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RESUMO

Este trabalho visa analisar a politica externa brasileira nos anos noventa. O
objetivo € realgar as mudangas ocorridas nas linhas-mestras que direcionam a politica
externa a partir do Governo Collor de Mello e a sua continuidade com o Governo

Fernando Henrique Cardoso.

Para o encaminhamento desta andlise coloca-se uma exposiciio das principais
correntes tedricas da area de relagdes internacionais: realismo, neo-realismo,
globalismo, interdependéncia assimétrica, regimes internacionais e institucionalismo.
Torna-se necessario, assim como a discussio tedrica, a analise do sistema internacional,
com destaque a estruturacio do periodo da bipolaridade e as transformagles que
levaram & queda do leste europeu.

O relacionamento externo do pais, portanto, sofre influéncia do quadro
internacional e, nesta perspectiva, a politica externa brasileira assume no Governo
Collor o caminho da modernizagdo e no Governo Fermando Henrique Cardoso da

inserc¢io na globalizagdo.
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ABSTRACT

This study analyses the Brazilian external politic during the 1990s. The purpose
is to enhance the main changes observed in the external politic of Fernando Collor’s
Government and its continuity with Fernando Henrique Cardoso’ Government.

The analysis of this period is made by the explanation of main theores in
international relations: realism, neorealism, globalism, asymmetric interdependence |
international regimes and institutionalism. It’s necessary, too, the analysis of the
international system with distinction to the structure of and the changes that toke to fall
of East Europe.

The mternational setting influences the external relationship of Brazil and, then,
the Brazilian external politic takes the modernization way in the Collor’s Government

and the insertion on globalization in the Cardoso’ Government.
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INTRODUCAQO

O fim da Guerra Fria simbolizou, nos uGltimos anos da década de oitenta, a
desestruturacfio da ordem internacional edificada sobre a bipolaridade do poder, em que o
conflito entre os Estados passava pelo crivo ideologico e o aspecto estratégico-militar era o
respaldo das grandes poténcias para a conformagdio do sistema internacional. O
denominado mundo bipolarizado ndo somente consolidou os pilares da politica mundial
durante um periodo de mais de quarenta anos, como também constituin o foco que

conduziu grande parte dos recursos tedricos de analise das rela¢fes internacionais.

Contudo, a demarcagdo da fase da Guerra Fria nfo caracteriza um periodo estatico,
nos padrées de relacionamento entre os Estados durante todo esse espaco de tempo, pois a
dinamicidade € inerente tanto ao aspecto politico quanto ao proprio capitalismo,
engendrantes do sistema. Dessa forma, o dmbito da politica mundial foi cenério de
movimentos que convergiram para ¢ esfacelamento do comunismo do Leste Europeu € ao
desmembramento da antiga Unifio Soviética como agregado politico, com a perda de status
desta como poténcia polarizante do sistema. As conseqiéncias decorrentes da
desestruturagdo da URSS e as modificagdes no Leste Europeu alcangaram um alto grau de
repercussio para seus proprios membros, tanto no que diz respeito aos conflitos
nacionalistas quanto aos desmembramentos de republicas, tendo na dramatica fragmentacio
da antiga lugoslavia seu melhor exemplo. Concomitantemente, essas ex-republicas

socialistas restabeleceram-se como economias de mercado.

Tal visfio panoramica objetiva, num primeiro momento, elucidar alguns fatores que
se constituiram num marco referencial no estudo de politica internacional na década de
1990, uma vez que a 10gica do relacionamento entre as grandes poténcias e os atributos do
poder mundial passaram por transformagdes. Neste contexto, os Estades Unidos
conservam-se como grande poténcia ancorada no poderio econdmico, junto a outros paises
bem sucedidos no sistema capitalista, aliados aos recursos estratégico-militares. A Rissia,

por outro lado, retrai-se para seus problemas internos e o poder militar ndo permanece
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como condutor de sua politica internacional, desvalorizando, assim, seu poder de barganha

e de indutor no sistema mundial.

O destaque & mobilizagdo das poténcias da era da Guerra Fria - sustentadoras da
bipolaridade -, a0 findar desse periodo, opera como recurso metodoldgico, como elemento
relevante, visto que as rupturas do sistema foram culminantes de um processo - a défente ~
e ndo de uma mudanca mecinica. Essa visdo macroestrutural permite entrever, além da
posicdo das grandes poténcias, o condicionamento dos demais paises que constituem o
sistema, qualificados como desenvolvidos ou em desenvolvimento, centrais ou periféricos,
uma vez que buscam interagir no ambito internacional, a medida que encontram canais

politicos para fazer valer seus interesses.

A realidade emergente revela a complexidade dos aspectos que a compde, uma vez
que a base do conflito ultrapassa a base ideoldgica e se encontra cada vez mais residente no
escopo econdmico. No entanto, o relacionamento entre Estados-nages ndo se esgota entre
as esferas ideologicas e econdmicas, visto que os conflitos também envolvem o aspecto
cultural, definido por Huntington' como Chogue das Civilizagoes. Nessa perspectiva, as
civilizagBes n2o-ocidentais transformam-se de objeto de colonizagdes ocidentais a agentes e

sujeitos da Historia, juntamente com o Ocidente.

No funcionamento do sistema internacional de polaridades definidas, os paises nfio-
hegeménicos se articulavam multilateralmente para reivindicar seus interesses numa
agenda diplomatica internacional. Seus esforgos eram em fungfio de uma democratizaciio
dos processos decisorios internacionais, da autonomia diplomatica, na distingio Norte/Sul,

no movimento do Grupo 77, ¢ da reivindicag¢o dos paises do Terceiro Mundo.

A politica externa do Brasil, durante a Guerra Fria, nio seguiu uma conduta
padronizada. Houve variagbes em decorréncia dos proprios governantes ¢ em fungiio da
percepcdo de melhores ganhos politicos no sistema internacional. O Brasil tanto teve uma
politica de alinhamento explicito com os EUA, come por exemplo nos governos de Eurico
Gaspar Dutra e Castelo Branco, como também teve iniciativas de uma politica externa
independente como nos governos Janio Quadros e Jofo Goulart. A autonomia diplomatica

também foi uma busca através do pragmatismo responsavel de Geisel.

' Cf. Samuet P. HUNTINGTON - Chogue de Civilizaces, Politica Externa, vol. 2, n° 4, marco 1994,
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No Brasil, os anos oitenta foram marcados pelo fim do padrdo de desenvolvimento
vigente nas décadas anteriores - conhecido como nacional-desenvolvimentismo -
influenciado pela crise da divida externa decorrente das instabilidades ecendmicas
internacionais. Concomitantemente, o pals transitava do regime autoritirio para uma
abertura democratica. Nessa década a politica externa seguia os mesmos preceitos do
Pragmatismo Responsavel constituidos no periodo Geisel, no entanto, j4 ndo surtia ©
mesmo efeito, uma vez que muitos conceitos, tais como a industrializagdo pela substituigio
de importagBes, protecionismo de mercado, elevadas taxas tarifarias de importagBes que
objetivavam a promogio de interesses comerciais e a abertura de novos mercados, alem da
identificacio com os paises do Terceiro Mundo, vinham sendo desativados com a

deterioracgdo da bipolaridade.

A politica externa brasileira foi construida com uma proposta de estruturacdo de
identidade nacional, na era bipolar, sob o funcionamento do paradigma do sistema
internacional, obedecendo 3 logica das relacdes entre as superpoténcias, EUA e URSS. Nio
necessariamente a postura do Brasil no dmbito externo foi partidaria da bipolaridade
instituida com & Guerra Fria. Os conceitos de neutralidade face aos blocos polarizantes € a
proposta de construgdo de uma Nova Ordem Econémica Mundial j& ndo condiziam com a
conformacdo do sistera emergente no final dos anos oitenta. Na configuragio internacional
que se estabelece a partir de entSo os paises com maior relevncia conduzem o sistema
constituido por relagdes assimétricas de poder. O ponto diferencial em relagfio ao contexto
anterior revela a perda de espago, no dmbito das organizagbes internacionais, das propostas
dos paises do Terceiro Mundo e, nesse sentido, do Brasil. Algumas mudangas profundas na
concepgdo da politica externa brasileira comegaram entio a emergir, quando pressdes
externas levaram o pais a conceber de forma diferente a natureza da dindmica internacional,

apos anos de resisténcia.’

Embora os movimentos de mudanca do ambiente internacional temham sido
iniciados em meados dos anos oitenta e acelerados em 1989 - simbolizado pela queda do

Muro de Berlim -, a politica internacional dos anos 90 ndo muda de natureza, uma vez que

2 Fsta temdtica foi desenvolvida por Ricardo U. SENNES na dissertagio de mestrado As Mudancas da
Politica Externa Brasileira na década de 1986: Uma Poténcia Média Recém Industrializada, USP, maio de
1996,
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¢ mantido o cardter anarquico, a hierarquia das poténcias, o sobressalto das relagdes
hegemdnicas, os conflitos de interesses, todos sob a égide das estruturas capitalistas de

dominagio. Muda-se, no entanto, o caminho para novas regras ¢ principios de conduta.’

Superada a bipolaridade, alguns reflexdes mostram-se necessarias, tais como: a
expressdo de poder manifestando-se através de novos mecanismos; o comportamento dos
paises influentes no sistema; a nova abordagem de temas globais (direitos humanos,
seguranga, meio-ambiente, entre outros) € sua repercussio no posicionamento dos Estados;
o redirecionamento do tema de seguranca pelas poténcias num mundo com alto grau de

interdependéncia econdmica.

A partir dessas observagdes, coloca-se uma questdo mais ampla. Trata-se de analisar
como o Brasil apreende a logica das relagdes internacionais na década de 1990, projetando
esta percepgdo para a construcdo de uma conduta de politica externa mais favorével 2 sna
insercdo. Assim, a partir de tais observagdes, o propdsito desta dissertagio focaliza-se na
analise das opgdes da politica externa brasileira pos-Guerra Fria, paralelamente as
tendéncias da configurago do sistema internacional. O periodo sera referente aos governos
Fernando Collor de Mello/Itamar Franco e o primeiro mandato de Fermando Henrique
Cardoso (1990-1998)

Para tal encaminhamento a estrutura da dissertagdo divide-se em duas partes. A
primeira subdivide-se em dois capitulos que tratam das fundamenta¢Bes teoricas e da
configuracdo do sistema internacional, respectivamente. A segunda parte congrega o tema
da politica externa brasileira na forma de trés capitulos: o primeiro retrata a politica externa
do Governo Sarney e as caracteristicas gerais de seus predecessores, o segundo capitulo
detém-se com o periodo dos Governos Fernando Collor de Mello e Itamar Franco, o
terceiro capitulc completa o periodo em questdo focalizando-se nos aspecios da politica

externa do primeiro mandato do Governo Fernando Henrique Cardoso.

O primeiro capitulo apresenta uma fundamentacfo tedrica com ¢ objetivo de
substanciar a analise das questBes relativas a politica internacional. Parte-se da elaboragio

tedrica reconhecidamente como realismo ¢ sua énfase nos aspectos relativos ao poder que

3 Cf. observacdes de Amado L. CERVO - O final do século XX dificuldades parz a construcdo de uma ordem
global, in Relagbes Internacionais comtempordneas de 1815 a nossos dias - Da construgiio do mundo liberal
a globalizacdo, orgamizada por Jose Sombra SARAIVA_ Brasilia: Paralelo 15 editores; 1997.
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envolvem os Estados no sistema internacional. Este capitulo prossegue destacando varias
vertentes tedricas tais como © neo-realismo, globalismo e o institucionalismo, além de
agregar conceitos como regimes internacionais e interdependéncia assimétrica. Este
caminho objetiva consubstanciar o enquadramento tedrico possivel para a analise da

politica externa brasileira no periodo proposto nesta dissertagdo.

O segundo capitulo completa a primeira parte visto que elucida os principais
acontecimentos das Ultimas trés décadas do século XX e que levam a configuragio do
sistema internacional da década de 1990. Torna-se necessario portanto conceituar o que
subentende-se por sistema internacional e quais suas possiveis conformacdes, tais como
bipolar e multipolar. Assim, da mesma forma, torna-se imprescindivel estabelecer as
caracteristicas que definiram o sistema internacional da Guerra Fria e as conseqiientes
transformagdes desta ordem internacional, A década de 1970 ganha destaque uma vez que
encontram-se neste periodo altera¢des na economia mundial que estdo na base do que passa
a ser chamado globalizagdo, que também requer um destaque, neste capitulo, uma vez que
encontra-se presente em discursos governamentais scbre a ordem internacional, como nos

discursos de Fernando Henrique Cardoso.

Os capitulos procedentes, que compdem a segunda parte, se detém especificamente
na politica externa brasileira. No entanto esta politica ganha conotagdo em fungdo do
sistema internacional no qual estd inserida, justificando o conieide desenvolvido no
capitulo segundo. Dessa forma, o capitulo terceiro estabelece, em termos genéricos, o perfil
da politica externa brasileira durante os governos que antecederam ao Governo Sarney,
assim como elucida as diretrizes da politica externa brasileira deste Governo, que mantém a
perspectiva de desenvolvimento nacional caracteristica de seus antecessores, com seus

ajustes e desajustes em fungo de um sistema internacional em transformacéo.

O capitulo quarto trata dos Governos Fernando Collor de Mello e Itamar Franco €
do redirecionamento da politica externa brasileira a partir do Governo Collor de Mello, que
imprime em seu discurso ¢ termo de modernizacdo no qual acredita ser necessario a
inser¢ao do Brasil. Em termos metodologicos elege-se alguns eixos tematicos — economia €

comércio internacional, propriedade intelectual, o Brasil no GATT, Mercosul, Meio
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Ambiente, Tecnologia Sensivel e Nio-Proliferagdo, Direitos Humanos ~ formando as

diretrizes seguidas pelo governo em questio.

O capitulo cinco engloba o primeiro mandato do Governo Fernando Henrique
Cardoso e segue 0s mesmos eixos teméticos estabelecidos no capitulo anterior, permitindo
assim perceber as similaridades deste Governo, em termos de politica externa, com o
Governo Collor de Mello, ndo eliminando, contudo, a especificidade de cada Governo.
Perceber as diferencas de ambos com os Governos que antecedem Collor de Mello,
enquadra-se no objetivo deste capitulo, considerando um contexto internacional
modificado. No Governe FHC o termo globalizagdo assume o papel do termo

modernizacdo usado por Collor de Mello.



PRIMEIRA PARTE
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CAPITULO I

TEORIA DAS RELACOES INTERNACIONAIS
E POLITICA EXTERNA

Introducie

Abordar teoricamente um objeto de estudo é necessario quando se busca uma
explicagdo que vai além das nocgdes imediatistas. A elaboragio de teorias ocorre, também,
quando se inscrevem questionamentos sobre elementos especificos que requerem reflexdes
para que se chegue a possiveis respostas. Este, portanto, € o principio da caracterizagfo do
gue se denomina cientifico. Assim, caminha a ciéncia politica na elaboragdo tedrica e, mais
especificamente, a 4rea de relagOes internacionais. Esta volta-se para questdes, em termos
gerais, que envolvam a interaciio dos Estados na configuragio de um determinado sistema

internacional e as teorias, portanto, resultam destes questionamentos.

O capitulo adiante tem como objetivo desenvolver as principais correntes tedricas
da 4rea de relagdes internacionais, elegendo os elementos que convergem para o
entendimento da atual configuracio das relagbes internacionais ¢ que contribuem para
inserir a analise da politica externa brasileira neste arcabougo. $3o apresentadas, portanto,
teorias que num didlogo interno vio se refutando e complementando. Inicia-se com o
realismo € sua contraposicdo ac idealisme, salta-se para o neo-realismo e o globalismo,
para adentrar-s¢ nas elaboragBes sobre a interdependéncia, regimes internacionais e o
institucionalismo. Este 0ltimo, ao dar énfase na cooperagfo e institucionalizacio, ndo

despreza o conflitc como fator inerente aos relacionamentos dos Estados.
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I.1. O Realismo e sua contraposicio ao Idealismeo

No inicioc do século XX ndo havia um estudo sistematizado das questdes
internacionais, com caréter especifico de uma area de conhecimento com teorias proprias.
O conflito extremo concretizado em forma de guerra era visto como negocios de soldados,
enquanto que a politica internacional era negécios de diplomatas®. O impacto da Primeira
Guerra Mundial propiciou pensar as relagdes interestatais como um objeto a ser
investigado, dando inicio, entfio, 4 ciéncia da politica internacional. Estas observagdes sio
de Carr’ e o elemento fundamental destacado em seu classico trabalho Vinte Anos de Crise:
1919-1939 ¢ o carater utopico dessa ciéncia incipiente, em que o desejo prevalece sobre o
pensamento € as generalizagBes sio efetuadas através de observacBes sem uma analise
critica pertinente aos fatos reais®. Assim, o carater utopico revela-se na medida em que a

teoria politica torna-se uma norma e a pratica ajusta-se a ela.

As teorias com uma base racionalista tiveram sucesso no século XIX. Assim o
laissez-faire criado por Adam Smith, além de estar na base do expansdo comercial da
Inglaterra, disseminou a doutrina da "harmonia de interesses”. Da mesma forma, o campo
da politica internacional durante o periodo entre guerras foi pensado através do resgate das
teorias racionalistas do século XIX. A Liga das Nagdes, organismo internacional destinado
a promover a paz ¢ a solucgo de conflitos, criado em 1920, foi a mais importante instituicdo
provinda do intelectualismo desse periodo, na tentativa de construir um meCcanismo na
ordem internacional sob uma racional padronizagdo dos problemas politicos internacionais.

No entanto, o mundo da razfio abstrata nfio coincide com o da realidade politica.

"0 protocolo era o 'sistema’. Tal presungdo so poderia provocar a justa punicdo. Uma vez
que se comegou a acreditar, nos circulos da Liga, que a salvagio podia ser encontrada num

perfeito fichdario, que o fluxo desordenado da politica internacional podia ser canalizade num

F

ymond ARON. Paz e guerra entre as nagdes. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1979,
5

Edward Hallett CARR. Vinte Anos de Crise 1919-]939. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia 1981,

® Na visio de CARR, a0 reivindicar um cardter mais pratico para a ciéncia da polftica internacional, ndo
despreza o fato de que a ciéncia politica tem que ter um pouco de utopia, assim como 2 utopia tem que nascer
da realidade.
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conjunto de formulas abstratas, de logica inexpugnével, inspiradas nas doutrinas da democracia

liberal do século dezenove, o fim da Liga, como o instrumento politico efetivo, estava g vista 7

A tentativa de construir um mundo de paz estava na base da doutrina, que passou a
ser conhecida como idealista, seguindo o pressuposto de harmonia de interesses, porém, o
que ¢ almejado por uma naglio nfo pode ser considerado igualmente verdade para todas as
nagdes, visto que 0 que é de interesse para nacbes hegemdnicas ndo necessariamente € para
os demais paises. Grande parte da critica ao idealismo encontra-se neste aspecto utdpico

que ndo se efetiva na realidade.

Para Woodrow Wilson, partidario da Liga das Nagdes, o livre comércio traria paz,
assim como a idéia de organizagfio internacional para promover o mesmo objetivo.
Portanto, no periodo entre as duas guerras mundiais, a emergéncia das relagOes
internacionais, como campo académico, foi fundamentada na idéia de 'harmonia de
interesses' associada a uma crenca de que instituicSes internacionais livrariam o mundo das

conseqiiéncias desastrosas da guerra.

A comprovagio empirica da nfio ocorréncia de um equilibrio de interesses, que seria
igualmente favoravel a todos, foi evidenciada através da Segunda Guerra Mundial. O ponto
marcante que colocou abaixo a teoria idealista, além da tentativa de subordinar a realidade
politica acs postulados tedricos - como apontado por Carr -, foi a subestimagéo do conflito
como aspecto inerente as relagdes entre nagBes ¢ 4 propria politica. Por outro lado, o
realismo surgiu como corrente tedrica, contrapondo-se ao idealismo por focalizar suas
analises nos reais acontecimentos e ndo tratar a politica internacional como algo que ainda

poderia acontecer.

O ambiente politico mundial passa, assim, a ser analisado através do abalo da
Segunda Guerra e teorizado a partir da nova configuragio do sistema internacional que
resultou na Guerra Fria. O realismo aparece como paradigma dominante e a obra-mestra
que apresenta os conceitos fundamentais € Politics Among Nations de Hans Morgenthau

langada em 1948%. O dominio do realismo, principalmente nos anos cinqiienta ¢ sessenta,

7 Edward Hallett CARR. Vinte Anos de Crise 1919-1939. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia 1981, p.
42.

8 ¢f Hans J. MORGENTHAL. Polites among nations. 6 edi¢do, Book-mart Press, 1985. Observag8o: Nas
citacBes referentes aos hivros editados em outras linguas que ndo sejam a lingua portuguesa, as tradugbes
foram feitas pela autora da dissertacdo.
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esta relacionado com a dindmica bipolar do equilibrio do poder mundial e com o destaque
dos Estados Unidos como grande poténcia mundial, visto que esta concepglio tedrica é
eminentemente norte-ameriacana e resulta dos esforgos tedricos de os scholars analisarem e

justificarem o papel deste pais no sistema internacional.

O destaque do realismo, como campo tedrico de analise pos-Segunda Guerra
Mundial, ocorre em funcio de ter como pressuposto bisico a identificacio de polos de
poder e privilegiar as questSes de seguranca. Ao contrario das idéias utépicas do periodo
entre guerras, o realismo admite que nio ha uma harmonia de interesses entre as nagdes.
Assim, o direito ¢ as organizagGes internacionais no sio capazes de transformar o sistema
internacional. Contrariamente, o que caracteriza as relagdes entre Estados, para a corrente
realista, s8o os objetivos nacionais marcados pelo conflito, podendo chegar a guerra. De

forma esquematica, Dougherty e Pfaltzgraff elucidam os elementos basicos do realismo:

“1) os Estados-nagBes em um sistema ‘centrado nos Estados’ séo os agentes-chave; 2) a
politica interna pode separar-se claramente da politica exterior: 3) a politica internacional é uma
luta pelo poder em um meio andrquico; 4) hé graduacdes de capacidades entre os Estados-nagdes -
grandes poténcias e Estados menores - em um sistema internacional descentralizado de estados que

possuem igualdade legal ou soberanias’™.

A relevancia para o entendimento do realismo ndc estd estritamente vinculada 2
analise do mundo bipolar. Porém muitos de seus conceitos, como o caréter conflitivo do
sistema internacional e os Estados como unidades autbnomas que compdem este sistema,
foram mantidos no revigoramento desses principios através do neo-realismo nos anos
setenta ¢ ottenta. Outras vertentes tedricas também foram construidas incluindo os
conceitos realistas. Dessa forma, o termo usado por Keohane, denominado dupla dialética,
ajuda a caracterizar este movimento tebrico "entre o conhecimento convencional € a pratica

contempordnea; entre a reivindicacdo do novidade e da andlise critica testando essa

reivindicaclio™.

° Cf James E. DOUGHERTY & Robert L. PFALTZGRAFF. Teorias en pugna en las relaciones
internacionales. Grupo Editor Latino Americano, 1993, p. 91.

' Cf. observagdes de Robert O. KEQOHANE, Institutional Theory and the Realist Challenge After the Cold
War, in Neorealism and Neoliberalism: the contemporany debate, organizado por David A BALDWIN; New
York, Columbia University Press, 1993.
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A teoria realista fundamenta-se nos postulados da filosofia politica que buscam na
natureza do homem o desenrolar das atitudes na sociedade, assim como fez Hobbes ao
descrever o estado de natureza ¢ o estado de anarquia. Morgenthau, segue essa linha de
pensamento, visto que considera a politica internacional como reflexo da natureza humana,
em que o conflito ¢ inerente ao homem e este estd inserido em um mundo anarquico. O
realismo acredita, portanto, que a politica, tanto como a sociedade, em geral, sdo
governadas por leis objetivas originadas na natureza humana e projeta esta perspectiva para
a politica internacional. Na concepcic desse autor, o realismo ganhou este nome por
concentrar-se¢ na natureza humana como atualmente € e no processo histérico que assume

jugar atualmente'".

Nesse sentido, o realismo revela-se contra os pressupostos do liberalismo e o seu

iludido mundo projetado fora da realidade, ou seja, para os realistas:

“as premissas para a a¢do so podem ser estabelecidas pelo reconhecimento das forgas que

determinam a realidade politica, e ndo por postulados ideais ¢ razdes abstratas™*

Coube ao realismo, como teoria, descobrir os fatos da politica e dar os significados
através da razdo. Nesse sentido, € necessario empregar dados histdricos para examinar os
atos politicos e suas conseqii€ncias. A politica externa poderia ser entendida racionalmente
somente através do exame de atos realizados e de visiveis conseqiiéncias desses atos. Nesse
sentido, para Morgenthau, as experiéncias das politicas externas nunca podem ser
completamente arquivadas, e "somente uma politica externa racional minimiza riscos e maximiza

beneficios e, portanto, ambos obedecem os preceitos moral de prudéncia e o requerimento politico

i3
de sucesso™”.

Outro elemento fundamental, tanto para Morgenthau quanto para todo campo
tedrico do realismo, € o conceito de inferesse definido em termos de poder, evidenciando
que, no campo da politica internacional Estados agem em termos da luta pelo poder. Assim
, "a idéia de interesse é realmente da esséncia da politica e ndo é gfetado pela hora e pelo

lugar.(.) Jd a espécie de interesse, determinando acde politica em um periodo da historia,

1 COf Hans J. MORGENTHAU, op. cit. p. 4.

2 Cf citagio em Tullo VIGEVANIL O Centencioso Brasil x Estados Unidos da Informdtica: uma analise
sobre formulacgde da politica exterior. SSo Paunlo, Edusp, Editora Alfa Omega, 1995, p.32.

3 Yer Hans J. MORGENTHAU, op. cit. p. 10.
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depende do contexto politico e cultural dentro do qual a politica externa é formulada™*. Em
primeiro plano, o interesse maior de cada Estado € garantir sua sobrevivéncia, defendendo-
se de outros Estados, uma vez que a prioridade do interesse nacional é garantir a propria

sobrevivéncia.

Se por um lado, a andlise de Morgenthau ¢ arquitetada sobre o elemento basico de
poder e este € sempre um objetivo imediato, uma vez que politica internacional, como todas
esferas da politica, fundamenta-se na luta pelo poder, por outro lado, uma observagio ¢
essencial, visto que nem todas as relagdes realizadas entre as nagfes tém natureza politica.
Existem outras especies de rela¢les tais como econdmicas, humanitarias e culturais. Ainda
para Morgenthau, nem todas as nagdes estdo todo o tempo na mesma extensdo de

envolvimento nas politicas internacionais.

Raymond Aron, no contexto da Guerra Fria, ao construir sua obra Paz ¢ Guerra
entre Nagbes” na década de 1960, também a insere na vertente realista de analise da
politica internacional. Assim como Morgenthau, Aron trabalha com dois elementos
fundamentais para as relagSes internacionais: o Estado-na¢iio como unidade soberana, que
age atraveés de seus interesses nos relacionamentos de dmbito mundial e regional, € a

politica de poder.

Num sentido geral, para Aron, {poder ou poténcia] equivale & capacidade de fazer,
produzir ou destruir. Poder, portanto, no campo das relagSes internacionais, "¢ a capacidade

que tem uma unidade politica de impor sua vontade és demais™®

, enquanto que poténcia refere-
se 4 capacidade da unidade politica de impor sua vontade (poténcia ofensiva) ou resistir a
vontade de outra unmidade politica (poténcia defensiva). Considerando que Estados
soberanos pretendem determinar liviemente sua conduta, a politica internacional sera
marcada por constantes contrastes de vontades, uma vez que ndo h& um arbitro superior
regendo estas unidades. Nesse sentido, sempre haverd um choque de intengdes, quando a

acdo de uma unidade politica afetar outra.

As relagBes internacionais, no enfoque realista, mais precisamente na definicdo de

Raymond Aron, abrangem o relacionamento entre unidades politicas. No mundo

“ Ibidem, pp. 10 € 12.
** Raymond ARON. Paz e Guerra entre as Nagdes. Brasilia; Editora Universidade de Brasilia, 1979.
'S Ihidem, p. 79.



23

contemporaneo, as relagbes internacionais assumem a forma de relagBes interestatais, ou
seja, os Estados sdo as unidades politicas representadas no mundo externo pelo soldado e
pelo diplomata. Percebe-se, portanto, que a guerra ¢ uma variavel constante para Aron, uma
vez que reconhece que esta pertence ao dominio da existéncia social e a esfera onde se

desenvolve € a politica. Nesse sentido, Estados sdo centros de poder armados.

Qutro aspecto determinante da analise realista é colocar em esferas diferentes a
politica externa e a politica interna. A politica externa atua em um meio independente de
leis e qualquer arbitrio, sempre considerando a possibilidade de guerra. Neste sentido,

Aron, na mais explicita vertente realista, elabora sua analise a partir da perspectiva que:

"Os Estados que reconhecem mutuamente sua soberania ¢ igualdade, por defini¢de, nio
tem autoridade uns sobre os outros. Os governantes que dirigem a administragdo publica, o
exército e a policia, ocupam a posicdo mais elevada de uma hierarquia legal (...) A poténcia no

cenario internacional difere da poténcia no cendrio interno de cada pais: ndo tem a mesma

- : - 7
envergadura, ndo emprega 05 mesmos meios, nio se exerce sobre o mesmo terreno™’

Os elementos mencionados fazem parte da construcBo de uma teoria formal,
reconhecidamente realista, elaborada inicialmente para possibilitar a analise de uma
conjuntura, denominada Guerra Fria. Este periodo da historia foi caracterizado por sua
singularidade em funcfo da extensio mundial do campo diplomaético e da presenca de
armas nucleares, permitindo que a coordenacio entre diplomacia e estratégia tomassem um
formato especifico, no periodo bipolar, em decorréncia da ampliagio das técnicas de

combate.

O aspecto valioso da argumentacio de Aron aplica-se estritamente ac mundo
bipolar, principalmente para os primeiros vinte anos da Guerra Fria - periodo rigido - em
que o aspecto militar de cada pais simbolizava 0 maior elemento de poder. No entanto,
analisar a politica internacional dos anos noventa, sob essa Otica forna-se estruturalmente
impossivel, uma vez que nfo estamos mais vivendo sob a égide do conflito
militar/ideolégico das grandes poténcias, EUA e URSS. Nesse sentide, considera-se, na
presente analise, a dindmica da existéncia social através de uma perspectiva historica em

movimento, possibiiitando, entdo, ‘a politica mundial, adquirir novas formas.

' fhidem, p. 83.
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Em 1979, em prefécio & edigdo brasileira, Aron ainda considera possivel a aplicacdo
de seus conceitos e métodos, elaborados nos anos sessenta, uma vez que a politica mundial,
até entdo, encontrava-se no periodo da Guerra Fria e o carater conflitivo era predominante.
Contudo, reconheceu que o mundo enquadrava-se em uma complexidade maior, e a
estrutura simples da Guerra Fria fora substituida por um mundo pouco nitido. No contexto
do final dos anos setenta, 4 diplomacia nfio interessava somente o nimero de homens
armados que cada pais comportava. Outros elementos ganharam maior destaque no campo
diplomatico, tais como as dimensdes culturais, cientificas, de comércio e de informacio,
simbolizando uma diplomacia total. O autor também adverte para a questiio econdmica,
reconhecendo, poranto, o surgimento de um mercado mundial desvinculado de um
império. Dessa forma, ele argumenta que "a indistria européia depende do petroleo do Golfo
Pérsico. As empresas nacionais ou multinacionais importam dos paises de baixos saldrios
componentes indispensdveis para suas mdquinas. Nossas relagbes com os sécios da Comunidade
Européia. com os paises produtores de petrdleo, a Unidio Soviética e a Europa Oriental dizem
respeito antes de mais nada as tropas comerciais, e subsidiariamente ao intercémbio intelectual ¢
artistico™". Ao lado das relagdes tradicionais entre os Estados expressas através da
diplomacia e da estratégia, Aron reconhece que o campo das relages internacionais
amplia-se e engloba relagBes transnacionais, constituindo, assim, uma sociedade mundial.
"As idéias e as informagdes atravessam as Jronteiras e cruzam o mundo inteiro em minutos:
inovagdes técnicas e os descobrimentos cientificos se espalham com rapidez crescente. Nessa
sociedade transnacional, nem sempre os Estados ocupam o lugar mais importante". Através da
transposicéo das idéias de Aron, observa-se uma nitida mudanca de enfoque de sua analise,

ampliando, assim, as varigveis para o exame da questdes internacionais.

Tanto Morghenthau quanto Aron, ao pensarem o mundo pos-guerra, pertencem ao
denominado realismo classico, uma vez que visam a natureza humana como a esséncia da

politica. Assim, ao enfatizarem que o ambiente internacional é anarquico (porém nio

'? Toidem, p. 25.

'” ARON, op. cit. p. 25. Essas observacdes enconfram-se 1o preficio a edicfic brasileira, em 1979. Nesse
momento, o autor trabalhava com a percepcio de um relativo declinio do poder norie-americano. Muitas das
caracteristicas, usadas por Aron para descrever o sistema internacional no final dos anos setenta, sio
abordadas pela literatura das relacbes internacionais na década de 1990, Nesse sentido, os aspectos de uma
sociedade transnacional, assim como papel importante de atores ndo-estatais, nfio sio fatores recentes da
politica mundial.
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necessariamente cadtico), sem uma subordinagio a uma autoridade superior, € ao
destacarem a questdo do auto-interesse, da utilidade da forga militar e os calculos de

balanca de poder, buscam as raizes em seus predecessores Tucidides, Maquiavel e Hobbes.

1.2. O aprimoramente tedrico do Realismo: o Neo-realismo

O Realismo, entretanto, niio se esgota com os classicos, mas sim se restabelece
através do neo-realismo. Denominado também como realismo estrutural, o neo-realismo
considera, assim como os realistas classicos, a estrutura do sistema internacional anarquica
desvinculada de qualquer autoridade, onde os Estados contam unicamente com suas
proprias capabilities (capacidade de poder). Essa vertente tedrica estabelece uma logica
coerente para a a¢io dos Estados, onde o mundo politico acs quais pertencem faz parte de
um meio sistémico. O poder &, entio, o elemento mais importante € necessirio numa
relacio politica, uma vez que a estrutura do sistema é definida através da distribuigdo das

capabilities estabelecidas pelo poder e imteresses dos atores.

O neo-realismo de Waltz tomou forma de realismo estrutural, por determinar que
um “sistema é composto de uma estrutura e de unidades interagindo (...} Formalmente, cada um é
igual o todos os outros. Nenmhum ¢ intitulado para comandar, nenhum é requerido para
obedecer” ™ A nogido de estrutura como um componente amplo permite pensar o sistema
como um todo. Assim, as interagdes pertencem ao nivel das unidades e o posicionamento
dessas ¢ uma propriedade do sistema. Portanto, o aparato tedricc de Waliz tem uma
perspectiva sistémica, visto que a analise das relagbes internacionais dependerd do possivel

posicionamento que os Estados terfio dentro do sistema internactonal.

A estrutura do sistema internacional € definida pelos arranjos de suas partes, porém

somente uma mudanga dessa disposi¢do regular muda a estrutura. Para Waltz, o “sistema ¢

D Kennetz N. WALTZ. Theory of International Polifics. New York, Newbey Award Records, 1979. Ver
citacBes nas paginas 7% e 88.
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composto de uma estrutura com suas partes interagindo” **. Nesse sentido, estrutura assume
uma forma em que as unidades est3o justapostas diferenciadamente e combinadas. Sendo

assim, seus comportamentos também s3o distintos e ao interagirem entre si produzem

diferentes resultados.

A questHo inerente a formulacio de Waltz refere-se ao principio em que as partes
estdo arranjadas. Para isso, € necessario examinar a estrutura politica doméstica para, por
conseguinte, estabelecer a distingBo entre as expectativas sobre os comportamentos e
resultados em dominios internos € externos. O principio da politica doméstica é ordenado
hierarquicamente; a relagdo existente entre as unidades - instituicBes e agéncias internas - é
de subordinac8o. "dtores politicos sdo diferenciados de acordo com o grau de suas autoridades, e
suas distintas fungdes sdo especificadas™. A estrutura da politica doméstica ¢ definida,
portanto, de acordo com o principio que esta ordenado, pela especificacio de suas fungbes
formalmente diferenciadas em nivel das unidades e pela distribui¢do de capabilities através

dessas unidades.

Na progressdo de sua elaboragdo tedrica, Waltz transfere a questdo para o Ambito da
politica internacional, ou seja, em qual principio as unidades estio dispostas no sistema. Em
decorréncia do que estipulou para a politica doméstica, analisa o ambiente internacional
através dos trés termos de defini¢8o de estrutura: os principios que do ordem ao sistema; o

carater das unidades, ou seja, suas funcdes; e a distribuigdo de capabilities.

De forma geral, se por um lado politicas domésticas sdo centralizadas e
hierarquicas, onde as relagbes sdo coordenadas através de autoridade e obediéncia, por
outro lado, os sistemas internacionais sio descentralizados e anarquicos. A partir desse
aspecto, a questdo problematizada pelo autor consiste em conceber uma ordem sem um
ordenador superior, ac passo que questiona como pode haver efeitos organizacionais onde a
organizacio formal € carente. A estrutura internacional, para Waltz, emerge da coexisténcia
dos Estados ¢ a motivagdo prioritaria desses atores € assegurar a propria sobrevivéncia. Os
Estados podem, inclusive, ter o desejo de conquistar o mundo, contudo a sobrevivéncia é o
pré-requisito para futuras pretensdes. Os Estados podem alterar seus comportamentos

através da interag@o com outros atores. Seriam esses, entdo, os elementos constituintes do

! Thidem, p. 80.
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principic ordenador do sistema, ou seja, a interagio das unidades em um mundo ausente de

autoridade.

Outra caracteristica referente a definigo de estrutura politica internacional, como
no aspecto interno, s#o as especificas fungdes configuradas pelas distintas unidades. No
ambiente internacional, estas unidades sdo os Estados e nio ha uma diferenciagio formal
das fun¢Bes que executam, implicando, assim, numa igualdade no sistema andrquico.
Entretanto, a estrutura do sistema internacional varia através da mudanca dos principios de
organizaciio em decorréncia da variagdo das capabilities das unidades. Para Waltz o poder
de cada Estado € estimado comparando as capabilities destes dentro do sistema, pois a
medida que capacidades de poder sdo atributos das unidades, a distribuicio delas ¢

determinada pelo sistema.

Na ordem do sistema politico internacional, como Waltz concebe, a diferenciagiio
ao nivel das unidades, ou seja ao nivel dos Estados, ¢ assumida, em principio, pela
capacidade maior ou menor de realizar tarefas similares. S8o essas diferengas que dio
forma e variagio & estrutura e as expectativas sobre os resultados comportamentais dos
Estados produzidas através de suas interagBes. Os Estados assumem lugares na estrutura de
acordo com o poder de cada um, contudo, ndo sdo caracteristicas como ideologia, forma de
governo, aspecto pacifico ou bélico das unidades os fatores determinantes, mas sim a
capacidade de poder de cada pais. As capacidades sio atributos das unidades, mas, por

outro lado, a distribui¢do é uma execuco particular do sistema. Nas palavras de Waltz:

"Definindo estrutura politica internacional nos tfomamos por Estados tudo aguilo que
tradicOes, habitos, objetivos, desejos, e formas de governo que eles podem ter. Nos ndo
perguntamos se Estados sdo revoluciondrios ou legitimos, autoritdrios ou democrdticos, idevlogico
ou pragmdtico. Nos abstraimos todos os atributos dos Estados, menos suas capabilities. Nem
pensando sobre estrutura, nos perguniamos sobre as relagbes entre Estados - seus sentimentos de
amizade e hostilidade, suas trocas diplomdricas, as aliangas que eles formam, e a extensdo dos
contiatos e trocas entre eles. Nos perguntamos qual alcance das expectativas que aparecem olhando
meramente no fipo do ordem que prevalece entre eles e distribuicdo de capabilities dentro dessa

ordem. Nos abstraimos algumas qualidades particulares dos Estados e todas as suas conexdes

2 Thidem, p. 81.
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concretas. O que emerge ¢ um quadro posicional, uma descrigdo geral de um ordenamento global

de uma sociedade escrita em termos de colocagdo das unidades ao invés de suas qualidades” >

A variagio da estrutura ndo € decorrente do carter e fungio das unidades e sim das
interagBes das cqpabilities, portanto a mudanga do ator na cena internacional é permitida
somente pela variacio do sistema. SH3o estes elementos que autorizam Keohane considerar
esta teoria como sistémica, visto que as variagdes no comportamento das unidade politicas

dependem de alteragdes nas caracteristicas do sistema>*

No final da década de setenta, quando Waltz concretiza sua teoria de politica
internacional ja havia, através de outras vertentes tedricas, um questionamento sobre a
centralidade do Estado como unidades primarias do sistema politico internacional. Nesse
sentido, as questSes emergentes referem-se ao fato de Estados serem incorporados como as
unidades do sistema; numa variedade de Estados todos sdo estipulados como unidades do
sistema. Contudo, para este autor, Estados ndio sio os anicos atores na esfera internacional.
Estruturas, para Waltz, "sdo definidas ndo por todos os atores que flovescem dentro do sistema

mas pelos maiores"®

» 8¢ 0s Estados sfio os maiores atores, a estrutura politica internacional é
definida em termos destes. Embora os Estados sejam os atores que estruturam o sistema, 6
importante considerar a natureza transnacional dos movimentos e suas interagdes, uma vez
que determinar Estados como os atores que mantém a importincia central é ndo desprezar a
relevincia de outros. O termo Estado-céntrico forma a estrutura, enquanto os movimentos
transnacionais estfo entre os processos que estdo dentro desta estrutura. Para isso cabe,
entdo, diferenciar estrutura de processo. Definir Estados como unidades é considers-los
como unidades politicas autdnomas, portanto soberanas. Contudo, ser soberano nic ¢ estar
isento de mfluéncias externas e ser capaz de obter o que quer; raramente Estados tém
conduzido livremente suas vidas. Cada Estado ¢ uma entidade politica soberana, por isso
sdo iguais, mas também existem diferencas, visto que ha uma variedade no tamanho, na
rigueza, no poder e na forma. A categoria que classifica os Estados ¢ determinada pelas
tarefas que cabem a eles conduzir, mas diferem nas habilidades para realizarem. Portanto,

as diferengas est3o nas capabilities e ndo nas fungdes. Waltz reconhece que o aumento das

* Tvidem, p. 99.

# Cf. analise feita por Robert O. KEOHANE in /nternational Institutions and State Power. United States of
America: Westview Press, 1989,

» Kenneth N. WALTZ, op. cit. p. 93.
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atividades dos Estados € uma uniforme tendéncia internacional, isto diz respeito as
similaridades de suas funges, porém as distingdes entre eles sfic decorrentes das

variedades das capabilities para realizar estas inGmeras tarefas.

Assim como os fatores determinantes que marcaram as obras dos ancestrais do
realismo, Tucidides, Maquiavel, Hobbes, tanto quanto os realistas, Morghentau e Aron, os
elementos de poder, interesses e racionalidade permaneceram com o neo-realismo de
Waltz, traduzidos nos aspectos de anarquia internacional, forca militar, auto-ajuda,
importancia nos calculos de balanca de poder. A partir destes pressupostos, Keohane
esquematiza uma matriz que abarca trés assuntos de onde levantam-se as analises dos que
seguem a vertente realista, assim como Waltz o fez: o assunto do Estado-céntrico (0s
Estados como atores mais importantes na politica mundial), o assunto da racionalidade (o
mundo politico pode ser analisado a partir dos calculos que os Estados fazem dos custos
dos cursos alternativos para suas agles, mesmo sob condi¢des de incertezas) e o assunto de
poder {os Estados agem a procura de poder, ou seja, calculam seus interesses em termos de

poder).®®

O neo-realismo de Waltz, como exposto, através de sua teoria de base sistémica
concebida pela distribuicio de capabilities para definir o sistema internacional, ¢
insuficiente para explicar interesses e comportamenio de Estados. Por esse motivo os
criticos a2 denominam como estitica. Nesse sentido, a concepedo de estrutura neo-realista
torna-se estreita e limitada, uma vez que somente pode descrever mudangas que resultam da
modificacdo de capacidades relacionadas aos Estados. Se as mudangas relativas as unidades
nfo ocorrerem de uma para outra, ha insuficiéncia para explicar outras variagdes

comportamentais.

Na visio critica de Vigevani®, o neo-realismo sob uma perspectiva sistémica
anarquica em insténcia internacional parte do principio do equilibrio do sistema; portanto €
preciso compreender os pressupostos da tendéncia ao equilibrio. A ordem seria imposta ac
sistema internacional pelos resultados de uma guerra. Assim essa formulagiio tedrica seria

viavel num contexto bipolar estatico ou relativamente estatico. Mas as criticas mais gerais

BCE Robert O. KEQHANE. International Institutions and State Power. United States of America, Westview
Press, 1989.
¥ yer VIGEVANI, op. cit. pp. 29 - 46.



30

formuladas a0 neo-realismo dirigem-se a sua dificuldade ou impossibilidade de explicar as
mudancas. Tanto as teorias politicas como as teorias das relagdes internacionais estfio
vinculadas & consciéncia, a2 moral e as concepgSes gerais do ser humano. Assim as areas de
conhecimento sdo datadas e, neste sentido, deveriam estabelecer ndo as regras de estruturas

mas de mudancas.

Nye®, ao analisar o sistema como um conjunto de interacbes de unidades tendo
comportamentos regulares, e estruturas definidas de acordo com o ordenamento das partes
com fungBes similares e diferentes distribui¢Ses de capabilities através das unidades, sob a
dtica de uma politica internacional, acredita, assim como Keohane, que o neo-realismo de
Waltz descreve um sistema estavel e, no entanto, ndo clarifica as causas sobre a
estabilidade no mundo atual. Parece obscurecer mais do que clarificar novas informagdes
sobre o comportamento de Estados. Waltz exalia as virtudes do crescimento econdmico
como um caminho para o poder, mas despreza o fato de haver um aumento da
interdependéncia econdmica. Ao contrario, para ele, a interdependéncia estaria em declinio

no mundo moderno.

Percebe-se, assim, o estrito alcance da teoria neo-realista de Waltz. Seu foco de
andlise abarca somente um mundo estruturalmente determinado, desprezando qualquer
variagio que ndo diz respeito aos interesses em termos de poder. Simultaneamenie,
enquanto todo movimento de a¢do pertence somente aos Estados, a variacio de seus
comportamentos depende de uma estrutura externa a eles, do sistema internacional. A
grande deficiéncia do neo-realismo reside, portanto, no aspecto de nfc considerar a

interpenetracio da politica internacional e doméstica.

No revigoramento do realismo, nos anos setenta € oitenta, outros autores tiveram
repercussdo atraveés de suas obras para as teorias das relagBes intemacionais. Dentre estes,
Gi}pin29 s¢ destacou Se por um lado Waltz determinou suas analises a partir do sistema
internacional e suas caracteristicas estruturais, Gilpin faz o caminho oposto: comeca a partir
dos Estados individuais para explicar a emergéneia e mudanga do sisiema internacional.

Em sua analise, Gilpin faz uma interpretagio da histéria ocidental como uma interminavel

% Cf. Joseph NYE. Neorealism and Neoliberalism. World Politics. Principiton University Press, vol. XL, No.
2, January 1988,
# (f. Robert GILPIN. War and Change in World Politics. Cambridge University Press, 1981.
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seqiéncia de ciclos. Apos uma guerra hegemdnica comega um outro ciclo, que abrange
crescimento, expansio e declinio. Num novo ciclo o poder € redistribuido determinando
uma nova hierarquia de prestigio e os novos Estados terfio poder para influenciar o sistema

internacional.

Para Gilpin, assim como para toda a teoria realista, a mudanca no sistema
internacional e, em uGltima instdncia, a guerra entre os Estados sdo provenientes de um
crescimento desigual de poder entre estes atores. Dessa forma, as mudangas no poder
conduzirio as mudangas nas relacdes entre os Estados, visto que o desequilibrio restabelece
o equilibrio que se encaminharé para novos conflitos. Um dos fatores que preocupam este

autor se expressa da seguinte forma:

"0 problema findamental das relagbes internacionals no mundo contempordneo é o

problema do ajustamento pacifico para conseqiiéncias do crescimento desigual do poder entre

Estados, justamente como foi no passado”. 30

Os neo-realistas nio se detiveram somente apegados as questdes tradicionais de
poder, simplesmente a forca militar, mas elementos como comércio, dinheiro,
investimentos externos tomaram base fundamental nas analises dos relacionamentos entre
os Estados. No entanto, para Gilpin, é possivel encontrar elementos econbémicos nas
analises dos autores cléassicos do realismo. Na obra de Tucidides® ! Guerra do Peloponeso,
pode-se encontrar uma conexio intima entre politica internacional e economia
internacional. Carr, assim como Tucidides, também teve uma marcante influéncia em
Gilpin, que o considera como um dos principais escritores realistas®. Dessa forma, Gilpin
encontra em Carr o elemento econdmico ndo dissociado 4 poténcia politica, visto que a
expansio econdmica no século XIX estd relacionada com o poder e o interesse da
Inglaterra. Nessa perspectiva, o tratamento mais evidente, pelos neo-realistas, dos
componentes econdmicos nos negocios internacionais emergiu em fungio da presenga dos
fatores econdmicos na politica internacional na década de 1970. Sobretudo, a argumentagao
geral ¢ que o sistema internacional fornece a estrufura necessaria para atividades

econdmicas. Ao contrario do que os liberais acreditam, a politica internacional nfo € vista

3% Tbidem, p. 230.
%! Gilpin busca muitos elementos de suas analises em Tucidides, escritor grego da antigiidade.
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como uma esfera autdnoma. Assim, Gilpin parte do pressuposto de que “embora Jforgas
econdmicas sdo reais e tém um profundo efeito na distribuigdo de poder e riqueza no mundo, elas
sempre trabalham no contexto do combate politico entre grupos e nagdes. Quando a distribuicéo

de poder e relacbes politicas internacionais mudam, correspondentes mudangas tomam lugar nas

relacdes econdmicas globais”, 3

Observando historicamente, Gilpin aponta que, embora dominacgdo politica tenha
sido sempre associada a comando econdmico de impérios, isso 86 se concretiza, no mundo
moderno, com a hegemonia britdnica, estabelecida através de uma relagio fechada entre
hegemonia politica e liberalismo econdémico, visto que um mundo econdmico aberto passou
a ser eleito como interesse nacional. Apés a Segunda Guerra Mundial, entrou no péreo a
hegemonia americana, propulsora de uma economia internacional liberal edificada sobre
alguns fundamentos politicos: como poder hegeménico liberal capaz de gerenciar e forcar
regras de ordem comercial liberal. Sob essa hegemonia interesses econdmicos, politicos e
de seguridade comuns ajudam a construir Estados liberais. Varios paises pertencentes ao
bloco ocidental, dividiram compromissos ideologicos e valores liberais e, portanto,

beneficiaram-se com o sistema de hegemonia norte-americana.

Ao conceituar o relacionamento entre economia e politica internacional, Gilpin ¢
altamente cético com teoricos radicais da interdependéncia econdmica, protagonizados por
aqueles que acreditam que num futuro, com o aumento da interdependéncia, Estados-
nagdes ¢ nacionalismos tenderiam a definhar, enquanto a autonomia da economia e as
forgas tecnologicas seriam proeminentes, afetando, sobretudo, mudanca social e politica.
Assim, esses tedricos desprezam a base pelitica em que o mundo interdependente esta

florescendo ¢ as forcas politicas que estdo erodindo essas fundagdes politicas anteriores.

Como vimos, o enfoque dado ao Estado, por Gilpin, ¢ o do papel central como
condutor da politica internacional. Entretanto, a questio econdmica, ao lado da politica,
assume o eixo central da andlise € compSem o modelo de estabilidade hegemdnica, ou seja,
um quadro de hegemonia politico-econdmica exercida de forma estavel por um s6 Estado.

Um dos grandes desafios para esse autor € pensar sobre o revigoramento dos Estados

* Uma das preocupacbes de Gilpin ¢ a mesma que a de Carr, ou seja, vencer o problema da guerra ¢ instituir
um mecanismo parz a paz.

* Cf. Robert G. GILPIN. The Richness of the Tradition of Political Realism, in Neorealism and its critics,
editado por Robert O. KEOHANE. New York: Columbia University Press, 1986,
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Unidos, que estaria ligado 4 reciclagem para um ordenamento mundial em declinio,

mantendo a importéncia do Estado como papel central **

Gilpin, ao focalizar o declinio das hegemonias estatais decorrentes do crescimento
desigual entre os Estados, incorpora uma visio dindmica vinculada a explicagio de maior
mudanca. No entanto, existem criticas que a consideram uma teoria sistémica de mudanca
somente num senso limitado, visto que a variagdo ocorreria sistematicamente em um
modelo equilibrado, ndo deixando explicito, num nivel mais fundamental, a origem da

mudanca, embora leve em consideracio os fatores internos.®

1.3. O Globalismo ¢ a volta de teorias fundamentadas no liberalismo

Uma interpretagdo de cunho liberal rompe totalmente com os pressupostos do
realismo. Rosecrance®, em meados dos anos oitenta, assume uma perspectiva de anélise
que elege o conceito de Estado comercial em detrimento da Estado territorial. Em outros
termos, € uma concepcdo comercial das relagdes internacionais. A argumenta¢do basica &
de que a politica internacional, concebida através do Estado comercial, ¢ uma alternativa
para escapar do ciclo viciosc de base conflitiva e tomnar possivel as vantagens de

cooperagio em geral, e de comércio em particular,

Rosecrance considera, na década de 1980, que os relacionamentos que envolvem o
aspecto comercial entre os Estados superam qualquer enfrentamento de base militar ¢ de
expansionismo territorial. Nessa interpretagdio, os Estados teriam methores perspectivas
visto que as estratégias baseadas em componentes econdmicos e comerciais sic de
vertentes pacificas. Inerente aos pressupostos tedricos, deste autor, ha uma critica as teorias
das relagBes internacionais tradicionais, uma vez que o comércio nunca foi assunto central,

mas sempre foi proeminente a idéia de que a nacfo é uma unidade soberana e depende dela

¥ Ver VIGEVANI, 1995, op. cit.
3 Cf. observacies de Robert O KEQHANE in Iaternational fnstitutions and State Power. 1989,
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propria para realizar seus interesses. Dessa forma, os conceitos de destaque foram

fronteiras, territérios, soberania, independéncia e poderio militar.

Na arena da politica internacional, Rosecrance alega que todos os paises dependem
um do outro. Nessa perspectiva, "a teoria do comércio e do intercambio internacionais
praporciona as bases para justificar a cooperagdo em beneficio mituo, ¢ descobre, em iltima
instdncia, os motivos pelos quais as nagdes tomam suas decisbes cotidianas™.. Para este autor, 0
maior exemplo seria o Japdo, visto que se converteu numa poténcia industrial sob a

estratégia de Estado comercial e nfio aspira garantir meios militares de dominio.

Na visdo de Vigevani, o globalismo, através das analises de Rosecrance, assume
uma postura de ataque as anélises declinistas norte-americanas. Tais estudos chegaram a
influenciar a politica exterior dos Estados Unidos, uma vez que a visdo extrema de
aplicaggo do liberalismo deixaria o Estado a mercé dos desafios da economia e do eomércio

exterior. A total internacionalizagfo os libertaria das amarras do Estado territorial.

N},re.38 dedicou sua atengdio para analisar as vertentes tedricas das relagbes
internacionais e as discussdes desta area académica nos anos oitenta, visto que houve um
ressurgimento tanto do realismo quanto do liberalismo. Para este autor, no mundo politico,
pequeno niimero de Estados jogam maior papel ao lado de outras entidades que procuram
influenciar o sistema, assim como miiltiplas causalidades fazem os aspectos das relaches
internacionais. Outro fator importante € considerar o contexto o qual a teoria ¢ escrita. Nos
anos setenta, houve um aumento no comércio maior do que na produgiio mundial, um
crescente papel das corporagdes transnacionais, aliado ao declinio dos Estados Unidos na
predominéncia econdmica. Desta forma, para alguns analistas, o sistema passou a ser visto
como multipolar. Com a crise do petréleo de 1973, algo inédito ocorren na politica
internacional, ou seja, Estados fracos extrairam proveitos de seus recursos no
relacionamento com os fortes. Neste momento, o poder militar passou, entdp, a ser
dissociado do peder econdmico, uma vez que paises ocidentais eram vulneraveis a recursos
de Estados menores. Assim, paises menos desenvolvidos acreditavam na transformacio do

poder mundial. Para Ney, forgas inclinavam para uma sociedade global, porém sem uma

3 ¢f Richard ROSECRANCE . La Expensicn del Estado Comercial. Madrid: Alianza Bditorial 1987,
37 Ihidem, p. 11.
%8 Cf Joscph NEY, op. cit. 1988
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estrutura dominante de cooperagdo e conflito. O que ocorria era uma poliarquia em que
Estado-nagfio, grupos subnacionais, e interesses transhacionais, seriam todos atores rivais
em um sistema. Dessa forma, os conflitos teriam que ser resolvidos, em termos de

barganha, mudando, entfio o contexto de relagdes de poder.

No final dos anos setenta, o assunto Leste/Oeste tomou grande espaco na agenda de
politica externa de Reagan, presidente dos EUA, que, ao focalizar este confronto, deixou
para segundo plano as relagbes Norte/Sul. A partir desta atitude governamental norte-
americana, refletida no aumento orgamentario da defesa do pais, instigou o ressurgimento
do realismo. Se por um lado, nos anos setenta falava-se em declinio da forga,
interdepedéncia econdmica, o papel de atores transnacionais, por outro lado, mmitas
analises desses anos e inicio da década de oitenta passaram a negligenciar tais questdes. No
entanto, na pratica, as relacdes entre as superpoténcias no revelaram um retorno aos anos
rigidos da Guerra Fria, mas sim as aliangas e os acordos nos aspectos militares passaram a
predominar. Nesse sentido, o "mundo dos anos vitenta ndo é um retorno ao mundo dos anos

cingilenta. Justamente como o declinio do poder americano foi exagerade nos anos setenta, tanto
quanto foi a restauragdo do poder americano nos anos oitenia’ ™’ {..) “O contraste dos anos 1970

e 1980 é meramente a dltima instdncia de um retorno dialético entre os dois principais cordbes da

tradigéio classica das relagdes internacionais”™.

Waltz em Teoria da Politica Internacional, de 1979, ¢ um representante do
restabelecimento do realismo de grande repercussdo, visto que sua obra foi uma
sistematizagdo de muitos assuntos presentes em outras discussdes tedricas. Em seu
trabatho, Waltz no considerou que a interdependéncia entre os Estados fosse um elemento
importante no sistema internacional. Sendo assim, na interpretagio de Nye, os trabalhos de
Waltz e Rosecrance estdo inseridos em uma dialética clissica. Rosecrance, seguindo uma
tradiciio liberal, acredita que, como mencionado anteriormente, com a abertura do sistema
comercial, os Estados ganham caminhos para transformarem suas posigbes através do

crescimento econdmico, permitindo que todos colham beneficios. Sem divida, o trabalho

* Thidem, p. 237.

“ Cf. Joseph NYE. Neorealism and Neoliberalism. Horid Politics, 1988, p. 238. A refeséncia que o autor faz
ao retorno dialético da tradig@o realista, por um iado, ¢ da tradicdo liberal grociana, por outro - muito influente
em teorias das relagles internacionais, especialmente nos assuntos de integragfio regional — enconfra-se
presente em teorias, quando se estendem para a questio de interdependéncia econdmica € o papel das
instituiches nas interacles entre 05 atores estatais,
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de Rosecrance foi uma reaclo ao neo-realismo. Na concepgdo de Estado dentro da esfera
do liberalismo comercial ha um resgate do liberalismo classico, contudo, se anfes o
comeérceio era visto associado ao conflito, agora, nessa viso, pode ser conduzido de forma
pacifica. E possivel encontrar limites no liberalismo comercial de Rosecrance, visto que
este elemento sozinho conduziria as relagbes internacionais, desprezando, portanto, o

elemento conflitivo das relagdes politicas.

Como em toda area do conhecimento, o campo tedrico das relagdes internacionais é
composto por varios paradigmas, que seguem vertentes como o realismo e o liberalismo,
entre outras. Contudo, o fator diferencial estd relacionado com a leitura feita, por cada
perspectiva tedrica, da politica mundial. Como foi visto anteriormente, a década de 1980
foram os anos dos debates entre o globalismo ¢ o estado-céntrico, ou seja, entre
perspectivas liberais que abordam a questio do transnacionalismo - comhecida também
como pluralismo - e o neo-realismo com o enfoque no poder e no interesse nacional. Os
neo-realistas, com a preocupagdio nas consegiiéncias da anarquia e sobretudo com a
seguridade fisica, concebem a cooperagio internacional como algo muito duro e dificil de
realizar, uma vez que as relagdes entre os Estados sio marcadas por ganhos relativos, Os
liberais, em geral, ddo maior énfase  politica econdémica e visam aos ganhos absolutos,

acreditando, portanto, que ha uma probabilidade maior de os Estados cooperarem.

Num mundo politico onde os Estados estfio inseridos num sistema com alto grau de
interdependéncia, as questdes basicas permanecem, ou seja, quais sio os principais atores e
como um Estado ou outro agente influencia nas politicas estatais. Outra questdo que
permanece ¢ se o sisterna internacional exerce um efeito mais profundo sobre as partes que
o formam ou ocorre o contrario. Em suma, como tratar teoricamente os aspectos de
cooperagdo e conflito com um grau relevante de interdependéncia no sistema internacional.
Sendo assim, procura-se ver como uma nova perspectiva analitica, sem romper com o nec-
realismo, busca introduzir novas varidveis para analisar as relagBes internacionais num
sistema cada vez mais complexo. Assim, o que ocorre é uma demanda para novos

paradigmas e a incorporagio de novos conceitos.
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I.4. Interdependéncia Assimétrica, Regimes Internacionais e
Institucionalismo Neoliberal

1.4.1. Interdependéncia Assimétrica

Pode-se considerar que 0s anos setenta foram marcados por algumas mudangas que
refletiram sobre o debate académico das relagdes internacionais. Além da flexibilizagiio do
relacionamento entre as duas poténcias -EUA e URSS-, houve uma diversificagio de
interesses no sistema internacional, visto que o Japdo e alguns paises da Europa comegaram
a se destacar como poténcias industriais. Instabilidades econdmicas provenientes de crises
energéticas e financeiras, na década em questdo, atingiram a cena internacional. Os Estados
Unidos, como grande poténcia, depararam-se com crescentes problemas ndo-militares.
Portanto, o mundo politico internacional comegou a dar mostras de mudangas que
tomariam formas definitivas nas décadas posteriores’'. Neste contexto, com o recuo da
Guerra Fria, outras questdes globais passaram a emergir no que diz respeito as disputas e s
alocacOes globais de recursos, assim como direitos humanos, ambientalismo, entre outras.
Na constata¢do de que a interdependéncia estava aumentando pelo crescimento de fluxos de
transagOes através das fronteiras nacionais, teéricos passaram a refletir sobre o papel do
Estado e a questdo da interdependéncia. No entanto, as analises divergiram com relagdo ao

significado de tal conceito.

O interesse pelo transnacionalismo tomou lugar, na década de 1970, nas reflexdes
de Kechane ¢ Nye. Nesta interpretagio, argumentam que a visfio tradicional de anélise
voltada somente para o Estado-céntrico, negligencia uma rede de interagBes que ocorrem
no meio da sociedade. Sendo assim, formularam o conceito de inferdependéncia complexa,

englobando multiplos canais de contato entre os Estados. No entanto, mesmo enfatizando a

! "Em certo sentido, os anos de 1970 ofereceram as matrizes histéricas para 2 multiplicagio de fendmenos -
chamada globalizaclio liberal, a crise do modelo socialista no Leste europeu e os movimentos de
regionalizagio econdmica - que viriam se afirmar nos anos 1990, Esta observacdo é de José Flavio Sombra
SARAIVA ¢ encontra-s¢ em Détente, Diversidade, Intrangiiilidade e TNusGes Igualitarias (1969-1979), in
Relagies Internacionais Contempordneas: Da construgZo do mundo liberal 3 globalizagio, - de 1815 a nossos
dias, ed. Paralelo 15, Brasilia, 1997, p. 280.
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importancia de relagSes transnacionais concordam que “Estados tem sido ¢ permanecem os

mais importantes atores no mundo dos negécios’™.

Na maioria das vezes, as relagdes de interdependéncia sio consideradas como se
fossem algo natural, enquadrando todos os Estados com a mesma relevancia, ou seja,
indistintamente. Contudo, Keohane e Nye nio compartilham com essa concepgio,
consideram que num mundo cada vez mais moldado pela interdependéncia entre os paises,

as relagBes estabelecidas s&o assimétricas e envolvem elementos de poder.

"Sdo ‘assimetrias’ de dependéncia que mais provavelmente oferecerdo Jontes de influéncia
para os atores nas reiacdes que estabelecem entre si. Atores menos dependentes podem mudtas
vezes utilizar as relagdes de interdependéncia como uma fonte de poder na negociagdo relativa a
uma questdo e talvez para exercer influéncia em outros problemas... Concluimos que um inicio
promissor nas andlises politicas da interdependéncia internacional pode ser o de conceber as

inferdependéncias assiméiricas como fontes de poder para os atores™.

Na busca de novos paradigmas, Keohane ¢ Nye partem de premissas realistas, visto
que, para essa teoria, ¢ fundamental o enfoque nos elementos de poder, interesses e
racionalidade para entender o comportamento dos sujeitos. Por conseguinte, novos
conceitos serdo capazes de suplementar a teoria basica da acdo do Estado, mas ndo a
desprezando. Nesse sentido, em Power and Interdependence, os autores ao progredirem o
estudo das relagbes internaciomais com enfoque no mundo politico e agio do Estado
colocam os preceitos fundamentais do realismo. Contudo, o realismo nio se revela
totalmente satisfatorio por ndo formecer elementos possiveis de anslises para ©
comportamento de Estado em condigBes especificas, uma vez que carece de poder
explicativo abrangente em situacdes que comportam questdes de politicas econémicas ¢ de

estrutura doméstica do Estado.*

Com a intensificacio da internacionalizaciio da economia nas titimas décadas e a

conseqitente interdependéncia entre os Estados, a autonomia do Estado como ator

“Robert O. KEOHANE and Joseph NYE. Transnational Relations and World Politics.. Cambridge, MA:
Havard University Press, 1972, apud R. KEQHANE, International Institutions and State Power, p. 1.
“Robert O. KEOHANE and Joseph NYE. Power and Interdependence: World Polifics in Transition. Boston:
Litfle Brown, 1977, pp. 16-11,18 (reeditado com acréscimos em 1989), apud Robert KEGHANE, Soberania
estatal ¢ instituicdes multilaterais: respostas a4 interdependéncia assimétrica, in José Alves MOISES
(organizador). O futuro do Brasil: a América Latina ¢ o fim da Guerra Fria. S30 Paulo: Paz e Terra, pp. 167-
1568.
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individual foi contida. Assim, o sistema da economia mundial, como um todo, exerce
influéncia, e até mesmo limitagdes ds agbes individuais dos Estados. Dessa forma, o
conceito de interdependéncia assimétrica revela que nas relagdes entre atores
internacionais existem assimetrias de poder. Assim, para ficar evidente a forma como a
interdependéncia afeta um Estado é necessério verificar como disparidades de poder estio

postas nesta relacéo.

A reduco da autonomia ocorre quando a interdependéncia restringe a capacidade
dos Estados controlarem eventos e tomar decisdes que lhe interessam. Ao contrario do que
foi disseminado, principalmente como retérica pelos EUA, de que a interdependéncia
coloca todos os Estados em condi¢bes semelhantes, ha custos nas transagdes politicas. A
interdependéncia nfio significa dependéncia mitua num mundo interconectado. Dessa
forma, essa “perspectiva supde que relagdes de interdependéncia sempre envolverdo custos, uma
vez que a interdependéncia restringe a autonoriia; mas ¢é impossivel especificar a priori se os
beneficios de uma relacdo excederdo os custos. Isso dependerd dos atores e também da natureza da

relagdo. Nada garante que relaces que denominamos ‘interdependentes’ serdo caracterizadas pelo

o, 45
beneficio mutuo”.

Neste contexto, dentro da conceituagio de interdependéncia assimétrica, as
soberanias sdo caracterizadas como um aspecto Jegal dos Estados e portanto nio sio
ameagadas, uma vez que abrangem a autoridade que um Estado tem dentro de uma
territorialidade e € independente de autoridade externa, pois, quando um Estado adere a um
acordo internacional, ele teve a autoridade para tomar a decis3o para tal aclo, assim, 2
soberania formal nfoc ¢ ameacada. Em consegiiéncia, a interdependéncia ameaca a
autonomia ¢ diminui, em algumas situagBes especificas, a liberdade legal de agfio dos
Estados, ocorrendo a redugio do que foi denominado soberania operacional. Ainda nesta
vertente, a autonomia pode ser afetada até mesmo por agdes ndo estatais. Por outro lado, 2
soberania operacional ¢ reduzida quando, em contrapartida, outros paises também limitam

suas agbes governamentais, ou quando os Estados podem influenciar politicas que lhe

* Ver critica feita por KEOHANE em Infernational Institutions and State Power.

*_ Robert 0. KEOHANE and Joseph NYE. Power and Interdependence: World Politics in Transition.
Bosion: Little Brown, 1977, pp. 9-10 (reeditado com acréscimos em 1989), apud Robert KEOHANE,
Soberania estatal e institicSes multilaterais: respostas & interdependéncia assimétrica, in José Alves MOISES
{organizador}. O futuro do Brasil: a América Latina ¢ o fim da Guerra Fria. S0 Paulo: Paz e Terra, p. 167.
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interessam. Sendo assim, na busca de acordos que propiciam a cooperagio, a soberania

operacional torna-se uma varigvel.

Na conceituagio da interdependéncia dos Estados, como estd sendo definida, a
partir dos pressupostos elaborados por Keohane e Nye, o carater da assimetria do poder é
um aspecto inerente e, portanto, reflete no processo ¢ nos resultados das negociages, assim
como na autonomia e na soberania operacional dos Estados. A incidéncia destes fatores no
comportamento dos Estados variam conforme o grau de vulnerabilidade as agdes dos
outros. Assim, os paises fracos tém suas autonomias ameagadas e também pouca influéncia
na elaboragdo das regras que diminuem liberdade de agdo dos demais paises, ou seja,

daquilo que foi chamado soberania operacional.

Em casos especificos, a participagiio em institui¢Bes multilaterais tem uma carga de
custos muito grande para um pais quando este se encontra em uma condigio de
vulnerabilidade perante governos e empresas estrangeiras, principalmente se tratando de
paises fracos em relagdo a paises ricos, consequentemente mais poderosos. Esta situagdo se
concretiza, como exemplo, com 0s custos que os paises em desenvolvimento tém quando
assumem acordos com o FMI, visto que, se o grau de vulnerabilidade for elevado, maiores
serdo os custos decorrentes das condicionalidades impostas pelos mais fortes. Por outro
lado, instituicOes muitilaterais podem ajudar paises com menos forca de influéncia no
ambiente internacional, quando facilitam a cooperaciio e reduzem as incertezas construidas
sobre acordos que prevéem possiveis vantagens. Nesse sentido, quando governos aderem a
acordos multilaterais estdo mais protegidos de agBes unilaterais de outros paises, assim
“quando um governo discute a adesdo a institui¢des multilaterais, as limitagdes imposias s suas
politicas sdo em geral vistas como um custo que deve ser comparado com os beneficios produzidos

pelas limitagdes impostas as politicas dos outros™™.

A partir do que foi exposto, pode-se dizer que quanto maior vuinerabilidade de um
pais em relagio ao ambiente internacional, principalmente em relagfio 4s grandes poténcias,
ha maior facilidade em ceder em negociagbes externas. Nesse sentido, as pressdes para

liberalizagdo comercial em dmbito multilateral, que fizeram com que paises como ¢ Brasil

¢ Robert KEOHANE, Soberania estatal e instituigSes multilaterais: respostas 3 interdependéncia assimétrica,
in José Alves MOISES {organizador). O future do Brasil a América Latina ¢ o fim da Guerra Friz. S8o
Panlo: Paz e Terra, 1992, p. 187,
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aderissem, faz parte da posigio dos EUA em relacio a paises mais fracos e vulneraveis no
que diz respeito a circunstancias como as de negociagdes dentrc do GATT, na Rodada

Uruguai.

Nas ultimas duas décadas do século XX, além do acirramento da integracio da
Comunidade Européia, houve a propensio, no ambiente internacional, para a formagéo de
blocos comerciais. No entanto, os paises que permanecem a margem desses blocos
passaram a ter aumento nos custos de oportunidade ao estarem fora de acordos de
integrac@o. Nesse sentido, as oportunidades aumentam quando paises decidem reduzir parte
da soberania operacional, e, com isso, ter ganhos ao elaborarem as regras que formarfio esse
bloco. Assim "a expansdo dos blocos econdmicos reflete as pressdes da assimetria, que tanto
estdo aumentando os riscos econbmicos de permanecer fora dos principais blocos como minando a

realidade da autonomia politica da opgdo de permanecer independente”.”

L.4.2. Regimes Internacionais

Considerando que a interdependéncia restringe a capacidade de governos efetuarem
e controlarem as agdes que lhe dizem respeito, os Estados procuram aderir ou formar
instituicOes multilaterais com o proposito de criar possibilidades de cooperagiic e
consequentemente ter mais recursos para conduzir os problemas. Nesse contexto, torna-se
pertinente a conceituacdo de 'regimes internacionais| ou seja, uma das formas de
instituiches que estabelecem normas para efetuagdo dos acordos. O conceito de regime
internacional foi definide por Krasner, no inicio da década de 1980, come "principios,

normas, regras e procedimentos de decisbes em relagdo aos quais convergem expectativas de

atores em uma determinada drea™.

A simples condigio de interdependéncia nfo leva, necessariamente, ao caminho da
cooperacio, uma vez que, de forma contraria, pode gerar conflitos. Regimes podem

minimizar obstaculos ¢ adequar, através de normas, possibilidades de cooperagiio. Nessa

* Thidem, p.177.
* Stephen D). KRASNER. Structural causes and regime Consequence:. Yegimes as intervining variables.

international Organization 36, 2, Spring 1982. Também faz parte da coletinea International regimes editado
por KRASNER, Comell University Press.
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perspectiva regimes fornecem o elo entre interdependéncia e cooperagio, se constituindo,
portanto, como 'intermediario de varidveis', uma vez que seu funcionamento ocorre entre as
estruturas de relagbes de poder ¢ interesses, por um lado, e os resultados do comportamento

politico, por outro lado™.

O elemento que ndo pode ser eliminado no mundo politico caracterizado por um
elevado grau de interdependéncia € o conflito. No mundo politico-econdmico, quando
aumenta o dmbito de disputas e de canais de atuagio dos governantes, aumentam também
as oportunidades para os conflitos. Nesse sentido, a instabilidade no mundo econdmico
pode gerar conflitos politicos entre as nagBes, visto que o aumento de interdependéncia
eleva o conflito politico. No entanto, se houver interesses mutuos, Estados podem partir
para o caminho da cooperagiio, uma vez que, em alguns casos, interesses em comum podem
ser realizados através da cooperagdo. Nesse sentido, a possibilidade de cooperagdo
dependera de instituicdes internacionais, ou regimes internacionais que possam ser

construidos para concretizar a iniciativa comum.

Dentro de uma analise mais especifica sobre a construgio de regimes internacionais,
Keohane, em Affer hegemony’®, mostra que governantes podem aderir e até mesmo abdicar
de regimes internacionais. Nessa vertente, regimes contribuem para cooperacdo ndo pelo
fato de impor regras que os Estados teriam que seguir, porém por mudarem o contexto que
os Estados podem farer suas escolhas, baseados em seus interesses. Regimes, assim,
permitem que governantes entrem em arranjos institucionais que sejam benéficos para os

participantes.

Muitas das explicagdes da criagdo de regimes internaciomais, no mundo
contemporaneo, estdo na base da implementagio da politica norte-americana do pos-guerra,
pelo poder hegemdnico. Contudo, para Keohane, mudangas nos regimes nem sempre
correspondem a mudancas de poder € o declinio de regimes americanos nio conduz para
um colapso uniforme de regimes. Nesse sentido, 2 existéncia de interesses comuns e

instituigbes sdo requisitos para uma possivel cooperagio. Contudo, a posicio do autor

“Ct. Jan Q. Th. ROOD. The functioning of Regimes in an interdependent world: Interdependence and conflict
in world politics, editado por James N. ROSENAU e Hylke TROMP, 1989,

* Robert O. KEOHANE - After Hegemony: Cooperation and discord in the world political economy -
Princepton University Press, 1984.
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diverge da teoria da estabilidade hegemdnica, em que o declinio da hegemonia levaria ao

declinio da cooperagiio’.

1.4.3. Institucionalismo

A consolidagdo do pensamento sobre institui¢Ses internacionais ocorreu entre 1980
¢ 1989, tornando-se na década de 1990, por conseguinte, uma vertente de analise da
estrutura politica internacional, intitulada como institucionalismo neoliberal. O pressuposto
inicial parte do principio de que o mundo internacional estd institucionalizado através de
organizagdes internacionais formais, estruturadas sobre regras € normas. Na atualidade, os
comportamentos dos Estados ndo podem ser entendidos somente por seu poder fisico

relativo, porém, reconhecer as instituigdes do mundo politico € necessario.

Assim, como na conceituagdo tedrica de Interdependéncia Assimétrica, o
instuticionalismo,” como vertente de analise da politica mundial, concorda que os Estados
sempre foram ¢ continuam sendo os atores principais no contexto politico internacional e as
negociagbes fundamentais a eles cabem. Nesse aspecto, o institucionalismo nfo diverge do
neo-realismo, uma vez que concorda que o ambiente internacional é anarquico. Sobre este
fator, Keohane™ faz ressalvas, pois embora ¢ termo anarquico esteja sempre associado s
condigBes de caos e desordem, revela que a politica mundial ndo estd subordinada a um
governo supra-nacional. Entretanto, a vertente instifucionalista ao concordar com neo-
realistas que o aspecto anarquico € uma constante do sistema internacional, considerando a
auséncia de governantes supra-estatais, admite uma variedade de padrGes de interagBes
entre os Estados. Sendo assim, a descentralizacdo e a institucionalizacio sfo mecanismos

essenciais para entender a politica mundial. Contudo, a grande critica aos neo-realistas

*' Em After Hegemony, KEOHANE faz sua anilise sobre a alegads crosio da posicio do poder norte-
americano na década de 1970. Segundo o autor, a teoria da “estabilidade hegeménica™ tem forga ¢ fraqueza
explicatdria, visio que na area de petrdleo ela € plausivel, uma vez que houve mudancas na drea petrolifera; na
area monetaria houve algumas modificagBes; mas na drea do coméreic as mudangas na estrutura politica
mundial nfo causaram nradangas no regime de coméreio.

%2 Neste texto o termo institucionalismo tem o mesmo significado que "institucionalismo neoliberal” como
esta sendo definido.

3CE. Robert O. KEOHANE. International Institutions and State Power. United States of America, Westview
Press, 1989. KEOHANE ¢ um dos formuladores atuantes do conceito “instimicionalismo neoliberal”,
sistematizado nesta obra.
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refere-se ao fato de que enfatizam demasiadamente o aspecto da anarquia, enquanto

negligenciam a interdependéncia existente entre os paises.

Muitos entendimentos diplomaticos necessarios ao relacionamento entre Estados,
como a construcio de organiza¢des multilaterais, entram no Ambito de acordos formais e
informais dos governantes. Nesse sentido, o institucionalismo considera que as variagOes na
institucionalizagdo do mundo politico incidem no comportamento dos governantes. No
entanto, esta vertente tebrica néo postula que os Estados permanecam totalmente a mercé
das instituigdes, visto que estes nfio desprezam suas condigBes de riqueza, poder e possivel

influéncia sobre outros Estados.

Para o Institucionalismo, as agdes dos Estados tdm alto vinculo com arranjos
institucionais e consequentemente as oportunidades de negociar aumentam com o fluxo de
informages provenientes desta condi¢do. Nessa perspectiva, também ha possibilidade dos
governantes monitorar outros e, por fim, consolidar expectativas sobre solidos acordos
internacionais. Contudo, os acordos que levam 2 institucionalizagio ndo sdo de facil
construcio e manutengdo, visto que sdo acordos politicos e, portanto, congregam elementos

conflitivos.

As institui¢Ses ndo podem ser dissociadas do contexto e momento histérico, uma
vez que os interesses dos Estados para comunicar e cooperar condizem com um ambiente
especifico. Em outros termos, 0 mundo pos-Guerra Fria revela uma crescente importincia
do multilateralismo e acordos institucionais com destaque para questdes econdmicas. Num
contexto de interdependéncia dos Estados, o institucionalismo torna-se um meio de
negociagdo e cooperagdo. No caso especifico de paises com menos poder e menor grau de
influéncia no sistema internacional, os foros multilaterais dio margem a um maior espago
de manobra comparados a relacionamentos bilaterais com paises mais fortes, ou seja, mais

poderosos.

Em defini¢io, além dos preceitos do institucionalismo considerarem o Estado a
unidade principal dentro de um mundo politico descentralizado, ressaltarem que a questio
sustentadora desta teoria remete-se ao impacto das instituigdes do mundo politico na acio
do Estado e considerarem as causas de mudangas institucionais, soma-se o fator de que ha

necessidade dos Estados congregarem interesses muituos para obterem ganhos de
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cooperagdo. Ainda, dentrc desta perspectiva, efeitos substanciais ne comportamento dos
Estados sdo provenientes do grau de institucionalizacio, ou seja, a cooperagio é possivel,

mas tem grande dependéncia dos arranjos institucionais.

Conceitualmente, para Kechane, institui¢des englobam um conjunto persistente e
conectado de regras (formal e informal} que prescrevem o papel comportamental forgando
as atividades e as expectativas das partes, figurando-se em trés formas: organizagdes
intergovernamentais, regimes e conven¢es. Os regimes interpacionais englobam regras
explicitas e os acordos sdo feitos sobre um conjunto de questdes especificas no dmbito das
relagBes internacionais. Em muitos casos, regimes sio muito mais institucionalizados do
que organizagdes internacionais, visto que muitas destas tém pouca autonomia e suas regras

podem ser vagas.

Para Keohane, o neoliberalismo institucional nfo uma é conexfio entre o neo-
realismo e o liberalismo. Entretanto, o institucionalismo divide algumas simililaridades
com o neo-realismo ao focalizar determinados assuntos. Assim, da mesma forma que os
neo-realistas, 0s institucionalistas procuram explicar as regularidades comportamentais
para, consequentemente, examinar a natureza de um sistema internacional descentralizado.
Igualmente consideram o poder de cada Estado, pois os atores nio-estatais agem num
contexto onde estdo subordinados aos Estados. Sucintamente, em outros termos, as anilises
do institucionalismo focalizam, dentro de uma investigacio histérica, a politica ¢ o
exercicio do Estado. Contudo, a conceituagiio neo-realista da estrutura do sistema
internacional € vista como limitada, pela vertente institucionalista, uma vez que considera
que mudangas somente ocorrem se houver modificagbes nas capacidades - capabilities - do
Estado.

A institucionalizagio esta intimamente relacionada a0 aumento da interdependéncia,
tal como definida por Keohane ¢ Nye na década de 1970, visto que esta condigio aumenta

as expectativas entre os Estados.

O elemento do liberalismo incorporado pelo institucionalismo neoliberal revela-se
na medida em que o pensamento politico social pressiona o papel da criagio de instituigBes
levando a decisOes coletivas. Assim, a mudanca institucional deriva da agdo humana que,

por conseguinte, exerce profundo efeito no comportamento dos Estados. Contudo, o
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institucionalismo neoliberal distingue das formas anteriores de liberalismo, como a do
liberalismo comercial que abrange as teorias ligadas ao livre comércio e paz; o liberalismo
republicano que engloba teorias ligadas a democracia e a paz ¢ liberalismo socioldgico que
refere-se 4s teorias ligadas as interagdes transnacionais e integragio regional®. A
conceituagdo de regimes internacionais, definida por Krasner em 1982, foi considerada

pelos institucionalistas como sua precursora.

Os regimes internacionais, tomados como exemplo de um elevado grau de
institucionaliza¢do, ndo sio colocados como uma entidade acima dos Estados, contudo, séo
estabelecidos para realizarem suas propostas, visto que, num mundo de interdependéncia,
aumenta-se a demanda por institui¢es. Dessa forma, quando Estados procuram meios para
a institucionalizago, estdo recorrendo a formas de fazer e manter acordos com a intengdio
de reducdo de custos. Esta vertente teorica, entretanto, ndo despreza o elemento de poder ¢
a diferenciag@o entre Estados e considera que, em muitos casos, as regras sdo definidas por
Estados mais fortes contra os mais fracos. O FMI (Fundo Monetario Internacional)
enquadra-se como a melhor ilustragidc de um organismo internacional com tais

caracteristicas.

Para o institucionalismo existem, entre os Estados, interesses mituos e portanto
torna-se possivel a cooperagdo, em casos especificos. Sobre este fator, o institucionalismo
tem grande divergéncia em relagio ao neo-realismo. Para a vertente neo-realista, os
Estados, num mundo anarquico, se colocam numa condigdo defensiva e impedem que
outros busquem vamtagens, tornando a cooperagiic dificil. Por outro lado, a questdo
essencial para o instrtucionalismo € caracterizar cooperacio como um conceito diferente de
harmonia, pois a cooperagiio ndo ocorre automaticamente e requer, como condigio de

existéncia, planejamento, negociagdes e, por fim, envolvem custos.

O institucionalismo ganha forga com o aumento da interdependéncia manifesta nas
ltimas décadas do século XX, pois os fatores de mudanca tecnologica, entre outros,
contribuem para ¢ aumento da interdependéncia econdmica. Tanto no imbito econdmico
quanto em questdes ecologicas, alarga-se o escopo da complexidade da politica mundial e

aumentam-se 0S campos das regulamentacdes.

** Distinglies feitas por R. KEOHANE em International Institutions and State Power, (1989).
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Em resumo, o argumento institucionalista focaliza o processo da politica
internacional € estabelece que em condigbes de interesses miatuos, entre os Estados, pode-se
chegar 4 cooperacdo. Num ambiente de cooperagdo aumenta-se a possibilidade de
comunicagdo entre os atores e, consequentemente, este contexto pode fornecer
oportunidade para redefinir os diferentes interesses e redirecionar as diferentes estratégias.
Em primeira instincia, ha necessidade de interesses mutuos para obter-se ganhos de
cooperagdo. Por conseguinte, cooperagio ndo é antitese de conflito, contudo, constitui um
processo para o seu gerenciamento. As institui¢Ses internacionais podem, nesta perspectiva,
facilitar um processo de cooperagio por fornecer oportunidades para negociagdes, ao passo
que reduzem incertezas sobre as agdes politicas de outros governantes. A interdependéncia
que ocorre entre os paises coloca problemas de coordenaciio e também criam interesses
dentro de cada pais. Num mundo interdependente os acordos institucionais internacionais
surgem como o meio para os paises gerenciarem seus conflitos.”” E necessario destacar que
a questdo essencial para o institucionalismo € caracterizar cooperagio como um conceito
diferente de harmonia, pois a cooperagdo nfo ocorre automaticamente e requer, como

condigiic de existéncia, planejamento, negociagdes e, por fim, envolvem custos.

Um dos fatores que levaram os paises a ficarem mais interdependentes no contexto
internacional, refere-se 4 crescente internacionalizagdo da economia que, desde a década de
1970, vem sendo acirrada pelas transformagdes relativas ao mercado financeiro, pelo
desenvolvimento tecnolégico e pela internacionalizacdo dos setores da industria e servigos.
Tambem houve, nas Gltimas décadas, uma intensificacio do comércio e dos investimentos
internacionais. Neste contexto, a internacionalizag8o da economia exerce profundos efeitos

na politica domeéstica, influenciando as politicas internas dos paises.

* Cf. Introdugdo de After the Cold War: International Instituitions and State Strategies in Europe, 1989 -
1991, editado por Robert O. KEOHANE Joseph S. NEY e Stanley HOFFMANN. Harvard University Press,
1993,
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LS. Elementos necessdrios para a andlise da politica externa brasileira.

A acentuada internacionalizagdo da economia presenciada nas Gltimas décadas do
século XX, que a principio tomou forma sob o termo de interdependéncia e que na década
de 1990 foi se acomodando sob o termo globalizacdo, esté na base das conceituagdes sobre
interdependéncia assimétrica e mais recentemente sobre institucionalismo. Considerando
este principio, dentre os elementos da teoria institucionalista que sdo pertinentes para
entender o mundo politico, como a abordagem que enfatiza que o mundo da politica
internacional esti se institucionalizando, encontra-se a necessidade de ressaltar que ©
sistema internacional ndo pode ser visto sob teorias a-historicas, uma vez que mudangas
que caracterizam este mundo tém ocorrido. Assim a génese desta perspectiva, inserida nos
pressupostos basicos da teoria da inferdependéncia assimétrica de Keohane e Nye, revela a
variedade ¢ dispersio dos temas da agenda internacional, tal como o esvaziamento da
centralidade do tema de seguranca, pelo qual os outros encontravam-se submergidos -

questfes econdmicas e comerciais, direitos humanos, meio ambiente.

A observagio destacada pela linha institucionalista ressalta o arcabougo
institucional desenvolvido no mundo a partir do periodo que se inicia pos-1945. Ao
considerar este aspecto, juntamente com a condigio de poténcia média de cariter
universalista do Brasil, Marcia Canisio, a partir de reflexdes sobre o debate na arens das
teorias sobre relagdes internacionais englobando as tendéncias neo-realista e
institucionalista, dentro de uma perspectiva de dupla dialética, coloca em evidéncia que “g
rede institucional que se desenvolveu e se tem formado deve ser levada em consideragdo se o objefo
da reflexdo sobre o cendrio internacional se constitui na busca de espagos de atuagdo para o
Brasil. Na medida em que o Brasil, do ponto de vista essencialmente realista, nio possui excedente
de poder, as regras e normas das institui¢bes de que o Brasil faz parte tornam-se quase essenciais
na defesa do interesse nacionai. Ademais, a perda de autonomia relativa imposta por esses

regimes, organismos € convengbes poderia eventualmente ser contrabalangada pela possibilidade
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de influenciar as regras de comportamento em favor daqueles que dificilmente de outra forma

poderiam vir a ter voz no encaminhamento dos temas mundiais™ >,

Constata-se que perante um quadro de interdependéncia, caracterizado por relagdes
que envolvem custos reciprocos entre os diferentes paises, considerando as assimetrias
destes Estados, e, por conseguinte, a incidéncia na autonomia dos atores envolvidos, a
crescente internacionalizagdo da economia e dos valores ocidentais afetam a politica

governamental.

Este aspecto do sistema internacional ndo é inovador, uma vez que a década de 1970
ja assinalava esta tendéncia, assim as denominadas Jow politics, que abrangem questdes
econdmicas, passaram a adquirir espagco maior em detrimento das questdes de

seguranga/estratégia.

Com a dissipagio da Guerra Fria estes elementos, apontados acima, tornaram-se
mais proeminentes. Neste contexto configuram-se como valores universais, orjundos do
mundo ocidental, o livre mercado, respeito aos direitos humanos, democracia ¢ preservagio
do meio ambiente. Estes sim, como assinala Belli, “passam a integrar uma nova concepciio de

seguranga coletiva em que normas e prdticas internas de determinados paises que se afastem

daqueles valores considerados universais sdo percebidos como ameaga & seguranga e Q
prosperidade de toda a humanidade”™’. Assim, sio estes aspectos que abrangem a seguranga
coletiva, sob a Otica ocidental e portanto hegeménica, do atual quadro imternacional
Quando, entretanto, ocorre aigum tipo de ameaga ou desrespeito a esses valores, através de

agbes ou medidas internas dos Estados, repercutir no aspecto da seguranca internacional.

Continuando, nas palavras de Belli, “o gue se deve sublinhar é o uso politicamente
interessado que geralmente se faz de tais valores™. Isto se traduz no fato de, sob o lema da
defesa de valores universalmente aceitos, os principais representantes da seguranca coletiva

mundial, Estados Unidos, por exemplo, nfio condenarem, ou ndo se isentarem, de

56 Marcia Jabdr CANISIO. A dupla dialética das relacBes internacionais: elementos para a elaboragdo de uma
visie do Sul, in Revista Brasileira de Polifica Internacional, 39 (2). 74-96 [1996], p.89. A autora busca,
através de uma visio da compiexidade do papel desempenhado por uma poténcia média, mostrar a
necessidade de um pais como o Brasil conhecer profundamente os mecanismos da cooperagio internacional
(considerando os inpixs <o institucionalismo sem a perda da perspectiva da feoria neo-realista).

*" Benoni BELLIL O Brasil ¢ o fim da Guerra Fria, in Revista Brasileira de Politica Internacional, 39 {1): 120~
131 [1996], p. 124.

* Ibidem, p. 124.
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problemas semelhantes no interior de suas nagbes e tolerarem situagdes similares daqueles

paises com quem mantém relagdes especiais.

Os elementos tedricos apontados no decorrer do capitulo correspondem aos recursos
elaborados para uma analise, numa primeira instincia, da interacio dos Estados no campo
da politica internacional. A partir deste arcabougo tedrico que permite conceber o
funcionamento do sistema internacional através do relacionamento dos atores que o
compGem € possivel, portanto, numa segunda instancia, como aponta Reynolds, conceber
“o conjunto de agdes de um Estado em suas relagdes com outras entidades que também atuam na
cena infernacional, com o objetivo, em principio de promover ¢ interesse nacional™. Por este
conjunto de agdes no meio externo define-se politica externa. De uma forma mais
detathada, segundo esta definicio de Reynolds, este conjunto de agbes, denominadas
politica exterior, sdo decididas por diversos setores de um Estado: politica externa niio se
restringe somente a um conjunto de agdes, mas também inclui os principios destas acdes; a
politica externa como esfera que abarca as agdes internacionais do governo, seguindo um

objetivo, enquadram-se no conceito de interesse nacional,

Entender 2 politica externa de um pais como os mecanismos que expressam o
interesse nacional de um Estado na intera¢io com outros paises pode ser mterpretado como
mecanismos que visam aumentar e angariar recursos para O seu proprio interesse.
Entretanto, a luz da complexidade do sistema internacional, efetivar a busca dos interesses
nacionais requer considerar relevante os interesses de outros paises e, até mesmo, trabalhar
com interesses reciprocos dentro de acordos institucionais. Assumir esta perspectiva para a
analise da politica externa brasileira torna-se valido a medida que a politica exterior do
Brasil ndo se coloca na busca estrita de poder, uma vez que suas caracteristicas sio de uma
poténcia média®. Este fator impossibilita analisar a politica externa brasileira sob uma
perspectiva focada nos principios do realismo e neo-realismo, estritamente, visto que esta
linha de andlise tem o elemento de poder como o principal motivador da politica externa de

um pais, assim como ndo considera o aspecto da interpenetragio entre politica internacional

* Cf. P. A, REYNOLDS, Introduccion al estudio de las relaciones internacionales, Madrid: Editorial Tecnos,
1977, p. 46.

% A definigfio de poténcia média foi objeto de estudos de Ricardo U. SENNES, em sua dissertacio de
mestrado: As Mudangas da Polifica Externa Brasileira na década de 1980: Uma Poténcia Média Recém
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e domestica. Contudo, como afirma Sardenberg, “os limites da realidade internacional sdo
imprecisos, ndo so pela multiplicidade de atos e fatos que nela se encaixam, mas também porgue,
na fase contempordnea (..) ndo é nitida a linha que separaria a politica interna da politica

651
externa .

Em outros termos, a politica externa concretiza-se nos procedimentos necessarios a
atuagio do pais num cendrio internacional cada vez mais complexo e que induz a propria
atuagio dos paises através de um condicionamento sistémico, interferindo em politicas
governamentais. Mas, paradoxalmente, a politica externa também incorpora elementos da
propria politica doméstica e promove-os no meio externo, como observado no Brasil, na
década de 1990, ou seja, as medidas de estabilizagiio econdmica, de reducio das tarifas de
importagdo, entre outros exemplos, foram colocadas para promové-las externamente e
angariar recursos para a manutengdo destes procedimentos internos. A propria histéria
politica e econémica do Brasil revela a importancia dos fatores externos no crescimento
interno. Assim, pode-se considerar que s&o atos de politica externa todos os atos de politica
interna que definem as modalidades de participagiio de um pais no sistema de transferéncia

internacional de recursos (bens, capital e tecnologia)®?.

A grande observagdo a ser feita, sobre o estudo de politica externa de um pais,
refere-se, em primeiro lugar, as normas de funcionamento da ordem mundial vigente
correspondente ao periodo de estudo ¢, por conseguinte, 4 forma pela qual um pais se insere
nesta mesma ordem internacional, incluindo seus niveis de relacdes. Ademais,
complementando, em termos metodologicos, “o problema se colocaria da seguinte forma: se
determinada situagdo politica evoca a formulagdo e execugdo de uma certa politica externa, ao
tratarmos de outra situacdo deveremos perguntar — de que modo a presente situacdo difere da

963

precedente e em que é similar a ela?”™". Assim, para a resolugio deste problema € necessario

Industrializada, USP, maio de 1996. As poténcias médias buscam reforcar sua influéncia e presenca nos
sistemas regionais, entretanto tém uma posico intermediaria no sistema internacional global.

* Cf. Ronaldo SARDEMBERG, Estudos das relagbes internacionais, in Curso de relagdes internacionais,
unidade TV. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1982,

%2 Ci LAFER. Paradoxos e Possibilidades: estados sobre a ordem mundial e sobre a politica exterior do
Brasil num sistema internacional em transformaciio, Rio de Janeiro, Nova Fronteira, 1982,

 Cf. Ronaldo SARDENBERG, Estudos das relagBes internacionais, in Curso de relagdes internacionais,
unidade IV. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1982, p. 13, nota 8, observacio feita com referdncia a
Hans MORGENTHAU.
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“distinguir entre similaridades e diferencas e ser capaz de avaliar as conseqiiéncias dessas

similaridades e diferencas para a adogdo de opgbes na politica externa ..,

Assim, a questio basica a ser investigada define-se em como, na década de 1990, os
governos brasileiros responderam por determinadas pressdes internacionais, ou seja, quais
foram as estratégias brasileiras de acfio unilateral e, principalmente, multilateral perante o
sistema internacional com elevado grau de interdependéncia. Em outros termos, como o
contexto que emerge, com caracteristicas - econdmicas, sociais € politicas -
tendencialmente homogeneizadoras engendradas pelos paises mais fortes, na década em

questdo, incidiu sobre as diretrizes da politica externa brasileira®.

Subjacente a este questionamento, enquadra-se a seguinte hipotese: as pressdes do
cenario internacional causaram inflexdes ¢ acirraram mudancas politicas no Brasil. Nesse
sentido, portanto, configura-se a passagem de uma politica externa de diretrizes com
perspectivas defensiva ¢ reativa, moldada por um discurso anti-sistémico, nas décadas de
1970 e 1980, para uma diretriz de adequagio e aceitagio aos preceitos da “nova ordem
internacional”. Sob este dngulo, o conteiido da politica externa brasileira, na década de
1990, sob uma crescente interpenetracio do interno e o externo, substancia-se muma politica
internacional de adesdo 4s regras e normas internacionais, com agendas construidas de fora

para dentro, configurando-se numa adaptacfio 3 realidade internacional.

Apods a exposiclo tedrica necessaria, a politica externa brasileira entre 1990 e 1998
correspondente aos governos Fernando Collor de Mello, Itamar Franco (1990 — 1994) e de
Fernando Henrique Cardoso (Primeiro mandato 1995 — 1998) delimita-se como o objeto de
analise deste trabalho, sob a luz dos enveredamentos tedricos apontados nas paginas
precedentes. Dentro deste arsenal metodoldgico, a analogia sera um elemento constante
para o apontamento de similaridades e diferencas, inclusive em comparagio com o periodo
pre década de 1990 (Governo Sarney). Assim, no sera feito um aprofundamento, a nfo ser

de forma secundaria, da implementacio e execugio destas politicas. Contudo as concepeoes

" Tbidem, pp.13-14.

** Ibidem, p. 16. E necessario deixar explicito 2 seguinte observagio assinalada por SARDENBERG: “Seria
uma simplificacdo excessiva e imprudente tratar o Estado, para fins internacionais, como wm bloco conceitual
homogéneo. E necessario ter sentido de matriz ¢ apreciar o processo de producdo da politica externa de

qualquer Estado nfio s6 a partir do que se passa no plano da interaciio dos Estados, mas também levando em
conta as vicissitudes de sen processo politico intemo”. {p. 16)
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expressas sobre tais posicionamentos, pelos dirigentes governamentais, sio fatores
elementares e constituem-se em recursos que conduzem a constatagiio da ocorréncia de

mudangas ao nivel das posicées politico-ideologicas®™.

% Carlos Estevamm MARTINS. A evolugfio da politica externa brasileira na década de 64/74. Estudos
CEBRAP, No.12, abril-junho de 1975. Este artigo constata uma importante mudanca das linhas mestras da
politica externa brasileira no periodo entre 1964 ¢ 1974, Seu recurso metodolégico foi comparar a analise de
discursos dos dois periodos. Este elemento foi suficiente para o autor delimitar mudancas nas linhas mestras
<a politica externa. Em justificativa o autor relata que “os atores sociais s¢ comportam em fungiio da definigio
de mundo ¢ dos propésitos que configuram a sua posicio politico-ideoldgica. {...) Se essas comparagies o
levam a descobrir diferencas importantes ¢ se, além disso, essas diferencas tendem a se acumular
sistematicamente, formando agregados distintos, o cientista em apreco tem o direito de dizer que encontron,
na realidade, o fendmeno cuja existéncia havia suposto: a ocorréncia de mudangas ao nivel das posicdes
politico-ideologicas. Em suma, constatar a emergéncia de uma nova ideologia nfo significa inferir que
interesses a que ela se refere passaram a prevalecer. Significa constatar apenas que eles existem e estio de
alguma forma, operando. Fatos dessa nafureza tém importdncia mormente para quem se coloca na
perspectiva da ciéncia politica ¢ nio na da engenharia mecincia”, pp. 56-57.
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CAPITULO 11

SISTEMA INTERNACIONAL: CONF IGURA(;(")ES E ALTERACOES
NAS ULTIMAS DECADAS DO SECULO XX

Introducio

O estudo da politica internacional, tal como a analise da politica externa, requer uma
teorizagdo que ultrapasse os limites dos Estados nacionais. Assim, em primeira insténcia, a
interagdo dos Estados faz emergir as relagdes internacionais, e submergir o papel destes no
plano internacional. Contudo, estes fatores nfo sdo suficientes para abarcar a totalidade da
estrutura e, portanto, a analise da politica internacional requer um conceito mais
abrangente. O termo sistema internacional coloca-se para suprir esta lacuna ¢ possibilitar a
andlise das interacOes dos atores no meio internacional. Nesse sentido, o conceito de
sistema internacional € fundamental para as relacSes internacionais, constituindo-se, assim,

em um paradigma analitico.

A elaborag@o tedrica sobre o termo sistema n@io tem validade estritamente no campo
da politica internacional, mas estrutura o estudo de fendmenos politicos como um todo.
Como referéncia pode-se apontar, no campo da ciéncia politica, Easton que ao elaborar

uma teoria sistémica engloba os termos inpufs {demandas) e outpuis (acdes, decisbes).

Classificar as relacBes entre unidades politicas como internacionais esta demarcado
no tempo, uma vez que tornou-se possivel com o surgimento do Estado moderno, que apds
o periodo de renascenca italiana dissociou-se dos fundamentos religiosos, centralizou o
poder num principe e constuiu-se em Estados territoriais. O grande marco foi a conferéncia
de Westfalia em 1648, que legitimou uma sociedade de Estados soberanos e propiciou a
racionalizagdo do diretto intermacional Em principio, o dmbito dessa sociedade foi
estritamente europeu e ndo descartou os elementos de hegemonia e equilibrio de poder. No
entanto, muitas configuragdes entre os Estados sucederam-se e foi preciso evocar o
conceito de sistema, uma vez que, na atualidade, a politica internacional nfio se restringe ao

continente europeu, mas abrange o escopo mundial. Assim, o sistema internacional pelo
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qual contextua a entrada do século XXI é fruto de interagio e interdependéncia entre as
unidades politicas e outros atores internacionais — empresas, organizagdes internacionais,

ONGs - num mundo cada vez mais complexo.

A base da soctedade moderna de Estados soberanos, em teoria, conserva a igualdade
juridica de seus membros, permitindo que estes preservem seus interesses individuais, mas
também admite regras, muitas institucionalizadas, para regular as relacdes. Nesse sentido,

nas palavras de Cervo:

"O sistema internacional corresponderia & interagdo econdmica, politica e estratégica
entre Estados-agentes, os quais, ao guiarem-se pelos interesses proprios, dependem uns dos outros
para atingirem seus fins externos. Cada sistema fixa regras, institui¢des e valores de veiculos e

pardmetros para a agdio e condicionam a conduta dos Estados-membros™ .

O sistema internacional nfo ¢ estatico e sio as mudangas nos padroes de interacdes
que possibilitam as variadas configuracdes. A complexidade inscreve-se na medida em que
o embate politico nfic se detém em questdes estratégio-militares, mas envolve elementos
tais como o impacto da tecnologia, propiciando o avango da comunicagio e da informacgo,
assim como © alargamento e aprofundamento da esfera econdmica. Contudo, apesar do
aspecto da mudanga ser inerente ao sistema internacional, sua natureza permanece a
mesma, ou seja, conserva sua base conflitiva e permite a cooperagio quando for

conveniente.

Aron® ao constituir sua teoria sobre as relagOes internacionais, além de identificar
os conceitos que propiciam evidenciar a logica propria das condutas de politica externa dos
Estados, sob uma perspectiva realista, constréi, também, elementos que determinam as
caracteristicas de todos os sistemas e fundamenta a descrigiio de dois tipos ideais: o sistema

multipolar e bipolar.

Na conceituagdo de Aron, um “sistema internacional é constituido por unidades

politicas que mantém relagbes regulares entre si e que sdo susceliveis de entrar numa guerra

®'Cf. Amado Luiz CERVO. Hegemonia coletiva e equilibrio: 2 construgio do rmundo liberal, in Relacoes
Internacionals Contempordneas: Da construgio do mundo liberal 2 globalizacio, - de 1815 a nossos dias.
Brasilia: Ed Paralelo 15, 1997, p.67.

* Raymond ARON, Paz e Guerra entre as nagdes. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1979,
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geral” ®. Dentro desse sistema os governantes das principais unidades empregam seus
calculos de forga. Nesse sentido, a estrutura do sistema internacional adquire um carater
oligopolistico. Portanto os atores principais determinam como deve ser o sistema, em cada
época, menos do que o sistema os influenciam. Nessa perspectiva, uma mudanca na ordem
politica interna de um pais influente no sistema acarreta conseqiiéncias na configuragio do
ambiente internacional como um todo. Como elemento ilustrativo pode-se apontar a
mudanga no regime da ex-URSS, no final dos anos oitenta, e a consegitente queda do
comunismo neste pais acarretando a perda do posto de superpoténcia de um dos blocos que

dava o equilibrio ac sistema bipolar que vigorou no periodo Pos-Segunda Guerra Mundial.

O fator primordial que caracteriza um sistema, na 6tica de Aron, é a configuracio da
relagio de forgas que se expressa em duas formas tipicas. Assim, a variagio da
configuragdo de forgas pode resultar em multipolar ou bipolar. A esséncia da estrutura
multipolar encontra-se no aspecto em que as rivalidades diplomaéticas que se desenvolvem
entre um determinado ndmero de unidades politicas pertencem a mesma classe,
possibilitando, inclusive, um rearranjo de aliancas. Em um sistema bipolar somente dois
Estados sobressaem e ultrapassam todas as outras unidades politicas em importincia, ao
passo que rivalizam-se formando coalizbes opostas, estabelecendo o equilibrio geral do
sistema. No guadro bipolar, portanto, os outros Estados sdo obrigados a aderir 2 um dos

dois polos.

Tanto no sistema multipolar quanto no bipolar existe uma caracteristica inerente, ou
seja, o carater hierarquico. Assim, qualquer gue seja a configuragfio, as unidades politicas
formam uma hierarquia, proveniente da capacidade de mobiliza¢iio de suas forcas. As
grandes poténcias assumem seus espagos e tornam-se capazes de intervir em todos os
assuntos. Num contexto hierarquico “a ambicdo dos grandes Estados é modelar a conjuntura; o
dos pequenos, adaptarem-se a uma conjuntura que essencialmente ndo depende deles™™. Nesta

perspectiva, “a maneira como os pequenos Estados se adaptam & conjuntura contribui para dar

forma & propria conjuntura™’.

 Ibidem, p. 121.
 Thidem, p. 124.
" Thidem, p. 124.
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Na classificagiio geral dos sisternas, entre as outras caracteristicas, eles também
assumem a forma de homogéneos e heterogéneos. Num sistema homogéneo os Estados do
mesmo tipo estio reunidos e relacionam-se sob os principios de uma mesma concepgio
politica. Contrariamente, num sistema heterogéneo principios politicos dividem os
agrupamentos dos Estados, ou seja, a diferenciagiio encontra-se nos aspectos internos de
cada polo de poder e na conseqiiente luta destes paises para a universalizagio de suas

ideologias e sistemas econdmicos.

Um quadro moldado pelo modelo multipolar congrega uma conformacdo
estabelecida pelas principais poténcias. Neste caso, sio elas quem dio estabilidade ao
sistema. Em condi¢des de igualdade estes paises sempre buscam maximizar seus recursos,
porém sempre evitam os choques de interesses que esta agdo pode conduzir. Neste
caminho, uma sttuagfo adversa, que inclui reversio de aliancas, pode trazer desestruturago
ao sistema ¢ possivels riscos as proprias poténcias individualmente. Por outro lado, uma
poténcia pode depreender forgas, mais do que as outras, para manter o sistema ¢ impedir
que outro pais se torne hegemdnico, visto que, neste caso, um sistema multipolar é muito
mais vantajoso. Entretanto, perante estes fatores, Aron observa que “a manutencdo do

sistema dado esta condicionada & salvaguarda dos atores principais, mas nenhum destes estd

racionalmente obrigado a celocar a manutengdo do sistema acima dos seus proprios objetivos

nacionais 7.

Os Estados nunca podem se reconhecer como inimigos, no maximo eles sio fivais,
pois um inimigo atual poderd ser um aliado futuramente e juntos terem interesses mGiuos

para manter o equilibrio do sistema.

Ainda nesta conceituagio, segundo Aron, o carater estrutural do sistema multipolar
¢ composto por uma pluralidade de unidades politicas detentoras de recursos comparaveis.
Neste sentido, a a¢@o diplomatica de cada Estado ndio se traduz numa opgio de escolha
estrita ao estadista, mas sdo os varios fatores circunstanciais que a condicionam. Um
sistema € homogéneo quando reine Estados do mesmo tipo e, portanto, revela mais
estabilidade. Os sistemas heterogéneos sdo constituidos com Estados portadores de
principios ¢ valores distintos, alavancando uma contraposicio entre os paises. O periode

pos 1945 até o final da Guerra Fria foi bipolar e heterogéneo, enquanto que no sistema
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internacional pés QGuerra Fria predominam forgas tendenmtes & homogeneidade e

multipolaridade.

A grande questio que se coloca, no presente capitulo, considerando, em termos
gerais, que um sistema ¢ constituido por regularidades, aspectos previsiveis e interagdo dos
elementos, € a busca de detectar qual o perfil do sistema internacional que emerge com o
fim da Guerra Fria. Para isso, ¢ necessario eleger o foco de anélise, ou seja, estabelecer qual
o elemento principal dentro do sistema internacional. Assim, o Estado soberanc assume o
papel de ator principal e a dindmica do sistema provém das formas de distribuigiio de poder
e da correlacdo de forgas existente entre estes atores. Outro fator necessario, nesta

perspectiva, € detectar qual Estado ou Estados detém mais poder.

Seguindo estes pardmetros conceituais torna-se possivel retornar aos anos de Guerra
Fria e tragar o perfil do sistema internacional deste denominado periodo, uma vez que a
ordem do sistema estava estritamente ligada 2 bipolaridade entre as duas superpoténcias:
EUA e URSS. Para construir um campo de anilise do atual sistema internacional é
necessario, Como premissa, tragar os elementos que constituiram o periodo da Guerra Fria e
os fatores que levaram a sua ruptura, visto que no periodo da bipolaridade a esfera do poder
era fortemente marcada pelos aspectos politico-militar, enquanto que no periodo emergente

ampliam-se para os aspectos econdmicos.

I1.1. O periodo da bipolaridade

A configuragic do poder no pericdo pos-Segunda Guerra Mundial remete 2
caracteristica fundamental apontada por Aron num sistema bipolar, ou seja, somente dois
Estados se sobressaem. O periode denominado Guerra Fria foi marcado pela rivalidade
estratégico/ideoldgica entre as duas poténcias: EUA ¢ URSS. Ainda na concepcio de Aron
as grandes poténcias modelam o sistema internacional e tém grandes possibilidades de
intervencio em outros paises em funcdo da hierarquia caracteristica deste proprio sistema.
O periodo em questio nic foi totalmente homogéneo, porém a caracteristica que mais o

define € o permanente estado conflitivo entre os dois blocos formados em torno das grandes

2 Tbidem, p. 153.
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poténcias. A hegemonia dos respectivos paises foi constituida a partir das investiduras em
arsenal militar — com grande capacidade destrutiva -, principal elemento definidor de poder

no periodo da Guerra Fria”.

Embora o elemento militar/nuclear tenha constituido as esferas de poder das grandes
poténcias e propiciado o arcabougo estruturador do sistema bipolar, inclusive sendo o
gerador da tens&o da politica mundial, repercutindo também na esfera da sociedade civil, as
analises mais recentes revelam que houve uma estabilidade no sistema internacional
mundial, visto que muitos conflitos existentes eram ofuscados. Numa configuragio mais
ampla os conflitos localizaram-se na periferia do sistema, ao passo que no teritorio
europeu ndo houve ecloso de guerras durante os anos que vio do fim da Segunda Guerra
Mundial ao inicio dos anos noventa, quando comega o desmembramento da antiga
lugoslavia. Este contexto paradoxal de conflitos ¢ ameagas permanentes, por um lado, e
supressdo da execucdo dos arsenais nucleares, por outro, pode ser expressa por Hobsbawm

quando relata que:

“De fato, a situagdo mundial se tornou razoavelmente estavel pouco depois da guerra, e
permaneceu assim até meados dos anos da década de 1970, quando o sistema internacional e as
unidades que 0 compunham entraram em outro periodo de extensa crise politica e econdmica. Até
entdo, as duas superpoténcias aceitaram a divisdo desigual do mundo, Jaziam todo esforg¢o para
resolver disputas de demarcacdo sem um chogue aberto entre suas Forcas Armadas que pudesse
levar a uma guerra e, ao contrdrio da ideologia e da retorica da Guerra Fria, trabalhavam com
base na suposicéio de que a coexisténcia pacifica entre elas era possivel a longo prazo. Na verdade,
na hora da decisdo, ambas confiavam na moderagdo uma da outra, mesmo nos momentos em que

se achavam oficialmente & beira da guerra, ou mesmo jé nela””*

Contudo situacdes de grande tensdo ocorreram, como foram os casos da revolugdo

chinesa em 1949 ¢ a guerra da Coréia 1950-53, assim como a crise dos misseis cubanos,

" Uma das grandes diferencas entre o periodo da Guerra Friz ¢ o atual sistema internacional ests relacionada
aos clementos definidores de poder, ou seja, enquanto a configuragdio da politica internacional do perfodo pds-
Segunda Guerra foi determinada pelo poder militar, com grande arsenal muclear, nos anos apos a Guerra Fria
alargam-se 05 elementos que constituem o poder das nagdes deslocando-se mais para 0s fatores econdmicos,
contudo nfo desprezando as questdes militares,

™ Eric HOBSBAWM. 4 era dos extremos: o breve século XX — 1914-1991. Sdo Paulo, Companhiz das
Letras, 1995, p. 225.
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por exemplo.” Ainda, como aponta Hobsbawm, logo apés s aquisigies de armas nucleares
e bomba atdmica pela URSS entre final dos anos quarenta e inicio dos anos cinglienta, e da
bomba de hudrogénio por ambas as poténcias, em 1953, a guerra como um instrumento de

politica foi abandonada pela ameaca de destruigio mutua.

Em suma, a caracteristica definidora da estruturaco da politica mundial, no periodo
da bipolaridade, esta explicitamente relacionada ao aspecto estratégico correspondente ao
poder militar. Contudo, esta caracterizagio ndo se completa somente com este fator, pois ac
elemento conflitivo/militar agregava-se o aspecto ideolégico. Invertendo a relagio desses
elementos, pode-se considerar que toda a construgdo do poder estratégico/militar foi
proveniente da divergéncia ideologica, ou seja, da contraposigfio entre capitalismo e
comunismo. Nesse sentido, os fundamentos de poder se concretizavam na vantagem militar
e capacidade de mobilizacdo ideoldgica das grandes poténcias. Portanto, eram esses

elementos que davam o carater dindmico ao sistema internacional bipolar.

A questdo ideologica como base do confronto dos dois atores estatais principais,
com nitidas vantagens de poder, era correspondente ao que Fonseca ° denominou de
mensagem universal. As grandes poténcias transmitiam como lemas universais dois
modelos de organizaciio social que proferiam padroes nic somente de como organizar o
mundo mas também os regimes politicos e econdmicos das nacdes. Dessa forma, pode-se
dizer que € a primeira vez na histéria que o sistema internacional se universaliza, uma vez
que todos os acontecimentos que ocorrem no mundo, durante a Guerra Fria, despertaram

interesses em todos os outros paises ¢ a maioria dos conflitos era abrangida pela dinimica

TLeste-Oeste.

indubitavelmente todo o movimento do sistema internacional nfo se restringe,
durante a Guerra Fria, somente 4 atuagio dos dois paises, indiscutiveis lideres e detentores
do poder. Porém, formam-se blocos hegemonicos, com os EUA e seus aliados do

capitalismo, principalmente a Europa Ocidental, de um lado, e o império soviético, do

"> Nio ¢ claro se houve a possibilidade de uso de arma nuclear quando os EUA tentaram salvar os franceses
do Vietni em 1954 e a Rassia contra China em 1969 Por outro lade, foi usada a ameaca nuclear quando “os
EUA para aceierar as negociagies de paz na Cordia ¢ no Vietni (1953-1954), a URSS pama forgar & Grd
Bretanha ¢ a Franca a retirar-se de Snez em 19567, Cf HOBSBAWM, op. cit. p. 227.

" Cf. Gelson FONSECA, O sistema internacional e a2 Guerra Fria, in Dossié 50 anos de final de Segunda
Guerra. Revista USP, S0 Paulo (26): 128-137, junho/agosto, 1995
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outro, com o Leste Europeu agregado, além da parceria politico-estratégica de Cuba. Esses
blocas hegemonicos formaram as denominadas zonas de influéneia, com o objetivo de

evitar a presenca do adversario. Como indica Fonseca:

“Esta é a concepedo que estd por trds, por exemplo, da teoria da ‘contengdo’ do
comunismo, desenvolvida por George Kennan ainda no governo Truman. As zonas de influéneia se
Jormam e, em sua expressdo, mais permanente, na Europa, com a cisdo entre a OTAN e o Pacio de

Varsovia, ndo sdo quebradas, salvo em uma imica ocasido, quando Cuba se torna aliada da URSS

: ) . i 7
e sintomaticamente, ficamos a beira de um conflito nuclear™”’.

Considerando que na realidade nfo houve o confronto direto entre ambas poténcias,
embora mantivessem reservas suficientes de destruigdo planetaria e alta tecnologia espacial,
o grande mecanismo de ampliar o poder estava ma capacidade de alargar o dominio
ideologico. Dessa forma, estrategicamente, a URSS teve ganhos quando os paises africanos
entraram no processo de descolonizagfo e colocaram-se no empenho de implantar o regime
socialista em seus paises, assim como houve a incapacidade dos EUA em impedir que o
Vietni se auto-conduzisse aoc comunismo. Nesta perspectiva, os EUA usaram como
recursos formas institucionalizadas de disseminar seu poder e impedir a absor¢dio do
comunismo por parte dos paises que, em determinados periodos, poderiam estar

vulneraveis a este regime politico. Fonseca recorda:

“ ... por exemplo, o Plano Marshall, proposto pelos EUA em 1947, para a reconstrucdo da
Europa Ocidental, ou a ‘Alianga para o Progresso’, que se constitui basicamente em grande
proposta de assisténcia, iambém langada pelos EUA em 1962, para ajudar as reformas estruturais

na América Latina e que nasce do diagnostico de que a Revolupdo Cubana estaria ligada &
78

persisténcia da injustica social no continente

Este ultimo afetaria diretamente a URSS e seus aliados por serem acusados de
desrespeitarem as regras da democracia. No entanto, por outro lado, € necessirio destacar
que dentro desse processo da dindmica do mundo bipolar de disputa permanente, fizeram
parte do sistema momentos de aproximagdes entre as matrizes opostas dos pélos de poder,
em funclo da necessidade da manutenciio de interesses em comum, principalmente para a

preservagdo da posicdo avancada do poderio militar/nuclear das grandes poténcias e para o

" foidem, p. 131.
7 Ividem, p. 133.
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nic desenvolvimento do potencial tecnologico nuclear de outros paises que colocaram-se

na disputa armamentista.

Encontra-se dentro deste sistema bipolar uma outra parcela de paises que nfo aderiu
diretamente & rivalidade eminente dos dois blocos de poder. E neste contexto, portanto, que
forma-se o denominado movimento do Terceiro Mundo, englobando paises que tinham
como prioridade o desenvolvimento sécio-econdmico interno. Constituiram, assim,
movimentos que confrontavam a ordem vigente estruturada pelas grandes poténcias e que
buscavam legitimidade nos oOrgdos multilaterais ¢ propunham uma ordem internacional
mais justa. O reconhecimento conseguido pelos paises do Terceiro Mundo, através das
vantagens nas instincias multilaterais, assim como a postura reivindicatéria e contestadora
da ordem internacional, sé pode ser entendido no periodo da bipolaridade, visto que ao se
desligarem da disputa direta entre os blocos de poder e ao se identificarem pela auséneia de
capabilities, constituiam-se em bloco dande origem ao seu proprio poder. Por outro lado, as
grandes poténcias faziam concessdes na medida em que esses paises individualmente
poderiam tomar posigéo e fluirem entre o capitalismo ou comunismo. O Movimento Nio—
Alinhado, que desligava-se do sistema das rivalidades Leste/Oeste, ¢ o Grupo 77 que
reivindicava uma nova ordem econdmica internacional tomaram destaque neste periodo. E
nesta configuracic mundial que a politica externa brasileira buscou uma postura de
autonomia para O pais no sistema internacional. Posteriormente, muda-se o sistema,

mudam-se as diretrizes da politica externa brasileira.

1L.2. O ordenamento do sistema internacional nos anos setenta

Dentre os varios elementos que marcaram 2 década de 1970, a défente foi um dos
fatores de mator destaque, visto que, neste periodo, a politica mundial ainda se encontrava
sob o prisma da Guerra Fria. Nesta perspectiva, o inicio da década de 1970, na analise de

Hobsbawm”, foi o divisor de aguas, uma vez que os 45 anos da Guerra Fria nfo foram um

" E. HOBSBAWM, Eric HOBSBAWM. 4 era dos extremos: o breve século XX ~ 1814-1991. S3o Paulo,
Companhia das Letras, 1995

St E ey ot T I T .

=2

£ gan gy



64

pericdo homogéneo, embora fosse marcado pelo constante confronto das duas

superpoténcias.

A auséncia de um confronto bélico direto entre as superpoténcias sustenta um fator
elementar da Guerra Fria, a coexisténcia pacifica. Mesmo com ameagas pertinentes como a
construgdo do Muro de Berlim, em 1961, e a crise cubana, no inicio da década de 1960, o
que foi denominado de coexisténcia pacifica nfo se arrefeceu. Contudo, didlogos entre os
grandes lideres mundiais, ainda na década de 1960, deram caminho em direcfo a politica da

détente. Na expressdo de Saraiva:

“O conceito de détente estd vinculado umbilicalmente aos novos arranjos do fim dos anos
sessenta ¢ a década de 1970. 4 erosdo do monolitismo ideologico dos dois blocos deu uma nova
conotagdo as relagdes internacionais. Além de adversdrios, os Estados Unidos e a Unido Soviética
apresentam-se como parceiros. Esse foi o ineditismo historico que permite separar a década de
1970 dos anos rigidos da Guerra Fria e do periodo da coexisténcia pacifica. A confrontagio

deixaria de ser direta para ser transportada para conflitos localizados na Asia, na Africa e no

Oriente Médio Proximo™.

Em termos concretos, a détente foi marcada por negociagSes que objetivavam as
limitagSes do arsenal nuclear mundial. Entra neste cenario o TNP (Tratado de Nio-
Proliferacdio de Armas Nucleares), concluido em julho de 1968, tendo como base estnrtural
medidas que congelassem o poder nuclear dos paises que tinham acesso i tecnologia
nuclear, ou seja, as grandes poténcias, enquanto que 0s outros paises teriam que recusar o
desenvolvimento de armas nucleares sob suas propriedades, aceitando, somente, a
importagio de tecnologias nucleares para fins pacificos. Contudo, niio houve 2 adesio de
todos Os paises a esse tratado, tanto paises com maior poder no sistema internacional como
a Franca e 2 China, assim como paises do Terceiro Mundo colocaram grandes restrigées e
ndo aderiram automaticamente, como India, Argentina, Israel, Cuba, Paquistio e também o
Brasil, incluido nesta posicdo de critica ao pretendido congelamento do poder mundial e

permanéncia da alta tecnologia nuclear sob o controle das maiores poténcias.

¥ José Flavio Sombra SARAIVA. Détente, diversidade, intrangiiilidade e ilusdes igualitarias (1969-1979),
p.281, in Relagdes Internacionais Contempordneas: Da construgo do mundo liberal 3 globalizagfo, - de 1815
a nossos dias. Brasilia: Ed. Paralelo 15, 1997,. p. 281.
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Paralelamente aos acordos de porte mundial, a América Latina firmou um acordo
semelhante ao TNP na perspectiva de restricdes de armamentos nucleares em seu
continente, porém, n3o excluia a possibilidade de auto-realizagiio de experimentos
nucleares, na medida em que essas agBes poderiam dinamizar o desenvolvimento

econdmico do pais. O Tratado de Tlatelolco, de 1967, solidificou esta inten¢do.

Observa-se, porianto, que a tensfo na politica mundial no periodo da Guerra Fria
estava estritamente vinculada ao poderic armamentista das grandes poténcias e &
conseqiiente capacidade de eclosio de uma guerra nuclear com potencial de destruicio
planetiria, juntamente com a possibilidade da aquisi¢io, por outros paises, de uma
tecnologia semelhante e autonoma relativa aos que detinham a lideranca nuclear. A partir
da percepcdio de que estes fatores constituiam um auto-empecilho para ambas poténcias no
gerenciamento da politica mundial, os acordos de restrigdes armamentistas comecaram a
ser articulados, ainda na década de sessenta, somando-se, assim, ao TNP o plano SALT
(Strategic Arms Limitation Talks) que se traduziu no didlogo entre EUA e URSS no inicio
da década de setenta. Como aponta Saraiva:

“0 processo SALT de negociagdo seria desdobrado em duas partes: um acordo provisério
inicial e um tratado. Em maio de 1972, era assinado em Moscou, por Nixon e Brejenev, o acordo
SALT, que previa o congelamento, por cinco anos, do desenvolvimento e da produgdo de armas
estratégicas bem como o controle sobre os misseis intercontinentais e lancadores balisticos
submarinos. Era a segunda vez que o0s dois gigantes realmente assumiam a responsabilidade

internacional pelo controle dos armamentos nucleares. Ampliava-se, de fato, a politica da

déteme”m.

Simbolicamente a détente deu uma nova configuracio aos aspectos armamentistas
da politica mundial, incidindo concretamente na dindmica econdmica entre os paises.
Perante a conjuntura da década de 1970, marcada por crises constantes e uma queda no
crescimento econdmico, representande um declinic do chamado periodo 4urec do
capitalismo, a détente engendrada pela reaproximagio das grandes poténcias possibiliton,
simultaneamente, um maior intercdmbio comercial entre Unifio Soviética ¢ Estados Unidos
e um aumento do fluxo econdmico entre os Estados Unidos e os paises do leste europeu. O

caminho do entendimento politico — a dérente - foi percorrido por positivas negociacdes
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econdmicas, uma vez que houve uma abertura comercial entre as superpoténcias.

Entretanto os conflitos oriundos da Guerra Fria nio minaram totalmente,

Neste contexto, de reaproximagio, permaneceu a extrema vontade das
superpoténcias de manterem suas areas de influéncia através do condominio de poder
erigido no imediato pos-Segunda Guerra. Os Estados Unidos, na década de setenta, ficou
submerso por crises econdmicas € problemas politicos internos, além da alta repercussio da
Guerra do Vietnd na sociedade civil americana manifesta pelo grande teor de reprovagio.
Por outro lado, neste mesmo periodo, o papel da Unifo Soviética nio foi retroativo na
politica mundial, visto que este pais expandiu sua influéncia em areas de conflito como na
independéncia da Angola, em 1975, e no Afeganistio, em 1979, por exemplo. Mesmo sob
planos de controles de armas estratégicas os soviéticos chegaram, no final dos anos setenta,
ao patamar da supremacia estratégica norte-americana. Esses elementos propiciaram, no
inicto dos anos oitenta, com o Presidente Reagan um retorno a rivalidade entre as
superpoténcias 2os moldes das décadas iniciais da Guerra Fria. Este ambiente de tensdo,
nos anos oitenta, da origem ao que foi chamado, entre os analistas, de Segunda Guerra

Fria.

IL.2.1. O sistema internacional e a busca da autonomia fora da érbita Leste/Oeste

Sobre a década de 1970 pode-se considerar que o cenario internacional ndo foi
marcado somente pelos acordos estratégicos de contencio de arsenais. Contudo, perante a
dificuldade dos EUA exercerem sua hegemonia mundial, amplia-se o espago para a atuacio
de outros paises. Neste contexto, a Comunidade Européia busca sua autonomia politica e
estratégica em relagdo aos Estados Unidos aliada ao destaque econdmico de alguns paises
europeus, como a Alemanha. Em termos econdmicos ocorre a emergéncia do JapSo com
grande potencial. A configuragio ndo se altera somente no ambiente dos paises
desenvolvidos, visto que na década de setenta a América Latina busca sua afirmagdo
politica ¢ 0 movimento do Terceirc Mundo reivindica sua autonomia. Paises asiaticos
também integram o elenco da diversidade de interesses dentro dos negocios internacionais

da década de setenta.

* Thidem, p. 283.
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A integracdo européia que vinha caminhando desde os anos cingiienta evoca, apos
duas décadas, o espirito hegemdnico do século XIX, onde a Europa enquanto forca coletiva
dirigiu a politica internacional ¢ se expandiu pelo mundo através do imperialismo. A opgéo
pelo refor¢o do integracionismo, na década de setenta, visava a autonomia politica através
do interesse comum dos paises europeus. Interessava, num primeiro instante, abdicar de
uma parcela da soberania para, posteriormente, reverter em ganhos politicos no sistema

internacional. Essa tendéncia se confirma nos anos noventa.

A Ameérica Latina sempre ficou sob a égide do condominio ocidental de poder, ou
seja, a sua postura internacional, principalmente no século XX, esteve vinculada aos
Estados Unidos, com excecfio de Cuba, pais que causou uma ruptura no final dos anos
cingiienta € inicio dos anos sessenta. Internacionalmente os paises latino-americanos,
tradicionalmente, conduziram suas questes e controvérsias de forma pacifica e,. ndo
abdicando deste perfil, procuraram, nos anos setenta, uma atuacio mais autdnoma no

sistema internacional, visto que a dérente estava em curso.

Internamente, nos paises latino-americanos ndo deixavam de existir movimentos
revoluciondrios provindos de tensdes ideolOgicas, contestadores dos regimes autoritarios
vigentes em todo o continente, principalmente na Colémbia, Bolivia, Peru, Chile ¢
Argentina. Nas relagbes externas, a regifio passa por uma desideologizacio, buscando
desagregar-se da Orbita Leste/Oeste.

Inserido neste aspecto, o Brasil recusa-se a aderir ao Tratado de Nio Proliferacio
Nuclear (TNP), demonstrando um ndo consentimento aos preceitos estabelecidos pelas
grandes poténcias e, principalmente, discordando da hegemonia norte-americana e da

proposta de congelamento do poder embutida no Tratado.

O Brasil, assim como outros paises Latinos-americanos, buscara conduzir suas
politicas externas de forma autdnoma, porém ndo chegou aliar-se 3 URSS. No contexto da
década de 1970, o Brasil buscou alargar suas parcerias internacionais, diversificando seus
negocios com a Africa e a Asia, com a Europa Ocidental e com o Japio. Esta postura,

portanto, distancia os EUA como eixo principal das vinculacfes externas.

No final dos anos setenta, durante a gestdio do governo norte-americano de Carter,

estava ern pauta em sua agenda uma politica de direitos humanos ¢ o tema de ndo-
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proliferagdo nuclear. Estas questdes provindas de Washington nfo tinham boa
receptividade no Brasil, chegando, até mesmo ser um ponto de atrito entre esses paises.
Este periodo abrangeu a politica externa do Governo Geisel, denominada de pragmatismo
responsavel, visto que a intencio do Itamaraty era consolidar a autonomia da politica
externa brasileira e desvincular-se da oOrbita de alinhamento automatico dos Estados
Unidos.

A prioridade dada pelos norte-americanos aos direitos humanos objetivava combater
a possivel influéncia do comunismo no continente, enquanto que as restrigdes nucleares
tentavam dificultar negociagdes que o Brasil vinha desenvolvendo com a Alemanha nesta
area. A politica externa do pragmatismo responsdvel evitava interferéncias na sua
implementac#o. Evidentemente a postura do governo brasileiro condizia com as inflexdes
do contexto internacional, numa recomposi¢do da balanca de poder. Assim, buscava-se uma
reaproximacgdo com 0s paises asiaticos e latino-americanos e uma independéncia frente aos
EUA. Nesta perspectiva, o objetivo da politica externa brasileira, dentro da analise realista,

era a preservacdo de sua soberania e busca da autonomia.

Esse movimento de busca de autonomia no cenario mundial e, mais precisamente,
no contexto regional ndo ficou restrito somente a alguns paises da América Latina, onde o
Brasil tomou destaque. Estados asiaticos e africanos colocaram-se na busca de afirmagéo de

poder regional e de divergéncia das grandes poténcias.

Na Asia, 0 Vietnd tentou expandir sua influéncia politica e militar com apoio
soviético na regifio do sudeste asiitico, como no Camboja. A India teve uma aproximacio
com a Unido Soviética, lutou pela autonomia dos paises do Terceiro Mundo, entrou em
disputa territorial com o Pagquistdo pela Caximira e investiu em tecnologia nuclear, desta
forma conseguiu destaque na regifio. No Oriente Proximo e Médio as guerras nfio sajam de
cena, como foi o caso da Guerra de Yom Kippur (Dia do Perdao Israelense), em 1973, com
um ataque do Egito ¢ Siria contra Israel acarretando um contra-ataque arrasador deste
ultimo pais.

Na Africa o grande movimento era em favor da descolonizagio de paises africanos,
que nas suas independéncias colocavam-se na disputa ideolégica internacional da Guerra

Fria, como foi o caso de Angola, que se aproximou estrategicamente do bloco soviético. A
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historia das relagOes internacionais do século XX coloca a década de setenta em destaque,

entre outros fatores, pelo movimento de descolonizacgio de paises africanos.

A China, que toma destague entre as poténcias mundiais no final dos anos noventa,
passa a alavancar seu papel promissor na ordem internacional na década de setenta. E neste
periodo que ocorre tanto o término da revolugdo cultural interna da fase maoista, que levou
a China se constituir como um pais comunista, quanto a adogdo de politicas de
modernizacio englobando reformas internas que permitissem a descolonizac¢io gradual da
agricultura, o desenvolvimento de economia mercantil dentro de uma é&rea socialista e
programas de captagdo de tecnologia, além de permitir em determinadas regies,
denominadas Zonas EconOmicas Especiais, a possibilidade de acomodar empresas
capitalistas estrangeiras. Esta postura chinesa ficou conhecida, pelo lider Deng Xiaoping,

como Economia Socialista de Mercado®™.

No aspecto politico, as principais evidéncias de ruptura da China com a URSS
ocorrem no inicio dos anos setenta, visto que ha uma aproximag@o sino-americana como
estratégia da politica externa chinesa e uma recusa, por parte deste pais, de ficar submisso
aos preceitos da hegemonia soviética. Em 1971 a China € oficialmente aceita como

membro da ONU {Organizacdo das NagGes Unidas).

Pode-se apontar, neste sentido, que todos os casos apresentados acima enquadram-
se na perspectiva de busca de autonomua e de espago para atuagdo internacional por meios
de auto-afirmacdo. Configura-se, neste mesmo contexto a grande investida dos paises do
Terceiro Mundo por uma ordem mundial mais igualitdria. Nagles de varios continentes
situados ao Sul reivindicavam a quebra do poderio econdmico e estratégico concentrados
com as grandes poténcias. O Grupo dos 77 enconirou espago para discussio, desde a
década de sessenta, na UNCTAD, orgio das Nacdes Unidas para o Comércio ¢ o
Desenvolvimento. No geral, estes paises propunham uma Nova Ordem Econbmica

Internacional para facilitar o desenvolvimento de paises atrasados.

Na mesma linha de contestacio, porém com relacio a ordem politica internacional,

destaca-se 0 Movimento dos Nio-Alinhados, também articulado nos anos sessenta mas com

8 Cf. Paulo Fagundes VIZENTINIL Dez anos que abalaram o século XX, politica internacional de 1989 a
1999. Porto Alegre: Novo Século, 1999,
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origem na Conferéncia de Bandung em abril de 1955. No decorrer da década de 1970 atuou
em prol da aproximacio dos paises niio desenvolvidos da América Latina, Asia e Africa,
com o objetivo de encaminhar o desenvolvimento dos paises do Terceiro Mundo, através de
uma concepedo ideologica, desvinculados dos Estados Unidos e Unidio Soviética. O Brasil
nao foi adepto oficial deste movimento, porém teve uma participagdo discreta. Em sintese,
a Africa, Asia e América Latina buscaram reforgar o conceito de Terceiro Mundo desde a

década de sessenta.

11.2.2. Fatores economicos da década de 1970:

A década de 1970, economicamente, ¢ um marco no periodo pos-Guerra por
representar o desgaste da capacidade industrial norte-americana, por expressar a crise do
dolar, que teve repercussio mundial, e por enquadrar as crises do petroleo. Analiticamente,
esses anos néo se destacam unicamente por comportar os elementos estritamente politicos
mencionados, e, sim, ambientam mudancas estruturais necessarias para o entendimento das
décadas posteriores e clarificam os fatores que nos anos noventa consubstanciam o que
convencionou-se chamar de globalizagdo. Considerando, em termos genéricos, que a
globalizaco™ provém da intensificacio da internacionalizacio da economia, é a partir de
meados dos anos 1970 que ocorrem modificacdes socioecondmicas que ddo movimento a

este processo.

Assim como € ressaltado por Dupas“, este processo ndc € novo, mas &
impulsionado pelo salto qualitativo nas inovages na area de tecnologias da informacgo.
Esta reestruturagio tecnolégica incide no aspecto organizacional de producdoc e na
distribui¢do das empresas, visto que a atividade produtiva pode ser global. Este mesmo
avango tecnologico repercute na esfera do mercado financeiro, integrando-os globalmente.

Na perspectiva de Oman®, no final dos anos setenta, aliada & inovacdo tecnologica na area

* Este termo serd melhor detathado adiante neste capitulo.

*Gilberto DUPAS. Economia global e exclusio social: Pobreza, emprego, estado ¢ o futuro do capitalismo.
Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999.

*Charles OMAN. O desafio para os paises em desenvolvimento. Revista Brasileira de Coméreio Exterior,
No. 39 - abril, maio ¢ junho de 1994,
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informacional, o rapido crescimento dos mercados financeiros globais foi facilitado pela

desregulamentacio dos mercados financeiros.

Remonta ainda aos anos setenta, a dificuldade dos EUA de permanecer como lider
capttalista mundial, uma vez que esta posigdo estava repercutindo de forma desvantajosa na
capacidade econdmica interna do pais, na medida em que as despesas militares tornaram-se
onerosas para aquela economia. Perante um quadro mundial que ganhava moides de uma
multipolaridade, os EUA colocam-se num movimento de reestruturagio da economia
global, visto que estes fatores de crise encontravam-se subjacentes ao esgotamento do
modelo de acumulagio capitalista fundamentado no paradigma fordista-Keynesiano. O
Presidente Nixon, em 1971, decretou, o fim da paridade do dolar em relagdio ao ouro,
adotou também medidas comerciais protecionistas, com o propdsito de recuperar a
competitividade da economia americana e langou uma politica de aumento dos pregos do

petroleo, com o apoio de seus aliados da OPEP.

Com a primeira grande crise do petréleo, em 1973, em fungio da Guerra de Yom
Kippur, entre arabes e israelenses, os grandes prejudicados foram os paises europeus ¢ 0
Japdo, visto que estes paises eram extremamente dependentes do petrdleo importado e
pouco produtores de matéria-prima e alimento. Dessa forma, os EUA colocam-se em
vantagem comparativa, ao passo que dependiam menos da importagdo de petrdleo e
grandes multinacionais petroliferas eram americanas. Os dolares acumulados com os
produtores de petroleo foram, em grande parte, investidos no mercado financeiro europeu,
consequentemente formando o mercado de euroddlares, que ndo estava sujeito &
regulamentacdo existente até entic nos EUA. Este foi um dos primeiros impulsos &
desregulamentagdo financeira, uma vez que ocorreu uma erosio dos controles de capitais.

Estes fatores, portanto, levaram & desregulamentacio e internacionalizagéio do capital.

No final da década de 1970, houve uma estratégia norte-americana de elevacgio das
taxas de juros para atrair o fluxe de investimento em dodlar. Desta forma, generalizou-se
uma situacio de recessio mundial, muitc mais perceptivel na década de 1980, visto que
estas crises disseminaram-se pela periferia do sistema internacional. Dentro desse contexto,
os paises terceiro-mundistas comegaram a enviar divisas para os paises desenvolvidos, em

forma de pagamento de divida externa que fora contraida com juros baixos nos anos
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anteriores ¢, assim, no momento de crise os paises menos favorecidos padeceram com a
elevagio dos juros no mercado financeiro mundial. Em 1979 ocorre a segunda crise do

petroleo.

Ainda na década de setenta, como j4 foi destacado, em meio & détente, os paises
subdesenvolvidos lutavam para ter ‘vozes’ no sistema internacional, ampliavam-se 0s
movimentos de descoloniza¢io dos paises africanos, com atitudes nacionalistas e com
influéncias revolucionarias esquerdistas. No mesmo contexto, a URSS nio sofria tanto o
6nus da crise econdmica mundial, uma vez que era produtora de petréleo e ndo dependia do
mercado externo para a obtengio de matéria-prima. Por outro lado, este pais era
incentivado a vender seus recursos no mercado mundial e receber tecnologia e capital
integrando-se, paulatinamente, ao sistema de mercados abertos. Nesta década a posigdo
soviética ndo se expressava com fragilidade, contudo com resisténcia, mesmo perante um

sistema internacional que estava se moldando pela multipolaridade.

Em face aos ¢lementos demonstrados € na perspectiva das analises mais apuradas,
ao agregar a revolugdo/inovagio tecnolGgica aos fatores que caracterizaram a década de
setenta, percebe-se que todo o movimento de inovagio tecnologica ndo corresponde
puramente a um processo reativo as crises localizadas neste periodo, porém é um fator
estritamente relacionado & reestruturago do capitalismo enquanto sistema econdmico, com
o proposito de garantir a acumulacdo de capital. As modificacBes ocorrem desde a forma de
organizagio da producdo, a partir da percepcio dos limites do fordismo — produciio em
massa com uma organizacdo rigida e de elevados custos empresariais ¢ estatais em fungio
das garantias salariais e trabalhistas — para a passagem de formas de fabricacdo mais
flexiveis, eliminando grandes estoques e incorporando formas de trabalho temporario®.
Ganha-se destaque uma nova divisdo internacional do trabalho, visto que a produgio
amplia-se e fragmenta-se territorialmente na busca de reduzir seus custos. A reestruturacio
capitalista, oriunda dos paises desenvolvidos, por meios de inovacdes tecnologicas da um
salto substancial nas dreas da informatica, comunicagio, biotecnologia, robotica, entre
outros. Dentro do mesmo processo o campo da produgio industrial modifica-se em funcio

da incorporagéo da informatizacdo, robética e automacio, neste setor.

% O Japdo toma destaque nestas reestruturagdes produtivas tornando-as flextveis.
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Os EUA colocam-se 4 frente da investidura da reestruturacio econdmica em fungdo
da necessidade de dar um impulso ao capitalismo ¢ garantir seu papel dominante sobre os
paises subdesenvolvidos. O Japio também precisou investir duramente no campo
tecnologico e na organizagdo da produgfio industrial®’, para colocar-se entre as poténcias
capitalistas, assim como os paises europeus avancaram neste aspecto. A URSS nfio investiu
neste processo uma vez que, nos anos setenta, tinha grandes reservas internas de matéria-
prima ¢ fontes de energia, porém, para este pais, estes fatores foram substanciais, uma
década adiante, na derrocada de seu sistema socialista, uma vez que teve um déficit

tecnologico.

Todas as modificagbes e inovagSes impdem uma norma aos paises dentro do
processo de concorréncia mundial que se iniciara: a competitividade. Ou seja, terio
vantagens os paises que, dentro da concorréncia mundial, tiverem competitividade e,

consequentemente, maior produtividade,

Em sintese, como aponta Saraiva, os anos 1970 configuram-se numa unidade
conceitual e historica propria. Encontram-se elementos essenciais para a compreensio dos
acontecimentos internacionais das duas décadas posteriores, tais como: a recomposi¢io da
balanca de poder; a iniciativa dos EUA e URSS apresentarem-se como parceiros; a
transportagio de conflitos para areas localizadas, na Asia, Africa e no Oriente Proximo; a
reafirmagdo do conceito de Terceiro Mundo pela Africa, Asia e América Latina; a limitacdo
das armas ¢ as negociagbes que levaram a atmosfera da détente. No campo econdmico
ocorrem a crise do dolar — conversibilidade -, os choques de petréleo (1973 e 1979) e as
mudangas, enquanto reestruturacio do capitalismo, do paradigma tecnologico-industrial,
Em outros termos, ocorre um movimento de criatividade do capitalismo diante do
socialismo. Assim, encontram-se, nos anos 1970, matrizes historicas e conceituais que
viriam se afirmar nos anos noventa. Portanto, “em certo sentido, os anos 1970 ofereceram as

matrizes histéricas para a multiplicacdo de fendmenos - como a chamada globalizacdo liberdl, a

crise do modelo socialista no Leste europeu e os movimentos de regionalizagio econdmica que

vieram se afirmar nos anos de 19967

¥ Como ¢ o caso do toyotismo.

* (1. José Flavio Sombra SARAIVA. Détente, diversidade, intranqiilidade e iluses igualitarias (1969-1979),
p.281, in Relagdes internacionais Contempordneas: Da construgio do mundo liberal 4 globalizacio, - de 1815
a nossos dias. Brasilia: Ed. Paralelo 15, 1997, p. 280.
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1L.3. O periodo da década de 1980

Os anos oitenta foram marcados pela passagem da fase classica da Guerra Fria, no
mnicio desta década quando volta a acirrada rivalidade entre EUA e URSS, 2 uma emergente
configuragdo internacional, diferenciada dos padrdes que haviam configurado durante
quase cinglienta anos. No final destes anos ocorreram a derrocada do socialismo, a perda de
espaco de reivindicagio do Terceiro Mundo, a crise da divida que assolou os paises
subdesenvolvidos, e a investida da reestruturagdo das economias centralizadas. Em suma,
pertence aos anos oitenta a desconcentragdo da politica mundial em torno da competicdo
militar, a perda de legitimidade politica do socialismo ¢ o perceptivel afloramento do que se

convencionou chamar de globalizagio econdmica.

As interpretagOes dos acontecimentos ambientados nos anos oitenta foram fruto de
inimeras conotagdes pelo grau de importancia destes nas relaces internacionais, visto que
finda-se a era da bipolaridade e consequentemente a Guerra Fria. Contudo abre-se um

periodo ndo propriamente definido. Segundo Alemeida:

“De forma ndo surpreendente, grande parte dessas andlises ¢ marcada por um certo
sentido de conclusdo e de ruptura: queda dos impérios, de Paul Kennedy; fim do Estado-nagdo, de
Kenichi Ohmae, fim do Estado-territorial e ascenséo do Estado-comercial, de Richard Rosecrance;
fim do Terceiro Mundo, de Nigel Harris; fim do dualismo econdmico entre o socialismo, o
capitalismo e o aprofundamento da diferenciacio entre paises pobres e paises ricos; fim das
ideologias, jé anunciado desde os anos 1950 por Daniel Bell: ou mesmo, segunde Francis

Fukuiyama, o proprio ‘fim da histéria’ ™.

Nesta perspectiva de rupturas, Hobsbawm™ também indica que o século XX foi
breve e finda com a derrocada da UniSo Soviética em 1991, em decorréncia dos fortes

acontecimentos dos anos oitenta.

* Paulo Roberto ALMEIDA. Os anos 1980: da Guerra Fria ao fim da bipolaridade, in Relagdes
Internacionais Contempordneas. Da censtrugio do mundo liberal 3 globalizacHo, - de 1815 a nossos dias,
Brasilia: Ed Paralelo 15, 1997, p. 304.

% Cf. Eric HOBSBAWM. A era dos extremos: o breve século XX — 1914-1991. 530 Paulo, Companhia das
Letras, 1995,
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Os elementos econdmicos que vieram a configurar nos anos oitenta ja tinham
tomado suas bases na década de 1970, como foi delimitado anteriormente, ou seja, ja
naqueles anos setenta, os paises desenvolvidos colocaram-se numa investida de
reestruturagdo econdmica, principalmente no setor produtivo. Porém o ineditismo destes
anos se traduz na conversdo das economias planejadas para economias de mercado,
interferindo diretamente na padronizagio das relagBes internacionais. Embora a Rilssia
tenha se constituido um pais sob o sistema comunista nas primeiras décadas do século XX,
somente a partir do final da Segunda Guerra Mundial se contrapds aos EUA na estruturagio
da politica mundial, porém na continuidade historica e na revelagio da dinamicidade da
politica internacional, em 1985 ocorre o inicio da liberalizagio do regime soviético. Assim,
incontestavelmente, este fator foi o grande marco dos anos oitenta, uma vez que repercute
nas mais variadas esferas da politica internacional e nos mais diferenciados paises que
compdem o quadro mundial, como os paises que compunham o Terceiro Mundo. Na
observacdo de Almeida, “do ponto de vista das relagdes internacionais, o periodo estd
indissociavelmente marcado pela superagdo do conflito Leste-Oeste e pela fragmentagio do
Terceire Mundo, o primeiro podendo ser considerado um evento j& delimitado historicamente, o
segundo, um processo ainda em curso de desenvolvimento™'. Em outros termos, pode-se dizer
que houve, a partir desta década, uma grande diversificagdo entre os paises terceiro-

mundistas, incluindo a desvinculagio de uma iuta em fungo de interesses em comum.

No inicio da década os EUA langam uma ofensiva neoconservadora restabelecendo
a Guerra Fria, nos moldes de uma disputa acirrada, como tinha sido nos primeiros anos
deste conflito. Através da iniciativa estratégica, na administracio de Reagan, denominada
“Guerra nas Estrelas”, volia a tona o que ficou conbecido como a Segunda Guerra Fria.
Porém a URSS sente a pressio em decorréncia de ter sofrido embargos comerciais e
tecnologicos. Neste contexto, em 1985, Mikhail Gorbachov lanca, como medida de
readaptacdo ao sistema as politicas reformistas da Glasnost ¢ da Perestroika
correspondendo, respectivamente & transparéncia e reestruturagio. Como assinala

Vizentini:

* Paulo Roberto ALMEIDA. Os anos 1980: da Guema Fria ao fim da bipolaridade, in Relagfes
Internacionais Contempordneas: Da construgdo do munde liberal 3 globalizagfio, - de 1815 a nossos dias,
Brasilia: Ed Paralelo 15, 1997, p. 305,
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“Paralelamente ao langamento das reformas internas, Gorbachov langou uma ofensiva
diplomatica em prol da paz e do desarmamento, oferecendo propostas concretas e desencadeando
intensa campanha de propaganda, enquanto Reagan iniciava seu segundo mandato. A diplomacia
da Perestroika era uma resposta a ofensiva belicista americana e sé pode ser compreendida d luz
da guinada conservadora ocidental iniciada em fins dos anos 70, a qual alterou bruscamente o
equilibrio mundial’ 2

A URSS, portanto, enfrenta tanto elementos externos, como a reestruturagio
capitalista e pressdes da poténcias ocidentais, assim como seus proprios problemas
conjunturais internos. Ao passo que o0s soviéticos almejavam, através de suas reformas,
obter tecnologia e capitais, os paises ocidentais j estavam na dianteira da reestruturagdo
capitalista ¢ a2 URSS nfio alcangou seu objetivo, uma vez que houve, internamente, uma
oposi¢do anticomunista € o governo ndo teve forga politica suficiente para segurar o
sistema. Concretamente ocorre uma Nova Défente, inicia-se uma corrida para o
desarmamento, enquanto que a URSS e outros paises comunistas retiram-se de conflitos

regionais.

As iniciativas de Gorbachov incidiram diretamente sobre os paises de regime
comunista do Leste europeu, levando-os & derrocada. A repercussiio refletiu de maneiras
diversas em cada pais em decorréncia de suas particularidades internas e em decorréncia da
forma de seus relacionamentos face 4 URSS. Assim, no segundo semestre de 1989 arrefece
o comunismo da Europa oriental, cada um a sua forma: Polénia, Hungria, Republica
Democritica Alem&, Tchecoslovaquia, Bulgaria, Roménia, Tugoslavia entre outros. Na

analise de Vizentini:

“as razbes de a URSS ter permitido, e mesmo auxiliado, tal processo deveram-se & perda
de importdncia estratégica da regido para sua defesa, ao elevado custo politico-econdmico do
apoio a estes regimes bem como por representar uma moeda de troca com o Ocidente (...} Além das
questdes apontadas, contribuiu para a queda dos regimes socialistas do leste europeu o fato de
que estes careciam de plena legitimidade, na medida em que deviam largamente sua implantagdo e

existéncia ac apoio soviético (...) Numa era de sociedades complexas, seu autoritarismo era cada

* Cf Paulo Fagundes VIZENTINL Dez anos que abalaram o século XX.: politica internacional de 1989 a
1999. Porte Alegre: Novo Século, 1999, p. 37.
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vez mais andacronico, enguanto o Ocidente, por seu lado. aperfeicoava métodos de controle social

crescentemente sofisticados e funcionais >,

Dentro deste contexto, estes acontecimentos foram simbolizados pela queda do
Muro de Berlim, em 1989.

Em conseqiiéncia das medidas de liberalizagdo iniciadas pela URSS as politicas
externas dos grandes atores internacionais caminharam para a desmilitarizaco e os grandes
conflitos tornaram-se obsoletos. Assim, o paradigma Leste-Oeste perde o foco principal nas
relagdes internacionais. Coloca-se em vigor, portanto, um novo rumo para as relactes
internacionais, porém seu enredo nio se revela totalmente. O Gnico elemento propriamente
definido € que este contexto sera delineado pelos principais paises dentro de uma

multipolaridade.

Houve uma diversificagfo nas polarizagdes nfo somente em relaciio ao Leste-Oeste,
mas também Norte-Sul. Inicialmente, logo apos ao desmembramento da URSS, em 1991,
coloca-se em questdo se os EUA seria a poténcia hegemonica® dentro de um unipolarismo.
Ocorre, sim, uma nova balanga de poder, com os EUA protagonizando este cenario
emergente, porém dentro de um contexto de miltiplas polaridades. A linha delimitadora das
grandes questdes internacionais passa do conflito militar/ideclégico para a crescente

competicdo econdmica e homogeneizagio ideologica.

Indicar que os conflitos estratégicos-militares, com ameaga de destruicio em massa,
perderam espago entre as grandes poténcias ndo corresponde a indicar que os conflitos
mundiais se dissiparam. Emergem, porém, inGmeros conflitos em decorréncia do
esfacelamento do Leste Europeu, entre muitos outros que permaneceram ofuscados pela
Guerra Fria. Os conflitos tomam um aspecto localizado de conflitos regionais com carater
nacionalistas ¢ étnicos. O conflito regional que mais marcou a década de oitenta foi a

Guerra Ird-Iraque que durou oito anos.

Na América do Sul, em 1982, a Guerra das Malvinas, entre Argentina ¢ o Reino

Unido, protagonizou o conflito do continente. Ainda no continente americano, mais

3 Thidem, pp. 47-48.
# Como foi o episodic da Guerra do Golfo Pérsico em 1991,
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propriamente na Ameérica Central, os conflitos foram impulsionados por questdes nacionais

de exclusdo social, sentimentos antiimperialistas e anticolonialista.

Internamente, a América Latina ingressou, nos anos oitenta, num processo de
abertura para a redemocratizacdo; depois de mais de duas décadas sob um regime ditatorial
de comando militar, os paises foram gradualmente buscando a democratizagio. Em termos
econdmicos, este continente ndo teve ganhos, uma vez que houve uma estagnaciio
econdmica e estes paises tornaram-se reféns de suas grandiosas dividas externas, num
ambiente internacional de aitissimos juros. Com a onda reativa das grandes poténcias,
atraves de medidas “neoliberais”, os paises periféricos passaram a incorporar tais linhas
neoliberalizantes para o direcionamento de suas econdmias, uma vez que ficaram

praticamente excluidos das inovagSes tecnoldgicas impulsionadas pelas grandes poténcias.

“O afundamento do sistema internacional pés-Yalta e a concentragdo de poder nas méos
das poténcias do Norte, cimentada pelo idedrio neoliberal, chocaram-se, portanto, frontalmente,
com a estratégia da politica externa do Brasil. A fragmentacio politica do Terceiro Mundo e o
engavelamento da tese para q passagem da ofensiva para a denfensiva. |, J O impacto das grandes
mudangas ocorridas na arena internacional surpreendeu a nacdio brasileira mum raro momento de
sua histéria politica, das cleigbes diretas para o preenchimento do cargo de Presidente da
Republica, que resultou na vitoria do candidato identificado com os ventos desestatizantes e que

prometia conduzir o pais as fileiras do primeiro Mundo '™

Neste contexto, o presidente dos EUA, George Bush, declara que hi uma nova era
das relagbes internacionais. Simultaneamente, em 1989, o presidente eleito no Brasil é
Fernando Collor de Mello, que acreditando nesta nova ordem efetuou varias reformas
politicas com o objetivo de “modernizar” o pais e se aproximar das grandes poténcias do

mundo capitalista.

Ao findar da década emergiram conflitos em algumas ex-replblicas soviéticas, na
Tugoslavia, por exemplo, com carater étnico e nacionalistas separatistas. Estes conflitos tém
um impacto estritamente regional, visto que nio ameagam a estabilidade estratégica
definida pelos grandes paises.

* Willians da Silva GONCALVES. O Brasil no nove sistema internacional, in 4 grande Crise, organizado
por Paudo G. F. VIZENTINI. Petrépolis: Vozes, 1992, p. 164
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Estabelece-se, portanto, nos ultimos anos da década de 1980, os rumos para uma
nova balanca de poder, num cendrio de constantes mudangas e com a emergéncia de
miultiplas polaridades. Os primeiros questionamentos, em relagio a este periodo, referiam-
se a possibilidade de uma era de paz. Entretanto, percebe-se, contrariamente, que o aspecto
conflitivo da politica internacional permanece. Economicamente, esta década € marcada, na
América Latina e no Brasil, pela estagnacio econmica, refletindo-se nas questdes sociais —
extremas desigualdades sociais -, enquanto que no contexto internacional hd uma perda, por

parte do continente latino-americano, de importdncia no cenario,

H.4. Os anos noventa

Se a politica mundial do periodo pds-Segunda Guerra definiu-se pelas fronteiras
ideologicas, a sua estruturacdo no periodo pos—Guerra Fria nfo tem uma definigio clara,
permitindo varias interpretagbes como perfodo de transigio, nova ordem internacional e até
mesmo desordem internacional. Por outro lado, hi o reconhecimento de que este periodo
emerge dos acontecimentos das décadas anteriores. Cervo’®, remetendo-se a Adam Watson,
ressalta que a atual sociedade internacional difere da sociedade internacional do século

XIX, uma vez que ndo € a sociedade européia que estd organizando o mundo.

Os anos noventa nascem como fruto dos desdobramentos da queda dos socialismo
real e dissolugdo da URSS. Além de serem firmados acordos de desarmamento nuclear, as
poténcias remanescentes passam a disseminar os valores desse ordenamento internacional,

tais como: democracia, direitos humanos, livre-mercado, direito internacional.

Além de consolidar-se a desintegracio do Terceiro Mundo, do destaque da
Alemanha, na Europa, e do Japio, na Asia, Cervo®, esquematicamente, elucida a
configuracio dos paises nesta década em questdo, que moldam as bases do ordenamento

internacional incipiente: 1) Extingue-se o didlogo Norte — Sul. Os paises do Terceiro

% Cf. Amado Luiz CERVO. O final do século XX: dificuldades para a construgfio de uma ordem global, in
Relagies Internacionals Contempordneas, Da construgio do mundo liberal 4 globalizagio - de 1815 a nossos
dias. Brasilia: £d. Paralelo 15, 1997.

" Thidem.
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Mundo enfrentam condicionamentos liberalizantes provindos do FMI e Banco Mundial
para fomentag¢@o de empréstimos através de exigéncias de respeito aos direitos humanos, a
democracia e medidas de estabilizacSio econbmica com altos custos sociais para estes
paises; 2) As grandes poténcias voltam-se mais para suas regides. EUA, Europa e Japio
caminham para a nacionalizagdio da seguranga e o protecionismo dos blocos econdmicos
que formam; 3) Os Estados Unidos, com inquestionavel posigdo de superpoténcia nio sio
capazes, entretanto, de dar formas ao sistema internacional e condicionar uma nova ordem.
O espago das grandes poténcias € ampliado para a entrada da Russia, formando o G-8. Os
EUA no se colocam sozinhos na ordem em construgdo, buscando aliados para a sua
condi¢lio de catalisador de uma nova ordem, como foi o caso da Guerra do Golfo e da
disseminag8o de seus valores internos de organizacdo social -liberalismo econdmico,
democracia politica e direitos humanos, 4) Mesmo com a inten¢do declarada norte-
americana de canalizar apoio 4 Rissia, objetivando o controle, por parte dos russos, do
arsenal nuclear da extinta Unido Soviética, além da manutencfio da abertura ao didlogo
internacional, a Rassia ndo deixou de ter atuagio propria na Asia e Europa, como as
revoltas regionais, crise monetéria, migracdes, entre outros, 5) Na regido Asia—Paciﬁco,
englobando China, Japdo e os paises da ASEAN (Associagio das Nagbes do Sudeste
Asiatico), houve o contestamento do modelo de desenvolvimento econdmico ocidental que
tem como base os principios e valores do liberalismo, da democracia e dos direitos
humanos e déo mostra de que ¢ possivel sair do padrio ocidental, 6) A América Latina
afasta-se totalmente do modelo de desenvolvimento de substituicdo de importacGes ¢ do
nacionalismo condutor da politica externa. Aderem & ordem ocidental com aproximacio da
Europa e EUA, ao passo que afastam-se dos discursos terceiro-mundistas e para uma maior
integracdo ao mundo percorre a estabilizagio das instituicBes democraticas, estabilizacio

das moedas e abertura dos mercados.

Com o fim da bipolaridade, o Brasil perdeu espago para projetar sua posi¢io nas
instancias das organizagGes internacionais, uma vez que houve uma deslegitimacio do
Terceiro Mundo. No entendimento de Lafer o periodo da década de noventa é um periodo

de polaridades indefinidas.
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Ii.4.1. Globalizacio

O termo globalizacdo, amplamente disseminado nas Gitimas duas décadas, nfo tem
uma definicdo precisa e ramifica-se penetrando em varias esferas da sociedade, desde
aspectos culturais, politicos e principalmente econémicos. As modificagdes no sistema
internacional provindas das altera¢bes que desmantelaram a ordem estruturada no pés-
guerra revelaram um periodo de transigiio, que deixou em evidéncia a ebulicio dos
elementos que formam a complexidade da sociedade mundial. N3o ha uma ordem unipolar
estabelecida pela hegemonia norte-americana, Contudo os EUA sdo a maior poténcia num
sistema capitalista mundial multipolar formado juntamente com as grandes poténcias
ocidentais ¢ © Japdo, remanescidos do periodo previamente anterior. Dentro desta
perspectiva, a diversidade de elementos que constituem o periodo em guestio conforma
uma sociedade internacional homogénea - no sentido de nfio ser dividida ideologicamente -
¢ complexa que, paradoxalmente, as iniciativas explicativas, desta tal ordem, absorve um
termo amplamente abrangente ¢ lacunar: globalizagdo. Por outro lado, a freqiiéncia € a
predominincia do termo globalizagio em discursos politicos oficiais e elaboragbes tedricas
(sobre relagbes internacionais e politica externa) referentes as transformacgfes do contexto
internacional conduzem, obrigatoriamente, & necessidade de buscar uma conotagio deste
termo para elucidar a dimensdo da configuracio mundial dos Gltimos anos do século XX

que condicionam a politica externa.

De imediato, o presente trabalho refuta a idéia de globalizagfio como sindénimo de
homogeneizagdo, agregando oportunidades iguais entre os paises, uma vez que permanece
a correlaciic de forgas como caracteristica elementar do sistema internacional. Cutro fator
relevante e necessario para uma analise atual do sistema internacional foi apontado por

Marx ¢ Engels, em 1848 em O Manifesto do Partido Comunista relatam:

“A necessidade de mercados sempre crescentes para seus produtos impele a burguesia
conguistar todo o globo terrestre. Ela precisa estabelecer-se, explorar e criar vinculos em todos os
lugares. Pela exploracdc do mercado mundial, a burguesia imprime um cardter cosmopolita &

produgido e ao consumo em todos os paises {...) ela retirou a base nacional da induistria”™.

#CE. Karl MARX e Friedrich ENGELS. O manifesto do partido comunista, in O manifesto comunista 150
anos depois, Rio de Janeiro: Contraponto; S3o Paulo: Persen Abramo, 1998, p. 11.
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Portanto a expanséo global do mercado e da produgiio sfio processos inerentes ao
sistema capitalista, juntamente com a expansdo civilizacional ocidental, desde sua
constituiio moderna. Deve-se também & expansdio do capital o aspecto da racionalizagio

do capitalismo, na concepgdio weberiana.

Na atualidade, Giddens, ao nio partilhar da argumentacfio de que no final do século
XX estamos no limiar de uma nova era, intitulada pos-modernidade, rejata, contrariamente,
que estamos vivenciando uma radicalizagdo da modernidade, que em suas palavras:

13

- refere-se a um estilo, costume de vida ou orgamizagdo social que emergiram na

Europa a partir do século XVII e que ulteriormente se tornaram mais on menos mundiais em sua

s 599
influéncia™” .

Portanto, atualmente estamos vivendo as conseqiiéncias da modernidade, que estdo
mais radicalizadas e universalizadas, uma vez que hi uma disseminagiio global das
instituicbes ocidentais da modernidade — economia capitalista, sistema de Estado-nagdo,
ordem militar mundial e desenvolvimento industrial - através da primazia do poder
econbémico, politico e militar, diminuindo, assim, as diferencas entre estes paises e os
demais de outros lugares. Para Giddens, estes elementos constituem a globalizagdo e “pode
assim ser definida como a intensificacdo das relagbes sociais em escala mundial que ligam
localidades distantes de tal maneira que acontecimentos locais sde modelados por eventos
ocorrendo a muitas milhas de distdncia e vice-versa™”. Reconhece também que “ao mesmo
tempo em que as relagbes sociais se tornam lateralmente esticadas e como parte do mesmo

processo, vemos ¢ jfortalecimento de pressdes para a autonomia local e identidade culural

w10
regional "

. Esta visdo expbe a dimensdo de um processo amplo, acoplado a expansdoc das
instituicBes capitalistas e ndo estd unilateralmente relacionada aos acontecimentos
especificos do final do século XX, uma vez que estes estdo dentro da radicalizacfio da
modernidade. A economia capitalista, sendo uma instituicio dentro da modemnidade, é
altamente dinfmica, visto que ha uma caracteristica inerente que estabelece conexdes entre
o empreendimento econémico competitivo e os processos de transformaciio em mercadoria.

A nossa contemporaneidade ndo exclui estes elementos.

* Cf. Anthony GIDDENS. As conseqiiéncias da modernidade. Sio Paulo: Editora Unesp, 1994, p. 11.
106 s

Ihidem, p. 69.
19 Thidem, p. 70.
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Se por um lado nega-se que a globalizagdo seja uma situag@io estritamente nova,
acredita-se que a forma como foi disseminada, expressa, amplamente, uma ideologia da
classe dominante, divalgando posiches e interesses de forgas econdmicas extremamente
poderosas. Por outro lado, pode-se considerar que este termo agrega os efeitos provindos de
uma reestruturagio capitalista manifesta nas ultimas décadas do século XX Nesta
perspectiva, os termos mais freqiientes associados ao contexto de mudangas econfmicas
sdo competitividade, produtividade, livre-troca, rentabilidade. Outro elemento que deu gés
a explosdo deste termo foi a queda do socialismo, a expansdo dos valores da democracia €

do livre mercado.

Detendo-se no aspecto econdmico, no guestionamento de Hirst ¢ Thompson'”, se a
internacionalizagio existe ha muito tempo, qual seria o ponto diferencial que promulgaria o
novo? Embora muita coisa tenha mudado desde a década de 1960, ndo ha um modelo de
economia que se diferencie de outros e, para estes autores, ha necessidade de olhar os
precedentes historicos. Assim, a economia atual estd longe de ser global, uma vez que
empresas inteiramente transnacionais s3o raras ¢ as grandes poténcias ainda tém capacidade
de exercer fortes pressbes de governabilidade sobre mercados financeiros e outras
tendéncias econdmicas. Por outro lado, desde a década de 1970, ha uma internacionalizagdo
relativa dos principais mercados financeiros, setores industriais, servigos e tecnologia.
Porém, na perspectiva destes autores, esta internacionalizacdo ndo dissolve as diferentes
economias nacionais. As mudangas apontadas por Hirst e Thompson nio fogem aos
grandes fatores econdmicos dados como fiundamentais na economia mundial nas ultimas
décadas: altas taxas inflacionarias nos paises desenvolvidos, na década de 1970, grandes
empréstimos para paises subdesenvolvidos, internacionalizago dos mercados financeiros,
através de politicas publicas; desregulamentagio de mercados a partir do final da década de
1970 e inicio dos anos 1980; tendéncia a desindustrializaciio na Inglaterra ¢ EUA com
tendéncia ao desemprego, aumento da competicic com o Japdo; mudanga na produgdo

associada ao pos-fordismo; mudanca na noglo de cooperagdo oligopolistica,

Os autores apontam que ¢ consenso dos anos oitenta e noventa ¢ de que mercados

globais sfio incontroldveis e de que o Umico caminho para evitar tornar-se um perdedor —

102 ¢ Paul HIRST e Grabame THOMPSON, Globalizacdo em guestdo: a economia internacional e as
possibilidades de governabilidade. Petropolis: Editora Vozes, 1998.
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seja como nacdo, empresa ou individuo — é ser mais competitivo possivel. Contudo, os
autores indicam que ha graus de internacionalizaco, assim, o momento atual pertenceria a
uma mudanca conjuntural voltada para um maior montante de comércio e investimentos
internacionais dentro de um conjunto existente de relacbes econdmicas. Hirst e

Thompson'®

aderem & concepgdo de que ndo ha nenhuma mudanga estrutural rumo a uma
economia global — onde o sistema econdmico internacional seria auténomo e socialmente

sem raizes — e acreditam que ocorre, sim, relagdes econémicas intensificadas.

Na concepgio de outro autor, Chesnais, que detém sua anilise em fatores
econdmicos, ha, sim, uma nova configuragio do capitalismo mundial, juntamente com
novos mecanismos que comandam seu desempenho, propiciando, assim, um novo conjunto
de relagBes internacionais e internas. Para este autor, ocorre a mundializagio do capital, que
toma contornos nos anos oitenta ¢ difere do periodo do capitalismo anterior, baseado na
organiza¢do de producdio e acamulagio fordista. Antes, contudo, era a produgdo que gerava
a riqueza, agora ¢ a esfera financeira que produz a rentabilidade e a acumulacio, tornando,
assim, o capital ficticio. Neste contexto, os termos ‘sem fronteira’ e ‘sem nacionalidade’
sdo vagos e podem absorver um contetdo ideolégico. Assim, globalizagio é “expressdo das
forcas de mercado’, por fim liberadas (pelo menos parcialmente, pois a grande tarefa da

liberalizacdo estd longe de ser concluida) dos entraves nefastos erguidos durante meio século ™.

Ainda na concepgdio de Chesnais, o GATT (General Agreement on Tariffs and
Trade) e o FMI (Fundo Monetario Internacional), usam a globalizagio como sinénimo de
comércio exterior, porém os fatores que fazem emergir esta nova fase do capitalismo
residem néo tanto no nivel do comércio, mas ao nivel das empresas, ou seja do capital. Os
elementos que estdo na base e que intensificaram o atual momento do capitalismo, além de
emergir da mais longa fase ininterrupta do capital desde 1914, sio a desregulamentagio
financeira e as novas tecnologias. Em termos concretos ocorre a interpenetragio de capitais
e o surgimento de oligopolios mundiais provenientes dos EUA, Europa e Japdo que
delimitam espacos mais propicios para a atuagio de concorréneia e cooperagio. Assim o

capital torna-se altamente concentrado, de aspecto monetario, que através de grandes lucros

'? Para os autores, s¢ a globalizagéio é apenas uma extenso da internacionalizacdo, com outro nome, quat a
necessidade da construcio de um conceito?
1% Cf. Frangois CHESNAIS, 4 mundializagdo do capital. So Paulo: Xami, 1996,
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assumiu a forma financeira favorecendo, nesse sentido, a emergéneia da “globalizagHo

financeira™'®.

Mundializagfo, portanto, assume uma conotagéo mais ampla, visto que ndo abrange
somente as atividades de grupos empresariais e fluxos comercias, inclui também a
globalizagio financeira. Dentro da formulagio de Chesnais, encontra-se a observagio sobre
o recuo de IED (Investimento Externo Direto) e das transferéncia aos paises em
desenvolvimento, tirando o interesse sobre suas matérias-primas, como no intercimbio
desigual, como na era do imperialismo, ¢ imprimindo aos paises da periferia a auséncia de
interesses tanto econdmicos quanto estratégicos. Para Chesnais, globalizacdo e
mundializa¢io sfo instrumentos analiticos na busca da compreensdo de uma totalidade
sistémica, comandada pelo capital financeire, porém na economia mundial ampliam-se as
relagdes politicas de rivalidade, dominag8o, dependéncia e hierarquia entre os Estados. Em
sintese, a mundializacio do capital nfo se restringe somente a uma nova etapa do longo
processo de internacionalizagfio do capital industrial e sim pertence a um novo regime de
acumulacdo, denominado por Chesnais como “regime de acumula¢io mundializado sob

dominancia financeira”.

Na elaboragio de Oman'®, dentro de um contexto de transformagdes tecnologicas,
da importincia das mudangas nos sistemas de gerenciamenio empresarial e organizacio
industrial, da emergéncia de um mundo tripolar, de relagbes Norte-Sul desigual e aumento
da diversidade entre os paises em desenvolvimento, de problemas de desemprego e
disparidades de salarios ¢ rendas, de pobreza e de ameaca de exclusioc de uma grande
parcela de populagdo mundial, a globalizacio reflete a justaposicio de quatro fendmenos.
Primeiramente, estaria relacionada ao fim da Guerra Fria e ao relativo declinio do poderio
econdmico e da hideranga politica norte-americana. O segundo fator relaciona-se ao rapido
crescimento dos mercados globais a partir da década de 1970, possivel pela

desregulamentacdo dos mercados financeiros e peio avango no desenvolvimento das

1% Para Chesnais, os EUA tem um peso maior no plano do capital financeiro do que no industrial. Também,
na Otica deste autor, sfo os EUA que ditam as regras do comércio ¢ das financas internacionais, através de
seus posicionamentos no FMI e GATT/OMC impondo aos mais fracos as politicas de liberalizacio e
desregutamentac@io. Estes fatores tem um peso grande no condicionamento das politicas internas ¢ externas €
das camadas dirigentes dos paises da América do Latina e do Brasil em particular.

1% Cf Charles OMAN, O desafio para os paises em desenvolvimento. Revista Brasileira de Comércio
Exterior, No. 39 — abril, maio ¢ junho de 1994,
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tecnologias da informagho, juntamente com reducio do poder dos bamcos centrais de
controlar as moedas, do aumento da volatilidade das taxas de cambio e da limitacio da
autonomia politica monetaria e fiscal dos governos. O terceiro aspecto wvincula-se a
globalizagdo da atividade empresarial, incluindo os setores da indistria e dos Servigos,
sendo que estes elementos estdio relacionados as desregulamentagdes governamentais e
expansdo das tecnologias de informa¢do, da mesma forma que foi possibilitada pela
globalizagdo dos mercados financeiros'”’. O quarto elemento dentro das caracteristicas da

globalizago, para este autor, é a preocupagio crescente com o meio ambiente.

Para Oman, o periodo ureo do capitalismo, no pés-guerra, ao longe das décadas de
1950 e 1960 foi de forte globalizag@o, relativo ao crescimento do comércio mundial, uma
vez que os entraves a0 comércio mundial diminuiram significativamente nas economias

lideres, naquele tempo, e o crescimento do comércio mundial foi maior do que ¢ hoje'®.

Partindo de uma perspectiva econdmica e considerando todos os elementos
apontados acima, Oman acredita que ¢ mais util entender a globalizacio como um
fendmeno microecondmico, visto que a globalizagio é impulsionada pela estratégia das
empresas numa organizagdo de producio poés-fordista, com uma produgio enxuta, flexivel e

orientada por uma nova competicdo. Para este autor:

“Hoje, a globalizacdo subentende a globalizaciio dos mercados Jinanceiros, a globalizagéo
da competicdo, a globalizagdo da demanda, mas ndo a globalizagdo da produgdo e dos networks
de montagem, cuja tendéncia é de regionalizacdo e de ‘localizagdo global’, um aspecto duplamente
irénico ™.

Neste sentido, Oman indica que hoje a produgio e a montagem séio regionais e no-
globais. Consequentemente globalizagdio e regionalizagio tém o poder de se reforgarem
mutuamente. Ainda, na concepgio deste autor, a mudanca no sistema industrial &

organizacional e ndo unilateralmente tecnoldgica.

' Houve também, para Oman, vinculado a estes fatores, o aumento de empresas ndo-americanas bem
sucedidas, competicio de empresas asidticas, globalizagfio da competicio e o crescimento do investimento
exterpo direto.

'%® Nas palavras de Oman: Embora, por exemplo, hoje uma tendéncia ampla, especialmente entre os
economistas, de equiparar a globalizagfio com a redugfo dos entraves politicos 3 movimentacic de
mercadorias € servigos entre fronteiras (inclusive fatores de produciio), essa definicio nfio leva ao
entendimento da especificidade da globalizacho hoje. Cf. Oman, op. cit. p. 8.

'® Cf Oman, op. cit. p. 11.
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Os paises em desenvolvimento colocam-se em desvantagem, uma vez que a
producio torna-se, cada vez mais regional e ndo ha mais transferéncia de mio-de-obra, ao
contrario do que acontecia anteriormente, com o deslocamento de empresas de paises

desenvolvidos, para paises em desenvolvimento na busca da redugio do custo da produgio.

“Hofe, em contraposicdo, quando um grande nimero de paises em desenvolvimento estd
Jjustamente liberalizando suas politicas comerciais e se voitando para estratégias de
industrializagdo orientadas para fora, a globalizagGo ¢ acomparnhada por pressdes protecionistas
crescentes e pela adocdo de barreiras ndo-tarifarias nas economias lideres, muitas das quais

impostas as importagbes precedentes de paises em desenvolvimento ™. '°

Para os paises em desenvolvimento, a exclus@o ¢ mais pertinente atualmente do que
no passado. No atual contexto, o interesse coletivo dos paises em desenvolvimento, como

ressalta Oman, pela eminente liberalizacio, ¢ maior que em periodos anteriores.

Numa visdo sobre a trajetoria da economia mundial capitalista, Arrighi faz uma
formulagdo tedrica onde estabelece que hia uma sucessdio de “ciclos sistémicos de
acumulacio” que coincidem com “hegemonias” de poder de base territorial. Entre os
intervalos desses ciclos haveria, assim, crises sucessorias denominadas, por este autor, de
“caos sistémicos”. Seguindo esta concepcdio estariamos no momento de transicio e sdo

nestes momentos, como mostra Fiori:

“ ... que se constituem as novas e mais poderosas formas de poder politico e econdmico
capazes de equacionar a propria crise refundando de maneira mais ampla ‘the capitalist world-
economy’. Por isso, da mesma forma, ele [Arrighi] acredita que hoje o avango acelerado da
internacionalizacdo das estruturas de produgdoe e dos mercados financeiros acabardo exigindo a

presenca de uma realocagéo da autoridade dos estados naciondis ... i

Para Fiori, nesta perspectiva, Arrighi, se aproxima da teoria da estabilidade

hegemonica.

O poder no sistema internacional concentra-se na capacidade de controle de
tecnologia, da informag@ic e do capital financeiro pelos paises que estio no centro da

estrutura internacional, que, em grande parte, estio sob a posse das nacles-sedes das

9 hidem, p. 12.
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denominadas empresas transnacionais. Outro fator que estd na base da constituigio do
poder mundial sio os acordos sobre patentes e propriedade intelectual™? no ambito da
OMC (Organizacdo Mundial do Coméreio), visto que a propriedade intelectual ¢ um dos
principais elementos que fomenta o crescimento e o poder dos paises desenvolvidos em
detrimento dos paises em desenvolvimento. No periodo pos-Guerra Fria os conflitos foram
deslocados para a esfera econdmica, deixando-os no topo da agenda internacional e mo
cerne das questSes internas dos pafses. A esfera politica, torna-se, em altas proporgdes,
fruto das medidas, das negociagBes, resolugdes, atitudes e conflitos provenientes do

imperativo econdmico.

Em suma, partindo-se do pressuposto de que ha uma controvérsia conceitual sobre
globalizac8o e esta € vulneravel ao discurso ideoldgico envolto aos arautos de uma nova
ordem mundial, pontua-se, aqui, os aspectos que a caracterizam como o estagio mais
avangado da internacionalizagdo da economia, com énfase 4 expansio do capital financeiro,
que tomou forma mais explicita nos anos da década de 1980. Assim, configuram-se os
elementos de forte aceleragio tecnologica, expansio do mercado financeiro, novo padrdo
de organizagdo da produgio, gerenciamento das industrias e dos servigos, objetivando a
reducdo de estoques e aumento da eficiéncia no tempo de produgdo e distribuicio, levando

a uma nova forma de competitividade entre as empresas e, por conseguinte, aos paises.

Em termos politicos, coloca-se a questic sobre o que representam no sistema
internacional, as modificagBes economicas apontadas acima, uma vez que os objetivos
econdmicos/comerciais t€m implicagbes politicas. Desta forma, qualquer que seja o quadro
que se desenhe, o elemento de distribui¢io de poder permanece. Um exemplo pode ser
verificado na ONU, ao considerar juridicamente seus inimeros membros igualmente, hi
uma diferenciaglo no Conselho de Seguranga, visto que s3o cinco membros permanentes e
que tém poder de veto. Assiste-se, como fator constituinte desta “ordem” internacional, em
fase de transi¢do/reacomodagdo, o evidente destaque de varios atores na cena mundial,
desde empresas que influenciam na arena politica internacional, assim como ONGs

(organizagBes nfo-governamentais) que cuidam de “temas globais”. Outro fator, também

"1 Cf. José Luis FIORI. O Brasil ¢ a India no cendrio internacional dos proximos anos, in Revista Brasileira
de Comércio Exterior, No. 47 — abr<jun. 1996, p. 42.

"2 Os direitos de propriedade intelectual incluem patentes, marcas registradas, desenho industrial, direitos do
autor e sigilo comercial.
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neste cenario, ¢ a emergéncia de paises que colocam-se, em vérios aspectos,
internacionalmente, através de instituigbes interestatais como a Unifo Européia ¢ o

Mercosul.

Identificar as transformacgdes no cenirio econdmico e politico mundial, ocorridos
nas Gltimas décadas, e detectar o aumento da interdependéncia entre os atores
internacionais nfio corresponde 3 minimizacio do papel do Estado, visto que cabe aos
Estados as decisdes de liberalizacio, desregtﬂamentagﬁom, acordos institucionais e
capacitagio de recursos e capacidades para a competitividade exigida para a obtencdo de
dividendos no meio externo. Se, por um lado, as decisGes cruciais para o ordenamento do
atual quadro originam-se nas grandes poténcias, por outro lado os paises menos expressivos
em poder de decisio sofrem pressbes, visto que o elemento de distribuigdo do poder esta
necessariamente presente em qualquer ordem. Os Estados permanecem agentes
fundamentais nas negociagdes internacionais.

Na concepgiio de Lafer'*

o mundo hoje é caracterizado por polaridades indefinidas.
Contrariamente ao periodo da Guerra Fria em que existiam as polaridades definidas entre
Leste/Oeste - nas versdes comunismo/capitalismo e suas implicagdes ideologicas - ¢ ainda
na versio Norte/Sul. Contudo, atualmente, hd duas forcas operando com rhﬁtua
complementaridade num quadro de polaridades indefinidas: a primeira logica seria a da
globalizagio com varios atores operando dentro de forgas centripetas; a esta logica existe
outra correspondente, ou seja, a da fragmentacfio englobando o particularismo, a
desagregacio de paises, o fundamentalismo, o protecionismo econdmico, o regionalismo,
entre outros, correspondente as forcas centrifugas. Neste cenario busca-se no campo
estratégico-militar o desarmamento nuclear através de acordos como o CTBT (Complete

Test Ban Treaty) — tratado que prevé a proscricio compieta dos testes nucleares - e no

13 Como ressalta Gelson FONSECA: “os fluxos financeiros, a liberatizagio dos controles de fluxo de capital
de curto prazo € uma decisfio governamental, porém, uma vez definida, a movimentagio financeira deixa de
obedecer as regras do “Estado’ ¢, sim, 4 idgica do lucro; teriamos agente econdmicos, com grande liberdade
de acio, ndo obedientes 2 qualquer estratégia nacional — sdo os bancos gue trabalham off-shore com euro-
money — a condicionar as opgbes de politica econdmica dos paises”. C.f. Geison FONSECA Jr. Aspectos da
teoria de relacBes internacionais: notas didaticas, in Politica Externa - vol. 3, No. 3, dezembro de 1994, p. 97.
14 f Celso LAFER. O Brasil: forjando um novo papel nas relages internacionais, in O Brasil, a Unido
Européia ¢ as relagfes internacionais. Centro de Estudos Konrad-Adenuer-Stifiung, Debates — No. 13, 1997,
As denominacBes usadas por LAFER, como polaridade indefinidas, forgas centrifugas ¢ centripetas sfo
encontradas em varios de seus textos.



%0

campo dos valores a universaliza¢o dos direitos humanos, come na Conferéncia de Viena

sobre Direitos Humanos, em 1993. Na década de 1990 o investimento ¢ em soff power-

No campo econdmico, a liberalizaciio comercial promovida pelo GATT, com a
Rodada Uruguai, entra na esfera da Iogica da globalizagio, no enquadramento tedrico de
Lafer, através do qual muitos paises aderiram como linha de inserciio internacional. Em
1995 o GATT se transformou na OMC (Organizagio Mundial do Comércio), com grande
amplitude de compromissos e aumento de seus membros, alavancando um processo de
interdependéncia entre os paises. Porém os compromissos assumidos na OMC
sobrecarregam as possibilidades de mobilidade dos paises no meio internacional, como a
reducdo da possibilidade de defesa comercial, assim os conflitos localizam-se mais na

esfera dos interesses do que nas concepgdes valorativas e ideolégicas.

Analiticamente, considerar que o sistema internacional passa de uma
heterogeneidade para o sistema mais homogéneo corresponde ao fato de que na ultima
década do século XX a economia, dentro dos parimetros do capitalismo ocidental,
abrangeu localidades que antes ficavam excluidas, como o Leste Europeu e muitos paises

do Terceiro Mundo que se contrapunham &s grandes poténcias ocidentais.

Em termos de decisdes politicas, pode-se dizer, remetendo ao contexto pos-Segunda
Guerra Mundial, que o cenério internacional foi marcado por um avango no processo de
internacionaliza¢dio do processo decisorio, com a ampliagio de regimes internacionais e
organizaghes internacionais, ocasionando, portanto, uma interaciio maior entre os assuntos
da politica internacional e a politica interna dos paises. A ONU (Organizagio das Nacdes
Unidas) surge no perfodo pos-Segunda Guerra, assim como o FMI, GATT/OMC.
Tendencialmente, na atualidade, muitos temas passam a ser de preocupagio mundial, como
o ambiental que foi 0 motivo da realizagio da Conferéncia Mundial da EC0O-92 no Rio de
Janeiro, assim como a Conferéncia de Direitos Humanos realizada em Viena em junho de

1993. Porém, como assinala Goméz:

“Nesse universo heterogéneo de formas associativas, destacam-se aguelas organizacdes e
agéncias que, pela centralidade das questoes estratégico-militares e econdmicas abordadas,
revelam wma clara estrutura e exercicio assimétrico de poder sobre o controle das regras, recursos

e politicas de alcance global (basta lembrar o direito de veto das cinco poténcias com assento
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permanente no Conselhoe de Seguranca da ONU, ou as conhecidas condicionalidades impostas aos
paises da periferia em favor do ‘ajuste estrutural’ do FMI e o Banco Mundial), bem como aquelas
instdncias informais de coordenacio que exercem enorme influéncia (o caso do G-7, uma coalizio

dominante dos paises mais ricos, que funciona um verdadeiro ‘diretorio global’ em relagdo a

economia mundialy™ "

A formacdo dos megablocos econdmicos também reflete, regionalmente, interagbes
cooperativas ¢ decisOes politicas interestatais. A tendéncia a homogeneizagio do sistema
refere-se a padronizacdio através de instituiches que alargam o proprio sistema, na
perspectiva de uma ocidentalizagdo do mundo, moldado, pelos grandes paises, diminuindo,

assim, a possibilidade de grandes conflitos, porém permanece a correlagio de forcas dentro

de uma estrutura hierarquica.

Dentre as modifica¢fes ocorridas no sistema internacional pode-se considerar que
os atores atuantes ndo se réstzingem somente aos Estados, mas abrangem Orgdos
muitilaterais e atores n#io-estatais inseridos numa estrutura onde o poder politico esta
altamente vinculado ao sistema econdmico dentro de processos mais amplos ¢ paradoxais
como a tendéncia a globalizagdo — internacionalizagiio - e regionalismo. Perante a estas
observacdes, os elementos que conferem poder aos paises estdio vinculados as esferas que
englobam produgdo, finangas, seguranca e conhecimento dentro de um quadro de
combinagdo entre os campos militar, econdmico, politico, ideologico e cultural. Assim, os
paises que tém controle e lideranga tecnologica, tal como forga de trabalho qualificada,

impdem os padrdes de produgdc e conduzem a acumulagio inerente a0 sistema capitalista.

A guisa de conclusfio pode-se ressaltar que o fina! dos anos oitenta e inicio dos anos
noventa foram marcados pelo fim da Guerra Fria, pela globaliza¢io financeira, pelos
processos de mundializagdo e regionalizac@io da economia politica mundial. O colapso do

“impéric” sovi€tico fez surgir uma diversidade de Estados e conflitos vinculados 2 esta

U5 Cf Jos¢ Maria GOMEZ. Globalizagio da politica: mitos, realidades ¢ dilemas, in Globalizagdo
Excludente: desigualdades, exclusfio ¢ democracia na nova ordem mundial, organizado por Pablo GENTILL
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explosio de busca por soberanias estatais. Também neste confexto, 0s novos paises
industrializados asiaticos tomaram destaque por suas articulagies com o capitalismo
japonés.

O contexto latino-americano, dentro de uma onda de democratizagio, apds a queda
do militarismo ditatorial, que assolou o continente durante quase trés décadas, seguiu o
paradigma dos preceitos de liberalizagio econdmica — abertura comercial e
desregulamentacBes financeiras - e adentrou no processo de regionalismo, como o
Mercosul. Os foros politicos institucionalizados para a cooperagdio e negociagio
internacional como o de Cantadora e o Grupo do Rio permeiam a diplomacia cooperativa
destes paises, contudo tanto em 4mbito mundial como regional os conflitos ndo sio

eliminados da esfera internacional. Como acredita Hobsbawm™'®, o fim da Guerra Fria foi o

fim de uma era e n30 o fim de conflitos internacionais.

Perante este contexto de transformagdes no sistema internacional, ocorre,
reativamente, uma alteragdio da politica externa, visto que modifica-se a percepcdo dos
personagens politicos que concretizam os interesses estatais em funcio da compreensio da

realidade condutora da politica.

Petropolis: Editora Vozes, 1999, p. 160,
"' Cf. Eric HOBSBAWM. 4 era dos extremos: o breve século XX — 1914-1991. Sdo Paulo, Companhia das
Letras, 1995.
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CAPITULO 111

DIRETRIZES DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA:
GOVERNO SARNEY E SEUS ANTECESSORES

1111 Politica externa brasileira: periodo militar e seus antecedentes

Dois aspectos sobre a politica externa brasileira devem ser destacados: em primeiro
lugar, a postura diplomatica, desde Barfio de Rio Branco, no inicio do século XX, de
aproximagdo aos EUA; em segundo lugar, deve ser destacado o elemento de busca de
desenvolvimento nacional através da politica externa, assim estes dois elementos passaram,
a partir da década de 1930, a caminhar conjuntamente e direcionar a politica externa dos

anos subseqﬁentesm,

Com relagio aos Estados Unidos, o Brasil oscilou de um alinhamento moderado
entre os anos que marcaram o pds Segunda Guerra ao inicio dos anos de 1960 para uma
politica exterior de desvinculagfo direta, como ficou conhecido o periodo entre 1961 ¢
1964: a politica externa independente.

Entretanto, pode-se observar que desde a segunda metade da década de 1950, no
governo de Juscelino Kubstschek, a politica externa j& adquiria um carater multilateral. Em
1957 o discurso de Oswaldo Aranha, na XII Assembléia da ONU, posicionou o Brasil
dentro do mundo subdesenvolvido, uma vez que 2 grande preocupagio dos Estados Unidos,
naquele contexto, nfio era a Ameérica Latina. O governo Kubstschek através da Operago
Pan-Americana, em 1958, chama a aten¢3o para os problemas do Brasil e outros paises
latino-americanos como problemas de subdesenvolvimento, ndo relacionados & oOrbita
Leste/Oeste. Come ressalta Sette, “pela primeira vez, uma proposta de acdo conjunta inter-
americana era feita por um pais que ndo os Estados Unidos. {.) Evidentemente, a OPA, como

passou a ser conhecida, ndo agradou a Washington™" # Porém, houve a concretizagio da

7 £ imprescindivel destacar, ao caracterizar a politica externa brasileira, 0s elementos que constituem em
principios condutores de tal polftica: recurso de solugio pacifica de controvérsia, a defesa da nio-intervencio
e da autodetermingio dos povoes, além da énfase na busca de desenvolvimento.

N8 ¢ Luis Lindenberg SETTE, Diplomacia econdmica brasileira no pos-guerra (1945-1964), in Sessenta
anos de politica externa (1930-1990): Diplomacia para o desenvolvimento, vol. II, organizado por José
Aungusto Guilhon ALBUQUERQUE. Culwmra Editores Associados, 1996, p. 251.
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proposta do Banco Inter-Americano de Desenvolvimento — BID. Ainda neste governo
houve o restabelecimento, em 1959, das relagSes comerciais com URSS e o rompimento
com o FMI para ndo comprometer o Plano de Metas através do ajuste recessivo proposto

por tal instituicio.

Nos governos Janio Quadros ¢ Jodio Goulart ocorre um abandono do que ficou
conhecido como o paradigma de Rio Branco. Dentro das diretrizes da Politica Externa
Independente, que tomou cariter com as figuras de Santiago Dantas e Aratijo Castro, o
caminho delimitado a seguir seria buscar a protegio dos interesses nacionais e sair da
submissdo dos interesses estrangeiros, assim como a superagio das desigualdades entre os
paises. Haveria, ainda, a necessidade de ampliar as relagdes diplomaticas e comerciais em
detrimento da vinculagdo do pais ao conflito da Guerra Fria. Enfim, neste periodo busca-se,
dentro da concepcio da Politica Externg Independente, o desenvolvimento interno com
base industrial ¢ uma postura de autonomia relativa na insercdo internacional, ou seja,

independéncia.

A reaproximagio com os EUA ocorre em 1964, com uma conjuntura interna
especifica onde o pais deparou-se com um regime ditatorial militar e, no final do governo
anterior, todos os créditos estavam estancados para © Brasil. O retorno ao alinhamento com
os EUA nlo se reduz somente a uma questio ideoldgica, porém tomou-se a tnica
alternativa. Neste periodo, a cena internacional potencializa sua influéncia na postura
externa do pais. Neste sentido, na observagio de Sato “ao assumir o Governo, Castelo Branco
vai encontrar nos Estados Unidos a dmica alternativa disponivel para buscar recursos para a
reorganizacdo da economia e retomada do esforco desenvolvimentista. A raziio para esse apoio,
obviamente, decorreria das consideragdes politico-estratégicas num contexto internacional
condicionado pela Guerra Fria ¢ ndo de wma siubita retomada de interesse e confianca no
desempenho da economia brasileira™*’. Entretanto, o realinhamento direto com os Estados
Unidos, de forma contundente, limita-se ao periodo de 1964 a 1967, quando o caminho da
autonomia passa a instigar as diretrizes da politica externa brasileira. Assim pode-se

considerar, de acordo com Seixas Correa:

"% Cf. Biiti SATO. 40 anos de politica externa brasileira, 1958-1998: trés inflexdes, in Revista Brasileira de
Politica Internacional, ano 41, Especial “40 anos’ 1945-1998, Brasilia, p. 16.



“Um tanto anacronicamente, o Brasil se reinscrevia em 1964 no cendrio internacional da
Guerra Fria que, na realidade, ja estava em mudanga, com os primeiros movimentos do processo
de détente. No plano continental, produziu-se o rompimento das relacdes com Cuba e a
participagdo na forga Interamericana de Paz de Sdo Domingos. Assinglando as suas conotagdes
ideoldgicas, o Brasil colocou-se ademais contra o processo de descoloniza¢do. Tais politicas

representariam por longo tempo pesado dnus para a diplomacia brasileira, dificultando-lhe a

flubneia nos foros hemisféricos e mutilaterais™ .

Foi no governo Costa e Silva que o Brasil se retraiu, entdo, de um posicionamento
de aproximagdo unilateral aos Estados Unidos, numa denominada Diplomacia da
Prosperidade. Estevam Martins, num fundamental estudo sobre a politica externa brasileira
do periodo entre 1964 e 1974, busca evidenciar e descrever as mudangas referentes a estes
anos. Em 1967, os interesses coincidentes entre as grandes poténcias, EUA ¢ Unidio
Soviética, ficaram claros, assim como as diferencas econdmicas entre os paises do Norte e
Sul. Neste contexto, como assinala Martins, “o reconhecimento de uma realidade contraria as

expectativas do governo brasileiro, por mais incompleto que fosse, foi, no entanto, suficiente para

levar Costa e Silva ao poder e fazer com que a politica externa de seu governo se convertesse numa

guinada sensacional na histéria da politica externa brasileira™ .

Ademais, a inflexfio na
politica externa tornou-se efetiva quando as linhas mestras condutoras dos primeiros anos
de governo militar foram substituidas por concepcBes similares a Politica kxterna
Independente. Esta postura se faz presente, por exemplo, na aproximagdo ¢ identificagio
com os paises subdesenvolvidos, no direcionamento para uma postura nacionalista e
atuagdio no didlogo Norte-Sul. Entre outros elementos, o desenvolvimento torpa-se
prioridade em detrimento das questSes de seguranga. Este contexto também € marcado pela
recusa do Brasil em aderir ao TNP (Tratado de Nao-Proliferagdo de Armas Nucleares), num
carater de repudio & imposicio das grandes poténcias. Dessa forma, assim como expressa

Correa:

“O elemento central da nova politica externa brasileira foi o repudic ao Tratado de Ndo-

Proliferagdo de Armas Nucleares (TNP), apontado instrumento-simbolo de um ordenamento

120 § niz Felipe de Seixas CORREA., As relacBes internacionais do Brasil em direcfio ao ano 2000, in Temas
de politica externa brasileira, orgamzado por Gelson FONSECA Jnior e Valdemar Cameiro LEAO.
Fundacio Alexandre de Gusmio, Editora Atica, 1989, p. 227.

12 ¢f Carlos Estevam MARTINS. A evolucfio da politica externa brasileira na década 64/74, in Estudos
CEBRAP, No.12, abril-junho de 1975, p. 67.
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internacional fundado na preeminéncia dos interesses de Seguranca das Superpoténcias e na
cristalizacdo de uma inaceitivel divisdo do mundo entre paises ‘responsdaveis’ e paises
irresponsaveis’. O Brasil percebia-se como tendo atingido um grau de desenvolvimento interno
que o autorizava q abrigar expectativas crescentes quanto a seu futuro. Sem resvalar para o
terrenc ideologico, sentia-se seguro para discordar dos EUA em matéria tdo Jundamental para os

o . i
objetivos americanos de seguranga, como era certamente o TNP 1%,

Por outro lado, neste periodo, “subsisiam dinda, porém, constrangimentos que

impediam o Brasil de efetivamente traduzir sua retérica diplomdtica em politicas concretas”,’

No final dos anos sessenta sentia-se também a necessidade de afirmar a integridade
nacional, protegendo a Amazbnia como parte integrante do pais, uma vez que poténcias
estrangeiras almejavam intervengfio nesta area, tal como o projeto do Hudson Institute
norte-americano de criagio de um sistema de grandes lagos interligando as bacias
hidrograficas, assim como o acesso de estrangeiros a propriedade das terras amazdnicas.
Neste contexto percebia-se a necessidade de uma politica de seguranga nacional para a

Amaz6nia, uma vez que a ndo intervencio estava na base da politica externa brasileira’**.

O governo do General Médici (1969-1974) foi caracterizado, nio somente pelo
crescimento econdmico, mas também como um dos momentos mais repressivos do regime
militar. Em decorréncia deste fator, o Brasil entrou no enquadramento dos paises que nio
respeitam os direitos humanos elementares perante a comunidade internacional. A politica
externa seguiu o direcionamento de afastamento dos EUA e atuou em direcBo de
aproximagdo da Alemanha. Porém, € necessario ressaltar, o principio de n3o alinhamento

direto com os Estados Unidos ndo tirou o Brasil da érbita ocidental dentro do sistema

'22 thidem, p.228.

PTbidem, p. 229. Por mais que esta posigio limita-se, inicialmente, em termos de discursos, € necessdrio
destacar, uma vez que a postura brasileira nos foros mmltilaterais tendiam a politica colonial de Portugal ¢
persisténcia a tender por Israel, além de enfrentar dificuldades em foros econdmicos. Entretanto, esta atitude
de critica ao congelamento de poder das superpoténcias ¢ o ponto diferencial que culminard, mais adianic em
politicas mais pragmaticas de real afastamento dos interesses dos EUA, principalmente, Ademais, &
fundamental partir da perspectiva de que a n3o adesdo ao TNP como um instrumento-simbolo {grifo meu) de
contestacfio ao ordenamento internacional, marca, simbeolicamente, uma postura de ndo aceifaco 3 adesdo da
ordem internacional, pela politica externa brasileira, uma vez que somente no governo Fernando Henrigue
Cardoso esta adesfo ocorrers, ¢ixo elementar a ser destacado por este trabalho, Obviamente, considerando as
transformagdes do contexto internacional das iltimas décadas do século XX, as desigualdades entre os paises
no cendrio mundial persistem.

' Cf. Amado Luiz CERVO. Eixos conceituais da politica exterior do Brasil, in Revista Brasileira de politica
internacional, Ano 41-especial ‘40 anos 1958-1998° — Brasilia.
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internacional do periodo em questdo, a Guerra Fria. Enfim, fol uma autonomia no
aliphamento. Em termos de comércio exterior reivindicava-se tratamento preferencial,
principalmente no GATT, visto que para que ocomresse desenvolvimento nacional era

necessario angariar recursos externos.

No governo do Presidente Geisel (1974-1979), as linhas assumidas pela politica
exterior do Brasil, que buscavam um caminho pela autonomia, efetivamente tornaram-se
concretas sob algumas atitudes, tais como: em relacdes com os Estados Unidos; na
aproximacdo com a Europa e mais especificamente o acordo nuclear com a Alemanha; alto
grau de desvinculacdo com a Guerra Fria; o reatamento com a China continental; a
desideologizacdo da politica externa, apoio a descolonizagfo ¢ aos regimes socialistas das

ex-colonias portuguesas na Africa; aproximagio com o mundo arabe'®.

Neste contexto, em 1975, por exemplo, o Brasil reconhece oficialmente o governo
socialista MPLA (Movimento Popular de Libertacio de Angola) em Angola. Com relagio
aos Estados Unidos foram dois episddios mais expressivos de divergéncias: o acordo
nuclear entre Brasil ¢ Repablica Federal da Alemanha e a politica americana de direitos
humanos. Neste contexto, em 1977, rompem-se acordos militares mantidos entre Brasil e
EUA desde 1957.

A politica externa do Governo Geisel ficou conhecida como Pragmatismo

Responsavel. Como aponta Seitenfus:

“Quando Geisel divulga que sua politica externa seria calcada no pragmatismo
responsavel, levanta-se o questdio do que seria esse pragmatismo. A camada mais conservadora do
governo alegda que a auséncia de uma definicdo do pragmatismo responsavel torna dificil prever os
Sfuturos desdobramentos da diplomacia brasileira. A principio, o pragmatismo seria 0 oposto do
dogmatismo - uma politica externa dogmdatica teria visdes imutaveis a partir das quais se
perceberia a situagdo mundial. O pragmatismo, assim, seria uma visdo relativista do curso da
historia ¢ da convicedo de que as relagbes entre paises sdo complexas e dindmicas. A atitude

adotada pele Brasil, em qualquer caso, seria aquela que melhor atendesse aos interesses do pais. O

¥ ¢f Amado Luiz CERVO, Relagdes Intemacionais do Brasil, in O Desafio Internacional: a politica
exterior do Brasil de 1930 2 nossos dias, Brasilia, Fditora Universidade de Brasilia, 1994.
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responsavel’ significa que toda manobra respeitaria os compromissos politicos e ideoiogicos

assumidos, assim como os direitos das demais nagbes . "%

Esta diretriz da politica externa brasileira expressa a busca de ampliagio das opgdes
internacionais dentro de posturas autonomistas, sem estar vinculado 3 politica de blocos,
neste periodo houve uma expansio comercial brasileira em areas nio tradicionais, porém
sem rupturas radicais com os EUA, uma vez que as grandes poténcias, no periodo em

questdo, estavam sob a dézente.

Embora o Pragmatismo Responsdvel fosse a face externa de um projeto de
moderniza¢@io econdmica, ndo tinha como base um principio reformista interno, como no
caso da Politica Externa Independente, no inicio dos anos sessenta. No Pragmatismo
Responsdvel a ousadia estava na atuago externa, porém para que ocorresse o avango da
industrializagdo, universalizando as relacbes comerciais, houve a conservagio da ordem
interna, ou seja, auséncia de referéncia &s reformas sociais internas. Contudo, em ambito
multilateral, defenden temas ligados ao coméreio, investimento e transferéncia de

tecnologia, além de questdes de ordem geral'>’.

O govemno Figueiredo deu continuidade as diretrizes do Pragmatismo Responsdvel.

Em termos gerais, como constata Vizentini:

“A politica externa do periodo (militar), salvo o hiato de Castelo Branco, apresenta-se
como um instrumento de apoio ao deservolvimento econdmico industrial e da construcdo do status
de poténcia média, representando o ponto alto de uma estratégia iniciada com Vargas, mas cujas

origens mais remotas encontram-se na ideologia tenentista™ .

12° Ricardo Antdnio Sitva SEITENFUS. A politica externa brasileira: da marginalidade 2 responsabilidade, in
Cooperacdo internacional. estratégia e gestdo. Sdo Paulo: Editora Universidade de $3o Paulo, p. 137,

1# Cf. Paulo Fagundes VIZENTINI, Politica externa e sociedade. Carta Internacional, némero 61, ano VI,
margo, 1998 - Sio Paulo. O aspecto interessante deste artigo € o destaque que o autor d4 3 dimensio interna
da sociedade brasileira como contraface da politica externa. Nesta perspectiva, “se nos anos 70 ¢ 80
radicalizdvamos ‘responsavelmente’ nossa politica externa para poder crescer a industrializacdo, mantendo 2
sociedade imével, nos anos 90 a equacfo inverteu-se. Agora precisivamos alterar as estrutusas sociais e
econdmicas internas para voltarmos 2 nos inserir no sistema internacional em condigdes de competitividade”.
VIZENTINI também trata destes aspectos em seu livio A politica externa do regime militar brasileiro
Multilateralizagdo, desenvolvimento e comstrucdo de uma poténcia média (1964 — 1985). Editora da
Universidade/UFRGS, 1998,

% paulo Fagundes VIZENTINL A politica externa do regime militar brasileiro ~ Multilateralizagdo,
desenvolvimento e construgdo de uma poténcia média (1964 - 19855 Porlo Alegre: Editora da
Universidade/UFRGS, 1998, p. 362.
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Em termos gerais, a politica externa foi utilizada, num contexto de desgaste das
grandes poténcias no contexto internacional, como instrumento de desenvolvimento, numa

postura de busca de autonomia frente aos EUA, e num aumento de parceria Sul/Sul.

Os anos seguintes do regime militar, aos quais antecedem a Nova Republica, sdo
marcados, no plano interno, pela transi¢ic para um governo civil e, no plano externo, por
uma atuagio politica regional, com o importante aspecto de resolug@io de contenciose com a

Argentina.

A década de 1980, para o Brasil assim como para o continente latino-americano, foi
extremamente marcada por tragos onerosos, uma vez que houve uma crise econdmica
generalizada em decorréncia do que ficou conhecido como “crise da divida externa”. O
Brasil, em meados da década, foi paico de uma transicio de regime politico, visto que
houve uma abertura para o restabelecimento da democracia. Paralelamente ao esgotamento
do regime militar, houve o enfraquecimento da estratégia de desenvolvimento vinculado ao
endividamento, caracteristico deste regime. O acirramento da problematica econdmica foi
desencadeado por fatores advindos do meio externo, quando medidas provindas da
reestruturagdo econdmica das grandes poténcias - iniciadas pelos EUA no final da década
de 1970 - elevaram as taxas de juros internacionais, incidindo diretamente na situagio
econbmica do Brasil. Este cendrio, dos anos oitenta, revela a vulnerabilidade do pais frente
ao contexto internacional, visto que houve uma forte restricdo aos fluxos financeiros - tanto
de financiamento guanto de investimentos. Sendo assim, o guadro interno foi marcado por

periodos recessivos € de altas taxas de inflagio incorrendo diretamente na populagio.

A politica externa, no entanto, no momento de posse do primeiro governo civil, nfo
mostrou ruptura com as linhas gerais de conduta estabelecidas nos governos anteriores, ou
seja, a defesa do nacional desenvolvimentismo, amplamente marcada pelo governo Geisel,
que assumiu posturas auténomas até mesmo com relag@o aos EUA, ndo fol abandonado.
Mas perante a situagdo de fragilidade em que se encontrava o Pais, as pressfes externas
foram crescentemente afetando a posi¢do do Brasil, tanto em instdncias multilaterais quanto
em relacionamentos bilaterais, como no caso dos EUA, por exemplo. Consequentemente,

os paises do denominado Sl distanciam-se do mundo desenvolvido do Norte e os paises do
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chamado Terceiro Mundo perdem unidade frente aos seus interesses e retrocedem em suas

conquistas.

Na abordagem sobre a politica externa brasileira, no inicic dos anos 1980, ¢
imprescindivel evidenciar as transformagdes ocorridas no cenario internacional, como
condi¢do necessaria para entender tal politica, visto que foram imensas as repercussdes
internas. Neste contexto, inicio da década, o direcionamento da politica externa resistiu as
transformagBes durante, inclusive, o primeiro governo pés-regime militar. Assim, é preciso
reconhecer, como mostra Vizentini:

£<

. 0 paradigma das relagbes exteriores voltadas a dar suporte ao desenvolvimento
economico-industrial, logrou alcangar grande parte de seus objefivos. O Brasil, ainda que
marcado pelas deficiéncias sociopoliticas bem conhecidas, converteu-se no inico pais ao sul do
Equador a possuir um parque industrial completo e moderno, posicionando-se entre as dez maiores
economias do mundo. A politica externa do Regime Militar, vum sentido mais amplo, encontra-se
entre associada a nogdo de Projeto Nacional, que buscava elevar a posicdo do Brasil no cendrio
infernacional através da industriglizagdo do pais e de sua transformacdo numa poténcia
média”"?.

Estes elementos, portanto, impactuaram fortemente sobre o primeiro governo pos-

militar.

12 Ihidem, p. 363.
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HI.2 - Politica externa brasileira do Governo Sarney

Perante a adversidade do cenario internacional, cabe 4 perspectiva de anilise da
politica externa brasileira voltar-se para a seguinte questio: ruptura ou continuidade na
politica externa da Nova Republica. No documento Compromisso Com a Nacdo, entre
PMDB e a Frente Liberal, que deu lancamento a candidatura de Tancredo Neves para
presidente e José Sarney para a vice-presidéncia, tomou destaque a intencgo de fazer uma
reprogramacdo global da divida externa, preservando o povo brasileiro de sacrificios
insuportaveis. A politica externa seria voltada para a preservagio da soberania dos Estados.
Nas palavras de Tancredo Neves na Comisso de Relagdes Exteriores da Cimara dos

Deputados, em 29 de novembro de 1984:

“Sempre defendi a politica externa do Itamaraty nas suas linhas gerais e fundamentdis.
Tenho mesmo dito que, se ha ponto na politica que encontrou um consenso de todas correntes de

pensamento , este ponto é realmente a politica externa levada a efeito pelo Itamaraty =130

Tancredo Neves, ja eleito, relata em entrevista coletiva:

“Com relagdo aos Estados Unidos a nossa politica externa esté hoje muito balizada. Nés
ndo temos problemas politicos com 05 Estados Unidos, temos problemas econdmicos. Os Estados
Unidos ferem a nossa economia, através de nossa politica de juros, que é wma das causas
Sfundamentais do exacerbagdo inflaciondria em nosso pais. Em segundo Iugar, através de sua

politica protecionista, que ¢ realmente uma ineqiiidade {...) "%

Em sua posse o Chanceler Olavo Setibal relatou:

“O resultade dessa incongruéncia entre um discurso liberal e uma préxis econdmica
pragmatica é q persisténcia da desigualdade entre os Estados. Deste modo a América Lating,
Africa, a Asia ¢ o Oriente Médio, cujos respectivos paises reproduzem internamente ¢ mesmo

desequilibrio entre o Norte e o Sul, vio enfrentando obstdculos intransponiveis para combater as

'** Discurso de Tancredo NEVES na Comissdo de Relagdes Exteriores da Cimara dos Deputados, em 29 de
novembro de 1984. Cf. José Cartlos Brandi ALEIXO. A politica externa da Nova Repiiblica: ruptura ou
continuidade, in Polifica e Estratégia, vol. TIT - No.1, jan-mar, 1985.

! Cf_entrevista de Tancredo Neves in José Carlos Brandi ALEIXO. A politica externa da Nova Republica:
ruptura ou continuidade, in Politica ¢ Estratégia, vol. IIl - No.1, jan-mar, 1985, p. 63.
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disparidades sociais e lutar pela sua modernizagio econdmica. Ora, @ medida que aumenta a
assimetria entre as nagles, elevam-se os graus de inseguranga e instabilidade internacional. E,
como dizia o ministro Aratjo Castro, a seguranga coletiva de cardter politico é o verso de uma

moeda cujo reverso é a seguranca coletiva de cardter econdmico” 2.

O carater de continuidade da politica externa na Nova Repiiblica, deve-se, como
assinala Aleixo, a principio, pelo fato particular, do apoio dado por Tancredo Neves 2
Politica Lxterna Independente, quando foi Primeiro Ministro e também, principalmente,
pelo fato da oposicdo partidaria ter apoiado as linhas mestras da politica externa nos dois
ultimos periodos presidenciais, 1974 a 1985. A continuidade revelar-se-ia, entdo, na
intengio de amortizagiio da divida externa, na busca de diminui¢do das barreiras
protecionista de outros paises e na conquista de novos mercados para exportacdo, além da
identificagio com os paises do Terceiro Mundo. A luta contra 2 desigualdade entre os

paises daria o tom do discurso.

Durante o governo de José Sarney estes elementos nio perderam o destaque e a
postura do chanceler Abreu Sodré foi marcada pelo discurso de denincia do imobilismo do
didlogo Norte-Sul, o nfio conformismo com o protecionismo das nagdes industrializadas,
um tratamento diferenciadoe para a divida externa, busca de uma participac@o mais justa no
comércio internacional, além da procura da expansio das exportagdes brasileiras. O
chanceler trabalhava com a idéia de que no seria somente reduzr o protecionismo, porém

uma reforma necessaria para incorporar os paises em desenvolvimento.

Na segunda metade da década de 1980, as diretrizes de protegiio a indlistria nacional
sofreram grandes seqiielas, visto que medidas adotadas, no governo Sarney, de reserva de
mercados no setor de informatica, levaram a um contencioso comercial com os EUA.
Numa fase do restabelecimento norte-americano como poténcia econdmica, este pais
tornou-se inflexivel em muitas questdes, gerando portanto custos para um pais como o
Brasil, que estava passando pela “crise da divida externa” Os EUA além de, em muitos
casos, adotarem medidas unilaterais, como sangdes comerciais e protecionismo de suas
industrias, passaram 2 exigir no 4mbito do GATT a adogdo de novos temas como Servigos,
investimentos e propriedade intelectual. A evidente fragilidade do Brasii também se

mostrou com a pressdo para a mudanca da legislagio de patentes para produtos

"2 Cf. discurso de posse de Olavo Setiibal no Ministério das Relacdes Exteriores in ALEIXO, op. cit, p. 63.
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farmacéuticos. Neste caso o governc norte-americano, alegando perdas financeiras
consideraveis, criou um contencioso com base na Segfo 301 da Trade Law de 1974,
estabelecendo sangBes comerciais contra o Brasil, impondo uma taxa de 100% ad valor

133

sobre alguns grupos de produtos brasileiros . O Brasil, no entanto, alegando medidas

unilaterais e ilegais recorreu ao GATT.

Perante estas colocagtes pode-se dizer que a politica externa, na década de 1980,
teve sua vertente focalizada mais em questdes comerciais, financeiras e tecnologicas, uma
vez que os problemas da divida externa permearam todo esse periodo, gerando custos para
o pais ¢ perda de poder de barganha. O esforgo, entretanto, no &mbito externo, era pela Iuta
para a retomada de empréstimos, investimentos ¢ transferéncia de tecnologias, que estavam
escassos. De uma forma geral, pode-se afirmar que a politica externa do governo Sarney
teve uma pratica uniforme, sem alteragBes e com marcas de continuidade do periodo
anterior. Desta forma, mantiveram presentes a critica ao imobilismo no didlogo Norte-Sul
em Orgdos internacionais, a contraposicio as medidas protecionistas de paises
industrializados, busca de uma participago justa no coméreio internacional e esforgos para
o aumento das exporta¢bes brasileiras, além do tratamento politico da divida externa. No
que se refere ao meio ambiente nio houve altera¢des substanciais, entretanto, o Brasil
colocou-se menos reativo em orgdos multilaterais, mas substanciaimente permaneceu o
reptdio 2 interferéncia externa e a preservagdo do direito soberano na administragio de
seus recursos naturais, além de ndo desvincular o desenvolvimento econémico € social da
protecBo ambiental™. Enfim, a politica externa brasileira permaneceu sendo um meio

canalizador para o desenvolvimento nacional e reativa ao ordenamento internacional.

Grande parte das negociagdes da Rodada Uruguai do GATT, langada em Punta del
Este em 1986 (Uruguai) coincidiu com o periodo de governo de Sarney. Os Estados Unidos
foram os grandes incentivadores para o inicio desta Rodada, uma vez que visavam uma
rodada que objetivasse a diminuigio aos entraves da liberalizagdo comercial, ao passo que
ampliaria seu mercado com suas vantagens competitivas através da inclusio dos chamados

novos temas - servigos, investimentos e propriedade intelectual -, extremamente almejados

133 Cf Maria Stela Pompeu Brasil FROTA. Protecdo de Patentes de Produtos Farmacéuticos: o caso
brasileiro - Colegio Relages Internacionais, IPRI, Brasilia, 1993

P4 Cf. Clodoaldo BUENQ, A politica multilateral brasileira, in O Desaffo Internacional, organizado por
Amado Luiz CERVO, ed. UNB, Brasilia, 1994,
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por este pais. Na década de 1980 os Estados Unidos vinham perdendo em termos de
competitividade, principalmente para o Japio. Em decorréncia, sua estratégia foi usar seus
excedentes de poder e fixar algumas medidas que revertessem em ganhos potenciais e
escalasse maiores degraus em termos de competitividade. Estas resolugBes foram em

dmbito institucional.

O Brasil, no &mbito da Rodada Uruguai, a principio concentrava seus interesses nos
velhos temas - téxteis, agricultura temperada, produtos tropicais, direitos compensatérios de
subsidios e salvaguardas no mercado de exportacbes™ - colocando-se numa posicio
defensiva desde o inicio das intencdes, ou seja, desde 1982 quando comegaram as
negociacOes. Essa estratégia de obstrucdo foi mantida até quando evidenciaram-se os
limites de resisténcia do Brasil, que numa relagio assimétrica de poder os custos tornaram-
se altamente desgastantes, colocando 2 tona a fragilidade do pais frente a outros - EUA
principalmente - que tém maior capacidade de influéncia no sistema internacional. O Brasil,
assim como outros paises em desenvolvimento, em negociagies anteriores - como na
Rodada de Toquio - tinham conseguido tratamentos especiais e diferenciados, como a
questdo da ndo-reciprocidade e nagdo mais favorecida. Quando as exportagdes brasileiras
de manufaturados aumentaram, consequentemente eclodiram os contenciosos com EUA.
Face 2 crise da divida e a eminente vulnerabilidade a0 contexto externo, o temor a inclusio
dos "novos temas”, no momento do lancamento da Rodada Uruguai, refere-se 4 baixa
capacidade competitiva do pais nesses setores, justificando, portanto, a posi¢cdo contraria do
Brasil. O Grupo dos 77, no qual o Brasil foi atuante, j4 nio tinha unidade e convergéncia de
interesses, ao passo que os paises desenvolvidos nio toleravam mais tratamentos especiais
¢ diferenciados mudando suas posturas em foros muitilaterais, como no GATT. Desse

modo, Paiva faz a seguinte consideragio:

" ... crescentemente a expectativa dos paises deservolvidos é de que os paises em
desenvolvimento  participem ativamente das negociacbes e, com base no principio  da
reciprocidade, oferevam concessdes concretas abandonando o que consideram a postura de free
riders. {..) Estes desenvolvimentos, conjugado a expectativa crescente de agéncias financeiras

internacionais como o FMI e o Banco Mundial, de que os paises em desenvolvimento, 'em defesa de
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seus proprios interesses’, adotem unilateralmente programas de liberalizagdo comercial, tornaram

as negociacbes multilaterais singularmente assimétricas pois nfio existem pressOes sobre os paises
v 136

desenvolvidos para que, por seu lado, liberalizem as suas politicas comerciais

O Brasil, assim como a India, foi um dos Gltimos a resistir a essas pressdes. No
entanto, no final da década de 1980, deu mostras de flexibilizacdo em suas posi¢des. Houve
uma flexibiliza¢do da postura brasileira sobre servicos no final de 1988. A flexibilizagio
também ocorreu sobre o tratamento da propriedade intelectual, que apds grande resisténcia
de discussdo no dmbito do GATT, como preferiam os EUA, foi aceita essa posigio, no
inicio de 1989. Essas medidas nio podem ser desvinculadas das retaliagdes comerciais que

o Brasil vinha sofrendo provindas de seu relacionamento bilateral com os EUA. P’

Com relagdo a diplomacia comercial pode-se considera-la como um dos alicerces da
estratégia desenvolvimentista de cunho nacionalista, coerente com as diretrizes da politica
externa, uma vez que esta revelava a agfio externa do pais para o sustentaculo deste projeto.
Assim, a indistria brasileira, em meados dos anos oitenta, era altamente protecionista ¢ o
mercado interno fechado. Essa era a forma pela qual o Brasil se colocava no sistema
econdmico internacional em busca de dividendos. Ao mesmo tempo perseguia os objetivos
de ser uma poténcia regional e diminuir suas assimetrias em rela¢fo aos EUA. Esta postura,
portanto, se chocou diretamente com a preconizagio da liberalizagio comercial e o
tratamento reciproco em Orgdos multilaterais, como o GATT, por parte dos paises
desenvolvidos. Cobrava-se do Brasil posturas e responsabilidades de um pais
industrializado, num momento em que a rivalidade USA ¢ URSS nfio oferecia mais espagos
de manobras para paises do chamado Terceiro Mundo. Em 1988, o Brasil coloca-se a
caminho da abertura comercial , ou seja, d4 inicio & primeira etapa de um amplo processo

de liberalizacdo comercial, incluindo tanto a elimina¢do de barreiras ndo-tarifarias, assim

3% Cf. Marcelo de Paiva ABREU, O Brasil na Rodada Uruguai do Gatt: 192-1993, in Temas de Politica
FExterna Brasileira I, organizadc por Gelson FONSECA Jr. e Sérgio Henrique Nabuco de CASTRO, ed.
Terra e Paz, 1994.

136 Cf Marcelo de Paiva ABREU e Winston FRISTCH, - Aspectos estratégicos da politica comercial
brasileira, in - Sessentq Anos de Politica Externa Brasileira (1930-1990), vol. 11, organizado por José
Auguste Guithon ALBUQUERQUE. Cultura Editores Associados, USP, 1996, p. 50.

137 Cf. Flavia de Campos MELLO. A Nova Agenda do Comércio Multilateral, in Contexto Internacional, Rio
de Janeiro, vol. 18, n° 2, jul/dez 96, pp 239-255. As retaliagSes ocorreram com base na segfio 301 da Iei do
comércio norte-americanc, em funcdo da nfo adogdio, pelo Brasil, da legislacio das patentes farmacéuticas,
coOmo mostra a autora.
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como a redugdo do grau de protegio da industria local. A segunda fase ocorre a partir de

1990 e inclui mudangas na politica industrial e comercial,

Estes fatores abordados, aqui, sio de extrema relevincia, visto que evidencia as
bases da mudanga da postura externa do Brasil, principalmente nas esferas econdmica e
comercial. O GATT foi um dos palcos politicos das negociagbes, ao passo que as
turbuléncias e posi¢Bes brasileiras assumidas, nesse drgio, sdo precursoras das diretrizes da
politica externa que o pais foi assumindo mais adiante. Nio podemos, no entanto, examinar
esses elementos desvinculados do contexto internacional, uma vez que a bipolaridade
estratégico-militar que ordenou o quadro mundial, durante um longo periodo, estava
arrefecendo e transferindo o cariter conflitivo da politica internacional para a esfera
econbmica, além de novos temas — direitos humanos, meio ambiente, ndo-proliferacdo,

propriedade intelectual - estarem sendo incorporados na agenda internacional.

Adentrando um pouco mais sobre o relacionamento entre Brasil ¢ EUA, pode-se
considerar relevantes questSes conflitivas que ndo estio somente no escopo econdmico.

Desta forma, a percepgo do momento era a seguinte, como demonstra Correa:

“Tem-se produzido, assim, de parte a parte, uma descoincidéncia de perspectivas, que por
sua vez, vem sendo responsdvel por desentendimentos e atritos. E de presumir-se que esses
desentendimentos e atritos continuem. Tanto na drea comercial, como na propriedade intelectual,

as politicas postas em prética pelo Brasil afetam interesses especificos dos EUA ™%,

Em meados da década de 1980, nfio havia indicios de que a politica externa

brasileira mudaria seu eixo fundamental. Assim, naquele momento Correa relatava:

“Nao parece existir margem para que estas politicas sejam alteradas substancialmente em
Juturo previsivel, uma vez que derivam da protegdo e da promogdo de interesses essenciais para o

modelo de desenvolvimento brasileiro .

Néo havia portanto, num primeiro momento, na década de 1980, iniciativas de

mudancas tanto no aspecto econdmico, como também em outro setores, como é o caso de

"% Cf. Luiz Felipe de Seixas CORREA. As relages internacionais do Brasil em diregiio ao ano 2000, in
Temas de poiitica externa brasileira, organizado por Gelson FONSECA Finior ¢ Valdemar Cameiro LEAQ.
Fundagdio Alexandre de Gusméo, Editora Atica, 1989, p. 237.

' Tbidem
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n&o proliferagdo de armas nucleares ¢ a questdo ambiental. Continuando Correa relata,

naquele contexto:

“Tampouco parece possivel que o Brasil venha a modificar sua politica em relagdo as
questdes nucleares. As desconfiancas americanas quanto as reais motivagdes e intengbes
brasileiras no setor nuclear permanecerdo vigentes, impedindo que se desenvolva um intercimbio
bilareral mais desimpedido em dreas de alta tecnologia. Também na area de ndo-proliferacdo de
misseis, os interesses americagnos e brasileiros colidiram, sendo improvavel que o Brasil sequer
complete abandonar seu objetivo de capacitacdo tecnologica para efeito de langamento espaciais.

A estas questdes poder-se-iam ajuntar outras, como as ligadas a protegdo do meio ambiente 140

Imprescindivel salientar, sob a Otica de revelar a inflex3o da politica externa
brasileira na década de 1990, o relato esbogado acima, visto que estd expresso, naquelas
palavras, a percep¢do da postura brasileira sobre os principais temas da cena internacional
dos anos oitenta. Uma vez que tal percepgiio, no final da década de 1980, coadunava-se

com posigdes defendidas na década de 1970, como a colocagdo de Aratijo Castro:

“C Brasil ndo considera as relagBes Brasil-Estados Unidos como um capitulo do
relacionamento entre os Estados Unidos e a América Latina. {Nossas) relagdes entre dois paises
soberanos, a serem definidas e conduzidas pelos dois interlocutores, a salvo das distorgbes

provocadas pela agdo ou inagdo de terceiros paises. O Brasil deseja cooperar com todos os paises

do hemisfério, mas nido deseja ser confundido com qualquer deles”.*!

O ambientalismo propagado pelos paises ricos, neste contexto, era visto dentro da

arbita do “congelamento do poder”, segundo Aratjo Castro.

Além de detectar-se um afastamento de interesses entre Brasil ¢ EUA, enquanto, em
termos comerciais, a postura brasileira ja havia se flexibilizado no ambito do GATT, o
posicionamento com relagdo aos temas de propriedade intelectual, meio-ambiente e ndo-
proliferagdo dramatizavam o relacionamento entre os paises. Embora o problema da divida
externa, na década de 1980, fosse emblematico da fragilidade em que se encontrava o

Brasil, fazia-se, naquele momento, alguns posicionamentos: em termos de comércio

140 .

Tbidem.
Yl Cf. Aratjo CASTRO, apud Paulo Fagundes VIZENTINL. 4 politica externa do regime militar brasileiro —
Multilateralizacdo, desenvolvimento ¢ construgcio de uma poténcia média (1964 — 1985). Porlo Alegre:
Editora da Universidade/UFRGS, 1998, p. 150.
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internacional previa-se a necessidade de aumentar as exportacdes; sobre ciéneia e
tecnologia percebia-se que o modelo classico de substituicdo de importagéo, através do
protecionismo, ndo atraia possibilidades de inovagio tecnologica. Nestes termos apontava-
se para a necessidade da capacitagio inferna e um preparo da diplomacia brasileira para
enfrentar pressdes e interesses externos, mostrando, entretanto certo grau de resisténcia.
Com relagfio ao tema de meio-ambiente, ainda no final dos anos oitenta, a posigdo brasileira
antepunha-se a nogio de preocupagdo universal, visto que tal situaciio nfio era somente vista
como crescente internacionalizagio do meio-ambiente, contudo era percebida como
intervengdo no territdério nacional, recaindo sobre o amago da soberania do Estado.
Observa-se, portanio, que a politica externa brasileira ainda se pautava por uma postura de
autonomia ¢ resisténcia & adesio a varios preceitos disseminados pelos paises
industrializados desenvolvidos € mais propriamente os Estados Unidos. Estes aspectos

podem ser expressos da seguinte forma:

“Embora o desenvolvimenio tenha gerado setores extremamente dindmicos, integrados ao
codigo intelectual e ao universo material do mundo desenvolNido, os desequilibrios internos
deverdo ainda em futuro previsivel impedir a adeséo inequivoca do Brasil aos valores do Primeiro
Mundo. Para o Brasil, ¢ falia, e devera perménecer artificial, a disjun¢Go entre considerar-se o
mais pobres dos ricos ou o mais rico dos pobres. {..) Serd, assim, predominaniemente em
consondncia com os paises em desenvolvimento que o Brasil deverd continuar a empreender a sua
aglo diplomatica, fornando-se, para tanio, necessdrio reforcar os lagos gue o integram no seu

contexto imediato latino-americano e nas demais regibes niio-desenvolvidas™®.,

Em suma, a politica externa do Govermno Samney seguiu os mesmos preceitos dos
governos anteriores, visto que a politica externa de um pais no necessariamente varia de
um governo para o outro. Neste caso, a politica externa de meados dos anos oitenta ndo
teve alteragbes significativas desde a década de 1970, seguindo, desse modo, uma visio que
confrontasse a ordem politica vigente gerida pelas grandes poténcias e reivindicando,
portanto, uma melhor posigdo, no sistema internacional, para paises do "Sul" ou "Terceiro
Mundo" na busca do desenvolvimento. Porém o contexto era totalmente adverso, o Brasil

com baixo poder de barganha, sujeito 4 marginalizacio e sofrendo as medidas unilaterais

' Cf. Cf. Luiz Felipe de Scixas CORREA. As relagdes internacionais do Brasil em direciio ao ano 2000, in
Temas de politica externa hrasileira, organizade por Gelson FONSECA Jinior ¢ Valdemar Carneiro LEAO.
Fundaglio Alexandre de Gusmio, Editora Atica, 1989, p. 253
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veiculadas pelos EUA, no final da década, flexibilizou sua postura, uma vez que as
questBes comerciais se enquadram no &mbito da realpolitik.

Segundo a visdo de Belli'®, que concentrou sua analise mais propriamente neste
periodo, embora haja uma flexibilizagio das posigdes brasileiras, na altima fase do
Governo Sarney, nido ocorre, a0 menos aparentemente, alteragdo nas linhas gerais da
politica externa. O discurso ainda condenava as desigualdades Norte e Sul e a politica
externa continuava sendo colocada como um instrumento do desenvolvimento nacional.
Entretanto, a postura assumida pelo Governo Sarney, principalmente na 4rea de comércio
internacional, no final de seu mandato, foi uma preferéncia, perante o baixo poder de
barganha, de minimizar perdas a ficar numa posigdo de total marginalizagio. Em termos

analiticos, encontra-se uma relag@o assimétrica dentro de parAmetros institucionais.

Indubitavelmente houve um enfraquecimento da agdo dos paises em
desenvolvimento no periodo em questfio frente ao cenario internacional, porém a postura
brasileira foi marcadamente reativa aos temas que simbolizavam agdes provindas dos
paises mais fortes. Cabe, adiante, neste irabatho, evidenciar a mudanga da politica externa
brasileira, no governo posterior sob ¢ 1mediato abandono dos preceitos condizentes aos
paises ndo desenvolvidos e adesfio aos valores dos paises desenvolvidos sob os lemas de

modernizagdo e globalizacdo.

' Benoni BELLI, Jnierdependéncia Assimétrica e Negociaches Multilaterais: O Brasil ¢ o Regime

Internacional de Comércio {1985 a 1989). Campinas, 1994, Imstituto de Filosofia e Ciéncias Humanas,
Universidade Estadual de Campinas.
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CAPITULO IV

POLITICA EXTERNA BRASILEIRA
NO INICIO DA DECADA DE 1990: GOVERNOS FERNANDO
COLLOR DE MELLO E ITAMAR FRANCO

Introducie

Quando Fernando Collor assumiu seu mandato de presidente, o ambiente interno
permanecia inserido num cenario de crise econdmica, com seqiielas recessivas e de inflagio
galopante. Por outro lado, a expectativa para o desempenho politico era imenso, visto que
este seria 0 primeiro presidente eleito apés quase trinta anos. Enquanto o contexto nacional
aspirava a mudangas, o cendrio internacional também passava por uma turbuléncia que
incidia diretamente na colocagdo dos paises no contexto internacional, ou seja, a Guerra
Fria tinha se exaurido. O discurso de Fernando Collor e toda sua postura politica, tanto
interna quanto externa, tinham como referéncias as transformacgbes no relacionamento
Leste-Oeste. Nessa perspectiva, as circunstdncias internacionais foram apreendidas como
um momento propicic 4 cooperagdo, um momemnto raro, nas palavras do ministro da
RelagBes Exteriores Francisco Rezek, "de convergéncia de valores e conceitos sobre temas

essenciais para o future da humaridade™**

. Assim as relaghes internacionais foram vistas
dentro de um contexto de interdependéncia com aumento de possibilidades de cooperagio
entre as nagdes, pois, segundo o Ministro, momentos de transformagdes geram momentos

de oportunidades.

Como destacado anteriormente, a flexibilizagio da postura externa do pais, ocorrida
no final do Governo Sarney, ndo significou, em termos gerais, uma mudanca das diretrizes
na politica externa. No entanto, essas modificagdes representaram os principios de uma

linha de politica externa assumida veementemente pelo governo de Collor.

1% pronunciamento do Ministro Francisco REZEK na Reunifio de Alto Nivel do Conselho Econdmico e
Social das Nagbes Unidas (ECOSOC), realizada em Genebra, no diz 4 de julho de 1991. Cf Resenha de
politica exterior do Brasil, No, 69, segundo semestre de 1991
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O Embaixador Flecha de Lima, um dos primeiros diplomatas a apoiar
declaradamente o projeto politico de Collor, em 1988 ji fazia determinadas observagdes
sobre o paradigma desenvolvimentista. Assim o embaixador postulava, como observa
Cervo, que a longo prazo houve um “demasiade protecionismo, baixo nivel de insergdo

econdmica internacional, 1abus terceiro-mundistas que inibem a capacidade de negociagdo

; , 145
internacional 77,

Em 1990, ainda no relato de Cervo, Flecha de Lima observa varios acontecimentos
daquele momento, dentre os quais uma uniformizagfo ideoldgica pés Guerra Fria, uma
conversdo, nos paises desenvolvidos, do keynesianismo em neoliberalismo nas politicas
econdmicas, a formagéo de megablocos, as negociagdes empreendidas na Rodada Uruguai
do GATT e as discussdes em torno dos novos temas como direitos humanos, meio
ambiente e propriedade intelectual. Assim, nas préprias palavras de Flecha de Lima,

conclusivamente:

“Q Brasil ndo pode alhear-se a esse movimenio, a essas novas exigéncias. Fazé-lo seria

VIrar as costas para a inferagdo com o mundo, manter-se recluso, infenso g modernidade™ .

Estes elementos, portanto, sdo os fundamentos que ficam impressos na politica do
novo governo, Presidente Collor, especificamente na politica externa. Em outros termos,
mais adiante, isto significa o abandono, em termos ideologicos, por parte do governo
brasileiro, da posi¢io de ndio conformismo ao sistema e na mudanga de sua politica de

desenvolvimento, na qual a politica externa era parte constituinte.

De forma efetiva, a distingdo entre as posturas do Governo Collor e de seu
antecessor € expressa através dos discursos de seus chanceleres, ou seja, enquanto
anteriormente eram pautados pela busca do desenvolvimento nacional através da
capacitacgo tecnologica propria e da dentncia das desigualdades entre Norte e Sul, parte-se,

nesse referido momento, para uma outra ética, sintetizada pelo ministro Rezek:

"0 Brasil entrou em uma nova fase de sua luta permanente pelo desenvolvimento. O

processo de substituicdo de importacdes, que nos habilitou a construir amplo parque industrial,

"5 Cf. Amado Luiz CERVO. Eixos conceituais da politica exterior do Brasil, in Revista Brasileira de Politica
Internacional, Ano 41- especial ‘40 anos 1958-1998" - Brasilia, p. 82.

16 Cf. relato de Panlo Tarso Flecha de Lima apud Amado Luiz CERVO. Eixos conceituais da politica exterior
do Brasil, in Revista Brasileira de Politica Internacional, Ano 41- especial ‘40 anos 1958-1998° — Brasilia, p.
82
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teve de ser revisto. O pais passou a privilegiar as linhas dindmicas de comércio e investimento

internacionais, no convencimenio de gue, numa economia crescenfemente interligada, a auto-

suficiéncia resulta sindnimo de ineficiéncia™.

A fonte de prosperidade, para o Brasil, passa a ser almejada - ¢ continuara sendo no
Governo FHC - através da inser¢do do pais na economia internacional. A politica industrial
e tecnoldgica tém como imperativo serem mais competitivas, para uma melhor posi¢io no
sistema internacional. Ao ter vislumbrado o caminho da modemnidade em termos

econdmicos, segundo Hirst e Pinheiro:

“Criou-se idéia de que o governo eleito em fins de 1989 iria modificar rapidamente o perfil
internacional do pais. Para tanto, foram estabelecidas prioridades que, em seu conjunto,
pretendiam alcancar trés metas, a saber: 1) atualizar a agenda internacional do pais de acordo
com as questdes e 0 novo momentum internacional, 2) construir uma agenda positiva com os

Estados Unidos e, 3} descaracterizar o perfil terceiro-mundista do Brasil™*,

O Brasil, com suas caracteristicas de poténcia média, e consequentemente, nio
detentora de excedentes de poder, nfio contém capacidade de influéncia, por medidas
unilaterais, no ambiente internacional. A busca da cooperacio entre as nagdes firmou-se

comoO O meio para o pais se restabelecer dentro do quadro internacional.

Em termos metodologicos serfo analisados, neste capitulo, a politica externa do
governo de Fernando Collor de Mello (e Itamar Franco), através de alguns eixos teméticos
escolhidos, visto que revelam a inflex30 desta politica em relagio aos seus precedentes, tais
como: economia e coméreio infernacional, propriedade intelectual, o Brasil no GATT,

Mercosul, Meio Ambiente, Tecnologia e Nao-Proliferagio, Direitos Humanos'®.

47 Discurso do Ministre Francisco REZEK em Simpdsio na Sociedade Teato-brasileira, em Bonn, no dia 8 de
julho de 1991. Cf. Resenha de politica exterior do Brasil, No. 69, segundo semestre de 1951,

% Cf Monica HIRST e Leticia PINHEIRO. A politica externa do Brasil em dois tempos, in Revista
Brasileira de Politica Internacional, 38 (1) 5-26 [1995], p. 6.

9 Estes também serdo os temas destacados no Governo Fernando Henrigoe Cardoso.
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1V.1. Economia e comércio internacional

A politica externa do Governo Colior (1990-1992) tem estreita vinculagio com a
politica interna. Perante este aspecto, o mercado coloca-se, diante do panorama politico,
como um imperativo para o desenvolvimento, e, da mesma forma, adquire maior relevincia
para a evolugdo das relagdes internacionais. Na supremacia do mercado, os termos da
ordem passam a ser inovagdo tecnologica, produtividade ¢ redugfio dos custos. Para uma
melhor posi¢do no “mercado”, o pais, em tese, tem que investir em produtividade. Foi
através da cren¢a no mercado como indutor do desenvolvimento que o presidente Collor
atuou politicamente. Em 1990 continuou o processo de liberalizagio comercial, iniciado em
1989, que, de forma intensa, exiinguiv a maior parte das barreiras ndo-tarifarias
estabelecidas no periodo de substituicio de importagdes. Desse modo, hi o
reconhecimento, por parte do governo, de que "essa nova dimensdo da interdependéncia

reduziu o espago de atuagdo de politicas macroecondmicas individuais e impés maior coordenagdo

das politicas cambial e juros™ .

Para Collor, o mundo pés-Guerra Fria cedeu lugar 4 afirmagio universal das
liberdades, tanto no que concerne aos direitos dos individuos, quanto a livre-iniciativa
econdmica. Considera que o ideério liberal venceu. Portanto é preciso lutar, segundo o

presidente, para que esse ideal se imponha de forma inovadora. Em suas palavras:

"Essa € uma observagdo que fago da perspectiva de um pais que optou por uma plataforma

liberal com um claro sentido social, - o sociai-liberalismo - de uma sociedade que hd dezoito meses

se esforca para realizar este idedrio™”!.

Este ideario, ndo foge, portanto, aos principios do laissez faire e laissez passer que

tem como €ixo principal o mercado auto-regulavel.

A liberalizagdo comercial, a abertura econdmica e o programa de privatizacio foram

contra as tendéncias anacrénicas do protecionismo’>?. Para Lafer, que foi um dos Ministros

'3 Conferéncia do Ministro das Relagdes Exteriores Francisco REZEK. na Escola Superior de Guerra, no Rio
de Janeiro, em 31 de julho de 1991. Cf. Resenha de politica exterior do Brasil, No. 69, segundo semestre de
1991

**! Discurso do Presidente Fernando COLLOR por ocasidio do debate geral da XLVI Assembléia Geral das
Nacbes Unidas, em Nova York, no dia 23 de setembro de 1991, Cf Resenha de politica exterior do Brasil,
No. 69, segundo semestre de 1991,
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de Relagdes Exteriores, Collor soube transpor o projeto de modernizagdo do pais para o
ambito das relages internacionais, reintegrou o pais aos fluxos dindmicos da economia.

Em seu discurso de posse relata:

"Os temas de aita politica internacional ndo sdo apenas os da guerra e do paz;
concentram-se, igualmente, em torno das questdes do desenvolvimento, dos fluxos financeiros, do

comércio, do intercambio cientifico-tecnoldgico, da protegdo do meio ambiente ¢ da promogdo dos

direitos humanos™™,

As propostas politicas de Collor estavam inseridas em um projeto de modernizagio,
onde estava contida a vontade, por parte do presidente, de aproximac¢do com as grandes
poténcias, ou seja, procurava a fuga da periferia sem investir na resolugéio dos problemas
que qualificavam o pais como periférico. No entanto, um pais para alcangar o circulo das
poténcias tem que ter um amplo projeto nacional que elimine as grandes desigualdades
internas de carater sdcio-econdmico. Dessa forma, o presidente desprezou os reais fatores
que fazem de um pais uma poténcia, que incluem o poder de influenciar o sistema através

das capacidades politica, econdmica e militar.

A wvulnerabilidade econ0mica externa, na qual encontravam-se os paises latino-
americanos, € 0 Brasil entre estes, levou a um aprofundamento dos lacos econdmicos com
os Estados Unidos. Nesse sentido, houve uma convergéncia com os EUA, a0 reformularem

suas politicas externas, assim como ocorren com o Brasil. Lima e Hirst relatam que:

"A medida que a preeminéncia estratégica e econdémica dos Estados Unidos foi imposta,

estes consolidaram sew status como um poder hegemonico com base em praticas unilaterais e

e L4
coercitivas">*,

152 Para Nogueira Batista, o ponto de partida de Collor foi o desejo pela mudanca, sem deixar de lado seu
estilo voluntarista ¢ impulsivo, sua intencdio declarada era reexamimar os pressupostos do modele de
desenvolvimento brasileiro ¢ da politica externa que Ihe dava apoio e, assim, revogar a politica de substituicio
de importages. Cf Paulo Nogueira BATISTA, A politica externa do Governo Collor: modemnizagiio ou
retrocesso? Politica Externa vol. 1, No.4, marco, 1993,

'** Discurso pronunciado pelo Chanceler Celso LAFER na cerimdnia da transmissdo do cargo de Ministro das
Relagdes Exteriores, no Palacio do Itamaraty, em 13 de abril de 1992. Cf. Resenha de politica exterior do
Brasil No. 75, segundo semestre de 19972,

'** Cf. Maria Regina Soares de LIMA e Monica HIRST. O Brasil ¢ os Estados Unidos: Dilemas ¢ desafios de
uma relagdo complexa, in Temas de Politica Externa Brasileira Il, vol. 2. Ed. Paz e Tema, 1994, p.99.
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IV.1.1. Plano Collor

Fernando Collor, quando assumiu o mandato, como presidente da Repiblica, langou
um plano econdmico, conhecido como Plano Collor, para fazer os devidos ajustes na
economia nacional. Entretanto, este plano, como muitos outros, ndo corresponden ao
sucesso desejado. Na formulacio e na fase de implementacdo a equipe econdmica agiu de
forma autdénoma, nfo seguindo as regras preconizadas pelos EUA e incorporadas por
agéncias multilaterais. Seu certo grau de autonomia, entretanto, esteve relacionado mais ao
plano tatico do que aos objetivos, segundo Nogueira Batista. Nesta mesma otica, pode-se
considerar que a acdo governamental “através de medidas de choque, de violenta intervengdo
ro mercado, o ex-presidente pretendeu liquidar o tigre da inflagdo com dnico e certeiro tiro, ao
invés do semi-gradualismo e das politicas classicas de intervenclio no mercado admitidas pelo

FMI. (...) o Plano Collor foi recebido com frieza pela comunidade financeira internacional >,

Ocorrido o insucesso, Collor, que j4 tinha assumido o caréter liberal de seu governo,
também aderiu aos preceitos do conhecido "Consenso de Washington". Este denominado
"consenso” engloba as reformas politicas exigidas da América Latina por parte do Banco
Mundial, FMI e pelo governo dos EUA. Sio dez pontos fundamentais recomendados que
envolvem: disciplina fiscal, prioridade nos gastos plblicos, reforma fiscal, liberalizagdo de
financiamentos, taxa de cimbio, liberalizagio do comércio, investimentos externo direto,
privatizagdo, desregulamentacio, direito de propriedade’”®. Estas propostas referem-se a
questbes econOmicas e tem uma orientacio externa, diferindo de politicas
desenvolvimentistas vigentes nos paises latino-americanos e principalmente no Brasil, uma

vez que este foi um dos Gltimos a aderir 2 programas de liberalizagfo econdmica.

1V.1.2, Privatizacio

Fernando Collor, ainda em 1990, deu inicio 20 programa de privatizacio com o
objetivo de reduzir as fun¢des empreendedoras do Estado. Assim, ndo se pode desvincular
esta a¢do da conjuntura internacional, pois muitos dos paises industrializados j4 tinham

avancado nesse processo na década de 1980. Logo, a intengdo de elevar o Brasil a0 patamar

"% Cf. Paulo Nogueira BATISTA. A politica externa do Governo Collor: modernizacio ou retrocesso?
Politica Externa vol. 1, No.4, margo, 1993, p- 109,

13 Cf. John WILLIAMSON. Reformas politicas na América Latina na década de 80, in Revista de Economia
Polttica, vol. 12 0> 1 (45), janeiro-marco/1992,
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de Primeiro Mundo, como estratégia da politica externa, incluia as privatizagdes como fator

essencial para este objetivo.

Dentro das fundamentagdes da politica econdmica e da insercio internacional do

pais, Caldas faz a seguinte observagéo:

“o governo Collor trabalhou com as seguintes premissas: o FEstado controlava e
regulamentava em demasia a economia brasileira, e seria necessdrio dar mais espago para os
agentes econémicos privados: o estado brasileiro ndo finha mais espaco para os agentes
econdmicos privados; o estado brasileiro ndo tinha recursos para fazer investimentos pesados nos
anos 90. A privatizagdo seria o instrumento mais eficaz para alcangar varios objetivos: atrair

maiores investimentos estrangeiros para o Brasil, enxugar o Estado, e aumentar a

~ i 77 ET
CORnCOrrencld 15.

O programa de privatizacdo no Governo Collor, entre 1991 e 1992, vendeu dezoito
empresas basicamente de siderurgia e petroquimica; setores caracteristicos também da

privatizagio no Governo Itamar'™®

. A primeira empresa estatal a ser privatizada foi a
Usiminas, em 1991, tendo um carater emblematico que nfo pode ser desprezado, ou seja, o
valor simbolico referente a historia da industrializac8o brasileira, amplamente vinculada ao

Estado.

Embora as privatizagOes estejam inseridas num processo de busca de equilibrio das
contas publicas, elemento essencial para a sanidade da economia do pais, no Brasil, no
inicio da década de 1990, elas foram executadas sob o proposito de busca da
“modernidade”, uma vez que muitos paises desenvolvidos tinham percorrido este caminho.
Todavia, o Brasil nfo € um pais desenvolvido e consequentemente os efeitos ndo tém os
mesmo resultados. Ocorre, portanto, com as privatizagdes no Brasil, a desnacionalizac@io da
estrutura produtiva, visto que quando as empresas privatizadas foram adquiridas, em muitos
¢asos, por grupos estrangeiros. Deste fator, decorre um agravamento, aumentam as
remessas de hucros ao exterior, onerando a conta de servigos do balango de pagamentos, ou

seja, ha uma evasdo de lucros.

5T Cf. Ricardo W. CALDAS. O Brasil e o Mito da Globalizacéo. Sao Paulo: Celso Bastos Editor, p.125.
% As privatizagdes no Governo Itamar serfo relatadas adiante, neste capitulo.
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TV.1.3. Politica Industrial

Dentro da proposta de fazer o Brasil crescer, perante um quadro de desequilibrio
macroecondomico e atraso tecnologico, o Presidente Collor visou a redefinigio da politica
industrial como uma das faces de seu projeto de modernizagio econdmica e politica, dentro

da proposta de abertura e integragfio ao mercado internacional'>.

Langado em 1990, o programa de Politica Industrial ¢ de Comércio Exterior (PICE)
objetivava aumentar a eficiéncia na produgfio e comercializagio de bens e servigos perante
o processo de reestruturagio da industria. Dentro deste programa inseriram-se as estratégias
de redugdo dos nivets de protecio da indistria nacional, aliadas ao proposito de coloca-la
diante da competicdo internacional. Assim, através do PIEC, foi extinta a maior parte das
barreiras ndo-tarifarias provindas do periodo de substituicio de importagSes. Focalizando

esse periodo, como ressalta Santos Cardoso:

"Deve-se lembrar que o governo partia do pressuposto de que a politica industrial deveria
desenvoiver-se num contexto em que o Estado forte mobilizasse atores sociais fracos. De fato, o

Estado reiterou todos os privilégios e estimulos dos empresdrios, abriu & competicdo externa e néio

se comprometia, de forma alguma, a proteger as industrias nacionais™.

1V.2. Propriedade Intelectual

Outra questiio que mudou de perspectiva, no governo Collor, ¢ o caso da aprovagio
da legislag@o de patentes para produtos farmacéuticos. Este aspecto deve-se ao objetivo de

construir uma agenda positiva com os Estados Unidos.

Apbs um periodo de grande pressio do governo norte-americano para que
modificasse a legislagiio, com fortes retaliagdes comercias por parte dos EUA, o govermno
brasileiro, no periodo de Samey, resistia e se manteve contra a concessio da patente desse

setor. Apos as sanches comerciais, através de medidas unilaterais norte-americanas, ainda

' A politica industrial do governo Samey incluia incentivos, subsidios e isengdes fiscais, além de reservas de
mercado.
1% Cf Regina Luna Santos CARDOSO. 4 politica Industrial no Governo Collor, 1990-1992. Documento de

Trabalho o° 22, Centros de Estudos Estratégicos, CEE (Orglio da Secretaria de Assuntos Estratégicos), abril
de 1995, p. 10,
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no governo Sarney, o Brasil recorreu a0 GATT, alegando carater ilegal ser de cariter ilegal.
Quando Collor foi eleito ¢ o governo norte-americano tinha conhecimento da intengio de
liberaliza¢do e modemnizacdo econdmica que este pretendia implantar, reconheceu que seria
facil conseguir o que demandava. Nesse contexto, na condi¢io de presidente eleito, Collor e
Zélia Cardoso de Mello - Ministra no governo de Collor - visitam Washington,
possibilitando uma solicitacdio direta, por parte da Embaixadora Carla Hills, a futura
Ministra para reverem a legislagdo brasileira de patentes para produtos farmacéuticos™®".
Dentro da reformulagio da politica industrial e de comércio exterior, foi discutida a
legislagdo das patentes de produtos farmacéuticos e a decisio de enviar ao Congresso o

projeto de lei de revisdo do Codigo de Propriedade Intelectual.

Esses fatores podem indicar a reaproximac¢do, em termos de politica externa, do
Brasil aos EUA, uma vez que o governo brasileiro aceitou a posi¢io norte-americana e
tornou publica a proposta de modificar a legislagdo. Imediatamente foram suspensas as
san¢Oes comerciais contra o Brasil. No 4mbito do GATT, também foi retirada, por parte do
governo brasileiro, a agfio que denunciava ilegalidade das sangbes comerciais norte-

americanas.

Em 1991 foi aprovado o fim da reserva de mercado para a informatica, fator
determinante do contencioso econdmico entre o Brasil e EUA na década de 1980, durante o

governo Sarney.

Sobre o aspecto especifico da propriedade intelectual® ¢ necessaric focaliza-lo
dentro do contexto internacional, situar 2 compreensdo do tratamento deste tema no Ambito
da Rodada Uruguai do GATT. Desta forma é relevanie apontar a observagio de Soriano
Puig:

%! Maria Stela Pompeu Brasil FROTA. Protecdo de patentes de produtos farmacéuticos: o caso brasileiro.
Brasilia: Fundaciio Alexandre de Gusmio (FUNAG), Institute de Pescuisa de Relagdes Internacionais - IPRY,
1993,

%2 O Brasil buscava através de foros multilaterais quebrar barreiras que impediam a transferéncia de
tecnologia, que cram dificultadas pela protecio da propriedade intelectual. No governo Samey este era um
tema bastante presente, inclusive em discursos da Assembléia Geral da ONU. Assim este elemento era tratado
como um nove protecionismo que resiringia as transferéncias de tecnologias € criavam, nas palavras de Abren
Sodré “obsticulos 4 propria instalagio de processos de produgiio nos paises em desenvolvimento, mesmo
quando voltados predominantemente para atender 4 demanda do mercado interno”. Cf. este discurso em
Clodoaldo BUENO, A politica multilateral brasileira, in O desafio infernacional: a politica exterior do Brasil
de 1930 a nossos dias. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1994, p. 127.
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“No momento em que o capitalismo avangado tende a ampliar suas fronteiras via
incorporagdo do Leste Europeu e¢ uma nova ‘ocupagdo’ do Terceiro Mundo que passa pela
administragdo da questdo ambiental, tem importdncia vital para o sistema a ampliagéo dos direitos
de propriedade intelectual a todas as dreas do conhecimenio e da atividade econémica, com base
em novos Critérios que os tornem mais absolutos e de aplicagdo mandatéria virtualmente universal,

em articulagdo com uma nova liberdade de investir e ocupar mercados 1.

Tratar a questio da propriedade intelectual através de mecanismos juridico-
institucionais multilaterais, tem como intengdo, tal como foi o intuito dos Estados Unidos,
assegurar seu efetivo cumprimento, uma vez que havia a alegagio de insuficiéncia de

protegdo destes direttos nas diversas legislaces nacionais.

Tanto a reforma liberalizante da politica de importagdo, quanto a mudanca de
postura do poder executivo sobre propriedade intelectual, entre outras medidas, fizeram
com que o governo brasileiro perdesse sua posi¢do defensiva em questdes centrais no

GATT, reduzindo, assim o contencioso com os EUA.

IV.3. GATT

O GATT representou, no decorrer de sua existéncia, a institucionalizagio, em
ambito multilateral, de grandes objetivos da politica comercial norte-americana. Desta
forma, a introdugdo dos chamados novos temas — servigos, investimentos e propriedade
intelectual - faz parte de uma estratégia de garantia de competitividade das empresas norte-
americanas. Como demonstrado anteriormente, a Rodada Uruguai foi palco da mudanga do
posicionamento do Brasil, enquanto pais em desenvolvimento, visto que passou a nioc
obstruir a iniciativa de insergdo dos chamados novos temas'®. Dentro desta perspectiva, de
ndo obstrugdo as negociagdes, insere-se o governo Collor, sob a orientagdo geral da politica

econbmica desse governo, assim, como relata Campos de Mello:

1% Cf. Carmen Soriano PUIG. O rosto moderno da pobreza global, Petrépolis: Vozes, 1995, p. 96.
1% E necessario deixar evidente as retaliagbes comerciais sofridas pelo Brasil por parte dos Estados Unidos no
final da década de 1980.
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“4 remogdo das dreas de atritos bilaterais com os Estados Unidos tornou-se o objetivo
prioritario, num quadro marcado pela liberalizagdo comercial unilateral, junto com a

desreguilamentagdo e a temtativa de estabilizacdo econdmica, buscando restaurar a credibilidade

: _sr 165
externa do pais”.

O prolongamento da Rodada Uruguai até 1994 foi decorrente, fundamentalmente,
da divergéncia entre EUA e Comunidade Européia sobre o setor agricola, visto que em
1991 fo1 apresentado pelo suigo Arthur Dunkel, diretor geral do GATT, o conhecido Ato de
Acordo Final (DFA), o qual foi aceito, pelo Brasil, imediatamente, apés sua apresentacio
formal. Esta posigdo revela, portanto, o comprometimento brasileiro com o comeércio
multilateral e, consequentemente, com o livre coméreio. Contudo, as negociagdes da

Rodada Uruguai perduraram por alguns anos.

Em suma, pode-se apontar que o abandono da inflexibilizagdo da postura brasileira,
expressa na desobstrucfio das negociagbes no GATT, referentes a inclusio de novos temas,
estdo relacionadas & concretizagiio da mudanga estratégica de inser¢do internacional, ou
seja, da politica externa no ambito multilateral. Nesta perspectiva Abreu e Fristch fazem a

seguinte consideracéo:

“A profunda reforma liberalizante da politica de importages iniciada em 1990 ¢ a
mudanga da postura do Executivo em relacdo a legislagdo doméstica sobre a propriedade
intelectual e o investimento direto estrangeiro consolidaram o abandono da posicdo defensiva
brasileira em questOes centrais da ogenda do GATT, permitindo significativa reducdo do
contencioso comercial com os Estados Unidos e aceleragio do timido processo de infegracic sub-

. 166
regional no governo Sarney”™ .

' Fiavia de Campos MELLO. A nova agenda do comércio multilateal in Contexto Internacional, Rio de
Janeiro, vol. 18, mlimero 2, jul/dez 1996, p. 246.

188 Marcelo de Paiva ABREU e Winston FRISTCH. Aspectos estratégicos da politica comercial brasileira. In:
AIBUQUERQUE, Jos¢ Angusto Gaithon (organizador), Sessenta Anos de Politica Externa Brasileira (1930-
199G; vol. I, Cultura Editores Associados - Nacleo de Pesquisa em RelagBes Internacionais da USP, 1996,
p-52.
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IV.4. Mercosul (Mercade Comum do Cone Sul)

Ocorre, portanto, a partir de 1990, uma reorientagiio do posicionamento externo do
governo brasileiro, principalmente na area de politica comercial. Dentro de uma mudanca
do contextio interacional, muda-se também o relacionamento do Brasil com os EUA. Outro
fator importante e crucial para entender o Brasil no ambito externo, principalmente

regional, € o processo de integragio do Mercosul.

Em meados da década de 1980, ainda no governc Samney, houve uma
reaproximag8o politica entre Argentina e Brasil propiciando uma mtegracdo comercial
entre ambos, oficializada, inicialmente, na Declaragio de Iguag em 1985, seguida pelo
Programa de Integracio Econdmica Argentina-Brasil em 1986 e pelo Tratado Geral de
Integracio, Cooperago e Desenvolvimento em 1988. Para o presidente Sarney a América
Latina constitui-s¢ na circunstincia mais imediata, percepco j4 evidenciada desde o
governo Figueiredo. Porém a perspectiva integracionista assumida no governo Samey
adquire um perfil cooperativo, produto da democratizacio, internamente, além das
variaveis externas, tais como: novo ordenamento do comércio internacional, nova divis3o
internacional do trabalho, inovacdio tecnologica das economias centrals, somados a
problemas estruturais, como 2 divida externa, propiciando, assim, a aproximaciio entre os

paises do continente'®”.

Esse processo evoluiu para o Tratado de Assuncdo possibilitando um mercado
comum entre Brasii, Argentina, Uruguai e Paraguai, assinado em 1991. De forma analitica,
pode-se considerar, segundo Pinheiro, o processo integracionista em duas fases: a primeira,
at¢ 1990, onde a vontade politica foi maximizada para dar sustentagio ao projeto, e o
segundo momento, com o governo Collor de Mello, que, além da percepcio de que a
politica externa ajudaria a consolidar o novo regime, assim como a politica externa era
facilitada por um regime democrético, pautou-se de modo diferenciado. Como aponta
Pinheiro:

157 Cf. Leticia PINHEIRO, Semindrio Brasil — Espanha, Rio Internacional Hotel, Rio de Janeiro, 07 de abril
de 2000. Instituto de Pesquisa de Relagdes Internacionais, Fundacio Alexandre de Gusmio, In
www.mre.gov.br/ipri
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“Com a assinatura da Ata de Buenos Aires em 1990 se inaugura a fase liberal da

integragdo com a Argentina, em linha com os ajuste estruturais que comegavam a ser

implementados na economia argentina e brasileira™®

Busca-se nos anos 1980, como mencionado anteriormente, uma dindmica de
relacionamento externo marcado por uma diplomacia multilateral com forte presenga
presidencial tendéncia que caminhou para os anos 1990. Desta forma o Mercosul originou-
se com o arcabouco institucional sob a égide de trés elementos, como classificado por
Bernal-Meza: regionalismo aberto, institucionalidade intergovernamental e concepcio
Estado-céntrica. Pode-se inserir, portanto, o Tratado de Assungdo, que deu origem ao
Mercosul, especificamente no perfodo do governo Collor de Mello, dentro de um contexto
mais amplo de liberalizagio da economia em favor da modernizagio e da restauragio da
credibilidade externa. O processo de integrago com a Argentina, segundo Costa Vaz
passaria ser orientado pelo abandono da estratégia integracionista em favor da liberalizagio
progressiva do comércio e sinalizagio aos paises industrializados e aos investidores

internacionais sobre a condicdo da abertura econdmica. Como assinala Costa Vaz:

“O Mercosul constituiria, segundo essa iogica, o espago no qual as agendas econdmicas
domésticas se vinculariam as tendéncias da economia mundial e a partir do qual os paises

membros negociariam sua inser¢do internacional, sendo esse entdo o sentido estratégico a ele

outorgado” %

Em suma, o Mercosul postulou-se num instrumento para acelerar a liberalizagdo da

economia.

1V.5. Meio Ambiente

Perante a perspectiva adotada no governo Collor de atualizar a agenda do pais as

novas questOes internacionais que direcionavam a ordem sob o signo de temas giobais,

168 -

Thidem.
1% Alcides Costa VAZ. Parcerias estratégicas no contexto da politica exterior brasileira: implicagdes para o
Mercosul. Revista Brasileira de Politica Internacional, 42 (2): 52-80 {1999], p. 66.
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insere-se, de forma contundente, neste periodo, o abandono de uma postura defensiva em

relagio ao tema sobre o meio ambiente.

O direcionamento da politica externa brasileira pode ser detectado através da
resposta dada, pelo &mbito governamental, aos eixos das relagdes internacionais do pais,
caracterizando, entdo, os principios orientadores desta politica, como é o caso do tema

ambiental. Como assinala Benoni:

“(...) houve uma mudanga importante no discurso e na prdtica internacional do Brasil: ¢
abandonado o argumento de que o movimento ambientalista internacional teria como objetivo
evitar o deservolvimento dos paises pobres, ¢ parte-se para uma postura mais ativa que consiste
basicamente em aceitar a idéia de preservagéio do meio ambiente como uma preocupacdo legitima
de toda a humanidade e procurar introduzir na retérica preservaciomista o tema de

desenvolvimento sustentivel 7%,

Cabe ressaltar que esta postura da diplomacia brasileira, marcada pela
predominéncia dos denominados novos temas internacionais, enquadram-se em novas
formas de institucionalizagiio no 4mbito de regimes internacionais. Sob a proposta de
reinserg@o internacional do Brasil, Celso Lafer, enquanto ministro das relacBes exteriores,
nos uitimos seis meses do governo Collor, colocou a participacdo brasileira, além do
acolhimento da Conferéncia das Nactes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
a Rio-92'"", como adaptacio criativa dentro de formas de convivéncia e cooperagio. Assim,
Lafer relata:

“A Declaraglc do Rio, a Agenda 21, a Convengdo sobre ¢ Clima e a Convengdo sobre a
Biodiversidade definem um quadro juridico para a cooperagiio internacional de importdncia
Sundamental. (..} A adesdo aos principios estabelecidos e a pronta ratificacdo das duas

Convengdes abrirdo nova fase da cooperagéio internacional >,

Neste quadro, aderir aos regimes internacionais pautou-se como o caminho para a

aplicagdo de normas sobre questOes ambientais. Assim, nas palavras de Collor:

"% Benoni BELLI, O fim da Guerra Fria: algumas implicages para a politica externa brasileira, in Revista
Brasileira de Politica Internacional, 39 (1) 120-123 [1996]. p. 126,

'"! A conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento foi realizada no Rio de Janeiro entre os
dias 3 e 12 de junho de 1992 com a presenga de 103 chefes de Estado e de Governo. Nesta Conferéncia foram
aprovados os seguintes documentos: Declaracfio do Rio, Agenda 21, Convengdo sobre Mudangas Climatica,
Convengdo sobre Diversidade Biologica e Declaragio de Principios sobre Florestas.
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“a propria Conferéncia do Rio demonstra que temas que dizem respeito ao conjunto da

humanidade, 56 podem ser tratados em foros que congreguem todos os povos, em igualdade de

. x w173
condigbes™ 7.

Uma visdo mais critica sobre a posi¢io do Brasil no evento postula que as
expectativas de lideranga brasileira ndo foram efetivadas, visto que “o Brasil de Collor
acabaria frustrando essas expectativas externas e internas, ¢ se convertendo numa espécie de refem

do ‘gxito’ do conclave, entendido como o consenso a qualquer prego, ainda que no nivel de um

denominador comum muito baixo ™,

A observagdo acima recai sobre a postura submissa do Brasil € os limites de
influenciar no mundo pds Guerra Fria, revelando, desta forma, a mesma condigdo assumida
quando em 1990, o Grupo dos 7 realizou, em Houston, um projeto de monitoramento
internacional de exploragio da Amazdnia, ¢ o consentimento do Presidente Collor em
colaborar sem, no entanto, participar da elaboragdo de tal projeto. Nesta perspectiva, na
Rio-92, o Brasil colocou-se no empenho de negociagdes que niio reverteriam ganhos ao
pais como, por exemplo, a tentativa de reabertura do texto da Convengio sobre
Biodiversidade, que limitaria, se aceito, o acesso por parte dos paises em desenvolvimento
ao material colhido nestes proprios paises. Os EUA, na Convengio do Clima da Rio-92,
ndo se comprometeram firmemente na redugiio de CO2, “atitude que transformaria essa
convengdo em simples acordo-quadro, vazio de compromissos (...} Nos trabalhos preparatorios da
Rio-92 ¢ na propria Conferéncia, a delegaciio brasileira conformou-se, na prética, com a
aprovagdo da Agenda 21, documento cujas clausulas sdo meras declaragdes de intengdes para os
paises industrializados mas que podem se transformar em obrigagBes efetivas para os paises em
deservolvimento a medida que sua observdncia pelos mesmos seja condicdo para a concessdo de

- . , i N 7,
cooperagdo financeira por parte dos paises que se dispuseram fazé-lo™" ",

A Rio-92, representou, portanto, dentro de uma visio de cooperacdo internacional, a

materializacdo de nova postura brasileira em termos de diretrizes de politica externa, por

172 Celso LAFER, A politica externa brasileira no governo Collor, in Pelitica Fxterna — No.4 — margo, 1993,
. 103,

P73 Resumo da Conferéncia das NagBes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento pelo Presidente

Fernando COLLOR, no Rio de Janeiro, em 14 de junho de 1992. In Resenha de Politica Fxterior do Brasil,

atmero 70, primeiro semestre de 1992, p. 161,

'™ Paulo Nogucira BATISTA. Modemizagio ou Retrocesso? A politica externa do Governo Collor:

modernizagio ou retrocesso? Politica Externa ,vol. 1, No.4, marco, 1993, p. 1i7.

" Thidem, p.118.
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um lado, ¢ de uma forma especifica a concretizagdio de uma mudanca de postura sobre o
tema ambiental, uma vez que os governos precedentes reconheciam a legitimidade da
preocupacdo ambientalista, mas rejeitavam ingeréncias exteriores, colocando o direito de

utiliza¢do dos recursos naturais dentro do programa nacional.

IV.6.Tecnologia Sensivel e ndo proliferacio

Considerando os aspectos que remetem i percepgdo de que houve mudancas da
atuagio diplomatica brasileira, no governo Collor de Mello, toma destaque a aceitagio de
regras limitadoras e regimes de controle nas areas de desarmamento ¢ de tecnologia
sensivel. Dentre as medidas tomadas, faz parte a estratégia de aproximagfio de Washington,
assim como estabelecer confiabilidade internacional na drea de seguranga, uma vez que o
Brasil foi resistente ac longo de varias décadas a aderir ao Tratado de Néao-Proliferagio

Nuclear (TNP), adesdio esta que somente ocorre no governo FHC.

Com o principio de permear o objetivo de modernizagio do pais, aliado a
eliminagdo dos elementos que colocavam barreiras 2 uma gtuacio mais proxima das
grandes poténcias, “deve-se ainda mencionar a intengdio do novo governo de alterar sua postura
com respeilo ao desenvolvimento de tecnologias sensiveis, o que significava, no plano

, . . . . N . - . . 7
internacional, ser mais flextvel vis-a-vis dos regimes de ndo-proliferacdo™ ’°.

Observa-se no contexto pés-Guerra Fria a ampliagio de adesdes brasileiras 2
regimes de controle de armamentos nucleares, evidenciando a impossibilidade de
permanecer isolado em questSes de politica internacional, num quadro de interdependéncia,
porém direcionado pelas grandes poténcias caracterizando um cendrio de interdependéncia

assimeétrica, onde os ganhos maiores remetem-se as grandes poténcias.

O fechamento de um pogo que serviria para testes nucleares, em setembro de 1990,

pelo presidente Collor, numa érea militar na Serra do Cachimbo, no Para, marca a postura

"% Cf. Monica HIRST e Leticia PINHEIRO. A politica externa do Brasil em dois tempos, in Revista
Brasileira de Politica Internacional, 38 (1): 5-26 [1993], p.6.
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deste governo no compromisso de restrigBes para o uso e controle de energia nuclear, uma
vez que tais pogos deixavam em suspeita sobre um programa nuclear paralelo desenvolvido
autonomamente pelas Forgas Armadas. Ainda neste ano, 1990, Brasil ¢ Argentina, assinam

em Foz do Iguagu uma declaragio sobre Politica Nuclear Comum.

Os acordos, assinados pelo Brasil, de controle de armamento e tecnologia sensivel
encontram-se principalmente no &mbito de negocia¢des regionais, no entanto, sio reflexo
de exigéncia de comportamento de politica mundial condizente com o ordenamento
internacional que, enire os elementos principais, busca o controle de armamentos.
Concretamente, dentro de uma mudanga brasileira de perspectiva do perfil internacional,
encontram-se “a assinatura do acordo de criacdo da Agéncia Brasileiro-Argentina de
Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares (ABACC) e do Acordo Nuclear Quadripartite de
Salvaguardas com a AEIA; a proposta de revisdo do Tratado de Tlateloico, uma iniciativa conjunta

do Brasil, Chile e Argentina que abriria caminho para que estes finalmente ratificassem o acordo;

e uma legislagdo especifica de controle de exportacdo de armas e tecnologia sensivel » 177

O acordo de Guadalajara foi firmado em 18 de julho de 1991, dentro da Primeira
Conferéncia Ibero-Americana, incluindo paises latino-americanos, Cuba além de Portugal e
Espanha. Neste acordo Brasil e Argentina estabelecem o uso de energia nuclear para fins
exclusivamente pacificos, juntamente com o estabelecimento da Agéncia Brasileiro-

Argentina de Contabilidade ¢ Controle de Materiais Nucleares (ABACC).

O controle de armamentos ndo se restringe somente aos armanentos nucleares, mas
também a armas quimicas e biologicas. O Compromisso de Mendoza foi firmadc por
Brasil, Argentina e Chile, em setembro de 1991, com o comprometimento da rentncia ao
uso, produgdo, aquisicio ou transferéncia de armas quimicas e biologicas. Ainda no ano de
1991, dezembro, foi assinado em Viena o acordo quadripartite para a aplicagio de
salvaguardas entre o Brasil, a Argentina, ABACC e a ATEA. Na ONU, o Brasil apresenta
proposta na Comissdo de Desarmamento, sobre a elaboragdo de regras para ¢ intercAmbio

internacional de tecnologia sensiveis.!”

77 Ihidem, pp. 6-7.
1% Cf. Eugénio Vargas GARCIA. Cronologia das relages internacionais. Sio Paulo: Editora Alfa-Omega,
em co-edicdo com FUNAG (Fundacdo Alexandre de Gusmia), 2000
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Em termos analiticos, assinala-se que, no Governo Collor, “z guestdo nuclear deixou
de ser associada a busca da autonomia estratégica, como o fora durante o periodo militar e sob o
Governo Sarney. A preocupacio maior era como o acesso 4 tecnologia, e procurava-se um
tratamento multilateral mais transparente que limitasse essa opedo. (..) Vertficou-se uma revisdo
da estratégia de insercdo internacional de cada um dos paises [Brasil e Argentinal, com uma
disposicdo para se tornar parte do regime internacional de ndo-proliferacdo e seu consegiiente
credenciamento como parceiros confidveis, sobretudo no que se refere & utilizacdo de tecnologias

de duplo uso, isto é, aptas tanto para emprego civil guanto militar”.'”

Na percepgdo do Ex-chanceler Celso Lafer, ¢ contexto internacional encontra-se, no
inicio da década de noventa, num quadro de desvalorizagio dos recursos tradicionais de
poder como territorio, populagio e recursos naturais, passando a valorizar sobretudo
educagdo, capacitagio cientifica e tecnolégica e produtividade, portanto para um pais
tornar-se poténcia € necessario ter indices econdmicos e sociais substanciais para adquirir
um perfil positivo na esfera internacional, incluindo melhoria na area dos direitos humanos,
da preservacio ambiental e atratividade para investimentos estrangeiros. No aspecto de

seguranca, 0 TNP estendeu-se para novos campos, como as armas quimicas e bioldgicas.

“O consenso entre os paises do Norte quanto ao controle internacional da transferéncia de
tecnologias de ponta que podem ter finalidades militares e por isso sdo qualificadas de tecnologias
de uso dual - e todas como tecnologias senstveis — preccupa sobretudo na medida em que os
controles postos em pratica venham a impedir nosso acesso legitimo o capacitagdo cientifica e
tecnoldgica para fins pacificos, varidvel fundamental da economia contempordnea. Por isso, ndo
aceltamos a validade do monopolio de tecnclogias sensiveis avangadas implicitamente defendido
por agueles paises. (..) E no contextc dessa dupla preocupacdo tanto na paz e a seguranca
Internacionais como com o acesso a tecnologia de ponta que o Brasil participou ativamente da
negociagdo, recém-concluida, da Convengdio de Proibigdo das Armas Cuimicas e negociou e
assinou com a Argentina e a AIEA um conjunto de acordos que ddo garantias definitivas a

comunidade internacional quanto ds intengdes pacificas de nossos projetos na drea nuclear ™%,

Para Lafer 2 atitude brasileira faz parte de uma adaptagio criativa e visdo de futuro.

" Everton Vieira VARGAS. Apud Eugénio Vargas GARCIA, Questdes estratégicas e de seguranca
internacional: a marca do tempo ¢ a forga histdrica da mudanca. Revista Brasileira de Politica Internacional
Ano 41 — Especial 40 anos, 1958-1998, Brasilia, p. 107,
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IV.7. Direitos Humanos

Eleger o eixo tematico direitos humanos como elemento de analise de politica
externa, corrobora a idéia central de mudanga na orientacio da politica externa em que
ocorre a passagem de uma postura defensiva para uma politica de inser¢do no sistema
internacional, neste caso, com a promocgdo e protecdo dos direitos humanos. Os foruns em
ambito multilateral, como a ONU e a OEA, passam a ser o local para os acordos nesta area.

Assim, Camara destaca, seguindo os estudos de Lindgrena Alves:

“Atuacdo do Brasil na Comissdio dos Direitos Humanos das Nagdes Unidas atravessou trés
fases distintas nas witimas décadas: a primeira, que se estenderia de 1978 a 1984, correspondendo,
portanto, ao final do regime militar, caracterizar-se ia pelas posi¢des conservadoras, mas ndo
obstrucionista, do Governo brasileiro; a segunda, inserida no periodo de transigdo do Governo
José Sarney (1985-1990), estaria marcada pelo reconhecimento da legitimidade das iniciativas
multilaterais de controle das violagdes dos direitos humanos; a terceira e atual, seria, entdo, a da
plena compreensdo de que os mecanismos internacionais concertados sobre a matéria ndo

3 Fry7, -4 N - 8
configuram atentados ao principio de ndo-intervengdo I8l

Ilustrando a divisdo acima, pode-se destacar o discurso do Presidente Collor na

Assembléia Geral da ONU, onde faz a seguinte colocagfo:

“Ndo poderia deixar de referir-me & importdncia que ganha em nossa pauta comum a
tematica dos direitos humanos. Com o alastramento dos ideais democrdticos, serd cada vez mais

incisivo e abrangente o tratamento internacional dessa quesido. O Brasil apoia essa tendéncia 18z,

Expressa-se portanto uma brusca ruptura sobre o tema dos direitos humanos no
posicionamento externo do pais em contraste com o discurso do Ministro Azeredo Silveira,
na década de 1970:

18 Of. Celso LAFER. Perspectivas e possibilidades da insercio internacional do Brasil (Palestra pronunciada
em 24/08/1992 na Escola Superior de Guerra), in Politica Externa, vol. 1, No. 3, dezembre de 1992, pp. 113-
134

8! Frene Pessda de Lima CAMARA. Em Nome da Democracia: a OEA € a crise haitiana — 1991-1994.
Brasilia; Instituto Rio Branco, Findagfio Alexandre de Gusmio, 1998, p. 174.

182 Discurso do Presidente Fernando Collor 3 XLV Sessdo Ordindria da Assembléia Geral das Nagdes Unidas
em 1990, apud Miguel Darcy de OLIVEIRA. Cidadania ¢ Globalizagdo: a politica externa brasileira ¢ as
ONGs. Brasilia: Instituto Rio Brance; Fundacfio Alexandre de Gusmio, Centro de Estudos Estratégicos
{Coleciio Curso de Altos Estudos do Institute Rio Branco), pp. 94-95.
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“4 cooperagdo, a qual a Carta das Nagdes Unidas nos estimula, pressupbe como requisito
basico o respeito a identidade nacional e a soberania dos Estados. A Carta coloca o tema dos
Direitos do Homem precisamente no campo da cooperagéo internacional, nesse dmbito, faz de sua
promogdo uma das tarefas mais importantes da Organizacdo. (.) A criagdo de condictes de
condigdes propicias ao respeite generalizado pelos Direitos do Homem dependera da melhoria
substancial da seguranca politica e econdmica, em nivel internacional. Enguanto permanecer
insofreada a carreira armamentista nuclear e enquanto ndo se der safisfagdo, no quadro das
relagdes entre o Norte e o Sul, ds jusias pretensées dos paises em desenvolvimento, faltardo
requisitos basicos para que os Direitos do Homem, em sua acepgdo mais ampla e verdadeira,

possam ser efetivamente respeitados em nivel planetirio™®.

O reconhecimento da indissociavel relagiio entre democracia e direitos humanos se
fez presente na mensagem enviada ao Congresso Nacional, ainda no governo Sarney, a

adesdo a Convengfio Inter-Americana expressa da seguinte forma:

“A adesdo do Brasil constituiria compromisse ou garantia adicional, nas esferas nacional
e internacional, de efetiva protegiio contra a violagdo dos direitos humanos; contribuiria,
igualmente, para a projegdo da conguista interna da democracia na orbita imternacional e para a
cristalizagdo definitiva, no plano internacional, da imagem do Brasil como pais respeitador e

garantidor dos direitos humanos "%,

Porém, a postura governamental do periodo do Presidente Samey coloca-se em
posi¢bes marcadamente defensiva e reativa, uma vez que ao retoricamente aderir aos
pactos internacionais de protecdio de direitos humanos, coloca-se na defensiva sobre as
demiincias feitas por ONGs internacionais sobre temas internos como: exterminio de

meninos de rua e massacres de populagio indigena.

Para Lafer, que estabelece a divisiio entre o mundo de polaridades definidas, do
periodo da Guerra Fria, e polaridades indefinidas do periodo pés-Guerra Fria, ha também

uma divisdo tematica ao que diz respeito aos direitos humanos. Assim os direitos

' Discurso do Ministro Azeredo da SILVEIRA na Sessio de Abertura da XXXII Assembléia Geral da
Organizagdo das Nacbes Unidas em 1977, apud Miguel Darcy de OLIVEIRA. Cidadania e Globalizacdo: a
politica externa brasileira e as ONGs. Brasilia: Instingo Rio Branco; Fundacdo Alexandre de Gusmio;
Ceniro de Estudos Estratégicos (Colegdio Curso de Altos Estudos do Instituto Rio Branco), pp. 89-90,

'# Mensagem n. 621 do Presidente da Repiiblica ao Congresso Nacional, apud Miguel Darcy de OLIVEIRA.
Cidadania e Globalizag@o: a politica externa brasileira ¢ as ONGs. Brasilia: Instituto Rio Branco; Fundaciio
Alexandre de Gusmio; Centro de Estudos Estratégicos (Colecio Curse de Altos Estudos do Instituto Rio
Branco), p. 92.
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defendidos pelo EUA seriam de primeira gerago e abarcaria a defesa do Pacto de Direitos
Civis e Politicos; enquanto a URSS defenderia os direitos de segunda geragio dentro do
Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais. Por altimo os direitos de terceira
geracio, retvindicados pelo Terceiro Mundo, entendidos dentro das dicotomias Leste/Oeste
e Norte/Sul. Faralelamente ocorre um esforco internacional para a eliminagio e repressdo
aos crimes de genocidio, discriminagdio racial e abolicio da discriminacio contra as
mulheres. Na concepgaio de Lafer, as polaridades, no mundo p6s queda do Muro de Berlim,
sdo indefinidas com forgas contraditorias, ou seja, as centripetas que dizem respeito a
globaliza¢do e as centrifugas que concernem & fragmentag3o. Assim, para Lafer, que teve a
responsabilidade de conduzir o Itamaraty em 1992 imprimindo suas idéias enquanto
ministro, se da interago entre a logica da fragmentacfo e da logica da unificacio derivam
as forgas profundas que estdo modelando o sistema internacional, o equilibrio politico entre
as duas logicas s6 ¢ alcangavel pela tolerincia numa posigdo de aceitagdo da associagio

entre direitos humanos e democracia, condi¢o possivel para a aceitagio da paz.

Concretamente, no periodo do Governo Collor, o Brasil adere, em 24 de janeiro de
1992, aos Pactos Internacionais de Direitos Civis ¢ Politicos € de Direitos Econdmicos,
Sociais ¢ Culturais. Anuncia em 25 de setembro de 1992, em Washington, sua ades3o

formal a Convengdo Americana de Direitos Humanos, conhecida como Pacto de San José.

A leitura do ex-chanceler Celso Lafer sobre o sistema internacional coloca o tema
de direitos humanos como indivisivel, tornando-se portanto um fema global | visto que sua
agenda faz parte da governabilidade do sistema internacional. Para Lafer “um dos novos

desafios dos novos modos de fazer diplomacia que o pais tem pela frente para assegurar, no campo

s N . ol
dos valores, a sua legitimidade internacional P18

Conclusivamente, o presidente Collor assumiu seu mandato em um momento muito
particular, tanto no aspecto internacional, quanto nacional. O mundo estava assistindo ao
fim da Guerra Fria, simultaneamente ao colapso do socialismo, ac passo que a onda liberal

era disseminada como a Gnica doutrina politica. Assim, a conjuncio dos fatores, internos e

' Celso LAFER, preficio a L. Alves, Os Direitos Humanos como Tema Global, apud Miguel Darcy de
OLIVEIRA. (idadania e Giobalizacde: a politica externa brasileira e as ONGs. Brasilia: Institute Rio
Branco; Fundacdo Alexandre de Gusmic; Centro de Estudos Estratégicos (Colegdo Curso de Altos Estudos
do Instituto Rio Branco), p. 96.
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externos, condicionou a politica exterior do Brasil no inicio da década de 1990, quando
mesmo apods a saida de Collor, seu sucessor no mudou o curso.'® Com proposta de
modernizacio, a palavra da ordem era aumentar a competitividade ao nivel do Primeiro
Mundo. A interpretagio do contexto externo, nesse periodo, era o do triunfo 1deoldgico
norte-americano. Passam a ser termos dominantes as forgas de mercado, a democracia, a
justica social, a consciéncia ecologica € o respeito aos direitos humanos tornaram-se os

termos dominantes.

1V.8. Governo Itamar Franco

Apbs a finalizagio do processo de impeachment do Presidente Collor de Mello em
decorréncia de denincias de corrupgio em seu governo, Itamar Franco assume a
Presidéncia da Republica em 5 de outubro de 1992, delegando o Ministério das Relagbes
Exteriores ac Senador Fernando Henrique Cardoso. No entanto, ap0s um curto periodo na
frente do Itamaraty, Fernando Henrique Cardoso transfere-se para o Ministério da F azenda,
enquanto Celso Amorim, em maio de 1993, assume o Ministério das Rela¢Ges Exteriores,
permanecendo neste Ministério até o final do governo de Itamar Franco. Fernando
Henrique, enquanto Ministro da Relacdes Exteriores, reconhece as transformaces internas
e a especificidade do mundo pos-Guerra Fria, com grandes desafios, constrangimentos, mas
também oportunidades. Desta forma, o aproveitamento das oportunidades, segundo
Fernando Henrique, estdo relacionados as decisBes internas importantes, que, em grande
parte, j& estavam em curso ne Governo Collor, tais como: “a abertura da economia; a
reforma do Estado; a atragdo aos investimentos estrangeiros; a aprovagdo da Lei das Patertes; a
normalizacdo das relagbes com a comunidade Jfinanceira internacional; a determinagdo da
protegdo do meio ambiente e dos recursos humanos — sdo todas politicas imprescindiveis que
colocam o Brasil no rumo das tendéncias positivas do cendrio internacional. A globalizagdo da

economia mundial e a universalizagio dos valores democrdticos e do livre mercado constituem

pontos de referéncia fundamentais.” %"

"% Cf. Amado Luiz CERVO. RelagSes internacionais do Brasil, in O Desafio Internacional, Ed. UNB,
Brasilia, 1994.

'*" Fernando Henrique CARDOSO. Politica externa: fatos e perspectivas, in Politica Externa, vol. 2, n® 1
julho 1993, p. 10.

>
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A nomeagdo de Fernando Henrigue Cardoso para Ministro das Relages Exteriores,
no inicio do Governo Itamar Franco, confirma a ndo ruptura entre as diretrizes da politica
ndo inicio do Governo Itamar Franco, confirma a ndo ruptura entre as diretrizes da politica
externa brasileira determinadas no Governo Collor e as vindouras, inclusive as do mandato

seguinte, que seria seu.

No periodo correspondente ac governo de Itamar Franco, a politica externa
enveredou-se pelo caminho ja trithado por seu antecessor. Assim os compromissos ja
assumidos na area de ndo-proliferacio nuclear foram reafirmados; a integragio regional
passou a ser o grande investimento diplomatico. No escopo da Rodada Uruguai, os
posicionamentos assumidos correspondentes as alterages incorporadas pela diplomacia
brasileira foram mantidos, ou seja, a aceitagio da introdugdo de novos temas no GATT,
continuidade nos compromissos da agenda internacional nas areas de meio ambiente,
direitos humanos e nfo-proliferagio. Nio obstante, elementos tais como dar énfase 2
democracia, desenvolvimento e¢ desarmamento, assim como destacar a pobreza e o
subdesenvolvimento como ameacas, concomitantemente a necessidade de fortalecimento
das Nages Unidas para a resolugdo e superacio destes problemas, foram marcantes na
diplomacia nos anos do Governo Itamar, no periodo em que Celso Amorim esteve a frente
da chancelaria. Na é4rea de atuagio da politica externa, as ocorréncias sobre o
posicionamento brasileiro nos episédios de Cuba e de Haiti, o langamento da candidatura
do Brasil para um lugar no assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU

imprimiram um grau de autonomia.

N abertura da XLVIII sessdo da Assembléia Geral da ONU, em 27 de setembro de
1993, o Ministro Celso Amorim desenvolve se discurso centralizando sua argumentacio
nos temas de desarmamento, desenvolvimento e democracia: “Hd exatamente trinta anos,
outro Chanceler brasileiro, diplomata de Carreira como eu, Embaixador Araiijo Castro, assinalava
gue as Nagbes Unidas podiam ter suas tarefas resumidas numa triade, a que chamou de os ‘3D —
Desarmamento, Desenvolvimento, Descolonizacdo. Hoje, praticamente superados os uitimos
resquicios do colonialisme, possc parafrased-lo, afirmando que a agenda internacional se

estrutura novamente em torno de trés ‘D’ Democracia, Desenvolvimento e Desarmamento, com



136

seus desdobramentos nas dreas dos Direitos Humanos, do Meio Ambiente e de Seguranga

Internacional %,

Como observado, houve no periodo do Governo Collor uma inflexio ns politica
externa brasileira onde os direcionamentos ¢ as posturas diplomaticas assumiram uma
concorddncia com as regras mundiais enveredadas pelas grandes poténcias. Este
movimento se expressa em varios eixos da politica externa como os demonstrados acima:
economia e comércio internacional, propriedade intelectual, tecnologia sensivel e nio-
proliferagdo, direitos humanos. Estes temas, portanto, no Governo Itamar Franco tomam a

mesma diregdo iniciada na fase da presidéncia de Collor de Mello.

No aspecto da Economia e Coméreio Internacional, durante o Governo Collor, foi
estabelecido, como apontado anteriormente, uma acelerada liberalizacdo comercial com
redugo de aliquotas de importagfo, que teve continuidade no Governo de Itamar Franco. A
reducio de barreiras ndo-tarifaria iniciada no final dos anos 80 e avangada nos primeiros
anos da década de 90, fez com que o acesso i importagdo fosse completamente facilitado.
Neste contexto, insere-se o surgimento do Plano Real que, implantado entre margo e julho
de 1994, “trouxe algumas alteragdes para a politica comercial: em especial a valorizagdo do real,

aliada a rdpida liberalizacdo tarifiria, fez com que ja em 1995 a balanga comercial brasileira

Jechasse o ano em déficit, depois de 12 anos de superavit™.'%

Com relagdo ao processo de privatizagdes, Itamar Franco deu continuidade ao
programa. Assim seis novas empresas foram privatizadas em 1993 {trés do setor
petroquimico ¢ trés do setor siderirgico). Qutras privatizagdes ocorreram em 1994, sendo a
mais importante a EMBRAER. A partir de 1993 foi permitido através da legislagdo a
compra de 100% das agbes brasileiras por capital estrangeiro. Segundo Caldas, Itamar
Franco ndo dava total apoio as privatizagdes, por isso ocasionou certa inseguranca entre os

investidores estrangeiros.

As negociagdes junto a0 GATT que coincidem com o governo de Itamar Franco sfio
referentes ao encontro de Blair House, Washington, em novembro de 1992, ainda Rodada

Uruguai, no qual a Comunidade Européia e os EUA caminharam para um entendimento em

%8 Cf. Celso AMORIM. Politica Fxterna. Democracia. Deservolvimento, Brasilia, Fundagiic Alexandre de
Gusmio, 1995, p. 33.
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questdes agricolas, e & aprovagio do projeto da Ata Final no final de 1993, A assinatura da
Ata Final ocorreu em 15 de abril de 1994, em Marraqueche, onde foi assinado o Acordo de

Estabelecimento da Organizagdo Mundial do Comércio.

Para o Brasil, a experiéncia da Rodada Uruguai demonstrou o alto custo de um
isolamento e do posicionamento contrario aos EUA. Este fato revela, portanto, que a
condicio do pais de nfio ser uma poténcia, implica na necessidade de instituigBes
multilaterais, aceitando as jurisdigdes internacionais, para ter um respaldo institucional.

Desta forma, Mello destaca:

“Para os paises em desenvolvimento, os resultados da Rodada Uruguai, em termos de seu
acesso a mercados, foram bastante modestos. Mas, na medida em que dispdem de poder de
barganha limitado no comércio internacional, esses paises tém interesse prioritério na preservagdo
do multilaralismo, com vistas ao fortalecimento de um sistema legal fundamentado em regras que

possam prevenir o unilateralismo dagueles que detém o poder 198,

Especificamente, a atuacfio diplomética brasileira junto ao GATT, nos anos do
Governo Itamar caminharam para a manutengio das posi¢Bes assumidas pelo governo de
seu antecessor, com flexibilidade maior nas suas posturas, deixando para um periodo
remoto a recusa em discutir temas que lhe colocassem prejuizos, O Brasil, em termos

conclusivos da Rodada Uruguai, aceitou o Draft final Act.

Em Marraqueche, o discurso do Chanceler brasileiro Celso Amorim, na Reunido
Ministerial do Comité de Negociagdes Comerciais da Rodada Uruguai traduz a posigio do

gaverno brasileiro referente ao término desta Rodada:

“Apesar de sérias dificuldades, algumas das quais tiveram causas externas, o Governo
brasileiro levou a cabo um programa de reforma abrangente de liberalizagdo comercial,
desregulamentagGo e privatizacdo. Como resultado, virtualmente todas as medidas ndo-tarifarias
Joram eliminadas e a tarifa média foi reduzida de 32% em 1988 para 14% em 1993. Estamos
particularmente orgulhosos de que a transicdo da substituicdo de importagdes para um modelo de
crescimento nove € aberto ocorreu em um ambiente plenamente democrdtico. As novas orientagées

de politica econbémica ndo ocorreram por um ditame tecnocratico. Refletem um consenso crescente

%% Cf. Reinaldo GONCALVES. O Brasil ¢ o comércio mundial, in 4 nova economia internacional: uma
perspectiva brasileira., organizado por Reinaldo GONCALVES, Rio de Janeiro, Editora Carmpus, 1998, 106.
% flavia de Campos MELLO. 4 Nova Agenda do Comércio Multilateral., p.. 247,
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na sociedade brasileira. A concluséo exitosa da Rodada Uruguai foi — e é -, nesse contexto, um

imperativo na estratégia global de promog¢do da integragdo competitiva do Brasil na economia

2191
mndial ™.

Na exposi¢do de Amorim percebe-se, primeiramente, o vinculo entre politica
externa € © quadro econdmico interno, onde foi levado adiante, no Governo hamar, as
politicas iniciadas no Governo Collor, incluindo liberalizagio comercial, privatizacdes e
desregulamentagdo, visto que as politicas domésticas incidem nas relages externas do pais.
Fica explicito, a seguir, em seu discurso, que houve, através das medidas citadas, uma
mudanga da politica de desenvolvimento em que troca as “substituicdes de importacdes por
um modelo de crescimento novo e aberto”. Para uma analise desses elementos é preciso
contextualizd-los diante de um sistema internacional pautado pela interdependéncia
assimétrica, que implica em desigualdade de poder. Assim, os paises fortes afetam as
instdncias multilaterais de negociagBes internacionais exercendo influéncias sobre as
normas e os regimes. Se, por um lado, o comportamento dos paises fortes se expressa
atraves da estruturacio da moldura institucional e pelo alargamento da adesio dos demais
paises, a atitude de paises em desenvolvimento, como o Brasil, ¢ manter uma margem de
para negociacdo e resolugido de conflitos. Porém a resisténcia brasileira imprimida no
GATT nos anos oitenta tornou-se demasiadamente custosa, associada a rejeigio
internacional, ou melhor, dos paises desenvolvidos, ac modelo de desenvolvimento
pretendido pelo Brasil nos Gltimos cingiienta anos. O Brasil, ao aceitar as regras da Rodada
Uruguai, elimina o alto custo do isolacionismo, reduz as incertezas ¢ permite O acesso 3
informagdes, pela existéncia de acordos institucionais que moldam os Estados, uma vez que

as instituigles sdo meios onde se resolvem conflitos.

Analisar a politica externa brasileira na perspectiva do Mercosul implica considerar
os aspectos institucionais e a busca do multilateralismo na atuacfio internacionai, visto que
as vias de atuagdo para o Brasil disponiveis, nos primeiros anos da década de 1990, eram as
regionais e multilaterais. A formac3o do Mercosul insere-se num contexto internacional

condicionado por uma estruturagio propagada pelos paises desenvolvidos de que a

"1 Cf. Celso AMORIM. Discurso por ocasido da Reunifio Ministerial do Comité de Negociagbes Comerciais
da Rodada Uruguai (Marrakesh, 14 de abril de 1994), in Politica Externa. Democracia. Desenvolvimento.
Brasilia: Fandacio Alexandre de Gusmio, 1995, p. 61.
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dinamizacio das economias vem de economias internacionalizadas, juntamente com a
liberalizaciic da economia brasileira e simultaneamente as negociagOes dos Gltimos anos no
GATT. Abrange este contexto, além da emergéncia de varias experiéncias diferenciadas de
regionalismos - NAFTA ~ Associagio Norte-Americana de Livre Comércio, APEC-
Cooperagio Econdmica Asia-Pacifico, ASEAN e EU- Unido Européia —, o destaque das
idéias de que o crescimento econdmico depende do acesso a economia global, que as
mudancas tecnologicas incidem na diminuicdo da capacidade auténoma do
desenvolvimento tecnologico e, consequentemente, o investimento externo propicia a
transferéncia de tecnologia. Assim, como aponta Hurrel, “nesse contexto emergiu o Mercosul
como um reflexo da necessidade mais geral de uma modernizagdo competitiva, como ‘plataforma’

ou ‘laboratorio regional’ para modernizacdo e insergdo competitiva na economia global — como o

nove discurso o expressa — e como uma forma de unir as agendas internas e externa da

. - o . 092
Iiberalizactio econdmica ™.

O Mercosul ultrapassa, no Governo Itamar, a fase liberal em que a integragdo foi
instrumentalizada para acelerar o processo de liberalizagio da economia brasileira,
correspondente a0 Govemno Collor, adquirindo a incorporagdo da identidade politica da
integragiio. Configura-se no Govemno Itamar a iniciativa de ampliagiio da integragdo para
outros paises da América do Sul, como se observa em setembro de 1993: Brasil anuncia a
proposta para o estabelecimento de uma area de Livre Comércio da América Sul (ALCSA).
O elemento politico estratégico da ampliagio da integracdio com incorporagdo de outros
paises encontra-se na intengdo de colocar-se frente as propostas de integragioc hemisférica

langada pelos Estado Unidos.

O empreendimento em ampliar as parcerias no Governo Itamar nio se restringiu
somente & América do Sul, mas sim incluiu a aproximagio com paises da Africa,
especialmente a Africa do Sul, a Iniciativa Amazbnica e a Comunidade dos Paises de

Lingua Portuguesa. Quanto as relagic acs paises industrializados praticamente nfic houve

Y92 Andrew HURRELL. Dilemas de um Pais Membro: Gra-Bretanha e Unido Européia (EU) / Brasil e
Mercosul, In Samucl Pmbeiro Guimardes (org ). Desafios — Reing Unido ¢ BrasilBrasilia: Instinio de
Pesquisa de Relagles Internacionais — Fundagdo Alexandre de Gusmio, p. 179
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avangos, uma vez que havia alta concentragio de esforgos em foros multilaterais, €OImo, por

exemplo, a finalizagio da Rodada Uruguai'®®,

A Integracdo do Cone Sul teve um grande avango institucional no periodo do
Governo Iamar, em 17 de dezembro de 1994, com Protocolo de Ouro Preto. Estavam
presentes os respectivos chefes de Estados dos Paises componentes do Mercosul — Brasil,
Argentina, Uruguai e Paraguai. Em comunicado oficial conjunto, os Presidentes
destacaram: “a importdncia da assinatura do ‘Protocolo de Quro Preto’, instrumento gque confere
personalidade juridica ao Mercosul, dotando-lhe de representagdo externa e capacidade para
regociar com lerceiros paises ou grupos de paises. O Profocolo cria também novo arcabougo
institucional do Mercosul ao dispor sobre seus principais 6rgéios decisérios e de execugdo e criar
canais que permitem a veiculagdo de anseios e aspiragdes dos diversos segmentos da sociedade.

Esses avangos revigoram a credibilidade e incrementam a capacidade de atuagdo do Mecosul

como ator internacional 1%

A partir de janeiro de 1995, 0 Mercosul passara a uma Unido Aduaneira com Tarifa

Externa Comum e imprimindo uma nova dimenséo politica ao processo de integragfo.

Ainda sobre questdes integracionistas foi realizada em 1994 9 de dezembro, em
Miami, a I Capula das Américas, organizada pelo governo norte-americano Bill Clinton e
lancada a proposta de criagio de Area de Livre Comércio das Américas (ALCA). Com a
presenga de chefes de Estados de 34 paises, exceto Cuba, foi assinado o documento de
criagio da ALCA, elemento que toma destaque nos anos seguintes na agenda da politica
externa brasileira. O presidente Ttamar e Fernando Henrique Cardoso, presente na condi¢io

de presidente eleito, d4o o aval para esta iniciativa de formacdo da 4rea de livre-comércio,

A politica externa no periodo do Presidente Collor foi marcadamente pautada pela
multilateraliza¢io de certos temas que sempre estiveram relacionados a jurisdi¢do intema
do Estado. Remetendo-se a estes aspectos, um elemento de inflex3o entre a politica externa
dos governos Collor e Itamar pode ser apontado a0 tema do Meio Ambiente, onde ocorre
um abandono da postura defensiva, como a preocupagio da preservacio da soberania do

Estado referente 2 Amazénia. Depois do protagonismo do Brasil na ECO/92, durante o

1% Alcides COSTA VAZ. Parcerias estratégicas no contexto da politica exterior brasileira: implicages para o
Mercosul, in Revista Brasileira de Politica Internacional 42 (2); 52-80 {1999].
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mandato do Presidente Itamar foi aprovado um projeto de vigilincia na Amazénia, SIVAM,
com o proposito de abranger o controle ambiental da regifio, preservagio de area indigena e

repressdo de atos ilicitos.

No campo da Tecnologia Sensivel e Nio-Proliferacio o Governo Itamar deu
continuidade a adesfo aos regimes de controle de desarmamento e tecnologia sensivel
Lima destaca que para influenciar na formag¢io das novas regras internacionais pos-guerra
fria e restabelecer a confiabilidade internacional na é4rea de seguranga aceita-se regras
limitadoras e regimes de controle nesta area. Em setembro de 1993, o Brasil adere a

Convengio para a Proibi¢3o das Armas Biologicas (BWC).

Em 30 de maio de 1994 ocorre a adesdo do Brasil ao Tratado de Tlatelolco, apos
ratificacdo. Discurso por ocasifio da adesdo do Brasil a este Tratado Amorim relata que “o
periodo da Guerra Fria, cheio de tensbes, desconfiancas e incertezas ndo permitia assumir
obrigagdes sem contrapartida de garantias efetivas por parte das poténcias extra-regionais com
territorios na zona de aplicagdo do Tratado. Ndo podiamos tampouco aceitar que compromissos de
desnuclearizacdo trouxessem em seu bojo limitacdes arbitrdrias & utilizagdo de energia nuclear e
de tecnologias de ponta para fins legitimos.{..} A adesdo do Brasil ao Tratado de Tlarelolco se
inscreve, de forma consistente, na atual politica externa brasileira Meu pais participa ativamente
dos esforcos internacionais pelo desarmamento e pela proliferacdo, bem como pelo
estabelecimento de mecanismos universais de verificacdo, que a eles estd necessariamente

vinculado .

Faz parte deste movimento a adogdio das diretrizes de nio-proliferaciio do Regime
de Tecnologias de Misseis (MTCR).

Sob a mesma logica de compartilhamento aos temas globais inscrevem-se Direitos
Humanos, como abordados, anteriormente, na perspectiva da politica externa do Governo
Collor. No periodo do Governo Itamar o icone representative desta postura foi a

Conferéncia de Viena realizada entre 14 a 25 de junho de 1993, tendo na Presidéncia do

194 ©f Comunicado Conjunto dos Presidentes dos Paises do Mercosul, Curo Preto, 17 de dezembro de 1994
In Resenha de politica exterior do Brasil, No. 75, julho a dezembro de 1994, p. 150.

1% Celso AMORIM. Discurso por ocasido da Adesdo do Brasil ao Tratado de Tlatelolco, Cidade do México,
30 de maio de 1994, in Politica Externa. Democracia. Desenvolvimento. Brasilia: Fundagio Alexandre de
Gusmio, 1995, p. 79.



142

comité de Redagdo o Embaixador Gilberto Saboia. A Declaragio e Programa de Agdo de
Viena foi adotada por 171 estados que reconheceram a universalidade dos Direitos
Humanos expressos nas caracteristicas de universais, indivisiveis, interdependentes e inter-
relacionados. O tratamento global, na andlise de Lafer, “tema global, neste contexto, pode ser
encarado como o instaurador da perspectiva da humanidade ¢ consagrador da perspectiva dos
governados, aos quais a soberania deve eticamente subordinar-se. Isto significa que os direitos
humanos sdo e devem der um tema legitimo da agenda internacional, que ndo pode ser excluido

com base na alegagdo de ferir o principio da ndo-intervencéo, por estar na esfera do dominio

reservado da soberania do Estado ¢,

Estes elementos apontam para a mudanca de orientagfo da politica externa brasileira
comparativamente aos anos 1970 e 1980, quando havia um perfil essencialmente defensivo,
enquanto que a politica externa dos anos de 1990 passa para a adesio das resolucdes
multilaterais dentro de um quadro de interdependéncia global e a aceitacio de normas

internacionais de jurisdigdo que eram consideradas de dmbito interno.

Em sintese, para os paises que tm pouco poder de barganha no contexto
internacional € mais vantajoso dar prioridade ao mubtilateralismo, uma vez que hd o
fortalecimento de um sistema legal ¢ um arcabougo de regras que findam COMPromissos
com outros paises. Nesse caso as perdas nio sdo tantas quanto seriam num relacionamento
bilateral com uma poténcia. No entanto, custo sempre existem, uma vez que sdo as grandes
poténcias que regulam as relagGes internacionais. Esses fatores somados a um mundo em
mutacdo onde as questBes econdmicas se tornaram centrais nas agendas dos paises, a
politica exterior também focaliza aos elementos econdmicos e comerciais. Assim cada vez
mais os governantes estdo interessados em acordos comerciais, de cooperagio e de auxilio
financeiro. Nesse sentido, a politica exterior passa a ter restrigbes perante os COMPIOMmissos
assumidos internacionalmente. Nessa perspectiva podemos inserir a politica externa do

periodo de mandato do FHC.

"% Cf. Celso LAFER, Desafios: Etica ¢ Politica, apud. Miguel Darcy de OLIVEIRA. Cidadania e
Globalizacdo: a politica externa brasileira e gs ONGs. Brasilia: Instimto Rio Branco; Fundaco Alexandre de
Gusmdo; Centro de Estudos Estratégicos (Colegio Curso de Altos Estudos do Instituto Rio Branco), p. 97.
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CAPITULOV

POLITICA EXTERNA NO PRIMEIRO MANDATO DO PRESIDENTE
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (1995-1998)

Introducio

As mudangas no sistema internacional refletem-se na politica externa dos paises,
uma vez que hd uma manifestagio por parte dos dirigentes governamentais para apreender
a complexidade externa. Passado o periodo de configuragio bipolar do sistema
internacional, a politica externa brasileira, da década de 1990, coloca-se numa perspectiva
de adaptagiio ao mundo pos-Guerra Fria. A agenda contemporinea internacional é vista, de
forma geral, num mundo marcado pelas tendéncias econdmicas, sob a dinidmica da

‘globalizagio”’

, por um lado, e a incidéncia de novos temas prevalecentes no ambito das
discussdes internacionais, por outro lado. Estes temas se traduzem em questdes como: o©
meio ambiente, os direitos humanos, a democratizagiio, a liberalizagio comercial, muitos
destes negociados no nivel multilateral. Internamente a democracia se estabelece como
regime politico oficial, visto que este fator da legitimidade em negociacBes externas'™
Esses elementos formam a base para a compreensdic do contexto no qual o pais estd
inserido e permite a formulagdo da politica externa. Portanto, € nessa perspectiva que a

politica externa do governo Fernando Henrique Cardoso foi formulada.

Em termos concretos nfdo houve uma mudanca na diretriz da politica externa
brasileira da forma como vinha sendo encaminhada e evidenciada pelo governo Fernando
Collor de Mello. O grande elo entre o periodo do governo Collor e de Fernando Henrique
Cardoso se expressa quando Itamar assumiu a presidéncia em decorréncia do afastamento
de Collor, permitindo que Fernando Henrique assumisse dois ministérios, o da Fazenda e

de Relagbes Exteriores, ndo promovendo rupturas com as politicas que vinham sendo

'’ Globalizagdo adquire, aqui, o significado expresso pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, que serd
definida ao longe do iexto.

'* O Pais com seus problemas estruturais, tanto de cariter econdmico como social, ndo desempenha um
maior papel no sistema internacional, 2o passo que sen poder de manobra, em muitos casos, estd preso 4s
associacOes ¢ organizacles internacionais.
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implementadas. Enquanto chanceler, o contexto em que eram formulados os destaques da
agenda externa envolviam a Rodada Uruguai e o Mercosul, entre outros. Enquanto
presidente, a evolugdo das negociacdes da Rodada Uruguai se transportaram para OMC -
novo ambito de negociagio do comércio mundial- e o Mercosul entrou na fase de Unido
Aduaneira. Acrescenta-se ao periodo de 1995-1998, uma “nova personagem™ nas
negociagBes externas brasileiras impondo desafios, a ALCA. Este fator depreendeu grande

mobilidade politica do Brasil, como ator unitario, e do Mercosul como bloco politico.

A grande diferenca entre Fernando Henrique ¢ Fernando Collor ¢ marcada pela
postura, enquanto presidente, ou seja, na forma como se relaciona com o poder legislativo e
na forma como se dispde para implementar a politica externa através de uma diplomacia
presidencial. Fernando Henrique Cardoso ndo inverteu a progressiva abertura internacional
conduzida nos anos anteriores. Sua proposta para a diplomacia brasileira, como presidente,
se estabeleceu com a proposta de focalizar as iniciativas de politica internacional a favor da
democratizacio das relagdes internacionais com regras estiveis e transparentes, incluindo
neste aspecto a defesa do multilateralismo econdmico. No governo anterior, como Ministro
da Fazenda, lancou o Plano de Estabilizaciio Econ6mica que tinha como premissa um alto
grau de abertura econdmica. Neste sentido, como presidente, necessariamente sua politica

externa tinha que se ajustar a esse plano, definido como Plano Real.

IV. 1. Economia e comércio internacional

Ocorre, na década de 1990, um maior intrincamento entre a area da politica interna e
externa, onde hd uma dupla dependéncia, ou seja, para o pais conseguir recursos externos
ha necessidade de estabilidade, tanto econémica quanto politica. Por isso, os ajustes
internos se tornam imperativos ¢ a politica externa ¢ coloca em fungio de reter maiores
dividendos para o pais, proporcionando a estabilidade interna. Nessa perspectiva, Fernando

Henrique advertia que a estabilidade interna ¢ a retomada do crescimento levaria o Brasil a
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uma insercio na economia global, sendo necessario promover ajustes estruturais e manter a

politica de abertura para ao exterior.’™

O ex-presidente Collor também assumia a perspectiva de um mundo em
transformacglo e portanto havia a necessidade de adaptar-se a ele. Em seus discursos, o
termo recorrente era a "modernizagfo”, ¢ o objetivo maximo de sua politica externa
objetivava conduzir o pais a esse estigio. Nos discursos do Fernando Henrique, o termo

recorrente é a "globalizagio"**®

» que congrega, segundo o presidente, as faces do mundo em
configuragdo na década de 1990. Nessa vertente, os desafios sdo decorrentes do mundo
globalizado. Portanto as politicas governamentais, de um modo geral, e a politica externa,

em particular, tém que se adaptar a esse fator.

V. 1. 1. Globaliza¢io™

Para Fernando Henrique o terrmo globalizagio esta ligado & esfera econdmica. Em
primeiro lugar, refere-se 4 grande expansio dos fluxos financeiros internacionais e suas
implicacdes sobre as politicas monetarias e cambial das economias nacionais. Neste
aspecto, os efeitos sdo controversos, segunde o presidente, pois, se por um lado a
mobilidade de capital possibilita a oportunidade de alocagio de recursos internacionais por
parte de paises "emergentes”, como o Brasil, por outro ¢é suscetivel aos riscos, visto que a
volatilidade dos capitais de curto prazo pode ser usado a favor de ataques especulativos

contra moedas prejudicando a estabilidade econdmica dos paises.

Outro aspecto da globalizagio relativo a esfera econdmica, na analise de Fernando
Henrique, se detém no campo da producio e na crescente ampliagio das correntes
internacionais de comércio. Atuaimente a produgio de uma mercadoria nfic corresponde a
um processo inteiramente nacional, ou seja, uma determinada mercadoria pode ter suas

fases de producio em diferentes paises. “Isto ¢ o resultado da interagdo de varias tendéncias,

** Paulo Roberto de ALMEIDA relata o papel dos partidos politicos na politica externa brasileira, permitindo,
neste caso, 0 acesso s propostas de FHC para politica externa, como candidato & Presidéncia. Conferir em
Relaces Internacionais e Politica Exferna do Brasil, Editora da Universidade/UFRGS, 1998.

2% Mesmo o presidente considera que este termo (globalizacdio) possui uma conotagio vaga, no entanto, usa-0
para «efinir o atyal ambiente infermacional.
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enire as quais a redugdo nos custos da mobilidade dos fatores de producdo e as economias de
escala exigidas por processos produtivos crescentemente sofisticados”. Dentro desse processo o
comércio internacional de bens, em grande parte, é feito intra-firmas e em muitos ¢asos
entre unidades industriais da mesma empresa. Nessa perspectiva, s30 as analises
comparativas entre os paises que revelam os quadros de vantagens para que corporacdes de
amplitude internacional invistam em determinados paises selecionados. Este fator leva a
uma acirrada competicio entre os paises em desenvolvimento por investimentos externos,
fazendo com que reformulem suas politicas comerciais e econdmicas para propiciar um
ambiente doméstico atraente aos investimentos externos, visto que estes complementam as
taxas internas de poupanga, geralmente insuficientes. Em suma, as vantagens comparativas
entre as nagbes decorrem dos métodos de produgiio, enquanto a competitividade dos paises
esta relacionada aos recursos humanos, aos conhecimentos técnicos e cientificos aplicados

a produgdo.

O Presidente, ao elucidar os fatores caracteristicos da globalizagdo, considera que ha
uma tendéncia a convergéneia entre o arcabougo institucional internacional e o quadro
regulatorio interno dos paises, pois para a fluidez da globalizacdo da produgdo é preciso
haver uma similaridade das regras, para n3o haver vantagens "artificiais". Temas que antes
eram tratados como questdes internas, agora estio sujeitos a regimes multilaterais de regras.
Exemplo disso sdo as questdes de propriedade intelectual e regras de investimentos que
pretende-se ser negociadas na Organizagio Mundial do Comércio. Assim, para o
Presidente, "o globalizacéio significa que as varidveis externas passaram a ter influéncia acrescida
nas agendas domésticas, reduzindo o espago disponivel para as escolha nacionais” ... "deixaram
menor margem de manobras para estratégias nacionais altamante diferenciadas em relagdo, entre
outros, ao trabalho e a politica macro-econdmica” ... "Os paises, seus lideres e as politicas por eles
adotadas estdo sob vigildncia proxima e constante da opinido publica internacional” ...
"Estabelecem um padrdo de conduta econdmica que praticamente ndo admite desvios num mundo
em que hd imensa variedade de realidades nacionais™™. Em outros termos, a globalizagio

modificou o papel da ac3o governamental, uma vez que sua fungdo, no contexto politico da

! Globalizacdo, aqui, ganha a conotagio atribuida peio Presidente Fernando Henrique Cardoso em seu
primeiro mandaio.

*? Fernando Henrique CARDOSO. Conseqiiéncias Sociais da Globalizacio — Conferéncia em Nova Deli,
Janeiro de 1996. In Globadizacdo (duas conferéncias). Brasilia: Institite Teotdnic Vilela, 1997 (Idédias &
Debate, 10).
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década de 1990, € tornar as economias nacionals mais competitivas, possibilitando

condigdes estruturais de competitividade em escala global.

Dentro dessas consideragGes, Fernando Henrique faz uma ressalva, embora
considere o mercado um fator decisivo, dentro da perspectiva de alocagdo de recursos e das
decisbes relativas aos investimentos produtivos, nio se estanca o debate neste fator. O
poder das na¢Oes ndo esta ausente, visto que o mercado atua dentro de padrdes definidos
politicamente. Porém, também, nfio estd ausente a possibilidade de cooperago entre os
Governos. O poder econdmico € o grande determinante de muitas relagbes, uma vez que
poténcias econdmicas usam medidas unilaterais e desrespeitam regras multilaterais quando
conveniente a elas. Ao considerar que o mercado tem limite, Fermando Henrique tem como
perspectiva que os paises em desenvolvimento, podem atuar politicamente na defesa dos
interesses nacionais. Assim, as politicas de integrac3io regional, nos anos noventa, so

iniciativas governamentais que influenciam a dire¢3o das globalizagio econdmica.

Indubitavelmente a "globalizag8o" econémica, na concepgo de Fernando Henrique,
¢ a nova ordem internacional. Para isso € necessario aceitar esta realidade como fato e trata-
la com realismo, nas palavras do presidente, e agir sob a nova perspectiva no sistema
internacional. Sua hipotese, na observagio do processo internacional do capitalismo,
enquanto tedrico da dependéncia, era de que este processo condicionava negativamente o
desenvolvimento. Hoje, enquanto Presidente, afirma que esta vis3o mudou, desta forma
"temos de admitiv que a participagdo na economia global pode ser positiva, que o sistema

internacional ndo é necessariamente hostil’™™®.

A atual visdio de Fernando Henrique considera que os efeitos da globalizagio
quebraram a homogeneizagdo que tratava o "Sul* como um bloco, visto que ocorrey uma
diversificagio entre os paises em desenvolvimento em fungio da capacidade destes de
conseguirem captar vantagens dos fluxos de investimento ¢ comércio internacionais.
Muitos paises estdo a margem deste processo, uma vez que existem os paises que usufruem

desse processo € outros que ficam excluidos. A integragdo na economia mundial, de uma

5 Fernando Henrigue CARDOSO. O impacto da globalizagio nos paises em desenvolvimento: riscos e
oportunidades — Conferéncia em .Cidade do México, 20 de fevereiro de 1996. In Giobalizagdo (duas
conferéncias). Brasilia: Instituto Teotdnio Vilela, 1997 (Idéias & Debate, 10).
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forma satisfatéria depende, para o presidente, tanto da articulagio diplomatica adequada e

da construgdo de parcerias comerciais vantajosas, quanto de reformas internas.

Uma analise da percepgiio de Fernando Henrique sobre as mudangas politicas na
ordem internacional € totalmente pertinente para a avaliagdo das diretrizes da politica
externa de seu governo, uma vez que estas percepgdes condicionam a atuacdo
governamental no plano nacional e direcionam as agbes externas. Nessa concepgiio, um dos
elementos para a busca do desenvolvimento nacional é propiciar meios para que paises
como o Brasil, se integrem nos novos padrdes de produtividade ¢ competitividade. Dentro
da perspectiva de mudanga, somam-se a0 acirramento da "globalizagio” as transformagdes
que ocorreram no leste europeu em 1989. Assim, Fernando Henrique vé limites também
nas ideologias hegeménicas do século XX, valendo ndo somente para o marxismo, mas
também para o liberalismo classico e para a social democracia, uma vez que mudaram as
perspectivas historicas em que eram fundamentadas. "Mudou o mundo: mudou a natureza do

Capital; mudou a natureza do Trabalho. Mudaram, também, os instrumentos necessdrios para

alocarmos niveis crescentes de incluséo social™®.

Fernando Henrique Cardoso trabalha com a hipétese - a0 menos em discurso - de
que, para o Brasil se inserir no mundo péds-Guerra Fria da forma como esta vem se
configurando, ha necessidade de atualizar tanto o discurso quanto a acdo externa frente as
mudancas do sistema internacional. A observagic de Cardoso sobre a realidade
internacional nfo expressa adversidades nem confrontagbes a0 mundo pos-guerra fria,
porém, segundo o presidente, temos que ter uma inser¢iio competitiva no mundo e nos
integrar com a economia mundial. Em sua concepeao. "vamos aposentar os velhos dilemas
ideoldgicos e as velhas formas de confrontagdo e enfrentar os temas que movem q cooperacio e o
conflito entre os paises nos dias de hoje: direitos humanos e democracia; meio ambiente ¢
deservolvimento sustentivel; as tarefas ampliadas do multilateralismo e os desafios da
regionalizacdo; dinamizacdo do comércio internacional e a superagdo das formas de
protecionismo e unilateralismo. Outros temas centrais séio o acesso tecnologia, os esforgos de

ndo proliferagéio e o combate as formas de criminalidade internacional” 2%

?* Femando Henrigue CARDOSO. O impacto da globalizaclio nos paises em desenvolvimento: TiSCOS €
oportunidades - Conferéncia em .Cidade do México, 20 de fevereiro de 1996. In Globalizacdo (duas
conferéncias). Brasilia: Instituto Teoténio Vilela, 1997 (Idéias & Debate, 10).

% Discurso de posse do primeire mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, promunciado dia
primeiro de janeiro de 1995, apud Waldir José RAMPINELL], Politica externa subserviente 2 um SOVEIDRD
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Ainda dentro da perspectiva do fator de mudanga, agora discutidas sob o dmbito
interno, segundo Fernando Henrique, no Brasil elas comegaram a partir dos anos 1990, uma
vez que durante o governo Sarney houve praticamente uma hiperinflagdo, impossibilidade
fazer uma politica econdmica que refletissem em modificagbes. O fator diferencial na
politica econdmica e externa brasileira ocorre, no relato de Fernando Henrique, quando
"Fernando Collor, no discurso de posse no congresso, abriu um panorama diferente. Ele, de
alguma forma, reconheceu que o mundo havia mudado e que o Brasil tinha que se defrontar com
essa mudanga”... "Comecou o processo de abertura da economia e tentou algumas modificacdes
constitucionais, que permitiriam um cerfo desqfogo do Tesouro da Unido e, eventualmente, um
comego muito ténue de reorganizagdo do aparelho estatal®*®. Quando era Ministro da Fazenda
o objetivo prioritario, para Fernando Henrique, era combater a inflagdo. Houve pressdo para
ndo continuar o processo de abertura, porém ele achou melhor continuar, assim como as
privatizagGes tambeém prosseguiram. "Ali era uma tentativa de ajustarmo-nos ds condigdes: uma
da pressdo externa do mercado, que exigia a abertura; outra, era a questdo da inflagdo; e a outra
era a privatizacio™. No governo de Fernando Henrique, foi mantida a idéia de que o
Estado ¢ o grande aspirador de recursos € de que ha necessidades de continuar a
privatizagdo para segurar o gasto e gerar a capacidade de ampliar investimentos. Em suma,
os relatos acimna mostram a continuidade do governo Fernando Henrique com o governo de
Collor, ambos trabatharam com um perspectiva de mudanga do sistema internacional e com

a mudanca dos mecanismos internos para inserir o Brasil na nova ordem mternacional.

Durante o periodo do primeirc governo de Femande Henrique destaca-se a
prioridade dada ao Mercosul, que se tornou, na década de 1990, o principal projeto da
diplomacia brasileira. O Brasil vem durante a Gltima década abrindo cada vez mais espaco
para a cooperagdo, visto que os beneficios sdo maiores quando negociados em bloco, por
isso houve a opgdo para o aprofundamento do processo de integragdo regional, sob um
arcabouco institucional. Fernando Henrique considera que associacles de livre-comércio
s30 instrumentos para paises em desenvolvimente se colocarem melthor no quadro da

globalizagio. Neste primeirc governo, 0 Mercosul nfio se caracterizou unicamente como

mundial de fato, in No fio da navalha: critica das reformas neoliberais de FHC. Nilde Domingos
OURIQUES, Waldir Jos¢ RAMPINELI (organizadores). Sdo Pawlo: Xamad, 1997, pp. 65-66.

¢ Fernando Henrique Cardoso, in Brasilic SALLUM Jr., Entrevista com Fernando Henrigue Cardoso. Lug
Nova: Revista de Cultura e Politica, No 39, 1997, p. 12.

¥ Ibidem, p.14.
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um bloco comercial no estigio de unifo aduaneira, mas se consolidou como um bloco
politico, pois, além de propiciar uma estabilidade politica na América Latina, em muitas
negociagles intemnacionais considerou-se a integridade do bloco, como nos entendimentos
significativos sobre a ALCA, como também na aproximagio com a Unifo Européia. Outros
destaques do seu primeiro mandato foram o discurso recorrente sobre a democratiza¢do das
relagBes internacionais, que pode ser entendido como retvindicagfio da reformulacio do
Conselho de Seguranga da ONU junto 2 intencdo de ter um assento permanente neste
Orglo. Coincidem com a primeira gestdo de Fernando Henrique as negociagBes comerciais
na Organizagdo Mundial do Comércio - OMC -, dando um novo caréter ao multilateralismo
comercial e ampliando cada vez mais os temas que entram em acordos nessa esfera,
Durante este governo, o Brasil assinou o Tratado de Nio-Proliferacio de Armas Nucleares,
que vinha sendo resistido, por considera-lo discriminatério, desde 1968, quando houve

inicio do acordo.

Fatores como a defesa da propriedade intelectual e a persisténcia no discurso do
Presidente sobre formas de regular a volatilidade dos capitais que condicionam crises
financeiras, tomaram destaques no primeiro mandato, uma vez que as observagdes do
Presidente expressam preocupacio com sistema financeiro internacional, pois o quadro de
internacionalizago da produgdo e da globalizagdo, o deslocamento do setor financeiro face
a0 setor real, produtivo, sem o gerenciamento de ym governo mundial, podem gerar um

panico financeiro, e conseqiientes crises mundiais 2%,

A politica exterior do Brasil, desde a década de 1930, coloca-se como vinculada ao
desenvolvimento do Pais. Quando considera-se a hipétese de que a politica externa nos
periodos dos governos Collor ¢ Fernando Henrique mudaram de diretrizes - desvinculando-
se do desenvolvimentismo que vigorou entre 1930 e 1990-, considera-se que ha uma
mudanc¢a na forma como esta politica é concebida frente a0 quadro mundial, ¢ como as
escolhas de atuagio sfo feitas frente aos outros atores internacionais, ou seja, perante as
poténcias mundiais, aos Orgios multilaterais, aos grupos privados internacionais, entre
outros. No entanto continua-se a plataforma de uma politica externa voltada para ©

desenvolvimento, ou seja, mudam-se as formas, mas preserva-se, ao menos em discurso

28 Femando Henrigne Cardoso, in Brasilic SALLUM Jr., Emirevista com Fernando Henrique Cardoso. Zua
Nova: Revista de Cultura ¢ Politica, No 39, 1997, p. 29.
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oficial, o objetivo comum, Portanto no caso especifico de Fernando Henrique parte-se da
perspectiva de que no “mundo atual - marcado pela globalizagdio, pela instabilidade financeira,

peias revolugdes tecnoldgicas e pela redefini¢Go das relagdes de poder -, o destino de um pais

depende cada vez mais da articulacdio entre os planos interno e externo™?”

¥.1.2. Estabilidade e Plano Real

A abertura comercial praticada pelo Brasil desde 1990 ocorreram em trés eixos:
unilateralmente com as medidas internas através de politicas industriais e comerciais;
regionalmente através dos acordos de integracdo regional do Mercosul; no nivel
internacional com negociacdes no dmbito do GATT/OMC. Esta condigdo de abertura teve
um papel efetivo para a consolidacio e manutencdo do Plano Real. A estabilidade da
economia nacional constitui um fator essencial para o governo Fernando Henrique,
tornando-se a dncora da politica interna e externa do pais. A politica exterior do Brasil na
iltima década do século esteve fotalmente voltada para as questdes econdmicas e a
estabilidade da “moeda”, o real, protagonizou o elemento chave para a insercdo

internacional do pais.

Neste governo, o pressuposto para a ampliagio da presenca externa do pais tem uma
relagdo direta com o Plano Real, ou seja, com a manutengio das politicas de estabilizagio,
abertura econdmica, desestatizacio e o almejado crescimento econdmico. Para o governo, o
relativo sucesso do plano Real, garantindo a estabiliza¢3o econdmica, € um fator essencial,
somado ao regime democratico estabelecido no pais, para instrumentalizagio da inserciic
externa. Esta dupla condic@io - democracia e estabilidade - € o meio para o Brasil nfo ficar 4
margem do mundo globalizado e se colocar no mundo competitivo de acesso a mercados,
investimentos produtivos e tecnologias. Portanto, a politica externa esta incorporada na
politica econdmica ¢ torna-se um meioc do governo de buscar a inser¢do competitiva no

mundo.

A inflacdo, que nos governos anteriores era um dos fatores mais adversos da

economia para a sociedade, passou a ser combatida veemente por esse gOvVerno, uma vez

® Fernando Henrique CARDOSO, Avanga Brasil: proposta de governo, Brasilia, 1998, apud Paulo Roberto
de ALMEIDA, RelacBes Internacionais ¢ Politica Externe do Brasil, Editora da Universidade/UFRGS, 1998,
p.438.
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que representava um entrave & projecdo externa do pais. Assim, a base dos pressupostos
que constituem o Plano Real, envolvendo a abertura da economia e a drastica reducgdo da
inflagdo, alimenta a ruptura com a antiga estratégia de industrializagdo por substituicdo de
importagbes, marcado pelo fato do Estado fazer uso de regulagdes para promover a
industrializagdo. O Plano Real, conservando suas caracteristicas proprias, teve
similaridades as politicas econdmicas de Collor, na medida em que significaram decistes

unilaterais em direg3o a um processo de abertura da economia.

As medidas do amplo programa de reformas de Fernando Henrique redefiniram o
papel do Estado na Economia possibilitando, no ambiente interno, um novo ciclo liderado
pelo capital privado, brasileiro e estrangeiro. Nessa perspectiva, a partir de regulamentagdes
domésticas que propiciam a estabilidade macroecondmica, criam-se os caminhos para um

possivel crescimento econdmico?™®

. O objetivo dltimo, portanto, era colocar o pais na rota
dos investidores internacionais, sem restrigdes e grande envolvimento do Estado. Para isso,
o Congresso aprovou, em 1995, alteracbes institucionais abolindo monopolios publicos ¢
reduzindo restricBes ao investimento estrangeiro, além da ampliagdo dos programas de

privatizagBes®'’.

O fator imprescindivel de liberalizagio econdmica para a validade do Plano Real
relaciona-se ao fato de que com um grau elevado de abertura do mercado nacional is
importagfes, juntamente com uma taxa de cimbio sobrevalorizada, consequentemente
redugio do aumento de precos. Dessa forma, as importagdes tem um papel fundamental
para conter a inflagdo, maior inimiga da estabilidade. Para manter essa condigdo, foi
necessario manter uma sobrevalorizagio cambial, fazendo com que o Real se tornasse uma
moeda altamente valorizada, uma vez que facilita a entrada de produtos estrangeiros. Altas
taxas de juros também fazem parte dessa politica, tanto para manter o Real valorizado,
quanto para atrair capital externo. Em suma, o Real é um plano totalmente vinculado ac

meio externo com aita dependéncia de recursos estrangeiros.

19O pressuposto do Plano Real € que a estabilizacgio da moeda era uma pré-condicio para o desenvolvimento
econdmico, nio entanto, esta estratégia € alvo de criticas uma vez que algumas analises indicam que a politica
de estabilizacio ndo tem os elementos de construgiio do crescimento econdmico. Ver Sulamis DAIN, O Real
¢ a Politica, in O Brasil do Real, Rio de Janeito.

1 Cf. Pedro da Motta VEIGA. Mudancas Domésticas e a Estratégia de Negociagdes Comerciais no Final do
Século, in Revista Brasileira de Comércio Exterior, 12 55 -ABR/JUN/1998.
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Os defensores’” do Plano trabalham com a idéia de que todo programa de
estabilizagBo gera fontes de crescimento, uma vez que ajustes, como aumento da carga
tributaria, levam a reducdes de despesas. Ao lado dos ajustes, outros elementos como
consumo, investimentos ou exportagdes, tém que crescer em propor¢des da queda das
despesas publicas. O Estado carregado de custeios reduziu a capacidade de investimento do
setor publico, Assim € necessario transferir investimentos em infra-estrutura para o setor
privado atraveés de programas de privatizagdes. Portanto, o crescimento viria através dos
possiveis aumentos dos investimentos privados e exportacdes, além da reconstrucdo
institucional envolvendo o sistema financeiro, o regime comercial ¢ regulatério para

aumentar a produtividade.

Durante a década de 1980 houve um recuo dos fluxos de recursos financeiros
privados para oS paises da América Latina, porém ocorren uma retomada na década de
1990. Uma analise especifica sobre este assunto feita por Baer””” revela que ha uma relaggio
direta com os paises centrais, visto que quando estas economias estdo em crescimento, as
economias em desenvolvimento ficam sob forte restriio financeira externa. Com a
primeira crise do petréleo os paises em desenvolvimento tiveram facil acesso ao mercado
financeiro internacional privado, enquanto os paises desenvolvidos tinham baixa taxa de
crescimento. Entretanto situagdo inversa ocorreu na década de 1980. Dentro dessa
perspectiva, o retorno dos fecursos financeiros para a América Latina, nos anos noventa,
ngo sdo meramente determinados pelos ajustes internos e a estabilizacio nestas economias,
mas em alguns casos ajudaram nos proprios programas de programas de estabilizagiio. O
caso do Brasil ndo foi diferente: a retomada de capitais privados ocorreu antes do éxito do
processo de estabilizagdo, tornando-se significativo a partir de 1991, anc de recessio dos
Estados Unidos, Alemanha e Japio. Em 1992 a entrada de capitais, no Brasil, permitiu um
acimulo de reservas extremamente crucial para o Plano Real, uma vez que, para a

estabilizagdo dos pregos, a retomada dos capitais externos foi fundamental ao mesmo

2 ¢f Gustavo FRANCO. A superagio do inflacionismo: os termoes da troca entre estabilizacio e
desenvolvimento. Brasilia: Instituto Teotdnio Vilela, 1997 {Idéias & Debate, No. 4).

** Cf. Monica BAER Sistema Financeiro Internacional: oportunidades e restrices para o financiamento do
desenvolvimento. Novos Estudos CEBRAP, Ne. 42, juiho de 1995,
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tempo que estabiliza a taxa de cimbio, varidvel econdmica de grande importincia no

processo de estabilizacio®'*.

No ambito interno a estabilidade econémica provinda do Plano Real gera muitos
custos para a sociedade, visto que o aumento das importagdes de produtos estrangeiros
incide diretamente na indistria nacional e na balanga comercial. Nesse contexto as
empresas brasileiras tornaram-se mais vulneraveis frente a competicio externa. Os
aumentos de juros acarretaram custos tanto para as empresas nacionais, elevando o
endividamento externo, quanto para as finangas publicas, incidindo na divida interna. As
reformas promovidas pelo governo Femando Henrique, no primeiro mandato, nio foram
suficientes para conter os déficits publicos crescentes, somado ao fato de que quando ha
perda no dinamismo da economia, acrescenta-se uma perda da capacidade de arrecadagio,
provocando efeitos fiscais negativos. As privatizagGes de empresas estatais também foram
efetuadas para cobrir os déficits fiscais e de contas correntes, uma vez que ha o ingresso de
capital estrangeiro. Percebe-se, portanto, que o Plano Real ¢ altamente dependente do meio
externo, visto que para regular a economia nacional & imprescindivel a entrada de recursos

estrangeiros.

V.1.3, PrivatizacGes

O processo de privatizagdo iniciado no periodo do governo Collor teve continuidade
no (Governo ltamar e, com maior énfase, no Governo de F ernando Henrique Cardoso. Neste
Governo foram privatizadas empresas do setor de energia elétrica, ferrovias e ocorreu a
transferéncia de concessdo de servigos piublicos de rodovias e telefonias para o setor
privado. A privatizagdo de maior repercussdo, no Governo de Fernando Henrique, foi a
Companhia Vale do Rio Doce.

*'* Segundo BAER com a queda das taxas de juros nos Estados Unidos, houve uma significativa rentabilidade
financeira nos paises da América Latina com elevadas taxas de Jjuros, uma flexibilizagdo da legislagio para
mvestimento estrangeiro de portfolio dando mobilidades a estes capitais. As privatizagdes também tornaram
atrativos de capitais. No caso do Brasil sua reinsergiio no mercado financeirs mostra as inovagdes financeiras
como titulos (notas, comercial papers, bonus). O Brasil também implementou mudancas regulatérias para
agilizar os investimentos em portfolios,
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Em termos analiticos a privatizagic € uma estratégia de atracio de investimentos
externo diretos, necessario para a manutengfio do plano de estabilizagiio da economia.
Porém como afirma Thompson, “estd provado que ¢ notoriamente dificil fazer com que
empresas de servigo publico pos privatizadas aumentem os seus investimentos”. Mais adiante, o
autor relata que “os fluxos dos FDI registram o que estd acontecendo relativamente ao passivo

nos balangos das empresas, ¢ ndo com 0s ativos, e é com 0s ativos que as empresas criam seus

» !5
produtos ™™

A estratégia de privatizagles realizadas pelos presidentes na década de noventa,
entre outros fatores, enquadra-se numa medida econdmica interna associada & politica
externa, numa justificativa de inser¢go na ordem internacional globalizada. Nas palavras de
Cervo “a pratica de privatizagdes contemplou somente a necessidade de recursos para atender aos
encargos de dividas geradas pela submissdo de pais ¢ especulacio financeira”. Este autor faz
uma comparagdc com a politica de privatizagbes de outro pais, Portugal, por exemplo, e
relata que “em condigbes menos favordveis, foram capazes de se associar e expandir sua unidade

produtiva, sem abdicar de seus interesses e sem amesquinhar-se diante de pressbes de

gigantes »216

Sinteticamente, pode-se considerar que as privatizages sio exemplos de como a
ordem internacional incide na politica interma e, inversamente, como atos internos

enquadram-se na estratégia de inser¢do internacional.

V.1.4. O papel da economia nas relactes internacionais

Esta situagfio, como um todo, revela o elevado grau de interdependéncia entre as
nagdes, principalmente de natureza econdmica. No entanto, é necessario que os paises
mantenham uma relativa autonomia frente aos fatores internacionais para nfio se tornarem
tdo vulneraveis ao meio externo, pois as instabilidades internacionais refletem

automaticamente nas economias nacionais. Neste caso c¢rises como a "mexicana”, no inicio

% Grahame THOMPSON. O Reino Unido e o Brasil no Processo de Globalizagiio. In Samuel Pinheiro
Guimardes {(o1g.). Desafios — Reino Unido e Brasil Brasilia: Instituto de Pesquisa de Relagdes Internacionais ~
Fundacio Alexandre de Gusmio. pp. 333-335.

M6 of Amado Luiz CERVO. HesitagBes de uma Politica Periférica, in Network, Vol. 8 — No 2 -~
Abril/Maio/Junho, 1999,
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do primeiro mandato de Fernando Henrique, a "asitica”, em 1997, e em propor¢des bem

maiores a "russa”, em 1998, causaram custos elevados & economia brasileira.

As teorias das relagSes internacionais incorporam cada vez mais a esfera econdmica
em suas analises, ocorrendo até mesmo com o neo-realismo, na década de 1970, ao
considerd-la como um fator elementar nas analises da politica internacional. Os efeitos dos
acontecimentos do meio externo sempre incidiram sobre o Ambito doméstico dos paises,
uma vez que a propria existéncia de um sistema internacional tem como base uma
sociedade de Estados interagindo. Mas foi a partir da década de 1970, com a decisio
unilateral do Presidente Nixon, dos Estados Unidos, de fazer o ddlar flutuar fora das regras
de Bretton Woods, com as "crises do petroleo” (1973 e 1979) e, logo adiante, a "crise da
divida" com a moratoria mexicana, em 1982, foi percebido por muitos analistas como o
"fim da separagio entre politica e economia”. Fsses fatores evidenciam, assim, que cada
vez mais ha um maior intrincamento entre politica e economia em andlises do sistema
internacional. Mas as relagdes de natureza econémica nio descartam 0s elementos

politicos.

Na década de 1990, com o acirramento da internacionalizagio da economia
mundial, incluindo o comércio internacional e o movimento de capital, as economias
domesticas ficam cada vez mais expostas as pressdes e choques externos. Dentro dessa
perspectiva, no caso do Brasil, a politica econémica tem uma relacdo direta com a posicio
do Brasil no sistema internacional. O Pais ndo tem "excedentes de poder", como foi dito
por Saraiva Guerreiro, assim, as questdes econdmicas s#0, nesse contexto, a esfera onde
mais se canaliza interesses politicos, em conseqiiéncia um alto grau de vulnerabilidade
pode ter um efeito negativo na posiciio brasileira no sistema das nac¢des. Dessa forma é
pertinente o misto de analise e ressalva feito por Souto Maior no sentido de que “fodo pas,
mesmo de maior peso econdmico, tem que aceitar algum grau de interdependéncia, varidvel de
acordo com as condicées de cada um, o grande desafio é encontrar o equilibrio entre a autonomia
desejavel e a interdependéncia necessaria. Uma politica que objetivamente leve o pais a fornar-se

menos competitivo em relagdo aos demais ou mais dependente de recursos externos do gue exigido
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pelas condigbes econémicas nacionais e internacionais {...) estard, portanto. falhando claramente

nesse teste de equilibrio, e tenderd a apequenar o pais no contexto das nacdes” "

E nesse quadro, portanto, que se desenha a inter-relacéio entre a politica econdmica,
do governo Fernando Henrique, ¢ a politica externa, uma vez que a estratégia de inser¢io
internacional, no mundo "globalizado", tem relac8io causal direta com o programa de
estabilizagdo econdémica, como foi definido anteriormente. Assim, o Plano Real foi
instrumentalizado para o pais adquirir credibilidade na arena internacional e absorver
recursos para a sustentagio da propria politica econdmica, visto que a diplomacia, no inicio
do primeiro mandato de Fermnando Henrique, foi langada sobre a imagem de um pais
confidvel e estavel. Nesse contexto sdo claras as propostas recorrentes nos discursos do
presidente perante a comunidade internacional sobre a necessidade de regulamentagio dos
movimentos de capital financeiro, visto que o Brasil sofre de ataques especulativos e, no

entanto, depende do capital volatil para manter o Plano Real.

V. 2. Propriedade Intelectual

No propésito de estabelecer uma analise comparativa entre os Governos Collor de
Mello e Fernando Henrique Cardoso ¢ fundamental elucidar que o Governo Collor havia
mandado ao Congresso, em 1991, o texto da nova Lei de Patentes. Este fato, abordado em
capitulo anterior, remete-se a transferéncia feita pelos EUA ao GATT da discussiio sobre
este tema. Em 1991, quando a Rodada Uruguai ndo havia terminado, a posicdo do
embaixador brasileiro junto ao GATT era a de que mesmo se a Rodada Uruguai
fracassasse, ndo mudaria a disposigdo do governo brasileiro de implantar um legislacio de
protecdo 2 propriedade intelectual, uma vez que o Brasil dentro do GATT posicionava-se
junto aos EUA. Segundo Ricupero, naquele momento, as politicas adotadas pelo governo

Collor independiam de concessdes dos paises mais ricos®'s,

7 Luiz Augusto SOUTO MAIOR. Estabilidade, globalizacio ¢ dependéncia, in Caria Infernacional, USP, 18
71, janeiro de 1999, Sdo Paulo.

M8 Cf Cesar BENJAMIN. Lei de Patentes: estd entregue, in Revista ATENCAQ, ano 2, No 4, 1996, Nesta
reportagem o awtor afirma, em primeiro hugar, que o projeto de lei apresentado em 1991 foi originalmente
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Em abril de 1996, no Governc Fernando Henrique Cardoso foi aprovada pelo
Congresso a Lei Sobre Propriedade Intelectual (ou Lei das Patentes), que teve sua origem,
em 1991, no Governo Collor, com a tramitagio do Projeto de Lei 824, no Congresso. Em
1993, a Cémara aprovou, com algumas modificagdes, e enviou ao Senado. Em 1996,

portanto, fecha-se a trajetoria da aprovagiio da nova Lei de Patentes brasileira.

Ao colocar esta questiio da aprovagio das Leis das Patentes a luz do entendimento
do sistema internacional e da atual conformacdo do capitalismo, é necessario ampliar a
analise e partir do pressuposto de que o ‘conhecimento’ tornou-se o elemento gerador de
valor econdmico, diferentemente do inicio da industrializa¢io onde a forga-de-trabalho,
juntamente com o conhecimento técnico, era o grande elemento gerador de valor. Como
observa Dupas “as legislagdes de marcas e patentes transformaram-se em instrumentos eficazes

de apropriagdo privada das conguistas da ciéncia, reforgando os tragos concentradores e

hegemonicos do atual desenvolvimento ™7,

Os paises em desenvolvimento, nas décadas de 1960 e 1970, consideravam injustos
os pagamentos de royalties, por exemplo, para os paises detentores de patentes. Buscava-se,
naqueles anos a modificagdo, por parte dos paises em desenvolvimento, em foros
multilaterais, como UNCTAD e ECOSOC. Contudo, nos anos oitenta os EUA colocam-se
num imperativo de busca de competitividade e um dos caminhos perseguidos, por este pais,
foram iniciativas para, como demonstra Frota, “criar um novo sistema internacional de
protecdo a propriedade intelectual, por meio da imposicdo de regras rigidas e aplicdveis
uniformemente a todos os paises, refirando destes o direito que lhes ¢ conferido pelos atuais

. N g S o 220
acordos internacionais de adaptarem suas legislacbes nacionais a seus respectivos interesses™ .

A imposi¢io ao Brasil feita pelos EUA sobre uma legislagdo brasileira de Patentes
remete-se a meados dos anos oitenta, quando aquele pais estava movendo-se sob a

estrategia de reestruturago da economia, representando os interesses econdmicos das

escrito em ingles e depois wadwzido para o portugués ¢ transformado em projeto de lei, Num segundo
momtento, sobre o Governo Fernando Henrique, o autor aponta que este Governo “usou de todos os artificios
possiveis para ter a Lei de Patentes aprovada antes da chegada do secretdrio de Estade dos EUA para
Assuntos da América Latina, Warren Christopher. Conseguiu, em regime de urgéncia urgentissima, aprovar
no Senado o wxto mais fiel aos designios de Washington, na noite anterior 4 sua vinda™. p. 7.

*'* Cf. Gilberto DUPAS. Etica e poder na sociedade de informacdo. Sio Paulo: Editora Unesp, 2000, p. 11.
¢ Cf Maria Stela Pompeu Brasil FROTA. Protecdo de patentes de produtos farmacéuticos: o caso
brasileire. Brasilia: Fundacio Alexandre de Gusmi (FUNAG), Instituto de Pesquisa de Relagtes
Imternacionais - IPRI, 1993. p. 44.



159

empresas norte-americanas. Inicialmente, nos anos oitenta, houve uma resisténcia por parte
do governo brasileiro, porém posteriormente ocorreu uma reaproximacdo no Governo
Collor, quando foi elaborado o Projeto brasileiro sobre patentes, culminando, no Governo
Fernando Henrique sua aprovagio. Estes elementos elucidam a hipotese desenvolvida,
neste trabalho, de que a politica externa brasileira, perante um quadro de reestruturagio
econdmica ¢ politica do sistema internacional, passa de uma postura reativa e de resisténcia
a um posicionamento de adesfo as novas regras e imposi¢des internacionais provenientes

das grandes poténcias, principalmente EUA.

V. 3. OMC (Organizacio Mundial do Comércio)

A Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) teve seu surgimento oficializado em
primeiro de janeiro de 1995 — ano de inicic do primeiro mandato do Governo Fernando
Henrique Cardoso — apos o término da oitava Rodada de negociagdes do GATT (Acordo
Geral sobre Tarifas e Coméreio), que teve sua origem em 1948, com 23 partes contratantes,
incluindo o Brasil. A primeira Conferéncia Ministerial da OMC, foi realizada em
Cingapura em dezembro de 1996, incluia 128 paises. O tratamento do comércio em ambito
multilateral nesta organizagéo caracteriza-se por uma amplitude e heterogeneidade de seus

membros participantes, assim como ampliagio tematica.

Considerando que a OMC ¢ uma institui¢iio multilateral, que inclui normas, regras e
procedimentos em ambito internacional, esta enquadra-se no que é denominado, na area de
conhecimento de relagbes internacionais, de regimes internacionais. Assim,
esquematicamente, dentro dos principios enquadram-se a ndo-discriminacio com base na
cléusula de nagio mais favorecida, como principio fundamental®'; o segundo principio,
assim como foi no GATT, ¢ a transparéncia, inclusive no comércio de bens; h4, por ultimo,
o principio da reciprocidade em que os membros podem fazer concessdes em troca de

beneficios, diferentemente do GATT onde paises em desenvolvimento acabavam operando

“* Tanto na OMC, assim como foi no GATT, a violacio deste principio & aceita em caso de acordos de
integracio econdmica tais como drea de livre comércio, unifio aduaneira & mercado comum,
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como free raiders. No aspecto das fungdes, sio trés que estao na base: a primeira é
estabelecer um foro para negociacdes multilaterais entre seus membros; a segunda fungio
estd dentro do cardter permanente da OMC e tem como objetivo facilitar a implementacio
dos acordos entre seus membros através de um secretariado permanente; a terceira funciio é
a resolugdo de conflitos, perfil que caracteriza um regime internacional. Estruturalmente a
OMC estd erigida sobre um determinado arcabougo, ou seja: a Conferéncia Ministerial que
abrange a totalidade dos participantes, com uma periodicidade de dois anos, com a presenca
de ministros de estado. Com perfil politico e de definicdo de diretrizes gerais a autoridade
maior da OMC ¢ o Conselho Geral agregando dois orgiios auxiliares, o de Revisdo de
Conflitos e o de Revisio Comerciais. Do Conselho Geral ramificam-se seis comités
responsaveis por questdes especificas, tais como coméreio e meio ambiente, comércio e
desenvolvimento, acordos regionais, restricio de balanca de pagamentos e comité de
orgamento, finangas e administracdo. O Conselho de Comércio de Bens, Conselho do
Comércio de Servigos e Conselho de Aspectos de Propriedade Intelectual Relacionados ao
Comercio também sdo subordinados ao Conselho Geral; outros comités, que tratam de
questdes especificas, estfio subordinados a estes trés Conselhos descritos. Em termos gerais,
o processo de tomada de decisdo da OMC estabelece que cada membro tem um voto. Desta
forma, em mudangas que envolvem principios gerais ¢ exigida unanimidade de votos, em

outras questdes, a regra é o consenso-22.

O comércio internacional, na atualidade, tornou-se um elemento imprescindivel para
a estabilidade da economia, visto que negociagBes comerciais cada vez mais ocupam
espaco na diplomacia. O Brasil, neste contexto, tem o reconhecimento de que a existéncia
de uma instituicdo multilateral d& maior seguridade, em fungdo das regras estabelecidas, ao
encaminhamento das questdes comerciais em 4mbito internacional, Para estas questdes o
Presidente Fernando Henrique Cardoso afirma que “cultivamos uma preferéncia pelo direito

. . . , o . )
internacional e consideramos gue joga a nosso Javor o prestigio das instituigées multilaterais ~.>>

222

A caracterizacdo da estrutura da OMC foi esbocada de uma forma sintetizada com base em Reinaldo
GONCAVES, O Brasil e o Comércio Internacional: transformacdes e perspectivas. Sfo Paulo; Editora
Contexto, 2000.

** Discurso do Senhor Presidente da Repiiblica, Fernando Henrique Cardoso, in O Fortalecimento de uma
perspectiva brasileira nas relacdes internacionais: discursos de formatura, Instituto Rio Branco, abril de
1999, Brasilia, FUNAG, 1999, p. 13,
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A busca do direito internacional, como ressalta o Presidente, esta relacionada a
caracteristica do Brasil como um pais médio em desenvolvimento, que busca no direito
internacional elementos que o protejam de medidas unilaterais provindas dos Estados
Unidos, visto que este pais exerceu a arbitrariedade de seu poder nos Gitimos anos. O fator
que agrega uma dificuldade aos paises em desenvolvimento condiz & inclusio de politicas
nacionais na agenda internacional, por um lado, e a aceitagio, por outro lado, da legislacdo
de paises desenvolvidos quando estas também sdo transferidas para a agenda internacional.
Juntamente, como agravante, ocorre a coergdo dos paises desenvolvidos para que os paises
em desenvolvimento cumpram os acordos internacionais dentro das instituicdes

multilaterais.

Voltando a participagio do Brasil na Rodada Uruguai, no dmbito do GATT,
encontram-s¢ as medidas de liberalizacio comercial que ocasionou a possibilidade de
efetividade do Plano Real, uma vez que as importa¢des serviram para equilibrar os pregos
eliminando a necessidade de um tabelamento. Entretanto, na OMC a vontade de inclusio de
algumas clausulas, como a clausula social por parte de alguns paises, como por exemplo os
Estados Unidos, repercutiuv para os demais paises em desenvolvimento da mesma forma
quando houve a iniciativa de inclusio dos novos temas no GATT. A inclusio da clausula
social tem como objetivo eliminar a competitividade sustentada pela exploragio do
trabatho, denominado ‘dumping social’, mum contexto de desemprego nos paises
desenvolvidos e pelo aumento significativo da presenca dos paises asiaticos no comércio

. . 4
internacional®*

A inclusdo da clausula social na OMC gera controversas e oposigdes pelo motivo de
incidir na autonomia das politicas domésticas dentro de um quadro de harmonizacio
internacional das politicas domésticas e também por ja existir um érgéo internacional, OIT
{Organizag#o Internacional do Trabalho), que cuida das questdes trabalhistas. Contudo, na
primeira Conferéncia Ministerial da OMC, em dezembro de 1996, realizada em Cingapura,
esta questdo nao fo1 levada adiante, permanecendo a colaboragio entre a OMC ¢ a OIT no
tratamentc do tema que envolve a relagio entre normas trabalhistas e comércio

internacional.

#* Sobre a inclusdo da clausula social na agenda multilateral de coméreio confira Flavia de Campos MELLO..
A Nova Agenda do Comércio Multilateral, op. cit
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Ainda na Conferéncia Ministerial da OMC em Cingapura, ao contraric da clausula
social, houve um compromisso para o aprofundamento e ampliagio da agenda de questdes
ambientais relativas ao comércio internacional. A questio ambiental tornou-se um elemento
de atencio para os paises desenvolvidos, nas ultimas décadas, visto que o tipo de
crescimento e desenvolvimento sem a incorporagio da preccupa¢do com os problemas
ambientais € tipico de paises em desenvolvimento. Este tema }4 adquiriu um tratamento
multilateral, em 1971, quando foi instituido no dmbito do GATT o Grupo sobre Medidas
Ambtentais ¢ Comeércio Internacional. Na OMC este tema foi reativado, especificamente,
dentro do Comité de Comércio e Meio Ambiente, que visa o “alcance dos aspectos
complementares enire liberalizagdo do comércio, o desenvolvimento econémico e a protegdio do
meio ambiente. (..} O mrabalho do Comité tem colocado énfase na importancia da coordenagdo de
politicas em nivel nacional na esfera do comércio e meio ambiente™ . Este tema portanto tomou
destaque nas Conferéncias Ministeriais de Cingapura (1996), Genebra (1998) e nas

discussdes ocorridas em Seattle em 1999226

O fator especificado acima, meio ambiente e comércio internacional, gera
preocupacao para o Governo Fernando Henrique como expressa o discurso proferido pelo
Presidente em Genebra, em maio de 1998, na sessio comemorativa do cinquientenario do
Sistema Multilateral de Comércio quando, ao fazer uma observacio sobre as possibilidades
protecionistas de comércio pelos paises desenvolvidos, “preocupam nos, da mesma forma, as
tentarivas de estabelecer entraves ao acesso de nossos produtos a pretexto de garantir melhor
profecdo ao meic ambiente. A sociedade brasileira tem hoje agucada consciéncia ambiental e o

Governo a ela tem respondido com adogdio de politicas de grande alcance™”.

Ainda na sessdo comemorativa em Genebra sobre o comércio agricola mundial o
Presidente € incisivo ao afirmar que “incomoda-nos gue se continuem a criar slogans e a langar
mdo de conceitos de duvidosa fundamentacio antropolégica ou ambiental para tentar justificar

porque a agricultura ndo pede ser, como as demais, uma drea em que se opere uma competicGo

** Declaragdo Ministerial de Cingapura — OMC. apud Reinaldo GONCALVES, O Brasil e 0 Comércio
Internacional: transformacBes e perspectivas, Sio Paulo: Editora Contexto, 2000, p. 71.

% Entre 1995 ¢ 1998 alguns acordos foram assinados na OMC: acordos sobre tecnologia da informacdo em
1996, acordos sobre tecnologia bisica em 1997 & acordos de servigos financeiros em 1998,

" Cf. Discurso do Senhor Presidente da Repiiblica na sessio comemorativa do cingiientenario do Sisterma
Muitilateral de Comércio, Genebra, 19 de majo de 1998,in T



163

leal entre parceiros, para beneficio de consumidores e contribuintes. Ndo penso que isso seja

Justificavel nem que seja justo”™>" .

De forma denunciativa o presidente continua dizendo que “também nés, paises em
desenvolvimento, sofremos a concorréncia, por vezes até danosa, do produto importado e as

" A . 229
pressdes sobre o fecido social geradas pelo desemprego’ 29

O discurso do Presidente também tem um tom de justificativa quando, continuando,
assinala que “ainda assim procuramos fazer — com a imensa desvantagem de nos situarmos em
patamares inferiores de renda, produtividade e capacitagdo tecnologica — aguilo que acreditamos
ser necessdrio para avangar no sentido da liberalizagdo do comércio. Também nos nos sujeitamos
aos questionamentos do Legislativo e da opinide publica. A persisténcia do protecionismo e dos
subsidios a exportagdo no comércio agricola mundial constituem ndo apenas a maior anomalia a

ser corrigida como também a mais desleal para com os paises em desenvolvimento competitivos

200
nesse setor ",

O termo justificativa, usado acima, refere-se ao recomhecimento, por parte do
governo, de que o mundo hoje € muito mais importante para o Brasil do que o Brasil para o
mundo, juntamente com o fator de que a politica exterior focaliza-se muito em questdes
econdmicas € comerciais e de cooperacio, e, consequentemente o compromisso do Brasil
na OMC impde restricdes a politica externa. Assumir que para avangar no processo de
liberalizagdo acarretou custos internamente, como o fez o Presidente, assim como revelar,

para a comunidade internacional, que a “estabilidade foi conquistada e comecamos a trilhar o

2231

deservolvimento com justica social ™" ¢ demonstrative de que o pais estd coadunando-se com

o ordenamento internacional e os valores prevalecentes na ordem mundial. Assumir esta
perspectiva toma-se necessario quando ha, por parte do Governo, o reconhecimento de
adesdo aos preceitos internacionais, com o objetivo fundamentado em assegurar uma

inser¢ao competitiva do Brasil no mundo.

2% Thidem.

¥ hidem.

> Toidem.

=1 “Revelar” aqui assume uma forma propagandistica, visto que o Presidente menciona que ha estabilidade,
contudo ha distincia de desenvolvimento com justica social. Cf. discurso do Senhor Presidente da Repiblica
na sessdo comemorativa do cingiientendric do Sistema Multilateral de Coméreio. CF. Discurso do Senhor
Presidente da Republica na sessfo comemorativa do cinglientensdrio do Sistema Multilateral de Comércic,
Genebra, 19 de maio de 1998, in
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V. 4. Mercosul

A continuidade empregada pelo Governo Fernando Henrique & grande escalada do
Mercosul, iniciada no Governo Collor, faz parte da estratégia assumida por estes governos
de uma insergdo competitiva do Brasil nos mercados internacionais. Esta estratégia se
diferencia do modelo de substituicio de importagio que vigorou até os anos oitenta. O
Mercosul, neste contexto, marca a caracteristica de atuac@io brasileira em instincias

multilaterais.

V.4.1. Integracio Econémica

Em janeiro de 1995 ocorre a entrada em vigor da Unido Aduaneira do Mercosul
com a adogo de uma Tarifa Externa Comum (TEC), oriunda do Protocolo de QOure Preto
que deu personalidade juridica para as negocia¢des de acordos internacionais, porém esta

tarifa ndo teve uma totalidade em sua abrangéncia.

Institucionalmente o Mercosul como bloco regional coaduna-se com as regras do
GATT e OMC. No seu relacionamento intrabloco as exportaches cresceram de forma
substancial enquanto cresceu menos em relagio ao comércio mundial. Estes indicadores sfo
expressos estatisticamente como mostram Saraiva e Almeida que “as exportagdes intrablocos
passaram de USS 4,1 bilhdes, em 1990, para US§ 12 bilhdes em 1994 ¢ USS 20,5 bilhdes, [998.
Fara o resto do mundo os nimeros foram, respectivamente, USS 42,3 bilhdes, USS 50 bilhoes ¢
USS 60,9 bilhdes™*.

Em termos de coméreio internacional, a criagdo do Mercosul amenizou a queda da
participago brasileira no comércio mundial, uma vez que houve um declinio da
participagdo brasileira no sistema mundial de comércio, como mostram os indicadores:

0,96% de participagdo no comércio mundial em 1990-94 e 0,92% em 1995-1999.

2 Cr. Miriam Gomes SARAIVA e Fernando Roberto de Freitas ALMEIDA, A mmtegraciio Brasil-argentina
no final dos anos 90, Revista Brasileira de Politica Internacional 42 (2} 18-39 {19991, . 20.
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Comparativamente, a participacio do Brasil no comércio mundial extra-Mercosul teve uma
reducdo maior, como mostram os indicadores: participagio de 0.87% em 1990-94 e 0,78%
em 1995-99%%>. Percebe-se, portanto, que o Mercosul elevou a participagiio brasileira no
sistema de comércio mundial, visto que analisado isoladamente o Brasil teve menor

participagdo, nos ultimos anos, no conjunto das exporta¢des mundiais.

Embora tenha ocorrido uma expansio comercial entre os paises do Mercosul, com
ganhos mutuos, no relacionamento entre Brasil e Argentina, entre 1995 ¢ 1997, houve um
deéficit comercial para a economia brasileira de aproximadamente USS$ 4.5 bilhdes.
Contudo, entre os anos 1992 ¢ 1994 havia ocorrido um superavit para a balanca brasileira,
em torno de USS 2,7 bithdes. Como explica Barros “o déficit do triénio 95/97 deve-se em boa
medida a importagbes de trigo e petroleo. Por fim, desde 1995, o Brasil, passou a ter, por motivos
diferentes (taxa de cambio; expansdo da demanda interna; efeitos da abertura comercial), déficits

com lodos os seus principais parceiros, e ndo apenas com Mercosul ~ no caso dos Estados Unidos,

por exemplo, cerca de USS$ 9.4 bilhdes no triénio 95/97%.

As observagdes ressaltadas acima mostram que o Brasil perdeu em competitividade
internacional, quando assinala-se uma reducdio de sua participagio no comércio mundial.
Este clemento torna-se paradoxal num contexto onde as medidas econdmicas foram
direcionadas para acirrar a competitividade internacional do pais e direcionar a politica
externa dos anos noventa, principalmente na primeira gestio de Fernando Henrique, uma
vez que O proposito € de expor o pais para ser mais competitivo no sistema internacional da

“globalizagdo™ e buscar uma participagdo positiva no sistema econdmico global.

V. 4. 2. A ampliacio do Mercosul e questdes politicas

Ap6s concluir sua fase de implementagdo entre 1991 a 1994, o Mercosul ampiiou
suas parcerias. Em 1996 negociou acordos de livre comércio com o Chile e a Bolivia. Os

paises do Mercosul também colocaram em curso negociagdes com os paises da Unifio

** Cf. indicadores em Reinaldo GONCALVES, O Brasil e o Comércio Internacional: transformacdes e
perspectivas. S3o Paulo: Editora Contexto, 2000.

4 Cf Sebastido do Rego BARROS, A Cdpula do Mercosul no Rio de Janeiro, in Politica Exferna em Tempo
Real: a gestdo do Embaixador Sebastifo do Rego BARROS no Itamaraty. Brasilia: FUNAG, 1999, p. 246. Os
indicadores do pardgrafo pertencem ac mesmo artigo.
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Européia tendo assinado, em dezembro de 1995, em Madri o Acordo-Quadro de

Cooperagio Inter-regional entre Mercosul e a Unijo Européia.

Este processo integracionista — Mercosul - ndo agrega questfes estritamente
comerciais, uma vez que existem negociacdes que avancam nos setores de servicos,
investimentos, propriedade intelectual, entre outros. Também foram assinados o Acordo de
Integrac@o Cultural e Protocolos de Informacdes Educacionais, como exemplo de expansio
dos temas de integracdo, além de contar com a participagdo da sociedade através de
representantes sindicais, empresariais e defesa do consumidor, possibilitada pela

constituigao do Foro Consultivo Econdmico-Social.

Os dois maiores componentes do Mercosul, indubitavelmente, sio Brasil e
Argentina, sendo estes os precursores do processo integracionista. Porém os objetivos dos
dois paises ndo sdo totalmente convergentes. De inicio a aproximagdo entre ambos
procurava fortalecer, através de um mercado regional, a barganha destes paises em foros
multilaterais. Numa etapa mais avancada da integracio tenta-se coordenar as politicas
econdmicas do bloco. Contudo, enquanto a Argentina tem maior interesse em aumentar o
crescimento econdmico estimulando a demanda e reduzindo o desemprego, o Brasil buscou
no Mercosul um meie de conter a inflagio, visto que houve uma intensificacio do comércio

na regido e, consequentemente, maior afluxo de TECUrsos externos.

Se, em termos econdmicos, Brasil e Argentina buscam meios para alavancar suas
economias no Mercosul, ocorre em questdes de politica externa suas nfio convergéncias.
Como observam Saraiva ¢ Almeida “e Plano Real e a presidéncia de Cardoso os aproximaram
no campo de politica econdémica e de atividades econémicas externas do grupo. e se acercaram um
pouco mais as visdes de mundo em politica externa de padrbes dominantes de um ordenamento de

estilo neoliberal, mas mantendo sempre forma de insercdo ¢ grau de autonomia distintos 7>,

A Argentina, numa mudanca de estratégia de desenvolvimento em gue deixa no
passado uma industrializac3io de substituicio de importagio, radicaliza sua aproximacio
com o Ocidente, com um grau avangado de alinhamento com os FUA e, inclusive, uma

aproximagdo com a OTAN. No dmbito das Nacdes Unidas a Argentina colocou-se numa

#* Cf. . Miriam Gomes SARAIVA e Fernando Roberto de Freitas ALMEIDA, A integragio Brasil-argentina
no final dos anos 90, Revista Brasileira de Politica Internacional 42 (2). 18-39 {1999}, p. 28.
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posi¢do de resisténcia 4 intengdo de candidatura do Brasil ao Conselho de Seguranga da
ONU.

A diferenca basica entre o Brasil € a Argentina no contexto do continente americano
pode ser expressa, em temos genéricos, da forma que enquanto o Brasil atuava mais
propriamente para ter uma influéncia regional, nos moldes de uma poténcia média,
explorando a dimensdo comercial, como, por exemplo, na proposta de alargamento de uma
drea de livre comeércio, a ALCSA, lancada em 1993 no Govermno Itamar Franco e
inicialmente levada adiante pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso. A Argentina, por

outro lado, reconhecia no Brasil mais o papel de aliado comercial.

Em sintese, pode-se indicar que a Argentina, no periodo que interessa a este
trabalho, 1990-1998, aceitava o unilateralismo internacional norte-americano,
exemplificados pelos conflitos com Iraque e Haiti. O Brasil nfio colocou-se em conflito
com os EUA neste perfodo, mas procurou uma atuagfo multilateralista e a procura de evitar

o fortalecimento da influéncia norte-americana na América Latina.

O projeto de criagio de uma Area de Livre Coméreio Sul-Americana {ALCSA) foi
concebido no governo de Itamar Franco, como indicado acima, com o objetivo de se tornar
um subsistema econémico e politico dentro de uma estratégia de poténcia média. O
Governo Fernando Henrique aprofunda a busca e o reconhecimento de tal condig¢io. Porém,
como estratégia de insergdo internacional, este governo concentra-se na competitividade
internacional de uma economia “globalizada”, assumindo a necessidade de ter uma relagdo
positiva com os Estados Unidos. Coube, entdo, ac Governo Fernando Henrique distensionar
esta relagdo, iniciada com o Governo Collor sem sucesso, levando ao arquivamento do

projeto da ALCSA, efetuado para n3o criar divergéncias com os Estados Unidos.

Outra questdo que passa por uma diferenca de posi¢Bes entre Argentina e Brasil,
dentro do Mercosul, e entre o Brasil e os EUA € a proposta de criagio de Area de Livre
Comercio para as Américas (ALCA). Por iniciativa dos Estados Unidos a proposta da
ALCA foi lancada em 1994 ¢ o Brasil aceitou o compromisso de formacio desta 4rea de
livre comeércio no hemisfério tendo as presencas de Itamar Franco, como presidente, e
Fernando Henrique na condicéo de presidente eleito, na I Cuapula das Américas. O Brasil

nos anos posteriores teria uma postura cautelosa enquanto que a Argentina, como observa
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Bemal-Meza, “até a reunido de Belo Horizonte (1997), aplicaria uma politica de double standing,

entre impulsionar exclusivamente o Mercosul e impulsiond-lo junto ao projeto norte-americano da
ALCA 35236

O Mercosul no periodo entre 1995-1998 adquiriu um perfil politico, ou seja, tomou
uma tendéncia & postura politicamente unificada. Para o Brasil, especificamente, o
Mercosul tornou-se a maior iniciativa diplomatica, o grande investimento diplomatico da
década de 1990. A “Iniciativa para as Ameéricas” foi o antecedente da ALCA, langada pelo
Presidente norte-americano, em 1990, almejava a formagdo de uma area de livre comércio
abrangendo a América do Norte ¢ a América do Sul. Naquela época, portanto, o Mercosul,
enquanto bloco, assinou um acordo com os Estados Unidos, que ficou conhecido como o
“Acordo 4 + 17, Embora ambas as iniciativas nio tenham sido proeminentes, ¢ fato das
negociagbes com os EUA terem ocorrido entre os quatro paises do Cone Sul como um

bloco ¢ um indicador de que 0 Mercosul teria um perfil de negociagdes em bloco.

A ALCA, ao contrario da 