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I ntroducéo

A politicade comércio exterior do Brasil envolveu historicamenteum grande
debate nacional. Governo e liderancgas sociais a ela vincularam as possibilidades
do desenvolvimento econdmico, desde as origens, na primeira metade do século
X1X. Em trés periodos ela foi atrelada a diferentes paradigmas de insercéo
internacional: o libera conservador do século X1X, que se estendeu até os anos
1930; o do Estado desenvol vimentista que vigorou desde entdo até 1989; e o novo
paradigma de insercdo liberal em formagéo nos anos noventa. O presente estudo
se propde recuperar as tendéncias fundamentais da primeira fase parainclinar-se
longamente sobre as duas Ultimas com aintencdo de compreender as atitudes e as
defini¢des do governo e da sociedade diante das politicas de comércio exterior
bem como os impactos sbci o-econdmicos que elas exerceram nas Ultimas décadas.

1. O periodo do Nacional-desenvolvimentismo (1930-1990)

1.1. Politica de comércio exterior, multilateralismo e bilateralismo. Alei
de 1899, liberalismo e comércio compensado nos anostrinta, a criacao
do sistema de Bretton Wbods. Impacto da criacéo do MCE e OPA.

Até o regime de licenciamento das importac@es, que seria desde 1947 o
instrumento destinado a acionar o model o substitutivo deimportacdes, ndo houve
no Brasil continuidade de politicacomercial. Os regimes aduaneiros eram fixados
deformaempirica, o que ndo valiadizer irracional, porquanto eram determinados
por razdes que ora ponderavam um, ora outro elemento de cdlculo. Buscava-se
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expandir asexportacdes, umatendénciafavoravel ao regimedelivre comércio, ou
defender aindustria nacional, outra tendéncia favoravel a protecdo do mercado
interno. Buscava-se ora o tratamento de nacdo mais favorecida, oraaobtencéo de
tarifas reduzidas ou de direitos acordados, ora a reciprocidade de tratamento, ora
o tratamento privilegiado, ora preencher as necessidades do tesouro, ora, enfim, o
simplesinteresse do consumidor interno.

A diferencados Estados Unidos, onde o regime aduaneiro foi posto desde
a independéncia a servigo da industrializagdo interna, com acentuagdo dessa
tendéncia a partir da Guerra de Secessdo, e onde a politica de comércio exterior
integrou-se ao ideario dos partidos, sendo o republicano fortemente protecionistae
0 democratapropenso ao livre comércio, o Brasil conheceu fortes oscil agBes entre
0 protecionismo eo livre comércio e nuncaconverteu apoliticade comércio exterior
em bandeira partidéria. A percepcdo macroecondmica, ou sgja, a consciéncia de
gue apoliticade comércio exterior condicionaas estruturas econdmicas—mantendo-
as arcaicas, primarias, agricolas, ou desencadeando a modernizagdo industrial —
ocorreu cedo no Brasil, nos anos 1840. A essa época, uma forte reagso diante do
regime de baixas tarifas fixadas a época da independéncia, sob presséo do
imperialismo das portas abertas com que aGra-Bretanha e outros paises capitalistas
impuseram o livre comércio parafora, fez aflorar no Brasil, umavez por todas, o
pensamento protecionista, segundo o qual ao Estado convinha tanto fomentar a
expansdo da economia agricola quanto fazer desabrochar as industrias.

Desde atarifa protetora de 1844, as oscilacBes entre o livre comércio e o
protecionismo fariam o regime aduaneiro do Brasil alternar no curto prazo entre o
proteci onismo, por vezes exacerbado, eo livre comércio que erareivindicado pelos
interesses daagroexportacdo. A propria RepublicaVelha(1889-1930), considerada
coesa na implementacdo da “diplomacia da agroexportacdo” conheceu essas
oscilagdes. A tarifa Rui Barbosa de 1890, de carater fortemente protecionistapara
acabar com o exclusivismo agricola da economia, foi sucessivamente modificada
pelo Congresso e acabou sendo substituida em 1896 pela tarifa Rodrigues Alves.
Esta, por suavez, seriasubgtituidano ano seguinte pelatarifaBernardino de Campos,
guesignificou um recuo do protecionismo. Umacertaordem napoliticade comércio
exterior adviriacom alei aduaneira de 22 de novembro de 1899 (Tarifa Joaguim
Murtinho) que se prolongaria até os anos trinta do século XX com peguenas
alteragBes. |ntroduzia-se atarifadupla, minimae méxima, que permitiaao Executivo
taxar fortemente as importacdes de paises que ndo favorecessem a entrada dos
produtos brasileiros. Os Estados Unidos beneficiaram-se enormemente com esse
mecanismo porquanto o café la entrava livre de direitos, ao passo que a Europa
teve que negociar novos convénios (Franga, Itdlia) para obter as tarifas minimas.
Mas a reducdo negociada com Europa foi pequena e, por essa razdo, ceder-se-
iam preferéncias para entrada de produtos norte-americanos nos portos do Brasil
eum novo tratado em 1923, apds a promul gacdo nos Estados Unidos da Emergency
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Tariff de 1922, até entdo umadas mai s protecionistas dentre as suas|eisaduaneiras.
Em 1923, todos os produtos estrangeiros ficaram em pé de igualdade, sujeitos a
tarifaminima, enquanto se buscavam tratados de reciprocidade, com aclausulade
nacdo mais favorecida'.

A ascensdo de Getulio Vargas ao poder apés o triunfo da Revolugdo de
1930 representou novo momento para o pais. Externamente, a crise dos pregos e a
depressdo capitali starepresentavam desafios novos paraosformuladoresde politica
comercia e, internamente, a determinacdo de promover como opgao politica o
crescimento das indUstrias resultou de percepcdes de interesses da sociedade. Era
indispensavel relancar o comércio exterior paraal cancar resultados de moderni zacgo
interna, dai o cuidado e a preocupagao que o governo revelou a seu respeito.

O decreto de 8 de setembro de 1931 pdstermo alei de 1900, introduzindo
novo regime tarifério. Todas as nacBes eram convidadas a firmar acordos com
cladusulade nacdo maisfavorecida e dispositivos préticos pararegular o comércio
bilaterd . Universalismo ebilateralismo eram, portanto, pragmeaticamente vinculados
nanovapoliticade comércio exterior. Entre 1931 e 1933, 31 acordos dessanatureza
foram firmados com diferentes paises e outros mais o seriam até que, em dezembro
de 1935, todos os acordos com clausulailimitada de nagdo mais favorecidaforam
denunciados de uma s6 vez. Em maio de 1936, em sua mensagem ao Congresso,
Vargas forneceu as razbes para a ruptura e a necessidade de nova politica de
comércio exterior: os acordos anteriores haviam cessado de produzir os efeitos
esperados, porque poderosos 6bices foram introduzidos, que neutralizavam seus
efeitos, taiscomo tarifas proibitivas, contingenciamento deimportacdes, exigéncia
de compensacfes, hao-pagamento.

A disposicdo, a partir de 1935, quando se rompeu com o caréter
universalista, era a de ndo mais ostentar uma politica de comércio exterior, ao
menos ela deixaria de ser referida no discurso do governo. Com senso redlistae
pragmatico, 0 governo agia e reagia ante as circunstancias e as tendéncias do
comércio internacional . Essaflexibilidade convinhaparaevitar presses sobretudo
norte-americanas e para poder manobrar entre os blocos antagbnicos que dividiam
0 mundo no pré-guerra. Aos Estados Unidos Vargas cederia em 1935 um tratado
liberal, com cldusulade nagcdo maisfavorecida, levantando protestos generalizados
daopini&o que o consideravaprejudicial aexpansdo daindlstriaelesivo ao interesse
nacional. A resposta a esse clamor viria em 1936, por meio do tratado com a
Alemanha, e de outro com o da Itdlia, chamados de comércio compensado,
porguanto i ntercambiavam produtos que eram soli citados de lado alado eincluidos
em listas flexiveis e compensaveis. Por essa via, 0s interesses tanto da
agroexportacdo quanto da burguesia urbana nacional eram atendidos, além de
estarem os militares sati sfeitos com o fornecimento de equipamentos paraas Forcas
Armadas. O comércio compensado, bilateral e antiliberal, revelou excelente
desempenho, porquanto elevou a Alemanha em 1938 a posi¢cdo de primeiro
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fornecedor externo do pais. O descontentamento dos exportadores norte-americanos
traduziu-se em pressdes di plomaticas que seriam convertidas por Vargas em poder
de barganha para negociacdo de vantagens concretas e compartilhadas, ja no
contexto de preparacdo para a guerra mundial. Essas circunstancias permitiram
ao pais excelentes resultados junto aos Estados Unidos em termos de créditos
paraexportactes, condicdes especiais de entrada e financiamentos paraaindulstria
nacional, de que foi maior exemplo a construcdo da usina siderdrgica de Volta
Redonda.

A licdo que se pdde auferir dos conturbados anos trinta e do contexto de
guerra paraimplementar uma politica de comércio exterior destinada a estimular
0S negocios, a buscar o equilibrio das contas externas e a promover mudancas
estruturai s naeconomianacional rumo aindustrializacdo eraade que ndo convinha
uma diretriz permanente mas sim operar em jogo escondido. Bilateralismo,
liberalismo e universalismo cairam no descrédito. Como afirmava Vargas em
mensagem ao Congresso Nacional, ante as préticas dos outros so era possivel ao
pais “manter constante atividade e vigilancia” caso pretendesse “defender os
interesses nacionais’. O pragmatismo dos meios sobrepunha-se ao conselho dos
principios?.

O governo de Gaspar Dutra, entre 1945 e 1950, revelaria mais umavez
gue aopcdo por uma determinada doutrinando convém a conducéo da politicade
comeércio exterior. Determinado inicialmente a apoiar as concepcdes norte-
americanas de uma ordem econdmica internaciona fundada nos parémetros do
liberalismo universal e ilimitado — do comércio internacional, dos capitais, das
empresas e das finangas — prestou a esse pais um apoio valioso em razdo de
importante papel que a contribui¢do de guerra ao lado dos aliados |he facultou na
criacdo dos 6rgdos internacionais — ONU e sistema de Bretton Woods. A crenca
de que o liberalismo atrairiainvestimentos moldou também os regimestarifério e
cambial. A ilusdo fez-se perceber logo. Em 1947, implantava-se um sistema de
controle de importacfes para fazer face ao déficit do comércio exterior e a ele
agregava-se, em 1949, novo regime de cAmbio com licenca prévia. Foi, portanto, o
préprio governo Dutraque criou 0s mecani Smos que seriam utilizados pel osgovernos
posteriores para acionar 0 Nacional-desenvolvimentismo consoante o modelo de
substitui¢do deimportacBes. A politicade comércio exterior tornava-seassm mais
introspectiva e autbnoma, apesar da conclusdo de acordos bilaterais de comércio
com inUmeros paises. O controle do cambio e o regime de licencas para as
importacBes condicionavam os dispositivos dostratados bilaterais®.

O retorno de Vargas ao poder em 1951 significava uma injecdo de
nacionalismo econémico na politica exterior. A conjunturanao lhe erafavorével,
estando o parceiro principal, os Estados Unidaos, sob orientacdo dosgovernos Truman
e Eisenhover. Para estes, e para 0s 6rgdos internacionais como o Banco Mundial
eo Fundo Monetéario Internacional, aintervencao do Estado no controle do comércio



Awmapo Luiz CeErvo 9

edasfinancas eranociva, ando ser que se fizesse para sanear asfinancas publicas
por medidas de ortodoxia liberal e para desobstruir os fluxos econdémicos com o
exterior mediante a adocdo dos canones do mercado. Vargas revidava com o
discurso dos egoismos dos grandes, da competicdo econdmica e das necessidades
do desenvolvimento. Embora ndo estivesse disposto afazer concessoes gratuitas,
seu nacionalismo ndo podia ser qualificado de confrontacionista. Ao contrario,
buscavapor todos os modos a cooperacdo para o desenvolvimento, sobretudo com
o parceiro principal, os Estados Unidos, cedendo o quanto convinhaem termos de
abertura de mercado, de facilidades para investimentos e para remessa de lucros.
Segundo a palavra de seu Ministro das RelagGes Exteriores, a época caracteriza-
se pela“elevacdo daidéade defesaecondmicaem fator central dapoliticaexterior
dospovos’; e o significado desse diagndstico parao Brasil eraclaro: “ nossapolitica
exterior ndo perde de vista 0 aparelhamento econdmico e industrial do pais’.

Em 1957, discursando na X11 Sessdo Ordinéria daAssembléa Geral da
ONU, Oswaldo Aranhaexpressavanesseforo pelaprimeiravez umanovatendéncia
do pensamento diplomético brasileiro, destinada a desenvol ver-se posteriormente.
Deixava clara a percepcdo dos brasileiros de como os Estados Unidos no pés-
guerra haviam negligenciado a América Latina, investindo esforgos e capitais na
reconstrucdo da Europa, um empreendimento alias bem sucedido. Reconhecia
gue aAmérical atinafrustrou-seigua mente ao apoiar em Bretton Woods acriacdo
das agéncias de fomento: o BIRD cumpria apenas a tarefa da reconstrucéo e
ignoravaado desenvolvimento dospovos, suasegundarazdo deser; o FMI desviara
sede seu objetivo original que eradirimir asdificul dades de bal ancos de pagamentos.
Aranha conclamava as Nacfes Unidas a empreenderem “uma participaco mais
ativano encaminhamento dasolucéo dos problemas de desenvol vimento econémico”.
Introduzia, pois, avisdo Norte-Sul dos problemasinternacionaisem plenavigéncia
da politica norte-americana do containment e da massive retaliation. Acreditava
corresponder atodo pensamento | atino-americano essanovavisdo do mundo, mas
traduzia suafé nos organismosinternacionais e no multilateralismo como agentes
e método indutores de mudangas:. “N&o somos, porém, um bloco e nem queremos
ser. As RepuUblicas Americanas ndo se guiam por aspiracdes puramente
continentais’s.

O pensamento multilateralista brasileiro reagiu a criagdo do Mercado
Comum Europeu, denunciando seus prejuizos ao pais em termos de comércio e
investimentos tanto na Assembléia Geral da ONU quanto junto ao GATT. A
associ agao do bloco aeconomiadosterritdrios coloniais eravistacomo novaverso
doimperialismo, origem de* novas distor¢des permanentes nas rel agdes econbmicas
internacionais’ nas palavras do delegado brasileiro, José Joffily, aAssembléada
ONU de 1958. Junto ao GATT, arepresentacao brasileiraprotestou com veeméncia
contra as discriminagdes tarifarias e ndo-tarifarias de que seriam vitimas os paises
da América Latina, alardeando o atentado que se cometia contra os principios
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originaisdo érgéo deliberaizacéo e de promocao da competitividade do comércio
internacional®.

Embora ndo fosse uma reagdo direta a integragdo européia e europeu-
colonial, que eram vistas como uma ameaca para as exportagdes brasileiras, a
Operacdo Pan-Americana encaminhada pelo Presidente Juscelino Kubitschek
em 1958 orientava a politica exterior do Brasil paraaAmeérica Latina mediante
um programa de esforgos integrados de todo o continente para realizacdo de
projetos de desenvolvimento. Era o inicio do multilateralismo regional. Na
realidade, essa orientac&o da politica exterior era compreendida no contexto de
inlmerosfatores: adecepcdo pelanegligénciados Estados Unidoscom aAmérica
Latina estava a reclamar uma tomada de consciéncia e uma nova atitude; o
reordenamento das rel agdesinternacionais paraenfrentar os problemas do atraso
e do desenvolvimento dos povos impunha-se como oportuno na percepcdo dos
brasileiros, apds areconstrucéo européia e aestabilizacdo politicainternacional;
acriacio de umaunio aduaneirana Europa e desta com suas col 6nias reclamava
aunido dasAméricas; 0 pensamento cepalino e o desenvol vimentismo dinémico
do Brasil estavam a exigir volume crescente de cooperagdo internacional.
Entende-se, pois, 0 pensamento do idedlogo da OPA, Embaixador Augusto
Frederico Schmidt: “A Operacdo Pan-Americana visa a reforcar o contetdo
econdmico do Pan-Americanismo, mediante aadoc&o de um conjunto de medidas
enérgicas e coordenadas, suscetiveis de remover os obstaculos ao
desenvolvimento dos paises da América L atina, cujas economias necessitam de
vigoroso impulso para que ultrapassem o estado de atraso em que se encontram
eingressem numaeradeindustrializacdo, aproveitamento maximo dos recursos
naturais e ativo intercambio”’.

1.2. As experiéncias de integracdo entre 1960 e 1986. CEPAL, ALALC,
ALADI

Julgou-se muitas vezes que o modelo cepalino de substituicdo de
importacBesteriasido responsavel pelo malogro do multilateralismo continental,
especialmente o daAssociagéo L atino-Americanade Livre Comércio (ALALC),
criada em 1960. Uma revisdo recente do legado conceitual da CEPAL lanca
davidas sobre essainterpretacao, visto que a praticadaquel e model o correspondia
aumaracionalizacdo do processo de protecao e expansdo industrial sem conflito
aberto com a negociacdo comercial ou com a integracdo regional. Tampouco
pode-se afirmar categoricamente que o modelo substitutivo respondia ao
exacerbado protecionismo latino-americano que o precedeu, porque suafilosofia
eraade promover mudangas estruturai s na economiadaregido, umanecessidade
historica que o processo de integragéo recente contempla, quando pde énfase na
competitividade e na apropriagdo de tecnologias avangadas. De todo modo,



Awmapo Luiz CeErvo 11

percebe-se que o discurso liberal inerente ao pensamento | atino-americano nao
apresentava e ndo mais apresentaria, dos anos cinqlienta aos oitenta, coeréncia
com politicas comerciais que eram marcadamente protecionistas®.

Os anseios de integracao regional foram inicialmente tomados por
utépicos pela diplomacia brasileira. Em documento de 1964, Vasco Leitdo da
Cunha, Ministro das RelacBes Exteriores, afirmava claramente que aintegracéo
estava condicionadaa construcao de mei os de comunicacdo regional, como vias
rodoviérias, fluviais, maritimas e aéreas. Apesar disso, o discurso diplomético
prosseguiria nos anos a seguir dando apoio explicito a ALALC. Mas era
incoerente ao reconhecer seu bom funcionamento e a0 mesmo tempo afirmar
gue a integracdo haveria de se fazer de forma gradual, criando-se previamente
condic¢Besfisicas adequadas®. O amadurecimento dessa Ultima percepcéo levaria
as diplomacias dos paises da Bacia do Prata a firmar em 1969 o Tratado da
Bacia do Prata, destinado a “promover o desenvolvimento harmbnico e a
integracdo fisicada Bacia do Prata e de suas areas de influéncia’°. A iniciativa
produziriaresultados concretos, visto que 180 resol u¢des haviam sido aprovadas
pelos chanceleres até 1981, mas ndo foi em seu seio que teve equacionamento o
contencioso acerca do aproveitamento dos rios da regiao.

Nas décadas de sessenta e setenta, a diplomacia brasileira empenhou-
se no sentido, ndo de modificar o model o substitutivo de importagfes mas no de
provocar o modelo complementar, o substitutivo de exportagdes. Com efeito, o
vasto parque industrial jaimplantado no Brasil havia cumprido com suafuncéo
original e pressionava por mercados externos de manufaturados. Os paises
avancados cerceavam a realizacdo desse objetivo mediante os
contingenciamentos que se tornaram regra na Europa e nos Estados Unidos. Por
estarazdo, adiplomaciabrasileirareviu suapoliticaafricanae buscou penetrar o
mercado da Africaatravés dos novos Estados independentes. Quanto aAmérica
Latina, tentou converter aALAL C em via de escoamento desses manufaturados
aregido. Em 1971, pela segunda vez em dez anos de ALALC, o Embaixador
Maury Gurgel Valente reivindicavaem sessdo do Comité Executivo Permanente
preferéncia na zona para os produtos industrializados do Brasil, sem qualquer
éxito™. A ALALC caia em descrédito e o termo integracdo passaria a ter uma
conotacdo mais politicagque comercial, alias passariafreqlentemente a expressar
todae qualquer iniciativaem andamento naAmérica L atina—diplomética, politica,
estratégica, econdémica, cultural etc. — o que evidenciava a desgualificacdo do
conceito. O declinio do termo e do conceito integrag&o ocorreria nalinguagem
diplomética brasileira em tendéncia contréria a ascensdo e valoragéo do termo
cooperacao, que abrigavatanto o desempenho do multilateralismo, considerado
sofrivel, quanto do bilateralismo, crescentemente promissor.

No inicio dos anos oitenta, a percepcdo de que a América Latina era
pouco relevante para a estratégia de insercdo internacional do pais consoante o
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paradigma do Nacional -desenvol vimentismo direcionava o discurso diploméatico
para a esfera vazia do entendimento e para parcas oportunidades concretas de
negocios relevantes. Com efeito, as trés fases a galgar para atingir um
desenvolvimento pleno requeriam da politicaexterior o preenchimento derequisitos
e o fornecimento de insumos que ndo eram encontrados nos esquemas de rel acfes
regionais: consolidar e dar sustento ao parque industrial; prover a economia de
matérias-primas basi cas, mormente energia; e adquirir e desenvolver tecnologias
avancgadas. O mercado dos paises daregido, protegido pelas politicas substitutivas,
viacom suspeitaas preferéncias procuradas pel o Brasil que queria substituir como
fornecedor aos paisesindustrializados. Boliviae Col6mbianéo davam andamento
aos projetos de cooperacdo na area energética e de mineragdo. A Argentina
procurava obstruir essa cooperacdo substantiva e alimentava a querela acerca do
aproveitamento dos rios. Apenas 0 Paraguai dava garantias a execucdo de um
projeto importante, ahidrel étricade I'tai pu. Nessas condi¢des, adiplomaciabuscava
manter as aparéncias de uma regido unida: “Estimular o didlogo entre os nossos
vizinhos...levar adiante os ideais de cooperacdo regional”, eram expressdes que
reproduziam um discurso sem conteido, a menos que preparasse uma fase de
efetiva cooperacdo regional2.

1.3. A pregacdo do multilateralismo: GATT, ONU, GRUPO dos 77 e outros

Enquanto conformava-se com o malogro do multilateralismo regional,
durante trés décadas, entre 1960 e 1990, adiplomaciabrasileiraveiculou insistente
discurso multilateralistano sistema ONU, incluindo aUNCTAD, no Grupo dos 77,
no GATT eem outros organismosinternacionaist . Osimpul sos que alimentavam
apregacdo multilateralista e liberal da diplomacia eram: a) a conviccéo de que a
expansdo das exportacdes era elemento estratégico para acelerar o
desenvolvimento; b) a constatagdo de que 0s paises avangados erigiam crescentes
obstaculos a penetracdo dos produtos priméarios e manufaturados oriundos do
Terceiro Mundo; c) areivindicacdo de tratamento preferencial sem contrapartida
aser dado as economias em desenvol vimento pel os paises do Primeiro Mundo; d)
a condicdo de global trader que era ostentada como perfil do comércio exterior
gue convinha ao pais. A todos esses impulsos assistia por um certo tempo uma
ingénua visdo de ordem internacional a ser construida pela acdo dos 6rgéaos
multilaterais e posta a servico do desenvolvimento dos povos atrasados. Essa
pregacdo passou nesse periodo pelas fases de entusiasmo, ceticismo e descrenca
com gue adiplomacia se movimentavanos 6rgaos multilaterais, porém sem nunca
desistir ou arredar pé. Com €feito, a presenca brasileira nesses 6rgaos situava o
pais entre 0s quatro ou cinco paises de maior representacéo.

A perversidade do sistema internacional era denunciada em razdo da
inoperancia de resolucdes aprovadas com o fim de promover o desenvolvimento,
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em razdo daarti culagdo dos paises avancados paraneutrali zar os ganhos concedidos
através do sistema gera de preferéncia e da autorizacdo de proteger industrias
nascentes no Terceiro Mundo, em razéo das politicas nacionai s de comércio exterior
que revidavam asreivindi cacOes dos paises menos desenvol vidos, em razéo enfim
da conduta de 6rgéos como GATT, FMI, BIRD que contemplavam via de regra
apenas os interesses dos paises centrais. Tudo isso levariaaminar, enfim, aféno
multilateralismo como viade promocao dosinteresses do desenvolvimento nacional,
como reconheciao Presidente Jodo Figueiredo ao abrir aX XXV 1 sessdo ordinaria
daONU em 1982: “ Tém sidoinfrutiferos os esforgos do Terceiro Mundo no sentido
de modificar — em instituicdes como o FMI, o Banco Mundial e o GATT, entre
outras — quadros normativos, estruturas de decisdo e regras operacionais
discriminatorias’ 4.

A percepcdo de que o sistema internacional obedecia a regras adversas
ao mundo em desenvolvimento converteu-se desde 0s anos sessenta em
determinacdo de buscar a articulacéo tanto com o Terceiro Mundo quanto com o
Primeiro e de engendrar as negociagtes Norte-Sul com o objetivo de modificar a
ordem vigente. Em meados dos anos oitenta, o balanco desses esforcos produzia
como resultado concreto a perda de credibilidade no multilateralismo como
instrumento eficaz para reformar a ordem existente: “Sucedem — afirmava o
Chanceler Ramiro Saraiva Guerreiro em 1984 — os episodios de resisténcias por
parte de paises desenvolvidos a agdo concertada, lembre-se da falta de resultados
de Canculn, a obstrucdo ao langcamento das Negociagdes Globais, o fracasso da
tltimareunido daUNCTAD, o descumprimento dos principi os e compromissos do
GATT" %, Essacritica generalizada persistiria como elemento central do discurso
diplomatico brasileiro até o fim da década dos oitenta: “A chamada crise do
multilateralismo compromete o esforco de regulamentacdo juridica da vida
internacional e abala os alicerces da cooperacéo entre os Estados’*®.

1.4. Adiplomacia e o MERCOSUL, das origens ao Tratado de 1991

Conduzida pelo paradigma do Nacional-desenvolvimentismo e pelo
pragmatismo de mei os, apoliticaexterior do Brasil ndo haveriade acalmar-se com
as lamentagdes acerca do funcionamento adverso da ordem internacional e do
malogro geral do multilateralismo e com aconstatacéo de que o esforco deintegracéo
latino-americana tampouco produzia resultados. Novas oportunidades eram
procuradas, einventadas se necessério. Os presidentes daArgentina, Rall Alfonsin,
e do Brasil, José Sarney, aproveitando-se do bom entendimento em que se
assentavam as relacBes bilaterais, desencadeariam em meados dos anos oitenta,
como reacdo construtiva ao sistemainternacional e como respostade suas politicas
exteriores, umanovamodalidade de integrac&o regional.

Embora o Itamaraty fizesse uso do termo integracdo para qualificar as
acles desenvolvidas no seio de 6rgdos regionais como a ALADI, o SELA, a
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OLADE, o Consenso de Cartagena®”, o movimento de sua diplomacia junto aos
paisesdo Cone Sul destinava-se ainaugurar umaexperiénciadiferente deintegracéo,
dadas as causalidades que a haviam inspirado: “No Brasil — dizia o Chanceler
Abreu Sodré em 1986 — estamos firmemente, irreversivelmente comprometidos
com a causa da integragdo econdmica da Ameérica Latina. Ha muito que essa
integracéo tem sido exigida, mas nuncaantes como agoracriaram-se as condi¢oes
adequadas para 0 surgimento de uma auténtica vontade politica para aprofunda-
la" e,

Com efeito, esse novo processo era claramente visto como uma saida
parao impasse do multilateralismo e dastentativas anteriores deintegracdo latino-
americanas. Brasil e Argentina dispunham-se a elevar substancialmente o volume
do comércio, aded anchar acooperacdo econdmica, mormente acomplementacéo
industrial, e a desenvolver conjuntamente tecnologias em setores estratégicos da
economia’®. Ao inaugurar essa nova experiéncia, impunha-se a necessidade de
evitar o discurso sonhador edefirmar o realismo daagdo. O Comunicado Conjunto
das chancelarias do Brasil e da Argentina evidenciava a 21 de julho de 1986 o
carater cautel 0so e firme que haveriade condicionar 0s passos deste novo processo
deintegracdo: crescimento econdmico dosdois; comércio dindmico e equilibrado;
amplacooperacdo cultural, cientificaetecnol gica; gradualismo eflexibilidade dos
mecanismos para haver adaptacéo do sistema produtivo; preferéncias aos
produtores industriais e agricolas da regido; realismo das propostas para evitar a
letra morta dos atos; aperfeicoamento da infra-estrutura fisica requerida pela
integracdo; funcdo reguladoraejuridicado Estado conjugadacom funcéo dindmica
do empresariado; integracdo empresarial com base no mercado ampliado?®.

A Ata para Integracdo Brasileiro-Argentina juntamente com os 12
protocolos firmados a 29 de julho de 1986 pel os chancel eres Abreu Sodré e Dante
Caputo definiram a filosofia da nova integracdo. O processo guiar-se-ia por trés
diretrizesbésicas: d) enquadramento com o pensamento nacional-desenvolvimentista
gue havia animado as politicas exteriores dos dois paises nas Ultimas décadas e
gue desde aquel e momento acoplavam-se pararobustecer-se; b) evolugdo gradual
e flexivel, com atos e mecanismos a serem extraidos de forma seletiva de um
conjunto de decisdes estratégicas que comporiam 0 permanente processo
negociador; ¢) expansdo em leque pelaAmeérical atina, desde o eixo origina Brasil-
Argentina?.

O sucesso que origina mente sevislumbrava paraainiciativadeintegragcdo
no Cone Sul, a ser interpretada como reacdo concreta diante da existéncia de
obstacul os naordem internacional, néo modificou as diretrizes dapolitica exterior
doBrasil até o fim dos anosoitenta. Cinco pontos norteavam acondutadiplomatica
asvésperasdaviradaliberal dosanos hoventa, pontos estes que correspondiam ao
acumulado das Ultimas décadas: a) o desempenho universalista que impedia se
priorizassem regides ou conceitos na escol ha dos obj etivos a serem al cancados; b)
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a apresentacdo de propostas circunstanciais para robustecer o multilateralismo e
revigorar seus Orgaos quando definhavam; c) a subordinagdo das iniciativas
multilaterais e bilaterais externas ao propdésito de preencher requisitos de
desenvolvimento; d) a eleicdo do desenvolvimento tecnoldgico avancado como
terceira etapa do desenvolvimento, apos a consolidacdo do parque industrial e da
infra-estruturaprodutiva; €) o enquadramento do inci piente processo deintegracao
daAméricalL atinanapoliticabrasileirado Nacional -desenvol vimentismo pelavia
daampliacédo do mercado, da participacdo crescente daregido no exterior e de seu
fortalecimento nosforos multilaterais?.

2. Globalizacao eregionalizagdo nos anos noventa

Osanos noventa presenciaram umaradical transformagéo do pensamento
diplomaético brasileiro aplicado as relacbes econdmicas internacionais do Brasil.
Essa mudanca ndo produziu, todavia, um consenso linear ao longo da década.
Alguns tracos caracterizam o novo periodo em seu conjunto, mas a evolucéo ndo
se faria sem repercussoes sobre a sociedade e sem que suas forgas acabassem
por reagir. Trés tempos curtos marcam o periodo. Durante o governo de Fernando
Collor de Méllo, entre 1990 e 1992, procedeu-se a demoli¢do instantanea dos
conceitos que haviam alimentado ha décadas osimpul sosdadiplomacia: 0 Nacional-
desenvolvimentismo e suacarga politica e ideol 6gicacederam avontade de abrir a
economia e o mercado de forma irracional e reativa a onda de globalizacéo e
neoliberalismo que penetravam de fora. Ao substitui-lo na Presidéncia, Itamar
Franco recuou momentaneamente aos parametros anteriores do Estado
desenvolvimenista, sem contudo bloguear a consciéncia da necessidade de se
prosseguir com as adaptagdes aos novos tempos. A ascensdo a Presidéncia da
Republica de Fernando Henrique Cardoso, em 1995, levou a reposicéo das
disposi¢cdes ideol bgicas e politicas do primeiro Fernando no seio do Estado, vale
dizer ao desprezo pel o projeto nacional de desenvolvimento e aresignacéo diante
danovadivisdo do trabal ho inerente aformaglobalizante do capitalismo, mas seu
estilo de diplomaciademocréticadariaa ento a pressdes que vinham de segmentos
sociais e que acabaram por condicionar 0 pensamento e 0 processo decisorio.

2.1 —Liberalismo multilateralistaradical: a abertura reativa

O pensamento que confrontou o Nacional -desenvol vimentismo desde os
primeiros dias do governo de Fernando Collor foi o da modernizagdo. Esse
pensamento surgiu no embate dacampanhael eitoral paraas elei¢cbes presidenciais
dofinal de 1989, porquanto seu opositor aindaa ardeava os parametros do discurso
anterior, e tomou conta do Estado e da sociedade apds avitdrianas urnas. Detipo
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triunfalista e mégico, o discurso da modernizaco alimentou a expectativa de um
salto para frente em termos de qualificagdo nacional e de insercdo internacional
“corretaedefinitiva’, umaespéciede“fugadaperiferia’?. O governo circunscreveu
suadoutrinade modernizacdo apenas aimplementacdo préticade duas decisdes. a
simples abertura de mercado — que agradava a uma classe média consumista— e
a privatizacdo de empresas publicas — que interessava a portadores de titulos da
dividainterna

O diagndstico das dificuldades que a ordem internacional em construcéo
apo6s o término daGuerraFria oferecia a abertura daeconomiabrasileirafundava-
seem percepedes novas mas também em obstécul os tradi ci onalmente denunciados:
0 protecionismo dos ricos e 0 egoismo dos megabl ocos econdmicos convertidos
em“fortalezascomerciais’, afraguezado multilateralismo, aretiradadacooperacéo
para o desenvolvimento daagendainternacional. O discurso liberal-modernizador
do inicio dos anos noventa mergulhava na ideologia dependentista: pela via da
abertura comercial e econémica, a promocdo do desenvolvimento interno era
confiadaao estrangeiro que, mediante atransferénciade tecnol ogias e de recursos,
elevaria a competitividade do sistema produtivo nacional ao tempo em que o
desnacionalizava®.

Ao proceder ao balanco de suagestdo, a13 de abril de 1992, nacerimbnia
de transmissdo do cargo a Celso Lafer, o Chanceler Francisco Rezek reivindicava
do exterior 0 que se praticavano Brasil: “ A liberalizagdo do comércio, a abertura
daeconomiae o programa de privatiza¢do apoiaram nosso combate as tendéncias
anacrénicas de proteci onismo e discriminacdo e nossalutapor regrasquedisciplinem
ointercABmbio internaciona debense servicos. Fortaleceram, também, nosso projeto
de integracéo regional que integramercados sem discriminar contraterceiros.” .
Os dois chanceleres de Fernando Collor, eminentes intelectuais e analistas das
relagdesinternacionais, ndo permitiram asimplificagdo do pensamento diplomético
gue certamente agradava ao Presidente. Lafer alude a complexidade do Brasil
para indicar a gama de interesses que a politica exterior haveria de veicular de
forma pragmética, operando entre o multilateralismo e a integracéo: “O Brasil €
um pais amplo e complexo. Por isso ele tem interesses globais. Nos n&o queremos
adesbes excludentes, mas evidentemente nds temos prioridades, e aqui 0 conceito
com o qual estamos trabalhando € o de parcerias operacionais’ .

A integracdo, uma liberalizacdo de &mbito regional, é percebida como
exercicio suplementar ao esforco de liberalizagdo no &mbito global com vistas a
estimular o comércio internacional. Sdo todavia as dificuldades e a lentiddo do
multilateralismo em eliminar entraves ao comércio gueinduzem umadistor¢éo nos
processos de integracdo com a formagdo indiscriminada de blocos regionais
fechados?”. Segundo Celso Lafer, o que convém ao Brasil é o triunfo do
multilateralismo sobre qualquer outra prética de comércio internacional e todo
esforco deve tender a realizacdo desse objetivo. Embora fossem importantes os
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intercambios com Estados Unidos, Unido Européiae Japdo, ostrés polos dindmicos
da economia mundial, bem como os intercdmbios crescentes no seio do
MERCOSUL, o perfil de global trader do Brasil ndo aconselha concentrar suas
relagbes com um determinado parceiro, como ocorre com México e Canada no
seio do NAFTA. O ideal sdo parcerias estratégicas operativas, porém mdltiplas,
enquanto se aguardao triunfo do multilateralismo universal. Em particular, o processo
de integragdo do Cone Sul, aberto e complementar, deve evitar os riscos de
exclusivismos que o NAFTA imp0s aos parceiros dos Estados Unidos®.

2.2 — O recuo desenvolvimentista de Itamar Franco

A reconquistado discurso desenvolvimentistapel o presidente Itamar Franco
(finsde 1992 afins de 1994) trouxe hovamente a publico o pensamento precursor
do processo deintegracéo do Cone Sul, aquel e que o subordinavando em primeiro
lugar acriacéo do mercado ampliado mas ao apoio | ogistico aos sistemas produtivos
nacionais num esforco de desenvol vimento sustentado. Essa huance de pensamento
tendia & introspeccdo na concepcdo da integracdo e, para compensar essa
introspeccado, o Presidente estimulava a articulagdo do MERCOSUL com o Chile
e a Balivia, com o Pacto Andino e com os paises que integravam a Cooperacao
Amazonica. Propds, no &mbito de negociagio daALADI, acriagdo de umaArea
deLivreComércio Sul-Americana(ALCSA), comointuito dereforcar aintegracéo
regional e de controlar seus mecanismos, subordinando-os ao projeto de
desenvolvimento associado sul-americano®.

Se 0 pensamento desenvolvimentistade [tamar afinava-se com seu segundo
Chanceler, Celso Amorim, ndo eraclaro que houvesse seduzido o primeiro, Fernando
Henrigue Cardoso, que ocupou a pastaentre 5 de outubro de 1992 e 21 de maio de
1993. Pensador sistémico e auténomo, detransito facil entre doutrinas antagdnicas
em nome das circunstancias, o futuro Presidente da Republica conformava-se,
enguanto Chanceler, com enunciar principios de politica econdbmica e comercial
tradicionalmente aplicados as relacdes internacionais do pais. Punha énfase no
carater de global trader para situar 0 MERCOSUL como aternativa de grande
utilidade, porém diluida numa estratégia conservadora de comércio exterior que
resumia em quatro pontos: a) abertura de novas frentes de comércio; b) busca de
maior liberalizagdo dos fluxos comerciais e de maior acesso aos mercados
internacionais; c) explorar nichos de oportunidades comerciais junto aos centros
dindmicos do Norte; d) consolidar a projecéo das exportacbes nos mercados
regionais e nos paises em desenvol vimento®.

Os conceitos que acabam por prevalecer no ltamaraty durante o governo
de Itamar s8o os de um multilateralismo ortodoxo e de umaintegracdo inevitével.
A mencao aintegracdo costumava vir acompanhada de algum atributo restritivo
que denctavagrausvariados deimpropriedade. “ Os esforgos de cooperagdo politica
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e econdmicado Brasil —afirmaAmorim —ndo se esgotam naAméricalLatina De
vocacdo universal, nossadiplomaciatem se empenhado em consolidar e aprofundar
0s lagos gue nos unem a paises amigos em todos os quadrantes do globo, assim
como em desenvolver novas eimportantes parcerias politicas e comerciais’. Para
evitar precisamente de ter que manifestar repugnanciapel o processo deintegragéo
do Cone Sul, adiplomacialancard o conceito deregionalismo aberto. Nele situam-
seasiniciativas de alargamento do MERCOSUL aos paises daAmeéricado Sul no
ambito da formagdo daALCSA até 0 ano 2005. Assim mesmo, “o regionalismo
aberto deve ser visto como um complemento, ndo como uma alternativa ao
multilateralismo”. MERCOSUL e ALCSA sdo compativeis com 0s principios e
propésitos daOMC, ou sgja, com o desejado multilateralismo de“ regrasestéveise
justas’, governando um mercado aberto universal®.

A criacdo de umaareade livre comércio hemisférica(ALCA) é decidida
na Capula das Américas de Miami, em dezembro de 1994. O pensamento
diplomético brasileiro de entdo reagia com prudéncia e aversdo a idéia, porque
parecia, por um lado, poder engolir a autonomia da politica nacional de
desenvolvimento que se cuidava de implementar no contexto do MERCOSUL e
da ALCSA e, por outro, inibir o conveniente multilateralismo ao fomentar a
dependéncia econbmica e a parceria comercial exclusiva vis-a-vis dos Estados
Unidos. Era preciso avancar gradual e lentamente, para dar tempo as adaptactes
da economia nacional e do regionalismo aberto: “A area de livre comércio
hemisférica — dizia na ocasido Itamar Franco — se construira com base na
convergénciae aproximagao dos atuai s esquemas de integracdo sub-regional, cuja
importancia todos reconhecemos. Seréo negociagOes complexas, com enfoque
gradualista. Dentro do espirito de regionalismo aberto que nos inspira, atuaremos
com plena observanciados compromissos assumidos multilateralmente e sem que
se criem barreiras aos parceiros de outras regifes. Favorecemos o reforco de um
sistemamultilateral de comércio baseado em regras universalmente aplicaveis’#.
Por isso mesmo, hegociava-se paralelamente, nesse final de 1994, a aproximagao
entre MERCOSUL e Unido Européia, que se fariamediante um acordo-quadro de
cooperagdo que previa no futuro uma zona de livre comércio entre os dois
agrupamentosregionais.

2.3 — Adaptacédo ao capitalismo global e abandono do projeto nacional;
pressao social e diplomacia de consenso

Estando na Presidéncia da Republica Fernando Henrique Cardoso e na
ChancelarialL uiz Felipe Lampreiadesde o inicio de 1995, o pensamento brasileiro
seria conduzido ao mais avangado estadio de adaptacdo as tendéncias da ordem
internacional dosanosnoventa. O paisndo eramaisvisto pelosdirigentesbrasileiros
como um pais em desenvolvimento, vale dizer, a politica exterior abandonava
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definitivamente o designio de preencher requisitos de desenvolvimento interno que
Ihe fora consignado nos anos trinta e mantido invariavelmente como vetor nas
décadas seguintes. O pais ndo tinha nem deveria ter um projeto nacional. A
adaptacdo a era da globalizagéo significava para a inteligéncia de clpula da
diplomacia brasileira a aceitacdo de uma situacdo de interdependéncia que o
capitalismo tragava a partir de seu centro dindmico e a busca de alguma
compensacdo em recompensa. A abertura do mercado seria cedida sem barganha,
as privatizagdes seriam implementadas sem cuidar do reforco daeconomianacional,
o sistemafinanceiro seriaposto a servi¢o de um plano de estabilizacdo monetéria,
o individio seria entregue a prépria sorte. Embora essas avaliagdes criticas ao
novo model o sicio-politico fossem feitas, 0 governo astinhapor despreziveis. “ Brasil
e Estados Unidos—assim expressava Fernando Henrique Cardoso suas convicgoes
— partilham os mesmos val ores democrati cos e 0s mesmos principios daeconomia
de mercado. N&o como valores abstratos ou fins em s mesmos, mas antes como
o melhor caminho parapromover o0 bem-estar e aprosperidade de seus cidadéos’ .

As criticas eram timidas em 1995-96, estando a oposi¢éo politica sem
condic¢des deinfluir sobre umaopinido publicafavoravel ao governo, emrazdo de
beneficios daestabilizacdo monetériae econdmicaque advinham paraapopul agao.
Contudo, liderancas sociais e politicas, dirigentes de érgéos e associacOes de classe,
ainda imbuidos do senso nacional que impregnara um combate de décadas pela
defesa dos interesses nacionais, lancavam duvidas sobre as novas concepcdes de
insercdo internaciona e ndo se deixavam deprimir com aacusacao de saudosi stas
de esquerda que Ihes enderecava o governo. Indicios de desequilibrios forneciam
argumentos crescentes a essas criticas. O comércio exterior revertia a tendéncia
brasileira de grandes superavits e tornava-se deficitario; o pais se endividava de
formaassustadora; aindustrianacional perdiaparte substantivado mercado interno;
0 desemprego estrutural aparecia como uma ameacga ho horizonte. Diante desses
efeitos do novo modelo de inser¢do neoliberal no mundo — um novo paradigma
liberal-global em construcéo — as pressdes sociais tinham que ser ouvidas.

Oimpulso oriundo dabase social harmonizou-se com adisposicdo congénita
ao governo de Fernando Henrique de exercer uma diplomacia democréatica.
Percebia-se, talvez pelaprimeiravez nahistériado pais, aconjuncéo entreapolitica
exterior e anagdo, passando aquelaalegitimar-se ndo mais pel o projeto estatal do
Nacional-desenvol vimenti smo mas pel o reconheci mento das pressdes dos diversos
segmentos sociais, de modo a definir sua conduta a posteriori. 1sso ndo significa
afirmar que essa harmonianao se tenharealizado no passado, mas que eladeixara
de ser iniciativa do Estado e passara a espelhar a dindmica da propria sociedade
naorigem da conduta diplomética.

A doutrinasimplistadaglobalizagdo com suasimplicagOes reativas sobre
0 processo decisorio — o que eracaro ao governo —foi depurada de seu caréter de
subserviéncia as pressdes externas na medida em que a sociedade teve condicles
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de exercer pressdo sobre as decisdes. A diplomacia democratica traduzia-se em
diplomacia do consenso ao impor novos condicionamentos aos conceitos que
regiam o processo decisorio nas esferas multilateral, bilateral, daintegracéo e da
aberturado mercado. Em certamedida, regredia-se a orientacfes e objetivos bem
como ao método realistae pragméti co de movimento que ja se haviam transformado
em acumulado histérico dadiplomaciabrasileirae que vinham sendo aperfeicoados
por forga das novas circunstancias internacionais.

O Ministro Lampreiando so reafirmava anecessidade de se diversificar
0s mercados externos para as exportacdes, evitando aprofundar em demasia o
MERCOSUL e compensando este eixo com a exploracdo dos mercados
dinémicos do Norte, mas definia com maior clareza o conceito de regionalismo
aberto gque vinha sendo observado como orientagdo para a ALADI em seus
esforgos de integracéo | atino-americana, “a partir de um esquema de multiplos
focos dinémicos, baseados em movimentos convergentes de aproximacao sub-
regional gue consideramos—como dizialL ampreia—umaformade regionalismo
aberto” . Avaliava como experiéncias positivas tanto a consolidacdo do processo
deintegracéo do Cone Sul quanto os progressos al cancados pel o multilateralismo
no seio da OMC. Ao Brasil interessava essa convivéncia harmoniosa do
multilateralismo com aintegracéo®.

Otipo deacordo 4+1, com que os membrosdo MERCOSUL procuravam
estabelecer novas parcerias na América (Chile, Bolivia, Grupo Andino etc), era
considerado um mecanismo adequado que tendia a criagdo de uma zona de livre
comércio na América do Sul (ALCSA). Os horizontes estavam, todavia, mais
distantes: “O processo de integracdo € um instrumento para participacdo mais
ampla no mercado global...0 MERCOSUL tem comprovado que a integracéo
regional favorece a liberalizagdo comercial global”. A integracdo de forma cada
vez mais explicita € considerada como um meio, ndo como o fim da politica. O
designio que convinharealizar eraum multilateralismo global e aberto®.

Emboraalégicado raciocinio tendesse a expansdo gradual daintegracdo
regional —do MERCOSUL viaALCSA paraaALCA — a adverténcia de Itamar
Franco em 1994 eratidapor oportunadurante o governo de Fernando Henrique. O
confronto de interesses e a dificuldade de contemplé-los de parte a parte nas
negociacdes com os Estados Unidos eram percepcdes que vinham dos anos setenta.
As pressdes sociais apds a abertura econdmica dos anos noventa no Brasil
evidenciavam gque o choque de interesses permanecia, cadalado acusando a outra
parte de faltade boavontade em conciliar interesses. Tudo aconsel hava prudéncia,
gradualismo, postergacao.

Essas idéias vieram a publico em fevereiro de 1996, durante a reuniéo
dosvice-ministros de comércio exterior daAL CA que serealizou em Recife. As
experiéncias de integracdo, segundo sentenciava Lampreia na ocasido, devem
guiar-se pelos principios de equilibrio, realismo e pragmatismo. A ALCA haveria
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de ser produto do consenso a cada passo, ndo s internacional, dos governos
contratantes, mas acima de tudo produto do “consenso nacional emanado de
debate abrangente entre todos os setores da sociedade participante”. A
diplomacia do consenso, nascida do reconhecimento das pressdes da sociedade
organizada, configurava-se como novadoutrinaanortear as decisdes de politica
de comércio exterior: “A integracdo ndo é um projeto entre governos, € um
compromisso entre nagdes... N&o é razoavel, assim, esperar que o Brasil se
disponhaaavancar rapidamente em um novo esforco de liberalizaggo comercial,
em particular quando essa abertura envolve rel agdes patentementes assimétricas,
com parceiros gue dispdem de economias bem mais desenvolvidas, sofisticadas
e competitivas’. A pressdo social condicionaapoliticacomercia nosanos 1996-
97 e, nessas circunstancias, aAL CA somente teria chances se repousasse sobre
0S agrupamentos existentes, 0s quais atendiam satisfatoriamente os requisitos
de bem-estar popular.

Durantealll Reuni&o de ministros responsaveis pelo comércio exterior
das Américas, o chamado Forum das Américas, realizado na cidade de Belo
Horizonte em maio de 1997, o ministro Lampreia poria énfase ainda maior na
novadiplomacia do consenso. Fé-1o tanto em seu discurso como ha organi zagcao
de um férum paralelo de representantes sociais (federacbes empresariais do
comércio, daindustria e daagricultura, sindicatos patronais, sindicatos operarios
e outras entidades) que vieram evidenciar ao continente e na prética como a
sociedade levava suas necessidades ao governo para subsidiar a tomada de
decisbes. As liderancas sociais ndo se opunham de principio a abertura da
economia, uma tendéncia portanto irreversivel para todos, mas desejavam
controlar os riscos e 0s efeitos negativos da globalizacdo sobre a producdo
agricola, aindustria, o emprego e arenda.

O Itamaraty realizava desse modo o aprimoramento de seus conceitos e
davaconteddo e sentido operativos adiplomaciademocraticapelaviado consenso
entre Estado e nagdo. O debate em torno da formacéo de uma zona de livre
comércio hemisférica fornecia a oportunidade que se esperava para a definicéo
desses novos parametros de pensamento: a) o Brasil mantém um processo aberto
e transparente de consulta com todos os setores sociais rel evantes e o faz também
ao promover aintegracdo hemisférica; b) aALCA so teralegitimidade se fundada
€m consensos nacionais de empresarios, trabal hadores e consumidores e por isso
sua criacdo devera conformar-se aos principios da cautela, do gradualismo e da
flexibilidade, sem deci sBes precipitadas: ¢) asociedaderevel aosinteresses nacionais
a serem preservados: “ Possuimos um vigoroso parque industrial, construido com
muito sacrificio e empenho dos brasileiros, e um setor agroindustrial que, sem
recorrer asubsidios, honracom suaprodutividade e competitividade o potencial do
Brasil também como pais de vocacéo agricola, gracas a abundancia de terras para
lavrar, &gua, sol e condi¢bes climaticas favoraveis’; d) a ALCA, como o
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MERCOSUL, néo corresponde a finalidade da decis@o politica, sendo esta a
participacdo competitivado Brasi| nosfluxosde comércio einversdesinternacionais;
€) ndo ha causalidade imediata entre eficiénciaecondmica e solucéo dos problemas
sociaisbrasileiros® .

Conclusoes

O pensamento diplomatico brasileiro aplicado no século XX as variadas
préticas de comércio exterior revelou percepgdes objetivas, enunciou conceitos e
fundou op¢des politicas.

Per cepcdes objetivas. Dentre as primeiras percepcdes da diplomacia
brasileiraquanto as politicas de comércio exterior dos diferentes paisesregistra-se
a constatacdo de que o multilateralismo do comércio internacional — aquele da
cldusulade nacéo maisfavorecidaaté a Segunda GuerraMundial e dasregulagcdes
do GATT depois — estabel ece principios que 0s governos passam rapidamente a
burlar por meio de mecanismos de protecdo de seus mercados, que os esterilizam.
Essa era a consciéncia que tinha Vargas nos anos trinta, bem como a viva
consciéncia das trés Ultimas décadas, e a explicacdo para reacbes pragmaéticas. O
protecionismo | atino-americano tanto derivado model o substitutivo deimportactes
guanto desses condicionamentos externos. Umasegunda constatacéo dadiplomacia
brasileiraéadafatade poder de um pais emergente nosforos multilaterais, o que
conduziu o Brasil aumapoaliticanacionalistaintrospectivae depoisaumaintegracdo
de precaucdo no MERCOSUL. Uma terceira percepcdo aflorou diante de trés
experiéncias malogradas e corrigidas de pronto de liberalismo radical, sem uma
rationale, observadas nos governos de Dutra (1945-50), Castelo Branco (1964-
67) e Fernando Collor (1990-92): experiéncias liberais radicais ndo produzem os
efeitos decantados por seus doutrinarios e provocam danos diversos a economiae
a sociedade. Uma Ultima constatac&o diz respeito ao fato de que o Brasil, como
pais novo, deve lutar com maiores dificuldades para abrir mercados externos, ja
gue estes encontram-se sob dominio de economias avangadas cujos agentes 1a
chegaram e estabel eceram antes seus negdcios. A estavisio daconjunturahistérica,
acrescentou-se ade que o pais, em raz&o de sua complexa e forte base econémica,
deve lidar com o mercado global, visto que para toda parcela que o compde tem
algo avender.

Principios e conceitos. As percepcdes objetivas induzem conceitos
e principios normativos. O primeiro dentre eles é precisamente o cuidado em
adotar conceitos e principios, grandes politicas e modelos (bilateralismo,
multilateralismo, livre mercado) porque eles néo presidem a prética. Realismo
atento e umadiplomaciade plantdo i mpdem-se sobre as doutrinas e os model os
de politicade comércio exterior. O crescimento industrial e o desenvolvimento
econbémico foram eleitos como vetores da politica de comércio exterior do
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Brasil, dos anos trinta ao final dos anos oitenta. A ideologia globalizante
neoliberal imiscuiu-se no governo Collor em 1990, foi contidapor Itamar Franco
e ressurgiu durante o governo de Cardoso, porém temperada pela conciliacdo
entre Estado e nagdo, por meio de uma denominada diplomacia de consenso
gue levava em conta a manifestacdo de interesses das liderangas sociais. A
nova modalidade da diplomacia de consenso representa um passo afrente nas
relacOes entre Estado e nacdo, estando esta agora na origem dos impul sos
politicos e ndo mais sendo carregada por um super-Estado protetor, como na
fase anterior do Nacional-desenvol vimentismo.

Intencgdes e opgdes. Duas linhas de politica comercial foram tracadas
nas Ultimas décadas. A primeira conduzia ao protecionismo do mercado, sem
contrapartidaexterna, paraservir de suporte e fundamento aumaeconomiaagricola
e industrial em formag&o. As necessidades do desenvolvimento, consoante o
pensamento diplomético, assentavam alegitimidade do protecionismo do mercado,
gue era ostentado sem melindres diante das critidas de liberais doutrinérios antes
dos anos hoventa e que passou a legitimar-se, embora em novo modelo, com a
diplomacia consensual na era da globalizacdo. A segunda perspectiva da politica
comercia conduziaao multilateralismo aberto do mercado mundial. Essafoi aluta
travada pelo Brasil nos 6rgdos multilaterais que regulamentavam o comeércio
internacional no pés-guerra e a ela subordinou-se o entendimento acerca dos
processos historicos de formagdo de blocos econdmicos. Estes sdo, em principio,
nocivos asregras estveis e justas do comércio internacional . O pragmatismo nao
permite, todavia, ao pais furtar-se de utilizar a integracdo como instrumento de
defesae promocao do comércio exterior e até mesmo como viade fato de abertura
gradua e flexivel dos mercados, até que se realize o ideal do multilateralismo
aberto em escala global.

Setembro de 1997

Notas

1 Cf.AffonsodeT. B. deMELLO, Palitica Commercial do Brasil, Rio de Janeiro: Tipografiado
Departamento Nacional de Estatistica, 1933.

2 Mensagem ao Congresso Nacional, 3 de maio de 1937: Ministério das Relages Exteriores,
Relatério, 1936, Anexo A, p. 3-9. Cf. Amado Luiz CERVO e Clodoaldo BUENO, Histéria da
politica exterior do Brasil, Sao Paulo: Atica, 1992, p. 214-244.

3 Cf. Sergio Besserman VIANNA, A politica econdmica no segundo governo Vargas (1951-
1954), Rio de Janeiro: BNDES, 1987.

4 Exposi¢do do Ministro das Relactes Exteriores ao Presidente da Republica, Ministério das
Relagdes Exteriores, Relatorio, 1951, p. 5-16.



24

CoMmERcio EXTERIOR E DESENVOLVIMENTO

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25
26

27
28

29

30

Oswaldo Aranha, discurso, XII daONU, 1957, in: Ministério das RelagOes Exteriores,
A palavra do Brasil nas Nagdes Unidas, 1946-1995, Brasiliaa FUNAG, 1995, p. 109-112.
Clodoaldo BUENO, “Integracéo ou desintegracdo? A diplomacia brasileira e a formac&o do
Mercado Comum Europeu”, trabalho apresentado do XVII Encontro Anual da ANPOCS,
1993 (originais cedidos pelo autor). Cf. Relatério, op. cit, 1957, p. 7-10.

Discurso na X1V Sessdo ordindriada ONU, 1959, Palavra..., op. cit. p. 124. Cf. Alexandrade
M. e SILVA, A politica externa de JK: Operagédo Pan-Americana, Rio de Janeiro: Fundagdo
Getulio Vargas, 1992.

Gabriel PORCILE, “Integracdo econdmicadaAmérica L atina: notas sobre o legado tedrico da
Cepa”, Revista Brasileira de Politica Internacional, 36(1): 134-142, 1993.

Relatério, op. cit., 1964, p. 19.

Ministério das RelacOes Exteriores, XIlI Reunido de Chanceleres dos Paises da Bacia do
Prata, Brasilia: 1982, p. 17.

Discurso no encerramento dasessao, em 15 demargo de 1971: Ministério das RelagBes Exteriores,
Documentos de politica externa, v. V, p. 25-26.

Ramiro Saraiva Guerreiro, discurso naX XX V| Sessdo OrdindriadaONU, 1981, Apalavra...,
op. cit., p. 389. Cf. Amado Luiz CERV O e Clodoaldo BUENO, Histéria da politica exterior do
Brasil, Sdo Paulo: Atica, 1992.

Cf. as publicagdes seriadas da Chancelaria brasileira referidas acima, que publicam os
pronunciamentos dos del egados brasileirosjunto a estes 6rgéos, prestam contas ao governo do
desempenho dadiplomacia e agregam inlimeros outros documentos.

A palavra..., op. cit. p. 403.

Discurso, XX XIX Sessdo OrdindriadaONU, 1984, Apalavra..., op. Cit. p. 429. Ver as paginas
220, 230, 241, 318.

Discurso do chanceler Abreu Sodré na ONU, em 1987, A palavra..., op. cit. p. 474. Ver sua
exposi¢ao a Escola Superior de Guerra: Ministério das RelagBes Exteriores, Resenha de politica
exterior do Brasil, n° 49, p. 123, 1986.

Ver o texto de Abreu Sodré em A palavra... op. cit, p. 479.

Discurso de Abreu Sodré na ONU, 1986, A palavra... op. cit., p. 462.

Visitade Olavo Setdbal aArgentina, Resenha...l, n°45: p. 43, 1985.

Comunicado Conjunto das Chancelariasdo Brasil edaArgenting, 21 dejul. 1986: Resenha..., n°
50, p. 39, 1986.

Ver osatos e demais documentos de 1986 nos nimeros 50 e 51 de Resenha de politica exterior
do Brasil.

Exposi¢éo do chanceler Abreu Sodré a Escola Superior de Guerra em 28 de julho de 1988:
Resenha..., n° 58, p. 27-40, 1988.

Discurso de Collor durante acerimoéniade formaturado I nstituto Rio Branco: Resenha..., n° 65,
p. 7-10.

Discurso de Collor naAssembéiaGeral daONU, em 24 de setembro de 1990: Resenha..., n° 66,
p. 29-36.

Resenha..., n° 70, p. 91.

Celso Lafer, exposi¢do naReuni&o de Coordenagdo Ministerial de 15 demaio de 1992: Resenha...,
P

Discurso de Celso Lafer na XLVII Sess@o da ONU, 1992: A palavra..., p. 549.

Ainsercao internacional do Brasil: a gestédo do Ministro Celso Lafer no Itamaraty, Brasilia:
MRE, 1993, p. 140 e 159.

Discurso de Itamar Franco na VIl Reunido do Conselho do MERCOSUL, Ouro Preto, 17 de
dezembro de 1994: Resenha..., n° 75, p. 57-59. Ver p. 19 e 43.

Politica externa emtempos de mudanga; a gestao do Ministro Fernando Henrique Cardoso no
Itamaraty; Brasiliaz MRE, 1994, p. 19 e 52.



Awmapo Luiz CeErvo 25

31 Politicaexterna, democracia, desenvolvimento; gestdo do Ministro Celso Amorimno ltamaraty,
Brasilia: MRE, 1995, varios textos, p. 61-62, 94, 101.

32 Resenha..., n°75, p. 51-52.

33  Discurso de Fernando Henrique Cardoso no National Press Club, Wsahington, 21 abr. 1995:
Politica externa— pronunciamentos, Brasilia: PresidénciadaRepublica, v. |, Dejaneiro ajunho
de 1995, p. 126.

34 Resenha..., n°76, 1995, p. 19, 89, 118.

35 Resenha..., n°76, 1995, p. 137 e 191.

36  DiscursodeLampreianareunido device-ministrosdecomércio daALCA, Recife, 25fev. 1996:
Boletimdeintegracdo Latino-Americana, n° 19, p. 1-2 (Edi¢cbes AduaneirassM RE)..

37 111 Reunido de Ministros responsaveis por Comércio Exterior das Américas, Belo Horizonte,
15 de maio de 1997, discurso do ministro Luiz Felipe Lampreia (originais).

Resumo

Expbe-se 0 pensamento do governo brasileiro e a politica de comércio
exterior entre 1930 e os dias presentes. Trés constatagdes da diplomaciabrasileira
condicionaram o processo deci sorio: asdoutrinas ndo presidem apréticadas grandes
poténcias, um pais emergente dispde de escasso poder nos foros multilaterais,
experiéncias liberais radicais ndo produzem os efeitos apregoados por seus
doutrinérios. A politica de comércio exterior evitou por essa razdo obedecer a
grandes principios e modelos, orientando-se por crescente realismo. Foi
hi stori camente concebi da como instrumento de refor¢o a economia e ao mercado
internos e evoluiu com base numa estratégia contraditoria que protegiao mercado
interno e reivindicava a abertura do mercado global. Cedeu nos anos noventa a
tendénciadaglobaizaco, ndo sem estender aintrospeccao parao mercado regional
ampliado, o MERCOSUL.

Abstract

The article exposes the Brazilian government thought and Brazilian
external trade policy between 1930 and nowadays. Three verifications of Brazilian
Diplomacy have conditioned Brazilian decision-making process: doctrines do not
guide the practice of great powers, an emergent country disposes of little power
in multilateral fora, radical liberal experiences do not produce the effects
proclaimed by their indoctrinators. For thisreason, theinternational trade policy
avoided to obey the major principles and models, orienting itself with growing
realism. It hasbeen historicaly developed asan instrument to reinforce theinternal
economy and market, and it has evolved based on a contradictory strategy that
protected the internal market and cried out for global markets openning. On the
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90's, it has ceded to globalization tendencies, but not before it had extended
introspection to the broaden regional market, Mercosul.

Palavras-chave: Brasil: comércio exterior, desenvolvimento, protecionismo,
multilateralismo.
Key words: Brazil: external trade, development, protectionism, multilateralism.



