Politica externa no periodo FHC:
abusca de autonomia pelaintegracao

Tullo Vigevani
MarceloF. de Oliveira
Rodrigo Cintra

Introdugéo

As diretrizes da politica externa brasileira nos dois mandatos de FHC segui-
ram parametros tradicionais: o pacifismo, o respeito ao direito internacional,
a defesa dos principios de autodeterminacéo e ndo-intervencdo, e 0 prag-
matismo como instrumento necessario e eficaz a defesa dos interesses do
pais. Suficientemente gerais, tais principios puderam, portanto, ser adaptados
a diferentes circunstancias ao proporcionarem aos tomadores de decisfes
uma flexibilidade discursiva e conceitual, facilitando, de acordo com as mu-
dancas historicas ou conjunturais, 0 espago para inserir mecanismos de
adaptacdo a novas realidades ou a uma compreensdo de mundo distinta.

Até 1988, os parametros tradicionais davam sentido a politicas prote-
cionistas, ligadas a idéia de autonomia pela distancia. Isso influenciava o
conjunto da politica exterior, também em temas ndo relacionados a eco-
nomia. No final do governo Sarney foram-se esbocando mudancas im-
portantes no sentido de absorver a evolugdo de cunho acentuadamente
liberal que a globalizagdo introduzia, simbolizadas pelas negocia¢des na
Rodada Uruguai do Gatt. Os parametros permaneceram, mas passaram, a
partir dai, a ser interpretados de outra forma.

Nosso objetivo aqui é analisar esse processo de redefinicdo da politica
externa brasileira no periodo FHC (1995 a 1998 e 1999 a 2002). A hip6-
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tese central é a de que um determinado tipo de adequacéo teve inicio no
governo Collor de Mello, continuou com hesitagdes no governo Itamar
Franco e foi aprofundado durante os dois mandatos de FHC. Ao longo
dos oito anos de governo buscou-se substituir a agenda reativa da politica
externa brasileira, dominada pela l6gica da autonomia pela distancia, que
prevaleceu na maior parte do periodo da Guerra Fria, por uma agenda in-
ternacional proativa, determinada pela I6gica da autonomia pela integracao.

De acordo com a nova perspectiva do governo, o pais passou a ter
maior controle sobre o seu destino e a resolver melhor seus problemas
internos pela participacéo ativa na elaboragéo das normas e das pautas de
conduta da ordem mundial (cf. Fonseca Jr., 1998, pp. 363-374). Assim,
participando ativamente na organizacao e na regulamentacao das relacdes
internacionais, nas mais diversas areas, a diplomacia brasileira contribuiria
para o estabelecimento de um ambiente favoravel ao seu desenvolvimen-
to econdmico, objetivo que foi o eixo da acdo externa do Brasil durante
a maior parte do século XX.

De fato, nos anos FHC, a busca de normas e regimes internacionais
visando a fortalecer um ambiente o mais possivel institucionalizado foi
uma constante. Nesse sentido, pode-se afirmar que nesse periodo mudou,
ainda que ndo totalmente, o padrdo de politica exterior, formulado por
Araujo Castro (1982), decididamente resistente a consolidacéo de institui-
cOes e regimes, que congelariam a hierarquia de poder existente na época
da Guerra Fria. No novo ambiente internacional, dominado por uma
grande poténcia e no qual o poder do Estado brasileiro debilitou-se em
termos relativos, a perspectiva institucionalista passou a ser vista como fa-
voravel aos interesses brasileiros, porque promovia o respeito as regras do
jogo internacional, as quais, uma vez estabelecidas, deveriam ser respeita-
das por todos, inclusive pelos paises mais poderosos. No contexto do Mer-
cado do Cone Sul (Mercosul) e, depois,da América do Sul,a perspectiva é
diferente. Nesse caso, uma relacdo de poder mais favoravel é vista como
atil para impulsionar uma inser¢do universal do tipo de global player.

Premissas da politica

A referida mudanca de paradigmas da politica externa brasileira foi
estimulada pela emergéncia de novas formas de estruturagdo da econo-
mia internacional, na fase chamada de globalizag&o. A partir de 1990, os
eixos Norte-Sul e Leste-Oeste das relagdes internacionais, tais como con-



Tullo Vigevani, Marcelo F. de Oliveira e Rodrigo Cintra

figurados ao final da Segunda Guerra Mundial, pareciam estar sendo subs-
tituidos por novas formas de estruturacéo da sociedade internacional. Essa
estruturacdo emergiu a partir da agenda originada nos chamados “novos
temas” politicos, valorativos e econdmicos, tais como: meio ambiente, di-
reitos humanos, minorias, popula¢des indigenas e narcotrafico. Como
sugere a teoria da interdependéncia, os temas soft ganham mais peso na
arena internacional (cf. Keohane e Nye, 1989). Na perspectiva brasileira,
isso significava que “a importancia relativa de cada pais passa[va] a ser
medida menos por seu peso militar ou estratégico, e mais por sua proje-
¢do econdmica, comercial, cientifica ou cultural” (Abdenur, 1994, p. 3).
Funcionérios do Estado, encarregados da formulagdo da politica comer-
cial, industrial e de desenvolvimento, de forma coordenada com segmen-
tos importantes do setor empresarial, passaram a interpretar que a relagéo
custo-beneficio para o Brasil seria mais benéfica num ambiente de aber-
tura, adequado ao entendimento que, sem capacidade competitiva, SO res-
taria o aprofundamento da defasagem em relagéo aos paises ricos e mes-
Mo aos outros paises subdesenvolvidos, mas que pareciam se habilitar a
uma decolagem sustentada.

Essa evolugédo em direcdo ao paradigma da autonomia pela integracdo foi
paulatina, tendo-se ampliado no final da gestdo Abreu Sodré no Ministé-
rio das Relacbes Exteriores (MRE) durante o governo Sarney e conti-
nuado na de Francisco Rezek no governo Collor de Mello. Na breve
passagem de Celso Lafer pelo MRE, em 1992, a busca pelo refinamento
tedrico do novo modelo avancou, afirmando-se uma politica que se ca-
racterizaria pela busca de “relacdes externas universais, sem alinhamentos
ou opc¢des excludentes, com vistas a preservar a autonomia [pela integra-
¢éo] do pais na sua atuagdo internacional” (Mello, 2000, p. 92).

O relatério anual do MRE de 1993 apresenta essa idéia, quando obser-
va que,em 1992, o esforco se concentrou na construcéo de “uma moldura
conceitual apropriada, para levar adiante a agdo estratégica do Brasil” (Bra-
sil, MRE, 1993, p. 347). O governo Itamar Franco — que teve inicialmente
FHC e depois Celso Amorim no comando do MRE — operacionalizou 0s
objetivos tragados para a politica externa.A busca de redefinigdo envolveu
ativamente o Ministério da Fazenda, inclusive na gestdo Ciro Gomes,
quando a adesdo aos valores prevalecentes no cenario internacional tradu-
ziu-se em acOes centradas na busca de estabilidade econémica. Isso levou a
manutencdo da desgravacdo tariféria, iniciada pelo governo Collor de
Mello, mas cujos pressupostos estavam nos estudos da Camara de Comér-
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cio Exterior (Cacex) de 1988 e 1989. A decisdo final de adesdo a Organi-
zacdo Mundial do Comércio (OMC) e ao Tratado de Marrakesh, a discus-
sdo da Tarifa Externa Comum no Mercosul, consolidada no Protocolo de
Ouro Preto, de dezembro de 1994, a participacdo na Cupula de Miami,
em dezembro de 1994, que deu inicio as negociacdes para a criagdo da
Area de Livre Comércio das Américas (Alca), foram as acdes que acabaram
por consolidar a perspectiva tragada.

O conceito de mudanga com continuidade, que prevaleceu no gover-
no FHC, significava, segundo seus formuladores, que a renovacdo do pa-
radigma tradicional deveria caracterizar-se por uma visdo de futuro e
adaptacdo criativa. Na perspectiva de FHC, também de Lampreia e de
Lafer, a visdo de futuro era fundamental diante de um ambiente desfavo-
ravel, contra o qual a diplomacia deveria atuar a longo prazo, buscando
adaptar-se as mudancas. O objetivo ndo seria a adaptacdo passiva, mas, N0
limite do préprio poder, articulado com o interesse de outros estados e
forcas, o de redirecionar e reformar o ambiente, buscando a possibilidade
de participacdo nos assuntos internacionais por meio da elaboragéo de
regimes mais favoraveis aos interesses brasileiros. Regimes internacionais
que, “mesmo ndo sendo ideais, representam um inequivoco aprimora-
mento na matéria” (Lafer, 1993, pp. 46-47). Ao aderir, o Brasil estaria
garantindo um marco legal internacional para a busca da concretizacéo
dos seus interesses nacionais. A reiteracdo de conceitos como o de global
trader, a interpretacdo do Mercosul como plataforma de insercdo compe-
titiva no plano mundial, sendo prioritaria, mas ndo excludente, a idéia da
possibilidade de integracdo com outros paises e regides (cf. Brasil, MRE,
1993), representam o lado pragmatico do paradigma renovado que per-
maneceria durante o governo FHC.

A consolidagéo de conceitos ou sua renovagdo ndo se pretendiam neu-
tras. Incorporar o conceito de global trader significava que o Brasil tinha
interesses globais, e assim poderia assumir posi¢Oes e agendas diversifica-
das, buscando mercados e relacBes sem vincular-se a um Unico parceiro.
Nesse sentido, explica-se 0 comportamento ndo institucionalista no caso
do Mercosul e,a0 mesmo tempo, institucionalista na agenda multilateral,
particularmente perante as organiza¢cbes mundiais, como a Organizagdo
das Nagdes Unidas (ONU) ou a OMC (cf. Pinheiro, 2000). A opgéo de
um global trader € pela liberalizagdo comercial multilateral em que seus
ganhos podem ser maximizados. O MRE manteve na década de 1990, e
até o final da gestdo FHC, o principio de que “a solugéo global deve ser o
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objetivo” (Brasil, MRE, 1993, p. 199), ou seja, na formulagéo de diploma-
tas, optar pela Alca ou pela area de livre comércio com a Unido Européia
implicava contribuir para o estabelecimento e para o pleno funciona-
mento de um regime internacional de liberalizagdo comercial. No perio-
do FHC, simbolicamente, isso se traduziu no modelo dos “dois degraus
da piscina”: acordos especificos seriam como entrar na piscina, passando
por um local de menor profundidade, para posterior adaptacéo a profun-
didade maior.

O universalismo ja fazia parte da politica externa brasileira. Sua atuali-
zacdo, pelo revigoramento da expressao global trader, significava a diversifi-
cacéo das relagOes externas, agregando a elas a vertente regionalista. O que
vimos na gestdao FHC foi a consolidacdo de uma politica ja praticada nos
governos Collor de Mello e Itamar Franco, pela qual o Mercosul seria prio-
ritario naagenda brasileira por constituir uma proposta inédita na América
do Sul e,a0 mesmo tempo, ter carater de regionalismo aberto, sem exclu-
sdo de outros parceiros. Abandonou-se a idéia de desenvolvimento que
prevaleceu de 1985 a 1989, na fase de construcdo dos acordos entre Ar-
gentina e Brasil, quando o papel do mercado interno ampliado teve forte
significado. Apesar da importancia que o bloco representou para os gover-
nos brasileiros, na formulacéo de Lafer (2001b,A7),“para n6s, [0 Mercosul
€] destino, parte das nossas circunstancias. A Alca nao é destino, € op¢do”,0
interesse brasileiro ndo foi suficientemente amplo a ponto de favorecer a
elevacdo de sua institucionalidade e aumentar a disposi¢éo a arcar com o
custo de sua consolidagdo. O Mercosul seria importante por viabilizar, a
partir de uma posi¢do de maior poder, a incorporacdo dos paises as gran-
des tendéncias internacionais. A op¢do manifestada pelo governo Menem,
fortalecida em seu segundo mandato, a partir de 1995, de manter a Argen-
tina em condicdes de optar por outras alternativas acabou contribuindo
para as escolhas do governo FHC, ao verificar as dificuldades para o apro-
fundamento da interdependéncia no plano regional.

O legado intelectual

Em formulagéo desde 1992, o processo de renovacgéo do paradigma da
politica externa passou a ser tratado de modo sistematico, sendo incorpo-
rado a politica de Estado. A partir de 1995, este foi consolidado mediante
0s pronunciamentos presidenciais de Stanford, Colégio do México, india,
Assembléia Nacional Francesa e outros. No discurso de posse, FHC afir-
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mava a necessidade de mudangas que garantissem uma participagdo mais
ativa do Brasil no mundo, destacando o objetivo de “influenciar o dese-
nho da nova ordem [...] e a necessidade [...] de atualizar nosso discurso e
nossa acdo externa” (Brasil, Presidéncia da Republica, 1996, p. 137).
Lampreia (1995, p. 11) complementa afirmando que o pais soube “fazer
as alteracOes de politica que melhor respondiam as mudancas em curso
no mundo, no continente e no proprio pais. Essas alteracdes prossegui-
rdo”. Ainda na interpretacdo do ministro, tais alteragGes deveriam se dar
por meio da promocdo do pais e de sua completa adesdo aos regimes
internacionais, possibilitando a convergéncia da politica externa brasileira
com tendéncias mundiais, evitando, assim, o seu isolamento diante do
mainstream internacional.

Para 0 governo brasileiro, buscar a convergéncia e evitar o isolamento
ndo significava colocar-se em posi¢do subordinada, ao contrério, esse era
0 caminho a seguir para o fortalecimento da prépria posi¢ao relativa no
sistema internacional. Para FHC, outra caracteristica importante de seu
governo seria a coincidéncia entre os valores universalmente prevalecen-
tes e a identidade nacional.“O Brasil que entra no seculo XXI é um pais
cujos objetivos prioritarios de transformagdo interna, de desenvolvimen-
to, estdo em consonancia com os valores que se difundem e se universalizam
no plano internacional”” (Cardoso, 2000b, p. 6). A adesdo acabara se trans-
formando em beneficio, pois, no mundo globalizado, incontornével na
histéria contemporanea, ‘o mesmo sistema que nos impde um revés fun-
ciona, no longo prazo, a nosso favor” (Cardoso, 2000b, p. 3), desde que 0
pais tenha competéncia para transformar as oportunidades externas em
beneficios internos (cf. Lafer, 2001c).

De forma mais precisa, a politica externa do governo FHC seguiu

[...] umalinha que eu chamaria de “convergéncia critica” em relagéo ao conjunto
dos valores, compromissos e praticas que hoje orientam a vida internacional [...].
“Convergéncia”, porque as transformac@es ocorridas no Brasil nos aproximaram,
por decisdo prépria, desse curso central da histéria mundial, em uma era na qual
a democracia politica e a liberdade econémica sdo as referéncias fundamentais
(Lampreia, 2001, p. 2).

A justaposicdo dos termos “convergéncia” e “critica” justificar-se-ia

porque, na realidade das relagcdes internacionais contemporaneas, “a
observancia dos valores e dos compromissos que compdem esse mainstream
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continua a padecer de graves distorgdes e incoeréncias, alimentadas e
facultadas pela prevaléncia das assimetrias de poder sobre o principio da
igualdade juridica” (ldem, p. 3). Essa interpretacdo € relevante porque
explica de forma clara o entendimento do governo, tornando a ade-
quagdo ao mainstream, em principio, correta. O que o Brasil critica,
insistindo a respeito ao longo dos dois mandatos de FHC, sdo as dis-
torgdes. Sobre elas, 0 discurso e a agdo fizeram-se sentir. As criticas as
politicas de imposi¢do surgiram no contexto de uma linguagem e de
uma acdo diplomatica voltada ao entendimento. Buscou-se a todo momento
evitar tensdes irremediaveis, seja com os Estados Unidos, seja com outros
paises. No caso das relagdes com a Argentina, mesmo no momento em
que as divergéncias ganharam maior intensidade, em janeiro de 1999,
com a desvalorizacdo do real, a politica do governo FHC foi a de
tentar formas de entendimento.

Atuar dentro do sistema para a solugdo de divergéncias foi objetivo
constante do governo FHC. As incoeréncias entre o discurso e a pratica
dos atores mais poderosos e influentes da sociedade internacional em dife-
rentes cenarios — nas relagdes entre estados, no comércio mundial, no fun-
cionamento dos organismos internacionais, nos temas de seguranga, na
questdo do meio ambiente — surgiram como realidades diante das quais
ndo haveria outra forma de superacdo a nao ser pelo entendimento. O
ativismo em algumas instancias, como na OMC, buscou fortalecer a posi-
¢éo brasileira.

Na perspectiva do governo, o fim a ser alcangado, no contexto da
autonomia pela integracéo, era uma agenda proativa, segundo a qual o
pais deveria ampliar o poder de controle sobre o seu destino. Assim, a
politica externa viria contribuir para a resolu¢édo da agenda interna de
desenvolvimento e de crescimento, ajudando a superar os problemas so-
ciais. Reiteram-se nesse caso as formulacdes a respeito do significado des-
sa politica construida a partir de 1930. Diferentemente de outras fases,
segundo Fonseca Jr. (1998), isso seria mais bem alcancado pela participa-
céo ativa na elaboragdo das normas e pautas da conduta internacional.
Dar-se-ia, assim, uma *“contribuicéo afirmativa, engajada para a estabilida-
de e a paz” (Lampreia, 1997, p. 5).

O governo FHC, ao consolidar e renovar o paradigma da politica
externa brasileira na segunda metade dos anos de 1990, conferiu um
novo significado ao conceito de autonomia: o de “autonomia pela inte-
gracéo, ou seja, ao invés de uma autonomia isolacionista, uma autonomia
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articulada com o meio internacional’”” (Lampreia, 1999, p. 11).“Em outras
palavras, a manutencdo de um comportamento de mainstream, mas com
atencdo a especificidade do Brasil, tanto nos seus condicionamentos, quanto
nos seus objetivos e interesses” (Idem, 1999, p. 89).

Lampreia afirma que a“autonomia pela integracdo” é uma sofisticacdo
da conceituacdo que opds a busca de uma “autonomia pela distancia”,
caracteristica da diplomacia brasileira durante a Guerra Fria, a necessaria
busca de “autonomia pela participagédo”:

[...]o acervo de uma participacdo positiva, sempre apoiada em critérios de legiti-
midade, nos abre a porta para uma série de atitudes que tem dado uma nova
fei¢do ao trabalho diplomatico brasileiro. A autonomia, hoje, ndo significa mais
“distancia” dos temas polémicos para resguardar o pais de alinhamentos indeseja-
veis. Ao contrério, a autonomia se traduz por “participacdo”, por um desejo de
influenciar a agenda aberta com valores que exprimem tradicdo diplomatica e
capacidade de ver os rumos da ordem internacional com olhos préprios, com
perspectivas originais. Perspectivas que correspondam a nossa complexidade na-
cional (Fonseca Jr., 1998, p. 368).

Enfim, é por meio dessa tarefa de organizar e regulamentar as relagdes
internacionais, nas mais diversas areas, que a diplomacia brasileira podera
estabelecer um ambiente de convivio internacional favoravel a realizacdo
do principal objetivo do pais e de seus parceiros do Mercosul: gerar e
garantir desenvolvimento duradouro e sustentavel. Necessidade essa cres-
cente, ja que, devido as grandes transformacdes do mundo pos-Guerra
Fria, na formulagdo do governo FHC, os interesses especificos brasileiros
estavam e estardo atrelados a interesses gerais inseridos na dindmica da
ordem mundial. Inversamente, essa mesma ordem podera contribuir para
a legitimacéo e para a concretizagdo dos interesses especificos nacionais.

A gestdo de Luiz Felipe Lampreia (1995-2000) e a de Celso Lafer (2001-
2002) no Ministério das RelagBes Exteriores, sem deixar de ser incisivas
em alguns casos, caracterizaram-se pela busca da moderagéo construtiva,
expressa na capacidade de “desdramatizar a agenda da politica externa, ou
seja, de reduzir os conflitos, crises e dificuldades ao leito diplomatico,
evitando que sejam explorados ou magnificados por interesses conjuntu-
rais” (Fonseca Jr., 1998, p. 356). Nas palavras de Lafer (2001a, p. 47),"“pre-
ferindo a resolucéo das diferengas por meio da Diplomacia e do Direito,
reduzindo o impeto da politica de poder e da guerra.
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Nessa perspectiva, que poderiamos classificar como intermediaria en-
tre o paradigma grociano (equilibrio entre realismo e idealismo) e o kan-
tiano (idealismo), buscou-se resguardar conquistas, confiando talvez em
demasia na capacidade de conviccdo, sobretudo no didlogo, embora tives-
sem consciéncia da relevancia do poder e da forga.

No periodo FHC prevaleceu, pois, uma perspectiva cooperativa para a
anlise das relagdes internacionais. A reiterada denuincia das assimetrias, a in-
sisténcia na critica das politicas apoiadas no poder, a busca pela atenuagdo
do uso do unilateralismo, particularmente dos estados Unidos a partir de
janeiro de 2001, com o governo George W. Bush, o fustigamento do uso
distorcido dos principios, tudo isso deve ser compreendido tendo-se em
vista a luta por um ordenamento voltado para a cooperagao. Esse legado
parece ter sido a resposta as possibilidades de mudancas introduzidas numa
determinada fase historica, quando o fim da Guerra Fria fazia pressupor
novas oportunidades.

A seguir analisaremos os desdobramentos concretos da politica de FHC:
sua operacionalizacédo e como influenciou nos resultados de negociagdes
nas quais interesses reais estiveram em jogo.

O legado concreto

No campo das formulaces concretas, a politica externa teve como
eixo central, mantido nos oito anos de governo, a retérica do fortaleci-
mento do Mercosul e, sobretudo no segundo mandato, as relacdes com a
América do Sul. Esse eixo, do ponto de vista do governo, permitiria um
melhor exercicio do universalismo, fortalecendo a diretriz da‘““autonomia
pela integracdo”. Nos temas da agenda que se mantiveram constantemen-
te presentes, haveria fortalecimento da capacidade negociadora do pais se
0 pressuposto da consolidacdo do Mercosul e a maior integragéo sul-ame-
ricana pudessem se efetivar. A acéo brasileira deu-se em inimeros cenari-
0s, mostrando uma perspectiva multifacetada, ainda que a importancia de
cada tema fosse profundamente distinta. Tiveram maior ou menor desta-
que: o acordo de livre comércio com a Unido Européia; a integracéo
hemisférica e negociacdes da Alca; as aliancas no &mbito da OMC; a am-
pliacdo das relacGes bilaterais com parceiros importantes, como China,
Japdo, india, Russia, Africa do Sul; e questdes como a nio-proliferacio
nuclear, o desarmamento, o avango do terrorismo, 0 meio ambiente, 0s
direitos humanos, a defesa da democracia, a candidatura a uma vaga per-
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manente no Conselho de Seguranca, a critica aos atuais regimes financei-
ros internacionais, a relagdo com Portugal e com os paises que compdem a
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), e a relagdo com
Cuba. A questdo democrética e o principio da autodeterminagéo foram
valores defendidos durante o governo FHC. Nessa perspectiva apresen-
tam-se: a posi¢do assumida em diferentes crises no Paraguai, em 1996,
1999 e 2001; a incluséo da Clausula Democratica no Mercosul; a posi¢éo
assumida na crise institucional venezuelana, no final de 2002, também
final de mandato do presidente FHC, quando a posi¢ao brasileira resultou
de certa convergéncia com o governo Lula da Silva, logo empossado. A
posicéo assumida quando da‘“elei¢do” de Fujimori no Peru,em 2000, para
seu terceiro mandato, assinalaria, segundo o governo, a defesa do principio
da autodeterminagdo.

Para o governo FHC, os ganhos decorrentes do bindbmio participa-
céo-integracdo, corolario da adesdo ao mainstream internacional, deveriam
ser sustentados por capacitacdo em termos de elevados niveis de especiali-
zagdo, particularmente para as negociagdes comerciais e econémicas. Por-
tanto, alcancar resultados favoraveis ao pais e a cada um dos setores inte-
ressados seria contemporaneamente o resultado da adesdo aos regimes e
da competéncia em utilizar-se deles. Ao mesmo tempo, a adequagéo do
Estado para o contexto negociador e a capacidade dos atores privados de
responder adaptando-se aos novos patamares mostrou-se insuficiente.
Muitas vezes, as posi¢des brasileiras mantiveram-se defensivas. Em outros,
a decisdo ofensiva concentrou-se em areas com competitividade, como a
agricultura, mas que ndo podem representar 0 conjunto dos interesses
nacionais, mesmo quando muito importantes.

A diplomacia presidencial e a reconstru¢do da imagem do pais

Na acéo diplomatica, o governo FHC utilizou-se freqlientemente da
figura do presidente, retomando formas cada vez mais utilizadas por ou-
tros Estados. No Brasil, no governo Collor de Mello, houve ensaios de
diplomacia presidencial, ténues pelas dificuldades de consolidacdo que
teve aquele governo. De certa forma, a diplomacia presidencial, aliada ao
relativo sucesso do Plano Real, contribuiu para a reconstrugdo da ima-
gem do Brasil, solidificando-o0 e tornando-a melhor perante iniUmeros
governos, incluindo os de paises ricos e também as instituicdes multilate-
rais. De acordo com Genoino (1999, p. 7), o governo FHC teve como
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meta constante da sua politica externa “refundar a credibilidade externa
sobre a estabilidade interna”. Consolidando essa interpretacdo, Danese
(1999, p. 7) afirma que, desde o inicio, o governo FHC buscou combinar,
por um lado,

[...] maior poder nacional do pais, gragas a estabilizacdo e aos atrativos represen-
tados pelas suas dimensdes econémicas, incluindo sua participacdo no Mercosul, e
pela abertura da sua economia; e, de outro, a vocacao e a disposicdo pessoais do
Presidente para protagonizar uma diplomacia presidencial no estilo hoje consa-
grado pelas melhores liderangas mundiais.

No entanto, essa melhora da nossa imagem no exterior representa ape-
nas parcialmente o quadro pelo qual o pais é visto pela opinido pablica
internacional, bastante influenciada pelas percepc@es existentes nos paises
ricos. Temas sensiveis, como direitos humanos, minorias, criangas, povos
indigenas, criminalidade, meio ambiente, tréfico de drogas, constituem-se
em fatores de deterioragdo da imagem brasileira, dificilmente compensa-
dos pelo ativismo governamental ou mesmo pela adequacéo aos padrdes
hegemonicos exigidos no campo da estabilidade macroeconémica. Nao
se trata de problemas diretamente atribuiveis a responsabilidade dos go-
vernos, generalizam-se em muitos paises pobres, particularmente na Ame-
rica Latina, mas contribuem para enfraquecer a posi¢éo do pais no mundo.

Entre os resultados das mudancas favoraveis ao Brasil nos mandatos de
FHC podemos citar: a confiabilidade despertada pelo pais no exterior, pos-
sibilitando a atracdo de investimentos externos diretos, significativamente
importantes para o sucesso da estabilidade macroeconémica; o apoio de
organismos multilaterais e de governos de paises desenvolvidos em mo-
mentos de ameaca de crise financeira e econdmica, como a crise cambial
de 1999. Entretanto, tendéncias profundas, sobretudo as ligadas a debilidade
do crescimento econémico no Brasil ao longo dos dois mandatos, com
excecdo do indice 4,4% alcangado em 2000 (cf. Intal, 2003, p. 7), limitaram
a possibilidade de melhor utilizacdo da politica externa para alavancar 0s
objetivos estratégicos, de carater politico e econémico. A participacdo do
Brasil em alguns grandes debates internacionais, como o da tentativa de
regulamentar fluxos financeiros internacionais de capitais volateis, que con-
tribuem para o desencadeamento de crises financeiras, refletiu as dificul-
dades de incidir na constru¢édo de uma agenda ainda ndo desejada por
atores relevantes e de maior poder.
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No governo FHC parece ter significativamente aumentado, provavel-
mente em sintonia com o que sucede em outros paises, a énfase das rela-
cOes externas na agenda interna. As relagdes internacionais, por distintas
razdes, algumas relacionadas a critica da politica governamental, desperta-
ram maior atencdo e interesse por parte da sociedade e dos meios de
comunicacdo. “Nunca antes associacdes empresariais, sindicatos, organi-
zagdes ndo-governamentais, 0 Congresso Nacional, a opini&o publica, em
suma, haviam se engajado tanto no debate sobre as relag6es do Brasil com
0 mundo” (Silva, 2002, p. 302).

As relagdes com Estados Unidos e Argentina foram temas que preo-
cuparam permanentemente o governo FHC, tendo sido dedicado inten-
so esforco para melhora-las, 0 que nem sempre foi possivel. O reconheci-
mento de uma imagem positiva do Brasil no exterior e especificamente
do papel politico e intelectual de FHC, feita em determinadas circuns-
tancias por governantes e estadistas como Jimmy Carter ou Tony Blair,
aconteceu, por exemplo, em ocasido das reunides de chefes de Estado e
de governo em que se debateu a idéia da “TerceiraVia”. Entretanto, isso
ndo parece ter sido suficiente para alterar a visdo negativa da opinido
publica disseminada pelos paises desenvolvidos.

Relacdes com os Estados Unidos e “autonomia pela integragao”

A busca de melhores relacdes bilaterais com os Estados Unidos teve
inicio no primeiro ano do mandato de FHC, em 1995, e chegou a alcan-
car resultados positivos ao superar contenciosos existentes ha muito, al-
guns deles originados nos governos militares.

A politica de estabilizacdo macroeconémica foi um objetivo aprecia-
do positivamente em Washington. No plano das relagdes internacionais,
e especificamente das bilaterais, a adesdo do Brasil ao MTCR (Missile
Technology Control Regime — Regime de Controle de Tecnologia de
Misseis) e a promessa do encaminhamento de adesdo ao TNP (Tratado
de N&o-Proliferacdo Nuclear), concluida em 1998, assim como a énfase
em considerar importantes as relagBes construtivas com os Estados Uni-
dos para os interesses do Brasil, foram fatores que alimentaram maior
aproximacdo entre os dois paises. Em 1995, FHC situava o significado
dessa relagdo ao afirmar que “os Estados Unidos sdéo nosso parceiro fun-
damental, por causa da posigao central desse pais” (O Estado de S. Paulo,
1995, A5).



Tullo Vigevani, Marcelo F. de Oliveira e Rodrigo Cintra

A anélise das relacbes com os Estados Unidos proporciona-nos maior
compreensdo do significado da renovacgdo e da adaptacéo dos paradigmas
da politica exterior. A busca de melhores relagdes bilaterais foi acompa-
nhada da énfase na autonomia da atuacéo internacional do pais e da afir-
magcdo de sua condigdo de global player e de global trader. Os conflitos ocor-
ridos nos governos militares, as questdes da divida externa que tanto peso
tiveram nos governos Figueiredo, Sarney e Collor de Mello, além de in-
tensas disputas comerciais ou politicas strictu sensu, pareceram deixar de
existir ou, a0 menos, passaram a fazer parte dos conflitos ordinarios das
relacGes entre Estados. Ou seja, a opgdo pela“autonomia pela integragao”
proporcionaria maior aproximagdo sem alinhamento automético nem
opcoes excludentes. Manter-se-ia a possibilidade de dissensdo quando 0s
interesses brasileiros fossem ameacados pela acdo dos Estados Unidos que,
apesar de detentores de poder global e regional, teriam cerceada sua capa-
cidade de acéo pelo cenério internacional multipolar em emergéncia na
década de 1990, que abriria novas possibilidades para uma nova insercao
do Brasil (cf. Soares de Lima, 1999). Nos dois ultimos anos de FHC,
particularmente depois dos atentados de 11 de setembro de 2001, a evo-
lucdo das relagBes internacionais que parece distinguir o inicio do seculo
XXI trouxe novas interrogacdes, exigindo, em certa medida, para a ma-
nutencdo de boas relagdes bilaterais, uma maior intensidade de energia e,
talvez, maiores riscos.

A politica de FHC, direcionada a formas mais apropriadas de inser¢do
do Brasil, levou em consideracdo a preponderancia dos Estados Unidos.
Dai o explicito reconhecimento da importancia de boas relagdes com esse
pais, para garantir o espaco de autonomia do Brasil e para viabilizar o seu
papel na América do Sul.Para o presidente,“Temos de manter boas relagdes
com os Estados Unidos e ter capacidade de organizar o espaco sul-ameri-
cano, 0 Mercosul” (Cardoso, 1996, p. A10). Esse € um entendimento geral,
assumido por todos os governos nos diferentes paises possuidores de poli-
tica pragmatica, que inclui as realidades existentes entre os dados do pro-
blema e ndo como objetivos a serem minimizados ou removidos. Em ou-
tros termos, a politica cooperativa explicitou-se claramente no caso das
relacGes entre Brasil e Estados Unidos.

Boas relagdes bilaterais e “autonomia pela integragdo” com os Esta-
dos Unidos foram fatores considerados necessarios para a ampliagdo do
papel do Brasil no cenério internacional a partir do espago sul-america-
no. Essa perspectiva nem sempre prevaleceu na acdo diplomética do
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pais, mas se manifestou em outros periodos histéricos, entre eles, na
gestdo de Rio Branco (cf. Bueno, 2003) e na de Aranha (cf.Vigevani,
1989). Segundo FHC, a prioridade para o Brasil era “a consolida¢édo do
Mercosul, que ndo é sé o ambito da integracéo realizavel no curto prazo,
mas também a plataforma a partir da qual reforcaremos a nossa articula-
cdo com outros centros da economia internacional” (Cardoso, 1993, p.
9). Ao prevalecer a estratégia do regionalismo aberto, a “necessidade de
mantermos sempre abertas as nossas opgdes” (Idem, ibidem) é um desdo-
bramento l6gico. O estreitamento das relagbes com os Estados Unidos
tinha como pano de fundo “néo [...] nos limitar a parcerias excludentes
ou a critérios reducionistas de atuacdo internacional. Temos que atuar
em diferentes tabuleiros, lidar com diferentes parcerias, estar em dife-
rentes foros” (ldem, ibidem). A elaboracdo de FHC em 1993, quando
ministro das RelacBes Exteriores de Itamar Franco, contribuiu para balizar
a acdo presidencial nos seus dois mandatos.

A diretriz da atuacéo em diferentes foros foi implementada. A anélise
da atitude assumida, em seu primeiro mandato, diante da Alca serviu para
verificar o peso dos constrangimentos externos implicitos a essa posi¢ao.
De forma simplificada, pode-se afirmar que, apés a Clpula de Miami de
dezembro de 1994, quando Cardoso acompanhou o entdo presidente em
conclusdo de mandato, Itamar Franco, a decisédo de governo foi a de buscar
protelar a Alca 0 méaximo possivel, politica finalmente reformulada ap6s a
segunda cupula da Alca,em abril de 1998,em Santiago do Chile. Ao longo
das negociacdes, entre 1995 e 1998, a defesa do principio da autonomia
ganhou expressdo pela l6gica do protelamento, assim como a manutencao
da prioridade do Mercosul, apesar das dificuldades crescentes neste bloco.
Segundo FHC, a América do Sul deveria ser considerada “nosso espacgo
histérico-geografico” (Cardoso, 1997, p. 4), portanto, “para o Brasil, o
Mercosul é o pedo, mas ndo basta: precisamos dessa integragdo mais am-
pla” (Cardoso 2000a,A11). Ndo se trata de um jogo em dois tabuleiros. Na
percepcdo do governo brasileiro, diferentes negociagdes séo complemen-
tares e ndo contrapostas. Porém, faz parte do comportamento do estadista,
no entendimento do governo, saber desenhar diferentes cenarios. Caso a
Alca nédo fosse operacionalizada e caso as dificuldades no Mercosul persis-
tissem, o tema de um espaco sul-americano voltaria a adquirir significado,
como o havia sido na gestdo de Celso Amorim no MRE na segunda fase
do mandato de Itamar Franco. Ndo se trata de uma diminuicéo da impor-
tancia das relacbes com os Estados Unidos, mas de melhorar a capacidade
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negociadora, o poder de barganha no processo negociador hemisférico.
Além disso,a““opc¢ao sul-americana” do Brasil poderia ser util as aspiracdes
brasileiras a um assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU,
pois daria ao Brasil o reconhecimento como poténcia regional (cf. Soares
de Lima, 1996, p. 152).

No segundo mandato FHC, a politica brasileira em relacdo a Alca
sofreu de forma mais direta o impacto dos constrangimentos. Ap6s a cU-
pula de Santiago, apontavam-se, sobretudo no MRE, com respaldo da
presidéncia, os riscos de isolamento, o que ndo era bem-vindo num con-
texto em que o mercado dos Estados Unidos representa um diferencial
de fundamental importancia, e ndo apenas para 0 Brasil. Nesse caso, a
opcéo pela cooperacéo e a diretriz da “autonomia pela participa¢do” aca-
baram fortalecendo a perspectiva da inser¢do mais ativa no processo ne-
gociador. A preocupacéo pela participagdo ativa nos debates sobre os re-
gimes especificos que regeriam a Alca levou a uma atitude propositiva,
com ganhos no sentido da inser¢do de itens e conceitos de interesse do
Brasil e do Mercosul, como o single undertaking, mas sem poder mudar
substantivamente a pauta em discussdo, cujo arcabouco juridico basico
deixa espaco restrito para temas ndo adequados ao interesse norte-ameri-
cano. Outros temas na pauta das relagdes com os Estados Unidos, como o
tratamento a ser dado as patentes farmacéuticas no caso dos remedios
genéricos, foram remetidos para a OMC, organismo no qual o Brasil
pdde articular uma frente mais ampla em defesa das préprias posicdes. O
pragmatismo e a busca de uma atitude cooperativa, sem abdicar da defesa
de interesses, permitiram um razoavel equilibrio nessas relagdes, evitan-
do-se perdas de maior importancia, mesmo quando os ganhos ndo chega-
ram a alcancar os niveis desejados.

Mercosul e América do Sul

No governo FHC consolidou-se uma politica brasileira voltada ao en-
torno geogréfico, que se torna referéncia constante da acdo externa. Isso
poderia parecer simples, mas sabemos que, no passado, até o0 governo
Sarney, a politica regional n&o teve propriamente centralidade. A interpre-
tacdo dada ao Mercosul, nisso coincidindo com os interesses do governo
argentino nos mandatos de Menem, de regionalismo aberto, possibilitou
ao Brasil, sem exclusivismo ou alinhamento, simultaneamente, aderir as
normas e aos regimes internacionais de seu interesse e, a0 mesmo tempo,
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garantir a preservacdo de uma “reserva de autonomia” (Pinheiro, 1998, p.
61), que se objetivaria pelo espago de manobra regional. A adesdo a algumas
normas e regimes significou, em certos casos, fortalecimento do soft power
pelo retorno obtido de melhor imagem do pais. Para Mello,a relagdo entre o
universalismo e o regionalismo pode ser estabelecida da seguinte forma:

[...] o universalismo dos anos noventa se expressa primordialmente no regionalis-
mo: € nesta area que o Brasil encontrou seu principal espago de reafirmacéo de
autonomia, na resisténcia a integracdo hemisférica, no processo de integracao sub-
regional do Mercosul e nas suas novas iniciativas na América do Sul (2000, p. 112).

A discussdo sobre a area de livre comércio entre Mercosul e Unido
Européia, a busca de parceiros estratégicos, como China e india, sio temas
gue devem ser compreendidos conjuntamente com o reconhecimento do
papel regional. Na opinido de Lampreia (1999, p. 12), “Embora, por um
lado, signifique efetivamente alguma perda de autonomia, por outro, o
Mercosul aumenta nossa capacidade de atuar de modo mais afirmativo e
participativo na elaboracdo de regimes e normas internacionais de im-
portancia essencial para o Brasil”. Particularmente no segundo mandato
FHC, a preocupacio pela manutencdo de consenso minimo entre os pai-
ses do Mercosul foi importante, em vista das negociacdes da Alca e, de-
pois da reunido de Brasilia de agosto de 2000, para a busca de um espago
integrado da América do Sul.

Para 0 governo FHC, duas realizagdes sinalizavam favoravelmente a
consolidagéo politica do Mercosul:

» Adesdo conjunta de Argentina e Brasil a0 TNP, no contexto de um acor-
do com a Agéncia Internacional de Energia Atdmica (AIEA), encerran-
do a fase em que o uso militar da energia nuclear permanecia como
incognita nas relacOes bilaterais e como ponto de preocupacédo na rela-
¢do com outros paises. Os dois governos comprometeram-se ao desen-
volvimento da pesquisa nuclear apenas para fins pacificos e controlados.

» Defesa da democracia nos episddios das crises institucionais no Paraguai
em 1996, 1999 e 2001, atitude que em seguida levou a inser¢do da
Clausula Democrética no Mercosul. O significado da inser¢édo no qua-
dro regional de bens pablicos internacionais (cf. Gama e Valadéo, 2001)
teria como corolario imediato a indugdo da estabilidade na regido (cf.
Silva, 2002, p. 316) e o fortalecimento das proprias posi¢coes na comu-
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nidade internacional. Nessa mesma linha devem ser consideradas ou-
tras acOes, como a contribuicdo para a solugdo do conflito fronteirigo
entre Peru e Equador; a defesa da democracia naVenezuela na crise de
final de 2002, quando o governo de FHC atuou de forma coordenada
com o governo de Lula da Silva a ser empossado.

Segundo Pinheiro (2000), a combinagdo entre uma politica grociana
no ambito global com uma perspectiva universalista e cooperativa, em
“consonancia com os valores que se difundem e se universalizam no
plano internacional” (Cardoso, 2000b, p. 6), deve ser comparada com a
politica implementada regionalmente. Nesse ultimo caso, o diferencial
de poder parece ter sido utilizado para evitar formas de supranaciona-
lidade, de modo a garantir autonomia diante de parceiros externos a
regido. Haveria a busca da maximizacdo de beneficios, implicando em
politicas diferenciadas, ndo homogéneas.

Durante o governo FHC, a América do Sul, ndo apenas pela consoli-
dagdo do Mercosul como Unido Alfandegaria incompleta, mas por outras
acdes, confirmou a centralidade para a politica brasileira. Parece tratar-se
de tendéncia ndo conjuntural, tendo sido uma politica inaugurada por
Sarney, com continuidade no governo Itamar Franco e nos dois manda-
tos de FHC. O governo atuou em relacéo a regido com alguns sinais de
relativa coordenagdo, ainda que ndo completa. Ministérios e empresas fo-
ram mobilizados, assim como o projeto de eixos estratégicos. No governo
FHC consolidou-se o redirecionamento da matriz energética. Até o final
dos anos de 1980, muito dependente das importa¢des do Golfo Pérsico,
sobretudo Arébia Saudita e Iraque. Na década de 1990, as importacfes
voltaram-se particularmente a Argentina e a Vlenezuela. Grandes projetos
de integracdo fisica, como a interligacdo das redes de energia elétrica e
gasodutos, foram concretizados. Ao mesmo tempo, as instituicdes regio-
nais ndo se fortaleceram adequadamente, ao contrario, o Mercosul, a par-
tir de 1998, acentuando-se em 1999, entrou em significativa crise. Dito
de outro modo, a percepcédo de que a busca de objetivos no plano inter-
nacional implica custos, portanto dnus, ndo avancou significativamente
na sociedade brasileira e no Estado durante o governo FHC. A desvalori-
zacdo do Real em janeiro de 1999, apoiada pela imensa maioria no Brasil,
teve conseqliéncias graves nos paises vizinhos do Mercosul e associados,
inclusive na Bolivia. Ainda que as razdes das crises especificas tivessem
diferentes origens, uma iniciativa brasileira que buscasse formas de com-
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pensacdo poderia ter tido resultados benéficos para as estratégias regio-
nais. No plano politico, pdde-se observar timidez em determinadas situa-
¢Bes, como no caso da Coldmbia. A ndo participa¢do no grupo integrado
pela ONU, pela Unido Européia e por alguns paises latino-americanos
que buscavam criar condic¢des para um acordo por meio de negociagdes
entre o governo e as Forgas Armadas Revolucionarias da Coldmbia (Farc)
e 0 Exército de Libertacdo Nacional (ELN) limitou a presenca brasileira.

Enfim, na percepcéo do governo FHC, o crescimento do papel do Bra-
sil na regido aumentava o poder de barganha extra-regional, mas houve
dificuldades em aumentar proporcionalmente o esforgo nacional dedica-
do a consolidagéo desse objetivo. N&o se tratava apenas de dificuldades de
governo, mas também de outras resisténcias internas, impostas por setores
regionais e sociais temerosos de serem onerados por custos derivados da
politica de integracdo. Ademais, a lideranca brasileira encontrava outras
dificuldades, de principio e pragmaticas. Particularmente para a Argentina,
haveria sensibilidade nesse campo. Prevaleceu o entendimento de que se
houvesse alguma preponderancia, seria apenas a natural, originada da “for-
ca das coisas”, de uma populagdo maior, de uma economia mais poderosa.
Inversamente, a recusa de instancias de supranacionalidade serviria para ga-
rantir, se necessario, autonomia em relac&o a outros paises da regido.

Ainda assim, a opcdo pelo fortalecimento do Mercosul e, no segundo
mandato, o retorno com forga da questéo sul-americana, constituiram um
pressuposto necessario para o equacionamento das relagdes com os Esta-
dos Unidos. As negociagdes da Alca evidenciaram a centralidade dos Es-
tados Unidos para inameros paises, centralidade ndo apenas comercial,
mas estratégica, financeira, tecnoldgica e cultural. A preocupagédo demons-
trada pelo governo FHC na efetivacdo de instrumentos reais de acéo,
utilizando recurso da Corporagédo Andina de Fomento, do BNDES, do
Fundo da Bacia do Prata, sugeria patamares mais realistas para a politica
regional. Ainda assim, a idéia de interesses comuns, por haver certa iden-
tidade e uma visdo semelhante da regiéo, ndo se fortaleceu suficientemente
a ponto de tornar o tema da integracdo o grande articulador de interesses,
seja no Brasil seja nos paises vizinhos.

OMC, Mercosul-Unido Européia e Alca

Na perspectiva da “autonomia pela integragéo”, no governo FHC pre-
valeceu a politica de atuar simultaneamente nos trés tabuleiros das nego-
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ciagdes comerciais multilaterais nas quais o pais estava envolvido: OMC,
Mercosul-Unido Européia e Alca. Houve uma clara orientagéo no sentido
de “dar prioridade as negociacdes multilaterais sobre as bilaterais, por
considerar aquelas as que ofereciam maiores possibilidades de éxito para
uma nagdo com as caracteristicas do Brasil” (Silva, 2002, p. 325). Entre as
negociacoes, as desenvolvidas no quadro da OMC foram consideradas “o
foro por exceléncia, e o que melhor atende a nossos interesses, N0 que
tange a formulagéo de regras de regulamentacéo, no plano internacional,
das atividades econdmicas” (Lafer, 2001a, p. 231).

No entendimento do governo FHC, contando para isso com amplo
respaldo politico e social, a preferéncia justifica-se porque a OMC

[...] enseja coligacOes de geometria varidvel, em funcio da variedade dos temas
tratados; por isso, no multilateralismo comercial néo prevalecem “alinhamentos
automaticos”. Na OMC, na formacao destas coligacdes, ndo sé os Estados Unidos
tém peso. [Todos paises tém e] possuem poder de iniciativa pela forca da acdo
conjunta e, finalmente, a regra e a pratica do consenso no processo decisério tem
um componente de democratizacdo que permeia a vida da organizacéo (Lafer,
1998, pp. 14-15).

Por isso, trata-se de um objetivo do Brasil injetar vigor renovado na
OMC (Lafer, 2002). Essas possibilidades ndo sdo automaticas, devem ser
compreendidas, analisadas e canalizadas pelo Estado e pela sociedade bra-
sileira em prol dos seus interesses. 1sso exige esforco e recursos adequados.
Essa politica em diferentes casos levou a resultados claramente satisfatorios
para O pais.

A OMC foi considerada a melhor opgao para os interesses brasileiros
nas questdes econdmicas, ja que “protegeria contra abusos e Ihe oferece-
ria recursos adequados para a resolucéo razoavelmente justa de conflitos
que, de outra forma, seriam resolvidos pela lei do mais forte” (Silva,
2002, p. 325). O principal recurso foi 0 mecanismo de solugdo de con-
trovérsias, utilizado pelo governo e pelas empresas nos contenciosos co-
merciais. Na utilizacdo desses instrumentos, o Brasil alcangcou algumas
vitorias, como a que houve em relagdo a gasolina, com deciséo favoravel
ao pais e desfavoravel aos Estados Unidos.

A disputa talvez mais conhecida pela opinido publica, devido a sua
importancia, foi contra o Canada, envolvendo as empresas Bombardier e
Embraer. O fulcro do conflito, para 0 Canada, eram os subsidios a fabrica-
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céo das aeronaves brasileiras, que contrariariam as regras da OMC estabe-
lecidas pelo Tratado de Marrakesh. Inversamente, o Brasil acusava a Bom-
bardier do uso de métodos contrarios as regras da OMC na comercializa-
¢éo de suas aeronaves. Depois de varios anos de litigio, ambos 0s paises
declararam-se satisfeitos com a arbitragem. A resolucéo adotada pela OMC
implicou direito de retaliacdo de parte do Brasil com compensacdo de
prejuizos, a0 mesmo tempo recomendou-se a reestruturagdo do Progra-
ma de Financiamento as Exportacdes (Proex), adequando-o as regras da
propria OMC, conforme solicitou o Canada.

Outro contencioso de grande relevancia social,além de econdmica, no
qual o Brasil obteve saldo nitidamente favoravel, foi a disputa entre o go-
verno brasileiro e as grandes empresas farmacéuticas, especialmente nor-
te-americanas, em que o governo exigia o reconhecimento do direito de
quebra de patentes de remédios para o tratamento da Aids, por tratar-se de
necessidade de grande relevancia internacional e nacional, com fortes im-
pactos para as populac¢des. Utilizando o argumento de que o bem publico
deve prevalecer sobre o lucro, o pais legitimou sua demanda e obteve sim-
patia da maioria dos outros paises,da ONU, particularmente da Organiza-
¢do Mundial da Saude (OMS), e de organizacbes ndo-governamentais
(ONGs) envolvidas com os temas de satde publica e de direito humanita-
rio. Os Estados Unidos aceitaram o acordo, admitindo a possibilidade de
quebra de patentes em questdes de satide publica de paises em desenvolvi-
mento. Segundo autoridades do Ministério da Satude no governo FHC, a
elaboracdo e a execucgdo da estratégia vencedora foi claramente levada
adiante por agéncias estatais envolvidas na questdo. Independentemente
da questdo politica e eleitoral conexa, visto ser o ministro da Saude, José
Serra, candidato a presidéncia nas elei¢cOes de 2002, essa experiéncia de-
monstra o papel que possui a articulacio entre as agéncias na formulacéo e
na implementacao de aspectos da politica exterior do pais.

Ainda no quadro da OMC, pouco tempo depois do 11 de setembro
de 2001, iniciou-se em Doha uma nova rodada de negociacdes comer-
ciais multilaterais, cujo ponto de partida seriam as questdes ndo resolvidas
e adiadas na Rodada Uruguai. A intervencao brasileira centrou-se, na dé-
cada de 1990, na defesa da liberalizacdo do comércio agricola, visando ao
desmonte de barreiras ndo alfandegarias e dos subsidios, como uma con-
dicdo para o éxito da rodada.

No que tange as relagdes econdmicas com a Unido Européia, a refe-
réncia que temos do periodo FHC foi 0 acordo-quadro Mercosul/Unido
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Européia. A realizacdo em 1999, no Rio de Janeiro, da cupula de chefes
de Estado e de governo da Unido Européia e da América Latina deu
novos contornos as negociagdes. Superadas as dificuldades internas,a Unido
Européia em julho de 2001 fez novas propostas visando ao avanco das
negociagdes. A oferta detalhada e abrangente para a liberalizacdo comer-
cial entre os blocos ndo foi bem recebida pelos paises do Mercosul, ndo so
em razdo das crises politicas e econdmicas vividas em 2001 e 2002, mas,
sobretudo, por ser insatisfatdria no ponto central para qualquer avanco:
falta de maiores concessdes no tocante aos produtos agricolas.

A tentativa europeia de acelerar a negociacdo de uma area de livre co-
mércio em 2001 pode ser parcialmente explicada pela preocupagéo com a
possivel expansdo da influéncia norte-americana, cuja politica de reorde-
namento das relagdes econdmicas internacionais por meio de uma miria-
de de acordos de livre comércio bilaterais poderia levar ao enfraqueci-
mento do multilateralismo e, sobretudo, dificultar a posicdo da Unido
como maior poténcia comercial do mundo contemporaneo. A Alca po-
deria ter consequiéncias seja de cunho econdmico, seja de cunho politico
para as relacGes entre a Unido Européia e o Mercosul. Para o Brasil, a
relacdo com a Unido possuiu durante o governo FHC uma vertente es-
tratégica que poderia ser utilizada como alternativa no caso de fracasso
nas negocia¢des com os Estados Unidos, aléem do reconhecimento de que
a posicdo europeia, diferentemente da norte-americana, sempre privile-
giou a negociagdo bloco a bloco, o que interessava ao pais.

A perspectiva da‘“autonomia pela integracdo” encontrou, nas negocia-
¢Oes com a Unido Européia, diversos obstaculos que lhe impuseram limi-
tes. O governo FHC vislumbrava encontrar partners nos governos euro-
peus com tragos semelhantes de visdo de mundo, mas as relacbes ndo
frutificaram como o esperado. O compartilhamento de valores — demo-
cracia, direitos humanos, meio ambiente, Welfare State, multilateralismo —
ndo foi suficiente para também compatibilizar interesses dos Estados e das
sociedades, pois tais interesses, em inimeras ocasides, encontravam-se em
posi¢des contrapostas.

A parceria com a Unido Européia com vistas 8 harmonizagdo de po-
sicOes e acOes nos foros internacionais poderia significar um incremento
no poder do Brasil.“Um ‘eixo do bem’ euro-mercosulino teria um razoé-
vel peso politico dentro da comunidade internacional, fechando o ‘trian-
gulo atlantico’ e servindo de interface construtiva entre o hegemon norte-
americano e o resto do planeta” (Gama e Valaddo, 2001, p. 14). Para o
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Brasil, isso poderia assegurar, de modo construtivo, sem romper a ldgica
da “autonomia pela integracdo”, a manutencéo da possibilidade do mul-
tilateralismo na politica internacional através do encaminhamento de re-
gras e cédigos de conduta globais, importantes para o estabelecimento, a
implementacéo e a defesa de bens publicos internacionais. Segundo FHC,
iSS0 seria vantajoso para a boa conducédo da politica externa, ja que sozi-
nho o Brasil ndo teria condicdes de propor (cf. Cardoso, 2001). Os fracos
resultados nessa dire¢éo advieram, por um lado, da diversidade de interes-
ses reais e, por outro, da alocacdo da Europa no sistema internacional pés-
Guerra Fria. No caso europeu, a percep¢ao negativa da opinido publica
em relacdo aos paises pobres, inclusive o Brasil, pesa no debilitamento de
politicas mais favoraveis aos paises do Mercosul. Algumas dificuldades do
governo FHC para estreitar a relacdo com a Unido Européia decorreram
da falta de reciprocidade desses paises em abrirem suas economias ao Brasil
e seus parceiros do Mercosul, como foi feito por estes nos anos de 1990, 0
que propiciou grandes investimentos, particularmente de espanhdis e por-
tugueses. Para Cardoso, outro choque de liberalizagéo, sem abertura nos
paises desenvolvidos, certamente dizimaria muitos setores econdmicos
no mundo em desenvolvimento, legando um passivo ainda mais negativo
do que o existente hoje (cf. Cardoso, 2000Db).

Isso ajuda a compreender por que para o governo FHC, de forma
mais acabada no segundo mandato, a Alca surgiu sim como ameaga, mas
também como oportunidade, opcdo e ndo destino como o Mercosul (cf.
Lafer, 2001b). Para FHC, ao falar naTerceira Clpula da Alca, em Québec,
em abril de 2001,

[...] aAlca serd bem-vinda se sua criagdo for um passo para dar acesso aos merca-
dos mais dinamicos; se efetivamente for o caminho para regras compartilhadas
sobre antidumping; se reduzir as barreiras nao tarifarias; se evitar a distorgdo prote-
cionista das boas regras sanitarias; se, a0 proteger a propriedade intelectual, pro-
mover,ao mesmo tempo, a capacidade tecnoldgica dos nossos povos; e, ademais, se
for além da Rodada Uruguai e corrigir as assimetrias entdo cristalizadas, sobretu-
do na érea agricola. N&o sendo assim, seria irrelevante ou, na pior das hipdteses,
indesejavel (Cardoso, 2001, p. 3).

Nao se trata de adesdo ndo critica, nem mesmo de adesdo, mas de uma

possibilidade desejavel de melhorar a posicéo relativa do pais. Trata-se de
uma exigéncia que surgiu de um pais que procura uma presenca interna-
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cional relevante capaz de incidir na ordem mundial e, sobretudo, de in-
fluenciar nas regras e nas decisdes que pesarao sobre o préprio destino,
num meio assimétrico, por vezes indspito. Ao mesmo tempo, elementos
estruturais, ligados a tendéncias historicas, como o debilitamento da posi-
¢do do Brasil e da América do Sul na economia mundial, acabam por ter
peso negativo na capacidade negociadora.

Rela¢des com outros parceiros estratégicos

O governo FHC buscou estabelecer relagfes intensas ou privilegiadas
com outros Estados, considerados estratégicos ou importantes por dife-
rentes motivos. Assim exerceu concretamente o universalismo, buscando
defender os interesses do pais. Entre os paises aos quais o Brasil dedicou
particular atencéo, em distintas dimensGes e com intensidade diversificada,
estdo China, India, RUssia, Japdo, Portugal, Comunidade de Paises de Lin-
gua Portuguesa (CPLP), Cuba e México.

As relagbes com a China tiveram incremento expressivo, crescendo
em importancia nos oitos anos de FHC e alcangcando em 2002 a signifi-
cativa posicdo de segundo partner comercial do Brasil. O significado desse
desenvolvimento é abrangente, ndo apenas econdmico, mas politico e
estratégico. Essa relacdo, do ponto de vista brasileiro, concretiza as idéias
de universalismo, global player e global trader. O Brasil apresenta-se como
interlocutor global, buscando maximizar vantagens em diferentes areas, ndo
apenas no comércio, mas também na area de ciéncia e tecnologia. Ganhou
destaque nessa relacéo a cooperacéo bilateral no desenvolvimento de tecno-
logia de satélites. As relacdes diplomaticas foram consolidadas. FHC via-
jou a China e recebeu duas vezes Jian Zemin. Na viagem ao Brasil do
presidente chinés, em meio a crise do contencioso sino-americano pro-
vocado pela invasdo do espaco aéreo chinés por um avido dos Estados
Unidos, o governo de Washington solicitou a intervencéo brasileira para
facilitar uma solucdo. O Brasil manifestou claramente seu apoio, sendo
um dos primeiros a fazé-lo, a entrada da China na OMC, e as negociagdes
desenvolveram-se no sentido de adaptar as preferéncias bilaterais as regras
da organizacdo, o que implicou concessdes reciprocas entre China e Bra-
sil. Em Genebra, houve eshogos de coordenagio de politicas na organiza-
¢éo, visto o parcial paralelismo de interesses decorrentes de algumas ca-
racteristicas comuns, como a existéncia em ambos 0s paises de amplos
mercados consumidores, e por serem o0s dois receptores de grandes fluxos
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de investimentos externos diretos. As diferentes inser¢des na economia
internacional ndo permitiu, porém, uma coordenagdo consistente.

As exportaces brasileiras para a China duplicaram durante os manda-
tos de FHC. O protocolo de cooperagio para pesquisa espacial, no &mbito
do Acordo de Cooperacdo Cientifica e Tecnoldgica de 1982, rendeu seus
primeiros frutos quando pds em orbita o primeiro satélite sino-brasileiro
Cebris de uma série de quatro, produzindo conhecimento e riqueza para
0s dois paises. Feiras de negdcios de empresas brasileiras foram realizadas
na China e vice-versa.

No caso da India, algumas importantes coincidéncias nas posicdes in-
ternacionais, nos campos politico e comercial, expressas em foruns multi-
laterais indicavam a potencialidade nas relagcdes. Entretanto, nos oito anos
de FHC ndo se traduziram em resultados concretos, apesar do interesse
manifestado. O desenvolvimento do intercdmbio foi pifio,numa demons-
tracdo das dificuldades objetivas na relagdo entre paises em desenvolvi-
mento, onde a ndo complementaridade e as dimensdes da economia cons-
trangem o fortalecimento de possibilidades desejadas de cooperagao.

Nas relacbes com a Russia, deve-se assinalar um aumento substancial
do intercdmbio comercial na década de 1990, ainda que pequeno diante
da totalidade dos fluxos dos dois paises. Da parte brasileira aumentaram
substancialmente as exportacdes de commodities agricolas, principalmente
as ligadas ao setor alimentar.

A estagnacdo japonesa refletiu-se nas relacdes bilaterais, econdmicas e
politicas. O Japdo que havia surgido nos anos de 1980 como grande po-
téncia emergente, na década de 1990 teve parcialmente reduzida sua im-
portancia na cena internacional, com reflexos na politica brasileira. Do
ponto de vista econdémico, mantendo-se o0 Japdo como grande mercado e
poténcia industrial, para o Brasil continuou relevante como possivel in-
vestidor e como pais com potencial de cooperacdo em projetos necessa-
rios ao desenvolvimento. O equilibrio macroeconémico e a estabilidade
alcancada no governo FHC transmitiram alguma confianga as empresas
japonesas, que passaram a desenvolver em parceria com o Brasil novos
projetos, com destaque para a area de meio ambiente, no desenvolvimen-
to de combustivel ecologicamente correto, na area sucro-alcooeira, para o
setor automobilistico. Cooperacéo dirigida a area social e de infra-estru-
tura, como saneamento basico, pdde ser concretizada, além de alocacéo
de recursos, em alguns casos a fundo perdido, para hospitais, escolas, viabi-
lizacdo de projetos municipais etc. Muito importante nas relagdes bilate-
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rais tem sido a migragdo temporaria ou permanente para o Japéo de nipo-
brasileiros, constituindo-se no terceiro maior contingente de brasileiros
no exterior,e como consequiéncia aumentou as remessas de dinheiro para
suas familias no Brasil.

As relacGes com Portugal foram marcadas pelos investimentos realiza-
dos na compra de empresas estatais brasileiras privatizadas. Nos dois man-
datos de FHC, apesar do quase permanente baixo perfil da representacéo
diplomatica em Lisboa, aumentou o papel brasileiro entre os paises pre-
sentes na CPLP. Foi retomada a relagdo com os paises africanos de lingua
portuguesa, ainda que no conjunto da politica africana o Brasil tenha
permanecido em segundo plano. O envio a Angola, para misséo de peace
making, da maior forca brasileira no exterior incentivou uma retomada do
interesse de empresas brasileiras pelo pais. Importante, pelo impacto poli-
tico e simbolico alcangado foi a decisdo de enviar um pequeno contin-
gente de forgas de paz para Timor Leste. No segundo mandato de FHC, 0
relativo sucesso da politica brasileira de controle da Aids permitiu o de-
senvolvimento de projetos de cooperacéo internacional horizontal nessa
area, por meio da Agéncia Brasileira de Cooperacédo, implementando-se
acOes na area de combate a Aids e para o treinamento de pessoal em satde
publica em paises africanos (cf. Silva, 2002).

O fim do apartheid na Africa do Sul viabilizou o estreitamento de
relagdes, formalizadas por meio de um acordo-quadro entre este pais e o
Mercosul. Também nesse caso, apesar do reconhecimento de parte do
Brasil e do Mercosul do papel internacional e africano daquele pais, cons-
trangimentos econdmicos e sistemas ndo complementares dificultaram o
aprofundamento das relagoes.

Na Nigéria, o interesse brasileiro voltou-se particularmente para a
prospecc¢ao e a importacdo de petroleo, com participacdo da Petrobras.

As relagdes com Cuba mantiveram-se estaveis. O governo FHC foi
critico constante da posi¢cdo norte-americana de embargo econémico,
apoiando a reinser¢do cubana na comunidade hemisférica. O governo
brasileiro, quando houve ocasido, incentivou o governo cubano a respei-
tar os direitos humanos e democraticos, sem maiores estremecimentos.
As relagbes econdmicas e comerciais mantiveram-se estagnadas, haven-
do acordos nas areas médica, agricola, turismo e intercambio académi-
co e profissional.

As relagdes com 0 México ao longo da maior parte do periodo FHC
sofreram o impacto da adesao do pais ao Nafta (North America Free Trade
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Agreement [Acordo de Livre Comércio daAmérica do Norte]). Em algu-
mas negociacOes, particularmente nas da Alca, as posi¢des dos dois paises
ndo tiveram convergéncia,sendo extremamente diferentes os pontos de par-
tida, pelo fato de ter o0 México o objetivo implicito da manutencéo de suas
preferéncias no acesso ao mercado dos Estados Unidos. No segundo man-
dato de FHC, o crescimento econdmico mexicano e seu alto potencial no
comeércio exterior, combinado ao agugamento da crise do Mercosul, leva-
ram empresas brasileiras, particularmente as multinacionais do setor auto-
motivo, a busca desse mercado. Dessa forma, a partir de 2000, as relacfes
comerciais bilaterais passaram a ter um desenvolvimento notavel .

Conclusao

Uma interrogacédo de grande relevancia que surge ao analisar o perio-
do FHC refere-se as condicOes estruturais nas quais a politica de “auto-
nomia pela integragdo” pdde produzir resultados favoraveis ao pais. Ob-
servada em perspectiva de longo prazo, a década de 1990 e particularmente
0s oito anos de governo FHC néo foram suficientes para impedir sinais
de deterioracdo da posi¢do internacional da América do Sul e também do
Brasil, expressa nas baixas taxas de crescimento, com consequéncias evi-
dentes no papel desses paises na economia mundial. Deve-se atribuir ao
governo FHC, como buscamos analisar, um esforgo no sentido de atenuar
essa tendéncia.Vimos também que para a deterioragao da posigéo interna-
cional contribuiram valores reais e simbolicos que prevalecem na opiniéo
publica dos paises ricos, os quais, por sua vez, se difundem para outras re-
gides. Um exemplo foi a preocupagao do governo FHC em evitar a inclu-
sdo de temas relativos a direitos trabalhistas e sociais e a protecdo ambiental
nas negociagdes da OMC, na tentativa de contrarrestar essa influéncia de
valores. Alguns dos éxitos da diplomacia brasileira estiveram relacionados
com a existéncia parcial de um ambiente internacional cooperativo, com
prevaléncia da interdependéncia, em que a possibilidade de utilizagéo de
foros multilaterais pareceu real. Uma das facetas da administragéo Clinton,
que coincidiu com seis anos do mandato FHC, de 1995 a 2000, pareceu
ser a da construcéo de regras e instituicdes multilaterais, ainda que em meio
a negociacgdes extremamente duras, nas quais os Estados Unidos ndo abdi-
caram em nenhum momento da unilateralidade de sua legislacéo. As difi-
culdades das negociacOes da Alca derivaram desses constrangimentos, nunca
abandonados pelos negociadores norte-americanos.
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O governo George W. Bush, a partir de janeiro de 2001, em alguma
medida modificou o quadro conceitual das relagbes internacionais, tra-
zendo novas dificuldades préaticas e tedricas para todos os paises, inclusive
para 0 governo FHC. A nova énfase no unilateralismo, focado nas ques-
tbes de seguranca, énfase acentuada no pds-11 de setembro, trouxe novas
hipotecas sobre o conceito de “autonomia pela integracdo”. Em principio
ndo ficou invalidado o conceito, mas certamente ele se revestiu de novas
caracteristicas, 0 que implicou niveis surpreendentemente mais elevados
de capacidade negociadora, de articulacéo internacional e, eventualmen-
te, 0 encontro de novos caminhos para contornar possiveis momentos de
ruptura e de inexisténcia de integracéo e cooperagdo. O governo FHC
esteve preocupado com isso, insistiu nas relacdes com China, india e Afri-
ca do Sul, buscou equilibrar o didlogo com os Estados Unidos no quadro
das negociacOes da Alca e fora dela por meio do diélogo entre Mercosul
e Unido Européia.

Na gestdo Lafer no MRE, de 2001 a 2002, sob o peso dos aconteci-
mentos, foi atenuada a idéia da “autonomia pela integracdo” devido a
mudancas sistémicas, emergindo, sem que aquela desaparecesse, a idéia de
“arrumar a casa” por meio da execuc¢ao de uma*“diplomacia do concreto”
(Lafer,2002). A saida do embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes do Insti-
tuto de Pesquisa em Relacdes Internacionais (IPRI) do MRE e do embai-
xador José Mauricio Bustani da Organizagdo para a Proscrigdo de Armas
Quimicas, ap6s 0 questionamento norte-americano, foi, na perspectiva do
governo, uma tentativa de manutencéo da hierarquia — no primeiro caso —
e, sobretudo, uma sinalizagéo por parte do Brasil de que o interesse por
relagdes internacionais cooperativas, especificamente com os Estados Uni-
dos, se manteria, num momento em que essa possibilidade parecia se dete-
riorar em razdo das mudangas ocorridas no conjunto do sistema interna-
cional, originadas em boa parte nos préprios Estados Unidos.

Os dois mandatos de FHC fortaleceram a presenca do Brasil em algu-
mas das grandes discussdes internacionais, tendo sido importante para
iss0 a moderada gestdo da chamada diplomacia presidencial. Diversos fo-
ram os constrangimentos externos e as debilidades internas, apontados
neste artigo, para que essa presenca ganhasse maior densidade.

Na busca de um balango, de uma anélise custo/beneficio, sempre difi-
cil, podemos sugerir que 0s ganhos da “autonomia pela integragdo”, de-
correntes da adesdo ao mainstream internacional, superariam 0s custos
derivados da “autonomia pela distancia” se o pais estivesse internamente
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preparado para colher os frutos da mudanca. O debilitamento do Estado
acabou por minar essa capacidade. O vigor em algumas negociagdes, como
vimos no caso dos painéis da OMC, levou a resultados favoraveis. A ade-
s80 a normas e regimes ndo teve como contrapartida uma adequagéo
interna que viabilizasse sua utilizacdo em beneficio préprio, do mesmo
modo, nem sempre foi interpretada de maneira a favorecer a geracdo
interna de politicas de desenvolvimento e politicas industriais.

Na fase final do governo, a questédo da formacéao de recursos humanos
buscou ser superada por meio de agdes especificas, inclusive do MRE. A
adesdo ao mainstream internacional, a participacéo intensa nas negociagdes
e o perfil que o governo procurou manter mostraram a exigéncia dessa
formacéo. A tentativa de solucéo encontrou caminhos especificos,como as
modificagbes no exame de ingresso ao Instituto Rio Branco, visando a
selecdo de pessoal apto ao papel de negociador. Algumas mudancas insti-
tucionais na estrutura do ministéerio foram feitas. A consolidacdo do MRE
como epicentro das negocia¢bes comerciais internacionais no inicio do
primeiro mandato de FHC trouxe com mais forca a necessidade de atuali-
zacdo e a aquisicdo de um nivel elevado de especializacdo. Houve maior
entrosamento com outros ministérios, mais integracéo de professores uni-
versitarios com preparagdo especializada, de escritorios, de empresas, de
sindicatos e de ONGs, ainda que ndo alcancando o nivel necessario. “Ap-
tiddo negociadora; assiduidade; pontualidade; representacéo efetiva e a ca-
pacidade de relacionamento social [...] significam] dispéndio de recursos”
(Costa, 2002, p. 13), nem sempre disponiveis.

A politica externa brasileira durante o governo FHC contribuiu para
posicionar o Brasil entre 0s paises que aderem a valores considerados
universais. Melhorou o conceito internacional em relagéo ao Estado bra-
sileiro. Consolidou-se a conduta pacifica do pais, respeitado por suas po-
sigdes construtivas. No entanto, a debilidade na capacidade de promover
o desenvolvimento e, portanto, a continuacdo de uma tendéncia historica
de encolhimento do peso do Brasil na economia mundial, contribuiu
para enfraquecer seu poder em negociagOes internacionais relevantes. A
imagem negativa que a opinido publica dos paises ricos tem dos paises
pobres, assim como os problemas internos que nos atingem especifica-
mente, contribuiram para dificultar a maximizagdo de vantagens. Na
América Latina, a busca de protagonizar um papel mais relevante acabou
enfraquecida pelos préprios constrangimentos internos.
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Resumo

Durante o governo FHC buscou-se substituir a agenda reativa da politica externa
brasileira, dominada pela l6gica da autonomia pela distancia, por uma nova agenda
internacional proativa, determinada pela légica da autonomia pela integracéo. Se-
gundo essa agenda, o pais deveria ampliar o poder de controle sobre o seu destino e
resolver seus problemas com uma adesdo ativa a elaboracdo das normas e das pautas
de conduta da gestdo da ordem mundial. No entanto, essa politica de integracéo,
adeséo e participacdo néo foi plenamente acompanhada de tomadas de posi¢des que
implicassem responsabilidades préaticas, em virtude de debilidades estruturais. As res-
ponsabilidades teriam como funcédo preparar tanto o governo como a sociedade civil
para uma inser¢do internacional de perfil mais elevado no pds-Guerra Fria. Os ganhos
ocorridos nos governos FHC ndo foram suficientes para alterar significativamente o
peso brasileiro no contexto mundial.

Palavras-chaves: Governo Fernando Henrique Cardoso; Politica externa do Brasil;
Autonomia pela integracdo; Multilateralismo.

Abstract

During the FHC government there was an attempt to substitute the reactive Brazil-
ian foreign policy agenda, dominated by the logic of autonomy via distance, by a new
proactive international agenda, determined by the logic of autonomy through inte-
gration. According to this agenda, the country should increase its power over the
control of its destiny and sort out its problems by actively adhering to the elaboration
of norms and guidelines for the conduct of the administration of global order. How-
ever, this integration, adhesion and participation policy was not fully followed up by
the taking of standpoints that implied practical responsibilities because of structural
disabilities. The responsibilities would prepare both government and civil society for
an international insertion at a higher level, in the post-ColdWar era.The gains achieved
during the FHC terms in office were not sufficient to significantly alter the Brazilian
position within the world context.

Key words: Fernando Henrique Cardoso’ government; Brazilian foreign policy; Au-
tonomy through integration; Multilateralism.
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