Desafios de uma politica exter na
assertiva
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Desde o comego do corrente ano, o Brasil tem um Presidente de esquerda
moderada, cujas manifestacdes publicas, aindacomo candidato, e primeiros passos
neste periodo inicial de governo o comprometem com uma politica externamais
nacionalista e afirmativa do que a dos governos que o antecederam desde 1990.
Em artigo publicado em agosto de 20021, o entdo candidato Luiz In&cio Lulada
Silvajaafirmavaque, “paraconstruir um novo model o econdmico, queterdcomo
base um vasto programa de inclusdo social, sera necessario aprofundar a
democracia em nosso pais e garantir uma presenca soberana do Brasil no
mundo (grifo meu)”. Assim, meses antes da sua eleicéo, o0 atual Presidente
proclamava que uma politica externa assertiva seria uma condicdo necessaria
paraapromocao do desenvolvimento econémico e social do pais. Isso foi parte do
mandato que recebeu nas urnas.

Em dezembro do mesmo ano, 0 Embaixador Celso Amorim, jaforma mente
indicado para a posi¢cdo de Ministro das Relacbes Exteriores, reiterava a relagéo
entre 0s obj etivos econdmico-sociai s do futuro governo Lulae suapoliticaexterna,
emboradeixando claro quetal ligacdo de nenhumaformadiminuiaapreocupacéo
com 0s assuntos pol itico-estratégicos af etos a pasta que entdo se preparava para
assumir?,

No momento em que escrevo, seria claramente prematuro fazer uma
andlise da politica externa do atual governo a partir de suas realizagBes na area
internacional durante o curto espaco de tempo decorrido desde a sua posse. Este
artigo limita-se, pois, a apresentar uma breve reflex&o sobre alguns dos desafios
gue deverdo ser enfrentados pelo Presidente Luiz Inécio Lula da Silva, no
cumprimento daquilo a que se comprometeu como candidato e que reafirmou em
suas primeiras declaracfes e atitudes como Presidente.

Um relance sobre o passado

A politica externa de qualquer pais € condicionada pelo contexto
internacional em que se desenvolve, pela posicdo que o pais ocupa ou aspira a
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ocupar no mundo e pelos meios de que disponha— e que considere dever utilizar —
parapreservar ou alcangar tal posi¢cdo. A maneiracomo cadaum desses elementos
influenciaaatuagdo internacional do paisfregientemente depende, porém, menos
de dados objetivos do que da percepgdo que os responsaveis por aquela atuagdo
possam ter de tais condicionantes. Assim, determinada por fatores objetivos e
subjetivos, é normal que a politica externa de um pais s6 excepcionalmente se
mantenhalinear por periodosrelativamentelongos.

I sso ndo impede, porém, que a preocupacao duradouracom determinados
obj etivos ou interesses nacionais assegure a politica externa de alguns paises um
apreciavel grau de consisténcia, mesmo sem alcancar aquelafugidialinearidade.
A politicaexternabrasileiraentreo fimdall GuerraMundial e 1990 éilustrativa
de tal situagcdo. Durante esse periodo, ela foi marcada por duas constantes. a
preocupacao com o desenvol vimento econdmico nacional —que naverdade vinha
desde adécada de 1930 — e, no contexto geral da GuerraFria, aleadade aalianca
politico-militar liderada pelos Estados Unidos. Esta Gltima talvez pudesse ser
caracterizada como uma fidelidade de ultima insténcia, j& que ndo impediu, em
distintas ocasifes, divergéncias com a poténcia lider do bloco ocidental quando
estavam em jogo interesses diretos do Brasil.

Taisdivergénciaseraminevitaveis, dadas ndo s asfrequientes dificuldades
de conciliagdo entre aquel as duas constantes, mas também acircunstancia de que
diferentes formul adores danossa politicaexternaatribuiram, ao longo do periodo
considerado, distintas prioridades rel ativas a cada uma, ainda que sem abandonar
inteiramente qual quer das duas. Assim, por exemplo, a Operacdo Pan-Americana,
lancadaem 1958, representou um tipico esforgo de conciliag&o entre 0 objetivo de
desenvolvimento econdmico e alealdade ao | ider do bloco ocidental, criticando o
descaso de Washington pelo primeiro, mas sem pdr em davida o ideal politico do
pan-americanismo. Ja as décadas de 1960 e 1970 presenciaram claras variacoes
de prioridade relativa entre aquelas duas preocupacdes. O comego dos anos 60
viu o surgimento dachamada“ politicaexternaindependente” (PEI), dos governos
Janio Quadros e Jodo Goulart, que priorizava o interesse nacional e procurava
marcar sua independéncia em relacdo aos Estados Unidos, as vezes até com
provocagdes desnecessarias, como 0 episodio da condecoragdo de Che Guevara.
A partir de 1964, porém, o governo militar, embora sem razdes objetivas que o
justificassem, fez quest&o de assinalar os novos rumos da nossa diplomacia e de
proclamar as razdes percebidas detal mudanca. Em julho de 1964, por ocasido da
entregados diplomas aumanovaturmade diplomatas, o entéo Presidente Castello
Branco declarou: “No presente contexto de uma confrontacéo de poder bipolar,
com radical divorcio ideoldgico entre os dois centros, a preservagao da
independéncia pressupde a aceitagdo de um certo grau de interdependéncia
(grifo meu), quer no campo militar, quer no econdmico, quer no politico”. Dez
anos maistarde, o proprio regime militar, entdo sob achefiado Presidente Ernesto
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Geisel, adotaria, entretanto, 0 denominado “ pragmatismo responsavel”, que em
muitos aspectos se aproximavada PEl, inicialmente condenada. A novaorientaco
mantinha a fidelidade ao Ocidente naguilo que, na percepcdo de Brasilia, era,
primordialmente, do interesse da alianga ocidental, mas se reservava o direito de
escol her rumos proéprios onde o interesse nacional, econdémico ou politico, fosse
percebido como dominante. Episddios de tensdo como osrelativos ao acordo nuclear
com aentdo Republica Federal da Alemanhaou asrelagdes com Angolailustram
tal autonomia, que, entretanto, ndo punhaem causaafidelidade de Ultimainstancia
ao bloco ocidental.

Observadas no contexto historico mais amplo, tais flutuagdes nos rumos
da nossa politica externa podem ser consideradas como oscilagdes em torno da
tendénciageral no periodo considerado, centrada no objetivo de desenvolvimento
econdmico e naidentificagdo politicacom os Estados Unidos e agrande alianca
ocidental. Mudancas capazes de caracterizar uma efetiva inflexdo naguela
tendéncia sd ocorreriam a partir de 1990, em funcdo de profundas alteracdes dos
condicionantes externos e internos num curto espago de tempo.

Em 1989, cai o muro de Berlim. Erao fim do bloco soviético e, paratodos
os efeitos praticos, do bipolarismo. Em 1990, toma posse o Presidente Fernando
Collor, defensor de umapoliticaecondmicaliberal e de um menor papel do Estado
no processo de desenvol vimento econémico, com uma percepcdo também distinta
daposic¢ao do Brasil no mundo. Em 1991, desaparece aUnido Soviética— o chamado
socialismo real deixa de ser of erecido aos paises em desenvol vimento como uma
alternativa de organizacéo politico-econémica. No novo contexto naciona e
internacional, as jareferidas constantes tradicionais da nossa politica externa na
segunda metade do século passado teriam de ser reexaminadas. Objetivamente, a
fidelidade ao Ocidente, que — com 0s reparos que possam ser feitos a maneira
como as vezes se manifestou — poderia, no contexto da Guerra Fria, ser explicada
como a necessaria op¢do politica por um dos dois centros de poder, perde sua
justificativa. Em tese, anova situagdo ensejava maior autonomia na conducdo da
nossa palitica externa, mas o pensamento dominante no ambito nacional tendiaa
levar o pais ao alinhamento com a poténcia hegeménica. Internamente, o papel
até entéo exercido pelo Estado napromocao do desenvol vimento econémico passa
a ser questionado. Ha uma ascensdo do pensamento econémico liberal, que
fortaleceatendénciaao referido alinhamento politico. Mas 0 pensamento dominante
ainda convive com outras correntes, criando uma situacdo que se traduz numa
certaindefinicéo sobre o papel internacional do Brasil. Como diz Amado Cervo,
num artigo sobre aera Cardoso, “ 0 desenvol vimento ndo desapareceu no horizonte
da politica exterior brasileira desde 1990 (...). Deixou apenas de ser o0 elemento
de sua racionalidade” .2 Pode-se dizer que a politica externa perdeu seus pontos
de referénciatradicionais sem que surgisse algo gue 0s substituisse.
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Mas ndo foi so a politica brasileira; de alguma forma, também a ordem
mundial. O fim do bipolarismo colocou os proprios Estados Unidos, como
superpoténciaremanescente, diante de um dilema: promover, em colaboragdo com
outros paises, a construcéo de umaordem internacional mais justa e democrética
ou, apoiados na sua supremacia politico-militar, tratar de estender ao mundo a
hegemonia que, durante a Guerra Fria, exercera entre seus proprios aiados. A
primeirareacdo dosformuladores dapoliticainternaciona de Washington, ao verem
seu pais guindado a posi¢ao de poténcia hegemdnica mundial, foi retoricamente
idealista, sendo utdpica. Discursando nas Nagtes Unidas em 1990, o Presidente
Bush (pai) apresentou asuavisgo de “ umanova parceriade nagdes que transcenda
aGuerraFria. Uma parceriabaseadanaconsulta, nacooperacdo e naago coletiva,
especial mente por meio de organizacfesinternacionaiseregionais. Umaparceria
unidapor principiosepeloimpério dalei, e apoiadapel adistribuicdo equitativade
custos e compromissos. Uma parceria cujas metas sdo ampliar a democracia,
aumentar a prosperidade, aumentar a paz e reduzir armamentos’. Na verdade, o
idealismo retdrico continhaum elemento implicito de autocongratul acdo, senéo de
arrogancia: aunicaraz&o por que asua“visao” utopicando se materializaraantes
teriasido aexisténciado império soviético, cujaimplosdo permitiriaagoraqueela
se realizasse. Como arealidade era evidentemente bem mais complexa, a“nova
ordem mundial”, foi tdo entusi asticamente aclamadano primeiro momento quanto
rapi damente abandonada no bal das quimeras. Na prética, o que se seguiu foi a
crescente afirmac&o da autoridade do maisforte, inclusive com aefetivaassuncéo
pelaOtan de prerrogativas do Consel ho de Segurancaem questGes politico-militares.
Em suma, o bipolarismo morrera, o multilateralismo néo tinha condi¢des de afirmar
suaautoridade sobre os ef etivos detentores do poder e o unilateralismo ndo ousava
dizer seu nome num mundo que s6 na area militar podia ser considerado
rigorosamente unipolar.

Nesse quadro de rel ativanebul osidade da paliticainternacional , produziram-
se acontecimentos externos e internos que, do ponto de vista brasileiro, fazem
recordar, pela sua importancia potencial neste comeco do século XXI, os
desenvolvimentos que, no fim da década de 1980 e comeco dos anos 90, levaram
a uma inflex8o na nossa politica externa. No exterior, os atentados de 11 de
setembro de 2001 fizeram da luta contra o terrorismo o ponto focal da politica
externa americana e ofereceram o pretexto perfeito para que a administracdo de
George W. Bush assumisse abertamente o viés unilateralistade que javinhasendo
acusada e que, bem antes da eleicdo do atual Presidente americano, ja era
publicamente defendido por alguns dos seus atuais assessores®. No Brasil, em
2002, pelaprimeiravez, maisde 50% dos el eitores|evaram ao poder um presidente
de esquerda, cuja politica externa se anunciava substantivamente divergente da
linha de Washington, embora com a intenc&o declarada de manter boas relagtes
com os Estados Unidos e a aparente convicgdo de que o conseguiria.
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Politicainter nacional easpiracgdesnacionais

Jano discurso de posse®, o Presidente da Repliblicacol ocou o seu governo
sob 0 signo da“mudanca’ —“ esta é apalavra-chave, estafoi agrande mensagem
dasociedade brasileiranaselei gdes de outubro” . E deixou claro queisso seaplicava
tanto a politica interna quanto a externa, que “refletird também os anseios de
mudanca que se expressaram nas ruas’.

Na interpretacéo do Presidente, esses anseios devem conduzir a uma
acdo diplomética que “estara orientada por uma perspectiva humanista e serd,
antesdetudo, uminstrumento do desenvolvimento nacional” . Dentro desse enfoque,
ha uma grande preocupagdo com o comércio exterior — visto como peca-chave
paraareducdo davulnerabilidade externa— e, mais genericamente, com as questoes
econdmicas. Mas aénfase no econdmico deveraser o instrumento parabeneficiar
0 cidaddo, para elevar 0 padréo de vida da populagdo: “Por meio do comércio
internacional, da capacitacio de tecnol ogias avangadas e dabusca de investimentos
produtivos, o relacionamento externo do Brasil deveracontribuir paraamelhoria
das condicdes de vida da mulher e do homem brasileiros, elevando os niveis de
renda e gerando empregos dignos”.

Com vistasaconsecucao deste objetivo Ultimo, o Presidente parece atribuir
igual importancia as negociagdes da Alca, aquelas entre o Mercosul e a Uni&o
Européia e as que se devem realizar na Organizacdo Mundial de Comércio, nas
quaiso Brasil se prop8e lutar contra o protecionismo e 0s*“ escandal 0sos subsidios
agricolas’ dos paises ricos, bem como contra os obstéculos que se opdem as
nossas exportacdes de produtos industriais, tratando de obter “regras maisjustas
e adequadas a nossa condi¢do de pais em desenvolvimento”. Nesse contexto,
atribui também importéncia a que tais negociagtes ndo comprometam 0 NOSsO
futuro, para o que se faz necessério, em todos esses foros, “ preservar 0s espagos
de flexibilidade para nossas politicas de desenvolvimento nos campos social e
regional, de meio ambiente, agricola, industrial etecnol 6gico” . Essa preocupagdo
com o potencial de asfixia que as normas acordadas em tais negociagdes podem
ter sobre 0 nosso processo de desenvol vimento parece parti cularmente bem-vinda,
jaque eletem estado surpreendentemente ausente, por exempl o, do debateinterno
sobre a Alca, mais centrado no problema imediato do equilibrio da liberagcdo
comercial entre os Estados Unidos e o Brasil.

As colocagdes sobre a politica externa estdo sempre ligadas, porém, ao
problema social e a afirmacdo da soberania nacional, duas preocupacdes
aparentemente percebidas como complementares, num processo sinergético em
gue a solugdo de uma questdo tenderia a gjudar na da outra. Assim, o Presidente
foi enfético na afirmativa de que ndo perdera de vista que “o ser humano € o
destinatario ultimo do resultado das negociactes. De pouco val era participarmos
de esforco tdo amplo e em tantas frentes se dai ndo decorrerem beneficios diretos



DESAFIOS DE UMA POLITICA EXTERNA ASSERTIVA 17

para 0 nosso povo. Estaremos atentos também para que essas negociagdes, que
hoje(...) englobam um ampl o espectro normativo, ndo criem restricbesinaceitavels
ao direito soberano do povo brasileiro de decidir sobre seu modelo de
desenvolvimento”.

Essaimportanciaatribuida pel o Presidente recém-empossado as questdes
econdmicas e sociais nacionais projeta-se também na sua visdo da ordem
internacional, especialmente em relacdo a Américado Sul: “agrande prioridade
da politica externa durante o meu governo sera a construcdo de uma Ameéricado
Sul politicamente estavel, prospera e unida, com base em ideais democraticos e
de justica social”. E o ponto de partida para a consecucdo de tal objetivo sera
“uma agdo decidida de revitalizacdo do Mercosul, enfraquecido pelas crises de
cada um de seus membros e por visdes muitas vezes estreitas e egoistas do
significado daintegragcdo. O Mercosul, assim como a integragdo da América do
Sul em seu conjunto, € sobretudo um projeto politico”, emboraapoiado em “ alicerces
econdmico-comerciais que precisam ser urgentemente reparados e reforcados”.
E com viséo ambiciosado processo integraci onista, propde-se cuidar também das
suas“dimensdes social, cultural e cientifico-tecnol6gica’.

Na sua aparente determinago de liderar um movimento integracionista
sul-americano, o Presidente declarou desde logo sua disposi¢éo de promover a
criacdo de novas instituicBes capazes de fortalecer a unidade sub-regional e
regional, deumaformaaque o Brasil setem até agoramostrado pouco inclinado:
“ Apoiaremos 0s arranjos institucionais necessarios, para que possaflorescer uma
verdadeiraidentidade do Mercosul e da Américado Sul”.

Mas a proclamada disposi¢cdo do atual governo de, sem veleidades de
intervencionismo, participar ativamente da politicasul-americananao selimitaao
esforco integracionista: “V &rios dos nossos vizinhos vivem hoje situacfes dificeis.
Contribuiremos, desde que chamados e na medida de nossas possibilidades
(grifo meu), paraencontrar solugdes pacificas paratais crises, com base no did ogo,
nos preceitos democréticos e nas normas constitucionais de cada pais’. E como
que para evitar possiveis interpretagdes de que sua preocupagdo com a América
do Sul sgjaexcludente de outros paises|atino-americanos, explicitou que* 0 mesmo
empenho de cooperacdo concreta e de dial ogos substantivos teremos com todos
0s paises da América Latina’. A impressao geral da fala presidencial &, porém,
de que, compreensivelmente, as prioridades da suapoliticaregional seriam, nesta
ordem, o Mercosul, a América do Sul e, finalmente, outros paises da América
Latina. Seria, em Ultima analise, a percepcdo de quem se propde um papel
protagbnico entre os paises em desenvolvimento do continente, &rea na qual se
considera em condi¢des de exercer uma liderancga natural, a qual, entretanto, se
tornaria menos nitida na medida em que se aproximasse da érea de influéncia
mais direta dos Estados Unidos. Seria uma visdo realista, ndo perceptivelmente
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distinta daguelamanifestada pel o proprio governo de Fernando Henrique Cardoso
ao convocar a primeira reunido de clpula dos paises da América do Sul®.

Em contraste, asrelagbes com os Estados Unidos néo parece ser atribuida
outra prioridade que n&o aquela decorrente da importancia daquele pais como
poténciahegemonicaregional emundial: “ Procuraremoster com os Estados Unidos
da América uma parceria madura, com base no interesse reciproco e no respeito
mUtuo”. A nogdo do que se espera seja essa “ parceriamadura’ jatinhasido algo
mais el aborada pelo Embaixador Celso Amorim, ent&o jadesignado Ministro das
RelagOes Exteriores, em entrevista a Gazeta Mercantil’. Tratar-se-ia de sair
“de queixasrecorrentes paraumavisao mais estratégica, naqual os Estados Unidos
reconhecem no Brasil um parceiro indispensavel para a estabilidade da América
do Sul e mesmo daAfrica. (...) Narealidade global de hoje, todo mundo acentua
o grande predominio americano, e ele é verdadeiro. Mas havarios outros polosde
poder. O Brasil pode contribuir paraamultipolaridade, que é saudavel paratodos
e até para a grande poténcia’. Este Ultimo aspecto foi também mencionado
especificamente pelo Presidente em seu discurso de posse: “Visamos a (...)
estimular os incipientes elementos de multipolaridade da vida internacional
contemporanea’.

Dentro desseenfoquegeral, que procurareeitar o unipolarismo e promover
o multipolarismo e o universalismo, o discurso de posse do Presidente L ulaproclama
suaintencéo de“fortalecer o entendimento e a cooperagcdo com aUnido Européia
e 0s seus Estados-membros, bem como com outros importantes paises
desenvolvidos, a exemplo do Japdo”. Da mesma forma, ressalta a disposi¢éo do
seu governo de aprofundar asrel agbes com importantes paises em desenvol vimento,
como a China, aindia, a Russia, a Africado Sul, e ressalta“os lacos profundos
gue nos unem ao continente africano”.

Em coerénciacom tal visio dasrelages internacionais, comprometeu-se
0 Presidente a “valorizar as organizagOes multilaterais, em especial as Nagoes
Unidas, a quem cabe a primazia na preservacdo da paz e da seguranga
internacionais’, ressaltando a necessidade do respeito as resolugdes do Conselho
de Seguranca e da solugdo pacifica de crises internacionais como a do Oriente
Médio.

E € ainda no mesmo espirito de respeito & ordem mundial formamente
estabel ecida que se propde enfrentar os desafios“ dahoraatual, como o terrorismo
e 0 crime organizado, valendo-se da cooperacgao internacional e com base nos
principios do multilateralismo e do Direito Internacional (grifo meu)”.

Pode-se dizer que as preocupagdes centrais da politica externa que o
Presidente Luiz Inécio Lula da Silva se prop8e seguir, quando vistas numa
perspectiva histérica, sdo apenas parcialmente inovadoras. Em certo sentido,
representam umavolta, num quadro nacional einternacional distinto, a objetivos
perseguidos pela nossa diplomacia em outros bons momentos de nossa atuacdo
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internacional num passado ndo muito remoto. Assim, é dificil, por exemplo, ndo
ver, em trechos do discurso de posse do nosso Presidente, consideravel analogia
entre os obj etivos de politicaexternado governo atual e aguelesindicadosnafala
do entdo Presidente Ernesto Geisel, por ocasido daprimeirareunido ministerial do
seu governo, em marco de 1974. Nela, o general-presidente estabelecia como
tarefa prioritaria da diplomacia brasileira promover “nosso relacionamento com
as nagles irmas da circunvizinhanga, de aquém e de além-mar”. E prosseguia
afirmando que elaestaria“ aservico, em particular, do nosso comércio exterior, da
garantia do suprimento adegquado de matérias-primas e produtos essenciais e do
acesso a tecnologia mais atualizada de que néo dispomos ainda’8.

Dois pontos essenciais marcam, porém, uma enorme distancia entre as
circunstancias de execucdo da politica externa do atual governo e a de qualquer
daquel esque o precederam, mesmo antesde 1990. O primeiro, positivo, €0 mandato
popular em que ela se apdia. Embora a politica externa ndo tenha tido maior
destaque durante a campanha eleitoral, 0 pensamento do candidato Luiz Inacio
Lula da Silva sobre importantes problemas internacionais era de conhecimento
publico, sendo, pois, suaorientagdo parte do mandato que Ihe foi conferido pelos
53 milhdes de brasileiros que o elegeram. E um grau de legitimidade que poucos
de seus antecessores poderiam reivindicar na matéria, independentemente dos
meéritos intrinsecos do respectivo programade politica exterior. O segundo ponto
€ antes um complicador: o Brasil tornou-se muito mais complexo e o mundo no
gual ele pretende afirmar sua “presenca soberana’ encontra-se, desde o fim do
bipolarismo, numa fase de indefinicdo, em que coexistem as veleidades
unilateralistas de um e as esperancas multilateralistas de muitos. E o governo Lula
propde-se contribuir, namedidade suas possibilidades, parao fim detal indefinicdo
e a construgdo de uma ordem mundial mais justa e democrética, fundada no
multilateralismo e no Direito Internacional.

Afirmacéo nacional eunipolarismo

Tal como se depreende do programade governo do candidato L uiz Inacio
LuladaSilva, do discurso de posse do Presidente, de declaragtes publicas do seu
Ministro das RelacOes Exteriores e dasiniciativas e atitudes até agora tomadas, a
politicaexternado atual governo optou por umalinhade defesaativadosinteresses
e da soberania nacionais, o que implica trabalhar também por uma ordem
internacional mais justa e equiitativa. Por mais acertada — e mesmo necessaria —
que seja tal orientacdo, € inevitavel que ela desperte, porém, consideraveis
resisténcias externas e, provavel mente, também algumas internas.

No plano mais geral —aquele que tem aver com a propriaordem mundial
— 0 Ministro Celso Amorim, em sua ja citada entrevista a Gazeta Mer cantil,
deixou claro que o governo pretende “ser muito afirmativo na busca de maior
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democratizac8o das relagles internacionais’, precisando que “isso passa pela
reforma do Conselho de Seguranca das Nagfes Unidas’. Como declaracdo de
objetivo, tal posicdo € inatacavel, mas cabe ndo desconhecer que elafere o cerne
deumaordem mundial baseadano predominio dosmaisfortes. O caso do Conselho
de Seguranga, citado pelo Ministro Celso Amorim, é emblemético. Aquele érgéo
€0 centro deumaestruturamundial de poder forma mente oligarquica. Em esséncia,
a Carta das Nagdes Unidas atribuiu ao Conselho o monopdlio do uso da forga,
exceto em casos de auto-defesa, mas conferiu a cada um dos seus cinco membros
permanentes o direito de veto. Portanto, respeitada a Carta, 0 emprego da forca
SO seria possivel contra paises que ndo os Cinco Grandes.

E claro que, naprética, o perfeito funcionamento do sistemateriadependido
de haver, entre os proprios oligarcas, um grau de entendimento e de respeito das
normas internacionais que nuncaexistiu. Durante a GuerraFria, o uso conflitante
do poder de veto — ou a mera possibilidade do seu uso — entre os adversarios
declarados da época frustrou o bom(?) funcionamento da estrutura normativa
vigente. Depois, com o desaparecimento do fator de coesdo antes representado
pelaameaga sovi ética, tornaram-se mai s evidentes as divergéncias entre os proprios
aliados, para ndo falar daquelas com a Russia e a China. Em todo caso, uma
ordem internacional oligarquicatem hoje poucos atrativos para Washington, que
ndo deixa davidas quanto a sua preferéncia por um mundo unipolar sob a sua
hegemonia. Por outro lado, os outros membros permanentes do Conselho, que
muito teriam a perder com o unipolarismo, tampouco tém motivos parafavorecer
adiluicdo do proprio poder, que resultariadademocrati zacdo de umaordem mundial
gue — pelo menos formal mente, mas em a guma medida também na prética— lhes
assegura um status especial.

Por outro lado, é claro que a reforma do Conselho de Seguranga, por
importante que segja, ndo esgota — nem por si SO permite alcancar — o objetivo
explicitado pel o entdo candidato L uiz In&cio LuladaSilvade* congtitui¢cdo de uma
ordem politicae econdmicamundial maisjusta’®. Ele mesmo cita, nesse contexto,
guestdes como o respeito aos direitos humanos, a protegdo ambiental do planetae
0 combate a todas as formas de criminalidade internacional, para ndo falar de
toda a problemética econdmica. Nessas como em outras questdes rel evantes para
0 estabelecimento de uma ordem internacional mais adequada aos interesses da
maioriadacomunidadeinternacional, o quadro normativo vigentereflete, porém,
dominantemente, a posicdo dos mais fortes, que prevaleceu na sua formulagéo.
Uma politica externa tendente a modificar tal situagdo encontra dois tipos de
obstaculos. De um lado, a resisténcia dos beneficiarios da ordem vigente a toda
proposta de mudanca que percebam como suscetivel de afetar negativamente
seusinteresses. A posicao dos Estados Unidos em relaco ao Protocol o de Quioto
ou ao Tribunal Penal Internacional éilustrativadetal atitude. De outro, arelativa
indiferenca da grande maioria dos paises menores, preocupados sobretudo com
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problemas topicos de seu interesse direto e sO remotamente com reivindicacfes
mais abrangentes que, embora importantes em tese, pouco os beneficiariam a
curto ou médio prazos.

Naprética, € aos paisesde portemédio, como o Brasil, que maisinteressam
as mudangas normativas da ordem internacional . Elesformam, porém, um grupo
numericamente pouco significativo e seu peso econdémico, embora j4 expressivo
guando tomado em conjunto, sofre de evidente assimetria frente as grandes
poténcias. Em que pesem tais limitagfes, sdo eles nossos aliados naturais em
qualquer esforco tendente amudar o sistemanormativo que hoje serve—namedida
em que érespeitado— dedicercejuridico aordeminternacional. E, pois, plenamente
vélidaaintencdo ja declarada pelo entdo candidato Luiz Inacio Lulada Silvade
buscar “desenvolver um bilateralismo forte com aChina, aindia, aRussiae outros
paises que tém importanciageopol itica e econdmica e com 0s quai s podemos ndo
s desenvolver relagdes complementares como estabelecer linhas comuns de
intervencdo nosgrandes organismosinternacionais’.'° Mas seriatdo ftil subestimar
a importéncia dessa cooperacdo quanto desconhecer as dificuldades para a
formulag8o de posicdes operacionais comuns. No tocante ao Conselho de
Seguranca e, mais genericamente, aumaeventual reformada Cartada ONU, por
exemplo, a China e a Russia, como membros permanentes daquele 6rgéo,
provavelmente terdo percepcgdes diferentes da nossa. Por outro lado, ndo é
impossivel que vejam alguma vantagem numa redistribuicéo do poder dentro
daguel e Conselho, especialmente na medida em que ela pudesse contribuir para
diluir o peso relativo dos Estados Unidos. 1sso cria uma area de entendimento
possivel — ainda que de dificil operacionalizagdo — que ndo pode deixar de ser
explorada. O ponto central é que, além das possibilidades de cooperacéo concreta
no plano bilateral, esses paises tém, em comum com o Brasil, interesse em
“estimular os incipientes elementos de multipolaridade da vida internacional
contemporénea’, pararepetir asjacitadas palavras do Presidente em seu discurso
de posse. E é justamente essa a questdo em torno da qual se decidira a ordem
mundial neste comeco de século.

Em sintese, temos hoje um mundo onde, como jaassinal ou Joseph Nye'?,
a distribuicdo de poder € complexa, adaptando-se mal a caracterizacdes
abrangentes de unipolarismo ou multipolarismo. Ele é unipolar no terreno militar,
onde os Estados Unidos séo incontestavel mente hegemdni cos, multipolar naarea
econdmica, onde aeconomiaamericana, emboraocupando um espaco muito maior
do que a de qualquer outro pais isoladamente, j& ndo tem a avassaladora
superioridade de meados do século passado; paralelamente, um nimero de
atividades transnacionais, legais e ilegais, fora do controle direto dos governos
nacionais, assume importancia crescente, criando umaareade poder difuso, onde
n&o se poderiafalar de unipolarismo, multipolarismo ou hegemonia. Tal situacéo
pde em causa o cardter abrangente da dominagdo americana, que deve basear-
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se, sobretudo, na superioridade militar. Assim, pelo menos em tese, ela abre
possi bilidades aquel es que desgjam promover o surgimento de umaordem mundial
mais democréticaou, pelo menos, multipolar, onde arivalidade entre varios centros
de poder deixe aos demais paises algum espago de manobra para exercerem uma
relativa autonomia. H4, pois, um claro choque de objetivos entre, de um lado, a
atual poténciapolitico-militar hegeménica, apoiadapor aquel es paises que preferem
aceitar-lhe a lideranca, reforgando-lhe assim o poder; e de outro, agueles que
aspiram a criar 0 seu proprio espago de manobra — ou mesmo estabelecer-se
eventual mente como pdl os alternativos—num mundo multipolar. O primeiro grupo
favorece o statu quo, caracterizado pelo unipolarismo militar e pelo relativo
unilateralismo politico da poténcia hegemdnica; 0 segundo buscatransformactes
gue levem, pelo menos, ao multipolarismo do poder e ao multilateralismo das
decisdes. Emborasem possi bilidade de constituir-se num centro mundial de poder
no futuro previsivel, o Brasil, com apoliticadeclaradado governo atual, posiciona-
se claramente no segundo grupo.

Tal posicionamento nos col ocaem situagdo de divergénciaobjetivacom o
primeiro grupo — e ndo apenas no tocante a eventuais mudancgas dos grandes
instrumentos juridicos que supostamente governam a conduta da comunidade
internacional, como a Carta da ONU ou as normas da Organizacdo Mundial de
Comércio. Elas podem nem ser aquestdo mais premente. Umareformada Carta,
por exempl o, poderd ndo ser objeto de decisdo por varios anosainda. Naverdade,
em muitos casos, obter o respeito as normas vigentes pode ser maisimportante do
gue conseguir modificdlas. A intervencéo da Otan na questdo do Kosovo sem
autorizacdo prévia do Conselho de Seguranca, por exemplo, foi um flagrante
desrespeito a Carta da ONU e ao multilateralismo que defendemos,
independentemente da repulsa que nos possa ter causado a atuagdo da Sérvia de
Slobodan Milosevic. Como aindamais chocantemente o foi o ataque dos Estados
Unidos e da Gr&-Bretanha ao Iraque. Assim, independentemente do que faca a
comunidade internacional no sentido de estabel ecer normasjuridicasmaisjustase
democréticas, a linha geral de politica externa proclamada pelo Presidente no
tocante a ordem mundial tender& a condicionar nossa atitude em relagdo a uma
ampla gama de problemas internacionais, colocando-nos freqlientemente em
divergéncia com as grandes poténcias, particularmente com os Estados Unidos.

Multipolarismo epolitica externanacional

Tais divergéncias tender&o a ser mais freqiientes e delicadas na medida
em que nossa politicainclua, como declaradamente inclui, o estabelecimento de
fortesvincul os bilaterais com paises como aChina, aindia, aRussia, entre outros,
gue ndo raro se afastam da orientac&o preconizada por Washington. Um episodio
ocorrido aindadurante o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso ilustra
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o problema. Em maio de 1998, aindia (e pouco depois o Paguisto) realizou testes
nucleares veementemente condenados pelas grandes poténcias ocidentais. Nao
cabe aqui discutir o acerto ou desacerto da decisdo de Nova Délhi. O inegével é
que para ela contribuiram fortes consideracfes estratégicas, entre as quais a
ameaga representada, na percepcdo indiana, pela China e pela aproximaco sino-
americana?. Na época, o Brasil preferiu ignorar tais circunstancias e colocar-se
firmemente ao lado dos que condenavam, sem qualificacfes, a atitude indiana,
numamanifestacdo de fidelidade simplistaaidéiade ndo-proliferagdo. Comisso,
desgastamo-nos gratuitamente com alndia, quando teriasido mais adequadauma
atitude matizada, que procurasse conciliar nossa posi¢do contraria as armas
atdbmicas com a critica a politica falaciosa das grandes poténcias. Hoje, tal
alinhamento acritico ao bloco ocidental seriaimprovavel, jaque éincoerente com
alinhapoliticaproclamadapel o atual governo.

Nos poucos meses de sua gestdo, o Presidente Lula tem-se mostrado
favorével aumadiplomaciade perfil ato, levando suas teses aforos de projecdo
mundial e a outros lideres nacionais. Tal atitude foi ilustrada por sua decisdo de
comparecer ao Foro Social Mundial, em Porto Alegre, onde encontrou excelente
caixa de ressonéncia para as suas teses sociais e afirmou a oposi¢&o do Brasil ao
clima de beligerancia internacional que culminaria, semanas depois, na guerra
contra o Iraque. Ela se confirmaria, logo a seguir, pela sua presenca no Foro
Econdmico Mundial, em Davos, onde defendeu acriacgo de um fundo i nternacional
para o combate & fome e a miséria nos paises pobres, associando sua proposta a
uma mensagem de politicainternacional: “A paz ndo é sd um objetivo moral. E
também um objetivo de racionalidade. E necessario admitir que, muitas vezes, a
pobreza, afome eamisériasdo o caldo de culturaonde se desenvolvem o fanatismo
eaintolerancia’. E esses conceitos foram emitidos pouco depois de o Secretario
de Estado americano, Colin Powell, ter afirmado, diante damesmaplatéia, que 0os
Estados Unidos estavam prontos a atacar o Iraque a qualquer momento.

Entre areuni&o de Davose o inicio das operagdes militares contraBagda,
numa atmosfera de crescente beligerancia da parte de Washington e de seus
aliados, o Presidente manteve sua linha de oposi¢do a guerra, em contactos
teleféni cos com outros chefes de Estado ou de governo e com o Secretario Geral
daONU. Iniciado o conflito, suaavaliacdo dainiciativados Estados Unidos ede
seus aliados foi caustica, qualificando-a de desrespeito as Nacbes Unidas e
criticando diretamente o Presidente Bush, a quem negava o direito de decidir o
que erabom ou mau parao mundo. Jadoisdias depois, o discurso presidencial foi
sensivelmente atenuado no tom, mas ndo nafirmeza da critica substantiva

Naverdade, os provaveisdesdobramentos politicos de médio elongo prazos
do ataque a0 Iraque tendem aapresentar um enorme desafio a politicainternacional
do governo brasileiro. Ao desprestigiar aONU, provocar acisdo daOtan e causar,
no minimo, considervel retrocesso a construcdo politica da Europa, ainiciativa
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americano-britanica pds em cheque anocéo de multilateralismo e abalou o sistema
politico internacional. De algumaforma, torna-se preci so redesenha-1o, masisso é
extremamente dificil num mundo dividido entre uns poucos que ap6iam um poder
que abdicou da préprialegitimidade e uma maioria que ainda ndo sabe como dar
poder aumalegitimidade tornadaimpotente. E tampouco se sabe em que medida
acisdo entre antigos aliados e o descrédito do multilateralismo, hoje centrados na
area politica, poderd contagiar organismos econdmicos, como a Organizagdo
Mundial de Comércio (OMC). Tudo isso torna particularmente dificil o trabalho
da diplomacia de um pais que, com uma capacidade de projecdo mundial ainda
limitada, propfe-se contribuir para a reforma das institui¢des internacionais e a
construcdo de uma ordem mais justa e democrética.

Um continente, duas per cepgoes

E, porém, no nosso proprio continente que tendem a produzir-se os
desencontros mais sensiveis eimediatos, como as primeirasiniciativasde Lulana
areainternacional parecem evidenciar. Antes mesmo de empossado, ele enviou a
Caracas seu principal assessor para assuntos internacionais, o Professor Marco
Aurélio Garcia, com o objetivo de gjudar governo e 0posi¢ao a encontrarem uma
saida para a crise politica que entdo os defrontava. Os entendimentos do enviado
brasileiro praticamente se limitaram a &rea governamental, ja que a oposi¢éo viu
com maus olhosumainiciativaquelhe pareciafavorecer o Presidente Hugo Chavez,
aquem o entdo Presidente eleito do Brasil se dispunhainclusive a prestar ajuda
material. Damesmaforma, os Estados Unidos ndo viram com simpatiaaproposta
brasileira de constituicdo de um grupo de “paises amigos da Venezuela’ para
gjudar na busca de uma solucdo para a crise politica daquele pais. Para os
americanos — que em abril tinham favorecido um golpe de Estado, finalmente
fracassado, para depor o atual presidente venezuel ano — pareciapreferivel manter
todo esfor¢o de conciliag@o centralizado nas méos do Secretario Geral da
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), supostamente mais afinado com
Washington do que o grupo de “paises amigos’ sugerido pelo Brasil. No final,
chegou-se auma férmula conciliatoria, criando-se um “ Grupo de Amigos paraa
Venezuela’, que deveriaauxiliar o Secretario Geral da OEA (néo o substituindo,
portanto), contaria com a participagdo dos Estados Unidos e, por proposta desse,
seria coordenado pelo Brasil. Embora de contetido formalmente processual, o
episodio deixou claras as diferencas de posi¢es. De um lado, o desgjo de
Washington de assegurar que o pais que fornece cercade 14% das suasimportagdes
de petrdleo tenha um governo que lhe sgjafavoravel. De outro, o primeiro passo
concreto do novo Presidente brasileiro no sentido de assumir na América do Sul
um papel politicamente ativo e independente dos Estados Unidos. O abjetivo
brasileiro ndo eraopor-se aos Estados Unidos, mas, ao tentar ajudar osvenezuelanos
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aencontrarem eles mesmos uma saida constitucional paraacrise, tampouco dava
prioridade aosinteresses de Washington, que, como ficarademonstrado em abiril ,
pouco tém aver com a democracia ou a autonomia venezuel anas.

Apesar do desfecho formal mente satisfatorio do episodio, ficou evidente
o conflito de percepgdes estratégicas entre Washington e Brasilia. A politica
americana em relacdo a América L atina tem variado de acordo com arelevancia
atribuidaaregido em diferentes momentos, mas, como assinala Federico Gil, “tem
perseguido dois objetivos de maneira constante. O primeiro tem sido excluir do
Hemisfério Ocidental poténcias extracontinentaisrivaisou hostis. O segundo tem
sido assegurar a presenca pol itico-econémica dominante dos Estados Unidos na
regido. Implicitanesses objetivos estaamanutencdo naAméricaL atinade regimes
estaveis, capazes de salvaguardar os interesses dos Estados Unidos " .12 Desde os
atentados de 11 de setembro de 2001, o Hemisfério Ocidental parece ocupar
posi¢&o de pouco relevo naagenda politica de Washington, masisso ndo significa
gue os objetivos assina ados por Federico Gil tenham sido abandonados. Elesapenas
n&o tém sofrido ameagas de ambito continental e, portanto, sua defesa ndo tem
reguerido dos Estados Unidos iniciativas mais abrangentes. Onde foi percebida
alguma ameaga significativa a interesses americanos relevantes, a agdo de
Washington n&o se fez esperar. Quando os guerrilheiros das Farc e do ELN, em
conluio com o narcotréfico, passaram arepresentar, aindaantes daguel es atentados,
uma ameaca a ordem estabelecida, foi lancado o Plano Colémbia, formamente
um programa de cooperagdo destinado a ajudar o governo daquele pais em sua
luta contra os traficantes. Em tal contexto, o combate a guerrilha ndo aparecia
como um objetivo prioritério. Na esteira dos atentados de Nova lorque e
Washington, entretanto, osrebeldes, como eram até entdo considerados, passaram
aser classificados deterroristas e aluta declarada contra el es ganhou nova énfase.
Para a politica dos Estados Unidos, tornara-se ainda mais importante esmagar a
guerrilha e assegurar uma presenca americana mais firme numa érea da América
do Sul ameagada de mudanga politicadesfavorével aos seusinteresses. Damesma
forma, na Venezuela, importante fornecedor de petrdleo aos Estados Unidos, a
subidaao poder de um presidente populistae nacionalista, emborademocraticamente
eleito, ligado por lagos de amizade alideres de paises particularmente mal vistos
em Washington, foi consideradainconveniente. O desagrado americano traduziu-
se inclusive, como ja mencionado, no favorecimento a um golpe de Estado que
afastou do poder, por quarenta e oito horas, o lider constitucional indesejado.

Do ponto de vista da politica brasileira no continente, uma pergunta
fundamental é como os Estados Unidos reagiro a um continuado ativismo do
Brasil na América do Sul. Em sua ja citada entrevista a Gazeta Mercantil, o
Ministro Celso Amorim, entdo ainda ndo empossado, manifestou-se otimista,
achando possivel osdois paises chegarem auma*visdo maisestratégica’, naqual
Washington reconheceriano Brasil um parceiro “indispensdvel paraaestabilidade



26 LuizA. P. Souto MaIor

daAméricado Sul emesmo daAfrica’. Ao andistaindependente élicito, porém,
um certo ceticismo. O otimismo — pel 0 menos ostensivo — do nosso chanceler s6
seriaplenamente fundado se, dentro davisdo estratégicaque supostamente marcaria
as relaces bilaterais, os dois paises perseguissem objetivos coincidentes ou
complementares. Ora, naprética, aestabilidade da Américado Sul, supostamente
desgjada por ambos, sO é relevante para os Estados Unidos na medida em que
sirvaaosinteresses americanos. Em outraspalavras, s devem ser estaveis agueles
governos gque sejam favoraveis aWashington, como ficou demonstrado pelaatitude
americana em relacdo ao jareferido golpe de Estado de abril de 2002, na propria
Venezuela, parando falar de episodios menos recentes e ainda menos edificantes
emdiversos paises. Essando &, entretanto, apercepcdo deBrasilia. A jAmencionada
iniciativade Lulaem relacéo acrise politicaem Caracas deixou isso bem claro —
e o0 desagrado da grande poténcia setentrional o confirmou. Por outro lado, as
escaramugcas processuais que se seguiram talvez sejam indicativas do tipo de
atitude que se pode esperar de Washington em eventuais situacdes futuras
semelhantes. Em vez de declarar oposicéo frontal, o Departamento de Estado
tratou deimprimir apropostabrasileiraum formato maispalatével: 0 grupo sugerido
pelo enviado do ent@o Presidente eleito brasileiro deveria assistir 0 Secretario
Geral da OEA, gque continuariacomo o principal responsavel por ajudar nabusca
de uma solucdo; sua composicao, queincluiria o Brasil e os Estados Unidos, foi
negociada de forma a assegurar que, com a possivel excegdo do governo Lula,
ele fosse integrado por paises tradicionalmente receptivos aos argumentos da
poténcia hegeménica; os préprios americanos puderam entdo, numa barretada a
Brasilia, sugerir que nos coubesse a coordenagdo do grupo, que, no formato
finalmente acordado, deixarade of erecer os principaisinconvenientesinicialmente
percebidos por Washington. Esbocavam-se dessaforma, aindatentativamente, os
limites de uma eventual cooperacdo “estratégica’ entre a grande poténcia
continental e mundia e o maior pais da América Latina, subitamente disposto a
assumir umainusitada liderancaregional: os Estados Unidos poderiam aceitar o
novo ativismo brasileiro naAméricado Sul, desde que el e se exercesse de forma
ando causar maiores tropecos efetivos a politica da poténcia maior. E, no caso
especifico, o Brasi| aparentemente deu-se por satisfeito.

O episodio venezuelano ndo se situa, porém, no centro da area de
divergénciaestratégicapotencial entre os doismaiores paisesdo continente. Assim,
o ocorrido em relacdo acrise politicade Caracas, emboraimportante, pode, afinal,
ndo ser indicativo das atitudes de Brasilia e de Washington quando se trate de
situagbes que afetem a esséncia das visdes que cada uma das duas capitais,
respectivamente, alimenta em relagdo ao continente. E esse € 0 maior e mais
imediato desafio com que se defronta o governo Lula.

Formalmente, o grande projeto dos Estados Unidos parao continente € o
estabel ecimento de umaareahemisféricadelivre comércio, aAlca, que, tal como
proposta, representaria a “anexacdo” das economias latino-americanas pela dos
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Estados Unidos, varias vezes maior do que a soma de todas as demais. Parece
claro, porém, queaAlcaem si, embora Util, ndo € essencial a politicaregiona de
Washington. Ela teria a grande vantagem de enquadrar o essencia da politica
econdmica dos paises da regido num sistema normativo uniforme, inspirado e
dominado por Washington, mas seus beneficios econdmicos e politicos poderiam
ser igualmente alcancadas por acordos bilaterais com distintos paises latino-
americanos. Seria mais trabalhoso e estruturalmente menos elegante, mas
igualmente eficaz. E teria a vantagem de restringir a possibilidade de um pais
como o Brasil dificultar aimplantacdo de todo o projeto. Na prética, Washington,
ao dirigir suas ofertas na Alca a paises | atino-americanos individuais, em vez de
fazé-lasatodos, com umaclausulade nacdo maisfavorecidaaplicavel regionalmente,
parece jater optado por umaformade bilateralismo divisivo.

A politicado atua governo brasileiro, disposto aforjar, apartir do Mercosul,
um bloco sul-americano econdmica, politica e socialmenteintegrado, maisapto a
resistir a pressdes externas, € a antitese daquela visdo americana, de paises
individua mente satelitizados pel 0 poderio econdémico e politico do norte. Em tese,
0 objetivo politico de Brasiliaé coerente ndo apenas com 0 nosso interesse nacional,
mas com o da América do Sul, que, em seu conjunto, muito teria a perder com
umaintegragdo assimétrica(global ou por meio de acordos bilaterais), quefrustraria
suas aspiracOes de desenvolvimento econdmico e autonomia politica. Mas o
problemaé aindamais complexo, jaque os obstacul os ao objetivo brasileiro ndo se
limitam & oposi¢éo de Washington — situam-se também na América Latina e no
préprio Brasil.

Nosso pais representa cerca de 72% do PIB e uns 80% da populagéo do
Mercosul, enquanto a Argentina responde por cerca de 24% e 17% de cada um
desses dois agregados, respectivamente. Juntos, os dois paises, com mais de 95%
dos habitantes e do produto interno do agrupamento sub-regional, praticamente
s80 0 Mercosul —ou poder&o sé-1o namedidaem que suas percepgdes dos abj etivos
daintegracdo coincidam ou, pelo menos, sejam mutuamente compativeis — algo
queatéagorando severificou. Semta coincidénciaou compatibilidade de objetivos,
ndo haveréd condicbes parareaizar aamplaintegracdo do Cone Sul preconizada
pelo Presidente Lula. Ela seria a base necessaria para as concessdes que 0s dois
parceiros maiores terdo de fazer-se mutuamente para a construcdo da estrutura
institucional necessariaao éxito do empreendimento comum defendido pelo atual
governo brasileiro. E seria igualmente indispensavel para a introducdo dos
mecanismos compensatérios em favor dos sdcios menores, sem 0s quais estes
ultimos n&o se sentirdo participes plenos da obra conjunta. Até agora, nada disso
ocorreu.

Tal como firmado em 1991, o Tratado de Assuncdo, no qual os quatro
signatarios se comprometeram a estabelecer, em menos de quatro anos, um
mercado comum, com todas as implicacfes explicitadas ou implicitas naquele
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instrumento e uma estrutura institucional correspondente, ndo erarealista, como
os desenvolvimentos subsequientes vieram demonstrar. Na prética, embora o
Mercosul tenhasido um éxito no sentido delevar aumarapida e acentuadaexpansdo
dointercABmbio intrazonal, nenhum dos dois principais parceiros mostrou-se disposto
a fazer 0 necessario para tornar realidade aquilo a que ambos se tinham
comprometido. Tampouco se tentou, aternativamente, promover a revisdo dos
compromissos assumidos, de modo que o solidariamente prometido fosse
compativel com as efetivasintengdes politicas de cadaum. O Brasil, movido pelo
seu interesse politico no esquemade integragdo sub-regional, mostrou-se disposto
a fazer concessbes comerciais, mas ndo a estabelecer instituicbes mais fortes,
gue tenderiam arestringir-lhe a liberdade de manobra. Por suavez, a Argentina,
durante todo o governo Menem, pareceu ver no Mercosul umaformade conseguir
vantagens econdmicas de seu vizinho maior, enquanto tratava de fortalecer sua
posi¢&o geopoliticano continente por meio de um alinhamento incondicional com
os Estados Unidos.

E claro que as coisas ndo tém de continuar como foram até aqui, mas
pode ndo ser fécil mudar atitudes e percepgdes arraigadas. Do lado brasileiro, o
governo Lula vem adotando um discurso politico de poténcia regional, que se
afasta de algumas atitudes tradicionais da nossa diplomacia na América Latina.
Em vez de negar a intencdo de exercer qualquer forma de liderangca naregido, o
atual governo parece consideré-la algo natural. Em sua ja citada entrevista de
meados de dezembro de 2002 a Gazeta M er cantil, nosso Chanceler, entdo ainda
ndo empossado, considerou que “lideranca ndo € objetivo em si, mas decorréncia
de certas posicOes. Ela se exerce mais por inspiragdo do que por comando”.
Pouco maisde um mésdepois, falando ao mesmo jornal, porém jacomo Ministro,
€l e novamente mencionou o tema, assinalando que aimprensa freqiientemente se
refere a que “o Brasil sempre tomou cuidado de evitar a quest&o de lideranca.
Lideranca ndo se imp&e. Mas que hd um anseio por lideranca no mundo, isso ha
E o Presidente Lula corresponde um pouco a uma imagem de algo que esta
faltando” .24 Eraaassuncdo ostensivade um papel delider que anossadiplomacia
tradicionalmente procurara manter ausente de seu discurso para néo ferir
suscetibilidades de nossos vizinhos. Agora, 0 que transparece em manifestagoes
publicas de nossas autoridades € que o Brasil se considera um lider natural na
regido, emboratal liderancando tenha qual quer sentido autoritério, exercendo-se
“mais por inspiragdo do que por comando”, paramanter aformulac&o do Ministro
Celso Amorim. Naverdade, em coeréncia com essa no¢éo de uma lideranga ndo
autoritéria, o candidato Lula j& se manifestara disposto a trabalhar por uma
institucionalizagdo maisfirme do Mercosul, que “tem de avancar na definicéo de
mecanismos de solugdo de controvérsias, preparar aformagdo de um parlamento
regional e, obviamente, dotar-se de uma politica externa comum (grifo meu)” .15
Em certo sentido, o novo discurso pode ser interpretado como uma manifestacéo
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de auto-confianca e de coeréncia com a defesa de uma ordem internacional
democrética. O Brasil ndo estaria preocupado com a possibilidade de que, ao
proclamar-se lider regional, pudesse ferir suscetibilidades e, consequientemente,
por em risco a propria lideranca. Essa seria téo evidente que ninguém teria por
gue se melindrar ao vé-la publicamente declarada. Ao mesmo tempo, entretanto,
Lulapreconizao fortalecimento institucional do Mercosul, o que presumivelmente
melhorara o seu funcionamento, mas também restringird aliberdade de ac&o dos
seus membros, particularmente ado maior deles. Eal go que governos anteriores,
que evitavam assumir a posi¢cdo ostensiva de lider regional, jamais fizeram. O
atual governo brasileiro chega a ponto de defender como algo 6bvio o
estabel ecimento de uma politica externa comum, que tendera a aumentar 0 peso
internaciona do pais, porém acustadea gumalimitacdo do seu espago de manobra.

Em outro ponto essencial paraaconsolidac&o do bloco amaislongo prazo,
o Brasil manifestauma preocupagéo até agorando muito evidente com aeqguiidade
do empreendimento e a extensao dos beneficios potenciais aos sdcios menores.
Em suma, o Brasil se prop&eliderar o Mercosul —eamaislongo prazo, aAmérica
do Sul — de acordo com normas acordadas entre os paises da regido e com vistas
a uma distribui¢do equitativa de ganhos. E como se se propusesse a ser uma
espécie de lider constitucional e democrético daregido.

O que claramente ndo esta assegurado, porém, é que nossos Vizinhos
vejam as coisas da mesma maneira ou sequer confiem nas intencdes declaradas
do governo brasileiro. No Mercosul, nicleo necessario do desgjado bloco sul-
americano, a posi¢do da Argentina é crucial — e a conduta do governo Menem
deixou claro que parte consideravel daopinido daquele pais aindanéo exorcizou 0
fantasma de velhas rivalidades e aspiracOes de lideranca regional. Parece, pois,
duvidoso que os argentinos vejam como “natural” uma lideranca brasileira na
Américado Sul. Por outro lado, as atuais autoridades de Buenos Aires parecem
ter, em relagdo ao Mercosul e ao Brasil, umaatitude bem mais construtivado que
a da dupla Menem-Cavallo, mas sO depois da posse do futuro Presidente sera
possivel avaliar com maior seguranca a extensdo e durabilidade de supostas
mudancas de orientagdo. Em qualquer hipdtese, as assimetrias entre os quatro
sd0 de tal ordem gue as negociagtes para estabel ecer uma estrutura institucional
que permita conciliar as compreensiveis aspiractes de eqlidade da parte dos
menores, as suscetibilidades de Buenos Aires e o natural desejo do Brasil de
preservar um grau de influéncia compativel com o seu peso econdémico e
demogréfico serdo arduas e demoradas. Tais dificul dades sd poderdo ser vencidas
se houver entre os parceiros uma compatibilidade de objetivos e percepgdes que
possibilite a cada qual fazer as concessdes necessérias ao éxito da empreitada. E
ndo se pode afirmar que jaexistatal compatibilidade, especialmente entre osdois
principais parceiros, queterdo de fazer os maiores gjustes, tanto entre si como em
relacdo aos sOcios menores.
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Setal andlise é vélidano tocante ao Mercosul-4, onde parte do caminho ja
foi percorrida e ja existem interesses constituidos que militam no sentido da
continuac&o do processo deintegracdo, muito maiores serdo as dificul dades quando
se tratar da efetiva associagdo de outros paises ao ambicioso projeto do governo
Lulade constituicéo de um grande bloco econémico e politico sul-americano. Até
agora, asiniciativas do governo Lulano sentido de estreitar asrelagdes bilaterais
com a Venezuela, a Coldmbia e o Peru, paises-chave na Comunidade Andina,
mostram a disposi¢do de criar as condigdes politicas necessarias a realizagdo
daguele objetivo.

Sumario econclusdes

A plataforma de politica externado candidato Luiz In&cio Lulada Silva,
confirmada por declarages einiciativas posterioresasuavitoriaeleitoral, indica
a disposicdo do atual governo de manter uma orientacéo internacional
significativamente distinta daguel a seguida pel o pais desde 1990. Em suas grandes
linhas, ela apresenta pontos de contacto com alguns bons momentos da nossa
diplomaciaanterior agueladata, o que ndo Ihetira, porém, elementos deinovagéo
nem lhe evitard consideraveis desafios, dadas as circunstancias do mundo e do
préprio pais neste comego de secul o:

e O objetivo geral declarado é assegurar a presenca soberanado Brasil
na cena internacional, com vistas a promover o desenvolvimento
econdmico e socia do pais e a contribuir para o estabel ecimento de
umaordem internacional maisjustae democréatica, parao que caberia
estimular os incipientes elementos de multipolaridade j& presentes na
ordem atual .

e Um pré-requisito de tal politica, tera de ser um esforgo tendente a
reduzir a inquietante vulnerabilidade externa do pais, que solapa as
condicOes necessérias parapd-laem prética. 1sso, por suavez, requer
ndo apenas atencdo especial aos problemas diretamente relacionados
COM 0 NOSSO COMércio internacional, mastambém umaestratégiagera
de politica externa coerente com os objetivos a que se visa.

e Caberdassim, apartir deum Mercosul dinamizado einstitucional mente
reforcado, promover a integragdo politica, econémica e socia da
América do Sul. Cabera também desenvolver fortes vinculos de
cooperacdo — tanto em nivel bilateral como multilateral —com paises
em desenvolvimento deimportante expressdo geopoliticae econbmica,
tais como india, China, Russia e Africa do Sul, entre outros. Essa
seria a base necesséria & orientagdo mais dinémica e assertiva que o
atual governo pretende imprimir & nossa atuagéo diplomética, sem,
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entretanto, promover a formagdo de blocos de confrontagdo entre
paises em desenvolvimento e desenvolvidos.

A énfase nacooperagdo com paisesvizinhos e afinsndo limita, porém,
o carater universalistaque se pretende continuar adar anossa politica
externa, também atenta ao relacionamento com paises desenvolvidos
e arelevancia dos organismos de ambito mundial, como a ONU e a
OMC. Assim, no plano econdmico, sao col ocadas em pé deigual dade
as negociagoes relativas a Alca, aguelas entre o Mercosul e a Uniéo
Européiae agrande rodada comercial naOMC. E no politico, atribui-
se especial importéncia a reforma da Carta das Nagbes Unidas e,
especificamente, a do Conselho de Segurancga, parte essencial do
esforco tendente a criacdo de uma ordem mundial mais justa e
democrética.

Segundo a percepcdo oficial declarada, tudo isso se fara dentro de
uma linha pragmética, negociando duro na defesa dos interesses
nacionais, mas sem antagonismaos aprioristicos ou posicionamentos
ideol 6gicos. Dentro desse enfoque, as rel agdes com os Estados Unidos
dever&o enquadrar-se numa visao mais estratégica, na qual, segundo
0nosso chanceler, apoténciahegemoénicaveriao Brasil como “ parceiro
indispensavel para a estabilidade da América do Sul e mesmo da
Africa’.

Em tese, tudo i sso —embora num contexto nacional e mundial distinto
— parece coerente com as grandes linhas da politica externa brasileira
durante quase mei 0 sécul o antes do colapso do império soviético, quando
as preocupagdes constantes foram o0 desenvolvimento econdémico
naciona e afidelidade de tltimainsténciaalideranca de Washington.
O que, entretanto, ndo impediu, nos bons momentos desse periodo, a
firme defesa dos nossos interesses e divergéncias topicas, as vezes
momentaneamente asperas, com 0s Estados Unidos.

Varias circunstancias, tanto internas como externas, criam, porém,
consideraveis diferencas com o passado: a) a maior complexidade da
economia brasileira e sua maior inser¢do internacional; b) o fim da
ordem mundial bipolar e o abjetivo declarado de Brasiliade contribuir
parao estabel ecimento do multi pol arismo, desenvol vimentos que tornam
anacrénicaaidéiade fidelidade grupal nos moldes da GuerraFria; ¢)
oforte mandato popular em que se apdiaaorientacao de politicaexterna
do atual governo; d) a aparente determinagcdo do governo Bush de
promover o estabelecimento de um mundo unipolar e, portanto, sua
tendénciaparao unilateralismo; €) conseqlientemente, o fim daordem
mundial que hoje conhecemos, com a fragilizagdo da ONU e,
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possivelmente, de outros organismosinternacionais, acisdo daOtan e
0 retrocesso na construcdo politica da Europa.

e Tudo isso cria um quadro cheio de desafios para a politica externa
defendida por Brasilia: a) a“presenca soberand’ que o Brasil desgja
assegurar internacionalmente e a multipolaridade para a qual
declaradamente pretende contribuir chocam-se com o objetivo de
hegemonia perseguido pelo governo Bush; b) areformada ONU e do
seu Conselho de Seguranca, com vistas atorna-1o mais representativo
e democrético, tornou-se um tema ainda mais complexo e delicado
depois do insucesso dadipl omaciaamericanana questdo do | rague; c)
de modo geral, todos os temas mais diretamente relacionados com a
ordem mundial, tanto politica como econbmica, tornaram-se
particularmente espinhosos desde que €ela, tal como existia, foi
abruptamente posta em causa pelo unilateralismo da politica externa
americana; d) no ambito regional, aassungdo ostensivapelo Brasil de
um papel de lideranca na América do Sul e a promogao ativa de uma
integracdo regional abrangente suscita desafios de duas naturezas:
aqueles relacionados com a conciliagdo das percepcdes divergentes
de paises vizinhos e aqueles decorrentes da politica hegeménica de
Washington no continente; €) as premissas basi cas da politicaexterna
do governo Lula e a busca de entendimento e cooperacdo com paises
afins podem levar-nosfreqlientemente aassumir, no tocante adistintos
problemasinternacionais, posi¢des divergentes da poténciahegeménica
e dos paises gue com €la se alinham.

e Em suma, optamos por uma politica externa de poténcia emergente —
em contraste com a de mero pais emergente — e temos pela frente
0 sério desafio diplomético de conciliarmos o idealismo saudavel
dos nossos objetivos com o pragmatismo inevitavel da forma de

persegui-los.
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Resumo

Este artigo examina os desafios com que provavel mente se defrontard o
atual governo naexecucdo dapoliticaexternaanunciadapel o candidato Luiz In&cio
Lula da Silva e confirmada pelas primeiras declaragGes e iniciativas do atual
Presidente. A linhade condutainternacional com que se comprometeu o governo
atual representa uma significativa mudanca em relacéo aquel a seguida pelo pais
desde 1990 e tem pontos de afinidade com algumas das preocupacdestradicionais
da nossa diplomacia, mas inova em outros e se choca com desafios ligados a
complexidade do Brasil de hoje e as peculiaridades do mundo pos-GuerraFria—e
p6s-11 de setembro.

Abstract

This article examines the main challenges which the present Brazilian
government will probably haveto facein carrying out theforeign policy announced
by presidential candidate L uiz In&cio LuladaSilvaand reaffirmed by the President’s
firgt statementsandinitiatives. Thegrand design of that policy entailsaconsiderable
shift from that pursued by different Brazilian governments since 1990 and has
many points in common with some traditional concerns of our diplomacy while
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innovating in others. The main challenges it will face relate to the complexity of
today’s Brazil and the peculiarities of the world order after the end of the Cold
War — and especialy after September 11, 2001.
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