OPCOES ESTRATEGICAS.
O PAPEL DO BRASIL NO
SISTEMA INTERNACIONAL*

SEBASTIAO C. VELASCO E CRUZ

Em seus contornos gerais a histéria é bem conhecida. Tendo
gravitado, desde a Independéncia, na érbita das grandes poténcias
européias — em especial da Gra-Bretanha — no perfodo republicano o eixo
da politica externa brasileira desloca-se em diregdo aos Estados Unidos.
Abragada de forma pouco conseqiiente logo apds a proclamagdo da
Repiblica, a opgdo americanista ganharia significado mais amplo e pro-
fundo com Rio Branco, que estabeleceu, através de sua agéio e de seu pen-
samento, os marcos no interior dos quais a diplomacia brasileira viria a
operar durante quase 60 anos. Fundada no reconhecimento precoce da
tendéncia ascendente dos Estados Unidos, no concerto das grandes potén-
cias, a estratégia triangular desenhada por Rio Branco reservava a alianga
informal com aquele pafs trés papéis bem definidos: 1) o de servir como
anel protetor, minimizando os riscos envolvidos nas relagdes com a Franga
e a Inglaterra, com as quais tinhamos um passado de rusgas e pendéncias
no presente a dirimir; 2) o de atender a um requisito incontorndvel a
solugdio favordvel e pacifica de conflitos territoriais que ainda tinhamos
com paises vizinhos; 3) o de equilibrar as relagdes de forga no subsistema
sul-americano, ao reforgar a posi¢ao do Brasil vis-a-vis a Argentinal.

A prioridade conferida a parceria com os Estados Unidos tradu-
ziu-se ndo raro, como se sabe, em gestos pouco edificantes. Basta lembrar

.

“ Trabalho preparado para a Convengio da International Studies Association (ISA), 26/28-07-
2001, em Hong Kong. Meu agradecimento a Shiguenoli Myamoto e Tullo Vigevani, pelas
indicagbes sempre esclarecedoras e pelo acesso que me proporcionaram a materiais que de
outra forma me teriam sido de consulta dificilmente possivel. :

I N#io hd nenhuma pretensdo de originalidade neste e nos demais pardgrafos dedicados 4 recon-
strugdio das linhas evolutivas da politica externa brasileira. Ao elabord-los, levei em conta
intimeros estudos, dos quais relaciono no final do texto apenas os que me foram mais (teis.
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o apoio dado a pretensdo norte-americana de atuar como poder de policia
no Hemisfério (o “coroldrio Roosevelt”, de 1904); o voto contrdrio 2
“Doutrina Drago”, iniciativa do chanceler argentino condenando a inter-
vengéo militar de pafses credores para impor cumprimento de obrigagdes
contratuais a pafses inadimplentes; ou ainda, o apoio emprestado &
agressdo cometida contra a Coldmbia, da qual resuitou um pafs ficticio — o
Panamé — ¢ a solugdo buscada pelos EUA para o problema seu de nave-
gagdo interocelinica. Mas — como transparece na atuagdo do Brasil na con-
feréncia de Haia, por exemplo — ela ndo se confundia com uma politica de
alinhamento automético, ou de submissio passiva aos interesses e as con-
veniéncias do mais poderoso. Na expressdo original dessa estratégia, a
“relaciio especial” com os Estados Unidos era buscada como meio adequa-
do para preservar a integridade de um paifs grande e complexo, que se sabia
frdgil, e para Ihe ampliar as margens de autonomia.

Nesse sentido, nem a ambivaléncia calculada que marcou em dado
momento a conduta exterior do governo Vargas — a qual lhe rendeu o apoio
indispensdvel ao reaparelhamento do Exército ¢ os meios para a implantagio
da siderurgia de grande escala no Brasil —, nem o ativismo diplomdtico do
governo JK configuram uma ruptura com padriio acima descrito. E, embora
ndo seja este o lugar indicado para ensaiar um balango dessa estratégia, o con-
traste com o resultado das opgdes de politica exterior da nossa vizinha
Argentina pode sugerir que, em muitos sentidos, ele foi positivo?,

Seja como for, por razdes vdrias, a um tempo internas e interna-
cionais, no final dos anos 50 multiplicavam-se sinais de que o modelo da
“relacdo especial” caminhava para o esgotamento. Ndo foi preciso
aguardar muito para se assistir ao reconhecimento oficial desse fato. Jd em
1961, com Janio Quadros, ele se fazia ouvir no discurso da Politica Externa
Independente. O governo Janio foi metedrico, mas a reorientacfio operada

20 paralelo entre o Brasil ¢ a Argentina, que sob o impulso de longo ciclo de crescimento
acelerado fiava-se na solidez de seus lagos com a Inglaterra para disputar, na América do Sul
, a hegemonia com os Estados Unidos, € um dos leit-motives do revisionismo historiogréfico
argentino. Cf. Colin M. Lewis. “Explaining Economic Decline. A Review of Recent Debates
in the Economic and Social History Literature on the Argentine’. European Review of Latin
American and-Caribbean Studies, no. 64, 1998, pp. 49-68. E Joseph S. Tulchin, “The Origins
of Misunderstanding: United States — Argentine Relations 1900-1940”. Carlos Escudé. “US
Political Destabilisation and Economic Boycott of Argentina during the 1940s”, e Guido di
Tella, “Argentina Between the Great Powers, 1939-46; a Revisionist Summing-up.” . in
Guido di Tella e D. Cameron Watt (eds.) Argentina Between the Grear Powers, 1939-46.
Macmillann/St. Anthony’s College, 1989.
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por Afonso Arinos, seu ministro de Relagdes Exteriores, ndo expiraria com
ele. Pelo contrdrio, seria aprofundada com San Tiago Dantas e Aradjo
Castro, na Presidéncia Jodo Goulart, ganhando travejamento doutrindrio
muito mais firme. A Politica Externa Independente expressava a disposi¢&o
de intervir, com dic¢iio prépria, no debate das grandes questdes interna-
cionais, de escapar aos alinhamentos rigidos préprios 2 I6gica da Guerra
Fria, de multiplicar vinculos diplomadticos e explorar dreas de convergén-
cia com paises que partithavam com o Brasil a condi¢do de subdesen-
volvidos. No contexto dessa politica, a relagio com os Estados Unidos con-
tinuava sendo decisiva. Mas agora a boa qualidade da mesma nado aparecia
mais como condi¢fo para a autonomia. Numa clara inversio, os ganhos de
autonomia passavam a ser buscados através de uma estratégia de vocagio
universalista, a melhoria na interagdo com a poténcia hegemoénica ficando
a depender do grau de sucesso dessa politica.

Abstragdo [cita do breve interregno castellista, quando parecia
voltar ao leito seguro da *“relacdo especial”, mais ou menos enfaticamente,
por quase trés décadas a politica externa brasileira foi norteada pela opgdo
universalista. Que teria, no “pragmatismo responsdvel” seu coroamento, ¢
na dentincia do acordo de cooperagiio militar com os Estados Unidos, em
1977,.0 lance de mais forle simbolismo.

Depois de vinte anos de mando castrense efetuava-se no Brasil, em
meados dos anos 80, a passagem a um governo civil. Ato continuo, revogava-
se muito do entdo chamado “entulho autoritirio”, liberalizava-se a legislacéo
eleitoral e partiddria, anulavam-se em grande medida os mecanismos de con-
trole sobre a vida sindical ¢ as atividades grevistas, num processo de reorde-
namento juridico-politico que iria culminar na Constitui¢do “Cidadd” de
1988. Mas a dire¢fio da politica exterior ndo mudaria por isso. Contemplada
na perspectiva da época, a politica externa brasileira parecia obedecer a um
padrdo-evolutivo pouco sensivel aos avatares da conjuntura, pois determina-
do, essencialmente, por fatores situados no plano das estruturas: de um lado,
a tendéncia de longo prazo do sistema internacional no sentido da distribui¢io
menos desequilibrada de recursos de poder entre as grandes poténcias; de
outro, as tendéncias socioecondmicas ¢ demogrificas que levaram o pafs
agroexportador, escassamente povoado, dos tempos de Rio Branco, a
condi¢fo-de oitava maior economia do mundo, dotada de parque industrial
integrado e de uma populagio, predominantemente urbana, com cerca de 140
mithdes de habitantes. Nao obstante o impacto da crise da divida, num mundo
crescentemente multipolar, o universalismo da politica externa brasileira afi-
gurava-se como a pauta de conduta obrigada para um pafs que apenas
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momentaneamente afastara-se de sua trajetéria excepcional de crescimento.
Nesse perfodo, a grande inovagiio no campo da politica externa foi o estreita-
mente dos lagos com a Argentina ¢ a celebraglio dos atos — a Delaragfio de
Iguagli, em novembro de 1985; a Ata de Integragfio Brasileiro-Argentina, no
ano seguinte, € o Tratado de Integragfo, Cooperagiio e Desenvolvimento, em
novembro de 1988 — que pavimentaram o caminho para o Mercosul.

Ao findar a década de 80, porém, a confianca expressa na avali-
acdo antes referida -estava seriamente abalada. Com o pais as portas .da
hiperinflagdo e 0 mundo sob o estupor causado pelo débacle do socialismo
soviélico, imperava o sentimento agudo de crise, com a busca desenfreada
de “saidas” que ele desatava. Foi nesse contexto que ocorreu o giro na
politica externa brasileira, sob o comando de Fernando Collor de Mello.
Opgdo pelo Primeiro Mundo, incorporagfio sonora dos novos temas da
agenda internacional (direitos humanos, meio ambiente, narcotrafico),
remogdo dos focos de atrito nas relagbes com os Estados Unidos — em
poucos meses o discurso ¢ a pritica da diplomacia brasileira estavam pro-
fundamente transformados. Marcado pelo estilo personalista do presidente,
esse movimento teria sua origem fora da corporagiio diplomdtica. E, ndo de
todo coerente embora, ele parecia implicar no abandono da tradi¢io uni-
versalista, com o retorno conseqiiente ao velho paradigma da relagfio pri-
vilegiada com os Estados Unidos.

O radicalismo, contudo, ndlo duraria muito. Jd no segundo ano
do governo Colior, com a nomeagéio de personalidade sensivel aos ventos
da mudanga, mas profundamente identificada com a cultura do Itamaraty,
comegava laborioso trabalho de sintese conceitual, que se prolongaria-no
governo Itamar Franco, quando se constitui finalmente a matriz que, desde
entdo, vem informando a politica externa brasilcira. Esse trabalho de
reelaboragéio foi perseguido sob o mote da adaptagio s novas realidades e
da reafirmagdo de valores antigos. E assim que o reposicionamento diante
de temas tiio significativos quanto o da “ndo-prolifera¢do” — denunciado
desde a década de .60 como tentativa inaceitivel de -legitimar o cartel
nuclear existenle — combina-se com um discurso (ue retoma em outras
bases a -antiga énfase no tema do desenvolvimento, invoca novos argu-
mentos para pleitear reformas na organizagfio do poder mundial e se asso-
cia a uma conduta diplomdltica que procura preservar/ampliar os espagos de
autonomia. O regionalismo da politica externa dos anos 90 ganha plena
significag@o nesse registro. Ainda as voltas com os problemas que vieram
i tona na assim chamada “década perdida”, acicatado pela acolhida dada,
por inlimeros vizinhos, & idéia de livre comércio hemisférico contida na
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“Imiciativa Bush”, o governo brasileiro acelera a criagio do Mercosul,
atribuindo-lhe o duplo papel estratégico de instrumentar o pafs para a com-
peti¢iio acirrada que se trava na economia global, ¢ de The aumentar o poder
de barganha nas negociagdes vindouras, sobre o comércio hemisférico,
com os Estados Unidos.

Hoje, seis anos e meio depois da Clpula de Miami, que langou
oficialmente o projeto da ALCA, hi razdes para acreditar que a politica de
inser¢do internacional informada por tal concepgiio cstratégica atravessa
um momento critico, Isso se deve, antes de tudo, ao simples avango no ca-
lenddrio das negociagdes da ALCA, que entram a partir de agora em sua
fase decisiva, quando as cartas serdo colocadas na mesa ¢ os compromis-
sos em torno de questes substantivas seriio assumidos. Com efeito, quan-
do a discussiio deixa o terreno dos procedimentos e passa a ter como foco
pontos especificos, que afetam de maneira muito diferenciada o conjunto
dos interesses sociais em cada pafs envolvido na negociaglo, as pressoes,
contra ou a favor desta ou daquela solugfio , se intensificam, tornando a
tarefa da diplomacia sumamente mais complicada. Mas tudo se torna mais
diffcil ainda quando sc leva em conta a diversidade de interesses entre os
paises, tal como vocalizados por seus respectivos governos. Se temos pre-
sente 0 movimento realizado pelo Chile, ora eni negociagdes bilaterais com
os Estados Unidos para sua incorpora¢iio ao NAFTA, e se consideramos
que 0 nosso principal parceiro no Mercosul, a Argentina, hd tempos mer-
gulhada em profunda crise, nunca ocultou o fato de que a sua grande -apos-
ta sempre foi a integra¢do com os Estados Unidos, torna-se dificil encarar
com otimismo o futuro daquela estratégia.

Esse o ponto que descjo ressaltar. Como se viu no relato prece-
dente, desde o tinal do século XIX, a relagiio com os Estados Unidos cons-
tituiu o dado central no desenho da politica externa brasileira. Marcada, ao
longo de vdrios anos, por litigios graves, na década de 90 a rela¢io entre os
dois pafses se distende, passando a se definir em termos predominante-
mente cooperativos, sem que por isso lenham desaparecido entre os mes-
mos todos os motivos de discérdia. As diferencas mais importantes entre
eles ttm como foco a pretensdo norte-americana de criar um espago
econdmico homogéneo no hemisfério. O Brasil reagiu negativamente 2
idéia quando de seu antincio, ¢ s6 a contragosto viria a absorvé-la alguns
anos mais tarde. De 1994 para cd, quer na discussiio sobre o cronograma
das negociagbes da ALCA, quer na defini¢iio de seu formato, a atitude
brasileira tem sido dilatéria. Pois bem, ultrapassada a fasc dos preli-
minares, seja qual for o futuro das negociagdes, tudo leva a crer que a
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politica externa brasileira estd na iminéncia de sofrer mudangas de grande
envergadura.

Dado o cardter prospectivo da afirmativa que fecha o pardgrafo
acima, ela serd apoiada em uma conjectura, a se desenvolver ao longo de
trés linhas argumentativas.

A primeira delas pde em tela de jufzo uma proposicéio factual de
larga aceitac@o na literatura. Refiro-me & alegagdo segundo & quat a guina-
da na politica externa observada nos primeiros meses -do governo Collor
teria sido gestada fora do Itamaraty, cujo papel se resumiria, no essencial,
ao de conter os arroubos do jovem Presidente ¢ de operar como elemento
de continuidade da tradi¢cdo de nossa diplomacia. Reconhecendo, embora,
a interveniéncia do estilo personalista de Collor nesse episédio, as ponde-
ragdes que se seguem nos levam a encarar tal versiio com ceticismo.

Para comegar, ela ndo se coaduna bem com o que sabemos a
respeito de como se ddo os processo de mudanga na formulagfio de politi-
cas — exterior, ou outra qualquer. Sem divida, o personalismo era uma
caracteristica de Collor de Mello, que a levava as raias da caricatura. Mas,
ele ndo se fazia sentir apenas no Ambito da politica exterior, cra a marca
registrada de seu governo. O personalismo, ademais, nfio era simplesmente
uma projecdo das disposi¢des pessoais de Collor: nas condi¢des de crise
catastréfica que cercaram o infcio de seu governo, ele atendia a uma
demanda difusa em amplos setores da populagio, af incluidos expressivos
segmentos das elites sociais e econémicas do pafs, que sufragaram scu
nome e depositavam em sua excepcional “autonomia” —em relagiio a par-
tidos, instituigdes representativas e circulos burocrdticos — as expetativas
de mudangas drdsticas que habitavam os seus sonhos?.

O mais importante, contudo, ¢ que o par personalismo/autono-
mia nada nos informa sobre a origem das iniciativas que sdo desencadeadas
como gestos pessoais do Iider. Dois exemplos ripidos serfio o bastante para

3 Sobre a “autonomia” de Collor ¢ suas relagdes com a conjuntura do final do periodo Sarney.
Cf. Martins, Luciano, “*A autonomia politica do governo Collor In Plano Collor: Avaliagées ¢
Perspectivbas. Rio de Janeiro, Livros Técnicos ¢ Cientilico Editora, 1990, ¢ Grupo de
Conjuntura. “Cendrios Politicos no Infcio dos anos 907, Cudernos de Conjuntura, no. 25,
IUPERI, fev., [990.
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calgar essa afirmativa: a terapia de choque administrada pelo “Plano
Colior”, e a reforma do comércio exterior, decretada no mesmo dia. Em
ambos os casos, a decisfio quanto ao momento e a forma de apresentagdo
das mudangas tem o selo de Collor. Mas a concepgiio intelectual das mes-
mas lhe é inteiramente estranha — a liberalizagfio comercial, para me ater a
esse exemplo, vinha sendo preparada na esfera da Comissiio de Polftica
Aduaneira desde de 1985, quando tiveram inicio os estudos sobre a revisdo
da TAB (Tarifas Aduaneiras brasileiras), sob a lideranga de José Tavares de
Araijo. Ora, se foi assim nesses dois componentes basilares do projeto
governamental, porque seria diferente no campo da potitica exterior?

Para efeito de raciocinio, talvez seja conveniente deixar em
aberto por um momento a questdo da paternidade da mudanga. Ficamos,
portanto, com duas possibilidades: na primeira, Collor teria idéias préprias
e bem definidas sobre o que fazer no campo da politica externa. Além de
pouco plausfvel & luz do conhecimento que temos da trajetéria pregressa e
das agbes subseqiientes do personagem cm causa, essa hipétese ¢ pouco
compativel com esta informagdo, que circulou com inisisténcia na impren-
sa na época: o nome preferido por Collor para o Ministério das Relagdes
Exteriores era o de Fernando Henrique Cardoso, de quem teria esperado
uma resposta positiva ais sondagens que vinha fazendo até quinze dias antes
da cerim6nia de sua posse. Ora, ndo é razodvel imaginar que um Presidente
recém-eleito, disposto a provocar por conta prépria uma ruptura radical na
tradi¢dio da diplomacia brasileira buscasse, para o papel de operador dessa
politica, alguém com a proeminéncia ¢ a biografia do entdo senador de Séo
Paulo. Salvo se entre eles houvesse forte afinidade, nesse particular, Mas,
como sabemos, ndo é bem esse o caso. Cabe concluir, portanto, que a ver-
dade estd contida na segunda possibilidade: a de que o papel, afinal de con-
tas modesto, de Collor tenha sido, basicamente, o de marcar com timbre
pessoal uma reorientagdo emanada da propria corporagiio diplomatica%,

Essa hipétese, convém observar, acomoda um fato devidamente
anotado na literatura sobre o periodo’, mas que pairava em estado bruto,
constituindo mesmo uma aparente anomalia no quadro da interpretagéo

4A rigor, seria preciso considerar a possibilidade de que a mudanga de rumo tivesse origem
em outros grupos, internos ou externos ao aparelho de Estado — a burocracia econdmica, ou
setores empresariais, por exemplo. Mas o distanciamento desses setores da tematica da politi-
ca externa,, aliado as cvidéncias contundentes do descolamento de Collor em relagfio aos
mesmos, torna de todo implausivel essa hipStese.

2 cf, p. ex., Mello, Flivia Campos, op. cit., nota 14, pg. 97.
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consagrada: refiro-me a participagfio de membros do Itamaraty na equipe
de governo de Collor, ocupando posi¢des de destaque na Presidéncia, em
vdrios, em vdrios ministérios, € na comissio cncarregada de negociar a
divida externa, cuja chefia foi entregue ao embaixador Jério Dauster.

Girando em torno de um detalhe, essa discussio é importante
porque nos remete para um aspeclo decisivo no processo de reformulag¢do da
politica exterior brasileira nos anos 90, a saber, a maneira como as mudangas
no ambiente doméstico e internacional foram processadas no interior da cor-
poragdo diplomdtica. Esse € um assunto que ainda estd para ser investigado
mais sistematicamente, mas para efeito do argumento que estd sendo esboga-
do aqui, basta reter esse fato,.que o contato direlo, na época, com membros da
casal permitia constatar e que foi ventilado na imprensa: na entrada da década
de 90, a coporagdo diplomaltica brasileira estava profundamente dividida?.

E seria de surpreender se ndo estivesse. Durante quase trinta anos a
diplomacia brasileira vinha sedimentando um modelo de atuagfio e um discur-
so cujo principio regulador era a no¢iio de autonomia, entendida esta como
condigio necessdria i plena realizag¢iio do projeto nacional de desenvolvimen-
to — que por sua vez infundia realismo & aspiragfio de autonomia. No momen-
to em que se operou a transiglio ao governo civil, a convergéncia era clara,
entre as orientagdes que prevaleciam no corpo diplomdtico e as posi¢oes
defendidas pelos representantes intelectuais polfticos mais importantes no
campo da antiga oposi¢iio. Ndo caberia rememorar aqui 0s insucessos da coa-
lizdo desenvolvimentista que se constituiu em governo, entdo. Limito-me a
referir telegraticamente alguns episédios — o estrepitoso fracasso do Plano
Cruzado, a polarizac@o inédita em torno da constituinle, a espiral inflaciondria
..— para chegar sem mais delongas ao ponto que interessa A presente discussiio:
em 1989 o centro politico estava momentaneamente desagregado, com o Pafs
cindido em dois campos separados por forte sentimento de antagonismo. Para
ambos os lados, a questdo de fundo era o papel do Estado, elemento central de
qualquer estratégia de desenvolvimento. Direita e esquerda: para a primeira,
solugfio dos problemas nacionais estava cm remover os entraves colocados
pelo Estado 20 funcionamento do mercado, privatizar empresas publicas, atrair
capilais estrangeiros, expor o sistema produtivo & concorréncia internacional;
para a segunda, tratava-sc de desprivatizar o Estado, romper a légica de seu
enfeudamento pelos detentores do poder politico e social, a fim de colocar o

6 Entrevista do autor com diplomata do Itamaraty, Brasilia, 21-02-90.
Cf. “Plano de nova politica externa causa polémica”, Q Estado de S. Paulo, 25-02-90, ¢
“Itamaraty nfio tem sucesso a0 elaborar nova politica externa”. Folha de S. Paulo, 17-02-91.
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Estado a servico de um modelo de desenvolvimento calcado na desconcen-
tracdio da renda e da riqueza, e na afirmacdo do pafs como ator autdnomo no
cendrio internacional 8. Por mais insulada que ela fosse, niio é razodvel ima-
ginar que a corporagdo diplomaltica ficasse imune a esse.embate.

Mas essa € apenas uma parte da histéria. A outra envolve o corpo
da diplomacia brasileira de forma mais direta-¢ decisiva. Estou aludindo, é
claro, ao contencioso com os Estados Unidos que foi Ievado a um ponto criti-
co nesse perfodo. Mais uma vez, serei extremamente sucinto. No exato
momento em que no Brasil experimentava-sc uma politica mais agressiva
visando a ocupagiio de espagos no campo das tecnologias de ponta — a reser-
va de mercado ao produtor nacional na indistria da informdtica, mas com
extensiio possivel a oulros selores, como “novos malteriais”, ou quimica fina
— assistfamos a uma reorientagio estratégica na politica econémica interna-
cional dos Estados Unidos, que elevava ao topo de suas prioridades a abertu-
ra de mercados e a defesa das rendas de monopélio de suas firmas naquelas
industrias. E que brandia, com esses fins, conceilos e dispositivos inscritos na
nova versdo de sua lei de Comércio, que acabava de scr votada pelo
Congresso (a Omnibus Trade Bill, de 1984). O choque cra inevitivel. E ele
comegou com a dentincia da Politica Nacional de Informadtica, feita em dis-
curso por Reagan no dia 7 de setembro de 1985, data que se diria escothida a
dedo por seu simbolismo. Na seqii€ncia, pressdes em um crescendo, con-
cessdes da parte brasileira, acertos.... € novos alritos sobre outras matérias,
que acabartam com a adog¢ao de medidas retaliatérias contra o Brasil por
desrespeito a dircitos de propriedade intelectual na drea da quimica fina®.

Em 1989, final do primeiro governo da transi¢fio no Brasil, o
embaixador Luiz Felipe de Seixas Correa fazia, sobre o futuro das relagdes
Brasil-Estados Unidos, esse prognéstico sombrio.

8 Para uma andlise circunstanciada dessa conjuntura Cf. Cruz. Sebastiio C. Velasco. Estado
¢ Economia em Tempos de Crise. Rio de Janeiro/Campinas, Relume Dumard

O descompasso entre o processo brasileiro ¢ o rumo tomado pela reestruturagio econdimica
em curso no plano internacional, depois da crise dos anos 70, ¢ discutido em Cruz, Sebastiao
C. Velasco, op. cit., e idem Desencontros. O Brasil e o mundo no limiar dos anos 80.
IFCH/UNICAMP, Printeira Versdo, no. 88, 1999. Sobre a razio de ser ¢ as implicagoes. da
politica do Estado norte-americano no episddio, cf. Evans, Peter. “Declining Hegemony and
Assertive Industrialization: U.S.-Brazilian Conflict in the Computer Industry™. International
Organization, 43 (2), 1989, pp. 207-238. Andlise definitiva dos atritos entre os dois paises
nessa drea, vinculando-os a dinimica interna dos conflitos empresariais, interburocraticos ¢
politicos no Brasil cncontra-sc no imponente trabatho de Vigevani, Tullo O conrencioso
Brasil Estados Unidos da informdiica. Uma andlise sobre a formulacdo da politica exterior:
Sao Paulo, Editora Alfa Omega/EDUSP, 1995,
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“E de presumir-se que esses desentendimentos e atritos continuem.
Tanto na drea comercial, como na de propriedade intelectual, as
politicas postas em pratica pelo Brasil afetam interesses especifi-
cos dos EUA. Nio parece existir margem para que estas politicas
sejam alteradas substancialmente em futuro previsivel, uma vez
que derivam da protecdo e da promogcdo de interesses essenciais
para o modelo de desenvolvimento brasileiro. Tampouco parece
possivel que o Brasil venha a modificar sua politica em relagio a
questdes nucleares.... Também na drea de nfio-proliferacéio de mfs-
seis, os interesses americanos € brasileiros colidem, sendo
improvével que o Brasil sequer contemple abandonar seu objetivo
de capacitag@o teconoldgica para efeito de langamentos espaciais.”
“QO potencial de problemas no relacionamento bilateral parece,
pois, elevado. Ao prolongar-se no tempo, tenderd a conduzir,
seja a um crescente alheamento dos dois pafses, seja a um
agravamento de tensdes e, eventualmente, a uma ruptura.”!0

Nem todos, porém, compartilhavam o pessimismo — ou a deter-
minagfio — do assessor para Assuntos Internacionais da Presidéncia da
Republica. Para o seu colega Paulo Tarso Flecha de Lima, que estivera na
linha de frente nas conversagdes com os negociadores norte-americanos,
em sua condigdo de Secretdrio Geral do MRE, as li¢Ges a tirar desse e de
outros diferendos eram bem distintas. Tome-se, a titulo de exemplo, o texto
da conferéncia realizada em 1988, e publicada sob o titulo significativo de
“Moderniza¢dio e obstdculos para a internacionalizagio da economia
brasileira”. Aqui, a despeito de sua brevidade, e em que pese a reiteragfio
de alguns dos lugares comuns do discurso diplomdtico brasileiro naquela
altura, sfio nitidos os sinais que apontam na dire¢cdo de um sensivel reposi-
cionamento. Como na passagem citada a seguir:

“Mas o que acho necessdrio sublinhar diante dos senhores ... € que
as posicoes brasileiras na “Rodada Uruguai” deverdio superar as
atitudes marcadamente defensivas que visavam sobretudo a obter
tratamento unilateral em favor dos pafses do Terceiro Mundo.”

10 iz Felipe de Seixas Correa. “As relagdes internacionais do Brasil em diregiio ao ano
2000”. In Fonseca Jr, Gelson e Ledo, Valdemar Carneiro (orgs.) Temas de politica externa
brasileira. Brasilia, FUNAG/Atica, 1989, p. 237 ¢ 238



OPCOES ESTRATEGICAS 145

“No exercicio em curso pretendemos adotar atitude mais ativa e
uma postura negociadora, com olhos no futuro. Isto significa,
em termos claros, intercambiar medidas de liberalizagdo em
nosso pais por medidas andlogas em outros, com o objetivo de
extrair beneficios palpdveis.”

“A modernizagdo de nossa economia € certamente o caminho
para uma inser¢do construtiva e moderna do Brasil na economia
internacional. E também o coroldrio natural da sociedade
democritica que desejamos consolidar ¢ na qual néo seria pos-
sivel conciliar a hipertrofia do Estado com a desejdvel liberdade
de agdo e de iniciativa.”!!

O Secretdrio Geral do MRE discorria, perante um piiblico sele-
to de empresdrios, sobre os aspectos de sua algada na timida reforma ta-
rifdria anunciada em maio de 1988 pelo governo a que pertencia. Sua
condi¢io oficial, e o objetivo da locugdo, nfo permitiam desenvolvimentos
maiores. Meses depois, jd despido do cargo, em conferéncia pronunciada
na Faculdade de Direito da UFMG, em 5 de marco de 1990, ele faria uma
apresentagdo incomparavelmente mais ampla de seu pensamento.!2 O que
primeiro chama a aten¢@o no texto de Flecha de Lima & a &nfase que ele
atribui aos novos temas da agenda internacional — meio ambiente, direitos
humanos, terrorismo, drogas — e sua aguda sensibilidade em relacéio a
tendéncias da opinifio piiblica nos pafses ricos, que se traduzem em pre-
tensdes atentatérias a soberania dos mais fracos: o dever de ingeréncia,
invocado com insisténcia pelo governo Mitterand, por exemplo, a defesa
que se chegou a se fazer em ptblico da gestdo internacional da Amazénia.
O embaixador aponta o que hd de ameagador em tais fatos, ¢ denuncia o
muito de falso que existe nessas invocagdes recorrentes i “consciéncia
ética do Ocidente” (as aspas sfo do autor), forma rediviva do “paternalis-
mo civilizatério” que outrora se expressava na tese do white man’s burden
tdo cara ao europeu colonizador.

Mas, ao mesmo tempo, adverte contra reagdes meramente
defensivas.

1 panlo de Tarso Flecha de Lima. “Modernizagio ¢ obsticulos para a internacionalizagiio da
economia brasileira”. Revista Brasileira de Politica Internacional, Ano 31, 123-124, 1988/2.,
?B 103-106.

id., “O Brasil no panorama internacional. Desafios ¢ controvérsias™. Revistu Brasileira de
Politica Internacional, Ano 33, 129-130, 1990., p. 16
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‘... estd superada a retérica agressiva com que também o gover-
no brasileiro revidava no passado as investidas das correntes
ambientalistas estrangeiras e que consistia essencialmente em
brandir o principio da soberania. O mundo de hoje ji ndo com-
porta posturas de isolamento.”!3

Também em relag@io ao tema do desarmamento Flecha de Lima
antecxpa tempos dificeis, com pressées acrescidas por parte dos Estados
Unidos, ¢ agora também da Unifo Soviética, no sentido de controlar a
cooperagio e o comércio de bens, tecnologia e produtos de uso dito dual
(pacifico e bélico). Nesse particular, ele continua a sustentar as posi¢oes
tradicionais da diplomacia brasileira, defendendo a rejei¢fio do TNP e de
“ideologia discriminatéria” da nfo-proliferagiio.

A parte mais extensa do texto € a dedicada, como seria de espe-
rar, aos temas econdmicos. Podemos caracterizar a atitude geral do autor
acompanhando a maneira como ele trata a questdo da propriedade intelec-
tual, que estivera no centro do contencioso Brasil-Estados Unidos e em
torno da qual travavam-se algumas das principais batathas da Rodada
Uruguai do GATT, cujo encerramento estava previsto para o final daquele
ano. Depois de expor os argumentos que o Brasil, junto com a fndia, vinha
sustentando desde o inicio na mesa de negociagdes, Flecha de Lima for-
mula esse comentdrio revelador:

“As opgbes ndlo sdo simples. Em primeiro lugar, porque nesta

..como noutras dreas de negociagfo, o Brasil nfio pode entregar-se
ao exercicio estéril da obstrugdio. Se o tentar, acabard simplesmente
ignorado ¢ confrontado mais tarde com regras que serdo elabo-
radas & sua revelia. Se desrespeitar essas regras, ficard — o que €
pior — & margem dos fluxos mundiais de comércio e investimento.
Impde-se, portanto, participar altivamente....”

Um pouco adiante, uma observagdo que pde em maior evidén-
cia o sentido geral do argumento:

“Sintonizado com o seu tempo, o Brasil pode mesmo osstentar le-
gislacdo especifica para protegdio do software, o que demonstra sua

13 Op. cit, p. 16
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repulsa a prdticas de “pirataria”... Temos conseciéncia da
importancia crucial, para o desenvolvimento do pafs, de um cons-
tante aprimoramento das regras em que se assenta esse direito. Até
mesmo porque, caso deixemos de criar ¢ aplicar internamente com
eficdcia, uma legislagiio compativel com nossa época, assistiremos
fatalmente a um gradual “desinvestimento”™ de cmpresas estran-
geiras no Brasil, a pretexto de inadequada prote¢lio patentdria.
cumpre portanto, participar dessa discussiio...”.

Ora, a legislagiio protetora do software fora arrancada ao governo
brasileiro através de inlensa pressdo das autoridades comerciais americanas,
que exigiam a prole¢do por meio de copyright, mais longa ¢ muito mais rigi-
da do que a contida nas proposlas feitas pelo lado brasileiro. E mesmo assim
foi objeto de processo movido pela Microsoft que reclamava contra a pro-
dugdo-de sucedineos do MS -DOS apoiado nas ameagas de sangdes comerci-
ais brandidas pelo governo dos Estados Unidos'4. Apresentd-la como um
trunfo, evidéncia da atitude “correta” do Brasil, era muito mais do que mane-
jar um argumento pifio. Com ele, ¢ 0 seu complemento, o embaixador Flecha
de Lima estava era a sinalizar um caminho que levava em dire¢fio contrdria
aquela pressuposta na avaliagdo de seu colega antes referida.

A luz desses elementos podemos voltar & questdo do papel de
Collor. O Itamaraty ndio esteve & margem, nem foi obrigado a absorver uma
linha de atuagiio vinda de fora. Além de emprestar a essa mudanga de curso
a-contribui¢do duvidosa de scu estilo préprio, o que Collor fez — ¢ nesse
ponto ele foi importante, na politica exterior tanto quanto no capitulo das
reformas econdmicas — foi intervir no campo fortemente polarizado da
diplomacia, consagrando a vitéria do lado que advogava politicas com-
pativeis com o discurso ja predominante nas elites brasileiras e com a tOni-
ca geral de seu programa de governo.

A segunda linha dc argumentagiio pde em foco um aspecto cen-
tral no debate que entiio se travava. Refiro-me & mancira como os partici-
pantes do mesmo caraclerizam o sistema internacional, ¢ como avaliam as

14 para um estudo circunstanciado sobre csse tépico das negociagde, cf. Vigevani, Tullo, op.
cit., especialimente caps. XV, XVII e XVIIL
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tendéncias, sempre contraditdrias, que apontam para sua mudanga. Esse é
um elemento-chave na inteligéncia do processo de formulagfo da politica
exterior, em geral, e tem clara correspondéncia com um componente criti-
co — o referencial normativo global — na formulagfio de qualquer outra
politica!5. Podemos perceber facilmente a importincia decisiva desse
momento na defini¢do das grandes op¢des de politica exterior, se atenta-
mos para a intensidade e as implicagdes do debate estratégico que vem se
desenvolvendo nos Estados Unidos desde o fim da Guerra Fria. L4 como
aqui, a discussdio gira em torno da seguinte pergunta: para onde caminha o
sistema internacional? Qual a sua configuragio futura provdvel?
Prevalecerfo os tatores que o empurram em dire¢éio a um sistema de equi-
librio de poder, ou, inversamente, aqueles que respondem, no presente,
pela singularidade histérica dos Estados Unidos como tinica e inconteste
superpoténcia? Dada a estrutura do processe de formulagfio da politica
exterior nesse pais, o debate se dd de forma explicita, descentralizada e
piblica, sendo desnecessdrio grande esforgo para identificar os seus con-
tornos ¢ a posigio assumida pelos interlocutores mais importantes!6, Entre
nds, ele tende a ser intertiscial, centralizado, ¢ defeso ao olhar dos néo
incluidos. Apesar disso, uma inspegio atenta revela diferengas notdveis, a
esse respeito, na controvérsia brasileira sobre a politica externa.

Tome-se, por exemplo, a intervengdo do embaixador Paulo
Nogueira Batista em um dos semindrios da série promovida pela
Subsecretaria-Geral de Planejamento Politico e Econdmico do MRE, entre
1992 e 1993, quando estava no auge o processo de reformulagiio conceitu-

15 Essa afirmativa generaliza resultados expostos em Cruz, Scbastiio C. Velasco. “Politica
industrial e crise: perspectivas tedricas sobre o tema da investigagio”, em Lstado e econontia
em temipos de crise, op. cit, primeiro capitulo.

A esse respeito, cf. Posen, B. R. e Ross, A. L. “Compeling Visions for U.S. Grand
Strategy™. International Security, vol. 21, 1. 3, 1996/97; Gholz, E., Press, Sapolsky, H. M.
“Come Home America. The Strategy of Restraint in the Face of Temptation” ¢ Mastanduno,
Michael, “Preserving the Unipolar Moment: Realist Theories and U.S. Grand Strategy after
the Cold War”. In International Security, vol 21, no. 4, 1997, pp. 3-48 ¢ 49-88, respectiva-
mente; Halliday, Fred e Rosenberg, Justin, “Interview with Ken Waltz”, Review of
International Studies, vol. 14, no. 3, 1998, pp., 371-386. ¢ Waltz, K. N. “Structural Realism
after the Cold War’. International Security, vol. 25, n. 1, 2000. Para reflexdes sobre esse
debate a partir de perspectivas externas ao mesmo, Cf Vaisse, 1., “Les Erats-Unis sans Wilson.
L’Internationalisme américain aprés la guerre froide”, Critique Internationale, no. 3, 1999, ¢
Guimardes, Cesar, “Envolvimento e ampliagiio: a polilica externa dos Estados Unidos”. In
Guimarfies, Samuel Pinheiro (org.), Estados Unidos. visies brasileiras. Brasilia, Instituto de
Pesquisa de Relagdes Internacionais, Fundagio Alexandre Gusimido, 2000, pp. 9-63.
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al aludido na primeira parte deste artigo!'”?. Ou entfo, para mencionar fonte
de mais fécil acesso, também do ex-embaixador do Brasil na ONU, o arti-
go-manifesto, “A politica externa de Collor: moderniza¢iio ou retroces-
s0?”, publicado na revista Politica Externa'8.

Nesse texto, o ponto de partida € a questiio essencial relativa a
avalia¢fio que se faz das possibilidades de pafs no curto e no longo prazo.

“Conforma-se o Brasil ... com o status de “poténcia média”, a
forma eufemfstica para designar o que, de fato, seria um projeto
de “Brasil pequeno” com que muitos parecem se contentar? Qu
estd o pafs disposto a se empenhar pela realizagdo de um proje-
to maior, de mobilizagdo de todo o seu imenso potencial, trans-
formando-se, conseqiientemente, naturalmente, numa das mais
importantes poténcias econdmicas do planeta?”

Que riscos econdmicos e politicos podemos correr, cm qualquer
dos casos, no processo de aumento de nossa inser¢io na economia mundi-
al? Que responsabilidades politicas, ¢ até militares, estaremos dispostos a
assumir...7 “19

Pela retérica em que € vazada a pergunta ¢ facil imaginar a respos-
ta do autor. Nela estava implicita uma concepgdo, certa ou errada, dos proces-
sos econdmicos e polfticos internos, e da maneira como eles condicionavam
aquelas possibilidades . Mas o que nos interessa agora é a outra face da
moeda. E em relagdo a esta, o embaixador ndo dd margem a ddvida:

“Convicto de que o mundo estava emergindo, automaticamente,
da bipolaridade Leste-Oeste para a unipolaridade norte-ameri-
cna, Collor nio soube entender aquilo que estava escrito no
muro em letras garrafais, a saber, que os Estados Unidos, em-
bora hajam safdo da gucrra fria como a dnica superpoténcia mi-
litar, jd4 ndo sfio mais a Unica superpoténcia econdmica; nio se
acham, por conseguinte, em condi¢gdes de impor e garantir, so-

17 Cf. Ministério das Relagoes Exteriores, Reflexdes sobre u politica externa brasileira.
Brasilia, FUNAG/IPRI, 1993, pp. 304-311.

8 Vol 1, no. 4, 1993, pp. 106-135.

19 “Questdes para a diplomacia no contexto internacional das polaridades indefinidas (notas
analiticas ¢ algumas sugestdes)”. In Fonseca Jdnior, Gelson ¢ Castro, Sérgio Henrigue
Nabuco de, Temas de Politica Externa Brasileira ([, FUNAG/IPRI, vol. |, pp. 49-78.
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zinhos, uma “nova ordem mundial”, Além disso, ndo soube o
ex-presidente compreender que os Estados Unidos jd ndo podem
mais se permitir a generosidade com que exerceram sua hege-
monia no mundo ocidental, ha politica vitoriosa de contengfio do
comunismo e da Unifio Soviética...”

“Collor veria as rela¢gdes mundiais de poder emergentes do fim
da guerra fria como congeladas, insuscetiveis de se modificarem
no curto ¢ no longo prazos, uma nova Pax Americana que se
estenderia imperturbdvel pelo proximo século. Nesse cendrio, o
Brasil, resignado a uma industrializa¢fio de segunda classe, se
contentaria com um status de poténcia média, de sé¢io menor na
prosperidade continua e sem limites do Primeiro Mundo.”

Em sua visilo, como se v&, o sistema internacional no pds-
Guerra Fria se mantém em estado relativamente fluido; os Estados-Unidos
ndo sio mais tdo fortes, ndo tendo nem as razdes, nem os meios que lhe jus-
tificaram, no passado, gestos de generosidade; essa situagdo cria para um
pafs como o Brasil riscos e oportunidades: risco de se fiar em uma relagéio
de “amizade” na qual estd fadado a se machucar; oportunidade, de
perseguir seus objetivos préprios ¢ os interesses mais fundos de seu povo
sem o temor de ser reduzido a nulidade pela agiio do egemon, ou da comu-
nidade que ele forma com os seus pares.

O contraste com a avaliagio consagrada no “recentramento” ope-
rado no discurso diplomdtico no primeiro lustro da década passada ¢ nitido.
Em relacfio a esta, o material disponivel ¢ abundante, uma vez que, de alguma
forma, mais ou menos fragmentariamente, tal avaliagfo aparece com freqiién-
cia em pronunciamentos oficiais dos responsdveis pela condugio da politica
exterior no perfodo. Para contornar problemas de método que a heterogenei-
dade do material pudesse causar, e por simples questio de comodidade, pro-
cederei ao exame que se segue com base em iim ensaio escrito pelo embai-
xador Gelson Fonseca Jr. — certamente um dos formuladores mais reflexivos e
intelectualmente mais equipados de sua geracdo — , cujos pontos de vista
expressam com alta fidelidade o pensamento dominante na instituigéo.

Vale a pena esclarecer, ndo se tratard aqui de sintetizar um argu-
mento longo ¢ complexo, nem de ajuizd-lo do ponto de vista intelectual,
por critérios de coeréncia interna , adequa¢iio ao objeto, ou pela originali-
dade de sua contribui¢iio. O mdve! que orienta este exercicio é eminente-
mente tipoldgica. Daf a liberdade que tomarei, ao buscar no artigo apenas
os elementos necessdrios para a prelendida caracterizagdo.
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“Anotagdes sobre as Condigdes do Sistema Internacional no
Limiar do Século XXI”. A reflexiio comega em clave realista, formulando de
saida as perguntas canénicas.: “De que maneira se dd a distribui¢@o global de
poder no sistema internacional nos dias de hoje? Como a distribui¢iio de
poder afeta opgdes de politica externa brasileira?” Mas logo se afasta dos
caminhos usualmente trilhados ao discorrer sobre as maneiras como a com-
binagdo da 16gica do equilibrio de poder entre os Estados com a légica da
economia globalizada torna dificil resolver os trés problemas realistas clds-
sicos, que no tempo da Guerra Fria estavam claros: “quais sfio os pélos de
poder, como interagem e em que dire¢io caminha o sistema.” Parle do inte-
resse do artigo reside na discussiio desse ponto, que alids jd fora objeto de
ensaio escrito pelo autor em parceria com Celso Lafer?). Sobre esse 16pico,
porém, limito-me a observar que o sistema internacional, no entender de
Fonseca Jinior, apresenta-se sob figura andloga a configuraciio do poder na
politica doméstica descrita pelos tedricos do pluralismo,: agenda fragmenta-
da; recursos variados e com peso distinto segundo a arena; alinhamentos
cruzados e moveis, ameagas difusas. Chamando a atengdo para os novos
padrdes de legitimidade e para a relevincia acrescida dos mesmos no con-
texto presente, o autor introduz de forma algo brusca o ponto que nos inte-
ressa, ao responder a pergunta sobre como se articulam as relagdes internas
entre os pélos do poder mundial com a scguinte afirmativa:

“E discutivel a hipétese de que o unipolarismo se¢ converta necessa-
riamente em multipolarismo. a possibilidade de que o unipolarismo
seja um instrumento de agregaciio de interesse, gerando um proces-
so de aproximagfio entre as poténcias ndo devc ser descartada. “2!

A partir daf — com certa hesita¢lio, que se expressa no texto pela
passagem aparentemente ndo regulada do condicional ao modo indicativo
— o autor passa-a caraclerizar o sistema de concerto, organizado em torno
do pélo (i.e, os Estados Unidos), que “atuaria, com base em soft power,
como lfder...”. Dela, convém reter a passagem que sc segue:

20 Fonseca Ir., Gelson, *"Anotagdes sobre as condigdes do sistema internacional no limiar do
século XXI: a distribuigiio dos pélos de poder € a insergiio internacional do Brasil”. Politica
Externa, vol. 7, no. 4, 1999, p. 46.

Hirst, Ménica. “Obstdculos ao governo regional no hemisfério ocidental: velho regionalismo
na nova ordem mundial'. Politica Externa, v. 4, n. 2, 1995, ¢ Lima, Maria Regina Soares de, ¢
Hirst, M6nica. “O Brasil ¢ os Estados Unidos: Dilemas ¢ desafios de uma relagdo complexa”. In
Fonseca Jr,, Gelson e Castro, Sergio Henrique Nabuco de (orgs.).op. cir., vol. 11, pp. 43-64.
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“Nos dias de hoje, o cerne das preocupactes do concerto ainda é a
prevengio da guerra. Porém, seus objetivos sfio mais amplos. Um
discurso razoavelmente homogéneo sobre o que € legitimo, sus-
tentado na defesa da democracia, dos direitos humanos, do livre
mercado, da seguranca coletiva, do desenvolvimento sustentdvel,
¢ o primeiro... sinal do concerto. Em seguida, desenha-se a tendén-
cia a que se formem regimes com base nesses valores e o melhor
exemplo é o que ocorre na drea do comércio internacional....”

O texto menciona duas variantes possiveis de concerto: “fecha-
do” , como na Europa do Congresso de Viena, que tende a posi¢Bes con-
servadoras, e 0 que se deseja venha ser o atual, um concerto “aberto”, “na
medida em que resolvesse um dos problemas cruciais do sistema interna-
cional, o de articular mecanismos que absorvam reivindicagbes univer-
sais”. E faz referéncia a combinac¢iio do sistema de concerto com outro “em
que o multipolarismo seria mais evidente, em que as perspectivas de poder
das poténcias elegiveis se manifestaria mais claramente.” Mas n#o tira
maiores conseqiiéncias dessa observagfio. Ao fazer o balango dos sete anos
transcorridos desde o artigo de Rosencrance, autor da sugestdo no sentido
de pensar o sistema do pds-Guerra Fria com base na no¢éo de concerto, sua
conclusdo € reveladora — de certezas e dividas:

“Passados sete anos da reflexdo de Rosencrance a conclusiio
possivel a tirar é que ndio terd havido nenhuma ameaca frontal
ao concerto. a hegemonia coletiva ndo se aprofundou significa-
tivamente. ... As ameagas a que o concerto persistisse nasceram
de momentos unilalerais dos préprios EUA, mas que foram
“absorvidas” pelos interesses maiorcs inclusive dos préprios
EUA — de manter o concerto (caso das sangdes ao Iraque) ou,
mais realisticamente, porque ndo houve condi¢des de contra-
posic¢io efetiva ao que os EUA propunham....”

“Em suma, ... temos um unipolarismo mitigado, que tenderia a
se converter em concerto, ¢, de outro lado, um multipolarismo
que, na medida em que se consolidasse, poderia enriquecer a
dinémica do concerto, mas sem necessariamente destrui-lo™.

Nio ¢é preciso salientar o quanto essa concepgio — em sua insistén-
cia nos elementos localizados de indeterminag@o, no reconhecimento ¢ no
progndstico que faz do concerto, sob estrita lideranga dos Estados Unidos — nos
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informa a respeito da conduta da politica externa brasileira. A titulo de con-
clusfio parcial, o que restaria a fazer nesta segfo € insistir na discrepancia entre
as representagdes do sistema internacional aqui esbogadas, agregando que,
embora parcialmente silenciadas, nos dias que correm tais diferengas persistem.

O comentario acima me remete a terceira e dltima das linhas em que
se desdobra o argumento esbogado neste artigo, que estard centrada na tendén-
cia & ampliagfo do conflito em torno das questdes de politica externa. O fato de
estar escrevendo na semana mesma em que se realiza a I cipula das Américas,
em Québec, me dispensa de apresentar as indicagbes de que algo nesse sentido
estd ocorrendo agora. Os fatos estdo af, aos olhos de todos: o espago inédito na
imprensa, a multiplicagiio de grupos que se manifestam — contra, a favor, ou
condicionalmente em relagdo 8 ALCA — a prépria intensidade das divergéncias
ja expressas, que levaram a promulgagfo de regra disciplinar preventiva no
ambito do MRE e, ainda hd pouco, a adogdo de medida punitiva contra um
membro de escol da corporagfio diplomdtica, exonerado do cargo que exercia.
O problema € a extrapolagdo que se faz quando se tomam tais fatos como
indicativos de uma tendéncia. Essa a afirmativa que cabe justificar.

O primeiro passo € constatar que a referida politiza¢fio nfio cons-
titui exatamente uma novidade. Com efeito, hd anos, observadores qualifi-
cados do processo da politica exterior no Brasil vém chamando a atengiio
para ocorréncias que apontam nessa dire¢do, ¢ refletindo sobre os fatores
que, em diferentes conjunturas, deram origem as mesmas2?2. Em artigo
recente, Maria Regina S. de Lima retomou o tema, abordando-o em plano
mais elevado de abstragdo. Em linhas gerais, levando em conta determi-
nantes institucionais — no caso, a natureza do regime politico — o argu-
mento faz depender a maior ou menor vinculagdo da politica externa 2
dindmica da politica doméstica da natureza das questdes envolvidas na
agenda externa. em suas palavras:

“... a politizagdo da politica externa (...) depende da existéncia
de impactos distributivos internos que ocorrem quando os resul-
tados da ac@o externa deixam de ser simétricos para os diversos

2 : . « PR P P P
22 Lima, Maria Regina Soares de. “Institui¢des democriticas e politica exterior”. Contexto
Internacional, 22, n. 2, 2000, p. 289-90.
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segmentos sociais. Quando, ao contrdrio, os custos e beneficios
niio se concentram em setores especificos, ou os resultados da
acdo externa sdo neutros do ponto de vista do conflito distribu-
tivo interno, a politica externa produz bens coletivos, aproxi-
mando-se do seu papel cldssico, de defesa do interesse nacional
ou do bem-estar da coletividade.”

E, logo a seguir, as ilustragdes que diio Substincia concreta ao
esquema esbogado.

“A integridade territorial e politica da nagfio pode ser concebida
como bem coletivo, na melhor tradi¢iio realista.... Contrariamente,
os resultados de negociagdes comerciais em arenas multilaterais ...
sdo claramente diferenciados em termos de ganhos e perdas para
distintos grupos econémicos, configurando-se a diplomacia com-
ercial como questdo distributiva. Da mesma forma, a politica de
integragfo regional, em um contexto de regionalismo aberto” 23.

Em sua elegéincia, o argumento é convincente. Acredito, porém,
que ele recobre apenas parcialmente o fendmeno em causa. Ao fazer esta
observagéo tenho cm mente, sobretudo, a questdo da integra¢iio em escala
hemisférica. O impacto distributivo de uma tal decisfio serd certamente
enorme, ¢ os estudos jd se multiplicam na tentativa de aferi-lo desagre-
gadamente. Hd setores quc se consideram ganhadores futuros certos, e se
posicionam favoravelmente face a4 questdo desde ja, em conseqiiéncia —
parece ser este o caso da inddstria téxtil e de calcados, por exemplo; outros
ja se sabem marcados para perder, ou perecer, e lutam seja para evitar esse
desfecho, seja para adiar indefinidamente o momento de sua efetivagio —
os produtores de bens de capitais estdo nesta categoria. O problema — que
¢ dos atores, antes de ser de qualquer esquema explicativo — surge da
amplitude e da complexidade das matérias em negociagiio, bem assim
como da incerteza essencial que cerca os seus efeitos — na hipétese de que
elas sejam levadas a bom termo. Mesmo se adstritos ao impacto de nego-
ciagdes comerciais, os estudos econométricos embutem necessariamente
hipdteses inverificdveis sobre aspectos da realidade que sfio tratados como

23 ¢f, Leite, Paulo Moreria, “Acirra-se a disputa pela.tecnologia digital no Brasil”. Gazera
Mercantil, 15-03-2001.
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pardmetros. Mas as negocia¢des nfio se¢ prendem a questdes de comércio.
Com base em que modelo formular proje¢des sobre o efeito combinado das
mudangas institucionais na drea de tarifas, subsidios, compras governa-
mentais, servigos, propriecdade intelectual, mecanismos de solugdo de con-
trovérsia, entre outros? E como lidar, no cdlculo racional de interesses, com
o fato de que as negociagdes da ALCA visam ao estabelecimento de
relagbes especiais entre atores com enorme diferencial de poder, nada
garantindo a parte mais fraca contrd o fendmeno que os tedéricos dos cus-
tos de transagiio estudam sob a rubrica do “oportunismo”? Como incluir
nesse cdlculo a disposigiio de 6rgdos do Estado americano —a USTR, ou a
prépria Presidéncia — de intervir, politicamente, para garantir resultado
favordvel a empresas sediadas scu territério, cm casos de concorréncias
publicas, ou em processos decisorios internos sobre padrdes tecnoldgicos,
em outro pafs — como se deu no caso do SIVAN, ¢ parece estar s¢ dando
agora no tocante i tecnologia da TV de alta definigfio?4.

Alguns exemplos, apenas. Que servem para realgar esse fato
incontorndvel: processos como o que estamos considerando incorporam
elementos irredutiveis de incerteza.

Seria possivel seguir nesse veio, mas prefiro apressar o enunci-
ado desta proposic¢iio: quando levados a decidir em condi¢des de elevada
incerteza, os agentes — individuais ¢ coletivos — valem-se de convengdes,
normas institucionalizadas, ou retraduzem o problema que se lhes oferece
para um plano onde o que conta niio € o cdlculo, de resto:impossivel, de
interesses, mas a adequaciio a valores compartilhados, a afirmaciio/consti-
tui¢do de identidades coletivas.

No caso do debate sobre a ALCA todos esses elementos estiio
presentes. Se isso é verdade — ¢se as consideragdes expendidas até aqui
forem pertinentes — cstamos na iminéncia de assistir, nio apenas a uma
ampliagiio do debate sobre questdes dc politica externa, mas a uma
mudanga sensivel nos seus termos.

Combinados, esses trés desenvolvimentos ddo o suportc busca-
do a proposigidio em causa, e lhe expandem o significado. Pelo alcance, pela
percepgio gencralizada de suas vastas conseqiiéncias no longo prazo, pela
incerteza essencial que o envolve, pela maneira como questiona tradi¢des
e valores arraigados, pela coincidéncia temporal entre a fase critica das
negociagdes € o calenddrio eleitoral no pafs, por tudo isso o tema da ALCA
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tende a entrar com forga na agenda e a se constituir como divisor de dguas
no cendrio da politica brasileira. Tudo leva a crer que teremos um didlogo
de surdos. Os que olham com simpatia « ALCA - ou com ela se resignam
— falam dela como uma negociagiio comercial; seus oponentes a véem
como aspecto mais saliente de um processo onde o que cstd em causa é 0
projeto do Brasil como Nagdo. A comunicagfo torna-se impossivel, porque
os interfocutores estdo falando de coisas diferentes.

E impossivel antecipar qual serd o resultado desse embate, que
34 estd sendo travado. Até mesmo porque ele niio depende apenas do que
se passe na arena interna, fortemente condicionado que serd pelo anda-
mento das negociagdes, vale dizer, em dltima instincia, pelo que vier a
resultar dos conflitos sobre a ALCA no sistema politico norte-americano.

Seja como for, depois desse episédio o processo da politica exte-
rior no Brasil nfo serd o mesmo. O ingresso de novos atores no debate da
politica externa brasileira ndio € um fendmeno de conjuntura. Além dos ele-
mentos jd avancgados — e do efeito de aprendizado que eles implicam —
atuam na mesma dire¢fio o interesse ¢ a competéncia cognitiva ampliados
que a prépria internacionalizag@o acentuada da economia induz.

Envolvimento maior do publico e dos érgios de representacdo
politica no processo de decisdo da politica externa. Nao hd o que lamentar
nesse fato. Coroldrio da democracia, que descjamos cultivar, ele represen-
ta um valioso ativo, quando — na melhor tradi¢io dessa mesma politica —
pensamos a inser¢iio do Brasil no sistema internacional com base no princi-
pio da autonomia.

SEBASTIAO C. VELASCO E CRUZ ¢ professor no Departamento de
Ciéncia Polftica do IFCH/UNICAMP
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O PAPEL DO BRASIL NO SISTEMA INTERNA CIONAL
SEBASTIAO C. VELASCO E CRUZ

Examinam-se as grandes op¢des estratégicas que se apresentam
para o Brasil no cendrio internacional que se vai desenhando com base na
reconstru¢iio da posi¢do que historicamente os EUA t€m ocupado na
defini¢do dos diplomadticos brasileiros. Procura-se reconstruir a controvér-
sia a respeito dos grandes temas envolvidos.

BRAZIL’S ROLE IN THE INTERNATIONAL SYSTEM.

The great strategic options open to Brazil in the evolving
international scene are examined on the basis of a reconstruction of
the position historically occupied by the USA in the definition of
Brazilian diplomatic objectives. The main points of controversy are
reconstructed.





