Bragl-Estados Unidos. desafios de
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Este artigo ndo pretende retracar o curso das relacfes entre o Brasil e os
Estados Unidos ao longo do tempo. Tampouco se propde examinar osvariostemas
gue compdem a atual agenda bilateral. Pretende apenas fazer — com énfase nos
problemas atuais, vistos a luz da posi¢cdo de cada um dos dois paises no quadro
regiona e mundial — uma reflex&o sobre alguns dos desafios com que se depara,
em seu rel acionamento com amaior poténciaregional e mundia, um grande pais
emergente como o Brasil. Assim, dostemas que comp8em aatual agendabilateral,
sd a integracdo econdmica hemisférica recebeu, pelo seu valor exemplificativo
daguele relacionamento, atencdo um pouco mais detida. Quanto ao passado, as
referéncias limitaram-se praticamente ao periodo de apés-Guerrae aquilo quefoi
considerado relevante para a compreensdo do presente, em particular algumas
diretrizes mais duradouras da politica externa de um ou de outro pais.

A politica de Washington em relacdo a América L atina— em cujo quadro
geral seinsere necessariamente o rel acionamento com o Brasil —tem, nas palavras
de Federico Gil, “constantly pursued two objectives. Thefirst has been to exclude
from the western hemisphere extracontinental rival or hostile powers. The second
has been to secure the dominant politico-economic presence of the United States
intheregion.”t.

A Doutrina de Monroe, enunciada pouco mais de um ano depois da
proclamacdo da nossa independéncia, pode ser considerada o primeiro andincio
publico de tal orientacdo pelo governo de Washington. Ao advertir as nacdes
européias de que toda tentativa de recolonizar as republicas americanas recém-
independentes ou de submeté-las ao sistema politico dominante no Velho Mundo
seria considerada como uma ameaga a paz e seguranca dos Estados Unidos, o
presidente americano explicitavao primeiro daquel es objetivos e deixavaimplicito
0 segundo. Pouco depois, o Brasil, ao tomar ainiciativaalgo ingénua de sondar a
disposi¢céo do governo americano em relacdo a uma possivel “’liga ofensiva e
defensiva com o Império, como parte do continente americano’, teve ocasido de
comprovar adeterminacao deWashington de manter o caréter unilateral dainiciativa
do Presidente Monroe”?. Os Estados Unidos ndo pretendiam uma parceria com

Rev. Bras. Polit. Int. 44 (1): 55-68 [2001]
* Embaixador aposentado.



56 LuizA. P. Souto Maior

os demais paises do continente ou com qualquer delesindividual mente, massim,
deixar claraao mundo sua disposi¢do de defender a prépria hegemonia naregiéo.
E este carédter assimétrico que, de vérias formas e com distintos graus de
intensidade, marca até hoje as relacfes entre o Brasil — pais em busca de maior
espaco proprio na cenainternacional —e amaior poténciaregiona e mundial.

* *x %

Do fina da Il Guerra Mundial até a implosdo do império soviético, na
segundametade dadécadade 80, o cenario internacional foi dominado pelo conflito
entre as duas superpoténcias e pelarivalidade entre os respectivos sistemas pol iti co-
econdmicos. Direta ou indiretamente, as relacfes bilaterais entre os paises eram
condi cionadas por essabipolaridade. Assim, apoliticade Washington em relacéo a
AméricaLatina— e ao Brasil em particular —tornou-se um subproduto da Guerra
Fria. Para os Estados Unidos, o importante era que todos os paises ao sul do rio
Grande tivessem regimes ideol ogicamente identificados com o Ocidente e que,
subsidiariamente, fossem receptivos aos reclamos dos interesses econdmicos
americanos.

ParaoBrasil, como paraoutros paises periféricos, porém, o desenvolvimento
econdmico passara a ser um tema da mais alta prioridade. Assim, arelagdo entre
ideologia e desenvolvimento e a importancia relativa atribuida a primeira ou ao
segundo tornaram-se, no contexto daGuerraFria, questdes maioresdanossapolitica
interna e externa

Terminado o conflito armado, o Brasil se manteve firmemente alinhado
com os Estados Unidos, numa politica de bloco que, em parte, era a seqiiéncia
natural da orientagdo adotada ainda antes do conflito, mas que refletia também a
conviccdo de que esta seriaamel hor maneirade conseguir da poténciahegemonica
0 apoio necessario ao desenvolvimento do pais. Conseguir 0 apoio externo ao seu
projeto de desenvolvimento — pela remocéo dos obstéculos existentes ou pela
mobilizagdo dos recursos necessarios — passara a ser uma preocupagdo central da
nossapoliticainternacional .

Esta néo era, entretanto, a percepcdo de Washington, que nunca atribuiu
qualquer prioridade ao desenvolvimento econémico dos paises periféricos, da
Américaou de outros continentes. Na época, o importante para os Estados Unidos
era a reconstrugdo fisica — e no caso das ex-poténcias do Eixo, também a
reestruturagdo politica— dos paises devastados pelo conflito, vistos como aliados
necessarios na Guerra Fria. Dentro deste enfoque, a América Latinando faziajus
amais do que uma g udaecondmicamodestae aumacooperacado militar suficiente
para alimentar a continuada simpatia das respectivas forcas armadas pela luta
contrao comunismo. Em suma, paraWashington, tratava-se, como no passado, de
assegurar que nada ameacasse a preeminéncia americana na regido, engquanto
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para o Brasil, o problema do desenvolvimento econdmico passava a ocupar o
primeiro plano.

A diferenca entre as preocupagdes basicas — e, conseglientemente, entre
os obj etivos centrai s de politica externa— das duas nagdes continha, assim, 0 germe
de um conflito de interesses dificilmente contornavel. Um conflito que, dado o
enorme peso internacional dos Estados Unidos, tendeu atornar-se, no Brasil, objeto
de consideravel controvérsiainterna

Com aguma simplificacdo, pode-se dizer que o0 debate se travava entre
duas correntes de opini&o. Havia os nacionalistas. Defendiam o desenvolvimento
da industria nacional com base no mercado interno, por meio da substituicdo de
importacOes, para 0 que se faziam necessarias fortes barreiras tariférias e ndo-
tariférias; restrigdes ao capital estrangeiro em algumas &reas consideradas cruciais
para o desenvolvimento nacional, como o petréleo; a planificacdo econdbmicae a
participacdo do Estado no processo produtivo, especialmente em setores
considerados estratégicos, mas pelos quaisainiciativa privadando se interessasse
com aprestezaou naformajul gadas adequadas, como o siderdrgico ou 0 energetico.
Politicamente, tendiam para a esquerda, embora s6 uma minoria chegasse a
defender uma economia centralmente planificada e a socializacdo dos fatores de
producdo ou aidentificar-se com a orientacdo internacional de Moscou. A elesse
opunham os chamados entregui stas ou conser vadores, conforme o grau de polidez
do debate. Eram favoréveis ao liberalismo econémico e politicamente afinados,
em matéria de politicainternacional, com as poténcias ocidentais.

Na prética, nossa politica — tanto a internacional como a econémica —
oscilou ao longo do periodo, conforme a maior ou menor influéncia de uma ou
outra corrente. De novo com alguma simplificagdo, pode-se dizer, porém, que as
grandes linhas do receituario econdbmico dos nacionalistas prevaleceram até o
fim da década de 80. Em contraste, nossa politica externa tendeu a evitar atritos
com Washington, buscando mais freqiientemente a conciliac&o entre os objetivos
desenvolvimentistas nacionais e as diretrizes preconizadas pel os Estados Unidos.

Exemplo representativo de tal tendénciafoi a Operacdo Pan-Americana.
Em 1958, frente as crescentes manifestagcdes de insatisfacdo com a politica
americanaem relagdo a América L atina e aos incidentes ocorridos por ocasido da
visitado entdo Vice-Presidente Nixon a Caracas, o Presidente Kubitschek evitou
criticar diretamente a orientagcdo dos Estados Unidos. Em vez disso, langou uma
ampla operagdo diplomética com o objetivo de comprometer Washington com o
processo de desenvolvimento da regido, como se tal processo ja fosse parte dos
“ideais pan-americanos’: “ € chegada a hora de rever fundamentalmente a politica
de entendimento deste hemisfério e de proceder aum exame do que se estafazendo
em prol dosideais pan-americanos em todas as suas implicagdes’. Seu objetivo
era, conforme deixou claro em entrevistaao New York Times, “ provocar um debate
sobre 0 temado subdesenvol vimento, que € agrande chagado pan-americanismo”*.
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O pan-americanismo seria, segundo opinido emitida na mesma entrevista, “uma
construgdo ideal, quase perfeita, nos seus aspectos politicos e juridicos.” O que
preocupava o Presidente brasileiro é que, tendo avancado “milhas e milhas no
terreno dos principios, [0 pan-americanismo] SO avangou algumas escassas
polegadas no terreno dasrealizagbes econbmicas’.5. Em suma, aidéaeraconseguir
apoio para o desenvolvimento econdmico da América Latina por meio do
relancamento daalian¢a com Washington, evitando o conflito.

Somente com a “politica externa independente”, do Presidente Janio
Quadros, easeguir de Jodo Goulart, o Brasil assumiriaumaatitude maisdesenvolta
em relacdo aos Estados Unidos.

Osacontecimentos de 1964 puseram fim, porém, aguelafase, inaugurando,
com a primeira parte do regime militar, um periodo de alinhamento total com os
Estados Unidos, marcado pelo rompimento de relacbes com Cuba e pela nossa
participacdo na Forca Interamericana de Paz em S&0 Domingos. “Um tanto
anacronisticamente, o Brasil sereinscreveriaem 1964 no cendrio internacional da
GuerraFriaque, narealidade, jaestavaem mudanga, com 0s primeiros movimentos
do processo de détente” 6.

Embora evitando gestos essencialmente simbdlicos, como fora o caso da
condecoracdo de “Che” Guevara, no periodo da*“ politica externaindependente” ,
linha algo proxima desta Ultima seria, entretanto, adotada pelo governo Geisel,
mais de dez anos mais tarde, ainda em pleno regime militar. Iniciativas como, por
exemplo, o reconhecimento do governo do MPLA, em Angola, ou o acordo de
cooperacdo com a entdo Republica Federal da Alemanha, no campo da energia
nuclear, ou ainda a decisdo de votar afavor daresolugdo daAssembléia Geral da
ONU que declarava o sionismo uma forma de racismo levaram a momentos de
consideravel friccdo com Washington. N&o setratava, entretanto, de desvinculagdo
ideol6gica com os Estados Unidos, mas da defesa de posic¢des vistas como
importantes para os interesses brasileiros, dentro da orientagdo que passaria a ser
designada pela denominacdo algo canhestra de “pragmatismo responséavel”. Os
dois primeiros exempl os, inseriam-se em politicas claramente anunciadasogo no
inicio do governo: a aproximagdo com as antigas col 6nias portuguesas, partes da
“circunvizinhanca de aguém e de além mar”, no primeiro caso; a busca de maior
autonomia econdmica e tecnolégica, no segundo. O voto na ONU, do qual
retrocederiamos anos depois, foi decidido pelo proprio Presidente’, no quadro geral
da politica de aproximagdo com os paises &rabes, tornada importante no contexto
internacional que se seguiu a primeira crise do petroleo, em 1974.

Em suma, durante a Guerra Fria, a politica externa brasileira tendeu, de
modo geral, aalinhar-se com ados Estados Unidos. Tal alinhamento foi quasetotal
do ponto de vistaideol 6gico, porém eraas vezes qualificado pelapercepcéo de um
conflito entre arigida politica de bloco cobrada por Washington e osinteresses de
desenvolvimento econdmico brasileiro. Eram situacfes que geralmentelevavam a
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busca de um meio termo, como ocorreu no exemplo ja citado da Operacéo Pan-
Americana. S6 excepciona mente— sobretudo nos dois periodosjaassinalados, da
“politica externa independente” e do “pragmatismo responsavel” — algumas
divergéncias se tornaram mais explicitas.

Com aimplosdo do império soviético e o desaparecimento dapropriaURSS,
asrelagdes entre 0s dois paises entraram numanovafase, dominada por motivagdes
e percepcdes distintas.

* * %

O triunfo do Ocidente na Guerra Friando foi apenas uma vitoria politica
daAliancaAtlantica. Talvez maisimportante, foi aevidénciade que, como sistema
de producéo, o capitalismo superarao chamado socialismo real, que cessou de ser
oferecido a0 mundo em desenvol vimento como alternativade organizagéo politico-
econémica. Isto teve pelo menos duas consequiéncias relevantes para a presente
reflexdo.

No ambito internacional, desapareceu o efeito aglutinador que a ameaca
soviética, durante quatro décadas, exercera sobre os paises do bloco ocidental. Os
Estados Unidos continuam aser amaior e mais desenvolvidaeconomiado planeta
eamanter aliderancapoliticaemilitar no mundo, mas sua preeminénciaeconémica
se diluira significativamente ao longo de quatro décadas. Ndo sb seus aliados da
OTAN e 0 Japao haviam aumentado consideravel mente sua parti cipac&o no produto
e no comércio mundiais, mas também os paises em desenvolvimento de renda
média passaram, no conjunto, aocupar um espagco econdmico queteriasido dificil
de imaginar ao término da |l Guerra Mundial. Durante a Guerra Fria, a ameaca
externarepresentada pela Uni&o Soviética contribuiraparacalar desavencas entre
os aliados ocidentais, refor¢ando assim a unidade do bloco ocidental e alideranca
americanasobre osseusaliados. Em Ultimaandlise, elaensgjara, pois, umasituacéo
esdrixula, em que, com o desequilibrio de contas correntes dos Estados Unidos,
paises enormemente prosperos, como o Japao e a entdo Republica Federal da
Alemanha, passaram afinanciar alideranga de outro sobre eles mesmos. Cessada
— ou drasticamente reduzida — a ameaga, desapareciam os fundamentos de tal
arranjo, embora nado, no imediato, as suas consequéncias.

NaAmérica Latina, Washington, com o fim da bipolaridade, ja ndo podia
cobrar solidariedade em nome da defesa contra a ameaga comum representada
pelo “perigo comunista” —fossetal “perigo”, conforme o caso, real, percebido ou
meramente forjado por motivos de oportunismo politico. Assim, os objetivos de
longo prazo identificados por Federico Gil — preeminéncia politico-econdmica e
exclusdo de poténcias extra-continentai s hostis ou rivais— continuaram presentes,
mas 0s meios de acdo e as preocupacdes imediatas passaram a ser outros.
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Num mundo em que a economia tinha passado a ocupar posi¢éo central
no dia adia das relagdes internacionais, onde prosperava a tendéncia a formacéo
de blocos econémicosregionais e onde os proprios Estados Unidos—antes o grande
campedo do multilateralismo econdmico — passara a participar de arranjos
preferenciais de comércio, o caminho era claro. Embora sem qualquer relagdo
causal, a assinatura do acordo de livre comércio com o Canadé e as negociagdes
que levariam & formagdo da Area de Livre Comércio da América do Norte
(NAFTA) praticamente coincidiram com o fim da Guerra Fria. Para Washington,
era mister, porém, dar bases mais solidas a hegemonia americana no continente,
formalizando-a e legitimando-a politica e juridicamente, bem como reforgar sua
posicdo na rivalidade com outros paises e blocos econdmicos. Para tanto, um
caminho 6bvio seriavincular as demais nagfes do continente a grande economia
americana. Tratava-se, evidentemente, de empresa bem mais ambiciosa e
complexa, tanto pelaamplitude dostopi cos envolvidos e pel o nimero de participantes
guanto pelasresisténciasinternas nos Estados Unidos, como ficaraclaro no penoso
processo de aprovacdo da NAFTA pelo Congresso daquele pais. A idéia, alias,
ndo eranova. Um sécul o antes—num contexto internacional distinto, mastambém
marcado pelarivalidade dos Estados Unidos com os paises europeus pel 0o mercado
latino-americano —, Washington ja propusera, na | Conferéncia Internacional
Americana, em 1889-90, um esquema de integracdo econdmica continental, que
foi ent&o vigorosamente combatido pela Argentina. Na época, aceitou-se, porém,
aidéiade acordos comerciais bilaterais, com base nareciprocidade. Do ponto de
vista americano, eramais trabalhoso, mas igual mente eficaz.

Do lado brasileiro, também se tinham produzido mudancas consideraveis.
O modelo de substituicgo de importagdes — como vimos, parte do receituario
econdmico nacionalista— esgotara-se na década de 1970. Os anos 80 tinham sido
em grande parte consumidos pelacrise dadividaexterna, que, foraaaproximagdo
comaArgentina, deixou pouco espago paraaagao construtivanadreainternacional.
Ao iniciar-se a década de 90, impunha-se, pois, um esfor¢o de reformulagdo
econdmicae politicanum mundo em transi¢do. De um lado, como jaassinalado, o
fim da Guerra Fria transformara o cenério internacional. Ao Brasil cabia, pois,
criar novos espagos de manobra num mundo jalivre do rigido sistema de blocos
gue caracterizara o periodo anterior, explorando inclusive possiveis conflitos de
interesses entre as grandes poténcias e pontos de af i nidade com paises periféricos
de maior expressdo. De outro, cabiareformular o model o econdmico que durante
décadas nos assegurara uma alta taxa de crescimento econdmico, procurando
conciliar asexigéncias do nosso desenvolvimento com anecessidade de umamaior
insercdo do pais naeconomiainternaciond, inescapével num mundo crescentemente
globalizado. O que se deu ndo foi, porém, a busca de tal conciliagdo, mas sim a
importagcdo acritica de um receituério concebido para servir ao interesse das
grandes poténcias econdmicas.
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Em 1990, com o governo Coallor, iniciou-se um processo de atabalhoada
aberturadaeconomiabrasileirae, apartir do Plano Real, estruturou-se“ umapolitica
econdmica que — de maneira tdo coerente que quase se poderia supor deliberada
— conduziu o pais a sua atual situagéo de total dependéncia externa. Deste ponto
de vista e até a decisdo de deixar flutuar o cdmbio, seus aspectos mais relevantes
foram, resumidamente;

1. Aberturaacordadae unilateral do mercado brasileiro asimportacdes,
como forma de coibir a elevaco dos pregos, mas sem as cautelas necessérias
paramitigar seus efeitos sobre a nossa balanga comercial ou aindlstrianacional;

2. Manutencdo de um real sobrevalorizado, o que acentuou os efeitos
da abertura comercial e contribuiu paraaumentar a vulnerabilidade das empresas
brasileiras frente & competicéo externa;

3. Altas taxas de juros, necessarias para sustentar a sobrevalorizagdo
cambial, mas que tiveram como efeitos colaterais estimular adicionamente o
endividamento externo das empresas e sobrecarregar as finangas publicas com o
servico de uma divida em répida expansao;

4. Politicafiscal frouxa, com déficits crescentes, tornados inevitaveis
por umacombinagdo de ausénciade reformas pertinentes (tributéria, previdenciria
etc.) e dos ja assinalados efeitos fiscais negativos da politica de altas taxas de
juros.”,

O que se verificou foi, pois, uma coincidéncia pouco feliz. No ambito
internacional, desapareceram as pressoes diretamente ligadas a Guerra Fria, as
guestdes econdmicas ganharam maior importanciarelativae asdivergénciasentre
as grandes poténcias tornaram-se mais explicitas. Em tese, abria-se, assim, maior
espaco de manobra para os grandes paises periféricos, especialmente para aqueles
que, até a implosdo do império soviético, tinham estado ideol ogicamente mais
vinculados apoliticade blocos e, portanto, maislimitados em suaatuagéo externa.
De modo geral, parecia haver, pois, condi¢Oes favoraveis para aqueles paises
assumirem uma atitude mais assertiva na defesa dos seus interesses de
desenvolvimento econémico. Paratanto eramister, porém, que elestivessem uma
visdo propria daqueles interesses, procurando seguir uma politica econémica
consentanea com tal percepcdo e manter sua vulnerabilidade externa dentro de
limites compativeis com uma nova assertividade. Conforme j& assinalado, nada
disso aconteceu, porém, no Brasil. Como, jano fim do sécul o, observaria Thomas
Skidmore, o pais parecia “imerso ... num clima generalizado de conformismo”,
numa fase em que “age como se ndo houvesse mais possibilidade de descobrir
novos caminhos.” Citando umafrase do Presidente Fernando Henrique Cardoso —
“N&o h4 aternativa para a nossa politica econdmica’ —, ele assinala que “existe
esse sentimento geral no Brasil, e também em outros paises em desenvol vimento,
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de que sO ha uma politica certa. E a politica que vem de Washington. NZo se
procuraumasol ugdo brasileira, ou mexicana, ou chilena’®. E foi estaabuliacriativa
nabusca de caminhos proprios quelevou o pais aadocdo de umapoliticaeconémica
desnacionalizante e colocou freglientemente nossas divergéncias com os Estados
Unidos como mera defesa de interesses topicos, em vez de situa-las na moldura
mais ampla dos grandes objetivos nacionais, dos quais, em Ultima andlise, elas
decorrem.

Aoiniciar-seo século X X1, osdois maiores paises das Américas encontram-
se, pois, em suas relacdes bilaterais, diante de desafios que podem ndo apenas
influenciar de forma duradoura a organizacdo do espaco politico e econdmico do
continente, mastambém, no caso do Brasil, condicionar aposi ¢ao do paisno cenério
mundial.

Embora ndo seja o Unico, o principal desafio para Washington em sua
politicaem relacdo a Américal atinaé, no momento, aorganizacdo econdmicado
continente em uma grande &rea hemisférica de livre comércio. A idéia, lancada
originalmente pel 0 entdo presidente republicano George Bush, em 1990, com asua
Iniciativaparaas Américas, foi formalizadaem 1994, quando adecisdo de hegociar
aAreade Livre Comércio das Américas (ALCA) foi aprovada multilateralmente
naCupuladas Américas, em Miami, sob os auspiciosdo presidente democrataBill
Clinton. No tocante ao poder executivo americano &, pois, um projeto quetem uma
solida base bipartidaria, apesar das resisténcias de setores importantes, como os
sindicatos, e de parte do Congresso, que até hoje se tem recusado a conceder ao
Presidente a fast track authority, sem a qual a concluséo das negociagdes sobre
aALCA setornapraticamenteinvidvel. Haaexpectativade que o atual Presidente
GeorgeW. Bush, filho do patrono dainiciativaoriginal, facaum esforco sério para
conseguir os necessarios poderes do Legidativo.

Dado o enorme hiato quantitativo e qualitativo entre aeconomiaamericana
easdos paisesdaAmérical atina, édificil evitar anocdo de que, selevadaacabo
como proposta, ainiciativa de Washington resultaria na satelitizagdo econémica—
com inescapaveis desdobramentos politicos — dos paises latinos do continente,
inclusive dos maiores, como Brasil e Argentina. A titulo meramente indicativo da
ordem de magnitude das assimetrias envolvidas, recorde-se que, segundo um estudo
sobre 0 assunto baseado em dados do comeco da década passada, “o PIB dos
Estados Unidos, por exemplo, € quase duzentas vezes o do Chile, e 13 vezeso do
Brasil. O PIB per capita dos Estados Unidos é sete vezes o do México, do Brasil
e da Argentina, e vinte vezes o do Mercado Comum Centro-Americano
(MCCA).", Emais. Segundo outro estudo, a produtividade médiado trabalho na
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industria latino-americana era, em 1990, apenas 26,1% da registrada nos Estados
Unidos™.

Do ponto devistabrasileiro, aALCA também representa o maior desafio
global das suasrel agdes com os Estados Unidos, porém em sentido contrério aquele
como € percebido em Washington: ndo se trata de algo a realizar, mas antes a
evitar ou reformular. Selevado acabo tal como originalmente concebido, o projeto
americano teria sérias consequiéncias de médio prazo e implicagdes ainda mais
graves, econdmicas e politicas, alongo prazo. Do lado positivo, umaaberturaampla
e confidvel dos mercados americano e canadense (entenda-se como tal aeliminagdo
das barreiras tariférias e ndo-tarifarias existentes e a coibi¢do do estabel ecimento
de outras) poderiagerar uma consideravel ampliacéo das nossas exportacoes para
aquel es destinos. Em sentido contrério, abriria, porém, as exportacfes dos Estados
Unidos o mercado brasileiro e o dos demais paises | atino-americanos. Isto teriaum
impacto direto sobre aindustria nacional, tirando-lhe consideravel fatia tanto do
mercado doméstico quanto do de alguns dos principais compradores das nossas
manufaturas, que sdo os paises da ALADI. Haveria asssm um efeito quantitativo
sobreanossaproducéo industrial eum impacto qualitativo sobre anossaeconomia,
jdquetenderiamosaperder terreno justamente naquel es setores de mai or densidade
tecnol6gica, onde temos menos condi¢Bes de competir com americanos e
canadenses. Com as restrigdes que uma area de livre comércio imporia a nossa
politicaindustrial, haveriaumatendéncia, no minimo, ao congelamento dasatuais
vantagens comparativas entre os parceiros desenvolvidos e em desenvol vimento,
frustrando-se as perspectivas de desenvolvimento econdémico destes Ultimos. Na
verdade, no caso brasileiro, émais provavel que houvesse mesmo umadeterioragéo,
j&que parte das vantagens competitivas de que hoje desfrutamos em mercados da
ALADI e, particularmente, do Mercosul passariam a ser partilhadas com
exportadoresamericanos, que em alguns setores, como jaassinalado, provavelmente
deslocariam o competidor nacional, com a consegiiente atrofia das industrias
respectivas. O fluxo de investimentos estrangeiros diretos também tenderia a ser
afetado, seja pela desaparicdo — no caso do capital americano — do incentivo
representado pelo interesse em saltar a barreira da tarifa externa comum (TEC)
do Mercosul, seja porgue o investimento extracontinental preferiria, em alguns
setores, localizar suas unidades produtivas nos Estados Unidos. Em conseqiiéncia,
as relagfes comerciais e de investimento do Brasil com o resto do mundo, hoje
geograficamente diversificadas, tenderiam aconcentrar-se muito mais nos Estados
Unidos, criando, dada a assimetria de poder entre os dois paises, indesgjavels
vincul os de dependéncia. Assim, concretamente, o maior desafio atual nas nossas
relacBes com Washington € a atitude a tomar em relacéo a ALCA. Como evitar
ou retardar por muito tempo o0 seu estabelecimento — hipétese de realizagéo
altamenteimprovavel —ou como reformular apropostainicial, de modo aevitar ou
atenuar os principai sinconveni entes acima sumariamente indicados?
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Paraum pais que tem como parte importante do seu patrimonio diploméatico
as boas relacBes com todos as demais nacBes da América do Sul, a tendéncia
natural foi tentar criar ou aprofundar com elaslagos deinteresse evinculosformais,
de modo a aumentar, em beneficio de todos, o poder de barganha comum frente
aos Estados Unidos. Tal via ndo se tem mostrado, porém, a altura do objetivo
visado. Nem os demais paises sul-americanos se tém, na sua grande maioria,
mostrado sensiveis bastante aos riscos do projeto americano nem tem sido possivel
consolidar e ampliar o Mercosul, pega-chave detal estratégia, namedidae com a
rapidez que seriam necessarias. Em conseqiiéncia, Washington, percebendo Brasilia
em desvantagem, partiu para a contra-ofensiva, brandindo o vaticinio de que as
restricbes do Brasil a ALCA teriam como Unica conseqiiéncia isolar o pais no
continente.

Trata-se de uma simplificagdo, que contém algum elemento de verdade,
mas também muito de blefe diplomatico. Narealidade, nenhum projeto abrangente
paraaAmeérica L atina poderia considerar-se bem sucedido sem a participagdo do
Brasil. Assm, ando-adesdo do nosso paisa AL CA provavelmentendo inviabilizaria
0 projeto de Washington, mas certamente comprometeriao seu éxito global . Deixar
de forado seu esgquema hegemdnico o maior pais daregido é ago que os Estados
Unidos certamente prefeririam evitar, jaquetal desfecho Ihe negariao maior fruto
potencial dasuainiciativa. Que concessdes— se algumas— estardo, porém, dispostos
afazer para ndo chegar atal desenlace?

O papel-chave do nosso pais em qualquer politica de Washington para o
conjunto da América Latina — mas sobretudo para a América do Sul — foi
enfaticamente ressaltado num documento recentemente elaborado por umaforga-
tarefa independente patrocinada pelo Council on Foreign Relations: “Brazil is a
major economic power and isaleader among advanced emerging markets. Brazil's
economy is more than twice as large as Russia's, amost as large as China's, and
twice India’s. Brazil is the main player in South America, with over half of the
region’s GDP and population. Brazil is the second-largest market in the world for
executivejetsand helicopters; the second for cellular tel ephones and fax machines;
thefourth for refrigerators; thefifth for compact discs; and thethird for soft drinks.
With purchasing power parity of over $1 trillion, in 2001 Brazil will rank fifthinthe
world, after the United States, China, Japan and Germany. Brazil is the leader of
Mercosul (...)and sees Mercosul as being of great importance for its future
geopolitical aswell aseconomic rolein South America.” 2. Conseqlientemente, a
forca-tarefa recomenda que, ndo apenas em relacdo a ALCA, mas ao conjunto de
suas politicas no continente, particularmente na América do Sul, Washington
“consider Brazil asamajor strategic partner, treating it accordingly. (...) A strategic
relationship with Brazil becomes a strategic relationship with South America.” 2.

Em sintese, no tocante ao maior e mais abrangente desafio nas atuais
relacBes entre Brasilia e Washington, muito depende de perguntas que talvez ainda
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n&o tenham sido claramente col ocadas e para as quais, muito provavelmente, ndo
haveria respostas precisas nas respectivas chancelarias. A luz dos seus interesses
e aspiragdes econdmicos e politicos de médio e longo prazos, quetipo deintegracdo
hemi sférica— se alguma— Brasilia consideraria aceitavel ? Caso um entendimento
com Washington sobreaformadetal integracdo sereveleinvidvel e nossaposi¢éo
de resisténcia ndo tenha o respaldo dos principais paises sul-americanos, que
alternativas realistas teria 0 Brasil? Do ponto de vista americano, quais seriam,
paraWashington, os objetivos centrais, minimos einegociaveisdaALCA?Dado o
evidente interesse em contar com a participacdo do Brasil, que concessdes 0s
Estados Unidos poderiam fazer, com vistasaconciliar as posi ¢des dos dois paises,
sem sacrificar aqueles objetivos centrais? Valeria a pena adotar essa linha
conciliatéria, de modo a estabelecer uma parceria eqitativa e duradoura entre
Brasiliae Washington, ou seriapreferivel manter apresso, tentando isolar o Brasil,
como o atual discurso politico americano pareceriaindicar?

Trata-se evidentemente de questdes tao abrangentes que so 0 processo de
negociacao | hes poderatrazer respostas cabais, mas, do ponto de vistadas politicas
externas dos dois paises, a simples resposta preliminar a algumas delas ja
representariaumatomadade posi ¢&o no tocante asrelagbes bilaterais. Naverdade,
tais respostas preliminares representariam, em relagdo as grandes questdes nelas
colocadas, hipoteses de trabalho indispensaveis a formulagdo das posicoes
negociadoras brasileira e americana.

Para o Brasil, por motivos que acredito ter deixado claros, a participacdo
em umaéreade livre comércio com os Estados Unidos tenderiaa comprometer, a
longo prazo, interesses brasileiros fundamentais. O desgjavel, portanto, seriaquea
AL CA nuncachegasse ase materiaizar. Como, entretanto, o maisprovavel parece
ser gue 0 Congresso americano termine, mais cedo ou maistarde, por conceder ao
Presidente a fast track authority, € de prever-se que Washington venha a ter
condigdes de estabel ecer umaareadelivre comércio que abranja, dém daNAFTA,
aAméricaCentral, o Caribe e boa parte dos paises sul-americanos. Nesta hipétese,
asegundadas perguntas acimaformuladas seriacrucial —que aternativasrealistas
teriao Brasil? E claro quetal desenvolvimento ndo isolariao nosso pais em relagio
ao resto do mundo, mas o colocaria em posi¢éo de evidente desvantagem no trato
econdmico e, por viade conseqiiéncia, também politico com agrande maioriados
paises americanos. E ndo parece realista esperar uma aproximagdo com a Uni&o
Européia de molde a compensar a desvantagem econémica no ambito regional,
para ndo mencionar a perda de capacidade de lideranca politica na América do
Sul. Escapa ao escopo deste artigo examinar a fundo as perspectivas que se nos
apresentam, porém o cenario mais provavel é fascinante e de alto risco. Ao que
tudo indica, teremos de desenvolver uma estratégia complexa e delicada, em que
nosso trunfo principal ser4 aimportancia do Brasil tanto para os demais paises
latino-americanos como para o éxito pleno da propria ALCA.
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Do lado americano, também serd necessario chegar a algumas respostas
tentativas ou hip6teses de trabalho. Em Ultima andlise, optar pela aternativa
conciliatéria mencionada na Ultima pergunta poderia significar o inicio de uma
parceria que — dadas a assimetria de poder entre os parceiros, a tradicdo de
hegemoniado maisforte e o nivel daslegitimas aspiragdesdo maisfraco—tenderia
a ser ardua, as vezes aspera, mas provavelmente frutifera e duradoura. Tal opgéo
S0 sejustificaria, porém, se Washington estivesse disposto a estabelecer, com os
demais paises do continente, um novo tipo de cooperagdo, na qua os Estados
Unidos aceitariam a posi¢ao de primus inter pares e ndo mais de senhor das
Américas. Como indicagdo de uma mudanga em relagdo ao passado, tal atitude
teria repercussdes sobre toda uma gama de problemas hemisféricos, alguns sb
remota ou indiretamente rel acionados com aintegragdo econdmicaregional. Esta
€ ahipotese mais desgjavel, mas, ao que tudo indica, amenos provével.

* *x %

Foi justamente pelo seu cardater abrangente, ilustrativo da percepcéo que
cadaum dos dois paises tem dos seus interesses e da sua posi ¢ao atual, bem como
das suas aspiragdes, no cen&rio mundial, que esta breve reflexdo se deteve na
questdo daintegracdo hemisférica. Evidentemente, ha toda uma gama de outros
assuntos — regionais e mundiais — onde os dois paises, de acordo com as suas
capacidades, deverdo interagir, emboraas posi ¢es respectivas nem sempre sejam
convergentes. A defesa da democracia nas Américas, o combate ao crime
organizado — especialmente o narcotréfico e a lavagem de dinheiro —, areforma
das Nacgdes Unidas e do sistema financeiro internacional sdo apenas alguns
exemplos. A maneiracomo os dois se dispor&o a cooperar ou, aternativamente, a
administrar suas divergéncias dependera, porém, da percepcdo que cadaum tenha
dasuapropriaposi¢do atua e futurano continente e no mundo e de como perceba
as do outro. Neste sentido, a atitude de Brasilia e de Washington no tocante a
integragdo econdmica continental podera ser altamente reveladora para ambos.

Para o Brasil, aopcdo maisracional, embora ndo necessariamente amais
provéavel no governo atual, seriaresistir as pressdes americanas, inclusive atentativa
de isol&lo dos demais paises do continente. Por outro lado, a proximidade das
elei¢cdes de 2002 torna aleatéria qualquer previsdo quanto a nossa conduta
diplométicafutura. Cabe, pois, especular sobre aconduta de Washington. Como ja
vimos, h4, em tese, no tocante ao Executivo americano, apoio bipartidario parao
estabelecimento de uma &rea hemisférica de livre comércio. Cabera a nossa
diplomacia avaliar mais claramente, ao longo das negociacles ja em curso, 0s
objetivos minimos perseguidos pel os Estados Unidos com o seu projeto deintegracdo
continental. Seapropostada AL CA visaaconsolidacdo elegitimacdo dahegemonia
americana no continente e, a0 mesmo tempo, a melhor situar os Estados Unidos
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em sua competi ¢ao econdmica com paises ou grupos de paises extra-continentais,
o conflito de interesses fundamentais com o Brasil tendera a tornar-se cada vez
mais claro e a hipétese de uma parceria— mesmo assimeétrica e tormentosa, como
aventado acima — entre Brasilia e Washington, crescentemente remota. N&o se
trataria, neste caso, de conciliar choques de interesses limitados, mas sim de
administrar umadivergénciaestratégica. Os custos, sobretudo parao Brasil, seriam
certamente elevados, porém inevitaveis. Infelizmente, na auséncia de evidéncias
em contrério, ao analista familiarizado com a orientagdo histérica da politica
americana em relagdo a América Latina esta parece a alternativa mais provével.
Neste caso, nos demais tépicos de interesse declarado dos Estados Unidos e do
Brasil, asiniciativas de Washington também deveriam ser percebidas como tendo
um viés intervencionista e dominador — e tratadas com ainevitavel desconfianca
dai decorrente. Admitidas, pois, as hipéteses de uma politicahegeménica continental
americana, de um lado, e de uma disposicdo de resisténcia do lado brasileiro, do
outro, o relacionamento bilateral tenderiaaser ndo apenas assimétrico, mastambém
conflitivo. Cabe esperar que tal hipdtese, certamente desgastante e indesejével,
ndo se concretize...

Fevereiro de 2001
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Resumo

O artigo analisa alguns dos desafios com que o Brasil se depara no
relacionamento com os Estados Unidos desde o final da Segunda GuerraMundial.
Durante a Guerra Fria, o Brasil tendeu a se alinhar ideol ogicamente aos Estados
Unidos enquanto buscava o desenvolvimento. Com o fim da Guerra Fria percebe-
se a adogdo de uma politica desnacionalizante e de defesa de interesses topicos
nas divergéncias com os Estados Unidos. No século XX |, o desafio serdaintegragdo
econdmica. Nesse contexto, a ALCA, caso se concretize, trard a necessidade de
administrar uma divergéncia estratégica entre 0s dois paises.

Abstract

Thearticleanalysessome of thechallengesBrazil hasfaced initsrelationship
with the United States since the end of the Second World War. During the Cold
War, Brazil struggled to develop while it tended to be ideol ogically aligned to the
United States. After the end of the Cold War, Brazil pursued denationalization
policies and defended some minor interests against the United States. Economic
integration is the challenge on the 21th century. In this context, the FTAA — Free
Trade Area of Americas — will make it necessary for this two countries to
administrate strategic differences, if it comesto reality.

Palavras-chave: Brasil. Estados Unidos. Relagtes Bilaterais. Integracéo.
Key words: Brazil. United States. Bilateral Relations. Integration.



