Brasil-Estados Unidos: desafios de
um relacionamento assimétrico
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Este artigo ndo pretende retracar o curso das relacdes entre o Brasil e 0s
Estados Unidos ao longo do tempo. Tampouco se propde examinar 0s varios temas
gue compdem a atual agenda bilateral. Pretende apenas fazer — com énfase no
problemas atuais, vistos a luz da posicéo de cada um dos dois paises no quadre
regional e mundial — uma reflex@o sobre alguns dos desafios com que se depara,
em seu relacionamento com a maior poténcia regional e mundial, um grande pais
emergente como o Brasil. Assim, dos temas que comp8em a atual agenda bilateral,
s6 a integracdo econdmica hemisférica recebeu, pelo seu valor exemplificativo
daquele relacionamento, atencdo um pouco mais detida. Quanto ao passado, a:
referéncias limitaram-se praticamente ao periodo de apds-Guerra e aquilo que foi
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 Latina — em cujo quadro
geral se insere necessariamente o relacionamento com o Brasil —tem, nas palavra:
de Federico Gil, “constantly pursued two objectives. The first 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
in the region.®.

A Doutrina de Monroe, enunciada pouco mais de um ano depois da
proclamacdo da nossa independéncia, pode ser considerada o primeiro anlncic
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 ameaca a paz e seguranca dos Estados Unidos,
presidente americano explicitava o primeiro daqueles objetivos e deixava implicito
0 segundo. Pouco depois, o Brasil, ao tomar a iniciativa algo ingénua de sondar a
disposicdo do governo americano em relacdo a uma possivel “liga ofensiva e
defensiva com o Império, como parte do continente americano’, teve ocasiao de
comprovar a determinacao de Washington de manter o carater unilateral da iniciativa
do Presidente Monro&”’ Os Estados Unidos ndo pretendiam uma parceria com
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os demais paises do continente ou com qualquer deles individualmente, mas sim,
deixar clara ao mundo sua disposicao de defender a propria hegemonia na regio.
E este carater assimétrico que, de vérias formas e com distintos graus de
intensidade, marca até hoje as relagcbes entre o Brasil — pais em busca de maior
espaco proprio na cena internacional — e a maior poténcia regional e mundial.

* k%

Do final da Il Guerra Mundial até a implosdo do império soviético, na
segunda metade da década de 80, o cenario internacional foi dominado pelo conflito
entre as duas superpoténcias e pela rivalidade entre os respectivos sistemas politico-
econdmicos. Direta ou indiretamente, as rela¢des bilaterais entre os paises eram
condicionadas por essa bipolaridade. Assim, a politica de Washington em relacéo a
Ameérica Latina — 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 ideologicamente identificados com o Ocidente e que,
subsidiariamente, fossem receptivos aos reclamos dos interesses econdémicos
americanos.

Para o Brasil, como para outros paises periféricos, porém, o desenvolvimento
econdmico passara a ser um tema da mais alta prioridade. Assim, a relacéo entre
ideologia e desenvolvimento e a importancia relativa atribuida a primeira ou ao
segundo tornaram-se, no contexto da Guerra Fria, questdes maiores da nossa politica
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 orientacdo adotada ainda antes do conflito, mas que refletia também a
convicgao de que esta seria a melhor maneira de conseguir da poténcia hegemaonica
0 apoio necessario ao desenvolvimento do pais. Conseguir 0 apoio externo ao seu
projeto de desenvolvimento — pela remocao dos obstaculos existentes ou pela
mobilizacao dos recursos necessarios — passara a ser uma preocupacao central da
nossa politica internacional.

Esta ndo era, entretanto, a percepcao de Washington, que nunca atribuiu
gualquer prioridade ao desenvolvimento econémico dos paises periféricos, da
Ameérica ou de outros continentes. Na época, o importante para os Estados Unidos
era a reconstrucdo fisica — e no caso das ex-poténcias do Eixo, também a
reestruturacdo politica — dos paises devastados pelo conflito, vistos como aliados
necessarios na Guerra Fria. Dentro deste enfoque, a América Latina néo fazia jus
a mais do que uma ajuda econémica modesta e a uma cooperacgao militar suficiente
para alimentar a continuada simpatia das respectivas forcas armadas pela luta
contra 0 comunismo. Em suma, para Washington, tratava-se, como no passado, de
assegurar que nada ameacasse a preeminéncia americana na regido, enquanto
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para o Brasil, o problema do desenvolvimento econdmico passava a ocupar o
primeiro plano.

A diferenca entre as preocupacgdes basicas — e, consequientemente, entre
0s objetivos centrais de politica externa — das duas nag¢des continha, assim, o0 germe
de um conflito de interesses dificilmente contornavel. Um conflito que, dado o
enorme peso internacional dos Estados Unidos, tendeu a tornar-se, no Brasil, objeto
de consideravel controvérsia interna.

Com alguma simplificacdo, pode-se dizer que o debate se travava entre
duas correntes de opinido. Havianasionalistas Defendiam o desenvolvimento
da industria nacional com base no mercado interno, por meio da substituicao de
importagdes, para 0 que se faziam necessérias fortes barreiras tarifarias e néo-
tarifarias; restricbes ao capital estrangeiro em algumas areas consideradas cruciais
para o desenvolvimento nacional, como o petréleo; a planificagdo econdmica e a
participacdo do Estado no processo produtivo, especialmente em setores
considerados estratégicos, mas pelos quais a iniciativa privada ndo se interessass
com a presteza ou na forma julgadas adequadas, como o siderurgico ou o energético
Politicamente, tendiam para a esquerda, embora s6 uma minoria chegasse a
defender uma economia centralmente planificada e a socializacdo dos fatores de
producéo ou a identificar-se com a orientac¢do internacional de Moscou. A eles se
opunham os chamadestreguista®uconservadoresonforme o grau de polidez
do debate. Eram favoraveis ao liberalismo econémico e politicamente afinados,
em matéria de politica internacional, com as poténcias ocidentais.

Na pratica, 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 simplificacdo, pode-se dizer, porém, que as
grandes linhas do receituario econémico dasionalistasprevaleceram até o
fim da década de 80. Em contraste, nossa politica externa tendeu a evitar atritos
com Washington, buscando mais freqiientemente a conciliagdo entre os objetivos
desenvolvimentistas nacionais e as diretrizes preconizadas pelos Estados Unidos.

Exemplo representativo de tal tendéncia foi a Operagédo Pan-Americana.
Em 1958, frente as crescentes manifestacdes de insatisfagdo com a politica
americana em relagdo a América Latina e aos incidentes ocorridos por ocasido da
visita do entéo Vice-Presidente Nixon a Caracas, o Presidente Kubitschek evitou
criticar diretamente a orientacdo dos Estados Unidos. Em vez disso, langcou uma
ampla operacédo diplomatica com o objetivo de comprometer Washington com o
processo de desenvolvimento da regido, como se tal processo ja fosse parte dos
“ideais pan-americanos”: “é chegada a hora de rever fundamentalmente a politica
de entendimento deste hemisfério e de proceder a um exame do que se esta fazend
em prol dos ideais pan-americanos em todas as suas impliéa@msbbjetivo
era, conforme deixou claro em entrevist&aw York Timesprovocar um debate
sobre o tema do subdesenvolvimento, que é a grande chaga do pan-ameritanismo”
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O pan-americanismo seria, segundo opinido emitida ha mesma entrevista, “uma
construcao ideal, quase perfeita, nos seus aspectos politicos e juridicos.” O que
preocupava o Presidente brasileiro € que, tendo avancado “milhas e milhas no
terreno dos principios, [0 pan-americanismo] s6 avangou algumas escassas
polegadas no terreno das realizacdes econéniicBsi.suma, a idéia era conseguir
apoio para o desenvolvimento econémico da América Latina por meio do
relancamento da aliangca com Washington, evitando o conflito.

Somente com a “politica externa independente”, do Presidente Janio
Quadros, e a seguir de Jodo Goulart, o Brasil assumiria uma atitude mais desenvolta
em relacdo aos Estados Unidos.

Os acontecimentos de 1964 puseram fim, porém, aquela fase, inaugurando,
com a primeira parte do regime militar, um periodo de alinhamento total com os
Estados Unidos, marcado pelo rompimento de relagcbes com Cuba e pela nossa
participagdo na Forca Interamericana de Paz em S&o Domingos. “Um tanto
anacronisticamente, o Brasil se reinscreveria em 1964 no cenario internacional da
Guerra Fria que, narealidade, ja estava em mudancga, com 0s primeiros movimentos
do processo ddétenté.S.

Embora evitando gestos essencialmente simbolicos, como fora o caso da
condecoracao de “Che” Guevara, no periodo da “politica externa independente” ,
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
cooperagdo com a entdo Republica Federal da Alemanha, no campo da energia
nuclear, ou ainda a deciséo de votar a favor da resolu¢do da Assembléia Geral da
ONU que declarava o sionismo uma forma de racismo levaram a momentos de
consideravel friccdo com Washington. N&o se tratava, entretanto, de desvinculagao
ideoldgica com os Estados Unidos, mas da defesa de posi¢des vistas como
importantes para os interesses brasileiros, dentro da orientagdo que passaria a ser
designada pela denominacao algo canhestra de “pragmatismo responséavel”. Os
dois primeiros exemplos, inseriam-se em politicas claramente anunciadas logo no
inicio do governo: a aproximagdo com as antigas colénias portuguesas, partes da
“circunvizinhanca de aquém e de além mar”, no primeiro caso; a busca de maior
autonomia econdémica e tecnoldgica, no segundo. O voto na ONU, do qual
retrocederiamos anos depois, foi decidido pelo préprio Presideatguadro geral
da politica de aproximacao com 0s paises arabes, tornada importante no contexto
internacional que se seguiu a primeira crise do petréleo, em 1974,

Em suma, durante a Guerra Fria, a politica externa brasileira tendeu, de
modo geral, a alinhar-se com a dos Estados Unidos. Tal alinhamento foi quase total
do ponto de vista ideoldgico, porém era as vezes qualificado pela percepgéo de um
conflito entre a rigida politica de bloco cobrada por Washington e os interesses de
desenvolvimento econémico brasileiro. Eram situag6es que geralmente levavam a
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busca de um meio termo, como ocorreu no exemplo ja citado da Operacao Pan-
Americana. S6 excepcionalmente — sobretudo nos dois periodos ja assinalados, de
“politica externa independente” e do “pragmatismo responsavel” — algumas
divergéncias se tornaram mais explicitas.

Com aimplosé&o do império soviético e o desaparecimento da propria URSS,
as relacdes entre os dois paises entraram numa nova fase, dominada por motivagoe
e percepcdes distintas.

* k% %

O triunfo do Ocidente na Guerra Fria nao foi apenas uma vitdria politica
da Alianga Atlantica. Talvez mais importante, foi a evidéncia de que, como sistema
de producéo, o capitalismo superara o chamado socialismo real, que cessou de se
oferecido ao mundo em desenvolvimento como alternativa de organizagéao politico-
econdmica. Isto teve pelo menos duas conseqiiéncias relevantes para a present
reflexéo.

No ambito internacional, desapareceu o efeito aglutinador que a ameaca
soviética, durante quatro décadas, exercera sobre 0s paises do bloco ocidental. O
Estados Unidos continuam a ser a maior e mais desenvolvida economia do planeta
e a manter a lideranga politica e militar no mundo, mas sua preeminéncia econémica
se diluira significativamente ao longo de quatro décadas. N&o so seus aliados da
OTAN e o Japédo haviam aumentado consideravelmente sua participacdo no produto
€ no comércio mundiais, mas também os paises em desenvolvimento de renda
média passaram, no conjunto, a ocupar um espaco econdmico que teria sido dificil
de imaginar ao término da Il Guerra Mundial. Durante a Guerra Fria, a ameaca
externa representada pela Unido Soviética contribuira para calar desavencas entre
os aliados ocidentais, reforgando assim a unidade do bloco ocidental e a lideranca
americana sobre 0s seus aliados. Em ultima analise, ela ensejara, pois, uma situaca
esdruxula, em que, com o desequilibrio de contas correntes dos Estados Unidos,
paises enormemente présperos, como o Japdo e a entdo Republica Federal d
Alemanha, passaram a financiar a lideranca de outro sobre eles mesmos. Cessad
— ou drasticamente reduzida — a ameaca, desapareciam os fundamentos de ta
arranjo, embora nao, no imediato, as suas consequéncias.

Na América Latina, Washington, com o fim da bipolaridade, ja ndo podia
cobrar solidariedade em nome da defesa contra a ameaca comum representad:
pelo “perigo comunista” — fosse tal “perigo”, conforme o caso, real, percebido ou
meramente forjado por motivos de oportunismo politico. Assim, 0s objetivos de
longo prazo identificados por Federico Gil — preeminéncia politico-econdmica e
exclusdo de poténcias extra-continentais hostis ou rivais — continuaram presentes,
mas os 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¢cao central
no dia a dia das relagfes internacionais, onde prosperava a tendéncia a formacgéao
de blocos econémicos regionais e onde os proprios Estados Unidos — antes o grande
campedo do multilateralismo econémico — passara a participar de arranjos
preferenciais de comércio, o caminho era claro. Embora sem qualquer relagéo
causal, a assinatura do acordo de livre comércio com o Canada e as negociacfes
que levariam a formacdo 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 sdlidas a hegemonia americana no continente,
formalizando-a e legitimando-a politica e juridicamente, bem como reforcar sua
posicdo na rivalidade com outros paises e blocos econémicos. Para tanto, um
caminho 6bvio seria vincular as demais na¢6es do continente a grande economia
americana. Tratava-se, evidentemente, de empresa bem mais ambiciosa e
complexa, tanto pela amplitude dos topicos envolvidos e pelo nimero de participantes
guanto pelas resisténcias internas nos Estados Unidos, como ficara claro no penoso
processo de aprovagcdo da NAFTA pelo Congresso daquele pais. A idéia, alias,
ndo era nova. Um século antes — num contexto internacional distinto, mas também
marcado pela rivalidade dos Estados Unidos com os paises europeus pelo mercado
latino-americano —, Washington ja propusera, na | Conferéncia Internacional
Americana, em 1889-90, um esquema de integracdo econdmica continental, que
foi entdo vigorosamente combatido pela Argentina. Na época, aceitou-se, porém,
a idéia de acordos comerciais bilaterais, com base na reciprocidade. Do ponto de
vista americano, era mais trabalhoso, mas igualmente eficaz.

Do lado brasileiro, também se tinham produzido mudancas consideraveis.
O modelo de substituicdo de importagdes — como vimos, parte do receituario
econdmico nacionalista — esgotara-se na década de 1970. Os anos 80 tinham sido
em grande parte consumidos pela crise da divida externa, que, fora a aproximacao
com a Argentina, deixou pouco espaco para a agao construtiva na area internacional.
Ao iniciar-se a década de 90, impunha-se, pois, um esforco de reformulagéo
econdmica e politica num mundo em transi¢cdo. De um lado, como ja assinalado, o
fim da Guerra Fria transformara o cenério internacional. Ao Brasil cabia, pois,
criar novos espagos de manobra num mundo ja livre do rigido sistema de blocos
que caracterizara o periodo anterior, explorando inclusive possiveis conflitos de
interesses entre as grandes poténcias e pontos de afinidade com paises periféricos
de maior expresséo. De outro, cabia reformular o modelo econdmico que durante
décadas nos assegurara uma alta taxa de crescimento econdmico, procurando
conciliar as exigéncias do nosso desenvolvimento com a necessidade de uma maior
inser¢do do pais na economia internacional, inescapavel num mundo crescentemente
globalizado. O que se deu nédo foi, porém, a busca de tal conciliagdo, mas sim a
importacdo acritica de um receituario concebido para servir ao interesse das
grandes poténcias econdomicas.
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Em 1990, com o governo Collor, iniciou-se um processo de atabalhoada
abertura da economia brasileira e, a partir do Plano Real, estruturou-se “uma politica
econdmica que — de maneira tdo coerente que quase se poderia supor deliberad
— conduziu o pais a sua atual situacédo de total dependéncia externa. Deste pontc
de vista e até a decisao de deixar flutuar o cambio, seus aspectos mais relevante:
foram, resumidamente:

1. Abertura acordada e unilateral do mercado brasileiro as importacées,
como forma de coibir a elevacdo dos precos, mas sem as cautelas necessaria
para mitigar seus efeitos sobre a nossa balanga comercial ou a indastria nacional;

2. Manutengéo de um real sobrevalorizado, o que acentuou os efeitos
da abertura comercial e contribuiu para aumentar a vulnerabilidade das empresas
brasileiras frente a competicdo externa;

3. Altas taxas de juros, necessdrias para sustentar a sobrevalorizagédo
cambial, mas que tiveram como efeitos colaterais estimular adicionalmente o
endividamento externo das empresas e sobrecarregar as financas publicas com «
servico de uma divida em rapida expansao;

4. Politica fiscal frouxa, com déficits crescentes, tornados inevitaveis
por uma combinacgédo de auséncia de reformas pertinentes (tributaria, previdenciaria
etc.) e dos j& 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, a
guestdes econbmicas ganharam maior importancia relativa e as divergéncias entre
as grandes poténcias tornaram-se mais explicitas. Em tese, abria-se, assim, maio
espaco de manobra para os grandes paises periféricos, especialmente para aquels
que, até a implosédo do império soviético, tinham estado ideologicamente mais
vinculados a politica de blocos e, portanto, mais limitados em sua atuacao externa.
De modo geral, parecia haver, pois, condigBes favoraveis para aqueles paises
assumirem uma atitude mais assertiva na defesa dos seus interesses de
desenvolvimento econdmico. Para tanto era mister, porém, que eles tivessem uma
visdo prépria daqueles interesses, procurando seguir uma politica econdmica
consentanea com tal percep¢do e manter sua vulnerabilidade externa dentro de
limites compativeis com uma nova assertividade. Conforme ja assinalado, nada
disso aconteceu, porém, no Brasil. Como, ja no fim do século, observaria Thomas
Skidmore, o pais parecia “imerso ... num clima generalizado de conformismo”,
numa fase em que “age como se ndo houvesse mais possibilidade de descobril
novos caminhos.” Citando uma frase do Presidente Fernando Henrique Cardoso —
“Nao ha alternativa para a nossa politica econémica” —, ele assinala que “existe
esse sentimento geral no Brasil, e também em outros paises em desenvolvimento.
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de que s6 ha uma politica certa. E a politica que vem de Washington. N&o se
procura uma solucéo brasileira, ou mexicana, ou chilekbi esta abulia criativa

na busca de caminhos préprios que levou o pais a adocao de uma politica econémica
desnacionalizante e colocou freqiientemente 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 analise, elas
decorrem.

* k%

Ao iniciar-se o século XXI, os dois maiores paises das Américas encontram-
se, pois, em suas relacdes bilaterais, diante de desafios que podem n&o apenas
influenciar de forma duradoura a organizacao do espaco politico e econémico do
continente, mas também, no caso do Brasil, condicionar a posi¢éo do pais no cenério
mundial.

Embora nao seja o Gnico, o principal desafio para Washington em sua
politica em relagdo a América Latina €, no momento, a organizagdo econémica do
continente em uma grande area hemisférica de livre comércio. A idéia, langada
originalmente pelo entdo presidente republicano George Bush, em 1990, com a sua
Iniciativa para as Américas, foi formalizada em 1994, qguando a decisao de negociar
a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) foi aprovada multilateralmente
na Capula das Américas, em Miami, sob os auspicios do presidente democrata Bill
Clinton. No tocante ao poder executivo americano €, pois, um projeto que tem uma
sélida base bipartidaria, apesar das resisténcias de setores importantes, como 0s
sindicatos, e de parte do Congresso, que até hoje se tem recusado a conceder ao
Presidente #ast track authoritysem a qual a conclusdo das negociacdes sobre
a ALCA se torna praticamente inviavel. Ha a expectativa de que o atual Presidente
George W. Bush, filho do patrono da iniciativa original, faga um esforgo sério para
conseguir 0s necessarios poderes do Legislativo.

Dado o enorme hiato quantitativo e qualitativo entre a economia americana
e as dos paises da América Latina, € dificil evitar a no¢éo de que, se levada a cabo
COmMo proposta, a iniciativa de Washington resultaria na satelitizacdo econdmica —
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 o assunto baseado em dados do comeg¢o da década passada, “o0 PIB dos
Estados Unidos, por exemplo, é quase duzentas vezes o do Chile, e 13 vezes o do
Brasil. O PIBper capitados Estados Unidos é sete vezes o do México, do Brasil
e da Argentina, e vinte vezes o0 do Mercado Comum Centro-Americano
(MCCA).”*°. E mais. Segundo outro estudo, a produtividade média do trabalho na
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industria latino-americana era, em 1990, apenas 26,1% da registrada nos Estados
Unidos™.

Do ponto de vista brasileiro, a ALCA também representa o maior desafio
global das suas relagdes com os Estados Unidos, porém em sentido contrario aquele
como é percebido em Washington: ndo se trata de algo a realizar, mas antes a
evitar ou reformular. Se levado a cabo tal como originalmente concebido, o projeto
americano teria sérias consequiéncias de médio prazo e implica¢cdes ainda mais
graves, econdmicas e politicas, a longo prazo. Do lado positivo, uma abertura ampla
e confiavel dos mercados americano e canadense (entenda-se como tal a eliminacéa
das barreiras tarifarias e ndo-tarifarias existentes e a coibi¢cdo do estabelecimento
de outras) poderia gerar uma consideravel ampliacao das nossas exportagdes par
aqueles destinos. Em sentido contrério, abriria, porém, as exportacdes dos Estados
Unidos o mercado brasileiro e o dos demais paises latino-americanos. Isto teria um
impacto direto sobre a industria 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 assim um efeito quantitativo
sobre a nossa produgéo industrial e um impacto qualitativo sobre a nossa economia,
ja que tenderiamos a perder terreno justamente naqueles setores de maior densidac
tecnoldgica, onde temos menos condigdes de competir com americanos e
canadenses. Com as restricdes que uma area de livre comércio imporia a nosse
politica industrial, haveria uma tendéncia, no minimo, ao congelamento das atuais
vantagens comparativas entre os parceiros desenvolvidos e em desenvolvimento,
frustrando-se as perspectivas de desenvolvimento econémico destes ultimos. Na
verdade, no caso brasileiro, € mais provavel que houvesse mesmo uma deteriora¢ao
ja que parte das vantagens competitivas de que hoje desfrutamos em mercados d:
ALADI e, particularmente, do Mercosul passariam a ser partilhadas com
exportadores americanos, que em alguns setores, como ja assinalado, provavelment
deslocariam o competidor nacional, com a consequente 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 porque o investimento extracontinental preferiria, em alguns
setores, localizar suas unidades produtivas nos Estados Unidos. Em consequéncia
as relagbes comerciais e de investimento do Brasil com o resto do mundo, hoje
geograficamente diversificadas, tenderiam a concentrar-se muito mais nos Estados
Unidos, criando, dada a assimetria de poder entre os dois paises, indesejaveis
vinculos de dependéncia. Assim, concretamente, o maior desafio atual nas nossas
relacdes com Washington é a atitude a tomar em relacdo a ALCA. Como evitar
ou retardar por muito tempo o seu estabelecimento — hipétese de realizacao
altamente improvavel — ou como reformular a proposta inicial, de modo a evitar ou
atenuar os principais inconvenientes acima sumariamente indicados?
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Para um pais que tem como parte importante do seu patrimonio diplomatico
as boas relag6es com todos as demais nacbes da América do Sul, a tendéncia
natural foi tentar criar ou aprofundar com elas lacos de interesse e vinculos formais,
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, peca-chave de tal estratégia, na medida e com a
rapidez que seriam necessarias. Em conseqiiéncia, Washington, percebendo Brasilia
em desvantagem, partiu para a contra-ofensiva, brandindo o vaticinio de que as
restricdes do Brasil & ALCA teriam como Unica consequéncia isolar o pais no
continente.

Trata-se de uma simplificacdo, que contém algum elemento de verdade,
mas também muito de blefe diploméatico. Na realidade, nenhum projeto abrangente
para a América Latina poderia considerar-se bem sucedido sem a participa¢do do
Brasil. Assim, a ndo-adesao do nosso pais a ALCA provavelmente nao inviabilizaria
0 projeto de Washington, mas certamente comprometeria o seu éxito global. Deixar
de fora do seu esquema hegemaonico o maior pais da regido € algo que os Estados
Unidos certamente prefeririam evitar, ja que tal desfecho lhe negaria o maior fruto
potencial da sua iniciativa. Que concessfes — se algumas — estardo, porém, dispostos
a fazer para ndo chegar a tal 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 hum documento recentemente elaborado por uma forga-
tarefa independente patrocinada pelo Council on Foreign Relations: “Brazil is a
major economic power and is a leader among advanced emerging markets. Brazil’s
economy is more than twice as large as Russia’s, almost 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
executive jets and helicopters; the second for cellular telephones and fax machines;
the fourth for refrigerators; the fifth for compact discs; and the third for soft drinks.
With purchasing power parity of over $1 trillion, in 2001 Brazil will rank fifth in the
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 as well as economic role in South AmeriéaConsequentemente, 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 as a major strategic partner, treating it accordingly. (...) A strategic
relationship with Brazil becomes a strategic relationship with South Amética.”

Em sintese, no tocante ao maior e mais abrangente desafio nas atuais
relagdes entre Brasilia e Washington, muito depende de perguntas que talvez ainda
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ndo tenham sido claramente colocadas e para as quais, muito provavelmente, nac
haveria respostas precisas nas respectivas chancelarias. A luz dos seus interess
e aspiracdes econdmicos e politicos de médio e longo prazos, que tipo de integracac
hemisférica — se alguma — Brasilia consideraria aceitavel? Caso um entendimento
com Washington sobre a forma de tal integracéo se revele inviavel e nossa posicao
de resisténcia ndo tenha o respaldo dos principais paises sul-americanos, que
alternativas realistas teria o Brasil? Do ponto de vista americano, quais seriam,
para Washington, os objetivos centrais, minimos e inegociaveis da ALCA? Dado o
evidente interesse em contar com a participacdo do Brasil, que concessdes 0s
Estados Unidos poderiam fazer, com vistas a conciliar as posi¢cdes dos dois paises
sem sacrificar aqueles objetivos centrais? Valeria a pena adotar essa linha
conciliatéria, de modo a estabelecer uma parceria equitativa e duradoura entre
Brasilia e Washington, ou seria preferivel manter a presséo, tentando isolar o Brasil,
como o atual discurso politico americano pareceria indicar?

Trata-se evidentemente de questdes tdo abrangentes que s6 o processo d
negociacao lhes podera trazer respostas cabais, mas, do ponto de vista das politica
externas dos dois paises, a simples resposta preliminar a algumas delas ja
representaria uma tomada de posi¢ao no tocante as relagdes bilaterais. Na verdade
tais respostas preliminares representariam, em relacdo as grandes questdes nele
colocadas, hipoteses de trabalho indispensaveis a formulacdo das posicdes
negociadoras brasileira e americana.

Para o Brasil, por motivos que acredito ter deixado claros, a participacao
em uma area de livre comércio com os Estados Unidos tenderia a comprometer, a
longo prazo, interesses brasileiros fundamentais. O desejavel, portanto, seria que a
ALCA nunca chegasse a se materializar. Como, entretanto, o mais provavel parece
ser que o Congresso americano termine, mais cedo ou mais tarde, por conceder ac
Presidente dast track authority € de prever-se que Washington venha a ter
condic¢Oes de estabelecer uma area de livre comércio que abranja, além da NAFTA,
a América Central, o Caribe e boa parte dos paises sul-americanos. Nesta hipétese
a segunda das perguntas acima formuladas seria crucial — que alternativas realista:
teria o Brasil? E claro que tal desenvolvimento néo isolaria 0 nosso pais em relacdo
ao resto do mundo, mas o colocaria em posicao de evidente desvantagem no tratc
econdmico e, por via de consequéncia, também politico com a grande maioria dos
paises americanos. E ndo parece realista esperar uma aproximacdo com a Uniac
Européia de molde a compensar a desvantagem econdmica 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 no
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 sera a importancia 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 sera necessario chegar a algumas respostas
tentativas ou hipéteses de trabalho. Em ultima analise, optar pela alternativa
conciliatéria mencionada na ultima pergunta poderia significar o inicio de uma
parceria que — dadas a assimetria de poder entre os parceiros, a tradicdo de
hegemonia do mais forte e o nivel das legitimas aspiracées do mais fraco — tenderia
a ser ardua, as vezes aspera, mas provavelmente frutifera e duradoura. Tal opgao
S0 se justificaria, porém, se Washington estivesse disposto a estabelecer, com os
demais paises do continente, um novo tipo de cooperacao, na qual os Estados
Unidos aceitariam a posicdo @emus inter paree ndo mais de senhor das
Américas. Como indica¢do de uma mudanca em relagdo ao passado, tal atitude
teria repercussfes sobre toda uma gama de problemas hemisféricos, alguns s6
remota ou indiretamente relacionados com a integragéo econémica regional. Esta
€ a hipétese mais desejavel, mas, ao que tudo indica, a menos provavel.

* k%

Foi justamente pelo seu carater abrangente, ilustrativo da percep¢éo que
cada um dos dois paises tem dos seus interesses e da sua posi¢ao atual, bem como
das suas aspiracdes, no cenario mundial, que esta breve reflexao se deteve na
guestao da integracdo hemisférica. Evidentemente, ha toda uma gama de outros
assuntos — regionais e mundiais — onde os dois paises, de acordo com as suas
capacidades, deverao interagir, embora as posi¢cdes respectivas nem sempre sejam
convergentes. A defesa da democracia nas Américas, o combate ao crime
organizado — especialmente o narcotrafico e a lavagem de dinheiro —, a reforma
das Nacdes Unidas e do sistema financeiro internacional sdo apenas alguns
exemplos. A maneira como os dois se dispordo a cooperar ou, alternativamente, a
administrar suas divergéncias dependera, porém, da percepcédo que cada um tenha
da sua propria posicao atual e futura no continente e no mundo e de como perceba
as do outro. Neste sentido, a atitude de Brasilia e de Washington no tocante a
integrac@o econdmica continental podera ser altamente reveladora para ambos.

Para o Brasil, a opcdo mais racional, embora ndo necessariamente a mais
provavel no governo atual, seria resistir as pressées americanas, inclusive a tentativa
de isola-lo dos demais paises do continente. Por outro lado, a proximidade das
eleicdes de 2002 torna aleatodria qualquer previsdo quanto a nossa conduta
diplomatica futura. Cabe, pois, especular sobre a conduta de Washington. Como ja
vimos, h4, em tese, no tocante ao Executivo americano, apoio bipartidario para o
estabelecimento de uma éarea hemisférica de livre comércio. Caberd a nossa
diplomacia avaliar mais claramente, ao longo das negociacdes ja em curso, 0S
objetivos minimos perseguidos pelos Estados Unidos com o seu projeto de integragao
continental. Se a proposta da ALCA visa a consolidacéo e legitimag&o da hegemonia
americana no continente e, ao mesmo tempo, a melhor situar os Estados Unidos



BRrAsIL-EsTaADOS UNIDOS: DESAFIOSDE UM RELACIONAMENTO ASSIMETRICO 67

em sua competicdo 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 hip6tese de uma parceria — mesmo assimétrica e tormentosa, comc
aventado acima — entre Brasilia e Washington, crescentemente remota. Nao se
trataria, neste caso, de conciliar choques de interesses limitados, mas sim de
administrar uma divergéncia estratégica. Os custos, sobretudo para o Brasil, seriam
certamente elevados, porém inevitaveis. Infelizmente, na auséncia de evidéncias
em contrario, ao analista familiarizado com a orientagao histérica da politica
americana em relagdo a América Latina esta parece a alternativa mais provavel.
Neste caso, nos demais tépicos de interesse declarado dos Estados Unidos e di
Brasil, as iniciativas de Washington também deveriam ser percebidas como tendo
um viés intervencionista e dominador — e tratadas com a inevitavel desconfianca
dai decorrente. Admitidas, pois, as hipéteses de uma politica hegemdnica continental
americana, de um lado, e de uma disposi¢éo de resisténcia do lado brasileiro, do
outro, o relacionamento bilateral tenderia a ser ndo apenas assimétrico, mas tambén
conflitivo. Cabe esperar que tal hipétese, certamente desgastante e indesejavel,
nao 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 Guerra Mundial.
Durante a Guerra Fria, o Brasil tendeu a se alinhar ideologicamente aos Estados
Unidos enquanto buscava o desenvolvimento. Com o fim da Guerra Fria percebe-
se a adocao de uma politica desnacionalizante e de defesa de interesses tépicos
nas divergéncias com os Estados Unidos. No século XXI, o desafio sera a integracao
econdmica. Nesse contexto, a ALCA, caso se concretize, trard a necessidade de
administrar uma divergéncia estratégica entre os dois paises.

Abstract

The article analyses some of the challenges Brazil has faced in its relationship
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 ideologically 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 comes to reality.
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