RelacoOes internacionais do Brasil:
um balanco da era Cardoso

AMADO LUIZ CERVO*
Introducéo

O triunfo do capitalismo sobre o socialismo soviético em 1989 deu impulso
a globalizacdo em sua dimensao horizontal e vertical. Trés fatores influiram sobre
o reordenamento das relacdes internacionais: a ideologia neoliberal, a supremacia
do mercado e a superioridade militar dos Estados Unidos. A globaliza¢éo engendrou
nova realidade econdmica caracterizada pelo aumento do volume e da velocidade
dos fluxos financeiros internacionais, pelo nivelamento comercial em termos de
oferta e demanda, pela convergéncia de processos produtivos e, enfim, pela
convergéncia de regulacfes nos Estados.

Essa tendéncia histérica deparou-se, entretanto, com duas outras, uma
gue a continha e outra que a embalava: a formacédo de blocos econémicos e a hovz
assimetria entre o centro do capitalismo e sua periferia.

Diante desse cenario internacional, a politica exterior do Brasil adaptou-se
de modo n&o simples. A primeira vista, parece haver-se perdido o rumo que por
sessenta anos havia impresso racionalidade e continuidade a politica exterior de
um Estado que buscava obstinadamente a promocédo do desenvolvimento nacional
O Itamaraty teve dificuldades de reagir. Entre 1990 e 1995, cinco ministros ocuparam
a pasta das Rela¢des Exteriores, dois de fora da casa, a denotar instabilidade d¢
pensamento e de estratégia externa. O processo que resultou na cassacao d
mandato do Presidente Fernando Collor de Melo (1990-92) em 1992 e o hiato do
Governo de Itamar Franco até 1994 contribuiram para tal indefinicdo. A partir de
1995, com os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e a
continuidade da gestao do Chanceler Luiz Felipe Lampreia (1995-2000), pretendeu-
se imprimir coeréncia a acdo externa. Nao sem reacdes e tropecos. Havia no
Itamaraty quem lancasse duvidas sobre o rumo tomado. O pensamento critico que
emergiu com forca durante o Governo de Itamar Franco prosseguiu nas
manifestacdes de Rubens Ricupero, Celso Amorim, Luiz Felipe de Seixas Correa
e outros embaixadores, mas ninguém o formulou de modo téo incisivo quanto o
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Diretor do Instituto de Pesquisa de Relac¢des Internacionais da prépria casa,
Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes.

A danca dos paradigmas

O pensamento politico brasileiro aplicado as relagdes internacionais do
Brasil desde 1990 néo foi homogéneo, como ocorreu no seio da comunidade
epistémica argentina que assessorou o Presidente Carlos Saul Menem, durante
seus dois mandatos. Ante a instabilidade do Itamaraty na primeira metade da década,
acabou por prevalecer o pensamento de Fernando Henrique Cardoso, que fora
Ministro das Relagbes Exteriores entre outubro de 1992 e maio de 1993 e que
contou depois por seis anos com Lampreia, seu fiel intérprete. A passagem por
duas ocasifes pelo Itamaraty do Ministro Celso Lafer, de forte pensamento proprio,
reforgou a linha de pensamento e acdo de Cardoso.

Além de haver-se enfraquecido em razdo da discordancia interna e da
prevaléncia de pensamento externo a casa, o processo decisério em politica exterior
do Itamaraty perdeu forca sob outro &ngulo também, na medida em que as decisbes
nas areas da alfandega, das financas externas e da abertura empresarial foram
deslocadas para as autoridades econdmicas, que aplicavam diretrizes monetaristas
e liberais com desenvoltura e com conseqiiéncias sobre a organizag&o nacional.

Em virtude de tais contingéncias, o Brasil imprimiu desde 1990 orientacdes
confusas, até mesmo contraditdrias, a politica exterior. I[dentificamos trés linhas de
forca da acdo externa que definimos com auxilio do conceito de paradigma: o
Estado desenvolvimentista, o Estado normal e o Estado logistico. A coexisténcia
de paradigmas, inadmissivel nas ciéncias exatas e naturais, embora paradoxal, é
possivel nas ciéncias humanas e sociais, onde eles adquirem a fungdo metodoldgica
de organizar a matéria e de dar-lhe inteligibilidade organica mediante uma viséo
compreensiva dos fatos.

O Estado desenvolvimentistde carateristicas tradicionais, refor¢a o
aspecto nacional e autbnomo da politica exterior. Trata-se do Estado empresario
gue arrasta a sociedade no caminho do desenvolvimento nacional mediante a
superacdo de dependéncias econbmicas estruturais e a autonomia de seguranca.
O Estado normalinvencdo latino-americana dos anos noventa, foi assim
denominado pelo expoente da comunidade epistémica argentina, Domingo Cavallo,
em 1991, quando era Ministro das Relacdes Exteriores do Governo de Menem.
Aspiraram senormaisos governos latino-americanos que se instalaram em 1989-

90 na Argentina, Brasil, Peru, Venezuela, México e outros paises menores. A
experiéncia de mais de uma década revela que esse paradigma envolve trés
parametros de conduta: como Estadbservientesubmete-se as coercdes do
centro hegemonico do capitalismo; como Estdestrutivg dissolve e aliena o
nucleo central robusto da economia nacional e transfere renda ao exterior; como
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Estadoregressivoreserva para a nacao as fungdes da infancia social. O terceiro
€ o paradigma dBstado logisticaue fortalece o nucleo nacional, transferindo a
sociedade responsabilidades empreendedoras e ajudando-a a operar no exteriol
por modo a equilibrar os beneficios da interdependéncia mediante um tipo de insercao
madura no mundo globalizado.

O primeiro paradigma, cujo prototipo na América Latina foi o Brasil, entre
1930 e 1989, elevou este pais ao mais alto nivel de desenvolvimento regional; o
segundo, cujo protoétipo foi a Argentina da era Menem, conduziu a crise de 2001-
2002, caracterizada pelo aprofundamento de dependéncias estruturais e pelo
empobrecimento da nacao; o terceiro, cujo protétipo foi o Chile, garante uma
insercao internacional madura. Os paises da América Latina avangaram mais ou
menos esses caminhos, com maior ou menor coeréncia, mas apenas o Brasil
percorreu os trés, como um carro que houvesse desligado os faréis a noite e
adentrasse pelo escuro a procura de seu destino.

A indefinicdo oriunda da coexisténcia paradigmatica da politica exterior
brasileira desde 1990 levou a agonia do Estado desenvolvimentista, a emergéncia
do Estado normal e ao ensaio de Estado logistico.

O desenvolvimento ndo desapareceu no horizonte da politica exterior
brasileira ao encerrar-se em 1989 o ciclo desenvolvimentista de sessenta anos.
Deixou apenas de ser o0 elemento de sua racionalidade. A estratégia tradicional foi
posta em duavida porque se supunha que houvesse desembocado na crise dt
endividamento, da instabilidade monetéaria e da estagnacao econdmica dos anos
oitenta, e que ndo resistiria diante das transformac¢des da ordem global ao término
da Guerra Fria.

Segundo o Chanceler Celso Amorim, o objetivo sintese do desenvolvimento
manteve-se, contudo, presente nos esfor¢os do Brasil durante as negociagdes di
Rodada Uruguai do GATT, na criagdo do Mercosul, na proposta de criacdo da
ALCSA (Area de Livre Comércio Sul-Americana), no fato de haver o Brasil
relangado o tema do desenvolvimento sobre os foros multilaterais quando andava
ofuscado pelo radicalismo neoliberal global. Itamar Franco deixou claro que o
desenvolvimento prosseguia sendo “o objetivo maior da politica externa”. Depois
dele, Cardoso também denunciou a retirada do tema do grande debate internacional
em razao da extingao do didlogo norte-sul, bem como os obstaculos erigidos
posteriormente pela globalizacdo aos esfor¢cos de desenvolvimento. A realizagéo
da Conferéncia de Cupula sobre o Desenvolvimento Social (Copenhage, 1995) foi
considerada uma vitoria brasileira. A diplomacia brasileira requisitou uma relacao
entre desenvolvimento e temas globais para o desenho da ordem internacional.
N&o aceitou, durante a Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(Rio de Janeiro, 1992) que as preocupac¢des com a ecologia sacrificassem o cursc
do desenvolvimento, vinculou-o a fruicdo dos direitos humanos durante a
Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos de Viena, em 1993, e, sobretudo,
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agiu no GATT, e depois na OMC, para alcan¢ar uma regulamentacéo do sistema
multilateral de comércio que evitasse resultados favoraveis apenas as nacodes
avancadas.

A emergéncia do Estado normal — subserviente, destrutivo e regressivo —
nas estratégias de relagdes internacionais do Brasil teve como impulso conceitual
aidéia denudancaNao se trata de uma leviandade mental, mas de uma conviccao
profundamente arraigada na mentalidade de dirigentes brasileiros, capaz de provocar:
a) o revisionismo histérico e a condenacao das estratégias internacionais do passado;
b) a adocao acritica de uma ideologia imposta pelos centros hegem®onicos de poder;
c) a eliminacdo das idéias de projeto e de interesse nacionais; d) a corre¢cao do
movimento da diplomacia. Sob este paradigma, a politica exterior do Brasil orientou-
se por um equivoco de substancia, que Fernando Henrique Cardoso expressou em
artigo para &evista Brasileira de Politica Internacionaim 2001: uma triplice
mudanca interna — democracia, estabilidade monetaria e abertura econdmica —
eram seus novos comandos. Como ndo se conhecem experiéncias em que estes
comandos tenham servido a Estados maduros como vetores de politica exterior, a
idéia de mudanca introduziu naturalmente o paradigma do Estado normal, como
invencdo da inteligéncia periférica.

Desistindo de fazer politica internacional propria, o Brasil aplicou as duas
geracdes de reformas sugeridas pelo chamado Consenso de Washington. Em uma
primeira fase, implementou politicas de rigidez fiscal, retirou o Estado dos
investimentos produtivos, contraiu salarios e beneficios do Estado do bem-estar,
privatizou empresas publicas, vendeu-as as companhias estrangeiras para arrecadar
dolares e pagar a divida externa. P6s em marcha, depois, reformas de segunda
geracao, buscando estrutura regulatéria estavel e transparéncia dos gastos publicos,
sobretudo criando facilidades para o empreendimento estrangeiro penetrar a
atividade econémica. As duas ondas de reformas exigidas da América Latina
pelos Estados Unidos e pelos 6rgaos financeiros internacionais, Banco Mundial e
FMI, denominadas de boa governabilidade, deveriam resultar em regras e instituicbes
favoraveis a expansdo das empresas privadas transnacionais na regiao. A
subserviéncia do Estado normal, erigida como ideologia da mudancga, engendrou
graves incoeréncias, ao confundir democracia com imperialismo de mercado,
competitividade com abertura econdmica e desenvolvimento com estabilidade
monetaria. Completou-se com o desmonte da seguranca nacional e a adeséo a
todos os atos de rendncia a construcdo de poténcia dissuasoria.

Na vigéncia dessas novas condic¢des politicas, o Estado normal encaminhou
no Brasil a destruigédo do patrimdnio e do poder nacionais. Utilizou conscientemente
0s mecanismos das privatizacBes para transferir ativos nacionais a empresas
estrangeiras, abrindo desse modo nova via de transferéncia de renda ao exterior
por meio dos lucros e aprofundando a dependéncia estrutural da nagéo. Sujeitou-
se a especulacdo financeira internacional que também absorveu renda interna.
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Mais de oitenta bilhdes de délares arrecadados pelas privatizagdes brasileiras foram
gastos em despesas de custeio, sem beneficio algum para o refor¢co de setore
estratégicos da economia nacional. Como as empresas traziam de fora
equipamentos sofisticados e ndo se voltavam para as exporta¢gdes, apenas para
vasto mercado brasileiro, o pais tornava indcua sua politica de comércio exterior.
A acao destrutiva do Estado normal priva, ademais, o governo de meios de poder
sobre a arena internacional.

A terceira dimenséo do paradigma do Estado normal é o salto para tras
que imprime ao processo histdrico. As atividades empresariais em maos de nacionais
tendem a reduzir-se a montagem de produtos e a execu¢do mecanica de servico
no seio de empresas, cujas matrizes localizadas no exterior criam a tecnologia. A
alienacdo da Embratel, o coracdo do sistema brasileiro de comunicacoes, fechou
escola de aprendizagem e aplicacdo de conhecimentos na area. Nesse e em outrc
dominios, a capacitacdo da inteligéncia brasileira, que havia alcangado niveis de
primeiro mundo e amplitude social em alguns setores, tende a tornar-se inutil e
ociosa. Tanto assim € que o Ministro da Ciéncia e Tecnologia, Ronaldo Sardenberg,
propds em 2001 ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(CNPg) um plano de fixagdo de doutores brasileiros no Brasil. Como aproveita-
los, se o Estado normal empurrava a economia de regresso aos dominios das
atividades primérias, onde se manteve desde a Independéncia até o advento de
Getdlio Vargas?

A racionalidade historica demandava, pois, ao termo do ciclo
desenvolvimentista em 1989, ndo o paradigma do Estado normal, que impregnou
as politicas publicas de Fernando Henrique Cardoso, mas outro esquema de agao
que chamamos de Estado logistico, também presente nas decisdes desse homet
de Estado, por feliz incoeréncia. O Estado logistico teve como desafios absorver,
no ponto de transi¢céo, as forgas nacionais geradas pelo Estado desenvolvimentiste
e engendrar a insercdo madura no mundo unificado pelo triunfo do capitalismo.
Onde se pode perceber a agéo logistica do Estado brasileiro desde 1990?

O caminho do Estado logistico levou o pais a controlar o processo de
privatizag&o para evitar o risco de consumar a destruicdo do patriménio nacional a
cargo do Estado normal, como levou-o a criagdo de algumas grandes empresas de
matriz brasileira em setores em que a competitividade sistémica era possivel, como
a mineracao, a siderurgia, a industria aeronautica e espacial. Para tanto, a abertur:
haveria de ser dosada pela capacidade de adaptacdo do empresariado local. /
diplomacia empresarial chamou as associa¢des de empresarios e de trabalhadore
e as liderangas de outros segmentos da sociedade organizada para auscultar sel
interesses na fixagcdo do grau de abertura e nas opcdes diante da formacéo de
blocos econémicos e das negociacdes entre o Mercosul e outros blocos. Lancou-
se, desse modo, o conceito de América do Sul como area de fortalecimento prévio
das economias regionais sob lideranca brasileira. Estribada na credibilidade que o
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pais alcancou com a consolidacdo da democracia, a estabilidade e a abertura
econdmicas, a diplomacia presidencial foi acionada com vigor nos foros multilaterais

e nas relacgdes bilaterais. Denunciou os ganhos unilaterais da interdependéncia que
se estabeleceu entre o centro hegemonico e o Estado normal da periferia. Assim,
0 ensaio de Estado logistico, uma assimilagdo do comportamento dos grandes pelo
governo brasileiro, recuperou estratégias de desenvolvimento e conferiu a politica
exterior fungdes assertivas: a) o reforco da capacidade empresarial do pais; b) a
aplicacdo da ciéncia e da tecnologia assimiladas; c) a abertura dos mercados do
norte em contrapartida ao nacional; d) mecanismos de protecado diante de capitais
especulativos; €) uma politica de defesa nacional.

O analista das relagdes internacionais do Brasil fica perplexo ante tal
indefinicdo oriunda da coexisténcia dos paradigmas, porque ndo dispbe de
apenas uma categoria conceitual — uma teoria, dir4 o politélogo — para dar
inteligibilidade orgénica aos fatos, como ocorria anteriormente com o paradigma
desenvolvimentista. Enfrenta o desafio de medir o comprimento do caminho
percorrido pelos governos brasileiros desde 1990, rumo a consolidacao do
desenvolvimento e a insercdo madura no mundo da globalizacéo ou de regresso a
infancia social e a dependéncia estrutural. Os politicos também ficaram perplexos.
Em agosto de 2001, os chefes de Estado reunidos em Santiag&Caaula do
Grupo do Rio reconheceram que a América Latina havia implementado as reformas
requeridas pelo centro sem que a globalizacdo respondesse com beneficios para o
desenvolvimento da regi&o

O Brasil diante das regras e estruturas da globalizacao

Multilateralismo e temas globais

Como fazia h& décadas, a diplomacia brasileira manteve forte presenca
nos érgaos multilaterais, desde 1990. No passado, esta presenca tinha por escopo
substituir a ordem, desde 1990 busca-se influir sobre a definicdo de seus parametros.
O multilateralismo foi eleito como meio de acdo da nacdo desprovida de poder
para realizar sua vontade. A diplomacia brasileira voltou-se para os novos temas
gue compunham a agenda da globalizagédo — alids ndo eram novos mas renascidos
da distorcdo que lhes imprimia a ordem bipolar. Com o fim da Guerra Fria,
desapareceu a dicotomia entre alta e baixa politica e a seguranca estratégica
incorporou sem distancia o reordenamento econémico. A ascenséo do livre comércio
e do livre fluxo de capitais deprimiam a questdo da seguranca entre 1990 e 2001,
guando o tema da governabilidade global ameacava as soberanias nacionais. O
Brasil ocupava-se entdo com liberalismo econdmico, ecologia, direitos humanos,
seguranga, multilateralismo comercial e fluxos de capitais. Examinamos as trés
primeiras questdes nesse paragrafo, as outras trés a seguir.
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Liberalismo econémicdDurante as administracdes de Collor de Melo e
Cardoso, o neoliberalismo inspirou as politicas publicas internas e externas, situando-
as no ambito do Estado normal. Inspirou, ademais, as delegagdes do Brasil nas
negociagoes do GATT e da OMC acerca de propriedade intelectual, investimentos,
comércio de servigos, sistemas de preferéncias e sistema multilateral de comércio.
Ao abrir a Assembléia Geral da ONU em 1991, Melo expressou a nova filosofia
do Brasil: “O ideério liberal venceu... Essa € uma observacao que faco da perspectiva
de um pais que optou por uma plataforma liberal”. Os dois presidentes retiraram
do Estado o papel de “coordenacdo da economia” e reconheceram — segundo Luiz
Carlos Bresser Pereira, um Ministro de Estado — “que essa coordenacéo cabe ac
mercado”. Indo além das exigéncias do chamado Consenso de Washington, a
equipe de governo de Cardoso optou pela venda preferencial das empresas publica
as companhias estrangeiras. Obteve do Congresso uma lei de privatizagdo pars
permitir que se fizesse pelos mecanismos de alienag&o. Os defensores mais arrojado
dessa politica foram os dois Ministros das Comunicacdes, Sérgio Motta e Luiz
Carlos Mendonca de Barros, responsaveis pela maior transferéncia de patriménio
da periferia para o centro na era da globalizac&o. A frente do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Francisco Gros deu prioridade a
financiamentos de empresas estrangeiras sobre as nacionais nas privatizagdes.

Cardoso estava convencido de que dois beneficios resultariam da abertura
tanto do mercado de consumo como dos sistemas produtivo e de servigos: libertar
o Estado de encargos de dividas contraidas pelas empresas publicas e melhorar
competitividade daqueles dois sistemas. E bem verdade que a resposta da economi
brasileira foi positiva ha medida em que o parque industrial modernizou-se e o
desempenho elevou-se. Contudo, a privatizacdo com alienacdo impediu a insercao
internacional do pais em condi¢c6es de competitividade sistémica, que demandava
a expansédo para fora de empresas de matriz nacional. Por efeito do Estado
desenvolvimentista, o Brasil reunia as quatro condi¢des para tanto — grandes
empresas, capital, tecnologia e mercado — em nivel muito superior as de pequenos
Estados como Portugal e Espanha, que lograram uma insercdo madura no mundc
interdependente por haverem implementado politicas de padrao logistico.

Houve portanto, também no Brasil, adocdo acritica e ideolégica do
neoliberalismo, que erigiu o Estado normal latino-americano, reproduzindo no pais,
embora em menor escala, efeitos negativos que se generalizaram na regido: aument
da transferéncia de renda ao exterior, inadimpléncia, repetidas corridas ao FMI,
conversdo do comércio exterior de instrumento estratégico de desenvolvimento
em variavel da estabilidade monetaria, regressao do processo de desenvolvimentc
para dentro, aumento da desigualdade social, desemprego, desnacionalizacao ¢
desindustrializacéo. E perda de poder de negociacdo de uma diplomacia atrofiada.
As consequéncias do liberalismo sobre as economias emergentes foram resumidas
por Rubens Ricupero, Secretario-Geral da X UNCTAD realizada em Bangkok em
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fevereiro de 2000: instabilidade estrutural, vulnerabilidade econémica, crescimento
da pobreza, marginalizacdo e inseguranca. As politicas de vertente keynesiana
introduzidas pelo governo de George W. Bush no segundo semestre de 2001 para
relancar a economia norte-americana ameacada por profunda recessao vinham
lancar mais duvidas sobre o acerto da abertura das economias periféricas.

Meio ambienteA a¢éo da diplomacia brasileira nesse terreno nédo permitiu
gue graves prejuizos ao pais como aqueles advindos da gestdo das relagbes
econdmicas externas se repetissem. Com efeito, era perceptivel junto aos paises
avancados a intencao de utilizar o argumento ecolégico como instrumento de pressao
sobre os paises em desenvolvimento para tolher-lhes riqueza e meios de acédo. A
estratégia brasileira envolveu iniciativas na esfera bilateral, multilateral regional e
multilateral global. Obteve éxito em trés sentidos: trouxe a chamada Cupula da
Terra para o Rio de Janeiro (junho de 1992), agregou na ocasido o tema do
desenvolvimento ao debate sobre meio ambiente (Conferéncia das Nagbes Unidas
sobre Meio Ambiente Desenvolvimenje substituiu o confronto norte-sul pela
cooperagao no trato da questdo. A ECO 92 assistiu ao triunfo da tese brasileira do
desenvolvimento sustentavel acoplado ao meio ambiente. Dela resultaram a Agenda
21, um programa de cooperagao multilateral, uma Convencéo-Quadro sobre
Mudanca do Clima, que evoluiu para o Protocolo de Kyoto de 1997, e uma
Convencéo sobre Diversidade Bioldgica que resguarda direitos brasileiros sobre a
Amazodnia. O Brasil ratificou as duas ultimas e envolveu-se oficialmente com a
Agenda 21.

A competente agao da diplomacia brasileira reverteu na década de noventa
as ameacas internacionais que pesavam sobre a Amazoénia, com base em
estereotipos tais como pulméao da humanidade, patriménio da humanidade, reserva
ecoldgica e outros, difundidos por Organizagbes Nao-Governamentais e ordens
religiosas que arrancavam pronunciamentos de chefes de Estado das grandes
poténcias. Detentor da maior biodiversidade do planeta, o Brasil j& incluira no
Tratado de Cooperacdo Amazodnica de 1978 a necessidade da pesquisa. Como
ndo a desenvolvia, a Convencdo sobre Diversidade Biologica era violada pelo
patenteamento no exterior de produtos amazoénicos. Essa biopirataria provocou
novas iniciativas governamentais, tendo em vista preservar a soberania e os direitos
reconhecidos naquela convencdo multilateral. Em 1995, o Congresso aprovou a
Lei sobre Biosseguranga, em 1996 a Lei de Patentes, em 1997 uma Lei de Cultivares
e finalmente a Lei que regula o0 acesso aos recursos genéticos brasileiros. Todo
esse ordenamento juridico complementou-se com o Programa Piloto para Protecéo
das Florestas Tropicais do Brasil, envolvendo o Brasil, 0 G7 (grupo das sete maiores
poténcias capitalistas), a Unido Européia e o Banco Mundial no mais vasto programa
de cooperacdo ambiental do mundo.

O conceito de desenvolvimento sustentavel, uma produgdo da engenharia
diplomatica brasileira, associado a esta diversificada estratégia de acao externa,
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afastou aparentemente a ameaca internacional e garantiu a nacao os beneficios d
riqueza bioldgica. Os criticos da legislagéo brasileira entendem, contudo, que os

direitos sobre a biodiversidade e os recursos genéticos nao foram protegidos ao
ponto de evitar que a Amazobnia venha também a ser alienada por padrdes de
conduta do Estado normal. Por sua vez, o Governo parece seguro sobre a aren:
internacional. Tanto € que enfrentou os Estados Unidos na Organizacdo Mundial

da Saude em 2001, fazendo aprovar por 191 votos (inclusive o norte-americano) a
quebra de patentes de industrias farmacéuticas quando exigem graves condigdes
da saude publica, como a epidemia da sindrome da imunodeficiéncia adquirida

(AIDS).

Direitos humanosA politica exterior do Brasil envolveu-se com os direitos
humanos de modo distinto, em trés fases: ao ensejo e logo apos a Declaracac
Universal dos Direitos Humanos da ONU de 1948 foi assertiva na promog¢éao desses
direitos, adquirindo experiéncia no plano regional (Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos) e global (Comissdo de Direitos Humanos da ONU); a partir
dos anos sessenta, em nome do constitucionalismo, mas em razdo do regime
autoritario, abandonou tal esfor¢co, tomando posi¢des defensivas e isolacionistas
nos foros multilaterais; com o fim do ciclo autoritario, remediou-se e recuperou
desde 1985 aquela acdo assertiva original. A ultima fase foi preparada pelo
professor da Universidade de Brasilia, Antbnio Augusto Cancado Trindade,
renomado jurista internacional, Conselheiro Juridico do Itamaraty e depois Presidente
da Corte Interamericana de Direitos Humanos. O novo papel do Brasil na defesa
e promog&o universal dos direitos humanos desdobrou-se em duas dimensoes, ¢
primeira de ordem interna e a segunda externa.

Em 1992 consumou-se a adesdo aos trés tratados gerais de protecado, os
dois da ONU e a Convencao da OEA. Conjugou-se essa iniciativa com a adeséo
as convencdes internacionais especificas: contra a discriminacgao racial, da mulher,
contra a tortura, sobre os direitos da crianga, do refugiado. Em 1997, o Brasil
reconheceu a jurisdi¢éo obrigatéria da Corte Interamericana de Direitos Humanos.
No mesmo ano, aprovou moderna lei sobre refugiados e entrou na rota do abrigo,
particularmente para africanos. O Congresso exerceu a prerrogativa de adaptar
sob todos os angulos a lei brasileira, alinhada enfim aos avangos normativos
internacionais. O Executivo criou a Secretaria de Estado de Direitos Humanos.

A conjugacéo dos esfor¢os de juristas, diplomatas e legisladores produziu
no Brasil uma percepcéo e um conceito original de direitos humanos que serviu de
instrumento de acao positiva sobre o cendrio internacional. Com efeito, o governo
brasileiro entende que os direitos humanos — os liberais de primeira geracao e os
novos direitos econdmicos, sociais, civis e culturais de segunda geracdo — sédo
indivisiveis, como o ser humano, e sobrepdem-se aos particularismos religiosos ou
culturais. A preocupacdo com os direitos humanos condiciona a acdo externa do
Estado e envolve a defesa da democracia e do desenvolvimento. Nesse ultimo
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ponto, a criatividade politica brasileira e sua expressao diplomética tiveram papel
inovador na vinculacdo entre fruicdo de direitos humanos e condigbes de bem-
estar social alcancadas com o desenvolvimento econdémico. Essa tese prevaleceu
nas conclusdes da Conferéncia Mundial de Direitos Humanos (Viena, 1993), onde
a delegacao brasileira presidiu o comité plenario encarregado da redacdo da
Declaracao Final. Uma I6gica ilustrada da globalizag&o, nos termos de Celso Lafer,
emerge dessa Conferéncia, provocando a responsabilidade dos governos em outro
nivel. Evidenciou-se desse modo o equivoco do Departamento de Estado americano
e da Unido Européia que acusam em seus relatérios o Terceiro Mundo e a América
Latina em particular de infringir os direitos humanos.

A diplomacia de Cardoso refor¢ou sua credibilidade com a nova face que
exibiu. No transcurso dos cingiienta anos da ONU, em 1995, cobrou sua funcdo
reguladora das relag@es internacionais mediante a criagao ctarpumsjuridico
gue ndo seja uma hipocrisia para as grandes poténcias. Cabe apenas a ONU
sacrificar com legitimidade o principio da soberania e da autodeterminacdo quando
a defesa da paz e dos direitos humanos o requeiram. Cabe-lhe, por outro lado,
reordenar o mundo para um ambiente de justica e equidade social. No embalo da
democracia e da promocé&o dos direitos humanos, a visdo kantiana da paz e da
justica global contaminou portanto o discurso da diplomacia brasileira nos anos
noventa, em contraste com o realismo politico do comportamento das grandes
poténcias.

O sacrificio da seguranca nacional

Embora nao hesitasse em ceder as decisbes na area das relagdes
econdmicas internacionais do pais as autoridades econdmicas, de vertente hayekiana,
0 ltamaraty apropriou-se nos anos noventa, com sua inspiragéo idealista de vertente
grotiana e kantiana, da doutrina de seguranca e da politica de defesa, deprimindo o
papel das Forcas Armadas nessa area. Ao separar os dois campos estratégicos, o
gue nunca fizeram as grandes poténcias, distanciou-se do realismo e embarcou ha
utopia. Com efeito, segundo Robert Gilpirgax americanaempre forneceu a
primeira razao dos investimentos americanos no exterior. Ao termo da Guerra
Fria, fortes economicamente, os Estados Unidos e seus aliados autooutorgaram-se
o direito de ingeréncia, exercido sob a auréola dos direitos humanos, porém sob a
eficacia do realismo politico que ausculta os préprios interesses.

A politica exterior do Brasil desqualificou a forca como meio de acdo em
favor da persuasdo. O pais abandonou a tendéncia iniciada nos anos 1970 em
termos politicos com a transi¢éo da seguranca coletiva para a nacional e em termos
industriais com a produc¢éo de meios de defesa e dissuasdo. Reforgou seu pacifismo,
firmando os pactos internacionais de desarmamento. Ou seja, aplicou a mesma
visdo multilateralista no trato das questdes econdmico-comerciais e de seguranca.
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O mundo apoés a Guerra Fria passou, todavia, do sistema bipolar para um sistema
econdmico multipolar e outro estratégico unipolar. O trato multilateralista convinha
somente ao primeiro. Por isso, com o tempo, foi necessario temperar o idealismo
kantiano da diplomacia brasileira, o que se fez de duas formas: elaborou-se em
1996 um documento politico para nortear as decisdes na area e buscou-se a unia
da América do Sul, tendo em vista precaver-se ante possivel nocividade da
hegemonia dos Estados Unidos.

As medidas de confianga mutua estabelecidas entre Brasil e Argentina
desde os anos oitenta converteram-se em variavel essencial da politica brasileira
de seguranca. No pais vizinho, as decisdes também se deslocaram da area milita
para a Chancelaria que afinou a principio seu entendimento com a Chancelaria
brasileira. Mais tarde, porém, a visao argentina revolveu antigos antagonismos, o
gue também contribuiu para a correcao da politica brasileira. Quando os programas
nacionais dos dois paises dominaram o ciclo completo da tecnologia nuclear,
percebeu-se a necessidade de travar a corrida armamentista e de superar o dilem
de ter ou ndo ter a bomba. Ambiente propicio foi criado pelo Acordo Tripartite de
1979 que eliminou o contencioso acerca do aproveitamento dos rios. Em 1980,
firmou-se o primeiro acordo de cooperacdo nuclear. Em 1985, ja com os civis no
poder, criou-se um grupo de trabalho conjunto, presidido pelos chanceleres, que
deu origem a varios instrumentos. O processo de integracao iniciado com a Ata de
1986 abrigou timidamente a cooperac¢éo nuclear. Mas o Tratado de Assuncado que
criou o Mercosul em 1991 animou a cooperacdo na area da seguranca,
particularmente a nuclear. Nesse mesmo ano, instituiu-se um sistema de fiscalizagéo
mutua, previu-se a entrada em vigor do Tratado de Tlatelolco e instituiu-se um
sistemasui generisde salvaguardas com participacdo da Agéncia Internacional
de Energia Atémica. Em 1994, entrou em vigéncia o Tratado de Tlatelolco para os
principais paises da regido. Novos atos consolidaram a confianga mutua, até a
criacdo em 2001 de uma agéncia bilateral para utilizacdo pacifica da energia nuclear.

Na segunda metade dos anos noventa, esse ambiente propicio a construgac
da zona de paz no Cone Sul da América foi perturbado pela obstrugéo argentina a
pretensdo brasileira de ocupar um posto como membro permanente no Conselho
de Seguranca e por sua insisténcia em integrar a OTAN com explicita intencdo de
secundar a acdo dos Estados Unidos na América do Sul. Repugnava a diplomacia
brasileira aquela subserviéncia, como também as propostas norte-americanas de
criar instituicbes regionais de seguranca e de confinar as Forcas Armadas dos
paises da América do Sul no combate ao narcotrafico. Desconfiou, por isso, do
Plano Col6mbia de assisténcia militar norte-americano ao combate as drogas e
empenhou-se vivamente para chegar a solucao diplomatica do conflito de fronteira
entre Equador e Peru.

Por decisdes de politica exterior, 0 governo brasileiro movimentou-se na
esfera da seguranca global. Imbuido do idealismo kantiano, agiu com determinacéo
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nos foros de negociacéo no sentido de regular o sistema multilateral de seguranca.
Renunciou a construgdo da poténcia e ao exercicio da forga como instrumento da
politica ao aderir aos pactos de erradicacdo de armas quimicas e biol6gicas de
destruicdo massiva, ao Regime de Controle de Tecnologia de Misseis e ao Tratado
de Nao-Proliferacdo Nuclear. Participou de inUmeras operacfes de paz sob a
égide da ONU. Langcou em 1994 sua candidatura a membro permanente do Conselho
de Seguranca, mas depois abriu méo dessa pretensao, em favor de uma reforma
gue desse ao Conselho representatividade e legitimidade. Lamentou a perda
gradativa de poder desse Conselho em favor de decisdes unilaterais dos Estados
Unidos, que a elas subordinavam a OTAN.

Com suas iniciativas pacifistas logrou, portanto, o governo brasileiro influir
sobre o desarme do Cone Sul e a construgdo de uma zona de paz e cooperacao na
Ameérica do Sul. Animado com isso, desmontou o sistema nacional de seguranca e
renunciou ao realismo da a¢do na arena internacional. Malogrou quanto as
expectativas de fixar um ordenamento regulatorio multilateral para a seguranca do
mundo. Essas ambivaléncias entre realismo e idealismo permeiam o documento
com que a Presidéncia da Republica fixou em 1996 a Politica de Defesa Nacional.
Esta resultou ambigua quanto a competéncia de sua execucao por diplomatas,
instituicdes civis e militares, quanto a seus meios de dissuaséo e defesa e quanto
aos fins a que pode servir. Contudo, nessa longa transicdo do Estado
desenvolvimentista para outro paradigma, consumada a consolidacéo da democracia
e percebidos os limites da utopia kantiana, a questdo da seguranca foi retomada
como uma responsabilidade permanente e intrinseca da politica exterior. A guerra
contra o terrorismo desfechada pelos Estados Unidos apés os atentados de 11 de
setembro em Nova York e Washington revelou a imprudéncia, também no Brasil,
de se relegar a seguranca nacional a segundo®plano

O comeércio exterior: a reversao da tendéncia historica

A abertura do mercado brasileiro nos anos noventa criou um desafio novo
para o comércio exterior. A abertura destinava-se, pela légica politica, a forcar a
modernizagao do sistema produtivo e a elevar sua competitividade externa. Visto
que os fluxos do comeércio ndo confirmavam tal fato, o governo passou a negociar
em multiplas frentes, visando com seus esfor¢os alcancar do GATT-OMC um
sistema multilateral com regras transparentes, fixas e justas e dos blocos regionais
idénticos dispositivos. Incumbido dessas negocia¢des, o Itamaraty ndo estava
preparado para associar a sociedade e estimula-la a fazer negdcios externos, como
ocorreu com a diplomacia empresarial no México e no Chile. Uma timidez sistémica
nacional, associada a fraquezas politicas e operacionais, reverteu a tendéncia
historica do comércio exterior brasileiro de gerar superavits. Nas maos das
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autoridades econdmicas, 0 comércio exterior deixou de ser instrumento estratégico
de desenvolvimento e converteu-se em variavel dependente da estabilidade
monetaria.

Certos equivocos dos economistas acompanham essa mudanca a partir de
1990: o primeiro corresponde a convic¢ao de que o protecionismo do mercado
interno emperra o crescimento econdmico; o segundo, a convicgdo de que o
comércio exterior perdera a funcdo de gerar saldos, podendo desempenhar a
inusitada funcdo de contencéo da inflagao; um terceiro dizia respeito a expectativa
de que as poténcias avancadas cederiam aos diplomatas pela negociacao aquel
sistema multilateral, transitando do realismo que Ihes permitia abusar ao idealismo
kantiano brasileiro. Esses erros de calculo tiveram alto custo.

Entre 1988 e 1993, o governo brasileiro reduziu a tarifa média de 52%
para 14% e eliminou todas as medidas néo tarifarias. O Plano Real de estabilidade
monetaria de 1994 introduziu a sobrevalorizagdo cambial. Em 1995, o comércio
exterior reverteu a tendéncia para saldos negativos. O apoio publico a liberalizagao
arrefeceu, a tarifa média elevou-se desde 1996 e a moeda iniciou a desvalorizagac
em 1999. A balanca de comércio exterior registrou o superavit de 85,9 bilhdes de
dolares entre 1980-89. Entre 1990-94, o superavit atingiu 60,4 bilhdes, mas entre
1995-2000, o déficit somou 24,3 bilhdes. O saldo negativo aparece em 1995 e se
repete nos seis primeiros anos do governo de Cardoso. Em termos absolutos, o
comércio exterior avolumou-se nos noventa, passando de 52,1 bilhdes de dolares
em 1990 para 110,9 no ano de 2000.

O déficit do comércio contribuiu para a deterioracao das contas externas.
A conta de servicos, onde pesa sobretudo a renda do capital, registrou uma elevaca
do déficit anual médio de 13,6 bilhdes de dolares durante a década de oitenta para
18,3 entre 1990-98. Além de transferir renda para o exterior através da remessa
de enormes lucros realizados internamente, as novas empresas gue operavam 0
servigos no Brasil em conseqiéncia de privatizagbes com alienacdo importavam
equipamentos e componentes de suas matrizes; introduziram, pois, dupla variavel
de desequilibrio das contas externas. A pauta das exportacdes brasileiras, por
outro lado, tampouco registrou qualquer melhoria de qualidade com as inovacoes
da abertura econdmica. As séries historicas do Banco Central do Brasil indicam
gue ela se compunha, em 1989, de 71,1% de produtos industrializados (54,3% de
manufaturados e 16,8% de semimanufaturados) e 27,1% de primarios; em 1997,
os industrializados somavam 70,9% (com 54,9% de manufaturados e 15,8% de
semimanufaturados) e os primarios 27,1%. Quando os avibes da EMBRAER
tornaram-se o primeiro item das exportagfes, a partir de 1999, essas estatisticas
sofreram modifica¢cdes. Quanto as importagdes, a pauta modificou-se em razédo da
abertura, passando os bens de consumo de 5,7% em 1980 para 18,2% em 1997.

O comércio exterior enfrentou dificuldades conjunturais. No ambito das
negociagdes globais, em primeiro lugar. O governo brasileiro cedeu no GATT a
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pressdo dos paises avancados, reconhecendo o comércio dos servi¢os e da
propriedade intelectual, aderiu aos TRIPs (Aspectos de Propriedade Intelectual
Relacionados com o Comércio) em 1993 e aprovou a Lei de patentes em 1996.
Continuou sendo acusado pelos Estados Unidos de desrespeitar este direito. Em
razdo de seu desemprego, 0s paises centrais quiseram levar a clausula social a
OMC. Vendo nela um instrumento protecionista, o Brasil firmou posi¢cdes em foros

do Terceiro Mundo (N&o-Alinhados, Grupo dos 77), aceitando discussdes sobre
clausulas trabalhistas unicamente no ambito da Organizacao Internacional do
Trabalho (OIT) ou da Comissdo de Direitos Humanos da ONU. Os paises
industrializados adotam, por outro lado, medidas ecoprotecionistas e fitossanitarias,
contrariando normas multilaterais, o que nao fazem os subservientes paises pobres.
Quando os litigios de comércio, particularmente os processatuampiing eram

levados aos mecanismos de solugdo de controvérsias da OMC, os julgamentos
padeciam de vicio politico e davam ganho de causa aos ricos. Desde a criacdo da
OMC, em 1995, até 2000, 90% dos julgamentos foram favoraveis aos ricos. Em
poucos deles, o Brasil levou vantagem, como no caso da exportacdo de gasolina
para os Estados Unidos, de coco para as Filipinas, de café solUvel para a Europa e
dos subsidios canadenses a industria aeronautica.

A essas dificuldades globais somavam-se as regionais. Os Estados Unidos
mantinham seu arsenal de barreiras as importag@es brasileiras de manufaturados
e primarios, o que levou o Brasil a retardar as negociacdes para formacédo da
Associacéo de Livre Comércio das Américas (ALCA), como adiante se vera.
Com a disputa entre as empresas exportadoras de avides, Bombardier e Embraer,
0 Canada mostrou a diplomacia brasileira o duro jogo que significa lidar com
contenciosos comerciais: escondeu seus subsidios, obteve sancdes da OMC e,
como demonstracdo de desprezo, castigou as exportacbes de carnes do Brasil
alardeando pelo mundo uma contaminagéo de seu rebanho pelo mal da vaca louca,
gue nao existia. A Unido Européia nao abria méo dos subsidios agricolas. Ap6s a
exploséo do comércio zonal entre 1991 e 1998 — um oportuno desvio de comércio
face aos obstaculos acima descritos — 0 Mercosul assistia a corrosao das regras
aduaneiras e a multiplicagdo de contenciosos, em razao da incompatibilidade dos
regimes de cambio, fixo na Argentina e flexivel no Brasil.

Esse quadro desfavoravel forcou o governo brasileiro a evoluir da
subserviéncia do Estado normal a uma politica de comércio exterior mais realista e
condizente com o comportamento do Estado logistico, patenteado pelos ricos. A
conviccdo de que estes paises chegariam ao sistema kantiano de comércio
internacional, com regras e mecanismos transparentes e democraticos e com
distribuicdo equitativa de beneficios entre paises ricos e pobres, desvaneceu-se
em 2000, ante o malogro da chamada rodada do milénio da OMC ent Seattle
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Fluxos de capital: a nova via da dependéncia

A globalizacéo financeira comportou duas exigéncias dos paises avancados
sobre as economias emergentes: o livre fluxo de capitais e a abertura dos sistema:s
financeiro, empresarial e dos mercados de valores a sua penetracdo. Quando a:
reformas do Estado satisfizeram tais exigéncias, dois também foram os efeitos que
se generalizaram: o aumento dos fluxos, em boa medida de capitais especulativos,
e as crises financeiras. Quando as crises financeiras abalavam essas economia
(México em 1994-95, Asia em 1997-98, Russia em 1998 e Argentina em 2001), o
G7 apenas de leve cogitou na possibilidade de introduzir controles ou salvaguardas
para os efeitos predatdrios dos capitais especulativos. O grupo dos ricos considerave
pedagdgicos tais prejuizos, exigindo reformas de segunda geracdo do FMI, mas
eram com certeza as grandes transferéncias que provocavam em direcdo ao centr
gue o mantinha inflexivel.

Nenhuma das grandes crises financeiras do periodo teve origem no Brasil.
Contudo, este pais sofreu a cada crise efeitos negativos sobre suas financas. Po
esta razdo, a diplomacia de Fernando Henrique Cardoso cobrou dos dirigentes do
G7 aquelas medidas de controle, requerendo para a arquitetura das financgas
internacionais regras estaveis e justas, similares as do sistema multilateral de
comércio de matiz kantiana, cuja regulamentacao se esforcava por induzir junto a
OMC. Néao obstante, o G7 permanecia insensivel e esta organiza¢ao concluia apena
a regulamentacao da abertura dos servi¢os financeiros e dos mercados de capitai
gue o governo brasileiro prontamente aplicava.

Décil diante das reformas exigidas pelo centro, o0 governo brasileiro abriu
todos os dominios de sua economia aos capitais internacionais: 0s servi¢cos
financeiros, a bolsa de valores, os bancos e as grandes empresas publicas n
momento da privatizacao.

A abertura das comunica¢ces no Brasil correspondeu ao maior negécio
do mundo quanto a transferéncia de ativos de paises emergentes para o centro d
sistema capitalista. As pressoes internacionais foram precoces e bem conduzidas.
Durante a Rodada Uruguai, dizia-se que se tratava do setor com maior probabilidade
de lucros nos paises em desenvolvimento. Durante a reunido de Marrakesh de
1994 e no foro de Davos em 1997, 0s representantes norte-americanos exigiam &
abertura incondicional como parte das regras da liberdade comercial. O projeto de
lei de privatizacdo da Telebras foi concebido por agéncias do exterior e embutiu as
pressdes externas. Com efeito, o Congresso Nacional contratou a Uniao
Internacional de Telecomunicac¢8es, uma firma de assessoria da ONU sob controle
norte-americano, que por sua vez subcontratou a McKinsey & Company. A Lei
Geral de Telecomunicacdes de 1997 veio a publico como queriam o governo dos
Estados Unidos e gfobal playersestrangeiros. Em consonancia com esta filosofia
politica subserviente e destrutiva do patrimbnio nacional, o Executivo autorizou no
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mesmo ano um aumento real de 350% nos servicos basicos de telefonia com
intuito de capitalizar as empresas privatizadas e desencadeou intensa campanha
para impedir que a opinido publica percebesse o que se passava. Assim mesmo, a
privatizacdo da Telebras foi reprovada por 51% em pesquisa de opinido. Consumada
a alienagéo das comunicacdes, a ANATEL, agéncia reguladora do setor, tornou-
se refém das multinacionais.

Os efeitos desse modelo de privatizagdo com alienagéo sobre as estruturas
brasileiras foram trés: esterilizacdo da inteligéncia nacional, dispensada de atuar
no setor; nova via de transferéncia de renda mediante expatriacdo de bilhdes de
dolares anuais oriundos dos lucros faceis do setor de servicos; dificuldades no
comércio exterior, jA que tais empresas se estabelecem para explorar o mercado
local, importam seus equipamentos das matrizes e ndo se voltam para exportacao
a terceiros mercados. Esses efeitos negativos ndo se verificam em paises
avancados, porque estes equilibram sua abertura com internacionalizagéo de suas
economias. O comportamento logistico requeria, portanto, no momento da abertura,
para compensar a alienacgdo, a internacionalizacdo da economia brasileira. Mas
esta ndo contou com estimulo do governo, como ocorreu em Portugal, na Espanha
e no México. Era incipiente em 2001 em termos de expansao de filiais, associacdes
e faturamento no exterior.

Entre 1980-89, o movimento liquido de capitais estrangeiros no Brasil foi
de 9,7 bilhes de dolares e de 91,1 bilhdes entre 1990-98. Os investimentos diretos
apresentaram um crescimento exponencial na década dos noventa, passando de
1,1 bilhdes em 91 para 33,5 em 2000. Durante o periodo de maior fluxo, entre 1996
e 2000, 24,8% eram capitais americanos, 17,4% espanhois, 9,3% holandeses, 8,1%
franceses e 7,9% portugueses. O desequilibrio nas contas correntes do pais advém
das remessas de lucros, ja que € baixo o indice de internacionalizacdo da economia
brasileira.

Durante o governo de Cardoso, entre 1995 e 2000, a divida publica interna
passou de 33% para 53% do PIB. Entre 1994 e 1999, a divida externa elevou-se
de 148 para 237 bilh6es de délares. Juros e amortizacdes da divida externa
consumiram 50 bilh&es de dblares em 2000, ou seja, toda a exportacdo brasileira.
O Brasil ostentava entéo nesse ponto um dos piores indicadores externos do mundo.
Esse desequilibrio induzia medidas malabaristas na taxa de juros para atrair
constantes fluxos de capitais e provocou uma inflexao da politica de comércio
exterior, que evoluiu de sua funcéo de estabilizar os pre¢os para a hova funcao de
prover recursos para os compromissos da divida. O grave perfil das contas publicas,
em sintonia com instru¢des vinculadas aos socorros concedidos pelo FMI desde
1990, retirava investimentos produtivos, provocando outras crises, COmo a escassez
de energia elétrica, e bloqueava o crescimento econémico. O fluxo de capitais,
marcado por movimentos especulativos, desapropriacdo dos ativos nacionais,
remessa de lucros e servicos da divida externa, aprofundou nos anos noventa a
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dependéncia estrutural do pais, financeira e econémica. Correspondeu a uma ilusac
de divisas cultivada sob o signo do neoliberalismo pelas autoridades do centro e da
periferia. O Brasil transitou, pois, da década perdida a década perversa

O bilateralismo em declinio nas relacdes internacionais do Brasil

A politica exterior assertiva do ciclo desenvolvimentista manipulava a
relacao bilateral e a parceria estratégica como uma linha de for¢ca da acdo externa.
O paradigma da globalizacdo das relacdes internacionais e a disposi¢éo do governc
brasileiro de influir sobre a regulamentacao do sistema multilateral de comércio e
sobre a arquitetura das financas internacionais subtrairam energia ao bilateralismo.
Entregue ao descaso brasileiro, o bilateralismo sofreu uma acomodacéo quanto ac
papel dos grandes e pequenos determinada por causas exclusivamente exdgena:
Os Estados Unidos mantiveram a exuberancia de sua posi¢ao histérica como aliado
especial do Brasil e a Franca retornou, enquanto a Alemanha se afastava e o
Japao hibernava. Do lado dos pequenos, assistiu-se a chegada inesperada e dinami
de Espanha e Portugal.

A politica exterior dos Estados Unidos modificou-se em 1989, quando a
contencdo do comunismo deixou de ser o vetor. Desde entdo, outras tradi¢cdes
imprimiram coeréncia a agéo externa, como a determinagéo de ditar as regras do
sistema internacional em funcdo de seus interesses e valores, particularmente 8
hegemonia econdmica global. Desde 2001, embrenhou-se em campanha global de
combate ao terrorismo. O pais voltou-se para a liberalizagdo comercial e financeira
e para a racionalizacdo da acdo estratégica na presuncdo de existéncia de un
inimigo externo, sucessivamente o Ird, o Iraque, a lugoslavia, o Afeganistao. Como
o Brasil era subserviente, mas ndo tanto, foi possivel administrar as relagées bilaterais
em clima de cordialidade desconfiada.

Durante os dois mandatos do democrata Bill Clinton, a partir de 1993,
manteve-se clima de entendimento, mesmo porque tinha ele com Cardoso uma
relacéo pessoal afetiva. A diplomacia brasileira ndo perdia oportunidade de colocar
em evidéncia a historica parceria bilateral, alicercada na comunhéo de visdes
politicas da época do Bardo do Rio Branco e na estratégia de cooperacéo bilateral
com beneficios reciprocos posta em marcha desde Vargas. A ascensdo do
republicano George W. Bush em 2001 colocou Cardoso com um pé atrds e motivou
0 Senado brasileiro a estabelecer diretrizes para a negociagédo da ALCA.

Os interesses em jogo nas relacdes bilaterais eram os do investimento
norte-americano no Brasil, que se manteve firme no periodo (44,6% do total entre
1990-94, 26,1% entre 95-97), e o comércio bilateral, que cresceu 100% entre 1990-
98, porém com déficits para o Brasil, da ordem de 13,5 bilhGes de dolares entre
1995-99. A percepcéo de que 0 governo norte-americano requeria o multilateralismo
e a liberalizacdo do comércio, porém mantinha medidas de protecdo das mais
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arcaicas contra produtos brasileiros, influiu sobre a politica brasileira. Desconfiada,
esta passou a obstruir 0 projeto norte-americano de hegemonia continental a ser
implantado por meio das regras da ALCA.

Com efeito, enquanto a média tarifaria dos 15 principais produtos brasileiros
gue entravam no mercado norte-americano ao termo dos anos noventa era de
45,6%, a média para os produtos americanos no Brasil situava-se em 14,3%. O
arsenal protecionista dos Estados Unidos castigava as importacfes provenientes
do Brasil. Compreendia as seguintes medidas: a) o suco de laranja era sobretaxado,
atingindo o pique de 492 délares por tonelada em 1995, além de 2,5% remanescentes
de um processo ardiampingde 1986; b) os calcados enfrentavam tarifas médias
de 8% a 10%, aplicadas também contra outros fornecedores; ¢) as carnes bovinas
ou de aves cruas ou congeladas eram proibidas por medidas fitossanitarias, as
enlatadas sofriam restricbes e as exportagfes subsidiadas de aves dos Estados
Unidos prejudicavam o Brasil em terceiros mercados; d) as restri¢cdes fitossanitarias
eliminavam na pratica frutas e legumes brasileiros do mercado norte-americano;
e) quanto aos produtos siderurgicos, as restricdes voluntarias impostas nos anos
setenta e oitenta foram substituidas por processodwanfinge anti-subsidios
Nnos noventa, como se 0s capitais estatais aportados a siderurgia antes da privatizacao
produzissem efeitos perpétuos; f) a partir de 1985, o etanol brasileiro foi barrado
por presséo dos produtores locais, tornando-se 72% mais caro em razdo do imposto
de importacado; g) desde 1982, o governo concede subsidios ao produtor interno e
controla a importacdo do agucar por um sistema de quota.

Esses entraves, agravados pela concorréncia e pelo grau de exigéncias do
mercado norte-americano, condicionam o comércio de exportagdo do Brasil,
direcionando-o para outros mercados, particularmente dos paises vizinhos. As
reclamac®es brasileiras junto ao GATT-OMC foram vas, em geral, porém a criacao
da ALCA, condicionada & solug&o prévia dos contenciosos comerciais, pode, sim,
ser retardada. Embora o mercado norte-americano permaneca o alvo principal
das exportacdes, sdo os investimentos diretos no Brasil o elemento de calculo
determinante das relacdes bilaterais.

As relagBes entre o Brasil e seu segundo parceiro historico, a Alemanha,
evidenciaram enorme perda de substancia desde 1990. O investimento alem&o no
Brasil que ocupava a segunda posicao praticamente desaparece ( 2,9% entre 1990-
94, 1,9% entre 1995-97). O comércio bilateral, também o segundo em volume,
perde para a Argentina, alias registra um enorme déficit para o Brasil, da ordem de
12 bilhdes de ddlares entre 1993-98. A Alemanha abandonou a competi¢&o historica
com os Estados Unidos no sistema produtivo brasileiro, ndo participou das
privatizac@es, e o Brasil ndo encontrou o caminho do mercado alemao. Quando se
aprofundou a integracao |4 e aqui, as liderancas dos dois paises sacrificaram a
parceria estratégica em favor de acdes nas adjacéncias.
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O Japao fornece outro exemplo de declinio do bilateralismo. Desde 1980,
a parceria com o Brasil arrefeceu. Novas técnicas de producdo diminuiram a
demanda de matérias-primas e a valorizacdo do iene orientou os investimentos
para paises asiaticos de mao-de-obra barata.

Por sua vez, a Franca veio atras do espac¢o deixado pelos parceiros de
outrora. Relag6es historicas inertes foram substituidas por recente dinamismo.
Concertou-se a imagem desfavoravel do Brasil na Franca, firmou-se novo Acordo-
Quadro de Cooperacao, planejaram-se a¢fes de médio prazo e estabeleceu-s
inédita cooperacgédo fronteirica na Guiana Francesa. Receoso ante 0 processo de
formacdo da ALCA e vendo no Brasil a porta de acesso a América Latina, o
governo francés prop6s a cupula entre chefes de Estado e de governo das dua:
regides e pressionou Mercosul e UE a negociacéo de acordo bilateral de comércio.
Os investimentos franceses no Brasil que eram concentrados nos velhos estoques
de Rhéne-Poulenc, Saint Gobain, Sudameris e Crédit Lyonnais trouxeram novos
grupos como Carrefour, Electricité de France, Michelin, Alcatel Alstom, Thomson,
Aérospatiale, Air Liquide, Renault e Peugeot. O comércio bilateral ndo acompanhou
esta expanséo dos investimentos, permaneceu abaixo dos 3% do comércio total dc
Brasil entre 1990-99 e teve no protecionismo agricola francés o pomo de discoérdia.

Quando ocorreu a reconversao da Russia ao capitalismo, as relagées com
o Brasil despertaram grande interesse, por serem dois Estados-piv6, com potenciais
tecnologicos e comerciais de paises continentais modernos. A diplomacia foi rapida
em firmar acordos de cooperagéo nos mais diversos dominios, particularmente o
espacial em que ambos séo detentores de todo o ciclo. Os acordos refletem ume
nova filosofia ao utilizarem explicitamente o teriparceria estratégica ser
implementada por meio de multiplas a¢gbes previstas. O comércio nao refletiu esse
dinamismo diplomatico. Alids, o alto grau de prioridade conferido as relagdes
bilaterais por intencdes fundadas em adequada avaliacdo de potencialidades nac
havia aberto, até 2001, vias substantivas de realiza¢des concretas.

A China, porém, teve maior senso pratico. As relacdes entre China e
Brasil também foram qualificadas de parceria estratégica nos anos noventa,
denotando a alta prioridade que se Ihes conferia. A diferenca da Russia, a China
contribuiu para colocar o Brasil na era espacial. A cooperagéo tecnoldgica resultou
no langamento conjunto de satélites de sensoriamento e no dominio da construcaa
de veiculos lancadores. Privilegiou, portanto, a questdo ambiental. As grandes
possibilidades de cooperacao entre os dois maiores paises em desenvolvimento dc
mundo foram percebidas pelos dirigentes também no setor de energia, da politica
internacional, da industria pesada e dos servigcos de engenharia.

O mercado dos grandes paises ndo contou com estratégia eficiente de
promocéo comercial por parte do governo brasileiro desde 1990. Absorto em
imaginar beneficios da abertura unilateral do mercado brasileiro, concentrou esfor¢os
inGteis na regulamentacgédo do sistema multilateral de comércio por um lado e, por
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outro, do Mercosul, com algum proveito. A chegada dos pequenos paises em
consequéncia da abertura do sistema produtivo e de servigos, se resultou em nova
fonte de investimentos, tampouco trouxe solugéo para o déficit do comércio exterior.

As relagbes entre Espanha e Brasil pdem terno nos anos noventa ao
distanciamento tradicional. Politicamente, a Espanha assimilou o mundo luso e se
apresentou como nexo entre Europa e América Latina. Percebeu cada pais a
importancia do outro nos processos regionais de integracéo. No Brasil o governo e
na Espanha os empresarios assumiram o papel protagénico dessa nova fase das
relacbes bilaterais. Aproveitando com esperteza as oportunidades abertas pela
privatizagdo, os capitais espanhdis fizeram a festa no Brasil, situando-se em primeiro
lugar no ano 2000, com investimentos de 9,6 bilhdes de ddlares. Os mais importantes
grupos de recém-chegados penetraram os servigos de rentabilidade elevada e
imediata: Sol Melia, na area hoteleira, Telefénica (com lucro de 379,9 milhdes de
dolares apenas no primeiro trimestre de 2001), Endesa e Iberdrola que operam na
area de eletricidade, Santander na area bancéria e Pisa na area editorial.

Com seu porte reduzido, Portugal seguiu os passos de Espanha, investindo
mais de 5 bilhées de ddélares no Brasil nos anos noventa. Apesar de vinculos afetivos,
estimulados sobretudo durante os governos de Itamar Franco e Mario Soares, a
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) de pouca valia foi para o
reforco da estratégia bilateral. Alias, nem o governo brasileiro nem seus agentes
econdmicos privados compensaram a penetragao ibérica no Brasil com iniciativas
de internacionalizagc&o da economia brasileira e de penetracdo no mercado europeu.
Enquanto Portugal e Espanha ostentavam comportamento de Estado logistico e
promoviam a inser¢gdo madura de suas economias, permanecia o Brasil refugiado
na subserviéncia do Estado normal, inerte e regressivo.

As reformas neoliberais que se espalharam pela Africa nos anos noventa
aproximaram o continente da América Latina em termos de mau desempenho
interno e de insercdo dependente. Pouco proveito tiraram nesse contexto as
empresas brasileiras que se haviam instalado na Africa sub-saarica, como a
Petrobras e a Odebrecht. As exportacdes brasileiras entraram em declinio a partir
de 1986 e s6 recobraram alento no ano de 1999. As expectativas da Africa do Sul
apos o fim dapartheid, bem como da Nigéria e de Angola, quanto a cooperagéo
do Brasil para o desenvolvimento, frustraraf-se

O Brasil e a formacéo dos blocos
O Mercosul nas relag@es internacionais do Brasil
Os acordos Sarney-Alfonsin dos anos oitenta correspondiam a um projeto

neoestruturalista de integracao, estratégico do ponto de vista econémico e politico.
Ja o Tratado de Assuncdo de 1991 que criou o Mercosul imbuiu-se da filosofia
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politica do Estado normal que impregnou os governos de Fernando Collor de Melo

e Carlos Saul Menem. A integracdo industrial e o desenvolvimento cederam em

favor da desgravacéo linear do intercambio e do regionalismo aberto. Desde entdo,

interna e externamente, nenhuma estratégia foi concebida para além do comércio.

A entrada em vigor da Tarifa Externa Comum em 1995, se criou o segundo mercado

comum do mundo, aprofundou as contradicbes do processo, agravadas pela

desvalorizacdo do real em 1999 e pela crise de insolvéncia da Argentina em 2001.

Nesse ano, recuava-se em sua implantacdo e estabeleciam-se mecanismos qu

comprometiam a prépria zona de livre comércio. Apesar disso, o Mercosul recolheu

a adesdo como membros associados de Chile e Bolivia e o pedido da Venezuela.

Encetou negociacdes bilaterais sob a forngulatro mais uncom parceiros

externos como os Estados Unidos em 1991 e coletivas como os acordos com a

Unido Européia e a Comunidade Andina. Quando completou dez anos, em 2001,

suscitou avaliagdes contraditérias, que se podem resumir em seis éxitos e seis

fragilidades.
Os resultados positivos do processo de integracdo do Cone Sul foram
concretos e de profundo alcance histérico para a vida dos povos:

1) Impressionante empatia entre a inteligéncia brasileira e argentina embalou o
movimento desde o berco e aproximou o sentimento nacional. Essa dimensao
humanista do processo, a dar inveja a franceses e alemaes, expressou-se n
multiplicacdo de encontros promovidos por liderangas sociais — académicos,
diplomatas, empresarios, sindicalistas, artistas, autoridades — de que resultou
grande numero de livros e artigos acerca de afinidades e diferencgas, gostos,
virtudes e fraquezas, por sobre 0 acompanhamento que se fazia do processo
Considerando-se a promocao do conhecimento, a demolicdo de preconceitos
e tabus e a adaptacdo da imagem do outro, o balanco foi positivo em termos de
convivéncia que se aceitou como inevitavel.

2) As novas condic¢des psicossociais conduziram naturalmente a criagédo da zona
de paz no Cone Sul, com impacto positivo sobre a América do Sul. Apos
haverem cultivado a rivalidade histérica durante séculos e atingido a capacitacéo
plena para producdo de armas nucleares, Brasil e Argentina abandonaram a
corrida armamentista, jogaram a bomba no lixo e implantaram um sistema
anico no mundo de confianga muatua por meio de instrumentos juridicos e
operacionais. A clausula democrética contribuiu para este fim, como também
para dissuadir assaltos ao poder tao freqlientes na histéria regional.

3) O comércio intrazonal elevou-se de 4,1 bilhdes de délares em 1990 para 20,5
em 1997, 18,2 em 2000. No periodo, as exporta¢des do bloco cresceram 50%
e as importagdes 180%. O regionalismo aberto provocou, portanto, um desvio
de comércio, extremamente oportuno para economias incapazes de elevar-se
a competitividade sistémica global. O Paraguai converteu-se em oitavo
comprador do Brasil, a frente da Gra-Bretanha.
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4)

5)

6)

O Mercosul tornou-se sujeito de direito internacional pelo protocolo de Ouro
Preto de 1994, podendo negociar sobre a arena internacional. Durante a XX
Cupula (Assuncéo 2001), instituiu-se um mecanismo coletivo de negociacao.
Por outro lado, o arcabouco juridico do bloco exibe 500 paginas de documentos
normativos relativos as seguintes esferas: antecedentes, integracao, consulta
e solucdo de controvérsias, certificacdo de origem, comércio e aduana,
regimentos, relacionamento externo, justica, educagéao e cultura, regulamentos
técnicos.

Sendo o segundo mercado comum do mundo e havendo queimado etapas em
sua construcéo, o Mercosul produziu externamente uma imagem positiva acima
da propria realidade e fortaleceu seu poder de barganha como bloco e o de
seus membros isoladamente.

O processo alavancou a idéia de América do Sul, que tomou forma na proposta
de criacdo de uma zona de livre comércio, na Cupula de Brasilia de 2000, nas
negociacgdes entre Mercosul e Comunidade Andina e, enfim, no controle, sob
lideranca brasileira, do ritmo e da natureza do processo de criagdo da ALCA,
como se observou na Cupula hemisférica de Quebec de 2001 sobre o tema.

O ceticismo das avaliacdes ao cabo de dez anos de Mercosul evidenciavam as

fraquezas do processo de integracdo, também em numero de seis:

1)

2)

3)

4)

5)

Distintas vis6es de mundo e politicas exteriores ndo convergentes minaram a
negociacdo coletiva e as relagcdes entre os membros. Concepcdes de
globalizacéo benéfica ou assimétrica, de desenvolvimento auténomo ou
dependente, atitudes de subserviéncia ou divergéncia diante dos Estados
Unidos e idéias sobre seguranca global colocaram em linha de choque as
diplomacias de Brasil e Argentina.

A recusa de sacrificar a soberania nas politicas publicas internas e externas
impediu a coordenacao de politicas macroecondmicas e a negociacao coletiva
em foros como OMC, FMI, BM, UNCTAD e OCDE.

Havendo sacrificado o propésito de robustecer o nucleo econdmico nacional,
0 processo de integracdo elegeu o comércio exterior como nucleo forte. Os
membros do grupo adotaram, contudo, medidas unilaterais, desmoralizando o
mecanismo da tarifa externa comum que haviam implantado.

O Mercosul engendrou um processo de integragao assimétrico que nao criou
mecanismos de superacgdo de desigualdades entre 0s membros e, no interior
destes, entre zonas hegemonicas e periféricas, como sucedeu com 0 processo
europeu. Frustrou, portanto, a expectativa de elevar o nivel social do conjunto.
A incompatibilidade das politicas cambiais entre os dois grandes parceiros do
bloco — a Argentina com a paridade entre o peso e o dolar e o Brasil com seu
cambio flexivel — provocou desconfiangas e inUmeros contenciosos
comerciais.
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6) Ao elevar-se da condicdo de zona de livre comércio para a de unido aduaneira
sem instituicbes comunitérias, o Mercosul criou a contradicao de esséncia.
Enfraqueceu a negociagéo internacional, feita pelos Estados, e manteve o
processo negociador interno extremamente complexo, visto ser necessario
acionar a cada decisa@o quatro processos decisérios autdnomos

A integracdo da América do Sul e a ALCA

As relacdes entre o Brasil e seus vizinhos responderam a apelos histéricos
contraditérios: isolamento, boa vizinhanga, lideranga. Imagens e percep¢des dos
dois lados condicionaram a estratégia regional. Também as afinidades e diferencas.
A Argentina, rival diminuida, disputou com o Brasil a influéncia sobre Uruguai,
Paraguai e Bolivia. O Brasil contou historicamente com o Chile e, desde o Tratado
de Cooperagao Amazodnica de 1978, com os paises amazonicos. A confianca mutue
engendrada nas relagBes com a Argentina recuperou a idéia de Rio Branco de
liderar a América do Sul em sintonia com esse vizinho maior, se possivel.

Desde o inicio da década de 1990, o Brasil tragou uma estratégia regional
gue permaneceria invariavel: reforco do Mercosul com convergéncia politica entre
Brasil e Argentina e organizag&o do espaco sul-americano com autonomia perante
os Estados Unidos.

Em 1993, com apoio do Mercosul, da Coldmbia e da Venezuela, o presidente
brasileiro Itamar Franco langou a iniciativa de formag&o em dez anos da Area de
Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA). Era a idéia de unidade da América do
Sul em marcha, e ndo mais da América Latina, visto haver-se o México orientado
para o norte. Desde entdo, o Brasil contrapds essa proposta de chegar a ALCA
pelo Mercosul & proposta alternativa norte-americana de alcanga-la desde o NAFTA
(Associacao de Livre Comeércio da América do Norte). A constru¢do hemisférica
de blocos j& contava, alias, com as vertentes continental (OEA) e latina (SELA).
O Brasil foi 0 Unico pais americano a dizer nao aos moldes com que George Bush
propds em 1991 a Iniciativa para as Américas, reafirmada pela Cupula dos 34
paises americanos em Miami em 1994, na de Santiago em 1998 e de Quebec en
2001. Desse modo, 0s ministros dos 34 paises que se relnem anualmente par:
negociar o processo de formacéo da ALCA ndo chegam a conclusdes convergentes
para provocar decisdes concretas durante as cupulas.

A integracdo da América do Sul foi algcada ao nivel de condigéo prévia
para a integragdo hemisférica pela diplomacia brasileira. Os argumentos a favor
dessa estratégia eram trés: a expansao dos interesses comerciais e empresaria
brasileiros sobre a regido, a consequente elevacdo de seu desempenho ¢
competitividade e a percepcao de que a proposta norte-americana destinava-se ¢
alijar a hegemonia brasileira em beneficio préprio. Em 2001, deixou-se claro que o
comeércio bilateral erigia-se como outra condi¢ao para negociar a ALCA, exigindo-
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se a remocdao prévia do arsenal protecionista norte-americano, acima descrito. A
diplomacia brasileira foi muito ativa para evitar a defeccdo da Argentina e do
Chile, cujos governos inclinavam-se para o NAFTA e estavam propensos a antecipar
a implantacdo da ALCA de 2005 para 2003. Cardoso relancou a idéia da ALCSA
a construir por acordos de comércio entre Mercosul e Comunidade Andina, com
adesao do Chile. Convocou para Brasilia os doze presidentes e realizou em 2000 a
primeira Cupula da América do Sul, com o objetivo de aprofundar os vinculos
politicos e de acelerar a criacdo da zona de livre comércio pela fusdo do Mercosul
com a Comunidade Andina e a adesé&o plena do Chile ao primeiro. Por ocasido da
mediacdo bem sucedida do conflito fronteirico entre Peru e Equador, Cardoso
afirmou em 1998 que a América do Sul resolve seus problemas, mesmo os militares,
por si e sem intervencgdo externa de qualquer natureza. Influiu depois na contengéo
da acdo militar norte-americana que se presumia intensa por meio do Plano
Colémbia de combate as drogas.

O modelo de integracdo do Mercosul como unido aduaneira imperfeita
favoreceu, portanto, o Brasil, em termos de ganhos e perdas. O Brasil conservou
sua autonomia decisoria e soube usar o bloco em outros quadrantes. Nao avangou
guanto desejava na construcdo do bloco sul-americano em seu beneficio, porém
retardou o prejudicial bloco hemisférico. Contou nos anos noventa com a
convergéncia quase perfeita da visdo regional e mundial por parte da diplomacia
venezuelana, que alias desprezou com evidente descaso. Entregues aos parametros
de conduta do Estado normal, os outros governos da América do Sul estavam
inclinados pela légica a subserviéncia diante dos Estados Unidos e a ilusdo de que
a abertura ilimitada de suas economias, com alienagdo destrutiva, trar-lhes-ia a
desejada insergcao competitiva no mundo da globalizacdo. Esse obstaculo aos
designios de lideranca brasileira no ordenamento regional foi paradoxalmente
suspenso pela recusa do Congresso norte-americano em conceder autorizacédo ao
Executivo para negociar livremente a ALCA. Ademais, o movimento de
introspeccao da economia norte-americana, em razao de recessao prevista apos
os atentados terroristas de setembro de 2001, aliviou o temor de uma imposicao da
ALCA sob press&o

As relacdes do Brasil com outros blocos

Ao mesmo tempo em que negociava a ALCA, o governo brasileiro utilizava
0 Mercosul para negociacfes coletivas com a UE. Um Acordo-Quadro de
Cooperacao Interinstitucional foi firmado em 1992 e outro Inter-Regional de
Cooperacao em 1995. O primeiro tinha carater pedagdgico, de influéncia politica
dos europeus sobre a integracédo do Cone Sul. O segundo visava a zona de livre
comércio. Para tanto, criou diversos mecanismos de negociagfes, encetadas em
quinze esferas de acdo. Entre 1992 e 1997, o comércio entre 0s blocos cresceu
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266% e os investimentos diretos da UE no Mercosul 700%, atingindo 7,9 bilhdes
de ddlares. Durante a Primeira Cupula Euro-Latino-Americana de junho de 1999,
a Cupula Mercosul-Unido Européia decidiu abrir as negocia¢des para construcao
de uma zona de livre comércio que também envolvesse formulas de uni&o politica.
Trés rodadas de negociacdo ocorreram até 2000, com magnitude superior as
negociacdes que se levavam a efeito para a instalacdo da ALCA. A zona de livre
comércio entre Mercosul e UE apresentava-se, portanto, como alternativa viavel
a zona hemisférica sob hegemonia dos Estados Unidos, e com a qualidade de
contemplar a dimensao da cidadania, da democracia e da convivéncia politica.
Cardoso condicionou sua criagao, prevista para 2005, a eliminacéo dos subsidios o
do protecionismo agricola em vigor na Politica Agricola Comum. O ativo estratégico
erguido na Europa fortalecia a liderancga do Brasil na América do Sul e sua disposi¢éo
de ndo sacrificar interesses essenciais nas negociacdes com os Estados Unidos
como estava disposto a fazé-lo seu sdcio principal, a Argentina.

Do lado da Africa, a diplomacia coletiva do Mercosul concluiu em 2000
um acordo com a Africa do Sul para formac&o da zona de livre comércio. A Zona
de Paz e Cooperacgdo do Atlantico Sul, criada em 1986 por resolucédo da ONU,
constatou em sua terceira reunido, em 1994, que sua acao se diluia nos 6rgaos
regionais, particularmente nas negociacoes entre Mercosul e Comunidade para o
Desenvolvimento da Africa Austral, entre o Mercosul e a Comissdo Econémica
dos Estados da Africa Ocidental ou ainda entre o Brasil e a Comunidade de Paises
de Lingua Portuguesa. Esta Ultima, instituida em 1996 como foro de concertacao
politica, cooperagéo econémica e promocao da lingua portuguesa foi timida diante
das solugbes que poderia alcancar para a guerra civil na Angola e nenhum poder
de presséo internacional exerceu diante da tragédia do Timor Leste.

Em 1998 criou-se como mecanismo informal o Férum de Cooperacdo
América Latina-Asia do Leste com a finalidade de fomentar o dialogo politico e a
cooperacdo. Reunia 15 paises da América Latina, inclusive o Brasil, e 15 outros da
Asia do leste e da Oceania, incluindo China, Jap&o e Australia. A primeira reuni&o
de chanceleres ocorreu em 2001. O CARICOM (Caribbean Community), bloco
de 15 paises efetivado em 1973 néo atraiu a ateng¢éao bilateral do Brasil ou coletiva
do Mercosu.

Conclusotes

Durante seus dois mandatos, Fernando Henrique Cardoso obteve éxito no
propésito de manter a estabilidade econbmica interna e elevar a produtividade. Ao
acoplar o setor externo e esses objetivos internos, corrompeu a funcionalidade da
politica exterior. Seu governo confundiu abertura com estrétéggacrificou a
politica exterior, que deixou de servir ao desenvolvimento e a superagdo de
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dependéncias estruturais. Em outros termos, ndo formulou uma estratégia de
insercao internacional, para além da simples abertura.

O balango das relagdes internacionais do Brasil durante a era Cardoso
tornou-se, destarte, mediocre, sendo desastroso, considerando a realizacao de
interesses nacionais.

Cardoso falhou em trés pontos: exp6s as financas a especulagéo, converteu
a politica de comércio exterior em variavel da estabilidade de precos e alienou boa
parte do nucleo central robusto da economia, mediante o0 mecanismo da privatizacéo
com transferéncia de ativos ao exterior. Aprofundou, desse modo, a vulnerabilidade
externa, tornando-a uma das mais graves entre 0s paises emergentes.

Esses erros conduziram a resultados negativos da agéo externa: em primeiro
lugar, & tradicional via dos servicos da divida, Cardoso acrescentou duas novas
vias de transferéncia de renda ao exterior, a dos dividendos e a dos altos juros
reais; em razao disso, elevou o passivo externo do pais a um patamar de alto risco
segundo a boa regra econdmica; enfim, um comércio exterior quase estagnado
deixou de servir ao desenvolvimento e ao alivio do balanco de pagamentos. Nenhuma
criatividade revelou o Presidente em acionar mecanismos de equilibrio dessas
condutas — que por isso séo erros de calculo politico — como fazem os paises
maduros.

O governo de Cardoso viveu de trés ilusdes: acreditou no ordenamento
multilateral que haveria de resultar de negociacdes, as quais produziriam regras
justas, fixas, transparentes e respeitadas por todos para o comércio internacional,
as finangas, o meio ambiente e a seguranca; a ilusdo de divisas, como se 0s capitais
externos que entraram no pais em razdo de uma abertura indiscriminada n&o
agravassem o desequilibrio do balanco de pagamentos; enfim, investiu no prestigio
do presidente intelectual, como se tal aurea fosse suficiente para dar cobertura aos
interesses brasileiros.

O movimento da diplomacia e o desempenho das autoridades econémicas
submeteram-se a tais ilusdes, que alimentavam por intensa atividade, a primeira, e
por decisbes coerentes, as segundas.

A disperséo da politica exterior, que nao tragou rumo firme, a ndo ser os
parametros do que chamamos de Estado normal — subserviente, destrutivo e
regressivo — foi a marca do governo de Cardoso. Lidou com a integracdo do Cone
Sul e da América do Sul, com negociac¢des simultaneas do lado da ALCA e da
Unido Européia, privilegiou o multilateralismo sem abandonar o bilateralismo
tradicional. A essas diversas frentes de agao faltou o cimento de uma estratégia
de insercdo madura no mundo da interdependéncia global, a dar significado a cada
dimensao do envolvimento externo. Duas linhas de forca da acdo externa erigiram
como prioridades a contribui¢do ao ordenamento multilateral, o lado idealista, e o
interesse pela integragdo no Cone Sul, o lado realista. Ambas colheram frutos
mediocres tendo em vista a realizagdo de interesses.
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Apesar dessa dispersao, talvez em razéo dela, o Brasil de Cardoso manteve
controle circunstancial de males que se abateram com consequéncias mais grave:
sobre paises vizinhos. Avancou menos pelo caminho do paradigma latino-americano
do Estado normal. Manteve algo da conduta do Estado desenvolvimentista, o
paradigma historico que agonizou, mas nao morreu. Enfim, p6s em marcha uma
timida experiéncia de Estado logisti¢o.

Em suma, o Brasil de Cardoso deixou-se seduzir pela miragem da mudanca,
perseguida com flria ideoldgica, tomou o pais em um nivel de desenvolvimento
historico que reunia todos os elementos para uma inser¢ao moderna no mundo da
globalizacao e manipulou o setor externo por modo a provocar um salto para tras,
a considerar o lastro de potencial acumulado a duras penas por esfor¢cos do Estadc

e da nacgao, durante 0s sessenta anos anteriores.
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Resumo

Desde 1990, particularmente durante os dois mandatos de Fernando
Henrique Cardoso, as relacdes internacionais do Brasil foram caracterizadas por
auséncia de estratégia de inser¢do no mundo da interdependéncia global, visto que
a abertura foi eleita como ideologia de mudanca. O Brasil empenhou-se junto aos
orgdos multilaterais para estabelecer um ordenamento mundial nas areas do
comércio, meio ambiente, financas e seguranca. Atribuiu importancia ao processo
de integracdo do Cone Sul. As relagbes internacionais apresentaram resultados
mediocres no comércio exterior, induziram forte dependéncia financeira e abalaram
0 nucleo nacional da economia.

Abstract

Since 1990, particularly during the two administrations of Fernando Henrique
Cardoso, the Brazilian’s international relations were characterized by the absence
of an insertion strategy in a world of global interdependence, when the opening
was chosen as the ideology of change. Brazil, together with the multilateral
organizations, worked on establishing a world order on trade, environment, finances
and security sectors. It attributed importance to the process of integration of the
South Cone. The international relations presented mediocre results on international
trade, induced to strong financial dependence and affected the national nucleus of
the economy.
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