40 anos de politica externa
brasileira, 1958-1998: tr ésinflexdes
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Estetrabal ho ndo pretende enumerar o que houve derelevante napolitica
externa brasileira em termos fatuais, mas sim tentar identificar inflexdes ou
mudangas significativas ocorridos nos padrdes de rel acionamento externo do Pais
ao longo dos Ultimos 40 anos. Procurar-se-a, namedidado possivel, cotgjar essas
mudangas tanto com a conjunturainternacional quanto com as condi¢bes politicas
e econdmicas internas. Nessa perspectiva, duas facetas ou vertentes podem ser
estabelecidas, no &mbito das quais as relacbes externas brasileiras foram sendo
gjustadas: deum lado, ainsercdo econdmicainternacional do Brasil e, deoutro, as
relacdes do Pais com a agenda de seguranca internacional. Em termos tedricos,
pode-se dizer gque, a0 menos como ponto de partida, toma-se emprestado do
realismo politico a classica dicotomia entre “low politics’ e “high politics’. Esse
corte de andlise gjuda no entendimento do que pode ter ocorrido com os padrfes
de associacdo externado Pais: as relagbes com os Estados Unidos, com a Argen-
tina e os paises da regido, até a crescente importancia do multilateralismo e das
relacbes globais, num ambiente em que, paradoxa mente, o poder daacdo do Estado
sofre erosdo em muitos aspectos tradicionais. Nessa perspectiva, pelo menostrés
inflexdes ou mudangas centrais podem ser identificadas no periodo que vai desde
0 Governo JK até nossos dias. o abandono do “Paradigma Rio-Branco”, que
colocava os EUA como centro pivotal da politica externa brasileira; aampliacéo
das opcdes de parcerias internacionais associada ao aumento e diversificacdo da
base econbmica; e a crescente importancia do multilateralismo num contexto de

globalizacao.

O abandono do Paradigma Rio-Branco

O Governo K pode ser dividido em duasfasesdistintas: até 1957, quando
0 Pais viveu um periodo de grande otimismo desenvolvimentista, e de 1958 até o
fim do mandato, que foi um periodo marcado por dificuldades externas onde as
negociacbes com os Estados Unidos se mostravam dificeis e pouco produtivas.
De um lado, havia problemas com o endividamento externo e com as limitacdes
de uma economia pouco diversificada, em estagio precério de industrializacao,
enguanto, de outro, os Estados Unidos passavam a se preocupar com questes
mundiais, deixando asrelaces regionais em segundo plano. Essaconjunturadeve
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ser, em grande medida, considerada como produto das condi¢des politicas e
econdmicas do pos-guerra.

Com efeito, o Governo Dutra, ainda nos anos 40, é freglentemente
identificado pela historiografia como o de uma administragdo marcada pelo
“dinhamento” sistemético apoliticaexternaamericana. Essaidentificagdo, embora
pertinente na sua esséncia, merece algum reparo ao menos no que serefere ao seu
significado econémico e politico. O mundo que emergiu da Segunda Guerra
Mundia produzia uma grande dissonancia entre as percepgdes da diplomacia
americana e brasileira acerca da politica internacional e, em funcdo dessa
dissonancia, grande parte das dificuldades externas do Brasil iriam surgir, uma
vez que, desde Rio-Branco, a politica externa brasileira tinha por padrdo a
centralidade das relagbes com os Estados Unidos. Estrategicamente, ndo havia
dificuldades no “ainhamento”, umavez que os dois paises compunham amesma
aliancatradicional em termos regionais e também a grande alianga que comegava
a ser chamada de “ocidental” em termos de segurancainternacional, como havia
ficado manifesto naparticipagéo efetivana SegundaGuerraMundial. A dissonancia
surgia no campo da diplomacia econémica, onde a “relacdo especial” do Brasil
com os Estados Unidos revel ou-se, de fato, um mito.

No Brasil, muito embora nas negociagdes que antecederam aentrada do
Pais na guerra, o Governo Vargas ja houvesse considerado aproximacoes
diplométicas com outras poténcias, notadamente Alemanhae [tdlia, o desfecho da
SegundaGuerraMundial apenas serviu paraconfirmar avalidade davelha“ alianga
ndo-escrita’. Se por um lado Alemanhae Itdliaestavam militar e economicamente
derrotadas, por outro, os Estados Unidos emergiam como a grande poténcia
vencedora e Unica com reservas econémicas em condi¢des de financiar a
reconstrucdo e o desenvolvimento internacional — o que, em Ultima instancia,
constituiamais uma prova cabal do acerto do velho paradigma.

Outro elemento importante na formagao dessa percepcdo brasileira era
aexpectativade que a participacdo do Pais na Segunda GuerraMundial, enviando
tropas para se juntar ao esforgo de guerra aliado na Europa, deveria resultar em
alguma forma de retribuicéo no pds-guerra, especia mente em termos de suporte
financeiro as suas pretensdes de industrializagdo. E 6bvio que, do ponto de vista
do conjunto das operacfes militares na Europa, ndo se esperavaque o contingente
enviado pelo Brasil pudesse vir a ser um reforco decisivo aos aliados, entretanto,
as tropas brasileiras significavam bem mais do que simples apoio simbdlico. A
adesdo do Brasil a causa aliadatrazia pelo menos dois elementos importantes. do
ponto de vista do ambiente psicolégico dos combatentes, a entrada do Brasil
significavaaincorporacdo de um aliado de 60 milhdes de habitantes e 8,5 milhes
de km? e, conseqlientemente, umafonte de suprimentos de substancial importancia;
do ponto de vista estratégico, significava a entrada na guerra do maior pais sul-
americano cuja situacao geogréfica (especialmente norte e nordeste) se afigurava
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aos estrategistas americanos como de extrema importancia para a defesa da rota
do Atlantico, do Mediterraneo e norte da Africa. Ao final da guerra, como
confirmagdo dessa percepc¢do, a siderargica de Volta Redonda surgia como um
simbolo visivel desse potencial de cooperacéo dos Estados Unidos. Stanley Hilton
contaquelogo apdstomar posse 0 Presidente Dutrateriaenviado correspondéncia
para o Presidente Truman propondo um empréstimo de US$ 1 bilhdo, com o que
pretendia dar inicio a um vasto programa de industrializagdo: foi uma iniciativa
frustrada, 0 empréstimo ndo se materializou.

Essesfatosilustram como a percepcao americanaem relacdo a Ameérica
Latinae, em particular ao Brasil, seguiu um rumo diametral mente oposto em razéo
daconjunturainternacional e damudancade papel dos Estados Unidos no sistema
internacional, que a guerra gjudara a consolidar. Da condi¢do de grande poténcia
regional passam a condi¢éo de primeira poténcia mundial. Na verdade, antes da
guerraos Estados Unidosjapossuiam os meios para desempenhar esse papel, mas
foi somente a partir de meados dos anos 30 que a determinacdo de assumir
claramente um papel de liderangano cenério internacional torna-se cadavez mais
manifestanasinstancias decisorias de Washington. Até entdo, haviaumaverdadeira
tradicdo na politica americana no sentido de rejeitarem para si qualquer papel
internacional mais protagdnico na ordem internacional, entre outras razfes, por
julgarem que o envolvimento internacional seria prejudicial aos seus interesses,
mantendo-se, assim, num relativo isolamento, aindaasombradadoutrinaexpressa
por George Washington: “... A grande regra de conduta para nés a respeito de
nacoes estrangeiras é, ao ampliar nossas relacfes comerciais, a de manter com
elasamenor ligagdo politicapossivel” (discurso de despedida, 1796). Naverdade,
na prética, mesmo a doutrina Monroe ou a chamada politica do “big stick” nédo
constituiram envolvimento com compromissos no sentido de formulagdo de uma
ordem voltada para a manutencéo da estabilidade nas relaces internacionais,
significando apenas intervengdes reativas e pontuais. A auséncia dos Estados
Unidos na Liga das Nagdes é um reflexo dessa atitude. N&o era apenas a heranca
histérica e a privilegiada soma de recursos naturais que apontavam essa direcéo
paraadiplomaciaamericana, eratambém afélibera quefavoreciaos mercadose
as economias mais fortes e dava sustentacéo a idéia de que os estados deveriam
agir de modo absol utamente soberano. Muitos estudiosos da historia das rel agdes
internacionais, utilizando os argumentos da abordagem da “estabilidade
hegeménica’ entendem que, nos anos 20, a recusa por parte dos Estados Unidos
de participarem mais efetivamente na administragdo da economia internaciona
constituia uma das principais causas da instabilidade comercial, financeira e
monetaria que se abateu sobre os mercados internacionais e que acabaria por
produzir a crise da década seguinte.

A Grande Depressao foraum passo decisivo no sentido detornar evidente
para os Estados Unidos a impossibilidade de ficarem alheios as oscilagbes e
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problemas da economiainternacional. Com efeito, no inicio dacrise, o que ficou
conhecido como “beggar-thy-neighbour policy”, é geramente traduzido por
“politica de arruine-seu-vizinho” , mas uma interpretacdo mais acurada da época
indicaque aexpressdo deveriaser mais apropriadamente entendido como “ politica
do salve-se quem puder”, umavez que os Estados Unidos e todos os outros paises
as voltas com a recessao apenas tentavam livrar-se da crise que acreditavam ter
origem em determinados paises ou mercados e que, por via do comércio e das
relagbes monetérias, essacrise estariasendo “importada’. A ineficaciadasmedidas
protecionistas como alei Smoot-Hawley, de 1930, mostrava, de modo cada vez
mais dramético, que formasinstitucionalizadas de cooperacéo internacional seriam
necessérias parase devolver aestabilidade econdémicainternacional . Assim sendo,
se regras de convivéncia haveriam de ser produzidas para se reduzir os efeitos
negativos de um meio internacional anarquico, é ébvio que um pais com as
dimensdes e dos Estados Unidos entenderiam que elas deveriam ser produzidas
em seu favor, isto €, ndo deveriam ser danosas aos seusimensosinteresses dispersos
por mercados, produtos e atividades econdmicas.

O envolvimento dos Estados Unidos na Segunda Guerra Mundial
constituiu um segundo impulso importante para a mudanca de atitude dos
formuladores de politica de Washington em relagdo ao entendimento do papel do
pais como protagonista central na politica mundial. Na Europa, ndo se tratava
apenas de aliangas politicas que precisavam ser sustentadas, mas tratava-se da
prépria sobrevivéncia de uma ordem politica, econdmicae socia coerente com a
sociedade americana. Defato, a guns historiadores como Paul Johnson argumentam
que o Governo Roosevelt ndo confiavamuito em seus aliados europeus. Asvésperas
da Segunda GuerraMundial, argumenta Johnson, foram destacados embaixadores
com visfes notoriamente “ anti-briténicas’ paraimportantes postos como Londres
(Joseph Kennedy) e Moscou (Joseph Davies). Para esses embaixadores, comenta
Johnson, a politica imperial briténica constituia séria ameaga aos interesses
americanos. Por outro lado, aguerrano Pacifico punhaem evidénciaque os Estados
Unidos haviam setornado a Unica poténciaefetivamente mundial, isto €, ndo apenas
com interesses espal hados pel os vari os continentes, mas também com capacidade
de intervir militarmente em qualquer parte do mundo.

Tanto o desenrolar do conflito como também a forma como a Segunda
GuerraMundial encontrou seu desfecho serviram para colocar os Estados Unidos
diante de uma posi¢cdo jamais vista na historia politica do mundo. Roma havia
dominado o mundo “civilizado”, que consistia essencialmente dos povos
mediterréneos somando-se mais algumas regides um pouco mais afastadas na
Eurésiae no norte da Europa, mas os Estados Unidos, pelaprimeiravez nahistéria,
haviam se tornado uma poténcia verdadeiramente global. Todas as regides do
mundo haviam sido, de algum modo, conectadas a civilizagdo eurocéntrica e 0s
Estados Unidos passavam a se constituir no principal ator dessa ordem. Os dados
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econdmicos mostram que nos fins dos anos 40 a producdo americana havia se
tornado vérias vezes maior do que a de qualquer outra poténcia: era sete vezes a
da Gré&-Bretanha e trés vezes a da Unido Soviética; na verdade a economia
americana igualava a soma das economias da Gré&-Bretanha, Franca, Itdlia,
Alemanha, Japdo e URSS. Militarmente, a intervencéo americana havia sido
decisiva na Europa e, no Pacifico, ndo contou com a concorréncia de nenhuma
outrapoténcia. Ao todo, em 1944, quando o Brasil enviaparaaEuropaseu primeiro
contingente da Forca Expedicionéria num total de 6.000 homens, entre oficiaise
soldados (sobre uma moderna embarcagdo americana de transporte militar), os
Estados Unidos tinham nada menos do que 11 milhdes de homens espalhados
pel os principai steatros de guerrano mar, emterrae no ar. No pos-guerraimediato,
areestruturacéo da economia mundia era umatarefa que ninguém tinha dividas
de que deveria ser feita sob alideranca americana

Se a guerra forneceu enorme impulso no sentido dessa redefinicdo do
papel dos Estados Unidos como ator central nasrelagBesinternacionais, o fenémeno
da guerra fria haveria de ser outro fator decisivo para fortalecer a percepcéo
americana de que a ordem mundia dependia diretamente da acdo externa dos
Estados Unidos. A guerra fria passaria a ser, ao longo de mais de um quarto de
seculo, o cendrio um tanto difuso mas condicionante dentro do qual as principais
iniciativasinternacionais haveriam de se desenvolver. A rivalidade entre o mundo
liberal capitalista e os paises socialistas passava a justificar ndo apenas acbes
voltadas especificamente para objetivos estratégico-militares, mas justificava
também aformulagéo de programas de cooperacao técnica, comercial efinanceira.
Nesse contexto, o Plano Marshall foi, sem davida, ainiciativamais marcante e de
maior envergadurarealizadaaindanosprimeirosanosdaguerrafria. A reconstrucdo
da Europa ndo era apenas um projeto de natureza econdmica, era também parte
importante na aplicacdo de umadoutrina de seguranca estratégica e muitas outras
iniciativas de menor vulto foram levadas a efeito sob a mesma inspiragdo em
outras partes do mundo consideradas estrategi camente importantes e passiveis de
derivarem para a érea de influéncia soviética.

A AméricaLatinaem geral, e o Brasil em particular, passam a ocupar
uma posi¢ao ambigua na politica externa americana. A0 mesmo tempo que se
reconhecia aimportancia daregiéo, a percepcdo americana corrente eraa de que
ela ndo demandava grande atencéo por parte dos Estados Unidos. Com efeito, a
Conferéncia de Petropolis (1947), que resultou na assinatura do TIAR (Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca), mostra que Washington reconhecia
ef etivamente aimportancia estratégica daregido paraaestruturagao de um sistema
de seguranca internacional mas, por outro lado, nessa mesma época as demandas
por cooperagao econdmicarecebiam muito poucaatencdo. Curiosamente, atradicéo
de amizade em relagdo aos Estados Unidos ao invés de servir como motivo de
cooperagdo, no ambiente da guerra fria passava a servir como fator de descaso,



40 ANOS DE POLITICA EXTERNA BRASILEIRA, 1958-1998 13

uma vez gue os Estados Unidos deveriam se preocupar ndo com antigos e
“confidaveis’ aiados, mas ssm com regides probleméticas, onde a influéncia de
inspiracdo comunistapré-sovi éticadeveriaser contraposta pela presencaamericana:
Berlim, Turquia, Sudeste Asiético e outras regides turbulentas do globo semoviam
para o centro das preocupagdes americanas. A Missao Abbynk foi realizada as
custas de demoradas e insistentes gestdes diplomaticas do Brasil €, mesmo assim,
em termos préticos, resultou em muito pouco além de avaliacles e propostas de
projetos (Plano SALTE). Episodio lembrado por P. R. de Almeida é bastante
ilustrativo dessa percepgdo americana acerca do Brasil e outros paises da regiéo:
por ocasido da Conferénciade Petrépolis, o Brasil faziagestfes paraque os Estados
Unidos se dispusessem a financiar um programa de desenvolvimento que
beneficiasse o Brasil e os demais paises daregido. O préprio Secretario Marshall
teria reagido com certa exasperagdo argumentando que paises como o Brasil e a
Argentina, que haviam terminado a guerra como credores, ao invés de estarem
pleiteando cooperacdo financeirados Estados Unidos deveriam estar preocupados
em gjudar a reconstrucdo da Europa. Esses desenvolvimentos constituem uma
espécie de pré-historiados eventos que culminariam com achamada politicaexterna
independente.

A primeira parte do Governo JK foi marcada pelo desenvolvimento de
acelerado processo de industrializaco de seu Plano de Metas, que previa “50
anosem 5”. O otimismo decorrente do bom desempenho daeconomia, entretanto,
trazia no seu substrato as dificuldades de uma economia que havia se endividado
fortemente e que comegavaasentir os efeitos, entre outras coisas, do desequilibrio
natural entre o ritmo e prazos desse endividamento e o tempo de maturagdo dos
investimentos. Economias mais maduras podem apresentar prazos menores paraa
maturagao de projetos para o desenvolvimento, entre outras razdes, porque, ao
contrario dos paises pobres, exigem menosinvestimentos sociais (salide, educacao,
saneamento bésico, etc.) e também menor volume de investimentos em infra-
estrutura. Realmente, no caso dos paises em desenvolvimento espera-se que 0s
investimentos realizem verdadeiras mudancas no perfil da producéo e até mesmo
de hébitos de consumo €, assim, 0 processo exige tempo, tornando mais crucia a
necessidade de fundos que operem com prazos mais alongados, genericamente
chamados de ajuda econdomica internacional. Em suma, o esforgo de
industrializag8o acel eradainevitavel mente haveriade se refletir em desequilibrios
nas contas externas, amenos que pudesse dispor de considerével volume derecursos
oriundos de programas de gjuda ao desenvolvimento.

Os esforgosfrustrados de negociacéo do Governo JK jaapontavam para
anecessidade de umanova posturanapoliticaexterna. O lancamento da Operacdo
Pan-Americana, em 1958, refletiu exemplarmente esses fatos. Geralmente
considera-se que essainiciativa foi de grande valia por seu pioneirismo e por ter
servido, segundo muitos analistas, de inspiracéo para a criagcdo do Banco
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Interamericano de Desenvolvimento (BID) e para a Alianca para o Progresso do
Governo Kennedy. Entretanto, para o presente trabalho, talvez seja mais
interessante destacar aformacomo ocorreu seu langamento. Ao contrario daprética
tradicional, ndo houve consultas prévias com Washington e os termos da proposta
de um vasto programade desenvolvimento em escala hemisféricaforam enviados
simultaneamente paratodas as chancel arias do Continente provocando umareacdo
guase irada por parte do Departamento de Estado americano. Apesar de tudo, a
mudanca na percepcao americana sobre as relacbes com os paises ao sul do Rio
Grande vai ser mais decisivamente estimulada por dois episodios politicos: os
violentos protestos populares na visita do entdo vice-presidente Nixon aalgumas
capitais da América do Sul, no inicio de 1958, e a tomada do poder por Fidel
Castro em Cubaem 1959. Ficava claro que os tradicionais aliados do Continente
poderiam, perfeitamente, transformar-se em focos de hostilidade a politica
americana, podendo, inclusive, passar para a 6rbita de influéncia soviética.

Esse abandono do chamado paradigmade Rio-Branco vai setornar mais
explicito nos Governos Quadros e Goulart com a chamada Politica Externa
Independente. E nesse periodo que aidéiade uma postura externa essencia mente
nao vinculada aos Estados Unidos vai ganhar densidade através das formul agbes
de personalidades influentes na politica externa brasileira, notadamente Santiago
Dantas e Aralljo Castro. Essas percepcdes sdo também fortal ecidas por mudancgas
importantes no cendrio internacional, em especial 0 avango da descolonizacao,
com a conseqiiente formagdo de inimeros focos de |uta revolucionaria na Africa
enaAsia, tornando praticamente impossivel paraos Estados Unidos participarem
ativamente em todos osfocos de lutapel o rompimento de lagos coloniais efornecer
gjuda financeira para todas a nacdes em formacgdo, avidos dos beneficios da
modernidade. A Conferéncia de Bandung (1955) e acriagdo da UNCTAD (1964)
sdo episodios que refletem essa mudanca e onde sdo visiveis essa demanda pel os
beneficios da modernidade.

O aumento e diversificacdo da base econémica

A dafirmacdo de uma diretriz de politica externa em que Washington
deveria ser considerado apenas como um possivel parceiro sofria, no entanto, de
um descompasso de meiosqueiriaserevelar em todasuaextensdo nainconsisténcia
do Governo Quadros e na fragilidade do Governo Goulart. Quando os militares
assumem o0 poder em 1964, ndo apenas as contas externas se revelavam
incompativel s com pretensbes deindependéncia, masapropriaeconomiabrasileira
como um todo revelava-se estagnada enquanto, praticamente todos os setores,
quer fossem patronaisou sindicais, manifestavam suasfrustragdes por um processo
de industrializac8o em vias de interrupgao e retrocesso.

Na verdade, a estrutura |6gica do modelo de industrializac8o baseada
fundamentalmente no financiamento externo gerava a necessidade de respostas
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relativamente répidas da economia, que deveriam se refletir nas contas externas,
isto € num primeiro momento haveriao ingresso de capitais (agéncias de fomento
internacional como o Banco Mundial ou bilaterais, em particular a USAID), que
permitiria a importacdo de méguinas, insumos e “know-how” para dar inicio ao
processo de industrializag&o, incluindo-se ai os investimentos em infra-estrutura.
No momento seguinte, 0 avango gerado por esse primeiro impulso deveria gerar
aumentos na producao e exportacdo de bens tradicionais e o inicio da exportagdo
de novos produtos. O problema é que em 1964 a pauta de exportactes do Brasil
continuava basicamente a mesma do inicio dos anos 50 com o café e mais uns
poucos bens primérios representando a base das exportagdes brasileiras. Mesmo
em termos de volume essa assertiva continuava perfeitamente valida. Obviamente
Nn&o se quer aqui dizer que os governos brasileiros ao longo dos anos 50 devam ser
responsabilizados integralmente por esse fato. E notavel que as proprias nagdes
industrializadas reconheciam nos fins dos anos 50 as dificul dades existentes na
préticas do comércio internacional, que dificultavam a exportacdo dos paises em
desenvolvimento. O Relatério Haberler (1958) preparado sob o patrocinio do GATT
reconhecia a existéncia de barreiras que dificultavam as exportacfes de bens
manufaturados e mesmo de excedentes de produtos primarios das economias que
estavam sendo instadas a realizarem esforco de industrializagdo. O Relatério
recomendava as nagles industrializadas a ado¢édo de medidas que facilitassem o
acesso aos seus mercados de produtos exportados por paises em desenvol vimento.
O famoso argumento de Raul Prebisch sobre a existéncia de uma tendéncia secu-
lar no sentido da deterioracéo dos termos de troca dos paises exportadores de bens
primérios também se dissemina nessa época, passando a encontrar eco inclusive
no &mbito de prestigiosas institui¢des dos Estados Unidos.

A implementagdo do conceito de politicaexternaindependente vai sofrer
umainterrupcdo com a queda do Governo Goulart, parareaparecer maistarde, no
Governo Geisel sob a denominagao de pragmatismo responsavel. Naverdade, os
governos militares assumem o poder entendendo que, paraa ém daquestéo imediata
do que consideravam “a ameaga comunista’, deveriam investir num projeto de
desenvolvimento capaz de transformar o Pais numa poténcia, o chamado “ Projeto
Brasil-Poténcia’ e, nessa perspectiva, a modernizacdo das instituicbes e a
industrializagéo se apresentavam como base fundamental. A grande dificuldade
inicial, e que vai explicar, em grande medida, o que alguns historiadores chamam
de retrocesso na implementacdo de uma politica externa independente, era a
situacdo precéria da economia brasileira e que se agravara substancialmente nos
ltimos meses do Governo Goulart. Com efeito, no inicio de 1964, a economia
brasileira ndo exibia um Unico indicador positivo: taxas crescentes de inflagdo,
contas publicas deterioradas e taxas de crescimento, geral e setoriais, em franco
declinio. Especificamente nas contas externas, a crescente expectativa de
inadimpléncia dificultava qualquer processo de renegociacdo da divida ou de
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obtencg&o de novos empreéstimos, isto sem falar no fechamento de linhas de crédito
internacional. A politica de apoio as ligas camponesas e ao sindicalismo
notoriamente de esquerda, além da virtual perspectiva de adog¢éo de medidas de
nacionalizagdo de empresas de capital estrangeiro constituiam sinais de que o
Brasil poderiaperfeitamente derivar paraaesferadeinfluénciasoviéticae, assim,
os Estados Unidos tinham ainda outra raz&o para restringir quaisquer programas
deajudae cooperacéo com o Brasil. A Europa, por suavez, aindando seencontrava
em condicBes de substituir os Estados Unidos como provedor de fundos para o
desenvolvimento em larga escala e, além disso, em termos regionais a América
Latina ndo se constituia em prioridade para a Europa. O fato € que no final do
Governo Goulart todas as fontes multilaterais ou bilaterais de crédito estavam
fechadas para o Brasil. Ao assumir o Governo, Castelo Branco vai encontrar nos
Estados Unidos a Unica alternativa disponivel para buscar recursos para a
reorganizagdo da economia e aretomada do esforgo desenvolvimentista. A razéo
paraesse apoio, obviamente, decorriadas consideragdes politi co-estratégicas num
contexto internacional condicionado pelaguerrafriaendo de umasuibitaretomada
deinteresse e confian¢ano desempenho daeconomiabrasileira. O “realinhamento”
com os Estados Unidos se mostrava umaagao coerente com o perfil ideol 6gico do
novo governo, que havia sido constituido a partir de um movimento de reagcdo a
influéncia comunista, e também uma acdo coerente com a disposicdo dos
formuladores de politica de Washington que, desde a administracdo Kennedy,
passaram a assumir a tese insistentemente defendida pela diplomacia brasileira,
particularmente na Operacdo Pan-Americana, de que desenvolvimento e
democracia ndo poderiam ser dissociadas.

Com Castelo Branco, portanto, deixa de existir a problematica
dissonancia de percepcdes e, a semelhanca do que havia ocorrido no ambito do
chamado Paradigma Rio-Branco, os Estados Unidos se constituem no elemento
central de conex&o do Brasil com o0 meio internacional,. A retomada do conceito
deindependéncianapoliticaexternavai ocorrer apartir do Governo Costae Silva,
passando a apresentar maior visibilidade a partir do Governo Geisel dentro,
contudo, de uma realidade nacional e internacional completamente diferente
daguele em gque se moveram os governos Kubistschek, Quadros e Goulart. A
economia havia se diversificado, o crescimento acelerado dos anos do “milagre
econdmico” davaoutradimensdo as possibilidades econdmicas do Pais, 0 sistema
financeiro fornecia instrumentos e meios para proporcionar maior estabilidade,
enquanto a administracéo publica desenvolveraformas de potencializar apolitica
fiscal como fonte de recursos para dar suporte a projetos de desenvolvimento. No
cenario internacional, por sua vez, o processo de descolonizagdo avancara
substancia mente com dezenas de novos atores enquanto acrise do petroleo servia
paramostrar ndo apenas avul nerabilidade das sociedades ao petrdleo, mastambém
arelativaimpoténcia das naces mais fortes perante a agdo de um pequeno grupo
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de paises politicamente articulados. Assim, tanto do ponto de vistainterno quanto
externo, as condicdes haviam se alterado de tal forma que a conexdo do Pais ao
meio internacional havia se tornado muito mais complexa tornando inviével
qualquer possibilidade de se eleger um Unico parceiro privilegiado.

O “modelo” de crescimento econdmico implementado pelos governos
militares disseminava-se pel o mundo, incluindo até mesmo um corpo tedrico. Nos
anos 60, a “receita’ para o0 desenvolvimento podia ser sinteticamente vista nos
“Estégios do Crescimento Econdmico” de W. W. Rostow, uma das obras mais
influentes da época. Basicamente, a obra dizia que sociedades de economia
tradicional podiam industrializar-se e adentrar o mundo da modernidade, tipica
dos paises desenvolvidos, desde que realizasse 0s investimentos necessarios.
Também é notével, para efeito da presente andlise, que o subtitulo da obra de
Rostow n&o deixava davidas quanto a opgao politica contidano modelo: “A non-
communist manifesto”. Seus argumentos centrais referiam-se ao estagio da
decolagem (take-off), no qual um aumento nos investimentos produtivos, pela
injecdo de capitais externos, poderia provocar o desenvolvimento de um ou mais
setores manufatureiros mais dindmicos. O crescimento seria transmitido para o
restante da economia a partir desses setores, produzindo mudancas nos padroes
industriais em termos de diversificago e de el evacdo da produtividade a ponto de
tornar esse processo auto-sustentado. Do ponto de vista dos reflexos sobre as
contas externas desse processo de crescimento, é oportuno lembrar o trabalho do
economista francés Raymond Barre, que sintetizava didaticamente “fases’ no
comportamento do balanco de pagamentos, que seriam percorridas a medida em
gue umaeconomiatradicional fosse avancando ao longo dos* estégios’ de Rostow.
No inicio, o pais seriatipicamente um “devedor novo”, isto €, o pais apresentaria
superavit nacontade capitais devido aentradade “ gjuda para o desenvol vimento”
e déficit nacontade comércio de bens devido aimportagdo de méaquinas einsumos
necessarios a modernizagdo da producdo. Numa segunda fase, a conta de capitais
continuariasendo superavitériatanto pelaentradade investimentos diretos quanto
pelo recebimento de mais recursos de agéncias de desenvolvimento. Nessa fase
espera-se que alguma manufatura ja esteja sendo exportada e que, pelo menos,
tenha ocorrido um aumento nas exportagdes de produtos tradicionais a fim de
comecar a equilibrar a balanga comercial. A partir da terceira fase, denominada
por Barre de “credor novo”, o pais vai entrando efetivamente na “maturidade
econémica’ onde a conta de capitais deixa de depender das agéncias de fomento
Segja porgue a economia tornou-se suficientemente atraente aos investimentos
produtivos, seja porque o mercado de capitais também ja adquiriu maturidade e
sofisticacio para servir como base capaz de dar continuidade & expansdo da
economia. Nessa fase, obviamente, a balanca comercial deve ser, no minimo,
equilibrada ou coerentemente equilibrada em relagdo a conta de capitais e ao
atendimento do servigo da divida contraida ainda nas primeiras fases de
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industrializagdo. A partir dai esse pais estaria efetivamente entrando na categoria
das economias maduras.

Essadigressdo pareceu necessariaparaanalisar o ambiente e as condicoes
econdmicas dentro dos quais se desenvolveu o processo de mudanca do perfil da
politica exterior do Brasil. Na verdade, nos fins dos anos 50 e inicio da década
seguinte, a diplomacia econémica brasileira ocupava-se principal mente da
negociagdo de acordos internacionais de produtos de base. Até meados dos anos
60 o volume das exportagdes brasileiras ndo atingiam US$ 3 bilhdes e estavam
fortemente concentradas no café e em mais uns poucos produtos primérios. Essa
pauta de exportacOes revelava a enorme vulnerabilidade da economia brasileira:
mercado para as exportacbes fortemente concentrado (principal mente Estados
Unidos) e extremamente vulneravel as oscilagdes internacionais. Quando Gelsel
inicia seu governo, as exportagdes ja ultrapassavam a cifra de US$ 12 bilhdes.
Nesse periodo o endividamento externo também havia aumentado na mesma
proporgéo, mas houve, paralelamente, uma substancial diversificaggo tanto na
composi ¢ao da pautadas exportagdes (mai s dametade passou aser de manufaturas),
como na distribuic&o dos mercados.

Apesar das dificuldades de um model o de crescimento que se esgotavae
de uma conjuntura internacional pouco favoravel, essa nova condi¢do do Pais
com um perfil externo muito mais complexo iria se revelar no &mbito dacrise do
anos 70. Com efeito, pode parecer um tanto paradoxal que a versdo mais efetiva
de uma “politica externa independente” tenha se consolidado exatamente num
periodo de dificuldades crescentes. Agora, passadas as apreensdes e perplexidades
da época percebe-se que a chamada politica do “ pragmatismo responsavel” tinha
efetivamente um contelido operaciona que procurava adequar as demandas de
umaeconomiaque haviaavangado substanciamente naindustrializacgo, mas que
apresentava ainda inimeros pontos de vulnerabilidade que se mostravam
particularmente agudas no contexto das turbuléncias provocadas pela crise do
petréleo. Essa adequacdo ndo poderia ser feita dentro dos padrfes tradicionais
umavez que mudangas importantes ocorriam no contexto internacional. A guerra
fria ndo acabara, mas o fracasso americano na Guerra do Vietna ndo significara
apenas um fracasso militar, mas representaratambém um duro gol pe na percepcdo
do povo americano e de suas liderancgas a respeito de seu papel no mundo. Tanto
nas questdes de seguranca, quanto no esforco de desenvolvimento internacional,
0s anos 70 marcaram um periodo de reducdo nas expectativas americanas em
relagdo ao meio internacional. Na verdade, contrariando o otimismo de John
Kennedy, Walter Lippmann, jaem 1961, afirmava“A realidade € que, na década
de 1960, os Estados Unidos ndo podem arcar com a mesma propor¢ao — e aquii
friso o termo proporc¢éo — do 6nus da seguranca coletiva e do desenvolvimento
industrial que suportaram durante os Ultimos dez anos’.
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O quarto de século que antecedeu a crise do petréleo é visto como um
“golden age”’ no pés-guerra— um periodo de elevadas taxas de crescimento, que
se espalharam por todo o mundo, incluindo-se ai a consolidagdo da recuperacdo
econdmica da Europa e do Jap&o. Além disso, em fins dos anos 60, o relatério
preparado pela Comissdo Pearson listava meia centena de paises em
desenvolvimento que, por uma década, vinham mantendo taxas de crescimento
real acima de 2% ao ano. Desse modo, ndo era apenas a economia brasileira que
seexpandiaesediversificava, masaprépriaeconomiamundia também seexpandia
abrindo aternativas e reduzindo substancialmente o peso relativo da economia
americana.

Na metade dos anos 70, mesmo com o inicio da crise do petréleo, havia
uma percepgdo generalizada de que o Pais ja havia atingido o nivel de
sustentabilidade do desenvol vimento preconizado por Rostow, acreditando-se que
a crise era passageira e que os efeitos imediatos poderiam ser contidos
satisfatoriamente através de uma politica mais rigida de controle das contas
externas. Os gastos com a conta petréleo, que antes de 1973 ja constituiam o item
mai s importante na pauta de importagtes em face do grande avango no processo
de industrializagdo, passaram a se elevar rapidamente pressionando as contas
externas. Antes do primeiro choque do petréleo (1973) o Brasil gastavamenos de
US$ 500 milhdes em importacdo de petréleo, em 1975 essacontajahaviaatingido
US$ 2,7 bilhdes e continuou se elevando até 1981, quando atingiu a cifrade US$
10,5 bilhdes. Apesar de tudo, as dificuldades geradas pela conta petrdleo néo
implicaram uma volta do Brasil ao circulo de influéncia mais direta dos Estados
Unidos, aexemplo do que havia ocorrido no pos-guerraimediato e nos primeiros
anos dos governos militares, ao menos por duas razdes, além daquelamencionada
no paragrafo anterior. A primeira decorria da grande concentracdo das compras
de petréleo sobre os paises do Oriente M édio, notadamente Iraque e Arédbia Saudita,
gue, no auge da crise vao responder por cerca de 90% das importacdes brasileiras
de petréleo. A segundarazéo decorriado fato de que esse periodo coincide com a
reorganizacdo do que foi convencionado chamar de ordem de Bretton Woods e,
assim, os déficits em contracorrente de paises como o Brasil foram sendo
sistematicamente financiados por empréstimos feitos junto a bancos privados, o
que foi possivel ndo apenas pela“ desregulamentacdo” dos mercados financeiros,
mas também pelo fato de que havia grande liquidez no &mbito das instituicbes
financeiras privadas a ponto dos juros reais serem muito baixos (negativos na
primeira metade dos anos 70 e algo em torno de 0,5% ao ano na segunda metade
da década). As raz6es para essa abundancia de dolares nos mercados financeiros
eram varias, entre elas a reciclagem dos petroddlares (superévits dos paises
exportadores de petréleo) e arecessdo nos paisesindustrializados. Nesse contexto,
uma diplomacia brasileira de sustentacdo das posi¢cdes americanas no Oriente
M édio fazia pouco sentido, enquanto, no plano financeiro, aabundanciade dolares
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nos mercados internacionais privados ofereciam uma aternativa a uma possivel
demanda por gjuda financeira americana ou das fontes oficiais multilaterais. Na
verdade, o volume do endividamento internacional e dos déficitsem contacorrente,
gue se acumulavam nas contas dos paises em desenvolvimento, superavam em
muito a capacidade financeira do Fundo Monetario Internacional .

Obviamente, razfes estruturai simportantes poderiam ser adicionadas a
essequadro. A expansdo das economias, notadamente do Jap&o no extremo Oriente
e dos principais centros industriais e financeiros da Europa, associada a corrosao
da bipolaridade ideol 6gica e estratégica, que se acentua no cenario internacional
apos o conflito no Vietnd, oferece um cenério internacional de multiplas
possibilidades, onde a agenda de negociacdes internacionais deixa de ser téo
concentrada em Washington. Nos anos 70, a mobilizagdo de um consideravel
numero de paises por uma “Nova Ordem Econdmica Internaciona” reflete, em
largamedida, esse ambiente. Desde aformacéo daUNCTAD em 1964, dissemina-
se aidéiade que os paises em desenvol vimento deveriam unir-se em torno de um
conjunto comum de reivindicagBes que, em Ultima instancia, significaria
transformar as regras e procedimentos em vigor nas relacdes econdmicas
internacionais. Essa percepgdo vai tornar-se mais generalizada com o
desencadeamento da crise do petréleo, que instaura a no¢ao de que a dicotomia
“leste-oeste” deveriaser substituidapelo “dialogo norte-sul”. O poder de barganha
revelado pel os paises produtores de petrdleo eraum indicativo de que outras “ com-
modities’ poderiam proporcionar aos paises instrumentos de pressdo igualmente
eficazes. Em conjunto, esse poder de barganha deveria se empregado no
estabel ecimento de novos regimes para 0 comércio e para os fluxos de capitais
internacionais. O Brasil jamais se associou como participante ativo nesse
movimento, que, em poucos anos, iriarevel ar-seinconsistente entre outras razoes,
porque os paises produtores de petréleo ndo se dispuseram a apoiar com recursos
0 movimento por umanovaordem internacional. Entretanto, paises como o Brasil
ndo deixavam de perceber que arealidade internacional viviagrandes mudancase
gue, de qualquer modo, suas necessi dades, mesmo as maisimediatas, ndo poderiam
ser tratadas a partir de aliancas privilegiadas. Ainda que pudesse se apresentar
como a aternativa mais incomoda, a agdo externa brasileira, portanto, deveria
passar aincluir multiplos atores e multiplas instancias de negociagéo.

Episddio marcante nesse periodo foi a negociagdo do Acordo Nuclear
com a Alemanha. Dentro do quadro exposto, o interesse brasileiro pelo dominio
de tecnol ogias consideradas estratégicas aumentou substancialmente. Dominar o
ciclo nuclear ndo constituiaapenas estar em condi¢es de manejar umatecnologia
gue poderia, eventual mente, servir de“ passaporte” paraum novo posi cionamento
estratégico de um pais que se pretendia poténcia de expressdo internacional mas,
em face das dificuldades, dominar atecnol ogianuclear significavatambém reduzir
vulnerabilidades para a indistria e a propria sociedade brasileira. Com €feito, o
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acordo foi firmado em meio ainimeros projetos e programas de desenvol vimento
de capacitacdo tecnol 6gica na producdo e uso de fontes energéticas alternativas,
onde se destacava 0 PRO-ALCOOL e proprio programa de construcdo da
capacitacdo nuclear. Pode-se dizer que, em larga medida, as dificuldades com a
diplomaciado Governo Carter aesse respeito decorriam novamente dadissonancia
de percepgdes no sentido inverso daquele ocorrido no pés-guerra imediato. A
iniciativa brasileira era entendida como sendo basicamente de ordem estratégica
no sentido militar, aindamais considerando as rel agdes econdémicasdo Brasil com
o Oriente Médio. N&o se considerava que a crise do petrleo havia exposto a
grande vulnerabilidade da economia despertando preocupacdes com a seguranca
e aestabilidade econdmicado Pais. Ndo se consideravatambém que as dificuldades
cambiais empurravam o Brasil para o emprego em larga escala do mecanismo do
“countertrade’, uma espécie de versdo moderna e sofisticada de escambo, o que
explicavao grande aumento nacomprade petréleo no Oriente M édio. A negociacdo
do Acordo Nuclear com a Alemanha punhatambém em evidéncia outrafacetada
crescente multipolarizagdo daeconomiamundial: haviaoutros centros capazes de
oferecer ndo apenas mercados, mas também tecnol ogias avancadas.

No plano das questdes politicas tanto a atitude brasileira em relacéo a
descolonizagdo, que vai colocar o Brasil em posi¢cdo antagénica com o Governo
de Portugal no caso de Angola, quanto a reaproximagdo com a China continental,
vao serevelar efetivamente“ pragmaticas’ . Em Portugal apoliticacolonia herdada
de Salazar vai sendo rapi damente abandonada, i niciando-se esforcos de negociacéo
para uma Angola independente onde o Brasil poderia oferecer espaco adicional
de negociacdo, ao setornar umaalternativaneutra, capaz de equilibrar ainfluéncia
soviética que dava sustentacdo as tropas cubanas em Angola. No caso da China, 0
préprio Governo Nixon, tendo Henry Kissinger por Secretério de Estado, vai iniciar
0 processo de reaproximagdo diplomatica que iria culminar, inclusive, com a
substituicdo da China de Formosa pela China Continental nas Nagdes Unidas.
Desse modo, € curioso notar que a diplomacia americana, a0 mesmo tempo que
praticava a “abertura’ em relacdo ao bloco comunista, olhava com suspeicéo os
movimentos da politica externa do Brasil, que apenas procurava ampliar os
horizontes de suas opgdes internacionais de modo adar mais consisténcia as suas
iniciativas politicas num ambiente interno e externo muito mais diversificado e
complexo.

O Brasil como “glaobal trader”

O “pragmatismo responsavel” do Governo Geisel jahaviarevelado que
o Brasil apresentava um perfil bastante diferente de um pais tipicamente
“subdesenvolvido”, inclusive no que concerne as relagdes exteriores. Uma pauta
muito mais diversificadano comércio, um avanco substancia naproducgéo indus-
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trial e uma considerével expansao dos setores de servicos, incluindo-se o setor
financeiro, realmente tornavam sem sentido a identificagdo do Brasil com os
esteredtipos tradicionalmente associados aos paises em desenvolvimento,
caracterizados como exportadores de uns poucos bens primérios e importadores
de manufaturas. Ao longo dos anos 80, essas novas caracteristicas do quadro
econdmico e politico do Pais, que proporcionam as bases para a sua conexao
externa, iréo formar um quadro ainda mais complicado ndo apenas em fungdo das
turbul éncias associ adas as transformagdes na economia e na politicainternacional
gue se aceleravam, mas também em razdo das mudangas politicas que se
verificavam no plano doméstico, notadamente o processo de redemocratizacdo
traduzido naeleicdo de um candidato da oposi¢éo, naliberdade de manifestacéo e
associagdo politica, na elaboracdo de uma nova constituicdo e na retomada de
elei¢des diretas para todos os niveis do executivo e legidativo.

Na ordem internacional, a queda do Muro de Berlim e o colapso da
Uni&o Soviéticasdo considerados como os episodios que marcaram o fim daguerra
fria. E 6bvio que essa caracterizacso tem apenas sentido simbdlico uma vez que
fendbmenos t&o complexos como a guerra fria ndo podem estar associados apenas
aexisténcia de governos e regimes ou a fatos episodicos, por mais significativos
que possam parecer. Assim como 0 surgimento da bipolaridade estratégica
internacional ainda néo estava claro no final da Segunda Guerra Mundial, muito
embora os el ementos estruturais que |he dariam sustentagdo por vérias décadasja
estivessem presentes, também o colapso do bloco socialista constituiu apenas um
episodio, ainda que de enorme repercussao, na longa agonia de um padréo
prevalecente na ordem internacional. Na verdade, grande parte da discusséo
desenvolvida neste trabalho até o momento forma um conjunto de dados e
desenvolvimentos subjacentes ao processo de surgimento de um novo perfil para
0 sistemainternaciona genericamente denominado de globalizagao pelasdiferentes
correntes de andlise das relagdes internacionais.

Um artigo de Peter Drucker eum livro de autoriade Richard Rosecrance,
publicados em meados da década de 80, ilustram com muita propriedade as
preocupactes e 0 sentido das grandes transformagdes que ocorriam na ordem
internacional. Peter Drucker, analisando as mudancas na economia mundial,
destacava a ocorréncia de um “descolamento” entre a producdo industrial, o
consumo de matérias primas e 0 mercado detraba ho. NastransagBesinternacionais
identificava também o “ descolamento” entre o comércio e os fluxos financeiros.
Nessa época ja era possivel perceber, portanto, que o crescimento da produgao
Nnao constituia mais garantia de emprego e que os fluxos internacionais de capital
nao obedeciam necessariamente 0 sentido do comércio, caracteristicasimportantes
na composi¢ao do quadro do que, genericamente nos anos 90, viriaa ser chamado
de “globalizacdo”.
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A crise dos anos 70 haviaevidenciado as dificuldades de umaestratégia
decrescimento paraaeconomiainternacional que seesgotava, assumindo contornos
mais draméticos nos paises da periferia que haviam avangado mais no esforco de
industrializacdo. Com efeito, a disseminacdo generalizada da industrializacéo,
associada a um processo de endividamento em larga escala, encontrou na
turbul énciado mercado de petréleo um fator profundamente desequilibrador. Essa
turbuléncia ajudou a expor a vulnerabilidade das economias emergentes do
“Terceiro Mundo”, ao combinar aincapaci dade dos mercados centrais de absorver
exportagdes dos paises em desenvolvimento com crescentes déficits comerciais
decorrentes do aumento explosivo dos gastos desses paises com aimportacdo de
petréleo. Por outro lado, a crise serviu também para incentivar duas outras
mudangasimportantes paraaformagéo do quadro de“ descolamento” dequefaava
Drucker equevai gjudar acompor abase daglobalizacio: acelerou aliberalizacéo
dos mercados financeiros, estimulando o deslocamento da liquidez internacional
paraainstanciaprivada, e propiciou umimpulso sem precedentes aosinvestimentos
em novas tecnologias.

Nesse contexto de mudangas que ocorriam na propria estrutura da
economiamundial, os Estados procuravam formular respostas capazes de adaptar
suas empresas e instituicdes aos novos padrdes da disputa por niveis de
produtividade em condi¢des de competir satisfatoriamente nos mercados
internacionais mais dindmicos. A formulagcdo de mecanismos que pudessem
reforcar a posi¢do nacional incluia ndo apenas politicas deincentivo aindistriae
aos investimentos em pesquisa e desenvolvimento, mas incluia também
consideravel revisdo das agdes no plano externo.

No Brasil, os anos 80 v&o ser marcados pela democratizagdo no plano
politico e pel os constrangimentos impostos pela divida externa, que se constituia
naformamais expressivadas dificuldades de um “ model o de crescimento” que se
esgotava. A estratégia de substituicdo de importagdes havia produzido frutos
impulsionando o processo de industrializagdo do Pais no pos-guerra, no entanto,
as crises dos anos 70 e 80 mostravam claramente a inviabilidade da continuacéo
dessa estratégia seja pelo esgotamento das fontes de recursos financeiros para o
desenvolvimento, seja pela impossibilidade de aumentar as exportagdes
significativamente no curto prazo. As fontes oficiais de recursos para o
desenvolvimento eram dependentes essencialmente dos Estados Unidos, que
encontravam grandes dificul dades paramanejar seus crescentes déficitscomerciais,
enguanto a expansdo das exportacOes brasileiras era dificultada ndo apenas pela
relativa estagnacdo das principais economias, mas também pela crescente
competicdo comercial por parte de todos os paises, independentemente do nivel
de industrializagdo, além, naturalmente, de politicas protecionistas, explicitas ou
camufladas, praticadas pelos paises industrializados.
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Episddio marcante na formagéo da percepcdo relativa a ineficacia ou
esgotamento da estratégia de substituicdo de importagcdes foi o caso dapoliticade
reserva de mercado paraaindustria de informética. Apoiada por uma alianca dos
setores nacionalistas de esquerda e de direita, a lei de reserva de mercado foi
aprovada pelo Congresso e posta em vigor em 1984. Entendeu-se que a &rea de
informética constituia um elemento estratégico para a autonomia industrial, e
mesmo politicado Pais, e pretendeu-se que esse dispositivo seriacapaz de permitir
o0 desenvolvimento de uma industria nacional de informética ampla e autbnoma.
Ao final dos anos 80, aineficécia dessa protecdo ja se tornara evidente, umavez
gue o dinamismo dainovagdo tecnol 6gicae o carater essencialmenteinterativo da
industria da informatica faziam com que o protecionismo se constituisse em
verdadeiro entrave ao seu desenvolvimento. Percebia-se também que, em todo o
mundo, eracadavez mais generalizadaadisseminagdo dosrecursos deinformética
para todos os segmentos industriais e de servigos, alterando os padrdes de
competitividade e ampliando as possi bilidades de novos servicos e novos produtos.
Atémesmo aagriculturapassavaaagregar recursos of erecidos pelainformatizacdo
assuas maisvariadas atividades. Assim, esseinstrumento de protegdo daindustria
nacional, criado parapromover o desenvolvimento de umaéreaconsideradachave,
em Ultimainstancia, acabou por representar um entrave paraacompetitividade de
toda a economia e ndo apenas do setor especifico daindlstria da informatica.

Outro fato que contribuiu paraformar apercepcdo dos muitos problemas
gerados pelo protecionismo generalizado, decorreu da experiéncia mal sucedida
dos “choques’ de estabilizagdo. O Plano Cruzado, obteve grande sucesso nos
primeiros meses mas rapidamente revel ou-se incapaz de assegurar a estabilidade
damoeda. Os planos que se seguiram também tiveram o mesmo destino: aredugdo
abruptadas taxas de inflac&o era, invariavel mente, seguida de umanovaescalada
dos precos. O fechamento da economia constituia um fator importante na
inviabilizaco desses planos, uma vez que o mercado internacional, além de
funcionar como regulador dos precos no longo prazo, no curto prazo serve como
provedor da demanda adicional que eventualmente possa ocorrer nas economias
nacionais. Mesmo o Plano Collor, que pretendeu evitar as pressdes da demanda
através do congel amento dos ativos financeiros, também teve eficaciamuito curta,
apenas confirmando ainviabilidade de qual quer plano econdmico que ndo considere
a economia do Pais como integrante de uma realidade global. Inegavelmente, o
fato da economia brasileira ser hoje muito mais abertatem sido um fator que tem
contribuido bastante para a manutencéo da estabilidade da moeda desde 1994..

No fim dos anos 80 einicio dadécadade 90, abuscade novos parametros
para a politica externa ndo era apenas uma tarefa a ser empreendida pelo Brasil.
Os demais paises que, como o Brasil, de algum modo haviam avancado na
industrializag&o, passaram aenfrentar problemas semel hantes ndo apenas nas suas
contas externas, mas também no que se referia aimpossibilidade de manter seus
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mercados internos protegidos da concorrénciainternacional . Cada pais, como no
caso daindustriadainforméaticado Brasil, viviasuaprépriaexperiénciados efeitos
negativos das praticas protecionistas herdadas da estratégia de substituicéo de
importacdes. Provavelmente o caso mais amplo e dramético dos efeitos do
fechamento dos mercados domeésticos tenhasido o daUnido Soviéticae dos paises
do antigo bloco socialista, cujo colapso revelou a enorme extensdo do atraso
tecnolégico vivido por essas sociedades. Mesmo as nagfes industrializadas
passaram a buscar novos instrumentos e formas de inser¢éo na dinémica de uma
economia mundial marcada por sistemas interativos altamente complexos. Nos
Estados Unidos foi muito sintomética a derrota de George Bush paraBill Clinton.
Enquanto Bush ainda desfrutava a grande popul aridade conseguida na Guerrado
Golfo, Bill Clinton, apostava num programa que priorizava a recuperagcdo da
competitividade internacional das indUstrias americanas, inclusive como forma
de combater o desemprego.

Em termos multilaterais, a amplitude efetivamente global e
interdependente das transagdes internacionais se traduzem tanto nas dificul dades
nas negociacdes ao longo daRodada Uruguai, quanto no seu desfecho, que acabou
por produzir a decisdo de implementar uma Organizagdo Mundial do Comércio,
com normas mais definidas e com instrumentos institucionais mais efetivos para
assegurar o cumprimento das regras estabelecidas no @mbito multilateral.
Entretanto, a0 mesmo tempo que as novas condi¢des da economia internacional
exigiam um sistema de articulagdo comercial menos fluida do que o GATT (cujo
principal instrumento de acdo eram as rodadas de negociacgdo), 0 novo
multilateralismo, fruto das mudancas estruturais do sistema internacional, vai
estimular paralelamente o desenvolvimento de sistemas regionais.

Com efeito, aRodada Uruguai haviatornado evidente ainadequacéo do
tradicional entendimento daidéia de liberalizagdo comercial simplesmente como
liberalizagdo tarifariae ainclusdo de temas como servicos, finangas e propriedade
intelectual nas discussdes da Rodada refletem amplamente esse fato. Uma
caracteristicamarcantedo GATT erasuarelativatoleranciaem relacéo as politicas
nacionais, em grande parte porque nas rodadas de negociacdo anterioresraramente
as discussdes punham os paises industrializados em campos opostos. Na Rodada
Uruguai, no entanto, as divergéncias entre paises industrializados vao surgir com
fregliéncia como no caso dos produtos agricolas e dos acordos setoriais que
envolviam parte substancial do comércio mundial que passava a ser conduzido
intra-firmas. Além disso, outra questdo complicada para ser resolvida no ambito
das negociagdes multilaterais era a inclusdo das medidas de politica doméstica
que afetavam o comércio naforma de restri¢oes ou subsidios disfarcados.

Emboraal guns analistas considerem que osresultadosda Rodada Uruguai
apenas delimitaram novas formas de protecionismo que seriam permitidas,
aparentemente, nenhum pais ou grupo de paises saiu suficientemente satisfeito
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com os acordos al cangados na Rodada e, em grande medida, aprincipal “clausula
de escape’ que se apresentava aos paises passava a ser a datoleranciaem relagdo
aos sistemas regionais no ambito dos quais muitas excegdes poderiam ser
praticadas. Em 1994, lembravao Diretor Geral do GATT, todas as ent&o 115 Partes
Contratantes do GATT eram membros de pelo menos um acordo preferencial.
Assim, a formagdo de blocos passou a ser um recurso na busca da inser¢éo na
ordem internacional globalizada, independente do nivel de industrializagdo e da
dimensdo do pais. O arranjo regional, em alguns casos, poderia ser instrumento
para assegurar a abertura de mercados importantes, em outros, especial mente nos
casos dos paises que por longo tempo praticaram politicas como a da substituicdo
de importacdes, poderiaservir de base de aprendizado e adaptacéo para as novas
condigdes da convivéncia internacional. Mesmo no caso americano, ao lado do
inevitavel envolvimento dos Estados Unidos com as muitas questdes e regides
consideradas criticas no mundo, e apesar de todos os fatores que o distinguem
como aeconomiamais produtiva e pujante do mundo, o paisvai procurar suporte
no &mbito regional, primeiro através dacriacdo do NAFTA e depois propondo um
projeto mais amplo de criagdo de um grande mercado comum hemisférico. A
Europa, por suavez, passaaimprimir novos rumos ao seu processo de integracéo
regional e os acordos de Maastricht sdo o produto mais visivel dessa orientagéo,
com vistasaampliacdo e aprofundamento daUnido Européia. Sdo também notavels
as suas iniciativas no sentido de fomentar acordos com outros blocos regionais
como o MERCOSUL.

E nesse contexto que se pode compreender tanto o interesse brasileiro
naformagéo e desenvolvimento do MERCOSUL, nacondi¢do de arranjo regional
prioritario para o Pais, quanto os esforgcos de ampliacdo de opcles internacionais
em outros continentes. Ao contrario do que ocorriacom aALALC, doinicio dos
anos 60, quando toda a América L atina significava muito pouco parao comércio
exterior brasileiro (assim como para os demais paises daregido), na atualidade, a
Américado Sul e, em especial, os paises do MERCOSUL passaram ater um peso
muito mais significativo para os paises daregido. Para o Brasil, além do volume
crescente de comércio com a regido, vale notar também que a composi¢cao da
pautade comércio regional inclui umaproporcao muito maior de benscom grande
contelido tecnol6gico. Em termos gerais, 0 comércio exterior brasileiro hoje se
apresenta muito menos concentrado. Os Estados Unidos que, por muito tempo,
chegaram a representar bem mais da metade de todas as exportacfes brasileiras,
hoje, apesar de ser o maior parceiro comercial unitario, tem um peso
significativamente menor no comércio exterior brasileiro. Em meados dos anos
80, as exportagdes brasileiras para os Estados Unidos somavam 27,2% do total,
em 1994 essa propor¢do havia se reduzido para 20,6%, muito emboraem valores,
asvendasdo Brasil paraos Estados Unidostivessem aumentado em US$ 2 bilhdes
no periodo. O comércio regiona passou aser elemento importante nadiversificagdo
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do mercado externo brasileiro: em meados da década de 80 apenas 4,7% das
exportagdes brasileiras se dirigiam aos paises do MERCOSUL,, mas em 1994 essa
proporgao haviatriplicado atingindo 13,7%. Cabe notar que o mesmo fendbmeno
ocorria com outros paises da regido. Para a Argentina, por exemplo, ho mesmo
periodo, os paisesdo MERCOSUL como mercado parasuas exportacdes passaram
de 9,5% para nada menos do que 30,4%.

Os dados econdmicos refletem a tendéncia geral do posicionamento do
Brasil no plano externo. Sob todos os angul os a nova conjuntura passou aindicar
que o Pais deveria assumir uma postura mais atuante. Nas questdes de seguranca
internacional, por exemplo, a inclusdo do Brasil como membro permanente do
Conselho de Seguranca da ONU passou a ser avaliada também nesse contexto.
Essa possibilidade j& havia sido considerada pelos Estados Unidos durante as
negociagdes de Dumbarton Oaksem 1944. O Presidente Roosevelt chegou adiscutir
ainclusdo do Brasil na condi¢cdo de sexto membro permanente do Conselho de
Seguranca, mas ndo obteve a concordanciadas duas outras grandes poténcias com
as quais os Estados Unidos negociavam os termos do pos-guerra. Tanto a Gra
Bretanha quanto a Unido Soviética, por diferentes razdes, consideravam que a
inclusdo do Brasil iria desequilibrar o jogo de forgas no &mbito do Conselho. De
sua parte, o Presidente Roosevelt julgou inoportuno insistir nessa inclusdo em
face das muitas questdes internacionais que 0 preocupavam (entre as quais se
destacava a guerra no Pacifico) e que, em sua opinido, exigiam a cooperacdo dos
dois grandes aliados.

O retorno da discusséo de uma possivel inclusdo do Brasil no Conselho
de Seguranca da ONU como membro permanente se da no ambito de uma
conjunturainternacional marcada por grandes transformacdes, onde areformada
organizagao reflete a necessidade de adequar aentidade aessas mudancgas. Assim,
do mesmo modo que na economia internacional, que durante trés décadas havia
entendido o termo cooperacdo econdémica como ajuda ao desenvolvimento,
passando agoraaentender essa expressdo como negociagao e competitividade, na
politica, inclusive em questdes de seguranca, a cooperacdo internacional passa a
significar, cadavez mais, reparticéo de responsabilidades e de custos. Nesse quadro
de mudangas e de revisdo de papéis, onde aindividualizacdo das oportunidades e
dos riscos e a redistribuicdo de responsabilidades constituem caracteristicas
marcantes nas negoci agdes internacionais, ha muito pouco espago para“free-rid-
ers’. Em outras palavras, tornou-se inevitavel que um pais com as dimensdes do
Brasil tenha que assumir o papel de um ator mais protagbnico, ainda que esse
papel seja desempenhado de modo discreto e até mesmo com certo enfado.
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Resumo

A politica externa brasileira, de 1958 a 1998, atravessa trés grandes
periodos ou mudancas em suas orientaces e formas de atuagdo. Numa primeira
fase, herdada ainda do periodo anterior do imediato pds-guerra e mesmo anterior
ae€la, elavive ainda o “paradigma Rio Branco”, isto &, orienta-se basicamente e
busca manter relagdes especiais com aprincipal poténciahemisférica. No periodo
doregimemilitar, assi ste-se aumaampliacdo do quadro derelacionamento externo,
contemporaneamente a grandes mudancas na estrutura econdémica do Pais. Na
fase recente, finalmente, emerge a importancia do multilateralismo econdmico,
no contexto da globalizagdo. Essas inflexdes sdo analisadas colocando-se lado a
lado mudancas na conjunturainternacional e nas condicoes politicas e econdmicas
do Pais.

Abstract

Brazilian foreign policy has known three main shifts from 1958 to the
present. Initially, confirming a trend confirmed in the aftermath of World War 11
but that was in place since the beginning of the century, the policy follows what
could be called the“ Rio Branco paradigm”, that isthe seach for aspecial relation-
ship with United States. Afterwards, during the military dictatorship, the foreign
policy enters a period of diversification of external relationships, in the frame-
work of big changes in the economic basis of the country. More recently, arises
the centrality of economic multilateralism for the continuing international inser-
tion of Brazil, in the context of globalization. These inflexions are described to-
gether with discussions of the main changes in the international scenario and in
the socioeconomic and political conditions of Brazil.
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