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Apresentacao

As profundas transformacdes na ordem internacional
depois da queda do muro de Berlim e da quebra do mundo
bipolar, os processos de globalizagdo e transnacionalizagio,
acompanhados da ampliacdo do comércio internacional, da
progressiva complexidade dos meios de comunicagao e da
informacao, assim como da crescente importancia dos atores
ndo-estatais na configuragdo das relagdes internacionais, trou-
xeram aos Estados a necessidade de repensar, e até redefinir,
0s pressupostos essenciais das suas politicas externas. Os
Estados e toda a sociedade t€ém que responder a nova e com-
plexa interdependéncia global. De repente, todos sdo chamados
a formular e tomar posicdes diante de temas e acontecimentos
que, mesmo geograficamente distantes, em virtude dessa nova
interdependéncia afetam diretamente a vida nacional. Cada vez
mais sdo estabelecidas regras e normas internacionais que
limitam a nocgdo classica de soberania nacional ¢ que tém suas
bases em valores “universais”. E uma tarefa desafiante para os
Estados a de manter sua autonomia, a0 mesmo tempo em que
devem participar ativamente dos acontecimentos globais.

Nesse contexto, os brasileiros precisariam consolidar sua
posi¢ao como interlocutores privilegiados na discussao dos



problemas da comunidade internacional, levando em conta,
inclusive, sua efetiva presenca em temas abrangentes nao
ideologicos, como o narcotrafico, o trafico de armas e o crime
organizado. Assim afirma o deputado Antonio Carlos
Pannunzio, ao refletir sobre as discussdes em curso na Comis-
sdo de Relacdes Exteriores e de Defesa da Camara dos De-
putados. Por outro lado, o professor da Universidade de Brasilia
e coordenador-geral de projetos do Centro de Estudos Estra-
tégicos, Eiiti Sato, enfoca as dificuldades e limitagdes en-
frentadas pelo Estado —ndo s6 no Brasil —ao manejar possiveis
estratégias de insercdo internacional. Como a economia € as
relagdes econdmicas, no contexto das relagdes internacionais,
tém tido cada vez maior importancia, Paulo Roberto de
Almeida, diplomata e professor, analisa a inser¢do inter-
nacional do Brasil sob a perspectiva do crescimento econdmico.
Esse ponto de vista ¢ aprofundado pela contribuicao de
Reinaldo Gongalves, da Universidade Federal do Rio de
Janeiro, que estuda as relagdes internacionais do Brasil no
ambito da integracdo regional e da cooperacgdo internacional,
particularmente com a Unido Européia. Por fim, Christian
Lohbauer, doutor em ciéncia politica, apresenta diferentes
passos que marcaram a trajetoria do Brasil na busca de insercao
internacional durante o século XX.

DR. WILHELM HOFMEISTER
Diretor do Centro de Estudos
da Fundacdo Konrad Adenauer no Brasil



Brasil: as perspectivas no
cenario internacional

ANTONIO CARLOS PANNUNZIO

A inserc¢do do Brasil no cenario internacional passa, ne-
cessariamente, pelo fortalecimento da democracia, por meio da
consolida¢do da cidadania, da legitimidade do poder do Estado,
da retomada do desenvolvimento econémico e, em especial,
pela aceleragdo do desenvolvimento social.

Essa inser¢ao sera possivel ainda pela conscientizagdo e
pelo esfor¢o de todos os segmentos da vida nacional, em es-
pecial os setores econdmicos, comerciais e empresariais, € na
acdo de uma diplomacia agil e eficiente na apreensdo dos
problemas e na capacidade de formulagdo de solugdes.

Um capitulo especial deve ser reservado para a atuagdo do
Congresso Nacional. E cada vez maior a participagdo dos con-
gressistas no acompanhamento dos temas internacionais, de tal
maneira que os acontecimentos externos ganham contornos de
politica nacional, exigindo, assim, que o parlamentar reflita ca-
da vez mais sobre o dia-a-dia dos acontecimentos que se
sucedem além das nossas fronteiras e que certamente irdo
repercutir no Brasil.

Essa dinamica coloca o Poder Legislativo como parceiro
do Poder Executivo na conducéo dos assuntos de politica ex-



terna e, tendo em vista a representatividade do Congresso
Nacional, essa parceria se apresenta de forma positiva, legi-
timando, sob o ponto de vista da nacionalidade, os compromis-
sos assumidos pelo governo no plano internacional.

Este artigo tem por enfoque as relagdes do Brasil com os
temas mundiais, tanto no ambito politico como também no
ambito da integracdo regional, das relacdes com a Europa e,
ainda, dos rumos do sistema financeiro internacional.

E impossivel, no quadro internacional, uma previsio de
acao politica de longo prazo, face ao dinamismo das relagdes
entre os Estados e a imprevisibilidade dos acontecimentos mun-
diais. Tanto isto é verdade que tenho certeza de que o povo do
Kuait ndo imaginava passar os festejos natalinos de 1990 con-
vivendo com tropas estrangeiras, que ocuparam o pais em me-
nos de 24 horas. E também tenho certeza de que, a0 promover
a queda do muro de Berlim, os dirigentes mundiais nao
imaginavam que estavam modificando radicalmente a geografia
politica de toda a Europa, reacendendo fogueiras nacionalistas
e disputas religiosas que ja provocaram conflitos armados
regionais nestes ultimos anos.

Abrindo espaco no cenario internacional

De qualquer forma, no entanto, o desafio de se fazer a
projecao sobre qual podera ser o nivel da participagdo do Brasil
no contexto internacional devera ter o seguinte ponto de partida:
devemos pensar o passado.

E, apenas como marco referencial, volto ao inicio da dé-
cada de 1960 para encontrar o Brasil como um pais periférico,
ausente do processo de tomada de decisdes mundiais. Os bra-
sileiros sempre participaram dos grandes acontecimentos
internacionais, mas essa presenga foi relativa, resultante apenas
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do peso especifico que obrigatoriamente deve ser reconhecido
para um pais em desenvolvimento que possui um espago
territorial expressivo e uma populagdo significativa.

Mas em alguns temas especificos, como na organizagao
internacional do café ou no acordo internacional do agtcar, a
presenca brasileira era protagdnica. No mais, a diplomacia bra-
sileira, sempre reconhecida pelo seu brilhantismo e sua eficién-
cia, preferia a discri¢ao dos bastidores no encaminhamento dos
assuntos internacionais ¢ nossos diplomatas evitavam, a todo
custo, que uma a¢@o mais visivel no quadro internacional pu-
desse ser interpretada como uma a¢ao hegemdnica, e portanto
negativa, no contexto do relacionamento com nossos parceiros,
em especial os demais paises latino-americanos.

Foi nessa época, entretanto, que se formularam as linhas
modernas da acdo internacional do Brasil. Comegou com a cha-
mada “diplomacia dos circulos concéntricos”, no inicio dos
anos 70, quando se buscou identificar circulos de relaciona-
mento, a partir dos interesses nacionais. Foram os anos de
descoberta da Africa, de inicio de relagcdes com a América
Central, de atuacdao na Conferéncia das Na¢des Unidas sobre
o Comércio e o Desenvolvimento (Unctad) e, em especial, de
formulacao de grandes projetos de cooperagdo binacional para
criar interesses reciprocos efetivos com 0s nossos vizinhos
latino-americanos.

Nessa fase, intensificaram-se as negociagdes de projetos
binacionais de exploracao de gas boliviano, de carvao colom-
biano ou mesmo a construgdo da hidrelétrica de Itaipu, na fron-
teira com o Paraguai. Apesar de tudo, as relagdes com a Argen-
tina eram tensas, como se os governos militares dos dois paises
apostassem num conflito armado entre brasileiros e argentinos.

Depois, criou-se a “diplomacia do pragmatismo”, de iden-
tificagdo e defesa dos interesses nacionais prioritarios. Em no-
me desses interesses multiplicaram-se as agdes diplomaticas no
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mundo arabe, estabeleceram-se as relagdes com a China, assen-
taram-se as posigdes em torno do desarmamento nuclear, com
o estabelecimento de um programa nuclear em parceria com a
Alemanha, apoiou-se o processo de independéncia das ex-
colonias portuguesas na Africa.

No continente, normalizou-se o relacionamento com a
Argentina, possibilitando-se o surgimento de um processo em-
briondrio de integragdo regional que se transformou no
Mercosul. Mas, em compensagdo, multiplicaram-se os enfren-
tamentos diplomaticos com os Estados Unidos em pontos
especificos, como o relacionamento comercial bilateral, o rom-
pimento do acordo de cooperacao militar e até mesmo as diver-
géncias quanto a politica brasileira de energia nuclear.

Foi nesse periodo que o Brasil se transformou na nona
economia mundial. Os interesses estrangeiros no mercado bra-
sileiro se ampliaram da mesma forma, como se multiplicaram
nossos interesses no exterior.

Participando da “diplomacia dos presidentes”

Nos dias de hoje ganhou forga, no plano mundial, a cha-
mada “diplomacia dos presidentes”, em que os chefes de gover-
no e de Estado passaram a manter um dialogo direto e per-
manente, especialmente os mandatarios das chamadas
superpoténcias.

Pela primeira vez, nos tltimos 40 anos, o Brasil foi cha-
mado a participar desse didlogo de presidentes, fazendo com
que a inser¢ao brasileira no contexto da politica internacional
se tornasse efetiva através do permanente contato do presidente
Fernando Henrique Cardoso com os lideres mundiais.

O exemplo mais recente dessa diplomacia aconteceu em
novembro ultimo, quando os chefes de governo e de Estado da
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Inglaterra, Italia, Alemanha, Franga e Estados Unidos
convidaram o presidente brasileiro para participar das discus-
sOes, na cidade italiana de Florenca, sobre a necessidade de se
identificarem os caminhos para o fortalecimento e preservacao
dos aspectos sociais do desenvolvimento, frente aos efeitos
devastadores da agressividade do liberalismo econdmico nesta
fase de globalizag¢do da economia mundial.

O Brasil foi o tnico pais em desenvolvimento convidado
para o encontro. Foram conversas francas e informais em que
os chefes de governo e de Estado buscaram desenhar uma ter-
ceira via para o desenvolvimento econdmico do mundo.

Nao resta duvida, portanto, que o Brasil comega, real-
mente, a participar das discussdes internacionais em seu mais
alto nivel. Estamos, portanto, vivenciando um bom momento
para que os brasileiros fagam a projecdo dos nossos interesses
e, a partir dela, consolidem as nossas posi¢cdes como
interlocutores no encaminhamento dos problemas da comuni-
dade internacional.

A Organizaciao Mundial do Comércio e a
Rodada do Milénio

Dentro desse enfoque, ganha prioridade o encaminha-
mento de posi¢des defendidas pelo Brasil e pelos paises em
desenvolvimento nas negocia¢des da Rodada do Milénio, quan-
do a Organizag@o Mundial do Comércio vai rediscutir as regras
do comércio internacional. E uma reunido fundamental para
paises como 0 nosso, que precisam de regras mais justas para
regulamentar o comércio mundial e tornar mais equilibradas
as relagdes de troca entre desenvolvidos e subdesenvolvidos.

A conferéncia em nivel ministerial, preparatoria da Rodada
do Milénio, que se realizou em Seattle, no inicio de dezembro
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de 1999, ressaltou as diferencas que existem e demonstrou o
cerco que se pretende fazer a alguns produtos brasileiros, como,
por exemplo, a condenacgdo da nossa politica automotiva, ao
mesmo tempo em que sdo consolidadas as barreiras protecio-
nistas dos paises ricos em torno de alguns de seus setores pro-
dutivos, como, por exemplo, 0 setor agropecuario europeu.

Lamentavelmente, os resultados da reunido de Seattle fo-
ram decepcionantes, comprovando que os paises ainda ndo con-
seguiram nem mesmo fixar os pardmetros que poderdo balizar
essas novas regras.

Tais resultados, no entanto, devem nos impulsionar para
a retomada, nos primeiros anos do novo milénio, do didlogo
interrompido em Seattle, e que as necessidades de todos os
paises indiquem, com clareza, a urgéncia de se adotar regras
mais justas e equilibradas no comércio internacional, condigdo
indispensavel para a propria seguranga mundial.

Isto porque a experiéncia acumulada nos ultimos anos
demonstrou que as atuais regras do comércio protegem os
produtos dos paises industrializados, em detrimento das expor-
tagdes dos paises em desenvolvimento. E dificil, sendo impos-
sivel, competir em mercados que se apresentam como paladinos
da liberdade de comércio internacional, mas que impdem
barreiras para o ingresso de produtos estrangeiros em seu pro-
prio mercado nacional.

Por isso, ha mais de 20 anos lutamos contra as quotas
americanas para produtos industrializados como calgados,
téxteis e produtos siderargicos, ¢ também contra o forte prote-
cionismo europeu que inibe a exportacdo de produtos primarios
para a Europa, em especial a Franca.

Por outro lado, o Brasil precisa estar preparado para
enfrentar um novo tipo de protecionismo que ganha corpo na
Organizagdo Mundial do Comércio, e que podera emperrar
todos os esforgos para o aperfeigoamento das regras do comér-
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cio mundial. Trata-se de uma idéia que vem ganhando corpo
entre os paises desenvolvidos e propde incluir uma “clausula
social” na regras do organismo, como condicionadora das
regras de comércio internacional.

De acordo com essa “clausula social”, seriam criadas res-
trigdes ao comércio gerado pelos paises em desenvolvimento,
onde o custo de mao-de-obra fosse mais baixo ou onde a legis-
lagdo trabalhista ndo tivesse atingido um grau de sofisticagao
igual ao dos paises industrializados.

No dizer do chanceler Luiz Felipe Lampreia, essa clausula
devera acrescentar “uma arma poderosa ao arsenal protecio-
nista que ainda existe a disposi¢do de paises que, em nome do
livre comércio, fecham seus mercados a nossos produtos e com
isso comprometem o aumento da produ¢do e a manutengdo de
empregos em setores da area agricola e industrial”.

A efetiva participag@o do Brasil na discussao desses temas,
no ambito da Organizagdo Mundial do Comércio, sera, com
certeza, um dos itens mais relevantes da reflexdo que todos nos
devemos fazer quanto ao futuro.

A integracao regional

Ainda na area das relagdes econdmicas e comerciais, nao
poderemos deixar num segundo plano das nossas reflexdes a
conscientizagdo de que se deve promover um esforgo continuo
em favor da integracdo regional, através do Mercosul. Forta-
lecer o Mercosul ¢ fortalecer o processo de desenvolvimento
do Brasil e de todo o continente e consolidar a unidade politica
que deve existir entre nds e a Argentina, Paraguai e Uruguai
(e, no futuro, Bolivia, Chile e Venezuela).

E um processo que apresenta resultados expressivos. Basta
analisar o relacionamento Brasil/Argentina no contexto do
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Mercosul para verificar que ele ja afeta milhares de pessoas que
estdo, direta ou indiretamente, relacionadas com as atividades
das 458 empresas brasileiras que ja se instalaram na Argentina,
e das 322 empresas argentinas que se instalaram no Brasil, com
investimentos superiores a 2,7 bilhdes de dolares. Isto sem con-
tar que as relagdes comerciais na regido saltaram de 4 bilhdes
de dolares em 1991 para 18 bilhdes em 1998.

Alias, somente a unido plena em torno da integracao re-
gional permitira a adog¢do de posigdes conjuntas do Brasil,
Argentina, Paraguai e Uruguai que possam resguardar os
interesses prioritarios dos paises da regido nas negociagdes que
vao se realizar, nos proximos anos, para a fixag¢ao das bases do
relacionamento entre o Mercosul e 0 Mercado Comum
Europeu.

Essa atuagdo conjunta sera fundamental, também, para as
discussdes sobre a proposta dos Estados Unidos de criagdo da
Area de Livre Comércio das Américas (Alca), de tal forma a
evitar que a iniciativa se transforme numa avenida de mao
unica, em que apenas os latino-americanos facam as concessoes
para favorecer o fluxo comercial norte-americano.

A importancia do processo integracionista no Mercosul
transforma-se num excelente indicativo de como serdo as
relagdes entre os paises no inicio do novo milénio.

A Comunidade Economica Européia nos deu o exemplo
das vantagens do perfeito entendimento entre um grupo de
paises que souberam conciliar seus interesses nacionais. Nas
nossas projegdes sobre a inser¢ao do Brasil no contexto inter-
nacional ndo poderemos descartar, em nenhuma hipétese, que
0 nosso organismo regional sera um excelente meio de atuagao
nas relagdes com outros paises ou com os organismos de outros
continentes.

O relacionamento entre grupos organizados de paises com
interesses comuns apresenta-se como uma tendéncia dentro do
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quadro do relacionamento internacional nestes anos que
marcam o inicio do século XXI. Alias, essa tendéncia ja foi
sentida na reunido dos chefes de Estado e de governo da
Comunidade Econdémica Européia e dos paises da América
Latina e do Caribe, na chamada “Cimeira” do Rio de Janeiro.
Nessa oportunidade, os integrantes da Comunidade Européia
e do Mercosul reuniram-se para estabelecer uma agenda de
conversacgodes que leve a institucionalizagdo das relagoes entre
os dois grupos.

A multipolaridade na divisao do poder global

Esta sera, inclusive, uma forma de se contrabalancar a he-
gemonia cada vez maior exercida pelos Estados Unidos nos
campos econdmico, militar, politico, e até mesmo diplomatico,
no contexto internacional.

Os paises ndo podem permitir a unipolaridade do poder
mundial. Sem nenhuma critica aos Estados Unidos, a multipo-
laridade na divisdo do poder global atende melhor aos interesses
da humanidade, institucionaliza de forma democratica as rela-
¢oes entre os paises e diminui os fossos que separam os Estados,
itens fundamentais para a paz mundial neste novo milénio.

O Brasil, ou através de uma atuagao efetiva nos foros mul-
tilaterais ou pela acdo eficaz de sua diplomacia, de seus em-
presarios e de todos os atores que integram a presenca brasileira
no contexto internacional, deve ter presentes os riscos da
hegemonia norte-americana — ou de qualquer outro pais — no
controle do poder mundial.

Mas a reflexdo sobre a maior inser¢do do Brasil no quadro
politico internacional passard, necessariamente, pela dinamica
das relagdes bilaterais ou das iniciativas brasileiras nesse con-
texto. No dizer do chanceler Luiz Felipe Lampreia, € preciso,
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neste inicio do século XXI, relancar as nossas principais parce-
rias e buscar novos parceiros na Africa, Asia e Oriente Médio.

Especial atencdo deve ser dada ao relacionamento bilateral
do Brasil com cada um dos paises do continente, em especial
os que integram a América do Sul. A condigao de vizinhos torna
vital para os nossos propositos de paz, tranqiiilidade, estabi-
lidade e desenvolvimento um perfeito entendimento com os
paises sul-americanos. Para isso deve ser estimulado o surgi-
mento de interesses reciprocos, capazes de pautar o relaciona-
mento bilateral.

Neste inicio de milénio o Brasil deve colocar entre suas
prioridades a concretizagdo de uma experiéncia nova: a con-
solidacdo de uma comunidade cultural — os paises de lingua
portuguesa — que pode se transformar numa comunidade poli-
tica de atuagdo no quadro mundial.

A Comissao de Relagdes Exteriores ¢ de Defesa Nacional
da Camara dos Deputados, ao enviar a Dili, em agosto tltimo,
uma missao de parlamentares para observar a consulta popular
que decidiu pela independéncia do Timor Leste, demonstrou,
de forma inequivoca, o interesse dos congressistas brasileiros
na constru¢do da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa, reunindo Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau,
Mogambique, Santo Tomé e Principe e Timor Leste, além de
Portugal e Brasil.

Entendemos que a consolidacdo dessa comunidade ¢
fundamental e creio que o Brasil deveria estruturar uma politica
especifica para os paises lusofonicos, que se constitua num
verdadeiro exemplo de cooperacao civil e que tenha objetivos
expressivos como a educacgao, a saide, a formacao de recursos
humanos, a modernizac¢do administrativa, a concessdo de bolsas
de estudo em universidades brasileiras, entre outros.

Finalmente, gostaria de acrescentar que a inser¢do do
Brasil no quadro internacional deve levar em consideragao,
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também, a nossa efetiva presenca em temas abrangentes nao
ideologicos como o narcotrafico, o trafico de armas, e até mes-
mo o crime organizado, que ndo respeita fronteiras e atua no
mundo inteiro.

E imperativo que o Brasil, por suas dimensdes geograficas,
representatividade populacional e localizagdo estratégica, par-
ticipe na condugdo desses temas nao ideologicos, agindo em
coordenagdo com os demais paises interessados. O efetivo com-
bate a criminalidade internacional deve ser tema prioritario para
todos, sob pena de se comprometer o proprio futuro da huma-
nidade.

Estes sdo, em nosso entender, alguns dos temas e algumas
das linhas de agdo que deverdo ser observados pelo Brasil nesta
caminhada inexoravel em dire¢ao a seu destino de estar, defi-
nitivamente, inserido no contexto das grandes decisdes
mundiais.
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Resumo

20

Os brasileiros precisam consolidar sua posi¢ao como
interlocutores privilegiados na discussdao dos pro-
blemas da comunidade internacional. Isso requer
novos tipos de relacionamento com diversos Estados
e blocos do cenario mundial.

E uma prioridade a consolidacdo da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa, que pode se transfor-
mar num exemplo de cooperagdo civil. O Brasil deve
levar ainda em consideragdo sua efetiva presenca em
temas abrangentes ndo ideologicos, como o narco-
trafico, o trdfico de armas e até mesmo o crime orga-
nizado, que ndo respeita fronteiras e atua no mundo
inteiro.



Insercao internacional do Brasil:
potenciais e limitagoes

Euti SATo

Gilbert K. Chesterton, no inicio do século, criticava as
ciéncias sociais dizendo que sofriam do vicio de fazer analogias
bioldgicas. Ao tratarem de qualquer problema que afligia a
sociedade, invariavelmente iniciavam suas analises com um
capitulo intitulado “diagndstico” e concluiam com um capitulo
sobre “a receita da cura”.! O tema proposto faz com que nos
sintamos tentados a repetir a pratica criticada por Chesterton.
No entanto, uma reflexdo mais acurada sobre a questdo nos leva
a concluir, rapidamente, que pouco podemos fazer além de um
diagnostico e depois perscrutar os horizontes do futuro mais
imediato — e, mesmo assim, tendo a consciéncia de que as re-
flexdes apresentadas serdo sempre visdes parciais, calcadas na
experiéncia e nas percep¢oes individuais de quem as faz. Essa
ressalva, no entanto, também serve para fazer com que nos
sintamos mais & vontade, sem a preocupagao de que 0 nosso
trabalho se constitua numa espécie de “oraculo dos tempos
modernos”. Assim, 0 nosso objetivo € o de apresentar uma visdo
para ser simplesmente comparada com outras e para participar
de um debate cujo produto possa, efetivamente, ser um conjunto

1. CHESTERTON, G. K. Disparates do mundo. Lisboa: Livraria Moraes Editora,
1958.
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de reflexdes capaz de indicar com consideravel acuidade as
perspectivas para uma inser¢ao positiva do Brasil num mundo
cada vez mais integrado ¢ em rapida transformacao.

Ao se olhar o cenario internacional, no intuito de encontrar
possiveis formas pelas quais o pais pode buscar um lugar
adequado nesse cenario, varias perguntas sdo inevitaveis. Quais
sdo as forcas predominantes na ordem politica e econdmica
internacional? Como os atores entendem o “jogo de forgas” nas
muitas instancias internacionais? Quem sdo os atores ¢ que
“papéis” desempenham ou deveriam desempenhar nas relagdes
internacionais? Qual a composi¢do e quais as prioridades da
agenda internacional? A busca de respostas para essas questdes
sugere a necessidade de se compreender algumas condicio-
nantes intrinsecamente associadas a ordem internacional,
formadas pelo contexto ideologico e por um conjunto de pa-
drdes derivados da distribui¢@o desigual do poder internacional,
expressos particularmente numa economia politica carac-
teristica de nosso tempo.

Mudangas nas percepc¢oes acerca do meio
internacional

O contexto ideoldgico, apesar de ser uma nog¢ao bastante
fluida, ndo ha nenhuma duvida de que é muito real, sendo uma
condicionante central para qualquer avaliacdo de estratégias de
acdo no contexto internacional. O contexto ideoldgico define
a maneira pela qual a realidade internacional € percebida por
seus principais atores. O homem primitivo olhava as nuvens
no céu, sentia a brisa na pele e fazia conjecturas sobre a colheita;
outras vezes consultava o oraculo que o aconselhava sobre a
guerra, a paz e o futuro. Na modernidade, o avango da razao e
dos conhecimentos tem feito os homens tentarem compreender
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possiveis relagdes de causa e efeito ocultas sob fatos e nlimeros
que mostram fendmenos como o tamanho das populagdes, o
movimento das trocas comerciais, ou a elei¢ao de governantes
liberais, conservadores ou socialistas.

O século XIX, por exemplo, foi um periodo em que o
liberalismo parecia oferecer as melhores respostas para as
questoes da riqueza, do emprego e da renda. Nao foi aciden-
talmente que Adam Smith intitulou sua obra “Uma investigagdo
sobre a natureza e a causa da riqueza das nagoes”. A visdo
contida em sua obra, apesar das variadas interpretagdes e dos
desdobramentos que se seguiram, em sua esséncia predominou
ao longo de todo o século XIX. A ordem econdmica inter-
nacional, definida pela busca do livre comércio, pela liberdade
na movimentagdo dos recursos financeiros € por um sistema
monetario baseado na seguranca da libra esterlina e na livre
movimentacao do ouro, refletia amplamente essa fé liberal.
Aqueles que argumentavam em outra dire¢do, como Alexander
Hamilton, nos Estados Unidos, e Friedrich List, na Alemanha,
que diziam ndo ser o livre comércio uma receita eficaz para
todas as nagdes, permaneceram na penumbra.? A idéia de que
o comércio se constituia no “motor do crescimento” era uma
percepgdo generalizada e tdo indiscutivel a ponto de Alfred
Marshall, em seu Principles of economics, escrever que “(...)
crescimento econdmico € uma questdo afeita ao comércio in-
ternacional”, sem ter que sustentar essa afirmagdo com argu-
mentos de qualquer natureza. Agora sabemos que as idéias de
Hamilton e List serviram para justificar os esfor¢os de indus-
trializacdo de seus paises enquanto, por outro lado, é curioso
observar que a Gra-Bretanha, a partir de 1919, vai liderar os
esforgos de retomada do padrdo-ouro, muito embora, nas con-

2. HAMILTON, A. Report on the subject of manufactures (1791); LIST, F. The
national system of political economy (1841).

23



dicdes da época, essa nacdo haveria de ser uma das mais pre-
judicadas com a volta desse sistema. No inicio dos anos 20,
entre as raras vozes que discordavam do entusiasmo pelo
padrao-ouro (um verdadeiro simbolo da ordem liberal do século
XIX), estava John Maynard Keynes, um economista relativa-
mente pouco conhecido a época.3 A grande maioria dos esta-
distas, conservadores ou liberais, € economistas de variadas ten-
déncias entendiam que o padrdo-ouro trazia, implicitamente,
a ordem e a disciplina necessarias a recuperacgdo ¢ volta do
crescimento da economia internacional.

No segundo pos-guerra deste século, o quadro das
percepgdes havia se alterado de modo dramatico. A dolorosa
experiéncia da crise dos anos 30 tinha mostrado as limitagdes
da ordem liberal que havia predominado no século XIX. Ao
contrario do que havia ocorrido em 1919, em Bretton Woods
ndo se pensava em “reconstruir’ a ordem econdmica. Keynes
e White tinham pontos de vista diferentes sobre como estruturar
anova ordem econdmica internacional, mas ambos, assim como
praticamente todos os demais participantes da Conferéncia,
concordavam em que essa ordem deveria ser substancialmente
diferente daquela que havia fracassado nos anos 30. O comércio
de commodities deveria ser administrado ¢ as finangas
internacionais deveriam ser manejadas pelas autoridades
nacionais e agéncias internacionais que, dessa forma, evitariam
as oscilagdes danosas dos precos nos mercados de commodities
e a volatilidade dos capitais, que haviam estado no amago do
processo de desencadeamento da crise dos anos 30.

Os primeiros anos do pds-guerra presenciaram também a
emergéncia de outro elemento condicionante das relagdes
internacionais: a bipolaridade associada a Guerra Fria. Os argu-

3. KEYNES, J. M. The economic consequences of peace (1919); e também The
economic consequences of Mr. Churchill (1925).
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mentos de Keynes a respeito da falta de liquidez internacional
nao foram aceitos em Bretton Woods, mas foram amplamente
atendidos a partir de 1947, depois que as disputas e rivalidades
da Guerra Fria foram transformadas em prioridades na agenda
internacional por parte dos Estados Unidos. Com efeito, as
expressivas somas transferidas para a Europa pelo Plano
Marshall praticamente resolveram a caréncia de liquidez
internacional, & sombra de uma doutrina de seguranga estra-
tégica internacional.

Nesse contexto, a América Latina em geral, e o Brasil em
particular, ficaram & margem das prioridades da inica fonte de
recursos financeiros para o desenvolvimento na época, entre
outras razdes por nao se constituirem em regides problematicas
no mapa das possiveis zonas de confrontacéo leste-oeste. Pro-
gramas como a Alianga para o Progresso, com vistas a promo-
¢do do desenvolvimento econdmico na regido, somente passa-
ram a ocupar posi¢ao de prioridade na agenda da politica ex-
terior dos Estados Unidos no inicio dos anos 60, depois dos vio-
lentos protestos contra o entdo vice-presidente Nixon em visita
a algumas capitais da América do Sul e, mais particularmente,
depois da ascensdo de Fidel Castro: ficava claro que a América
Latina poderia, perfeitamente, derivar para area de influéncia
soviética, sendo portanto adequado aplicar, nessa regido, for-
mulas semelhantes aquelas que haviam produzido com sucesso
a reconstruc@o econdmica da Europa e, assim, assegurar tam-
bém sua manuteng@o dentro da alianga estratégica ocidental.

Padroes emergentes na ordem internacional
Na atualidade, conforme a percepgao de muitos estudiosos,

o fendmeno a que chamamos genericamente de globalizagdo
constitui, em ltima instancia, a “macroestrutura’ internacional
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que substitui aquela representada pela Guerra Fria associada a
bipolaridade. O fim da Guerra Fria era o fato que faltava para
liquidar com o que havia de remanescente da chamada ordem
de Bretton Woods, que se declarava liberal mas aceitava um
consideravel grau de protecionismo e também pressupunha
formas de controle e de uso generalizado do planejamento
econdmico. John G. Ruggie, de maneira muito apropriada,
chamou essa ordem ambigua de “embedded liberalism” .4
Nao cabe aqui insistir em defini¢cdes e conceituagdes do
termo globalizacdo, mas pode-se considerar que as relagdes
internacionais nestas décadas finais do século XX tém sido
marcadas por rapidas mudangas tecnoldgicas associadas a mu-
dangas significativas nos papéis e na quantidade dos atores in-
ternacionais. A rapidez com que mudangas tecnologicas essen-
ciais ocorrem, ¢ a velocidade com que as informagdes de todos
os tipos sdo disseminadas, além de aumentar o grau de interde-
pendéncia estabelecem um novo padrio de possibilidades de
acdo das organizagOes publicas e privadas. A competitividade
das empresas e das economias ndo pode mais ser assegurada por
meio de medidas protecionistas expressas em tarifas e outras
formas de restrigdo tradicionalmente empregadas na politica
comercial. Protecionismos desse tipo podem as vezes, no curto
prazo, proporcionar uma certa sensa¢do de estabilidade; no
entanto, em pouco tempo, as empresas beneficiarias podem ter
sua propria sobrevivéncia comprometida definitivamente.
Esse fendmeno nao atinge apenas as empresas. Essa
realidade impde a inevitavel revisdo das formas de a¢do do Es-
tado como o mais tradicional dos atores no contexto internacio-
nal. Por exemplo, a forma mais tipica de acdo do Estado, a re-
gulamentacdo, isto ¢, o estabelecimento dos limites legais em

4. RUGGIE, J. G. International regimes, transactions, and change: embedded
liberalism in the postwar economic order (1982).
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que as relagdes entre individuos e entre entidades devem se
desenvolver, perde substancial parte de sua eficédcia: a elabo-
ragdo de leis € um exercicio geralmente demorado ¢ se faz a
posteriori, e os correspondentes instrumentos de fiscalizagao
normalmente precisam ser criados. A rapidez com que novas
formas de transagdo comercial e aplicacdo financeira surgem é
muito maior do que a capacidade do Estado de criar e aplicar
normas especificas. Além disso, tornou-se praticamente impos-
sivel evitar que informacgdes, fundos e transag¢des sejam feitos
desconhecendo-se por completo os limites impostos pelas fron-
teiras tradicionais da geografia politica. Essa dificuldade pode
muito bem ser vista em quaisquer outras instancias sociais, tanto
no plano doméstico quanto internacional: meio ambiente, pro-
tegdo ao consumidor, consumo e comércio de drogas ilegais etc.

Ao lado desse fendmeno, o meio internacional apresenta-
se atualmente com perfil claramente pluripolar. A superioridade
estratégica solitaria dos Estados Unidos ¢ um fato, mas ¢
também um fato que eventuais confrontos entre as grandes
poténcias da atualidade tendam a ocorrer no ambito do que
Rosecrance ° chama de “mundo do comércio”, e tudo indica que
a rota de ascensdo de uma poténcia emergente como a China
tende a assumir dire¢do muito diferente daquela trilhada pela
Unido Soviética, que via no Ocidente o seu oposto e uma fonte
continua de ameaca a sua seguranca.

Essa é uma situagao radicalmente distinta da realidade do
poOs-guerra imediato, em que a bipolaridade estratégica se
compunha com a unipolaridade no mundo das relagdes econo-
micas internacionais. Nos fins dos anos 40, a ascendéncia eco-
ndmica dos Estados Unidos era tdo ampla que o PNB (Produto
Nacional Bruto) americano era maior do que o das outras seis

5. ROSECRANCE, R. The rise of the trading states: commerce and conquest in the
modern world (1986).
6. Ver KENNEDY, P. The rise and fall of the great powers (1988).
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grandes poténcias somadas (incluindo-se ai a propria URSS).
Além disso, a Guerra Fria praticamente retirava o bloco
socialista do universo de possibilidades de cooperacdo econo-
mica internacional dos paises integrantes do bloco generica-
mente chamado de ocidental. Na atualidade, apesar da incon-
testavel posi¢do de proeminéncia dos Estados Unidos, sdo am-
plamente conhecidas as cifras que mostram a disseminagao de
polos de poder comercial, financeiro e tecnologico na Europa
e Asia. Mesmo em alguns paises integrantes do grupo até re-
centemente denominado Terceiro Mundo, ja surgem areas de
competéncia e mercados de dimensdes significativas. No co-
mércio internacional, os paises industrializados podem ainda
concentrar trés quartos do total, mas ha uma expressiva diver-
sificacdo de alternativas quando se considera que esse grupo
intitulado “paises industrializados” ampliou-se, incluindo mais
de duas dezenas de paises, € que o comércio intra-regional em
espagos econdmicos como o da América do Sul passou a ser
bastante significativo para os paises da regido. Os paises da
Unido Européia, tomados em seu conjunto, ja sdo o maior par-
ceiro econdmico do Brasil, enquanto, em termos relativos, as
exportagdes para os Estados Unidos, que por muito tempo ha-
viam representado mais da metade do total, declinaram para
cerca de 20%. Por outro lado, o Brasil ja absorve cerca de um
terco das exportagdes argentinas, revelando também a vitali-
dade das relagdes econOmicas intra-regionais.

A diversificacdo de opgdes para paises como o Brasil €,
portanto, um processo em curso com grande potencial para
aumentar substancialmente nos proximos anos. A criacao e
consolidagdo de arranjos regionais, como o Mercosul, podem
aumentar esse potencial, mas um eventual colapso dessa ini-
ciativa ndo significa, necessariamente, que as relagdes econo-
micas naregiao devam também entrar em colapso, uma vez que
as forcas que levam a intensificagdo das trocas no ambito
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regional parecem assumir fei¢des mais estruturais e definitivas,
sobrepondo-se amplamente aos desencontros e dificuldades na
administragdo das questdes economicas e politicas de natureza
conjuntural.

Num sentido mais amplo, ao se analisar o potencial das
perspectivas de uma integracdo mais efetiva do Brasil no
cenario do comércio internacional, ainda é comum tentar iden-
tificar o potencial de cooperagdo econdmica em termos de com-
plementaridade entre regides e economias. Entretanto, essa tem
sido uma visao que nao ¢ confirmada pela realidade. Hoje, os
dados da economia mundial mostram quao equivocada ¢ a cren-
¢a de que a cooperagdo econdmica é potencialmente maior entre
paises de economias “complementares’: os fluxos de comércio
e investimentos entre paises de economias com niveis igual-
mente avancados de industrializagdo sdo incomparavelmente
maiores do que entre paises com diferentes niveis de desenvol-
vimento industrial. Essa mesma disparidade ¢ verificada no
comércio de patentes e licengas de fabricagao, revelando que,
no campo critico da transferéncia de tecnologia, também o po-
tencial de cooperagdo aumenta com a industrializagao e a maior
sofistica¢do do parque produtivo.

Ao longo do século XIX até meados deste século, as
commodities representavam mais de 60% do total das trocas
internacionais e podia-se falar até mesmo da existéncia de uma
verdadeira divisdo internacional do trabalho entre paises ex-
portadores de bens primarios e paises exportadores de manu-
faturados (workshops X granaries). Obviamente, a comple-
mentaridade sempre pode servir como estimulo ao intercdmbio
comercial; todavia, hoje o comércio mundial de commodities
representa menos do que um terco do total. Nesse quadro, o
avanco na industrializa¢ao verificado nas ultimas décadas por
paises como o Brasil apresenta consideravel potencial para
ampliar o espectro de possibilidades de intercambio comercial
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e de investimentos com regides com consideravel grau de
industrializagdo, incluindo-se ai os paises de industrializagado
mais recente da Asia e da América Latina. Por outro lado,
parece perfeitamente plausivel supor que paises de economia
mais avangada também tém a ganhar com a diversificagdo e
ampliacdo de parcerias econdomicas. Os efeitos do recente
periodo de estagnacdo da economia japonesa, por exemplo,
muito provavelmente poderiam ser atenuados pela ampliagdo
das opg¢des internacionais, aumentando-se seu grau de
integracdo com outras regides como a América do Sul, por
exemplo. No entanto, como mostram alguns estudos recentes,
se comparado com os EUA e a Europa o volume de investimen-
tos asidticos na América Latina ainda ¢ ainda muito baixo, ape-
sar dos niveis de intercdmbio comercial e de cooperacao técnica
terem se elevado razoavelmente nos ultimos anos.

O Estado e a estratégia de insercao internacional

Neste fim de século, muito se tem debatido sobre a
centralidade do Estado como ator politico. Sob a tematica da
globalizagdo, argumentos tém sido construidos sobre o fim do
sistema de Vestfalia e sobre o Estado como institui¢ao anacro-
nica. Neste trabalho ndo cabe retomar essa discussdo, mas
parece necessario apontar algumas dificuldades relacionadas
a capacidade do Estado em administrar as for¢as econdmicas
e sociais em agao.

Uma primeira ordem de dificuldades refere-se ao estrei-
tamento dos limites da capacidade de formulagdo de politicas
econdmicas, em decorréncia da consideravel reducdo ocorrida
na eficécia da atividade de planejamento na administra¢ao da
economia. As transformacdes ocorridas, especialmente nas
duas tltimas décadas, que alteraram substancialmente a velo-
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cidade das mudancas tecnoldgicas e os padroes de competiti-
vidade, produziram uma nova economia politica, na qual sdo
por demais evidentes as inadequacdes de regimes autoritarios
caracterizados por governos que se auto-denominam porta-vo-
zes da vontade do povo, e capazes de definir objetivos e nogoes
a respeito de “interesses estratégicos” da na¢do, sem uma in-
teracdo ampla, dinamica e aberta com as multiplas forcas em
acao na sociedade. Em outras palavras, as relagdes entre Estado
e mercado, no momento, estdo passando por profundas
revisoes. O planejamento econdmico perdeu bastante de sua
eficacia, enquanto os aspectos politicos das questdes econo-
micas tém se tornado centrais no processo de tomada de de-
cisdo. O aumento da incerteza e da sensacao de que o potencial
de instabilidade da economia internacional cresceu tem levado
0s governos a pensarem em instrumentos de controle, isto ¢,
no uso da autoridade do Estado no plano doméstico e no plano
internacional para reduzir os efeitos danosos de fendomenos
como o da volatilidade dos fluxos financeiros. Todavia, até
agora, as iniciativas em curso ainda estdo muito longe de serem
consideradas suficientemente eficazes e tranqiiilizadoras. Além
disso, até mesmo no que se refere as tradicionais fungdes do
Estado, essa fragilidade também se evidencia quando se con-
sideram as dificuldades de uma ordem democratica pouco con-
solidada, tipica da maioria dos paises em desenvolvimento.
A sociedade aberta e o regime democratico tém se revelado
muito mais coerentes com as caracteristicas do dinamismo eco-
noémico e social deste fim de milénio, mas requerem consi-
deravel grau de amadurecimento das institui¢des, para que se
evitem quebras de continuidade e se viabilizem programas de
investimentos de longo prazo. Nesse contexto, a vulnerabi-
lidade das economias em desenvolvimento as incertezas de um
mercado em constante mutagao aparece em toda a sua extensao
na forma de sucessivas crises, ¢ deixa também em suspensio
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uma avaliagdo mais precisa dos possiveis desdobramentos de
processos de mudanca politica em curso em paises onde o de-
senvolvimento e a modernizagdo econdmica convivem com
regimes politicos autoritarios. Em que medida o processo de
liberalizagdo como o da China nao resultara em turbuléncia
politica, ao invés de desenvolvimento e integragdo a economia
internacional?

Essa realidade pde em evidéncia a importancia de que
estratégias de desenvolvimento econdmico estejam associadas
ainiciativas e medidas que assegurem a consolida¢do da ordem
democratica. No estagio atual de integracdo das economias e
de mudangas tecnoldgicas rapidas, o planejamento econdmico
torna-se um instrumento de limitada utilidade. Cabem, no
entanto, as agéncias governamentais novas fungdes essenciais
com vistas a adequacdo das sociedades a esse quadro. Normas
ou padrdes de relacionamento entre Estado ¢ mercado em
atividades e setores da economia devem ser revistos.

O nivel de institucionalizagdo das relagdes internacionais
tem aumentado consideravelmente, objetivando-se na estru-
turagdo de arranjos formais e regimes que procuram organizar
a cooperagdo internacional nos mais diferentes setores da
atividade economica e politica das sociedades modernas. A
Rodada Uruguai foi marcada por duas caracteristicas emer-
gentes nas relagdes internacionais: de um lado, a ampliagdo da
agenda de negociacdo traduziu-se na inclusdo dos chamados
“novos temas”, que associou o comércio as finangas, a proprie-
dade intelectual e as questdes ambientais e sociais; de outro
lado, o aumento do nivel de institucionalizagdo traduziu-se na
transformacdo do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (Gatt)
em Organizag¢do Mundial do Comércio. Além disso, os temas
globais, que ndo podem ser abordados individualmente pelos
paises, tém se revelado cada vez mais criticos para as socie-
dades e também tém incluido um niimero crescente de paises,

32



criando novas instancias multilaterais. Meio ambiente, clima,
narcotrafico e telecomunicagdes sdo apenas alguns entre os
varios temas cujo tratamento nao pode ser dissociado de sua
dimensao internacional. Desenvolvimentos como esses mos-
tram a importancia do Estado dispor de instrumentos de nego-
ciacdo, de defesa de direitos e de meios para participar ativa-
mente na construc¢ao de regimes internacionais nos mais dife-
rentes dominios. Na atualidade, diferentemente do que ocorria
antes, € muito dificil de se construir um paradigma claramente
definido para se caracterizar a realidade internacional. Até bem
recentemente era possivel reconhecer a existéncia de padroes
e forcas predominantes no meio internacional, notadamente a
confrontacao leste-oeste. Na atualidade, padrdes como “globa-
lizagdo” e “emergéncia de atores nio-estatais” sdo difusos por
natureza, o que dificulta a formulacdo de politicas organi-
camente estruturadas. Além disso, do ponto de vista do Brasil,
a consideravel complexidade alcancada ndo apenas pela
economia, mas pelo proprio perfil socio-politico do pais como
um todo, torna inviavel a busca de objetivos e metas que satis-
fagam, simultaneamente, os diferentes segmentos da sociedade.
Os interesses econdmicos, politicos e culturais, tanto em
relacdo aos parceiros tradicionais quanto em relagdo a novos e
potenciais parceiros, caracterizam-se pela multiplicidade. Essa
realidade, muito mais variada e dindmica, representa uma
consideravel amplia¢do de oportunidades, mas significa
também maior dificuldade na construgdo de estratégias de
inser¢ao internacional.

Face a esse quadro, o mutuo conhecimento entre as socie-
dades no meio internacional cresce de importancia. Como os
governos ¢ as forgas sociais percebem a realidade internacional
e, em especial, os paises com os quais mantém relacionamento
politico e econdmico mais intenso ¢ um fator determinante na
formulag@o de estratégias de insercdo internacional. No Brasil,
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contudo, o estudo e a pesquisa com esse objetivo sdo ainda
relativamente escassos e de pouca tradi¢do. Apenas recente-
mente foram incorporados as areas de interesse dos meios aca-
démicos. Esses estudos e o intercambio académico constituem
parte importante na formagdo de percepcdes sobre o cenario
internacional, sobre as potencialidades regionais e sobre ques-
toes internacionais em particular. Os paralelismos, as diferencas
e as convergéncias sao, na verdade, as primeiras impressoes que
podem embasar programas de cooperacdo internacional. Esse
€ um aspecto que ganha relevancia quando se constata ser esta
uma atividade no Brasil que se situa ainda muito aquém dos
niveis de integragdo internacional que se pretendem para o pais.
Esse desequilibrio ¢ particularmente visivel no plano regional,
cuja importancia para as relagdes externas do pais € crescente.
Programas e iniciativas de colaboragdo académica com insti-
tuicdes de paises da regido podem proporcionar substancial
contribuicdo a identificacdo de oportunidades de cooperagao
¢ a busca de alternativas e formas de resolugdo de questdes e
pendéncias que, inevitavelmente, surgirdo e se tornardo mais
freqiientes a medida que se aprofundem os niveis de interagao
e integracao.
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Resumo

A questdo da inser¢do internacional do Brasil é
tratada neste artigo a partir da andlise de duas ordens
de modificagoes ocorridas no cenario internacional:
a mudanga no contexto ideologico, apenas parcial-
mente associada ao fim da Guerra Fria, e as rapidas
transformagodes que se verificam no dmbito da eco-
nomia politica internacional.

Nesse quadro, a titulo de conclusdo, o traba-
lho discute as dificuldades e limita¢oes enfren-
tadas pelo Estado, ndo apenas no caso do Brasil,
no sentido de manejar possiveis estratégias de
inser¢do internacional.
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A inserc¢io economica
internacional do Brasil em
perspectiva historica*

PAULO ROBERTO DE ALMEIDA

O crescimento da economia brasileira registrou grande
dinamismo no século XX, pelo menos até seu tltimo quarto: a
taxa de expansdo do Produto Interno Bruto (PIB), entre 1870
e 1987, foi de 4,4% ao ano, em média, desempenho poucas
vezes igualado na historia mundial (MADDISON, 1989). Entre
1870 ¢ 1987, o PIB brasileiro foi multiplicado 157 vezes, contra
apenas 84 vezes para o Japao ¢ 53 para os Estados Unidos, as
duas outras economias de grande dinamismo desde o inicio da
segunda Revolugdo Industrial. Mesmo considerando-se apenas
o periodo final desse corte temporal, o desempenho da econo-
mia brasileira foi impressionante: entre 1957 — data decisiva
no processo de modernizagao brasileira, com a implantacdo da
industria automobilistica — e 1986, a expansdo do PIB brasileiro
foi de 594,9%, contra um aumento acumulado de apenas
150,4% para o PIB dos Estados Unidos. Em conseqiiéncia, a
distancia que separava o PIB nominal brasileiro do dos EUA

* Este trabalho apresenta uma versdo resumida do Capitulo 1 do livro do autor O
estudo das relagoes internacionais do Brasil. Sao Paulo: Unimarco, 1999. Outros
trabalhos sobre a mesma tematica podem ser conferidos no site: http://
members.tripod.com/pralmeida.
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foi encurtada: de mais de 44 vezes, em 1957, para “apenas” 16
vezes mais em 1986.

Entretanto, a despeito desse desempenho nominal, a eco-
nomia que mais avangou em termos de renda per capita foi a
do Japao, com um crescimento da ordem de 2,7% ao ano no
mesmo periodo, contra apenas 2,1% para o Brasil, este pena-
lizado pelo seu “dinamismo” demografico. Com efeito, a razdo
para a diferenga de crescimento liquido em relagao ao Japao e
aos Estados Unidos se situa na vertente do crescimento demo-
grafico, duas vezes mais importante no Brasil ao longo do
periodo, o que reduziu a expansao do seu PIB per capita. Entre
o terco final do século XIX e meados do XX, o nimero de
brasileiros triplicou: de um total de 10 milhdes de habitantes
em 1872 — primeiro recenseamento —, a populacao brasileira
alcangou 41 milhdes de pessoas em 1940 ¢ 51 milhdes em 1950,
tendo triplicado desde entdo. A taxa de crescimento demogra-
fico, que era de 2,34% ao ano entre 1940 ¢ 1950, passou a
3,17% nos anos 50. Ela caiu para 2,91% ao ano entre 1960 e
1970 e mais ainda a partir dos anos 80 e 90, situando-se num
patamar de relativo equilibrio (menos de 1,6% ao ano), embora
com taxas significativas para as zonas rurais e os estratos mais
pobres da populagao.

Adicionalmente a “bomba demografica”, que diluiu os
frutos da expanséo do produto, fatores externos a partir dos anos
70 (choques do petréleo em 1973 € 1979, crise da divida externa
em 1982) e obstaculos internos (aceleragao da inflagdo, ruptura
de confianga na administragdo e desorganizagdo da economia)
atuaram no sentido de reduzir o ritmo de crescimento. Em
conseqiiéncia, a distancia entre o PIB nominal e o PIB per
capita do Brasil em relagdo aos paises mais avangados voltou
a aumentar.

A estabiliza¢do econdmica iniciada em 1994 ndo permitiu
aretomada dos indices de crescimento que tinham caracteriza-
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do a economia no periodo mais intenso do processo indus-
trializador. A globalizagdo financeira ofereceu acesso aos capi-
tais (para financiar os déficits em transagdes correntes), mas
criou novos focos de instabilidade, em virtude da inversdo re-
pentina de alguns desses fluxos. A fase de crises e de turbulén-
cias financeiras nas economias emergentes dos anos 1997-99,
invertendo a (até entdo) “irresistivel ascensdo” das economias
asiaticas — e levando muitas delas a um relativo declinio —, ainda
esta muito proxima para permitir ao observador uma analise
isenta e de maior profundidade quanto a verdadeira tendéncia do
ciclo economico naquela regido e, de modo geral, nas econo-
mias emergentes. Nao ha certeza quanto a natureza dos desen-
volvimentos nessas economias, inclusive na brasileira, razio pe-
la qual uma analise de tipo estrutural deve se deter na fixagdo das
grandes tendéncias de desenvolvimento conhecidas no passado.
Para a analise do desempenho econdmico do Brasil no contexto
do sistema mundial desde 1820, valemo-nos da metodologia e
das informagdes compiladas em estudo comparativo do Prof.
Angus Maddison (1995), cujos calculos econométricos, apre-
sentados na Tabela 1, formam a base dos paragrafos seguintes.

O Brasil de 1820 a 1870: partida dificil, baixa
dispersao mundial

Em 1820, as vésperas de iniciar sua vida como nagdo in-
dependente, o Brasil dispunha de um PIB per capita de 670
dolares, valor que representava cerca da metade da renda média
das economias “desenvolvidas” de entdo (paises da Europa
ocidental, Estados Unidos, Canada, Australia), que se situava
em torno de 1.235 doélares. O indice brasileiro estava um pouco
abaixo do PIB per capita do Japao (704) e era 13% inferior ao
do México (760).
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Em 1870, ou seja, 50 anos depois, o Brasil apresenta um
PIB per capita de 740 dolares, quase a metade do PIB per
capita da Argentina (1.311 doélares), que despontava como
fornecedor de produtos alimentares (carne e trigo) para os
paises europeus. A distancia do PIB per capita brasileiro em
relacdo a média européia tinha dobrado em meio século, am-
plitude ainda maior no caso dos EUA, cuja renda era de 2.748
dolares. Mas o Brasil ultrapassou o México e alcangou o Japao,
com 741 dolares per capita. O processo da dispersao de renda
per capita entre os paises comecga a aprofundar-se com a
Revolugdo Industrial e a aceleracdo da inovagao técnico-cien-
tifica nos paises de cultura européia.

O crescimento real do Brasil nesse meio século tinha sido
modesto, a razdo de 0,2% de média anual, contra uma média
aritmética de 0,9% para os paises da Europa ocidental e de 1,3%
para os EUA. Essa taxa foi, ainda assim, o dobro da expe-
rimentada pelo Japdo “feudal”, que tinha conhecido, entre 1820
e 1870, um ritmo de apenas 0,1% de crescimento em seu PIB
per capita. Nao obstante seu fechamento ao mundo até 1870,
o Japao nunca foi, contudo, colénia de exploragdo como o
Brasil, que sempre acumulou “para fora”, mesmo depois de
1822. Em todo caso, a inser¢ao economica do Brasil era bem
superior a do Japdo, ja que o pais exportava, em 1870, cerca
de 76 milhGes de dolares (ou 7,8 ddlares per capita), contra
apenas 15 milhdes de dolares, no total, para o pais asiatico (0,4
per capita), que tinha recém iniciado, lembre-se, seu processo
de abertura para o exterior, no seguimento da “Revolucdo
Meiji”. O Reino Unido era entdo o lider mundial em expor-
tagoes, com 971 milhdes de dolares (31 dodlares per capita),
contra apenas 541 milhdes para a Franga, 424 milhdes para a
Alemanha e 403 milhdes para os EUA (14, 11 e 13 dolares per
capita, respectivamente).
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O Brasil de 1870 a 1900: crescimento modesto,
ascensao do café

Em 1900, 30 anos depois, o Brasil conhece uma regressao
no PIB per capita, reduzido a 704 dodlares sob impacto do
crescimento, ao passo que a Argentina dava uma arrancada,
passando de 1.311 a2.756 délares, mais do que o dobro da mé-
dia latino-americana (1.311) e um pouco inferior a média da
Europa ocidental (2.899). O Japdo também ja tinha decolado
paraum PIB per capita de 1.135 ddlares, ainda assim um valor
quatro vezes inferior aos indices dos EUA (4.096) e do Reino
Unido (4.593). O periodo era caracterizado por pequena
intervencgdo do Estado na economia, liberdade dos fluxos de
capital, moedas estaveis e conversiveis (o Brasil teve taxas de
cambio flutuantes) e um certo liberalismo no comércio
internacional (com tarifas altas em paises como Brasil e EUA
e baixas no Reino Unido).

O Brasil apresentava, a despeito de ser o maior exportador
de café e do hoom da borracha, a menor renda per capita dos
paises mais importantes da América Latina, sendo ultrapassado
pelo Chile (1.949 dolares), pelo México (1.157), pela Colombia
(973) e mesmo pelo Peru (817). O crescimento de seu PIB per
capita foi modesto no periodo, uma vez que, entre 1870 e 1913,
a taxa média anual foi de apenas 0,3%, contra 2,5% para a
Argentina e 1,7% para o México. A taxa de crescimento
estimada por Maddison foi de 1,5% para o continente, valor
comparavel ao crescimento anual médio do PIB dos paises da
Europa ocidental (1,3%), superior ao do Japao (1,4%), mas
inferior ao dos EUA (1,8%) e do Canada (2,2%).
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O Brasil de 1900 a 1913: aumentam as distincias
internacionais

Em 1913, o PIB per capita do Brasil continuava a se situar
em niveis modestos, de apenas 839 dodlares, para uma média de
1.733 na América Latina. A Argentina, com 3.797 ddlares, es-
tava num patamar 4,5 vezes superior ao Brasil e superava a pro-
pria Franga, que apresentava um PIB per capita de “apenas”
3.452 dolares, bastante proximo a média européia. A distancia
do Brasil em relag@o aos paises dinamicos de cultura ocidental
(Australia, Canada, Nova Zelandia e EUA) tinha se tornado bem
maior, uma vez que estes, com uma renda média de 5.051 ddla-
res, perfaziam seis vezes o valor do PIB per capita do Brasil.

O Japao, por sua vez, com um PIB per capita de 1.334
dolares em 1913, ainda estava bem abaixo da média européia
ou dos ocidentais “periféricos” (ou da propria Argentina), mas
conservava a mesma vantagem nominal em relagdo ao Brasil
que aquela apresentada em 1900, de cerca de 60% superior a
renda brasileira. Ambos os paises aumentaram o PIB global,
passando o Japao a 17 bilhoes de dolares (de 1965) e o Brasil
a 2,8 bilhdes, mas este ultimo continuava a estar mais inserido
na economia mundial (com exportacdes de 13,3 dolares per
capita) do que o Japao (exportando em 1913 menos de 7 dolares
por pessoa), embora a distancia nesse setor tenha diminuido em
relacdo aos valores de 1870 (7,8 ¢ 0,4 dolares).

As vésperas da Primeira Guerra, o Brasil permanecia
“subdesenvolvido”, sobretudo se comparado a Argentina, que,
em 43 anos, tinha aumentado a distdncia em relagdo ao PIB per
capita brasileiro de 1,7 para 4,5 vezes mais. Apesar de ter
experimentado uma aceleragdo de sua taxa de crescimento
econdmico no periodo (2,3% de crescimento médio do PIB,
entre 1870 e 1913), o Brasil esteve abaixo da média dos paises
“desenvolvidos” dessa época (com 2,9% de crescimento anual,
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sendo que os EUA conheciam uma taxa de 4,2%). O cresci-
mento per capita foi ainda mais irrisorio para o Brasil, estimado
por Maddison em 0,2% ao ano entre 1880 ¢ 1913, contra 1,5%
de média ponderada para os paises “desenvolvidos” (que é
também a média japonesa) e 2% para os EUA.

O Brasil também acompanhou mal o dinamismo das ex-
portagdes mundiais, cujo crescimento, no periodo 1870-1913,
se fez a razdo de 3,3% ao ano. Praticando uma politica comer-
cial que no geral era livre-cambista, o Brasil fixava seus niveis
tarifarios mais para fins de arrecadacdo fiscal do que num
sentido protecionista e industrializador; a especializacdo agraria
no café e em alguns outros poucos produtos primarios (de baixa
elasticidade-preco) impediu, por outro lado, a necessaria
diversificacdo de sua pauta exportadora, a despeito mesmo de
um notavel esfor¢o de “promogdo comercial” no periodo. Nao
obstante os elevados saldos comerciais obtidos a partir da
ascensao do café (e da borracha) no mercado mundial, a maior
parte dos valores assim liberados destinava-se ao pagamento
do servico da elevada divida externa acumulada, bem como a
cobertura dos investimentos estrangeiros realizados no Império.
A dependéncia da renda nacional em relagdo as exportagdes
representava fragilidade econdmica, pois que submetida a
deterioracdo dos termos do intercdmbio e desorganizando a
economia em momentos de queda dos pre¢os mundiais ou de
contrac¢do dos mercados.

O mundo entre 1913 e 1950: catastrofes economicas
e sociais
O periodo de entre-guerras, assim como o imediato pos-

Segunda Guerra, sdo atipicos, no sentido em que os equilibrios
econdmicos sdo rompidos por conflitos na Europa e na Asia,
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pela crise de 1929, pela depresséo e o protecionismo dos anos
30, pelo fechamento da América Latina ao mercado mundial,
enfim, por uma quebra geral da velha ordem liberal, com
generalizagdo do intervencionismo e a interrupg¢ao dos fluxos
financeiros. Os indicadores para 1950 ndo representam, assim,
um reflexo do potencial econdmico dos paises ou regides, mas
tdo simplesmente o resultado da enorme concentragdo de
riqueza nos EUA.

Comum PIB per capita de 1.673 dolares em 1950, o Brasil
tinha uma renda inferior a metade da média da América Latina,
mas a distancia em relag@o a Argentina diminuiu: esta, que tinha
aumentado o PIB a indices 3,9 e a 4,5 superiores aos valores do
Brasilem 1900 e em 1913, ja ndo fazia mais, com 4.987 dolares
em 1950, do que 2,9 vezes o PIB per capita do Brasil. O Japao,
destruido pela guerra, detinha, com 1.873 délares, um PIB per
capita apenas 12% superior ao do Brasil (¢ bem verdade que
com uma populacdo bem superior, de 83 milhdes de habitantes,
para apenas 52 milhdes no Brasil). O PIB per capita do Brasil
era ainda proximo da Grécia, superior ao da Turquia, repre-
sentando o dobro da média da Asia (863 délares). Os EUA os-
tentavam 9.573 dolares, contra uma média de 5.513 para a
Europa ocidental: a distdncia em relagao ao PIB per capita bra-
sileiro, que tinha aumentado entre 1820 ¢ 1913 (passando de
+1,9 a+6,3), vem a diminuir para “apenas” 5,7 vezes em 1950.

Deve-se reconhecer, nesse sentido, o relativo dinamismo
do crescimento brasileiro no periodo 1913-1950, estimado em
uma média de 1,9% reais (isto é, PIB per capita) ao ano, contra
apenas 1,2% para a Europa ocidental e 1,6% para os EUA. O
crescimento demografico no Brasil foi intenso, mas os Estados
Unidos, que também tinham conhecido um aumento de
populagdo, passaram mais cedo pelo processo de transigao, isto
¢, areducao tanto das taxas de natalidade como de mortalidade.
O Japdo, que vinha conhecendo altas taxas de crescimento
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econdmico no periodo anterior a Segunda Guerra, contabilizou,
em virtude das destrui¢cdes materiais, apenas 0,9% de
crescimento real do produto no periodo global compreendido
entre 1913 e 1950. Sua recuperacdo foi entretanto bastante
rapida, evidenciando o papel crucial do capital humano como
fator de desenvolvimento.

O grande crescimento de 1950 a 1973: a Asia e 0
Brasil decolam

As mudangas decisivas nos desempenhos relativos dessas
economias iriam se dar no periodo posterior a 1950, em especial
a partir dos anos 70, coincidindo alids com uma expansao
notavel do comércio internacional, transformado em motor do
crescimento mundial. Entre 1950 e 1973, o ritmo de crescimen-
to ¢ importante em todas as regides, & excegdo da Africa, com
destaque para a Europa ocidental (3,8% de aumento anual
médio do PIB per capita, mas 5% para a Alemanha e Italia) e
meridional (4,8% na média, com 5,8 na Espanha e 5,7 em
Portugal), ademais da Asia (3,1% na média, mas 8% para o
Japao). A América Latina teve um desempenho apenas médio,
com 2,4% de crescimento anual (similar aos EUA).

O Brasil se destacaria na regido, com 3,8% de aumento real
por ano, considerando-se sua igualmente alta taxa de cres-
cimento populacional, de 2,9% ao ano no periodo (enquanto o
Japdo ja tinha diminuido a sua para 1,1%). Assiste-se nesse
periodo a um rapido processo de industrializagdo no Brasil,
movido por ativas politicas intervencionistas, a0 mesmo tempo
em que o Estado se tornava fator inflacionario, ao ordenar
investimentos e gastos correntes ndo com base em arrecadagao
e poupanga mas em emissdes ndo cobertas pelo orcamento.
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A natureza do crescimento ¢, portanto, diversa nos paises
dindmicos, sobretudo no que se refere a insergao internacional
de cada uma das economias. Enquanto a Alemanha e o Japao
aumentam extraordinariamente o nivel de suas respectivas
exportagdes per capita (passando a primeira de modestos 40
ddlares, em 1950, para 1.090 em 1973, ¢ o segundo de 10 a 340
no mesmo periodo), o Brasil marca passo, incrementando suas
exportacdes de 26 dolares por habitante para modestos 62
ddlares no quarto de século decorrido.

O diferencial de taxas de crescimento populacional entre
as regides explica em parte o aumento na dispersdo dos
indicadores relativos a renda pessoal. Enquanto os paises da
Europa ocidental e meridional conheciam, nos anos 1950 a
1973, taxas de incremento anual de suas populacdes de 0,8 e
0,9% respectivamente, a América Latina, a Asia e a Africa
experimentavam taxas de 2,8, 2,3 € 2,7%, com o pico assinalado
de 2,9% para o Brasil e de um controle notavel para o Japao,
com apenas 1,1%. Os EUA experimentam um decréscimo, de
uma taxa historica de 2,1%, no periodo 1820-1950, para apenas
1,4% (mantido elevado devido ao afluxo de imigrantes) nos
anos 1950-1973. Nesse periodo, a dispersado de renda entre os
EUA e os demais paises ocidentais diminui bastante, a0 mesmo
tempo em que esta continua a aumentar em relacao as demais
regides do mundo. A Asia, que tinha crescido muito pouco até
1950, comeca a recuperar terreno desde entdo, e muitos paises
realizam um notavel catch-up econdmico e social no quadro
do fendmeno global da “divergéncia” de renda. Depois de 1950,
a América Latina continuou a crescer, mas o fez a um ritmo
bem mais lento do que o dos paises da Organizagdo para
Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e da Asia.

O Brasil chega assim a 1973 com um PIB per capita de
3.913 dolares, ainda inferior (em 28%) ao da média latino-
americana (de 5.017), mas ja menor em 50% apenas em relagio
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arenda argentina (7.970). Ainda assim, a distdncia em relagao
ao Japao torna-se dramatica, uma vez que o pais asiatico tinha
chegado a mais de 11 mil délares em 1973, multiplicando 5
vezes seu PIB per capita de 1950, contra uma modesta
duplicagdo no caso brasileiro. A distancia em relacio aos
demais paises desenvolvidos, sobretudo os EUA, diminui nesse
periodo, mas a recuperacdo mais importante para o Brasil se
situa mesmo no interior da propria regido latino-americana —
de 1:2 para 1:1,2.

Crise e crescimento de 1973 a 1992: as diferencas
se acentuam

O ritmo de crescimento entre as regides, que nunca foi
uniforme ao longo de todo o periodo aqui enfocado, torna-se
ainda mais diferenciado nessa fase. Sob o impacto de choques
monetarios, de mudangas na oferta energética ¢ da aceleragdo
da inflagdo, o crescimento diminuiu em todas as areas, com
excecio da Asia. Depois da recuperagio das economias no pos-
guerra, a produtividade diminuiu nos paises avangados,
processo acompanhado do fendmeno contraditério da
estagflacdo e de um aumento nas taxas de desemprego.

A despeito do choque petrolifero de 1973, que atingiu mais
o Brasil, como importador liquido, o crescimento na América
Latina ndo diminuiu tanto como no centro capitalista: os paises
se acomodaram com altas taxas de inflacdo e os que ndo eram
exportadores de petrdleo foram capazes de atrair capitais nos
mercados internacionais para financiar déficits de balango de
pagamentos. O choque maior veio com a crise da divida, nos
anos 80, quando os fluxos financeiros se interromperam e
comecou uma dramatica drenagem de recursos reais: o servigo
da divida aumenta exponencialmente e, com o aumento nas
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taxas de juros, a regido torna-se exportadora liquida de capitais.
O Brasil, que tinha enfrentado mais um aumento da fatura
petrolifera em 1979, apresenta um comportamento erratico
desde entdo, com fases de crescimento alternando-se com
momentos de recessao, paralelamente ao aumento da inflagdo.

O desempenho exportador do Brasil ¢ contraditorio, com
diversificacdo geografica e qualitativa da pauta exportadora,
mas pouco aumento da participacdo efetiva no comércio
internacional. O Brasil, que até essa época tinha problemas em
sua conta corrente, torna-se, por for¢a do problema da divida,
um pais “estruturalmente exportador”, que passa a liberar
grandes saldos em sua balanga comercial: praticamente o
terceiro excedente comercial do mundo depois da Alemanha e
do Japdo. Mas as diferencas sdo ainda consideraveis nesse
setor, quando comparados os desempenhos dos mesmos paises.
Na primeira fase desse periodo, que se estende até 1987, a
Alemanbha, ao triplicar o nivel de suas vendas externas, tornava-
se o primeiro exportador mundial per capita (com 3.000 ddlares
por habitante), enquanto que o Japao multiplicava as suas por
4,4, atingindo 1.467 ddlares per capita, quase duas vezes o
indice dos EUA.

O Brasil, mesmo aumentando significativamente o volume
e diversificando o destino de suas exportagdes, saiu de seu
modesto patamar de 62 dolares em 1973 para pouco mais de
191 ddlares por habitante em 1987, valor bastante inferior aos
283 do México, cuja populagdo se situava na faixa dos 82
milhSes de habitantes, para 140 milhdes do Brasil. Em 1992,
o Brasil tinha conseguido elevar suas exportagdes a 240 dolares
per capita, um valor infimo comparado ao de diversos
exportadores dindmicos da Asia. De fato, a América Latina
como um todo perde espago nos mercados internacionais: de
uma participagdo de 7% nas exportagdes globais em 1982, a
regido ndo consegue colocar mais do que 5,7% em 1986, valor
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ainda reduzido para 5,5% em 1992. Em contraste, a Asia,
mesmo sem considerar o Japao (que passa, individualmente,
de 9 a 12,3%), aumenta sua participagdo nas vendas totais de
12,8%, em 1982, para 19,8% em 1992. A Europa comunitaria
e a América do Norte também aumentam, embora em niveis
mais modestos, suas partes relativas nas exportagdes mundiais,
sendo que a Africa, o Oriente Médio e os socialistas
experimentam dramaticos declinios nessa frente.

Precisamente, a dispersdo de rendas se agrava na fase
recente, ndo apenas entre paises desenvolvidos e em desenvol-
vimento, como também entre estes ultimos, como resultado do
dinamismo econdmico dos paises asiaticos ¢ da relativa estag-
nagdo da Ameérica Latina. O Brasil, pais relativamente dindmico
a despeito de graves problemas macroestruturais, chega em
1992 dispondo de um PIB per capita de 4.637 dolares, apro-
ximando-se cada vez mais da Argentina (7.616). Este pais,
surpreendentemente, foi um dos poucos no mundo (junto com
o Chile) a ndo beneficiar-se das grandes taxas de crescimento
dos anos 1950-1973, continuando a apresentar baixo desem-
penho nas duas décadas seguintes. Como resultado, a relagao
das rendas respectivas, que em 1913 se situava em 1:4,5 em
favor da Argentina, tinha diminuido para 2 em 1973 e apenas
1,6 em 1992, ndo considerando outros fatores de reducdo
adicional do diferencial como a provavel importancia maior do
mercado de trabalho informal no Brasil. Embora aumentando
momentanecamente sua distdncia em relagdao aos niveis de
rendimentos prevalecentes nos paises desenvolvidos, o Brasil
também tinha se aproximado bastante da renda média de sua
regido, ja que esta era apenas 20% mais elevada que o PIB per
capita do Brasil: tanto o pais avangou como a América Latina
estagnou no decurso dos anos 80.

Esse avango foi entretanto modesto em termos histéricos,
pois que, de 1973 a 1992, o ritmo anual de crescimento do PIB

49



per capita no Brasil ndo ultrapassou 0,9% (ele foi de -0,2%
para a Argentina e de -1,7% para o Peru), contra uma média
aritmética de 1,8% para os paises da Europa ocidental e 1,4%
para os EUA. Na América Latina, cujo desempenho geral foi
de apenas 0,4% de crescimento por ano, os paises de melhor
desempenho foram a Colombia e o Chile, ambos com taxas
anuais de aumento do PIB per capita de 1,9% de 1973 a 1992.
Em contraste, o ritmo anual conhecido na Asia foi de 3,5% de
crescimento médio anual, com os picos de 6,9% para a Coréia
do Sul, de 6,2% para Taiwan, 5,2% para a China e “apenas”
3% para o Japao. Tanto os paises africanos como os socialistas
enfrentavam nesse periodo taxas negativas de 0,4 ¢ 0,8%
respectivamente, conhecendo uma deterioracao dramatica das
condigdes de vida.

Desempenho do Brasil e da economia mundial:
visao geral

Ao longo do periodo 1820-1992, demonstrando um desem-
penho positivo em face das demais regides do mundo, a Amé-
rica Latina conseguiu manter sua participagdo no produto
mundial, embora em diminui¢do na fase recente. Assim, mesmo
aumentando sua parte na populacdo mundial de apenas 1,9%
do total, em 1820, para 6,4% em 1950 e 8,5% em 1992, aregido
latino-americana realizou um desempenho satisfatorio em
termos de crescimento do produto global, saindo de um mo-
desto 2,2% do total da produgdo mundial, em 1820, para 7,5%
em 1950 e 8,2% em 1973, mas caindo para 8% em 1992. Ela
passa de um ritmo de crescimento anual de apenas 1,9% no
periodo 1820-1900 para uma taxa de 3,6% no meio século
seguinte, até atingir 5,3% ao ano na fase de grande crescimento
dos anos 1950-1973.
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O periodo recente foi entretanto de um desempenho me-
diocre em termos histdricos, de apenas 2,8% de crescimento
anual do PIB, ainda assim com grandes contrastes internos.
Quando confrontado o ritmo de crescimento do produto bruto
ao do aumento do PIB per capita, o desempenho da América
Latina é menos espetacular, em vista das altas taxas registradas
de aumento de sua populagdo: a regido que, entre todas neste
século, conheceu as taxas mais elevadas de expansdo demo-
grafica, passou de um crescimento anual médio do produto per
capita de apenas 0,4% no periodo 1820-1900 para 1,7% na
primeira metade deste século e 2,5% entre 1950 e 1973, para
cair a apenas 0,5% ao ano na fase recente (1973-1992). Ainda
assim, a largo prazo seu desempenho pode ser considerado sa-
tisfatorio. A renda per capita da América Latina era prova-
velmente nove vezes mais elevada em 1992 do que em 1820.
Considerando portanto esse desempenho em termos de
crescimento do produto, um dos fatores responsaveis pelo rela-
tivo atraso latino-americano foi o incremento dramético de sua
base populacional, o que deve ter contribuido para aumentar a
distincia da regido em relacdo a renda média dos paises
desenvolvidos (e uma maior convergéncia em face do aumento
da renda global e do desempenho das outras regides em
desenvolvimento).

A Asia foi a regido que mais cresceu no mundo, tanto em
termos globais como em base per capita, mas seu com-
portamento de longo curso foi menos regular do que o da
América Latina. A fase recente viu entretanto a afirmacgao da
regido asiatica, que aumenta sua participa¢ao no PIB mundial
de 24,7% em 1973 para 36,9% em 1992, quando todas as
demais regides viam suas partes mais ou menos diminuidas.

O Brasil ndo teve um padrao de desempenho econdmico
diferente da América Latina, mas seu desempenho foi mais
satisfatdrio em termos de crescimento no periodo de pouco mais
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de um século que vai de 1870 aos anos 1980. Abstraindo-se,
portanto, as fases inicial (1820-1870) e final (década de 80) do
periodo considerado, o Brasil pode orgulhar-se de um
desempenho satisfatorio, pelo menos em termos de incremento
da base produtiva. Assim, a despeito do deliberado ou invo-
luntério intervencionismo estatal a partir dos anos 30 — alguns
diriam provavelmente gragas a ele —, os desafios externos e in-
ternos ao crescimento do pais foram enfrentados com resultados
positivos, logrando-se um grau razoavel de expansao da oferta
global. Critérios basicos da produgao bruta foram, assim, am-
plamente atendidos, logrando-se portanto um “progresso”” ma-
terial, o que ndo significa, contudo, um alto grau de desenvol-
vimento social ou cultural para a maior parte da populagao, uma
vez que foram preservados os baixos padrdes educacionais.

Aspectos menos positivos desse processo de crescimento
foram evidenciados na inadaptagdo da sociedade e da maquina
do Estado as necessidades do progresso tecnologico, na irres-
ponsabilidade fiscal ¢ na permissividade emissionista e infla-
cionaria dos responsaveis governamentais, na extrema desi-
gualdade da repartigdo da renda global disponivel (e uma into-
leravel concentragdo desta Giltima nos estratos mais ricos), bem
como em uma tolerdncia dramatica da elite em relagdo aos
baixos padrdes culturais da maior parte da populagao.

Outras insuficiéncias de seu processo de desenvolvimento
revelam-se, ainda atualmente, no baixo coeficiente de abertura
externa da economia brasileira, resultado de um processo de
meio século (de 1930 a 1980) de fechamento internacional no
seguimento da crise de 1929 e da depressao dos anos 30. Com
efeito, como evidenciado na Tabela 2, o Brasil conhece uma
“involugdo” ao longo do periodo, saindo de um percentual das
exportagdes em relagdo ao PIB equivalente a mais do que o
dobro da média mundial em 1870 (11,8% contra 5,0%) para
cerca de um terco daquela média em 1992 (4,7% para 13,5%),
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o que denota uma consideravel perda de dinamismo, uma vez
que o comércio exterior é, reconhecidamente, um dos mais
poderosos indutores do crescimento econdmico, da moderni-
zacdo tecnologica e dos ganhos de competitividade.

Uma evolugdo positiva para uma maior inser¢ao eco-
ndémica internacional comecgou, entretanto, a ser observada
desde meados dos anos 80 e inicio dos 90, quando se da a
partida, timidamente no comego, a processos de reforma
tarifaria e de liberalizagdo comercial e de integracdo economica
com a Argentina, este ultimo acelerado e ampliado de forma
quadrilateral, em 1991, no contexto do Mercosul (ALMEIDA,
1998). Em outros termos, o Brasil passou a incorporar-se,
embora ainda timidamente, ao grande movimento de
interdependéncia caracteristico da economia mundial no final
do século XX.
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Tabela 2
Exportagoes de mercadorias em % do PIB, 1820-1992
(exportagoes e PIB em precos de 1990).

1820 1870 1900 1913 1950 1973 1992

Estados Unidos 20 25 37 3,66 3,0 50 8.2

Japiao — 02 24 35 23 79 124
Alemanha — 95 15,6 12,8 6,2 23,8 32,6
Franca 1,3 49 8.2 8,6 7,7 154 229
Gra-Bretanha 3,1 12,0 17,7 13,3 114 140 214
Canada — 12,0 12,2 15,8 13,0 19,9 27,2
Australia — 74 12,8 11,2 9,1 11,2 169
China — 0,7 14 ,7 1,9 1,1 23
Coréia 0,0 0,0 1,0 45 10 82 17,8
México — 3,7 108 148 35 22 64
Argentina — 94 638 6,1 24 2] 43
Brasil — 11,8 9,5 7,1 4,0 2,6 4,7
Mundo 1,0 50 87 90 70 11,2 135

Fonte: Elaboragao a partir de MADDISON, Angus. Monitoring the
world economy, 1820-1992.
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Resumo

56

O texto trata do crescimento econémico e da inser¢do
internacional do Brasil no longo prazo, em perspec-
tiva comparada.

O Brasil apresentou bom desempenho no século XX,
com alto crescimento do produto (menor crescimento
per capita, em virtude do incremento demogrdfico)
até a crise dos anos 80, quando a inflagdo aliou-se a
um sofrivel comportamento macroeconémico para
produzir resultados mediocres em termos de
desenvolvimento econémico social.

A partir dos anos 30, diminuiu sensivelmente a in-
ser¢do do Brasil na economia internacional, processo
retomado com a abertura dos anos 90.



Brasil, integracao regional e
cooperacao internacional: novas
politicas e diretrizes para escapar
da inserc¢ao subordinada

REINALDO GONCALVES

Este trabalho analisa as relagdes internacionais do Brasil no
contexto da integragdo regional (formagao da Alca e, em menor
medida, do Mercosul) e da cooperagao internacional (Unido Eu-
ropéia). O objetivo principal ¢ apresentar algumas idéias cen-
trais para a reorientaggo da politica externa brasileira, bem como
novas diretrizes para a cooperagdo internacional. A estratégia
basica consiste em definir novas politicas e diretrizes que per-
mitam ao pais escapar da inser¢do internacional subordinada.

A proxima sec¢do discute as motivagdes do Brasil e dos
Estados Unidos para as atuais negociagdes envolvendo a Alca.
A sec¢do seguinte apresenta as diferentes visdes existentes no
Brasil a respeito da integrag@o regional (com destaque para a
Alca e o Mercosul). Em seguida, discute-se a reorientagdo de
politica externa necessaria para uma inser¢do ativa do Brasil
no cendrio internacional. A ultima se¢do apresenta um conjunto
de diretrizes gerais para um esquema de cooperagdo inter-
nacional com a Unido Européia.
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Brasil e Estados Unidos: determinantes
da formacao da Alca

A formagio de uma Area de Livre Comércio das Américas
(Alca) talvez se torne o tema central da agenda de politica
externa do Brasil no futuro préximo. O interesse futuro dos
Estados Unidos — o principal promotor da Alca — estara
positivamente relacionado com a continuagdo do crescimento
das importag¢des dos paises da América Latina e do Caribe. O
interesse norte-americano na Alca podera diminuir no caso de
um cenario de forte instabilidade e crise, inclusive com
crescentes restricdes ao comércio exterior no Brasil, que tem
a principal economia da regido.

O processo de formagao do Mercado Comum do Cone Sul
(Mercosul), que talvez seja a unica iniciativa da diplomacia
brasileira com alguma relevancia, estara condicionado, em
grande medida, pela evolugdo da vulnerabilidade externa dos
paises-membros desse acordo sub-regional de integracdo
econdmica, com destaque, naturalmente, para o proprio Brasil
e para a Argentina.

O antecedente da Alca é a chamada “Iniciativa para as
Américas”, langada por George Bush em junho de 1990, e cujo
objetivo principal era a formagao de uma area de livre comércio
abrangendo a América do Norte e a América do Sul. Natural-
mente, além do objetivo de se criarem melhores condigdes de
acesso a mercados, a Iniciativa tinha como meta a constituigao
de um foro de negociagdo dos conflitos nas areas de comércio
de bens e servicos, investimento e propriedade intelectual entre
os Estados Unidos e os outros paises do hemisfério ocidental.
Ademais, em junho de 1991 os paises do Mercosul assinaram
um acordo especifico com os Estados Unidos (conhecido como
“Acordo 4 + 1”) com o objetivo de facilitar as negociagdes
comerciais e, inclusive, foram criados conselhos consultivos
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sobre comércio e investimento. Entretanto, conforme varios
analistas ja tinham previsto, e por varias razdes, ambas as
iniciativas ndo foram adiante ¢ ndo geraram compromissos
importantes entre os paises envolvidos (GONCALVES, 1992).

Em dezembro de 1994, o governo Clinton organizou uma
reunido com os chefes de Estado dos 34 paises do Hemisfério
Ocidental, excluindo Cuba, apesar de diversas manifestacdes
em contrario por parte de paises latino-americanos, inclusive
do Grupo do Rio, composto por chefes de Estado de paises da
América do Sul. A proposta dos Estados Unidos de criagao de
uma area de livre comércio foi aceita pelos outros paises do
hemisfério. Passados mais de dois anos, diversos grupos de
trabalho foram constituidos para tratar dos temas de um futuro
acordo. Os temas sdo, na realidade, aqueles introduzidos pelos
Estados Unidos e por outros paises desenvolvidos na Rodada
Uruguai do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (Gatt). Os
temas econdmicos, definidos na IV Reunido Ministerial
realizada na Costa Rica em margo de 1998, sdo os seguintes:
acesso a mercado, investimento externo, servigos, compras
governamentais, solucdo de controvérsias, agricultura, direitos
de propriedade intelectual, politica de concorréncia, subsidios,
medidas anti-dumping e direitos compensatorios. Estes trés
ultimos sao tratados em um unico grupo de trabalho.

Entre a primeira reunido de cipula em dezembro de 1994
e a segunda reunido, em Santiago em abril de 1998, houve
quatro reunides envolvendo ministros. As reunides ministeriais
significam, basicamente, a definicdo dos temas da agenda de
trabalhos e a constitui¢ao dos grupos de trabalho. Além dos te-
mas econdmicos mencionados acima, a reunido de presiden-
tes em Santiago definiu outros, tais como: direitos humanos,
liberdade de expressao, pobreza, corrupgao, lavagem de dinhei-
ro, terrorismo, trafico de armas, narcotrafico e meio ambiente.
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Na otica dos paises em desenvolvimento do hemisfério
ocidental, a principal motivagdo para a formacdo da Alca ¢ a
eliminag8o das restri¢des comerciais norte-americanas (prin-
cipalmente as barreiras nao-tarifarias) e ter tratamento prefe-
rencial de acesso ao enorme mercado dos Estados Unidos,
assim como beneficiar-se de eventuais fluxos de investimento
externo de empresas norte-americanas.

As motivacdes atuais do governo Clinton referem-se a ex-
pansdo das oportunidades de exportagdo e negocios, além, na-
turalmente, da consolida¢do da influéncia dos Estados Unidos
no continente (GUIMARAES, 1999). De fato, o hemisfério
ocidental absorve cerca de 40% das exportagdes norte-ameri-
canas e se constitui no principal mercado externo para os
Estados Unidos (USTR, 1996b : 113). Para o governo dos
Estados Unidos, a Alca pode também propiciar um mecanismo
adequado para resolucdo de conflitos com os paises da regido.

Outrossim, o governo norte-americano tem estado preo-
cupado com o aumento extremamente significativo das expor-
tagdes da China para a América Latina, assim como com o
acordo firmado recentemente entre a Unido Européia e diversos
paises latino-americanos, inclusive com o Mercosul. O acordo
de cooperagdo entre a Unido Européia e o Mercosul foi assinado
em dezembro de 1995 e em junho de 1996 foi realizada a uma
primeira reunido de chefes de Estado dos paises da América
Latina e do Caribe e dos paises da Unido Européia.

A extraordinaria expansao das importagdes dos paises
latino-americanos nos ultimos anos tem sido, provavelmente,
a mais importante motivacao para a formacdo de uma area de
comércio preferencial na regido. Conforme mencionado, houve
um importante fendmeno de expansdo extraordinaria da
demanda por importagdes brasileiras, principalmente a partir
de 1994, pelas razdes mencionadas acima.
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O interesse norte-americano na formagdo da Alca esta
também relacionado a protecdo dos seus investimentos na
América Latina e no Caribe. No entanto, deve-se notar que os
Estados Unidos ja possuem inimeros acordos bilaterais de
protecdo e garantia dos seus investimentos com os paises da
regido, inclusive o Brasil, cujo acordo foi firmado em fevereiro
de 1995. Ademais, a adesdo dos paises da regido aos acordos
sobre investimento, bem como propriedade intelectual, da
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) reduzem o peso
especifico dessa motivagao.

Entretanto, caso os paises da América Latina mergulhem
ainda mais em uma trajetoria de desestabilizagdo macroeco-
ndmica caracterizada por crises cambiais ou por déficits co-
merciais insustentaveis, € provavel que a Alca tenha o mesmo
destino da Iniciativa Bush, isto é, em vez de um tema candente
acabe se transformando num tema cadente.

O Brasil e a integracio regional: visées alternativas

O futuro das relagdes Brasil-Estados Unidos sera influen-
ciado, ¢ influenciara, a evolugao da Alca e do Mercosul. Ha
diferentes visdes com relagdo a criacdo da Alca e ao avango
do Mercosul (consolidagdo, aprofundamento ¢ ampliagdo).
Correndo o risco da simplificagdo exagerada e ressaltando que
ndo ¢ incomum encontrar autoridades governamentais de um
mesmo pais expressando visdes que ndo parecem idénticas, vale
classificar essas posi¢cdes em sete grupos, a saber: livre-cam-
bistas, pan-americanistas, minilateralistas, ocasionalistas, geo-
politicos, globalistas e bilateralistas.

Os livre-cambistas acham que a Alca ¢ um projeto muito
bem-vindo e que sua aceleragdo serve ao propésito de maior
abertura das economias internas e de maiores oportunidades no
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mercado externo, convergentes com um processo de globa-
lizagdo marcado por maior abertura e integracdo economica
regional. Nesse sentido, todo acordo de integragdo econdmica
regional, inclusive o Mercosul, € visto como um passo inter-
mediario para o livre comércio no plano multilateral.

Os pan-americanistas sdo, naturalmente, favoraveis ao
avango do Mercosul. No que se refere a Alca eles argumentam
que, independentemente dos beneficios de bem-estar associa-
dos a ela, ndo ha outra alternativa que néo seja o alinhamento
automatico ou qualificado as politicas e estratégias de
Washington. Assim, mesmo apds o fim da Guerra Fria, a for-
magao de blocos regionais num mundo multipolar ndo deixaria
a qualquer pais latino-americano outra escolha que ndo seja
uma integracao crescente com os outros paises da América Sul
e do Norte, sob a hegemonia norte-americana. Nesse grupo
podem-se incluir também aqueles que acreditam dar um acordo
como a Alca um maior poder de barganha aos paises latino-
americanos, atuando em conjunto frente aos interesses de
Washington. Na era da globalizagdo parece ter havido um
casamento heterodoxo entre “monroistas” e “bolivarianos”!

Os minilateralistas tém uma visdo qualificada com relagéo
a Alca e apresentam um “viés latino”, claramente favoravel ao
fortalecimento do Mercosul. Eles argumentam que o mais inte-
ressante é promover a aceleragdo de acordos sub-regionais ou
bilaterais na América Latina. Nesse sentido, um acordo com
os Estados Unidos poderia ter efeitos negativos sobre produgao,
emprego, balango de pagamentos e grau de liberdade na politica
econdmica. No que se refere 8 América Latina, argumenta-se,
por exemplo, que os acordos sub-regionais atuais permitem um
progresso gradual e significativo da liberalizacdo comercial,
sem 0s riscos maiores que estariam associados com a integracio
em escala continental envolvendo uma poténcia econdmica
como os Estados Unidos. Ademais, a consolidagao de acordos
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regionais ou sub-regionais, como 0 Mercosul, permitiriam uma
posi¢@o de maior competitividade e maior poder de barganha
frente aos Estados Unidos no futuro, quando do processo de
formagao de uma area de livre comércio nas Américas.

Os ocasionalistas manifestam-se com certo ceticismo com
relacdo a Alca com base no argumento de que, no momento,
os efeitos liquidos de um acordo seriam negativos. O termo
“ocasionalista” refere-se aos que véem a oportunidade para a
realizagdo de qualquer coisa segundo o momento, a
circunstancia, a ocasiao, e nao aos partidarios de uma doutrina
filosofica — o ocasionalismo — dos séculos XVII-XVIIIL. Eles
ndo sdo contrarios nem a abertura nem a integragao regional, e
sim consideram que no momento atual as condi¢des internas
seriam inoportunas. As circunstancias desfavoraveis seriam,
assim, determinantes de uma atitude contraria ndo a Alca, mas
sim a acelerac¢@o de um processo de criagdo de uma area de livre
comércio nas Américas no momento. Dentre essas circunstan-
cias caberia destacar a fragilidade de setores ja expostos a
concorréncia internacional (como resultado da liberalizagdo
unilateral recente), a auséncia de recursos humanos e finan-
ceiros necessarios para um novo front de negociagoes ¢ as
incertezas quanto ao impacto sobre o balango de pagamentos
de um passo adicional no processo de liberalizacdo comercial.
Nesse sentido, o Mercosul € visto de forma favoravel, como
um instrumento auxiliar de fortalecimento das economias do
Cone Sul.

Os geopoliticos argumentam que se deve ter uma visdo
mais ampla acerca das relagdes internacionais, que ultrapasse
o escopo limitado dos fluxos comerciais ou mesmo do
investimento internacional. Os geopoliticos acreditam que, na
otica dos Estados Unidos, a Alca vai ser um instrumento adi-
cional de consolida¢do da influéncia dos Estados Unidos no
continente americano. No caso do Brasil, os geopoliticos
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manifestam-se contrariamente a Alca com base na idéia central
de que o pais teria um papel importante a desempenhar no
cenario internacional e que, portanto, a participacdo num acor-
do multilateral sob a evidente hegemonia dos Estados Unidos
significaria uma perda de projecao internacional e um aumento
da ja elevada vulnerabilidade externa do Brasil. Essa vulne-
rabilidade se manifestaria nos planos comercial, produtivo,
financeiro, tecnoldgico e, conseqiientemente, geopolitico. A
preocupagdo com a questdo da soberania nacional é um co-
rolério evidente da percepcao geopolitica a respeito da Alca.
Os geopoliticos tém uma avaliagdo ambivalente com relagao
ao Mercosul porque véem a Argentina como um concorrente
no plano internacional, além da historica disputa de hegemonia
na América do Sul. A ambivaléncia aumenta na medida em que
ha, dentre os geopoliticos, uma corrente anti-americana. Essa
corrente imagina ter na Argentina, bem como em outros paises
da América Latina, aliados que permitiram a aglutinacao de
forcas no sentido de um poder compensatdrio a hegemonia dos
Estados Unidos na regido.

Os globalistas sao contrarios a criagao da Alca e ao avango
do Mercosul de forma isolada. Os globalistas tém um certo
sentimento de ambivaléncia com relacdo aos esquemas de
integracao regional. Eles argumentam que um pais como o
Brasil, que ¢ “comerciante global”, ndo deveria dar tratamento
preferencial aos Estados Unidos em detrimento, por exemplo,
da Europa. Deve-se notar que, conforme discutido acima, ha
uma nitida diferencga no padrdo de comércio bilateral Brasil-
EUA e Brasil-Unido Européia. De fato, o primeiro ¢ menos
intensivo em recursos naturais do que o segundo. Entretanto,
em ambos os mercados (EUA e UE) ha significativas restrigdes
comerciais sobre os produtos brasileiros. Outros argumentam
que a integracdo deveria ser feita na dire¢do do mercado
asiatico, que tem se mostrado o mais dindmico no passado
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recente. Segundo essa visao, os ganhos de comércio de um
acordo como a Alca seriam inferiores aos custos derivados do
desvio de comércio, com a substituigdo da importagdo de
produtos mais baratos da Europa ou da Asia por produtos norte-
americanos mais caros. Os globalistas argumentam que o Brasil
deveria realizar negociag¢des ¢ acordos, em paralelo, com o
Acordo de Livre Comércio da América do Norte (Nafta), Unido
Européia e paises asiaticos, além, naturalmente, dos esquemas
latino-americanos.

Por fim, ha uma outra visdo acerca da Alca, denominada
de bilateralista, que é desfavoravel tanto a Alca como ao
Mercosul. A idéia central é que a orientagdo de politica externa
de um pais como o Brasil ndo precisa estar centrada na par-
ticipacdo em esquemas continentais, regionais ou sub-regio-
nais, com tratamento preferencial para os paises-membros. Esse
argumento aplica-se, igualmente, ao Mercosul e a Alca. A
participagdo em esquemas sub-regionais, onde o pais tem
alguma hegemonia, acaba reduzindo o grau de liberdade do
pais, enquanto os acordos regionais ou multilaterais acabam
sendo usados como instrumentos de politica externa pelos
paises hegemonicos, contrariamente aos nossos interesses. Esse
€ o caso da Organizagao Mundial do Comércio (GONCALVES
e PRADO, 1996) e, provavelmente, serd o caso da Alca.

Reorientac¢io da politica externa brasileira

A agenda de politica externa do Brasil devera continuar
marcada pelas pressdes para a formagdo de esquemas de livre
comércio como a Alca, e pelas negocia¢des com relagdo ao
processo de formagdo do Mercosul.

Os livre-cambistas e os pan-americanistas manifestam-se
favoravelmente a formagdo da Alca, enquanto os minilate-
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ralistas, os globalistas e os ocasionalistas sdo ambivalentes nas
suas posi¢oes. Os geopoliticos e os bilateralistas sdo contrarios
a formacdo da Alca. Pode-se, inclusive, fazer um quadro sintese
dessas diferentes visdes (ver Quadro 1).

No que se refere ao Mercosul, livre-cambistas, pan-ame-
ricanistas, minilateralistas, globalistas e ocasionalistas sdo
favoraveis ao avango do processo (consolidacdo, ampliagdo e
aprofundamento), enquanto os geopoliticos e os bilateralistas
sdo contrarios. Além disso, essas visdes ndo sdo totalmente ex-
cludentes. Por exemplo, alguns minilateralistas podem se con-
siderar como livre-cambistas, enquanto alguns globalistas
podem também se ver como geopoliticos. Os ocasionalistas
podem argumentar que sua posi¢ao refere-se ao curto ou médio
prazo e que, portanto, no médio prazo podem ser enquadrados
como minilateralistas e no longo prazo como livre-cambistas.
Além disso, dificilmente essas visoes a respeito da Alca se ma-
nifestam na sua forma “pura’. De um modo geral, tais visdes
sdo apresentadas com qualificacdes diversas e temperadas por
interesses especificos.

Essa dificuldade de enquadramento das posi¢cdes numa ou
noutra classificagdo pode ser estendida a posi¢@o dos principais
paises envolvidos nas negociagdes da Alca. Nos trabalhos pre-
parativos para a reunido de maio de 1998 dos chefes de Estado,
as informagdes disponiveis indicavam que os Estados Unidos
estavam querendo acelerar o processo de formacao da Alcae,
portanto, pareciam adotar uma posi¢do proxima a dos livre-
cambistas, que enfatizam as oportunidades de negocios e ganhos
de bem-estar associados a liberalizagao. Na realidade, as moti-
vagOes norte-americanas poderiam também ser vistas na otica
dos geopoliticos, que, além das questdes comerciais, dao prio-
ridade a temas vinculados a projecao e poder internacional.

No caso do Brasil, hd também uma certa dificuldade, tendo
em vista que autoridades do governo brasileiro t€ém reagido
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contra a iniciativa de acelerag¢ao da formagao da Alca, com base
no argumento de que, no momento, varios segmentos sensiveis
da economia brasileira (por exemplo, a indastria automobilis-
tica) ndo resistiriam a uma maior concorréncia internacional
decorrente da formagao de uma area de livre comércio nas
Américas. Neste sentido, a posi¢do do governo brasileiro
assemelha-se a dos ocasionalistas. De fato, parece que a grande
maioria dos analistas brasileiros identifica-se com a posi¢ao
governamental (AVERBURG, 1999 : 76). Aqui, a tradi¢do bra-
sileira nao foi interrompida: a sabedoria convencional converge
com a posi¢do governamental!

Entretanto, ha também uma argumentagao na dire¢do dos
globalistas, baseada na distribuigao regional do comércio
exterior do Brasil, que ressalta o fato de que o pais € um “co-
merciante global”. Outrossim, ha também manifestagdes cen-
tradas numa critica a desconexao que existe entre o discurso e
a pratica de politica comercial dos Estados Unidos, o socio
majoritario da Alca. O argumento se baseia, por exemplo, no
fato de que uma parcela expressiva das exportacdes brasileiras
para os Estados Unidos enfrentam barreiras ndo-tarifarias, o que
gera uma posi¢do de suspeicdo frente a Washington. O
corolario dessa argumentagdo ¢ uma posi¢ao na direcdo dos
minilateralistas, visto que no plano sub-regional o Brasil teria
maior poder de barganha como, por exemplo, em esquemas
como o Mercosul.

No caso do Brasil, a questdo central é a de acesso a mer-
cado (negociagdo das barreiras comerciais para bens). Assim,
caberia ao pais dar uma reorientagdo na sua politica econdmica
externa no sentido de fazer acordos bilaterais com base no prin-
cipio da reciprocidade e da negociagdo tit-for-tat (concessdes
bilaterais na margem), limitados a um conjunto especifico de
produtos e com uma limitagdo de tempo. Os instrumentos
apropriados sdo os acordos bilaterais de cooperagao e as con-
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dicdes necessarias sdo a disponibilidade de recursos (princi-
palmente humanos) e a vontade politica. A seletividade ¢ a
temporalidade de acordos bilaterais dariam muito mais liber-
dade e agilidade ao pais, inclusive no que se refere a implemen-
tacdo de politicas domésticas. Isto €, a prioridade da politica
externa brasileira ndo deveria ser nem o Mercosul nem a Alca.
Caberia, portanto, uma reorientagdo da politica econdmica
externa no sentido de acordos bilaterais que escapam das ar-
madilhas e dos mitos associados a globalizagao, livre comércio
e integracdo continental.

A reorientagdo da politica externa brasileira deve ser feita
no sentido de se dar maior prioridade a agenda bilateral em
detrimento de negociagdes multilaterais e de negociagdes para
formagao ou fortalecimento de esquemas continentais, regio-
nais ou sub-regionais de integragao.

Na hierarquizagdo dos paises para o desenvolvimento do
enfoque da agenda bilateral, naturalmente paises como Estados
Unidos e Argentina terdo, no momento ¢ no futuro préximo,
uma posicao de destaque. Entretanto, no longo prazo, a hierar-
quizacao deve se alterar como resultado das transformagdes na
economia e na politica no Brasil, assim como nas suas relagoes
internacionais. Isso significa, inclusive, considerar um cenario
de longo prazo para 2005, onde uma area de livre comércio com
os Estados Unidos ou um mercado comum com a Argentina ndo
resistam a uma analise de custo e beneficio na o6tica brasileira.
Esquemas plurilaterais — continentais, regionais ou sub-regio-
nais — acabam restringindo o grau de liberdade e de flexibi-
lidade necessarios para a politica econdmica interna e para uma
politica externa independente no contexto de uma insergao
internacional ativa.

Os bilateralistas avaliam, também, que a participagdo num
esquema de integracao regional, com maior grau de aprofun-
damento com a Argentina, reduziria ainda mais o grau de liber-
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dade das politicas nacionais do Brasil. Isso decorreria das
fragilidades da economia e do baixo grau de confianga nas
atuais liderangas politicas da Argentina, assim como da
estratégia de inser¢do internacional passiva deste pais. A critica
dos bilateralistas a tese de que a consolidagdo do Mercosul ou
outros esquemas sub-regionais aumentaria o poder de barganha
do Brasil frente aos Estados Unidos refere-se a sindrome de
“dormir com o inimigo”. Essa tese se aplicaria em grande
medida a Argentina, mas também poderia ser estendida aos
outros paises da América Latina e do Caribe, no contexto da
formagdo da Alca. Na medida em que os governos latino-
americanos mantém projetos de insercdo internacional que
provocam elevada vulnerabilidade externa das economias
nacionais, ¢ dificil imagina-los como aliados confiaveis em uma
estratégia de politica externa independente, que geraria
conflitos com Washington.

Assim, o Brasil s6 conseguira reconfigurar suas relagdes
com os Estados Unidos, no sentido de obter uma relacido
beneficio-custo mais favoravel, quando lograr reduzir seu
proprio grau de vulnerabilidade externa.

Brasil e Unido Européia: diretrizes para
a cooperacio internacional’

Estase¢ao é de natureza exclusivamente normativa, na me-
dida em que apresenta um conjunto de diretrizes gerais para um
esquema de cooperacao internacional com a Unido Européia.

A cooperagdo internacional, nos planos bilateral, pluri-
lateral e multilateral, deve ser promovida no seu sentido mais

1. Esta se¢do resume algumas das idéias apresentadas pelo autor no Forum da
Sociedade Civil para o Didlogo Europa — América Latina e Caribe realizado no
Rio de Janeiro nos dias 28 e 29 de junho de 1999.
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amplo de tal forma a envolver as dimensdes politica, eco-
ndmica, social e cultural entre os povos e os Estados nacionais.

Essa cooperacdo deve orientar-se para o estabelecimento
da paz entre os Estados e a defini¢do de relagdes de harmonia
com base no equilibrio de poder. A cooperagao politica interna-
cional e a harmonia devem impedir que Estados ou grupos de
Estados criem um poder de policia internacional, cujo uso arbi-
trario tenda a acirrar o conflito. A paz perpétua exige o equili-
brio de poder, a tolerancia e a imposigdo, por parte da comuni-
dade mundial, de restrigdes crescentes ao uso discricionario do
poder militar. A desigualdade de renda e riqueza entre as nagdes
ndo pode ser usada para a hierarquizagdo dos Estados quanto
aos seus direitos politicos internacionais. A cooperacao interna-
cional exige que as partes sejam tratadas como pares. A descon-
centragdo do poder militar em escala global deve ser uma das di-
retrizes basicas para a cooperagao politica entre os povos. A au-
todeterminagao dos povos e a soberania nacional sdo clausulas
pétreas de qualquer arranjo de cooperagao internacional.

A cooperagdo internacional deve balizar-se pela promogao
dos direitos humanos basicos. Os direitos politicos e civis
devem ser promovidos com a ampliagdo e o aprofundamento
da democracia. A democracia representativa formal deve ser
complementada, cada vez mais, por diferentes formas de
participagdo da sociedade civil nas decisoes dos Estados. Trata-
se de implementar formas de democracia efetiva, com os povos
atuando como sujeitos diretos de a¢@o nas decisdes do Estado.

A cooperagdo deve ter como objetivo central o combate a ex-
clusdo social. Trata-se de garantir que grupos humanos tenham
acesso a bens, servigos e meios de produgao (uso, controle e
propriedade) que permitam a satisfagdo das necessidades basicas
nas dimensdes econdmica, politica, social, cultural e afetiva.

A cooperacao internacional deve promover o desenvol-
vimento sustentavel, que exige a protecdo do meio ambiente e
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o aprofundamento e a amplia¢ao dos direitos do trabalhador.
A racionalidade econdmica deve estar acompanhada da justica
social. A criagdo de mecanismos que minimizem a instabilidade
econdmica internacional deve ser prioridade na agenda de
cooperagdo inter-regional e internacional.

A cooperagdo politica, social e cultural ndo pode submeter-
se a uma cooperagdo econdmica que imponha restrigdes ao
desenvolvimento dos povos.

A cooperagdo deve rejeitar a criacdo de uma zona de livre
comércio entre os paises-membros da Unido Européia e o
Brasil. Neste sentido, condigdes mais favoraveis de acesso aos
mercados de bens e servicos podem representar prejuizo para
paises e grupos populacionais. O tratamento preferencial, por
meio de concessdes tarifarias e ndo-tarifarias no contexto de
esquemas de integragdo comercial, deve ser rejeitado como um
fim em si mesmo. Os povos da Unido Européia e a populagao
brasileira ndo tém o que ganhar com negociagdes que preten-
dem jogar blocos de paises contra blocos de paises.

A cooperacgdo na esfera comercial ndo pode ser usada
circunstancialmente para se colocar paises contra paises, povos
contra povos. A expansdo do comércio inter-regional ndo é um
fim em si mesmo, na medida em que o comércio exterior nao
¢, necessariamente, um jogo em que todos ganham. Governos
e empresas européias podem querer melhores condigdes de
acesso ao mercado brasileiro com o simples objetivo de escoar
aprodugdo excedente nos seus mercados. No Brasil, o governo
e as empresas exportadoras de produtos agricolas e minerais
podem querer melhores condi¢des de acesso ao mercado da
Unido Européia para aumentar as exportagdes e, inclusive,
enfrentar os graves desequilibrios de balango de pagamentos
que afetam a regido. Entretanto, paises podem perder, e grupos
sociais podem ser prejudicados. O acesso a mercados “a
qualquer custo” deve ser rejeitado.
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Os povos da Unido Européia nao devem querer que os
trabalhadores nas industrias e nos servigos no Brasil sejam
prejudicados com a concorréncia internacional predatoria; da
mesma forma, o povo brasileiro ndo quer que seja prejudicado
o padrdo de vida do pequeno e médio produtor agricola euro-
peu. O desenvolvimento dos povos europeus ¢é explicado, em
grande medida, pela existéncia de um grupo expressivo de
produtores agricolas, que o povo brasileiro s6 tem interesse em
fortalecer. Trata-se de rejeitar a formagao de uma zona de livre
comeércio, por mais imperfeita que ela seja.

Trata-se de estabelecer protocolos que tratem de interesses
mais amplos que transcendam a esfera comercial. Mais
importante do que o acesso dos produtos agricolas brasileiros
ao mercado da Unido Européia, cabe uma cooperacdo inter-
nacional que envolva pressdes, mecanismos € recursos para a
realizagdo de uma ampla e profunda reforma agraria no Brasil.
Trata-se da questdo fundamental de defender os interesses do
pequeno ¢ médio produtor agricola, tanto na Unido Européia
como no Brasil.

A cooperacdo inter-regional entre os povos deve estar
orientada para o combate de praticas de dumping social e
ecoldgico, praticados por empresas ¢ elites que querem “ex-
portar a qualquer prego”. O aperfeigoamento dos controles am-
bientais ¢ o aperfeigoamento das normas trabalhistas devem ser
prioridade nas parcerias entre 0s povos.

A parceria entre a Unido Européia e o Brasil deve rejeitar
propostas de flexibilizagdo do mercado de trabalho. Deve-se
trabalhar juntos, no sentido de promover maiores ¢ melhores
regulamentagdes no que se refere aos direitos do trabalhador.
Trata-se de ampliar as condigGes de trabalho e de, a0 mesmo
tempo, aumentar o nivel de emprego. Deve-se, ainda, promover
o0 progresso social e a cooperagao internacional, com base em
diferentes mecanismos financeiros, técnicos ¢ novos arranjos
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institucionais, como a criagao de uma convengao global sobre
clausulas sociais.

A cooperac¢do internacional deve rejeitar os esquemas de
protecdo ao investimento externo direto e as grandes empresas
transnacionais. A desregulamentag@o e a liberalizacdo na esfera
produtivo-real no Brasil implica um aumento da vulnerabi-
lidade externa da economia brasileira. Os paises da Unido
Européia e o Brasil devem trabalhar em conjunto no sentido
de rejeitar esquemas multilaterais, como o Acordo Multilateral
de Investimento, seja no ambito da Organizacdo para Coo-
peragdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) ou da OMC.
A regulagdo das operagdes das grandes empresas globais
permite, por meio da imposig@o de critérios de desempenho,
que os paises e os blocos de paises maximizem a relagao
beneficio-custo associada a atuagdo destas empresas.

A parceria entre povos europeus e 0 povo brasileiro deve
rejeitar a irresponsabilidade de governos que querem criar
facilidades para empresas e capitais estrangeiros a qualquer
custo, seja com o intuito de escoar capital excedente, seja com
o objetivo de financiar déficits nas contas externas. No Brasil,
o avan¢o da desnacionalizagdo tende a agravar ainda mais a
trajetoria de instabilidade e crise do pais, na medida em que os
investimentos externos tém se concentrado em setores de
servigcos sem capacidade de geracdo de divisas. A parceria
Brasil-Unido Européia deve envolver mecanismos e recursos
que permitam a maior regulacdo das empresas globais, inclu-
sive quanto ao uso do poder de mercado dessas empresas. A
cooperacao internacional deve promover o avanco da institu-
cionalidade orientada para o controle do poder econdmico das
empresas € a promoc¢ao dos direitos do consumidor.

A parceria internacional exige a reversao da liberalizacao
financeira, que tem sido o principal fator de instabilidade e
crise, principalmente na América Latina e no Caribe. Trata-se
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de definir e implementar crescentes controles sobre os fluxos
financeiros internacionais, por meio de impostos e controles
diretos. Na Unido Européia e no Brasil deve-se ter como obje-
tivo reduzir a volatilidade do sistema financeiro internacional,
que favorece os interesses dos grandes bancos e investidores
internacionais, bem como das elites de paises que se beneficiam
de acesso facil, e freqiientemente irresponsavel, aos recursos
externos. Deve-se rejeitar facilidades financeiras adicionais,
que estimulam praticas oportunistas de elites nacionais que
colocam seus paises em graves trajetorias de endividamento,
instabilidade e crise.

A liberalizagdo financeira deve ser rejeitada na medida em
que ela facilita o processo de endividamento externo de eco-
nomias como a brasileira. Esse processo tem servido ao finan-
ciamento do consumo supérfluo das elites dominantes, ao mes-
mo tempo em que as economias nacionais encontram-se
travadas com niveis baixos de investimento, alto desemprego
e exclusdo social.

A parceria internacional deve estar orientada no sentido
de promover o cancelamento geral e irrestrito das dividas
externas dos paises de baixa renda mais endividados, nos
termos da Campanha Jubileu 2000. Neste sentido, os paises da
Unido Européia devem procurar expandir seus limites de
perddo da divida externa e pressionar outros paises, para que
sejam abolidas as condicionalidades associadas aos esquemas
de perddo da divida nos planos bilateral, plurilateral e
multilateral (Fundo Monetario Internacional).

A cooperagao ampla entre a Unido Européia e o Brasil deve
rejeitar a visdo estreita de liberalizagdo comercial, financeira
e cambial. Essa cooperacdo deve, na realidade, orientar-se para
a regulacdo e prote¢do dos elementos basicos de um sistema
internacional harmoénico, bem como de trajetorias nacionais de
desenvolvimento economicamente racionais, socialmente
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justas e ambientalmente sustentaveis. A agenda estreita do aces-
so a mercado deve ser substituida pela agenda abrangente do
combate da exclusdo social e da pobreza, da regulagdo do ca-
pital e do meio ambiente, e da protecdo do trabalho e da cultura.

As vésperas do século XXI, a harmonia no plano inter-
nacional exige que os fluxos internacionais de capital sejam
submetidos a controles e critérios de desempenho. A paz
internacional e a estabilidade politica nacional exigem o cres-
cente controle do poder das grandes empresas globais, que se
fortalecem na atual onda de fusdes e aquisi¢des. A reversao da
atual trajetoria de instabilidade e a crise de muitos paises exige
maior controle sobre os fluxos internacionais de capital.

A protegdo do meio ambiente é a peca-chave do
desenvolvimento sustentavel que depende do combate a
exclusdo social, pobreza e miséria. A redugdo das desigual-
dades entre os povos de diferentes nagdes deve vir acom-
panhada da redugio da desigualdade entre grupos e classes
sociais dentro de cada nacdo. A prote¢do do trabalhador ¢
fundamental para que o trabalho néo seja transformado em uma
mercadoria qualquer. O Brasil deve ser solidario e apoiar os
esforgos dos povos da Unido Européia no sentido de rejeitar
os esforgos de flexibilizacdo do mercado de trabalho. A cultura
nacional também deve ser protegida, na medida em que a im-
posi¢ao de falsos padroes cosmopolitas agride a pluralidade de
culturas e civilizagdes e ameaca a harmonia entre 0s povos.

A verdadeira unido dos povos deve transcender e, as vezes,
mesmo contrariar a 16gica miope de esquemas de integragdo
regional centrada da liberalizacdo comercial, financeira e
cambial. A parceria entre os povos da Unido Européia e o povo
brasileiro deve partir do reconhecimento da necessidade de
regular o capital e 0 uso do meio ambiente, e proteger o trabalho
e a cultura.
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Quadro 1

Alca e Mercosul: diferentes visoes.

Visao Alca Mercosul
Livre-cambista + +
Pan-americanista + +
Minilateralista +, — +
Ocasionalista +, — +
Geopolitico - +, —
Globalista +, — +, —
Bilateralista - -
Notas:

+ favoravel

— desfavoravel

+, —ambivalente
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Resumo

80

As relacoes internacionais do Brasil sdo analisadas
no contexto da integragdo regional (formagdo da Alca
e, em menor medida, do Mercosul) e da cooperagdo
internacional (Unido Européia).

O objetivo principal ¢ apresentar algumas idéias
centrais para a reorienta¢do da politica externa
brasileira, bem como novas diretrizes para a coope-
ragdo internacional. A estratégia basica consiste em
definir novas politicas e diretrizes que permitam ao
pais reduzir a sua vulnerabilidade externa e escapar
da insercdo internacional subordinada.



Os desafios para a insercao
internacional do Brasil:
passado, presente e futuro

CHRISTIAN LOHBAUER

Ao celebrar os 500 anos do descobrimento, o Brasil com-
pleta praticamente 178 anos de independéncia e 111 de repu-
blica. Pelo menos durante o século XX, precisamente apds a
Primeira Guerra Mundial, a idéia de que o Brasil teria que
ocupar um lugar junto ao grupo de paises lideres do mundo e
que estaria destinado a ser uma poténcia fez parte da concepgao
de mundo e da visdo das elites brasileiras.

A dificuldade de se avaliar de forma realista as possi-
bilidades de inser¢do e atuagao do pais no sistema internacional
¢ uma das caracteristicas da historia das relagdes externas do
Brasil. Momentos de pretensao de grandeza ilusoria, momentos
de realismo politico e oportunidades perdidas marcaram a
trajetoria do Brasil na busca de inser¢do internacional. A
avaliagdo das possibilidades e limitagdes da atuagdo brasileira
no sistema internacional também foi equivocada em muitos
momentos, porque o Brasil nunca foi um pais de facil cate-
gorizagdo. Sua condigao territorial-continental, populagio, ca-
pacidade agricola e estagio de desenvolvimento sempre pu-
seram o Brasil em posi¢do “intermediaria’ entre o mundo rico-
desenvolvido-industrializado e o mundo pobre-subdesen-
volvido-agrario.
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Ao estudar a insercdo internacional do Brasil nos anos 40,
Gerson Moura distingue um movimento pendular na percepgao
brasileira do sistema internacional.! Durante o periodo, os di-
rigentes brasileiros hiperdimensionavam as possibilidades da
presenga brasileira no mundo e o resultado era o discurso gran-
dioso e uma atuagdo decepcionante. Por outro lado, simples-
mente ignoravam as oportunidades de agao e, como conseqiién-
cia, ndo obtinham os resultados esperados da politica externa.

Nas devidas proporgdes, esse movimento pendular pode
ser percebido durante os ltimos oitenta anos do século XX.
A ilusdo decorrente de um discurso arrebatador, mesclada a
momentos de pura obediéncia e alinhamentos quase que servis,
fez do Brasil praticamente o objeto de sua propria historia
externa. A auséncia da maioria da sociedade na formulagdo e
aplicagdo da politica exterior brasileira ajudou a criar uma
percepedo de que o pais acabou sempre sendo “vitima” dentro
do sistema internacional, o que na verdade ¢ resultado de uma
dificuldade crénica — salvo em alguns periodos — de néo apre-
sentar-se como sujeito de sua propria historia.

Ilus6es, pragmatismo e decepcoes: a politica externa
no periodo republicano

A primeira grande ilusdo brasileira em dimensionar sua
posicao junto as nagdes do mundo foi logo ao final da Primeira
Guerra Mundial. Para compreender essa afirmagao é necessario
recapitular a politica externa nas primeiras décadas da
Republica. Os governos de Marechal Deodoro, Floriano
Peixoto, Prudente de Moraes e Campos Salles foram respon-

1. Cf. MOURA, Gerson. Sucessos e ilusoes: relagdes internacionais do Brasil durante
e apos a Il Guerra Mundial. Rio de Janeiro: FGV, 1991.
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saveis pela consolidagdo institucional da Republica, determi-
nando os novos atores no poder e afastando definitivamente as
forcas de contestagdo ndo contempladas pela nova ordem re-
publicana. Durante o governo do presidente Campos Salles,
estruturou-se a “politica dos governadores” que marcaria a
Reptiblica Velha. Durante o periodo entre 1889 e 1902 ndo
existiu uma diretriz de politica exterior. Os problemas internos
puseram a politica exterior em posi¢ao secundaria e suas
demandas eram resolvidas de acordo com o momento.2

A partir de 1902, inicio do governo do presidente Rodri-
gues Alves, a gestdo do Bardo de Rio Branco frente ao Minis-
tério das RelagOes Exteriores marcaria uma fase de 10 anos de
defini¢des da politica externa. O Brasil definia suas fronteiras
territoriais e afastava-se da Gra-Bretanha, iniciando um pro-
cesso de “americanizac¢do” das relagdes exteriores. Rio Branco
percebeu a existéncia de uma nova grande poténcia fora da
Europa. A percepgao nitida da crescente influéncia dos Estados
Unidos fez Rio Branco adotar uma politica essencialmente
pragmatica, que marcaria um dos momentos de lucidez da
politica externa brasileira. Os EUA passaram a ser aliados do
Brasil: contribuiam para conter as pretensdes expansionistas
dos vizinhos latino-americanos oriundas da época imperial e
serviam de anteparo as intengdes européias no continente.?

Apos amorte de Rio Branco em 1912, o Brasil procura dar
continuidade a sua politica externa. Durante a Primeira Guerra
Mundial, o pais teve uma participacao reduzida, quase que
simbolica. Gragas ao prestigio que desfrutava junto aos Estados
Unidos e suas autoridades, o Brasil participou das conferéncias

2. Cf. CERVO, Amado, BUENO, Clodoaldo. 4 politica externa brasileira 1822-
1985. Séo Paulo: Atica, 1991. c. 5. p. 41-56. (Série Principios)

3. Idem. Histéria da politica exterior do Brasil. Sio Paulo: Atica, 1992. c. 8. p.162-
181. (Série Fundamentos 81)
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de paz. Epitacio Pessoa chefiou a delegacao brasileira e o pais
galgou a posi¢do de membro temporario da Liga das Nagoes.

O esforgo de conseguir um assento permanente no Con-
selho da Sociedade das Nagdes foi grande. Durante a gestdo
de Artur Bernardes, o ministro Félix Pacheco estabeleceu uma
missdo permanente em Genebra, chefiada por Afranio de Melo
Franco, com o objetivo de conseguir o assento. A presenga do
pais como tnico membro da América Latina nas conferéncias
de paz e sua presenca no Conselho Executivo da Liga das
Nagdes por dois mandatos fez o Brasil ter a impressado de estar
no centro das decisdes internacionais. Dai a primeira grande
ilusdo. A Alemanha é aceita como membro permanente em
1926 e o Brasil, protestando contra a “liga das grandes potén-
cias”, se retira da organizagdo.* O governo de Washington Luis
mantém a decisdo durante a gestdo de Otavio Mangabeira.

A crise econdmica internacional de 1929 e a mudanga do
regime brasileiro em 1930 vao claramente mostrar as fraquezas
do pais: a economia absolutamente dependente do café, 50%
de analfabetismo, estradas ndo pavimentadas, ferrovias
insuficientes e exército desnutrido. O periodo do governo de
Getulio Vargas entre 1930 até 1937 ndo apresentou grandes
desafios externos, a ndo ser em relacdo ao endividamento
brasileiro. O Brasil permanecia um ator secundario, um obser-
vador do processo de tensdes que se acumulavam na Europa.
Durante o periodo, o pais procurou diversificar suas relagdes
comerciais com outros paises, em especial com a Alemanha,
com quem chegou a estabelecer um sistema de comércio
compensado, ganhando preferéncia comercial porque adquiria
produtos do Reich.’ O governo Vargas explorava as

4. Idem, ibidem. c. 9. p. 204-205.

5. Sobre a relagdo do Brasil com as grandes poténcias durante os anos 30 ver:
HILTON, Stanley E. O Brasil e as grandes poténcias (1930-1939): os aspectos
politicos da rivalidade comercial. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 1977.
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possibilidades oferecidas pelos EUA e pela Alemanha, sem
optar por uma alianga clara com um dos dois.

Apenas no periodo seguinte, no final dos anos 30, o Brasil
consegue barganhar seu alinhamento da melhor forma possivel,
até o turning point da diplomacia em 1938, com a nomeagao de
Oswaldo Aranha para o Ministério das Relagdes Exteriores e os
acordos bilaterais assinados com os EUA em 1939. O pais iria
manter, no entanto, uma eqiiidistancia pragmatica, rompida em
1942 quando entra na Segunda Guerra para valer e consolidar
sua posi¢do de “adesdo negociada” junto aos norte-americanos.

O alinhamento automatico que cunhou o periodo da pre-
sidéncia do Marechal Dutra foi marcado por uma grande
decepcdo. O pais se rendeu completamente a politica externa
dos EUA na luta contra o comunismo, a0 mesmo tempo em que
buscava papel relevante no sistema internacional bipolar que
se configurava. O Brasil perdia a capacidade de barganhar, ja
que a Asia e a Europa passaram a ser as prioridades da politica
externa norte-americana. Mais uma vez, o pais buscou perfilar-
se junto ao clube das nacdes lideres, mas falhou na pretensao
de fazer parte do conselho permanente das Nagdes Unidas. A
diplomacia do “liberalismo associado” 7 foi uma decepgdo. O
alinhamento quase servil do pais ndo conseguiu sequer garantir
a modernizacao de seus equipamentos militares.

Ao retornar ao poder em 1950, Vargas faz uma revisdo nas
relagdes externas do Brasil. Diante dos poucos resultados da
atuacdo externa de Dutra, o novo governo ensaia uma di-
versificacdo na politica externa. O desenvolvimento e o
interesse nacional serdo as bandeiras da atuagdo de Vargas. As

6. MOURA, Gerson. Op. cit. p. 9.

7. Sobre a analise da diplomacia do liberalismo econdmico ver: ALMEIDA, Paulo
Roberto. A diplomacia do liberalismo econdmico. In: ALBUQUERQUE, J.A.G.
(Org.). Sessenta anos de politica externa brasileira (1930-1990): crescimento,
modernizagao e politica externa. Sdo Paulo: Cultura/Nupri/USP, 1996. p. 173-210.
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relagdes com os Estados Unidos sdo revistas. Através de uma
politica nacionalista exemplificada na questdo do petroleo e na
coordenagdo de interesses na esfera da Comissdo Econdmica
para a América Latina (Cepal) no contexto latino-americano,
0 governo brasileiro retoma uma a¢do mais autdbnoma e prag-
matica buscando o velho alinhamento negociado. Mas o sui-
cidio do presidente em 1954, justificando seu nacionalismo
como defesa contra for¢as econdmicas externas, encerra uma
etapa da politica exterior brasileira, esgotando a idéia de
alinhamento negociado com beneficios econdmicos.®

Com a Operagdo Pan-Americana (OPA), iniciativa tomada
pelo presidente Juscelino Kubitschek em 1958 na qual propu-
nha uma revisao das relagdes interamericanas e dos ideais do
pan-americanismo, o Brasil concretiza um ato de afirmagao
continental e internacional ® em busca de seguranca e desen-
volvimento econdmico. O periodo Kubitschek seria marcado
pela volta de uma ag@o de barganha diplomatica com os EUA,
com aretorica de evitar que a América Latina caisse nas maos
do comunismo. Substancialmente, o periodo foi marcado pelo
multilateralismo, novas dire¢des na politica externa brasileira
e a utilizagdo da diplomacia como instrumento para o desen-
volvimento e autonomia. Os resultados da OPA junto a
Eisenhower foram modestos, mas a conjugacdo da agdo
multilateral e das relagdes bilaterais na conduta externa do
Brasil foi inovadora.

A Politica Externa Independente (PEI) foi a primeira
tentativa real de se desenvolver uma politica externa original.

8. Cf. HIRST, Monica. A politica externa do segundo governo Vargas. In:
ALBUQUERQUE, J.A.G. (Org.). Op. cit. p. 211-229 (229).

9. Cf. MELLO E SILVA, Alexandra. Um estudo da operag¢do pan-americana no
contexto da politica externa de JK. In: Contexto Internacional, Rio de Janeiro:
Instituto de Relagdes Internacionais (IRI)/PUC-RJ, v.14, n. 2, p. 209-239 (230),
jul.-dez. 1992.
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Seu carater multilateral, ndo excludente ideologicamente, de
neutralismo temperado e desenvolvimentista,'? marcou o pe-
riodo dos governos Janio Quadros e Jodo Goulart, entre 1961
e 1964. No entanto, a efetiva insercao externa do pais esbarrou
desta vez na megalomania do presidente Janio Quadros e na
fraqueza do regime interno durante a presidéncia de Jodo
Goulart. A PEI foi um aprofundamento da barganha nacio-
nalista de Vargas e do ensaio multilateral de JK, extrapolando
o ambiente regional e abrindo perspectivas mundiais. As
relagdes ndo exclusivas favoreciam a defesa dos interesses do
Terceiro Mundo, a discussao da questio norte-sul, a autonomia
e desmistificagdo ideoldgica, o desarmamento € o combate a
pobreza como pontos fundamentais da agenda externa do
Brasil. A oportunidade de se implementar tal atuacdo externa
perdeu-se com o rompimento do regime em 1964.

A politica externa interdependente que caracterizou o
primeiro governo militar liderado pelo presidente Castello
Branco seguia um modelo elitista de corte liberal-demo-
cratico!! e visava a seguranga coletiva continental. A mudanca
de regime marcou também a ruptura com o modelo de
autonomia do periodo anterior. O Brasil contribuia para o ideal
comum norte-americano. Deixava de lado o principio da
autodeterminacao dos povos e intervinha na Republica
Dominicana em 1965. Juracy Magalhées, ministro das Rela¢des
Exteriores de Castello Branco até 1966, visava a unidade
continental e a solidariedade econémica. Acima de tudo, as-
pirava a sub-lideranga continental, citando discurso de Thomas
Jefferson de 1787, onde “(...) um Brasil independente, forte e
amigo [possa] levar a cabo na parte sul do hemisfério a missao

10. Cf. VIZENTINI, Paulo. Relagdes internacionais e desenvolvimento. Sado
Paulo:Vozes, 1995. c. 5. p. 177-230 (194).

11. Cf. MARTINS, Carlos Estevam. A evolugdo da politica externa brasileira na
década 64/74. Estudos Cebrap, Sao Paulo: Cebrap, p. 54-98 (57), abr.-jun. 1975.

87



que a nés cabe no norte (...)”.12 O Brasil esperava que, com o
alinhamento automatico, obtivesse dos Estados Unidos a vinda
de investimentos produtivos, recebesse assessoria técnica e
militar, garantisse o fornecimento de armas modernas, lograsse
a abertura do mercado norte-americano, e garantisse o principio
da reciprocidade entre as nagdes livres: veio a decepgdo. Mais
uma vez, o pais frustrava-se ao abdicar de objetivos estratégicos
independentes em troca de beneficios econdémicos.

A reagdo no posicionamento externo do Brasil veio logo
no governo seguinte. O presidente Costa e Silva ¢ designado e
sobe ao poder decepcionado com a cooperagao dos EUA e com
a fé ingénua do Brasil na Alianga para o Progresso, que na sua
visdo gerou endividamento, remessa de lucros e marginalizagdo
social. A “diplomacia da prosperidade” vai visar a cooperagio
externa e o progresso social, além de retomar o debate norte-
sul. O Brasil vai recusar a assinatura do Tratado de Nao-
Proliferacao Nuclear (TNP) e buscar um caminho soberano. A
agressividade até certo ponto inconseqiiente do presidente
Costa e Silva colheu frutos modestos. Mas o Brasil iniciou o
milagre econdmico. E com a presidéncia de Emilio Médici
acreditou ser superpoténcia. O pais mergulhava no discurso
retumbante, enquanto o ufanismo adquiria sua maior amplitude.
A diplomacia do interesse nacional atacava o messianismo de
Castello Branco e o altruismo terceiro-mundista de Costa e
Silva, chamando para si um racionalismo e um oportunismo
baseados em um calculo custo-beneficio para potencializar o
poder nacional.!3

Durante o regime Médici, o Brasil queria ser o ultimo do
clube dos ricos. Rejeitava o terceiro-mundismo e o sistema

12. Discurso de Juracy Magalhdes na Universidade John Hopkins em janeiro de 1965,
citado por MARTINS, Carlos Estevam. Op. cit. p. 64.
13. Idem, ibidem. p. 79.
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bipolar estatico. O Brasil combatia as “trés falacias™: a do
subdesenvolvimento autogénito, isto ¢, de que ndo ha inter-
relagdo centro-periferia; a falacia paternalista, isto €, a de que
o desenvolvimento depende de aliangas especiais; e a falacia
gradualistica, baseada na idéia de que o desenvolvimento ¢ um
processo de longo prazo.!* A individualidade histérica do
Brasil é conclamada, o que teria sido inovador se dentro de
moldes pragmaticos e ndo ilusorios. O Brasil amplia suas
relagdes com a Africa como pretensio de parceiro desenvol-
vimentista, mas com uma politica superficial e inconseqiiente.
Seria necessaria a mudanga na Presidéncia para uma nova
arrancada de pragmatismo.

O “pragmatismo responsavel”, que marcou a conduta
externa do presidente Ernesto Geisel e seu ministro das Re-
lagdes Exteriores, Azeredo da Silveira, recolocou o Brasil na
busca de uma condi¢@o de maior autonomia internacional, que
a PEI tinha como diretriz e ndo pode implementar, e que durante
os periodos de Costa e Silva e Médici foi obscurecida por um
discurso ilusoério. Com Geisel, o pais se apresenta ao mundo
com posicdes de lideranga junto ao sul e a0 mundo em desen-
volvimento. Se os tempos eram outros, os argumentos de in-
sercdo externa do Brasil eram ironicamente semelhantes aos
da PEL!5 O pais se insere como o primeiro dos paises pobres.
O pragmatismo serve como instrumento a servigo da agdo. O
Brasil continua e aprofunda a diversificagdo das relagdes
bilaterais em busca de autonomia no sistema, o que simboli-
camente alcanga ao liderar o Grupo dos 77 ou ao aumentar seu
comércio com Europa e Asia. O pragmatismo traz a idéia de
universalismo e acirra o debate norte-sul, fortalecendo os foruns

14. Idem, ibidem. p. 82.

15. Cf. FONSECA JR., Gelson. Mundos diversos, argumentos afins: notas sobre
aspectos doutrinarios da politica externa independente e do pragmatismo
responsavel. In: ALBUQUERQUE, J.A.G. (Org.). Op. cit. p. 299-336.
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multilaterais de negociagdo. A obtencao de recursos energéticos
para o desenvolvimento passa a ser tema fundamental da agen-
da brasileira e influi diretamente na politica exterior. O Brasil
aproxima-se dos paises do Oriente Médio, refuta intervengao
em assuntos de direitos humanos do governo dos EUA e esta-
belece o acordo nuclear com a Alemanha. Também inicia um
esforco de desenvolver uma industria bélica propria. O periodo
Geisel sera marcado por momentos de lucidez e autonomia que
desafortunadamente ndo se prolongaram no periodo seguinte.

O universalismo caracterizou a politica externa do periodo
de governo do ultimo regime militar brasileiro, sob o presidente
Jodo Figueiredo, o que teria seqiiéncia durante os anos 80. A
oportunidade de se aprofundar o pragmatismo, dentro da linha
do universalismo e da autonomia, seria duramente prejudicada.
O pais se debateria contra 0 aumento dos juros internacionais
e com o fim de um modelo econdmico de crescimento. A
politica externa se tornaria a politica da economia externa.

A transi¢do democratica sob a presidéncia de José Sarney
teve que conviver com uma politica externa reativa as pressoes
da comunidade econdmica internacional e as pressoes pela
defesa do meio ambiente que marcaram a década de 80 dentro
do debate sobre a protecdo da Amazonia. As dificuldades eco-
ndmicas levariam o Brasil a mudar radicalmente seu modelo
de desenvolvimento, tornando-se um exportador de capitais. O
custo social e econdmico para o pais foi altissimo, marcando
as novas dimensdes da politica externa brasileira na década.!®
O esforgo do pais ndo conseguiu evitar a moratoria temporaria
em 1987. A década perdida foi uma maneira de o pais perceber
a importancia da integrag@o regional e do mercado regional.
Com ela, a historia trouxe a derrocada do socialismo € o fim
da bipolaridade no sistema internacional.

16. Cf. LAFER, Celso. Novas dimensdes da politica externa brasileira. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo: Anpocs, I (3), p. 73-82, fev. 1987.
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O Brasil se via entdo diante de um novo desafio: a forma-
¢do da nova ordem mostrava-se indefinida e era necessario agir.
Numa iniciativa conjunta, Brasil e Argentina iniciaram uma
cooperagao econdomica que se tornaria o Mercosul em 1991.
Uma agdo realista e efetiva de politica externa de um governo
de transicdo instavel e com muitas dificuldades institucionais.

As condicoes do sistema internacional apos a
Guerra Fria e a insercao do Brasil

O fim da Guerra Fria coincide com o fim da transi¢do demo-
craticano Brasil. O primeiro turno da elei¢do que elegeria o pre-
sidente Collor de Mello se deu uma semana apds a queda do
muro de Berlim. Os anos 90 serdo marcados por trés momentos
diferentes de atuacao externa brasileira: o periodo Collor de
Mello, que pretendia atualizar a agenda do pais de acordo com
0s Novos temas internacionais, construindo uma agenda positiva
com os EUA e afastando-se do perfil terceiro-mundista do pais;
o periodo do presidente Itamar Franco, que retoma a condig¢ao de
pais em desenvolvimento, priorizando a atuagdo do Brasil em
foros multilaterais;!” e a “diplomacia presidencial” do presi-
dente Fernando Henrique Cardoso, desde sua posse em 1995.

As condigdes do sistema internacional durante a década
mudaram significativamente. Desde a queda do muro de Berlim
e da derrocada do socialismo, o mundo nao apresentou um sis-
tema com polos de poder definidos. Os polos existem, mas,
como ndo sdo comparaveis a situagdo de outros momentos

17. Sobre a politica externa do Brasil na primeira metade da década de 90, ver HIRST,
Monica, PINHEIRO, Leticia. A politica externa do Brasil em dois tempos. Revista
Brasileira de Politica Internacional, Brasilia: Instituto Brasileiro de Relagdes
Internacionais (Ibri)/Fundagdo Alexandre de Gusmao (Funag), 38(1), p. 5-23,
1995.
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historicos, é dificil determinar quem tem o poder. E evidente
que os Estados Unidos se apresentam como a Unica poténcia
com capacidade de intervencdo militar em qualquer ponto do
planeta. Mas ha outras esferas de poder além da militar, como
por exemplo a econdémica ou a financeira e a comercial. Além
disso, a formacgdo de blocos econdmicos implicou o fortaleci-
mento de poténcias regionais, gerando um sistema novo.

Se ha outras esferas de poder, também se pode constatar
que ha um maior repertério de ameagas no sistema
internacional. S3o ameagas mais difusas, mas ndo menos
preocupantes. Elas ndo exigem engajamento total, como na
Guerra Fria, mas sdo pontuais em relagao ao comércio ou aos
direitos humanos. Assim, ha a dificuldade de se medir o poder,
a velocidade na variagdo do poder, a mudanga na natureza das
ameagcas ¢ as novas esferas de legitimidade e representagdo que
afetam o sistema.!® Para Samuel Huntington, o sistema inter-
nacional pode ser definido como um sistema uni-multipolar,
um sistema de concerto com rivalidades.

Citando obra de Richard Rosecrance de 1992, Fonseca Jr.
afirma que o concerto mundial ainda funciona sob o controle
de cinco bases de poder: EUA, Unido Européia, Federacdo
Russa, China e Japio.!® O Conselho de Seguranca das Nacdes
Unidas reflete esse funcionamento, pois chega a conclusdes
negociadas e depois as expressa as Nag¢des Unidas e em outros
foros. As preocupagdes do concerto ainda sdo fundamental-
mente evitar a guerra. Mas seus objetivos sdo mais amplos,
como garantir o desenvolvimento, o mercado e a democracia,
a seguranca coletiva ou regimes formados sobre valores

18. Cf. FONSECA JR., Gelson. Anotagdes sobre as condigdes do sistema internacional
no limiar do século XXI: a distribui¢cdo dos polos de poder e a inser¢do
internacional do Brasil. Politica Externa, Sao Paulo: Paz e Terra, v. 7 (4), p. 36-
57, mar. 1999.

19. Idem, ibidem. p. 46-47.
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universais. O sistema atual ¢ mais aberto para a participagdo
de todos, pois ndo ha mais divergéncias ideologicas radicais,
tampouco expansionismos imperialistas. A ordem liberal
democratica e o desenvolvimento econdmico sao as prioridades
universais e favorecem o concerto.

Qual o papel do Brasil dentro desse panorama? Claramente
0 Brasil tem uma fungao importante a desempenhar no sistema
internacional do século XXI. Talvez possa até contribuir com
algo original para a civilizaggo ocidental.

Seguindo a idéia de que o sistema internacional seguira o
caminho da concertagdo de interesses em negociacdes de foros
multilaterais, pode-se esperar um sistema onde os alinhamentos
terdo geometrias variaveis, isto ¢, variardo em fun¢io do tema.
Se as organizagdes internacionais adquirem legitimidade
multilateral e carater universal, entdo muitos dos problemas
nacionais poderdo ser resolvidos de forma coletiva.

Como se verificou na breve retrospectiva da atuacao exter-
na do Brasil durante praticamente todo o século XX, o pais tem
o desafio de avaliar de forma realista sua inser¢do e atuagdo
no sistema internacional. Nao pode correr mais o risco de cair
em ilusdes como as descritas acima e ndo deve perder mais as
oportunidades que a historia lhe apresentar. O Brasil ¢ um pais
médio, ou seja, tem interesses globais mas exerce uma lideranga
regional, ¢ pode ser caracterizado como uma “poté€ncia média
recém-industrializada” 2% Poucos paises cresceram e se desen-
volveram tanto neste século. No entanto, o pais ainda possui
indices sociais contrastantes e inaceitaveis que mesclam o
mundo rico com o mundo pobre.

20. Sobre o debate conceitual de poténcia média, ver SENNES, Ricardo. As mudangas
da politica externa brasileira na década de 1980: uma poténcia média recém-
industrializada. Dissertag¢do (Mestrado em Ciéncia Politica) — Departamento de
Ciéncia Politica da FFLCH. Sao Paulo: Universidade de S&o Paulo, maio 1996.
c. L. p. 8-36.
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O Brasil tem uma presenca comercial global e faz parte
dos 20 maiores parceiros comerciais do mundo, sendo respon-
savel por cerca de 1% do comércio internacional. O pais esta
amplamente representado nas organizagdes multilaterais,
possui grande influéncia nos assuntos do continente sul-
americano e no Atlantico Sul, e pode influenciar na formagéo
da agenda da América Latina e do hemisfério. O potencial de
mercado brasileiro ¢ mais uma qualidade que faz o pais muito
atraente para o mundo econdmico. O pais ndo tem guerras, pro-
blemas de fronteira, conflitos étnicos ou institui¢des muito
precérias. Se ndo tem capacidade militar nem econdmica de
intervencao, a tradi¢do histdrica aponta mais para a diplomacia
do direito do que para a diplomacia do poder.

A estratégia de inser¢do internacional do Brasil ndo deve
adotar alinhamentos automaticos, como fez com Dutra e
Castello, ja que aprendeu que a troca de concessdes estratégicas
por vantagens econdmicas ndo funcionou. Multiplos
alinhamentos regionais s3o0 a op¢ao mais adequada: Mercosul-
Comunidade Andina, Mercosul-Alca, Mercosul-Unido
Européia. Também ndo pode adotar a linha free-rider, como
tentou fazer com a PEI e o “pragmatismo responsavel”, porque,
apesar do realismo e lucidez contidos no momento historico
vivido, o concerto no pos-Guerra Fria implica fortalecer
regimes (regulamentac¢do comercial, proliferagdo etc.).

A saida indica em primeiro lugar para a consolidagdo de
uma posicao de cooperagdo regional na América do Sul. Em
seguida, a questdo parece ser como maximizar as vantagens
comparativas do pais. Se o Brasil compartilha as mesmas
opinides sobre os valores universais da maioria da comunidade
internacional, entdo nos cabe maximizar essas vantagens.

A longo prazo, para consolidar-se como p6lo de poder re-
gional e internacional, € preciso “arrumar a casa’ para adquirir
credibilidade internacional: investir na formac¢éo e educagio
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do brasileiro, distribuir a renda, fortalecer as instituigoes de-
mocraticas, garantir o desenvolvimento sustentado, promover
a justi¢a social, combater a criminalidade.

O mais importante: buscar uma maneira brasileira,
original, de se tomar decisdes e de se apresentar a0 mundo. Um
modelo brasileiro democratico, confiante, moderado e tole-
rante. Um modelo de insercao que faca do Brasil, finalmente,
sujeito de sua propria historia.
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Resumo
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A idéia de que o Brasil teria que ocupar um lugar
junto ao grupo de paises lideres tem sido parte da
concepgdo de mundo e da visdo das elites brasileiras.
A dificuldade de se avaliar as possibilidades de
inser¢do e atuagdo do pais no sistema internacional
é uma das caracteristicas da historia das relagoes
externas do Brasil.

O texto faz uma apresenta¢do cronologica dos mo-
mentos de grandeza ilusoria, de realismo politico e
das oportunidades perdidas que marcaram a tra-
jetoria do Brasil na busca de inser¢do internacional
durante o século XX.
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