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RESUMO

Este ¢ um estudo que analisa o comportamento internacional do Brasil desde o
fim da Guerra Fria até o inicio da primeira década deste século. Em particular, trata-se
de uma investigacdo sobre as percepcdes dos formuladores da politica externa
brasileira sobre as mudancas na distribuicdo de poder no mundo e o reflexo dessas
percepcdes na relacdo do Brasil com os Estados Unidos, com a regido e com os
principais regimes e institui¢des internacionais.

ABSTRACT

This is a study of Brazil’s international behavior from the end of the Cold War
to the beginning of the first decade of this century. The investigation focuses on
Brazil’s foreign policy elite, with an emphasis on their perceptions about the changes
on the international system and the impacts of these perceptions on Brazil’s relations
with the United States, with its own region and with leading international regimes and
institutions.
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INTRODUCAO

No limiar da ordem global:

O Brasil depois da Guerra Fria (1989-2001)

Este ¢ um estudo sobre o comportamento internacional do Brasil desde o fim
da Guerra Fria até o inicio da primeira década deste século. Em particular, trata-se de
uma investigacdo sobre as percepcdes dos formuladores da politica externa brasileira
sobre as mudangas na distribui¢do de poder no mundo e o reflexo dessas percepgdes
na relacdo do Brasil com os Estados Unidos, com a regido e com o0s principais

regimes e instituigdes internacionais.

A pesquisa buscard responder as seguintes perguntas: Como o Brasil lidou
com o colapso da ordem bipolar e a emergéncia de uma ordem unipolar? Mais
especificamente, como a redistribuicdo do poder internacional durante os anos 90 foi
interpretada pelos governantes brasileiros e qual impacto dessas diferentes percepgoes
nas principais frentes de politica exterior do pais? Partindo de um eixo argumentativo
que relaciona as percepgdes sobre mudancas na estrutura do sistema internacional e as
respostas no plano do comportamento internacional do pais, esta tese explorard até
que ponto a existéncia de diferentes leituras do sistema internacional feitas pelo
governo brasileiro durante o periodo ajuda a explicar a adaptagcdo aparentemente
ambivalente do pais a ordem global do pds-Guerra Fria, entre a aceitacdo de uma
"Nova Ordem Mundial" com caracteristicas liberais e liderada pelos Estados Unidos
ou a manutencdo dos principios tradicionais que guiaram a sua politica externa até

entdo, como o da autonomia, refletido no modelo nacional-desenvolvimentista, no
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distanciamento relativo da regido, na politica de distanciamento dos EUA e na postura

relutante em relag@o aos principais regimes internacionais?

Dos estudos de politica internacional e das andlises de politica externa ¢é
possivel extrair inimeras explicacdes e identificar varias causas por tras das
mudangas ocorridas na inser¢do internacional do Brasil durante a década de 90. A
depender da lente teorica escolhida, atribui-se maior ou menor peso a determinado
grupo de variaveis independentes e intervenientes possiveis, sejam elas sistémicas,
sejam domésticas. Nao faltam, por exemplo, avaliagdes que atribuem a reorientacao
das diretrizes da politica externa brasileira no periodo referido, por um lado, ao
proprio fim da Guerra Fria e as novas pressdes externas advindas da consolidacdo de
uma ordem internacional mais liberal ou, por outro, ao processo de redemocratizagao
politica, a mudangas na organizacdo da burocracia estatal ou a deterioracdo da

situacdo econdmica doméstica.

Diante da multiplicidade de processos causais possiveis ou mesmo da
dificuldade de se avaliar com precisdo a correlacdo entre determinadas varidveis e o
comportamento internacional resultante, o foco aqui recaird na dimensdo das
percepcoes e das ideias. Com isso, ndo se pretende ignorar as variaveis em operagao,
mas reconhecer que essas dinamicas sdo filtradas pelas leituras que os formuladores
da politica externa brasileira fizeram das mudangas no sistema internacional apds o
fim da Guerra Fria. Essas percepgdes, por sua vez, influenciaram decisdes referentes a
diversos aspectos da postura internacional do pais, frente aos Estados Unidos, a regido
e em relacdo aos principais regimes e organizagdes internacionais. De certa forma,

por se preocupar com a inser¢do do Brasil no mundo e com a percepcao da elite
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governante brasileira sobre essa insercdo, esta pesquisa busca se situar entre 0s

estudos de politica internacional e as analises de politica externa.'

As percepcdes dos governantes sobre a ordem internacional sdo parte do
processo decisoério de politica externa, ou seja, sdo interpretacdes que influenciam
aqueles que se encontram no poder a tomar decisdes ¢ a justifica-las.” Desta forma,
uma linha de andlise que privilegia a dimensdo das percepg¢des ndo questiona a
validade das correntes tedricas que estabelecem uma correlacdo entre as restrigdes do
sistema internacional e a atuacdo externa dos estados, mas seu foco ¢ nas possiveis
discrepancias resultantes de leituras distintas, equivocadas (misperceptions) ou nao,
sobre decisdes de politica exterior. Em relagdo a distribui¢do de poder mundial, por
exemplo, a depender da combinagdo dos critérios considerados (capacidade militar
convencional ou nuclear, dimensao territorial, recursos naturais, tamanho da
economia, populagdo, grau de inovagdo tecnologica, produgdo -cultural etc.),
tomadores de decisdo podem chegar a conclusdes bastante distintas quanto ao nimero
de polos de poder no mundo pos-Guerra Fria (unipolar ou multipolar).” Cada uma

dessas leituras, por sua vez, pode resultar em diferentes estratégias internacionais.

"Uma corrente teérica que visa explorar o elo entre as andlises no nivel internacional e no nivel
doméstico por meio de narrativas teoricamente informadas (theoretically informed narratives) € o
realismo neoclassico, representado por autores como Rose (1998), Zakaria (1992), Wohlforth (1993) e
Schweller (1999). Para Rose, “Neoclassical realists...argue that the notion of a smoothly functioning
mechanical transmission belt is inaccurate and misleading. The international distribution of power can
drive countries' behavior only by influencing the decision of flesh and blood officials, they point out,
and would-be analysts of foreign policy thus have no alternative but to explore in detail how each
country's policymakers actually understand their situation" (1998, p. 158).

* Ao expor as limitagdes das abordagens que focam em trés dos quatro niveis possiveis de analise (o
internacional, o de politica doméstica, o burocratico ¢ o do processo decisorio), Jervis (1976) assinala a
importancia deste tltimo nivel (o do processo decisorio) para explicar o comportamento dos paises.
Para o autor, no entanto, o foco recai sobre apenas um dos aspectos do nivel do processo decisorio: as
percepgdes. Segundo Jervis, as percepgdes ndo abrangem todo o sistema de crengas de individuos ou
grupos em um determinado momento, mas sfo interpretacdes (certas ou erradas) sobre o ambiente
internacional e o comportamento de outros estados e que influenciam as escolhas feitas pelos principais
tomadores de decisdo (pp. 3-31). E esta concepgio de percepgio que orienta este trabalho.

? Duvidas em relagdo ao numero de polos de poder existiam mesmo durante alguns periodos da Guerra
Fria. Sobre a importancia das percepgdes da distribui¢cdo de poder mundial durante a Guerra Fria sobre
o comportamento internacional dos Estados Unidos e da Unido Soviética, ver Wohlforth (1993, pp. 1-
17).
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Nesse sentido, um estudo das percepgdes busca explorar as conexdes possiveis entre

as diferentes visdes de mundo e a politica externa implementada.”

Ademais, diante do risco de determinismos ou simplificagdes exageradas
comuns as abordagens de politica externa que partem de periodizagdes ou
classificagdes forcadas, imprecisas ou ainda cruas, a discussdo sobre percepgdes
permite deslocar a atencdo para as nuangas existentes na acao externa de um pais em
um determinado periodo.” Em se tratado do Brasil dos anos 90, uma abordagem sobre
percepcdes parece apropriada diante do carater elusivo do termo autonomia, um
conceito central das analises sobre a politica externa brasileira. A depender do
enfoque escolhido, autonomia pode ser definida como principio, objetivo, condi¢ao
ou capacidade.® No caso brasileiro, o conceito tem sido aplicado para enquadrar,
desde a Segunda Guerra Mundial, diferentes momentos da inser¢ao do pais no mundo,
principalmente no que tange as relacdes com os Estados Unidos, com a regido, com
os regimes internacionais e com a economia global.’” Diante da impossibilidade de se
medir ou de se precisar de forma conclusiva o termo autonomia, torna-se importante
explorar o que os formuladores da politica exterior brasileira entendiam por

autonomia. Em outros termos, como era percebido o espaco de atuagdo do Brasil em

* Sobre a importancia das ideias para a politica externa, ver Goldstein e Keohane (1993).

> Refiro-me aqui ndo apenas ao frequente recurso da historiografia recente as distintas qualificagdes do
termo autonomia para enquadrar diferentes momentos da diplomacia brasileira, mas também a
inconclusividade das discussdes que priorizam um enfoque sobre mudangas (ou continuidades)
paradigmaticas na formulagdo e condugdo da politica exterior do Brasil.

® Russell e Tokatlian (2003, pp. 1-24) exploram os diferentes significados do conceito de autonomia.
Esse ponto sera examinado mais adiante.

7 Para uma revisdo recente sobre as defini¢des do conceito autonomia, ver Vigevani e Cepaluni (2009,
pp. 1-10). E extensa a lista de estudos e adaptagdes do conceito, como autonomia na dependéncia
(Moura, 1980), autonomia pela distancia (Hurrell, 1986), autonomia pela participa¢do (Fonseca Jr.,
1998), autonomia pela integracdo (Lampreia, 1999), autonomia pela diversificagdo (Vigevani e
Cepaluni, 2009) e, mais recentemente, autonomia pela modernizacgdo (Casardes, 2011).
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um contexto de redistribuicio de poder no sistema internacional, de uma

estratificagio bipolar para uma marcadamente unipolar.®

Apesar de esta tese abordar de uma forma mais ampla as percep¢des dos
governantes brasileiros sobre as alteracdes no sistema internacional pos-Guerra Fria, o
objetivo sera o de analisar as evolugdes das percep¢des dos governantes brasileiros’
sobre um aspecto especifico das relagdes internacionais entre 1989 e 2001, a
emergéncia da unipolaridade norte-americana.'’ O foco da pesquisa empirica estara
concentrado em trés frentes de atuagdo externa do Brasil que, apesar de inter-
relacionadas, serdo exploradas de forma separada: a relacdo com os Estados Unidos; o
contexto regional; e o posicionamento frente aos principais regimes e instituigdoes
internacionais. Em outros termos, buscar-se-a nas leituras dos tomadores de decisdo
sobre a redistribuicdo de poder mundial explicagcdes para as variagdes ocorridas, a
partir dos anos 90, na politica de distanciamento dos EUA, no distanciamento relativo
da regido e na postura relutante em relagdo aos principais regimes internacionais.
Com isso, a finalidade dessa tarefa ndo ¢ determinar uma relagao causal precisa entre
as percepgdes e a politica externa resultante, nem a de encontrar ou definir um
conjunto de ideias orientadoras da atuagdo internacional do pais (um paradigma) e
tampouco de refutar os estudos existentes que oferecem explicagdes solidas sobre a

postura do pais em cada uma dessas dimensdes. O propdsito ¢ o de oferecer um

¥ Apesar de a primazia dos EUA no campo militar-estratégico apds a Guerra Fria ndo ser seriamente
questionada, ndo faltaram interpretagdes durante a década de 90 que apontavam para a emergéncia de
novos polos de poder, principalmente no campo econdmico. Este trabalho, no entanto, parte da
concepg¢do de unipolaridade apontada por Wohlforth (1999, pp. 12-15) e outros. Este ponto sera
desenvolvido mais adiante.

? Para os objetivos desta pesquisa, termos como governantes, lideres, elite e formuladores da politica
externa sdo utilizados como equivalentes e abrangem aqueles que se encontravam no poder e que
tinham que tomar decisdes de politica externa e justifica-las, mais especificamente, os presidentes da
Republica, os ministros das Relagdes Exteriores e outros atores que eventualmente tenham
desempenhado papel protagonista em algum momento ou negociagdo especificos.

' A nogdo de unipolaridade aqui compreende também os aspectos hegemdnicos e institucionais da
lideranga exercida pelos Estados Unidos (ver Ikenberry, 2001 e 2006). Essa discussdo sera retomada no
capitulo 1.
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quadro mais abrangente que permita avaliar como um fator sistémico importante — a
primazia norte-americana — foi assimilado e como esse processo de assimilagdo

. . . . . -~ rye s 11
influenciou as principais decisdes de politica externa do pais.

Se a condigdo do Brasil como um pais periférico'” eleva a importancia da
estrutura internacional (e das percepgdes sobre esse nivel de analise) como elemento
condicionante do comportamento internacional do pais, a mesma condigdo gera
também desafios metodologicos para o estudioso da politica externa brasileira. Afinal,
como serd discutido adiante, as teorias dominantes das Relagdes Internacionais
oferecem uma variedade de explicacdes dissonantes sobre o comportamento
internacional de poténcias em ascensdo, entendidas aqui como paises que, apesar de
ndo serem grandes poténcias estabelecidas, apresentam caracteristicas materiais e

comportamentais que os destacam do restante dos estados.

Diante desse desafio, esta tese propde a seguinte solucdo para avaliar e
enquadrar conceitualmente as leituras oficiais sobre a adaptagdo brasileira ao mundo
p6s-Guerra Fria: desenvolver uma base conceitual sobre o comportamento
internacional de poténcias emergentes, mais especificamente, sobre os aspectos

. L. . , 13 . ..
ambivalentes da politica exterior desse grupo de paises. ~ Leituras preliminares
sugerem que muitos desses paises enfrentaram, no mesmo periodo, dilemas de

politica exterior semelhantes aos enfrentados pelo Brasil no que diz respeito a busca

g importante observar que ndo procuro encontrar uma mesma logica ou paradigma por tras de todas
as opgdes internacionais do pais, mas apenas examinar como a reagdo a um dos varios fatores em
operagdo, entre sist€émicos e domésticos, se manifestou em termos de escolhas e justificativas dos
governantes brasileiros em cada uma dessas dimensdes da politica externa.

"2 Utilizarei os termos periférico, ndo hegeménico e, posteriormente, emergente como equivalentes.

13 Segundo Ayoob (2002), a construgio do conhecimento teérico no estudo das Relagdes Internacionais
reproduz a desigualdade de poder no sistema internacional. Para o autor, as teorias dominantes, como o
neorealismo e o neoliberalismo, privilegiam as experiéncias, os interesses e os dilemas contemporaneos
dos paises desenvolvidos. Para contornar o problema, Ayoob sugere a elaboragdo de perspectivas
conceituais alternativas, que ndo visam substituir as teorias, mas complementd-las com
contextualizagdes historicas e geograficas. Preocupagdo semelhante encontra-se em Tickner (2003),
que analisa a importancia de se considerar perspectivas distintas oriundas tanto do centro (Western core
states) como da periferia (non-core states) para as interpretagdes criticas das relagdes internacionais.
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por autonomia em um contexto de hegemonia norte-americana. Nesse sentido, muitas
das decisdes de politica externa para com as respectivas regides, com 0s principais
regimes internacionais foram influenciadas pelas percep¢des que os governantes
desses paises tinham da primazia de uma ordem internacional liderada pelos Estados

. 14
Unidos.

Apesar das muitas semelhangas que justificam enquadrar o Brasil na categoria
de poténcias emergentes, cabe observar que escapa ao propodsito desta pesquisa
postular uma identidade especifica ou mesmo desenvolver uma teoria abrangente
desse grupo de paises. O objetivo aqui ndo serd o de elucidar cada caso, mas de
recorrer a literatura desses paises para produzir proposi¢cdes sobre ambivaléncia
contra as quais contrastar o caso brasileiro. Ao buscar tragar um paralelo para
iluminar similitudes cruciais nas estratégias internacionais de algumas poténcias
emergentes frente & primazia de poder dos Estados Unidos, esta tese contribuird
também para a formulagdo de perguntas de pesquisa mais procedentes para examinar

a inser¢do do Brasil na ordem internacional contemporanea. '’

O argumento

As principais leituras da politica internacional nos anos 90 podem ser
condensadas nos seguintes postulados: a queda do muro de Berlim e o colapso da
Unido Soviética inauguraram um periodo inédito de primazia de um s6 polo de poder

mundial, os Estados Unidos; apesar das incertezas quanto a duragdo do "momento

'* O foco na percepgio que esses paises tinham da unipolaridade niio exclui a possibilidade de se levar
em consideracdo, quando preciso, os diferentes niveis de analise e o papel desempenhado por algumas
variaveis intervenientes (regionais e domésticas) peculiares de cada pais.

" Em um estudo de small-N deve estar subentendido que as generalizagdes formuladas sio sempre
"contingentes" para evitar determinismos exagerados. Ainda assim, essas proposi¢des sdo Uiteis para o
desenvolvimento de categorias conceituais e tedricas. Ver George e Bennett (2005, p. 84).
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unipolar", a supremacia dos EUA nao foi abertamente contestada por outras poténcias
mundiais durante a década, seja pela magnitude da assimetria de poder, seja pela
reduzida percepcdo de ameaga advinda do poderio americano; os primeiros anos do
p6s-Guerra Fria se caracterizaram pela expansdao de uma ordem liberal construida e
liderada pelos EUA, na forma de regimes de liberalizagdo do comércio internacional,
de protecdo aos direitos humanos e ao meio ambiente ¢ de ndo proliferacao de

. , . 16
tecnologias sensiveis.

O reflexo dessas leituras sobre o sistema internacional na elite governante
brasileira sinalizava um periodo de redefini¢do das diretrizes da politica exterior do
pais. Nas relagdes econdmicas, o pais buscou resolver contenciosos com os EUA,
negociar uma saida para a divida externa e iniciar um processo de liberalizacio
comercial. Na area de seguranga, a adesdo aos principais regimes de nao proliferacido
e de controle de tecnologias sensiveis tornou-se um imperativo. Na regido, iniciou-se
um processo mais intenso de integracdo econdmica e cooperacdo politica com os
paises vizinhos. E, por fim, o pais procurou também assimilar os novos temas da
agenda global do periodo, como a preocupagdo com o meio ambiente e com a questao

dos direitos humanos.

As evidéncias nao tardariam a mostrar, contudo, uma certa distancia entre as
declaragdes oficiais e a realidade da adaptagdo brasileira a0 mundo pds-Guerra Fria.
O que muitos autores identificaram como a existéncia de elementos de continuidade

do paradigma anterior nas diretrizes da politica exterior dos anos 90 se manifestava,

' Mesmo sem um consenso quanto a intensidade e & estabilidade da unipolaridade, boa parte dos
estudos converge quanto a existéncia de um “momento unipolar” nos primeiros anos depois do fim da
Guerra Fria. Autores como Wohlforth (1999), Ikenberry (2001 e 2006) e, até certo ponto, Kupchan (em
Ikenberry e Kupchan, 2006) enfatizam os aspectos duraveis da hegemonia dos EUA. Ja autores como
Layne (1993 e 2006), Pape (2005), Paul (2005), Waltz (1993), Huntington (1999) e Mearsheimer
(2001), entre outros, apontam para o ressurgimento inevitavel da légica do balango de poder.
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nas principais frentes de atuacdo externa do pais, em atitudes ambiguas ou
ambivalentes.'” As principais decisdes de politica externa niio pareciam corresponder
necessariamente a uma logica determinada ou a um paradigma especifico, e sim a um
arranjo aleatério de diferentes motivacdes ideologicas e pragmaticas em um contexto
de uma ordem internacional liberal em expansdo. Em boa medida, essa “adaptacdo
criativa”'® seria reflexo das percep¢des que os tomadores de decisdo tinham dos
constrangimentos e das oportunidades da dimensdo internacional e do impacto dessas
forcas sobre os objetivos mais gerais da politica externa brasileira, como a busca por

autonomia e o desenvolvimento nacional.

Pode-se afirmar, portanto, que, durante a década de 90, existiu mais de uma
maneira brasileira de ler o sistema internacional, e cada uma dessas leituras acarretou
ideias distintas no que se refere ao modo de o Brasil lidar com os Estados Unidos,
com a regido e com o0s regimes internacionais. Duas correntes predominantes de
leituras no governo brasileiro se destacaram'”: a primeira era uma visdo mais otimista
das possibilidades de uma convergéncia de valores do Brasil com os ideais vigentes
no mundo e da importancia da adesao a diversos aspectos dessa ordem ao processo de

modernizagdo do Brasil; a segunda era uma leitura mais pragmatica, de assimilagdo

7%, bastante externa a literatura sobre tragos de ruptura e de continuidade na politica externa brasileira
desde os anos 90: ver Albuquerque (1996), Arbilla (1997), Fonseca Jr. (1998), Lampreia (1999), Cervo
(2003), Mello (2000), Bernal-Meza (2002), Hurrell (2002) e Vigevani e Cepaluni (2007), entre outros.
' Mello (2000, cap. 3) faz referéncia ao termo “adaptacdo criativa”, cunhado pelo entio ministro Celso
Lafer, como uma diretriz distinta dos dois tradicionais paradigmas da politica externa brasileira, o da
alianga especial com os EUA e o do universalismo. Para a autora, “adaptacdo criativa” se refere a um
“reformismo [que] ndo seria o da confrontacdo e da recusa a participag@o nos regimes internacionais,
nos marcos do paradigma universalista, pois a diretriz conceitual da “adaptacdo criativa” buscava
justamente dar conta da necessidade de mudanga no dia-a-dia da atuag@o diplomatica e de atuar de
forma criativa nos marcos de um sistema internacional onde prevalece a concentragdo de poder” (p.
111; grifo meu).

' A delimitagdo entre essas leituras ndo ¢ exata e tampouco definitiva. Trata-se de uma classificagio
preliminar que sera examinada mais detidamente nos capitulos seguintes. Os depoimentos dos ex-
ministros das Relagdes Exteriores Celso Lafer (1993), Celso Amorim (1997) e de Luiz Felipe
Lampreia (2010) ao CPDOC/FGV, além de artigos escritos pelos principais protagonistas diplomaticos
a época, sintetizam bem as principais leituras que o governo brasileiro tinha da dimensdo internacional
e os impactos na politica externa. Para uma analise da redefini¢do da politica externa nos anos 90, ver
Mello (2000, pp. 76-151).
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de uma ordem internacional marcadamente unipolar e com aspectos hegemodnicos e
suas consequéncias em termos de constrangimentos sobre os espacos de atuacao

internacional do Brasil.?’

Um indicio de que o processo de transformacdo dessas leituras ndo foi
sequencial, isto ¢, ndo houve uma substituicdo plena de um conjunto de ideias por
outro, mas uma coexisténcia de elementos presentes em cada uma dessas correntes
interpretativas, pode ser encontrado nas manifestacdes de ambivaléncia na politica
externa brasileira dos anos 90, mais especificamente, em cada uma das frentes

externas examinadas neste trabalho:

A relagdo com os Estados Unidos. Apesar das solugdes de controvérsias
bilaterais, como as negociagdes em torno da divida externa e da questdo da
propriedade intelectual, a relacdo se manteve relativamente distante, principalmente
no que tange as negociacdes de acordos comerciais, como a Iniciativa para as
Américas ou a Area de Livre Comércio das Américas (Alca), e em relagdo a algumas
questdes de seguranca internacional, como a primeira Guerra do Golfo.?' A
ambivaléncia pode ser atribuida a coexisténcia de duas leituras oficiais predominantes,
porém ndo antagonicas, sobre a aproximagdo com os EUA nos anos 90. Uma, mais
ideologica, enfatizava o processo como um passo necessario para a modernizagdo do

pais e na busca de prestigio e de credibilidade internacional; a outra, mais

Y E possivel identificar ainda uma terceira leitura, mais critica as caracteristicas neoliberais da ordem
internacional, mas que era minoritaria nos circulos decisorios oficiais e confinadas aos partidos de
oposi¢do. Este trabalho concentra-se nas duas correntes de leituras oficiais, examinadas mais
detidamente no Capitulo 2.

! Outro exemplo foi a resisténcia ao acordo de salvaguardas tecnolégicas relacionadas a participagdo
dos EUA nos langamentos a partir do Centro de Langamento de Alcantara, MA, de 2000.
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instrumental, enxergava a aproximagdo como uma etapa essencial na busca por apoio

\ ;o A s , . 22
as reformas necessarias para resolver problemas economicos domésticos.

O contexto regional. O processo de integracdo regional ganhou uma
importancia renovada no inicio da década, com a criagdo do Mercado Comum do Sul
(Mercosul), em 1991. No entanto, apesar do interesse de alguns paises vizinhos, das
capacidades materiais e da retorica ambiciosa do proprio governo brasileiro,
permaneceu relativamente reduzido o grau de institucionalizacdo do processo de
integracdo. Mesmo algumas medidas previstas no tratado constitutivo do bloco, como
a convergéncia de politicas macroecondmicas, ndo foram implementadas. Isso se
deveu as diferentes maneiras de o Brasil enxergar a regido, que podia ser percebida
como ameaga, como instrumento de modernizagdo, como escudo de protecdo ou
como plataforma de projecao de poder global. O resultado disso foi uma ambivaléncia
caracterizada pela coexisténcia de atitudes regionais ativistas (politicas para
intensificar os fluxos comerciais e de investimentos, criagdo de institui¢des regionais,
defesa da democracia e mediacdo de problemas em paises vizinhos — na tentativa de
golpe no Paraguai, em 1996, e no conflito entre Peru e Equador, em meados dos anos
90) com uma postura relutante em relagdo a regido (resisténcia em delegar graus de

soberania para fortalecer as institui¢des regionais).

Posicionamento frente aos principais regimes internacionais. A década de 90
inaugurou um periodo de modernizacdo da agenda internacional do Brasil, o que
levou o pais a adotar inicialmente uma postura mais construtiva e a aderir a diversos

regimes nas areas ambiental, de direitos humanos e de ndo proliferagdo nuclear e de

2 Como ja foi afirmado (ver nota 20), é possivel encontrar ainda uma terceira leitura, presente nas
forgas politicas de esquerda e fora dos circulos decisorios de poder, que expunha uma oposi¢do
ideologica a qualquer aproximagdo com os EUA.
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tecnologias sensiveis.”> Alguns aspectos dessa adesdo, contudo, foram condicionados
por ressalvas e acompanhados de criticas renovadas a estratificacdo do poder
mundial.** Ademais, na medida em que esses regimes pressupunham formas mais
intrusivas de governanga global, mais evidentes ficavam as tensdes entre esses
principios solidaristas e os principios pluralistas tradicionalmente defendidos pela
diplomacia brasileira.”” Essa tensdo pdde ser observada durante a Conferéncia das
Nacgodes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro,
em 1992, quando foi endossado o principio, defendido pelo Brasil, de
desenvolvimento sustentavel, que combina as aspiracdes de progresso econdmico e
material com a necessidade de consciéncia ecoldgica. Nas negociacdes do Protocolo
de Quioto a Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima, de
1997, o Brasil advogou pelo principio de responsabilidades comuns, porém

diferenciadas, entre os paises ricos e em desenvolvimento.

Diante dessas manifestacdes de ambivaléncia, esta tese ndo questiona a
validade das abordagens tedricas que se propdem a desvendar as diferentes 1dgicas e
variaveis por tras de cada escolha internacional feita pelo Brasil durante a década de
90. Essas teorias sdo importantes e oferecem explicagdes valiosas sobre o
comportamento internacional do Brasil em cada uma dessas dimensdes. O que este

trabalho se propde, entretanto, ¢ complementar esses estudos com uma abordagem

* Durante os anos 90, além de ratificar os principais instrumentos de protecio aos direitos humanos, o
Brasil aderiu a uma série de acordos regionais e globais relacionados a nio proliferagdo e tecnologias
de uso dual, como os de controle de tecnologia de misseis, de proibigdo de testes nucleares e o tratado
de ndo proliferacdo nuclear, entre outros.

** Um exemplo de uma postura mais revisionista foi o ressurgimento da reivindicagdo por um assento
permanente no Conselho de Seguranca das Nac¢des Unidas, principalmente durante a gestdo de Celso
Amorim (1993-1994) a frente do MRE.

% Principios pluralistas sdo as normas e regras que garantem ao menos uma coexisténcia pacifica entre
as nagdes, como o reconhecimento do principio de soberania; ja os principios solidaristas ddo forma a
um arranjo normativo mais ambicioso, que vai além da coexisténcia pacifica e pressupde entre as
na¢des um compartilhamento de valores sobre como o mundo deve ser governado. Ver Hurrell (2007,
pp- 25-94).
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mais abrangente que examine qual o impacto das percepgdes que os operadores da
politica externa brasileira tinham da hegemonia norte-americana sobre as principais

escolhas internacionais do pais nas trés dimensdes acima apontadas.

O principal argumento proposto, portanto, ¢ o de que a coexisténcia de
diferentes leituras que os governantes brasileiros faziam da transi¢do de um sistema
internacional bipolar para um sistema unipolar e da evoluc¢do da propria unipolaridade
ajuda a explicar o processo de adaptacdo ambivalente do Brasil ao mundo pds-Guerra
Fria. Como a literatura especializada ndo dispde de uma defini¢do consolidada sobre
ambivaléncia e o que ela significa nas relagdes internacionais de um pais, o termo sera
utilizado para descrever atitudes ou percepcdes simultaneas e contraditorias em cada
dimensao analisada: do alinhamento ao distanciamento em relagdo aos Estados
Unidos; do ativismo a cautela em aprofundar os processos de integracdo regional; da

adesdo a resisténcia aos regimes internacionais.

Indo além, outro argumento aqui defendido ¢ o de que a ambivaléncia
apresentada pelo Brasil ¢ uma caracteristica compartilhada, em diferentes graus, com
outras poténcias emergentes”® durante 0 mesmo periodo, o que justifica incorporar
referéncias a esse grupo de paises na tarefa de desenvolver o conceito de
ambivaléncia. Acredita-se, portanto, que o exame da adaptacdo desse grupo de paises
a ordem pos-Guerra Fria poderéd oferecer novas perspectivas sobre a politica externa

. ~ 2
brasileira contemporanea.*’

%% Mais adiante sera explorado o conceito de poténcias emergentes e justificado o critério de selecio,
mas algumas defini¢des congruentes com esta pesquisa podem ser encontradas em Hurrell (2009b), que
foca na capacidade e na vontade desses paises de influir na ordem global, e em Keohane (1969), que,
apesar de ndo usar o termo emergente, distingue poténcias secundarias e médias como capazes de,
respectivamente, influenciar ou afetar o sistema internacional.

%7 Cabe observar aqui que o estudo dos casos comparados sistematicamente nio visa a elucidar esses
casos, mas produzir material conceitual para servir de parametro para examinar o caso brasileiro.
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Em suma, em um sistema internacional unipolar, caracteristica marcante do
mundo entre a queda do muro de Berlim e os atentados terroristas nos Estados Unidos,
as percepgdes que as poténcias emergentes tinham da poténcia hegemonica, os
Estados Unidos, importavam consideravelmente para as suas estratégias. Por serem
potencialmente a principal fonte de seguranca ou de ameaga para esses paises, por
manterem efetivos militares espalhados por varias regides, por serem a maior
economia do mundo e por patrocinarem os principais regimes internacionais, 0s
Estados Unidos exercem um forte poder de influéncia sobre a conduta desses paises
em cada um desses campos de atuagdo externa.”® Ademais, a opgdo por estudar o
periodo de 1989 a 2001 se justifica pela coexisténcia de duas tendéncias diferentes
que produziam um certo equilibrio nas relagdes internacionais daquele momento: de
um lado, o fortalecimento de arranjos internacionais multilaterais e, de outro, um
esforco dos EUA de tentar conter os elementos unilateralistas de sua politica externa
para, de certo modo, harmonizar seus interesses nacionais com um discurso mais
multilateralista. Pode-se dizer que, a partir do governo Bush e, principalmente depois

dos atentados terroristas de 2001, esse equilibrio foi, no minimo, desfeito.

A literatura existente e os desafios

Para situar e analisar o processo de adaptacdo do Brasil ao sistema
internacional entre 1989 e 2001, esta pesquisa explorara a literatura sobre a
unipolaridade dos Estados Unidos e a expansdo da ordem liberal no pos-Guerra Fria,

as leituras brasileiras sobre a modernizacgao da politica externa brasileira nos anos 90

* Para Jervis (2009), a estrutura internacional ndo determina, mas influencia o comportamento
internacional dos estados. No caso de uma estrutura internacional unipolar, deve-se atentar para as
caracteristicas especificas da unipolaridade norte-americana no pos-Guerra Fria e seus efeitos sobre
outros estados. Ver também Ikenberry, Mastanduno e Wohlforth (2009).
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diante das mudancas globais e a literatura sobre a relacdo entre poténcias emergentes

e a ordem global.

Unipolaridade e expansdo da ordem liberal no pos-Guerra Fria

Das principais interpretagdes sobre o sistema internacional contemporaneo, as
que traduziram mais fidedignamente o sentimento de otimismo que aflorou logo apos
o fim da Guerra Fria e os primeiros anos que se seguiram foram aquelas que
enfatizaram ndo apenas a vitdria do bloco capitalista, mas a consolidacdo e expansao
de uma ordem liberal construida e liderada pelos Estados Unidos. Diferentemente de
outros momentos de pos-guerra, o fim da Guerra Fria ndo teria inaugurado o inicio de
uma nova ordem global, mas apenas decretado o fim da bipolaridade e o triunfo de
uma ordem ja existente, criada sobre os escombros da Segunda Guerra Mundial, na
forma de instituicdes e regimes internacionais multilaterais. Para Ikenberry (2006), o
fim da Guerra Fria “was less the end of a world order than the collapse of the

: : . 29
communist world into an expanding Western order”.

Por tras da nog¢do de uma ordem liberal que se expande haveria, portanto, um
desenho de um mundo constituido por um centro originador dessa ordem e por um
limiar a ser alcangado pelos preceitos dessa ordem. Na leitura de Ikenberry, a logica
de contengdo prevalecente na Guerra Fria teria limitado essa dinamica de expansao,
de um lado, entre os EUA e, em menor grau, a Europa ocidental, e, de outro, o que era
visto naquela época como limiar alcancavel pela ordem liberal: Alemanha e Japao do
pos-guerra. Com o fim da Guerra Fria, o que se alterou ndo foi o centro da ordem,
mas seu limiar, agora povoado por paises do extinto bloco comunista e do restante do

Terceiro Mundo. A dinamica de expansdo, antes limitada a poucas regides, agora se

* Tkenberry (2006, p. 185).
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projetava pelo mundo inteiro, na forma de regimes de liberalizagdo econdmica e do
comércio internacional, de prote¢do aos direitos humanos e ao meio ambiente e de

ndo proliferacdo de tecnologias sensiveis.

Essa leitura se insere em uma literatura mais abrangente sobre a redistribui¢ao
de poder no mundo apés o fim da Guerra Fria e que focou na estabilidade do
“momento unipolar” e na possibilidade de a hegemonia norte-americana se ampliar e
se estender no tempo. De acordo com essas interpretacdes, a estabilidade de um
sistema unipolar pode ser atribuida a magnitude da assimetria de poder favoravel ao
hegemdnico, o que desencorajaria estratégias de contrabalanceamento por outras
poténcias (Wohlforth, 1999); a produ¢do de bens coletivos pelo hegemonico, o que
reduziria a percep¢do de ameacga (Walt, 2006); ao carater benigno da unipolaridade
dos EUA, o que facilitaria a socializa¢ao das regides periféricas (Kupchan, 1998); ou
a decisdao do hegemonico de se comprometer institucionalmente a uma ordem aberta e

guiada por regras, o que promoveria sua legitimacdo e expansao (Ikenberry, 2001).

Para muitos paises situados no “limiar da ordem liberal”, portanto, o fim da
Guerra Fria significou o inicio de um processo de adesdo a essa ordem, por meio da
assimilagdo das normas internacionais de cunho liberal, como o liberalismo
econdmico, a democracia representativa, o respeito aos direitos humanos e ao meio
ambiente e a preocupacdo com a proliferacdo nuclear. O proprio termo “emergente”,
usado para qualificar certo grupo de poténcias, aponta ndo apenas para o incremento
das capacidades materiais desses paises, mas também para uma noc¢do de
aproximacao desses paises ao centro da ordem, por meio de um processo de
assimilagdo de valores e convergéncia de interesses. Muitos acontecimentos

inspiraram essa leitura dos anos 90: a conclusdo da Rodada Uruguai e a criacdo da
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Organizacdo Mundial do Comércio, a “década das conferéncias” das Nagdes Unidas e
a consolidagdo e ampliacdo muitos regimes internacionais, a “onda” de liberalizacdo
politica e econdmica em algumas regides e a disseminacao dos preceitos do chamado

“Consenso de Washington”, entre outros.
A modernizagdo da politica externa brasileira nos anos 90

Uma palavra chave que simboliza o que se passava na cabega dos governantes
brasileiros nesse periodo ¢ modernizacdo. O esgotamento do modelo nacional-
desenvolvimentista e a necessidade de se internacionalizar a economia brasileira ja
eram preocupagdes presentes nos pronunciamentos oficiais antes mesmo do fim da
Guerra Fria.”® De todo modo, as mudangas ocorridas no sistema internacional naquela
virada de década refor¢aram a percepcdo de que a inser¢do do Brasil no mundo
adentrava uma nova etapa, caracterizada por uma agao diplomatica cujo objetivo era a
busca por mais cooperagdo e abertura ao dialogo. Em termos praticos, o pais comegou
a flexibilizar sua posi¢do negociadora no GATT; demostrou maior receptividade com
os temas da ndo proliferacdo nuclear, ao fechar o pogo de testes e promover a
aproximagdo com a Argentina, e da protecdo ao meio ambiente, a0 se comprometer a
sediar a conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento; ¢ deu inicio a
reformas liberalizantes na economia.’’ Para Seixas Correa (1995), a leitura do
discurso do presidente Collor na Assembleia Geral da ONU, em 1990, evidenciava
que sua prioridade no plano externo era utilizar o tema da modernizagdo “como

alavanca para uma série de alteragoes de rumo destinada a transpor a atuagdo

¥ Ver Flecha de Lima (1988), “Modernizagio e obsticulos para a internacionalizagio da economia
brasileira”, citado em Cervo (1998, pp. 82-83)

31 A frase “O Brasil estara aberto ao mundo” sintetiza bem a visdo de politica externa no discurso de
posse do presidente Fernando Collor de Mello (Bomfim, 2004, p. 381).
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diplomdtica brasileira da vertente dos paises em desenvolvimento para uma busca de

e~ , . 32
compatibiliza¢do com os paises desenvolvidos”.

A nocdo de que o sistema internacional passava por mudangas demandava
uma redefinicao das diretrizes da politica exterior do pais. Nos primeiros anos do pos-
Guerra Fria, a percepcdo que a elite brasileira tinha da concentragdo de poder nos
EUA era, de certa forma, atenuada por um entendimento de que o sistema
internacional que emergia, apesar de unipolar, promovia e ampliava mecanismos
multilaterais de negociagdo, criando garantias de engajamento, delegacio >’ e
comprometimento institucional dos EUA. Essa visdo era corroborada pelo avango das
negociacdes comerciais no ambito do GATT (Rodada Uruguai), pela atuacdo eficaz
do Conselho de Seguranca da ONU (CSNU) na questdo da primeira Guerra do Golfo
e pela inclusdo de novos temas na agenda global discutida pela ONU.** Diante dessa
leitura dos acontecimentos, a adesdo do Brasil a essa ordem era vista menos como
uma imposi¢do, de fora para dentro, e mais como parte constitutiva de um projeto
mais amplo de modernizagdo do pais ou, nas palavras de Lafer (2001), de construcao

da identidade internacional do Brasil.*

No plano da acdo diplomatica, essa leitura que os operadores da politica
externa do pais faziam do mundo se traduzia na busca por legitimidade externa, por
meio do reconhecimento da lideranca dos EUA e na necessidade de superar os

contenciosos bilaterais; da priorizacgdo do relacionamento com o0s paises

32 Seixas Correa (1995, p. 507).

30 termo delegagdo (devolution) é entendido aqui como um esforgo, por parte dos EUA, de
descentralizar poder e influéncia para estados-chave em cada regido. Sobre delegagdo entre EUA e
Brasil ainda na Guerra Fria, ver Spektor (2006).

** Ver Lafer e Fonseca Jr. (1994), Patriota (1998) e Sardenberg (1998), entre outros.

3% Os criticos dessa abordagem poderiam citar a literatura sobre socializagio de normas transnacionais
para sublinhar o carater impositivo, de fora para dentro, do processo modernizador brasileiro. Para
Ikenberry e Kupchan (em Ikenberry, 2006), por exemplo, socializagdo ¢ a proje¢do de um conjunto de
normas pelo hegemonico e sua aceitagdo pela elite de outros estados.
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desenvolvidos (EUA, Europa e Japao), classificando a relagdo com outras regides
apenas como nichos de oportunidade; da politica de regionalismo aberto, que definia
o processo de integracdo como uma plataforma de insercdo competitiva no mundo; da
consolidagdo da democracia e dos principios de direitos humanos, de
desenvolvimento sustentdvel e de controle das tecnologias sensiveis; e da
liberalizagdo da economia como forma de atender as necessidades do

desenvolvimento nacional diante da inevitabilidade do processo de globalizagdo.*®

A ideia de que o Brasil se aproximava do mainstream da sociedade
internacional permaneceu dominante no pensamento dos principais operadores da
politica externa brasileira no restante da década de 90.” Isso ndo significa afirmar,
entretanto, que a percepcdo que o pais tinha da concentragcdo de poder mundial nos
EUA se manteve inalterada durante todo o periodo. O multilateralismo que, no inicio
da década, parecia atenuar as preocupagdes com uma estratificacdo unipolar do poder,
mostrava algumas limitag¢des, tanto no campo econdmico como no da seguranga.’® De
todo modo, prevalecia entre os tomadores de decisdo a nogdo pragmatica de adesdo
do pais a ordem liberal, motivada principalmente pela busca de credibilidade externa
para encontrar solu¢des para necessidades econdmicas internas. Sob essa Otica, a boa
relagdo com os EUA e com os organismos financeiros internacionais era primordial
para os objetivos econdomicos do governo (estabilizacdo da economia, privatizagao,

reforma do estado). A adesdo ao Tratado de Nao Proliferacio Nuclear (TNP), em

3% A sintese dessa leitura encontra-se em Lafer (1993 e 2001).

7 Ver Lampreia (2010, p. 63). Para uma sintese das justificativas das escolhas feitas naquele periodo,
ver Cardoso (2006, pp. 601-672).

*¥ Tanto na Organizagdo Mundial do Comércio como nas negociagdes para a formagdo da Area de
Livre Comércio das Américas (ALCA) comegaram a ficar evidentes as posi¢des divergentes dos paises
e os obstaculos para acordos comerciais. A sucessdo de crises financeiras na segunda metade da década
(México, paises asiaticos, Russia, Brasil e Argentina) também alimentava visdes criticas em relagdo ao
sistema econdmico internacional. No campo da seguranga, a atuagdo do CSNU em Ruanda (1994) e no
Haiti (1994), por exemplo, foi marcada por divergéncias entre os principais paises interessados,
destoando do consenso que houve durante a primeira Guerra do Golfo (1990).
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1998, também foi interpretada pelo governo como um passo necessario para a
construcdo de credibilidade internacional e entrada no mercado de tecnologias
sensiveis. Ja em relagdo a regido, ¢ possivel observar uma leitura mais pragmatica do
processo de integragdo: enfatizava-se menos a ideia de um Mercosul como plataforma
de inser¢ao competitiva no mundo (a ideia do regionalismo aberto) e mais como um
possivel contraponto a influéncia dos EUA na regido, na medida em que as iniciativas
incipientes do governo Bush (Iniciativa para as Américas) se intensificavam até
ganharem novos contornos, na forma de negocia¢des comerciais hemisféricas (Area

de Livre Comércio das Américas), j4 no governo Clinton.*

Como essas leituras sobre a adaptacao brasileira numa ordem pds-Guerra Fria
eram refletidas na literatura académica sobre as relagdes internacionais do Brasil do
periodo? Uma das principais correntes narrativas ¢ a que destaca a reorientagdo das
diretrizes da politica externa brasileira nos anos 90, classificando esse processo como
de ruptura de paradigma, do desenvolvimentista para o neoliberal.* Apesar de
identificarem as principais mudangas que ocorreram na diplomacia brasileira na
virada da década de 80 para a década de 90 — aproximacdo dos EUA, abertura
econdmica, modernizacdo da agenda diplomatica, aprofundamento do processo de
regionalismo, adesdo a regimes internacionais etc. -, essas interpretacdes ofuscam as

nuangas existentes na inserc¢io internacional do Brasil naquele periodo.”!

Uma outra corrente interpretativa visou suprir essa lacuna, enfatizando

conceitos como semiperiferia, autonomia, regimes internacionais, hegemonia

*E possivel identificar essa leitura da regiio no depoimentos de dois ex-ministros da época, Celso
Amorim (1993) e Luiz Felipe Lampreia (2010).

%0 Para uma sintese dessa corrente, ver Cervo (1998 e 2003) e Bernal-Meza (2002).

' Ao identificar duas fases diferentes da politica externa implementada ainda no governo Collor, o
trabalho de Mello (2000) ajuda a ressaltar a problematica das abordagens que interpretam o periodo por
meio de classificagdes paradigmaticas bindrias (ruptura ou continuidade) ou de classificacdes
estanques, como a no¢do, cunhada posteriormente, de “autonomia pela participagdo” para designar, de
uma maneira geral, a politica externa brasileira implementada nos anos 90.
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consensual, quadros conceituais, processo decisorio e transicdo democratica, entre
outros. Um ponto de convergéncia entre essas diversas abordagens ¢ o foco tanto nos
aspectos da aparente ambivaléncia da atuacdo brasileira em varias frentes externas
como na suposta coexisténcia de elementos de continuidade e de mudanga nas

diretrizes da politica exterior do Brasil.**

Ainda durante a Guerra Fria, por exemplo, a percepcdo de que o Brasil se
situava em algum lugar entre o centro e a periferia do sistema capitalista deu origem
as interpretagdes que enxergavam uma politica externa ora com caracteristicas
semelhantes a dos paises centrais, ora a dos paises periféricos.” A partir dos anos 90,
outras abordagens sistémicas buscaram encontrar no grau de politizagdo e de
efetividade dos regimes internacionais as variaveis que definiam as posturas de paises
intermediarios como o Brasil nesses sistemas.** A no¢do de autonomia, por sua vez,
foi sendo adaptada para enquadrar e, de algum modo, encontrar pontos de conexao
entre diferentes momentos de inser¢do do Brasil no mundo desde a Segunda Guerra
Mundial.* Ja o conceito de hegemonia consensual foi usado para tentar explicar as
causas por tras de um projeto regional timido ou "sutil".** Ha também os estudos que
apontam para a coexisténcia de elementos de continuidade e de mudanga no quadro
conceitual da politica externa brasileira como razdo para uma atuacdo internacional,
no minimo, mais complexa apos o término da Guerra Fria.*’ J4 pela otica da analise

politico-burocratica, o processo decisorio sentenciaria o interesse nacional — objetivo

2 Sobre os elementos de continuidade na politica externa brasileira nos anos 90, ver Arbilla (1997).
Uma boa sintese da discuss@o encontra-se em Mello (2000, pp. 2-4).

* Lima (1990).

* Sennes (2001).

F extensa a lista de estudos e adaptacdes do conceito, como autonomia na dependéncia (Moura,
1980), autonomia pela distancia (Hurrell, 1986), autonomia pela participagdo (Fonseca Jr., 1998) e
autonomia pela diversificacdo (Vigevani e Cepaluni, 2009), entre outros.

* Burges (2008).

7 Arbilla (1997) analisa os elementos de mudanga e de continuidade na reformulagdo nos quadros de
referéncia conceitual por tras da politica externa brasileira, enquanto Mello (2000) examina o lugar do
conceito de regionalismo no contexto dessa reformulagéo.
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primordial da politica externa - a um resultado ndo de um calculo racional, mas da
competicdo entre agentes domésticos, mais evidentes num contexto de
redemocratizagio. *® Por fim, os estudos que apresentam uma correlagdo entre
transicdo democratica e politica externa, principalmente no que se refere a
aproximagdo com a Argentina e a politica externa nuclear do Brasil, exploram a
correlacdo entre democratizagdo e regionalizagdo, mas ndo estabelecem uma relacao

. . 49
clara de causalidade entre os dois processos.

Cada uma dessas leituras enfatiza uma combinagdo distinta de varidveis
independentes e intervenientes que sdo relevantes para explicar o comportamento
internacional do Brasil. Desde a énfase nos fatores sistémicos, como a redistribui¢ao
de poder mundial, as caracteristicas do sistema capitalista global, a propagacao de
normas e instituigdes de governanca global, até o foco nos fatores domésticos, como a
mudanga de regime politico, a liberalizacdo econdmica, o modelo organizacional da
burocracia e os interesses da elite governante. Quanto a varidvel dependente, o
comportamento internacional do Brasil, o que se percebe dessas leituras, de uma
maneira geral, ¢ a convergéncia na no¢do de um processo de adaptagdo a ordem
global marcado pela ambivaléncia em diversas dimensdes: entre o alinhamento e o
distanciamento em relagcdo aos EUA; da retdrica ambiciosa a agdo mais relutante na
regido; da tensdo entre as normas solidaristas (de direitos humanos, meio ambiente e
ndo proliferacdo) e as normas pluralistas (de soberania e ndo interven¢do); e de uma

adesdo limitada aos preceitos econdmicos do chamado Consenso de Washington.

* Vigevani e Cepaluni (2007) utilizam o modelo de andlise politico-burocratica para analisar as
mudangas recentes ocorridas na politica exterior do Brasil.

* Villa (2006) analisa a construgdo de capital social positivo entre Argentina e Brasil nos anos 80, mas
0 que motivou o "ponto de partida" para a aproximagao, ocorrido ainda durante governos autoritarios
nos dois paises, fica sem explica¢do. Para uma visdo critica sobre a relagdo entre regimes politicos ¢
politicas externas nucleares, ver Solingen (1994).
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Poténcias emergentes e a ordem global liberal: adesdo ou contestagdo?

Na literatura sobre a politica internacional, a possibilidade de um estado nao
hegemonico adotar posturas ambivalentes em diversas frentes externas ¢, de certa
forma, interpretada como uma evidéncia de que a primazia do poder norte-americano
ndo ¢ tdo estdvel assim. Uma nocdo recorrente nas relacdes internacionais
contemporaneas, principalmente nas correntes tedricas realistas, ¢ de que poténcias
secundarias (ou hegemonicas, emergentes etc.) se comportam como grandes poténcias
em ascensdo, questionando diversos aspectos da ordem mundial vigente e
contrapondo-se (balancing) a quaisquer ameagas a sua seguranca ou soberania,
principalmente quando essa ameaca emana da poténcia hegemdnica, os Estados
Unidos. Nesse sentido, para se entender a logica por trds do comportamento desses
paises bastaria olhar para a historia de ascensdo e declinio das grandes poténcias

estabelecidas.”

Para autores como Layne (2006) e Pape (2005), a concentragdo excessiva de
poder em um s6 estado também cria incentivos para outros estados balancearem, mas
ndo necessariamente na forma tradicional que restitui o balanco de poder. Tanto
Layne como Pape reconhecem que, dada a assimetria de poder no mundo pds-Guerra
Fria a favor dos EUA, a busca por mais equilibrio de poder por meio do
balanceamento tradicional ou militar (hard balancing) torna-se uma estratégia custosa
e dificil, mas haveria outras maneiras de balancear (soft balancing) contra um estado

hegemoénico.”' Mesmo Wohlforth (1999) e Kupchan (1998), que argumentam pela

*% Essa visdo esta no cerne dos principais argumentos realistas, que ressaltam a natureza conflituosa das
relagdes internacionais, seja pela busca desenfreada por poder, seja pela espiral de desconfianca
decorrente de percepgdes possivelmente equivocadas (misperceptions), processo conhecido como
dilema de segurancga. Ver Herz (1950), Waltz (1979), Kennedy (1987) e Mearsheimer (2001).

> Para esses dois autores, soft balancing pode se manifestar na forma de recusa ao acesso ao proprio
territorio para operagdes militares, em negociagdes diplomaticas intrincadas, no uso das instituigdes
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estabilidade da unipolaridade, enxergam a possibilidade de competi¢do dentro do

Al : 52
espaco hegemonico norte-americano.

Outro alvo de questionamentos vem sendo a concepcdo de que o colapso do
conflito bipolar significou ndo apenas a primazia dos EUA, mas o triunfo de uma
ordem global liberal, aberta e guiada por regras, o que facilitaria a sua legitimagao e
assimilag@o pelo paises situados no limiar (as poténcias emergentes). Implicita a esse
argumento esta a nogdo de que emergéncia significa assimilagcdo ou adesdo as normas
transnacionais dominantes, como as de liberalizagdo econdomica, democracia politica,
ndo proliferacdo, respeito aos direitos humanos e preocupagdo com o meio ambiente.
Por essa o6tica, a inclusdo das poténcias emergentes numa ordem liberal ampliada seria
um porvir inexoravel, porém ndo necessariamente decorrente de uma imposi¢ao
hegemonica (liberalismo ofensivo), mas sim de um processo de socializacdo

. . . . . 53
aparentemente inevitavel (liberalismo defensivo).

E possivel identificar, entretanto, alguns estudos que contestam a consisténcia
dessa ordem liberal ampliada. Apesar de muitos eventos ocorridos desde o fim da
Guerra Fria escorarem a ideia de um sistema internacional cada vez mais solidario,
isto ¢, que vai além da nog¢do pluralista da convivéncia pacifica e pressupde novas

formas de governanga global, ndo ¢ possivel ignorar a tensdo decorrente da

internacionais, no fortalecimento econémico ou coalizdo entre poténcias secundarias (Pape, 2005, pp.
36-37) (Layne, 2006, p. 8).

> Para Kupchan, a natureza benigna da unipolaridade dos EUA incentiva o surgimento de ordens
regionais. Como essas ordens seriam compativeis com a ordem do “centro”, haveria pouco estimulo
para competi¢des. De todo modo, o autor reconhece que essas ordens benignas excluem estados
falidos. J& Wohlforth, além de argumentar que boa parte do balanceamento ocorrido nos anos 90 tenha
sido retorico, observa que a competicio entre poténcias secundérias (ex.: testes nucleares da india e do
Paquistdo) ¢é possivel de existir. Mesmo assim, essas possiveis ameacas a estabilidade podem ser mais
facilmente identificadas e administradas num sistema unipolar (1999, p. 35).

>> Mesmo sem os exageros do triunfalismo liberal de Fukuyama, ainda é possivel inferir dessas leituras
uma forte crenga na superioridade da ordem liberal e uma certa passividade por parte dos paises que
nela emergem. Ver lkenberry (2001) e Ikenberry e Kupchan (em Ikenberry, 2006). Ja Hurrell (2009b)
define liberalismo defensivo como aquele que se expande pelo exemplo (processo de integragdo
regional etc.), enquanto o liberalismo ofensivo € aquele que ¢ imposto (intervengdes humanitarias e
mudangas de regime, por exemplo).
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coexisténcia entre essas novas normas solidaristas e as antigas normas pluralistas.™
Como as normas solidaristas sd3o, em boa medida, produzidas por poténcias
estabelecidas e difundidas pelas instituigdes internacionais multilaterais, algumas
poténcias emergentes enxergam nesse processo um tipo de dominagdo que ameaca os
principios pluralistas tradicionais, como a propria soberania estatal.”® Por essa Otica,
haveria incentivos significativos para poténcias emergentes apresentarem resisténcias

A : 56
ou se adaptarem com ressalvas a ordem liberal.

Na discussdo sobre a dimensdo normativa das relagdes internacionais, por
exemplo, essa questdo da resisténcia tem sido abordada com maior frequéncia pela
literatura especializada. Enquanto alguns autores discorrem sobre a socializagdo das
normas liberais e o poder hegemdnico dos EUA, argumento que refor¢a a nogdo sobre
a vitéria do Ocidente e a reconstru¢do da ordem pos-Guerra Fria como uma ordem
liberal em expansdo, outros questionam o processo de difusdo dessas normas e
enfatizam a necessidade de se deslocar a atengcdo para varidveis presentes na
dimensdo doméstica ou local e a possibilidade de haver resisténcia ou ajuste dessas

. . 5
normas transnacionais em alguns paises emergentes.’’

A discussdo prossegue no campo das normas econdmicas. Em oposicdo ao
modelo liberal, posto em pratica pela propagacao dos preceitos do chamado Consenso

de Washington pelo mundo em desenvolvimento durante os anos 90, existe uma

> Ver nota 25.

> Sobre a nogdo de soberania como uma “hipocrisia organizada” pelas poténcias estabelecidas, ver
Krasner (1999).

>% Para Hurrell (2009b), o apego das poténcias emergentes a normas pluralistas se assemelha a postura
dos Estados Unidos, o que o autor chama de "sindrome de pais grande". Apesar de difundir normas
solidarias mundo afora com a ajuda de instituigdes multilaterais, os EUA ndo se sentem plenamente
confortaveis com a possibilidade de um "aprisionamento institucional".

°" Enquanto Ikenberry e Kupchan (em Ikenberry, 2006) e Ikenberry (2001) discorrem sobre a
socializagdo de normas liberais, Hurrell (2007, 2009a, 2009b), Risse-Kappen (1994), Legro (1997) e
Acharya (2004) alertam para a possibilidade de essas normas serem rejeitadas ou localizadas, isto &,
adaptadas a realidade local.
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leitura mais recente que discorre sobre a emergéncia de um modelo autarquico e
estatal de desenvolvimento econdmico, processo que ganhou intensidade com o inicio
da crise financeira e econdmica de 2008. Enquanto que para alguns autores’® a
competicdo geoecondmica entre esses dois modelos reavivaria uma rivalidade
geopolitica entre os paises do centro da ordem liberal - as poténcias estabelecidas - e
as poténcias emergentes, para outros’ essa competicdo apenas resultaria num mundo
dividido em duas ordens operando sob légicas distintas, uma ocidental, liberal e mais
solidaria no centro, e outra realista e mais pluralista na periferia. A delimitagdo e a

relacdo entre esses "dois mundos", contudo, ficam sujeitas a diferentes interpretagdes.

Da confrontagdo dessas abordagens teodricas ¢ possivel concluir que nem o
conflito sist€émico, nem a assimilacdo inevitdvel de preceitos da ordem liberal
constituem cenarios que esgotam plenamente as opgdes estratégicas ao alcance das
poténcias emergentes no mundo contemporadneo. Foi possivel observar no
comportamento desse grupo de paises, durante as duas décadas desde o fim da Guerra
Fria (e mesmo durante o recorte temporal desta pesquisa: 1989-2001), tanto
momentos de maior assimilagdo como periodos em que prevaleceram posturas mais

ambivalentes.

O ponto crucial a ser extraido do debate sobre o sistema internacional ¢ o da
natureza cambiante da ordem mundial e como essas mudangas sdo percebidas pelas
poténcias emergentes. A aceitagdo do argumento de que o sistema global apresenta
caracteristicas cada vez mais solidaristas implica mudanga nos critérios basicos de

participagdo de um pais nesse sistema. O conceito de responsabilidade e, portanto, de

>% Autores como Kagan (2008), Zakaria (2009) e Bremmer (2010) discorrem sobre a emergéncia de um
modelo autocrata e estatal de desenvolvimento econdmico, caracteristico das principais poténcias
emergentes contemporaneas.

% Ver Goldgeier e McFaul (1992).
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poténcia responsavel num mundo predominantemente pluralista ¢ diferente em uma
sociedade internacional mais solidarista. Enquanto no primeiro os critérios de
participacdo sdo bdsicos ou essenciais para a convivéncia pacifica, como o
reconhecimento do principio wesfaliano de soberania, na segunda pressupde-se a
existéncia de valores comuns globais que devem ser defendidos, como direitos
humanos e outras normas de governanca global. Sob essa oOtica, portanto, a adaptacao
das poténcias emergentes a ordem global contemporanea torna-se um processo mais
complexo, haja vista que tanto o comportamento internacional desses paises (o nivel
estatal) quanto o proprio sistema internacional (o nivel internacional) estdo em

constante mutac;aio.60

Uma outra abordagem sobre a relagdo de poténcias emergentes com a ordem
global ¢ aquela que enfatiza o espago regional de atuagdo desses paises. Embora a
literatura sobre regionalismo ndo seja um fato novo nos estudos de Relagdes
Internacionais, ela ganhou uma atencdo renovada com o fim da Guerra Fria. O
surgimento e a intensificacdo de uma nova onda de processos de integracdo regional
ocorridos desde o fim dos anos oitenta, em varios cantos do mundo, seriam uma
confirmacdo de uma crescente ldgica regional por tras das politicas externas dos
paises, como apontaram muitos estudos nas areas de seguranca e de economia

politica.’!

Essa literatura, entretanto, também apresenta algumas limitacdes. Uma

primeira resulta da auséncia de uma definicdo precisa do conceito de regionalismo,

% Hurrell (2007) parte do trabalho seminal de Hedley Bull para discutir os conceitos de pluralismo e
solidarismo que fundamentam as ideias de sistema internacional e sociedade internacional,
respectivamente. Foot (2009), escrevendo sobre a China, analisa o impacto da natureza cambiante do
conceito de responsabilidade internacional sobre a politica externa chinesa no pds-Guerra Fria.

%! para analises sobre o papel do regionalismo sobre questdes de seguranga e questdes de seguranga e
de economia politica, ver Buzan e Waever (2003) e Mansfield, Milner et al. (1997), respectivamente.
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seja pela dificuldade de se definir ou delimitar uma regido, seja pela dificuldade de se
avaliar quais aspectos do regionalismo sdo mais ou menos importantes. Um
desdobramento negativo dessa indefinicdo ¢ a frequente confusdo entre interpretagdes
descritivas e interpretagdes prescritivas sobre processos de integragdo regional. Outro
problema decorre da possibilidade de se extrair diferentes leituras sobre a interagdo
entre a regido e a ordem global, cada uma implicando diferentes conclusdes ndo so a
respeito do papel da regido na arquitetura global, mas sobre a importancia da regido

para as estratégias internacionais dos paises que nela se encontram.®

O debate académico ¢ ttil como fonte de interpretacdes tedricas e de hipdteses
sobre o comportamento internacional das poténcias emergentes. Esse mesmo debate,
contudo, apresenta limitacdes em mostrar quais dessas hipoteses sdo validas ou ndo.
A tarefa de se recorrer a literatura especializada sobre outras poténcias emergentes
para se produzir uma base conceitual sobre ambivaléncia para analisar o caso
brasileiro tem o propdsito ndo de substituir a teoria, mas de iluminar as "zonas
cinzentas" entre essas interpretagcdes tedricas, possivelmente contribuindo, mais a

. . , . . . 63
frente, para o desenvolvimento de categorias tedricas mais sofisticadas.

O método de pesquisa

Devido a restrita disponibilidade de documentos oficiais referentes ao periodo,

a possibilidade de um estudo da politica externa brasileira dos anos 90 por meio do

62 Ao discorrer sobre o papel da regido na ordem global, Hurrell (2007) apresenta quatro diferentes
leituras: Uma primeira leitura enfatiza o papel da regido como um locus de identidade cultural e de
valores; outra que se refere a regido como um polo de poder; uma terceira que considera a regido como
um nivel num sistema de governanga global.; e, por fim, uma que enxerga a regido como um prenuncio
de mudanga no carater das sociedade internacional (2007, pp. 247-261).

%0 exame da literatura especializada faz parte do que Van Evera (1997, p. 90) classifica como
literature-assessing, tarefa de se avaliar a literatura teodrica e empirica sobre determinado assunto para
testar as limita¢Ges das teorias.
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método detalhado de process tracing é limitada.®* Ainda assim, do material ja
disponivel, entre documentos de arquivo pessoal, telegramas, relatorios oficiais,
depoimentos, discursos e artigos de personagens importantes do momento, ¢ possivel
langar mao de um esfor¢o investigativo por meio de uma explanagdo mais geral sobre
a evolugdo das percepgdes que os principais operadores da politica externa brasileira
tinham do mundo pds-Guerra Fria para, em seguida, elaborar algumas hipoteses sobre
o impacto dessas percepcdes na politica externa brasileira. Ademais, para analisar o
processo de adaptacdo do Brasil ao mundo pds-Guerra Fria, de 1989 a 2001, este
estudo de caso recorrera a literatura especializada sobre a adaptacdao de duas poténcias
emergentes, India e Africa do Sul, no mesmo periodo. O estudo desses casos nio visa
a elucida-los, mas sim produzir um quadro analitico sobre o comportamento
internacional ambivalente que servird de parametro para enquadrar e examinar o caso

brasileiro.

A nocdo de poténcias emergentes hd muito estd presente nos estudos das
relacdes internacionais. Apesar da multiplicidade de termos para definir esse grupo de
paises (poténcias médias, emergentes, regionais, ndo hegemonicas, de segunda ordem,
paises intermediarios, semiperiféricos etc.), o denominador comum ¢ o fato de que
essa entidade politica, embora ndo compartilhe todos os atributos de uma grande
poténcia, ainda assim exibe algumas caracteristicas materiais ou comportamentais que
a destaca dos demais paises no sistema internacional. No entanto, como a defini¢ao de

quais caracteristicas que sdo relevantes varia de acordo com o momento historico ou

% Sobre o método de process-tracing, ver George e Bennett (2005, pp. 205-232).
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com o tema que estd sendo estudado, a tarefa de se demarcar um conceito preciso para
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esse grupo de paises parece ser impossivel.

Essa imprecisdo, entretanto, ndo inviabiliza nem desqualifica o processo de
desenvolvimento de categorias conceituais e tedricas sobre esse grupo de paises,
denominados doravante de poténcias emergentes. Ao deslocar a questdo para um
nivel de andlise mais abstrato, pode-se, por meio da no¢do de congruéncias familiares
(family resemblances), compensar a perda de precisdo com a maior capacidade de
universalizagdo e comparacdo dos conceitos. Nesse sentido, para o conceito de
poténcias emergentes se tornar uma categoria de andlise metodologicamente util,
bastaria encontrar nesse grupo de paises um conjunto de caracteristicas semelhantes

. . .. . . .66
ou convergentes, seja de propriedades materiais, seja de atributos comportamentais.

Para os objetivos desta tese, as “congruéncias familiares” levadas em
consideracdo sdo alguns atributos que boa parte da literatura sobre relagdes
internacionais considera inerentes as poténcias emergentes: paises em
desenvolvimento que, de certa forma, possuem alguma capacidade de influir ou até
mesmo afetar a ordem global. Por se tratar de um estudo de small-N, a amostra de
paises que serdo examinados é propositalmente reduzida: India e Africa do Sul.”’
Além de compartilharem com o Brasil a classificacdo de poténcia emergente ou

poténcia regional, a escolha desses dois paises ¢ justificada por uma leitura preliminar

% para diferentes abordagens sobre caracteristicas materiais e comportamentais de paises médios,
poténcias emergentes etc., ver Keohane (1969), Wight (1978), Krasner (1983), Holbraad (1984), Lima
(1990), Cooper, Higgot e Nossal (1993), Neack (2001) e Hurrell (2009b). Ja Sennes (1998) apresenta
uma boa sintese dessa literatura.

% Sobre a adaptagio de conceitos e categorias para analises comparadas, ver Sartori (1970), Macridis
(1999), Collier e Adcock (1999) e Collier e Mahon (1993).

%7 Mais adiante sera explorado o conceito de poténcias emergentes e justificado o critério de selecio,
mas algumas defini¢des congruentes com esta pesquisa podem ser encontradas em Hurrell (2009b), que
foca na capacidade e na vontade desses paises de influir na ordem global, e em Keohane (1969), que,
apesar de ndo usar o termo emergente, distingue poténcias secundarias e médias como capazes de,
respectivamente, influenciar ou afetar o sistema internacional. O foco aqui, portanto, é nas poténcias
emergentes que tém capacidade de influenciar ou afetar o sistema internacional.
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da bibliografia especializada que apontou, nesses paises, dilemas de politica externa
semelhantes aos enfrentados pelo Brasil nos anos 90. Outras caracteristicas que
justificam a escolha desses dois paises sdo o fato de serem democracias, de serem
economias em desenvolvimento e de aspirarem a um assento permanente no Conselho

de Seguranca da ONU.

Apesar das muitas semelhangas que justificam enquadrar o Brasil na categoria
de poténcias emergentes, cabe observar que escapa ao propodsito desta pesquisa
postular uma identidade especifica ou mesmo desenvolver uma teoria abrangente
desse grupo de paises. O objetivo dessa tarefa serd o de elaborar uma base conceitual
derivada de uma analise sobre o comportamento de outras poténcias emergentes para
produzir proposigdes contra as quais contrastar o caso brasileiro. Ao buscar tracar um
paralelo para iluminar similitudes cruciais nas estratégias internacionais de algumas
poténcias emergentes frente a primazia de poder dos Estados Unidos, esta tese
contribuird também para a formulagdo de questdes de pesquisa mais procedentes para

examinar a inser¢do do Brasil na ordem internacional contemporanea.®®

A primeira tarefa a ser desempenhada neste trabalho, portanto, serd a
elaboracdo de uma base conceitual sobre o comportamento de poténcias emergentes
no poés-Guerra Fria. Mais especificamente, serd explorada a relacdo entre as diferentes
percepcdes que esses paises tiveram da distribui¢do de poder mundial entre 1989 e
2001 e da expansdo da ordem liberal norte-americana e a suposta ambivaléncia
apresentada no comportamento internacional por eles no mesmo periodo. Para tanto,

serdo demarcadas como termos de referéncia trés dimensdes em que essa

68 : . ~ ~

Em um estudo de small-N deve estar subentendido que as generalizagdes formuladas sdo sempre
"contingentes" para evitar determinismos exagerados. Ainda assim, essas proposi¢des sdo Uiteis para o
desenvolvimento de categorias conceituais e teéricas. Ver George e Bennett (2005, p. 84).
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ambivaléncia pode se manifestar: a relagdo desses paises com os Estados Unidos, com

suas respectivas regides € com os principais regimes e instituigdes internacionais.

A segunda tarefa desta tese consistird na pesquisa empirica do caso brasileiro,
a partir de um método interpretativo aplicavel a analise das leituras oficiais brasileiras
(documentos, cartas, telegramas, discursos, entrevistas, artigos € memorias) sobre as
mudangas na distribuicdo de poder internacional e o impacto dessas percepcdes nas
relagdes do pais com os EUA, com a regido e com o0s principais regimes € institui¢des
internacionais. O objetivo desse esfor¢o interpretativo sera o de contextualizar
histérica e politicamente essas leituras, com a ajuda da literatura secundaria sobre a
politica externa brasileira, para, depois, contrasta-las com o material conceitual sobre
o comportamento ambivalente de poténcias emergentes produzido na primeira etapa

desta tese.

Além da literatura especializada sobre poténcias emergentes, esta pesquisa
recorrera a fontes primarias e secundarias sobre politica externa brasileira do pos-
Guerra Fria. Apesar de o recorte temporal recente criar entraves ao acesso a fontes
documentais oficiais, ha possibilidades promissoras para se obter novas informagdes.
O Centro de Pesquisa e Documentacdo de Historia Contemporanea do Brasil da
Fundacdo Getulio Vargas (CPDOC-FGV), no Rio de Janeiro, conta com um acervo
valioso e em expansdo sobre a politica externa brasileira da Nova Republica, como
documentos, cartas, telegramas, artigos e depoimentos de personagens importantes
daquele periodo.” Ademais, o CPDOC organizou ¢ digitalizou, no ultimo ano, o

arquivo do ex-ministro Luiz Felipe Lampreia, além de entrevistar seus principais

% Apenas para citar alguns exemplos de depoimentos existentes (alguns transformados em livros de
memoria) de personagens importantes para a politica externa do periodo: Celso Lafer, Fernando
Henrique Cardoso, Celso Amorim, Luiz Felipe Lampreia, Marcilio Marques Moreira, Roberto
Campos, entre outros. Outros arquivos e entrevistas relevantes para a compreensdo da época estdo
sendo ainda organizados pelo CPDOC e deverdo ser consultados.
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assessores durante seu mandato como chanceler (1995-2001). Boa parte desse
material permanece ainda inédita aos pesquisadores.”’ Por fim, o acervo de analises
politicas conjunturais elaboradas pelo Instituto Brasileiro de Estudos Politicos (IBEP),
de 1990 a 2001, além de arquivos de imprensa, serdo Uteis para demarcar o contexto

politico e econdmico da época.

Duas observagdes referentes as fontes. Primeiro, como o foco desta pesquisa
¢ a percepcao daqueles que tinham de tomar decisdes e justifica-las, as percepcdes de
outros atores domésticos importantes, como os partidos de oposicdo, legisladores,
grupos empresariais € outros atores societais ficardo em segundo plano e serdo
mencionados apenas se necessarios para a compreensao determinado tema. Segundo,
o que ¢ possivel extrair dos documentos e das entrevistas ¢, no maximo, um sentido
geral das visdes contemporaneas que, apesar das imprecisdes, ainda assim constitui
um esforco valido para revelar as interpretagdes (equivocadas ou ndo) sobre as
diferentes dindmicas presentes na dimensdo internacional.”' De certo modo, as
palavras de Kissinger sobre a (falta de) verdade nos documentos oficiais resultante do
instinto de autopreservacdo ou de justificacdo ex post facto dos governantes servem
como alerta a qualquer estudioso. Afinal, em tempos de vazamentos seletivos de
informagdes oficiais, merece atencdo a afirmacdo de que “the journalist’s gain is the

historian’s loss” (1979, p. xxii).

" Em 2011, o jornal Folha de S. Paulo, por meio do projeto Folha Transparéncia, disponibilizou um
acervo de documentos diplomaticos da década de 1990 e inicio dos anos 2000, composto
predominantemente de telegramas confidenciais de embaixadas e consulados brasileiros no exterior
para o Ministério das Relagdes Exteriores.

"!'Para lidar com essas imprecisdes, Jervis (1976) recomenda que seja observada a existéncia de
explicagdes historicas alternativas ou contrafactuais. Sobre o método contrafactual, ver Tetlock e
Belkin (1996).
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A estrutura da tese

O primeiro capitulo, cujo objetivo serd o de examinar a tarefa conceitual
proposta acima, se dividird em quatro partes. A primeira parte delineara o contexto
internacional dos anos 90, como a unipolaridade norte-americana e seus aspectos
ideoldgicos e institucionais. A segunda parte examinard a dindmica de expansdo da
ordem liberal e seus limites. A terceira parte analisard como um comportamento
internacional considerado ambivalente pode ser resultado de diferentes percepgdes
acerca da primazia dos Estados Unidos no pés-Guerra Fria. A quarta parte partird de
um estudo empirico sobre o processo de adaptacio de dois paises — India e Africa do
Sul — a ordem pods-Guerra Fria para produzir algumas proposi¢cdes generalizaveis
sobre o comportamento internacional das poténcias emergentes no pos-Guerra Fria.
Cabe observar que esta ultima tarefa ndo visa elucidar plenamente cada caso e
tampouco tem a pretensdo de desenvolver uma teoria abrangente sobre as poténcias
emergentes. O objetivo se limita a criagdo de um quadro conceitual que servira de
parametro para estudar, nos capitulos subsequentes, a adaptacdo do Brasil a ordem

global do p6s-Guerra Fria.

Nos trés capitulos seguintes, portanto, a base conceitual elaborada sobre
ambivaléncia de poténcias emergentes servird como pardmetro para analisar, com
base nos referidos documentos e na literatura secundaria disponivel, a relacdo do
Brasil em cada uma das trés dimensdes sugeridas. O capitulo II examinara a relagao
do Brasil com os Estados Unidos. O capitulo III analisard o papel da regido para a
politica externa brasileira. O capitulo IV examinard a relagdo do Brasil com os
principais regimes e instituigdes internacionais nos campos de seguranga, direitos

humanos € meio ambiente.
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A tltima parte sintetizard a conclusido de cada capitulo, contrastando com as
proposicdes sobre ambivaléncia elaboradas no primeiro capitulo, e avaliard os
resultados obtidos com a pesquisa, como a propria utilidade de se recorrer a literatura
sobre o comportamento de poténcias emergentes no poés-Guerra Fria para desenvolver
o conceito de adaptacdo ambivalente e para analisar diversos aspectos da politica

externa brasileira contemporanea.
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CAPITULO 1

Adaptacio ambivalente no pos-Guerra Fria:

Uma proposta de base conceitual

Nao existe nas Relagdes Internacionais uma definicdo operacional do termo
ambivaléncia e o que ela significa para o comportamento internacional de um pais.
Alguns estudos recorrem ao diciondrio para definir o conceito como atitudes ou
sentimentos simultaneos e contraditérios, como repulsa e atragio.' Mas em se
tratando de um recorte temporal mais dilatado, ¢ possivel compreender o tema da
ambivaléncia ndo apenas como uma coexisténcia de motivagdes contraditorias, mas
também como uma alternancia ou sucessdo dessas diferentes motivagdes ao longo de
um tempo determinado.” N3o raro a ideia é traduzida como ambiguidade, que, apesar
da sinonimia com o termo ambivaléncia, pode sugerir uma significacdo sutilmente

diferente a depender do contexto.’

Essa lacuna conceitual, de todo modo, ndo impediu que muitos estudos sobre
poténcias emergentes frequentemente recorressem ao termo para analisar esse grupo

de paises. * A ambivaléncia, afinal, seria uma caracteristica marcante do

" Para Tien e Nathan (2001), é possivel captar, por meio de pesquisas de opinido, a ambivaléncia da
opinido publica dos EUA frente a China, vista simultancamente como uma ameaga (aos direitos
humanos, por exemplo) e uma oportunidade (de comércio, negbcios etc.).

? Gehler e Kaiser (1997), por exemplo, analisam a ambivaléncia da Austria ante o projeto de integragio
regional europeia entre os anos de 1945 e 1995. Para os autores, a ambivaléncia foi resultado de uma
variagdo no tempo entre, de um lado, uma politica mais ativa de integracdo e delegacdo de soberania
para organismos regionais e, de outro, uma postura mais neutra, de manutengdo de graus de autonomia
e preferéncia a arranjos intergovernamentais.

> Assim como ambivaléncia, ambiguidade também pode denotar uma indefinigio resultante de
sentimentos simultaneos e contraditorios. Entretanto, o termo ambiguidade admite que essa indefinigdo
possa ser resultado ndo apenas do “equilibrio” de forgas contrarias, mas da auséncia ou ocultagéo
dessas forgas. Sobre essa distingdo, ver Zielyk (1966). De todo modo, darei preferéncia ao termo
ambivaléncia neste trabalho, mesmo que, por vezes, o significado esteja proximo da nogdo mais
“abrangente” de ambiguidade.

* Mais adiante neste capitulo justifico a op¢io pelo termo poténcia emergente.
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comportamento internacional de muitas poténcias emergentes, manifestando-se em
diversas dimensdes da interacdo desses paises com a ordem internacional. Durante a
Guerra Fria, por exemplo, o termo ambivaléncia era frequentemente associado a
postura de neutralidade ou ao ndo alinhamento de boa parte do Terceiro Mundo em
relagdo as duas superpoténcias.” Com o fim do conflito bipolar, outras dimensdes do
comportamento internacional desses paises, como a relagdo com os regimes
internacionais e com iniciativas de integracdo regional, por exemplo, ganharam

evidéncia pela lente da ambivaléncia.

Quanto as possiveis causas desse comportamento, as respostas variam. Ha
quem entenda a ambivaléncia como, na verdade, uma incoeréncia resultante de uma
possivel racionalidade deficiente ou de motivagdes pragmaticas ou ideoldgicas
conflitantes que prejudicam o processo decisorio de politica externa.’ Outros tantos
enxergam na postura ambigua uma estratégia intencional para incrementar o poder de
barganha nas negocia¢des internacionais.” Por fim, hd também a percep¢do de que
ambivaléncias podem ser o resultado de restrigdes sist€émicas ou domésticas a atuacao
internacional.® Em se tratando especificamente de poténcias emergentes, o fato de
disporem de atributos que lhes conferem maior potencial de ndo apenas resistir a

diversos aspectos da ordem internacional vigente, mas de tornar mais ressonantes as

> Braveboy-Wagner (2009, pp. 13-29).

% Sobre a possivel “irracionalidade” resultante da politica burocratica, ver Allison (1971).

7 Ver Narlikar (2009) sobre o ambivaléncia estratégica da postura nuclear indiana, por exemplo.

*E extensa a lista de estudos que abordam as poténcias emergentes (ou regionais) pela otica da
ambivaléncia diante das grandes poténcias e dos regimes internacionais. Esses estudos atribuem esse
comportamento (que também pode ser referido como ambiguo) a uma combinagdo de fatores materiais,
ideacionais e de politica interna. Ver Hurrell (2009b) sobre o comportamento dos BRICs, Lima (1990)
sobre “dualidade” da politica externa brasileira, Sennes (2001) sobre a “presenga internacional
multifacetada” de paises intermediarios em regimes internacionais, Chung (2001) sobre a postura
ambivalente da Coreia do Sul frente aos Estados Unidos e a China no pos-Guerra Fria, e Solingen
(1994) sobre a ambiguidade (fence-sitters) de poténcias regionais nos regimes de ndo proliferagdo
nuclear, entre outros.
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suas eventuais satisfagdes com essa ordem pode ser uma outra razdo por tras de um

comportamento ambivalente.’

Sem ignorar a relevancia desses argumentos, este capitulo parte primeiramente
da ideia de que o que se entende por ambivaléncia ¢, na verdade, uma combinagdo de
atitudes mais receptivas ou de maior resisténcia que se manifestam simultaneamente
em diferentes dimensdes da politica externa das poténcias emergentes. Em segundo
lugar, este capitulo explora como a aparente ambivaléncia pode ser resultado de
diferentes percep¢des que as liderancas desses paises tém acerca da distribuicdo de
poder mundial no pos-Guerra Fria. Deve-se notar que ndo se pretende aqui estabelecer
uma cadeia causal precisa e direta entre determinadas percepcdes € 0s
comportamentos eventualmente correlatos, mas sim examinar como essas percepgoes
podem ser filtradas por uma combinacdo de fatores causais materiais, ideacionais e de
politica interna e como esse processo pode se manifestar de forma simultaneamente

variada em diferentes dimensdes da politica externa das poténcias emergentes.

Este capitulo serd divido em quatro partes. A primeira parte delineara o
contexto internacional dos anos 90, como a unipolaridade norte-americana e seus
aspectos ideoldgicos e institucionais. A segunda parte examinara a dinamica de
expansdo da ordem liberal e seus limites. A terceira parte analisarda como um
comportamento internacional considerado ambivalente pode ser resultado de
diferentes percepc¢des acerca da primazia dos Estados Unidos no pdés-Guerra Fria. A
quarta parte partird de um estudo empirico sobre o processo de adaptagdo de dois
paises — India e Africa do Sul — a ordem pés-Guerra Fria para produzir algumas

proposicdes generalizaveis sobre o comportamento internacional das poténcias

® Hurrell (2007) observa como os principais atributos recursos de poder (militar, econémico e politico)
e aspira¢do a um papel mais influente no mundo.
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emergentes no pos-Guerra Fria. Cabe observar que esta ultima tarefa ndo visa elucidar
plenamente cada caso e tampouco tem a pretensdo de desenvolver uma teoria
abrangente sobre as poténcias emergentes. O objetivo se limita a criagdo de um
quadro conceitual que servirda de parametro para estudar, nos capitulos subsequentes,

a adaptacao do Brasil a ordem global do p6s-Guerra Fria.

A unipolaridade na teoria e na pratica

Apesar das contestacdes em torno da definicdo do sistema internacional
contemporaneo por meio de uma linguagem metodolégica tipica da Guerra Fria'®,
baseada em varidveis tradicionais como poder estatal e assentada em conceitos como
polaridade, ainda assim ¢ possivel empreender um esfor¢o investigativo utilizando-se
desses conceitos. Segundo Buzan (2004, p. 43), “polarity is attractive as a theoretical
starting point [para analisar o mundo pos-Guerra Fria] because of the immediate way
it bears on the relational logic among the players in the game of international
politics.” Ademais, o mesmo autor reconhece que, apesar de a no¢do de polaridade
conter raizes realistas, seu uso ndo confina necessariamente a andlise a uma logica
realista, pois ¢ possivel, por meio do conceito, ndo apenas examinar 0s aspectos
realistas da ordem atual, como conflito de interesses, balanco de poder e guerra, mas
também explorar caracteristicas valorizadas por outras abordagens teoricas, como a
provisdo de bens coletivos, a construcao de identidades e a relacdo entre o centro e a

periferia do sistema capitalista global."'

' Para uma sintese dessa visdes criticas, ver Cruz Jr. (2006, pp. 399-464).

"' Buzan (2004, p. 32). Essa afirmagdo torna compativel, por exemplo, o uso do conceito de polaridade
por correntes teodricas que focam na estabilidade hegemonica, na construgdo de identidades ou nos
métodos da abordagem de Economia Politica Internacional (International Political Economy). Ver
também Ikenberry (2001, pp. 10-17).
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Assim sendo, as interpretacdes apresentadas pelas correntes tedricas realistas
constituem um ponto de partida interessante para a andlise do mundo pds-Guerra Fria.

Marcado por profundas transformagdes, o contexto politico internacional dos anos 90

“representou um sistema em equilibrio instavel constituido por uma superpoténcia com
supremacia militar inconteste e lideranga politica e predominio econémico relativos (os
EUA), e um conjunto de grandes poténcias com graus desiguais de relevancia sistémica,
isto €, com capacidades diferentes de afetar globalmente o sistema por agdo unilateral”

(Albuquerque, apud Sennes, 2001, p. 54).

Para Mastanduno (1999), o “equilibrio instavel” da época podia ser captado
por trés leituras realistas coexistentes. A primeira leitura era a da competi¢do
geoecondmica. O fim da Guerra Fria, ao elevar o custo da competicdo militar, teria
deslocado a competicdo por seguranga para o campo econdmico, na forma de busca
por mercados e recursos naturais, um processo que, a longo prazo, poderia fazer
ressurgir a competicdo militar tradicional. Para o autor, apesar de essa imagem
corresponder bem ao inicio da década de 90, ela apresentava algumas limitagcdes. Em
primeiro lugar, pressupunha a competi¢do essencialmente como um jogo de soma-
zero, o que dificultava a assimilacdo do processo de interdependéncia econémica que
se intensificava.'” Japdo e Unido Europeia, por exemplo, tidos inicialmente como
competidores econdmicos, ndo s6 ndo se transformaram em rivais politicos ou
militares dos EUA, como se tornaram parceiros ou ameagas menores a economia

: 13
norte-americana com o passar dos anos. ~ Outro problema apontado refere-se ao fato

' Uma contestagio dessa leitura realista procede da abordagem da interdependéncia complexa,
elaborada por Keohane ¢ Nye (1977), que enfatiza, entre outros processos, a importdncia das
institui¢des internacionais para reduzir incertezas e os custos para a cooperacao entre os estados.

"> Apesar dessa limitagio, essa leitura reemergiu nos anos 2000, influenciando muitos estudos recentes
sobre o impacto da ascensdo econdmica de paises como China e india sobre o tabuleiro politico-
estratégico mundial. Ver Kagan (2008), Zakaria (2009) e Bremmer (2010).
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de a imagem da competi¢do geoecondmica ndo ter captado a preocupagdo com 0s
aspectos tradicionais ou militares da seguranga, que permaneceram em primeiro plano

em muitas regides (Taiwan, Coreia, Bdsnia etc.).

A segunda leitura refletia a crenga no retorno inevitavel a multipolaridade ou
ao balango de poder entre grandes poténcias. Por essa Otica, o equilibrio da
multipolaridade constituia a regra desde Wesfalia e a bipolaridade teria representado
apenas um momento andmalo de distribuicdo de poder mundial (Waltz, 1993). O
acimulo de poder nos Estados Unidos, assim, incentivaria outros estados a
contrabalancar por meio de politicas externas mais revisionistas e de articulacdo de
aliangas anti-hegemonicas ou blocos regionais.'* Autores como Mearsheimer (2001)
apostavam na proliferacdo de armas nucleares (que de fato ocorreu no Paquistdo e na
ndia) e no ressurgimento de politicas externas revisionistas em estados como
Alemanha e Japao. Para Mastanduno, essa leitura pode ser promissora a longo prazo,
mas era insuficiente, nos anos 90, para explicar ndo so a inexisténcia de esfor¢os para
contrabalancear a primazia dos EUA'"”, bem como para elucidar a manutengio de
aspectos de uma ordem mundial liderada pelos EUA, como a sobrevivéncia de
instituicdes como a Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e o

. . ~ . ~ 16
fortalecimento de regimes como os de ndo-proliferacao nuclear.

A terceira leitura do mundo p6s-Guerra Fria ¢ a que enfatizou a primazia do
poder dos Estados Unidos. A durabilidade do “momento unipolar” seria fruto nado

apenas da assimetria na distribui¢do mundial de capacidades materiais, mas também

' J4 para Ikenberry, Mastanduno e Wohlforth (2009), entretanto, o surgimento de ordens regionais ndo
implicou necessariamente a emergéncia de novos polos de poder mundial.

> Como foi visto na Introdugdo, autores como Pape (2005) e Layne (2006), por outro lado,
argumentam que existiu balanceamento, mas de uma forma mais sutil (soft balancing) e ndo da forma
militar tradicional (hard balancing).

' Além de uma onda de adesdes ao Tratado de Nio-Proliferacdo Nuclear (TNP) nos anos 90, em 1995
houve uma revisao do proprio tratado e sua extensdo permanente.



45

da reduzida percep¢do de ameaca advinda do poderio norte-americano. Observa-se
aqui que o foco ndo ¢ apenas em termos de capacidades e de poderio militar e
econdmico, mas também na importancia das normas e das institui¢des estabelecidas.
De acordo com Mastanduno, o objetivo dos EUA de manter a hegemonia teria criado
incentivos para uma politica externa que recorresse a mecanismos multilaterais de
negociacdo. Esse argumento ¢ explorado também por Hurrell (2007), que afirma que
boa parte do poder norte-americano no pds-Guerra Fria ¢ exercida por meio das
estruturas legais e normativas da sociedade internacional, isto €, por meio da
influéncia sobre as normas centrais (core norms) e sobre regimes e instituicdes. Nesse
sentido, ressalta-se, além do controle coercitivo tradicional exercido pelos EUA, a

. A . . . . e~ . 1
importancia do controle persuasivo por meio de regras e institui¢des negociadoras.'’

Apesar de apontarem para cendrios distintos ou de enfatizarem diferentes
aspectos do sistema internacional pds-Guerra Fria, as duas primeiras leituras ndo sao
totalmente incompativeis com a nog¢do de unipolaridade presente na terceira
interpretacdo. A primeira leitura ndo nega a supremacia militar norte-americana,
apenas desloca o foco de analise para a dimensdo econdmica, onde a assimetria seria
menor e decrescente. No entanto, a partir do momento que se revalorizam as
preocupacdes com a dimensdo tradicional da segurancga, a percep¢do de unipolaridade
volta a ficar mais evidente. A segunda leitura, por sua vez, pressupde a

multipolaridade ou o reestabelecimento do balanco de poder em um futuro proximo,

"7 Essa interpretagdo que valoriza o aspecto institucional da hegemonia dos EUA, presente também em
Ikenberry (2001), contesta o argumento da despolarizagdo e da hegemonia dissociada (ver
Albuquerque, 2005, pp. 70-72). Apesar de haver uma dissocia¢do entre as dimensdes econdmica,
politica e militar no que diz respeito a manifestacdo de poder dos estados ndo hegemoénicos, a mesma
distingdo ¢ mais dificil de ser feita em relagdo aos EUA. Parte do problema talvez decorra de
concepgdes distintas do termo hegemonia, que frequentemente se confundem com os conceitos de
lideranga ou império. Para Destradi (2008), enquanto lideranca pressupde a busca por interesses
comuns e legitimag@o, império implica um sistema de dominagdo por meio de coer¢do. Hegemonia,
por sua vez, estaria situada entre esses dois extremos, apresentando uma combinag@o de caracteristicas
mais coercitivas (hard hegemony) ou mais cooperativas (soft hegemony) (ver reproducdo da tabela
neste capitulo, p. 62).
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mas o ponto de partida ¢ um mundo que emergiu imediatamente apos o colapso de um
dos polos de poder, ou seja, um mundo fundamentalmente unipolar. Aproximando

essas duas leituras da terceira, ¢ possivel inferir que

“The post-Cold War crisis of polarity posed less of a problem for practitioners than for
academics. The public policy debates could quite easily take a pragmatic view that the
system was indeed a mixture of one superpower and some great powers without

worrying about the theoretical consequences” (Buzan, 2004, p. 35)."

De todo modo, para lidar com os desafios teoricos de se assumir o mundo pos-
Guerra Fria como fundamentalmente unipolar, torna-se necessario distinguir entre

diferentes manifesta¢des possiveis de unipolaridade

“that easily become confused in the process of making causal arguments. One is the
unipolar distribution of power as an ideal type across time, the second is unipolarity in
the particular international circumstances of the early twenty-first century (for example,
including the existence of nuclear weapons and a security community among some of the
leading powers), and the third is American unipolarity, or unipolarity with the United
States as the dominant state with its particular institutional and ideological features"

(Ikenberry, Mastanduno e Wohlforth, 2009, p. 25).

Ao explorar esta ultima manifestacdo de unipolaridade, o objetivo € concentrar
mais nas circunstancias da unipolaridade norte-americana na primeira década do pos-

. ~ o . . 19 .
Guerra Fria e ndo buscar uma analise sobre a unipolaridade em geral. ~ Ademais, ao

' O declinio inevitavel da lideranga dos EUA ja fora, de certa forma, questionado ainda antes do fim
da Guerra Fria por Nye (1990). O autor, no entanto, enfatizou a mudanga na natureza do poder
exercido pelos EUA no periodo que pouco depois foi batizado de pos-Guerra Fria.

" Tarefa semelhante é proposta por Jervis (2009), mas ele atenta para a dificuldade de se distinguir
entre a unipolaridade norte-americana e a unipolaridade como um tipo ideal. Dificuldade semelhante,
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focar nos aspectos ideologicos e institucionais da unipolaridade atual, este trabalho
ultrapassa os limites do realismo e incorpora contribui¢des de outras leituras tedricas
igualmente relevantes para a compreensdo da ordem internacional contemporanea.
Desta forma, por meio de uma abordagem teorica plural ¢ possivel situar o conceito
de (uni)polaridade naquilo que Buzan (2004, p. 3) se refere como um contexto social
mais amplo, que inclui os regimes e as institui¢des internacionais, o papel das normas
e das ideias, os subsistemas de seguranca e das relagdes econdmicas internacionais € a

relacdo entre a ordem global e as ordens regionais.

No que diz respeito aos regimes e instituicdes internacionais, apesar de
algumas correntes realistas reconhecerem sua importancia para a manuten¢do da
estabilidade hegemonica, elas se limitam a definir a ordem (e as instituigdes e
regimes) como um reflexo da distribui¢io das capacidades materiais de poder. *° Para
Gilpin, afirmar que “the rise of a hegemonic nation resolves the question of which
state will govern the system, as well as what ideas and values will predominate”
(1981, p. 203) significa dizer também que, quando o hegemdnico entrar em declinio, a
ordem institucional estruturada ao seu redor cedo ou tarde serd reorganizada pelo
novo hegemonico. As correntes liberais, por sua vez, tendem focar mais nos regimes e
instituicdes internacionais por uma Otica funcionalista, € menos na légica de poder
existente por tras de sua criacdo. Regimes e instituigdes seriam espacgos de negociacao
que facilitam a cooperagdo internacional, que alteram a percepc¢ao de como os estados

identificam e buscam seus interesses € que podem até mesmo modificar as relagdes de

alias, enfrentada por outras interpretagdes que buscam ou buscaram racionalizar sobre o efeito da
estrutura do sistema internacional (unipolar, bipolar ou multipolar) no comportamento internacional
dos estados.

" Na defini¢do ja classica de Krasner, regimes internacionais sio definidos como “principles, norms,
rules, and decision-making procedures around which actor expectations converge in a given issue-

area.” (1983, p. 1).
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21 -
poder entre os estados.” Em suma, enquanto uma teoria argumenta que o poder das
instituicoes emana do hegemodnico, a outra enfoca na relativa autonomia das
instituicdes e sugere que sua relevancia aumenta na medida em que a hegemonia

declina.

Para situar a unipolaridade norte-americana do pds-Guerra Fria, Ikenberry
(2001) oferece uma sintese interessante dessas visdes. Ao argumentar que o estado
hegemonico opta por uma estratégia de construir instituigdes multilaterais que
representem seus interesses, o autor se aproxima da abordagem da estabilidade
hegemonica. A diferenca, entretanto, encontra-se no fato de essas instituigdes, com o
tempo, restringirem a atuacdo do proprio hegemonico e comegarem a representar
interesses mais abrangentes (de outros estados). Segundo Ikenberry, esse
“descolamento” das instituigdes de sua origem hegemdnica resulta de uma estratégia
intencional do hegemodnico de construir e fazer expandir uma ordem liberal aberta e
guiada por regras, caracteristicas que facilitariam a aceitagdo e legitimacgao por outros
estados. Esse processo de expansdo da ordem se daria, portanto, pelo exercicio de
poder por meio de difusdo de normas e de socializagdo, o que aproxima o argumento

o . 22
das abordagens construtivistas.

Para o autor, portanto, a unipolaridade dos Estados Unidos no pds-Guerra Fria

consiste em uma

“expansive and highly durable political order. It is not a transitional phase in
international relations but is a political formation with its own character and logic. Nor
is it a political formation that falls easily into a particular historical category - empire,

superpower, and hegemonic order. American power is still at the core of this order, but

I Nio existe uma tnica teoria liberal que represente plenamente essas visdes, mas especificamente
sobre o papel dos regimes internacionais sob uma otica liberal, ver Krasner (1983).
22 Para duas visdes representativas das correntes construtivistas, ver Ruggie (1998) e Wendt (1999).
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it is an order with “deep foundations” that is sustained by more than material power

capabilities” (2006, p. 8).

Mesmo aceitando essa concep¢do da ordem internacional contemporanea
como premissa, alguns questionamentos sobre a natureza e a evolu¢do dessa ordem
liberal permanecem validos. Primeiro, se a ordem ¢ aberta, como e por quem sao
definidas, a longo prazo, as regras que guiam a ordem? A socializagdo decorre da
difusdo de normas apenas do nticleo da ordem (os EUA) para fora ou ¢ possivel haver
também um processo inverso, de fora para dentro?> Se as normas no sdo difundidas
de forma homogénea, a expansdo da ordem ocorre por meio de legitimagdo ou por
imposicdo? Se o carater aberto da ordem permite que ela assimile aspectos distintos
dos previstos por seu nucleo original, o resultado final seria uma ordem liberal
ampliada® ou uma ordem nova e “hibrida”?>’ Essas questdes serdo exploradas mais

adiante.

A unipolaridade, no que se refere aos subsistemas econdmicos ¢ de seguranga
que compdem a ordem internacional, remete também a ideia de um sistema
internacional hierarquizado, como concebido pelos modelos de centro-periferia. As
perspectivas globalistas (Buzan e Waever, 2003, pp. 7-10), tanto em sua versdo

marxista como na liberal, pressupdem um centro relativamente coeso (um global

* Sobre a difusdo de normas transnacionais, ver Finnemore e Sikkink (1998), Acharya (2004) e Risse-
Kappen (1994).

** Um exemplo dessa ordem liberal ampliada esta presente na nogdo de embedded liberalism, que,
segundo Ruggie (1998, pp. 72-84), seria resultado da combinagdo de interesses dos EUA
(multilateralismo) com os da Europa Ocidental (estado de bem-estar social).

0 termo ordem hibrida se refere a uma critica a Ikenberry feita por Hurrell, que enxerga a ordem
internacional atual menos como uma ordem liberal em expansdo ¢ mais como uma composi¢do
(“collage” foi o termo usado) de diferentes ordens ou concepgdes de regras. A tensdo entre principios
solidaristas e pluralistas, presente na interacdo entre o nucleo da ordem liberal e grandes paises
emergentes, seria uma evidéncia desse processo mais complexo (debate entre os autores na Fundagdo
Getulio Vargas-RJ, em dezembro de 2009).
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dominant core), desenvolvido e difusor de ideias, normas, tecnologias etc. e uma
periferia (ou Global South, num termo mais atual)*® em desenvolvimento, mais fragil
e posicionada do lado receptor desse fluxo. Por essa lente, a globalizagdo ¢ entendida
menos como um processo autdbnomo € mais como uma expressdo de hegemonia do
centro capitalista desenvolvido, ou estruturas hegemonicas de poder, nas palavras de
Guimaraes (1999, pp. 25-29), sobre a periferia. Ademais, apesar de enfatizarem mais
a dimensao econdmica do sistema, essas interpretagdes exploram também o conceito
de securitizacdo para analisar o impacto (positivo ou negativo, dependendo da versao)
que o processo de globalizacdao (liberalizacdo comercial, intensificagdo dos fluxos
financeiros, de fluxos de migragdo, terrorismo etc.) pode ter sobre questdes de
seguranga. O “centro”, por esta Otica, pode ser entendido como sinonimo de
comunidade capitalista de seguran¢a (Buzan, 1991).”” De um modo geral, essa
abordagem, tanto pela 6tica econdmica quanto pela oOtica da seguranga, sustenta que o
fim da rivalidade bipolar e a emergéncia de um mundo unipolar reduziu o espago de
atuacdo e a possibilidade de barganha ou mesmo de resisténcia dos paises da periferia

as normas € aos regimes transnacionais.

Por fim, apesar do argumento de que o declinio da rivalidade bipolar tenha
reduzido os incentivos para a superpoténcia interferir no resto do mundo, ¢ possivel
encontrar pontos de contato entre a no¢do de unipolaridade e as perspectivas que
enfocam na dimensao regional. Em primeiro lugar, cabe lembrar que o surgimento ou

a revalorizag@o de ordens regionais no pds-Guerra Fria ndo implicou necessariamente

** De acordo com Tickner (2003, p. 296), o conceito de Global South é derivado de uma perspectiva
sistémica predominantemente econdmica e compreende a posicdo dos paises ndo hegemonicos (non-
core states) no sistema capitalista. Ver também Braveboy-Wagner (2009, pp. 1-3).

" Buzan (1991) se refere especificamente a coalizdo de paises que invadiram o Iraque em 1990, mas é
possivel utilizar o termo para se referir ao arcabougo politico-juridico que estabelece lagos estratégicos
entre as poténcias capitalistas, como os EUA, os paises da Unido Europeia e o Japdo, em organismos
como a Organizag@o do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e ou tratados bilaterais de defesa.
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a emergéncia de novos polos de poder mundial (Ikenberry, Mastanduno ¢ Wohlforth,
2009).”® Ademais, se por um lado os complexos regionais de seguran¢a podem ser
vistos como um espago relativamente autonomo (ou livre de interferéncia de
poténcias externas e da superpoténcia) para as poténcias regionais no pos-Guerra Fria
(Buzan e Waever, 2003, pp. 10-11), por outro lado ainda ¢ possivel interpretar
aspectos do regionalismo como uma resposta desses paises a pressdes advindas do
centro do sistema capitalista internacional, como uma tentativa de “domar” o processo
de globalizagdo (Hurrell, 2007, p. 244). Mesmo nas questdes referentes a seguranca, ¢
razoavel afirmar que as ordens regionais sofrem a influéncia, em diferentes graus, da

continua presenga militar norte-americana em diversos paises.*’

A concepcdo do mundo poés-Guerra Fria como essencialmente unipolar,
portanto, quando situada em um contexto social mais amplo, ndo ¢ incompativel com
as abordagens que focam nos aspectos ideoldgicos e institucionais — ou hegemonicos
— da ordem internacional, com os modelos hierarquizados de centro-periferia e
tampouco com as perspectivas regionalistas. A polaridade ndo ¢ “a fixed determinant,
as it is close to being within neorealism, but a factor whose impact plays through the
social structure of the international system” (Buzan, 2004, p. 78). Portanto, se cada
abordagem fornece uma explicacdo parcial do sistema internacional, a nog¢do da
primazia norte-americana, entendida aqui de forma mais abrangente e que interage

com todos os outros aspectos do sistema, por sua vez, fornece um quadro mais

*¥ Para contextualizar a emergéncia de estudos regionalistas, Wohlforth afirma, em outro texto, que
“the fact that some important states have more room to maneuver now than they did under bipolarity
does not mean that unipolarity is already giving way to some new form of multipolarity” (1999, p. 36).
% Apenas para citar alguns exemplos, Brzezinski (2007, pp. 4-5) lista as operagdes e presenga de
militares dos EUA, desde 1989, no Caribe (Haiti) ¢ América Central (Panama), na América do Sul
(Colombia), na Asia (Afeganistdo, Paquistdo, Japdo e Tailandia) e na Africa (Egito, Sudao, Somalia e
Libéria).
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completo das principais dindmicas que demarcaram a dimensao internacional durante

a primeira década apds o fim da Guerra Fria.

A expansio da ordem liberal e seus limites

A expansdo da ordem liberal nos anos 90 ndo foi um desdobramento apenas da
derrocada da Unido Soviética e da consequente adesdo acelerada dos paises do extinto
bloco comunista as normas liberais vigentes no mundo capitalista. A universaliza¢ao
do modelo ocidental de politica (democracia) e de economia (economia de mercado) e
o fortalecimento das instituicdes internacionais multilaterais foram fruto também de
uma estratégia deliberada posta em pratica pelos Estados Unidos (Ikenberry, 2001 e
2006). Essa estratégia era caracterizada por um estilo de lideranga que combinava
aspectos de hegemonia liberal e de parceria que permitiu que os EUA “ndo somente
construissem, como sustentassem com o apoio dos seus aliados, a ordem internacional
democratica, capitalista e institucionalizada e de carater cooperativo” (Pecequilo,
2003, p. 242). Apesar de algumas nuangas, essa estratégia hegemonica norte-

americana foi predominante durante os anos 90.*

Ao proporcionar uma oportunidade para a expansdo de uma ordem liberal
construida em larga medida pelos Estados Unidos durante a segunda metade do
século XX, o fim da Guerra Fria reforcou também a percepcao de que uma sociedade
internacional, escorada no compartilhamento de um arcabougo de normas, se difundia

31 . . . ,
mundo afora.” A imagem de uma ordem internacional composta por circulos

3% Para um estudo detalhado sobre a politica externa norte-americana no poés-Guerra Fria, ver Pecequilo
(2003, pp. 241-390).

I A ideia de sociedade internacional utilizada aqui é a mesma desenvolvida pela corrente conhecida
como English School para designar um grupo de estados que ndo apenas formam um sistema
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concéntricos de comprometimentos normativos diferenciados ¢ valiosa. Sem a
sofisticacdo e os detalhes do argumento desenvolvido por Buzan (1993, pp. 345-349)
— que distingue sete diferentes circulos normativos possiveis —, interessa aqui uma
imagem mais simples, representada por um circulo central, no entorno mais imediato
do polo — os EUA -, mais coeso e constituido de paises altamente comprometidos com
as normas liberais vigentes, e por um circulo exterior, povoado por paises que
apresentam uma combinagdo de comprometimentos normativos mais frouxos e
seletivos.”® O circulo central, que durante a Guerra Fria era composto por EUA,
Europa ocidental e Japdo, ganhou novos integrantes na década de 90, principalmente
os paises do extinto bloco comunista e alguns paises do Terceiro Mundo que

implementaram entusiasmadamente reformas politicas e econdmicas liberalizantes.

Para muitos paises situados no circulo exterior, ou no limiar da ordem liberal,
portanto, o fim da Guerra Fria significou o inicio de um processo de adesdo a essa
ordem por meio da assimilagdo das normas internacionais de cunho liberal, como o
liberalismo econdmico, a democracia representativa, o respeito aos direitos humanos
e ao meio ambiente e a preocupacdo com a proliferagdo nuclear. Muitos foram os
acontecimentos que inspiraram essa leitura dos anos 90: a conclusdo da Rodada
Uruguai e a criagdo da Organizagdo Mundial do Comércio, a “década das
conferéncias” das Nacdes Unidas e a consolidagdo e ampliagdo de muitos regimes
internacionais, a “onda” de liberalizagdo politica e econdmica em algumas regides, a

retomada e intensificacdo de processos de integragcdo regional em varios continentes e

internacional, mas que compartilham normas e instituigdes comuns para conduzir suas relagdes, além
de reconhecerem o interesse em comum para manter esses arranjos. Ver Bull (1977).

2 F possivel conceber, e é essa linha do raciocinio de Buzan, um numero quase infinito de circulos,
dependendo do grau de comprometimento normativo de cada pais. Mas como o foco desta tese ¢ um
grupo especifico de paises que se relacionam de forma ambivalente com as normas liberais - as
poténcias emergentes -, enfatizarei apenas a nogdo do circulo exterior como uma espécie de limiar a
ordem global liberal.
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a disseminacdo dos preceitos do chamado “Consenso de Washington”””, entre

34
outros.

A principal légica por trds desse processo de adesdo, segundo lkenberry e
Kupchan (em Ikenberry e Kupchan, 2006), ¢ a da socializagdo, isto €, da projecao,
pelo hegemoénico, de um conjunto de normas transnacionais que sdo devidamente
assimiladas pela elite dos estados considerados secundarios (ou ndo-hegemonicos).
Segundo os autores, existem trés hipoteses sobre as condi¢cdes nas quais ocorre a
socializagdo e como esse processo funciona como um instrumento eficiente de poder
do hegemonico. Primeira, depois de guerras e crises politicas, tanto internas quanto
externas; segunda, resultante da receptividade das elites em paises secundarios as
normas articuladas pelo hegemdnico; terceira, quando a socializagdo vem
acompanhada do exercicio de poder coercitivo.”> Os mecanismos por meio dos quais
podem ocorrer a socializacdo seriam, portanto, a persuasdo normativa, os incentivos
externos e a reconstrucgdo politica interna (em casos de estados falidos, como Iraque e
Afeganistdo, por exemplo). O resultado dessa socializagdo seria um controle
hegemonico que

“emerges when foreign elites buy into the hegemon’s vision of international order

and accept it as their own — that is, when they internalize the norms and value

3 Consenso de Washington foi um termo cunhado pelo economista norte-americano John Williamson,
em 1989, para designar um conjunto de politicas econdmicas que deveriam ser implementadas pelos
paises em desenvolvimento. Entre as principais recomendagdes encontravam-se politicas de
liberalizagdo comercial, privatizagdo de empresas estatais, atracdo de investimentos estrangeiros,
desregulamentacdo, protecdo a propriedade intelectual e responsabilidade fiscal, entre outras.

*E possivel mencionar também a atuagio da comunidade internacional, por meio do Conselho de
Seguranga das Nagdes Unidas, na questdo da primeira Guerra do Golfo (1990-91). O consenso naquela
organizagdo inspirou, poucos meses depois, a ideia de emergéncia de uma “Nova Ordem Mundial”, nas
palavras do presidente George Bush (discurso proferido ao Congresso norte-americano em margo de
1991).

% Para Hurrell (2009b), enquanto a segunda hipdtese se aproxima do que o autor entende por
liberalismo defensivo, isto ¢, aquele que se expande pelo exemplo, as outras duas hipdteses se
assemelham a nocdo de liberalismo ofensivo, aquele que ¢ imposto (intervengdes humanitarias e
mudangas de regime, por exemplo).
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orientations espoused by the hegemon and accept its normative claims about the

nature of the international system” (2006, p. 53).

Ao analisar a dindmica da expansdo da ordem liberal no pos-Guerra Fria, fica
evidente que Ikenberry atribui maior importdncia a hipdtese da receptividade das
elites dos estados secunddrios as normas do hegemoOnico € ao mecanismo de
persuasdo. Para o autor, o que haveria de distinto na primazia norte-americana no pos-
Guerra Fria, em contraste com outros exemplos historicos de primazia internacional, ¢
a natureza aberta da ordem criada pelos Estados Unidos depois da Segunda Guerra
Mundial. O autor recorre a ideia de “hegemonia penetravel” para descrever uma
ordem mais aberta, representativa, legitima e passivel de ser influenciada por estados
ndo hegeménicos.’® Nesse sentido, a estabilidade da ordem hegemoénica, ou o que
Ikenberry se refere como controle hegemoénico, dependeria de uma combinagdo de
uma estratégia deliberadamente institucional e multilateral por parte dos EUA e da
aceitagdo ou legitimacio dessa estratégia por parte dos outros paises.’’ Quando
projetada na imagem elaborada por Buzan (1993) de circulos concéntricos de
comprometimentos normativos, portanto, a logica da estabilidade hegemonica de
Ikenberry sugere uma expansdo inexoravel do circulo central, isto ¢, da ordem liberal
norte-americana, que representaria uma versdo pés-Guerra Fria de sociedade
internacional, ¢ a absorgdo de boa parte dos circulos limiares a essa ordem.’® Esse

raciocinio, alids, inspirou boa parte dos estudos sobre a modernizagdo da politica

%% Para o autor, os dois principais fatores por tris de uma ordem mais penetravel sdo a estrutura da
democracia norte-americana, suscetivel a grupos de pressdo variados, e a intensificagdo das relagdes
transnacionais.

37 Como afirma Pecequilo, a estratégia norte-americana era caracterizada por um estilo de lideranga que
combinava aspectos de hegemonia liberal e de parceria que permitiu que os EUA “ndo somente
construissem, como sustentassem com o apoio dos seus aliados, a ordem internacional democratica,
capitalista e institucionalizada de cardter cooperativo” (2003, p. 242, grifos meus).

% Esse processo ndo alcangaria necessariamente os estados considerados périas, como Coreia do Norte,
situados em um extremo além da nog¢do de limiar utilizada neste trabalho.
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externa brasileira — e de outras poténcias emergentes — que privilegiou o enfoque de
ruptura paradigmatica — do nacional-desenvolvimentismo para o liberalismo — para

abordar as escolhas internacionais feitas por esses paises desde o fim da Guerra Fria.

Uma visdo que contesta esse argumento da expansdo inexoravel e ressalta o
carater menos consistente da estabilidade hegemdnica norte-americana ¢ oferecida por
Hurrell (2007), que ndo apenas questiona a consisténcia do processo de socializacio
das elites de outros estados, mas critica a ideia de que esse processo por si sO seria

suficiente para garantir estabilidade. Para o autor, a estabilidade hegemonica dos EUA

"rests on a delicate balance between coercion and consensus, a balance between the
exercise of the direct and indirect power by the hegemon on the one hand and the
provision of a degree of autonomy of action and a degree of respect for the interests of

weaker states on the other" (p. 270).

Contrastado com o argumento de Ikenberry, o raciocinio de Hurrell apresenta
uma dindmica mais complexa da intera¢do entre o estado hegemodnico e os outros
estados. Para Hurrell, a socializagdo existe, mas ndo ¢ o Unico mecanismo
hegemdnico em operagdo. O fato de a interagdo entre o hegemodnico e os outros paises
consistir em um equilibrio delicado entre consenso e coer¢do indica a possibilidade de
nem sempre haver receptividade por parte das elites desses paises. E possivel concluir
desse raciocinio que Hurrell atribui uma importdncia maior as especificidades do
comportamento internacional desses estados mais fracos™, principalmente no que se
refere a como esses graus de “autonomia de a¢cdo” e de “respeito pelos interesses” sdo

percebidos por esses paises. Para Ikenberry, o processo de socializagdo, na medida em

39 J . . . ~ . .

Utilizarei como equivalentes, nesta discussdo, os termos estados mais fracos, subordinados,
secundarios e ndo hegemonicos. Na proxima se¢do, o foco recaird sobre um grupo de poténcias
emergentes.
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que os estados secundarios assimilam as normas do hegemonico, seria suficiente para
resolver a questdo da autonomia de acdo e o respeito pelos interesses desses paises.
Para Hurrell, a questdo parece ficar condicionada a uma combinac¢do de persuasdo e
coer¢do, o que daria margem a tensdes, insatisfacdes ou até mesmo insubordinagdes

nos estados secundarios.

Quando o foco recai sobre a dimensdo das percepcdes, os caminhos possiveis
da interacdo entre o hegemdnico e os estados mais fracos se tornam mais tortuosos.
Afinal, mesmo no improvavel cenario em que os EUA fossem capazes de enfatizar a
persuasdo e projetar uma politica externa plenamente multilateralista e coerente e que
visasse a manutencdo do status quo da ordem internacional em expansdo, nada
garantiria que essa imagem seria refletida perfeitamente e lida de forma ndo
ameagadora em todas as regides.”” Ndo raro a retorica dos governos Bush (1989-
1992) e Clinton (1993-2000) em defesa dos direitos humanos e da liberalizacao
comercial era interpretada por outros estados como justificativas para intervencdes
militares ¢ dominagio econdmica, respectivamente.*' Outro complicador que tornou
essa dinamica entre as agdes do hegemonico e as percepgdes dos paises secundarios
mais opaca ¢ o fato de por mais receptiva que fosse a elite dos paises secundarios as
normas articuladas pelo hegemdnico, a adesdo a essas normas era frequentemente

acompanhada por uma retorica tradicional de poder, com a qual os governos

0 Ademais, até mesmo a suposigdo de que, na unipolaridade, a superpoténcia prefere a manutengdo do
status quo pode ser contestada, como observam Jervis (2009) e Hurrell (seminario FGV, 2009). Na
mesma linha, Ikenberry, Mastanduno e Hurrell (2009) afirmam que é possivel um poder hegemonico
ser revisionista.

! Jervis observa que a politica externa dos governos Bush e Clinton “had the same basic idea: support
the status quo and intervene only to prevent or reverse destabilizing shocks such as Iraq’s invasion of
Kuwait or Serbia’s brutalities in Europe’s backyard” (2006, p. 8).
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justificavam suas escolhas em termos ja conhecidos de manutengdo de graus de
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autonomia de acdo e de defesa do interesse nacional desses paises.

De todo modo, o ponto a ser ressaltado por esse debate é que a expansdo da
ordem liberal norte-americana do pds-Guerra Fria de fato ocorreu nos anos noventa,
mas de forma menos consistente ou harmoniosa do que fora sugerido por Ikenberry e
outros. Recorrendo novamente ao modelo de circulos concéntricos, pode-se inferir
que alguns estados transitaram mais facilmente em direcdo ao centro, assimilando
plenamente e sem maiores dificuldades os aspectos da ordem liberal. O processo,
contudo, ndo foi homogéneo para todos. Para alguns paises situados no limiar, o
processo foi mais lento e marcado por movimentagdes ambivalentes, um indicio de

que, para esses paises, a legitimidade do multilateralismo liberal dos anos noventa

“had already been called into question by many states as that decade moved on. For
many states and other groups, the rhetoric of liberal multilateralism covered the reality
of its top-down, prescriptive, and often coercive character. The substantive outcomes
appeared to be stacked in favor of the most powerful: collective security had become
selective security; the agenda of human rights favored democracy and civil and political
rights but neglected economic and social rights, and ignored calls for greater economic

Justice” (Hurrell, 2007, p. 283).

Para questionar a consisténcia do processo de legitimagdo da ordem
hegemonica e, portanto, a propria expansio dessa ordem, bastaria aceitar a premissa
de que a socializagdo de normas transnacionais (do centro para o limiar; ou do circulo

central para os circulos mais distantes do centro, na imagem de Buzan) ndo ocorre

42 ~ . .. ~ yL. . [

A nocdo da “autonomia pela participagdo”, cunhada para descrever a politica exterior brasileira na
década de 90, ¢ representativa desse esforgo interpretativo para justificar as op¢des externas feitas pelo
governo.
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perfeitamente ¢ nem estd imune a interferéncias. Dependendo das caracteristicas
intrinsecas de cada norma e como essas normas sdo percebidas pelas elites dos
estados secundarios, a difusdo de normas pode variar em velocidade e em

intensidade.*

Para um grupo especifico de estados secundarios, as poténcias emergentes, as
limitagdes da expansdo da ordem liberal dos anos 90 abriram margens para a
manifestagdo de um comportamento internacional com conotagdes de ambivaléncia
em diversos planos. Parte dessa suposta ambivaléncia pode ser explicada pelas
diferentes maneiras como a primazia norte-americana — e a ordem ao redor dela — foi

percebida pelas liderancas desses estados. Este serd o tema da proéxima secao.

Mas antes de avancgar € necessario justificar brevemente a énfase nesse grupo
de paises. Apesar de reconhecer as diversas semelhancas entre o conceito poténcia
emergente € conceitos como poténcia regional, secundaria, pais médio, intermediario
etc., uma breve explicagdo sobre a opcdo pelo primeiro elucida alguns pontos. A
opcdo pelo termo emergente busca, primeiramente, evitar uma controvérsia ja
observada por Buzan (2004, pp. 46-57) sobre a dificuldade de se classificar paises
antes, durante e depois da Guerra Fria, em superpoténcias, grandes poténcias e
grandes poténcias regionais.** Nolte (2007), ao notar uma caréncia de instrumentos

analiticos para identificar e comparar poténcias regionais, também relata a falta de

* Para trés visdes distintas sobre a dindmica da difusio de normas e seus impactos sobre mudangas
institucionais, ver Risse-Kappen (1994), Finnemore e Sikkink (1998) e Acharya (2004). Este tltimo
discute a possibilidade de localizagdo (ou adaptag@o) de normas transnacionais.

* Para exemplificar: india e China, por serem estados nucleares, poderiam ser posicionados num
patamar acima de paises como México, Brasil e Africa do Sul. A China, por sua vez, ¢ membro
permanente do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas, o que, sob muitas oticas, ja lhe garante um
status de grande poténcia (Buzan, 2004). Ja de acordo com a abordagem de complexos regionais de
seguranca, o M¢éxico, apesar de uma atuacdo diplomatica ativa na América Latina, se situa no
complexo regional norte-americano, onde existiria apenas uma superpoténcia e nenhuma poténcia
regional (Buzan e Waever, 2003, pp. 268-301). Pastor (1999, p. 25), no entanto, classifica o0 México
como poténcia regional.
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consenso sobre quais critérios devem ser levados em consideragdo para classificar
poténcias regionais. Outra razdo pela escolha reside no fato de o conceito de poténcia
intermedidria ou média ainda ser carregado de significados que nem sempre
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correspondem ao periodo ou ao comportamento dos paises aqui estudados.

Ao proceder com o termo poténcia emergente, portanto, esta tese concentrara
nas “congruéncias familiares” que, justamente por serem um pouco mais abstratas,
facilitardo algumas comparagdes e referéncias.*® Destradi (2008), por exemplo, apesar
de preferir o termo poténcia regional, encontra justificativa para o aumento de
interesse nos estudos sobre o papel e comportamento desses paises na nogdo pouco
precisa de “increasing international ‘weight’””*’ Hurrell (2009, pp. 10-13), por sua
vez, ao justificar o tratamento de Brasil, Russia, india e China (os BRICs) em uma
mesma categoria de analise, sugere trés atributos que podem ser entendidos como um
“maior peso internacional” das poténcias emergentes. Primeiro, possuir recursos de
poder militar, politico ou econdmico suficientes para influenciar a gestdo da ordem
internacional, seja pela via regional, seja pela via global. Segundo, compartilhar, em
diferentes graus, uma cren¢a em um direito a um papel mais influente em assuntos
globais. Terceiro, interagir entre si em coalizdes que visam, muitas vezes, desafiar os
paises desenvolvidos ou, ao menos, demonstrar a emergéncia de novos polos de poder
mundial. Em outras palavras, o que esse “maior peso internacional” parece sugerir ¢ a

capacidade de esse grupo de paises perseguir uma conduta internacional com maiores

* Para Cooper, Higgott e Nossal (1993, p. 19), por exemplo, a nogdo de pais médio implica
necessariamente uma diplomacia que valoriza as instituigdes multilaterais e a busca por consensos.
Durante a Guerra Fria, o termo muitas vezes se referia a paises que buscavam intermediar as diferengas
no conflito Leste-Oeste. Com o fim da Guerra Fria, a clivagem Norte-Sul se tornou mais evidente, mas
ainda assim o termo “médio” ou “intermediario” continua a enfatizar o papel desses paises nos
principais regimes internacionais (Sennes, 2001, pp. 2-3).

* Sobre congruéncias familiares, adaptagdo de conceitos e categorias para analises comparadas, ver
Sartori (1970) e Collier e Adcock (1999).

" Destradi (2008, p. 5).
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“graus de autonomia de acdo” do que aqueles a disposicdo de outros estados

secundarios.

Neste ponto, uma atualizacdo conceitual se faz necessaria. Afinal, o fim da
Guerra Fria alterou profundamente a concepcdo que as poténcias emergentes tém de
autonomia. Para Russell e Tokatlian (2003, pp. 1-3), o conceito pode ser entendido
como principio, condi¢do ou interesse. De uma maneira geral, ¢ possivel atribuir as
variagdes do significado a diferentes abordagens tedricas sobre o conceito. Para
autores como Waltz (1979), Krasner (1999) e Gilpin (2000), por exemplo, o conceito
¢ frequentemente associado a sua dimensdo juridica, ao remeter a nogdo de
capacidades domésticas de um estado, isto ¢, a territorialidade e a exclusdo de atores
externos. Em outras palavras, autonomia seria sindbnimo do principio de soberania

wesfaliana.

Para se estudar o comportamento internacional das poténcias emergentes no
p6s-Guerra Fria, essa concepcao do termo, contudo, ndo ¢ util. Para Tickner (2003) e
Ayoob (2002), por exemplo, autonomia ¢ um conceito fundamentalmente politico
para esses paises.” Em vez de territorialidade ou capacidades internas, autonomia é
entendida como liberdade de a¢do externa e interna.*’ Jaguaribe (1997), seguindo o
mesmo raciocinio, refere-se a autonomia dos paises periféricos como permissividade
internacional. Em outros termos, autonomia como o contraponto ao poder do
hegemdnico. Ou seja, se o poder serve ao hegemodnico para projetar sua influéncia,

autonomia serve para os paises periféricos reduzir essa influéncia.

* Tanto Tickner como Ayoob ddo preferéncia ao termo Terceiro Mundo, que, de todo modo, é
compativel com as nogdes de paises ndo dominantes ou periféricos, poténcias nio ocidentais, Global
South, entre outros.

* Russell e Tokatlian (2003) e Tickner (2003).
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Mas se durante a Guerra Fria prevalecia essa no¢do de autonomia como
oposi¢do ou antagonismo, o fim do conflito bipolar criou um novo contexto para a
acdo “autonoma” das poténcias emergentes. A concep¢do de autonomia relacional,
como exposta por Russell e Tokatlian (2003), pressupde uma postura mais receptiva
desses paises em relagdo ndo sO as suas regides e aos regimes internacionais, mas
também a propria relagio com o poder hegeménico, os EUA.*® Maior receptividade,
entretanto, ndo implica necessariamente adesdo completa. Os conceitos de autonomia
relacional e de autonomia antagonica ndo constituem uma dicotomia excludente. Isto
¢ 0 que sugere o exame superficial da literatura sobre o comportamento internacional
de algumas poténcias emergentes nos anos 90. A coexisténcia — nem sempre tranquila
— dessas duas concepgdes de autonomia, além de poder se manifestar de forma
variada em cada dimensdo da politica externa, revelam diferentes motivagdes que
informaram as opg¢oOes externas desses paises, ajudando assim a explicar as diferentes

maneiras que as liderancas desses paises interpretavam o mundo.

Ambivaléncia das poténcias emergentes como adaptacio com ressalvas

As diferentes interpretagdes sobre a natureza e as consequéncias da
unipolaridade norte-americana no p6s-Guerra Fria se devem, em parte, a caréncia de
esforcos das Relagdes Internacionais contemporaneas para desenvolver uma
taxonomia precisa do termo hegemonia (Destradi, 2008, p. 15), que ndo apenas ¢
frequentemente confundido com nog¢des de império ou de lideranga, mas que em si

apresenta diferentes subtipos (ver tabela 1, abaixo).

Y Em relagdo a politica externa brasileira dos anos 90, é possivel identificar a ideia de autonomia
relacional no cerne dos conceitos de autonomia pela participagdo (Fonseca Jr., 1998) e autonomia pela
integragdo (Lampreia, 1999). Sobre a “reincorporacdo” do termo autonomia pela politica externa
brasileira nos anos 90, ver Mello (2000, capitulo 4).
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Tabela 1: Principais caracteristicas de Império, Hegemonia e Lideranca

Hegemonia Lideranga
Império Intensa Intermediaria Branda Iniciada Iniciada
(hard) (soft) pelo lider pelos
seguidores
Breve Sistema de | Estabelecimento Estabelecimento Estabelecimento Busca de Busca de
definicio dominagdo | de uma ordem de uma ordem de uma ordem objetivos objetivos
baseado no | paraarealizagdo | para arealizagdo | para arealizagdo | comuns por comuns ja
uso ou dos objetivos do dos objetivos do dos objetivos do meio de um existentes por
ameaga de hegemonico por hegemonico por hegemonico por processo de meio da
interven¢do | meio de coer¢do, | meio da provisdo | meio da socializag@o delegacdo de
militar mas sem recurso de beneficios socializagdo e iniciado pelo fungdes
ao poderio materiais persuasido lider dirigentes ou
militar normativa administrativas
ao lider
Fins Egoistas Egoistas Egoistas Egoistas Comuns Comuns
Meios Intervenga Sangdes, Beneficios e Persuasao Persuasao Aceitagdo de
o militar, ameagas, pressdo | incentivos normativa, normativa, fungdes
ameaga de politica materiais; apoio socializagdo processo de dirigentes ou
intervengao militar e socializa¢ao administrativas
econdmico
Legitimacdo Niao ha Pseudo- Legitimagio Legitimagio Legitimagio Legitimagio
legitimacdo parcial
Estratégias Resisténcia | Aceitagdo Aceitagdo Aceitagdo com Disposi¢ao Iniciativa de
dos estados ou baseada no baseada no base na para seguir liderar como
subordinados | subordina¢ | calculo racional calculo racional redefinigdo de reagao a
a0 sobre os custos de custo- normas e valores ameaga/crise
da ndo aceitagdo beneficio ou por
auséncia de
coordenagio

Fonte: Destradi (2008, p. 23).

O quadro elaborado por Destradi ¢ util por duas razdes. Em primeiro lugar,
permite que o debate sobre a expansdo da ordem liberal norte-americana seja situado
em uma estrutura conceitual mais adequada e necessaria. Enquanto Ikenberry
identifica na primazia norte-americana do pds-Guerra Fria caracteristicas presentes na
hegemonia branda (persuasdo normativa, socializa¢do e legitimagdo) e na lideranga
iniciada pelo lider (assimilagdo dos interesses dos estados mais fracos, o que sugere a
emergéncia de interesses comuns), Hurrell atenta para os aspectos mais coercitivos da
primazia dos EUA, o que situa sua visdo da ordem pos-Guerra Fria mais proxima dos
subtipos intermediario ou intenso de hegemonia ou até mesmo do tipo império.”' Em

segundo lugar, ao desagregar as principais caracteristicas dos trés tipos distintos de

> Mesmo reconhecendo que o exercicio de poder hegeménico tem demandando mais persuasio
(recurso a institui¢des e regimes internacionais) por parte dos EUA depois do fim da Guerra Fria,
Hurrell alerta para a possibilidade de essa estratégia gerar tensdes e criar dificuldades para ser
legitimada, principalmente por algumas poténcias emergentes.
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primazia, fica estabelecida a premissa de que essas primazias sdo pontos em um
continuum cujas linhas que dividem um tipo e outro sdo ténues, principalmente dentro
dos subtipos de hegemonia. Em outros termos, como afirma Destradi (pp. 23-24), os
conceitos de império, hegemonia e lideranga sdo tipos ideais que, no mundo real,
podem se manifestar simultaneamente como estratégias de politica externa dos

. 52
estados dominantes.

Ao estabelecer uma correlagdo entre os diferentes tipos de primazia norte-
americana e as estratégias internacionais de estados ndo hegemonicos, o quadro
conceitual desenvolvido configura um bom ponto de partida para se analisar a
dimensdo das percepgdes, isto €, como os tipos distintos de primazia podem ser
concebidos de diferentes formas por esses estados. Segundo o esquema acima,
politicas externas mais adesistas ou conformistas dos estados ndo hegemonicos
tendem a resultar de percepcdes de uma lideranca benevolente ou que atenda a
interesses comuns. No mundo real da década de 90, essa situagdo era representada
pelas leituras que enfatizavam a emergéncia de uma nova ordem mundial, escorada
por regimes e instituicdes internacionais e refor¢ada por uma politica externa
deliberadamente multilateralista por parte dos Estados Unidos ou até mesmo tendente
a multipolaridade (hegemonia branda ou lideranga). Por outro lado, na medida em que
a primazia era interpretada como império ou que atendia a interesses egoistas do
hegemonico (império ou hegemonia intensa ou intermediaria), maiores os incentivos
para o surgimento de atitudes mais revisionistas ou ao menos uma retorica de

insatisfagdo.” Esse era o caso quando a politica externa dos EUA evidenciava tragos

20 foco aqui é na primazia norte-americana, mas a autora acredita que uma combinagdo dessas
mesmas estratégias pode ser implementada pelas poténcias regionais em suas respectivas regides.

>3 Estratégias de confrontagio pura estariam limitadas a estados parias ou a situagdes extremas (ex.:
guerra contra o hegemonico).
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mais unilateralistas, o que fazia ressaltar nas leituras sobre a primazia norte-americana

0s aspectos mais arbitrarios da nova ordem mundial do pos-Guerra Fria.>*

Para analisar a adaptacdo de poténcias emergentes a primazia norte-americana
do poés-Guerra Fria, contudo, o esquema de Destradi apresenta algumas limitagdes. A
primeira limitagdo decorre da possibilidade de que os interesses egoistas do
hegemoénico sejam compativeis com interesses particulares de alguns paises
secundarios. Isto é, ¢ possivel haver uma combinacdo de uma primazia de fins
egoistas (do hegemdnico) com uma postura de aceitagdo por outro estado e que nao
seja necessariamente resultante da socializagdo de normas e tampouco da coercao,
mas da percepgdo pragmatica de que esses fins egoistas podem ser compativeis com

. ~ 55
interesses do estado em questao.

A segunda limitag¢do diz respeito as opcdes binarias de estratégia aos alcance
dos estados secundarios. Para as poténcias emergentes em particular, a relagdo com a
ordem hegemonica norte-americana nao se limitaria aos extremos da aceitagcao ou da
resisténcia, isto ¢, de participar ou ndo dessa ordem. Entre esses extremos haveria um
leque de estratégias intermedidrias, representadas pela ideia de que existem “graus de
autonomia de a¢do” (Hurrell, 2007, p. 270), ou ainda, de acordo com Buzan, de que
“within yes, a spectrum of both levels of development and degree of participation is
possible” (1993, p. 345). Dessa limitagdo resulta o desafio de se elaborar conceitos
mais sofisticados para examinar o comportamento internacional das poténcias

emergentes. Afinal, apesar de constituirem categorias centrais para a compreensao das

>*E comum atribuir aos ataques terroristas de setembro de 2001, marco final desta pesquisa, o inicio de
um periodo da politica externa dos EUA caracterizado pelo unilateralismo. Sobre a Doutrina Bush e a
Guerra ao Terror, ver Pecequilo (2003, pp. 359-426).

> Um exemplo ¢ a postura favoravel da Russia e da China em relagdo a politica antiterror do governo
George W. Bush. Esses paises buscavam legitimar suas proprias “politicas antiterror” nas suas esferas
de influéncia.
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politicas externas de poténcias emergentes em face do poderio norte-americano, as

nogdes tradicionais de "balancing and bandwagoning are crude" (Hurrell, 2007, p.

281).%

As correntes tradicionais das Relagdes Internacionais, por privilegiarem o
estudo do jogo entre as grandes poténcias, tendem a examinar a reagdo destas a
emergéncia de novas poténcias.”’ Ainda assim, ¢ possivel ir além do argumento
central de que atores estatais alternam suas opg¢des entre o balanceamento (balancing)
contra poténcias ameacadoras e a carona (bandwagon) com estados mais poderosos.
Segundo Schweller (1999), as possibilidades de resposta a emergéncia de poténcias se
desdobram em cinco: guerra preventiva; balanceamento (balancing) ou contencao,
por meio de ameaga e de uma politica de aliangas; carona (bandwagoning), ou aderir
a alianca mais forte; vinculagdo (binding), isto ¢, restringir a atuacao do mais forte por
meio de comprometimentos bilaterais ou multilaterais; engajamento, isto €, ceder a
pressodes (appeaseament) ou utilizar-se de um método ndo coercitivo para beneficiar a
poténcia emergente; e procuracio (buckpassing) ou distanciamento, isto €, delegar ou

aproveitar o balanceamento que ja esteja sendo exercido por outro estado.

Na mesma linha de raciocinio situa-se o argumento de Ian (2003), com a
diferenga de que a analise deste autor ndo se limita as respostas a ascensdo de
poténcias, mas contempla de forma mais abrangente as estratégias internacionais dos
estados em um contexto de unipolaridade norte-americana, o que aponta para uma

terceira limitacdo do esquema de Destradi: o fato de um pais poder seguir estratégias

%% As limitagdes da opcao binaria (aceitar-resistir) ndo sdo exclusivas as poténcias emergentes, mas, por
razdes que serdo discutidas adiante, essas limita¢cSes ficam mais evidentes no caso desse grupo de
paises.

> Sobre balancing e bandwagoning, ver Waltz (1979) e Walt (1987). Para visdes criticas sobre o foco
tedrico das Relagdes Internacionais nas grandes poténcias, ver Tickner (2003), Ayoob (2002) e Russell
e Tokatlian (2003), entre outros.
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distintas simultaneamente em diferentes frentes, como a relagdo com os EUA, com a
regido e com o0s principais regimes e instituicdes internacionais. Por exemplo, ¢
possivel combinar uma postura de maior receptividade em uma das dimensdes, como
a relagdo bilateral com o hegemdnico, com um comportamento compensatério de

maior resisténcia na regido ou perante os regimes internacionais.

Para Ian, ha quatro tipos possiveis de comportamento entre os extremos do
balancing e do bandwagoning. Buffering, ou estratégia de reduzir a influéncia do
estado mais poderoso por meio de criagdo de esferas de influéncia na regido; bonding,
ou busca de autonomia por meio da especializagdo em uma fungdo; binding, ou a
estratégia de criagdo de vinculos institucionais entre estados fracos e estados fortes,
como forma de restringir a influéncia do mais forte; beleaguering, ou tentativa de
reduzir a influéncia e a autoridade do mais poderoso por meio de chantagens ou
ameagas.”® A opgdo por cada uma dessas estratégias, ou uma combinagio delas, seria
determinada por duas condicdes: a assimetria de poder entre o estado em foco e os

EUA ¢ o grau de inclusio do estado no sistema global.”

Além de apontarem para possiveis deformacdes da linha de transmissdo entre
cada tipo de primazia e o comportamento internacional correspondente, essas
limitagdes sugerem maiores probabilidades de uma poténcia emergente apresentar um
comportamento multifacetado diante da primazia norte-americana, considerando
simultaneamente diferentes dimensdes da politica externa desses paises. O que ¢

comumente rotulado como comportamento internacional ambivalente ou ambiguo,

> Para Jan existiria ainda um quinto tipo de comportamento, porém menos comum nos dias de hoje:
hiding, ou evitar tensdes por meio do isolamento.

%% Quanto menor a assimetria de poder entre os EUA e o pais em questio, medida em termos de
tamanho da economia e de capacidades e gastos militares, mais provavel que as estratégias sejam
beleaguering ou buffering (mais assimetria: bonding ou biding); ja quanto maior for o nivel de
integracdo no sistema global, medido principalmente em termos de participagdo em organismos
internacionais e grau de abertura comercial, mais provavel que as estratégias sejam binding ou
buffering (menos integragdo: bonding ou beleaguering).
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portanto, pode ser resultado de uma combinacdo de atitudes mais receptivas ou de
maior resisténcia nas trés dimensdes aqui analisadas: a relagdo de cada um desses
paises com os EUA, com suas respectivas regides € com o0s principais regimes e

instituicdes internacionais.

Desta forma, para examinar o que se entende por ambivaléncia das poténcias
emergentes, ¢ necessario nao apenas desagregar o conceito em cada uma dessas
dimensdes, mas explorar como as percep¢des que as liderancas desses estados tinham
acerca do ordenamento internacional foram filtradas por uma combinagdo de fatores
causais materiais, ideacionais e de politica interna. Para cumprir essa tarefa, sera feita
adiante uma averigua¢io empirica de duas poténcias emergentes, a india e a Africa do
Sul. A escolha desses dois paises se justifica porque eles compartilham algumas
semelhancas com o Brasil. Ambos sdo democracias, paises em desenvolvimento,
poténcias regionais inquestionaveis e aspirantes a um papel de maior relevo nas
relacdes internacionais (candidatos a um assento permanente no Conselho de
Seguranca da ONU). Mas além dessas caracteristicas em comum, a escolha interessa
também porque uma leitura preliminar da bibliografia especializada apontou, nesses
paises, dilemas de politica externa semelhantes aos enfrentados pelo Brasil nos anos

90.%°

Apesar de configurar uma evidente limitagdo a qualquer tipo de generalizacao,
o fato de o processo de adaptacdo internacional de cada um desses paises ter

apresentado, para além de fatores sistémicos semelhantes, uma dose razodvel de

5 Apesar de reconhecer que a inclusio de outros paises certamente contribuiria para tornar o estudo
mais sofisticado, esses critérios eliminaram da amostra outras poténcias emergentes consideradas
previamente, como China (regime ditatorial e membro permanente do Conselho de Seguranga), Russia
(regime autoritario € membro permanente do CSNU) e México (status de poténcia regional
questionavel, pois apesar de ser considerado uma poténcia latino-americana, estd geograficamente
situado na América do Norte).
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motivagdes proprias ou uma combinagdo de fatores especificos ndo invalida o
exercicio. Pelo contrario. As especificidades de cada caso podem ajudar a
contextualizar as comparacdes, reavaliar o peso dos fatores causais materiais,
ideacionais e de politica interna em operacdo ou mesmo a incentivar o raciocinio

contrafactual sobre possiveis cenarios alternativos.®'

De todo modo, o objetivo aqui ndo ¢ o de elucidar plenamente o caso indiano
e o caso sul-africano e tampouco o de elaborar uma teoria geral sobre o
comportamento internacional de poténcias emergentes no pds-Guerra Fria. O objetivo
do exame empirico ¢ o de iluminar algumas similitudes cruciais do processo de
adaptacdo internacional desses dois paises, extraindo desses estudos proposig¢des
generalizaveis sobre como o processo de adaptacdo das poténcias emergentes se
manifestou nas trés dimensdes escolhidas: a relagdo com os EUA, a politica regional e
a relacdo com os principais regimes e institui¢des internacionais. Essas proposicdes,
por sua vez, conformardo uma base conceitual que servira de parametro para analisar,

nos capitulos seguintes, o caso brasileiro.

Desagregando a ambivaléncia das poténcias emergentes
A relacdo com os Estados Unidos

india: entre a parceria econdmica e a contencio geoestratégica®

1 Sobre 0 método contrafactual, ver Tetlock e Belkin (1996).

620 estudo do caso indiano ¢ baseado nos seguintes textos: Malik (1991), Jha (1994), Nayar (1999),
Cohen e Ganguly (1999), Ollapally (2001), Pavri (2001), Thomas (2002), Mohan (2003 ¢ 2006), Bava
(2008), Narlikar (2009), Ollapally e Rajagopalan (2011), Dasgupta e Cohen (2011), Twining e
Fontaine (2011)
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Apesar do ndo-alinhamento formal durante a Guerra Fria, havia na politica
externa indiana daquele periodo tendéncias antiocidentais, anti-imperialistas e
anticolonialistas, o que inspirava ndo apenas um discurso terceiro-mundista, mas
também uma postura discretamente mais proxima do bloco soviético (Pavri, 2002).%
Para Kissinger (2001), a aproximagao entre os Estados Unidos e o Paquistdo no final
dos anos 70 e inicio dos 80 foi outro fator que contribuiu para empurrar a India para
mais perto da oOrbita comunista. Com o fim da Guerra Fria, houve transformacdes
significativas na relagdio da India com os EUA. De uma maneira geral, o
distanciamento que prevalecera entre os dois paises durante todo o conflito bipolar foi
substituido por uma conjuntura mais favoravel, facilitada em larga medida pela

postura mais receptiva por parte dos indianos.

Trés fatores ajudam a explicar a reinvengdo da politica externa indiana voltada
para os EUA no p6s-Guerra Fria. No campo da seguranga, a quase simultaneidade do
fim do conflito bipolar e do término da invasdo soviética do Afeganistao (1989)
alimentava a ideia de que haveria uma reducado significativa da presenga de poténcias
estrangeiras na regido, uma das principais preocupacdes da politica externa da India.
Nesse sentido, o pos-Guerra Fria, além de tornar a busca pela neutralidade do ndo
alinhamento uma estratégia um tanto defasada num contexto de uma unipolaridade
emergente, parecia também desatar os lagos politicos entre os Estados Unidos e o
Paquistio, um tradicional rival regional da India e uma das pontas de langa da politica
externa anticomunista norte-americana durante a Guerra Fria. Se esse processo por si
sO ndo era suficiente para desencadear uma aproximagao, a0 menos ajudava a reduzir

as desconfiangas indo-americanas.

% A India ndo apenas foi membro fundador do Movimento dos N&o Alinhados, mas também mantinha
com a Unido Soviética uma parceria estratégica desde os anos 70.
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Do ponto de vista econdmico, o colapso da Unido Soviética, por significar o
desaparecimento de um parceiro estratégico importante, expds as fragilidades do
modelo de planejamento econdémico seguido por Nova Délhi até entdo.’* Segundo
Mohan (2006), esse fato provocou duas transi¢des estruturais na visdo de mundo
indiana. A primeira teria sido a transi¢do de um consenso nacional em torno da
construcdo de uma sociedade socialista para uma sociedade capitalista moderna.
Nesse sentido, o fim da Unido Soviética foi visto como um sinal de mudanga
necessaria para a India se adaptar a0 mundo globalizado. A segunda mudanca teria
sido a transicdo da énfase na politica para uma énfase na economia como base da
politica externa. Independentemente da intensidade dessas mudancgas, emergia, nos
circulos oficiais, a percep¢do de que seria preciso lidar de forma mais positiva com a
primazia dos EUA para enfrentar os principais temas da agenda externa e econdmica
indiana ap6s a queda do muro de Berlim. Afinal, além de importante interlocutor
junto aos organismos financeiros multilaterais, os EUA se tornaram, nos anos 90, o
principal parceiro econdmico da India, com incremento dos fluxos comerciais e de

investimentos (Thomas, 2002).%

O terceiro fator por tras da mudanga nas relagdes India-EUA foi no campo dos
valores, que ganhou importancia renovada apos o abandono da retorica antiocidental e
anti-imperialista que prevaleceu durante a Guerra Fria. A nocdo de uma “alianga
natural” entre os dois paises no pds-Guerra Fria era sustentada pela percepgao, por
parte dos indianos, de que tanto EUA como a India compartilhavam valores
universais, como a democracia.®® Como a maior democracia do mundo, a india ndo

teve dificuldades em compatibilizar sua visdo de mundo com alguns dos valores

% {ndia e Unido Soviética haviam assinado acordo estratégico em 1971, renovado em 1991.

% Para enfrentar uma crise de balango de pagamentos, a India obteve, em 1991, empréstimo do Fundo
Monetario Internacional.

% Essa expectativa indiana elevou-se com a posse do presidente democrata Bill Clinton, em 1993.
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ocidentais predominantes nos anos 90. Desta forma, a ideia era a de que o didlogo
entre as “duas maiores democracias do mundo” facilitaria ndo apenas a cooperacao
bilateral, mas também a promocdo conjunta de valores democraticos e de direitos

6
humanos mundo afora.®’

Esses trés fatores, ao combinar incentivos materiais ¢ fatores ideacionais,
motivavam leituras incipientes sobre uma possivel reposi¢io da India como
interlocutor privilegiado dos EUA no subcontinente asiatico. Essas interpretacdes
eram refor¢adas pela crenca de que os novos lagos econdomicos entre os dois paises
influenciariam positivamente pontos problematicos da agenda bilateral, como as
questdes de propriedade intelectual e os programas nuclear e de misseis conduzidos
pela india. O processo de construgio de confianga mutua seria facilitado também pela
mencionada convergéncia de valores. As credenciais democréticas da india, afinal,
contrastavam com a natureza autoritaria dos dois paises rivais que eram percebidos
como possiveis interlocutores dos EUA na regido: o Paquistdo e, até certo ponto, a

China.®®

Mas houve limitagdes a aproximacdo com os EUA nos anos 90. Apesar de
uma certa distensdo, a questdo regional continuava a inspirar cautela. Dois exemplos
sdo reveladores. O primeiro foi o ceticismo que Nova D¢lhi havia demonstrado
inicialmente a atuacdo dos EUA na primeira guerra do Golfo Pérsico (1990-1991),
episddio que contribuiu para manter viva algumas desconfiancas quanto a
possibilidade de que questdes regionais fossem contaminadas por problemas globais,

implicando novamente a presen¢a de poténcias estrangeiras no entorno imediato

67 Essas declaragdes foram feitas em 1998 pelo primeiro ministro indiano Vajpayee (apud Twining e
Fontaine, 2011).

% Foram dois os principais momentos de aproximagdo entre os EUA e o Paquistdo: durante a invasdo
do Afeganistdo pela Unido Soviética, em fim dos anos 70 até fins dos anos 80; e depois dos atentados
terroristas de 2001.



73

indiano.” O segundo exemplo foi a questdo da Cachemira, regido disputada com o
Paquistdo. As operagdes militares da OTAN nos Balcas, lideradas pelos EUA,
fomentavam o receio de Nova Délhi quanto a um possivel precedente em relacio a
atuacgdo indiana na Cachemira.” De certo modo, esses exemplos ajudaram a resgatar,
em Nova D¢élhi, antigos receios quanto aos efeitos hegemonicos da primazia dos EUA

sobre os interesses estratégicos da India.

Outra limitacdo resultou do desacoplamento das agendas econOmica e
estratégica. Diferentemente do que acreditavam alguns lideres indianos, o bom
relacionamento econdomico com os EUA nao reduziu as desconfiangas norte-
americanas no campo estratégico. Segundo Nayar (1999), diferentemente do que
havia ocorrido com a China, os EUA mantiveram com a India, naquela década, uma
distingdo clara entre as arenas econdmica e estratégica. E possivel que esse relativo
estranhamento tenha se devido a diferentes percepcdes que ambos os paises tinham da
relacio bilateral naquele momento. Se para a India a dimensdo econémica ganhava
importancia, para os EUA a relevancia da economia indiana ainda era reduzida e a

prioridade se mantinha no campo estratégico.’' Para Washington, a rivalidade

69 Apesar da postura inicialmente critica da India em relagio tanto a invasdo do Kuwait pelo Iraque
como de todo o processo decisorio da ONU que autorizou a interven¢do militar de uma forca
multinacional, no fim de 1990, a india, j4 como membro nio permanente do Conselho de Seguranca
daquela entidade (1991-1992), implementou todas as resolugdes posteriores que previam sangdes
contra o Iraque.

" Durante a guerra da Bosnia-Herzegovina, entre os anos de 1994 e 1995, a OTAN conduziu
campanha militar contra a Republica Sérvia. Em 1999, a OTAN bombardeou a Sérvia com o objetivo
de impedir a campanha de “limpeza étnica” no Kosovo.

"'E interessante perceber essa diferenca de interpretagio. Enquanto autores norte-americanos, como
Kissinger (2001), sustentam que a questdo nuclear dominou boa parte da agenda bilateral dos anos 90,
autores indianos (Thomas, 2002; Narlikar, 2009; Mohan, 2003 e 2006; Pavri, 2002; Nayar, 1999; entre
outros) apontam para a importancia crescente da dimensio econdmica nas relagdes bilaterais.



74
crescente entre India e Paquistdo, que resultou em uma sucessao de testes nucleares e
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a inclusdo de fato dos dois paises no clube atémico, justificava essa postura.’

A combinacao, por parte dos EUA, de uma parceria no plano econdémico com
conten¢do no plano geoestratégico reforcava a percep¢do indiana de que a relacao
entre os dois paises se baseava fundamentalmente em um trade-off, em que a India
teria de optar entre a opcdo pelo crescimento economico com apoio dos EUA ou a
conducdo de um ambicioso programa nuclear. Por mais que pudesse resolver alguns
problemas econdmicos do pais, essa equacdo ndo atendia a principal preocupacgdo da
politica externa indiana do momento. Ao desenvolver um artefato nuclear, a India
buscava ndo apenas garantir sua seguranca, mas também o reconhecimento das
grandes poténcias e da comunidade internacional de que esse projeto era legitimo — e
de que o regime de ndo prolifera¢do era discriminatdério. Com a resisténcia dos EUA
em relacio a esse tema, na pratica a India se via negada ndo apenas um status de
grande poténcia, mas fundamentalmente seu direito de se defender. Essa tensdo,
entretanto, comecou a se dissipar a partir do final da década, com a visita presidencial

de Bill Clinton a Nova Délhi em 2000.”
Africa do Sul: um pais chave em uma regiio marginal”*

A relagdo da Africa do Sul com os Estados Unidos durante a Guerra Fria foi

redominantemente pautada pela questio do apartheid.”” Com o objetivo de evitar o
p p pela q p ]

> Além das pressdes sobre o programa nuclear e de misseis, os EUA patrocinaram, em 1998, uma
resolugdo no Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas condenando os testes nucleares de india e
Paquistdo. A resolugdo foi aprovada por unanimidade.

" A crescente importancia da economia indiana para a economia norte-americana e o fracasso em
evitar os testes nucleares anos antes talvez expliquem essa mudanga sensivel de postura dos EUA em
relagdo & India no fim da década. Mudanga mais significativa, entretanto, ocorreu apenas anos mais
tarde, quando os dois paises assinaram acordo estratégico bilateral (2005), que na pratica configurou
um reconhecimento dos EUA 4 condigio de poténcia nuclear da india.

™ 0 estudo do caso sul-africano é baseado nos seguintes textos: Mandela (1993), Landsberg ¢ Masiza
(1995), Henwood (1997), Evans (1999), Black (1999), Herbst (1999), Bond (2000), Kornegay (2000),
Muller (1998), Landsberg (2000 e 2002), Liberman (2001), Schraeder (2002), Grundy (2002).
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isolamento internacional e manter os movimentos oposicionistas domésticos sob
controle, o regime racista sul-africano buscou inserir a questdo racial no contexto do
conflito ideoldgico Leste-Oeste. Os vinculos entre os movimentos antiapartheid e
paises do bloco comunista facilitaram essa estratégia de Pretoria, de interpretar a luta
contra esses grupos como elemento de uma politica anticomunista.’® Como resultado,
apesar da retorica de condenacdo do regime de apartheid, o governo dos EUA,
motivado por interesses estratégicos mais globais, mostrou-se relutante em impor
sangdes mais rigidas contra a Africa do Sul durante boa parte daquele periodo.”’ Para
Pretoria, portanto, a aproximagdo relativa com Washington era resultado de uma
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politica deliberada de ndo isolamento internacional.’”

A quase simultaneidade do fim do apartheid e do fim da Guerra Fria
desencadeou uma crise de identidade para a politica externa da Africa do Sul no inicio
dos anos 90, principalmente no que dizia respeito ao papel dos EUA.” Diante da
necessidade de se buscar apoio e legitimidade internacionais para a consolidagdo do
processo de transicdo democratica e das dificuldades econdémicas apds anos de
sangdes, coube a um governo de unido liderado por um partido de orientacdo
esquerdista, o Congresso Nacional Africano (ANC, em inglés), a reorientacdo da

politica externa sul-africana do pos-Guerra Fria.®® Apesar da maior identidade

> O regime racista do apartheid existiu na Africa de 1948 até 1994.

’® Durante boa parte da Guerra Fria, a Unido Soviética manteve uma politica de assisténcia militar com
o partido do Congresso Nacional Africano (ANC), principal forca oposicionista do pais.

" Uma mudanga de postura ocorreu a partir do governo do presidente Carter (1977-1980), quando
algumas sangdes econdmicas ¢ de venda de armas comecaram a ser implementadas de forma mais
consistente. Ainda assim, houve relutancia. Em 1986, por exemplo, o Congresso norte-americano
derrubou o veto presidencial as sangdes econdmicas contra a Africa do Sul, o United States
Comprehensive Antiapartheid Act (CAAA), que proibia investimentos, empréstimos e algumas
modalidades de intercdmbio comercial.

" Em 1974, a Africa do Sul foi suspensa das atividades da ONU e de suas agéncias.

"0 fim do apartheid foi um processo negociado, cujo inicio foi marcado pelo discurso do presidente
De Klerk (1989-1994) e pela soltura do lider Nelson Mandela, ambos em 1990, culminando com a
eleicdo do proprio Mandela como presidente da nova Africa do Sul, em 1994,

% 0 partido comunista da Africa do Sul (SACP, em inglés) também fazia parte do governo de coalizo.
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ideoldgica com o bloco comunista e do fato de ter sido praticamente ignorado pelo
governo norte-americano durante os anos da Guerra Fria, o ANC buscou manter com

os EUA uma postura receptiva a cooperagio durante boa parte da década de 90.*'

Essa receptividade se deveu, em larga medida, a fatores materiais, como a
situagdio precéria da economia da Africa do Sul no inicio da década. Ao eliminar a
razdo das sangdes econOmicas, o fim do apartheid constituiu o primeiro passo do
projeto de revitalizagdo da economia sul-africana. Durante o inicio dos anos 90, o
comprometimento com a transicdo democratica permitiu que o tema do
desenvolvimento economico chegasse ao topo das prioridades da agenda diplomatica
de Pretoria. Na relagdo com o governo norte-americano, essa questdo ficou clara.
Além de revogar as sangdes € prometer apoio nos organismos financeiros
multilaterais, os EUA sinalizavam com o incremento das relagdes econdmicas
bilaterais, desde ajuda financeira ao processo eleitoral a acordos de investimento,
comércio e empréstimos. O entusiasmo demonstrado por lideres sul-africanos com a
criacdo, em 1994, de uma comissao binacional EUA-Africa do Sul era um sinal claro

da importancia crescente dos EUA para o desenvolvimento econdmico do pais.

A relacdo entre os dois paises foi balizada também por fatores ideacionais,

como a ideia de pais pivO ou pais chave, presente no pensamento de muitos

182

integrantes do establishment de politica externa da Africa do Sul.** Na Guerra Fria, o

regime sul-africano percebia essa condi¢do de pais pivo por meio do argumento de

1 Mesmo sem contar com o apoio do governo dos EUA durante boa parte da Guerra Fria, o0 ANC
gozava de apoio de movimentos da sociedade civil norte-americana e de forgas politicas no Congresso
daquele pais.

%20 conceito de pais pivo, como construido por Chase, Kennedy e Hill (1999; o artigo que deu origem
ao livro é de 1996), tornou-se ponto de partida de muitos estudos de analistas sul-africanos na década
de 90.
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que um golpe comunista no pais desencadearia uma onda comunista em toda regido.*
Pretoria, nesse sentido, seria uma pega-chave da politica anticomunista de
Washington. Dissipado o conflito ideoldgico, a ideia de pais pivo se deslocou para o
papel da Africa do Sul como possivel garantidor da ordem e da estabilidade regionais.
Como principal economia do subcontinente e agora livre dos constrangimentos do
regime do apartheid, a Africa do Sul era percebida pelas liderangas em Pretoria como
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ponto focal de uma politica de “renascimento africano”.

Diante dessa nova realidade, havia uma perspectiva de que a politica de ajuda
norte-americana ao continente passaria obrigatoriamente pela Africa do Sul. A
questdo regional, portanto, diferentemente do caso indiano, contribuia positivamente
para a relacio entre os EUA e a Africa do Sul. De forma resumida, se para a India a
presenca dos EUA em sua vizinhanga era vista como ameaga, para a Africa do Sul
essa presenga era predominantemente percebida como necessiria ou mesmo bem-
vinda. Apesar da retdrica otimista quanto ao seu novo protagonismo internacional, o
governo de Pretdria reconhecia as limitagcdes or¢amentérias ao ativismo regional sul-
africano diante da magnitude dos problemas regionais como miséria, epidemias e

conflitos.

De uma maneira geral, os imperativos de ordem moral (o fim do apartheid) e
econdmica (o desenvolvimento econdmico) que dominaram a politica externa sul-
africana na primeira metade da década certamente contribuiram para que os EUA
fossem vistos por uma lente mais favoradvel. Mas passada o que alguns autores

denominaram de euforia inicial da politica externa, algumas questdes problematicas

BA presenca de for¢as comunistas cubanas em Angola refor¢ava a percepgdo da regido como um
tabuleiro estratégico da Guerra Fria.

% Renascimento Africano ¢ o nome dado a politica externa regionalista da Africa do Sul pos-apartheid.
Esse tema sera discutido mais adiante.
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comegaram a refletir negativamente sobre a imagem que Pretoria fazia dos EUA.* O
fato de o governo liderado pelo ANC ter demonstrado gratidao e até considerado uma
aproximag¢do com paises que criticaram o apartheid, como Cuba, Libia, Siria e Ira,
criava atritos.*® Em Washington, o receio era de que a Africa do Sul pudesse minar os
interesses estratégicos norte-americanos e até ajudar esses paises em seus respectivos
programas nucleares.®’ Para Pretoria, essas criticas e até mesmo algumas tentativas
dos EUA de impedir certas negociagdes, como a venda de armas a Siria, em 1997,
eram lidas com um possivel prentincio de constrangimentos oriundos do poder

hegemonico dos EUA.

Essas divergéncias ndo chegaram a ameagar a relagdo entre a Africa do Sul e
os EUA na primeira década do pds-Guerra Fria, mas sugeriam apenas que o
relacionamento era sustentado, do lado da Africa do Sul, pelos imperativos moral e
econdmico, isto €, pelos dois pilares centrais da politica externa sul-africana do pds-
apartheid: a conquista de credibilidade internacional e a revitalizagdo da econdmica
do pais. Até mesmo na questdo regional, onde parecia predominar uma boa vontade
de Pretoria com a presenga ou a ajuda norte-americana, o bom relacionamento entre
os dois paises era facilitado pela propria visdo de muitas liderangas sul-africanas de
que a regido, o subcontinente africano, por ser marginal, era de relevancia estratégica
reduzida para os EUA naquele periodo. Apesar da retérica humanitaria de sucessivos

governos dos EUA, por exemplo, prevalecia para os sul-africanos a percepcao de que

% Boa parte das analises sobre politica externa sul-africana examinadas aqui converge na ideia de que
houve uma melhora no relacionamento entre EUA e Africa do Sul. Algumas correntes interpretativas
um pouco mais criticas, entretanto, afirmam que houve um excesso de otimismo ou entusiasmo nos
primeiros anos do governo Mandela (1994-1999).

% Além de ter contado com o apoio desses paises durante a Guerra Fria, o ANC, agora a frente do
governo, inaugurou uma retorica critica ao embargo contra Cuba, negociou venda de armamentos a
Siria, intensificou as relagdes econdmicas com o Ird e tentou promover a aproximagéo da Libia com as
poténcias ocidentais.

*7 Além de rica em uranio, a Africa do Sul tinha avangada tecnologia nuclear, pois foi o Gnico pais a
desmantelar voluntariamente seu arsenal nuclear.
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tanto a ajuda humanitéaria como os acordos financeiros patrocinados pelos EUA com a

regido eram pouco expressivos.
A politica externa regional
India: da regiio como ameaca a esfera de influéncia limitada

Durante a Guerra Fria, a politica externa regional da India foi pautada
predominantemente pela desconfianga. A assimetria de tamanho e de poder em
relag@o a boa parte dos paises vizinhos e a rivalidade com o Paquistdo fomentavam o
receio quanto a possiveis aliangas para conter Nova Délhi. A presenga de poténcias
estrangeiras na regido, como a Unido Soviética no Afeganistdo e os Estados Unidos
no Paquistdo, também refor¢ava a ideia de que o jogo de poder entre as grandes
poténcias criava constrangimentos para a india em seu proprio entorno.® De certa
forma, se por um lado a dindmica da Guerra Fria incentivou a India a se aproximar de
outros paises do Terceiro Mundo e implementar uma estratégia global de busca de
neutralidade (Movimento dos Nao Alinhados), por outro essa mesma dinamica parece

ter afastado a India de sua propria regido.

A postura indiana em relagdo a sua vizinhanga imediata comecou a se alterar
em meados da década de 80. Depois de alguns anos de negociagio, a India apoiou, em
1985, a criagdo da Associagdo para Cooperagio Regional do Sul da Asia (SAARC,
em inglés).*” A iniciativa atendia a dois objetivos principais da India. Do ponto de

vista econdmico, tratava-se de uma primeira iniciativa de uma economia planificada e

% A Unido Soviética invadiu o Afeganistdo em 1979, o que motivou uma aproximagdo politico-militar
dos EUA em relago ao Paquistdo durante boa parte da década de 80.

% S30 membros fundadores da SAARC Butdo, Bangladesh, India, Maldivas, Nepal, Paquistdo e Sri
Lanka.
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fechada para promover maior intercdmbio comercial com os paises da regido.” Do
ponto de vista politico, o foco era na busca de convergéncia de posi¢des relacionadas
a intervengdo de poténcias estrangeiras na regido, principalmente os Estados Unidos e,

. 91
crescentemente, a China.

Mas essa mudanga resultou menos de um impulso regionalista renovado e
muito mais de uma estratégia motivada pela necessidade de reduzir o isolamento e
estabelecer um espago minimo de didlogo para construir confianga mutua e conter
ameagas externas. O interesse em aprofundar as relagdes econdmicas regionais, por
exemplo, era limitado. Além do protecionismo derivado da baixa competitividade da
economia indiana, os paises vizinhos ndo representavam mercados de escala relevante
para a India. As propostas que surgiam para intensificar a cooperagdo econdmica,
como a Area de Livre Comércio do Sul da Asia (SAFTA, em inglés), em 1995,
partiam mais dos paises vizinhos, interessados no acesso facilitado ao mercado

indiano, do que de Nova Délhi.

No ambito politico, as limitagdes do regionalismo indiano eram refletidas na
relutdncia em institucionalizar demasiadamente qualquer organismo regional. O
processo decisorio da SAARC, por exemplo, era intergovernamental — e ndo
supranacional — e baseado no consenso entre os membros, 0 que caracterizava o
desejo da India de manter um certo controle nacional sobre as principais decisdes do
bloco. Os objetivos que guiavam a atuagdo da SAARC, como a defesa dos principios
de soberania e de ndo intervengdo nos assuntos internos dos paises, também

apontavam para um denominador comum minimo de entendimento. Os principais

% paralelamente a criagio da SAARC foi negociado um acordo comercial de preferéncias tarifarias
entre os paises-membros.

I A China preocupava Nova Délhi por suas relagdes com o Paquistdo e sua influéncia sobre os paises
fronteirigos menores, como Nepal e Butdo.
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problemas estratégicos e de seguranca, por exemplo, eram discutidos caso a caso e

pela via bilateral.

Dadas essas limitagdes, porque a India continuou a apoiar, mesmo que de
forma timida, os projetos regionais durante a década de 90? O argumento econdmico
se baseava na ideia de que a atuacfio regional — e internacional — da India havia sido
limitada pela fragilidade econdmica do pais.”> A rapida expansdo da economia
chinesa no periodo e os reflexos desse crescimento na regido tornavam essa situacao
mais evidente para Nova Délhi. Dessa forma, a coordenag¢do de politicas de
crescimento econdmico com algum grau de abertura para a regido poderia
incrementar a influéncia da India em seu entorno imediato. A manutencdo das
negociacdes comerciais do SAFTA era um exemplo dessa disposi¢do de, no minimo,
evitar um isolamento da India em sua propria regiio. Esse maior pragmatismo
econdémico também ajudou a explicar a aproximagdo da India com a Associagdo de
Nagdes do Sudeste Asiatico (ASEAN, em inglés), processo que se tornava mais
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atraente para os indianos na medida em que o pais se desenvolvia economicamente.

J& o argumento politico por tras do regionalismo indiano dos anos 90 tomou
forma de doutrina, a Doutrina Gujral.94 A doutrina, voltada aos vizinhos menores (isto
¢, ndo abrangia Paquistdo nem China), era composta por cinco principios: a India nio
pediria reciprocidade de seus vizinhos menores e tentaria acomodar os interesses

destes em boa fé; nenhum pais da regido poderia autorizar que seu territorio fosse

2 A expansio da economia indiana nos anos 80 foi predominantemente financiada por empréstimos
publicos, o que resultou em uma crise na balanga de pagamentos em 1991. Liberalizagdo comercial,
privatizagdo e desregulamentagdo se transformaram, nos anos 90, no cerne da agenda de reforma da
economia indiana.

% Criada em 1967, a ASEAN retne Brunei, Cambddia, Indonésia, Laos, Mal4sia, Mianmar, Filipinas,
Cingapura, Tailindia e Vietni. O dialogo da India com a ASEAN foi iniciado em 1992 e foi
formalizado como um “didlogo estratégico” em 1995.

* Inder Kumar Gujral foi primeiro-ministro (1997-1998), ministro de Finangas (1997-1998) e ministro
das Relagdes Exteriores (1989-1990;1996-1998) da India.
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usado contra os interesses de um pais vizinho; nenhum pais deveria interferir nos
assuntos internos de outro; a integridade territorial e a soberania deveriam ser
respeitadas; e, por fim, todas as disputas seriam negociadas pela via bilateral. Por
meio da projecdo de uma primazia supostamente benevolente, o objetivo principal da
politica regional indiana era o de impedir a interferéncia de poténcias estrangeiras,

incluindo Paquistdo e China, sobre o entorno imediato da India.

Apesar da inflexdo, a principal leitura que Nova Délhi fazia de sua regido
continuava a ser predominantemente cética. Afinal, o fim da Guerra Fria nao
eliminara a principal preocupa¢do do pais em seu entorno: a presenga de poténcias
estrangeiras na regido. Se a solugdo antes parecia ser o isolamento, nos anos 90 a ideia
era combinar um tipo de atitude de primazia frente aos vizinhos menores com um
balango de poder com as outras poténcias regionais, como o Paquistdo e, até certa
medida, a China. Note-se que o foco prioritario nunca fora a integrag@o regional em si,
mas sim distensdo de desconfiangas historicas. De todo modo, uma agenda positiva de
integracdo, principalmente em sua vertente econdmica, ndo estava totalmente
descartada, mas seria fundamentalmente um subproduto da busca de um interesse
vital para a India: a seguranga. Com a intensificagio do processo de globalizagdo e o
fortalecimento da economia indiana, propiciado também pelas reformas liberalizantes
dos anos 90, ¢ possivel afirmar que esse objetivo regional “secundario”, o do processo
de regionalizagdo da economia como instrumento de inser¢do competitiva da ndia na

economia global, tenha ganhado mais importancia com o passar dos anos.”

Africa do Sul: entre a primazia regional e a falta de recursos

9 Alguns autores, como Mohan (2003 e 2006), ddo maior importancia a influéncia do liberalismo na
politica regional mais ativista da India nos anos 90. A leitura predominante, entretanto, ¢ a que enfatiza
os aspectos de seguranca regional.
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Durante muitos anos, a politica regional sul-africana foi determinada por dois
fatores principais, um externo e outro doméstico. Inserida no contexto do conflito
ideologico da Guerra Fria, a Africa do Sul sustentava, na regido, a condi¢do de um
pais pivd na luta contra a expansdo do comunismo. Internamente, o anticomunismo
era convertido fundamentalmente em uma légica de sobrevivéncia politica do regime
racista do apartheid. Combinados, esses dois fatores, o anticomunismo e o apartheid,
fomentavam em Pretéria uma politica regional de desestabilizacdo voltada para
aqueles paises vizinhos inseridos no tabuleiro da Guerra Fria, como Angola, e de
contengdo — inclusive por meio de um bem sucedido programa nuclear — de ameacas
externas ao regime. O resultado dessa politica foi o isolamento da Africa do Sul de

sua propria regido por boa parte da segunda metade do século XX.

Em meio a profundas transformag¢des no sistema internacional e no ambiente
politico sul-africano, o inicio dos anos 90 assistiu a uma guinada na politica regional
de Pretoria. O fim do isolamento e inicio do ativismo regional do pais se deu
primordialmente por fatores de politica interna. Durante o processo de transi¢do pos-
apartheid (1990-1994), o partido do Congresso Nacional Africano (ANC, em inglés),
liderado por Nelson Mandela, buscou a aproximag¢do com os paises vizinhos como
uma estratégia dentro de uma politica externa de constru¢do de credibilidade e
legitimidade internacionais. Para as liderangas do ANC, o isolamento regional havia
sido um elemento desestabilizador para o regime do apartheid. A manutencdo de
desconfian¢a ou animosidade dos vizinhos, desta forma, poderia gerar instabilidade
em um momento delicado de transi¢do politica. Em 1994, primeiro ano do governo

Mandela, a Africa do Sul se inseriu nos principais organismos regionais, como a
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Organizacao da Unidade Africana (OUA) e a Comunidade de Desenvolvimento do

Sul da Africa (SADC, em inglés).”

Para além dos imperativos politicos, havia também por tras do novo
regionalismo sul-africano incentivos materiais em operagdo. Apds anos de isolamento
e de sangdes, a economia sul-africana necessitava passar por um processo de reformas
modernizantes.”’ Nesse sentido, o regionalismo era interpretado como uma etapa de
um processo mais profundo de liberalizagdo econdmica e de ampliagdo do espago
econdmico regional, o que serviria para atrair mais investimentos externos e estimular
as exportacdes sul-africanas. Outro incentivo material provinha dos problemas
regionais, como pobreza, epidemias e conflitos, entre outros. Diante da magnitude
desses problemas, o governo de Pretoria acreditava que qualquer resposta com
alguma chance de éxito passava obrigatoriamente pela cooperagdo entre os paises
vizinhos. A integracdo, assim, ao fortalecer mecanismos regionais de cooperagdo,
seria também um incentivo para a estabilidade politica e institucional do

subcontinente.

O peso econdmico da Africa do Sul em relagdo aos paises vizinhos somado a
legitimidade moral de Nelson Mandela reforgcaram no pensamento das liderancas de
Pretoria a ideia da Africa do Sul como lider regional incontestavel. ** O
descongelamento das relagdes com os vizinhos abriu caminho para a projecao de uma

politica de nova identidade da Africa, representada pelo conceito de Renascenca

% A Organizacio da Unidade Africana (OUA) foi criada em 1963 e é constituida por todos os paises do
continente africano. A SADC foi criada em 1980, originalmente como Conferencia para a Coordenagio
do Desenvolvimento do Sul da Africa (SADCC, em inglés). Sio membros Angola, Botswana, Lesoto,
Malaui, Mogambique, Namibia, Africa do Sul, Suazilandia, Tanzania, Zambia e Zimbébue.

" Em 1996, o governo sul-africano apresentou uma estratégia de Crescimento, Emprego e
Redistribui¢do (GEAR, em inglés), caracterizada por reformas econdmicas que visavam atrair
investimentos estrangeiros por meio de privatizagao e abertura da economia.

% O PIB da Africa dos Sul correspondeu, durante toda a década de 90, a pelo menos 80% da economia
do seu entorno imediato (Zimbabue, Lesoto, Botswana, Namibia) e a quase metade do PIB da Africa
subsaariana.
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Africana.” O conceito, além de se referir de uma forma mais geral & transigdo
democriatica e a liberalizagdo econdmica no continente no pds-Guerra Fria, sublinhava
o papel da Africa do Sul simultaneamente como principal representante e como uma
espécie de fiador desses processos. De certo modo, se durante a Guerra Fria a Africa
do Sul se considerava um pais pivd na luta contra o comunismo, nos anos 90 se
consolidou a percepgdo de hegemonia regional benevolente, isto &, a ideia da Africa
do Sul como um pais pivo para a estabilidade da ordem politica e econdmica do

continente.

Ao acoplar seu projeto de lideranga regional a imagem de um pais renovado,
pos-apartheid, democrético, responsavel e ndo nuclear, a Africa do Sul buscava
dissipar quaisquer desconfiancas dos paises vizinhos. A énfase na nog¢do de uma
identidade comum africana servia de recurso para diluir eventuais receios quanto a
uma possivel politica sub-imperialista de Pretoria. Essa fachada mais benevolente,
contudo, ndo afastava por completo a possibilidade de o ativismo regional sul-
africano ter um componente de poder — ou mesmo de ser interpretado dessa forma na
regido.'” As variagdes na maneira como Pretéria lidou com crises politicas em paises
vizinhos durante a década, afinal, tornavam-se exemplo da arbitrariedade da politica

regional sul-africana.'"'

Apesar do enfoque do governo sul-africano na Renascenca Africana sugerir
que o pais buscava consolidar sua posi¢ao de poténcia regional, a leitura em Pretoria

sobre a viabilidade de utilizagdo da regido como recurso de poder global era

% A nogio de Renascenca Africana guiou a politica externa regional da Africa do Sul desde o inicio do
mandato do presidente Mandela (1994).

%0 exemplo mais evidente do sub-imperialismo sul-africano foi a ocupagdo da Namibia até o fim dos
anos 80.

! Instada pela SADC e seus principais membros a intervir na crise politica na Republica Democratica
do Congo, o governo da Africa do Sul optou nio participar de nenhuma operagio militar. Ja na crise
politica em Lesoto, em 1998, Pretéria decidiu intervir militarmente para evitar um golpe de estado no
pais.
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constrangida por dois fatores. Primeiramente, a falta de recursos. Apesar da referida
assimetria econdmica, a Africa do Sul nio dispunha de muitos recursos materiais para
projetar seu poder na regido. A distancia entre a retorica ambiciosa de defesa dos
direitos humanos e de promocao do desenvolvimento econdmico e um ativismo que,
na pratica, se demonstrava muito mais contido, inclusive por medidas protecionistas,
relegava o regionalismo a um papel limitado dentro do conjunto da agenda
diplomatica global da Africa do Sul. Ademais, devido ao tamanho reduzido da
economia dos vizinhos, havia duvidas em Pretoria acerca das vantagens que esses
paises ofereceriam ao incremento de poder global da Africa. A ideia da regido como

plataforma para a projeco de poder global para a Africa do Sul era, portanto, limitada.

O segundo fator que constrangia a ideia da regido como recurso de poder
global para a Africa do Sul era o papel dos Estados Unidos. A falta de recursos
combinada com a magnitude dos mencionados problemas regionais elevava a
importancia da ajuda financeira norte-americana. Como foi visto, se para a india a
presenga dos EUA — militar e/ou financeira — na regido era vista como ameaca €
incentivada a conformag¢do de uma esfera de influéncia ou de contencdo de
hegemonia das superpoténcias, para a Africa do Sul a presenga norte-americana era
vista como bem menos problematica ou até mesmo bem-vinda. Consequentemente,
eram reduzidos os incentivos em Pretoria e nas capitais vizinhas de construir um
discurso regional baseado na ideia da integracdo como espago de oposicdo as pressoes

hegemonicas dos EUA — ou de qualquer outra grande poténcia.

Mesmo que por tras do discurso moralista houvesse um projeto regional de
poder, na pratica o regionalismo sul-africano nos anos 90 esteve fortemente baseado

na questdo da identidade regional comum. Isto ¢, na ideia da regido como um espago
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comum e na Africa do sul como representante de uma nova Africa. A assimetria em
relacdo aos vizinhos, que reduzia o significado de potenciais rivalidades, e a crenga de
que inexistia a possibilidade de a regido virar palco de conflito entre as grandes
poténcias reforcavam em Pretdria a percep¢do da regido como uma zona natural de
influéncia sul-africana, sem que houvesse necessidade — ou por falta de vontade ou de

capacidades — de despender muitos recursos para manter essa influéncia.'®*
Os regimes e organismos internacionais
India: do nao alinhamento ao realinhamento seletivo

No que diz respeito a relacio da India com os principais regimes e organismos
internacionais, o término da Guerra Fria também fez desencadear algumas mudangas.
A retorica anticolonialista e anti-imperialista da era bipolar ressaltava a desconfianca
dos lideres indianos com o Ocidente de uma forma geral. Em meio a clivagem
ideologica do conflito Leste-Oeste, essa desconfianga incentivou a India a explorar as
fissuras na estrutura de poder mundial por meio de uma estratégia revisionista com
énfase na clivagem Norte-Sul, ou seja, que enfatizava as desigualdades entre 0 mundo
desenvolvido e o Terceiro Mundo. No plano politico, privilegiou o Movimento dos
Nao Alinhados, cujo o principal objetivo era lutar contra o colonialismo dos

. ;o . . 103 N .
“impérios ocidentais”.”~ No plano econdémico, buscou coordenar interesses com

102 : J N o~ . .~ .
Um exemplo desse relativo “descaso” de Pretoria com a regido foi a decisdo de negociar

separadamente um acordo de livre comércio com a Unido Europeia em 1999, apesar de a Africa do Sul
pertencer a uma unido aduaneira regional.

% A india esteve por tras da criagdo do Movimento dos Nao Alinhados (MNA), em 1961. A
Conferéncia de Bandung, de 1955, da qual a india também foi uma das principais incentivadoras, foi
precursora do MNA. Integram o MNA dezenas de paises em desenvolvimento da América Latina,
Africa e Asia.
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outros paises em desenvolvimento por meio de coalizdes como o G77, com o objetivo

de reformar a ordem econdmica global.'**

Essa espécie de moralismo no plano global (pacifismo, anti-imperialismo,
solidariedade terceiro-mundista), apesar de ainda presente nos anos 90, ndo se
aplicava, entretanto, ao plano regional, onde a India mantinha uma postura mais
proxima a da realpolitik, isto €, a busca de uma politica de contencdo de rivalidades,
de balango de poder com os vizinhos maiores e de uma crescente projecdo de
influéncia sobre os vizinhos menores. De certa forma, a combinagdo desses dois
elementos — o moralismo global e a realpolitik regional — na politica externa indiana
modulou a relagdo do pais com os principais regimes e institui¢cdes internacionais da
ordem liberal do pds-Guerra Fria. Muitos destes, em certos aspectos, apresentavam
simultaneamente uma qualidade dual aos formuladores da politica externa indiana,
ora como um instrumento legitimo de resolucdo de problemas de acdo coletiva, ora
como um espaco discriminatdrio ou de exercicio de hegemonia por parte das grandes

poténcias.

Em relacdo aos regimes internacionais de seguranga, por exemplo, o aspecto
discriminatorio foi o mais saliente para a India. Apesar de a distensdo ideolégica ter
afastado alguns obstaculos para uma atuagdo mais eficaz do Conselho de Segurancga
das Nag¢des Unidas, a principal deliberagdo daquela entidade no inicio da década de
90 mereceu dos indianos uma leitura mais cética. A atuag¢do das grandes poténcias,
principalmente dos EUA, no CSNU, que resultou na resolu¢do que autorizou a
operacdo militar contra o Iraque — a primeira guerra do golfo (1990-1991) —,

provocou o receio de que o conceito de seguranca coletiva poderia ser redefinido de

%O Grupo dos 77 foi criado em 1964, durante a 1* Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD, em inglés), com o objetivo de reformar a ordem econdmica internacional
para reduzir a desigualdade entre o Norte desenvolvido e o Sul subdesenvolvido.
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forma arbitraria, o que alimentou inicialmente a percep¢ao de que a ONU passaria por
um processo de oligarquizagdo e de marginalizagdo. Esse risco contribuiu, de uma
forma geral, com a manuten¢do, por parte de Nova Délhi, de uma retorica critica a
estrutura de poder mundial e em defesa do fortalecimento das institui¢des
multilaterais por meio de reformas que atendessem aos interesses dos menos

105
poderosos.

No ambito da proliferacdo nuclear, a insatisfagdo com a cristalizacdo da
desigualdade de poder mundial foi um dos fatores por tras da politica nuclear da India
durante e depois da Guerra Fria. O fato de Nova Délhi acreditar que os outros dois
principais paises nuclearmente ambiguos (fence-sitters), Israel e Paquistdo, gozavam
de apoio politico das grandes poténcias, como EUA e China, respectivamente, servia
para aumentar a desconfianc¢a indiana com as negociacdes multilaterais em torno da
questdo do desarmamento e da ndo proliferacdo nuclear. Mas a ndo adesdo ao Tratado
de Nao Proliferacdo (TNP), ao Tratado de Proibigdo Total de Testes Nucleares
(CTBT, em inglés) e ao Regime de Controle de Tecnologia de Misseis (MTCR, em
inglés) obedeceu primordialmente a uma loégica regional, onde prevalecia uma

. . . 106
rivalidade com o Paquistdo e, em menor escala, com a China.

Durante a Guerra Fria, portanto, prevalecia uma ambiguidade estratégica da
India motivada, por um lado, pelo discurso moralista contra os regimes internacionais
discriminatorios presente na politica externa indiana e, por outro, pelos riscos
advindos da rivalidade regional. Essa ambiguidade, contudo, foi abandonada em

meados da década de 90. A decisio da India se tornar uma poténcia nuclear declarada

1% No exercicio do mandato de membro niio permanente no CSNU, entre 1991 e 1992, a India manteve

o tema de reforma do Conselho como um dos pontos prioritarios de sua agenda.
1% O TNP foi assinado em 1968 e teve sua validade estendida por prazo indefinido em 1995; O CTBT
entrou em vigor em 1996; O MTCR foi estabelecido em 1987.
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foi resultado de trés fatores. Em primeiro lugar, da pressdo crescente da comunidade
internacional sobre o programa nuclear indiano. As negociagdes em torno da extensao
por prazo indeterminado do TNP, em 1995, e do proprio CTBT, no ano seguinte,
dificultavam a manutencdo de uma postura ambigua. O segundo fator era a
intensificagdo das tensdes com o vizinho Paquistdo. Em 1998, ambos os paises
explodiram artefatos nucleares, encerrando quaisquer duvidas sobre os respectivos
programas nucleares e motivando, no mesmo ano, uma resolucdo condenatdria por
parte do CSNU.'"” O terceiro fator derivava da politica doméstica indiana, com o

fortalecimento do partido nacionalista-hindu Bharatiya Janata (BJP).'”®

Na tematica dos direitos humanos, houve uma perspectiva inicial de que a
India ndo teria muitos problemas de compatibilizar seus valores com os do Ocidente.
Afinal, além de ser a maior democracia do mundo, o pais ja sustentava, desde o inicio
da Guerra Fria, a condi¢do de ser um dos principais contribuintes as missdes de
manutencdo de paz da ONU. Aqui, todavia, novamente o moralismo global indiano
contrastou com os imperativos realistas da politica regional. Diante da ameaga
separatista da regido da Cachemira, Nova D¢lhi relativizou seu discurso em prol dos
direitos humanos, adotando, em casos como as operagdes militares da OTAN nos
Balcas, uma postura mais critica em relacdo a discricionariedade do principio de

intervengdo humanitaria. O risco de um precedente que poderia ameagar seus

17 Ollapally (2001), ao identificar e comparar o que ele considera as trés principais correntes sobre a
politica nuclear indiana presentes no establishment de politica externa do pais, conclui que nenhuma
delas, apesar das diferengas acerca das hipoteses sobre o uso do artefato nuclear, advogava pelo
desarmamento indiano.

1% Nos anos 90, a emergéncia do BJP corroeu o quase monopélio do partido governista, o esquerdista
Congresso Nacional Indiano (INC). Com um programa econdmico liberal € uma bandeira nacionalista
— e, até certo ponto, anti-islamica — na area de seguranga, o BJP influenciou a politica nacional indiana
antes mesmo de sua subida ao poder, em 1998. A decisdo de prosseguir com os testes nucleares foi
tomada no governo do BJP.
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interesses manteve a India, nesse caso, mais apegada aos principios classicos de

soberania e da ndo intervengdo.'”’

A relacdo da India com a nova ordem econdmica internacional dos anos 90 foi,
de uma forma geral, balizada por necessidades internas (crise fiscal de 1991, por
exemplo) e constrangimentos externos (colapso da Unido Soviética), que
conjuntamente empurraram o pais a adotar politicas econdmicas liberalizantes e
buscar apoio de organismos financeiros internacionais.'' No Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio (GATT, em inglés), por exemplo, a India comecou a flexibilizar
sua tradicional resisténcia negociadora, aceitando por exemplo a inclusdo dos
chamados novos temas, como propriedade intelectual, entre outros, na agenda da
Rodada Uruguai (1986-1994). """ O revisionismo contra a ordem econdmica
internacional existente na retorica indiana durante a Guerra Fria havia se diluido
consideravelmente na vigéncia da ordem econdmica mais liberal dos anos 90. Ainda
assim, no restante da década, o pais ndo abandonou, no ambito das negociacdes da
OMC, tentativas de articular coalizdes de paises em desenvolvimento para pressionar
os paises ricos. A insatisfagdo indiana passou a residir também em declaragdes
criticas pontuais quanto a necessidade de as instituicdes econdmicas como FMI,
Banco Mundial, entre outras, serem mais representativas do mundo em
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desenvolvimento "~ e quanto a importancia do principio de responsabilidades comuns,

1% Segundo Thomas (2002, pp. 182-3), por tras da preocupagdo indiana estava a ideia de que “if Russia
could not deter NATO'’s attack on Serbia during the Kosovo crisis, it would hardly be able to deter a
Western attack on India over human rights abuses in Kashmir.”

"% Como mencionado anteriormente, em 1991 a india obteve, com apoio dos EUA, um empréstimo do
FMI.

" A Rodada Uruguai culminou com a criagdo da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), em
1995.

"2 £ importante notar que tanto o Movimento dos Nao Alinhados quanto o G77 continuaram a existir
ap6s o fim da Guerra Fria, mas com menor poder de coordenagdo e menor utilidade para a politica
externa da India.
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porém diferenciadas, entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento nas

o ~ o 113
negociagdes sobre questdes ambientais.

Africa do Sul: de paria a participante em busca de credibilidade

Nio restou a Africa do Sul muitas alternativas no relacionamento com os
regimes e institui¢des internacionais durante boa parte da segunda metade do século
XX. A resisténcia da comunidade internacional ao regime do apartheid limitava as
opgdes internacionais ao alcance de Pretoria. Durante o conflito ideologico da Guerra
Fria, o vinculo com o campo ocidental era fundamentalmente subproduto de uma
politica de ndo isolamento por parte dos lideres sul-africanos, que imprimiam
tonalidades de luta anticomunista a sobrevivéncia politica do regime do apartheid.
Essa estratégia de ndo isolamento, contudo, foi limitada, pois o fato de o regime ter
continuado a contar com apoio de algumas poténcias ndo evitou a imposi¢dao de
sancdes econdmicas € o banimento das principais instituigdes internacionais.

O isolamento internacional compulsério da Africa do Sul durante a Guerra
Fria deu lugar a uma postura bastante receptiva — interpretagdes mais criticas diriam
euforicas — de Pretoria pds-apartheid em relag@o aos principais regimes e organismos
internacionais. Em um artigo publicado um ano antes de sua eleicdo como presidente,
Mandela (1994-1999), expunha seu objetivo de inserir a Africa do Sul na nova ordem
global como um “cidaddo global responsavel”.''* Os primeiros passos dessa estratégia
de busca de credibilidade internacional foram tomados logo apds sua posse, com a
revogacdo, pela comunidade internacional, de todas as san¢des economicas e de

vendas de armas e com a readmissdo da Africa do Sul na Organizagdo das Nagdes

'3 A India foi um dos principais paises a defender o principio de responsabilidades comuns, porém
diferenciados entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento nas negociagdes em torno do
Protocolo de Kyoto, de 1997. De acordo com o protocolo, apenas os paises desenvolvidos (mais a
Russia) teriam metas obrigatdrias de reducdo de gases de efeito estufa.

"4 Artigo publicado na revista Foreign Affairs, em 1993.
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Unidas e em suas agéncias.'”> No plano regional, a Africa foi admitida também em
1994 na Organizagdo da Unidade Africana (OUA) e na Comunidade de
Desenvolvimento do Sul da Africa (SADC).''®

No campo da seguranca, a recuperagdo da credibilidade internacional se deu
antes mesmo do fim do apartheid. Em 1991, a Africa do Sul ratificou o Tratado de
Nao Proliferacdo Nuclear (TNP), mas o episddio ganhou uma outra dimensao quando,
em 1993, o presidente De Klerk afirmara que, poucos anos antes, o pais tinha
desenvolvido e desmantelado armas nucleares. A ambiguidade nuclear proposital
durante a Guerra Fria ndo fazia mais sentido num contexto de transi¢do pos-apartheid
e, diferentemente do caso indiano, Pretoria descera do muro da ambiguidade nuclear
(fence-sitter) para o lado oposto, o das poténcias ndo nucleares. Fatores de politica
interna, como a necessidade de buscar apoio internacional para consolidar a transi¢cao
pés-apartheid, e inexisténcia de rivais regionais, no caso sul-africano, ajudam a
explicar as diferentes escolhas da Africa do Sul e da india nessa area.'"’

A readmissdo do pais na Organizacdo das Na¢des Unidas, em 1994, permitiu o
resgate de uma retorica mais revisionista acerca da estratificacdo de poder mundial. A
questao da reforma do Conselho de Seguranca da ONU, por exemplo, voltou a agenda
de Pretdria, mas de forma mais contida do que no caso indiano. Além da prioridade de
reintegrar-se @ comunidade internacional atenuar o discurso revisionista, a auséncia da
Africa do Sul do CSNU durante toda a década de 90 amenizava a necessidade de

Pretoria se posicionar sobre temas de seguranga global mais polémicos. Como

'3 Como foi visto, a Africa do Sul foi banida da ONU e suas principais agéncias em 1974. Ja a
proibicdo de vendas de armas havia sido imposta pelo Conselho de Seguranga daquela entidade em
1977.

" No mesmo ano a Africa do Sul foi admitida também no Movimento dos Paises Ndo Alinhados
(MNA).

"7 Além de ter apoiado entusiasmadamente a criagio do Regime de Controle de Tecnologia de Misseis
(MTCR) e do Tratado de Proibi¢do Total de Testes Nucleares (CTBT), Pretéria patrocinou também,
em 1996, o Tratado de Pelindaba, que criou uma Zona Livre de Armas Nucleares no continente
africano.
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consequéncia, o foco da politica externa do pais se deslocou para a dimensao regional.
Ainda assim, por trds do ativismo regional sul-africano, havia, entre as liderancas de
Pretdria, uma certa confianga no papel do pais como candidato natural do continente
em caso de expansdo CSNU. Essa confianga derivava da crenga no status da Africa do
Sul pos-apartheid como representante da Renascenca Africana e como poténcia

1.""® De certa forma, o revisionismo sul-africano foi filtrado,

regional incontestave
durante a década de 90, pela retorica regionalista.''”

No campo dos direitos humanos, a receptividade de Pretéria ganhou contornos
paradigmaticos para sua politica externa. Se o regime do apartheid iniciou o processo
de distensdo racial motivado por fatores materiais (necessidade econdmica) e
sistémicos (o fim da ameaga comunista), para o governo liderado pelo ANC a questio
dos direitos humanos tinha um forte componente ideacional. Originalmente um
movimento de libertagdo nacional, o ANC, a frente governo, elevou os direitos
humanos a peca central da politica externa do pds-apartheid. Além dos incentivos
materiais, o objetivo do novo governo era conquistar credibilidade — interna e externa
— para dissipar quaisquer diividas quanto a um possivel revanchismo voltado contra a
minoria branca. Embora sem ameacar o comprometimento do novo regime com as
normas internacionais de direitos humanos, a postura seletiva de Pretoria diante de

algumas crises institucionais regionais e consequentes violagdes de direitos humanos

gerava desconfiancas quanto a consisténcia do elemento moralista da politica externa

18 Além da assimetria de poder em relagio aos vizinhos e da credibilidade internacional do governo de
Nelson Mandela, outro fator que explicava a crenga no protagonismo internacional sul-africano era o
contraste com outros potenciais candidatos a representante da Africa no CSNU, como Egito
(autoritario), Republica Democratica do Congo (conflitos internos) e Nigéria (instabilidade
econdmica).

"9 Sem duvida essa postura cautelosa comegou a mudar na década seguinte, culminando com a
inclusdo do pais em coalizdes emergentes como IBSA e BRICS e no apoio formal de Pretdria a
proposta de resolugdo do G4 (Brasil, india, Alemanha e Japio) para a expansio do CSNU.
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pos-apartheid.'*’ A relagdo amistosa do ANC com antigos parceiros do movimento
antiapartheid, como a China comunista, Libia, Ird, Cuba, Siria, entre outros, também
era razdo de desconfiangas ou criticas do Ocidente ao governo de Mandela.

Em relagdo a economia, a Africa do Sul dos anos 90 trilhou o caminho das
reformas liberalizantes. Apds décadas de vigéncia do modelo de substituicdo de
importacdes agravado por anos de san¢des econdmicas, o governo de Pretoria elevou
a questdo do desenvolvimento econdmico a segunda prioridade — a primeira era
consolidar o fim do apartheid — da politica externa sul-africana dos anos 90.
Privatizacdo, atragdo de investimentos externos, abertura comercial com os paises

1
2I'Nem

vizinhos e com grandes mercados definiram a agenda econdémica do pais.
mesmo a origem ideoldgica de esquerda do ANC impediu que o partido se
transformasse em artifice da abertura da economia. Apesar de Pretéria ndo descartar
totalmente o discurso que valorizava o papel da Africa do Sul como “ponte” entre o
mundo desenvolvido e em desenvolvimento nas negociagdes multilaterais, na pratica
a politica econdmica e comercial do pais dificultava essa fun¢do. Em comparacao

com a India, por exemplo, o ativismo revisionista da Africa do Sul na OMC foi muito

. . . . 122
mais contido ou quase inexistente.

Conclusao

Por tras da adaptagdo da India e da Africa do Sul & ordem internacional do

120 Como foi visto (ver nota 101), Pretoria reagiu de forma diferente — alguns criticos diriam
contraditoria — as crises em Lesoto (intervengdo militar, em 1998), na Republica Democratica do
Congo (distanciamento e relutdncia em intervir) e na Nigéria (co-patrocinadora, com os EUA, de
sancdes, em 1995).

"2 Em 1996 foi lancado o GEAR — projeto de reformas econdmicas liberalizantes.

122 Além de abrir a economia p/ regido, a Africa do Sul promoveu um acordo de livre comércio com a
Unido Europeia (2000).
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p6s-Guerra Fria esteve em operacdo uma multiplicidade de fatores causais, entre
incentivos materiais, ideias e fatores de politica interna. As diferentes composigdes e
as diferentes maneiras em que esses fatores interagiram ajudam a explicar a variacao
nas percepcoes que as principais liderancas dos dois paises tinham de cada dimensao
de politica externa aqui analisada: a relacdo com os EUA, a politica regional e a
relag@o com as principais institui¢des e regimes internacionais.

Tanto no caso da India como no da Africa do Sul, os fatores materiais
desempenharam um papel significativo na maneira em que esses paises enxergaram a
evolucao do sistema internacional nos anos 90. Para Nova D¢lhi e para Pretoria, as
dificuldades econdmicas do comeco da década empurraram os dois paises para um
processo de modernizacdo, de liberalizagdo, de aproximagdo com as principais
economias capitalistas e de maior receptividade as negociacdes econdmicas
multilaterais. A preocupagdo com a seguranca nacional, entretanto, limitou em alguns
aspectos o “imperativo da moderniza¢do” no caso indiano. A rivalidade regional, por
exemplo, subordinou a politica econdmica a politica nuclear, o que ajuda a explicar
tanto as limitagcdes ao regionalismo indiano como os atritos com os EUA, além de
uma certa resisténcia a tematica dos direitos humanos. No caso sul-africano, se por
um lado a necessidade econOmica incentivou a aproximagdo com as poténcias
capitalistas — EUA e Unido Europeia —, por outro ela dificultou a implementagao, pela
simples falta de recursos, de uma politica regionalista mais ambiciosa.

No que diz respeito aos fatores de politica interna, o impacto das mudancgas
nos dois paises também foi significativo para as respectivas politicas externas. Na
india, o fortalecimento do BJP, um partido nacionalista-hindu, certamente contribuiu
para uma postura mais agressiva de Nova Délhi no que diz respeito a questdo nuclear

e a manutencao da percepg¢do acerca da rivalidade regional. Mas a emergéncia do BJP,
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por si sO, ndo representou uma mudanca de paradigma na politica externa de
seguranca do pais. No ambito econdmico, o liberalismo do BJP facilitou o processo
de abertura econdmica e de aproximagio com os EUA.'** No caso da Africa do Sul, a
politica interna teve um papel importante em todas as dimensdes da politica externa.
O processo de transi¢cdo pos-apartheid desencadeou a busca por credibilidade e apoio
internacionais, o que motivou a implementagdo, pelo ANC, de uma politica de
aproximagao as poténcias ocidentais, de readmissdo a comunidade das nagdes e de
reconstru¢do de um projeto regional.

Por fim, a trajetoria internacional dos dois paises na primeira década do pos-
Guerra Fria pode ser explicada também por mudangas ocorridas no campo das ideias.
Tanto para a India como para a Africa do Sul, afinal, a nogdo de um projeto
internacional de poder continuou a ser valorizada pelos governantes. No caso indiano,
o projeto de poder durante a Guerra Fria era sustentando na nog¢io de uma India ndo
alinhada e com um discurso moralista, baseado no anti-imperialismo, no pacifismo e
no terceiro-mundismo. Regionalmente, prevalecia a ideia mais realista da regido
como ameaca tanto a seguranga como ao projeto de poder global de Nova Délhi. O
fim da bipolaridade ideoldgica ajudou a alterar esse conjunto de ideias. Em relagdo a
regido, a percepcdo de rivalidade regional — com Paquistio e com a China —
permaneceu, mas juntamente com uma postura de ndo indiferenca regional, ou mesmo
um novo ativismo regional, ainda que brando, por parte de Nova Délhi. O fim da
politica do ndo alinhamento, na pratica, permitiu uma aproximag¢ao do pais com os
EUA e com o Ocidente — e os valores ocidentais, como democracia, economia de
mercado —, mas ndo afastou por completo a ideia de que algumas dinamicas do

sistema internacional trabalhavam para conter o poder da India, como no caso do

123 Antes de assumir o controle do governo central em 1998, o BJP ja exercia uma pressio sobre a
politica indiana ao conquistar o comando de governos regionais durante a primeira metade da década.



98

regime de ndo proliferagdo nuclear.

No caso da Africa do Sul, o projeto de poder durante a Guerra Fria era
condicionado pelo isolamento internacional imposto pela comunidade internacional.
A desconfianca, base da politica externa de Pretoria, tanto globalmente como para
com a regido, foi um dos principais motivadores da politica nuclear do pais. Apos a
queda do muro de Berlim e da transi¢do pds-apartheid, a desconfianca deu lugar a
busca de credibilidade. Para os governantes sul-africanos, a nova lideranca
internacional do pais seria um desdobramento natural do retorno a comunidade das
nagdes e da reinser¢do nas instituicdes regionais. Embora de forma mais discreta do
que no caso indiano, por trds da ideia de Renascenga Africana estava contido um
projeto de poder baseado na ideia da Africa do Sul tanto como representante natural
do continente africano como interlocutor privilegiado da regido com as poténcias
desenvolvidas.

Com base no estudo desses dois casos empiricos, ¢ possivel afirmar que o que
se entende por ambivaléncia internacional ¢, na verdade, um processo de adaptacdo
com ressalvas, motivado por uma combinagdo de fatores causais e que pode se
manifestar de forma variada em cada dimensdo de politica externa desses paises. Dito
isto, € possivel prosseguir com a formulacdo de algumas proposi¢des gerais sobre o
comportamento internacional ambivalente das poténcias emergentes no pos-Guerra

Fria:

Entre o engajamento por convicg¢do ou por necessidade com os EUA

Por um lado, poténcias emergentes parecem ter buscado nessa relagdo o
reconhecimento de uma posi¢do especial ou privilegiada, além de beneficios materiais
— econdmicos e de seguranga (Africa do Sul e, em menor grau, india). Por outro lado,

as poténcias emergentes interagiram com o hegemonico para conté-lo, influencia-lo
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ou explora-lo. Ou seja, as poténcias emergentes também procuram neutralizar ou
reduzir a influéncia das poténcias estabelecidas, cultivando ambientes estratégicos
seja na regido, seja nos regimes € organismos internacionais (India e, em menor grau,

Africa do Sul).
Quatro visoes sobre a regido

No pos-Guerra Fria, as poténcias emergentes mantiveram algum grau de
ativismo regional. Mas o significado da regido apresentou variagdes para esses paises
no decorrer da década de 90. Quatro visdes distintas, porém nao necessariamente
antagdnicas, podem ser destacadas. Primeiro, da regido como uma possivel fonte de
ameaca e de instabilidade, seja pela existéncia de uma poténcia rival (India), seja
pelos problemas politicos, sociais e econdmicos enfrentados por paises vizinhos
(Africa do Sul). Segundo, como um instrumento de modernizagdo ou de inser¢io
competitiva na economica global (Africa do Sul e, em menor grau, fndia). Terceiro,
como um escudo de prote¢do contra pressdes externas, sejam advindas do sistema
capitalista internacional (Africa do Sul e, em menor grau, India), sejam oriundas da
presenca de poténcias estrangeiras na regido (india). E, finalmente, como uma
plataforma de projecao de poder global da poténcia emergente, resultante da exercicio
do papel de lideranca regional e da anuéncia dos liderados (limitado tanto para a

Africa do Sul como para a India).
Regimes internacionais como espagos neutros e politicamente carregados

De uma maneira geral, os principais regimes e institui¢gdes internacionais se
apresentaram as poténcias emergentes com uma qualidade dual, operando
simultaneamente como um espago funcional “neutro” e como um espago

politicamente carregado. Por um lado, as institui¢des e regimes seriam espacos de



100

negociacdo para resolver problemas coletivos globais (ex.: proliferagdo nuclear, no
caso da Africa do Sul) e regionais (Africa do Sul e, em menor grau, india) e para
gerar credibilidade internacional (Iindia e Africa do Sul no que diz respeito a
economia; Africa do Sul em relagdo & questdo nuclear e de direitos humanos). Por
outro lado, essas mesmas instituicdes e regimes se manifestam como um ambiente
politico, seja de exercicio de hegemonia da superpoténcia, de discriminacdo (ex.:
proliferacdo nuclear, no caso da India) e de propagacio de normas transnacionais que
podem representar ameaca a soberania desses paises (ex.: direitos humanos, no caso
da India e, em menor grau, Africa do Sul), seja de possibilidade, para as poténcias
emergentes, de constrangimento, por meio de regras e de coalizdes dos mais fracos,
da superpoténcia em busca de legitimacdo (nas negociagdes da OMC; nas

negociacdes acerca do Protocolo de Kyoto).
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CAPITULO 2

Brasil e Estados Unidos no pos-Guerra Fria

“O que eu vi, sempre, ¢ que toda acdo principia mesmo por uma palavra pensada.”

- Guimaraes Rosa, Grande Sertio Veredas

Inexistem, na historia recente do pais, textos ou documentos oficiais
paradigmaticos que tenham marcado claramente as diretrizes da politica exterior
brasileira. No debate politico nacional, a preocupa¢do com os rumos da politica
exterior costuma a se restringir a uma parte da elite intelectual do pais, raramente
merecendo posicao de destaque nos programas de governo ou espago nos manifestos
dos principais partidos politicos. Nao houve, no Brasil, um documento equivalente a
um artigo “X”, origem intelectual da politica de contencdo dos Estados Unidos
durante a Guerra Fria, ou um processo consistente como a perestroika, movimento
deliberado de modernizagdo econdmica e politica colocada em pratica na Unido

. 1
Soviética nos anos 80.

Ainda assim, por tras dos registros feitos por diplomatas ou outras autoridades
brasileiras, na forma de discursos, artigos, telegramas e memdrias, entre outros, existe
uma historia a ser contada sobre a inser¢ao internacional do pais. Esses documentos,
afinal, ndo apenas refletem as percepgdes do momento, mas também delineiam a
topografia retdrica dos debates publicos sobre as opgdes ao alcance do pais em um

determinado periodo. De certa forma, se as percep¢des precedem e influenciam o

'O artigo X, de George Kennan, foi publicado na revista Foreign Affairs em 1947. Ja Perestroika foi o
movimento de reestruturagdo levado a cabo pelo partido comunista soviético nos anos 80. Ver
Gorbachev (Perestroika).
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processo decisorio, a retdrica ¢ o que vem depois para justificar os caminhos
escolhidos. Assim, o foco nesses registros, apesar de ndo revelar um retrato acabado
da historia, facilita o exame das principais ideias que estruturaram e limitaram o

. . . . , . J)
universo de escolhas internacionais possiveis para o Brasil.

Como foi visto no capitulo anterior, na primeira década do p6s-Guerra Fria, a
relacdo das poténcias emergentes com os Estados Unidos parece ter oscilado entre a
busca por reconhecimento de uma posicdo especial e por beneficios materiais —
econdmicos e de seguranca — e, por outro lado, por tentativas de neutralizacdao de
influéncia hegemonica da superpoténcia. No caso brasileiro, muitos textos e
documentos da época sugerem que as principais liderancas diplomaticas do pais
enfrentaram um dilema semelhante em relagdo aos EUA. Os registros oficiais € outros
documentos apontam também para a importancia que as leituras mais gerais sobre a
natureza sistema internacional tiveram sobre a maneira de a diplomacia brasileira

lidar diretamente com a hegemonia norte-americana na década de 90.

Desta forma, este capitulo tem por objetivo contextualizar e interpretar esses
principais relatos a fim de examinar a evolugdo das percepcdes da elite diplomatica
brasileira sobre o fim da Guerra Fria e seus impactos na relagdo entre o Brasil e os

Estados Unidos.

A sombra do passado

Apesar da conveniéncia simbolica e do reconhecimento de que, de fato, o fim

da Guerra Fria impactou consideravelmente os rumos da politica externa brasileira,

? Para uma anélise da influéncia das ideias sobre as politicas publicas, ver Goldstein e Keohane (1993).
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deve-se observar que alguns fatores responsaveis pelas tendéncias que se
aprofundaram nos anos 90 surgiram antes da queda do muro de Berlim. No plano
doméstico, caberia ressaltar o processo de redemocratizagdo politica e a intensificacao
da crise da divida externa. No plano internacional, destacaram-se a retomada, durante
o governo Reagan (1981-1988), da politica intervencionista dos Estados Unidos na
regiio’ e o surgimento ou fortalecimento de blocos regionais no mundo desenvolvido,
como a Comunidade Econdmica Europeia (CEE), o acordo de livre comércio entre
EUA e Canada e a maior interagdo entre o Japao e os paises recém-industrializados do

sudeste asiatico (os Newly Industrialized Countries, NICs).

O exame das percepgdes das liderancas diplomaticas brasileiras naquele
momento — fim dos anos 80 —, ao real¢ar alguns dilemas e as principais preocupagdes
que dominavam os debates acerca das relagdes internacionais do Brasil, fornece
algumas pistas sobre as escolhas adotadas pelo pais nos anos seguintes. A crise da
divida e o processo de formagdo de blocos de paises desenvolvidos, por exemplo,
alimentavam o temor de uma escalada do protecionismo e de um possivel
distanciamento entre os paises do Norte e os do Sul, em detrimento destes. O sucesso
dos NICs apresentava-se como uma evidéncia da importancia crescente da tecnologia
e dos riscos, para as economias agroexportadoras, da deterioracdo dos termos de
intercambio. No ambito econdmico, portanto, boa parte do debate oficial nos anos 80
era pautada pelas noc¢des de desvio de comércio, isolamento, protecionismo, nova

e A . . . q. 4
divisdo do trabalho internacional e neocolonialismo.

? Alguns exemplos da politica intervencionista do governo Reagan e do governo Bush na regido foram
a invasdo da ilha caribenha de Granada, em 1983, o apoio a movimentos de guerrilha na América
Central (Nicaragua), a quase-invasdo do Suriname, em 1986, e a invasdo do Panama, em 1989. Sobre a
questdo do Suriname, ver Lampreia (2009, pp. 109-120).

* Para uma visdo geral das principais questdes na pauta dos diplomatas brasileiros ao fim da década de
80, ver Temas de Politica Externa Brasileira (TPEB, 1989), coletdnea organizada por Fonseca Jr. e
Carneiro Ledo (1989). Ver também as Resenhas de Politica Exterior do Brasil (a partir de 1974),
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No plano politico-estratégico, enquanto as ag¢des intervencionistas do
governo Reagan na América Latina nos anos 80 inspiraram leituras sobre uma
possivel rebipolarizagdo da ordem internacional, a alianca anglo-americana na guerra
das Malvinas reforgou perspectivas sombrias sobre o sistema interamericano pelos
anos seguintes. O medo da contaminacdo dos problemas latino-americanos pela 16gica
do conflito Leste-Oeste e a certeza da impoténcia dos instrumentos institucionais
regionais, como a Organizacdo dos Estados Americanos e o Tratado Interamericano
de Assisténcia Reciproca, para lidar com essa questdo ndo permitiam muito otimismo
da diplomacia brasileira com o status quo internacional. Havia uma percepcao
crescente de perda de autonomia ou de menores margens de manobra para as relagdes

internacionais do Brasil.’

No que diz respeito as relagdes entre o Brasil e os Estados Unidos, os
acontecimentos dos anos 80 contrastavam com a dindmica que existiu durante boa
parte da década anterior. Movido pelo sucesso econdmico do fim dos anos 60 e inicio
dos anos 70 e com algum grau de conivéncia dos Estados Unidos, o Brasil usufruiu de
maiores espagos de autonomia em sua politica externa naquele momento.’ O terceiro
mundismo brando que acompanhava o discurso diplomatico brasileiro dos anos 60
evoluiu, nos anos 70, para uma politica externa que buscava explorar as fissuras
existentes no bloco ocidental, estratégia que se convencionou chamar, durante o
governo Geisel (1974-1979), de pragmatismo responsavel. A relativa autonomia do

Brasil em relagdo aos Estados Unidos se revelava, na pratica, em acdes como o

publicagdo do Ministério das Relagdes Exteriores, que oferecem uma leitura oficial dos principais
temas das relagdes internacionais do Brasil.

> Sobre a rebipolarizacio, ver Cervo e Bueno (1992). Sobre a redugdo de margem de manobra para o
Brasil, ver entrevista do chanceler Ramiro Saraiva Guerreiro, em 1982, apud Celso Lafer (1984, p.
107).

® Sobre as relagdes entre Brasil e EUA em fins dos anos 60 e inicio dos anos 70, ver Spektor (2006).
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reconhecimento da China comunista e de outros regimes de esquerda (na Africa) e o

acordo nuclear com a Alemanha, entre outras medidas.”

Além do proprio entusiasmo decorrente do sucesso do milagre econdmico,
outros trés fatores correlacionados ajudam a explicar a relativa autonomia do Brasil
em relacdo aos EUA nos anos 70. Primeiro, a estratégia diplomatica dos governos
Nixon e Ford (1969-1976) de engajar com algumas poténcias regionais, os chamados
paises-chave, o que lhes poderia conferir um status especial em suas respectivas
regides.® O segundo fator decorria da leitura brasileira sobre a distensdo entre as duas
superpoténcias na década de 70, processo que reprimia os imperativos ideoldgicos do
conflito bipolar e alargava as mencionadas fissuras no bloco ocidental, possibilitando
ao pais diversificar suas relagdes e intensificar contatos com outros centros de poder,
como a Europa ocidental e o Japdo.” Por fim, o declinio relativo da hegemonia
econdmica norte-americana, leitura reforgada pelas crises do petrdleo e pela
recuperagdo econdmica da Europa ocidental e do Japdo, alimentava a percep¢do de
que havia espagos para poténcias emergentes como o Brasil subir os degraus da

estratificagdo internacional."

70 Brasil reconheceu a China comunista em 1974, anos antes dos EUA, e abandonou seu apoio a
politica colonialista de Portugal para reconhecer a independéncia dos paises africanos de lingua
portuguesa, incluindo o regime comunista de Angola. J& o acordo nuclear com a Alemanha foi
assinado em 1975. Outra transformagdo da politica externa brasileira do periodo foi a troca do apoio a
Israel por uma politica de aproximagdo com os paises arabes do Oriente Médio. Sobre essas
transformagoes, ver Spektor (2010).

¥ Sobre o engajamento Brasil-EUA na época referida, ver Spektor (2006). Sobre a nogdo de paises-
chave ou paises-pivo, ver Chase, Hill e Kennedy (1999).

® Pouco anterior e, de certa forma, concorrente com essa leitura era a visdo, também presente no
establishment diplomatico brasileiro, principalmente em fins dos anos 60, de que a détente poderia ser
um instrumento capaz de conduzir a divisdo do mundo entre as superpoténcias, o que reduziria espacos
para paises como o Brasil. De todo modo, essa leitura também acabou por motivar o pais a adotar
discurso e praticas mais autonomistas em sua politica externa naquele periodo, como a recusa em
assinar o Tratado de Nao Proliferacdo Nuclear. Ver Seixas Correa, em Temas de Politica Externa
(1989). Ver também Spektor (2010 e 2011a)

12 Sobre o declinio dos EUA, ver Gilpin (1987) e Kennedy (1987). Sobre os espagos para o Brasil, ver
Moura, Kramer e Wrobel (1985). Para Lafer (1984, p. 123), as principais caracteristicas do sistema
internacional dos anos 60 e 70 eram “(1) uma diminuigdo relativa do poder estratégico e econdomico
dos EUA; (2) um acréscimo do poder militar russo [...]; (3) uma redistribui¢do do poder econdmico,
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Por tras desse ativismo internacional consolidava-se entre as liderancas
brasileiras ndo s6 o pensamento do Brasil como um pais que gozava de certo grau de
autonomia em relacdo aos Estados Unidos, mas inspirava também a ideia de um pais
emergente ‘“ndo-satelitizdvel”, cujo objetivo era se manter as margens da ordem
ocidental liderada pelos Estados Unidos. O apoio a causas antiamericanas, como 0s
regimes comunistas na Asia e na Africa, a vigéncia de um regime autoritério e uma
transicdo controlada para a democracia, o crescimento econdmico apoiado num
modelo de capitalismo estatal e o protecionismo caracteristico do modelo de
substitui¢des de importagdes pareciam reforcar a percepcao de que a adesdo do Brasil
as normas liberais — liberalismo econdmico, respeito aos direitos humanos etc. — de
uma ordem liderada pelos EUA se dava de forma negociada, seletiva, em um ritmo

Lo 11
proprio e com ressalvas.

O fim dos anos 70 e o inicio dos anos 80, no entanto, trouxeram desafios para
esse pensamento e para a relagao bilateral Brasil-EUA, colocando em xeque a propria
ideia de preservacdo de espagos de autonomia para o Brasil. A inauguracdo do
governo Carter (1977-1980) promoveu as pressdes por causa de violagdes de direitos
humanos e do acordo nuclear com a Alemanha a uma posi¢ao de destaque na agenda
bilateral, o que culminou com a denuncia, pelo Brasil, de um acordo militar com os
EUA em 1977."% Os atritos se intensificaram com a chegada do presidente Reagan ao
poder, quando foi inaugurado um periodo de intromissdo direta daquele pais na regido,

desfazendo-se entdo por completo o entendimento tacito entre a superpoténcia e a

fruto da crescente presenca do Mercado Comum Europeu, do Japao e dos paises exportadores de
petréleo no mercado mundial [...]”.

"' A ideia do Brasil como um pais ndo-satelitizavel e parte de um Grande Ocidente esta presente em
muitos pronunciamentos do entdo chanceler Azeredo da Silveira (1974-1979). Ver Spektor (2010).

120 acordo de assisténcia militar Brasil-EUA havia sido assinado em 1952.
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poténcia regional."” Do lado brasileiro, o aprofundamento da crise econdmica no
inicio da década de 80 também contribuiu para uma percepcao mais desfavoravel da

~ . . 14
relagdo com os EUA e do contexto internacional.

Mas o que explicava a crescente insatisfacdo do Brasil com os EUA a partir de
fins dos anos 70 ndo eram apenas as mudangas de politica externa promovidas por
diferentes presidentes norte-americanos. Essas mudancas, na verdade, expunham do
lado brasileiro razdes mais arraigadas e intrincadas para o descontentamento. A crise
da divida externa, por exemplo, expds o esgotamento de um até entdo bem sucedido
modelo nacional de desenvolvimento econdmico. Das solugdes possiveis para a crise
econdmica, a mais evidente apontava para a elevagdo da importancia dos EUA e de
seus fluxos financeiros e comerciais para o pais. Por mais que a percep¢ao do
surgimento de espagos geoecondmicos, representados por novos blocos regionais, e
da emergéncia do Japao e da Comunidade Econdmica Europeia como possiveis
contestadores a hegemonia economica dos EUA pudesse oferecer novas
possibilidades de parceria para o Brasil, o fato ¢ que os EUA se configuravam como

.. A e A s . 15
peca decisiva para a solvéncia econdmica do Brasil nos anos 80.

Os gréficos 1 e 2 ilustram alguns niimeros que informavam as liderangas
brasileiras no periodo. Enquanto o ritmo acelerado de crescimento econdmico dos
paises recém-industrializados do sudeste asiatico (NICs) e do Japao apontava para
mudangas estruturais do poder econdmico global (grafico 2), os EUA e a Comunidade
Econémica Europeia (CEE) ainda se situavam no topo da hierarquia econdmica

(grafico 1). Ademais, apesar da importancia agregada da CEE para o comércio

¥ Sobre os atritos na relagdo Brasil-EUA no fim dos anos 70 e inicio dos anos 80, ver Moura, Kramer e
Wrobel (1985).

' Paiva Abreu (1990).

' Ver Temas de Politica Externa. Ver Paiva Abreu (1990).
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brasileiro, os EUA se apresentavam, em 1989, como o principal mercado para as

exportagdes brasileiras (ver tabela 1).

Grifico 1: Produto Interno Bruto global e das principais economias durante a
década de 80 (US$ trilhdes)
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Fonte: economywatch.com

Griéfico 2: Taxa de expansdo anual do Produto Interno Bruto (%)
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Tabela 1: Principais mercados para as exportagdes brasileiras em 1989

Exportacdes brasileiras Participacdo do total de

(US$ bilh&es) exportagdes brasileiras
CEE 11.5 34%
Estados Unidos 8.2 24%
América Latina 3.8 11%
Japao 2.4 7%

Fonte: Ministério do Desenvolvimento, Induastria € Comércio Exterior
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Outra razao para o descontentamento do Brasil em relacdo aos EUA decorria
das leituras que as liderangas brasileiras faziam do tabuleiro internacional. No campo
politico-estratégico, o intervencionismo do governo Reagan era frequentemente
interpretado como uma tentativa dos EUA de, apesar do aparente declinio econdmico,
ocupar espacos politicos no continente para manter intacta sua esfera de influéncia,
manobra que fazia emergir a ideia de uma segunda guerra fria.'® No plano econdmico,
acreditava-se que a questdo da divida externa podia se transformar numa versao
moderna de neocolonialismo, com paises credores manipulando paises devedores,
inclusive em relagdo aos chamados novos temas da agenda global, como ecologia,
propriedade intelectual e tecnologia.'” Nos tltimos anos da década de 80, a pratica
brasileira em matéria de industria farmacéutica (a inexisténcia de patentes para
processos de produtos) e da lei da informatica (prote¢do a nascente industria nacional)
era alvo de retaliagdes comerciais dos EUA, principalmente em setores importantes

para as exportagdes brasileiras.'®

Além do incremento dos atritos bilaterais entre Brasil e Estados Unidos,
portanto, os acontecimentos politicos e econdmicos de fins dos anos 80 reforcavam
entre os operadores da politica exterior brasileira uma leitura, ndo incomum a época,
que enxergava o processo de globalizacdo menos como uma mudanca estrutural do
sistema econdmico internacional e mais como parte de um projeto politico dos EUA

para incrementar seu poder e influéncia e para consolidar uma estratificagdo

' Em 1986, o entdio chanceler Abreu Sodré se referia a “rebipolarizacdo” da ordem internacional em
discurso na Assembleia Geral das Nagdes Unidas (ver Seixas Correia, 1995).

70 termo neocolonialismo foi empregado pelo embaixador Sardenberg (em Fonseca Jr. ¢ Carneiro
Ledo, 1989), mas Abreu Sodré, no referido discurso, fazia referéncia, no campo econdmico, as “regras
que refletem prioritariamente os interesses das nagdes mais poderosas” (p. 459).

' No ambito financeiro, os planos do governo norte-americano de renegociagio das dividas externas —
Baker (1985) e Brady (1989) —, ao imporem pesadas contrapartidas sobre os devedores nas
negociagdes, contribuiam para anuviar o ambiente das relagdes bilaterais.
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internacional favoravel a seus interesses.'” A tendéncia ao unilateralismo norte-
americano, mesmo que de forma incipiente ou até mesmo difusa, era assimilada e
parcialmente refletida em expressdes controvertidas como “bilateralismo excludente”
e “multilateralismo seletivo”. Para a diplomacia brasileira, o que havia de comum
entre esses termos era que se referiam a formas de dominacdo dos paises do Norte

(principalmente os EUA) sobre os do Sul.*

As vésperas da queda do muro de Berlim, é possivel observar entre as
liderancas brasileiras alguns dilemas ou incertezas que se aprofundam na década
seguinte. Duas questdes se destacam. A primeira se refere a percep¢do sobre a
distribuicdo de poder global e a importancia relativa dos EUA para o Brasil. Ao lado
das interpretacdes sobre um possivel declinio da hegemonia econdmica norte-
americana e a emergéncia de novos polos de poder, persistia a realidade concreta da
relevancia da economia dos EUA para o pais.*' De certa forma, percebe-se aqui um
pouco da tensdo entre percepgdes gradativamente distintas que acompanharam a
politica exterior na década de 90, entre os extremos da normatividade da ideia de um

mundo multipolar e da aceitacdo de um mundo fundamentalmente unipolar.

A segunda questdo resulta em larga medida do sucesso do modelo de
desenvolvimento econdomico brasileiro até os anos 70 e seus reflexos sobre a politica
exterior do pais e sobre os principais personagens que conduziram a politica externa
desde entdo. Para o Brasil, a ideia de soberania nacional e autonomia constituiam

filtros contra pressdes vindas de fora. O ressurgimento de ideias liberais (globaliza¢ao,

¥ Ver Sardenberg (A Estratificacdo Internacional nos Anos 90), em Fonseca Jr. e Carneiro Le&o
(1989). Sardenberg aponta para os riscos dos novos temas globais, como ecologia, direitos humanos
etc. se tornarem instrumentos de controle das grandes poténcias sobre os demais, um novo
“congelamento do poder mundial” (p. 259).

20 Ver discurso de Abreu Sodré na AGNU, em 1988. (Seixas Correia, 1995).

*! Uma nogio bastante explorada na época (ver Sardenberg, em Fonseca Jr. e Carneiro Ledo, 1989) era
a da emergéncia de um pentagrama de poder (EUA, Europa, Russia, Japdo e China). Sobre a
sustentabilidade econdmica da hegemonia dos EUA, ver Kennedy (1987).
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abertura econdmica, direitos humanos, meio ambiente etc.) em um contexto de
fragilidade econdmica doméstica, nesse sentido, ndo apenas parecia empurrar o Brasil
a uma alianga subordinada aos EUA, mas ameacava o proprio projeto brasileiro e a
concepcao arraigada de um pais insatelitizavel ou com recursos de poder suficientes
que o situavam em um lugar intermediario na hierarquia de poder global.”* Sem
“excedentes de poder” e sem um claro modelo econdmico alternativo ao modelo
neoliberal representado pelos EUA, restava aos operadores da politica externa
brasileira administrar a tensa compatibilizacdo dessa desconfianca com a crescente
importancia dos EUA para o pais.”> Nas palavras de um importante diplomata

brasileiro, em 1989,

“Os recentes desenvolvimentos no quadro externo indicam uma clara ressurgéncia do
liberalismo. Alguns analistas, como Robert Heilbronner, chegam a afirmar confiantes
que “menos de setenta e cinco anos apos o seu inicio, a confrontagdo entre o capitalismo
e o socialismo ja se encerrou: o capitalismo ganhou”. Este tipo de raciocinio obviamente
ndo condiz com a realidade de paises como o Brasil, que ainda nio foram capazes de
resolver, por um ou outro modelo, desequilibrios econdmicos e sociais fundamentais ¢

que, portanto, ndo dispdem de uma infraestrutura de desenvolvimento sustentado.” **

E bem verdade que esse processo de mudanca ndo era percebido de forma tao

clara pelas liderangas brasileiras a época. Apesar do quase consenso em torno da ideia

2 A ideia do Brasil como uma poténcia intermediaria e com ativos que justificam a concepgdo de
insatelitizavel esta presente em muitos textos sobre politica externa brasileira desde o fim dos anos 70.
Sobre a época especifica, os anos 80, ver Lafer (1984) e Sardenberg (em Fonseca Jr. e Carneiro Ledo,
1989), entre outros.

* Mesmo apos a assimilagio do esgotamento do modelo nacional-desenvolvimentista, nio houve uma
aceita¢do imediata de um modelo alternativo de desenvolvimento econdmico. A revolugdo econdmica
dos NICs asiaticos, por exemplo, era vista com um misto de admiracdo e ceticismo quanto a
possibilidade de o Brasil seguir um rumo semelhante (ver Fonseca Jr. e Carneiro Ledo, 1989). A
expressdo “o Brasil ndo dispde de excedentes de poder” ¢ atribuida ao chanceler Ramiro Saraiva
Guerreiro (1979-1985).

** Seixas Correa, em Fonseca Jr. e Carneiro Ledo (1989, pp. 252-253).
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de reformulacdo da politica exterior do Brasil, a transicdo dos anos 80 para os anos 90
permitiu diferentes interpretagdes.” De todo modo, é possivel supor que as primeiras
reacdes & queda do muro e o que ela significou para as relagdes internacionais do
Brasil foram profundamente influenciadas por um fator de politica interna que pode
ser denominado de a “sombra do passado”, isto ¢é, as experiéncias vividas pelos
principais negociadores brasileiros nas décadas anteriores. Nao ¢ uma questdo menor,
por exemplo, o fato de que ndo s6 ndo houve troca significativa dos operadores da
politica externa brasileira na transi¢cio dos anos 80 para os anos 90*°, como muitos
dos principais personagens que acabariam por conduzir a diplomacia brasileira
durante boa parte dos anos 90 foram profundamente influenciados pelos
acontecimentos das décadas anteriores e, em especial, pelo ideario do periodo do

. co12
pragmatismo responsavel.”’

Essas duas questdes — a percepg¢do acerca da distribui¢do de poder mundial e o
esgotamento do modelo autonomo de desenvolvimento econdmico —, combinadas,
sublinhavam, ao término da Guerra Fria, ndo apenas as dificuldades entre o Brasil e

os Estados Unidos no que dizia respeito a relagao bilateral, mas também as tensdes

% A tensdo entre essas diferentes interpretagdes foi, de certa forma, captada em estudos que abordam o
periodo tanto pela otica da ruptura paradigmatica quanto pela otica da continuidade na politica externa.
Ver Velasco e Cruz (2001) sobre as divisdes dentro da corporagdo diplomatica no periodo e Mello
(2000) sobre a “variedade de politicas externas” e os “dois momentos” da politica externa do governo
Collor.

*% Enquanto alguns estudos atribuem os tragos de continuidade na formulagdo da politica externa
brasileira tanto ao grau de institucionaliza¢do e insulamento burocratico do MRE (Cheibub,1984) como
a capacidade do MRE de trabalhar com outros setores da burocracia estatal para aglutinar os diversos
interesses do pais (Arbilla, 1997), outras analises, como a de Lima (1994) e Carvalho Vieira (2004),
apontam para a marginalizagdo do MRE no processo decisorio de politica exterior no inicio do governo
Collor. Cabe, aqui, apenas ressaltar o fato de que os principais negociadores do Brasil na década de 90
(chanceleres, secretarios-gerais, subsecretarios-gerais e alguns embaixadores) ja se encontravam em
posicdes de destaque nas duas décadas anteriores.

" Entre os chanceleres, cabe mencionar Celso Amorim (1993-1994), que, durante os anos 70, dirigiu
uma empresa estatal (Embrafilme) responsavel pela promogdo da identidade nacional, e Luiz Felipe
Lampreia (1995-2001), que fora porta-voz do chanceler Azeredo da Silveira no auge da ditadura
militar; ambos também foram secretarios-gerais — Amorim (1993), Lampreia (1993-1994). Ja os
juristas Francisco Rezek (1990-1992) e Celso Lafer (1992; 2001-2002) foram formados em um sistema
juridico relativamente fechado e nacionalista, no sentido de valorizar o principio da soberania entre os
estados acima de tudo. Por fim, Fernando Henrique Cardoso (1993) era socidlogo de formagdo
marxista e adepto da teoria da dependéncia economica.
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resultantes das diferentes percepcdes brasileiras acerca da ordem internacional que
emergia e suas consequéncias para os interesses mais globais do Brasil. De certo
modo, a relagdo do Brasil com a superpoténcia remanescente, naquele periodo, ia
além dos aspectos bilaterais e refletia preocupagdes mais abrangentes das liderancas
brasileiras com os rumos das relagdes internacionais. A afirmagdo feita pelo

importante diplomata, em 1989, refor¢a essa ideia, ao prever para os anos 90 que

"esses desentendimentos e atritos [entre Brasil ¢ EUA] continuem. Tanto na area
comercial, como na de propriedade intelectual, as politicas postas em pratica pelo Brasil
afetam interesses especificos dos EUA. Nao parece existir margem para que estas
politicas sejam alteradas substancialmente em futuro previsivel, uma vez que derivam da
protecdo e da promocgdo de interesses essenciais para o modelo de desenvolvimento
brasileiro. Tampouco parece possivel que o Brasil venha a modificar sua politica em
relagdo a questdes nucleares...Também na area de ndo-proliferacdo de misseis, os
interesses americanos ¢ brasileiros colidem, sendo improvavel que o Brasil sequer
contemple abandonar seu objetivo de capacitagdo tecnoldgica para efeito de langamentos
espaciais. A estas questdes poder-se-iam ajuntar outras, como as ligadas a protecdo do
meio-ambiente [...] O potencial de problemas no relacionamento bilateral parece, pois,
elevado. Ao prolongar-se no tempo, tendera a conduzir, seja a um crescente alheamento
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dos dois paises, seja a um agravamento de tensdes e, eventualmente, a uma ruptura.”

O valor da afirmacdo acima ndo estd na realizagdo ou ndo da previsdo feita,
mas na revelacdo de um pensamento importante sobre a interagdo do Brasil com o
mundo naquele momento. Apesar das incertezas e ambiguidades, inerentes a qualquer
situacdo, prevalecia uma visdo de mundo eivada de tensdes e que subjazia os

principais dilemas vividos pela politica exterior brasileira, refletidos em dicotomias

% Seixas Correa, em Fonseca Jr. e Carneiro Ledo, 1989 (pp. 237-238). Seixas Correa foi secretério-
geral do MRE em 1992 (gestdo Lafer) e de 1999 a 2001 (fins da gestdo Lampreia e inicio da segunda
gestdo Lafer).
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cada vez menos precisas sobre como se inserir numa ordem internacional
caracterizada pela expansdo de normas liberais (resisténcia ou adesdo; protecionismo
ou liberalismo) e como se relacionar com a superpoténcia remanescente
(distanciamento ou alinhamento; autonomia ou subordina¢do). Essa era a bagagem
conceitual que os principais operadores da politica exterior brasileira carregavam
quando da queda do muro de Berlim e do inicio dos anos 90 e que serviu para balizar

as relagdes do pais com os EUA.*

O imperativo da modernizacio e a reaproximacao

As manifestacdes do governo brasileiro & queda do muro de Berlim
certamente ndo destoaram das reagdes de boa parte da comunidade internacional. Mas
se a percep¢do de “um mundo alentado por um sopro de otimismo” parecia reafirmar
a ideia de triunfo do bloco capitalista e o inicio de uma era de paz mundial, ndo
demorou nem um ano para o otimismo dar lugar a incerteza quanto ao futuro da
ordem internacional.”® Em agosto de 1990, a invasio do Kuwait por for¢as militares
iraquianas fez desencadear, no inicio do ano seguinte, a primeira grande crise do pds-
Guerra Fria, a guerra do Golfo.”' Nas palavras do presidente Collor, pouco depois do

inicio da invasdo do Iraque, em 1991,

“Longos e aflitos foram os momentos vividos pela comunidade de nagdes que, até 2 de

agosto ultimo, se havia deixado convencer de que o fim da Guerra Fria, o esgotamento

% Sobre os diferentes momentos da relagdo Brasil-EUA, ver Hirst (2009).

%% O muro de Berlim caiu em novembro de 1989. A frase “um mundo alentado...” foi pronunciada em
margo de 1990, pelo chanceler Abreu Sodré, no discurso de transmissdo do cargo a Francisco Rezek
(ver Resenha de Politica Exterior do Brasil 64, 1991, pp. 11-12).

* A historiografia atual parece ter estabelecido o ano de 1989, da queda do muro de Berlim, como data
oficial do fim da Guerra Fria, apesar de a dissolu¢do da Unido Soviética ter ocorrido apenas em fins de
1991. Para Lafer e Fonseca Jr (1997), alias, a queda do muro e a guerra do Golfo teriam sido eventos
de um “1° pdés-Guerra Fria”; ja o “2° pds-Guerra Fria” teria sido marcado pela derrocada da Unido
Soviética.
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das tensoes ideologicas e a aproximacdo entre as duas superpoténcias haviam, de fato,

inaugurado uma nova era de entendimento, fraternidade e solidariedade entre os

32
povos”.

As palavras foram ecoadas pelo chanceler Rezek, que afirmava que o Brasil

preparava-se para se

“aproximar do século XXI, sob o signo do final da Guerra Fria, sob o signo da grande
esperanga que o final da Guerra Fria nos havia trazido ao espirito. A crise do Golfo
revelou que as coisas ndo sdo assim tdo simples, que a negligéncia da comunidade

internacional em tempo de paz é uma matriz permanente de crises e de possiveis

conflitos armados.”**

A crise do Golfo expunha, portanto, a fragilidade da ordem internacional, ao
revelar que o fim da Guerra Fria, apesar de vital para a distensdo das relacdes
internacionais, nio fora suficiente para criar um esquema global de seguranca que
garantisse o entendimento e a paz. Colocava-se sob prova, assim, a crenca de que a
desideologizacdo e o processo de distensdo Leste-Oeste possibilitariam o
redirecionamento dos gastos com a corrida armamentista para a promocdao do

desenvolvimento.**

A evolucdo da reacdo do Brasil a crise do Golfo, de uma forma geral,
reforcava a ideia de que as liderancas do pais eram pautadas pela cautela. O Brasil,

que inicialmente havia condenado tanto a invasdo do Kuwait como a guerra contra o

2 RPEB 68, 1991, p. 15.

3 Idem, p. 28.

* Ideia de distensdo estd presente nos principais discursos e artigos dos diplomatas naqueles meses
finais de 1989 e primeiros meses de 1990. Ver RPEB 65 ¢ 66, 1990.
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Iraque, pouco depois apoiou o cumprimento de todas as resolucdes do Conselho de
Seguranga das Nagdes Unidas (CSNU) que impuseram um conjunto de sangdes
contra o governo iraquiano.” Mesmo que de maneira discreta, o Brasil ndo se furtou
em manifestar suas preocupagdes quanto ao significado da crise e seu tratamento pelo
Conselho, expondo a necessidade de discutir o papel da ONU na construcao de uma

nova ordem internacional >

Essa percep¢do de incerteza quanto aos rumos da politica mundial teve dois
desdobramentos principais para a politica externa brasileira — e para a relacdo do
Brasil com os EUA — no inicio da década de 90. Primeiro, criou condi¢des para que o
pais ensaiasse um abandono de posturas mais rigidas em relacdo a questdes
tradicionais, como a ndo proliferagdo nuclear, e em relacdo aos “novos temas globais”,
como os direitos humanos, meio ambiente e propriedade intelectual, temas que
comumente geravam focos de tensdo entre o Brasil e os EUA.” Se internamente essa
mudanga podia refletir motivacdes ideoldgicas ou pragmdticas do novo governo,
externamente ela sinalizava um voto de confianga do Brasil em um “novo
multilateralismo” fundamentado na crenca no fortalecimento das organizacdes
internacionais, notadamente a prépria ONU e o Acordo Geral sobre Comércio e

Tarifas (GATT).*®

¥ De 1990 a 1991, houve uma sucessdo de resolu¢des do Conselho de Seguranga sobre a crise no
Golfo (660, 661, 670, 678 e 687). Apesar da postura inicialmente critica quanto a interven¢ao militar, o
governo brasileiro, que ndo esteve presente no CSNU no periodo, se mostrou disposto a apoiar, por
meio de legislagdo interna, sangdes econdmicas contra o Iraque. Ver Nota a Imprensa de 17/08/1990,
em RBEP 66, 1990.

*® Idem. Sobre a atuagdo do Brasil na crise do Golfo, ver Lamaziére (1997). O autor argumenta que a
auséncia do Brasil do Conselho naquele periodo, ao restringir a capacidade do pais obter informagdes,
diluiu a necessidade de adog@o de posicionamentos doutrinarios sobre a questdo, o que ajudaria a
explicar o distanciamento relativo do governo brasileiro em relagdo ao tema.

*"E bem verdade que, no que diz respeito a questio nuclear, a mudanga de postura, a0 menos em
ambito regional, comegou a ser notada ainda durante o governo Sarney.

*¥ Ver discurso de Collor na AGNU/1990. A discussdo sobre os regimes e instituigdes internacionais
serd retomada no capitulo 4.
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O segundo desdobramento foi o deslocamento, naqueles primeiros momentos
do p6s-Guerra Fria, do foco da politica externa do paifs para as questdes econdmicas,
processo propiciado também pelo novo governo que se instalava.”® As leituras oficiais,
portanto, continuavam a se referir ao refor¢co da estratificacdo global no periodo, mas
com énfase nos aspectos econdmicos dessa estratificacdo, como o distanciamento
entre o Norte e o Sul, a formacdo de megablocos econdmicos € o risco de isolamento
para o mundo em desenvolvimento e a crescente importancia da tecnologia — e da
propriedade intelectual — para a atividade econdmica, entre outros.* Outro fator que
contribuiu para o foco na economia emanava dos EUA, pois a base tradicional de sua
politica externa para a regido, o anticomunismo, havia sido extinta com a distensdo

entre as superpoténcias, abrindo espago para temas econdmicos na agenda."’

Os diagnosticos iniciais do governo Collor se alinhavam, portanto, com as
tendéncias preocupantes ja percebidas por diplomatas brasileiros na década anterior,
mas a principal inovag@o estava na solucio proposta pelo novo presidente para lidar
com esses problemas. O projeto de modernizacdo lancado pelo presidente Collor
pretendia buscar ganhos de produtividade e de maior eficiéncia mediante nova
insercdo do pais na economia global. Seria por essa via, a da modernizacdo
econdmica, que o Brasil cumpriria seu “projeto de fuga da periferia das grandes

decisdes internacionais.”*

Em relacdo aos EUA, o imperativo da modernizacio desenhou um novo

contexto nas relacdes bilaterais. A percep¢dao sombria que predominou na década

¥ Nao faltam interpretagdes que identificam o foco na economia (o segundo desdobramento) como
fator que contribuiu para a mudanga de postura em relagdo aos temas globais (o primeiro
desdobramento), como uma espécie de trade-off. Ver, entre outros, entrevistas ao CPDOC de Celso
Amorim (1997) e Marcilio Marques Moreira (1997, em Moreira, 2001).

40 Ver discursos do presidente Collor e do chanceler Rezek, em RPEB 65, 1990.

*! Ver Costa Vaz (em Altemani e Lessa, 2006).

2 Ver discursos de Collor e Rezek, RPEB 65, 1990.
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anterior deu lugar a uma postura de maior receptividade. A declaracio do ministro
Rezek, poucos meses apds sua posse, de que o Brasil adotaria uma politica de nio
confrontagio com os EUA, dava o tom da atitude brasileira.”” Mesmo diante das
incertezas quanto a nova ordem internacional que emergia e ao papel desempenhado
pelo EUA nessa ordem, prevaleceu, para o governo brasileiro, a questdo econdOmica
como prioridade da agenda bilateral. De certa forma, boa parte da agenda diplomatica
brasileira do governo Collor em relacdo aos EUA, incluindo os temas politicos e
estratégicos, ficou subordinada a légica econdmica da relagdo.* Nas palavras do
embaixador brasileiro em Washington a época, depois ministro da Fazenda, “havia

dois temas: divida e patentes.”*

Se a guerra do Golfo foi o principal acontecimento politico do inicio da
década, no plano econdmico, para as relagdes Brasil-EUA, o evento mais marcante do
periodo foi a Iniciativa para as Américas, langcada em meados de 1990 pelo governo
Bush (1989-1992). A Iniciativa inaugurou, do lado norte-americano, uma agenda
positiva para a América Latina, ao buscar relacionar a questdao da redugdo do peso da
divida externa dos paises da regido a politicas de liberagao do comércio e a0 aumento
dos investimentos norte-americanos. A rea¢do brasileira, de certo modo, serve como
termOmetro da relacdo bilateral naquele momento. Em uma declaragdo conjunta com

o presidente chileno, Collor expressava sua

“satisfacdo com a "Iniciativa para as Américas" [e] a esperanca de que ela conduza, de

forma efetiva, a liberagdo do comércio, a diminui¢do do peso da divida externa e ao

*# Citagdo no Jornal do Brasil, em 13 de maio de 1990. Ver Mello (2000, p. 82).

* Nao existe uma periodizag¢io exata, mas a afirmagao se refere principalmente aos dois primeiros anos
do governo Collor (1990-1991) ou a gestdo do chanceler Rezek (até abril de 1992). Para uma proposta
de periodizagdo da politica externa do governo Collor, ver Mello (2000).

*> Marcilio Marques Moreira, em depoimento ao CPDOC-FGV, publicado em livro em 2001 (p. 235).
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aumento substantivo dos fluxos de investimento indispensaveis para lograr o
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desenvolvimento econdmico requerido pela regido.”

Apesar das diferentes interpretagdes sobre a real motivagado por tras da politica
de alinhamento ou de aproximagao entre Brasil e EUA no inicio do governo Collor, o
que houve de concreto naquele periodo, além das amenidades retdricas presentes na
troca de visitas presidenciais*’, foi o antncio, por parte do Brasil, de diretrizes gerais
para a politica industrial e de comércio exterior que previam, entre outras medidas, o
envio ao Congresso de projeto de revisdo de patentes de produtos farmacéuticos. Do
lado dos EUA, houve o antincio da suspensio de san¢des comerciais contra o Brasil.*®
O processo de confidence building alcangou também temas de tecnologia sensivel,
com o gesto simbolico do presidente Collor de fechar um poco de testes nucleares, a
mudanga de postura do Brasil em relagcdo ao Tratado de Tlatelolco e o acordo nuclear
com a Argentina.”’ Em carta enderecada ao presidente Collor, o presidente Bush
congratulou os avancos do governo brasileiro no campo nuclear, chegando a propor

uma iniciativa multilateral.>®

O histdrico recente de atritos, contudo, continuava a alimentar um certo grau
de ceticismo por parte de algumas liderancas brasileiras quanto a intensidade da

aproximacdo com os EUA. Alguns temas continuavam a carecer de uma perspectiva

“RPEB 66, 1990.

*"Em 1990 houve uma visita presidencial de Collor aos EUA e de Bush ao Brasil. No ano seguinte,
Collor foi novamente aos EUA.

* Ver depoimento de Marcilio Marques Moreira (2001, p. 239, nota de rodapé).

* Em setembro de 1990 Collor fecha um pogo de testes na serra do Cachimbo (PA); no mesmo més, na
AGNU, Collor reitera as credenciais de ndo proliferacdo do Brasil e a disposi¢do de se fortalecer
Tlatelolco; e em 1991, Brasil e Argentina firma acordo com a Agéncia Internacional de Energia
Atomica, criando salvaguardas e uma agéncia binacional de contabilidade e controle, a ABACC.

Y MRE para Embaixada em Washington, telegrama confidencial, 14/07/1992. Transcrigdo da carta do
presidente Bush para o presidente Collor. Em http:/transparencia.folha.com.br (acessado em
01/10/2011).
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compartilhada.”' Na questdo tecnoldgica, por exemplo, a postura cautelosa do Brasil
em relagdo a guerra do Golfo ndo ajudou a eliminar desconfiangas dos EUA .’ Apesar
de alguns gestos favoraveis, uma série de telegramas enviados pela chancelaria
brasileira a embaixada em Washington, entre 1990 e 1992, revelava as dificuldades de
avango concreto na cooperagio dos dois pafses na drea de tecnologias sensiveis.”
Quanto a propria Iniciativa para as Américas, além da preocupacdo habitual com
algumas questdes comerciais, como os subsidios norte-americanos a producio e
exportagdo agricola e as barreiras ndo tarifarias, € com o montante de investimentos
considerado insuficiente, havia uma desconfianca quanto a real disposi¢cdo dos
negociadores norte-americanos, que, vez por outra, pareciam se opor as declaracdes
publicas do presidente Bush sobre a Iniciativa, principalmente no que dizia respeito a
intencdo de vincular os temas de comércio, investimento e finangas % Ainda assim,
apesar das desconfiancas, prevalecia uma visdo predominantemente positiva, da

Iniciativa para as Américas nao

> MRE para embaixada brasileira em Washington, telegramas confidenciais: Brasil boicota tentativa
do embaixador mexicano de criar frente de paises sobre o narcotrafico e diz que o tema néo ¢ relevante
para a agenda bilateral Brasil-EUA (04/03/1990); Itamaraty ordena suspensdo de cursos a policiais
federais brasileiros ministrado na Bolivia por militares dos EUA com agdes reais de combate ao
narcotrafico (27/04/1990); Embaixada brasileira em La Paz acha inconveniente convite dos EUA a
diplomatas brasileiros para reunides sobre combate ao narcotrafico na Bolivia (17/04/1990).
Documentos em http://transparencia.folha.com.br (acessados em 01/10/2011).

2 Além da postura inicialmente reticente em relag@o a invasdo do Iraque, o Brasil, diferentemente da
Argentina, ndo enviou tropas ao Golfo. Ademais, o pais, importante parceiro comercial do Iraque nos
anos 80, relutou em compartilhar com os EUA informagdes sobre os armamentos vendidos ao Iraque.
Sobre essa questdo, ver Moreira (2001). Para uma analise sobre a ambiguidade brasileira na guerra do
Golfo, ver Moniz Bandeira (2003, p. 479).

> MRE para Embaixada brasileira em Washington, telegramas confidenciais: “EUA conseguiram
abortar compras do programa espacial brasileiro no exterior” (14/08/1990); “Restri¢des dos EUA a
compra de supercomputadores pela Embraer” (27/02/1991); “Mudanga de regras dos EUA apos
reunido de alto nivel inspira preocupagdo do Brasil” (17/12/1991); “Ponto mais delicado da relagdo
Brasil-EUA na area tecnoldgica ¢ o tratado sobre misseis (MCTR) e o programa espacial brasileiro”
(06/05/1992); “Brasil manifesta aos EUA suas preocupagdes sobre as limitagdes sobre o uso de
computadores ¢ transferéncia de tecnologias sensiveis” (07/05/1992); “Brasil e EUA repassam
divergéncias e afinidades sobre a transferéncia de tecnologias sensiveis” (25/09/1992); “Chefe da
agencia atomica dos EUA sugeriu, veladamente, que a usina de Angra I talvez ndo seja segura”
(30/11/1992), entre outros. Documentos disponiveis em http://transparencia.folha.com.br (acessado em
01/10/2011).

>* Essa preocupagio foi captada pelo secretario-geral de politica exterior do MRE, Marcos Azambuja,
em uma palestra proferida em outubro de 1990 (ver Revista Brasileira de Politica Internacional — RBPI,
n. 131-132, 1990).
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“como algo essencialmente unilateral, como a jogada de um dos Governos do continente
a qual devéssemos reagir apenas como recipiendarios. Vejo que existe, agora, um campo
aberto a uma participacdo mais efetiva de nossos paises na propria defini¢do dos
contornos da Iniciativa, de modo a dar-lhe, desde os seus fundamentos, um aspecto

associativo e equilibrado.””

O projeto econdmico norte-americano para o hemisfério mereceu também
leituras mais gerais, por parte de autoridades brasileiras, sobre as tendéncias das
relacdes internacionais no imediato pos-Guerra Fria e as consequéncias para a
América Latina e o Brasil. Para o secretario-geral de assuntos politicos do Itamaraty,

Marcos Azambuja, o declinio

“da capacidade relativa dos EUA para desenhar os acontecimentos internacionais
contrasta com a influéncia que detém sobre a América Latina. Isto leva [a recomendacéo]
que, em sua politica latino-americana, os EUA aceitem a prioridade da economia sobre a
politica. Diretrizes predominantemente "politicas" que marcaram o perfil dos EUA na
América Latina — monitorar a trajetdria dos paises latino-americanos, formar aliancas,
ampliar a influéncia politica norte-americana — refletem cendrio de Guerra Fria e ndo
mais se justificam hoje. A agenda atual ¢ diretamente economica (divida e comércio) ou

indiretamente economica (drogas e imigra(;aio).”56

Além de reafirmar a centralidade da questdo econdmica na relacdo entre os
EUA e o Brasil (e a América Latina), das palavras do diplomata brasileiro é possivel
tirar uma conclusdo acerca das percepcdes do Brasil sobre o sistema internacional.

Pouco depois da afirmacdo acima, eclodiu-se a crise do Golfo, o que propiciou novas

> Idem, p. 63.
*® Ibidem, p. 65.
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releituras sobre a “capacidade relativa” dos EUA no mundo, principalmente em
relacdo a preeminéncia militar e estratégica norte-americana € o impacto dessa
aparente primazia sobre as organizagdes internacionais. De um lado, havia quem
enxergasse a guerra como um prenuncio de bom funcionamento do multilateralismo,
ap6s anos de impasse no Conselho de Seguranga durante a Guerra Fria.”’ De outro
lado, havia quem enxergasse na operacdo militar a consolidagdo de uma nova
hegemonia militar e tecnoldgica norte-americana € o risco de multiplicacdo de

episédios de intervengdo.™

Em linhas gerais, o exame da reacdo do Brasil a esses dois importantes
acontecimentos que inauguraram a década — a guerra do Golfo e a Iniciativa para as
Américas — permite que sejam feitas algumas conclusdes sobre a politica externa
brasileira e sobre a relacdo com os EUA entre 1990 e o inicio de 1992.”° Primeiro, ndo
havia, entre os operadores da politica exterior brasileira, uma visdo politica clara e
consistente sobre a evolucdo da ordem internacional pds-Guerra Fria naqueles
momentos iniciais da década de 90. Os operadores da politica externa brasileira

reconheciam que

“existia uma percepcdo de mudanca (...) mas embora esse processo de mudanca ja

estivesse em curso desde a gestdo Rezek, o foco ainda ndo era nitido, ndo havia total

clareza quanto ao por que, a0 como e ao quanto, sobretudo, se deveria mudar.”*

3" Para Collor, em discurso na AGNU, em 1991, a guerra do Golfo mostrou uma ONU atuante. Tese
semelhante ¢é citada por Lafer e Fonseca Jr. (em Fonseca Jr. ¢ Nabuco de Castro, 1997, p. 57).

*¥ Independentemente das diferengas em torno das razdes e dos procedimentos, a proximidade das
invasdes no Panama (1989) e no Iraque (1990-1991) refor¢avam essa interpretagdo. Ver Jaguaribe
(1992). Jaguaribe foi secretario de Ciéncia e Tecnologia do governo Collor (1992).

*% Cabe reiterar que as periodizagdes utilizadas neste estudo ndo sio estanques.

% Entrevista de Celso Lafer ao CPDOC/FGV, em 1993 (p. 274).



123

As ideias vindas da década de 80 sobre o aparente declinio da hegemonia dos
EUA conviviam com fatos que apontavam para uma realidade mais complexa. Do
ponto de vista politico e estratégico, a crise do Golfo pode ser lida tanto um exemplo
do bom funcionamento de uma instituicdo internacional, a ONU, como uma

demonstragdo de forca militar e tecnoldgica dos EUA.

Segundo, o imperativo da modernizacdo foi suficiente para elevar o tema
econdmico a prioridade da politica externa, mas ndo para eliminar algumas
percepgdes diferentes sobre o papel exercido pelos EUA nesse projeto brasileiro de
modernizacdo. Se por um lado a légica geoecondmica do momento apontava para o
surgimento de novos polos econdmicos, para o Brasil existia uma hegemonia
econdmica norte-americana de fato. Para Marcilio Marques Moreira, um de seus
principais objetivos a frente da embaixada em Washington e do ministério da
Economia era o de “mostrar que era impossivel nds querermos um caminho para a

modernidade que ndo tivesse isso [0 relacionamento com os EUA] como eixo.”®'

A disposic¢do inicial do governo Collor de adotar uma postura mais receptiva
derivava de uma visdo mais favoravel em relacdo as potencialidades — principalmente
econdmicas — de um engajamento com os EUA. O excesso de expectativas
domésticas e a lentidao dos resultados concretos, entretanto, geraram frustragdes que
acabaram por contaminar gradativamente a relag@o bilateral, reduzindo nio apenas o
espaco das leituras mais otimistas sobre o papel dos EUA para a politica externa

brasileira, mas reacendendo também uma retérica diplomdtica mais nacionalista.”

" Moreira (2001, p. 363).

62 Em abril de 1991, por exemplo, o Brasil foi incluido na lista de investigagdo do governo dos EUA
(USTR) devido a praticas na area de propriedade intelectual, o que gerou manifestagdes de revolta das
autoridades brasileiras. O chanceler Rezek afirmou, em relagdo a resposta dos EUA aos gestos
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Consideradas conjuntamente, essas conclusdes ndo refutam totalmente a
hipétese amplamente difundida de que o governo Collor representou uma ruptura
paradigmatica para a politica externa brasileira, mas ajudam, de certo modo, a
contextualizar e, até certo ponto, atenuar o argumento.”’ No que diz respeito a relacdo
com os EUA, a énfase do governo Collor nas questdes econdmicas, de fundo
ideoldgico ou ndo, ofuscava o significado das preocupacdes politicas das liderancas
brasileiras sobre o papel dos EUA na nova ordem internacional. Os principais relatos
dos operadores da politica externa a época, alids, reforcam a ideia de que enquanto
havia uma assimilagdo mais nitida das principais tendéncias econdmicas, como 0S
processos de globalizacdo e de regionalizagdo, as leituras sobre os novos aspectos
politicos e estratégicos da nova ordem internacional se mostravam prematuras e

difusas.

Nao se pode afirmar, portanto, que durante os primeiros anos do pds-Guerra
Fria havia, no governo brasileiro, uma linha geral de pensamento acerca das
mudangas no sistema internacional ou mesmo uma imagem nitida sobre a primazia
dos EUA no periodo e o que ela significava para o Brasil. Em relacdo a América
Latina, o que havia de mais consolidado era a percepcdo de que a distensdo entre as
superpoténcias eliminava a base tradicional da politica externa norte-americana para a

regiao, o anticomunismo, o que pelo menos poderia alterar a natureza da presenga dos

positivos do Brasil, que “a contrapartida ndo veio na intensidade e no ritmo desejados por um pais que
quer trabalhar depressa” (Jornal do Brasil, 13/05/1991).

% Fago referéncia aqui aos estudos que enfatizam os elementos de continuidade e o gradualismo da
politica externa brasileira do governo Collor. Ver Arbilla (1997) e Hirst (1996), entre outros. Mesmo os
estudos que enxergam o governo Collor como um “interregno”, no sentido do abandono dos principios
autonomistas pelo alinhamento com os EUA, reconhecem que havia um forte componente instrumental
por tras da inflexdo (Lima, 1994; Mello, 2000). Deve ser observado também que o reconhecimento de
que a politica de alinhamento foi abandonada ainda no governo Collor pode ser interpretado como sinal
de que se tratava de uma motivagdo mais pragmatica do que ideologica (Mello, 2000). Por fim, a
despeito da retdrica internacional liberalizante, ndo deve ser ignorada a coexisténcia de elementos
liberais (privatizagdo, liberacdo comercial) e antiliberais (confisco das contas correntes de poupanga,
por exemplo) na politica econdmica implementada pelo governo Collor desde seu inicio.
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EUA na regido, de politico-estratégica para mais econdmico-comercial. De todo
modo, o que retroativamente foi interpretado por muitos como um momento de
resgate do alinhamento automatico do Brasil com os EUA, se de fato ocorreu, foi um
processo esvaziado de uma conotacdo politica mais consolidada e motivado muito
mais pelas demandas mais imediatas advindas do imperativo da modernizacdo
econdmica seguido pelo governo brasileiro.* De certa forma, a ideia de modernizagio,
durante um breve momento, parecia suplantar a nogdo cldssica de autonomia, que
balizava a politica externa brasileira até fins da década de 80, sem, no entanto,
elimind-la completamente do repertério retorico da diplomacia brasileira. A
consequéncia mais imediata disto para a relagdo bilateral foi a redu¢cdo, mesmo que
tempordria, de resisténcias ideoldgicas a uma aproximacdo — predominantemente de

natureza econdmica — com os EUA.

Ao justificar as acOes e os objetivos da chancelaria para o restante do governo
Collor, ainda no inicio de sua gestdo, o ministro Lafer afirmava que o objetivo era

buscar uma reagdo equilibrada com os EUA e que

“uma parceria tdo intima como a do México ou a do Canada é improvdvel, pela dimensao
da economia brasileira, pela diversifica¢do de nossos mercados, além do fator geografico

que diferencia as situagdes. Por isso que eu estou insistindo que essa parceria operacional

decisiva tem de buscar esta nogio de mutualidade, credibilidade e confianga”.%®

Uma comparacdo da tematica econdmica nos discursos proferidos pelo
presidente Collor na Assembleia Geral da ONU (AGNU) em 1990 e em 1991 ajuda a

revelar alguns limites da mudanga efetuada por seu governo no front externo, o que

%% Para um estudo sobre os desencontros e afinidades entre Brasil e Estados Unidos, ver Hirst (2009).
% Discurso de Lafer na reunidio de coordenagio ministerial, em 15/05/1992 (RPEB 70, 1992, p- 128).
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refletia na ideia do suposto alinhamento com os EUA. De um ano para o outro, houve
um resgate da concepcdo de desequilibrios entre os paises desenvolvidos e em
desenvolvimento em detrimento do aspecto liberalizante na retdrica da modernidade
do ano anterior. Essa mudanca foi observada também nas declaracdes publicas de
outras autoridades brasileiras, o que revelava também que, apesar da inflexao retdrica
por ora triunfalista do inicio do governo Collor, mesmo com a assimilacdo dos novos
temas globais e receptividade aos ideais liberais, os vocdbulos que expressavam
preocupacdes anteriores, como questdes de soberania, autonomia e desenvolvimento,

por exemplo, permaneceram presentes no léxico diplomético do pafs.*

Portanto, apesar do contexto claramente mais favordvel do que predominara
na década anterior, as relacdes entre o Brasil e os Estados Unidos no inicio dos anos
90 foram moduladas, do lado brasileiro, por uma combinacdo de necessidades
econdmicas domésticas mais evidentes com preocupacdes de ordem politica global
ainda um tanto difusas. Essas dinamicas distintas entre a agenda econOmica € a
agenda politica com os EUA, de certo modo, permaneceram e até se aprofundaram

nos anos seguintes.

O descompasso paradoxal

Em fins de 1992 e inicio de 1993 houve um esfor¢o consciente por parte do
Itamaraty para consolidar as reflexdes sobre a politica externa brasileira no pos-

Guerra Fria.®” O resultado desse esforco foi a publicagdo do “livro branco”, que

% Ha estudos comparados, como os de Arbilla (1997), que denotam um triunfalismo liberal
relativamente reduzido na politica e no pensamento diplomatico brasileiros no comego dos anos 90
quando comparado com a Argentina.

%7 Para Mello (2000), esse assentamento de leituras brasileiras sobre a conjuntura internacional teria
comegado a partir da presenca de Celso Lafer a frente do ministério das Rela¢des Exteriores no final do
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resultou de quatro seminérios ocorridos entre novembro de 1992 ¢ margo de 1993.%
O aspecto mais eloquente do esfor¢o analitico estava contido no diagnostico geral de
que o momento internacional era de transi¢do, com trés cendrios basicos de evolucao
das relagdes internacionais: de globalizacdo, regionalizacdo e fragmentacdo (1993, pp.
23-25). Com excecao do cenario da fragmentacdo, tido como ndo muito préximo da
realidade brasileira, os outros dois sublinhavam a importancia da dimensao

econdmica para as reflexdes acerca da politica externa brasileira do periodo.”

No que diz respeito aos Estados Unidos, o documento enfatizava o carater
prioritario da relagdo e o objetivo de o Brasil buscar “uma politica afirmativa que va
além da mera administracdo de contenciosos, abrindo caminho para uma agenda
renovada, com cooperagdo em novas areas” (p. 27). Mais adiante no relatorio,
algumas motivagdes por tras dessa postura receptiva do Brasil ficavam mais evidentes,

pois os EUA,

“Como poténcia global, [...] exercem liderancga e influéncia decisiva em muitos temas da
agenda mundial. Nosso didlogo supera, portanto, em muito, sua dimenséo bilateral. Com
as medidas de resolucdo do contenciosos dos ultimos anos, estaria aberto o caminho para

uma agenda renovada, com medidas de cooperagio em novas areas.”’"

A agenda bilateral entre Brasil e EUA, portanto, comecava a ganhar um

contorno mais amplo, abrangendo tanto questdes hemisféricas como temas globais.

governo Collor (abril de 1992), o que, para a autora, representava o inicio de uma “segunda fase” da
politica externa do governo Collor.

% O titulo do “livro branco” ¢ Reflexdes sobre a Politica Externa Brasileira, publicado pelo MRE em
meados de 1993. Os quatro seminarios foram realizados no inicio do governo Itamar Franco (outubro
de 1992), sob a gestdo de Fernando Henrique Cardoso como chanceler e Luiz Felipe Lampreia como
seu secretario-geral.

%0 cenario da fragmentagio seria caracterizado pela emergéncia de nacionalismos e separatismos e,
segundo os diplomatas brasileiros, ndo teria um impacto direto relevante sobre o Brasil (p. 25).

" Idem (p. 136).
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Na esteira da Iniciativa para as Américas, por exemplo, foi negociado pelos EUA,
entre 1991 e 1993, um acordo de livre comércio que incluia, além do Canada, o
Meéxico (NAFTA), o que ndo apenas gerou entusiasmo de alguns paises da regido,
como Chile e, até certo ponto, Argentina, a seguirem um curso semelhante, como
pavimentou o caminho para o inicio das discussoes, a partir de 1994, sobre uma area
de livre comércio hemisférica, depois batizada de ALCA.”' Para as liderangas
brasileiras, a presenca dos EUA no hemisfério e na América Latina, diferentemente
do que ocorria em outras regides do mundo, tinha uma vertente predominantemente

A . . . , . 2
econdmica nos primeiros anos do pos-Guerra Fria.”

Essas iniciativas norte-americanas desencadearam uma variedade de reagdes
do lado brasileiro. Primeiramente, havia no inicio uma incerteza quanto a real
disposicao do governo dos EUA em expandir o NAFTA, principalmente apos a posse
do presidente Bill Clinton (1993-2000).”° Apesar da posse de um presidente
democrata gerar uma apreciacdo favoravel por parte do governo brasileiro sobre a
possibilidade de elaboragdo de uma agenda bilateral positiva, a inclusdo posterior de
questdes ambientais e trabalhistas nas negociagdes com o México sinalizavam uma
possivel ingeréncia dos EUA em assuntos internos dos paises da regido.”* Para o
chanceler brasileiro em 1993, apesar do reconhecimento dos EUA como principal
parceiro comercial do Brasil, as prioridades deveriam ser as negociagdes multilaterais

(Rodada Uruguai do GATT) e regionais (Mercosul), pois

"I Sobre as iniciativas comerciais hemisféricas dos EUA, ver Pecequilo (2005, pp. 348-352).

2 Havia também, no entanto, preocupagdes no campo politico e que eram decorrentes de interpretagdes
que ligavam a invasdo do Panama (1989), as sangdes da OEA contra o Haiti (1991) e as pressoes
contra o “autogolpe” do presidente Fujimori no Peru (1992) como um possivel prelidio de uma politica
intervencionista dos EUA na regido. Ver “livro branco” (pp. 52-53). Ainda assim, o foco das analises
dos diplomatas brasileiros naquele momento era a dimensao econdmica.

> O NAFTA foi negociado pelo governo Bush e o presidente Clinton, ap6s algumas resisténcias de seu
partido, o Democrata, prometeu implementar o acordo (Pecequilo, 2005).

™ Artigo “O Brasil e Clinton” do chanceler Fernando Henrique Cardoso publicado no jornal Zero Hora
em 28 de fevereiro de 1993 (em RPEB 72, 1993, pp. 208-210).
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“Uma integragdo com eles [EUA] seria inviavel, dado o proprio dinamismo e a propria
vitalidade das nossas exportagdes para o mercado americano. (...) A Iniciativa Bush néo
passou de um discurso de um ex-presidente, o NAFTA apenas da seus primeiros passos,

¢ a administragdo Clinton (...) esboga agora a ideia de uma nova parceria no hemisfério.

Nio é o Brasil que tem as chaves das portas do mercado da América do Norte.””

Ainda assim, um eventual acordo hemisférico ndo poderia ser totalmente
descartado como alternativa, pois a exclusdo do Brasil restringiria acesso a dois
mercados importantes para o pais, o norte-americano e o latino-americano. Era real o
receio quanto a possibilidade de um impacto negativo do NAFTA e sua eventual
expansdo sobre as exportagdes brasileiras para os EUA.’° A mesma época da
declaragdo do chanceler Cardoso, o embaixador do Brasil em Washington e futuro
ministro da Fazenda, diante de seu relativo ceticismo quanto ao éxito da Rodada
Uruguai’’, ndo apenas argumentava publicamente que era imprescindivel manter o
canal de didlogo aberto com os EUA, mas reafirmava a centralidade daquele pais para

a politica externa brasileira. Para o embaixador,

“a posicdo do Brasil em relagdo ao NAFTA e a sua eventual expansdo para uma zona de

livre comércio hemisférica constitui um dos mais importantes desafios para a politica

externa brasileira na presente década.””

3 Fernando Henrique Cardoso (1993, p. 8)

" O embaixador brasileiro nos EUA, Rubens Ricupero, relatou o que uma autoridade do governo dos
EUA (do USTR) chamava de “posicdo irrealista do Brasil” diante das negociagdes comerciais com 0s
EUA. Embaixada brasileira em Washington para MRE, telegrama confidencial, 23/12/1992. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/10/2011).

"Em negociagio de 1986 a 1994, a Rodada Uruguai foi a mais demorada de todas as rodadas
anteriores do GATT.

" Ricupero e Amaral (1993, p. 100). Rubens Ricupero era embaixador nos EUA em 1993 e foi
ministro da Fazenda em 1994. Ja Sérgio Amaral era seu ministro-conselheiro em 1993, chefe de
gabinete do ministério da Fazenda em 1994 e ministro de Comunicagdo Social e porta-voz da
Presidéncia da Republica entre 1995 e 1998.
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Esse desafio ndo se limitaria apenas ao plano comercial, isto é, as dificuldades
inerentes as negociagdes comerciais. A importancia da economia e do governo norte-
americanos para a economia brasileira, importancia essa acrescida em momentos de
crise econdmica no Brasil, e a conforma¢do de uma ordem internacional com tragos
que eram percebidos como hegemonicos manteriam a relagdo do pais com os EUA
como uma das pecas centrais da diplomacia brasileira durante toda a década de 90, a
ponto de ser possivel identificar reverberagdes dessa centralidade dos EUA nas

Lo . e~ . . . . . . . 9
politicas do Brasil voltadas para a regido e para os principais regimes internacionais.’

A relagdo bilateral entre Brasil e Estados Unidos continuou a ser influenciada
pelas leituras brasileiras mais gerais sobre a nova ordem mundial. Ainda difusas no
inicio da década, essas leituras permitiram que o Brasil concentrasse seus esfor¢os em
resolver pendéncias bilaterais com os EUA, como as questdes econdmicas (divida,
patentes etc.) e de tecnologias sensiveis (nuclear). Mas na medida em que as
principais dindmicas internacionais comegaram a ficar mais nitidas, dois conjuntos de
leituras comecaram a se destacar entre os principais formuladores da politica exterior

do pais e a influenciar de diferentes maneiras a relagio bilateral Brasil-EUA.*

Mas por ndo serem visdes de mundo necessariamente antagonicas € por terem
frequentado o discurso de muitas liderancas diplomaticas do pais de forma intercalada
ou at¢ mesmo mesclada, as diferencas entre elas eram sutis. Ambas concordavam, por
exemplo, quanto ao diagnostico de que a nova ordem global apresentava
caracteristicas de unipolaridade (estratégico-militar) combinada com aspectos de uma

multipolaridade (economica) emergente. As duas leituras também enfatizavam a

" As politicas para a regido e para os regimes internacionais serdo tratadas, respectivamente, nos
capitulos 3 e 4.

% A discussdo sobre as leituras brasileiras mais gerais sobre a ordem global do p6s-Guerra Fria sera
retomada no capitulo 4. Ao apresenta-las aqui, o objetivo € apenas o de examinar a influéncia de cada
uma especificamente sobre a relagdo Brasil-EUA.
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dimensdo econdmica, ao considerarem o processo de globalizagdo como uma das
principais caracteristicas do poés-Guerra Fria. No entanto, enquanto uma interpretava a
globalizacdo como um processo inexordvel de mudanca estrutural do sistema
capitalista internacional, a outra enxergava por tras do processo um projeto politico de

hegemonia colocado em pratica pelos Estados Unidos.

De acordo com a primeira leitura, cujo um dos principais expoentes fora Celso
Lafer, caberia ao Brasil se adaptar a nova ordem adotando uma postura mais receptiva
em relagdo as normas internacionais (liberalizagdo econOmica, meio ambiente,
direitos humanos etc.) e, de certa forma, aceitar a lideranca dos EUA para dela extrair
beneficios na relacdo bilateral (acordos, apoio financeiro, transferéncia de tecnologia,
reconhecimento etc.), sem que isso se denotasse um alinhamento automatico, como
ocorrera em outros paises da regido.” Essa atitude era facilitada pela crenca de que o
Brasil poderia, além de contribuir positivamente com a elaboragdo das regras da nova
ordem global em formacao, subir degraus da hierarquia internacional — e regional —

. . 82
com o reconhecimento e apoio dos EUA.

Essa leitura, portanto, além de enfatizar a convergéncia de interesses entre os
dois paises em relacdo a questdes globais, como desarmamento, meio ambiente e
direitos humanos, era corroborada pelas agdes concretas do governo brasileiro em
relacdo a esses temas, como as negociagdes nucleares com a Argentina, a adesdo a
tratados de direitos humanos e a convengdes sobre armas quimicas e biologicas e a

o~ . . 83 ~ ,
decisdo de sediar o encontro ambiental da ONU.™ A repercussdo favoravel dessas

81 Lafer (1990).

%2 Como lembra Mello, o paradigma da alianca com os EUA pressupunha o aumento de poder de
negociagdo internacional do Brasil como resultado da aproximagdo com os EUA (2000, p. 73).

% Em 1991 o Brasil assinou um acordo quadripartite para a aplicagio de salvaguardas entre Brasil,
Argentina, Agéncia Brasileira e Argentina de Contabilidade e Controle (ABACC) e a Agéncia
Internacional de Energia Atomica; durante o governo Collor, o pais sinalizou adesdo plena ao tratado
de Tlatelolco (que ocorreu em 1994); em 1992, além de aderir aos pactos internacionais de direitos



132

acdes junto ao governo norte-americano também contribuia para desanuviar a relacao

. . . . .. . 84
bilateral e criar algumas expectativas mais positivas do lado brasileiro.

Alguns atritos pendentes, entretanto, motivavam no governo brasileiro
questionamentos sobre o significado dessa suposta convergéncia entre os dois paises
no plano multilateral para as relacdes bilaterais Brasil-EUA. Para o embaixador do

Brasil nos EUA, Rubens Ricupero,

“As relagdes Brasil-Estados Unidos passam por um momento paradoxal. De um lado,
nunca foi tdo grande a convergéncia entre os dois paises sobre os principios e os grandes
temas das relagdes internacionais: democracia, direitos humanos, prote¢cdo ao meio
ambiente, modernizagao e abertura da economia, liberalizagdo do comércio mundial, ndo
proliferacdo das armas de destruicio de massa, fortalecimento da ONU e do
multilateralismo. De outro, no entanto, a percep¢do, nos dois paises, do relacionamento
bilateral, reflete menos esta convergéncia sobre as grandes questdes, do que na
implementagdo de principios sobre os quais concordamos, atritos de natureza comercial
ou mesmo equivocos. [...] No Brasil prevalece a avaliagdo de que os EUA ndo tém
demonstrado a compreensdo ¢ o apoio pelo momento especial que vive o pais, de
profunda transformacdo politica e econdmica. Fatos recentes fundamentam esta
percepgdo: as medidas protecionistas dos EUA, pressdes quanto a propriedade intelectual,
falta de apoio na questdo da divida. Imagem do brasil em setores do governo americano e

da opinido publica ¢ de lentiddo quanto as reformas estruturais e implementagdo de

civis e politicos e de direitos econdmicos, sociais e culturais da ONU e também a convengdo americana
de direitos humanos (Pacto de San José€), o Brasil aderiu a convengdo sobre armas quimicas e sediou a
conferéncia da ONU sobre meio ambiente; em 1993, adere a convengédo contra armas biologicas.

% MRE para embaixada em Washington, telegrama confidencial, 24/02/1992, relato da visita do
secretario de Defesa, Dick Cheney, ao Brasil e das reunides com autoridades brasileiras; MRE para
embaixada em Washington, telegrama confidencial, 14/07/1992, carta do presidente George Bush ao
presidente Collor; MRE para a embaixada em Washington, telegrama confidencial, 16/09/1993, EUA
pedem que Brasil interceda junto a China para evitar testes nucleares; Embaixada em Washington para
MRE, telegrama confidencial, 20/09/1993, EUA agradecem gestdo brasileira junto a China; Embaixada
em Washington para MRE, telegrama confidencial, 01/06/1994, carta do presidente Bill Clinton ao
presidente Itamar Franco parabenizando pela adesdo do Brasil ao Tratado de Tlatelolco. Documentos
disponiveis em http://folha.transparencia.com.br (acessado em 01/10/2011).
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politica de ndo proliferagdo, principalmente quando comparado a outros paises latino-

americanos.”®

Muitos outros documentos do periodo salientam o descompasso na relagdo, ao
revelarem a frustracdo do Brasil com o fato de que o governo dos EUA, apesar do
reconhecimento publico acerca dos avancos do pais na questdo da proliferacao
nuclear, continuava a limitar qualquer tipo de cooperagdo com o governo brasileiro na
area de tecnologias sensiveis € mesmo a exercer algum tipo de pressdao sobre o pais

~ 86
nessa questao.

Por tras dessa frustragdo ¢ possivel identificar tragos de uma segunda leitura
mais geral sobre a natureza do sistema internacional que permeou o pensamento de
algumas liderancas brasileiras no periodo e que teve como um de seus principais
expoentes Celso Amorim.*” De acordo com essa leitura, o Brasil deveria adotar uma
postura mais critica em relagdo a muitos aspectos considerados hegemonicos da nova
ordem internacional, caracterizada menos como um processo de convergéncia e mais
como um processo de imposicao de valores. Desta forma, a relacdo do Brasil com os
Estados Unidos seria pautada pela cautela e por atitudes mais revisionistas — porém
ndo necessariamente confrontacionistas —, representadas por iniciativas de tentar
isolar ou pressionar os EUA, seja por meio da arranjos regionais, seja por meio de

coalizdes em organismos internacionais. Além da nocdo de reforma da ordem global

% Embaixada em Washington para MRE, telegrama confidencial, 13/08/1993. Em

http://folha.transparencia.com.br (acessado em 01/10/2011).

% MRE para Embaixada em Washington, telegramas confidenciais: Brasil registra estranheza pela
inclusdo do programa espacial brasileiro na lista de iniciativa presidencial dos EUA pelo controle de
comeércio para a ndo proliferagdo (04/01/1993); EUA advertem Brasil sobre acordo de misseis com a
Russia (01/02/1993); EUA impdem restricdes a exportagdo de supercomputadores ao Brasil
(22/03/1993). Ver também Embaixada em Washington para MRE, telegrama confidencial, 09/04/1993,
EUA recusam participacdo do Brasil como observador em encontro sobre acordo nuclear. Documentos
disponiveis em http://folha.transparencia.com.br (acessados em 01/10/2011).

87 Amorim (1991).
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por meio de pressdes contra-hegemonicas, inerente a essa visdo estd a ideia da regido
e de coalizdes ad hoc — e ndo o reconhecimento dos EUA — como plataforma de
projecdo de poder global para o Brasil.*® Em linha com essa interpretagio se situam
algumas iniciativas como o relancamento da candidatura brasileira ao Conselho de
Seguranga da ONU (CSNU) e a tentativa de consolidar uma Area de Livre Comércio

Sul-Americana (ALCSA) como contraponto 38 ALCA.*

O impacto de cada uma dessas leituras sobre a maneira de o Brasil lidar com
os Estados Unidos nem sempre foi tdo nitido. Afinal, além de outros fatores causais
poderem distorcer a linha de transmissdo entre as visdes de mundo e a agdo
diplomatica, frequentemente esta acdo pode ser limitada por constrangimentos
estruturais (path dependence, por exemplo) ou até mesmo reduzida a dimensao
retorica.”’ Ademais, como foi observado, se a coexisténcia dessas visdes entre 0s
operadores da politica externa brasileira permite concluir que ambas foram
importantes para explicar o “descompasso paradoxal” na relacdo do Brasil com os
Estados Unidos, a maneira como essa coexisténcia se manifestou dificulta uma

delimitagdo clara entre uma e outra.

Desta forma, cabe asseverar que o exercicio desempenhado aqui de destaca-las
acaba por criar uma diferenciacdo um tanto exagerada. Os varios pontos de contatos

entre essas leituras permitiam ndo apenas que elas coexistissem sem maiores

% Novamente segundo Mello, diferentemente do paradigma da alianga especial, o paradigma
universalista pressupunha o incremento de poder ao Brasil ndo como fun¢do da aproximagdo com os
EUA, mas como resultado da diversificagdo de parcerias (2000, pp. 73-74).

% A proposta de Amorim, quando ministro, em 1993, de ampliar e transformar o Mercosul em uma
Area de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA) como contraponto 3 ALCA ¢ outro exemplo dessa
postura mais defensiva do Brasil diante das iniciativas hemisféricas dos EUA. Telegramas entre a
chancelaria brasileira e a embaixada o Brasil em Washington também revelam a percepgdo brasileira
de que os EUA “exageravam” em relag@o a importancia do narcotrafico e da lavagem de dinheiro como
ameagas a estabilidade regional (ver http:/transparencia.folha.com.br). A discussdo sobre o
regionalismo brasileiro serd retomada no capitulo 3.

0 Sobre a possibilidade de distor¢io da linha de transmissdo entre visdes de mundo e agdo diplomatica,
ver Rose (1998). Sobre path dependence, ver George e Bennett (2005, pp. 212-213).



135

problemas, mas também que, muitas vezes, aspectos de cada uma se manifestassem
simultaneamente no pensamento dos mesmos personagens que conduziam a
diplomacia brasileira. Com a exce¢do de um terceiro conjunto de leituras, mais critico
e confinado aos partidos de esquerda durante a década de 90, as duas leituras oficiais
aqui examinadas ndo eram identificadas com um grupo em particular. Apenas a partir
de um exame exaustivo de muitos documentos e registros diplomaticos da época foi
possivel perceber tragos dessas correntes interpretativas. ' Ainda assim, dois
interlocutores que se tornaram também formuladores (Lafer e Amorim) conseguiram
concatenar os principais aspectos dessas interpretacdes, desencadeando, por assim
dizer, um debate ndo intencional acerca da inser¢do do Brasil no mundo pés-Guerra

. 9
Fria.

Da busca por credibilidade ao desinteresse relativo

A tdnica predominante da relagdo bilateral entre Brasil e Estados Unidos a
partir do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) foi positiva. Além de uma
certa inércia favoravel decorrente da resolucdo de alguns contenciosos bilaterais no
inicio da década, uma combinacdo de fatores externos e internos contribuiu para
tornar o didlogo mais fluido entre os dois paises. Durante a primeira reunido do
Conselho de Politica Externa do ministério das Relagdes Exteriores”, em janeiro de

1995, um relatdrio interno do governo brasileiro afirmava que as relagdes dos EUA

*l Além dos referidos textos de Lafer e Amorim, muitos artigos de diplomatas brasileiros sobre
aspectos mais gerais da politica externa do Brasil refletem aspectos dessas duas leituras. Ver
principalmente a publicagdo desses diplomatas nas revistas Politica Externa, Contexto Internacional e
Revista Brasileira de Politica Internacional durante boa parte da década de 90. Este ponto sera
aprofundado no capitulo 4.

%2 Sobre o “dialogo entre os dois Celsos”, ver Spektor (2011a) e discussdo no capitulo 4 desta tese.
No inicio do governo FHC o MRE instalou o Conselho de Politica Externa, érgio interno de
discussdes composto pelo chanceler, secretario-geral e subsecretarios-gerais, com a eventual
participag@o de outras autoridades diplomaticas. Em 1995, o CPE reuniu-se quinze vezes.
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com o Brasil haviam entrado em fase promissora, principalmente por causa dos
entendimentos acerca de questdes comerciais € na area de patentes (farmacéuticas) e
da participagdo de uma empresa americana, a Raytheon, no projeto brasileiro de

Sistema de Vigilancia da Amazonia (SIVAM).”

No ambito econdmico, apesar de insatisfagdo pontual com algumas
pendéncias comerciais, como medidas protecionistas dos EUA contra alguns produtos
brasileiros (siderurgia, entre outros), a postura geral brasileira era otimista. Afinal,
além dos superavits comerciais sucessivos com os EUA desde o fim da década de 80,
o Brasil recebera favoravelmente a sugestdo do governo norte-americano de
estabelecer uma comissdo bilateral de negdcios com vistas a ampliagdo do comércio e
de investimentos. > Para o Itamaraty, a proposta reafirmava o interesse de
aproximagao dos EUA, pois incluia o Brasil num rol de “parcerias econémicas dos

96
EUA com mercados emergentes”

O éxito do programa de estabilizacdo econdmica, o progresso das reformas
estruturais e de moderniza¢gdo da economia e os compromissos do pais nas areas de
ndo proliferacdo e de direitos humanos faziam parte de uma estratégia para fechar as
lacunas de credibilidade internacional do pais. O efeito disso na relagdo com os EUA
se traduzia em uma expectativa de retribuicdo. Para Lampreia, o Brasil estava “eager
to see how the United States will continue to respond to the accomplishments and

efforts that Brazilians are making at home”.””’

%4 Relatorio da I Reunido do Conselho de Politica Externa, janeiro de 1995, LFL 1995.01.04/1.

% Sintese Internacional, documento confidencial do MRE, ano 01 n. 04, 04 a 10 de fevereiro de 1995,
LFL 1995.02.04/2. O conselho empresarial se reuniu pela primeira vez em junho de 1995.

% MRE para embaixada em Washington, telegrama confidencial, 21/02/1995, LFL 1995.01.04/1.

°7 Palestra do ministro Lampreia no Symposium on Brazil, em Nova York, 19/04/1995, LFL
1995.04.19
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Nem mesmo as turbuléncias no sistema financeiro internacional durante o
inicio do governo Cardoso eram consideradas como ameagas para o relacionamento
bilateral. Ao contrario. De acordo com relato da VIII reunido do Conselho de Politica
Externa, em abril de 1995, com a crise econdmica mexicana de fins de 1994, era
nitida a percep¢do de que o Brasil havia se tornado o principal interlocutor dos
Estados Unidos na América Latina. Em um contexto de revisao da agenda hemisférica
dos EUA, caracterizada pelo adensamento das iniciativas do governo Clinton para a
regido, que, além dos temas econdmicos-comerciais incluiriam também questdes
sociais e de seguranca e defesa, o momento parecia promissor para os dois paises

trabalharem juntos.”®

O que o ministro considerava como talvez o melhor momento nas relagdes
bilaterais desde o fim da Segunda Guerra Mundial se devia também em parte a um
superdimensionamento dos atributos pessoais dos dois presidentes. O presidente
Clinton era considerado pelas liderancas diplomaticas brasileiras um politico
habilidoso e que sabia evitar assuntos ainda polémicos, como a questdo da nao
proliferacdo. Essa caracteristica, combinada ao que reconheciam como prestigio
intelectual e internacional do presidente Cardoso, acabara por gerar uma empatia
pessoal entre os dois presidentes considerada inédita na historia dos dois paises.”
Essa interpretacdo permaneceu praticamente inalterada nas visitas presidenciais de

FHC aos EUA (1995 ¢ 1998) e de Clinton ao Brasil (1997).

Um desdobramento imediato do entrosamento entre os dois presidentes e do
acumulo de credibilidade internacional do Brasil foi a geracdo de expectativas

positivas, do lado brasileiro, quanto ao avango dos temas extra-econdmicos da agenda

%8 Relatoério da VIII reunido do Conselho de Politica Externa, abril de 1995, LFL 1995.01.04/1.
9% Relatério da I Reunido do Conselho de Politica Externa, janeiro de 1995, LFL 1995.01.04/1.
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bilateral. Essa percepc¢do ja havia sido motivada pela crenca de que os EUA, apos a
primeira Cupula das Américas, no final de 1994, comecariam a rever as relagdes com

‘o . 100
a América Latina.

Mas foi a afirmagdo feita pelo proprio presidente Clinton, ainda
em 1995, quando afirmou que considerava que “Brasil e EUA tinham enorme
potencial para lograr melhorar o padrdo de vida e fortalecer as instituigdes

democraticas no hemisfério”, que refor¢ou as expectativas mais favordveis do

Itamaraty. 1ot

Para o Brasil, dois temas principais come¢avam a se destacar. Primeiro, o
governo norte-americano, por meio do chefe do estado maior conjunto, motivado pela
preocupagdo com a questdo colombiana, tomou a iniciativa de incluir o narcotrafico e
outras questdes de defesa hemisférica como topico das discussdes bilaterais. A
convocacdo, pelos EUA, de uma reunido ministerial hemisférica sobre defesa e as
propostas de revisdo da Junta Interamericana de Defesa (JID) se encaixavam nessa
estratégia.'”> O Brasil, que ja havia comegado a trabalhar com empresas norte-
americanas no contexto do SIVAM e buscava incrementar a cooperacdo com paises
vizinhos na 4rea de vigilancia, recebeu as propostas positivamente. ' Um
entendimento nessa area poderia fechar ainda mais as lacunas de credibilidade
internacional do pais, e foi essa ldgica que prevaleceu com a assinatura de um acordo

bilateral Brasil-EUA sobre o trafico ilicito de entorpecentes, em 1995.'*

O segundo tema bilateral promissor era o de cooperacdo na area espacial. O

Brasil reconhecia que, apesar dos crescentes compromissos nacionais, regionais e

100 R elatério da VIII Reunido do Conselho de Politica Externa, abril de 1995, LFL 1995.01.04/1.

191 Frage citada durante a visita presidencial de FHC aos EUA, em abril de 1995. Chanceler para MRE,
telegrama secreto, 22/04/95, LFL 1995.01.10/1.

102 Relatorio da VIII Reunido do Conselho de Politica Externa, abril de 1995, LFL 1995.01.04/1.

' MRE para embaixada em Washington, telegrama ostensivo, 12/03/95, LFL 1995.01.10/1.

1% Para contraste com o posicionamento anterior do governo brasileiro referente & cooperagdo com os
EUA na questio do narcotrafico, ver nota 50 deste capitulo.
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multilaterais do pais com regimes de ndo proliferacdo e de controle de tecnologia dual,
os EUA ainda mantinham uma postura cautelosa, que ndo parecia ser dedicada
exclusivamente ao Brasil. De todo modo, a visdo dos principais operadores brasileiros
era a de que havia um momentum favoravel que poderia se concretizar em um acordo
para a utilizagdo, pelos americanos, do centro de langamento de satélites de Alcantara
(CLA), no Maranhao. 1 Ppara o Brasil, tal acordo poderia, além de viabilizar
financeiramente o projeto e colocar o Brasil no mercado internacional de langamento
de satélites, criar condi¢des favoraveis para o desenvolvimento nacional do Veiculo
Langador de Satélites (VLS). O otimismo com as possibilidades de cooperagdo em
areas de tecnologias sensiveis era refletido num telegrama da Embaixada do Brasil em

Washington para a chancelaria, em 1997:

“Em sintese, a cooperacdo nuclear entre o Brasil e os Estados Unidos vem afiangando-se

e comeca a mostrar o potencial de uma relagdo desassombrada e franca de parte a parte,

< ) . 106
conforme vem sendo demonstrado, alias, na area espacial.”

Houve, contudo, limitagdes ao que a agenda afirmativa colocada em pratica
pelo governo brasileiro poderia fazer para as relagdes bilaterais. De certo modo, o
“descompasso paradoxal” do momento anterior continuava a se manifestar. Do ponto
de vista econdmico, por exemplo, a resolu¢do de muitos contenciosos bilaterais nao
afastou a sombra do protecionismo americano, que afetava setores competitivos da
economia brasileira. Trés fatores se destacavam como preocupantes para o Brasil. O
primeiro era a ameaga, ainda em 1995, da representacdo de comércio do governo dos

EUA (USTR) de incluir o Brasil na priority watch list de paises que desrespeitam a

1% Embaixada em Washington para MRE, telegrama confidencial, 23/02/96, LFL 1995.01.10/1. Ver
também ata de reunido no Paldcio da Alvorada, em 26/03/97, da qual participaram além de FHC e
Lampreia, o secretario-geral Sebastido do Rego Barros, o secretario de Assuntos Estratégicos,
embaixador Ronaldo Sardenberg, o embaixador do Brasil nos EUA, Paulo Tarso Flecha de Lima, além
de outros embaixadores, LFL 1995.01.04/1.

1% Telegrama confidencial, 14/03/1997. Em http://transparencia.folha.com.br (acessado em
01/10/2011).
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propriedade intelectual, o que alimentava a cautela e a possibilidade de retrocesso nas
relagdes.'”” O segundo era a dificuldade politica interna enfrentada por Clinton para
obter a renovagdo do mandato legislativo para negociar acordos comerciais, o fast
track, que havia expirado em 1994. O terceiro fator eram as progressivas tentativas de
os EUA incluirem clausulas sociais (questdes ambientais e trabalhistas) nas
negociagdes comerciais hemisféricas para o estabelecimento de uma Area de Livre
Comércio das Américas (ALCA).'” Neste ponto ficava evidente a discrepancia entre
a opinido favoravel que o Itamaraty tinha do presidente Clinton — e os efeitos
positivos para a relagdo com o presidente Cardoso — e a desconfianca voltada ao
partido democrata, tradicionalmente identificado com uma postura comercial mais
protecionista. Combinados, esses fatores comegavam a ser assimilados por Brasilia
ndo apenas como um risco as negociacdes comerciais hemisféricas e até multilaterais,
mas também como um possivel incentivo a uma postura protecionista renovada dos

EUA.

A situacdo era agravada pela expectativa de reversao dos fluxos comerciais,
que comecava a apontar, nos primeiros meses de 1995, para um déficit comercial com
os EUA. Para as autoridades brasileiras, esse déficit comegava a se caracterizar como

“um problema estrutural, nio mais conjuntural”.'®

Trés anos mais tarde, em 1998,
para uma plateia americana, o ministro Lampreia continuava a alertar para a

assimetria na relacdo comercial entre os dois paises, apontando também para o fato de

o superavit dos EUA com o Brasil ser o terceiro maior para aquele pais.''’ De fato,

"7 Preocupagdes expostas pelo embaixador Flecha de Lima. Chanceler para MRE, telegrama secreto,

22/04/95, LFL 1995.01.10/1.

1% MRE para embaixadas brasileiras no hemisfério, telegrama ostensivo, 23/03/96, LFL 1995.01.19/2.
A questdo da ALCA sera retomada no capitulo 3.

1% Chanceler para MRE, telegrama secreto, 01/07/95, LFL 1995.01.10/1.

19 palestra na Camara de Comércio Americana, 16/01/98, LFL 1998.01.16.
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apoOs anos de superavits, o Brasil apresentou déficits comerciais consecutivos com 0s

EUA entre os anos de 1995 e 1999.

A propria sucessdao de crises financeiras internacionais durante boa parte da
segunda metade da década de 90 provocava reagdes difusas do governo brasileiro no

.. . \ ~ 111
que dizia respeito as relagdes com os EUA.

Como foi visto, da confianga inicial do
governo brasileiro com o progresso do programa nacional de estabilizacdao
macroecondmica e de reformas estruturais brotava uma postura mais otimista, de um
potencial estreitamento das relagdes Brasil-EUA. Nos anos seguintes, contudo, a ideia
de estreitamento parecia perder espaco para a de dependéncia financeira do Brasil em
relagdo aos EUA. As vésperas da crise que desencadeou na desvalorizagio da moeda
brasileira, ocorrida no inicio de 1999, o ministro Lampreia destacava o papel crucial
do governo dos EUA junto aos organismos financeiros internacionais para garantir ao

. : . 112
Brasil um “deterrent against a massive attack on our currency”.

O medo de o pais entrar numa situacdo de crescente dependéncia em relagdo
aos EUA era intensificado pelo exemplo do México. Como foi visto, a crise mexicana
parecia ter promovido o Brasil a interlocutor privilegiado dos EUA na regido. Mas o
colapso daquela economia serviu também para fazer ressoar entre diplomatas
brasileiros as criticas que existiam no Brasil quanto ao modelo economico colocado
em pratica pelo México, principalmente no que dizia respeito a dependéncia
comercial em relagdo aos EUA.'"” De certa forma, a crise do México ndo apenas

acendeu um sinal de alerta no Itamaraty quanto a possibilidade de a ALCA ser uma

111 s S e o .
Em meio a consolidagdo o plano de estabilizagdo macroecondmica, o Plano Real, implementado em

1994, o Brasil enfrentou uma sucessdo de crises financeiras internacionais, como as do México
(1994/1995), Asia (1997), Russia (1998), Argentina (1999/2002) e a propria desvalorizagdo do Real,
no inicio de 1999.

"2 Fax do ministro Lampreia ao ex-secretario de Estado dos EUA Henry Kissinger, 29/09/98, LFL
1995.01.10/1.

'3 Chanceler para MRE, telegrama confidencial, 04/03/95, LFL CD-ROM.
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mera extensdo do NAFTA, mas também contribuiu para o resgate de uma retdrica um
pouco mais dibia em relagdo aos comprometimentos do Brasil com politicas

liberalizantes.''*

Em relacdo aos mencionados temas extra-econdmicos, 0 que apresentou
maiores dificuldades de avanco foi o de cooperacdo espacial. A persistente relutancia
dos EUA em manter uma postura mais flexivel de negocia¢do com o Brasil comegava
a ser percebida como um embargo de facto. Para Flecha de Lima, em 1996, a questao
era mais comercial do que estratégica, ja4 que aos EUA ndo parecia interessar o
ingresso de um novo ator no concorrido mercado internacional de lancamento de
satélites.'"” Trés anos mais tarde, apés mais pressdes norte-americanas sobre outros
paises que comegavam a negociar com o Brasil a possivel utilizagdo do centro de
langamento, ficava mais evidente a preocupac¢dao dos EUA com o programa brasileiro
de Veiculo Lancador de Satélites (VLS). Para o Brasil, os EUA pareciam insinuar um
trade-off entre o VLS e a participagdo norte-americana no desenvolvimento comercial
do CLA.""® O acordo que acabou sendo assinado em 2000, apesar de confirmar essa
leitura, ainda assim foi considerado pelo governo brasileiro como a principal

alternativa para viabilizar economicamente o CLA.'"”

Os documentos mostram que divergéncias comegaram a aparecer também no

didlogo sobre questdes de seguranca e defesa. Apesar de inicialmente favoravel a

14 As discussdes em torno da emergéncia de uma suposta “terceira via”, entendida como um meio-
termo entre os modelos capitalista e socialista, foram entusiasmadamente assimiladas pelo governo
brasileiro durante a segunda metade da década de 90, principalmente pelo presidente Cardoso. Para
uma versdo “diplomatica” dessa retorica, ver exposicdo do ministro Lampreia no X Férum Nacional do
Rio de Janeiro, 12/05/1998, LFL 1998.05.12.

"> Embaixada em Washington para MRE, telegrama confidencial, 23/02/96, LFL 1995.01.10/1.

"6 Visita de trabalho de Lampreia aos EUA, relatdério confidencial, margo de 1999, LFL 1999.02.10.
Ver também carta do encarregado de negocios da embaixada dos EUA no Brasil a Lampreia, 10/02/99,
LFL 1999.02.10. No acordo, estavam previstas salvaguardas em relagdo ao apoio, mesmo que indireto,
dos EUA ao VLS brasileiro.

"7 «“EUA usardo base no pais para lancar satélite”, Estado de S. Paulo, 31/03/2000; “Lampreia apara
arestas nos EUA”, Gazeta Mercantil, 31/03/2000. O acordo acabou sendo arquivado pelo Congresso
Nacional em 2001.
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ideia de se “multilateralizar” a questdo do narcotrafico, ao Brasil ndo interessava a
criagdo de novas instituicdes. Havia um receio em Brasilia de que a agenda latino-
americana dos EUA se concentraria demasiadamente em temas problematicos, como
imigragdo e drogas.''® Ademais, preocupava também o fato de os EUA pretenderem
institucionalizar suas iniciativas, como as reunides ministeriais de defesa, o que, além
de criar uma sobreposicdo negativa de fungdes que deveriam ser desempenhadas pela
Organizacao de Estados Americanos (OEA) e pela a Junta Interamericana de Defesa
(JID),'" poderia significar uma imposigdo, pelos EUA, de suas proprias concepgdes
de ameaca e seguranca para toda a regido.'” Paralelamente, era percebida uma
consideravel elevacdo da preocupacdo do Brasil com a presenca militar norte-
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americana na Colombia e os possiveis reflexos sobre a regido amazonica.

Essas limitagdes foram suficientes para reverter o quadro relativamente mais
favoravel das relagdes entre os dois paises? Nao muito. Primeiramente, porque apesar
de algumas pendéncias e desentendimentos pontuais, inerente a qualquer
relacionamento bilateral, houve avangos concretos em areas antes consideradas
bastante delicadas, como propriedade intelectual e tecnologias sensiveis. Durante o
governo Cardoso, por exemplo, além da aprovagdo de uma lei de propriedade
intelectual (1996), o Brasil ratificou uma série de tratados internacionais, que ajudou a

. . . . 122
reduzir desconfiancas bilaterais que estavam arraigadas.

""" Embaixada em Washington para MRE, telegramas confidenciais, 14/09/96 e 30/10/96. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/10/2011).

"9 Chanceler para MRE, telegrama ostensivo, 18/03/98, LFL CD-ROM.

120 Relatorio do MRE sobre a visita do secretario de Defesa dos EUA, William Cohen, a Brasilia,
novembro de 1999, LFL 1999.02.10.

12! Chanceler para MRE, telegrama confidencial, 23/02/96, LFL CD-ROM.

'22 Entre os principais tratados ratificados pelo Brasil ainda no primeiro mandato do governo Cardoso
estdo o regime sobre controle de tecnologia de misseis (MTCR), o tratado de proibigdo completa de
testes nucleares (CTBT) e o tratado de ndo proliferagdo nuclear (TNP). Este tema serd explorado no
capitulo 4.
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Em segundo lugar, apesar das frustracdes do lado brasileiro, havia uma clara
percepgdo da importancia dos EUA para a economia brasileira, principalmente nos
periodos em que os ventos da economia global ameagavam a estabilidade brasileira,
como em 1994/1995 (crise mexicana) e em 1998/1999 (crise russa e desvalorizacao
do Real). Quanto as preocupagdes com a ALCA, percebeu-se, no decorrer das
negociagdes, um espaco para posturas protelatdrias por parte do Brasil, facilitadas
também pela auséncia de fast track legislativo do governo Clinton para negociar um
acordo livremente de pressdes politicas domésticas. Portanto, essas posturas, em si,
ndo chegaram a ameagar o projeto. Do ponto de vista politico-estratégico, os receios
em relacdo a presenca militar norte-americana na regido, que foram se tornando mais
explicitos até a criagdo do Plano Colémbia'*’, eram inicialmente compensados pelo
diagndstico mais geral de que a América do Sul era um ponto de “baixa prioridade”

para a agenda de politica externa dos EUA.'**

Com substitui¢do do ministro Lampreia pelo ministro Celso Lafer, em janeiro
de 2001, ndo houve mudanga significativa de postura em relagdo aos EUA. Sem
perspectiva imediata de um acordo comercial e com o acordo em relagdo a utilizagdo
da base de Alcantara ja assinado, ndo havia necessidade de grandes promessas ou de
qualquer inflexdo retdrica por parte do Brasil. Durante o inicio da gestdo de Lafer,
restava administrar uma agenda bilateral inercial com os EUA, mesmo porque nao se
sabia, naqueles primeiros meses de 2001, qual seria a agenda latino-americana do

governo recém-empossado do presidente George W. Bush (2001-2008). '*> Apesar de

' O Plano Colémbia refere-se tanto ao programa de combate ao narcotrafico colocado em pratica pelo
governo do presidente Pastrana, a partir de 1998/1999, como ao conjunto de medidas de ajuda
financeira e militar dos EUA ao governo colombiano a partir da mesma época.

124 Ver programa de trabalho da embaixada do Brasil em Washington, abril de 1999, LFL 1999.02.10.
' Em telegrama da embaixada em Washington para o MRE, o embaixador brasileiro revelava sua
frustragdo com a nomeagdo do novo secretario para Assuntos Hemisféricos dos EUA, classificando-o



145

o partido republicano ser visto como menos protecionista pelo Itamaraty, o imbroglio
juridico em torno da propria elei¢do de Bush langava dividas quanto a possibilidade

de 0 novo presidente conseguir um mandato do Congresso para negociar a ALCA.'*°

Ainda assim, ¢ possivel fazer duas observagdes sobre o momento. Tanto no
discurso de despedida de Lampreia como no de posse de Lafer, j4 ndo havia
referéncias diretas a relagao do Brasil com os Estados Unidos. Ambos enfatizavam a
dimensdo econdmica e regional das relagdes exteriores do pais, inspirados talvez pela
primeira ctipula de presidentes sul-americanos, ocorrida em 2000. Ademais, Lampreia,
que antes havia identificado como principal objetivo da politica externa do governo

12
1,17

Cardoso a inclusdo do Brasil no mainstream internacional, “* optou por encerrar sua

gestao notando que

“a observancia dos valores e compromissos que compdem esse mainstream continua a

padecer de graves distor¢des e incoeréncias, alimentadas e facultadas pela prevaléncia

das assimetrias de poder sobre o principio da igualdade juridica.”'**

Esse relativo descaso com os EUA, ao inicio do novo milénio, pode ser
parcialmente explicado pelas seguidas frustragdes brasileiras com questdes bilaterais
no campo econdmico e tecnoldgico, o que contribuia também para reforcar a
percepgao de que o Brasil e a América do Sul ndo constavam no topo das prioridades

internacionais dos EUA. A insisténcia dos EUA em imprimir um tom considerado,

como “dos menos competentes e dos mais desacreditados” dos ultimos tempos. Telegrama
confidencial, 05/04/2001. Em http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/10/2011).

2% Algumas matérias de jornal do periodo sublinhavam as incertezas sobre a agenda bilateral. Ver
“Itamaraty vé€ protecionismo em Gore ¢ torce discretamente por Bush”, Folha de S. Paulo, 06/11/2000;
“Grupo dos EUA pede a Bush que priorize o Brasil”, Folha de S. Paulo, 13/02/2001; “FHC e Bush
‘esquecem’ prazo da ALCA”, Folha de S. Paulo, 31/03/2001; “Bush pede autorizagdo para negociar
tratados”, Folha de S. Paulo, 08/05/2001.

" Em palestra proferida em abril de 1997, Lampreia havia afirmado que “hoje em dia, estamos
perfeitamente afinados com o mainstream internacional”, ver RPEB 80, 1997, p. 41.

128 Discurso de despedida, RPEB 88, 2001.
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pelos diplomatas brasileiros, como mais negativo a agenda hemisférica, com foco em
questdes como narcotrafico, também pode ter colaborado para amainar o entusiasmo
de Brasilia com a relagdo. Mas foram os atentados terroristas nos EUA de 2001,
poucos meses depois da posse de Lafer, que aprofundaram no governo brasileiro essa
visdo e alguns outros receios.'” Ganhava espaco entre os diplomatas do pais a
percepcao de que a resposta dos EUA ao terrorismo poderia ser, além de uma ameaca
ao multilateralismo, um prentincio de uma maior pressdo dos EUA sobre os assuntos
regionais, principalmente no que dizia respeito ao narcotrafico na Coldmbia e na
Bolivia e as suspeitas acerca de atividades terroristas na regido da triplice fronteira

entre Brasil, Paraguai e Argentina.'*

Conclusao

O que ¢ possivel extrair da andlise dessas percepgdes dos principais
operadores da politica exterior do Brasil? O que esses relatos e os documentos
disponiveis apontam ¢ que, apesar das leituras distintas acerca da evolugdo da ordem
global, havia pouco espaco para mudangas radicais no padrao de relacionamento do
governo brasileiro com os Estados Unidos. De uma maneira geral, o fim da Guerra

Fria alterou as percepgdes acerca dos riscos de seguranca, o que contribuiu para que o

"% Embaixada brasileira em Washington para MRE, telegrama confidencial, 04/10/2001, América

Latina perde prioridade na politica externa dos EUA apoés atentados terroristas. Em
http://folha.transparencia.com.br (acessado em 01/10/2011).

PO MRE para embaixada brasileira em Washington, telegrama confidencial, 02/03/2000, Brasil decide
ter posicdo reativa sobre visdo dos EUA acerca da Triplice Fronteira. Em
http://folha.transparencia.com.br (acessado em 01/10/2011); Embaixada brasileira em Washington para
MRE, telegrama confidencial, 17/10/2001, América Latina ¢é parte do quebra-cabega da guerra ao
terrorismo langada pelos EUA. Em http:/folha.transparencia.com.br (acessado em 01/10/2011);
Embaixada brasileira em Washington para MRE, telegrama confidencial, 21/09/2001, EUA correm o
risco de retroceder ao unilateralismo. Em http://folha.transparencia.com.br (acessado em 01/10/2011).
Observa-se que a intensificagdo da preocupacdo dos EUA com a Triplice Fronteira é registrada pelo
governo brasileiro ainda em 2000, antes, portanto, dos atentados terroristas.
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Brasil avangasse em um processo que ja havia comecado, que era o de por fim a

ambiguidade nuclear, um ponto importante de discordancia entre os dois paises.

O término do conflito bipolar também tornou mais evidente para os
diplomatas brasileiros algumas dinamicas da economia internacional, como a
globalizacdo. Esse fato elevou os temas econdmicos a uma posi¢do de maior destaque
na agenda bilateral Brasil-EUA no inicio da década de 90. Entretanto, apesar da
perspectiva brasileira com o adensamento da agenda bilateral, as necessidades
econdmicas do pais — crise financeira do fim dos anos 80, o imperativo da
moderniza¢do do inicio dos anos 90 e a busca de credibilidade para garantir a
estabilizacdo na segunda metade da década — impuseram um certo condicionamento,
reduzindo as margens de manobra para o Brasil e aumentando a importancia dos EUA

na agenda diplomatica brasileira.

Ainda assim, a relatada “baixa prioridade” da politica externa norte-americana
para a América Latina no pos-Guerra Fria tinha seu valor para o Brasil. Diante da
quase inexisténcia de ameagas regionais, as pressdes hegemonicas norte-americanas
eram mantidas sob um certo controle, o que acabava por criar algumas brechas para o
Brasil, seja para ndo tomar posi¢des definitivas diante de temas polémicos com os
EUA, preferindo uma postura protelatoria ou dubia em alguns casos (como a ALCA),
seja canalizar para a politica regionalista (Mercosul, ALCSA) eventuais insatisfacdes
com os EUA. Em suma, ndo havia, do lado do Brasil ¢ nem dos EUA, incentivos
fortes o suficiente para que a relacdo bilateral tivesse de ser reduzida a uma opg¢ao
bindria ou definida por conceitos dicotdmicos como alinhamento e distanciamento.
Mesmo quando o Brasil parecia ensaiar trilhar o caminho percorrido por alguns paises

vizinhos, com uma interpretacdo mais triunfalista acerca do fim da Guerra Fria e da
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expansdo de uma ordem liberal, o desenho de uma alianga especial com os EUA

nunca foi cogitado a sério por Brasilia nos anos 90.

Ademais, essas brechas deixadas pela relativa indiferenca norte-americana
com a regido, quando ndo exploradas diretamente pela acdo diplomatica, serviam ao
menos para o exercicio de um discurso de frustracdo ou de insatisfacdo por parte do
Brasil em relacdo aos EUA. O acervo 1éxico e de ideias do passado, vez por outra,
aflorava na retdrica mais nacionalista dos personagens que, de certa forma, nunca
deixaram de desempenhar papel de relevo na politica externa do pais. ' A
sobrevivéncia dessa retorica, mesmo que diluida, ajustada a um novo contexto ou
atualizada em termos como “autonomia pela participagdo” ou “autonomia pela
integracao”, reafirmava o desejo do Brasil de manter algum grau de controle, mesmo

;. ~ . . : 132
que retdrico, sobre o padrao de relacionamento cultivado com os Estados Unidos.

Nesse sentido, a aproximagao entre Brasil e EUA durante boa parte da década
de 90 foi motivada, do lado brasileiro, pela busca de beneficios materiais —
econdmicos e de seguranga — e, em menor grau, pela busca reconhecimento de uma
posicao privilegiada, como uma espécie de interlocutor da regido com o governo
norte-americano. Para o Brasil, os EUA, apesar dos atritos bilaterais pendentes, eram
fonte de apoio econdmico e de credibilidade internacional para o pais. J4 em relagdo a
questdo da seguranca, a diplomacia do Brasil se limitava basicamente a alcancar um
minimo de entendimento com os EUA sobre a demarcacdo das ameagas regionais —
principalmente aquelas no entorno imediato do Brasil — e, possivelmente, a promover

a intensificacdo da coopera¢ao bilateral na area de tecnologias sensiveis.

1'Sobre a importéncia do corporativismo do MRE para a continuidade da politica externa brasileira,
ver Cheibub (1984) e Arbilla (1997).
12 Sobre as diferentes nogdes de autonomia, ver Fonseca Jr. (1998) e Vigevani e Cepaluni (2009).
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A énfase na dimensdo econdmica contribuiu para reduzir o impacto das
percepcdes brasileiras acerca da hegemonia norte-americana sobre a relacao bilateral.
Ainda assim, tentativas de neutraliza¢do dessa influéncia hegemonica, apesar de mais
discretas e menos abundantes no periodo, podiam ser observadas na retdrica
diplomatica e em algumas iniciativas brasileiras, como a proposta de criar uma
ALCSA (1993) como contraponto as iniciativas hemisféricas dos EUA, a atitude
protelatoria em relagdo as negociagdes da ALCA (reunido de Belo Horizonte em
1997), as movimentagdes para evitar que temas ambientais e trabalhistas e a questao
do narcotrafico dominassem a agenda hemisférica e a decisdo de consolidar um
espaco politico na América do Sul, ao sediar a primeira reunido de cupula de

presidentes do continente (2000).
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CAPITULO 3

O regionalismo do Brasil na década de 90

A ideia de que o regionalismo ganhou uma nova importancia nas relagdes
internacionais ap6s o fim da guerra fria ¢ pouco disputada na academia. Afinal, a
década de 90 observou, de fato, a intensificacdo de uma variedade de processos de
integragdo regional em todo o mundo.' A literatura sobre regionalismo, entretanto,
apresenta algumas limitagdes. Uma primeira resulta da auséncia de uma defini¢ao
precisa do conceito de regionalismo, seja pela dificuldade de se definir ou delimitar
uma regido, seja pela dificuldade de se avaliar quais aspectos do regionalismo sdo
mais ou menos importantes. Um desdobramento negativo dessa indefini¢do ¢ a
frequente confusdo entre interpretagdes descritivas e interpretagdes prescritivas sobre
processos de integracdo regional. Outro problema decorre da possibilidade de se
extrair diferentes leituras sobre a interagdo entre a regido e a ordem global, cada uma
implicando diferentes conclusdes ndo apenas a respeito do papel da regido na
arquitetura global, mas sobre a importdncia da regido para as estratégias

. L . 2
internacionais dos paises que nela se encontram.

Da andlise feita no capitulo 1 desta tese, sobre do comportamento
internacional das poténcias emergentes no pos-guerra fria, concluiu-se que pode haver

quatro maneiras distintas, porém ndo necessariamente excludentes ou antagonicas, de

'O ressurgimento do regionalismo como uma vertente relevante das relagdes internacionais do pos-
Guerra Fria foi observado em muitos estudos sobre economia politica e seguranga, como os de
Mansfield e Milner (1997), Katzenstein (2005), Buzan e Waever (2003), entre outros.

* Ao discorrer sobre o papel da regido na ordem global, Hurrell (2007) apresenta quatro diferentes
leituras: Uma primeira leitura enfatiza o papel da regido como um locus de identidade cultural e de
valores; outra que se refere a regido como um polo de poder; uma terceira que considera a regido como
um nivel num sistema de governanga global.; e, por fim, uma que enxerga a regido como um preniincio
de mudanga no carater das sociedade internacional (2007, pp. 247-261).
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esses paises enxergarem as suas respectivas regides: como uma fonte de ameaca e
instabilidade, como um instrumento modernizador, como um escudo de proteciao ou
como uma plataforma para a projecdo de poder global. Um exame de documentos e
registros diplomaticos do Brasil sugere que elementos dessas diferentes leituras
estiveram presentes também no pensamento dos principais operadores da politica
externa regional do pais. O objetivo deste capitulo ¢ o de analisar essas diferentes

leituras e seus impactos sobre o regionalismo brasileiro nos anos 90.

Antecedentes

Por mais impactante que tenham sido a queda do muro de Berlim e o colapso
da Unido Soviética sobre os processos de regionalizacdo, ¢ bem verdade que a
dinamica regionalista iniciou-se ainda durante a bipolaridade.’ Nao foi diferente para
o Brasil. Para as liderancas diplomaticas brasileiras, a variavel regional sempre esteve
presente no calculo estratégico do pais. Do projeto do Pacto ABC a Operacao Pan-
Americana, da ALALC a ALADI, iniciativas regionalistas com frequéncia constavam
da agenda diplomatica brasileira.* Mas se durante boa parte do século XX essas
iniciativas eram acompanhadas — e limitadas — por um certo distanciamento, por um
“cordial desinteresse reciproco”, pelo estranhamento ou mesmo pela rivalidade entre

o Brasil e alguns de seus vizinhos, foi apenas a partir da década de 80 que a dimensao

3 Krasner (1992) lembra que, de acordo com o liberalismo, os modelos de integragio regional tém
pouco a ver com mudangas na distribuigdo internacional de poder, pois foram resultado da
interdependéncia e cooperagdo crescentes entre os estados, refletindo mais consideragdes de interesse
econdmico do que de poder politico.

* 0 Pacto ABC, de 1907, era um projeto de tratado de alianga politica entre Argentina, Brasil e Chile,
nunca assinado; a Opera¢do Pan-Americana, de 1958, foi uma iniciativa do presidente Juscelino
Kubistchek de propor que os EUA patrocinassem um programa de ajuda ao desenvolvimento da
América Latina; ja a Associagdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI) foi criada em 1980, em
substituicdo a Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC), de 1960.
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regional superou muitas dessas contengdes e ganhou um destaque inédito para a

politica exterior brasileira.

O regionalismo que se tornou uma das principais vertentes da politica externa
brasileira dos anos 90, portanto, dificilmente teria evoluido sem alguns fatores que
estiveram em operagdo anos antes do fim da Guerra Fria. Como foi visto no capitulo
anterior, uma combina¢ao de fatores internos e externos presentes na década de 80 foi
relevante para o aprofundamento de diversas tendéncias da politica exterior do Brasil
na década seguinte, inclusive a politica voltada para a regido. No plano doméstico, os
principais fatores foram a redemocratizacdo politica e a intensificacdo da crise
econdmica resultante da divida externa. No plano internacional, caberia ressaltar o
recrudescimento da politica intervencionista dos Estados Unidos na regido e o
surgimento ou fortalecimento de blocos regionais no mundo desenvolvido.” E bem
verdade que alguns desses fatores ja estiveram presentes em outros momentos da
histéria da regido, mas foi sua manifestacdo praticamente simultanea no periodo — a
década de 80 — que influenciou significativamente ndo apenas as percepg¢des mais
gerais que os principais formuladores da diplomacia brasileira tiveram sobre as
mudangas no sistema internacional, mas também as leituras oficiais acerca da

importancia crescente da regido para a politica externa do pais.

No ambito econdmico, o que motivou o ativismo regional brasileiro foi a
preocupacdo crescente, entre os principais formuladores da politica externa, com o
risco de isolamento ou agravamento da clivagem Norte-Sul, isto €, o distanciamento
entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Sustentavam essa leitura a crise
da divida externa dos paises latino-americanos, a formagao de blocos econdmicos de

paises ricos e a crescente importancia da tecnologia para o desenvolvimento

> Ver Capitulo 2 (Sombra do passado).
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econdmico. Para o Itamaraty, essas tendéncias, além de resultarem em desvio de
comércio, mais protecionismo e uma possivel deterioracdo dos termos de intercAmbio
para as economias agroexportadoras, apontavam também para o esgotamento do
paradigma de desenvolvimento econdmico levado a cabo até entdo, o modelo de

substitui¢des de importagdes.’®

No campo politico-estratégico, por trds do impeto regionalista de Brasilia ndo
estava o receio com o isolamento, mas sim com a ameaga decorrente da presencga de
poténcias estrangeiras na América Latina.” Com a posse do presidente Ronald Reagan,
em 1981, deu-se inicio a uma série de politicas de intervengdo direta ou indireta na
regido, o que parecia confirmar a ineficacia das institui¢des regionais existentes, como
a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), além de inspirar leituras que
enfatizavam a contaminagdo das questdes latino-americanas pela ldgica do conflito
Leste-Oeste.® Essas percepedes eram reforgadas por outras atitudes norte-americanas,
como a proposta de criagdo de uma organizagdo politico-militar do Atlantico Sul, nos
moldes da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), e o apoio dado a Gra-

Bretanha na Guerra das Malvinas, em 1982.°

A preocupacdo com essas tendéncias econdmicas e politico-estratégicas do
periodo contribuiu para elevar a importancia da regido no célculo estratégico da
diplomacia brasileira. O reflexo desse processo pode ser observado em algumas agdes

mais gerais, como a tentativa de articular, com México, Argentina e Coldombia, uma

% As principais leituras oficiais da época feitas por diplomatas brasileiros estio presentes em
publicagdes como Temas de Politica Externa Brasileira (1989) e as Resenhas de Politica Exterior do
Brasil (1980-1989).

" Ver RPEB 45 (1985).

¥ Entre os episodios regionais que contaram com participagdo direta ou indireta dos EUA estdo a crise
politica no Panama (1981), na Guatemala (1983), Granada (1983), Nicaragua (1981, 1983 e 1984), El
Salvador (1984), Suriname (1986) e Panama (1989).

’Em 1981 os EUA propuseram a criagdo da OTAS, que contaria com a participacdo de paises como
Brasil, Argentina e Africa do Sul, entre outros — a proposta foi rechagada pelo governo brasileiro (ver
Hurrell, 1983). Em relacdo a Guerra das Malvinas, os EUA apoiaram a Gra-Bretanha.
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posi¢do comum sobre a crise do endividamento externo dos paises latino-
americanos '’, o langamento de uma candidatura brasileira ao comando da
Organizagio dos Estados Americanos'', a criagio do Grupo de Apoio ao Grupo de
Contadora, que depois se transformaram no Grupo do Rio'?, a decisdo de reatar
relagdes diplomaticas com Cuba'” e a participagio na primeira reunido de chefes de
estados latino-americanos em um foro regional proprio e sem a presenca dos Estados

. 14
Unidos.

Mas foi no ambito das relagdes com a Argentina onde ocorreu a maior guinada
regionalista da politica exterior do Brasil. O relacionamento, marcado pela rivalidade
durante boa parte do século XX, passou por um processo de inflexdo, cujo marco
inicial pode ser situado dez anos antes da queda do muro de Berlim, quando da
assinatura do acordo tripartite entre Brasil, Argentina e Paraguai, sobre o
aproveitamento hidrelétrico da Bacia do Rio Parana.'’ Solucionado o imbroglio que
chegou a resultar no fechamento da fronteira entre os dois paises poucos anos antes,
criou-se, no inicio da década de 80, um ambiente de distensdo politica entre Brasil e
Argentina, aprofundado pela troca de visitas presidenciais em 1980 e pela

“neutralidade favoravel” do Brasil na Guerra das Malvinas, em 1982.16

""Em 1984, os quatro paises assinaram o Consenso de Cartagena, que propunha uma ag@o concertada
na questdo da divida.

""Em 1984, o diplomata brasileiro Jodo Clemente de Baena Soares foi eleito por unanimidade
secretario-geral da OEA.

20 Grupo de Contadora foi criado por Colombia, México, Panama e Venezuela, em 1983, para
encontrar uma solu¢@o negociada para os conflitos na América Central. O Grupo de Apoio, criado em
1985, foi uma iniciativa do Brasil, juntamente com Argentina, Peru e Uruguai, para conferir respaldo
politico ao Grupo de Contadora. Em 1986, os dois grupos se juntaram para formar o Grupo do Rio.

' O Brasil reatou relagdes diplomaticas com Cuba em 1986.

'* A T Reunido de Cupula de Chefes de Estado e de Governo do Grupo do Rio foi realizada no México,
em 1987.

15 Brasil, Argentina e Paraguai assinaram, em 1979, o acordo tripartite, que viabilizou a construcdo da
usina binacional de Itaipu (Brasil-Paraguai) e a futura construgdo da usina binacional de Corpus
(Argentina-Paraguai).

' Apesar da posigdo oficial de neutralidade durante o conflito, o Brasil, além de recusar a utilizagio do
espago aéreo nacional para os avides britanicos e de representar, até o fim da década de 80, os
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O processo de aproximagdo continuou pelo restante da década, com a
Declaracdo de Iguacu sobre cooperacdao nuclear, o estabelecimento do Programa de
Integracdo e Cooperacdo Econdmica e a celebracdo do Tratado de Integracdo,
Cooperagio e Desenvolvimento entre os dois paises.'’ Para se ter um ideia da rapidez
com que as percep¢des do Brasil em relacdo a Argentina evoluiram, basta comparar o
grau de entusiasmo contido em algumas declara¢des oficiais. Enquanto em 1985 o
chanceler Olavo Setiibal comedidamente enfatizava a atenuagdo dos desequilibrios na
relacdo comercial entre os dois paises por meio de mecanismos politicos, no ano
seguinte a afirmacdo do presidente Sarney, de que havia chegado “a hora (...) de
complementar nossas economias. De libertar-nos de dependéncias externas a nossa
América (...) chegou a hora de comegarmos um novo tipo de relacdo,” mostrava que a
ambi¢do havia mudado de patamar.'® Poucos meses depois, durante a abertura da
Assembleia Geral das Nagdes Unidas, o novo ministro das Rela¢des Exteriores,

Abreu Sodr¢, reforcava essa ideia, ao declarar que o Brasil estava

“irreversivelmente comprometido com a causa da integragdo econdmica da América
Latina. H4 muito que essa integragdo tem sido exigida, mas nunca antes como agora
criaram-se as condi¢des adequadas para o surgimento de uma autentica vontade politica

para aprofunda-la.”"’

Quais foram essas “condicdes adequadas™ que viabilizaram a aproximagao e

permitiram que as liderangas brasileiras comegassem a perceber a regido nao mais

interesses diplomaticos da Argentina na Gra-Bretanha, reconhecia publicamente a soberania argentina
sobre as ilhas Malvinas. Para uma analise das justificativas da neutralidade brasileira durante o
conflito, ver Lafer (1984).

"7 A Declaragio de Iguagu foi assinada em 1985 pelos presidentes José Sarney e Raul Alfonsin; a ata
que criou o Programa de Integracdo e Cooperacdo Econdmica (PICE) foi assinada no ano seguinte e
acabou culminando no Tratado de Integragdo, assinado em 1988, que estabelecia mecanismos para a
criagdo de um espago econdmico comum no prazo maximo de dez anos.

'8 As declaragdes do chanceler Setubal foram ao Senado Federal em setembro de 1985 (ver RPEB 46,
1985, p. 62); ja o discurso do presidente Sarney foi em julho de 1986, em visita a Argentina (ver RPEB
50, 1986, p.3).

¥ Ver Seixas Correa (1995, p. 462).
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pela lente da desconfianca? Do ponto de vista dos incentivos materiais existentes, a
combinagdo da crise da divida externa no Terceiro Mundo com a assimilagdo de que o
modelo nacional-desenvolvimentista vigente passava por um esgotamento elevou a
necessidade de o pais buscar alternativas para voltar a crescer. Nesse sentido, o
processo de integragdo econdmica com a Argentina e com o Uruguai comegava a ser
enxergado como o primeiro passo de uma abertura controlada da economia brasileira
— bem como a desses paises — para um ambiente mais competitivo.”” Apesar de
algumas resisténcias pontuais em alguns setores produtivos domésticos, se
consolidava no governo Sarney a ideia de que os paises do Cone Sul nao

representavam uma ameaca significativa a economia brasileira.

Dois outros fatores atenuavam essa resisténcia brasileira em relagdo a
aproximacao econdmica com a Argentina. Primeiro, a preocupagdo com a formacao
de blocos econdmicos entre paises ricos € o impacto desse processo em termos de
desvio de comércio e mais protecionismo.”' A integragdo regional, nesse sentido, teria
uma motivagdo sist€émica, como uma reacdo aos efeitos discriminatérios de outros
processos de integragio.”> Ademais, o fato de a ALADI ter proporcionado,
diferentemente de sua antecessora, a ALALC, um arcabouco institucional que
permitia, além da sub-regionaliza¢do, um processo muito mais flexivel e gradual de
integragdio econdmico-comercial, reduzia algumas desconfiangas.” Ja o segundo fator,
embora ndo explicitado pelas liderangas brasileiras, estava refletido nos nimeros. Os

dados sobre a evolucdo do PIB brasileiro e argentino desde o inicio da década de 70

**F importante observar que as principais declaragdes oficiais da época ndo permitem que sejam feitas
ilagdes exageradas quanto a convicg@o e a0 compromisso do governo Sarney com a abertura mais geral
da economia para o mundo. Como sera visto mais adiante, essa ideia ficou mais evidente apenas no
governo Collor.

! Ver Fonseca Jr. e Carneiro Ledo (1989).

** Para uma visdo da integragdo regional como fruto da combinagio de uma logica sistémica e de uma
l6gica doméstica, ver Mattli (1999).

» Barbosa (1992). Ver também Thompson-Flores, em Fonseca Jr. e Carneiro Ledo (1989).
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(grafico 1) apontavam para tendéncias que muito provavelmente ajudaram a amainar
no Brasil a ideia de uma rivalidade economica entre os dois paises. Se até¢ meados da
década de 70 ambos os paises ainda competiam pela primazia econdmica no
continente, na segunda metade da década seguinte a primazia brasileira havia se

tornado mais evidente.

Grafico 1: Evolucdo do Produto Interno Bruto da Argentina e do Brasil (em
USS bilhdes)
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Fonte: FMI

Outro incentivo para o engajamento com a Argentina foi de politica interna.
Apesar de um ponto crucial de discérdia ter sido solucionado ainda durante a vigéncia
de regimes autoritarios (a questdo do aproveitamento hidrelétrico da Bacia do Prata,
em 1979), foi a quase-simultaneidade dos processos de transi¢do democratica no
Brasil e na Argentina que contribuiu para a consolidagdo do processo de confidence
building entre os dois paises. Enquanto um litigio territorial com o Chile demandava
as atencdes de Buenos Aires, a derrota na Guerra das Malvinas havia enfraquecido
ainda mais o governo militar naquele pais.”* Para o Brasil, em meio ao processo
proprio de abertura politica lenta e gradual, esses fatos faziam com que o principal

vizinho, politica e militarmente fragilizado, se apresentasse como bem menos hostil e

** Chile e Argentina disputavam o Canal de Beagle, questio que foi solucionada em 1984.
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até mesmo disposto a se aproximar. No campo estratégico, essa distensdo se traduziu
numa sequéncia de acordos bilaterais de abertura dos respectivos programas nucleares

e de criagio de normas de transparéncia e de monitoramento.”

A percepgdo crescentemente favoravel do governo brasileiro em relacdo a
aproximacao politica e economica com a Argentina naquele periodo era respaldada
por outro processo politico interno que ocorria no Brasil: a elaboracdo de uma nova
constitui¢do.”® A inclusdo no texto de um principio norteador de politica externa tio
especifico, como era o caso da participacdo do Brasil em projetos de integracao
regional (artigo 4°, paragrafo unico), foi um acontecimento inédito na historia
constitucional do pais.”’ A iniciativa do poder Legislativo de cristalizar o processo de
integracao regional como dispositivo constitucional praticamente no mesmo momento
em que o poder Executivo implementava sua politica de aproximagdo com a
Argentina ¢ uma indicac¢ao razodvel de que havia, no minimo, uma convergéncia dos
interesses de politica externa da elite politica brasileira no que dizia respeito a

condugdo da integragio regional como uma politica de estado.”®

Ao fim da década de 80, portanto, as liderangas brasileiras enxergavam a
regido nao mais como uma ameaga, mas como um espago onde seria possivel buscar
algumas solucdes para problemas nacionais e coletivos, como o incentivo a
competicao resultante da ampliagdo setorial e seletiva do espago econdmico nacional
para sub-regional e a distensdo da rivalidade politico-estratégica com a Argentina.

Apesar da intensificacdo da retorica latino-americanista, o foco imediato da politica

** Para um estudo sobre o acumulo de capital social positivo entre Brasil e Argentina no periodo, ver
Villa (2006).

*® A Assembleia Nacional Constituinte iniciou seus trabalhos em 1987.

7 Sobre a negociagdo dos principios de relagdes exteriores na Assembleia Nacional Constituinte de
1987 e na Constituicdo de 1988, ver Dallari (1994).

*¥ Para uma discussdo sobre a participagio do Congresso Nacional na politica externa brasileira, ver
Castro Neves (2002).
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externa brasileira naquele momento era o Cone Sul, mais especificamente, o fim da
rivalidade e a aproximag¢do com a Argentina e, pouco depois, com o Uruguai e o
Paraguai.”’ Em relagio aos paises andinos e amazodnicos, por exemplo, havia um
reconhecimento de que, apesar das iniciativas como o Tratado de Cooperacio
Amazodnica, de 1978, era escasso o interesse em institucionalizar qualquer tipo de
processo de integracio naquela regido.’” Para Brasilia, a auséncia relativa de
fronteiras vivas e um fluxo comercial pouco significativo justificavam o ambiente
geral de “cordial desinteresse reciproco” naquela regido durante boa parte da década

de 80.%!

A dissipacdo de boa parte das desconfiangas mutuas que permeavam o
continente se deveu, portanto, a uma combinag¢do de incentivos materiais, ideacionais
e de politica interna que estavam em opera¢dao ha pelo menos uma década antes da
queda do muro de Berlim. O fim da Guerra Fria, portanto, ndo foi o marco zero do
regionalismo brasileiro. Ainda assim, a despolarizacio hegemdnica impactou
consideravelmente os rumos da politica regional do pais. Diante das diferencas
percepcdes acerca das mudancas politicas e econdmicas no sistema internacional,

afloraram no pensamento das liderangas brasileiras, quase que simultaneamente e que

* O Uruguai foi incluido nas negociagdes bilaterais Brasil-Argentina entre os anos de 1986 e 1988. A
importancia do Paraguai, naquele momento, se devia a sociedade com o Brasil na usina binacional de
Itaipu.

%0 chanceler Saraiva Guerreiro, em suas memorias, faz um nitido contraste entre as iniciativas
brasileiras voltadas para a Bacia do Prata e para a regido amazonica (1992, pp. 142-143).

1 A expressio “cordial desinteresse reciproco” é do chanceler Saraiva Guerreiro, pronunciada em 1983
durante a 2* reunifo de chanceleres dos paises amazodnicos (RPEB 39, 1983). O secretario-geral do
MRE, Flecha de Lima, durante a 3" reunido de chanceleres, em 1989, identificava as dificuldades
econdmicas enfrentadas pelos paises como uma das causas para a falta de operacionalizagdo do tratado
amazodnico (RPEB 60, 1989).
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se entremearam no decorrer da década de 90, diferentes visdes acerca da importancia

T I [ 32
do regionalismo para a politica externa do pais.

A regiao como instrumento de modernizaciao

Ao declarar, em seu discurso de posse, que “para o Brasil, o grande espaco
imediato ¢ a América Latina, com seu epicentro econdmico no Mercosul”, o
presidente Collor reafirmou as principais tendéncias da politica exterior do Brasil
voltadas para a regido e que foram herdadas do fim da década anterior, como a
consagracdo do entorno regional como prioridade diplomatica do pais e a elevacdo da
Argentina — acompanhada pouco depois por Uruguai e Paraguai — a condi¢do de
parceiro estratégico do pais. > A preocupagio com a dindmica internacional
continuava a motivar a op¢ao regional do Brasil. Para o chanceler Rezek, essa
dindmica, caracterizada principalmente pela formacdo de blocos econdomicos no

3

mundo desenvolvido, além de ter aberto novas perspectivas, exigia “um esfor¢o
consciente e solidario” com vistas a inser¢do da regido neste novo contexto

internacional, em que o didlogo regional ndo se colocava mais como uma opgao, €

. . .~ . . . . ~ 34
sim como uma imposi¢ao contra o risco de isolamento e marginalizacao.

Mas se os diagnoésticos iniciais do governo Collor se alinhavam com as
tendéncias preocupantes ja percebidas por diplomatas brasileiros na década anterior e
continuavam a influenciar a politica externa regional, a principal novidade neste
campo foi resultado da énfase dada pelo novo governo ao tema da modernizagao.

Disposto a implementar um “projeto de fuga da periferia das grandes decisdes

2 Ver Hurrell (2007, pp. 247-261). Para uma abordagem semelhante do regionalismo no caso
brasileiro, ver Castro Neves e Spektor (2011) e Spektor (2011b).

* Discurso de posse, 15/03/1990 (ver Bomfim, 2004, p. 382).

** Discurso de Rezek para o chanceler da Venezuela (ver RPEB 65, 1990, p. 37).
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internacionais”, o presidente Collor langcou um programa de modernizacdo que
buscava ganhos de produtividade e de maior eficiéncia mediante nova insercao
internacional do pafs na economia global.”” O papel da regidio nesse projeto se tornara,
entdo, mais claro e instrumental. Com uma retdrica liberalizante mais explicita e mais
pragmatica do que a do governo anterior, o governo Collor atribuiu a integracdo
regional um papel de mecanismo para a modernizacao econdmica do pais. Para Collor,
a integracdo regional, ao incentivar a abertura econdmica e a insercdo do Brasil na
economia global, contribuia para evitar a marginalizacdo econdmica do pais — e da
regido.”® Essa ideia era refletida nas palavras de outras autoridades brasileiras, pois era

no Cone Sul onde estavam

“concentrados nossos principais interesses econdmicos e politicos e onde devem confluir

nossos esforgos de modernizagdo e de inser¢do internacional, com vistas a uma

adaptagdo bem-sucedida as atuais condigdes da nova ordem econémica mundial.”’

Enquanto no governo Sarney prevalecia a ideia da aproximagdo econdmica
com a Argentina como resultado de um processo gradual de abertura seletiva e
setorial, o que poderia alimentar algumas dividas quanto ao compromisso real dos
governos do Brasil e da Argentina com a liberalizagdo econdmica mais ampla, no
governo Collor essa postura ambigua foi abandonada.’® Diferentemente do que
ocorrera em tentativas passadas, a integracdo ndo era mais interpretada como uma
possivel ampliagdo do modelo autonomo de desenvolvimento econdmico de uma

escala nacional para uma escala regional.”” Em meio as iniciativas que visavam

3% Ver discursos de Collor e de Rezek, em RPEB 65, 1990.

3 Ver discurso de Collor para os alunos do Instituto Rio Branco, em RPEB 65, 1990.

37 Barbosa (1992).

*¥ Fato corroborado também pela decisdo do governo Collor de reformar (reduzir) unilateralmente as
tarifas comerciais brasileiras.

%% Fato apontado como uma das principais causas para o fracasso da ALALC (ver Floréncio e Aratijo,
1995).
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acelerar o processo de conformacdo de um mercado comum, consolidava-se nas
reflexdes dos operadores da politica exterior do Brasil a ideia da integragdo regional
como uma primeira etapa de um processo de abertura econdmica mais amplo, que
deveria incluir ndo apenas outros paises da regido, mas também acordos do Mercosul
com outros paises ¢ blocos econdmicos.*” Como uma resposta a retérica que criticava
os efeitos negativos do regionalismo fechado dos processos de integragdo no mundo
desenvolvido, portanto, emergia mais claramente no discurso brasileiro a ideia de

regionalismo aberto.”!

Para o Brasil, atrelada a concep¢do da integragdo como um processo de
regionalismo aberto estava a ideia do Mercosul ndo apenas como um instrumento de
inser¢cao competitiva na economia global, mas como um polo de integracdo comercial
na América Latina. A crenca nesse papel do bloco sul-americano era sustentada pela
percepcao que se tinha do poder de atragdo econdmica do eixo Brasilia-Buenos Aires
sobre o entorno regional. Ainda nas negociagdes bilaterais entre o Brasil e a
Argentina, entre 1986 e 1990, esse papel era corroborado pela participacdo do
Uruguai e pelo interesse crescente do Paraguai no processo. Ao apagar das luzes do
governo Sarney, em 1990, a ideia do “eixo de integra¢do” ja era transmitida pelo
chanceler Abreu Sodré ao seu sucessor.”” Apds a adesdo uruguaia e paraguaia ao
processo, com a assinatura do Tratado de Assunc¢do, em 1991, as aten¢des do governo
brasileiro se direcionavam ao Chile e, com menor énfase, ao restante continente. Alias,

a confianga do Brasil na adesdo plena do Chile ao processo de integragdo transparecia

* A Ata de Buenos Aires, assinada em 1990 pelos presidentes Collor e Carlos Menem, antecipava de
1998 (como previsto pelo tratado de 1988) para o fim de 1994 o estabelecimento de um mercado
comum entre Brasil e Argentina.

* Discurso de Collor quando da assinatura do Tratado de Assungdo, em 1991 (RPEB 68, 1991).

* Discurso de despedida de Abreu Sodré na posse de Francisco Rezek (RPEB 64, 1990, p. 13).
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antes mesmo da conformag¢do do Mercosul.™ Pouco depois, entre os anos de 1992 e

1993, constava entre as prioridades da politica externa brasileira o objetivo de

“levar adiante o Mercosul e buscar o aprofundamento da integragdo com nossos demais

vizinhos, especialmente na América do Sul, abrindo novas frentes de cooperagdo com o

Chile e com paises da regido amazonica.”**

A opc¢do por intensificar o processo de regionalizagdo econdmica e inseri-lo
dentro do projeto de modernizagdo do pais ficava mais nitida quando contrastada com
o leque de alternativas possiveis ao alcance da politica externa brasileira naqueles
primeiros anos da década de 90. Apesar da postura relativamente mais receptiva do
Brasil diante das negociagdes comerciais multilaterais do Acordo Geral sobre
Comércio e Tarifas (GATT) e até mesmo das incipientes conversagdes hemisféricas
iniciadas pelos Estados Unidos, priorizar a abertura econdmica pela vertente regional
parecia uma estratégia politicamente mais vidvel e interessante, por envolver menos
atores e pelo peso relativo do Brasil no grupo, e que apresentaria, em um primeiro
momento, menos incertezas para o setor produtivo brasileiro. ** Acreditava-se,
também, que a ampliagdo do espago econdmico regional, além de gerar ganhos de
escala de producdo e atrair investimentos estrangeiros, aumentaria o poder de
barganha dos paises do bloco nas negociagdes comerciais bilaterais, inter-regionais e

multilaterais. ** Entre os anos de 1991 e 1992, alids, os paises do Mercosul

43 Ver discurso de Collor na Assembleia das ONU, ainda em 1990; varios pronunciamentos do ministro
Rezek, no ano seguinte, também evidenciam a confianga com a futura adesdo plena do Chile ao
processo de integragdo regional liderado por Brasil e Argentina (ver RPEB 66, 1990 e RPEB 68, 1991).
Essa confianga, alids, era compartilhada pelo governo argentino, ver “Chile unirda mercado a Brasil e
Argentina”, Folha de S. Paulo, 12/07/1990.

# Reflexdes sobre a Politica Externa Brasileira, também conhecido como “livro branco” do MRE
(1993, p. 29).

* Tanto em relagio a Rodada Uruguai do GATT como nas incipientes conversas hemisféricas, o
governo brasileiro estava ciente de que temas mais controversos, como propriedade intelectual,
servigos, entre outros, fariam parte das negocia¢des. Ver “Brasil tem 9 meses para romper isolamento
no comércio exterior”, Folha de S. Paulo, 28/03/1990; “Substitui¢des de importagdes acaba, diz
ministra”, Folha de S. Paulo, 27/06/1990;

* Discurso de Collor quando da assinatura do Tratado de Assungdo, em 1991 (RPEB 68, 1991).
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trabalharam para consolidar uma agenda externa de negocia¢ao com os EUA e com os

paises da Comunidade Econdmica Europeia (CEE).*’

O Mercosul, portanto, mesmo elevado a condi¢do de prioridade diplomatica
dentro da agenda de modernizagdo do pais, ndo era um processo excludente. A opcao
pelo Mercosul sublinhava uma mudanga da postura de absoluta independéncia de
acdo para “uma outra de aceitagdo de uma relativa interdependéncia regional”.** O
bloco sul-americano, portanto, era visto, juntamente com a relacdo com os EUA, CEE,
Japao e GATT (Rodada Uruguai), como uma das “parcerias operacionais” possiveis
para a realizagdo do projeto de reinsercdo competitiva do Brasil na economia global.
Essa énfase na diversificacdo de parceiros comerciais fora captada, no fim do governo
Collor, pela no¢io do Brasil como global trader.* Ainda assim, as liderangas
diplomaticas brasileiras estavam cientes da possibilidade de o Mercosul se fortalecer e
se destacar ainda mais entre as tais parcerias operacionais, na medida em que a
coordenacdo macroeconOmica entre os paises, prevista no tratado constitutivo do

Mercosul, facilitasse a coordenagdo de posi¢des do bloco nos foros internacionais.™

Mas os incentivos por trds do ativismo regional brasileiro iam além da
economia. Afinal, o projeto nacional de modernizacdo colocado em pratica pelo
governo Collor pressupunha também a atualizagcdo da agenda diplomatica do pais em
relacdo aos “novos temas da agenda global”, no sentido de flexibilizar a postura do
Brasil em alguns campos considerados estratégicos. Mas se, a partir da década de 90,

o0 pais optou por aderir sem maiores ressalvas a um conjunto de normas internacionais,

" Em 1991, Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai negociaram um acordo sobre comércio e
investimentos com os EUA, conhecido como Rose Garden agreement, ¢, no ano seguinte, foi assinado
um acordo-quadro de cooperagdo entre o0 Mercosul e a Comunidade Econémica Europeia.

* Barbosa (1992, p. 132). Rubens Barbosa era o embaixador do Brasil na ALADI.

* Audiéncia publica do chanceler Celso Lafer na Camara dos Deputados, em 1992 (RPEB 71, 1992).
3% Barbosa (1992).
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como as de direitos humanos, por exemplo, na questdo nuclear o processo foi mais
paulatino.’’ Refratario ao principal regime internacional de ndo proliferagdo nuclear,
o Tratado de Nao Proliferagdo Nuclear (TNP), o Brasil buscou construir sua
credibilidade nessa area por meio das negociagdes bilaterais com a Argentina.’> O
impacto dessas negociacdes, entretanto, foi além do &mbito bilateral. Além de
resultarem em conjunto de normas de transparéncia e monitoramento e de
viabilizaram um acordo dos dois paises com a Agéncia Internacional de Energia
Atomica (AIEA)™, essas negociagdes ajudaram a desanuviar algumas desconfiangas
entre os paises da regido™, criando um momentum favoravel para contornar algumas
resisténcias que impediam a adesdo plena do Brasil ao principal regime regional de

nio proliferacio, o tratado de Tlatelolco.™

O que pode se dizer até aqui sobre os efeitos do fim da Guerra Fria nessa
leitura da regido como um instrumento de modernizagao para o Brasil? A distensdo do
conflito bipolar, por um lado, alterou as percepcdes acerca da natureza das ameacas a
seguranca, o que, além de criar uma oportunidade para o Brasil repensar seu
posicionamento referente aos chamados novos temas globais, também contribuiu
concretamente para que o Brasil avangasse em um processo que ja havia comegado na

década anterior, que era o de por fim a ambiguidade nuclear e consolidar um regime

>I A discussdo sobre os principais regimes e instituigdes internacionais sera feita no capitulo 4.

> MRE para embaixada do Brasil em Washington, telegrama confidencial, 24/05/1991, Brasil e
Argentina discutem acordo nuclear e a criagdo de um sistema de contabilidade e controle de material
nuclear, com o objetivo de eliminar desconfiangas mutuas e abrir negociagdes com o regime
multilateral (AIEA). Em http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/11/2011).

> Em dezembro de 1991, Brasil, Argentina, a Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e
Controle (ABACC) e a AIEA assinaram um acordo quadripartite para a aplicacdo de salvaguardas
nucleares.

>* Embaixada do Brasil no México para embaixada do Brasil em Washington, telegrama confidencial,
17/09/1990, Cuba diz que seguird o Brasil na assinatura do Tratado de Tlatelolco. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/11/2011).

>0 tratado de Tlatelolco, que prevé a proscri¢do de armas nucleares na América Latina, ¢ de 1967.
Até 1994, o Brasil havia aderido com ressalvas. Durante o governo Collor, o pais sinalizou adesdo
plena ao tratado, ap6s algumas revisdes no texto (o que ocorreu em 1994). Ver também MRE para
embaixada brasileira em Washington, telegrama confidencial, 20/08/1992, Argentina, Brasil, México e
Chile discutem ementas a Tlatelolco. Em http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/11/2011).
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bilateral (com a Argentina) e regional (Tlatelolco) de ndo proliferagdo nuclear.
Houve, também, avangos em outras areas.”’ De certa forma, em um contexto de
distensdo ideologica entre as superpoténcias e de construcdo de confianga com os
paises vizinhos, a regido funcionou como um facilitador para o Brasil abreviar as

lacunas de credibilidade em relagdo aos principais regimes internacionais.”®

Por outro lado, como foi visto anteriormente, as leituras oficiais ainda difusas
acerca da reacomodacdo de uma nova estrutura de poder internacional no inicio do
p6s-Guerra Fria contribuiram para que a dimensdo econdmica das relagdes
internacionais do Brasil ganhasse maior prevaléncia. > Consequentemente, as
principais dindmicas da economia internacional, como o processo de globalizagdo e
de regionalizacdo, mereceram destaque e pautaram as linhas gerais de conduta
diplomatica do pais. Em uma tentativa de aproximar esses dois processos, vistos
anteriormente como divergentes ou como cenarios alternativos, os formuladores da

politica externa alertavam que

“a América Latina, nfo inserida nos componentes e areas mais dinamicas da
globalizacdo, pode integrar-se, em novas bases, por meio de uma regionalizagdo bem
conduzida e da retomada do crescimento, ou marginalizar-se, progressivamente, caso nao
consiga superar os seus problemas internos, nem caminhar no sentido da integragdo

regional ou hemisférica.”®

Especificamente em relagdo ao Mercosul, este seria

®Sobre os diferentes fatores sistémicos e domésticos por tras das opg¢des nucleares, ver Solingen
(1994).

>"Em 1991, Argentina, Brasil e Chile firmaram o Compromisso de Mendoza sobre armas quimicas e
biologicas.

% Além dos mencionados acordos, o cabe lembrar também a criacio, em 1986, da Zona de Paz e
Cooperagdo do Atlantico Sul, resolu¢do que fora aprovada na ONU e que incluia, além de Brasil,
Argentina e Paraguai, paises do sul do continente africano. Ver Aragjo Castro (1993). Aratijo Castro
era representante-adjunto do Brasil na ONU.

> Ver discussio no capitulo 2.

60 Reflexdes sobre a Politica Externa Brasileira (1993, p. 24).



167

“uma base solida a partir da qual os paises que dele fazem parte podem melhor buscar

sua integragdo na economia mundial e uma eventual zona de comércio hemisférica.”®’

Consolidava-se, portanto, a percep¢do da integracdo regional como uma etapa
no processo de inser¢do do Brasil na economia global. Mas por tras dessa concepgao
da regionalizagdo como um instrumento de modernizacdo do pais ¢ possivel
identificar elementos de uma visdo de mundo ja mais consolidada acerca do impacto
da globalizacdo — e, de uma forma geral, do fim da Guerra Fria — sobre as relagdes
internacionais do Brasil. Diante da percep¢do da globalizagdo como um processo
inexoravel de mudanga estrutural do sistema capitalista internacional, caberia ao
Brasil, de acordo com essa leitura, se adaptar a ela adotando um postura mais
receptiva que, em se tratando da regido, se traduziria na pratica em uma politica de
integragdo regional pautada pela logica do regionalismo aberto.’* Para Lafer, o
Mercosul era “uma plataforma de inser¢do competitiva do Brasil que era importante
pelas oportunidades que gerava e pelo que representava como interlocugdo no plano

. 15963
mundial.”

A evolucao do comércio exterior do Brasil com seus principais parceiros nos
primeiros anos da década de 90 pode ter contribuido com essa leitura mais favoravel
acerca da convergéncia entre os processos de globalizacdo e de regionalizacdo (ver
grafico 2). Afinal, o bom desempenho do Mercosul naquele momento, em termos de
expansdo do comércio entre os membros plenos, elevou rapidamente o bloco a
condi¢do de um dos trés principais parceiros comerciais do Brasil. Essa divisdo mais

equilibrada entre os principais parceiros comerciais, alias, pode ter ajudado a reforcar

' Idem (p. 140).
62 Como foi visto, um dos principais expoentes dessa leitura foi Celso Lafer, ver Lafer (1990).
% Entrevista de Celso Lafer ao CPDOC/FGV, em 1993 (p. 279).
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a ideia do Brasil como um global trader.** Entre 1990 e 1993, enquanto os Estados
Unidos e a Unido Europeia tiveram suas participagdes no comércio com o Brasil
sensivelmente reduzidas (de 23% para 20% e de 30% para 26%, respectivamente), o
Mercosul apresentou um crescimento expressivo (de 7% para 14%). Além das
trajetorias (principalmente até 1993) apontarem para uma tendéncia de maior
equilibrio entre os principais parceiros comerciais do Brasil, ¢ razodvel supor que a
expectativa do governo brasileiro com a inclusdo de novos paises no Mercosul
pudesse motivar proje¢des ainda mais otimistas quanto a importancia crescente do

bloco para o comércio brasileiro.

Grafico 2: Corrente de comércio entre Brasil e seus principais parceiros (% do total)
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Fonte: Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

De acordo com essa visdo da regido como instrumento de modernizacdo, o
entusiasmo com a integracdo ndo se traduzia imediatamente na crenca de incremento
de poder ao Brasil. O objetivo das liderangas brasileiras era menos focado na busca de
poder internacional e mais na conquista de credibilidade internacional do pais. De
certa forma, pode-se afirmar que o Brasil parecia estar disposto, naquele inicio de

década, a diluir ou mesmo abdicar a imagem de poténcia regional para atender as

% Sobre a ideia de global trader na politica externa brasileira dos anos 90, ver Mello (2000, cap. 3).
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demandas econdmicas internas mais imediatas por meio de uma maior coordenacao
dos interesses regionais.”’ Em termos institucionais, essa disposi¢do resultou, ao
menos na dimensdo econdmica, em um desenho um tanto rigido nos objetivos
delineados pelo bloco (programa de liberagdo comercial, coordenacdo de politicas
macroecondmicas, estabelecimento de uma tarifa externa comum, conformagao de um
mercado comum), mas que se verificou bem mais flexivel nos mecanismos utilizados
para alcancar esses objetivos (preferéncia pelo processo decisorio intergovernamental,
lista de excegoes ao livre comércio e a unido aduaneira, acordos setoriais, adiamento

de prazos, tratamento diferenciado ao Paraguai e Uruguai).*

Apesar de ser possivel identificar alguns tragos dessa visdo da regido como
instrumento modernizador no pensamento da elite diplomatica do pais durante boa
parte da década de 90, alguns fatores contribuiram para alterar sensivelmente o seu
significado. Primeiramente, na medida em que as iniciativas comerciais dos Estados
Unidos comegavam a se intensificar, mais nitida ficava a percep¢do de que poderia
haver mais divergéncias do que convergéncias nas negociagdes hemisféricas.”” Uma
consequéncia desse receio foi a tentativa do Brasil de criar, a partir do Cone Sul, um
contraponto natural as negocia¢des com os EUA, estratégia que parecia competir com
uma possivel ampliagdo do NAFTA (receio que se agravou apds o ingresso do

México naquele bloco, processo iniciado em 1992 e formalizado em 1994) e

% Por outro lado, é possivel que, por tras do discurso regionalista, existisse no governo uma confianga
na preeminéncia regional inevitavel do Brasil. Nos registros analisados, entretanto, a auséncia de
referéncias a primazia regional do Brasil naquele momento sugere, no minimo, uma postura mais
cautelosa do Brasil para ndo reavivar desconfiangas dos paises vizinhos.

% Tratado de Assungdo, 1991.

7 Ver “O Brasil e Clinton” do chanceler Fernando Henrique Cardoso publicado no jornal Zero Hora
em 28 de fevereiro de 1993 (em RPEB 72, 1993, pp. 208-210), sobre a possibilidade de ingeréncia dos
EUA nos assuntos da regido. Ver também Embaixada do Brasil em Washington para MRE, telegrama
confidencial, 23/12/1992. O embaixador brasileiro nos EUA, Rubens Ricupero, relatou o que uma
autoridade do governo dos EUA (do USTR) chamava de “posigdo irrealista do Brasil” diante das
negociacdes comerciais com os EUA e os efeitos do NAFTA sobre as exportacdes brasileiras. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/10/2011).
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esbarrava na dificuldade cada vez mais evidente do Mercosul em atrair novos

membros plenos.®® Diante de uma capacidade limitada do Mercosul para coordenar

posicdes entre os demais paises da regido, afloravam no Brasil os receios com uma
o~ . . e . . 69 .

negociacdo comercial hemisférica cada vez mais assimétrica.”” Perdia forca, portanto,

a ideia da integracdo regional como uma primeira etapa de um processo inevitavel de

abertura econdmica mais amplo, a0 menos no que dizia respeito ao restante do

hemisfério.

Um outro fator decorreu das dificuldades que foram emergindo dentro do
proprio Mercosul. Ap6s um acelerado processo de integracdo e do correspondente
incremento nos fluxos comerciais, a partir da segunda metade da década de 90 era
possivel observar alguns limites ao aprofundamento da integragdo regional. Além da
relativa estagnacdo da importdncia do bloco para o comércio brasileiro,
principalmente a partir de 1997 (ver grafico 2), o entusiasmo inicial do Brasil com o
processo de integragdo foi contido pelas diferentes perspectivas que foram emergindo
entre os paises membros em relagdo a temas mais complexos, como as excegdes a
unifio aduaneira e ao livre comércio e assimetrias regulatorias, entre outras.”’ Segundo

Campos Mello (2000), ap6s a passagem para a fase de unido aduaneira, em 1995,

% Lembrando que muitos registros oficiais do Brasil, ainda no inicio das negociagdes do Mercosul,
revelam um certo otimismo quanto a inclusdo de outros membros plenos (principalmente o Chile) no
bloco. Essa perspectiva é frustrada poucos anos depois, com a inclusdo, em 1996, de Chile e Bolivia
apenas como membros associados do bloco. Ver também Chanceler Lampreia (no Chile) para MRE,
telegrama confidencial, 04/03/1995. MRE reconhece limitagcdes das negociagdes do Mercosul com o
Chile referentes a Tarifa Externa Comum. LFL CD-ROM.

%% Como sera visto adiante neste capitulo, essa questio da assimetria pautou as negociagdes, a partir de
1994, sobre as regras de procedimento que deveriam prevalecer na criagio da Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA).

"0 «“Governo quer mudanga em tarifa do Mercosul”, Folha de S. Paulo, 11/02/1995; “Ex-ministros
preveem integragdo lenta”, Folha de S. Paulo, 11/11/1995.
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“a integracdo no Mercosul permaneceu, de uma forma geral, estacionada num mesmo

patamar, marcada por dificuldades crescentes para avangar no seu processo de

. 71
aprofundamento e por atritos constantes entre seus membros.”

E fato que, mesmo com essas dificuldades e com o aumento de divergéncias e
contenciosos dentro do bloco, o Mercosul manteve seu papel de destaque na
topografia retdrica da diplomacia brasileira pelo restante da década. Entretanto, sua
funcionalidade parecia ter adquirido um aspecto muito mais defensivo, de reacdo as
iniciativas dos Estados Unidos para a regido (como a ALCA), do que propositivo,
como um modelo de uma inser¢do mais ampla do Brasil na economia global. A
diferenga entre o aspecto defensivo e propositivo do Mercosul era sutil. Ainda assim,
era possivel observar esse aspecto defensivo quando, a despeito das dificuldades
evidentes pelas quais passava o Mercosul, o Brasil insistia no fortalecimento do bloco
como condi¢io sine qua non para a integragio hemisférica.”” Nas palavras do
chanceler Lampreia na abertura de uma reunido hemisférica de vice-ministros

responsaveis por comércio, em 1997, o Mercosul era uma

“realidade de sucesso que veio para ficar, que refor¢a a identidade internacional dos

seus membros e confere massa critica ao projeto da ALCA. Néo vai diluir-se no

g . . x 73
hemisfério, nem constitui uma mera etapa de transig¢do.”

Por fim, um terceiro fator que contribuiu para essa mudanga de percepcdo em
relagdo a regido como instrumento modernizador foi a sucessdo de crises financeiras
internacionais, a comec¢ar pela mexicana, em 1994. De uma maneira geral, essas

crises elevaram o ceticismo brasileiro em relagdo ao processo de globalizagdo e seus

(2000, p. 172).

7 Entre os varios artigos de importantes diplomatas da época sobre essa questdo, ver Abdenur (1997) e
Bahadian e Vargas (1998), entre outros. Abdenur era embaixador do Brasil na Alemanha; Bahadian era
secretario-geral adjunto do MRE e coordenador brasileiro na Cupula das Américas, Vargas era

ministro-conselheiro e coordenador geral da Ctipula das Américas no MRE.
7 Citado em Bahadian e Vargas (1998, p. 99).
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impactos sobre os paises em desenvolvimento. Apesar de ndo ameacar a leitura
predominante que o Brasil fazia da globalizagdo como uma mudancga estrutural do
sistema capitalista internacional, essa preocupacdo, ao ressaltar as instabilidades
econdmicas, introduzia novos elementos no proprio conceito de modernizacdo. Em
outras palavras, modernizagdo passava a ser associada menos a no¢do de abertura e
inser¢do competitiva na economia global, como fora principalmente durante o
governo Collor, e mais a ideia de equilibrio, estabilidade econdmica ou até mesmo de

protegﬁo.74

A regiio como escudo de protecio

A concepcdo da regido como um escudo de protecdo contra as pressoes
externas ndo ¢ totalmente nova para a diplomacia brasileira. Nos anos 60, a ideia
predominante por tras da criagio da Area Latino-Americana de Livre Comércio
(ALALC) era o estimulo a industrializag¢do e diversificacdo das economias da regido
por meio da redu¢do da dependéncia em relagdo as economias dos paises
industrializados.” Apesar da retorica da liberalizagdo comercial, a0 menos entre 0s
paises da regido, o projeto regionalista estava condicionado ao — ou limitado pelo —
modelo de substituicdo de importagdes, vigente em boa parte da regido. Mas da
tentativa malsucedida de conciliar liberalizagdo comercial regional com os modelos
nacional-desenvolvimentistas de substituicdo de importacdes ¢ possivel inferir que

permeava, entre os governantes da regido, tanto uma interpretacdo menos favoravel

™ Chanceler Lampreia (no Chile) para MRE, telegrama confidencial, 04/03/1995. Lampreia discorre
sobre um mecanismo financeiro que esta sendo discutido pelo presidente Fernando Henrique Cardoso,
como resultado de uma reflexdo conjunta sobre formas de proteger as economias emergentes de crises
como a do México. LFL CD-ROM.

¥ Sobre a ALALC, ver Floréncio e Aratijo (1995) e Barbosa (em Albuquerque, 1996).



173

acerca do impacto das dinamicas do sistema capitalista internacional sobre os paises
em desenvolvimento como a ideia de que o modelo de substitui¢do de importagdes

, . : 6
talvez pudesse ser deslocado do nivel nacional para a escala regional.’

A aproximag¢do econdomica com a Argentina nos anos 80, como foi visto,
também foi influenciada por uma logica defensiva semelhante. Diante de dinamicas
sistémicas percebidas como ameagadoras, como a formacdo de blocos regionais no
mundo desenvolvido, a escalada do protecionismo e a importancia crescente da
tecnologia, processos que, combinados, elevavam o perigo de isolamento dos paises
em desenvolvimento, os principais operadores da politica externa brasileira
apontavam trés recomendagdes: uma busca por diversificagdo de parceiros comerciais,
a participacdo ativa nos foros multilaterais e a aproximac¢do com a Argentina e a
América Latina.”’ Esta ultima recomendagdo, embora pregasse um certo grau de
abertura da economia brasileira, continuava a enfatizar a ideia de que um certo
controle ou manutengdo de posturas autonomistas e a adocdo de medidas
protecionistas ainda eram desejaveis e possiveis, mesmo que em uma escala
ampliada.”® Uma das inspiragdes por tras dessa ideia também era uma visdo mais
desfavoravel do sistema econdmico internacional, refletida nas palavras do chanceler
brasileiro, meses apds a assinatura da ata de integracdo entre Brasil e Argentina, em

1986, para quem a integracao entre Brasil, Argentina e Uruguai abria

7% Essa interpretagio menos favoravel pode ser atribuida, de certo modo, & teoria da dependéncia. Ver
Cardoso e Faletto (1970).

" Ver Temas de Politica Externa Brasileira (1989).

" E importante ressaltar que a regiio como instrumento modernizador e a regidio como escudo de
protecdo ndo sdo concepgdes antagonicas e podem coexistir. A diferenga fundamental explorada aqui
estd no fato de uma leitura enfatizar mais a ideia de abertura e maior receptividade ao processo de
globalizagdo enquanto a outra enfatiza elementos mais defensivos, de controle e protecionismo.
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“horizontes para a formag@o de um espago comum latino-americano, capaz de favorecer
o desenvolvimento dos paises da regido e fortalecé-los frente as adversidades da

. A . 79
conjuntura econdmica internacional.”

Mas com a superagdo da Guerra Fria, a ideia da regido como um escudo de
protecdo derivava de uma preocupagdo que ganhava contornos mais bem definidos no
pensamento da elite diplomatica brasileira: a presenca norte-americana no hemisfério.
O fim do conflito ideoldgico, como foi visto, alterou a natureza dessa presenga na
regido. Temas econOmicos e comerciais ganharam proeminéncia sobre questdes
estratégicas e de seguranca e as iniciativas dos Estados Unidos, recebidas com
entusiasmo ou com cautela, ajudavam a redefinir a agenda regional.*® Foram trés as
principais iniciativas comerciais norte-americanas que tiveram um impacto
consideravel sobre a maneira de as liderancas em Brasilia enxergarem o seu entorno
imediato como um escudo de protegdo: a Iniciativa para as Américas, a Area de Livre
Comércio Norte-Americana (NAFTA) e a Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA).*' De uma maneira geral, as reagdes brasileiras a cada uma dessas iniciativas

foram variadas, de um entusiasmo contido a preocupagdo ou mesmo a resisténcia.

O governo Collor, com seu discurso favordvel a modernizagdo do pais por
meio de um processo agressivo de abertura econdmica, excluiu do projeto regionalista,
a0 menos em um primeiro momento, qualquer referéncia ao conceito de autonomia

nacional, o que apontava para uma aceitagdo de graus mais reduzidos de controle

" Discurso do chanceler Abreu Sodré na Assembleia Geral da ONU, em 1986 (em Seixas Correa,
1995, pp. 462-463).

% Para um estudo sobre a importancia das iniciativas dos Estados Unidos na definicio da agenda
regional econdmica e de seguranca no pos-guerra fria, ver Costa Vaz (em Altemani e Lessa, 2006).

8! A Iniciativa para as Américas foi langada pelo presidente Bush em meados de 1990, com vistas a
criar uma zona de livre comércio do “Alasca & Terra do Fogo”; as negocia¢des dos EUA para criar o
NAFTA comegaram em 1989 (com o Canadd) e em 1992 (com o México); ja o projeto da ALCA foi
lancado pelo presidente Clinton em 1994.
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sobre o processo de liberalizagio da economia brasileira.®> Ainda assim, diante da
expectativa de avango da Iniciativa para as Américas, ja emergia a ideia de usar a
aproximacgao entre Brasil e a Argentina para coordenar interesses entre os paises da
regido e transformar o bloco econdmico em formagdo numa espécie de interlocutor
nas negociagdes comerciais com os Estados Unidos e mesmo nas negociagdes na

Rodada Uruguai do GATT.®

Para o governo brasileiro, o raciocinio era conhecido. Da mesma forma que a
criagdo do eixo Brasilia-Buenos Aires nos anos 80 viabilizara o Mercosul, o éxito do
Mercosul atrairia outros paises ao bloco, o que poderia resultar na conformagao
natural de um polo para contrabalancear os EUA nas negociagdes hemisféricas. E
bastante provavel que essa a logica tenha se manifestado, poucos meses depois da
criagdo do Mercosul, na disposi¢ao do Brasil, juntamente com os outros trés paises do
bloco, em buscar um acordo com os EUA para estabelecer um conselho consultivo
sobre investimentos e comércio, conhecido como acordo do jardim das rosas. Esse
conselho, de uma maneira geral, visava coordenar posi¢cdes econdomicas e politicas
acerca das negociacdes multilaterais e hemisféricas. Mas no que dizia respeito aos
EUA, o acordo visava instituir um modelo de negociacdo “4 + 17, isto €, uma

negociagdo em bloco do Mercosul com os EUA.*

O fato de a prioridade inicial do governo Collor ter sido a aproximacao do
Brasil com os principais polos econdmicos mundiais certamente contribuiu para

ofuscar essa imagem do Mercosul como uma espécie de contraponto as iniciativas

%2 Para uma discussdo sobre o resgate do conceito de autonomia como parte da politica externa regional
do governo Collor — e do que veio depois — ver Mello (2000, cap. 4).

% Ver discurso de Collor na Argentina, quando da assinatura da Ata de Buenos Aires (RPEB 66, 1990).
O Mercosul foi criado no ano seguinte, mas o Uruguai ja participava das negociagdes entre o Brasil e a
Argentina.

% Ver palestra de Rezek para diplomatas brasileiros no Instituto Rio Branco (RPEB 68, 1991). Acordo
semelhante fora assinado no mesmo ano entre o Mercosul ¢ a Comunidade Economica Europeia
(CEE).
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comerciais dos EUA no hemisfério. De todo modo, a movimentagdo do Brasil de
instituir poucos meses depois da criagdo do bloco o mecanismo 4+1 sugere a
existéncia de duas hipoteses ndo excludentes no pensamento diplomatico do pais
naquele momento. A primeira seria a da crenga na capacidade aglutinadora do
Mercosul, o que resultaria naturalmente no incremento gradual do poder de forca do
bloco diante das negociagdes hemisféricas.*> A segunda hipéotese, mais sutil, seria a da
existéncia de uma desconfianca latente dos operadores da politica exterior do Brasil
com o impacto mais geral que as negociagdes com os EUA poderiam acarretar sobre a
economia brasileira.*® Essas duas hipoteses, combinadas, apontavam para uma nogo,
ainda nd3o muito bem definida naquele momento, da regido como uma espécie de
“reserva de autonomia”, o que contribuiria para que o Brasil mantivesse alguma

margem de manobra nas negociagdes comerciais hemisféricas e multilaterais.”’

Enquanto a Iniciativa para as Américas se mantinha no “limbo das realidades
virtuais”, o NAFTA comecava a se destacar como a principal politica comercial
norte-americana voltada para a regido.”® Em 1992, o acordo assinado entre EUA,
Canada e México comegava a ser percebido pela diplomacia brasileira como a
primeira etapa do projeto essencialmente norte-americano para o estabelecimento de
uma zona hemisférica de livre comércio. Nas palavras do chanceler brasileiro, em

meados de 1992,

% Como foi discutido anteriormente, é possivel inferir dos registros a confianga das liderangas
brasileiras na expansdo inevitavel do Mercosul, a comegar pela inclusdo do Chile como membro pleno.
% Como se sabe, havia pressdes naquele momento, tanto no 4mbito bilateral como no multilateral, para
incluir temas mais controversos para o Brasil, como servigos, informatica, propriedade intelectual,
entre outros, nas negociagdes entre Brasil e EUA.

¥7.0 termo “reserva de autonomia” ¢ de Leticia Pinheiro (apud Mello, 2000, p. 159).

8 Amorim e Pimentel (em Albuquerque, 1996).
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“se a intencdo ¢ a de que o NAFTA deva constituir-se no passo inicial do projeto da

Iniciativa para as Américas, todo cuidado deve ser exercido por seus integrantes para que

sua implementagio ndo traga prejuizo a terceiros paises.”

Para o Brasil, a criacio do NAFTA apresentava trés riscos. O primeiro era os
efeitos do desvio de comércio sobre as exportagdes brasileiras para aqueles trés
mercados. ”” O segundo risco era a provavel inclusdo de temas ambientais e
trabalhistas nas negociacdes comerciais hemisféricas, o que poderia afetar a
competitividade das economias em desenvolvimento diante da economia norte-
americana.”' O terceiro risco era o impacto de uma possivel ampliagio do NAFTA
sobre o Mercosul, ndo apenas no sentido de reduzir a capacidade aglutinadora do
bloco para atrair novos membros, mas também sobre os membros que j4 integravam o

bloco do Cone Sul.”?

Essas preocupagdes ecoavam nas analises dos principais diplomatas do pais
sobre os rumos da politica externa brasileira na primeira metade da década de 90. A
emergéncia do NAFTA corroborava um dos cenarios expostos no referido “livro
branco” do MRE, o cenario da regionaliza¢o.” No esforco do MRE para concatenar

as reflexdes acerca das evolugdo do sistema internacional, o cenario do mundo

% Discurso de Lafer na abertura do seminério “Os desafios da integracdo hemisférica”, em agosto de
1992 (RPEB 71, 1992, p. 56).

% No mesmo seminario, Lafer mencionava analises iniciais, feitas inclusive pela embaixada brasileira
em Washington, que apontavam um possivel impacto negativo do NAFTA sobre as exportagdes
brasileiras (idem, p. 55). Para um relato provavelmente extraido dessas analises, ver artigo de Rubens
Ricupero e Sérgio Amaral, respectivamente, embaixador e ministro-conselheiro na embaixada em
Washington (1993).

°I Ricupero e Amaral (1993).

%2 De acordo com o chanceler Celso Amorim, em entrevista ao CPDOC/FGV, em 1997, a Argentina
flertou constantemente com a possibilidade de negociar sua entrada no NAFTA durante o periodo de
transi¢do do Mercosul (1991-1994) (p. 11). Ver também Abreu e Floréncio (em Albuquerque, 1996, p.
96).

>0 livro branco reuniu material de quatro seminarios organizados pelo MRE entre fins de 1992 e
meados de 1993.
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dividido em trés grandes espacos econdmicos ganhava proeminéncia.” De acordo

com o documento, esse cendrio poderia ser problematico para o Brasil,

“por sua situagdo de pais que ndo tem vinculagdo prioritdria com nenhuma das trés
grandes areas, teria seus horizontes politicos e econdmicos diminuidos num mundo de
blocos. Nesse cenario, o pais seria provavelmente levado a abandonar sua postura

universalista em favor da associagdo periférica com um dos blocos, mais provavelmente

com o da América do Norte.””>

O mesmo documento apontava uma op¢do “criativa” para o Brasil, que

passaria pela construgdo, a partir do Mercosul, de

“uma base regional mais solida, envolvendo outros paises da América do Sul, tanto como

bloco regional independente, como na busca de associagdo, em melhores termos, com

um dos outros blocos (provavelmente o NAFTA).”*

As movimentacdes do Brasil para consolidar e ampliar essa base regional
comegaram com o governo do presidente Itamar Franco, ainda em fins de 1992, com
a proposta brasileira de lancar a Iniciativa Amazonica. Mesmo reconhecendo as
dificuldades econdmicas pelas quais passavam os paises da regido, a ideia era
aprofundar a relacdo do Mercosul com o restante do continente, por meio de acordos
bilaterais existentes, para, depois, ampliar as possibilidade de cooperagdo e de
integracao desses paises com o Brasil e, talvez, facilitar uma eventual coordenacdo de

interesses entre esses paises ¢ o Mercosul em uma negociagdo comercial

% No “livro branco” do MRE, de 1993, os trés modelos basicos de integracdo eram o europeu, o
NAFTA e o da Bacia do Pacifico (p. 109).

3(1993, pp. 109-110).

% Idem (p. 110). O proprio livro branco serve como evidéncia da coexisténcia de diferentes visdes
sobre a regido presentes no governo brasileiro, ora subordinando a regionalizacdo ao processo de
globalizagdo (o que aproxima da visdo da regido como um instrumento de modernizagdo), ora
enfatizando a importancia da regionalizagdo em si diante das ameagas do sistema econdmico
internacional (que se aproxima da visdo da regifo como um escudo de prote¢do). Cabe ressaltar,
novamente, que essas visdes ndo sdo estanques e tampouco antagonicas.
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hemisférica.”” Na pratica, o objetivo da Iniciativa Amazonica era o de estabelecer as
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bases para um acordo comercial entre 0 Mercosul e o Grupo Andino.

A Iniciativa Amazdnica ndo prosperou, mas serviu de inspiragdo para outro
projeto integracionista do governo brasileiro, o da Area de Livre Comércio Sul-
Americana (ALCSA). Diante da expectativa de uma associa¢cdo do Chile e da Bolivia
ao Mercosul, como membros associados, o Brasil propos, em 1994, a articulagdo de
um conjunto de acordos de livre comércio entre os paises do continente, amparados
pelo tratado da ALADI. A ALCSA, diferentemente da Iniciativa Amazonica,
explicitava mais a sua condi¢do de interlocutor nas negocia¢des hemisféricas (com os
EUA), por meio do “estabelecimento de bases solidas para convergéncia futura das
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diferentes iniciativas de integracdo econdmica.”

Para o principal idealizador do
projeto, a ALCSA, prevista para entrar em vigor no prazo de dez anos (2004),

representava o

“exemplo expressivo da capacidade empreendedora dos paises latino-americanos e

constituem etapa fundamental da consolidacdo da América do Sul como um todo

harménico e integrado.”' "’

O raciocinio predominante por tras da iniciativa de criagdo da ALCSA e de
seu papel como contraponto as negocia¢des comerciais hemisféricas era baseado em
uma outra visdo de mundo consolidada acerca do impacto da globalizagdo — e, de uma
forma geral, do fim da Guerra Fria — sobre o Brasil. Tratava-se de uma leitura que
enxergava a globalizagdo ndo como um processo inexoravel de mudanga estrutural do

sistema capitalista internacional, mas como essencialmente um projeto hegemonico

°7 Discurso do presidente Itamar Franco na III reuniio do Conselho do Mercosul, em dezembro de
1992 (RPEB 71, 1992)

% Ver discurso do chanceler Fernando Henrique Cardoso no Equador, em abril de 1993 (RPEB 72.
1993).

% Itamar Franco na reunido do Grupo do Rio, em setembro de 1994 (RPEB 75, 1994).

1% Discurso do chanceler Celso Amorim na Assembleia Geral da ONU, em 1994 (RPEB 75, 1994).
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norte-americano. Na regido, a cristalizagdo desse projeto era representada pela
Iniciativa para as Américas ¢ pelo NAFTA. De acordo com essa leitura, caberia ao
Brasil resistir a essas pressdes externas, recorrendo ao seu proprio entorno regional
para consolidar um espago estratégico de manuten¢do ou ampliacdo de margens de
manobra ou de autonomia ao pais.'’’ A énfase aqui era menos na inser¢io competitiva
e em uma abertura econdmica ampliada e mais na prote¢do ¢ em uma abertura

econdmica controlada.'®

Paralelamente as movimentagdes brasileiras no continente, o Brasil trabalhava
para consolidar o préprio Mercosul, refor¢cando as etapas da integracdo que seriam
cumpridas pelos paises membros, evitando assim possiveis defecgdes.'” Ao término
do periodo de transicdo (1991-1994), entrara em vigor a unido aduaneira, o que, na
pratica, significava a delega¢do, do plano nacional para o plano regional, de parcelas
significativas de soberania na elaboragio de politica externa comercial.'”* Mas a
principal inovacdo institucional daquele momento resultou do Protocolo de Ouro
Preto, de 1994, que dotou o Mercosul de personalidade juridica internacional,
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viabilizando assim negociagdes externas dos quatro paises como um bloco.

O fato de o langamento da proposta norte-americana de criar, a partir de 2005,
uma Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) ter coincidido com a fase de

consolidagdo do Mercosul, em fins de 1994, contribuiu para que a reacdo inicial

1T Como foi visto no capitulo anterior e serd discutido mais a fundo no préximo capitulo, o principal
expoente dessa leitura foi Celso Amorim (1991).

192 Essas duas visdes gerais, representadas por Lafer (1990) e Amorim (1991), sdo diferentes, porém
ndo antagonicas.

19 O principal instrumento que visava garantir o cumprimento das etapas da integra¢io no momento de
transi¢do foi o Cronograma de Las Lefas, de 1992. Para um estudo sobre a fase de transi¢do da
constru¢do do Mercosul, ver Costa Vaz (2002).

%% Ainda assim, a rigidez formal do desenho institucional da unido aduaneira, na forma de uma Tarifa
Externa Comum (TEC), implementada no final de 1994, conviveu durante toda a década de 90 com
brechas, como as listas nacionais de excegdes ao livre comércio e a propria unido aduaneira.

' Nzo se tratava de supranacionalidade, mas apenas de um recurso que reconhecia um 6rgio do
Mercosul, o Conselho, composto por representantes dos quatro paises, como habilitado a assumir
compromissos internacionais em nome dos governos (ver Floréncio e Aratijo, 1995, p. 74).
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brasileira & iniciativa dos EUA fosse predominantemente positiva.'’® Diante de um
Mercosul com uma estrutura institucional reforcada e de um cronograma de
integracdo confirmado, a percepcdo de alguns diplomatas brasileiros enfatizava o
aspecto gradualista das negociagdes hemisféricas e sua compatibilizagdo com a
agenda ja em curso tanto do Mercosul, cujas excecdes ao livre comércio e a unido
aduaneira estavam previstas para acabar em 2001, como da ALCSA, prevista para

entrar em vigor em 2004.""”

O entendimento inicial de que a ALCA teria como base os acordos sub-
regionais e bilaterais existentes também contribuiu com a receptividade positiva do
governo brasileiro. Uma integracao hemisférica por meio do mecanismo de building
blocks — entre Mercosul, NAFTA, Grupo Andino, Mercado Comum Centro
Americano (MCCA) e Comunidade Caribenha (CARICOM) — reforgava, para o

198 De certa

Brasil, a ideia de que as negociagdes comerciais seriam mais equilibradas.
forma, a confianga brasileira com a aceitagdo desse mecanismo por outros paises da
regido era influenciada também pelo exemplo mexicano, que, em meio a uma crise
financeira, em 1994, se tornava um possivel exemplo a ndo ser seguido pelo restante

da regido, principalmente no que se referia a op¢do daquele pais de, na pratica, atrelar
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sua economia a dos EUA.

A dinamica de trabalhos da primeira reunido ministerial da ALCA, realizada
em Denver, em junho de 1995, parecia confirmar para o Brasil o formato negociador

em torno do mecanismo de building blocks, apesar de a alternativa de negociacao

1% A ALCA foi oficialmente langada em Miami durante a 1* Capula das Américas, em dezembro de
1994.

"7 Relato do Departamento das Américas do MRE, no relatério da I Reunido do Conselho de Politica
Externa (CPE), em janeiro de 1995, LFL 1995.01.04/1.

"% Tdem. Ver também declaragio conjunta da reunido ministerial preparatéria, em Denver
(20/06/1995), LFL 1995.06.28/2.

1% Lampreia para MRE, telegrama confidencial, 04/03/95, LFL CD-ROM.
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direta entre os 34 paises ndo ter sido descartada — a decisdo definitiva sobre o formato
das negociacdes estava prevista para ocorrer apenas em 1997. Apesar da avaliacao
geral de que a reunido havia transcorrido “sem maiores sobressaltos ou
confrontagdes”, para o representante brasileiro as diferencas entre Brasil e EUA
inevitavelmente elevariam a complexidade das negociagdes, principalmente no que se
referia a pressdo norte-americana de vincular temas comerciais a questdes trabalhistas

¢ ambientais.'°

O diagnéstico do chanceler Lampreia se confirmou nas reunides seguintes. Na
segunda reunido ministerial, ocorrida em Cartagena, em 1996, diante da insisténcia
dos EUA de incluir nas discussdes hemisféricas os temas trabalhistas e ambientais e
para ndo parecer contrario as negociagdes, o Brasil se viu pressionado a afirmar que
sua posicao em relagdo a ALCA ndo era “confrontacionista nem obstacularizante.”
Para deslocar o foco das negociagdes dessas questdes, por exemplo, o governo
procurava reafirmar o interesse em discutir esses temas no ambito multilateral da
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), onde a dimensdo ambiental ja estava
sendo contemplada, ou mesmo da Organizagio Internacional do Trabalho (OIT).'"
Em relag@o ao tema trabalhista, em uma tentativa de sinalizar aos EUA de que estaria
disposto a discutir a questdo no futuro, o Brasil chamava aten¢do para a criagdo do
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Foro Econdmico e Social no Ambito do Mercosul.

Até a terceira reunido ministerial, em 1997, a estratégia brasileira
predominante parecia ser a de combinar uma postura receptiva com atitudes
discretamente protelatorias diante das negociagdes hemisféricas com os EUA. Ainda

em 1995, por exemplo, o MRE reconhecia, internamente, que era necessario

" Lampreia (Denver) para MRE, telegrama confidencial, 01/07/95, LFL 1995.06.28/2.
""MRE para embaixada brasileira em Washington, telegrama confidencial, 21/03/96, LFL 1996.03.21.
"2 Lampreia (Cartagena) para MRE, telegrama ostensivo, 22/03/96, LFL 1995.01.19/2.
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redimensionar para baixo o discurso da ALCSA, projeto considerado pelo novo
governo (Cardoso) de dificil consecugdio e com conotagdes antiamericanas.''® Nas
negociacdes da ALCA, essa estratégia se traduzia em trés tarefas. A primeira era
manter as negociacdes, na medida do possivel, em um plano mais abstrato e sem
compromissos concretos, tanto em relacdo a uma “redagdo minimalista” dos
comunicados finais das reunides ministeriais quanto a indefinicdo de prazos para
cumprimento de etapas de integracdo. A segunda tarefa era, diante da prolifera¢do de
propostas nacionais, a de projetar para os EUA o potencial de papel do Brasil como
um possivel coordenador de posi¢des regionais. Por fim, para dissipar as davidas
quanto ao engajamento do pais na constru¢do do bloco hemisférico, o Brasil se
ofereceu para sediar a terceira reunido de ministros, no lugar da Costa Rica.''* A
avaliacdo final do chanceler brasileiro concatenava alguns aspectos dessa estratégia

discretamente proteladora, ja que em relacdo ao

“cerne de nossos interesses neste processo, em particular quanto a aceleragdo das
negociagdes (...) foi possivel transferir para 1997 diversas iniciativas ou mandatos que

representariam a adogdo antecipada de medidas ou uma antecipagdo do processo

negociador propriamente dito.” ">

O esforgo do governo brasileiro para manter uma postura de receptividade
reduziu-se significativamente a partir da terceira reunido ministerial, ocorrida em Belo
Horizonte, em 1997. As vésperas do encontro, o ministro brasileiro reafirmava, na
Argentina, a importancia do Mercosul ndo como uma etapa em direcdo a integragao

hemisférica, “mas [como] um processo de caracteristicas singulares, que transcende a

113 Relatério da XII Reunido do CPE, em agosto de 1995, LFL 1995.01.04/1.

"'* Lampreia (Cartagena) para MRE, telegrama ostensivo, 22/03/96, LFL 1995.01.19/2.

15 Chanceler/MRE para embaixadas brasileiras hemisfério, telegrama ostensivo, 23/03/96. LFL
1995.01.19/2
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esfera econdmico-comercial e tem um sentido de permanéncia.”''®

Diplomatas
brasileiros também destacavam algumas movimentagdes captadas pela imprensa
argentina, sobre o apoio daquele pais a posi¢do brasileira contraria a aceleracdo da
ALCA, de 2005 para 1998, proposta pelos EUA, o que, na pratica, acabaria com a
fungio de unidio aduaneira — ainda incompleta — desempenhada pelo Mercosul.''” Para
o Brasil, essa convergéncia de interesses entre os dois paises era importante nao
apenas para evitar a imagem de isolamento do pais numa eventual resisténcia a
pressdo dos EUA, mas também por causa da percep¢do brasileira de que o Chile,
membro associado ao Mercosul, apesar das declaracdes favoraveis a tese brasileira do
building blocks, poderia se afastar do bloco e se aproximar das posi¢des defendidas
pelos paises do NAFTA.''® O apoio argentino as teses brasileiras contribuiu para que

as negociacdes hemisféricas ficassem visivelmente polarizadas entre o Mercosul e os

EUA 119

O resultado final da reunido de Belo Horizonte foi satisfatorio para o Brasil.
Decidiu-se pelo principio do single undertaking, isto ¢, todos os acordos da ALCA
entrariam em vigor simultaneamente; pela data de 2005 para entrada em vigor do
acordo, 0 que, na pratica, garantia a coexisténcia da ALCA com os acordos sub-
regionais; pela compatibiliza¢do do acordo com as regras da OMC, o que facilitaria o

deslocamento de temas polémicos (como as questdes ambientais e de propriedade

"1° Lampreia (na Argentina) para MRE, telegrama confidencial, 21/03/97. LFL CD-ROM

""" Embaixada brasileira em Buenos Aires para MRE, clipping de matéria de imprensa sobre o apoio
argentino ao Brasil na ALCA, em série Chanceler-rALCA-BH, LFL 1996.03.21. Ja sobre a pressdo
crescente dos EUA para acelerar o processo negociador e incluir temas sociais, ver fac-simile do
embaixador brasileiro nos EUA, Flecha de Lima, ao chanceler Lampreia, maio de 1997. LFL
1995.02/04/2.

'8 Embaixada brasileira em Santiago para MRE, telegrama confidencial, 14/05/97, LFL 1996.03.21. A
questdo ganhava importincia porque o Chile iria sediar a 2* Cupula das Américas, em 1998.

"9 Ver clipping de material da imprensa brasileira sobre o encontro de Belo Horizonte, em série
Chanceler-ALCA-BH, LFL 1996.03.21.
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intelectual) para aquela entidade.'”® Ainda assim, o governo brasileiro optou por
manifestar uma retdrica mais assertiva, quase de ameaga, indicando que uma ALCA
s0 seria possivel com “ganhos sociais” que beneficiassem os cidaddos e que a propria
negociacdo hemisférica poderia ser colocada em segundo plano caso as negociacdes

multilaterais no ambito da OMC fossem retomadas.'?!

Foi na mesma época que
emergiu na agenda brasileira a ideia de manter um paralelismo entre as negociagdes

da ALCA e as conversas do Mercosul com a Unido Europeia, estratégia que perdurou
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até¢ meados da década seguinte.

A estratégia protelatoria do Brasil, predominante durante os primeiros anos de
negociacao, passou a conviver com um discurso mais cético dos principais diplomatas
do pais pelo restante da década. Apos a II Capula das Américas, realizada no Chile,
em 1998, o chanceler brasileiro afirmava que a ALCA estava em banho-maria. Nem
mesmo a definicdo da co-presidéncia Brasil-EUA no momento crucial das
negociagdes — que seria entre 2002 e 2005 — parecia gerar expectativas positivas por
parte do governo brasileiro. Afinal, além das persistentes diferencas em relagdo a
temas importantes, como subsidios agricolas e regras de investimentos, por exemplo,
o fracasso do governo Clinton em obter o fast-track do Congresso norte-americano
sugeria dificuldades para as negociacdes hemisféricas e até uma eventual tendéncia

protecionista nos EUA.'*

120 Relatorio do MRE sobre a reunido de Belo Horizonte, LFL 1999.11.03.

"2l Alguns exemplos de manchetes de jornal durante e pouco depois da reunido de Belo Horizonte:
“FHC quer Mercosul unido contra Alca”; “OMC pode marcar negociagdo em 2000 e atropelar ALCA”;
“OMC ¢ biblia para o Brasil, diz Lampreia”; “Prioridade para o Brasil ndo é a ALCA, diz Lampreia”;
“Lampreia questiona se as negociagdes da ALCA seriam aprofundadas ou congeladas”, LFL
1996.03.21.

122 Ver palestra de Lampreia e Jorio Dauster, representante brasileiro na Unido Europeia, no IX Forum
Nacional, em 1997, LFL 1996.03.21. Ver também Dauster (1996) e Abdenur (1997).

123 Entrevista de Lampreia ao Correio Braziliense, em 09/08/1998, LFL 1996.03.21.
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Durante boa parte desse periodo, o éxito comercial do Mercosul facilitou a
estratégia protelatdria do Brasil nas negociacdes da ALCA. Nao s6 o fluxo comercial
entre os paises membros do bloco continuou a se elevar consideravelmente até 1998
(ver grafico 2), como o Brasil também manteve com a Argentina déficits comerciais
consideraveis entre os anos de 1995 ¢ 1998 (mais de US$ 1 bilhdo por ano), fatores
que ajudaram a reduzir eventuais insatisfacdes entre os paises e facilitavam a
coordenacao de posi¢des comuns nas negociacdes com terceiros. Essa situacido,
contudo, comecou a se alterar a partir de 1998, com a sucessdo de crises financeiras
internacionais, que havia comegado na Asia no ano anterior e alcancado a Russia em
1998. Diante das pressdes crescentes do sistema financeiro internacional, o Brasil se
viu obrigado a desvalorizar sua moeda no inicio de 1999, o que suscitou no governo
argentino preocupacdes acerca de uma possivel reversao dos fluxos comerciais com o
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Brasil, além da propria contaminagdo da economia argentina pela crise.

O impacto da crise financeira internacional sobre a visdo que o Brasil tinha
acerca da utilidade do Mercosul como escudo de protecdo no final da década de 90 foi
paradoxal. Se por um lado a crise era uma evidéncia das ameacgas advindas do sistema
econdmico internacional, apontando para a necessidade de o pais utilizar todos os
meios — nacionais e regionais — disponiveis para se proteger, por outro ela dificultava
a coordenagdo de interesses e provocava disputas comerciais entre os principais paises
do bloco sul-americano. A despeito dessas dificuldades, o Mercosul continuou
presente na topografia retorica do governo brasileiro e sua fun¢do de “escudo de

protecdo”, apesar de debilitada, mantinha um certo valor relativo diante da reducdo do

2% O temor argentino ndo foi totalmente confirmado: o pais continuou a manter superavits comerciais
com o Brasil, mas estes foram reduzidos, em 1999 e 2000, a aproximadamente um ter¢o do valor dos
anos anteriores.
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impeto negociador do governo dos EUA a partir do fim da década de 90.'* Em outros
termos, o esvaziamento do processo negociador hemisférico, ao reduzir a pressdao dos
EUA sobre o agrupamento regional, diminuia também os riscos oriundos das
divergéncias entre o Brasil e a Argentina ou, de uma forma geral, entre 0os membros
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do Mercosul.

Independentemente das persistentes diferencas de interesses entre os paises do
Mercosul, o que dificultou, durante a segunda metade da década de 90, qualquer
movimenta¢do em dire¢do a uma maior institucionalizagdo do processo regional, para
o governo brasileiro o bloco sul-americano cumpriu uma func¢do ‘“defensiva”
importante. De acordo com essa leitura, a proje¢do para “fora” de uma imagem de
unidade do Mercosul era mais importante do que a conformagdo de uma estrutura de
governanga regional para resolver problemas existentes dentro do bloco. Tratava-se,
portanto, de uma espécie de regionalismo reativo motivado por uma percep¢ao de um
contexto internacional marcado por elementos de uma presenca hegemonica dos EUA

sobre a regido.

Mas mesmo diante dessas dificuldades e do arrefecimento do interesse dos
EUA com a regido na virada da década de 90 para os anos 2000, a ideia de conduzir
uma agenda regional ambiciosa permaneceu ativa no governo brasileiro. Mas se as
diferencas com o principal parceiro do Mercosul limitavam a possibilidade de

avancos no Cone Sul, o foco do Brasil se deslocava para todo o continente sul-

' E verdade que a desaceleragio das negociagdes da ALCA coincidiram com o avango das
negociagdes do Mercosul com a Unido Europeia (1999) e com a retomada das negociagdes da rodada
do milénio (1999) e da rodada Doha (2001) da OMC.

'2° Entre 1998 e 1999, essas divergéncias ndo se limitavam ao campo econdmico, com incremento dos
contenciosos comerciais, mas também ao campo politico, com as movimenta¢des da Argentina para se
aproximar da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN).
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americano.'?’ Em 2000, por exemplo, o Brasil, além de langar as bases para uma
iniciativa para a integra¢do de infraestrutura regional (IIRSA), tomou a iniciativa de
sediar a primeira reunido de presidentes do continente. A utilidade da estratégia era

refletida nas palavras do embaixador brasileiro nos EUA, para quem

“a América do Sul ndo aparece nos radares dos formuladores de politica externa
americana, a ndo ser quando existe uma crise ou ameaga de crise. Por isso, tenho
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insistido muito nas minhas apresentagdes publicas no conceito de América do Sul.”

Comecava a ficar mais nitida uma visdo da regido ndo tanto como escudo de
protecdo, mas como uma possivel plataforma para a projecao de poder global do

Brasil.

A regiio como plataforma de poder global

A leitura da regido como uma plataforma de proje¢do de poder global para o
Brasil era muito mais sutil do que as anteriores e por isso menos frequente ou menos
explicita nos relatos oficiais do governo brasileiro.'” Isso se deveu a trés razdes
principais. A primeira razdo derivava do relativo isolamento do Brasil em relacdo a
seus vizinhos durante boa parte da guerra fria. Para as liderangas brasileiras, até o
inicio da década de 80 a ideia do Brasil como uma poténcia mundial em ascensao
estava muito mais vinculada as capacidades nacionais — crescimento por meio do
desenvolvimento econdmico autonomo, programa nuclear etc. — e a imagem mais

abrangente do pais como uma espécie de porta-voz do mundo em desenvolvimento do

27 Durante reuniio ministerial da ALCA em Toronto, em 1999, o Mercosul iniciara as negociacdes

para um acordo de livre comércio com o Grupo Andino, o que na pratica se transformaria numa base
de um acordo de livre comércio continental, LFL 1999.11.03.

' Rubens Barbosa a Fernando Henrique Cardoso, Washington, 21/01/2000, Arquivo Rubens
Barbosa/CPDOC (apud Spektor, 2011b).

129 Alguns argumentos que sustentam essa visio foram explorados por Castro Neves e Spektor (2011) e
Spektor (2011b)..
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que ao papel do Brasil como lider regional. Lideranca, alias, por pressupor liderados
ou mesmo um minimo de coordenagdo, ndo seria o termo exato para descrever a
inser¢ao do Brasil na América Latina até fins dos anos 70. Diante da rivalidade com a
Argentina, alcangar a primazia regional, frequentemente sem recurso a legitimagao ou
a justificativas para os vizinhos, foi por um bom tempo o objetivo almejado pela

diplomacia brasileira.'*

O receio com a possibilidade de os paises vizinhos interpretarem a lideranga
regional brasileira como um projeto hegemonico do pais constituiu a segunda razao
para o comedimento brasileiro. Por muito tempo o distanciamento ou mesmo a
rivalidade fizeram com que a ideia de uma possivel alian¢a hispanica contra o Brasil
permeasse o pensamento diplomético nacional. O temor com o sub-imperialismo
brasileiro foi alimentado também pela tese do pais-chave, lancada pela governo Nixon
(1969-1974) com o intuito de privilegiar o engajamento com a principal poténcia de
cada regido."”' A guinada regional do Brasil a partir dos anos 80, como foi visto,
ajudou a desarmar as desconfiancas dos paises vizinhos. Mas esse ativismo teve seu
preco, pois, ao elevar as demandas da vizinhanca para que o Brasil arcasse com os
custos crescentes da integracdo, acabou acarretando também no desafio para o pais de
tentar manter algum grau de compatibilizacdo da agenda nacional de politica externa

com a agenda regional.

A terceira razdo, ndo menos importante, resultava das limitacdes das
capacidades materiais do Brasil em manter em evidéncia qualquer tipo de projeto de

lideranca regional mais significativa por um longo periodo de tempo. Como foi

"0 Ver depoimento do chanceler Azeredo da Silveira (em Spektor, 2010 pp. 197-260). Para uma

tipologia de tipos diferentes de primazia (império, hegemonia e lideranga), ver Destradi (2008).
Bl Sobre a ideia de pais-pivd ou pais-chave, ver Chase, Hill e Kennedy (1999) e Pastor (1999).
Especificamente sobre a relagdo Brasil-EUA no periodo, ver Spektor (2006).
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discutido anteriormente, as necessidades econdmicas do pais a partir dos anos 80,
oriundas da crise da divida externa, do esgotamento do modelo nacional-
desenvolvimentista e da instabilidade macroecondmica, reduziam as margens de
manobra internacional do Brasil. No que diz respeito as relacdes do pais com a
vizinhanga, esses imperativos de ordem econOmica, de certo modo, mantinham o
discurso integracionista em um plano mais pragmatico, de resolucdo de problemas
nacionais e coletivos, o que, indiretamente, acabava por reprimir eventuais anseios
brasileiros com a realizagdo do status de poténcia regional. Na pratica, esses
imperativos econdmicos apontavam para proeminéncia, durante boa parte da década
de 90, das outras duas leituras analisadas, a da regido como instrumento modernizador

e a da regido como escudo de prote¢ao.

Apesar desses constrangimentos, ¢ possivel identificar em alguns documentos
e reflexdes das liderancas diplomaticas brasileiras elementos que apontavam para a
existéncia, durante a década de 90, de uma leitura que preconizava a regido como
fator de incremento de poder e de prestigio internacional para o Brasil. Por meio de
um esfor¢o que provavelmente visava dissimular qualquer sinal de prepoténcia
brasileira, a questdo era apresentada na forma de um dilema. Para os diplomatas
brasileiros havia, no inicio da década, duas maneiras possiveis de definir os objetivos
politicos da diplomacia no plano regional, uma minimalista e outra maximalista. A
primeira preconizava uma atitude defensiva, sem nenhuma proposta de “grand design

.. . . o1 95132
para a politica latino-americana do Brasil.”

Na pratica, consistia na manutencao de
boa convivéncia com os vizinhos, por meio de um trabalho para evitar que as

dificuldades diplomaticas ocasionais (disputas de fronteiras, controvérsias comerciais

132« jvro branco” do MRE (1993, p. 45).
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etc.) ou crises mais complexas (instalacdo de regimes ditatoriais em paises vizinhos)

. 1. .. . .1 133
prejudicassem os objetivos gerais do Brasil.

A postura maximalista, por sua vez, seria baseada em instrumentos efetivos de
influéncia para consolidar e intensificar os trabalhos de cooperagao (Itaipu, gas com a
Bolivia, Mercosul etc.) e de lideranca regional do Brasil. Segundo diplomatas
brasileiros, “o reforco da participacdo do Brasil nesses grupos [regionais] — e a
utilizacdo de seus trabalhos para nossos objetivos — seria, entdo, uma meta politica

natural” (p. 48) da visdo maximalista, mas envolveria

“alguma medida de risco politico e derivaria de nossa inten¢do de ir além das formas
concretas de cooperagdo e exercer, em alguma medida, o controle dos rumos da agenda
politica regional, criando situagdes novas (empenho diplomatico para liderar a luta

regional contra o narcotrafico ou para propor medidas novas de concertagdo regional,

. ~ . 134
empenho em comandar o processo de integracdo sul-americano etc.).”

E interessante observar que tanto a postura minimalista como a postura
maximalista, apesar de pregarem intensidades distintas de acdo diplomatica,
destacavam as conexdes possiveis entre a atuacao regional do Brasil com os objetivos
mais globais do pais, como se a projecdo internacional do Brasil dependesse, em certa
medida, das opg¢des politicas feitas no plano regional. Embora ndo fossem diretrizes
oficiais, essas duas visdes representaram o dilema que balizou algumas discussdes
sobre os rumos da politica externa brasileira nos anos seguintes, entre a op¢ao de
atuar na regido de forma mais esporadica e aparentemente menos custosa ao pais, para
conter problemas pontuais e sem reavivar desconfiancas dos paises vizinhos, e a

opcdo de arcar com os custos — financeiros e de legitimacdo perante os vizinhos — de

133 1dem.

5 Idem (p- 47).
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moldar uma agenda regional mais ambiciosa e que pudesse alavancar a condigdo de

poténcia regional do Brasil."*

O exame da participacdo brasileira em algumas crises na regido ajuda a
iluminar as razdes por tras do dilema. No processo de paz entre Equador e Peru, o

136 Jon) A e
Uma série de correspondéncias e

Brasil desempenhou um papel de destaque.
documentos da época reafirmavam o ativismo brasileiro nas gestdes junto aos dois
paises e ao restante da regido, além de sugerirem que havia um entendimento ou
aceitagio por parte dos EUA acerca da “lideranga” brasileira na questio.””’ Uma das
motivagdes iniciais por tras da participacdo mais ativa do Brasil era a percep¢ao das
liderangas nacionais acerca do custo politico da indiferenca. Afinal, em meio a
turbuléncia econdmica que, ao final de 1994, emanava da crise financeira do México,
a deflagracdo de um conflito entre Equador e Peru criava uma outra “potencializacao
negativa” da imagem e da credibilidade internacional da regido e do Brasil, ambos
recém saidos de um processo de resgate dessa imagem com a redemocratiza¢dao, com
acordos sobre desarmamento e com a implementagdo de planos de estabilizacdo
macroecondmica.”** Na medida em que a negociacdo avangava, mais o conflito se
tornava util para revelar a “capacidade de atuagdo dos paises da regido e a maturidade

, rie . 139 . . , .
para tentar achar uma saida politica para a crise.” ~~ Solucionado o imbréglio, com

assinatura do acordo de paz, em Brasilia, o governo brasileiro ndo tardou em assimilar

13 Nota-se que a opgdo de ignorar ou ndo atuar na regido praticamente inexistiu no pensamento oficial

brasileiro periodo.

3¢ Apesar de formalizado como um dos garantes do processo de paz desde 1942, o Brasil teve uma
atuagdo decisiva para a resolugdo do conflito entre o acordo de cessar-fogo, em 1995, e o acordo de
paz, em 1998.

"7 Carta de Fernando Henrique a Lampreia, 06/03/95, LFL 1995.01.26; Telegrama secreto Chanceler
para MRE, 30/06/95, LFL 1995.01.26; Minuta de telegrama confidencial, 14/10/97, sobre conversa
entre ministro Lampreia e secretaria Albright, em http://transparencia.folha.com.br; Carta do presidente
Clinton a Fernando Henrique, 08/98, LFL 1995.01.26; Registro de telefonema entre secretario-geral do
MRE e vice-secretario do Departamento de Estado/EUA, 12/08/98, LFL 1995.01.26.

"% Depoimento de Lampreia ao CPDOC/FGV (2009, p. 142).

¥ Embaixada brasileira em Havana para MRE, telegrama confidencial, 22/08/97, declaragdo do
chanceler Lampreia sobre as negociagdes, em http://transparencia.folha.com.br.
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o discurso de que havia demonstrado que merecia a “confianca da comunidade

. . 140
internacional.”

Mas foi na sucessdo de crises politicas no Paraguai, entre os anos de 1996 e
1999, que a conformacgdo de um principio da “ndo indiferenca” brasileira na regido
ganhou contornos institucionais.'*' Diante de uma tentativa frustrada de golpe militar
em 1996 e da ameaca de ruptura institucional nos anos seguintes, o Brasil, que ja
havia, junto com os outros paises do Mercosul, exercido forte pressdo para a
manutengdo do regime democratico no pais guarani, decidiu formalizar o papel do
Mercosul como garantidor da ordem democratica no Cone Sul, com a criagdo da
“clausula democratica”, institucionalizada pelo Protocolo de Ushuaia, em 1998. Além
da preocupagdo com a possivel deterioragdo da agenda bilateral (Itaipu, contrabando,
criminalidade na fronteira etc.), a atuacdo brasileira no caso paraguaio era motivada
também por uma légica semelhante a observada no caso Equador-Peru. Uma nova
ditadura militar no pais vizinho seria um golpe ao projeto de integragdo conduzido

pelo Brasil e 4 imagem e credibilidade internacional de toda a regido.'**

Em relagdo a outros dois problemas regionais, entretanto, o célculo brasileiro
acerca de um engajamento mais ativo foi diferente. Na questdo do narcotrafico na
Coldmbia, por exemplo, o Brasil manteve-se relativamente distante, a despeito da
pressio dos EUA para que o problema fosse inserido na agenda hemisférica.'*’ E
possivel que uma das razdes por trds desse distanciamento fosse o reconhecimento

das liderancas brasileiras da insuficiéncia de recursos — financeiros e militares — do

"°Artigo do chanceler Lampreia no Correio Braziliense, 25/10/98, LFL 1998.10.25.

10 termo “principio da nio indiferenca” ¢ de Matias Spektor (2011b).

142 Ver Lampreia a MRE, telegrama confidencial, 14/05/96, apud Spektor (2011b, p. 13); minuta de
telegrama confidencial, 14/10/97, sobre conversa entre ministro Lampreia e secretaria de Estado dos
EUA, Albright, em http://transparencia.folha.com.br; Lampreia (na Argentina) para MRE, telegrama
secreto, 14/03/98. LFL CD-ROM.

' Ver discussdo no capitulo anterior.
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pais para assumir uma posi¢do proeminente na questdo. Mas, apesar de o Brasil ter se
manifestado receptivo a dialogar sobre a matéria, prevalecia em Brasilia a ideia de
que as preocupagdes norte-americanas sobre um eventual transbordamento do

144
Nem mesmo a

problema colombiano para a Amazdnia brasileira eram exageradas.
oposicdo do governo a presenca de tropas estrangeiras (norte-americanas) em
territorio colombiano alterava a percepgdo brasileira de que o pais ndo “sentia

responsabilidade pelo problema.”'*

A outra questdo foi a relagdo do Brasil com o governo do presidente Alberto

Fujimori no Peru.'*

Em um nitido contraste com a atuacdo brasileira na questdo
paraguaia, a sucessdo de crises e a escalada do autoritarismo no Peru ndo suscitaram
no governo brasileiro a vontade de exercer algum tipo de pressdo mais direta sobre
aquele pais. Poder-se-ia argumentar que, até 1998, essa indiferenca era fruto da
prioridade brasileira na manutencao de seu papel “neutro” no processo de paz entre o
Peru e o Equador. Mas o fato ¢ que, mesmo ap6s do acordo de paz, o Brasil evitou
pronunciar-se abertamente sobre a questdo. Relatos oficiais do governo brasileiro até
continham uma avalia¢do da delicada situacdo interna peruana, principalmente no que
se referia a relagdo dificil entre os poderes daquele pais e as acusagdes de violagdes de
direitos humanos, mas a preocupagdo nio encontrava espago na agenda bilateral.'*’

Alias, mesmo diante das incertezas da comunidade internacional acerca da provavel

segunda reeleicao de Fujimori, confirmada em 2000, o Brasil mantinha o diagnostico

' MRE para embaixada brasileira em Washington, telegrama confidencial, 07/09/95, LFL

1995.01.10/1.

45 Relatorio do MRE sobre visita do secretario de Defesa dos EUA a Brasilia, 11/1999, LFL
1999.02.10.

1 Fujimori presidiu o Peru de 1990 a 2000, tendo sido reeleito duas vezes para o cargo.

147 Relatorio confidencial preparado pelo MRE quando da visita do presidente Fujimori ao Brasil, em
julho de 1999, LFL 1999.07.20.
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de que o pais entrava num periodo de estabilidade politica e econdmica e o presidente,

. 148
por causa disso, contava com respaldo popular.

O que ¢ possivel inferir do contraste no comportamento do Brasil nesses casos
¢ que a ideia da regido como uma possivel plataforma de poder global para o Brasil
foi, nos anos 90, modulada por uma tensao latente entre as diferentes percepgdes que
as liderangas brasileiras tinham tanto dos atributos de lideranca do Brasil como da
eventual repercussdo do exercicio dessa lideranca na vizinhanga. Algumas perguntas
captam a esséncia do dilema enfrentado pelos operadores da politica externa brasileira
naquele periodo: o Brasil dispunha ou ndo dos atributos (recursos materiais)
suficientes para exercer a lideranca regional? Além de recursos materiais, essa
lideranca demandaria um nivel elevado de institucionalizac¢do regional para consolidar
a legitimidade do Brasil e conter desconfiangas dos paises vizinhos? Essas instituigdes,
ao mesmo tempo que serviriam para ajudar o Brasil a organizar seu entorno regional,

até que ponto poderiam constranger a atua¢do do Brasil no plano global?

Alguns pontos dessas questdes podem ser esclarecidos por meio do exame do
debate que se deu em torno da candidatura brasileira a um assento permanente no
Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas (CSNU).'** O pleito foi reintroduzido no
discurso diplomatico brasileiro entre os anos de 1993 e 1994, quando o Brasil ocupou
um assento ndo permanente naquele 6rgdo. Apesar de recorrer a representatividade
regional para sustentar a candidatura, era justamente na regido onde o Brasil

. A . 150 . .
encontrava as maiores resisténcias. ~ Nos anos que se seguiram, o Brasil tentou

¥ J1dem. Talvez como um exemplo da confianga na legitimidade de Fujimori, o governo brasileiro

decidira condecora-lo com a Ordem do Cruzeiro do Sul, em 1999. No inicio de seu terceiro mandato,
em 2000, o presidente Fujimori, pressionado por uma série de escandalos de corrupgdo, renunciou a
presidéncia.

' Essa questdo sera discutida mais a fundo no proximo capitulo.

1" Depoimento de Celso Amorim a0 CPDOC/FGV, em 1997. Amorim era o chanceler naquele biénio.
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manter uma atitude ambigua, procurando discretamente angariar apoios de paises da

regido, mas com um discurso redimensionado para baixo, pois

“embora haja no governo consenso de que ¢ desejavel nossa entrada no CSNU, deve-se
evitar um tom de triunfalismo, bem como uma atitude excessivamente aguerrida, que

pode ter efeitos negativos (...) é necessario, por exemplo, evitar atritos com a Argentina e

com o México.”"!

O receio do governo brasileiro com os possiveis “efeitos negativos” sobre os
paises vizinhos acabou alterando a posic¢do brasileira, que passou a sublinhar a ideia
de trade-off entre a agenda regional e a agenda global da politica externa brasileira. O
discurso brasileiro, em meados de 1997, era o de que a “integracdo regional e o
aumento da cooperacdo (...) sd0 mais importantes que um assento permanente no

95152

Conselho.” °” Pouco depois, o presidente Cardoso chegara a admitir que desistiria da

. < . . 153
candidatura em nome da relacdo do Brasil com a Argentina.

O aparente recuo, entretanto, coincidiu com uma manobra ousada da
diplomacia brasileira na segunda metade dos anos 90, cujo objetivo era o
redimensionamento do horizonte estratégico do Brasil na regido, que passou a focar
na América do Sul. A motivac¢do inicial do governo Cardoso era menos baseada no
antiamericanismo atribuido pelo proprio governo a proposta da ALCSA, do governo
anterior, ¢ mais nas circunstancias da economia internacional e seus efeitos deletérios
sobre os dois principais rivais historicos da proeminéncia regional do Brasil: México

e Argentina.

Como foi visto anteriormente, a opcdo do pelo NAFTA ja distanciara o

México de seus parceiros comerciais da ALADI. Porém foi a crise financeira naquele

151 Ata da XII reunido do Conselho de Politica Externa, 02/08/95, LFL 1995.01.04/1.
152 Embaixada brasileira em Lima para MRE, telegrama confidencial, 26/10/97, LFL 1995.06/20.
153 Folha de S. Paulo, maio de 1998.
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pais, em 1994, que propiciou ao Brasil uma oportunidade ndo s6 para virar o
interlocutor privilegiado dos EUA, mas também para “descolar” o México da regido.
Motivava essa postura um instinto de sobrevivéncia do Brasil, que, em meio a
implementagdo de um plano de estabilizacdo financeira, tentava ressaltar para o
mercado internacional as diferengas entre os dois paises. Mas a reducdo do escopo da
regido, da América Latina para América do Sul, apesar de motivacdo de ordem
econdmica, acabava reverberando também no equilibrio de poder da regido, ao tirar

de cena um rival potencial do Brasil."*

No caso argentino, a reacdo diferente diante da crise de 1998 colocou os dois
paises, Brasil e Argentina, em rotas opostas nos anos seguintes. O Brasil, apos a
desvaloriza¢do da moeda, no inicio de 1999, ndo demorou muito para reconquistar a
confianca dos mercados, enquanto a Argentina, que insistira na manutencdo da
politica econdomica anterior, entrara nos anos seguintes em uma espiral desfavoravel
de crise econdmica e politica. Foi na mesma época, alids, que a agenda dos dois
paises comecou a ficar mais conflituosa, com temas como uma improvavel adesdo da
Argentina a Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e divergéncias em
relacdo aos rumos do proprio Mercosul, como a ideia argentina de instituir, contra a
vontade brasileira, uma moeda comum — e dolarizada — no bloco. > O
redimensionamento operado pelo Brasil aqui foi no sentido de diluir o poder
argentino por meio da sinalizagdo de um possivel alargamento do Mercosul para

abarcar todo o continente sul-americano.

13 Apesar de alguns documentos reservados e depoimentos posteriores (Lampreia, 2009) corroborarem
a existéncia desse calculo entre diplomatas brasileiros, publicamente, por razdes 6bvias, o discurso
sobre a questdo era mais reservado. Ver Cardoso (2006).

'35 Lampreia (Argentina) para MRE, telegrama confidencial, 14/03/98, LFL CD-ROM.
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O resultado dessas duas manobras acabou auxiliando o resgate da ideia do
Brasil como lider regional incontestavel. Mas outros dois fatores também tiveram
importancia sobre esse processo. O primeiro, de politica interna, resultava da crenga,
principalmente durante o governo Cardoso, de que a consolidacdo das instituigdes
democraticas, a estabilizagdo da economia e a politica de justi¢a social ajudavam na
projecdo internacional do pais. O segundo fator derivava da associa¢do cada vez mais
frequente que era feita, na virada do século, do Brasil com outras poténcias regionais
emergentes, como India e China, e da relevancia crescente desses paises para a
agenda global, o que motivava leituras renovadas acerca da emergéncia de um mundo
multipolar e do papel do Brasil — e da América do Sul — como um desses polos de

poder."®

O que acabou cristalizando a ideia do Brasil como lider regional foi a proposta
do pais de sediar, em 2000, a primeira reunido de presidentes da América do Sul.
Apesar de ainda limitada na criagdo de novos niveis de governanga regional, a
iniciativa brasileira, mesmo filtrada pela prudéncia habitual dos canais diplomaticos,
tinha como objetivo a conformag¢ao de um espaco regional cada vez mais coeso e que
atendesse as aspiragdes do Brasil. Ainda quando a reunido continental estava sendo

negociada, um importante diplomata brasileiro resumia o argumento:

“Esta madura a ideia de o Brasil assumir, de fato, na América do Sul, um papel de
lideranga, o que ja vem fazendo informalmente. A credibilidade, o respeito e os
resultados alcangados pelo pais nos ultimos cinco anos, credenciam o Presidente do
Brasil para propor algo concreto (ndo retorico) para consolidar nosso papel no

subcontinente... Os EUA e os demais paises da regido esperam de nds uma atitude dessa

"% Ver Fonseca Jr (1999). Essa tiltima percepgdo que ja vinha emergindo no pensamento diplomatico

do pais, sobre o papel do Brasil como uma das grandes poténcias emergentes, ganhou contornos mais
claros a partir de 2001, com a criagdo do acronimo BRICs por um banco de investimentos que buscava
identificar os principais mercados emergentes (Brasil, Russia, India e China).
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natureza (que o Brasil assuma a lideranga regional, com todo o 6nus e responsabilidade
que isso representa). Vai haver ciumeira? Vai. Vai haver desconfianga? Sempre houve.
Temos de fazer politica da nossa geografia. A América do Sul é o nosso “quintal” e onde
se dara (ja esta se dando) a expans@o capitalista das empresas brasileiras. Devemos
ocupar esse espaco antes que outros (EUA, México, no contexto da ALCA, e alguns

; [y 157
paises europeus e Asiaticos) o fagam.”

No que dizia respeito as medidas concretas possiveis:

“Seguem algumas sugestdes, se for decidido fazer algo nessa dire¢do (Brasil assumir de
fato a lideranga da regido): (1) o México ndo é parte da América do Sul e, portanto, ndo
pode fazer parte de qualquer iniciativa do Brasil em relagdo ao subcontinente (temos que
assumir o 6nus dessa decisdo); (2) uma eventual reunido de Presidentes da América do
Sul ndo pode ser um exercicio de retérica e de “photo opportunity”... Propostas concretas
que o Brasil poderia liderar: (a) criar um programa sul-americano ao Avanga Brasil para
fortalecer a integracdo fisica da regido e atrair investimentos em todos os paises. O
Banco Mundial, o BID e o Eximbank poderiam estar associados, (b) criar um Banco Sul-
Americano de Desenvolvimento...Essa ideia s6 teia condigdes de sair do papel se o Brasil
se responsabilizar por parte substancial da capitalizagdo do novo banco, (c¢) propor que as
moedas nacionais... substituam o ddélar como moeda de troca para as operagdes de

comércio exterior.”!®

Conclusao

De uma maneira geral, a regido deixou de ser vista com indiferenca ou como
uma fonte de ameaga direta ao Brasil e a sua inser¢do no mundo no p6s-Guerra Fria.
Mas, ainda assim, dos registros diplomaticos aqui analisados ¢ possivel perceber que

as leituras oficiais do pais apresentaram diferentes énfases acerca do papel da regiao

37 Rubens Barbosa a Fernando Henrique Cardoso, Washington, 21/01/2000, Arquivo Rubens

Barbosa/CPDOC (apud Spektor, 2011b).
¥ 1dem.
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para a politica exterior brasileira dos anos 90. Essas diferentes concepgdes, apesar de
claramente distinguidas aqui, ndo eram tdo Obvias e tampouco incompativeis e
excludentes entre elas. Frequentemente uma combinacdo delas se manifestava nos

relatos de uma mesma época ou até de um mesmo personagem.

Uma das conclusdes que pode ser extraida do exame dos relatos dos principais
operadores da politica externa brasileira ¢ que o ativismo regional do pais nos anos 90
foi modulado por essas diferentes concepgdes. A leitura da regido como instrumento
de modernizagdo, por exemplo, inspirava um discurso ambicioso acerca das
potencialidades da integragdo regional para o Brasil, principalmente na dimensado
econdmica. Apesar da retdrica regionalista ambiciosa, essa concepcao enfatizava um
interesse mais pragmatico com a regido, seja como um espago onde o Brasil poderia
“testar” com maior seguranca os efeitos da abertura econdmica, seja como um
facilitador para o Brasil abreviar algumas lacunas de credibilidade internacional —
principalmente no que dizia respeito a questdo das armas nucleares, quimicas e

bioldgicas.

A leitura da regido como escudo de protecdo, por sua vez, focava na
conformacdo de um espaco regional comum mais como uma reacdo as pressdes
externas — econdmicas e de seguranca — do que como um desejo de criar um
arcabougo institucional que garantisse uma estrutura mais sofisticada de governanga
regional para resolver problemas coletivos. Ou seja, para o Brasil, constituia-se uma
espécie de regionalismo reativo, cuja prioridade era fortalecer a imagem e o poder da
regido como bloco “para fora” — para elevar o poder de barganha nas negociagdes

com os EUA, por exemplo — sem necessariamente ter de lidar com as possiveis
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desconfiangas ou interesses diferentes dos paises vizinhos diante do projeto regional

1 e 159
brasileiro.

Jé a leitura da regido como plataforma de projecdo de poder global baseava-se
na consolidacdo de um papel incontestdvel de lideranga do Brasil por meio da
constru¢do de uma ordem regional mais coesa. De acordo com esse raciocinio das
liderancas brasileiras, a disposi¢do de garantir a estabilidade dessa ordem regional e
de arcar com os custos da integracdo ajudaria o Brasil a conquistar a anuéncia dos
paises vizinhos em relagdo a sua posi¢ao de lider regional e de possivel representante
da regido no mundo (Conselho de Seguranca da ONU, por exemplo). Essa leitura,
entretanto, era constrangida, por um lado, pelas incertezas acerca da capacidade
material do Brasil de arcar com os custos da liderancga e, por outro, pelo receio de que
o exercicio dessa lideranca pudesse ser interpretado na vizinhangca como uma

: o : 160
hegemonia brasileira pura e simples.

13 Essa leitura se assemelha ao que Hurrell chama de regido como polo ou como poténcia (2007, pp.

249-252).

10 A realizagdo dessa leitura da regido se aproximaria do que Hurrell define como um regido como
prentincio (harbinger) de mudangas para a ordem global (idem, pp. 253-260). Apesar de ter se
manifestado ainda nos anos 90, essa leitura parece ter ganhado mais for¢a no pensamento diplomatico
brasileiro na década seguinte.
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CAPITULO 4

Brasil e os regimes e organismos internacionais

O pds-Guerra Fria redimensionou a importancia dos regimes e das instituicdes
internacionais na conforma¢do da ordem mundial. Dissipada a rivalidade entre as
superpoténcias e desarmado o equilibrio do terror nuclear, esses conjuntos de regra de
convivéncia, em diferentes esferas, ganharam mais evidéncia. ' No campo da
seguranga internacional, regimes tradicionais, como o nuclear, foram revitalizados e
novas percep¢des de ameacas a paz e a estabilidade internacionais comegaram a ser
assimiladas. Na economia, os ideias liberais, base do processo de globalizacao,
ganharam impulso com a inclusdo de paises do extinto bloco soviético ao sistema
capitalista internacional. “Novos temas”, como a prote¢do ao meio ambiente e o
respeito aos direitos humanos, também emergiram na agenda internacional com um

impeto inédito.

Apesar de reconhecer que, de uma maneira geral, esses ideias liberais que
moldaram a ordem global do pds-Guerra Fria foram assimilados por muitos paises
durante a década de 90, esse processo ndo foi homogéneo. Como foi discutido no
capitulo 1, um grupo de paises, as poténcias emergentes, manifestou, em diferentes
graus, um comportamento ambivalente com muitos desses regimes e institui¢cdes. De
um lado, esses arranjos institucionais eram percebidos como espagos de negociagdo

para resolver problemas coletivos globais e regionais e para gerar credibilidade

! Utilizo aqui a definicdo classica de Krasner (1982) de regimes internacionais, como “sets of implicit
or explicit principles, norms, rules, and decision-making procedures around which actors’
expectations converge in a given area of international relations” (p. 2).
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internacional. Por outro lado, essas mesmas instituicdes e regimes se manifestavam
como um ambiente politico, seja de exercicio de hegemonia da superpoténcia, de
discriminacdo e de propagacdo de normas transnacionais que poderiam representar
ameaga a soberania desses paises, seja de possibilidade, para as poténcias emergentes,
de constrangimento, por meio de regras e de coalizdes dos mais fracos, da

superpoténcia em busca de legitimagdo.”

O objetivo desse capitulo ¢ o de examinar elementos dessa qualidade dual
desses arranjos institucionais nas principais leituras brasileiras sobre a ordem pods-
Guerra Fria e os reflexos dessas leituras sobre a atuacdo do Brasil diante dos

principais regimes e institui¢des internacionais.

Por tras da escolha aparentemente arbitraria dos regimes e institui¢des a serem
analisados aqui existe uma justificativa plausivel. Além de serem regimes e
instituicdes relevantes no momento estudado, a relagdo do Brasil com cada um deles
apresenta diferentes caracteristicas e dindmicas proprias. A proliferacdo nuclear, por
exemplo, ¢ um tema tradicional do debate sobre seguran¢a internacional, o que
permite uma comparagdo da evolucdo da postura brasileira durante e depois da Guerra
Fria. O meio ambiente e os direitos humanos, por sua vez, sdo dois dos principais
temas da nova agenda global do pds-Guerra Fria e que se tornaram representativos da
emergéncia de uma concep¢do mais intrusiva de governanca global. Por fim, o
Conselho de Seguranca da Organizagdo das Nacdes Unidas, além da posicao
privilegiada na agenda diplomatica brasileira, ¢ o principal diretorio global de

deliberacdo sobre a paz e seguranga internacionais.

? Essa ideia de qualidade dual encontra paralelo nas principais correntes realistas e liberais acerca dos
regimes internacionais. Enquanto as interpretagdes realistas enfatizam os vinculos dos regimes com o
poder do hegemoénico (Gilpin, 1981), as interpretagdes liberais tendem a valorizar o aspecto
funcionalista e, de certo modo, mais “neutro” dos regimes (Krasner, 1983).
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Entre a convergéncia e a imposicao de valores

O fato de os relatos das principais autoridades brasileiras nos primeiros
momentos da década de 90 revelarem, de um lado, uma prioridade do governo com a
questdo econdOmica e, de outro, uma difusdo de leituras politicas limitadas e
prematuras sobre a ordem internacional ndo significava a auséncia total de avaliagdes
mais consistentes sobre o fim da Guerra Fria e seus impactos sobre o Brasil.’ Em
meio aos acontecimentos do inicio da década, comecaram se consolidar duas visdes
principais que, de certo modo, apresentavam de forma mais ordenada as principais
preocupacdes do pais sobre a incipiente ordem internacional do po6s-Guerra Fria.
Essas interpretacdes, apesar de terem emergido inicialmente fora dos circulos oficiais,
tiveram como principais expoentes figuras que desempenharam, pouco tempo depois
e durante o restante da década, papel de relevo na condugdo da politica externa

brasileira.?

Entre os anos de 1990 e 1991, Celso Lafer, futuro chanceler (1992 ¢ 2001-
2002), e Celso Amorim, representante brasileiro em Genebra e futuro secretario-geral
(1993) e chanceler (1993-1994 e 2003-2010), travaram uma espécie de debate
involuntario por meio de uma série de artigos académicos.’ Apesar de ndo
representarem leituras do governo brasileiro sobre os acontecimentos globais, as

andlises ali presentes, além de revelarem tragos do pensamento dessas duas

? Sobre essas leituras iniciais difusas acerca da ordem pos-Guerra Fria, ver discussdo nas duas
primeiras segdes do capitulo 2 desta tese.

* Cabe asseverar que o objetivo aqui ndo ¢ a personificagio exagerada dessas interpretagdes, mas
apenas facilitar a identificagdo das principais correntes interpretativas acerca da inser¢do internacional
do Brasil que emergiam aquela época.

> Os dois autores publicaram alguns artigos entre o fim dos anos 80 e inicio dos anos 90, mas farei
referéncia principalmente aos artigos publicados na revista Contexto Internacional por Lafer (1990) e
Amorim (1991). Chamo o debate de involuntario pois um autor ndo faz referéncia explicita ao outro
nos textos.
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importantes liderancas, ajudaram a balizar as principais percepg¢des oficiais acerca do
significado da nova ordem global para as relagdes internacionais do Brasil durante os
anos 90. De certa forma, o “didlogo entre os dois Celsos” representou o inicio de uma
consolidacdo de duas principais correntes interpretativas sobre a politica externa
brasileira no pdés-Guerra Fria e a relagdo do pais com os principais regimes e

. e~ . . . 6
mstituigoes 1nternacionais.

Para Lafer, o fim da Guerra Fria foi problematico, mas ndo implicava
necessariamente efeitos adversos ao Brasil. Algumas tendéncias iniciadas ainda
durante o conflito bipolar, como o surgimento de brechas de atuagcdo para o mundo
subdesenvolvido, poderiam se aprofundar apos o descongelamento das relagdes entre
as superpoténcias. Lafer lembra, por exemplo, que o predominio da logica Leste-
Oeste ndao impediu a emergéncia da questdo Norte-Sul. Nos anos 50 e 60, a inser¢ao
internacional do Terceiro Mundo se dava por meio de instrumentos como o
Movimento dos Nao-Alinhados, o Grupo dos 77 (no contexto da Conferéncia das
Nagdes Unidas para Comércio e Desenvolvimento, UNCTAD) e até mesmo a
Organizacao de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP). Para o autor, essas eram
iniciativas indicativas que assinalavam ‘“uma multipolaridade estruturada por um
paradigma bipolar.” (1990, p. 35). Outra tendéncia herdada da Guerra Fria era o
predominio do campo econdmico nas relagdes internacionais, propiciado pelo
equilibrio do terror nuclear entre os Estados Unidos e a Unido Soviética. Para o autor,
a intensificacdo dos processos de globalizacdo e de interdependéncia econdOmica

resultou na preeminéncia de paises como a Alemanha ocidental e o Japao, fato que

% Devo a expressio “didlogo entre os dois Celsos” a Matias Spektor (2011a e conversa com o autor).
Por tras desse debate esta implicita a ideia de que a visdo de cada um dos dois “Celsos” constituia uma
espécie de eixo interpretativo em torno do qual se aglomeravam analises semelhantes de outras
liderangas brasileiras.
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também apontava para uma multipolaridade nascente condicionada pelo paradigma da

bipolaridade.

Segundo o autor, o Brasil soube se beneficiar desses dois processos,
explorando as brechas dentro do tabuleiro internacional da Guerra Fria. No campo
politico, como ja foi observado, foi colocada em pratica uma agdo diplomatica mais
autonomista, principalmente a partir da segunda metade dos anos 70. No campo
econdmico, o éxito estava na transformagdo de um pais agrario-exportador para um

pais exportador de produtos industrializados.’

Com o fim da Guerra Fria, era possivel perceber como essas tendéncias
poderiam evoluir na década de 90, apresentando novos desafios aos paises em
desenvolvimento. De um lado, era observado que o processo de globalizacdo criava
uma maior interdependéncia entre os paises do Norte, com a formacdo dos
megablocos econdmicos. De outro lado, aumentava a importancia de temas como
tecnologia e propriedade intelectual para a competitividade econdmica, o que
resultava na perda de recursos de poder dos paises do Sul e o consequente
alargamento da distdncia entre o Norte ¢ o Sul.® A situagdo era agravada pela
frequente associacdo de temas problematicos, como trafico de drogas, terrorismo,
violagdes de direitos humanos e degradagdo ambiental a pratica de paises em

desenvolvimento.

Do diagnostico da crescente irrelevancia estratégica e econdmica da América

Latina e do Brasil, Lafer afirmava que

" Essas afirmagdes reforcam o argumento exposto anteriormente (ver “A sombra do passado™) que o
sucesso do modelo econdmico nacional-desenvolvimentista do Brasil até os anos 80 influenciava o
pensamento dos principais operadores da politica externa brasileira nos anos 90, criando tensdes,
mesmo que retoricas, entre esse modelo e os ideais neoliberais.

¥ Lafer define esses dois processos como forgas centripetas e centrifugas, respectivamente.
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“o mundo se tornou mais relevante para o Brasil do que o Brasil para o mundo;
estrategicamente pela atenuagdo da nossa relevancia por obra da erosdo do paradigma
Leste-Oeste, e economicamente porque, por forca das transformagdes ocorridas na
década de 80, ndo representamos uma alta prioridade para os megablocos que se
constituiram, uma vez que se arrefeceu o papel que desempenhavamos na dindmica do

mercado mundial.””

A primeira vista, a afirmacio acima pode ser interpretada como uma visio
pessimista do mundo p6s-Guerra Fria, mas o autor prossegue com seu raciocinio até
revelar um pensamento mais favoravel, que enfatizava a no¢@o de busca de nichos de
oportunidades para o Brasil.'’ Dois argumentos principais sustentam esse pensamento.
O primeiro ¢ a ideia de que o processo de marginalizacdo descrito acima ¢ relativo
para o que Lafer chama de “paises baleia” (Brasil, India e China, principalmente), isto
¢, paises com certos atributos materiais que lhes conferem melhores condi¢gdes que os
demais paises em desenvolvimento ndo s6 para enfrentar os novos constrangimentos
da ordem internacional, mas também para influenciar o processo de reorganizacao

dessa nova ordem.

Se o argumento acima revelava um potencial de atrito entre esses paises e a
ordem internacional emergente, o segundo argumento apresentado por Lafer atenuava
a possibilidade de haver tensdes significativas. Para o autor, por trds da emergéncia
dos novos temas globais havia uma for¢a que promovia uma maior convergéncia de
valores — do Brasil com o mundo — em torno de ideais liberais, como o significado da

democracia, da prote¢do dos direitos humanos e do meio ambiente, do desarmamento

? Lafer (1990, p. 39).
" F possivel identificar nessa ideia de nichos de oportunidade indicios do que mais tarde Lafer, ja
como chanceler (1992), define como “adaptacéo criativa”. Ver Mello (2000).
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e até mesmo do reconhecimento da importancia da eficiéncia econdmica. O processo
de reorganizagdo da ordem internacional, nesse sentido, abria espago para uma
atuacdo mais positiva e propositiva do Brasil. Na economia, por exemplo, Lafer
identificava a postura mais flexivel na Rodada Uruguai (GATT) como um passo
necessario para a implementacdo de um novo projeto nacional de modernizagdo e
para maior influéncia do pais na constru¢do de uma moldura mais ampla para
estruturar as relagdes econdmicas internacionais. Em relagcdo aos novos temas globais,
como meio ambiente e direitos humanos, o raciocinio era semelhante, pois abria-se a
possibilidade de o pais promover seus interesses em foruns internacionais, como a

propria iniciativa de sediar a conferéncia da ONU sobre meio ambiente, a Rio-92.

Seria ingénuo afirmar que sua visdo de mundo foi plenamente correspondida
com ag¢des quando Lafer ocupou o cargo de chanceler pela primeira vez, em 1992.
Ainda assim, ap6s um periodo por uns considerado como de ruptura paradigmatica,
do nacional-desenvolvimentismo para o liberal, e por outros considerado de agdes
externas razoavelmente erraticas, a presenca de Lafer a frente do ministério das
Relagdes Exteriores no final do governo Collor, de certo modo, inaugurou um periodo
de assentamento de leituras sobre a conjuntura externa e a inser¢ao internacional do
Brasil."' Uma das leituras que certamente permaneceu ativa, exercendo significativa
influéncia sobre a acdo do Brasil frente aos EUA, a regido e aos principais regimes

internacionais durante o restante da década de 90, foi a de nichos de oportunidade.'

""Mello (2000), alias, ao definir a posse de Lafer como o inicio de uma “segunda fase” na politica
externa do governo Collor, ressalta os aspectos de consolidagdo e convergéncia entre os novos temas
(modernizagdo, abertura, meio ambiente, direitos humanos etc.) e os elementos mais tradicionais da
diplomacia brasileira (autonomia, soberania, desenvolvimento etc.).

2Em seu discurso na AGNU, em 1992, Lafer enfatizou a convergéncia de valores em relacdo aos
novos temas globais, como direitos humanos e meio ambiente, ressaltando a postura mais receptiva do
Brasil nesses campos. Sua breve gestdo a frente do ministério (6 meses) foi marcada também pela
conferéncia da ONU sobre meio ambiente, realizada no Rio de Janeiro.
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A leitura do mundo pds-Guerra Fria feita por Celso Amorim ndo era
diametralmente oposta a de Celso Lafer, mas era uma interpretacdo mais critica e que
continha uma dimensio normativa mais saliente. > Em relagio aos aspectos
econdmicos, Amorim recorre a ideia de desacoplamento para examinar as principais
tendéncias das relagdes internacionais do momento, diagnodstico que, de inicio, exibe
pontos de contato com a linha geral do pensamento de Lafer. Aquilo o que Lafer
identifica como o aumento da importdncia da tecnologia e da ciéncia para a
produtividade econdmica e o distanciamento entre o Norte ¢ o Sul esta contido no
argumento que Amorim apresenta como o0s processos de desacoplamento da
economia real (producdo industrial tradicional, recursos naturais) em relagdo a
economia simbolica (conhecimento, propriedade intelectual) e das economias
industriais e pés-industriais em relagdo as economias em desenvolvimento. Uma
diferenga, contudo, ¢ visivel na énfase dada por Amorim, inspirado pelo exemplo dos
Tigres Asiaticos, ao papel a ser desempenhado pelo estado em setores de tecnologia

de ponta.

Mas ¢ no campo politico onde residem as principais diferencas entre as duas
leituras. Para Amorim, os primeiros acontecimentos da década de 90, como a guerra
do Golfo, mostravam que o significado do fim da Guerra Fria ia muito além da
derrocada do comunismo. Para o autor, a vitdria das tropas aliadas sob comando dos
EUA era lida como um prentncio de que a hegemonia norte-americana havia chegado
“a tal ponto que os seus objetivos de politica externa ndo s6 sdo alcangados, como
chegam a confundir-se com o préprio conceito de ordem e justica internacionais.” (p.

27). Se para Lafer, portanto, a emergéncia de novos temas globais era acompanhada e

" Conforme observado na introdugio deste trabalho, é possivel identificar pelo menos um terceiro
conjunto de leituras, estas mais criticas e talvez diametralmente opostas a interpretacdo de Lafer, mas
que se situavam, no recorte temporal examinado por esta tese, fora dos circulos de decisdo (ex.: a
postura critica do PT e de outros partidos de esquerda em relagdo a ideais supostamente neoliberais).
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facilitada pela convergéncia de valores entre o Brasil e o mundo, para Amorim a
situacdo se caracterizava muito mais como um processo de imposicao de valores. Essa
imposicdo seria resultado de uma coordenacdo de objetivos comuns do “novo
diretério do mundo”, como o Grupo dos Sete (G7) e o Conselho de Seguranga da
ONU (CSNU), que reduziria o espaco de manobra dos paises em desenvolvimento em

matérias como comércio, finangas e tecnologia.'*

A concepgdo de uma ordem internacional pos-Guerra Fria ndo apenas mais
rigida mas possivelmente hostil ao Brasil combinada com o entendimento de que
existia um processo de imposi¢ao de valores, principalmente no que se referia aos
novos temas globais, ressaltava a auséncia de elementos de barganha para os paises
em desenvolvimento, o que acabou reduzindo no pensamento de Amorim a hipotese
de haver nichos de oportunidade para um pais como o Brasil. A comparag¢ao dos visdo
dos dois autores em relagdo a Rodada Uruguai ¢ reveladora. Enquanto Lafer
conjugava o projeto modernizador da economia do Brasil a uma postura mais
receptiva nas negociagdes multilaterais, enfatizando também a possibilidade de, no
processo, o pais contribuir com a constru¢ao da nova ordem econdmica internacional,
Amorim ressaltava a légica norte-americana de poder por tras das negociacdes
comerciais, inclusive as voltadas para o hemisfério, como a Iniciativa para as
Américas e, posteriormente, a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA). Por
tras desse raciocinio residia uma percepgdo da globalizacdo ndo como um processo
inexoravel de mudanga estrutural do sistema capitalista internacional, mas como parte

de um projeto eminentemente politico articulado pelos EUA.

14 . . N .

Amorim cita como exemplo os problemas de transferéncia de tecnologia enfrentados pela Embraer e
um empréstimo negado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento a projetos sociais no Brasil
por causa das pendéncias em torno das negociagdes da divida externa brasileira (p. 27).
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Diante desse diagnostico, a recomendagdo de Amorim contrastava com de
Lafer. Enquanto a prescri¢do deste enfatizava uma inser¢do internacional “destituida
tanto de ingenuidades quanto de xenofobismos em relagdo as empresas transnacionais”

(1990, p. 40), para Amorim a inser¢do competitiva no mercado internacional

“exige progressiva incorpora¢do de tecnologia ao processo produtivo, e isso ndo pode
ocorrer sem um grande esforgo enddgeno, em que a a¢do do Estado tem um papel crucial
[...] a experiéncia dessas nagdes [em desenvolvimento] demonstra que, embora o capital

estrangeiro possa ter importante papel no financiamento do desenvolvimento, ndo se

. . 15
pode confiar exclusivamente ou predominantemente em fontes externas de poupanga.”

Outra diferenca fundamental resultou da percepcdo acerca da natureza e
evolucdo da ordem pods-Guerra Fria. Apesar de Lafer reconhecer que a ordem
emergente apresentava aspectos de unipolaridade (politico-militar) e de
multipolaridade (econdmica), sua analise naquele momento concentrou-se no
receituario de como o Brasil deveria operar naquele contexto internacional.
Recorrendo a tabela elaborada por Destradi (2008; ver capitulo 1 desta tese) sobre as
caracteristicas da primazia norte-americana, ¢ possivel identificar no pensamento de
Lafer sobre o pds-Guerra Fria aspectos da hegemonia branda e, até certo ponto, da
lideranca iniciada pelos EUA, tipos de primazia que, por propiciarem um processo de
persuasdo normativa e de socializagdo, condicionariam estratégias de agdo mais

receptivas por parte do Brasil.

Amorim, por sua vez, destacou a natureza instavel da ordem unipolar,
caracterizando-a, na verdade, como uma fase de transi¢do ou “falsa estagnacao

unipolar” entre a ordem bipolar da Guerra Fria e, embora o autor ndo explicite, uma

"> Amorim (1991, p. 31), grifo meu.
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futura ordem que poderia apresentar aspectos de um multilateralismo mais

. , 11t . 16
representativo ou até mesmo um equilibrio maior entre novos polos de poder.

“Embora esses tragos (...) — fim da bipolaridade, hegemonia norte-americana e perda de
poder de barganha dos paises em desenvolvimento — sejam inequivocos, contribuindo
para a impressdo de que vivemos sob nova ordem, seria falso imaginar que estamos

diante de uma estrutura de poder estatica. Na realidade, ha razdes para crer que estamos

’ C o~ . ~ g s , . 17
passando por um periodo de transi¢do cuja duracdo ¢ impossivel precisar.”

A visdo critica da ordem vigente, a crenca em sua transitoriedade e a auséncia
de uma apreciacdo mais precisa sobre como seria essa nova ordem internacional sao
fatores que ndo apenas reforcam a dimensdao normativa do pensamento de Amorim,
mas sugerem uma percep¢do da primazia dos EUA, de acordo com a mencionada
classificacdo de Destradi (2008), mais proxima da hegemonia intermediéria e intensa
e, até mesmo, de império. Diante dos meios empregados pelos os EUA para reafirmar
seus interesses, como uma combinacdo de interven¢des militares, ameacas, sangdes,
pressdes politicas, incentivos materiais e apoio militar e econdmico, restaria a um pais
como o Brasil os extremos da resisténcia e da subordinagdo ou uma aceitacao baseada

em calculos racionais sobre custo-beneficio.

'® Multipolaridade e multilateralismo podem ser compatibilizados, mas entende-se por multipolaridade
um jogo de equilibrio entre trés ou mais poténcias (2 Concerto Europeu); ja multilateralismo pode
existir em qualquer ordenamento, mas pressupde ndo so6 o fortalecimento de instituigdes e regimes
internacionais, mas também que esses regimes e instituigdes representem interesses de todos. A visdo
normativa de que o mundo caminhava para uma ordem multipolar era compartilhada por outros
autores, como Hélio Jaguaribe (1992), influente estudioso das relagdes internacionais do Brasil e
secretario de Ciéncia e Tecnologia durante o final do governo Collor (1992). Em muitas dessas analises
do periodo, percebe-se que as noc¢des de multilateralismo muitas vezes se confundiam com as de
multipolaridade, como se a consolidacdo de uma dependesse da outra. Para Jaguaribe, por exemplo,
dos processos de integragdo regional, como o Mercosul, poderiam emergir novos polos de poder
mundial.

"7 Amorim (1991, p. 28).
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Também aqui ndo seria correto esperar uma tradugdo direta desse pensamento
em acdo quando Amorim assumiu a chancelaria pela primeira vez, entre os anos de
1993 e 1994. De todo modo, ¢ possivel enxergar por tras de posturas mais criticas em
relacdo a ordem internacional do pés-Guerra Fria, desde as pressdes por reformas de
organismos internacionais a criticas as nog¢des de “boa governanca” e a relativizacao
do conceito de soberania, passando pelo resgate do léxico diplomatico caracteristico
do periodo do pragmatismo responsavel, influéncia desse pensamento.'® Ademais, o
fato de sua primeira gestdo a frente do Itamaraty ter coincidido com o biénio do Brasil
como membro ndo permanente no Conselho de Seguranca da ONU (1993-1994) criou
condi¢cdes que davam mais visibilidades as reivindica¢des do Brasil, principalmente
no que se referia a énfase renovada na ampliagdo daquele organismo e a candidatura

- 19
do Brasil a um assento permanente.

E importante reconhecer, entretanto, que ha pontos de contato entre os
diagnosticos elaborados por Lafer e por Amorim. Boa parte da diferenca residia na
énfase que cada autor da a certos aspectos da ordem e ao tipo de agdo que pode ou
deve ser desempenhada pelo Brasil. Ambos, por exemplo, partem de uma ideia de
ordem pods-Guerra Fria mais rigida e problematica. Tanto Lafer como Amorim
advogam por uma postura ndo passiva do Brasil frente a essa nova ordem,
diferentemente do que teria ocorrido com alguns paises da regido. Lafer, entretanto,
identifica for¢as de convergéncia de valores que abrem nichos de oportunidade de

acdo para o Brasil, enquanto Amorim acredita na imposicdo de valores

'8 Cabe observar que, apesar de identificar essas duas leituras como as principais, nio defendo que
existia uma equivaléncia de forcas entre elas. Isto é, é possivel observa-las, com diferentes
intensidades, por trads da acdo do Brasil durante boa parte da década de 90, e ndo apenas durante a
gestdo dos dois autores a frente do MRE.

" Essas preocupagdes, de uma forma geral, estdo presentes nos discursos de Celso Amorim nas
AGNU, em 1993 e 1994. No discurso de 1994, a candidatura brasileira torna-se explicita quando
Amorim discorre sobre a “disposi¢do [do Brasil] de assumir todas as responsabilidades inerentes aos
paises que se credenciarem a ocupar assentos permanentes.”
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essencialmente como um risco a soberania do pais e a autonomia de sua politica
externa. Embora ambos sublinhem a importancia do multilateralismo e o
fortalecimento das institui¢des internacionais, o risco de um “multilateralismo

. . . . .20
seletivo” ou imposto fica mais evidente no pensamento de Amorim.

Dessa diferenca surgem duas concepgdes distintas de autonomia. Uma, mais
tradicional, que pressupunha uma linha de a¢@o internacional mais independente ou
distante dos EUA e, até certo ponto, uma postura de maior cautela frente aos regimes
internacionais patrocinados pelos EUA. A outra concep¢do, ao prescrever uma
inser¢ao internacional baseada numa postura de maior receptividade — tanto aos EUA
como aos principais regimes internacionais —, remete a ideia de autonomia relacional
e pode ser identificada como a origem intelectual do conceito de autonomia pela
participagdo, usualmente utilizado para classificar a politica exterior brasileira da

segunda metade da década de 90.*'

Cabe observar que o exercicio de distinguir essas duas percepcdes ndo deve
levar a um entendimento de que se tratavam de leituras estanques, equivalentes ou até
mesmo Obvias para os operadores da politica exterior do Brasil. Pelo fato de nao
serem totalmente antagdnicas, ¢ possivel perceber, além de gradagdes entre uma e
outra, manifestagdes intermitentes ou mesmo simultaneas de elementos das duas
leituras no pensamento das principais liderangas brasileiras durante o restante da
década de 90. E importante notar também que a convivéncia dessas leituras ndo

ocorreu de forma homogénea em todas as frentes da politica externa brasileira,

% Convergéncia e imposicio, alias, nio sio conceitos que se opdem diametralmente. Enquanto
imposi¢do pressupde auséncia de uma convergéncia, esta pode abranger graus diferenciados de
assimilacdo e pressupde uma via de mao dupla. Na linguagem da socializagdo de normas, seria o que
Acharya (2004) chama de localizagéo.

*! Para uma comparagio entre as nogdes de autonomia antagdnica e autonomia relacional, ver Russell e
Tokatlian (2003) e discuss@o no capitulo 1. Os dois termos encontram correlatos nos estudos sobre
politica externa brasileira — autonomia pela distancia e autonomia pela participagdo, respectivamente.
Ver Fonseca Jr. (1998).
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manifestando-se, como foi examinado nos dois capitulos anteriores, de forma
diferenciada na relagdo com os EUA, com a regido e com os principais regimes

internacionais.

A opciao pela insercio no mainstream internacional: o caso nuclear

Um caso paradigmatico de mudanga de postura internacional do Brasil no pos-
Guerra Fria foi em relacdo a questdo nuclear. Mas apesar de ser reconhecida como
uma das mudancas mais significativas do comportamento internacional do Brasil no
periodo, a relacdo do pais com a questdo do desarmamento nuclear comegou a se
alterar antes da queda do muro de Berlim.” Enquanto a resisténcia do Brasil ao
principal regime multilateral de ndo proliferacdo, o Tratado de Nao Proliferagao
Nuclear (TNP), permaneceu relativamente intocada durante a década de 80, na regido
era possivel observar uma movimentagao diferente do governo brasileiro no que dizia

respeito a questdo das armas nucleares de uma maneira geral.

Como foi discutido anteriormente, as principais dindmicas internacionais dos
anos 80 ndo eram percebidas de forma muito favoravel pelas liderangas brasileiras.
Além das dificuldades econdmicas, havia uma percep¢do, na primeira metade da
década, de uma possivel intensificacdo das tensdes Leste-Oeste, o que poderia ter um
impacto negativo na regido, principalmente no que dizia respeito a presenca militar
dos EUA.*> Mesmo o inicio da distensdo entre as duas superpoténcias, na segunda

metade daquela década, ndo era suficiente para reduzir o pessimismo dos operadores

** Entre os principais regimes multilaterais estdo o de ndo-proliferagdo nuclear (TNP), o de controle de
tecnologia de misseis (MTCR em inglés) e o de proscrigdo total de testes nucleares (CTBT em inglés).
> Alguns exemplos da politica intervencionista do governo norte-americano na regido durante os anos
80 foram a invas@o da ilha caribenha de Granada, em 1983, o apoio a movimentos de guerrilha na
América Central (Nicaragua) e a quase-invasdo do Suriname, em 1986. Sobre este ultimo assunto, ver
Lampreia (2009, pp. 109-120).
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da politica exterior brasileira quanto aos efeitos dessa reacomodacdo de poder sobre
os paises em desenvolvimento. Para o Brasil, o entendimento (inclusive o nuclear)
entre as superpoténcias poderia cristalizar uma nova divisdo do trabalho internacional,

. , . , . 24
criando desafios ao pais quanto ao acesso a tecnologias sensiveis.

Diante dessa realidade internacional percebida como desfavoravel, a
aproximacao entre o Brasil e a Argentina no plano estratégico, que comegou a ocorrer
na mesma época, merece uma avaliagdo mais detalhada. Afinal, considerando também
o fato de o entendimento ter sido iniciado por regimes militares nos dois paises aponta
para um processo aparentemente contra-intuitivo, de constru¢do de confianga entre
regimes autoritarios.”> Como explicar, portanto, as opgdes da diplomacia brasileira de
iniciar um projeto de integracdo com a Argentina que incluisse a dimensao estratégica

e nuclear? De imediato, duas hipdteses se destacam.

A primeira hipotese seria a da aproxima¢do motivada pela pressdo externa.
Em fim dos anos 70, os Estados Unidos da administragdo do presidente Carter (1977-
1980) elevaram as pressdes politicas sobre paises que violavam os direitos humanos e
que ndo apresentavam salvaguardas consideradas satisfatérias no ambito da
proliferagio nuclear.”® O clima de desconfianca atingia diretamente as relagdes
bilaterais dos EUA tanto com o Brasil como com a Argentina, pois, além de estarem
sob o comando de militares, os dois paises conduziam programas nucleares fora da
¢gide da Agencia Internacional de Energia Atomica (AIEA). Por essa otica, a pressao
dos EUA teria um efeito duplo sobre a diplomacia brasileira. Por um lado, pode ter

criado um incentivo para o pais intensificar sua politica nuclear buscando outros

** Ver Temas de Politica Externa Brasileira (1989).

2 Sobre essa questdo, ver Villa (2006).

%% Sobre as dificuldades na relagio Brasil-EUA na virada da década de 70 para a década de 80, ver
Moura, Kramer ¢ Wrobel (1985).
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parceiros, como a Alemanha. Por outro lado, a pressdo dos EUA para impor um
regime de ndo proliferacdo que era visto como discriminatorio pode ter inspirado a
ideia em Brasilia (e em Buenos Aires) de “resisténcia coletiva”.>’ Esse ideia, no
entanto, dificilmente teria prosperado sem um redimensionamento prévio da

rivalidade entre Brasil e Argentina.*®

A segunda hipdtese ¢ a da aproximagdo motivada pela mudanga politica
interna. A quase-simultaneidade dos processos de transicdo democratica no Brasil e
na Argentina contribuiu para a consolida¢cdo do processo de confidence building entre
os dois paises. Enquanto um litigio territorial com o Chile demandava as aten¢des de
Buenos Aires, a derrota na Guerra das Malvinas havia enfraquecido ainda mais o

:1: ;29 . . , .
governo militar naquele pais.” Para o Brasil, em meio ao processo proprio de abertura
politica lenta e gradual, esses fatos faziam com que o principal vizinho, politica e
militarmente fragilizado, se apresentasse como bem menos hostil e at¢é mesmo
disposto a se aproximar. No campo estratégico, essa distensdo se traduziu numa
sequéncia de visitas presidenciais e de acordos bilaterais de abertura dos respectivos
o~ N . 30
programas nucleares e de criagdo de normas de transparéncia e de monitoramento.
Essa ultima hipotese, alids, era respaldada por outro processo politico interno que
ocorria no Brasil: a elaboragio de uma nova constituigio.”’ Além de corroborar a
aproximagao com a Argentina, com a inclusdo do principio constitucional regionalista

(artigo 4°, paragrafo tinico), a Constitui¢do de 1988 vedava qualquer possibilidade de

*"E 0 que sugere uma avaliagio de documentos oficiais sobre a aproximagio entre Brasil e Argentina
no campo nuclear, na virada dos anos 70 para os anos 80, que foi apresentada por Matias Spektor em
seminario no Wilson Center, em Washington, em junho de 2011.

*¥ Conforme discutido no Capitulo 3 desta tese, alguns fatores apontam para esse redimensionamento,
como o crescimento relativo da economia brasileira, a preocupagdo argentina com a ameaca chilena e a
derrota do pais platino na guerra das Malvinas.

%% Chile e Argentina disputavam o Canal de Beagle, questio que foi solucionada em 1984.

%% Para um estudo sobre o acumulo de capital social positivo entre Brasil e Argentina no periodo, ver
Villa (2006).

I A Assembleia Nacional Constituinte iniciou seus trabalhos em 1987.
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que a atividade nuclear do pais ndo fosse exclusivamente para fins pacificos (artigo

21).

Combinadas, essas duas hipoteses ajudam a iluminar qual era o raciocinio por
trds da decisdo do Brasil de promover uma distensdo com a Argentina. O objetivo ia
muito além da retérica e do simbolismo, pois visava o estabelecimento de um
conjunto bilateral de normas de transparéncia e de monitoramento dos respectivos
programas nucleares, o que acabou sendo consolidado com a criagdo, em 1991, da
Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de materiais nucleares
(ABACC). Mas além de por fim a rivalidade estratégica entre os dois paises, o
entendimento bilateral servia a outros dois propositos para a diplomacia brasileira.
Primeiramente, um acordo entre os dois paises ajudaria a desanuviar algumas
desconfiangas entre outros paises da regido com a temética nuclear.’” Na prética, o
acordo entre Brasil e Argentina acabou criando um momentum favoravel para
contornar algumas resisténcias que impediam a consolida¢do do principal instrumento

regional de ndo proliferagio nuclear, o tratado de Tlatelolco.™

Mas o calculo dos diplomatas brasileiros pressupunha também buscar, das
negociagdes bilaterais com a Argentina, construir uma credibilidade internacional
mais ampla do pais nessa area. Foi esse o raciocinio por tras do acordo dos dois paises,

também em 1991, com a Agéncia Internacional de Energia Atdmica (AIEA).** Neste

* Embaixada do Brasil no México para embaixada do Brasil em Washington, telegrama confidencial,
17/09/1990, Cuba diz que seguird o Brasil na assinatura do Tratado de Tlatelolco. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/11/2011).

0 tratado de Tlatelolco, que prevé a proscrigdo de armas nucleares na América Latina, ¢ de 1967.
Até 1994, o Brasil havia aderido com ressalvas. Durante o governo Collor, o pais sinalizou adesdo
plena ao tratado, ap6s algumas revisdes no texto (o que ocorreu em 1994). Ver também MRE para
embaixada brasileira em Washington, telegrama confidencial, 20/08/1992, Argentina, Brasil, México e
Chile discutem ementas a Tlatelolco. Em http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/11/2011).
**Em dezembro de 1991, Brasil, Argentina, a Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e
Controle (ABACC) e a AIEA assinaram um acordo quadripartite para a aplicacdo de salvaguardas
nucleares.
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ponto, no entanto, a hipotese da aproximagdo pela pressdo externa perde validade.
Afinal, mesmo que a pressdo dos EUA tenha sido um fator importante para o
entendimento estratégico entre Brasil e Argentina no inicio dos anos 80, ela ndo
esclarece a decisdo de esses dois paises intensificaram as conversas no ambito
multilateral ao fim da mesma década. Pelo contrario, foi justamente a reducdo dessa
pressdo externa, resultado da distensdo do conflito bipolar a partir da segunda metade
da década de 80, que, ao alterar as percepcdes dos diplomatas brasileiros acerca da
natureza das ameacas a seguranga internacional, abriu caminho para que o processo
de eliminagdo de desconfiancas mutuas pudesse avancar também no plano

multilateral. >

Apesar do entendimento com a Argentina, do acordo dos dois paises com a
AIEA e da viabilizag¢ao do tratado de Tlatelolco, o Brasil ainda demonstrava um certo
grau de cautela em relacdo aos principais regimes multilaterais de tecnologia
avancada naqueles primeiros anos da década de 90. Essa postura, em parte, resultava
das preocupagdes do Brasil com a possibilidade de a adesdo a esses regimes
inviabilizar uma politica nacional de desenvolvimento tecnologico nessas areas. Para
os operadores da politica exterior do Brasil, diante das persistentes dificuldades no
relacionamento bilateral com os EUA no campo estratégico naquele inicio de década,
como foi discutido no capitulo 2, esse risco ficava mais evidente. Afinal, apesar do
reconhecimento dos EUA de que o Brasil estava se esforcando para elevar suas
credenciais na area de desarmamento ser bem recebido em Brasilia, havia pouco

avango em termos praticos, isto €, que se traduzissem em mais cooperagcdo € em

* MRE para embaixada do Brasil em Washington, telegrama confidencial, 24/05/1991, Brasil e
Argentina discutem acordo nuclear e a criagdo de um sistema de contabilidade e controle de material
nuclear, com o objetivo de eliminar desconfiangas mutuas e abrir negociagdes com o regime
multilateral (AIEA). Em http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/11/2011).
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. . 36 .
acordos que promovessem acesso do Brasil a tecnologias avangadas.”” Ademais,
apesar do reconhecimento dos dois lados de que o clima das relacdes bilaterais era
mais positivo do que o que prevalecera na década anterior, ainda havia divergéncias e

desconfiangas importantes de lado a lado.”’

Diferentemente do que ocorrera nas décadas anteriores, entretanto, a cautela
brasileira parecia ser muito mais um reflexo de preocupagdes pragmaticas com o
impacto possivelmente negativo desses regimes sobre algumas politicas brasileiras,
como o programa espacial, do que fruto de uma divergéncia de valores sobre o
significado politico desses regimes.*® A acusagdo do carater discriminatério de alguns
regimes, como o Tratado de Nao Proliferacdo (TNP), ainda ressoava na retorica
diplomatica at¢ meados da década de 90, como ficava claro na exposicdo de motivos
feita para justificar a adesdo do pais, em 1993, a convencdo de armas quimicas. O
Itamaraty deixara claro que aderira aquela convengdo porque se tratava de um regime
abrangente, verificavel e ndo discriminatdrio, uma critica indireta ao TNP. De todo
modo, as discussdes dentro do governo recém-inaugurado (Cardoso, em 1995) ja

. “ 39
apontavam para algumas inflexdes na postura brasileira.

Na primeira reunido de coordenagdo do Itamaraty durante o governo Cardoso,
em 1995, ficava clara a boa disposicdo do Brasil para com o Tratado de Controle de

Tecnologia de Misseis (MTCR, em inglés). Para o Brasil, a assinatura daquele acordo,

*® Felicio (em Fonseca Jr. e Nabuco de Castro, 1997). Ver também discussdo no capitulo 2 desta tese.

*’ MRE para embaixada do Brasil em Washington, telegrama confidencial, 06/05/1992, divergéncias
entre Brasil e EUA acerca do regime de controle de tecnologia de misseis (MTCR); MRE para
embaixada do Brasil em Washington, telegrama confidencial, 14/07/1992, carta do presidente Bush ao
presidente Collor elogiando as iniciativas brasileiras no campo estratégico, Embaixada do Brasil para
MRE, telegrama confidencial, 09/04/1993, EUA recusam Brasil como observador de reunides
nucleares; Embaixada do Brasil em Washington para MRE, telegrama confidencial, 22/09/1994, Brasil
protesta contra referéncias ao pais em texto do governo dos EUA sobre proliferacdo nuclear. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/12/2011).

* Para o Brasil, o programa espacial consistia no desenvolvimento de um Veiculo Langador de
Satélites (VLS) e na viabiliza¢do comercial do Centro de Langamento de Alcantara (CLA).

3% Ata da 1* Reunido do Conselho de Politica Exterior (CPE), em janeiro de 1995, LFL 1995.01.04/1.
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que acontecera poucos meses depois do encontro, ainda em 1995, serviria para reduzir
as desconfiancas das grandes poténcias e, consequentemente, para pavimentar o
caminho para acordos de cooperacdo envolvendo tecnologias sensiveis. Em relagdo ao
TNP, o mesmo documento afirmava que o Brasil ndo fazia “oposi¢do rigida ao tratado,
mas que nao assinava devido a certos aspectos, que em parte estavam superados”. Um
desses “aspectos” era a questdo do desequilibrio promovido pelo TNP no tocante a
conclusdo do Tratado para a Proibicdo Completa dos Testes Nucleares (CTBT, em
inglés).*” Mas um outro fator que funcionava como incentivo a uma possivel revisio
da posi¢cdo brasileira era a condi¢do do pais como observador da conferéncia de
revisdo do TNP, no mesmo ano, o que criaria uma oportunidade para o pais adotar
uma postura de “wait and see”.*' A estratégia ficou clara em telegrama sobre as
preparacdes de uma visita presidencial ao Chile, quando o chanceler havia afirmado

que o Brasil estava

“analisando o TNP a luz da conferencia de revisdo e dos progressos em matéria de
desarmamento, especialmente na area da proscricdo de testes nucleares [e que o Brasil
ndo seria] dogmatico na matéria, porque ja havia dado todos os sinais e assumido todos
os compromissos em matéria de ndo-proliferacdo (Tlateloco), suficientes para compensar

com vantagens nossa nio adesio ao TNP.”*

De meados da década de 80 até meados da década de 90, portanto, prevalecera
no MRE a ideia de que o pais poderia refor¢ar as credenciais de ndo proliferagdo sem
aderir ao principal regime multilateral, o TNP. Para o Brasil, o texto constitucional, o

acordo quadripartite de salvaguardas nucleares (Brasil, Argentina, ABACC e AIEA) e

40
Idem.

*! Depoimento do chanceler Lampreia a0 CPDOC/FGV (em 2009). Em 1995, o TNP teve sua validade

estendida por tempo indeterminado.

2 Chanceler em Santiago para MRE, telegrama confidencial, 04/03/1995, LFL CD-ROM.
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o tratado de Tlatelolco eram demonstragdes suficientes do compromisso do pais com
a ndo proliferacdo. Na avaliacdo de um dos diplomatas presentes na primeira reuniao
de coordenacdo do ministério durante o governo Cardoso, ndo apenas “a eventual
adesdo do Brasil ao Tratado teria relevancia apenas como gesto politico,” mas “ao
invés de o Brasil adquirir credenciais adicionais relativas a ndo proliferagdo aderindo

ao TNP, seria o Tratado que ganharia em legitimidade com a adesio do pais.”*

Mas pouco mais de um ano depois, em 1996, as perspectivas do Brasil
comegavam a se alterar. Além do reconhecimento de que o Brasil havia refor¢ado
suas credenciais de ndo proliferagdo (Tlatelolco e acordo quadripartite) e eliminado
alguns pontos de resisténcia, como a adesdo ao MTCR, contribuiu para essa mudanga
de postura a percep¢do de que a reeleicdo do presidente Clinton (1996) consolidaria
ganhos importantes no ambito nuclear, como a propria prorrogacdo indefinida do
TNP, a desnuclearizagcdo das republicas da extinta Unido Soviética e o inicio das
conversas bilaterais com a Russia para a redugdo dos armamentos nucleares.** Estava
em vigor uma “politica de encorajamento” dos EUA para com o Brasil, que resultou,
no mesmo ano, na assinatura de um acordo-quadro dos dois paises de cooperacio
espacial, na entrada do Brasil no Grupo de Supridores Nucleares (NSG, em inglés),
que controla o comércio de tecnologias sensiveis para fins pacificos, e na decisdo do
governo dos EUA de fortalecer o CTBT — que o Senado dos EUA acabou nao

ratificando, em 1999 —, o que era uma reivindicagdo antiga do Brasil.*’ Diante desses

* Ata da I Reunido do Conselho de Politica Externa (CPE), em janeiro de 1995, LFL 1995.01.04/1. A
afirmag@o era do embaixador José Mauricio Bustani, entdo chefe do Departamento de Organismos
Internacionais do MRE.

* Embaixada do Brasil em Washington para MRE, telegrama confidencial, 11/09/1996. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 05/12/2011).

* 0 CTBT, aprovado por resolugio da AGNU em 1996, era pega fundamental para o desarmamento
das poténcias nucleares, o que, para o Brasil, era considerado um dos pilares mais negligenciado pelo
TNP (os outros dois pilares eram o da néo proliferagdo e o do uso pacifico de energia nuclear).
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entendimentos, comecava a ganhar espago em Brasilia a ideia de que o Brasil “ndo

teria nada a ganhar ou a preservar mantendo-se fora do tratado [TNP].”*

O entendimento bilateral com os EUA foi crucial para que o Brasil despisse
suas desconfiangas para com o TNP. Nas palavras do embaixador brasileiro em
Washington, no inicio de 1997, a relacdo entre os dois paises na questdo nuclear
comegava a ficar desassombrada. Mas havia, do lado brasileiro, um claro elemento de
barganha, pois a estratégia do pais era a de tentar vincular qualquer comprometimento
com o TNP ao avango na cooperagdo nuclear e espacial com os EUA.*’ Poucos dias
depois da afirmagdo do representante brasileiro, o chanceler Lampreia, em encontro
com a secretaria de Estado norte-americana, Madeleine Albright, assegurava que,
diante dos entendimentos bilaterais e dos avangos da conferéncia de revisao de 1995,
o Brasil ndo tinha mais uma posi¢do dogmatica em relacdo ao TNP e que havia

disposi¢do para rever a posi¢io diante do tratado.*®

Essa disposicdo se confirmou no ano seguinte, quando, aproveitando a visita
do secretario-geral da ONU, Kofi Annan, a Brasilia, o pais assinou o TNP e o CTBT,
decretando assim, para a comunidade internacional, o fim da ambiguidade nuclear.
Além da percepcao de que o pais poderia se beneficiar na relagdo bilateral com os
EUA no campo tecnoldgico, a adesdo ao TNP poderia servir a outros dois propdsitos
para a diplomacia brasileira. Primeiramente, cogitava-se no Itamaraty relacionar o

novo papel do Brasil no processo de ndo proliferacdo de armas nucleares ao pleito do

* Embaixada do Brasil em Washington para MRE, telegrama confidencial, 11/09/1996; Ver também
Embaixada do Brasil em Washington para MRE, telegrama confidencial, 13/09/1996. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessados em 05/12/2011).

*" Embaixada do Brasil em Washington para MRE, telegrama confidencial, 14//03/1997. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 05/12/2011). Mais sobre a relagdo bilateral Brasil-EUA
no capitulo 2 desta tese.

8 Chanceler em Nova York para MRE, telegrama secreto, 19/03/1997, LFL 1995.01.13/2. Pouco
depois, em junho de 1997, o presidente Fernando Henrique Cardoso anunciava no Congresso Nacional
a sua intenc¢do em assinar o TNP.
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pais a candidatura a um assento permanente no Conselho de Seguranga das Nagdes
Unidas (CSNU).* O segundo proposito, de certa forma relacionado ao anterior, se
referia ao incremento da credibilidade internacional do Brasil e da consolidacdo da
imagem de um pais responsavel, processo que ficava mais evidente em meio as
criticas da comunidade internacional aos testes nucleares conduzidos naquela mesma
época pela India e pelo Paquistdo. Além de denunciar o acordo nuclear que havia
assinado com a India, o governo brasileiro, juntamente com o da Argentina, sugeriu
as poténcias ocidentais que a experiéncia do dois principais paises do Cone Sul em
cooperacdo nuclear fosse aproveitada para enquadrar as negocia¢des no subcontinente

asiatico.”

Motivado por uma combinacdo de fatores materiais (necessidade econdmica e
busca por cooperagdo tecnoldgica), regionais (fim da rivalidade com a Argentina), de
politica interna (democratizagdo) e ideacionais (proje¢do de uma imagem de pais
responsavel), o processo de adesdo do Brasil aos principais regimes internacionais de
ndo proliferagdo foi longo e gradual. De uma concep¢do do principal regime
multilateral, o TNP, como uma imposi¢do hegemdnica das poténcias nucleares sobre
o restante do mundo — um mecanismo de “congelamento do poder mundial™' —, o
governo brasileiro passou a enxergéd-lo como um espago legitimo de resolucdo dos
problemas coletivos (como o desarmamento das poténcias nucleares e a nao
proliferacdo nos casos indiano e paquistanés, por exemplo) e de busca de

credibilidade internacional para o pais.

* MRE para Embaixada brasileira em Washington, telegrama confidencial, 15/06/1998. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 05/12/2011).

50 Tdem. Ver também Chanceler nos EUA para MRE, telegrama confidencial, 02/06/1998, LFL CD-
ROM.

! Expressdo cunhada pelo embaixador brasileiro Jodo Augusto de Aratjo Castro, por ocasiio do TNP,
em 1968.
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O que pode se dizer até aqui sobre os efeitos do fim da Guerra Fria sobre essa
mudanca de posicionamento do Brasil? A distensdo do conflito bipolar, por um lado,
alterou as percepgOes acerca da natureza das ameagas a seguranca, o que contribuiu
concretamente para que o Brasil avangasse em um processo que ja havia comecado na
década anterior, que era o de por fim a ambiguidade nuclear e consolidar um regime
bilateral (com a Argentina) e regional (Tlatelolco) de ndo proliferagdo nuclear.”
Muito provavelmente esses avancos ajudaram a reduzir algumas resisténcias para que
houvesse progresso, mais adiante, no plano multilateral. Mas a relevancia observada
nos documentos da relacio bilateral com os EUA sobre o célculo estratégico do Brasil
— de aderir ou ndo ao MTCR, ao CTBT e ao TNP — sugere, além do mencionado
elemento de barganha por trds dessas decisdes, a prevaléncia, em Brasilia, de uma
visdo mais favoravel sobre a dindmica internacional dos anos 90, a0 menos no ambito

nuclear.>

Mesmo com uma certa manutencdo da énfase retorica na questdo do
desarmamento das poténcias nucleares, portanto, a percepcdo do TNP como um
regime com caracteristicas discriminatérias ou mesmo hegemonicas havia sido
significativamente redimensionada para baixo. Segundo o chanceler Lampreia, para

quem o TNP era o principal emblema do mainstream internacional do pés-Guerra

> Sobre os diferentes fatores sistémicos e domésticos por tras das opgdes nucleares, ver Solingen
(1994).

>0 argumento de Solingen (1994), segundo a qual a existéncia coalizdes domésticas liberalizantes
incentiva a adesdo a regimes de ndo proliferacdo em troca de ganhos de credibilidade e de acesso a
tecnologias sensiveis, ilumina algumas questdes do caso brasileiro nos anos 90. Entretanto, do mesmo
argumento ndo ¢ possivel extrair uma explicagdo sobre o inicio do processo de construcdo de confianga
— durante regimes autoritarios e fechados — e tampouco uma correlagdo precisa entre diferentes graus
de abertura econdémica promovida pelos governos brasileiros nos anos 90 e iniciativas favoraveis a ndo
proliferagdo nuclear.
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Fria, a politica exterior do Brasil da segunda metade dos anos 90 estava

. . . . 54
“perfeitamente afinada com esse mainstream internacional.”

Os novos temas da agenda global e a adaptacdo com ressalvas

Como foi visto anteriormente, a superagdo da rivalidade bipolar descortinou
algumas dindmicas que ja estavam presentes no cenario internacional na virada da
década de 80 para a década seguinte, como a emergéncia dos chamados “novos temas”
da agenda global. O processo de assimilagdo dessas novas questdes pela comunidade
internacional foi representado principalmente pela iniciativa da Organizagdo das
Nagdes Unidas (ONU) de promover uma série discussdes multilaterais sobre uma
diversidade de assuntos cujo alcance ia muito além das preocupacdes tradicionais dos
estados até entdo, como defesa e seguranca. Esses encontros, que comegaram em
1990, vieram posteriormente a batizar a década de 90 como a “década das

conferéncias”.>

De uma maneira geral, o que se pode dizer da relagdo do Brasil com os
principais regimes e institui¢des internacionais no pos-Guerra Fria ¢ que houve uma
aproximagdo, o inicio de um processo de inser¢do do Brasil no mainstream
internacional. > As duas linhas mais predominantes presentes no pensamento
diplomatico brasileiro, examinadas acima, apesar das nuan¢as, ndo recomendavam

uma postura de resisténcia frontal ou exclusdo do Brasil dos principais regimes.

> Depoimento do chanceler Lampreia ao CPDOC/FGV (2009) e palestra proferida em abril de 1997,
ver RPEB 80, 1997, p. 41.

> Para um estudo sobre a “década das conferéncias” e a participagdo brasileira, ver Lindgren Alves
(2001) e Arraes (em Altemani e Lessa, 20006).

*% A ideia de mainstream internacional era frequentemente utilizada por diplomatas brasileiros para se
referirem ao conjunto de normas consideradas liberais ou ocidentais vigentes no poés-Guerra Fria, como
as de liberalizagdo economia, de desarmamento, etc. Ver depoimento do chanceler Lampreia ao
CPDOC (2010).
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Afinal, além de membro fundador das principais instituicdes internacionais que
sobreviveram ao fim da Guerra Fria e que ddo sustentacdo a boa parte dos regimes
internacionais, como a Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU) e o Acordo Geral
sobre Tarifas e Comércio-Organizacdo Mundial do Comércio (GATT/OMC), o Brasil
sempre foi arduo defensor do direito internacional e do multilateralismo como um

meio legitimo para a resolucéo de problemas coletivos.”’

Para o Brasil, contudo, a inclusdo dos novos temas na agenda internacional
ndo foi um processo tranquilo. Inicialmente, a distensdo ideoldgica entre as
superpoténcias, ainda durante a segunda metade da década de 80, apesar de abrir
caminho para a discussdo desses novos temas, provocava receios quanto a uma
possivel oligarquizacdo das relagdes internacionais entre as grandes poténcias € o
potencial intrusivo do alargamento exagerado ou desequilibrado da concepg¢do de

governanga global.”®

Em 1988, por exemplo, o chanceler brasileiro discorria sobre o
risco de um novo ordenamento internacional resultante de um “bilateralismo
excludente” ou de um “multilateralismo seletivo”. De uma maneira geral, o que havia

de comum entre esses termos era que, para a diplomacia brasileira, se referiam a

formas de dominagdo dos paises do Norte (principalmente os EUA) sobre os do Sul.”’

Mas em vez de adotar uma estratégia de resisténcia em relagdo a muitos desses
temas, a diplomacia brasileira naquela virada de década comegou a trilhar na direcao
oposta, de maior receptividade. A ideia principal por trds do abandono de uma

retdrica revisionista que permeou, ainda que de forma branda, a politica externa

7 Sobre a “forte” preferéncia do Brasil pelo multilateralismo, ver Lima e Hirst (em Hurrell 2009b, p.
50).

> Como foi discutido anteriormente, a tensdo aqui ¢ entre as concepgdes pluralista e solidarista da
ordem mundial (ver Hurrell, 2007).

 Ver discurso do chanceler Abreu Sodré na Assembleia Geral da ONU (AGNU), em 1988. (Seixas
Correa, 1995).
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brasileira durante boa parte da Guerra Fria, e da aposta em um “novo multilateralismo”

era a de que o pais necessitava conquistar credibilidade internacional.”

Na area de direitos humanos e na area ambiental, por exemplo, prevaleceu
entre as liderangas brasileiras a ideia de interpretar a relacdo do Brasil com esses
regimes pela dtica de nichos de oportunidade. Uma postura mais receptiva a esses
regimes daria ao Brasil ndo apenas maiores chances de participar e influenciar o
debate e, possivelmente, as regras de governanca global ainda em formagdo, mas
também ajudaria ao pais abreviar as lacunas de credibilidade que apareciam como um
dos principais obstaculos para a “fuga da periferia das grandes decisdes
internacionais”. A atualizacdo da agenda diplomatica do pais, nesse sentido, ao
assimilar os novos temas da ‘“agenda global”, era um coroldrio do projeto de

modernizagdo colocado em pratica pelo governo do presidente Collor.®!

E bem verdade que o processo de assimilagdo desses novos temas iniciou-se
um pouco antes, talvez mais por necessidade do que por convic¢do. Diante das
pressdes internacionais crescentes sobre a devastacdo ambiental no pais, agravadas
pela morte do ambientalista Chico Mendes, o Brasil decidiu, em 1989, demonstrar
receptividade a cooperagdo internacional, oferecendo-se para sediar a conferéncia da
ONU sobre meio ambiente, que se realizaria em 1992 (Ri0-92).°* Ao sinalizar uma
evolucdo de uma postura defensiva para uma posi¢cdo mais aberta em relagdo a
questdo ambiental, o Brasil confirmava a estratégia de tentar buscar ndo apenas
demonstrar sua confianga em um ‘“novo multilateralismo”, mas também adquirir

credenciais para desempenhar um papel relevante nas negociagdes € na conformacao

% 0 termo “novo multilateralismo” foi pronunciado pelo presidente Collor na AGNU, em 1990.
1 Ver discursos do presidente Collor e do chanceler Rezek, em RPEB 65, 1990
62 Ver discurso do presidente Sarney na AGNU, em 1989.
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de novas normas transnacionais de preservagdo do meio ambiente.”” Tratava-se de um
gesto bastante significativo e positivo em meio aos receios ndo infrequentes no
Itamaraty de uma possivel imposicao, pelos paises desenvolvidos, de uma “ordem
ecoldgica” ou uma “ofensiva ambientalista como um instrumento de dominagao
s 1 9904 ~ A
neocolonialista.”” Afinal, as crescentes pressdes externas ameagavam outras areas de
cooperagdo internacional consideradas fundamentais para o governo brasileiro

naquela época, como a financeira.”

Como afirmara o coordenador brasileiro na Rio-92, o objetivo mais imediato
do Brasil como pais-sede da conferéncia ambiental ndo era o de conquistar uma
vitéria diplomatica, mas de “limitar danos” causados a imagem internacional do
pais.®® O proprio embaixador reconhecera, contudo, que ganhos concretos foram
alcancados, principalmente no que dizia respeito a inser¢do do tema do
desenvolvimento na discussdo sobre o meio ambiente.®’ Nas palavras do secretario-
geral do MRE durante o encontro, a conferéncia contribuiu para “sedimentar o
vinculo intrinseco entre o desenvolvimento e a protegdo ambiental”.®® Para a
diplomacia brasileira, a concepcdo de desenvolvimento sustentavel consagrada

durante a conferéncia, apesar de reconhecer as responsabilidades comuns entre os

paises ricos e pobres, a0 mesmo tempo estabelecia que essas responsabilidades eram

% Ver depoimento de Celso Lafer ao CPDOC/FGV (1993).

%4 Pericas (1989, pp. 16-17).

65 Grupos internacionais tentaram pressionar instituigdes como o Banco Mundial e o Fundo Monetario
Internacional, entre outros, a condicionar suas operagdes com o Brasil ao respeito ao meio ambiente
(ex.: debt-for-nature swaps). Ver Conca (1995, pp. 160-169).

% Comentérios do embaixador Marcos Azambuja, ex-secretario-geral de assuntos politicos do MRE e
coordenador do Brasil na conferéncia, em debate promovido pela revista Politica Externa, em 1992,
com o titulo de “Eco-92: Primeira avaliagdo da conferéncia”.

%7 Documentos revelam que entre a decisdo de sediar o evento e a realizagio do evento o Brasil buscou
coordenar uma posi¢do comum sobre a tematica ambiental com outros paises em desenvolvimento, por
meio, por exemplo, do G-15 (grupo de paises em desenvolvimento criado em 1989). Ver telegrama
confidencial do MRE para a Embaixada brasileira nos EUA, em 06/06/90, sobre a primeira reunido do
grupo, em junho de 1990. Em http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/12/2011).

% Discurso do secretario-geral do MRE, Luiz Felipe Lampreia, durante o encontro, LFL 1992.00.00/2.
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diferenciadas. Recairia, portanto, sobre os paises ricos e industrializados,
considerados os maiores culpados pelos problemas ambientais, a responsabilidade de
cooperar com os paises mais pobres, por meio de investimentos e transferéncia de
.69 , . ., . , . .
tecnologia.”” Essa logica, alids, permeou o pensamento diplomatico brasileiro no
decorrer da década, seja quanto a inclusdo da tematica ambiental em arranjos
regionais, como o Tratado de Cooperagdo Amazdnica, seja na insisténcia do Brasil de
abordar o tema pela 6tica do financiamento (pelos paises ricos) de novas tecnologias e

. ’ . 0
projetos em paises mais pobres.’

Foi o entendimento quanto as responsabilidades diferenciadas, confirmado nas
negociacdes climaticas de meados da década de 90, que viabilizou as negociagdes do
Protocolo de Kyoto, em 1997, e a adesdo do Brasil ao tratado como pais nao
contemplado pelo anexo 1.”' Nas conferéncias posteriores a assinatura do protocolo,
as chamadas conferéncias entre as partes (COP), no entanto, a preocupagdo brasileira
com a possivel intromissdo dessas novas normas ambientais sobre os interesses
nacionais foi confirmada pela crescente divergéncia entre os principais paises
envolvidos com o tema ¢ a decisdo dos EUA, em 2001, de retirar sua assinatura do
tratado, alegando o alto custo econdmico de uma eventual adesdo. O Brasil, no

entanto, aproveitou a ocasido para defender o protocolo e criticar, de uma maneira

% Ver Lindgren Alves (2001, pp. 59-76).

n Ver, entre outros, discurso do chanceler Lampreia na V Conferéncia de Ministros do Tratado de
Cooperagdo Amazodnica, em 1995, LFL 1995.11.10, e palestra do chanceler Lampreia sobre
cooperagdo e meio ambiente, LFL 1995.12.04; respectivamente.

10 Protocolo de Kyoto consagrou o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas
entre os paises desenvolvidos e os paises em desenvolvimento. Enquanto aqueles seriam obrigados a
cumprir metas de redugdo de emissdo de gases de efeitos estufa (paises do anexo 1), estes seriam
apenas incentivados, com capital e tecnologia dos paises ricos, a reduzir o ritmo de crescimento da
emissdo desses gases.
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geral, o unilateralismo crescente do novo governo norte-americano € 0s aspectos

. ., . . 2
percebidos como assimétricos da ordem internacional.’

Na tematica de direitos humanos, o raciocinio de Brasilia foi semelhante. A
aproximagao aos principais regimes iniciou-se com a restaura¢do da democracia. A
partir de 1985, o Brasil aderiu a diversos instrumentos de direitos humanos, tais como
os pactos referentes aos direitos civis e politicos e aos direitos econdmicos e sociais e
as convengoes internacional e interamericana sobre a tortura, entre outros, processo
que permitiu que o Brasil comegasse a resgatar suas credenciais como um pais
responsavel diante da comunidade internacional.”” O interesse do Brasil em manter a
questdo em evidéncia foi reforcado pela escolha de um diplomata brasileiro para
presidir a comissdo de redagdo da conferéncia da ONU de direitos humanos, em
1993.7* Para o representante brasileiro, foi justamente a “postura transparente e
positiva do governo brasileiro em matéria de direitos humanos” desde meados da
década de 80 e o trabalho da delegacdo que antecedeu o encontro de 1993 que
levaram “delegacdes de diversas regides e pontos de vista a sugerirem a indicagdo do

Brasil” para presidir a comissio.”

De maneira andloga as negociagdes sobre a questdo ambiental, o Brasil,
mesmo reconhecendo o principio da universalidade dos direitos humanos, defendera a
incorporacdo do conceito do direito ao desenvolvimento como parte integrante dos

diretos humanos fundamentais. Duas ideias centrais pautaram a atuagdo do Brasil

2 “FHC aumenta o tom das criticas aos EUA”, Folha de S. Paulo, 31/10/2001.

7 De acordo com Cangado Trindade (em Altemani e Lessa, 2006), 1985 ¢ o divisor de 4guas na relagio
do Brasil com os principais regimes internacionais de direitos humanos. Entretanto, o autor reconhece
que, apesar da assinatura do poder Executivo, boa parte dos acordos so foi ratificada pelo Congresso
Nacional no inicio dos anos 90. Para uma extensa lista dos tratados aos quais o pais aderiu a partir de
1985, ver pp. 225-228.

™ Embaixador Gilberto Saboia, que era o representante do pais junto aos organismos internacionais em
Genebra. A conferéncia foi realizada em Viena, em 1993.

5 Sabbia (1994).
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naquela conferéncia mundial. A primeira era a de que deveria haver um equilibrio
entre os diversos aspectos dos direitos humanos, entre os paises ricos e os paises
pobres, ja que a falta de desenvolvimento ndo poderia ser “invocada para justificar o
cerceamento de direitos humanos reconhecidos internacionalmente”.”® A segunda
ideia era a de que as atividades da ONU em matérias de direitos humanos nao

deveriam

“circunscrever a identificagdo e censura as violagdes de direitos humanos, e sim procurar
fortalecer a capacidade dos Estados democraticos de desenvolver instituigdes nacionais

(judiciario, policia, estabelecimentos penais etc.) capazes de assegurar o cumprimento

das garantias inerentes ao estado de direito”.”’

A questdo da (in)capacidade institucional do estado para lidar com a questio
era, para o governo brasileiro, um ponto chave no debate sobre o respeito aos direitos
humanos. Ao tragar as diretrizes do governo Cardoso para a area, o Itamaraty, além de
afirmar internamente que era preciso o Brasil continuar a dar visibilidade
internacional ao tema, reconhecia também o fato de que o pais, por ter aderido a todos
os principais instrumentos juridicos relevantes, vinha elevando sua credibilidade
internacional.”® Entretanto, o mesmo documento apontava alguns desafios, ja que os
instrumentos internacionais tinham dispositivos que tornavam obrigatéria a
apresentacdo de relatorios periddicos sobre sua implementagdo, o que poderia criar
dificuldades e, no caso brasileiro, inadimpléncia. Segundo os diplomatas, a
dificuldade do pais era resultado de um problema administrativo e federativo, pois
enquanto o governo federal detinha a responsabilidade internacional da protecao dos

direitos humanos, o combate ao crime e a administragdo da justica caiam na jurisdi¢ao

® Idem (p. 8).
7 Ibidem (p. 15).
8 Ata da 5° Reunido do Conselho de Politica Externa, em fevereiro de 1995, LFL 1995.01.04/1.
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dos estados. Ao sintetizar a questdo, o chanceler brasileiro afirmara que nao havia
duvidas sobre os principios acordados e que ndo caberia ao pais “tapar o sol com a
peneira”, mas que se tratava de uma questdo de aperfeicoamento do “modus

. css 79
faciendi”.’

Ou seja, 0 objetivo de reconhecer algumas dificuldades internas para lidar com
questdes de direitos humanos ndo era o de questionar a convergéncia de valores no
que dizia respeito ao principio em si, mas servia para relativizar alguns aspectos mais
praticos da aplicacdo. Em encontro com lideres de organizagdes ndo governamentais
ambientais e de direitos humanos, o presidente Cardoso prosseguia com um raciocinio
semelhante, ao afirmar que a questdo era mais complexa. De um lado, reconhecia que
as violagdes de direitos humanos de cunho politico ja haviam sido superadas — pelo
proprio processo de redemocratizagdo e o impeachment do presidente Collor sem
ruptura institucional. Mas, para o presidente, a questdo estava imbricada de um
processo cultural, pois alcancava outras dimensdes, ao envolver corrupgdo e violéncia
policial, entre outros temas. Para lidar com todas essas dimensdes, ndo seria possivel

“apertar um boto”.*

Um outro aspecto importante da discussdo sobre os direitos humanos para
Brasilia era o risco de politizagdo do tema. Desde o inicio da década de 90, por
exemplo, era observada por diplomatas brasileiros a pressdao dos EUA sobre a questao,
principalmente no que se referia a situagdo dos direitos humanos em Cuba. Para o
Brasil, a excessiva politizacdo do debate acerca dos direitos humanos justificava a
absten¢do do pais nas votagdes que visavam a condenar o regime de Havana. Essa

crenca na politizagdo ficava mais evidente quando contrastada com algumas

79
Idem.

% Embaixada do Brasil em Washington para MRE, telegrama confidencial, 28/04/1995. Em

http://transparencia.folha.com.br (acessado em 10/12/2011).
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avaliagdes muito mais favoraveis — do que os relatérios dos EUA — que diplomatas

J . . - C 81
brasileiros faziam da situagdo geral dos direitos humanos em Cuba.

Mas havia vozes dissonantes no Itamaraty. Diante do pedido dos EUA, em
1992, para o Brasil ndo ser benevolente nas votagdes contra Cuba nos organismos
internacionais, o embaixador brasileiro em Washington, Rubens Ricupero,

recomendava uma mudanga de postura do Brasil, argumentando que

“o fato inegavel de que a motivagdo de tais resolu¢des ndo é pura de consideragdes de
ganho politico ndo deveria (...) desencorajar o apoio de paises que, sem partilharem
dessas consideragdes, podem julgar as situa¢des de acordo com critérios objetivos (...) E

em harmonia com as convicgdes de pais democratico e defensor dos direitos humanos

que o Brasil deveria situar-se”.*”

Apesar da manifestacdo de Ricupero, a posi¢do brasileira na questdo cubana se
manteve coerente durante toda a década. Em consultas bilaterais com o governo
cubano, o Brasil demonstrava um grau de interesse para exercer algum tipo de
influéncia para, de certo modo, intermediar ou facilitar o didlogo entre Havana e os
organismos internacionais. O objetivo, para Brasilia, era evitar o eventual isolamento
de Cuba nos organismos internacionais e regionais.”> No fim da década, uma outra
preocupagao levantada pelo governo brasileiro, motivada por controvérsias acerca dos
critérios para se decidir sobre casos de intervencdo humanitaria, se referia a aparente

seletividade na conduta dos relatores de direitos humanos da ONU. Segundo o

! Embaixada em Washington para MRE, telegrama confidencial, 12/01/1990; MRE para Embaixada
em Washington, telegrama confidencial, 25/01/1990; MRE para Embaixada em Havana, telegrama
confidencial, 11/02/1993; Embaixada em Havana para MRE, telegrama confidencial, 05/08/1994. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessados em 01/12/2011).

%2 Embaixada do Brasil em Washington para MRE, telegrama confidencial, 07/12/1992. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 10/12/2011).

> Embaixada do Brasil em Havana para MRE, telegrama confidencial, 03/06/1999. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 05/12/2011).
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governo brasileiro, esse possivel desequilibrio de interesses entre os paises acerca da
questdo dos direitos humanos deveria considerar ndo apenas a atuagdo na Comissao
de Direitos Humanos, mas sim em todo o ambito da ONU e o papel a ser

A -84
desempenhado por outras agéncias.

Nessas duas temadticas, a ambiental e a de direitos humanos, portanto, o
crescente enredamento institucional do Brasil apresentava duas facetas para a
diplomacia brasileira. A mais evidente era, de fato, o objetivo de superar as hipotecas
sociais e resgatar a credibilidade internacional do pais. Sem duavida, a retdrica
modernizante do governo Collor contribuiu para dar maior énfase a essa dimensao de
sua diplomacia, interpretada por muitos estudiosos como um momento de ruptura
paradigmatica da politica exterior do Brasil. A consolidagdo do processo de
democratiza¢do e as medidas unilaterais do pais para liberalizar a economia na virada
dos anos 80 para os anos 90 também refor¢avam a percepcdo de que havia uma
convergéncia entre os ideais liberais que se tornaram mais nitidos no pés-Guerra Fria
e as mudancas internas ocorridas no Brasil, principalmente no ambito da abertura

politica e da consolidagdo do regime democratico nos anos 90.

A outra faceta do enredamento institucional, entretanto, era menos Obvia.
Apobs o entusiasmo inicial do governo Collor, com seu projeto de modernizagao,
percebia-se que algumas preocupacdes tradicionais da diplomacia brasileira, que
durante a Guerra Fria talvez se manifestassem mais como uma postura de resisténcia,
reencontraram espaco dentro da topografia retorica dos principais operadores da
politica exterior do Brasil. A desigualdade de poder entre os paises do Norte e os do

Sul na conformacdo dessas novas normas transnacionais era, por vezes, interpretada

% MRE para Embaixada do Brasil em Havana, telegrama confidencial, 15/03/2000. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 02/12/2011).
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como um novo tipo de dominacdo camuflado pela concepcao de boa governanga
global. Nesse sentido, a insisténcia do Brasil de inserir nesses regimes a tematica do
desenvolvimento deve ser entendida ndo apenas como uma tentativa de influenciar a
agenda de debates, mas também como uma estratégia nao totalmente desprovida de
elementos defensivos. Afinal, a diplomacia brasileira reconhecia as dificuldades
tradicionais de um de um pais como o Brasil de lidar com essas novas normas que
poderiam ameacar a soberania do pais. Essa énfase no direito ao desenvolvimento,
alids, ressoou em muitas frentes diplomaticas do pais durante a década, como as
negociacdes comerciais no GATT/OMC e nas discussdes os vinculos entre seguranga
internacional e os fatores por tras das crises institucionais em paises mais pobres da
América Latina, Africa e Asia. De todo modo, as ressalvas do Brasil a muitos desses
regimes mesclavam-se, de uma forma nem sempre tdo Obvia e coerente, a uma
retdrica critica em relacdo aos aspectos hegemonicos e unilateralistas do governo dos
EUA, principalmente depois da posse do presidente Bush, em 2001. De certa forma, o
distanciamento dos EUA desses regimes, resultado da chamada Guerra ao Terror ou
Doutrina Bush, dificultavam a associacdo, pelo governo brasileiro, dos aspectos mais
preocupantes — ou hegemonicos - desses arranjos a uma estratégia norte-americana de

. on 85
impor seus critérios de governanca global.

Ainda que seja fécil identificar no comportamento do pais em relagdo a esses
dois temas da nova agenda global muitos elementos da leitura de Lafer sobre a
convergéncia entre os ideais liberais vigentes no mundo e aqueles em consolida¢cao no
Brasil — liberalizacdo econdmica e politica, principalmente — e sobre os nichos de

oportunidade de acdo como fonte de credibilidade para o pais, ¢ possivel observar no

85 “FHC aumenta o tom das criticas aos EUA”, Folha de S. Paulo, 31/10/2001. Em discurso na
Assembleia Nacional Francesa, o presidente Cardoso tinha aproveitado também para criticar o fato de
que os EUA haviam assinado o estatuto que criara o Tribunal Penal Internacional (TPI), mas sem
demonstrar qualquer intensdo em ratifica-lo, o que de fato foi confirmado durante o governo Bush.
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pensamento diplomatico brasileiro tracos de uma leitura mais critica, porém nao
necessariamente oposta, como foi visto, representada na discussdo por Amorim. Em
outras palavras, a insercdo da temdtica do desenvolvimento na discussdo sobre os
novos temas globais podia ser interpretada como uma maneira de resgatar antigas
preocupacdes da diplomacia brasileira para resistir a imposi¢do pura e simples de
valores do mundo desenvolvido (ou das poténcias ocidentais) sobre o mundo em
desenvolvimento. Numa linguagem de socializagdo de normas transnacionais, a
insisténcia brasileira em incluir o tema do desenvolvimento nesses regimes seria um
exemplo de uma tentativa de ajustar ou “localizar” essas normas, isto €, de adapta-las

. . \ . . 86
a realidade local ou, no caso, a realidade do terceiro mundo.

Nao se tratava, portanto, de uma postura de resisténcia pura e simples, pois o
Brasil ndo deixou de participar ativamente das negocia¢des desses regimes, mas de
uma atitude que visava a influenciar significativamente o debate sobre a consolidagdo
de novos critérios de governanga global. Ou seja, mesmo que as duas leituras
pudessem conceber uma atuagdo do Brasil que pudesse influenciar na conformagao
desses novos regimes, a diferenca entre as duas estava na énfase. Enquanto uma
enfatizava o saldo da participacdo ou “adaptagdo criativa” em termos de ganhos de
credibilidade internacional, a outra focava mais no aspecto da manutengdo, mesmo
que reduzida, de graus de autonomia para o pais. Esse dilema, alids, esteve presente
também nas negociacdes hemisféricas durante os anos 90, como evidenciava a
recep¢do marcadamente cautelosa do Brasil as iniciativas norte-americanas de incluir
temas “‘extra-economicos” (cldusulas ambientais e trabalhistas, narcotrafico etc.) na

agenda regional.®’

% Sobre a localizagio de normas transnacionais, ver Acharya (2004).
8 Ver capitulo 2 e 3.
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O Brasil e o Conselho de Seguranca da ONU: reforma e a “nio campanha”

Um anseio historico do governo brasileiro desde a Liga das Nagdes e da
criagdo da propria Organiza¢ao das Nacdes Unidas, o pleito a um assento permanente
no Conselho de Seguranca da ONU (CSNU) retornou a topografia retorica da
diplomacia do pais na segunda metade da década de 80. Dois fatores incentivaram o
governo do Brasil a resgatar a tematica, apds quase duas décadas ausente daquele
6rgdo como membro ndo-permanente. O primeiro fator, de ordem doméstica, foi o
processo de abertura politica, que abria um caminho menos suscetivel a eventuais
constrangimentos ou contradi¢des a um discurso a favor da democratizagdo do CSNU.
O segundo fator originava do diagnostico de uma dupla crise. De um lado, o
esgotamento do modelo nacional-desenvolvimentista brasileiro, agravado pela propria
crise da divida, e, de outro, o receio com a crise do multilateralismo, provocada pela
intensificagdo das tensdes Leste-Oeste até meados dos anos 80. Esses fatores,
combinados, apontavam para um mesmo objetivo para a diplomacia brasileira ao final
da década: a busca pela diversificagdo de parceiros e a participagdo ativa nos foros

multilaterais.®®

O raciocinio vigente era o de que a volta do Brasil ao CSNU daria ao pais a
oportunidade de participar de importantes decisdes internacionais, além de servir de
fundamento para a reivindicagdo de pleitear um assento permanente naquela entidade.
Durante a apresentacdo da candidatura a uma vaga ndo-permanente, em 1987, o
chanceler brasileiro, influenciado pelo bom andamento das negociagdes conduzidas
por aquele organismo para por fim ao conflito Ira-Iraque, se mostrava otimista com o

potencial do Conselho.* Diante da preocupagio com o risco de consolidagio de um

% Ver Temas de Politica Externa Brasileira (1989).
% Discurso do chanceler Abreu Sodré na Assembleia Geral da ONU (AGNU), em 1987.
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“bilateralismo excludente” ou de um “multilateralismo seletivo”, a estratégia
brasileira era fortalecer os instrumentos da ONU por meio de uma participacdo ativa

do pais naquela institui¢io.”

O exercicio do mandato no CSNU, durante o biénio 1988-1989, permitiu que
os operadores da politica exterior do Brasil fizessem uma avaliacdo mais precisa das
atividades daquele 6rgdo. Para o representante brasileiro na ONU, a aposta brasileira
em valorizar o “novo multilateralismo” era corroborada pelo destravamento de fato do
impasse que predominara entre as superpoténcias durante boa parte da Guerra Fria, o
que permitiu que o Conselho desempenhasse um papel ativo em varias crises globais
e regionais do momento. Mas o que chamou a atencdo foi a crescente atuagdo do
CSNU por meio de grupos informais controlados pelos membros permanentes. Para o
Brasil, apesar de essa tendéncia evidenciar uma oligarquizagdo, o entendimento entre
as grandes poténcias gozava de alguma legitimidade, j4 que ndo podia ser esperado
que a atuacdo dos membros nao-permanentes fosse muito além das respectivas esferas
regionais. Esse diagndstico prescrevia a atuagdo para um pais como o Brasil, que
deveria desempenhar uma funcdo predominantemente fiscalizadora, informando o
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restante dos paises da ONU acerca do processo decisorio do Conselho.

Mesmo que de forma contida, o problema da ‘“natureza anacronica da
composicdo do Conselho” encontrou espago no discurso brasileiro. A principal
motivagdo por tras do reformismo brando naquele momento era a preocupagdo do
Brasil com uma possivel redefinicdo do conceito de seguranca internacional. Para o
diplomata brasileiro, a proposta de um dos membros permanentes de incluir o trafico

de drogas como uma ameaca a paz e a seguranga internacionais, além das implica¢des

% Discurso do presidente Sarney na AGNU, em 1988.
°! Batista (1992). Paulo Nogueira Batista era embaixador do Brasil na ONU (1987-1990). O texto foi
originalmente publicado como relatdrio de atividades do Brasil no CSNU, em 1990.
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politicas e legais, ampliaria demasiadamente o escopo de atuagdo do CSNU e o poder
de definicdo de agenda das grandes poténcias. Diante desse potencial desequilibrio e
da necessidade de lidar com o problema estrutural daquele 6rgdo, a solugdo passava
pela criagdo de uma “nova categoria de membros permanentes, mas sem privilégios
especiais, que preenchessem determinados requisitos objetivos € que assumissem
parcela de responsabilidade.”®® Os relatos do representante do Brasil ganharam
chancela politica quando, em 1989, o presidente Sarney defendeu de forma mais
aberta a reforma do CSNU sem mencionar, no entanto, a candidatura brasileira a um

3
assento permanente.9

Apesar da retomada oficial do tema da reforma do CSNU no discurso
brasileiro, ndo havia planos imediatos para coordenar uma campanha reformista ou
mesmo para lancar uma candidatura propria do pais aquele orgdo. Diante de
sondagens junto as grandes poténcias, que se mostravam preocupadas com o possivel
impacto de uma amplia¢do do Conselho sobre a sua eficécia, a posi¢do do Brasil era a
de que a reforma do CSNU, apesar de uma hipdtese bastante razoavel, ndo era uma
questio vital.”* Nem mesmo as incertezas e ambiguidades que acompanharam a
deflagragdo da crise do golfo pérsico, no mesmo ano, foram suficientes para alterar
significativamente a postura relativamente contida da diplomacia brasileira no que
dizia respeito a ampliagdo do CSNU. A preocupagdo do Brasil em relacdo ao
significado da invasdo do Kuwait pelo Iraque e seu tratamento pelo Conselho, naquele

momento, ndo ia muito além de manifestagdes mais gerais sobre a necessidade de

%2 Idem (p. 99).

% Discurso do presidente Sarney na AGNU, 1989.

 Embaixada brasileira em Washington para MRE, telegrama confidencial, 07/08/1990. Em
http://transparencia.folha.com.br (acessado em 01/12/2011).



241

discutir o papel da ONU na construgdo de uma “nova ordem internacional.”” O
distanciamento do Brasil em relacdo a crise, alias, era atribuido a auséncia do pais do

CSNU durante aquele periodo, fato que restringia

“a capacidade de obter informagdes e dilui a propria necessidade de definir uma posigéo
doutrinaria ou politica a cada momento da evolugdo do tratamento da questdo. Pode-se
aventurar a ideia de que em diplomacia a conhecida expressdo need to know (...) ganha
peculiar aplicagdo — quando um Estado ndo é chamado a intervir em uma questdo

diminuem significativamente os incentivos para que reflita mais profundamente sobre

ela 9996

Durante o exercicio do mandato seguinte no Conselho de Seguranca, no bi€nio
1993-1994, a postura reformista do Brasil ficou mais evidente. Diante das
dificuldades para lidar com as principais crises globais daquele inicio de década,
preocupavam a delegacdo brasileira trés tendéncias que ameagavam desvirtuar os
trabalhos do CSNU.”” A primeira, ja4 observada no mandato anterior, era o
crescimento das proprias fungdes e dos poderes do Conselho, por meio de operagdes
de paz mais complexas e intrusivas, que continham componentes de carater politico,
humanitario, eleitoral e de reabilitacdo econdmica. Para o Brasil, boa parte dessas
fungdes era de competéncia de outras agéncias da ONU ou dos proprios estados.”® A
segunda preocupagdo do Brasil se referia a atuagdo dos membros permanentes

ocidentais (EUA, Gra Bretanha e Franga, conhecidos também como P3), que

% Apesar da postura inicialmente critica quanto & intervengdo militar no Iraque, o governo brasileiro,
que ndo esteve presente no CSNU no periodo, se mostrou disposto a apoiar, por meio de legislagdo
interna, san¢des econdmicas contra aquele pais. Ver Nota a Imprensa de 17/08/1990, em RBEP 66,
1990.

% Lamaziére (1998, p. 136).

7 A delegacdo brasileira identificava como as principais crises discutidas pelo CSNU naquele inicio de
década a da Somalia, Libia e Haiti.

% Essa preocupacio se assemelhava aquela relacionada as tentativas dos EUA de incluir, contra a
vontade do Brasil, a questio das drogas na agenda das negociagdes hemisféricas.
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pareciam buscar afirmar sua autoridade em diversas crises por meio de critérios legais
e politicos proprios. Por fim, a terceira tendéncia era o aparente atrofiamento da
capacidade diplomatica e negociadora do CSNU, condi¢do que resultava do excesso
de reunides informais e pouco transparentes ou do entendimento prévio entre as

A . ~ . . 99
grandes poténcias sobre questdes cruciais.

A diplomacia brasileira acompanhava com atengdo essas trés tendéncias, mas
foi a atuacdo do Conselho em uma crise especifica que fez desencadear um discurso
abertamente mais critico por parte do Brasil. O exame da reacdo do Brasil durante as
negociacdes da crise haitiana ajuda a esclarecer alguns pontos acerca do
posicionamento do pais em relagdo as transformacdes na agenda de seguranca
internacional naqueles primeiros anos do pos-Guerra Fria. A absten¢do do Brasil na
votacdo da resolucdo teve trés significados. Primeiro, se tratava, na pratica, de um
voto contrario a uma intervencao que, apesar da chancela do CSNU, fora planejada
pelas grandes poténcias (EUA). Para a diplomacia brasileira, a primeira intervengao
militar da ONU na América Latina, nesses termos, poderia criar um perigoso
precedente de “imposi¢do de democracia” na regido.'® Segundo, a estratégia
brasileira de insistir que a questdo haitiana era muito mais um caso politico e
econdmico do que militar sinalizava uma certa resisténcia do Brasil a uma ampliacao
arbitraria da concepcdo de seguranca internacional. Por fim, a “derrota” brasileira no

caso haitiano reforcou o discurso reformista do Brasil, desta vez acompanhado pelo

% Sardenberg (em Fonseca Jr. e Nabuco de Castro, 1997). Ronaldo Sardenberg era embaixador do
Brasil na ONU no referido biénio e o texto ¢ a reprodugdo de um relatorio de atividades do Brasil no
CSNU escrito pelo embaixador antes do fim do mandato do Brasil, em 1994.

% Depoimento de Celso Amorim a0 CPDOC/FGV (1997). Celso Amorim era o chanceler durante boa
parte do biénio 1993-1994.
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langamento, em 1994, da candidatura brasileira a um assento permanente no

CSNU. !

O langamento da candidatura brasileira foi motivado também pela percepgao
de que as comemoragdes do cinquentendrio da ONU, em 1995, criariam uma
oportunidade real para que as reformas da instituigdo fossem implementadas.
Entretanto, a resisténcia das principais poténcias, que argumentavam pela perda de
eficacia do Conselho numa eventual reforma, sugeria, no maximo, a possibilidade de
uma “solugdo rapida” (quick fix), isto €, a inclusdo da Alemanha e do Japao como
membros permanentes. Essa formula de expansdo do CSNU, apesar de até contemplar
a possibilidade de inclusio de paises em desenvolvimento, se afastava
consideravelmente do enfoque brasileiro sobre o assunto, pois estabelecia critérios
diferenciados para a escolha dos novos membros permanentes. Enquanto Alemanha e
Japdo entrariam por causa da importancia politica e financeira dos dois paises para a
ONU, os paises em desenvolvimento seriam escolhidos por critérios regionais, o que,

na pratica, inviabilizaria qualquer formula consensual.'*

Os documentos diplomaticos do Brasil revelam uma movimentagdo
interessante do pais em relagdo a questdo do CSNU no ano do cinquentenario. Apesar
do certo otimismo inicial quanto a possibilidade de reforma, o novo governo que
assumira em janeiro daquele ano buscava conter qualquer tom triunfalista de uma
eventual candidatura brasileira e seu impacto sobre os vizinhos, principalmente a

Argentina e o México. Na ata da primeira reunido do Conselho de Politica Exterior,

101 1dem.

"2 MRE para Embaixada brasileira em Bonn, telegrama confidencial, 11/02/1995, LFL 1995.01.13/2.
O receio brasileiro com a féormula “quick fix” fora lembrado também por Celso Amorim, entdo
representante do Brasil na ONU, em depoimento ao CPDOC/FGV, em 1997.
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em janeiro de 1995, a recomendagdo interna do MRE era para que os diplomatas

trabalhassem para que o Brasil fosse

“mundialmente percebido como candidato natural a um assento permanente, quando e se
a ampliacdo do Conselho vier a se produzir. Ndo se trata de lutar pela ampliacdo do

Conselho para que o Brasil ali tenha assento permanente, mas estar alerta para assegurar

- s . (1 5103
que, num caso de ampliacdo, o Brasil ndo deixara de ser incluido.”

A “ndo campanha” do Brasil a uma cadeira permanente se desdobrava em trés
frentes: na argumentacdo de que o pais estava disposto a arcar com mais
responsabilidades financeiras e de recursos humanos, na promoc¢iao da imagem do
Brasil como candidato natural (e ndo necessariamente regional) a uma vaga e na
refutacdo de qualquer formula de ampliagdo que contrariasse os interesses
brasileiros.'” O Brasil estava “pronto para assumir todas as suas responsabilidade
nesse empreendimento”, afirmara o chanceler durante discurso na AGNU.'"
Imediatamente apos discurso, entretanto, a percepcao brasileira era a de que a

ampliacdo do CSNU ndo era um tema prioritario para as grandes poténcias e, por isso,

. . . e er eqe A . . . 106
0 Brasil deveria baixar a visibilidade e contundéncia do discurso reformista.

Em uma circular interna para orientar, depois da AGNU de 1995, o discurso
oficial acerca da reforma, as liderancas diplomaticas brasileiras atentavam para o fato
de que o Brasil ndo tinha “obsessdo com o assunto”, mas, de todo modo, reafirmavam
0 posicionamento contrdrio a criagdo de novas categorias de membros
(semipermanentes, por exemplo), o desejo de ndo alimentar polémica ou competi¢ao
com os paises vizinhos e a crenca de que, caso fosse preciso definir um pais latino-

americano, o Brasil seria esse pais. Como que se para dissipar quaisquer duvidas no

15 Ata da I Reunido do Conselho de Politica Exterior (CPE), em janeiro de 1995, LFL 1995.01.04/1.
' MRE para Delegagio do Brasil na ONU, telegrama confidencial, 29/09/1995, LFL 1995.01.13/2.
195 Discurso do chanceler Lampreia na AGNU, em 1995, LFL 1995.01.13/2.

1% Ata da XIV Reunido do CPE, em outubro de 1995, LFL 1995.01.04/1.
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discurso oficial, o documento concluia com a observagao de que o Brasil “ndo estava

. 10
conduzindo uma campanha.”""”’

Além do receio em reacender rivalidades regionais, ¢ plausivel supor que a
cautela brasileira ao conduzir a questdo da candidatura era motivada também pela
compreensdo que as liderangas do pais tinham da dificuldade em obter um apoio
explicito das grandes poténcias. Em conversas reservadas com autoridades norte-
americanas, por exemplo, o Brasil demandava maior clareza dos EUA em relagdo ao
assunto, mas as respostas eram evasivas. Para ndo gerar insatisfagdes com outros
aliados na vizinhanga, o governo dos EUA evitava qualquer demonstragdo publica de
apoio, mas, privadamente, reconhecia que ndo haveria qualquer alternativa regional
ao Brasil no CSNU, caso houvesse uma ampliacdo. Diante desse entendimento tacito,
o Brasil via reduzida a necessidade de conduzir uma campanha de forma mais

. 108
agressiva.

Nos anos que se seguiram, a “ndo campanha” brasileira fora suficiente para
angariar apoios de diversos paises, mas ndo para dobrar as resisténcias dos principais
rivais regionais. Internamente, a insisténcia do Brasil para que o debate da reforma
nio fosse feito pelo prisma regional comecava a ser questionada.'” As vésperas da
AGNU de 1997, circulou no Itamaraty uma carta do embaixador brasileiro na Unido
Europeia propondo uma possivel alteracdo de postura do Brasil em relagdao ao tema.
Diante das resisténcias regionais a candidatura brasileira, a ideia era trabalhar com
uma formula de coparticipagdo regional. A formula pressupunha consultas
sistematicas entre o Brasil e os paises da regido, denominados de associados, e a

coparticipagdo, coordenada pelo Brasil, nas votacdes (haveria coparticipagdo apenas

197 Chanceler na ONU para MRE, telegrama confidencial, 06/10/1995, LFL 1995.01.13/2.
1% Chanceler nos EUA para MRE, telegrama secreto, 14/07/1995, LFL 1995.01.10/1.
1% Chanceler na ONU para MRE, telegrama confidencial, 20/03/1997, LFL 1995.01.13/2.
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em matérias que interessassem diretamente a regido). Para o embaixador brasileiro, o
ponto positivo dessa proposta, além de destravar as negociagdes em torno da reforma,
era que ela poderia diluir o 6nus politico que recairia sobre o Brasil em votagdes
polémicas.''® Apesar de a proposta ndo ter sido oficialmente adotada, a énfase
regionalista ressoou de forma inédita no discurso do chanceler brasileiro na AGNU
poucos dias depois, ao afirmar que o Brasil estava “determinado a desempenhar a

fungio de membro permanente em representagio da América Latina.”'"'

O enfoque mais regionalista do Brasil ndo alterou a dinamica das discussoes.
Diante da persistente indefini¢do acerca da reforma da ONU, a atencao da diplomacia
brasileira se deslocou novamente para a atuagdo do CSNU, com a elei¢do do pais a
uma vaga ndo permanente durante o biénio 1998-1999. Além da questdo do déficit de
representatividade, continuava a preocupar o Brasil os desequilibrios presentes nos
procedimentos do Conselho e o alargamento do escopo das atividades daquela
entidade. Apesar de reconhecer a necessidade do uso da for¢a em alguns casos, a
representacdo brasileira na ONU trabalhava para aperfeicoar os instrumentos
diplomaticos para prevenir conflitos (o regime de sang¢des, por exemplo) e aproximar
o CSNU de outras agéncias da ONU. Para o Brasil, a disparidade dos niveis de
desenvolvimento econdmico e social em muitas regides consideradas problematicas
reforcava a crenga de que muitas medidas efetivas concernentes a prevencdo de
conflitos iam muito além da competéncia do Conselho e que nao era possivel permitir
que a “a¢do humanitaria torne-se pretexto disfarcado para o cumprimento da agenda

politica individual de qualquer estado especifico.” Na crise haitiana, por exemplo, o

"% Correspondéncia do embaixador Jorio Dauster para o chanceler Lampreia, 18/09/1997, LFL
1995.01.13/2.
""" Discurso do chanceler Lampreia na AGNU, em 1997.
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Brasil conseguiu transferir parte da responsabilidade das negociagdes do CSNU para

o Conselho Econdmico e Social da ONU (ECOSOC).''?

De uma maneira geral, a volta do Brasil ao CSNU a partir do final dos anos 80
reforgava a ideia de que o pais, além de aceitar a legitimidade daquela entidade,
reconhecia a sua capacidade e efetividade para lidar com os principais problemas de
seguranga internacional do pos-Guerra Fria.'"? Para os operadores da politica exterior
do Brasil, a presenca em um Conselho ativo também servia para incrementar as
credenciais do pais como poténcia regional com ambicdes globais. Mas na medida
que as atribuicdes do CSNU pareciam se alargar demasiadamente, incluindo temas
com ligagdes menos Obvias a questdo da seguranca internacional, ressurgia no
pensamento diplomatico brasileiro o tema da oligarquizacdo e da imposi¢do de
valores arbitrarios pelas grandes poténcias (principalmente as poténcias ocidentais).
Essa preocupacdo era sintetizada pelas palavras de Celso Amorim, quando

representante do Brasil na ONU, para quem

“a unipolaridade politico-militar, ainda que frequentemente apoiada pelos instrumentos
do multilateralismo (notadamente as decisdes do Conselho de Seguranca das Nagdes
Unidas), ndo tem sido capaz de resolver — e, muito menos, de evitar — conflitos em varios
pontos do mundo. Ao lado de algumas operagdes bem-sucedidas (e aqui seria necessario
distinguir as ac¢des efetivamente multilaterais, como a que permitiu a pacificagdo e a
transi¢do para a democracia em Mogambique, de outras em que o peso e o interesse de
uma poténcia tiveram papel predominante, como no Golfo e no Haiti), problemas néo

resolvidos (ex-Iugoslavia) e fracassos retumbantes (Somalia) ilustram quio complexa ¢ a

"2 Amorim e Fonseca Jr. (2002). Celso Amorim era o embaixador do Brasil entre 1995 ¢ 1999 ¢ o
texto € a reprodugdo de um relatorio de atividades do Brasil no CSNU no periodo. Meses antes do fim
do mandato do Brasil no CSNU, no final de 1999, assumira a chefia da delegagdo brasileira o
embaixador Gelson Fonseca Jr.

'3 Para uma analise sobre a atuagio do Brasil no CSNU, ver Sennes (2001).
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tarefa de garantir a paz no mundo, mesmo ap6s a queda do muro de Berlim e o fim das

fricgdes ideologicas.”'

Diante desse risco de desvirtua¢ao de fungdes, o CSNU se apresentava ao pais
também como um espaco onde seria possivel influenciar as negociagdes para, no
minimo, constranger o que era visto por vezes por Brasilia como um impeto
demasiadamente intervencionista das grandes poténcias. Transparecia, portanto, uma
qualidade dual do CSNU para diplomacia brasileira — como um espago legitimo de
resolugdo de conflitos e como um espago com caracteristicas hegemonicas — e que se
refletia em um discurso pouco esclarecedor, uma vez que o Brasil criticava o carater
oligarquico daquela entidade enquanto, por vezes, parecia manifestar seu desejo de

fazer parte daquela mesma oligarquia.

Os registros diplomaticos da época sugerem que a relagdo do Brasil com o
CSNU era modulada por dois objetivos coexistentes e diferentes, porém nao
necessariamente contraditorios. Por um lado, parecia que o pais estava disposto a
trabalhar para alterar o funcionamento do Conselho, influenciando a conformacao das
novas normas de seguranga internacional que justificariam casos de intervengdo
humanitaria, por exemplo, e dos procedimentos para dar aquela entidade mais
eficiéncia. Por outro lado, o foco de Brasilia parecia estar voltado também para a
questdo da representatividade e da ampliacio do CSNU, independentemente do
impacto desta sobre as atividades — e sobre a propria eficiéncia — do Conselho. Em

outras palavras, o Brasil parecia oscilar entre o desejo de alterar significativamente a

1% Amorim (em Baumann, 1996, p. 20).
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arrumagdo da mesa (os procedimentos do CSNU etc.) e o anseio de apenas ganhar um

assento na mesa principal.'"

Conclusao

Dos documentos examinados aqui € possivel concluir que a relagdo do Brasil
com esses principais regimes e instituicdes internacionais do pds-Guerra Fria foi
pautada predominantemente por uma percep¢ao mais positiva e aberta dos operadores
da politica exterior brasileira. Motivado por uma combinagdo de fatores materiais,
regionais, de politica interna e ideacionais, o enredamento institucional do Brasil
durante a década de 90, de uma maneira geral, foi mais denso do que em periodos
anteriores, em diversas dimensdes. Prevalecia, portanto, uma leitura que considerava
esses arranjos institucionais como espagos “neutros” de negociacdo para resolver

problemas coletivos globais e regionais e para gerar credibilidade internacional.

Ainda assim, dependendo do regime ou da instituicdo examinados, ¢ possivel
perceber no pensamento diplomadtico brasileiro a presenca, em diferentes graus, de
elementos que enfatizavam também a dimensdo politica. Isto ¢, uma leitura que
abordava essas mesmas instituigdes e regimes como um ambiente politicamente
carregado, seja um espaco de exercicio de hegemonia da superpoténcia (no caso do
p6s-Guerra Fria, os EUA), de discriminacdo e de propagacdo de normas
transnacionais que poderiam representar ameaga a soberania nacional, seja de
possibilidade, para o Brasil, de constrangimento, por meio de regras e de coalizdes

dos mais fracos, da superpoténcia em busca de legitimagao.

"> Essa ideia foi levantada em debate entre Ikenberry e Hurrell na FGV-Rio, em 2009. Deve-se

reconhecer que ndo sdo desejos necessariamente excludentes.
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Em relacdo a um tema tradicional da seguranca internacional herdado da
Guerra Fria, a questdo da proliferacdo nuclear, a alteracdo de postura do Brasil, por
mais que tenha sido longa e gradual, foi evidente. Para a diplomacia brasileira, o
principal regime multilateral de ndo proliferacdo nuclear, o TNP, deixou de ser
percebido como um instrumento discriminatorio das grandes poténcias nucleares com
o resto do mundo e passou a ser visto por Brasilia, de uma maneira geral, como um
regime legitimo para a resolucdo de problemas coletivos e pelo meio do qual o Brasil

poderia abreviar suas lacunas de credibilidade internacional.

Ja no que diz respeito a dois dos principais novos temas da agenda global do
p6s-Guerra Fria, o0 meio ambiente e os direitos humanos, o crescente enredamento
institucional do Brasil refletiu um processo de convergéncia de valores e de busca de
credibilidade internacional. Ainda assim, os registros oficiais sugerem uma
preocupacdo do pais com a assimilacdo pura e simples (imposicdo) dessas novas
normas transnacionais. Nesse sentido, o resgate da tematica do desenvolvimento era
uma reflexo de uma postura, apesar de mais receptiva do que no passado, que ainda
assim trazia alguns elementos mais criticos com a uma concepg¢do potencialmente
mais intrusiva de governanga global. Em outras palavras, diante do que era percebido
como uma possibilidade de emergéncia de um novo tipo de dominagdo dos paises do
Norte sobre os do Sul, o Brasil optou por se adaptar a esses novos regimes

manifestando algum grau de ressalva.

Por fim, em relagdo ao principal diretorio de deliberagdo das questdes de
seguran¢a internacional, o Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, o
comportamento do Brasil no periodo estudado foi influenciado por um pensamento

diplomatico permeado pela no¢do de qualidade dual daquela entidade. Por um lado, o
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CSNU, além de considerado um instrumento legitimo de resolug¢do de conflitos, era
percebido como um espaco onde o Brasil poderia elevar suas credenciais de poténcia
regional com ambigdes globais. Por outro lado, o déficit de representatividade e de
transparéncia dos procedimentos daquele organismo fazia emergir uma leitura mais
critica, de um espaco oligarquico e de imposicao de valores hegemdnicos das grandes
poténcias sobre os paises mais pobres. As oscilagdes no discurso em torno do pleito a
um assento permanente no CSNU, ou a “ndo campanha” brasileira, nesse sentido,
eram um reflexo das diferentes motivacgdes por trds desse objetivo, entre os extremos

de desejar desmontar o espago oligarquizado ou de fazer parte dele.
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CONCLUSAO

Esta tese buscou examinar como as diferentes percepgdes que os principais
operadores da politica exterior do Brasil tinham sobre as mudangas no sistema
internacional influenciaram o comportamento externo do pais no pos-Guerra Fria.
Além de sintetizar as conclusdes dos capitulos anteriores, o objetivo desta conclusdo ¢
o de avaliar a relevancia — e limitagdes — do estudo das percepcdes para se
compreender as opgdes de politica externa do Brasil, de examinar a utilidade e as
potencialidades do conceito de ambivaléncia internacional das poténcias emergentes e,
finalmente, de sugerir como os argumentos aqui apresentados podem ser uteis para se

compreender a politica externa brasileira da atualidade.

A importancia das percepcoes

Como foi visto, as percepgdes dos governantes sobre a ordem internacional
sdo parte do processo decisorio de politica externa, ou seja, sdo interpretacdes que
influenciam aqueles que se encontram no poder a tomar decisdes ¢ a justifica-las.'
Mas essas percep¢des ndo se manifestam no vacuo. Elas sdo resultados de um
processo de interagdo com um conjunto de fatores internacionais, domésticos e de
politica externa que informam e influenciam a todo o momento as decisdes dos
principais operadores da politica externa de um pais.” O foco nas percepgdes, portanto,

ndo desvalida o mérito dos estudos que privilegiam outras variaveis.

! Sobre a importancia das percepg¢des como parte do processo decisorio, ver Jervis (1976).
?Vera abordagem do realismo neocléssico de Rose (1998).
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Por tras dos registros oficiais feitos por diplomatas ou outras autoridades,
portanto, existiu uma histdria a ser contada sobre a inser¢ao internacional do Brasil no
p6s-Guerra Fria. Esses documentos, afinal, ndo apenas refletiram as percepgdes do
momento, mas também delinearam a topografia retérica dos debates publicos sobre as
opcdes ao alcance do pais naquele determinado periodo. De certa forma, se as
percepcdes precederam e influenciaram o processo decisério, a retorica foi o que veio
depois para justificar os caminhos escolhidos. Assim, o foco nesses registros, apesar
de ndo ter revelado um retrato acabado da historia, facilitou o exame das principais
ideias que estruturaram e limitaram o universo de escolhas internacionais possiveis

para o Brasil.’

Trés observagdes, no entanto, se fazem necessarias. A primeira se refere ao
recorte temporal escolhido. A opc¢do por estudar o periodo de 1989 a 2001 foi
fundamentada pela énfase dispendida aqui a dimensdo das percepcdes sobre as
dindmicas do sistema internacional, principalmente no que se referiu a emergéncia de
uma unica superpoténcia e a consolidagdo de uma nova ordem mundial liderada por
essa mesma superpoténcia. Entre a queda do muro de Berlim e os atentados terroristas
no territorio norte-americano, foi possivel perceber como principal componente dessa
nova ordem o fortalecimento de arranjos internacionais multilaterais. Apesar de ter
sido possivel identificar aspectos unilateralistas ou hegemonicos no comportamento
dos EUA ainda durante aquele periodo, a coexisténcia dessas diferentes tendéncias
era marcada por um certo equilibrio. Aos eventos de 2001, no entanto, o governo
Bush reagiu com retorica e agdes que imprimiram um Viés marcadamente
unilateralista na politica externa norte-americana — a chamada “guerra ao terror” —, o

que pareceu distanciar os EUA do multilateralismo. Em suma, se os ataques

? Sobre a influéncia das ideias na politica externa, ver Goldstein e Keohane (1993).
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terroristas ndo foram suficientes para alterar a natureza da ordem global, a0 menos
contribuiram para tornar o equilibrio entre aquelas diferentes tendéncias muito mais

instavel.

Foi esse, portanto, o contexto internacional com que a diplomacia brasileira se
deparou durante o periodo. Uma ordem global que, apesar de conter elementos
hegemodnicos ou oligarquicos, apresentava uma dimensdo multilateralista realgada.
Para os operadores da politica exterior do Brasil, essa combinagdo de aspectos
hegemonicos ou oligarquicos com o aparente fortalecimento de estruturas
multilaterais dificultava interpretagdes mais nitidas sobre a evolucdo da ordem
mundial e seu significado para o Brasil e suas relagdes com os EUA, com a regido e
com os principais regimes e instituigdes internacionais. Enquanto o receio com as
tendéncias hegemonicas motivava leituras mais cautelosas ou pessimistas (por
exemplo, da regido como escudo de protecdo e dos regimes e instituigdes como
espacos oligarquicos e de imposi¢do de valores etc.), a aposta ou a confianca na
emergéncia de uma ordem mais multilateral inspirava leituras mais favordveis (da
regido como instrumento de modernizagdo e dos regimes e instituicdes como espagos
neutros para a solucdo de problemas coletivos etc.). Essas leituras, ndo raro, se
misturavam, fato que pareceu empurrar a politica externa brasileira para uma “zona

cinzenta” entre esses dois extremos, como mostram os capitulos 2, 3 e 4 desta tese.

A segunda observacdo se refere aos personagens contemplados. Esta tese
trabalhou com os conceitos de liderangas diplomaticas, governantes e operadores da
politica exterior do Brasil como equivalentes. Na pratica, todos esses termos se
referiam aqueles a quem constitucionalmente recaem as atribuicdes de formular e

conduzir a politica externa do pais: o presidente da Republica, o ministro das
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Relagdes Exteriores e, mais indiretamente, os escaldes mais elevados do Ministério
das Relacdes Exteriores. A opg¢do por excluir o papel desempenhado por outros
ministérios da andlise se deveu principalmente aos proprios temas selecionados.
Talvez com a excec¢do da relagdo do Brasil com os EUA, na qual os ministérios
financeiros também desempenharam funcdo relevante, nas outras duas dimensdes — a
regional e a dos regimes e institui¢cdes internacionais estudados — o papel do Itamaraty

foi central.*

Uma terceira observacao se refere aos documentos disponiveis. Esta pesquisa
se beneficiou do acesso a um rico acervo, boa parte inédita ou ainda ndo examinada
por estudos académicos, de documentos oficiais do periodo, principalmente oriundos
do arquivo do ex-ministro Luiz Felipe Lampreia e da iniciativa recente do didrio
Folha de S. Paulo.’ Mas como toda empreitada historiografica — e principalmente
uma voltada a examinar um periodo tdo recente —, este esforgo esta sujeito a algumas
limitagdes. E inegavel, por exemplo, que na medida em que outros acervos — oficiais e
pessoais — sejam abertos a pesquisa, melhores serdo as condigdes de se prosseguir
com uma analise mais depurada de process tracing que resulte em um retrato mais
completo do momento.® Ainda assim, o fato de ter sido possivel constatar, em muitos
casos, uma aproximacdo do conteudo dos documentos com o discurso publico de

algumas autoridades permite que seja razoavel supor ser relativamente reduzida a

* Em parte essa foi a razo de excluir a questdo econdmica (GATT/OMC) da analise sobre regimes e
instituicdes internacionais. Ainda assim, coincidentemente, alguns dos principais personagens
diplomaticos do periodo acabaram exercendo fungdes importantes também no campo econémico, como
os embaixadores Marcilio Marques Moreira (ministro da Fazenda) e Rubens Ricupero (ministro da
Fazenda) e o chanceler Fernando Henrique Cardoso (ministro da Economia e presidente da Republica).
> Disponiveis no CPDOC/FGV e em http://transparencia.folha.com.br, respectivamente.

% Sobre 0 método investigativo de process tracing, ver George e Bennett (2005). Além da ampliagio da
propria iniciativa da Folha de S. Paulo, acervos de outros personagens importantes da diplomacia
brasileira do periodo deverdo estar disponiveis em breve, como os do ex-ministro Celso Amorim e dos
embaixadores Rubens Barbosa e Roberto Abdenur, entre outros (CPDOC/FGV).
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possibilidade de documentos ainda ndo disponiveis revelarem uma “historia paralela”

do periodo.

Apesar dessas limitacdes, acredita-se que a tarefa aqui desempenhada de
examinar esses documentos tenha cumprido uma finalidade relevante, que foi a de
contextualizar alguns dos argumentos propostos pela literatura secunddria sobre a
politica exterior brasileira dos anos 90. Se por um lado ndo foi possivel inferir dos
documentos disponiveis a existéncia de um paradigma ou de uma mesma ldogica
orientadora por tras das op¢des internacionais do Brasil, por outro lado esses mesmos
registros corroboram a ideia de que, por trds dos conhecidos dilemas enfrentados
pelas liderangas diplomaticas do pais durante o periodo, como a relagdo com os
Estados Unidos marcada por desencontros e afinidades, a politica regional ambiciosa
na retdrica, mas timida no grau de institucionalizacdo, e a presen¢a “multifacetada”
em muitos regimes e instituigdes internacionais, estavam presentes diferentes

maneiras de essas liderangas compreender a ordem internacional.’”

Ambivaléncia como conceito

As percepgdes acerca das mudangas no sistema internacional exerceram um
peso significativo sobre as decisdes de politica externa dos paises no pds-Guerra Fria.
Mas essa linha de transmissdo nem sempre foi linear ou mesmo 6bvia. Foi possivel
observar neste estudo que, muitas vezes, as leituras que as poténcias emergentes aqui
contempladas fizeram da ordem internacional pos-Guerra Fria foram filtradas por

uma combinagdo de fatores materiais, regionais, ideacionais e de politica interna. A

" Ver, entre outros, Lima (1990 e 1994), Hirst (1996 e 2009), Arbilla (1997), Mello (2000), Sennes
(2001), Burges (2008), Vigevani e Cepaluni (2009).
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validade do conceito de ambivaléncia, portanto, depende da compreensdo da
diversidade de cada caso. Todavia, mesmo que o desenvolvimento de uma teoria
abrangente sobre o comportamento internacional de poténcias emergentes escape ao
proposito desta tese, deve-se reconhecer que a inclusdo de outros paises na analise
podera resultar em proposi¢des mais sofisticadas sobre o comportamento desse grupo

de paises e sobre a importancia de cada um dos mencionados fatores.

No que diz respeito as relagdes com os Estados Unidos, o caso brasileiro
apresentou algumas semelhangas com os casos da India e da Africa do Sul. Para os
trés paises, o periodo foi marcado por dificuldades econdmicas, o que acabou por
elevar a importancia dos EUA nas respectivas agendas diplomaticas, criando um
incentivo para uma aproximacgao € para que antigas desconfiancas fossem superadas.
No caso sul-africano, esse processo foi motivado também por mudangas significativas
de politica interna, como a transi¢do para um regime pos-apartheid cujo principal
objetivo era o de resgatar a credibilidade internacional do pais e consolidar a imagem
da Africa do Sul como simbolo de uma “renascenca africana”. No caso indiano, os
fatores de politica interna se desdobraram em duas dindmicas paralelas que
modularam o engajamento com os EUA, um processo de aproximagdo e outro, de
distanciamento, representados, respectivamente, pelo fortalecimento de um partido
politico com uma agenda mais liberalizante na economia e uma agenda nacionalista

no plano da seguranga.

Como a Africa do Sul, o Brasil também buscou extrair da relagdo com os EUA
beneficios materiais e reconhecimento que ajudasse o pais a abreviar as lacunas de
credibilidade internacional. O fato de ambos os paises estarem situados em regides de

relativa baixa prioridade estratégica para a politica externa norte-americana também
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contribuiu para que alguns contenciosos da agenda bilateral, como a questdo de
tecnologias sensiveis, fossem superadas. Mas enquanto a necessidade econdmica e as
mudangas de politica doméstica fizeram com que Pretoria enxergasse a presenca dos
EUA na regido de forma favoravel, em Brasilia, apesar do ambiente mais positivo do
que o que prevalecera na década anterior, era possivel identificar elementos de
desconfianca com as iniciativas regionais norte-americanas, tanto no plano econdmico
(Iniciativa para as Américas, Alca) como na dimensao de seguranca (presenca militar
na Colombia). No caso brasileiro, portanto, parecia haver um elemento inercial mais
significativo do que no caso sul-africano, talvez consequéncia de uma certa
continuidade dos fatores de politica doméstica, principalmente no que dizia respeito

aos personagens que formularam e conduziram a politica externa brasileira.®

Ainda assim, a desconfianca brasileira para com Washington foi menor do que
a indiana. Para a India, apesar do interesse na relagio econdmica mais estreita com os
EUA, as questdes regional e nuclear constrangiam a possibilidade de uma parceria
estratégica com os EUA. Enquanto que para Brasilia a presenga regional norte-
americana era vista como uma ameaca relativamente difusa, de redefini¢cdo da agenda
regional economica e de seguranca, para Nova Délhi a ameaca era palpavel. Em meio
a rivalidade com o Paquistdo e, em menor grau, com a China, a presenca dos EUA no
subcontinente asiatico era percebida como um elemento concreto de desestabilizacao
do equilibrio da balanga de poder regional. O caso indiano evidenciou que, apesar do
“imperativo da moderniza¢ao”, o tema da seguranga continuava a ter o potencial para

alterar as prioridades internacionais do pais e limitar o engajamento com os EUA.

¥ O argumento aqui ndo é apenas o do insulamento burocritico do Itamaraty (Cheibub, 1984) e sua
relevancia para explicar a continuidade da politica externa brasileira no periodo (Arbilla, 1997), mas
também o fato de ter havido, de uma maneira geral, pouca mudanga dos proprios personagens
responsaveis pela formulagdo e condugdo da politica exterior do pais, tanto na década aqui
contemplada (a década de 90), como em relag@o a década anterior (a década de 80).
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O ativismo regional foi uma marca na politica externa do poés-Guerra Fria das
trés poténcias emergentes contempladas neste estudo. Mas as diferentes maneiras
como cada pais enxergou seu proprio entorno regional transformou a natureza desse
ativismo. A leitura da regido como uma fonte de ameaga e instabilidade, por exemplo,
mais frequente nos trés paises durante a Guerra Fria, permaneceu presente, em
diferentes graus, nos anos 90. Enquanto que, para a India, essa visio foi motivada
pela existéncia de um rival regional (Paquistio), para a Africa do Sul, embora menos
intensa, ela foi consequéncia do receio com os problemas politicos, sociais e
econdmicos enfrentados por paises vizinhos ¢ o medo de uma possivel
“contaminagdo”. No caso brasileiro, este estudo mostrou que essa visdo foi
largamente diluida no periodo, principalmente a partir da distensao das relagdes com a
Argentina iniciada na década anterior (o contrario do caso indiano). J& a preocupagdo
com os possiveis efeitos adversos da instabilidade politica em alguns dos paises
vizinhos permeou o pensamento diplomatico do pais, mas de forma muito mais
limitada do que no caso sul-africano, talvez pela diferenca de dimensdo dos

problemas em cada regido.

A leitura da regido como um instrumento de modernizacdo ou de insercio
competitiva na economia global esteve mais presente na Africa do Sul do que na India.
De uma maneira geral, o fim da Guerra Fria e as mudancas de politica interna em
Pretoria eliminaram as desconfiangas que haviam na regido e abriram caminho para
um novo projeto regional sul-africano, conhecido como a “renascenca africana”. Por
essa Otica, o regionalismo era interpretado como uma etapa de um processo mais
profundo de liberalizacdo econdmica e de ampliacdo do espaco econdmico regional, o
que serviria para atrair mais investimentos externos e estimular as exportagdes sul-

africanas. J& para a India, essa leitura também existiu, mas muito mais atenuada, pois
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era motivada mais por fatores estratégicos do que econdmicos. Diante das
preocupacdes com seguranga ¢ da assimetria entre a India e os paises vizinhos, as
iniciativas economicas da India voltadas para a regido permaneceram como um

objetivo secundario da politica regional de Nova Délhi.

Essa analise mostrou que, no caso brasileiro, o surgimento da ideia da regido
como um instrumento de modernizagdo obedeceu, de uma maneira geral, a uma
logica semelhante a presente nos casos indiano e sul-africano. O esgotamento de um
modelo econdmico autarquico pressionou os trés paises a trilharem o caminho da
liberalizagdo comercial. Mas, diferentemente de Nova Délhi, questdes estratégicas
(rivalidade, programa nuclear) ndo foram um empecilho para que essa leitura fosse
assimilada por Brasilia. Pelo contrario. A ideia de modernizag¢do, para o Brasil, ia
além do plano econdmico e visava também abreviar as lacunas de credibilidade do
pais no campo estratégico e politico. Assim, o caso brasileiro se aproximou mais do
sul-africano, em que ambos os paises buscavam incluir o processo de regionalizacao
no projeto de reconstru¢do de uma identidade internacional de pais responsavel.
Ademais, assim como Pretdria, a retorica integracionista ambiciosa conviveu com
acdes muito mais contidas no que dizia respeito a institucionalizagdo do processo de

regionalizagao.

A leitura da regido como escudo de protecdo, por sua vez, se manifestou na
Africa do Sul e na India, mas com gradagdes diferentes e por razdes distintas. Para
Pretoria, essa visdo era bastante atenuada no pds-Guerra Fria, principalmente porque a
percepcao de intervengdo das grandes poténcias no entorno regional era reduzida ou,
no caso dos EUA, até bem-vinda, dependendo da situacdo. Para Nova D¢lhi, por outro

lado, prevaleceu a preocupacdo com a transformacdo do entorno regional em um
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palco de conflitos e tensdes entre as grandes poténcias e os rivais regionais da India.
O projeto regional indiano visava, dessa forma, consolidar uma esfera de influéncia
para Nova Délhi, principalmente sobre os paises menores. O foco aqui, novamente,

era muito mais estratégico do que economico.

O que foi possivel extrair dos registros dos diplomatas brasileiros ¢ que a
concepgdo da regido como um escudo de protecdo parece ter se situado entre os casos
indiano e sul-africano. Como Nova Délhi, havia em Brasilia algum receio quanto a
presenga norte-americana na regido. Todavia, no caso brasileiro, a preocupagdo era
muito mais de ordem econdmica do que estratégica. Apesar da presenca militar na
Colombia ter inspirado cuidados, para Brasilia eram as iniciativas comerciais dos
EUA - e seus desdobramentos em questdes relacionadas (meio ambiente, questdes
trabalhistas) — que influenciaram uma espécie de regionalismo “reativo”. Havia,
portanto, uma aproximagio dessa leitura brasileira com as preocupagdes da Africa do
Sul com as externalidades negativas advindas do proprio sistema capitalista
internacional, refletidas principalmente num certo grau de protecionismo voltado para
fora dessas iniciativas regionais. Mas, como o caso indiano, o discurso regional
brasileiro também manifestava, embora em escala mais reduzida, algumas conotacdes

anti-hegemonicas.

Por fim, a leitura da regido como plataforma de projecdo de poder global se
manifestou de maneira limitada para os dois paises. No caso sul-africano, havia um
projeto regional que visava enfatizar o papel da Africa do Sul ndo s6 como o principal
representante da renascenca africana, entendida aqui como o processo de transicao
democriética e de liberalizagdo econdmica no continente iniciada no pds-Guerra Fria,

bem como o de principal fiador desse processo. Apesar de cuidadosamente elaborado
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por Pretéria para evitar desconfiancas dos vizinhos com um possivel sub-
imperialismo sul-africano, o projeto era limitado principalmente pela escassez de
recursos para arcar com os custos da lideranga regional. No caso indiano, apesar do
interesse em elevar a influéncia sobre o entorno, havia uma percep¢ao de que a regiao
tinha pouco a agregar aos interesses mais globais da India. De todo modo, Nova Délhi
buscou, por meio da énfase no compartilhamento de valores democraticos, contrastar
sua posi¢ao como um possivel interlocutor mais confidvel das grandes poténcias na

regido, diferentemente dos outros dois rivais regionais, Paquistdo e China.

Para o Brasil, a ideia da regido como plataforma de proje¢ao de poder global
se assemelhou ao caso sul-africano por duas razdes. Primeiro porque havia em
Brasilia, assim como em Pretoria, o objetivo de posicionar o pais como uma espécie
de representante da regido nos foros globais — embora no caso sul-africano esse
discurso tenha sido mais discreto do que no caso brasileiro. Em segundo lugar, ambos
os projetos foram limitados, de um lado, pela incertezas acerca da capacidade dos dois
paises de arcar com os custos materiais da lideranca e, de outro, pelo receio de que o
exercicio dessa lideranca pudesse ser interpretado na vizinhanga como uma
hegemonia pura e simples. Assim como a India, o Brasil também buscou projetar a
imagem de principal interlocutor (dos EUA) na regido por meio da énfase em alguns
valores compartilhados — economia de mercado, democracia, respeito aos direitos
humanos —, mas, diferentemente de Nova D¢lhi, ndo havia na regido um contraste a
ser feito com rivais em potencial, ainda que as desconfiangas geradas tenham levado a
atitudes reticentes dos vizinhos importantes (Argentina) em relacdo aos propositos

brasileiros.
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No que diz respeito a relagdo com os principais regimes e instituicdes
internacionais, a analise dos casos indiano e sul-africano ofereceu parametros valiosos
para o exame do caso brasileiro. Enquanto que o fim da Guerra Fria significou o fim
do ndo alinhamento e o inicio do realinhamento seletivo da India, para a Africa do Sul
a distensdo entre as duas superpoténcias coincidiu com o processo da transicao pds-
apartheid e o fim do isolamento internacional compulsorio. A década de 90 se
caracterizou, portanto, pela aproximacao dos dois paises com a ordem internacional:
abertura econdmica, menor resisténcia e maior assimilacdo dos ideias ocidentais,

como democracia e respeito aos direitos humanos, entre outros.

De uma maneira geral, a politica externa brasileira se movimentou na mesma
diregdo naquele periodo. Como India e Africa do Sul, o imperativo econdmico ditava
os incentivos materiais por trds dessa abertura ou aproximacdo do mainstream
internacional. Mas enquanto que os “residuos” de resisténcia existentes na politica
externa indiana (questdo nuclear e, até certo ponto, direitos humanos) eram resultado
principalmente de preocupagdes estratégicas concretas com o entorno regional
(Paquistio e Cachemira, respectivamente), para a Africa do Sul esses elementos de
resisténcia, mesmo sendo menos intensos, se deviam e larga medida a forga inercial
das orientacdes ideoldgicas do ANC, um partido de origem socialista. Nesse sentido,
o caso brasileiro se assemelhou mais ao sul-africano: a “sombra do passado”, isto ¢, a
bagagem conceitual daqueles que formularam e conduziram a politica exterior do
Brasil antes da queda do muro continuou a exercer um certo peso sobre as decisdes

feitas na década de 90.

Diante da multiplicidade de fatores possiveis por trds do comportamento

internacional ambivalente, era natural esperar que a propria ambivaléncia se
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manifestasse com diferentes intensidades em cada dimensdo da politica exterior
desses paises. De forma andloga, a percep¢do dos elementos hegemoénicos da ordem
p6s-Guerra Fria também apresentou variagdes. No caso indiano, por exemplo,
enquanto o contexto regional servia de incentivo para o discurso e posturas anti-
hegemonicas ou de resisténcia, o imperativo econdmico tinha o efeito contrério, de
aproximagdo. Para a Africa do Sul, essa diferenciagio também existiu, mas dada a
reduzida preocupacdo estratégica com a vizinhanga, os incentivos materiais e
ideacionais exerceram mais influéncia para o pais reconquistar sua credibilidade

internacional.

A situagdo do Brasil, de certa forma, apresentou semelhangas com os dois
casos. Nao havia em Brasilia a preocupacdo com o entorno imediato que havia em
Nova Délhi, fato que servia para reduzir as desconfiangas entre os vizinhos ou mesmo
com a presenga norte-americana na regido. Mas, diferentemente de Pretoria, Brasilia
ainda assim enxergava as iniciativas regionais dos EUA com um misto de
naturalidade e algum grau de desconforto. Em relagdo aos regimes internacionais, o
Brasil passou de uma postura mais proxima a indiana, de maior resisténcia, a uma
mais proxima a sul-africana, de maior aceitagdo, principalmente na questdo nuclear.
J&4 no que diz respeito ao Conselho de Seguranca da ONU e aos “novos temas” da
agenda global, assim como no caso indiano, estiveram presentes no discurso brasileiro
elementos de insatisfagdo com uma concepgdo potencialmente mais intrusiva de
governanga global. Mas a preocupacdo “seletiva” do Brasil com enredamento
institucional crescente se deveu muito mais a crenca em possiveis desequilibrios na
relacdo entre os paises ricos e os paises em desenvolvimento do que as preocupagdes

mais concretas com o equilibrio estratégico na regido, como no caso da India.
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Uma outra finalidade deste trabalho, portanto, foi a de explorar o conceito de
ambivaléncia, comumente utilizado para caracterizar o comportamento internacional
de poténcias emergentes. Embora o termo continue a carecer de uma defini¢ao
operacional precisa, esta tese buscou, por meio da desagregacdo de trés dimensdes da
politica externa desses paises, analisar isoladamente o que pode ser entendido como
um comportamento ambivalente em cada uma dessas dimensdes: entre o alinhamento
e o distanciamento em relagdo aos EUA; entre as diferentes “utilidades” da regido
para a poténcia emergente; e entre os regimes e instituigdes internacionais como
espacos neutros de resolugdo de problemas coletivos ou como espagos politicos

discriminatorios ou hegemonicos.

O que esta tese pdde concluir, de uma maneira geral, ¢ que a ambivaléncia
internacional ¢ entendida como uma adaptagdo com ressalvas a ordem global,
manifestada em diferentes intensidades em cada dimensdo de politica exterior desses
paises. A ambivaléncia nem sempre estd presente em todas as dimensdes e um
comportamento ambivalente ndo ¢ exclusivo as poténcias emergentes, mas esse grupo
de paises, por uma combinagdo de fatores materiais, regionais, ideacionais e de

politica externa, parece mais propicio a enfrentar os dilemas dessa ordem.

O Brasil no limiar da ordem global?

Este trabalho analisou um periodo importante das relagdes internacionais, da
queda do muro de Berlim aos atentados terroristas nos EUA, e seus efeitos sobre a
politica exterior brasileira. Apesar das mudangas ocorridas no sistema internacional e

no Brasil desde entdo, os argumentos oferecidos por esta pesquisa parecem
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apropriados para estudar a evolugdo da politica externa brasileira recente, por trés

razoes.

Em primeiro lugar, hé alguns indicios de que o comportamento internacional
do Brasil na tultima década e, principalmente depois da posse do governo do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), parece ter sido influenciado pelo
resgate de elementos de uma politica exterior mais assertiva, a0 menos na retorica.
Sem entrar no mérito dessa afirmagdo, estudos recentes tendem a contrastar a
diplomacia brasileira da primeira década do milénio com a da década anterior,
classificando aquela como mais mainstream ou liberal e esta como mais nacionalista,
engajada ou mesmo revisionista.” Apesar de esta tese argumentar contra periodizagdes
estanques, acredita-se que o exame da evolucdo das leituras brasileiras sobre o
sistema internacional poderd iluminar as eventuais diferencas — ou semelhangas —
entre os dois periodos nas trés dimensdes analisadas. A ambivaléncia, afinal, ¢ um
conceito relativo e que pode ter variado de uma época a outra em cada uma das

dimensoes estudadas.

Em segundo lugar, apesar das transformacdes aparentemente observadas no
comportamento internacional do pais entre a década de 90 e a década de 2000, as
mudangas no elenco dos principais personagens responsaveis pela formulagdo e
condugdo da politica externa brasileira parecem ter sido mais limitadas. O fato novo
mais significativo foi a posse de Lula como presidente (2003) e a emergéncia de um
grupo politico de esquerda, o Partido dos Trabalhadores, com uma agenda propria de
politica externa. Mas, como na transi¢do dos anos 80 para os anos 90, pelo menos no
proprio Itamaraty e nos principais postos diplomaticos no exterior, as mudancas

foram caracterizadas inicialmente mais por uma danca de cadeiras do que uma

? Ver Vigevani e Cepaluni (2007 e 2009), entre outros.
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renovacdo nos quadros diplomaticos, principalmente durante a primeira metade da
década.'® Seria interessante, portanto, examinar como evoluiu a percepgdo dos

protagonistas remanescentes.

Mas cabe fazer duas outras observagdes sobre os personagens que conduzem a
politica externa brasileira. Desde a redemocratizacdo, a ideia de insulamento
burocratico do Itamaraty tem sido confrontada pelo surgimento de novos atores
domésticos interessados em participar do processo decisorio de politica externa.
Diante dessa realidade, ¢ razoavel esperar que ocorra um redimensionamento da
influéncia do diplomata no resultado final da politica externa. Uma andlise mais
completa sobre a politica externa, portanto, tem de levar esse fato em consideragdo. O
outro ponto se refere a uma mudanga geracional ocorrida dentro do MRE. De uma
maneira geral, a politica exterior do Brasil das ultimas duas ou trés décadas foi
formulada e conduzida por um grupo de diplomatas fortemente influenciados pelo
periodo militar.'" A partir do segundo mandato do presidente Lula e principalmente
desde o inicio do governo da presidente Dilma Rousseff (2011), postos-chave da
carreira tém sido ocupados por uma nova geragdo de diplomatas, desvinculada das
ideias do passado. Ainda ¢ cedo para conjecturar qual serd o impacto dessa mudanga

sobre a politica externa brasileira e seus aspectos ambivalentes.

Por fim, a ideia de uma expansdo inexoravel da ordem liberal liderada pelos
EUA, razoavelmente assimilada durante a década de 90 — apesar de algumas nuangas

—, comecgou a apresentar sinais de desgaste na década seguinte. Um dos fatores para

' Apenas para ficar no principal exemplo, o chanceler Celso Amorim (2003-2010), além de ter sido
chanceler e secretario-geral durante o governo Itamar Franco (1993-1994), foi representante do Brasil
na ONU e na OMC durante boa parte da década de 1990. As principais “renovagdes” foram
representadas pelo assessor especial da Presidéncia da Republica, Marco Aurélio Garcia, pelo
secretario-geral do MRE, Samuel Pinheiro Guimardes, que havia sido defenestrado no final do governo
anterior, e por uma renovagdo do quadro dos embaixadores nos principais postos principalmente no
segundo mandato do presidente Lula (2007-2010).

' Alguns informalmente conhecidos como os “barbudinhos” do Itamaraty ou os “Silveira’s boys”.
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isso, além da provavel reducdo de legitimidade decorrente de uma politica externa
norte-americana marcadamente mais unilateralista apds os atentados terroristas, foi a
ascensdo econdmica de um grupo de poténcias regionais que ndo necessariamente
compartilhavam todos os preceitos da ordem liberal ou ocidental, diferentemente da
Alemanha e do Japdo do pés-1945. Ademais, essas poténcias tém recorrido
frequentemente a coalizdes que, apesar dos interesses diferentes envolvidos e da
inexisténcia de propostas de criacdo de uma ordem “alternativa”, parecem se unir
quanto a ideia de que uma ordem internacional mais justa e representativa deve ser
uma ordem menos ocidentalizada ou menos norte-americana. Em 2001, alias, os
principais representantes desse grupo mereceram o acronimo BRICS, que poucos
anos depois ganhou, por iniciativa desses proprios paises, uma dimensao politica mais

saliente.'”

Apesar de ser questionavel a exclusdo do Brasil do Ocidente, principalmente
no que diz respeito a dimensdo cultural, ndo raro a ideia de um pais insatelitizavel ou
de um pais integrante de um “Grande Ocidente”, presente durante a tltima década da
politica externa do regime militar e que remetia a ideia de um certo distanciamento do
Brasil da ordem vigente, ecoava no pensamento dos governantes mais recentes. Desta
forma, o que foi possivel extrair do exame dos documentos da década de 90 ¢ que
havia, nas principais leituras brasileiras sobre o sistema internacional, um certo
desconforto em reconhecer o posicionamento do Brasil como pertencente ao nucleo
da ordem global, que, alids, era frequentemente qualificada pelas liderancas

diplomaticas do pais como assimétrica. Das tentativas retdricas de situar o Brasil no

20 termo BRICs foi criado em 2001 pelo banco de investimento Goldman Sachs para denominar
mercados emergentes interessantes (Brasil, Russia, India e China). Em 2009, fizeram a primeira
reunido de ctipula e em 2011 foi incluida no grupo a Africa do Sul. Outro grupo da coalizdo de paises
emergentes ¢ o IBAS (india, Brasil e Africa do Sul), criado em 2003.
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“extremo ocidente”" ou de defini-lo como um pais ocidental “lato sensu”', portanto,
pode-se inferir que ja havia, nos anos 90, alguma assimilacio no pensamento
diplomatico brasileiro tanto da ideia de existéncia de um limiar da ordem global do
p6s-Guerra Fria como da nogdo de que a inser¢do internacional do Brasil seria, de
alguma forma, modulada pelas proprias circunstancias das diferentes dimensdes desse

limiar.

13 Cardoso (2006, p. 612).
' Entrevista do chanceler Lampreia ao CPDOC (2010, p. 148).
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