RelacOes internacionais do Brasil:
um balanco da era Cardoso

AMADO LUIZ CERVO*
I ntroducdo

O triunfo do capitalismo sobre 0 socialismo soviético em 1989 deu impulso
aglobalizacdo em suadimensdo horizontal evertical. Trésfatoresinfluiram sobre
o reordenamento dasrelagdesinternacionais: aideologianeoliberal, asupremacia
do mercado e asuperioridade militar dos Estados Unidos. A globalizacdo engendrou
nova realidade econdmica caracterizada pel 0 aumento do volume e davel ocidade
dos fluxos financeiros internacionais, pelo nivelamento comercial em termos de
oferta e demanda, pela convergéncia de processos produtivos e, enfim, pela
convergéncia de regulacdes nos Estados.

Essa tendéncia histérica deparou-se, entretanto, com duas outras, uma
gue acontinha e outraque aembalava: aformagao de blocos econbmicos e anova
assimetria entre o centro do capitalismo e sua periferia.

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

A dancadosparadigmas

O pensamento politico brasileiro aplicado as relagdes internacionais do
Brasil desde 1990 ndo foi homogéneo, como ocorreu no seio da comunidade
epistémica argentina que assessorou 0 Presidente Carlos Sall Menem, durante
seusdoismandatos. Ante ainstabilidade do Itamaraty naprimeirametade dadécada,
acabou por prevalecer o pensamento de Fernando Henrique Cardoso, que fora
Ministro das Relagbes Exteriores entre outubro de 1992 e maio de 1993 e que
contou depois por seis anos com Lampreia, seu fiel intérprete. A passagem por
duas ocasi 6es pelo Itamaraty do Ministro Celso Lafer, deforte pensamento proprio,
reforcou a linha de pensamento e a¢cdo de Cardoso.

Além de haver-se enfraguecido em razdo da discordancia interna e da
preval énciade pensamento externo acasa, o processo deci sorio em politicaexterior
do Itamaraty perdeu for¢asob outro &ngul o também, namedidaem que as decisdes
nas &reas da alféndega, das financas externas e da abertura empresarial foram
desl ocadas para as autoridades econdmicas, que aplicavam diretrizes monetaristas
e liberais com desenvoltura e com consequiéncias sobre a organizagdo nacional.

Em virtude detaiscontingéncias, o Brasil imprimiu desde 1990 orientactes
confusas, até mesmo contraditorias, apoliticaexterior. Identificamostréslinhasde
forca da agcdo externa que definimos com auxilio do conceito de paradigma: o
Estado desenvolvimentista, o Estado normal e o Estado logistico. A coexisténcia
de paradigmas, inadmissivel nas ciéncias exatas e naturais, embora paradoxal, &
possivel nas ciénciashumanas e sociais, onde eles adquirem afungdo metodol 6gica
de organizar a matéria e de dar-lhe inteligibilidade organica mediante uma visao
compreensiva dos fatos.

O Estado desenvolvimentista, de carateristicas tradicionais, reforca o
aspecto nacional e autdbnomo da politica exterior. Trata-se do Estado empresario
gue arrasta a sociedade no caminho do desenvolvimento nacional mediante a
superacdo de dependéncias econdmicas estruturais e a autonomia de seguranca.
O Estado normal, invencdo latino-americana dos anos noventa, foi assim
denominado pel o expoente dacomunidade epistémi caargentina, Domingo Cavallo,
em 1991, quando era Ministro das RelagOes Exteriores do Governo de Menem.
Aspiraram ser normais os governos|atino-americanos que seinstalaram em 1989-
90 na Argentina, Brasil, Peru, Venezuela, México e outros paises menores. A
experiéncia de mais de uma década revela que esse paradigma envolve trés
parémetros de conduta: como Estado subserviente, submete-se as coer¢des do
centro hegemonico do capitalismo; como Estado destrutivo, dissolve e aliena o
nucleo central robusto da economia nacional e transfere renda ao exterior; como
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Estado regressivo, reserva para a nagdo as funcfes da infancia social. O terceiro
€ o paradigma do Estado logistico que fortalece o niicleo nacional, transferindo a
sociedade responsabilidades empreendedoras e ajudando-a a operar no exterior,
por modo aequilibrar os beneficios dainterdependénciamediante umtipo deinser¢éo
madurano mundo globalizado.

O primeiro paradigma, cujo prot6tipo naAmeérical atinafoi o Brasil, entre
1930 e 1989, elevou este pais ao mais alto nivel de desenvolvimento regional; o
segundo, cujo protdtipo foi a Argentina da eraMenem, conduziu a crise de 2001-
2002, caracterizada pelo aprofundamento de dependéncias estruturais e pelo
empobrecimento da nag&o; o terceiro, cujo protétipo foi o Chile, garante uma
insercdo internacional madura. Os paises da América Latina avangaram mais ou
menos esses caminhos, com maior ou menor coeréncia, mas apenas o Brasil
percorreu os trés, como um carro que houvesse desligado os far6is a noite e
adentrasse pelo escuro a procura de seu destino.

A indefinic&o oriunda da coexisténcia paradigmatica da politica exterior
brasileira desde 1990 |evou a agonia do Estado desenvolvimentista, aemergéncia
do Estado normal e ao ensaio de Estado logistico.

O desenvolvimento ndo desapareceu no horizonte da politica exterior
brasileira ao encerrar-se em 1989 o ciclo desenvolvimentista de sessenta anos.
Deixou apenas de ser 0 elemento de suaracionaidade. A estratégiatradicional foi
posta em duivida porque se supunha que houvesse desembocado na crise do
endividamento, da instabilidade monetéria e da estagnacdo econdmica dos anos
oitenta, e que ndo resistiria diante das transformagtes da ordem global ao término
da Guerra Fria

Segundo o Chanceler Celso Amorim, o objetivo sintese do desenvolvimento
manteve-se, contudo, presente nos esforgos do Brasil durante as negociagtes da
Rodada Urugua do GATT, na criagdo do Mercosul, na proposta de criagdo da
ALCSA (Area de Livre Comércio Sul-Americana), no fato de haver o Brasil
relancado o tema do desenvol vimento sobre os foros multilaterais quando andava
ofuscado pelo radicalismo neoliberal global. Itamar Franco deixou claro que o
desenvolvimento prosseguiasendo “ 0 objetivo maior dapoliticaexterna’. Depois
dele, Cardoso também denunciou aretiradado temado grande debateinternacional ,
em razdo da extin¢do do didlogo norte-sul, bem como os obstaculos erigidos
posteriormente pela globalizac&o aos esforcos de desenvolvimento. A realizagdo
da Conferénciade Cupulasobre o Desenvolvimento Socia (Copenhage, 1995) foi
consideradaumavitériabrasileira. A diplomaciabrasileirarequisitou umarelagdo
entre desenvolvimento e temas globais para o desenho da ordem internacional.
N&o aceitou, durante a Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(Rio de Janeiro, 1992) que as preocupagdes com a ecol ogia sacrificassem o curso
do desenvolvimento, vinculou-o a fruicdo dos direitos humanos durante a
Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos de Viena, em 1993, e, sobretudo,
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agiu no GATT, e depois na OMC, para alcancar uma regulamentac&o do sistema
multilateral de comércio que evitasse resultados favoraveis apenas as nacoes
avancadas.

A emergénciado Estado normal — subserviente, destrutivo e regressivo —
nas estratégias de relagbes internacionais do Brasil teve como impul so conceitual
aidéade mudanca. N&o setratade umaleviandade mental, mas de umaconvicgdo
profundamente arraigadanamentalidade de dirigentes brasileiras, capaz de provocar:
a) o revisionismo histérico e acondenacdo das estratégiasinternacionai s do passado;
b) aadogdo acriticade umaideol ogiaimposta pel os centros hegemadni cos de poder;
¢) a eliminacdo das idéias de projeto e de interesse nacionais; d) a corregdo do
movimento dadiplomacia. Sob este paradigma, apoliticaexterior do Brasil orientou-
Se por um equivoco de substancia, que Fernando Henrique Cardoso expressou em
artigo para a Revista Brasileira de Politica Internacional em 2001: umatriplice
mudanca interna — democracia, estabilidade monetéria e abertura econdmica —
eram seus novos comandos. Como ndo se conhecem experiéncias em que estes
comandos tenham servido a Estados maduros como vetores de politica exterior, a
idéia de mudanca introduziu naturalmente o paradigma do Estado normal, como
invencdo dainteligénciaperiférica

Desistindo defazer politicainternacional propria, o Brasil aplicou asduas
geracOes de reformas sugeridas pel o chamado Consenso de Washington. Em uma
primeira fase, implementou politicas de rigidez fiscal, retirou o Estado dos
investimentos produtivos, contraiu salarios e beneficios do Estado do bem-estar,
privatizou empresas publicas, vendeu-as as companhias estrangeiras paraarrecadar
ddlares e pagar a divida externa. P6s em marcha, depois, reformas de segunda
geracdo, buscando estruturaregul atériaestavel etransparénciados gastos publicos,
sobretudo criando facilidades para o empreendimento estrangeiro penetrar a
atividade econémica. As duas ondas de reformas exigidas da América Latina
pel os Estados Unidos e pel os 6rgdos financeiros internacionais, Banco Mundial e
FMI, denominadas de boagovernabilidade, deveriam resultar em regraseinstituicoes
favoraveis a expansdo das empresas privadas transnacionais na regido. A
subserviéncia do Estado normal, erigida como ideologia da mudanga, engendrou
graves incoeréncias, ao confundir democracia com imperialismo de mercado,
competitividade com abertura econdmica e desenvolvimento com estabilidade
monetaria. Completou-se com o desmonte da seguranca nacional e a adesdo a
todos os atos de rentincia a construcéo de poténcia dissuasoria.

Navigénciadessas novas condic¢des politicas, 0 Estado normal encaminhou
no Brasi| adestruicdo do patrimonio e do poder nacionais. Utilizou conscientemente
0S mecanismos das privatizacdes para transferir ativos nacionais a empresas
estrangeiras, abrindo desse modo nova via de transferéncia de renda ao exterior
por meio dos lucros e aprofundando a dependéncia estrutural da nag&o. Sujeitou-
se a especulagdo financeira internacional que também absorveu renda interna.
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Maisde oitentabilhfes de dolares arrecadados pel as privatizacbes brasileiras foram
gastos em despesas de custeio, sem beneficio algum para o reforco de setores
estratégicos da economia nacional. Como as empresas traziam de fora
equipamentos sofisticados e ndo se voltavam para as exportacoes, apenas para o
vasto mercado brasileiro, o pais tornavaindcua sua politica de comércio exterior.
A acdo destrutiva do Estado normal priva, ademais, o governo de meios de poder
sobre a arena internacional.

A terceira dimensdo do paradigma do Estado normal é o salto paratrés
queimprime ao processo historico. Asatividades empresariaisem maosde nacionais
tendem a reduzir-se @ montagem de produtos e a execugdo mecanica de servicos
no seio de empresas, cujas matrizes localizadas no exterior criam atecnologia. A
alienagédo da Embratel, o coracdo do sistema brasileiro de comunicages, fechou
escolade aprendizagem e aplicacdo de conhecimentos na area. Nesse e em outros
dominios, a capacitagdo dainteligéncia brasileira, que havia a cangado niveis de
primeiro mundo e amplitude social em alguns setores, tende a tornar-se inttil e
ociosa. Tanto assim € que o Ministro da Ciénciae Tecnol ogia, Ronaldo Sardenberg,
propdsem 2001 ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnol 6gico
(CNPq) um plano de fixac&o de doutores brasileiros no Brasil. Como aproveita-
los, se 0 Estado normal empurrava a economia de regresso aos dominios das
atividades primérias, onde se manteve desde a Independéncia até o advento de
Getulio Vargas?

A racionalidade historica demandava, pois, ao termo do ciclo
desenvolvimentista em 1989, n&o o paradigmado Estado normal, que impregnou
as politicas publicas de Fernando Henrique Cardoso, mas outro esquema de acéo,
que chamamos de Estado logistico, também presente nas decisdes desse homem
de Estado, por feliz incoeréncia. O Estado logistico teve como desafios absorver,
no ponto detransi¢do, asforcas nacionais geradas pel o Estado desenvol vimentista
e engendrar a inser¢do madura no mundo unificado pelo triunfo do capitalismo.
Onde se pode perceber a acéo logistica do Estado brasileiro desde 1990?

O caminho do Estado logistico levou o pais a controlar o processo de
privatizac&o paraevitar o risco de consumar adestruicaéo do patrimonio nacional a
cargo do Estado normal, como levou-o & criagdo de algumas grandes empresas de
matriz brasileiraem setores em que acompetitividade sistémicaerapossivel, como
amineragdo, asiderurgia, aindustriaaeronauticae espacial. Paratanto, aabertura
haveria de ser dosada pela capacidade de adaptacdo do empresariado local. A
diplomaciaempresarial chamou as associagdes de empresérios e de trabal hadores
e as liderancas de outros segmentos da sociedade organizada para auscultar seus
interesses na fixacdo do grau de abertura e nas opcdes diante da formagédo de
blocos econdmicos e das negociagdes entre 0 Mercosul e outros blocos. Langou-
se, desse modo, o conceito de Américado Sul como areade fortalecimento prévio
das economiasregionais sob liderangabrasileira. Estribada na credibilidade que o
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pais alcancou com a consolidagdo da democracia, a estabilidade e a abertura
econdmicas, adiplomaciapresidencial foi acionadacom vigor nosforosmultilaterais
enasrelagbesbilaterais. Denunciou os ganhos unilaterai s dainterdependénciaque
se estabeleceu entre o centro hegemdnico e o Estado normal da periferia. Assim,
0 ensaio de Estado | ogistico, umaassimilagdo do comportamento dos grandes pelo
governo brasileiro, recuperou estratégias de desenvol vimento e conferiu apolitica
exterior fungdes assertivas: a) o reforgo da capacidade empresarial do pais; b) a
aplicacéo da ciéncia e da tecnologia assimiladas; ¢) a abertura dos mercados do
norte em contrapartida ao nacional; d) mecanismos de protecdo diante de capitais
especulativos; €) uma politica de defesa nacional.

O analista das relages internacionais do Brasil fica perplexo ante tal
indefini ¢c&o oriunda da coexisténciados paradigmas, porque ndo dispde de apenas
uma categoriaconceitual —umateoria, dirao politélogo — paradar inteligibilidade
organica aos fatos, como ocorria anteriormente com o paradigma
desenvolvimentista. Enfrenta o desafio de medir o comprimento do caminho
percorrido pelos governos brasileiros desde 1990, rumo & consolidagdo do
desenvolvimento e ainser¢do madurano mundo da globalizagdo ou deregresso a
infanciasocia e adependénciaestrutural. Os politicostambém ficaram perplexos.
Em agosto de 2001, os chefes de Estado reunidos em Santiago na 15° Cupula do
Grupo do Rio reconheceram que aAmeérical atinahaviaimplementado asreformas
requeridas pelo centro sem que a globalizagdo respondesse com beneficios parao
desenvolvimento daregiao?.

O Brasil diantedasregraseestruturasdaglobalizacéo

Multilateralismo etemasglobais

Como fazia ha décadas, a diplomacia brasileira manteve forte presenca
nos 6rgaos multilaterais, desde 1990. No passado, esta presencatinha por escopo
substituir aordem, desde 1990 busca-seinfluir sobre adefini¢cdo de seus parametros.
O multilateralismo foi eleito como meio de acdo da nac&o desprovida de poder
parareadlizar suavontade. A diplomacia brasileira voltou-se para 0s novos temas
gue compunham a agenda da globalizagdo — alias ndo eram novos mas renascidos
da distorcéo que Ihes imprimia a ordem bipolar. Com o fim da Guerra Fria,
desapareceu a dicotomia entre alta e baixa politica e a segurancga estratégica
incorporou sem disténciao reordenamento econdmico. A ascensdo do livre comércio
edo livre fluxo de capitais deprimiam a questdo da seguranca entre 1990 e 2001,
guando o tema da governabilidade global ameacava as soberanias nacionais. O
Brasil ocupava-se entdo com liberalismo econdmico, ecologia, direitos humanos,
seguranca, multilateralismo comercial e fluxos de capitais. Examinamos as trés
primeiras questfes nesse parégrafo, as outras trés a seguir.
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Liberalismo econdmico. Durante as administragfes de Collor de Melo e
Cardoso, o neoliberaismoinspirou aspoliticas publicasinternas e externas, situando-
as no ambito do Estado normal. Inspirou, ademais, as delegagtes do Brasil nas
negociagtesdo GATT edaOM C acercade propriedade intelectual , investimentos,
comeércio de servicos, sistemas de preferéncias e sistemamultilateral de comércio.
Ao abrir a Assembléia Geral da ONU em 1991, Melo expressou a nova filosofia
doBrasil: “Oideériolibera venceu... Essaéumaobservagdo que fago daperspectiva
de um pais que optou por uma plataforma liberal”. Os dois presidentes retiraram
do Estado o papel de“coordenacdo daeconomid’ e reconheceram—segundo Luiz
Carlos Bresser Pereira, um Ministro de Estado — “que essa coordenacéo cabe ao
mercado”. Indo aém das exigéncias do chamado Consenso de Washington, a
equipe de governo de Cardoso optou pelavendapreferencial dasempresas publicas
as companhias estrangeiras. Obteve do Congresso uma lei de privatizacdo para
permitir que sefizesse pel osmecanismosde alienacdo. Osdefensores maisarrojados
dessa politica foram os dois Ministros das Comunicagles, Sérgio Motta e Luiz
Carlos Mendongade Barros, responsaveis pelamaior transferéncia de patrimonio
da periferia para o centro na era da globalizaggo. A frente do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Francisco Grosdeu prioridade a
financiamentos de empresas estrangeiras sobre as nacionais nas privatizagoes.

Cardoso estava convencido de que dois beneficios resultariam daabertura
tanto do mercado de consumo como dos sistemas produtivo e de servicos: libertar
o Estado de encargos de dividas contraidas pelas empresas publicas e melhorar a
competitividade daguel es dois sistemas. E bem verdade que arespostadaeconomia
brasileira foi positiva na medida em que o parque industrial modernizou-se e o
desempenho el evou-se. Contudo, a privatizagdo com alienagdo impediu ainsercéo
internacional do pais em condi¢des de competitividade sistémica, que demandava
a expansdo para fora de empresas de matriz nacional. Por efeito do Estado
desenvolvimentista, o Brasil reunia as quatro condi¢es para tanto — grandes
empresas, capital, tecnol ogia e mercado —em nivel muito superior as de pequenos
Estados como Portugal e Espanha, que lograram umainser¢&o madura no mundo
interdependente por haverem implementado politicas de padréo | ogistico.

Houve portanto, também no Brasil, ado¢éo acritica e ideoldgica do
neoliberalismo, queerigiu o Estado normal |atino-americano, reproduzindo no pais,
emboraem menor escala, efeitos negativos que se generdizaram naregido: aumento
da transferéncia de renda ao exterior, inadimpléncia, repetidas corridas ao FMI,
conversdo do comércio exterior de instrumento estratégico de desenvolvimento
em variavel daestabilidade monetaria, regressdo do processo de desenvolvimento
para dentro, aumento da desigualdade social, desemprego, desnacionalizagéo e
desindustrializac&o. E perdade poder de negociag&o de umadiplomaciaatrofiada.
Asconsequéncias do liberalismo sobre as economias emergentesforam resumidas
por Rubens Ricupero, Secretério-Geral daX UNCTAD realizadaem Bangkok em
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fevereiro de 2000: instabilidade estrutural, vul nerabilidade econdmica, crescimento
da pobreza, marginalizacdo e inseguranca. As politicas de vertente keynesiana
introduzidas pel o governo de George W. Bush no segundo semestre de 2001 para
relancar a economia norte-americana ameagada por profunda recessdo vinham
lancar mais davidas sobre o acerto da abertura das economias periféricas.

Meio ambiente. A ac8o dadiplomaciabrasileiranesseterreno ndo permitiu
gue graves prejuizos ao pais como agueles advindos da gestdo das relaces
econdmicas externas se repetissem. Com efeito, era perceptivel junto aos paises
avancadosaintencdo de utilizar o argumento ecol 6gico como instrumento de pressdo
sobre 0s paises em desenvolvimento para tolher-lhes riqueza e meios de agéo. A
estratégiabrasileiraenvolveu iniciativas naesferabilateral, multilateral regional e
multilateral global. Obteve éxito em trés sentidos: trouxe a chamada Capula da
Terra para 0 Rio de Janeiro (junho de 1992), agregou na ocasido o tema do
desenvolvimento ao debate sobre meio ambiente (Conferénciadas Nagtes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento) e substituiu o confronto norte-sul pela
cooperacdo no trato da questdo. A ECO 92 assistiu ao triunfo datese brasileirado
desenvolvimento sustentével acoplado ao meio ambiente. Delaresultaram aAgenda
21, um programa de cooperacdo multilateral, uma Convencdo-Quadro sobre
Mudanca do Clima, que evoluiu para o Protocolo de Kyoto de 1997, e uma
Convencdo sobre Diversidade Biol 6gicaque resguardadireitos brasileiros sobrea
Amazénia. O Brasi| ratificou as duas Ultimas e envolveu-se oficialmente com a
Agenda 21.

A competente agdo dadiplomaciabrasileirareverteu nadécadade noventa
as ameagas internacionais que pesavam sobre a Amazonia, com base em
esteredtipostais como pulméo dahumanidade, patrimonio dahumanidade, reserva
ecoldgica e outros, difundidos por OrganizacGes N&o-Governamentais e ordens
religiosas que arrancavam pronunciamentos de chefes de Estado das grandes
poténcias. Detentor da maior biodiversidade do planeta, o Brasil j& incluira no
Tratado de Cooperacdo Amazonica de 1978 a necessidade da pesquisa. Como
ndo a desenvolvia, a Convencdo sobre Diversidade Biologica era violada pelo
patenteamento no exterior de produtos amazénicos. Essa biopirataria provocou
novasiniciativas governamentais, tendo em vistapreservar asoberaniaeosdireitos
reconhecidos naguela convencéo multilateral. Em 1995, o Congresso aprovou a
Lei sobre Biosseguranca, em 1996 aL ei de Patentes, em 1997 umal e de Cultivares
e finalmente a Lei que regula 0 acesso aos recursos genéticos brasileiros. Todo
esse ordenamento juridico complementou-se com o Programa Pil oto para Protegéo
dasFlorestas Tropicaisdo Brasil, envolvendo o Brasil, 0 G7 (grupo das setemaiores
poténcias capitalistas), aUni&o Européae o Banco Mundia no maisvasto programa
de cooperacdo ambiental do mundo.

O conceito de desenvol vimento sustentével, uma producéo daengenharia
diplomatica brasileira, associado a esta diversificada estratégia de agdo externa,
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afastou aparentemente aameagainternacional e garantiu a nagdo os beneficios da
riqueza bioldgica. Os criticos da legislagdo brasileira entendem, contudo, que os
direitos sobre a biodiversidade e os recursos genéticos ndo foram protegidos ao
ponto de evitar que a Amazbnia venha também a ser alienada por padrbes de
conduta do Estado normal. Por sua vez, o Governo parece seguro sobre a arena
internacional. Tanto é que enfrentou os Estados Unidos na Organizacdo Mundial
da Salide em 2001, fazendo aprovar por 191 votos (inclusive o norte-americano) a
quebra de patentes de industrias farmacéuticas quando exigem graves condi¢des
da salide publica, como a epidemia da sindrome da imunodeficiéncia adquirida
(AIDS).

Direitos humanos. A politicaexterior do Brasil envolveu-secom osdireitos
humanos de modo distinto, em trés fases. ao ensgjo e logo ap6s a Declaracéo
Universal dosDireitosHumanosdaONU de 1948 foi assertivanapromogdo desses
direitos, adquirindo experiéncia no plano regional (Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos) e global (Comissdo de Direitos Humanos da ONU); a partir
dos anos sessenta, em nome do constitucionalismo, mas em razéo do regime
autoritério, abandonou tal esforco, tomando posic¢des defensivas e isolacionistas
nos foros multilaterais; com o fim do ciclo autoritario, remediou-se e recuperou
desde 1985 aquela agdo assertiva original. A Ultima fase foi preparada pelo
professor da Universidade de Brasilia, Antdnio Augusto Cangado Trindade,
renomado juristainternacional, Consel heiro Juridico do Itamaraty e depois Presidente
da Corte Interamericana de Direitos Humanos. O novo papel do Brasil na defesa
e promocao universal dos direitos humanos desdobrou-se em duas dimensdes, a
primeira de ordem interna e a segunda externa.

Em 1992 consumou-se a adesdo aos trés tratados gerais de protecdo, os
dois da ONU e a Convencdo da OEA. Conjugou-se essa iniciativa com a adesio
as convengdesinternacionais especificas: contraadiscriminacdo racial, damulher,
contra a tortura, sobre os direitos da crianga, do refugiado. Em 1997, o Brasil
reconheceu ajurisdi¢do obrigatériada Corte Interamericanade Direitos Humanos.
No mesmo ano, aprovou modernalei sobre refugiados e entrou narota do abrigo,
particularmente para africanos. O Congresso exerceu a prerrogativa de adaptar
sob todos os angulos a lei brasileira, alinhada enfim aos avangos normativos
internacionais. O Executivo criou a Secretaria de Estado de Direitos Humanos.

A conjugacdo dos esforgos dejuristas, diplomatas e legisladores produziu
no Brasil umapercepcao e um conceito origina de direitos humanos que serviu de
instrumento de agdo positivasobre o cenério internacional. Com efeito, o governo
brasileiro entende que os direitos humanos — os liberais de primeira geracéo e os
novos direitos econémicos, sociais, civis e culturais de segunda geragéo — sdo
indivisiveis, como o ser humano, e sobrepdem-se aos particularismos religiosos ou
culturais. A preocupagdo com os direitos humanos condiciona a agdo externa do
Estado e envolve a defesa da democracia e do desenvolvimento. Nesse Ultimo
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ponto, acriatividade politicabrasileira e sua expressdo diplométicativeram papel
inovador na vinculagdo entre fruicdo de direitos humanos e condic¢des de bem-
estar social alcangadas com o desenvolvimento econdmico. Essa tese prevaleceu
nas conclusdes da ConferénciaMundial de Direitos Humanos (Viena, 1993), onde
a delegagdo brasileira presidiu o comité plenario encarregado da redacéo da
Declaragdo Final. Umaldgicailustradadaglobalizago, nostermosde Celso L afer,
emerge dessa Conferéncia, provocando aresponsabilidade dos governos em outro
nivel . Evidenciou-se desse modo o equivoco do Departamento de Estado americano
edaUni&o Européiaque acusam em seusrelatérios o Terceiro Mundo eaAmeérica
Latinaem particular deinfringir osdireitos humanos.

A diplomaciade Cardoso reforcou sua credibilidade com anovaface que
exibiu. No transcurso dos cingiienta anos da ONU, em 1995, cobrou sua fungéo
reguladora das rel agfes internacionais mediante a criagdo de um corpus juridico
gue ndo seja uma hipocrisia para as grandes poténcias. Cabe apenas a ONU
sacrificar com legitimidade o principio dasoberaniae daautodeterminacdo quando
a defesa da paz e dos direitos humanos o requeiram. Cabe-lhe, por outro lado,
reordenar o mundo para um ambiente de justica e equidade social. No embalo da
democracia e da promocao dos direitos humanos, a visdo kantiana da paz e da
justica global contaminou portanto o discurso da diplomacia brasileira nos anos
noventa, em contraste com o realismo politico do comportamento das grandes
poténcias’.

O sacrificio da seguranga nacional

Embora ndo hesitasse em ceder as decisbes na area das relaces
econdmicasinternacionai sdo pais as autori dades econdmicas, de vertente hayekiana,
o0 [tamaraty apropriou-se nos anos noventa, com suainspiracdo idealistade vertente
grotianae kantiana, dadoutrina de seguranca e da politicade defesa, deprimindo o
papel das Forgas Armadas nessa area. Ao separar os dois campos estratégicos, o
gue nuncafizeram as grandes poténcias, distanciou-se do realismo e embarcou na
utopia. Com efeito, segundo Robert Gilpin, a pax americana sempre forneceu a
primeira razéo dos investimentos americanos no exterior. Ao termo da Guerra
Fria, fortes economicamente, os Estados Unidos e seus aliados autooutorgaram-se
o direito de ingeréncia, exercido sob aauréola dos direitos humanos, porém sob a
eficicia do realismo politico que ausculta os propriosinteresses.

A politicaexterior do Brasil desqualificou aforgacomo meio de agdo em
favor da persuasdo. O pais abandonou a tendéncia iniciada nos anos 1970 em
termos politicos com atransi ¢do da segurangacol etiva paraanaciona e em termos
industriais com aproducdo de meios de defesa e dissuasio. Reforgou seu pacifismo,
firmando os pactos internacionais de desarmamento. Ou seja, aplicou a mesma
visdo multil ateralistano trato das questbes econdmico-comerciais e de seguranca.
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O mundo ap6s a Guerra Fria passou, todavia, do sistemabipolar paraum sistema
econdmico multipolar e outro estratégico unipolar. O trato multilateralistaconvinha
somente ao primeiro. Por isso, com o tempo, foi necessério temperar o idealismo
kantiano da diplomacia brasileira, o que se fez de duas formas: elaborou-se em
1996 um documento politico paranortear as decisdes na area e buscou-se a uni&o
da América do Sul, tendo em vista precaver-se ante possivel nocividade da
hegemonia dos Estados Unidos.

As medidas de confianca mUtua estabelecidas entre Brasil e Argentina
desde os anos oitenta converteram-se em varidvel essencia da politica brasileira
de seguranca. No pais vizinho, as decisdes também se deslocaram da érea militar
para a Chancelaria que afinou a principio seu entendimento com a Chancelaria
brasileira. Maistarde, porém, avisdo argentinarevolveu antigos antagonismos, 0
quetambém contribuiu paraacorre¢do dapoliticabrasileira. Quando os programas
nacionais dos dois paises dominaram o ciclo completo da tecnologia nuclear,
percebeu-se anecessidade de travar a corrida armamentista e de superar o dilema
deter ou ndo ter abomba. Ambiente propicio foi criado pelo Acordo Tripartite de
1979 que eliminou o contencioso acerca do aproveitamento dos rios. Em 1980,
firmou-se o primeiro acordo de cooperagédo nuclear. Em 1985, j& com os civis no
poder, criou-se um grupo de trabalho conjunto, presidido pelos chanceleres, que
deu origem avariosinstrumentos. O processo deintegracéo iniciado com aAtade
1986 abrigou timidamente a cooperacdo nuclear. Mas o Tratado de Assuncdo que
criou o Mercosul em 1991 animou a cooperagdo na &rea da seguranca,
particularmente anuclear. Nesse mesmo ano, ingtituiu-se um sistemadefiscalizacdo
mUtua, previu-se a entrada em vigor do Tratado de Tlatelolco e instituiu-se um
sistema sui generis de salvaguardas com participaco da Agéncia Internacional
de EnergiaAtomica. Em 1994, entrou em vigénciao Tratado de Tlatel ol co paraos
principais paises da regido. Novos atos consolidaram a confianca mitua, até a
criacdo em 2001 de umaagénciabilatera parautilizagdo pacificadaenergianucl ear.

Na segunda metade dos anos noventa, esse ambiente propicio aconstrugcdo
da zonade paz no Cone Sul da Américafoi perturbado pelaobstrugcdo argentinaa
pretensdo brasileira de ocupar um posto como membro permanente no Conselho
de Seguranca e por suainsisténciaem integrar aOTAN com explicitaintencéo de
secundar a acéo dos Estados Unidos na Américado Sul. Repugnavaadiplomacia
brasileira aquela subserviéncia, como também as propostas norte-americanas de
criar instituicOes regionais de seguranca e de confinar as Forcas Armadas dos
paises da América do Sul no combate ao narcotréfico. Desconfiou, por isso, do
Plano Colémbia de assisténcia militar norte-americano ap combate as drogas e
empenhou-se vivamente para chegar asolucéo diplométicado conflito defronteira
entre Equador e Peru.

Por decisdes de politica exterior, 0 governo brasileiro movimentou-se na
esferadasegurancaglobal. Imbuido do idealismo kantiano, agiu com determinagdo
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nosforos de negociacdo no sentido deregular o sistemamultilateral de seguranca.
Renunciou a construgdo da poténcia e ao exercicio dafor¢a como instrumento da
politica ao aderir aos pactos de erradicacdo de armas quimicas e bioldgicas de
destruicéo massiva, ao Regime de Controle de Tecnologiade Misseis e ao Tratado
de Néo-Proliferacdo Nuclear. Participou de inUmeras operagdes de paz sob a
égidedaONU. Langou em 1994 sua candidaturaamembro permanente do Conselho
de Seguranca, mas depois abriu mao dessa pretensdo, em favor de uma reforma
gue desse ao Conselho representatividade e legitimidade. Lamentou a perda
gradativa de poder desse Conselho em favor de decisdes unilaterais dos Estados
Unidos, que a elas subordinavam a OTAN.

Com suasiniciativas pacifistaslogrou, portanto, o governo brasileiroinfluir
sobre o desarme do Cone Sul e a construgcdo de uma zona de paz e cooperagdo na
Américado Sul. Animado com isso, desmontou o sistemanaciona de segurancae
renunciou ao realismo da a¢do na arena internacional. Malogrou quanto as
expectativas defixar um ordenamento regul atério multilateral paraasegurancado
mundo. Essas ambivaléncias entre realismo e idealismo permeiam o documento
com que a PresidénciadaRepublicafixou em 1996 a Politicade DefesaNacional .
Esta resultou ambigua quanto a competéncia de sua execucdo por diplomatas,
instituicdes civis e militares, quanto a seus meios de dissuaséo e defesa e quanto
aos fins a que pode servir. Contudo, nessa longa transi¢cdo do Estado
desenvolvimentistaparaoutro paradigma, consumadaaconsolidagcdo dademocracia
e percebidos os limites da utopia kantiana, a questdo da seguranca foi retomada
como uma responsabilidade permanente e intrinseca da politica exterior. A guerra
contra o terrorismo desfechada pelos Estados Unidos apés os atentados de 11 de
setembro em Nova York e Washington revelou aimprudéncia, também no Brasil,
de se relegar a seguranca nacional a segundo plano®.

O comércioexterior: areversaodatendénciahistorica

A aberturado mercado brasileiro nos anos noventa criou um desafio novo
para 0 comércio exterior. A abertura destinava-se, pelalogica politica, aforcar a
modernizacdo do sistema produtivo e aelevar sua competitividade externa. Visto
gue osfluxos do comércio ndo confirmavam tal fato, 0 governo passou anegociar
em multiplas frentes, visando com seus esforgos alcangar do GATT-OMC um
sistemamultilateral com regrastransparentes, fixas ejustas e dosblocosregionais
idénticos dispositivos. Incumbido dessas negociacdes, 0 Itamaraty ndo estava
preparado paraassociar asoci edade e estimul &-laafazer negdcios externos, como
ocorreu com adiplomaciaempresarial no México eno Chile. Umatimidez sistémica
nacional, associada a fraquezas politicas e operacionais, reverteu a tendéncia
histérica do comércio exterior brasileiro de gerar superavits. Nas médos das
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autoridades econémicas, 0 comércio exterior deixou de ser instrumento estratégico
de desenvolvimento e converteu-se em variavel dependente da estabilidade
monetaria.

Certos equivocos dos economi stas acompanham essa mudangaa partir de
1990: o primeiro corresponde a convicgdo de que o protecionismo do mercado
interno emperra 0 crescimento econdémico; o segundo, a convicgéo de que o
comércio exterior perdera a fungdo de gerar saldos, podendo desempenhar a
inusitada funcéo de contencdo dainflacdo; um terceiro diziarespeito aexpectativa
de que as poténcias avancadas cederiam aos diplomatas pela hegociacdo aguele
sistemamultilateral, transitando do realismo que lhes permitiaabusar ao idealismo
kantiano brasileiro. Esses erros de célculo tiveram alto custo.

Entre 1988 e 1993, o governo brasileiro reduziu a tarifa média de 52%
para 14% e eliminou todas as medidas ndo tariférias. O Plano Real de estabilidade
monetaria de 1994 introduziu a sobrevalorizacdo cambial. Em 1995, o comércio
exterior reverteu atendénciaparasaldos negativos. O apoio publico aliberalizagdo
arrefeceu, atarifamédia elevou-se desde 1996 e amoedainiciou adesval orizagdo
em 1999. A balanca de comércio exterior registrou o superavit de 85,9 bilhdes de
ddlares entre 1980-89. Entre 1990-94, o superavit atingiu 60,4 bilhdes, mas entre
1995-2000, o déficit somou 24,3 bilhdes. O saldo negativo aparece em 1995 e se
repete nos seis primeiros anos do governo de Cardoso. Em termos absolutos, o
comercio exterior avolumou-se nos noventa, passando de 52,1 bilhdes de délares
em 1990 para 110,9 no ano de 2000.

O déficit do comércio contribuiu para a deterioragdo das contas externas.
A contade servicos, onde pesasobretudo arendado capital, registrou umael evacéo
do déficit anual médio de 13,6 bilhdes de ddlares durante a década de oitenta para
18,3 entre 1990-98. Além de transferir renda para o exterior através da remessa
de enormes lucros realizados internamente, as novas empresas que operavam 0s
servigos no Brasil em conseqiiéncia de privatizagbes com alienagdo importavam
equi pamentos e componentes de suas matrizes; introduziram, pois, duplavariavel
de desequilibrio das contas externas. A pauta das exportagdes brasileiras, por
outro lado, tampouco registrou qual quer melhoria de qualidade com asinovagtes
da abertura econdmica. As séries historicas do Banco Central do Brasil indicam
gue ela se compunha, em 1989, de 71,1% de produtos industrializados (54,3% de
manufaturados e 16,8% de semimanufaturados) e 27,1% de primérios; em 1997,
os industrializados somavam 70,9% (com 54,9% de manufaturados e 15,8% de
semimanufaturados) e os primérios 27,1%. Quando os avides da EMBRAER
tornaram-se o primeiro item das exportagdes, a partir de 1999, essas estatisticas
sofreram modificactes. Quanto asimportacdes, a pauta modificou-se em razéo da
abertura, passando os bens de consumo de 5,7% em 1980 para 18,2% em 1997.

O comércio exterior enfrentou dificuldades conjunturais. No ambito das
negociacOes globais, em primeiro lugar. O governo brasileiro cedeu no GATT a
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pressdo dos paises avancados, reconhecendo o comércio dos servigos e da
propriedade intelectual, aderiu aos TRIPs (Aspectos de Propriedade Intelectual
Relacionados com o Comércio) em 1993 e aprovou a Lei de patentes em 1996.
Continuou sendo acusado pelos Estados Unidos de desrespeitar este direito. Em
razéo de seu desemprego, 0s paises centrais quiseram levar a cldusula socia a
OMC. Vendo nelaum instrumento protecionista, o Brasil firmou posi¢cBesem foros
do Terceiro Mundo (N&o-Alinhados, Grupo dos 77), aceitando discussdes sobre
clausulas trabalhistas unicamente no ambito da Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT) ou da Comisséo de Direitos Humanos da ONU. Os paises
industriaizados adotam, por outro lado, medidas ecoprotecionistas efitossanitérias,
contrariando normas multilaterais, 0 que ndo fazem os subservientes paises pobres.
Quando oslitigios de comércio, particularmente 0s processos anti-dumping, eram
levados aos mecanismos de solugdo de controvérsias da OMC, os julgamentos
padeciam de vicio politico e davam ganho de causa aos ricos. Desde a criagdo da
OMC, em 1995, até 2000, 90% dos julgamentos foram favoréveis aos ricos. Em
poucos deles, o Brasil levou vantagem, como no caso da exportacéo de gasolina
para os Estados Unidos, de coco paraas Filipinas, de café sol(ivel paraa Europae
dos subsidios canadenses a indUstria aeronéutica.

A essasdificuldades globais somavam-se asregionais. Os Estados Unidos
mantinham seu arsenal de barreiras as importacdes brasileiras de manufaturados
e primé&rios, o que levou o Brasil a retardar as negociacfes para formagdo da
Associagdo de Livre Comércio das Américas (ALCA), como adiante se vera
Com adisputa entre as empresas exportadoras de avides, Bombardier e Embraer,
0 Canada mostrou a diplomacia brasileira o duro jogo que significa lidar com
contenciosos comercials. escondeu seus subsidios, obteve sangdes da OMC e,
como demonstracdo de desprezo, castigou as exportacdes de carnes do Brasil
alardeando pel 0 mundo uma contaminagdo de seu rebanho pelo mal davacalouca,
gue ndo existia. A Unido Européia ndo abria mao dos subsidios agricolas. Apés a
explosdo do comércio zonal entre 1991 e 1998 — um oportuno desvio de comércio
face aos obstacul os acima descritos — 0 Mercosul assistia a corrosdo das regras
aduaneiras e a multiplicacdo de contenciosos, em razéo daincompatibilidade dos
regimes de cambio, fixo naArgentinae flexivel no Brasil.

Esse quadro desfavoravel forcou o governo brasileiro a evoluir da
subserviénciado Estado normal auma politicade comércio exterior maisrealistae
condizente com o comportamento do Estado logistico, patenteado pelosricos. A
convicgdo de que estes paises chegariam ao sistema kantiano de comércio
internacional, com regras € mecanismos transparentes e democréticos e com
distribuicdo equitativa de beneficios entre paises ricos e pobres, desvaneceu-se
em 2000, ante 0 malogro da chamada rodada do milénio da OMC em Seattlet.



RELACOES INTERNACIONAIS DO BRASIL: UM BALANGO DA ERA CARDOSO 19

Fluxosdecapital: anovaviadadependéncia

A globalizacdo financeiracomportou duas exigéncias dos paises avancados
sobre as economias emergentes: o livre fluxo de capitais e aaberturados sistemas
financeiro, empresarial e dos mercados de valores a sua penetracdo. Quando as
reformas do Estado satisfizeram tais exigéncias, doistambém foram osefeitos que
se generalizaram: 0 aumento dosfluxos, em boamedidade capitai s especul ativos,
e as crises financeiras. Quando as crises financeiras abalavam essas economias
(México em 1994-95, Asiaem 1997-98, Ruissiaem 1998 e Argentinaem 2001), o
G7 apenasdeleve cogitou napossibilidade deintroduzir controles ou salvaguardas
paraos efeitos predatérios dos capitai s especul ativos. O grupo dosricosconsiderava
pedagdgicos tais prejuizos, exigindo reformas de segunda geracéo do FMI, mas
eram com certeza as grandes transferéncias que provocavam em direcdo ao centro
gue o mantinhainflexivel.

Nenhumadas grandes crises financeiras do periodo teve origem no Brasil.
Contudo, este pais sofreu a cada crise efeitos negativos sobre suas financas. Por
estarazao, adiplomacia de Fernando Henrique Cardoso cobrou dos dirigentes do
G7 aquelas medidas de controle, requerendo para a arquitetura das financas
internacionais regras estaveis e justas, similares as do sistema multilateral de
comércio de matiz kantiana, cuja regulamentacdo se esforcava por induzir junto &
OMC. N&o obstante, 0 G7 permaneciainsensivel e estaorganizacao concluiaapenas
aregulamentacao da abertura dos servicos financeiros e dos mercados de capitais
gue o governo brasileiro prontamente aplicava.

Décil diante das reformas exigidas pelo centro, 0 governo brasileiro abriu
todos os dominios de sua economia aos capitais internacionais. 0s servigos
financeiros, a bolsa de valores, os bancos e as grandes empresas publicas no
momento da privatizacdo.

A abertura das comunicagdes no Brasil correspondeu ao maior negécio
do mundo quanto a transferéncia de ativos de paises emergentes para o centro do
sistema capitalista. As pressdes internacionais foram precoces e bem conduzidas.
Durante aRodada Uruguai, dizia-se que setratavado setor com maior probabilidade
de lucros nos paises em desenvolvimento. Durante a reunido de Marrakesh de
1994 e no foro de Davos em 1997, os representantes norte-americanos exigiam a
aberturaincondicional como parte dasregrasdaliberdade comercial. O projeto de
lei de privatizac8o daTelebrasfoi concebido por agéncias do exterior eembutiu as
pressdes externas. Com efeito, 0 Congresso Nacional contratou a Uniéo
Internacional de Telecomunicacbes, umafirmade assessoriada ONU sob controle
norte-americano, que por sua vez subcontratou a McKinsey & Company. A Lel
Gera de TelecomunicagBes de 1997 veio apublico como queriam o governo dos
Estados Unidose osglobal playersestrangeiros. Em consonanciacom estafilosofia
politicasubserviente e destrutivado patrimdnio nacional, 0 Executivo autorizou ho
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mesmo ano um aumento real de 350% nos servicos basicos de telefonia com
intuito de capitalizar as empresas privatizadas e desencadeou intensa campanha
paraimpedir que a opini&o publica percebesse 0 que se passava. Assim mesmo, a
privatizacdo daTelebrasfoi reprovada por 51% em pesquisade opinido. Consumada
a alienac&o das comunicagtes, a ANATEL, agéncia reguladora do setor, tornou-
se refém das multinacionais.

Osefeitos desse model o de privatizagdo com alienacdo sobre as estruturas
brasileiras foram trés: esterilizagdo da inteligéncia nacional, dispensada de atuar
no setor; nova via de transferéncia de renda mediante expatriacdo de bilhdes de
ddlares anuais oriundos dos lucros féceis do setor de servigos; dificuldades no
comercio exterior, j& que tais empresas se estabelecem para explorar 0 mercado
local, importam seus equipamentos das matrizes e ndo se voltam para exportacéo
a terceiros mercados. Esses efeitos negativos ndo se verificam em paises
avancados, porque estes equilibram sua abertura com internacionalizacdo de suas
economias. O comportamento | ogistico requeria, portanto, no momento daabertura,
para compensar a alienacdo, a internacionalizacdo da economia brasileira. Mas
estando contou com estimulo do governo, como ocorreu em Portugal, na Espanha
eno México. Eraincipiente em 2001 em termos de expansdo defiliais, associagdes
e faturamento no exterior.

Entre 1980-89, o movimento liquido de capitais estrangeiros no Brasil foi
de 9,7 bilhdesde dblarese de 91,1 bilhdes entre 1990-98. Osinvestimentos diretos
apresentaram um crescimento exponencial na década dos noventa, passando de
1,1 bilhdesem 91 para 33,5 em 2000. Durante o periodo de maior fluxo, entre 1996
€2000, 24,8% eram capitaisamericanos, 17,4% espanhais, 9,3% holandeses, 8,1%
franceses e 7,9% portugueses. O desequilibrio nas contas correntes do pais advém
dasremessasdelucros, jaque € baixo o indice deinternacionalizagdo daeconomia
brasileira

Durante 0 governo de Cardoso, entre 1995 e 2000, adividapublicainterna
passou de 33% para 53% do PIB. Entre 1994 e 1999, a divida externa elevou-se
de 148 para 237 bilhdes de dolares. Juros e amortizagdes da divida externa
consumiram 50 bilh&es de délares em 2000, ou segja, toda a exportacdo brasileira.
O Brasil ostentava entéo nesse ponto um dos pioresindicadores externos do mundo.
Esse desequilibrio induzia medidas malabaristas na taxa de juros para atrair
constantes fluxos de capitais e provocou uma inflexdo da politica de comércio
exterior, que evoluiu de suafuncéo de estabilizar os pregos paraanovafungéo de
prover recursos paraos compromissosdadivida. O grave perfil das contas publicas,
em sintonia com instrucdes vinculadas aos socorros concedidos pelo FMI desde
1990, retiravainvestimentos produtivos, provocando outras crises, Como aescassez
de energia elétrica, e bloqueava o crescimento econémico. O fluxo de capitais,
marcado por movimentos especulativos, desapropriagcdo dos ativos nacionais,
remessa de lucros e servigos da divida externa, aprofundou nos anos noventa a
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dependénciaestrutural do pais, financeirae econdmica. Correspondeu aumailusdo
dedivisas cultivada sob o signo do neoliberalismo pel as autoridades do centro eda
periferia. O Brasil transitou, pois, da década perdida a década perverse®.

O bilateralismo em declinio nasrela¢fesinter nacionaisdo Brasil

A politica exterior assertiva do ciclo desenvolvimentista manipulava a
relacdo bilateral e a parceriaestratégicacomo umalinhade forgadaacéo externa.
O paradigmadaglobalizacéo dasrel agdesinternacionai s e adisposi¢do do governo
brasileiro deinfluir sobre aregulamentagdo do sistemamultilateral de comércio e
sobreaarquiteturadasfinangasinternacionais subtrairam energiaao bilateralismo.
Entregue ao descaso brasileiro, o bilateralismo sofreu umaacomodagdo quanto ao
papel dos grandes e pequenos determinada por causas exclusivamente exdgenas.
Os Estados Unidos mantiveram aexuberanciade sua posi ¢ao histéricacomo aiado
especial do Brasil e a Franga retornou, enquanto a Alemanha se afastava e o
Jap@o hibernava. Do lado dos pequenos, assi stiu-se achegadainesperadaedinamica
de Espanha e Portugal.

A politica exterior dos Estados Unidos modificou-se em 1989, quando a
conten¢do do comunismo deixou de ser o vetor. Desde ent&o, outras tradicoes
imprimiram coeréncia a agdo externa, como a determinagdo de ditar as regras do
sistema internacional em funcéo de seus interesses e valores, particularmente a
hegemoniaeconémicaglobal. Desde 2001, embrenhou-se em campanhaglobal de
combate ao terrorismo. O paisvoltou-se paraaliberalizacdo comercia efinanceira
e para a racionalizagdo da acéo estratégica na presuncdo de existéncia de um
inimigo externo, sucessivamenteo Ird, o Iraque, alugod &via, o Afeganistdo. Como
o Brasil erasubserviente, masnéo tanto, foi possivel administrar asrelacbesbilaterais
em climade cordialidade desconfiada.

Durante os dois mandatos do democrata Bill Clinton, a partir de 1993,
manteve-se clima de entendimento, mesmo porque tinha ele com Cardoso uma
relacao pessoal afetiva. A diplomaciabrasileirando perdiaoportunidade de colocar
em evidéncia a historica parceria bilateral, alicer¢cada na comunhdo de visdes
politicas da época do Bar&o do Rio Branco e na estratégia de cooperacéo bilateral
com beneficios reciprocos posta em marcha desde Vargas. A ascensdo do
republicano George W. Bush em 2001 colocou Cardoso com um pé atrés e motivou
0 Senado brasileiro a estabelecer diretrizes para a negociagédo da ALCA.

Os interesses em jogo nas relacOes bilaterais eram os do investimento
norte-americano no Brasil, que se manteve firme no periodo (44,6% do total entre
1990-94, 26,1% entre 95-97), eo comércio bilateral, que cresceu 100% entre 1990-
98, porém com déficits para o Brasil, da ordem de 13,5 bilhdes de dblares entre
1995-99. A percepcdo de que o governo norte-americano requeriao multilateralismo
e a liberalizacdo do comércio, porém mantinha medidas de protegdo das mais
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arcaicas contraprodutos brasileiros, influiu sobre apoliticabrasileira. Desconfiada,
esta passou a obstruir o projeto norte-americano de hegemonia continental a ser
implantado por meio das regras da ALCA.

Com efeito, enquanto amédiatarifariados 15 principaisprodutos brasileiros
gue entravam no mercado norte-americano ao termo dos anos noventa era de
45,6%, a média para os produtos americanos no Brasil situava-se em 14,3%. O
arsenal protecionista dos Estados Unidos castigava as importacdes provenientes
do Brasil. Compreendiaas seguintes medidas: a) 0 suco delaranjaerasobretaxado,
atingindo o pique de 492 ddlares por toneladaem 1995, além de 2,5% remanescentes
de um processo anti-dumping de 1986; b) os cal ¢ados enfrentavam tarifas médias
de 8% a 10%, aplicadas também contra outros fornecedores; c) as carnes bovinas
ou de aves cruas ou congeladas eram proibidas por medidas fitossanitérias, as
enlatadas sofriam restrices e as exportacdes subsidiadas de aves dos Estados
Unidos prejudicavam o Brasil em terceiros mercados; d) asrestri¢oesfitossanitérias
eliminavam na pratica frutas e legumes brasileiros do mercado norte-americano;
€) quanto aos produtos siderurgicos, as restricdes voluntérias impostas nos anos
setenta e oitenta foram substituidas por processos anti-dumping e anti-subsidios
nos noventa, como se 0s capitai s estatai s aportados asiderurgiaantes da privatizagdo
produzissem efeitos perpétuos; f) a partir de 1985, o etanol brasileiro foi barrado
por pressdo dos produtoreslocais, tornando-se 72% mais caro em razéo do imposto
deimportagdo; g) desde 1982, o governo concede subsidios ao produtor interno e
controla aimportacdo do agUcar por um sistema de quota.

Esses entraves, agravados pela concorréncia e pelo grau de exigéncias do
mercado norte-americano, condicionam o comércio de exportagdo do Brasil,
direcionando-o para outros mercados, particularmente dos paises vizinhos. As
reclamagfes brasileirasjunto ao GATT-OMC foram vas, em geral, porém acriacdo
daALCA, condicionadaa solucdo préviados contenciosos comerciais, pode, sim,
ser retardada. Embora 0 mercado norte-americano permaneca o avo principal
das exportacOes, sdo os investimentos diretos no Brasil o elemento de célculo
determinante das relacfes bilaterais.

As relagBes entre 0 Brasil e seu segundo parceiro histérico, a Alemanha,
evidenciaram enorme perda de substancia desde 1990. O investimento alem&o no
Brasil que ocupavaasegunda posi¢cao praticamente desaparece ( 2,9% entre 1990-
94, 1,9% entre 1995-97). O comércio hilateral, também o segundo em volume,
perde paraaArgentina, aliasregistraum enorme déficit parao Brasil, daordem de
12 bilhdes de ddlaresentre 1993-98. A Alemanhaabandonou acompeticéo historica
com os Estados Unidos no sistema produtivo brasileiro, ndo participou das
privatizacOes, e 0 Brasil ndo encontrou o caminho do mercado aleméo. Quando se
aprofundou a integracéo |14 e agui, as liderancas dos dois paises sacrificaram a
parceria estratégica em favor de acdes nas adjacéncias.
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O Japdo fornece outro exempl o de declinio do bilateralismo. Desde 1980,
a parceria com o Brasil arrefeceu. Novas técnicas de producdo diminuiram a
demanda de matérias-primas e a vaorizagdo do iene orientou os investimentos
para paises asiéticos de mao-de-obra barata.

Por sua vez, a Franca veio atras do espaco deixado pelos parceiros de
outrora. RelacBes histéricas inertes foram substituidas por recente dinamismo.
Concertou-se aimagem desfavoravel do Brasil naFranga, firmou-se novo Acordo-
Quadro de Cooperacéo, plangjaram-se acGes de médio prazo e estabel eceu-se
inédita cooperagdo fronteirica na Guiana Francesa. Receoso ante 0 processo de
formacdo da ALCA e vendo no Brasil a porta de acesso a América Latina, 0
governo francés prop6s a clpula entre chefes de Estado e de governo das duas
regides e pressionou Mercosul e UE anegociacao de acordo bilateral de comércio.
Osinvestimentos franceses no Brasil que eram concentrados nos vel hos estoques
de Rhéne-Poulenc, Saint Gobain, Sudameris e Crédit Lyonnais trouxeram novos
grupos como Carrefour, Electricité de France, Michelin, Alcatel Alstom, Thomson,
Aérospatide, Air Liquide, Renault e Peugeot. O comércio bilateral ndo acompanhou
estaexpansdo dosinvestimentos, permaneceu abai xo dos 3% do comércio total do
Brasil entre 1990-99 eteve no protecionismo agricolafrancés o pomo dediscordia.

Quando ocorreu areconversdo da Russia ao capitalismo, as relagdes com
o Brasil despertaram grandeinteresse, por serem dois Estados-pivd, com potenciais
tecnol gicos e comerciai s de paises continentaismodernos. A diplomaciafoi répida
em firmar acordos de cooperacdo nos mais diversos dominios, particularmente o
espacial em que ambos sdo detentores de todo o ciclo. Os acordos refletem uma
nova filosofia ao utilizarem explicitamente o termo parceria estratégica a ser
implementada por meio de multiplas agdes previstas. O comércio ndo refletiu esse
dinamismo diplomético. Aliés, o ato grau de prioridade conferido as relagcdes
bilaterais por intengdes fundadas em adequada avaliac&o de potencialidades ndo
havia aberto, até 2001, vias substantivas de realizacGes concretas.

A China, porém, teve maior senso pratico. As relacfes entre China e
Brasil também foram qualificadas de parceria estratégica nos anos noventa,
denotando a alta prioridade que se Ihes conferia. A diferenca da Rissia, a China
contribuiu paracolocar o Brasil naeraespacial. A cooperagdo tecnol dgicaresultou
no langamento conjunto de satélites de sensoriamento e no dominio daconstrucéo
de veiculos lancadores. Privilegiou, portanto, a questdo ambiental. As grandes
possi bilidades de cooperagéo entre os dois mai ores paises em desenvol vimento do
mundo foram percebidas pel os dirigentes também no setor de energia, da politica
internacional, daindustria pesada e dos servicos de engenharia.

O mercado dos grandes paises ndo contou com estratégia eficiente de
promogdo comercial por parte do governo brasileiro desde 1990. Absorto em
imaginar beneficiosdaaberturaunilateral do mercado brasileiro, concentrou esforgos
inGtei s naregulamentacdo do sistemamultilateral de comércio por um lado e, por
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outro, do Mercosul, com algum proveito. A chegada dos pequenos paises em
conseqiiéncia da aberturado sistema produtivo e de servicgos, se resultou em nova
fonte deinvestimentos, tampouco trouxe solugdo parao déficit do comércio exterior.

As relacfes entre Espanha e Brasil pdem terno nos anos noventa ao
distanciamento tradicional. Politicamente, a Espanhaassimilou o mundo luso e se
apresentou como nexo entre Europa e América Latina. Percebeu cada pais a
importénciado outro nos processos regionaisdeintegracdo. No Brasil o governoe
na Espanha os empresarios assumiram o papel protagénico dessa nova fase das
relacOes hilaterais. Aproveitando com esperteza as oportunidades abertas pela
privatizacdo, os capitais espanhdisfizeram afestano Brasil, situando-seem primeiro
lugar no ano 2000, com investimentos de 9,6 bilhdes de dolares. Os mai simportantes
grupos de recém-chegados penetraram 0s servigos de rentabilidade elevada e
imediata: Sol Melid, naéreahoteleira, Telefénica (com lucro de 379,9 milhdes de
ddlares apenas no primeiro trimestre de 2001), Endesa e Iberdrola que operam na
area de eletricidade, Santander na &rea bancéria e Pisa na area editorial.

Com seu portereduzido, Portugal seguiu os passos de Espanha, investindo
maisde5 bilhGesde dolares no Brasil nosanos noventa. Apesar devinculosafetivos,
estimul ados sobretudo durante os governos de Itamar Franco e Méario Soares, a
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) de pouca valia foi para o
reforco da estratégia bilateral. Alias, nem o governo brasileiro nem seus agentes
econdmicos privados compensaram apenetracdo ibéricano Brasil com iniciativas
deinternacionalizacdo daeconomiabrasileirae de penetragdo no mercado europeu.
Enquanto Portugal e Espanha ostentavam comportamento de Estado logistico e
promoviam ainser¢do madura de suas economias, permanecia o Brasil refugiado
na subserviéncia do Estado normal, inerte e regressivo.

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

O Brasil eaformacao dosblocos
O Mercosul nasrelacbesinternacionaisdo Brasil
Osacordos Sarney-Alfonsin dos anos oitenta correspondiam aum projeto

neoestruturalistadeintegraco, estratégico do ponto de vistaecondmico e politico.
Ja o Tratado de Assuncéo de 1991 que criou o Mercosul imbuiu-se da filosofia
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politicado Estado normal queimpregnou osgovernos de Fernando Collor deMelo

e Carlos Sadl Menem. A integracéo industrial e o desenvolvimento cederam em

favor dadesgravacéo linear do intercadmbio e do regionalismo aberto. Desde entéo,

interna e externamente, nenhuma estratégiafoi concebida paraalém do comércio.

A entradaem vigor daTarifa ExternaComum em 1995, se criou 0 segundo mercado

comum do mundo, aprofundou as contradi¢fes do processo, agravadas pela

desvalorizacdo do real em 1999 e pela crise de insolvénciadaArgentinaem 2001.

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

comprometiam apropriazonadelivre comércio. Apesar disso, o Mercosul recolheu

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

Encetou negociagdes bilaterais sob a formula quatro mais um com parceiros

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

Uni&o Européia e a Comunidade Andina. Quando completou dez anos, em 2001,

suscitou avaliages contraditorias, que se podem resumir em seis éxitos e seis

fragilidades.
Os resultados positivos do processo de integragdo do Cone Sul foram
concretos e de profundo a cance historico paraa vida dos povos:

1) Impressionante empatia entre ainteligéncia brasileira e argentina embalou o
movimento desde o bergo e aproximou o sentimento nacional. Essa dimensio
humanista do processo, a dar inveja a franceses e alemaes, expressou-se na
multiplicac&o de encontros promovidos por liderangas sociai s — académicos,
diplomatas, empresarios, sindicalistas, artistas, autoridades — de que resultou
grande nimero de livros e artigos acerca de afinidades e diferencas, gostos,
virtudes e fraquezas, por sobre 0 acompanhamento que se fazia do processo.
Considerando-se a promocgao do conhecimento, a demolicéo de preconceitos
etabus e aadaptacdo daimagem do outro, o balango foi positivo em termosde
convivénciaque se aceitou como inevitavel.

2) Asnovas condigdes psicossociais conduziram naturalmente a criacdo dazona
de paz no Cone Sul, com impacto positivo sobre a América do Sul. Apo6s
haverem cultivado arivalidade histéricadurante secul os e atingido a capacitacéo
plena para producdo de armas nucleares, Brasil e Argentina abandonaram a
corrida armamentista, jogaram a bomba no lixo e implantaram um sistema
anico no mundo de confiangca mitua por meio de instrumentos juridicos e
operacionais. A cldusulademocrética contribuiu para este fim, como também
para dissuadir assaltos ao poder tdo fregiientes na historiaregional.

3) O comérciointrazona elevou-se de 4,1 bilhdes de dolares em 1990 para 20,5
em 1997, 18,2 em 2000. No periodo, as exportacdes do bloco cresceram 50%
easimportacdes 180%. O regionalismo aberto provocou, portanto, um desvio
de comércio, extremamente oportuno para economias incapazes de elevar-se
a competitividade sistémica global. O Paraguai converteu-se em oitavo
comprador do Brasil, a frente da Gr&-Bretanha.
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4)

5)

6)

O Mercosul tornou-se sujeito de direito internacional pelo protocolo de Ouro
Preto de 1994, podendo negociar sobre a arenainternacional. Durante a XX
Cupula (Assuncdo 2001), instituiu-se um mecanismo col etivo de negociagéo.
Por outro lado, o arcabougo juridico do bloco exibe 500 paginas de documentos
normativos relativos as seguintes esferas: antecedentes, integragéo, consulta
e solucdo de controvérsias, certificagdo de origem, comércio e aduana,
regimentos, relacionamento externo, justica, educacéo e cultura, regulamentos
técnicos.

Sendo o segundo mercado comum do mundo e havendo queimado etapas em
suaconstrugdo, 0 Mercosul produziu externamente umaimagem positivaacima
da propria realidade e fortaleceu seu poder de barganha como bloco e o de
seus membros i soladamente.

O processo alavancou aidéiade Américado Sul, que tomou formanaproposta
de criagdo de umazonade livre comércio, na Clpulade Brasiliade 2000, nas
negociacdes entre M ercosul e Comunidade Andinae, enfim, no controle, sob
liderangabrasileira, do ritmo e da natureza do processo de criacdo da ALCA,
como se observou ha Cupula hemisférica de Quebec de 2001 sobre o tema.

O ceticismo das avaliagbes ao cabo de dez anos de M ercosul evidenciavam as

fraguezas do processo de integracéo, também em ndmero de seis:

1)

2)

3

4)

5)

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

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

Havendo sacrificado o propdsito de robustecer o nlicleo econémico nacional,
0 processo de integragdo elegeu o comércio exterior como nucleo forte. Os
membros do grupo adotaram, contudo, medidas unilaterais, desmoralizando o
mecanismo datarifa externa comum gue haviam implantado.

O Mercosul engendrou um processo de integracéo assimétrico que ndo criou
mecanismos de superacdo de desigualdades entre os membros e, no interior
destes, entre zonas hegemonicas e periféricas, como sucedeu com o processo
europeu. Frustrou, portanto, aexpectativadeelevar o nivel socia do conjunto.
A incompatibilidade das politicas cambiais entre os doi s grandes parceiros do
bloco —aArgentina.com a paridade entre 0 peso e o délar e o Brasil com seu
cambio flexivel — provocou desconfiangas e inimeros contenciosos
comerciais.
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6) Ao e€evar-sedacondicéo dezonadelivrecomércio paraade unido aduaneira
sem ingtitui¢es comunitérias, 0 Mercosul criou a contradicéo de esséncia.
Enfragueceu a negociacéo internacional, feita pelos Estados, e manteve o
processo negociador interno extremamente complexo, Visto ser necessario
acionar a cada decisdo quatro processos deci sorios autbnomos’ .

Aintegracdo da América do Sul ea ALCA

Asrelacdesentre o Brasil e seusvizinhos responderam a apel os historicos
contraditérios. isolamento, boa vizinhanga, lideranga. Imagens e percepcoes dos
doislados condicionaram aestratégiaregiona . Também as afinidades e diferencas.
A Argentina, rival diminuida, disputou com o Brasil ainfluéncia sobre Uruguai,
Paraguai e Bolivia. O Brasil contou historicamente com o Chile e, desde o Tratado
de Cooperagdo Amazdnicade 1978, com os paisesamazonicos. A confiangcamutua
engendrada nas relagdes com a Argentina recuperou a idéia de Rio Branco de
liderar aAmeéricado Sul em sintonia com esse vizinho maior, se possivel.

Desde o inicio dadécada de 1990, o Brasil tragou umaestratégiaregional
que permaneceriainvariavel: reforco do Mercosul com convergénciapoliticaentre
Brasil e Argentinae organizacdo do espaco sul-americano com autonomiaperante
os Estados Unidos.

Em 1993, com apoio do Mercosul, daColdmbiaedaVenezuea, o presidente
brasileiro Itamar Franco lancou ainiciativa de formag&o em dez anos da Area de
Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA). Eraaidéia de unidade da Américado
Sul em marcha, e ndo mais da AméricaL ating, visto haver-se o México orientado
para o norte. Desde ent&o, o Brasil contrap0s essa proposta de chegar a ALCA
pel o Mercosul apropostadternativanorte-americanade a cangé-ladesde o NAFTA
(Associacao de Livre Comércio da Américado Norte). A construgdo hemisférica
de blocos ja contava, alias, com as vertentes continental (OEA) elatina (SELA).
O Brasil foi 0 Unico pais americano a dizer ndo aos moldes com que George Bush
propds em 1991 a Iniciativa para as Américas, reafirmada pela Clpula dos 34
paises americanos em Miami em 1994, na de Santiago em 1998 e de Quebec em
2001. Desse modo, os ministros dos 34 paises que se relinem anuamente para
negociar o processo deformacao daAL CA ndo chegam aconclusdes convergentes
para provocar decisdes concretas durante as clpulas.

A integracéo da América do Sul foi al¢cada ao nivel de condicéo prévia
para aintegracdo hemisférica pela diplomacia brasileira. Os argumentos a favor
dessa estratégia eram trés. a expansdo dos interesses comerciais e empresariais
brasileiros sobre a regido, a consequiente elevacdo de seu desempenho e
competitividade e a percepcéo de que a proposta norte-americana destinava-se a
alijar ahegemoniabrasileiraem beneficio proprio. Em 2001, deixou-se claro que o
comeércio bilateral erigia-se como outracondicéo paranegociar aALCA, exigindo-
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se aremocdo préviado arsenal protecionista norte-americano, acima descrito. A
diplomacia brasileira foi muito ativa para evitar a defeccdo da Argentina e do
Chile, cujosgovernosinclinavam-se parao NAFTA e estavam propensos aanteci par
aimplantagdo da ALCA de 2005 para 2003. Cardoso relangou aidéiada ALCSA
aconstruir por acordos de comércio entre Mercosul e Comunidade Andina, com
adesdo do Chile. Convocou paraBrasilia os doze presidentes e realizou em 2000 a
primeira Clpula da América do Sul, com o objetivo de aprofundar os vinculos
politicos e de acelerar a criagdo da zonade livre comércio pelafusdo do Mercosul
com a Comunidade Andinae a adesdo plenado Chile ao primeiro. Por ocasido da
mediacdo bem sucedida do conflito fronteirico entre Peru e Equador, Cardoso
afirmou em 1998 queaAméricado Sul resolve seus problemas, mesmo os militares,
por si e semintervencao externade qual quer natureza. I nfluiu depois nacontencéo
da acdo militar norte-americana que se presumia intensa por meio do Plano
Colémbia de combate as drogas.

O modelo de integragcdo do Mercosul como uni&o aduaneira imperfeita
favoreceu, portanto, o Brasil, em termos de ganhos e perdas. O Brasil conservou
sua autonomia decisoria e soube usar 0 bloco em outros quadrantes. N&o avangou
guanto desejava na construgdo do bloco sul-americano em seu beneficio, porém
retardou o prejudicial bloco hemisférico. Contou nos anos noventa com a
convergéncia quase perfeita da visdo regional e mundial por parte da diplomacia
venezuelana, que alias desprezou com evidente descaso. Entregues aos parametros
de conduta do Estado normal, os outros governos da América do Sul estavam
inclinados pelaldgicaa subserviénciadiante dos Estados Unidos e ailusdo de que
a abertura ilimitada de suas economias, com alienagao destrutiva, trar-lhes-ia a
desgjada insercéo competitiva no mundo da globalizac8o. Esse obstéculo aos
designios de lideranca brasileira no ordenamento regiona foi paradoxa mente
suspenso pelarecusa do Congresso norte-americano em conceder autorizagdo ao
Executivo para negociar livremente a ALCA. Ademais, o0 movimento de
introspeccéo da economia norte-americana, em razao de recessao prevista apos
os atentadosterroristas de setembro de 2001, aliviou o temor de umaimposicdo da
ALCA sob pressao®.

Asrelagbes do Brasil com outros blocos

Ao mesmotempo em quenegociavaaALCA, o governo brasileiro utilizava
0 Mercosul para negociagdes coletivas com a UE. Um Acordo-Quadro de
Cooperagdo Interinstitucional foi firmado em 1992 e outro Inter-Regional de
Cooperagdo em 1995. O primeiro tinha caréter pedagogico, de influéncia politica
dos europeus sobre a integracdo do Cone Sul. O segundo visava a zona de livre
comercio. Para tanto, criou diversos mecanismos de negociagdes, encetadas em
quinze esferas de agdo. Entre 1992 e 1997, o comércio entre os blocos cresceu



RELACOES INTERNACIONAIS DO BRASIL: UM BALANGO DA ERA CARDOSO 29

266% e os investimentos diretos da UE no Mercosul 700%, atingindo 7,9 bilhdes
de ddlares. Durante a Primeira Clpula Euro-L atino-Americana de junho de 1999,
a CupulaMercosul-Unido Européia decidiu abrir as negociacdes para construcéo
de umazonadelivre comércio que também envolvesse formulas de uni&o politica.
Trés rodadas de negociagdo ocorreram até 2000, com magnitude superior as
negociagies que se levavam a efeito paraainstalagdo daALCA. A zonadelivre
comércio entre Mercosul e UE apresentava-se, portanto, como alternativa viével
a zona hemisférica sob hegemonia dos Estados Unidos, e com a qualidade de
contemplar a dimensdo da cidadania, da democracia e da convivéncia politica.
Cardoso condicionou suacriagdo, previstapara2005, aeliminagdo dos subsidios o
do protecionismo agricolaem vigor naPoliticaAgricolaComum. O ativo estratégico
erguido naEuropafortaeciaaliderancado Brasil naAmeéricado Sul e suadisposicéo
de ndo sacrificar interesses essenciais nas negociagdes com os Estados Unidos,
como estava disposto afazé-lo seu sicio principal, a Argentina.

Do lado da Africa, a diplomacia coletiva do Mercosul concluiu em 2000
um acordo com aAfricado Sul paraformagio dazonade livre comércio. A Zona
de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul, criada em 1986 por resolugdo da ONU,
constatou em sua terceira reunido, em 1994, que sua agdo se diluia nos érgéos
regionais, particularmente nas negociacdes entre Mercosul e Comunidade parao
Desenvolvimento da Africa Austral, entre o Mercosul e a Comissio Econémica
dos Estados daAfricaOcidental ou aindaentre o Brasil e aComunidade de Paises
de Lingua Portuguesa. Esta Ultima, instituida em 1996 como foro de concertagdo
politica, cooperacao econdmicae promocao dalinguaportuguesafoi timidadiante
das solugdes que poderia alcancar para aguerra civil na Angola e nenhum poder
de pressdo internacional exerceu diante da tragédia do Timor Leste.

Em 1998 criou-se como mecanismo informa o Forum de Cooperacdo
Américal atina-Asiado Leste com afinalidade de fomentar o diédlogo politico ea
cooperacdo. Reunia 15 paisesdaAmeérical ating, inclusive o Brasil, e 15 outrosda
Asiado leste e daOceania, incluindo China, Japédo e Austrdlia. A primeirareuniao
de chanceleres ocorreu em 2001. O CARICOM (Caribbean Community), bloco
de 15 paises ef etivado em 1973 néo atraiu aatencdo bilateral do Brasil ou coletiva
do Mercosul®.

Conclusdes

Durante seus dois mandatos, Fernando Henrique Cardoso obteve éxito no
propésito de manter aestabilidade econdmicainternae elevar aprodutividade. Ao
acoplar o setor externo e esses objetivos internos, corrompeu a funcionalidade da
politica exterior. Seu governo confundiu abertura com estratégia® e sacrificou a
politica exterior, que deixou de servir ao desenvolvimento e a superagdo de
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dependéncias estruturais. Em outros termos, ndo formulou uma estratégia de
insercdo internacional, para além dasimples abertura.

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

Cardoso falhou em trés pontos: expds as finangas aespecul agdo, converteu
apoliticade comércio exterior em variavel daestabilidade de precosealienou boa
parte do nlcleo central robusto daeconomia, mediante 0 mecanismo daprivatizagdo
com transferénciade ativos ao exterior. Aprofundou, desse modo, avulnerabilidade
externa, tornando-a uma das mais graves entre 0s paises emergentes.

Esseserros conduziram aresultados negativos daagdo externa: em primeiro
lugar, a tradicional via dos servigos da divida, Cardoso acrescentou duas novas
vias de transferéncia de renda ao exterior, a dos dividendos e a dos altos juros
reais, em razdo disso, elevou o passivo externo do pais aum patamar de alto risco
segundo a boa regra econémica; enfim, um comércio exterior quase estagnado
deixou de servir ao desenvolvimento eao alivio do balanco de pagamentos. Nenhuma
criatividade revelou o Presidente em acionar mecanismos de equilibrio dessas
condutas — que por isso sdo erros de célculo politico — como fazem os paises
maduros.

O governo de Cardoso viveu de trés ilusdes: acreditou no ordenamento
multilateral que haveria de resultar de negociagdes, as quais produziriam regras
justas, fixas, transparentes e respeitadas por todos para o comércio internacional,
asfinangas, o meio ambiente e aseguranca; ailusdo dedivisas, como se oscapitais
externos que entraram no pais em razédo de uma abertura indiscriminada ndo
agravassem o desequilibrio do balango de pagamentos; enfim, investiu no prestigio
do presidenteintelectual, como setal dureafosse suficiente paradar coberturaaos
interesses brasileiros.

O movimento dadiplomaciae o desempenho das autori dades econémicas
submeteram-se ataisilusdes, que alimentavam por intensaatividade, aprimeira, e
por decisdes coerentes, as segundas.

A dispersdo da politica exterior, que ndo tragou rumo firme, a ndo ser os
parametros do que chamamos de Estado normal — subserviente, destrutivo e
regressivo —foi amarcado governo de Cardoso. Lidou com aintegracdo do Cone
Sul e da Ameérica do Sul, com negociagdes simultaneas do lado da ALCA e da
Uni&o Européia, privilegiou o multilateralismo sem abandonar o bilateralismo
tradicional. A essas diversas frentes de acéo faltou o cimento de uma estratégia
deinsercdo madurano mundo dainterdependénciaglobal, adar significado acada
dimens&o do envolvimento externo. Duaslinhas deforcadaagdo externaerigiram
como prioridades a contribui¢do ao ordenamento multilateral, o lado idedlista, eo
interesse pela integragdo no Cone Sul, o lado realista. Ambas colheram frutos
mediocres tendo em vista a realizagdo de interesses.
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Apesar dessadispersdo, talvez em razdo delg, o Brasil de Cardoso manteve
controle circunstancial de males que se abateram com consequéncias mais graves
sobre paises vizinhos. Avangou menos pel o caminho do paradigmalatino-americano
do Estado normal. Manteve algo da conduta do Estado desenvolvimentista, o
paradigma histérico que agonizou, mas ndo morreu. Enfim, pés em marcha uma
timidaexperiénciade Estado logistico.*

Em suma, o Brasil de Cardoso deixou-se seduzir pelamiragem damudanca,
perseguida com fariaideol 6gica, tomou o pais em um nivel de desenvolvimento
hist6rico que reuniatodos os elementos para umainser¢do moderna no mundo da
globalizac&o e manipulou o setor externo por modo aprovocar um salto paratras,
aconsiderar o lastro de potencial acumulado aduras penas por esfor¢os do Estado

e da nacgdo, durante os sessenta anos anteriores.

Notas

1 Os textos publicados por érggos do Ministério das RelagBes Exteriores, como a Fundagéo
Alexandre de Gusméo (FUNAG) e o Instituto de Pesquisa de Relagdes Internacionais (IPRI),
ou disponibilizados pelos sites http://www.relnet.com.br e http://www.mre.gov.br foram
utilizados em todo o capitul o tanto paraafundamentagéo conceitua dapoliticaexterior brasileira
quanto paraacoletadeinformagdes empiricas sobre suaimplementagdo. Dentre as publicacfes
da Chancelariabrasileira, referimos a seguir as mais importantes: Reflexdes sobre a politica
externa brasileira, 1993; A inserc¢éo internacional do Brasil: a gestdo do Ministro Celso
Lafer no Itamaraty, 1993; A palitica externa do Governo Itamar Franco, 1994; Politica
Externa. Democr acia. Desenvolvimento. Gestdo do Ministro Celso Amorim no I tamar aty
1995; Politica externa em tempos de mudanca: a gestdo do Ministro Fernando Henrique
Cardoso no Itamaraty, 1994; Presidéncia da Republica, Fernando Henrique Cardoso.
Palitica Externa: pronunciamentos, 1995; Politica externa em tempo real; a gestéo do
Embaixador Sebastido do Rego Barros no Itamaraty, 1999; A palavra do Brasil nas Nagdes
Unidas, 1946-1995, 1995. L uiz Felipe LAMPREIA, Diplomaciabrasileira: paavras, contextos
e razdes. Rio de Janeiro: Lacerda Ed., 1999. Da Resenha de politica exterior do Brasil,
outrorauma publicagéo periddicaregul ar, foram publicados alguns nimeros sem regularidade,
porém os demais estao disponibilizados no relnet.

Carta Internacional, o boletim da Universidade de Sdo Paulo, acompanha em seus
artigos 0 movimento dadiplomaciabrasileirae as questdesinternacionais. Os principais autores
utilizados foram os seguintes: Luis RUBIO, n° 73, 1999; Amado Luiz CERVO, 71, 1999; Luis
Augusto SOUTO MAIOR, 71, 1999; AnaFlaviaBARROS-PLATIAU eMarcelo Dias Varela,
96, 2001; Denilde OliveiraHOLZHACKER, 58, 1997; Roberto Teixeirada COSTA, 59, 1998;
Amancio J. OLIVEIRA, 85, 2000; José Augusto Guilhon ALBUQUERQUE, 59, 1998; Janina
ONUKI, 83, 2000; Jos¢ GENUINO, 71, 1999.

A Revista Brasileira de Politica I nternacional, com publicacdo regular, descreve as
relacbesinternacionaisdo Brasil e aprofundasuaandlise. Os principais autores utilizadosforam
os seguintes: Fernando Henrique CARDOSO, A politicaexternado Brasil noinicio de um novo
século, 44 (1), p. 5-12, 2001); J. A. Lindgren ALVES, A ClpulaMundia sobreo Desenvolvimento
Socia eosparadoxosde Copenhague, 40 (1), p. 142-166, 1997; L uiz Felipe de Seixas CORREA,
O Brasil e o mundo no limiar do novo século: diplomacia e desenvolvimento, 42 (1), p. 5-29,
1999; Luiz FelipeLAMPREIA, A politicaexternado governo FHC: continuidade e renovag&o,
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42 (2), p. 5-17, 1998; Lucio ALCANTARA, Os parlamentos e as relacdes internacionais, 44
(1), p. 13-21, 2001.

Ver Celso LAFER, Brazilian International Identity and Foreign Policy: Past, Presente,
and Future. Daedalus, Spring 2000, p. 226 e 0 nimero temético da revista Parcerias
Edtratégicas, 7, 1999. Asreferénciasdoslivros utilizados neste paragrafo constam nabibliografia
aofina daobra: Lafer (1999); Saraiva(2001); Guimaraes (1999); Danese (1999); Bernal-Meza
(2000); Cervo (2001). Ver ainda Fernando Henrique CARDOSO e M&rio SOARES, O mundo
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MIYAMOTO, O Brasil e as negociagGes multilaterais, 43 (1), p. 119-137, 2000; Eiiti SATO, A
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regional, 43 (2), p. 108-129, 2000; Anténio José FERNANDES, O Brasil e 0 sistemamundial
de poderes, 44 (1) p. 94-111, 2001.

Livros: Almeida(1999); Lafer (1999). Artigos dos seguintes autoresem Cartal nternacional:
Fernando KINOSHITA, 93, 2000; Roberto Teixeirada COSTA, 86, 2000; G HUFBAUER e J.
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RevistaBrasileiradePalitical nter nacional: Reinaldo GONCALVES, Globalizacéo financeira
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Resumo

Desde 1990, particularmente durante os dois mandatos de Fernando
Henrique Cardoso, as relagdes internacionais do Brasil foram caracterizadas por
ausénciade estratégiade inser¢do no mundo dainterdependénciaglobal, visto que
aaberturafoi eleitacomo ideologiade mudanca. O Brasil empenhou-se junto aos
Orgdos multilaterais para estabelecer um ordenamento mundial nas &reas do
comeércio, meio ambiente, finangas e seguranca. Atribuiu importanciaao processo
de integracdo do Cone Sul. As relacOes internacionais apresentaram resultados
mediocres no comércio exterior, induziram forte dependénciafinanceirae abaaram
0 nucleo nacional daeconomia.

Abstract

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

Palavras-chave: Brasil; Politica exterior; Relagfes internacionais.
Key words: Brazil; Foreign Policy; International Relations.



