Editorial

A politica exterior: de Cardoso a Lula

Amado Luiz Cervo*

Os primeiros meses do governo de Luiz Inécio Lula da Silva foram de
transicdo. Comprovaram mais umavez aquel aracionalidade do Estado brasileiro
que se sobrepde &s mudancas de regime, de partidos no poder ou simplesmente de
governo. Lula, entretanto, foi eleito com base em dois argumentos de campanha:
remediar o déficit social, ou seja, trazer paraa sociedade de consumo e bem-estar
mais de trintamilhdes de brasileiros, e atenuar a vulnerabilidade externado pais.
Para a politica exterior, a vitéria do Partido dos Trabal hadores respondeu a uma
aspiracao daopinido no sentido de mudar-se 0 “ model0” deinser¢éo internacional .

Analisamos para a Revista Brasileira de Politica Internacional os
elementos de mudanca requeridos da politicaexterior pararealizar aaspiracéo da
opini&o e do novo governo de modificar 0 modelo de insercdo internaciona do
Brasil. Julgamos necessério partir do balango das relagdes internacionais do pais
durante a era Fernando Henrique Cardoso, com o objetivo de identificar suas
orientaghes externas e seus resultados para, depois, tragar as linhas de acdo do
Novo governo.

A politicaexterior de Cardoso dirigiu seus esfor¢os em quatro rumos:

a) O multilateralismo

Nenhum outro dominio daacdo externagerou tantaexpectativaeregistrou
t&0 numerosas iniciativas quanto a politica multilateral. O governo de Cardoso
alimentou a fé de muitos analistas de relacfes internacionais na construcéo de
uma ordem global feita de regras transparentes, justas e respeitadas por todos.
O idealismo kantiano da paz e da cooperacdo embutidos nessa possibilidade de
governancgaglobal, proximade um mundo ideal, regulado com | egitimidade pelas
instituicdes multilaterais, perpassou 0 pensamento de Cardoso e de seus ministros
de relagdes exteriores, doceis por conveniéncia ou afinados por convicgao.

Cardoso sonhou com um comeércio internacional sem entraves, regulado
pelo Gatt-OMC de tal sorte que tudo se tornasse previsivel e as trocas benéficas
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para todos. Sonhou com o controle dos fluxos financeiros, estabelecido por
instituic6es como G7, FMI e Banco Mundial, que evitasse os efeitos predatorios
dos capitais sobre os mercados emergentes. Sonhou com a protecdo do meio
ambiente consoante regras fixadas pelas grandes conferéncias internacionais e
subsegiientes convencgdes e protocol os que levassem em conta os requisitos do
desenvolvimento. Sonhou com um regime de seguranca global estabelecido pelo
Conselho de Seguranca das Nagtes Unidas. Sonhou, enfim, com o respeito aos
direitos humanos, sociais, da mulher, das minorias e outros que as respectivas
conferéncias se propunham amparar em escalamundial. E ordenou asuadiplomacia
gue colaborasse sem esmorecer com as organizagfes multilaterais encarregadas
de estabelecer as coordenadas dessa ordem planetéria.

Decepcionado diante dos magros resultados concretos do multilateralismo
dos anos 1990, Cardoso forjou e alardeou o conceito de globalizacdo assimétrica
tirado dasociol ogiadasrelagdesinternacionais com o fim de avaliar o movimento
dasforcasem um sistemade benefici os que considerou desiguai s porque encurral ou
0s paises periféricos, obedientes e servis, para o lado dos perdedores.

b) O regionalismo

Em evidente demonstracdo de cautela, Cardoso geriu com senso realista
0 processo de integracdo posto em marcha no Cone Sul do continente, tendo em
vista precaver-se diante de eventual falha no triunfo do idealismo kantiano
espal hado pelaacdo multilateral do Brasil. Com o regionalismo, pretendiarealizar
compensagtes econdmicasereforcar o poder politico. Obteve resultados positivos,
como aempatia dasinteligéncias brasileira e argentina, a criagdo de umazonade
paz regional, aexpansdo vertiginosado comérciointrabloco, ael evacdo do Mercosul
acondicdo de sujeito dedireito internacional, aproducdo de umaimagem externa
acimade suapropriarealidade e, enfim, suautilizacdo paraalicercar o projeto de
unidade politica, econdmica e de seguranca da América do Sul. O processo de
integracdo evidenciou, por outro lado, algumas fragilidades, como a néo-
convergéncia das politicas exteriores de seus membros, a recusa em sacrificar a
soberania em dose adequada, aado¢do de medidas unilaterai s perniciosas para os
parceiros, a recusa em enfrentar assimetrias, a incompatibilidade das politicas
cambiais e, enfim, a inexisténcia de institui¢des comunitérias. Algumas dessas
fragilidades foram responsaveis pelas crises de consolidacdo do Mercosul.

c) Estados Unidos

H&mais de um século, o parceiro histérico do Brasil € abjeto de atencéo
e deferéncia singular nos célculos do governo e da diplomacia. Durante a era
Cardoso, contudo, essa relagdo tornou-se problemética, porque opunha aguele
multilateralismo da agdo externa brasileira ao unilateralismo da Unica poténcia
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imperial ao tempo da globalizagcdo. O Brasil de Cardoso ndo soube mais como
lidar com o tradicional parceiro estratégico: submetia-se, de forma subserviente,
naesferaecondmicae confrontava-o pel o discurso politico. Deixou aseu sucessor
um espinho no calcanhar: que fazer com os Estados Unidos ?

d) Unido Européia

Umasaidaparao dilemadasrelagdes com os Estados Unidosfoi procurada
nas rel agbes com aUnido Européia. Com afor¢ado Mercosul por trés, o governo
de Cardoso negociou ao mesmo tempo a criagdo da Alca e de uma zonadelivre
comércio com a Europa, naexpectativa de realizar efeitos de equilibrio, mas sem
chegar aresultado concreto algum.

Os quatro eixos da politicaexterior de Cardoso orientaram claramente os
esforcos externos para 0 denominado Primeiro Mundo, na presuncéo de que o
pais haveria de figurar entre a elite das poténcias, rompendo com a tradicdo
democrética e universalista da agéo externabrasileira. Esses eixos restringiram a
esfera de acdo e provocaram perdas e retiradas com relacdo a fase anterior, de
carater comprometedor em termos de realizac8o de interesses nacionais. O Brasil
afastou-se da Africa e do Oriente Médio, desdenhou parcerias consolidadas
anteriormente como a da China e ndo percebeu as oportunidades que se abriram
na Russia e nos paises do leste europeu.

Os guatro eixos da acéo externa da era Cardoso embutiram, com efeito,
equivocos estratégicos e converteram adécada dos noventaem décadadasilusdes:

a) Comeércio exterior

O comércio exterior adquiriu a funcdo de varidvel dependente da
estabilidade de precos, perdendo o carater de instrumento estratégico de
desenvolvimento. Esse comércio sacrificou as duas functes historicas que preenchia,
por um lado, a de promotor da producdo interna como um todo ou de setores
especificos que se pretendesse estimular e, por outro, a de promotor da formacéo
de capital parafazer face aos servicos dadividaexternaou parainvestir. Reverteu
atradicdo de gerar superdvit e agravou com seus déficits o balango de pagamentos.
Depois de experimentar esses efeitos nocivos da politica de comércio exterior, 0
governo de Cardoso ensaiou uma correcao a partir da crise financeira de 1999.

b) Fluxos de capital e dependénciafinanceira

Os capitais externos foram procurados com desespero pelas autoridades
econdmicas porgue se destinavam a suprir o aporte sonegado pelo comércio
exterior. Dois mecanismos de atragéo, juros altos e privatizacdo com alienagdo de
ativos as empresas estrangeiras, engendraram a ilusdo de divisas com que se
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viveu nos anos noventa. Durante a era Cardoso, 0 modo como Se operaram 0s
fluxos de capital acrescentou ao tradicional servigo da divida dois novos
mecanismos de transferéncia de rendado Brasil ao exterior: aviados dividendos
e ada especulacdo financeira. As consequiéncias se fizeram sentir na debilidade
do sistema produtivo interno.

¢) Dependéncia empresarial e tecnoldgica

O encerramento do ciclo de preval éncia do Estado desenvol vimentistano
Brasil feriu gravemente a expansdo empresarial de matriz nacional bem como a
geragdo de tecnologias pel o sistema produtivo. Erafirme propésito do governo de
Cardoso trazer essesfatores deforaparao dominio das atividadesindustriaise de
Servico e empurrar a economia propriamente brasileira de regresso ainfanciado
setor primério ou as tarefas sem criatividade de montagem de produtos.

d) Abertura como estratégia sem estratégia de inser¢do interdependente

Dando continuidade & rupturaempreendidapor Fernando Collor deMelo,
Cardoso consolidou uma abertura como estratégia sem estratégia de inser¢do
madura no mundo da interdependéncia global. Os efeitos macroecondmicos e
geopoliticosfizeram-se sentir com o incremento davul nerabilidade externa: aumento
exponencial da divida, dependéncia empresarial e tecnoldgica, dependéncia
financeira, destrui¢ao do nlcleo central daeconomianaciona e conseqliente perda
de poder sobre o cenério internacional. Cardoso encaminhou a faléncia da nagéo
e somente ndo aconsumou como logrou Carlos Sall Menem na Argentinaporque
a sociedade reagiu em tempo, colocando freios em seus propositos.

A era Cardoso, era das ilusdes, foi marcada pela adocdo de medidas
liberais de paisavangado em terras periféricas. A opinido publicaexigiu acorrecdo
do modelo deinsercéo internacional considerado nocivo aosinteressesdanacéo e
confiou essatarefa ao governo de Lula, de quem se esperaum salto de qualidade
nas relagdes internacionais do Brasil.

A imprensa, os meios politicos e os analistas de rel agBes internacionais se
perguntam, cinco meses depoisdeiniciado o governo de L ula, se houve, eem que
sentido, mudangade politicaexterior com relagdo aera Cardoso. Anténio Palocci,
Ministro daFazenda, pareciadeixar dividas. Suas medidasinscrevem-se, contudo,
naquel aracionalidade do Estado aque aludimos ao introduzirmos nosso argumento.
Tanto mais que assumiu acoordenacdo da&rea econdmicacom aresponsabilidade
de acalmar ainusitada pressdo de forgas que se haviam erguido como centro de
comando das politicas pubicas durante a era Cardoso.

A convicgdo de que a mudanca esta em curso advém do conhecimento
gue temos da nova equipe dirigente da area externa: Celso Amorim, Ministro de
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Relagdes Exteriores, Samuel Pinheiro Guimaraes, Secretério Geral, e Marco
Aurélio Garcia, assessor especial do Presidente para assuntos internacionais.
Advém, ademais, da sintonia desse grupo com a equipe de governo e com o
pensamento de seu chefe.

Sao também quatro as linhas de for¢a da politica exterior do governo de
Lula

a) Recuperacdo do universalismo e do bilateralismo

Na esfera da alta politica internacional, o governo de Lula se propde
substituir a diplomacia presidencial, feita de prestigio pessoa a projetar, pela
diplomacia da nagéo, feita de interesses a promover. Esse novo universalismo
comportainiciativas concretas, taiscomo areivindicacdo de um assento permanente
no Consel ho de Seguranca e areocupaco de espacos sacrificados, como aAfrica
e 0 mundo mugulmano. Colocaem jogo, também, arecuperagdo do bilateralismo
e o reforgo do regionalismo. As parcerias estratégicas do Brasil ganham peso na
aco externa, que mira para a China e o Japdo na Asia, Africado Sul, Angolae
NigérianaAfrica, aRUssiano leste e paraoutros paises em func&o de suautilidade
concreta.

A visdo de mundo do governo de L ula projetacomo ideal areorganizacdo
planetériaem um mundo multipolar. Suadiplomaciatrabalhano sentido de promover
a evolucdo do sistema unilateral centrado nos Estados Unidos para o sistema
composto de pdlos de equilibrio em que poténcias chaves desempenhem o papel
de catalisador: Uni&o Européia, Japdo e China no Extremo Oriente, RUssia na
Eurésia, Atlantico Sul de Africae Américado Sul. Essareorganizagdo do mundo
em novaordem € percebida como benéfica paratodos os povos e particularmente
para a realizacdo dos interesses brasileiros.

b) Américado Sul

A América do Sul corresponde ao espago natural de afirmacédo dos
interesses brasileiros. A diplomacia planeja agregar a este espaco paises chaves
do Atlantico africano. Com o conjunto, espera-se compor uma plataforma
econdmica e politica, na qual a Argentina exerce papel estratégico como scio
privilegiado e o Mercosul como motor. Os objetivos tragados sdo o reforgco das
economias nacionais pela via de sua regionalizagdo, a autonomia decisoria na
esfera politica e a exclusdo de intervencfes externas para solucéo de problemas
de seguranca regional.

Em seuinicio, o governo de Lulaenfrentou trésdesafiosetomouiniciativas
adequadas para superé-los, pondo em marcha sua estratégia regional. A crise
politica da Venezuela foi atenuada com a criagdo do “Grupo de Amigos’ e a
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concessao de empréstimos do BNDES; o governo colombiano sentiu-se confortado
com 0 apoio com que conta para enfrentar a guerrilha e o tréfico de drogas,
enfim, apossibilidade deretorno de Menem ao cenério politico regional foi afastada,
havendo para tanto o governo de Lula concedido empréstimos e manifestado
claramente seu apoio ao candidato argentino Néstor Kirchner, que com suasidéias
se afina. O caminho foi, portanto, aplainado. Brasilia tornou-se um carrefour de
encontros de chefes de Estado da América do Sul e Celso Amorim ja visitou
alguns paises africanos.

¢) Sanar dependéncias estruturais e promover a inser¢do interdependente

Para fazer face as dependéncias estruturais aprofundadas por Cardoso
com suaaberturacomo estratégia, ou seja, paraatenuar avulnerabilidade externa,
Lula projeta novo modelo assertivo de insercdo no mundo da globalizagéo,
introduzindo remédios de equilibrio aos males da globalizacdo assimétrica, a0 invés
de somente lament&-1a, como até o presente sefez no Brasil e em paises vizinhos.
A acdo desenvolve-se em quatro frentes: 1) reforgar o nlcleo central daeconomia
nacional, estatal ou privado, nacional ou estrangeiro, por modo arecuperar atrilha
do crescimento econdmico; 2) reconverter a politica de comércio exterior em
instrumento estratégico de desenvolvimento, gerador ademais de superévits para
aumentar adisponibilidade internade divisas; 3) reverter a curvade dependéncia
financeiraem que mergulhou o processo de desenvol vimento desde 1980, cerceando
as vias de evasdo de renda liquida nacional; 4) transitar da nacionalizagdo da
economia internacional & internacionalizacdo da economia nacional, desde a
plataformaregional.

Este Gltimo ponto reveste-se de importancia singular, na medida em que
promove o Unico model o de equilibrio deinser¢éo no mundo dainterdependéncia
global. Diante dessa opgéo estratégica, a aternativa da América Latinanos anos
1990 foi a insercdo dependente, geradora de vulnerabilidades e sacrificios
estruturais, a da presente década havera de ser a insercdo interdependente,
produtora de remédios de equilibrio e de ganhos compartilhados..

d) Manter o acumulado histérico dadiplomaciabrasileira

Os padrdes historicos de conduta internacional do Brasil estdo sendo
preservados nos pontos em que a acdo externa de Cardoso ndo os comprometeu
erecuperados naguilo em que foram sacrificados. Com esse“ acumulado histérico”,
pretende o governo de Lula lutar pela autodeterminacdo e ndo-intervencgéo,
promover 0 nacionalismo cooperativo e ndo confrontacionista, valorizar o pacifismo
da politica internacional, zelar pelo respeito aos estatutos juridicos da ordem,
preservar a cordialidade oficial com os vizinhos e rechear o conjunto estratégico
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de acdo externacom aideol ogia desenvol vimentista. Nesse sentido, todo cuidado
exige-se da diplomacia brasileira para ndo irritar os Estados Unidos, seja pela
oposi¢do de principio a sua nova doutrina de intervengdes preventivas, seja pelo
abandono da subserviéncia econdmicae politica.

DaeraCardoso quejafaz parte do passado paraaeral ulaque seinaugura,
nossa expectativa € de transito da ilusdo kantiana caracteristica das liderangas
politicas|atino-americanas dosanos 1990 parao jogo do realismo duro dasrel ages
internacionais. Traduzindo esse pensamento paraalinguagem paradigmaéticaque
recentemente aplicamos a andlise da politicaexterior do Brasil e de outros paises
da América do Sul, estamos no ponto de abandonar os parametros do Estado
normal, invencéo argentina por exceléncia, importada por Cardoso, sem
restabelecer simplesmente aqueles do tradicional Estado desenvolvimentista
brasileiro, porque convém ao Brasil de hoje evoluir para o que denominamos de
Estado logistico, paradigma por meio do qual os paises avangados chegaram ao
ponto onde se encontram e nele se mantém.



