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INSERCAO INTERNACIONAL
trés temas na agenda brasileira

MEIRE MATHIAS

Resumo: Propde-se, aqui, uma reflexdo sobre as estratégias de inser¢do internacional do Brasil, a partir de
uma triade de politicas componentes da Agenda diplomatica. Nesse sentido, a analise se desenvolve desde o
inicio dos anos 90, com a observagdo das orientacdes da nossa politica externa para o Mercosul, para as nego-
ciagdes multilaterais, e em relagdo a proposta de constituicio da Area de Livre Comércio das Américas (Alca).
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Abstract: A review of that part of Brazil’s diplomatic agenda, which, through a three-pronged policy approach,
seeks to secure Brazil’s engagement in the international sphere. The analysis begins in the early 1990’s, with
an examination of Brazil’s policy towards Mercosul, its multilateral negotiations, and with regard to its

participation in FTAA.
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titulo introdutério e para uma primeira aproxi-

mag¢do com o tema central que serd objeto de

debate ao longo deste texto, entende-se que, em
relag@o ao sistema internacional, o Brasil ocupa uma po-
si¢do significativa no eixo principal de paises que consti-
tuem o Mercosul,! participa de instincias multilaterais,
como a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), e tam-
bém atua em diferentes foros internacionais e regionais,
como a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e o Gru-
po do Rio. No processo negociador da Alca, o Brasil ¢é
tido pelos Estados Unidos — na¢ao formuladora desta pro-
posta — como “um pais de baixa relevancia nas relagdes
internacionais como um todo, a excecdo de temas como
meio ambiente, onde o pais se destaca como um ator poli-
tico de relevo. Em questdes de alcance hemisférico ou re-
gional, os EUA consideram o Brasil uma ‘lideranga natu-
ral’ e um fator de estabilidade regional no contexto do
Mercosul”.?

O objetivo deste artigo ¢ refletir sobre as estratégias
de inser¢do internacional do Brasil a partir de uma triade
de politicas componentes da nossa Agenda externa. Des-
ta forma, as discussdes estdo centradas nas orientagdes da
politica externa brasileira para o Mercosul, para as nego-

ciacdes multilaterais e em relagdo a proposta de consti-
tui¢do da Area de Livre Comércio das Américas (Alca).
Nesse sentido, parte-se da hipotese de que, com essa com-
posi¢do, € possivel visualizar, mesmo que parcialmente,
os pardmetros que norteiam a inser¢do internacional do
pais e como isso, mais recentemente, vem ocorrendo. A
rigor, considerados isoladamente, esses temas represen-
tam diretrizes especificas de nossa politica exterior, po-
rém agregam-se e estdo interpenetrados quando se abor-
da o sentido politico-econdmico do processo de inser¢ao
internacional do Brasil. Cabe igualmente esclarecer que a
interpenetragdo nao significa dependéncia entre os temas
quanto ao seu encaminhamento, mas, na observagao das
acgoes externas do pais, essas politicas aparecem mais do
que imbricadas.

A interpretagdo da chancelaria brasileira sobre as es-
tratégias de inserc¢do internacional do Brasil, em linhas
gerais, ¢ a de que a América Latina é a nossa circunstan-
cia, todavia, o Mercosul ¢ uma prioridade na Agenda. “O
multilateralismo, por sua vez, ¢ uma op¢ao estratégica para
as relagdes comerciais, sendo que a adesdo a Alca deve
ser negociada. E bem provével que, em virtude da opgio
pela adeso negociada, percebam-se resisténcias a esta pro-
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posta nos procedimentos adotados pelo Itamaraty, entre-
tanto, esse posicionamento ndo implica a negacao da Alca,
o que significaria, em ultima instancia, a ndo-adesao por
parte do Brasil.

Ha alguns anos, Roberto Abdenur (1994a) comentou
que, a partir dos anos 90, o encaminhamento da politica
externa passou a sofrer enrijecimentos e pressdes de va-
rias ordens e que a diplomacia brasileira tomou cons-
ciéncia que, no cendrio pos-guerra fria, “a importancia
relativa de cada pais também ¢ medida por sua projecao
econdmica, comercial, cientifica ou cultural, isso contu-
do, ndo nos parece que seja um elemento de comprome-
timento daqueles que fazem a agenda externa do pais”.
O diplomata procurou explicar que, dadas as condigdes
deste contexto, o Brasil tem assumido uma posi¢do mais
flexivel na definicdo de Agenda e aliangas e, por isso,
acredita ser necessario recuperar com realismo a expres-
sdo do ex-chanceler Ramiro Saraiva, que dizia: “o Bra-
sil ndo dispde de excedentes de poder”. Em certo senti-
do, aproxima-se desta linha interpretativa Celso Lafer
(1994), quando afirmou que, “o mundo, hoje, ¢ muito
mais importante estrategicamente para o Brasil do que o
Brasil ¢ relevante estrategicamente para o mundo”. Me-
diante essas consideragdes, cunhadas por uma forte dose
de realismo e pragmatismo, questiona-se qual ¢ a impor-
tancia estratégica do Brasil no cendrio internacional? E
mais. Quais sdo as possibilidades de uma inserc¢ao inter-
nacional favoravel para o Pais?

Sem pretender esgotar as varias possibilidades que
envolvem a formulag@o desta resposta, pode-se esbogar
um desenho em que sejam tragados os processos que fa-
zem parte desse debate, procurando dar visibilidade aos
temas que sao relevantes a esta questao. Antes porém, ¢é
preciso considerar que a totalidade de temas que compdem
a Agenda externa do Pais, invariavelmente, ¢ observada
pela diplomacia brasileira com o objetivo de evitar que
ocorram praticas incoerentes entre a condugdo de cada um
destes temas e a orientacdo geral da politica externa. Ou-
tra referéncia é que, no tratamento das diretrizes da poli-
tica externa, observa-se a configuracdo, a dinamica e as
mudancas ocorridas no sistema internacional. Além dis-
so, para a diplomacia ¢ “pretensdo legitima de todo traba-
lhador intelectual, desde Platdo e Maquiavel até os mais
modernos conselheiros do Principe, que seu esforgo in-
terpretativo possa conduzir a um melhor diagndstico da
realidade e, a partir dai, a conformag¢do de um guia razoa-
velmente eficaz para a agdo politica dos dirigentes do
Estado” (Almeida, 1991).

Para os membros do Itamaraty, a atuagdo diplomatica
¢ uma pratica que se desenvolve no mundo exterior, mui-
tas vezes com discri¢do, outras em sigilo, mas sempre
negociando os interesses nacionais, construindo através
da ag@o diplomatica a imagem do Pais no sistema interna-
cional. Segundo o embaixador Sérgio Bath, a dimensao
da acdo diplomatica esta relacionada a atuagdo de um es-
pecialista do Poder Executivo que executa a politica ex-
terna, podendo ser interpretada como um instrumento de
ajuste dos interesses do Estado. Para ele, “a importancia
da diplomacia reside na sua promessa de paz e ordem, pela
solucdo razoavel dos conflitos” (Bath, 1989).

Seguindo esta linha de raciocinio, pode-se considerar que
o momento de paz significa auséncia de guerra, porém, isso
ndo implica a inexisténcia de interesses conflituosos, ou
melhor, ndo ha interesses assimétricos de natureza militar,
tecnologica ou comercial, entre outros. A arte da politica®
no exercicio diplomatico se traduz em pensamento estraté-
gico que formula agdes a partir das relagdes de poder e in-
fluéncia no cenario externo, seja ele global ou regional. Nes-
se sentido, diplomacia ¢ a¢do sobre antagonismos e
possibilidades, com diretrizes orientadas pelas realidades
interna e externa que, no pos-guerra fria, encontram a Agen-
da dominada pelo econdmico e pela confecgao de regras para
processos de transacao internacional.

No Brasil, a partir dos anos 90, entre as diretrizes defi-
nidas para a politica externa, esta a inser¢ao do Pais no
Mercosul, que significa um aprofundamento de nossos
compromissos politico-econdmicos junto aos paises-mem-
bros. O multilateralismo ¢ uma tendéncia que vem se acen-
tuando* desde o inicio do mesmo periodo, com o fortale-
cimento do papel de global trader do Pais. Em relacdo a
Alca, a chancelaria brasileira tem divulgado, através dos
meios de comunicagdo e em diferentes foros, que o maior
interesse do Brasil, no momento, ndo ¢ o de negociar da-
tas e procedimentos de implementagdo do projeto, mas
sim discutir a suspens@o das medidas protecionistas ame-
ricanas, em especial, no setor agricola. Percebe-se que estas
trés frentes de atuacdo externa nao sao incompativeis en-
tre si ou em relagdo ao desenho de liberalizacdo economi-
ca tracado pelo governo brasileiro, sobretudo na ultima
década.

Este debate, contudo, também tem origens no texto
constitucional brasileiro de 1988, que referenda a
integracao regional latino-americana e aponta que este seja
um objetivo no estabelecimento de nossas relacdes exter-
nas. Constitucionalmente, determina-se que ocorram agoes
diplomaticas nesse sentido e que a analise da vida inter-
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nacional do Pais seja mediada por relagdes que perpas-
sam pelo nacional e pelo regional. A rigor, a interpreta-
¢do da opcdo regional para o Itamaraty ¢ dificil de ser
apreendida, considerando-se que esta instituicdo ndo ma-
nifestou seu posicionamento diante da nova diretriz cons-
titucional. Entretanto, ha declaragdes e consideragdes em
textos produzidos por membros do Itamaraty que indicam
pistas do entendimento diplomatico sobre este tema. Por
exemplo, o atual ministro das Relagdes Exteriores do Brasil
afirma que a América Latina ndo é para nds uma mera
opcao diplomatica, mas sim a nossa circunstancia (Lafer,
1994). De acordo com os comentarios do diplomata
Fernando Guimardes Reis, o significado da expressido
nossa circunstancia esta no fato de que, a partir da Cons-
tituicdo de 1988, as relagdes do Pais com a América Lati-
na sdo singularizadas de tal forma que, para a politica
externa, a regionalizac¢do “ndo ¢ uma prioridade excludente
mas ¢ certamente uma prioridade diferente, catalisadora,
nervosa. Transita por ela a possibilidade de criar e operar
outras prioridades” (Reis, 1994).

Estas declaragdes possibilitam algumas consideracdes
referentes a interpretagcdo da diplomacia sobre a questao
da integracdo regional. Primeiramente, ¢ importante per-
ceber que a integracdo latino-americana ndo ¢é, para os
membros do Itamaraty, sindnimo de uma limitagdo nas re-
lagdes exteriores do Brasil. Segundo, ndo se pode afirmar
que a op¢ao regional seja compreendida por estes como
uma alavanca fundamental para a inser¢do do Brasil no
sistema internacional. Tudo indica que a expressdo nossa
circunstdncia signifique a posi¢do internacional do pais
circunscrita a configuragdo geopolitica e geoecondémica
latino-americana. Nesse sentido, as possibilidades de in-
ser¢ao no cendrio internacional dependem, em certa me-
dida, do grau de mobilidade estratégica no contexto das
relagdes de ambito regional.

Entende-se, com isso, que as relagdes regionais sdo
construidas pela diplomacia brasileira sob uma perspecti-
va estratégica, em que a nossa circunstdncia tem uma
importancia relativa e nao é considerada um condicionante,
que poderia representar imobilidade. Com estes parametros
estabelecidos, nota-se que as diretrizes da politica exter-
na sao elaboradas sem “engessamentos” dessa ordem. Ao
contrario, com esse escopo, torna-se viavel a conducao
de politicas orientadas para acordos bilaterais e regionais,
bastante confluentes com o multilateralismo, permitindo
ainda, que temas de grande amplitude e polémicos, como
¢ o caso da Alca, sejam tratados de maneira particular e
no “tempo diplomatico”.

Com esses parametros, o Itamaraty pode orientar a
politica externa para a integracdo a partir de estratégias
que se definem pelas contradigdes existentes no sistema
regional, ou ainda pelas deficiéncias dos outros paises que
compdem o bloco. Nesse caso, assume-se uma posi¢ado po-
litica de competitividade e acirramento das diferencas.
Diametralmente oposta a posi¢ao anterior, a politica ex-
terna pode ser construida por estratégias que orientam a
busca de melhoria nos indicadores socioeconémicos in-
ternos, que se somam a integracao, no objetivo de contri-
buir para o crescimento da atividade econdmica produti-
va nacional. Desta forma, melhoram as condi¢des de
inser¢do regional e a manutencdo da posi¢do ocupada no
interior da formacao, dado o fortalecimento do poder po-
litico-econdmico do Pais.

E valido considerar que a tomada de decisdo sobre as
estratégias de inser¢cdo compreende, em si, decisdes de
ordens politica e econdmica internas, bem como a consi-
deragdo das decisdes e estratégias tomadas pelos paises
envolvidos, a fim de medir as confluéncias e as divergén-
cias existentes no processo. Contudo, o andamento desse
processo ¢ estabelecido por categorias referentes a sua
efetivagdo, como paz, cooperagdo ¢ interesses politico-
econdmicos combinados. O inverso, ou melhor, os inte-
resses especificos e divergentes também estio presentes
no processo negociador e tornam evidentes as tensdes que
dimensionam os limites do espago cedido pelas partes.

POLITICA EXTERNA E O MERCOSUL

Quando o Brasil e a Argentina assinaram o Tratado
Integragdo, Cooperagdo e Desenvolvimento, em 1988, os
rumos do processo de disputa pela hegemonia regional
foram alterados. O acordo previa, ao longo de dez anos, o
estabelecimento de um espago econémico comum tradu-
zido pela eliminagédo de tarifas comerciais e de servigos,
assim como a convergéncia entre politicas macroecond-
micas. A opg¢ao estratégica da integragdo bilateral obede-
cia uma formulagdo diplomatica, que se orientava por
quatro principios norteadores: realismo, gradualismo, fle-
xibilidade e equilibrio.

No inicio dos anos 90, ocorreu o aceleramento do pro-
cesso de integragdo para o Mercosul. Com a assinatura
do Tratado de Assun¢do, em marcgo de 1991, a opcao es-
tratégica da integragdo passou a obedecer uma formula-
¢do diplomatica orientada por trés principios norteadores:
gradualismo, flexibilidade e equilibrio. Estes sdo os fun-
damentos que sustentam a base do projeto de integracdo e
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sao percebidos quanto a sua aplicabilidade, na defini¢ao
de prazos e medidas adotadas, em face de algumas das
alteracdes promovidas pelos paises-membros em suas po-
liticas macroecondmicas, bem como na op¢ao dos instru-
mentos juridicos que viabilizaram as etapas do periodo
de transi¢do que se sucedeu.

Na verdade, entre outros indicativos, o aceleramento
na implementacdo do Mercosul ocorreu em virtude da
formagdo dos grandes blocos economicos, da alteragdo das
relacdes Leste-Oeste e, nessa perspectiva, da reducao da
importancia geopolitica da América Latina. Por outro lado,
conforme as consideragdes de Renato L. R. Marques
(1991), que na época era chefe da Divisdo Econdmica
Latino-Americana do Ministério das Relagoes Exteriores,
a integracao regional fez com que se cumprisse o disposi-
tivo incorporado no artigo 4, paragrafo unico, da Consti-
tuigdo brasileira, “sendo também considerada como uma
ferramenta valiosa para inser¢do mais competitiva das
quatro economias no mercado internacional”.

Distanciando-se da alternativa de integracdo hemisfé-
rica, desde aquele momento proposta pelos Estados Uni-
dos, o Mercosul foi orientado pela estratégia de integracao
econdOmica sub-regional. Seu desenvolvimento foi condu-
zido sob 0 modelo de intergovernamentalismo, ndo tendo
como meta criar institui¢des supranacionais de coordena-
¢ao e fiscalizacdo, a exemplo do que fez a Unido Econd-
mica Européia — UEE e que poderia representar a demo-
cratizacdo do processo de decisdes. No seu bojo, o projeto
estabelece alteragdes de ordem politico-econdmica que
modificam a configuragao regional, ao vincular o proces-
so decisorio ao conjunto dos quatro paises, reduzindo o
grau de autonomia para decisdes individuais por parte dos
Estados nacionais. Devido a esta configuracdo, no ambi-
to doméstico, a integrac@o passa a ser um elemento estra-
tégico relevante pois a dinamica politico-econdmica fica
vinculada, em maior ou menor grau, a esta formagao.

E interessante perceber que, no processo decisorio,
criou-se um paradoxo,’ uma vez que tomam forma, na pro-
pria dinamica da integragdo, questdes com dimensdes su-
pranacionais, embora o modelo institucional adotado te-
nha um carater intergovernamental. Mesmo assim, a
supranacionalidade ndo foi discutida no ambito do
Mercosul. Ao que parece, jamais esteve em pauta a dis-
cussao sobre a formacdo de uma comunidade dos paises
sul-americanos, o que significa um envolvimento mais pro-
fundo da sociedade civil. Esta opc¢do, ao que tudo indica,
orientaria diferentemente tanto o processo deliberativo
quanto a dinamica de funcionamento da integragao.

No cenario regional atual, o modelo intergovernamental
¢ caracterizado pela exclusividade do poder de decisdo,
que permite ao Conselho Mercado Comum (CMC) e ao
Grupo Mercado Comum (GMC) exercerem agao ordena-
dora na integragdo. Na verdade, esta centralizacdo ¢é
viabilizada no transcorrer do processo de consolidagdo do
Mercosul, pois os principais sujeitos deste projeto estio
alocados no Ministério das Relagoes Exteriores, da Eco-
nomia e do Banco Central de cada pais membro, manten-
do outros atores — como sindicalistas, intelectuais, empre-
sarios (sobretudo pequenos e médios) — distanciados do
processo decisorio. Isso significa que o poder de decisdo
do Executivo amplia-se com o projeto regional, uma vez
que, para a estrutura técnico-burocratica regional, esta é
a instancia reconhecida como interlocutora para o enca-
minhamento de consultas e propostas em ambito interno.

O contraponto desta discussao esta no fato de que, hoje,
diferentes atores organizados em associagdes empresariais,
sindicatos e organizagdes ndo-governamentais, para citar
somente alguns, debatem sobre a construcdo de formas
de controle democréatico da politica externa. Fundamen-
ta-se, cada vez mais, a critica sobre o modelo tradicional
de separacgdo entre politicas interna e externa. Maria Re-
gina Soares de Lima, por exemplo, argumenta que estdo
em curso um crescente interesse € uma maior participa-
¢do da sociedade civil em temas da Agenda externa, pois
ocorrem perdas e ganhos distributivos desiguais entre os
diversos setores da sociedade. Isto posto, diz ela, “surgiu
a necessidade de legitimagao das posigdes assumidas na
conducao da politica externa, a necessidade de um con-
senso e de garantir a credibilidade necessaria para adotar
determinadas politicas externas”.¢

Um outro aspecto a ser considerado sobre a participa-
¢do da sociedade civil em temas da Agenda externa esta
nas discussdes orientadas pela teoria institucionalista. Em
linhas gerais, esta teorizagdo pressupde que os atores tem
interesses comuns e que o grau de institucionalizagdo em
determinados setores da sociedade esta aumentando,’ ha-
vendo, contudo, uma variacdo de grau nas instituicdes.
Segundo Keohane (1999), tedrico desta corrente, o termo
institui¢cdes pode ser definido como sendo um “conjunto
de regras permanentes e conectadas (formal ou informal)
que definem papéis comportamentais, limitam a agdo e
compartilham expectativas”. Essas consideragdes auxi-
liam a pensar a estrutura institucional do Mercosul como
um canal (ou ndo) de representacdo das demandas advin-
das da sociedade e, em que medida, um resultado politico
depende das possibilidades e limites delineados pelas ins-
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titui¢des. Vale registrar que um dos pressupostos da teo-
ria institucionalista € considerar que agao politica envol-
ve sujeitos e, por isso, institui¢des sdo estruturadas de agdo
com sentido, com logica e por intermédio de processos.

O GOVERNO BRASILEIRO DA NOVA
REPUBLICA AO BRASIL DO REAL

No inicio dos anos 90, o presidente americano George
Bush apresentou, no projeto Iniciativa para as Américas,
uma alteracdo nas relagdes comerciais ¢ econdmicas en-
tre os paises latino-americanos e os Estados Unidos. Por
esta razdo, ocorreu o encontro que reuniu tecnocratas do
governo norte-americano e de organismos financeiros in-
ternacionais como o FMI, Banco Mundial e o BID, no qual
se realizou uma avaliagdo tanto das economias dos paises
latino-americanos quanto sobre o relacionamento politi-
co-econdmico destes com os Estados Unidos. O objetivo
dessa avaliagdo era medir as proporgdes e as possibilida-
des de pagamento da divida externa latino-americana para
com os organismos financeiros presentes naquela ocasido.
O resultado deste encontro ¢ o conhecido Consenso de
Washington,® que apresenta deliberagdes sobre as refor-
mas tidas como necessarias por estas institui¢des e abran-
gem dez areas especificas, como disciplina fiscal, redu-
¢do dos gastos publicos, reforma tributaria, liberalizacao
financeira, investimento estrangeiro, privatizacdes,
desregulamentacdo do mercado interno e de propriedade
intelectual. Na perspectiva do Estado nacional, essas de-
liberagdes alteram a concepgdo de gestdo de politicas
publicas e provocam a redefini¢do do papel do Estado,
obedecendo uma légica de distanciamento paulatino de
um modelo de Estado de Bem-Estar Social, em virtude da
adog¢do do modelo neoliberal de gestdo econdmica e go-
vernamental.

Na gestdo de Fernando Collor de Mello, o Brasil aderiu
aos postulados consolidados no Consenso de Washington,
promovendo, entre outras medidas, a abertura quase que
unilateral do nosso mercado com a liberalizacdo das im-
portagdes. O governo brasileiro reforgou, através da chan-
celaria,” o seu interesse de inser¢do internacional, com
adequagdes no modelo politico-economico interno e de
acordo com as diretrizes definidas na Iniciativa para as
Ameéricas. Por sua vez, o Ministério das Relacdes Exterio-
res passou a divulgar nos foros internacionais o posi-
cionamento do Brasil em favor do fortalecimento do
multilateralismo universal, buscando firmar o papel de
global trader do pais.

A gestdo Collor apostou na liberalizacdo comercial e
reafirmou a sua posi¢ao em defesa ao sistema multilateral
de comércio, privilegiando temas da Agenda externa com
aspectos de natureza comercial, interessado nos efeitos e
nos resultados comerciais para o pais, como aumento do
nivel de comércio, dinamismo das importacdes e geragao
de fluxos comerciais. Contudo, é interessante observar os
comentarios feitos pelo embaixador Celso Amorim (1994a)
sobre esses encaminhamentos do governo brasileiro, quan-
do analisa este processo: “abrimos a nossa economia, mas
ndo foi concedido, a ndo ser muito marginalmente, me-
lhor acesso para nossos principais produtos de exporta-
¢do no mercado norte-americano (contrariamente a uma
das promessas fundamentais do discurso da Iniciativa para
as América do presidente Bush)”.

O fim do conturbado mandato do presidente Fernando
Collor de Mello, marcado pelo seu impeachment, provo-
cou, em ambitos nacional e internacional, expectativas e
incertezas quanto aos rumos que o Pais seguiria. O vice-
presidente Itamar Franco assumiu o cargo em meio a con-
trovérsias e, por isso, procurou pontuar ndo s6 o rompi-
mento politico com o seu antecessor, mas também, um
novo governo para o Brasil. Naquele momento, ocorre-
ram alteragdes de quadros no poder Executivo, que modi-
ficaram os rumos ¢ a condug@o politico-econdmica do Pais.
Segundo as consideragdes de Amado Luiz Cervo (1997),
com a sua posse, voltou a publico, no &mbito da politica
externa brasileira, “o pensamento precursor do processo
de integracdo do Cone Sul, aquele que o subordinava nio
em primeiro lugar a criagdo de um mercado ampliado, mas
ao apoio logistico aos sistemas produtivos nacionais num
esforco de desenvolvimento sustentado”.

Consoante com as mudangas em curso, a diplomacia
brasileira reafirmou a continuidade e o fortalecimento do
sistema de comércio internacional baseado em regras mul-
tilaterais, bem como, anunciou o interesse em aprofundar
ainiciativa da integracdo regional como uma complemen-
tacdo do primeiro tema. Sobre esse aspecto, o ministro
Celso Amorim viria a manifestar, em artigos e entrevistas,
um novo enfoque sobre a politica externa. Segundo ele, o
comeércio brasileiro ¢ “distribuido de maneira homogénea
pelas varias partes do mundo. Entdo para o Brasil, a regio-
nalizagdo nunca deve ser vista como condig¢do de escala
para 14 chegar em condi¢des competitivas. O Mercosul
sempre foi concebido como um grupo econdémico voltado
para a competitividade externa, jamais como um bloco
fechado” (Amorim, 1994b). Percebe-se, nestas considera-
¢oes, que durante esta gestdo, além do reforgo ao sistema
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multilateral de comércio, a discussdao sobre as diretrizes
do Mercosul ¢ intensificada, com o objetivo de convergir
integragdo regional e comércio multilateral.

Nesta nova etapa politica em que o pais reforca suas
caracteristicas de global trader, somadas ao aquecimento
do comércio no dmbito regional, emergem os elementos
que levaram o presidente Itamar Franco a apresentar, em
reunido do Grupo do Rio'® uma proposta de formagao da
Area de Livre Comércio Sul-Americano (Alcsa). A pro-
posta, tendo por nucleo o Mercosul, visava congregar, em
um prazo de dez anos, os paises de Iniciativa Amazonica,
do Grupo Andino e o Chile. O Brasil propds uma altera-
¢ao no dinamismo da integragdo a partir da ampliagdo em
leque pela América Latina, primeiro com a inclusdo do
Chile e da Bolivia ao Mercosul e depois com a afetiva
criacdo da Alcsa. Do ponto de vista estratégico, isso au-
mentaria o grau de mobilidade politico-econdmica lati-
no-americana diante dos Estados Unidos, bem como pro-
jetaria uma efetiva possibilidade de criar mecanismos de
controle regional que favorecessem o desenvolvimento sul-
americano a partir da associacao de objetivos.

Nesta linha propositiva, durante o mesmo governo, tem-
se um segundo eixo de agdo externa relacionado ao avan-
¢o do processo de cooperagdo entre o Mercosul ¢ a UEE
— Unido Econdmica Européia.'! Segundo as consideragdes
do ministro Celso Amorim (1994b), o empenho do Brasil
em consolidar os entendimentos entre os dois blocos rea-
firma a idéia de que “a concertagcdo hemisférica ndo dimi-
nui o interesse e a prioridade de nossas relagdes com as
poténcias européias”.

Vale ressaltar que, nesse mesmo periodo, a proposta
americana de criagdo da Alca ¢ recebida pela diplomacia
brasileira com prudéncia, por fomentar dependéncia eco-
ndémica aos Estados Unidos e restringir a autonomia da
politica nacional de desenvolvimento junto ao Mercosul
e ao projeto Alcsa. Apos a Conferéncia da Cupula das
Ameéricas em Miami, o secretario-geral das Relagdes Ex-
teriores no Governo Itamar Franco, Roberto Abdenur, es-
creveu um longo artigo, confirmando, entre outros
posicionamentos, que para o Brasil a parceria hemisférica
¢ vista com realismo e prudéncia. Ressalte-se ainda que,
desde esta I Conferéncia, o pais defende o calendario que
estabelece a criagdo da Alca em 2005, por entender que
este cronograma “resguarda de perturbacdes indesejaveis
os trabalhos de consolidacdo dos agrupamentos e inicia-
tivas sub-regionais de integracdo ja existentes, ou em mar-
cha, como, no que interessa ao Brasil, o Mercosul ¢ a
Alcsa” (Abdenur, 1994b).

Nao se pode afirmar que, durante essa gestdo de transi-
¢do, tenha ocorrido uma alteragdo nas concepgdes brasi-
leiras sobre o projeto Mercosul, entretanto, hé evidéncias
de que, neste periodo, a politica externa diminuiu a distan-
cia entre os temas da Agenda sobre comércio regional e
multilateral do pais, bem como criou novas relagdes eco-
ndmicas fora do eixo América do Sul-Ameérica do Norte.
De certa forma, esta iniciativa foi mais propositiva diante
do processo de globalizacao em relacdo a gestdo anterior,
que assumiu uma postura mais reativa no sentido de ade-
quacgdes as regras internacionalmente estabelecidas.

Retomando algumas analises sobre o periodo, relati-
vas ao tema sobre politica externa e desenvolvimento, o
ministro Celso Amorim criticou a forma que o governo
Collor realizou a liberaliza¢ao da economia brasileira. De
acordo com os seus argumentos, o predominio do
neoliberalismo contribuiu para corrigir distor¢des em re-
lagdo ao papel do Estado, porém agravou as dificuldades
no campo social, atingindo diretamente o significado do
conceito de desenvolvimento. E também por esta razio
que, na 47 se¢ao da ONU, em 1993, o Brasil apresentou
a proposta de que os problemas referentes ao desenvolvi-
mento fossem apreciados e incluidos nas discussdes da
Agenda para o Desenvolvimento. A proposta para a reto-
mada do crescimento econdmico nos paises latino-ameri-
canos possuia trés eixos indicativos para atuagdo: um de
ordem interna, referente as necessidades e possibilidades
nacionais de cada pais; um no campo internacional, im-
plicando o fortalecimento do comércio multilateral atra-
vés da revisao dos critérios de concessdao de empréstimos
e acesso desimpedido a tecnologia de ponta para fins pa-
cificos; e o ultimo, relacionado diretamente a ONU, no
sentido de promover uma agenda tematica especifica, com
estratégias de apoio encaminhadas pela propria entidade.

Percebe-se que a interpretagdo das questdes referentes
as estratégias de insercdo internacional do Brasil e dos
paises da América Latina, realizada pelo segundo minis-
tro das Relagdes Exteriores do Governo Itamar, possui
diferencas significativas em relagcdo aquelas apresentadas
pelo primeiro ministro das Relagdes Exteriores do Gover-
no Fernando Henrique Cardoso. A rigor, o embaixador Cel-
so Amorim desenvolveu suas consideragdes sobre o
Mercosul, multilateralismo e América Latina a partir de
categorias referentes ao desenvolvimento econdémico-pro-
dutivo, dependéncia econdmica externa relativa e atengao
especial para as relagdes politico-econdmicas entre paises
latino-americanos. Ao que parece, Luiz Felipe Lampreia,
remeteu a importancia desses mesmos temas da Agenda
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para os aspectos positivos (ou confluentes) que esses pos-
suem para a atua¢do no mercado econdmico-financeiro.

Para o embaixador Lampreia, a trajetdria percorrida
pelo Mercosul desempenhou um papel fundamental no
processo de integracdo regional enquanto fator de amplia-
¢do dos mercados preferenciais. Méritos, segundo ele,
obtidos a partir do estabelecimento de prioridades em nossa
Agenda, em que se buscou, com a agdo externa, defender
o fortalecimento do multilateralismo econémico e a cons-
trucdo do relacionamento bilateral com os trés grandes
blocos econdmicos representados pela UEE, pelo Nafta e
pelo Japdo, sem contudo deixar de garantir a continuida-
de de relacionamento em nossa area mais imediata de con-
vivéncia internacional, qual seja, a América Latina. Em
suas consideracdes, o embaixador fez o contraponto en-
tre dificuldades conjunturais e os desajustes estruturais
internos que balizam as referéncias e a interpretacdo da
nacdo no nivel internacional. Entretanto, Lampreia (1993)
também justifica a légica do sistema internacional
globalizado, dizendo que diante da “dependéncia crescente
que temos em relag@o aos influxos provenientes do qua-
dro externo, estejamos limitados e condicionados severa-
mente em nossas alternativas individuais”.

Na verdade, as concepgdes no tocante a politica externa
brasileira entre os dois ex-ministros transparecem em outros
momentos em que ambos reafirmam diferentes pontos de
vista. Na cerimonia de transmissao de cargo de ministro das
Relagdes Exteriores, por exemplo, o embaixador Celso
Amorim fez um balango sobre sua atuac¢do no cargo e afir-
mou que, “a diplomacia do Governo Itamar Franco sempre
teve como referéncia um Brasil politicamente estavel, eco-
nomicamente dindmico, consciente de seus problemas na area
social”.’? Ja o embaixador Luiz Felipe Lampreia insinuou,
na cerimdnia em que tomava posse do cargo de ministro de
Estado, que, diferentemente do Governo Itamar Franco, o
presidente Fernando Henrique Cardoso valoriza o papel da
diplomacia e proporciona o estreitamento das relagdes entre
o governo e o [tamaraty. Ele anunciava ali que a diplomacia
brasileira, na sua atuagao externa, passaria a operar median-
te a participacdo do presidente da Republica e justificou: “a
diplomacia de Chefes de Estado e Governo ¢ a marca das
relagdes internacionais contemporaneas e uma caracteristi-
ca particularmente importante da diplomacia hemisférica”."

Nao ha davidas de que, desde 1995, o governo brasilei-
ro tem demonstrado um posicionamento favoravel as ten-
déncias da ordem internacional, o que caracteriza sua ges-
tdo pelo aprofundamento dos mecanismos de adaptagado a
era da globalizagdo. A gestdo Fernando Henrique também

enfatiza o papel de global trader do Pais e defende uma
estratégia de inser¢do internacional orientada para a aber-
tura de novas frentes de comércio internacional e pela li-
beralizacao de fluxos de capital financeiro. Para a chance-
laria, a globalizag@o deve ser interpretada como um
fendmeno que funciona como um mecanismo ordenador
das relagdes internacionais e provoca, no ambito interno,
o enfrentamento de forgas em um movimento de alteragdo
das estruturas, dos comportamentos, das mentalidades e
dos objetivos nacionais. Nesta perspectiva, o Estado bra-
sileiro deve mover-se “abrindo o seu acesso aos mercados
internacionais, alargando o leque de parcerias operacio-
nais e atraindo investimentos externos” (Lampreia, 1995).

O governo Fernando Henrique, determinado a corrigir
aquilo que interpreta como sendo indicios de desequilibrios
macroecondmicos que retardam e, a0 mesmo tempo, cons-
tituem uma ameaga a sustentabilidade de um processo de
liberaliza¢do, promove um novo ciclo de privatiza¢des das
empresas publicas, ajustes fiscais e cortes orgamentarios,
sobretudo aqueles destinados a programas sociais como
educacao, saude ¢ infra-estrutura. Estas medidas reduzem,
ainda mais, a intervencdo do Estado no dmbito socio-
econdmico e cedem espaco para as forgas de mercado, o
que significa a “reposicdo as idéias de apoio ao capitalismo
globalizante”, como bem coloca Amado Luiz Cervo (1997).

Cabe recordar que o ministro Luiz Felipe Lampreia,
na sessao inaugural do Conselho Geral da OMC, afirmou
que o Brasil defende a prevaléncia do sistema multilate-
ral de comércio e, neste sentido, o governo pretende de-
senvolver projetos que déem continuidade as reformas
macroecondmicas ¢ aos compromissos de liberalizagdo da
economia. No mesmo discurso, relativizou a capacidade
de poder e influéncia do Mercosul no cendrio internacio-
nal, dizendo que esse o projeto foi instituido nao para pro-
teger as economias de seus integrantes, mas sim para
transforma-las e liberaliza-las. No final, Lampreia reite-
rou a disposi¢do do Governo do presidente Fernando
Henrique de “colaborar para o surgimento de um entorno
econdmico em que as for¢as de mercado tenham fung¢ao
preponderante na alocagdo de recursos produtivos, redu-
zindo-se a interven¢do governamental a corrigir falhas
desse mercado ¢ a garantir a prevaléncia das condigdes

de competitividade™.'

APONTAMENTOS PARA UM DEBATE...

Contemporaneamente, o movimento de globalizacdo
propde uma interdependéncia econdmica entre os paises
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em que a estruturacdo do capitalismo deve corresponder
ao que se refere ndo sé aos fluxos de capitais, de merca-
dorias e de servigos, mas também ao capital produtivo.
Prova disso € o aumento do nimero de empresas de natu-
reza transnacional que, com a sua expansdo, alteram a
localizagao espacial da produgdo.

Na verdade, a reestruturagdo dos processos de produ-
¢do e de circulacdo de mercadorias e o fortalecimento da
hegemonia do capital financeiro t€ém o objetivo de recu-
perar e redimensionar a acumulagdo do capital. A interfe-
réncia desse processo economico mundial esta refletido
no Estado nacional, através da perda de poder de inter-
vengdo e regulacdo sobre as formas de produgao e distri-
buicdo de renda, afetando violentamente a esfera publica
e social.'’ Paralelamente, os polos de poder econdmico-
financeiro mantém a vanguarda na chamada revolucao
tecnologica e reafirmam estrategicamente “a dominagdo
sobre a economia dos paises periféricos (o que também ¢
reforgado pela dependéncia desses quanto a importagdo
de capitais)” (Vizentini, 1990).

No Brasil, a acdo externa do Estado esté legitimada pelo
Estado Democratico de Direito e pela representatividade
das instituigdes governamentais, que atribuem ao corpo
diplomatico o papel de conduzir as diretrizes definidas
para a politica externa. Entretanto, a formulagdo dessas
diretrizes pode, em tese, ser encaminhada por um nimero
ampliado de sujeitos. A confirmacao desta hipotese pres-
supde que o processo de formulacdo da politica externa
seja concebido como algo dindmico e em construgdo, tan-
to pelas relagdes humanas quanto pelas relagdes de po-
der. Segundo consideragdes de Tullo Vigevani (1999), esta
concepcao ¢ vital para que se possa “pensar as relagdes
internacionais ndo apenas dando-se entre Estados, mas
também entre seres humanos”.

Esta ¢ uma discussdo de extrema complexidade, pois
nela esta implicita a negagdo ou a aceitagdo de uma aber-
tura no processo decisorio sobre as diretrizes politicas
externas e implica que os temas da Agenda sejam discuti-
dos e definidos direta e o mais amplamente possivel, com
os diversos segmentos organizados da sociedade, ou ain-
da, por meio da participagdo propositiva dos representan-
tes parlamentares, na esfera nacional. Justamente este ¢ o
ponto de mutacdo em que, através da participacdo de um
numero maior de sujeitos, o espago de articulagdo politi-
ca pode ser ampliado, legitima e autonomamente. Com
isso, as possibilidades e expectativas nacionais referentes
ao projeto Mercosul, as relagdes comerciais multilaterais
e quanto aos planos bi-regionais (Alca e UEE), podem ser

definidas pelo conjunto da sociedade com maior lucidez
e qualidade de analise.

Deve-se considerar ainda que, em virtude do ataque aos
Estados Unidos, em 11 de setembro de 2001, as proje-
¢oes sobre o plano internacional alteraram-se. Como bem
colocou Emir Sader (2001), “pela primeira vez os EUA
reinam sozinhos como superpoténcia e tém dificuldades
para fazer uso da sua for¢a”. Os desdobramentos deste
ataque ainda sdo imprevisiveis, tendo-se somente a certe-
za de que mudou a dinadmica do sistema internacional.
Neste momento, a Agenda diplomatica releva os temas
referentes a Seguranga Nacional, em consideragao da for-
te tendéncia de endurecimento da situacdo internacional
e da posi¢ao preponderante dos Estados Unidos em favor
da militarizacdo dos conflitos.

No entanto, ¢ razoavel pensar em uma outra tendéncia
no curso desse processo, fortalecida pela defesa dos di-
reitos humanos, pela solugo pacificamente negociada dos
conflitos, pela continuidade do sistema de cooperacdo
internacional. Ou seja, uma tendéncia em defesa da
multipolaridade no sistema internacional e contra agdes
terroristas, mas contrapondo-se ao unipolarismo no siste-
ma e de propostas defensoras da superioridade militar em
processos de paz.

Neste cenario, a postura externa do Brasil deve ser de
respeito aos seus principios de relagdes internacionais que
s30: independéncia nacional; prevaléncia dos direitos huma-
nos; autodeterminacao dos povos; ndo-intervengao; igualdade
entre os Estados; defesa da paz; solugao pacifica dos confli-
tos; repuidio ao terrorismo € ao racismo; cooperagao entre os
povos para progresso da humanidade; concessdo de asilo
politico. Mas, este € um outro debate...

NOTAS

1. O Brasil compde o eixo principal com a Argentina. O eixo secunda-
rio é composto pelo Paraguai e Uruguai.

2. Comentario feito pelo Embaixador do Brasil em Washington, Rubens
Antonio Barbosa, em evento do Centro Brasileiro de Relagdes Inter-
nacionais (Cebri) e do Conselho de Empresarios para a América Lati-
na (Ceal), em 06/08/01 (Cebri, 15/08/01).

3. Recuperando os conceitos de Virti e Fortl, formulados por N.
Magquiavel, em O Principe.

4. Para aprofundar este debate, ver Miyamoto (2000).
5. Para aprofundar este debate, ver Mathias (1999).

6. Anais Forum Continental Area de Livre Comércio das América: atores
politicos nos processo de integragdo. Realizado no Parlatino Latino-
Americano, entre 27 ¢ 29/11/2000, em Sao Paulo.

7. Para aprofundar este debate, ver Vigevani (1999).
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8. Para aprofundar este debate, ver Batista (1994).

9. Durante esta gestdo de Governo estiveram no cargo de ministro das
Relagdes Exteriores, o embaixador Francisco Rezek e, posteriormen-
te, o embaixador Celso Lafer.

10. Realizada em outubro de 1993, em Santiago, Chile.

11. Em 1992, Mercosul e UEE assinam o Acordo Interinstitucional,
que abriu o didlogo de aproximag@o entre os dois grupos. Em 1994,
foi assinada uma Declarac¢do Conjunta Solene.

12. Discurso do ministro das Relagdes Exteriores, embaixador Celso
Amorim, por ocasido da cerimonia de transmissdo de cargo. Palacio
do Itamaraty, 02/01/1995.

13. Discurso por ocasido de sua posse como ministro de Estado das
Relagdes Exteriores. Palacio do Itamaraty, 02/01/1995.

14. Discurso do ministro das Rela¢des Exteriores, na OMC, em Gene-
bra, em 31/01/1995.

15. Para aprofundar este debate, ver Castro (1999).
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