Diplomacia e estratégias de crescimento nas nagoes
em desenvolvimento:
oportunidades e limitacoes em debate:

EI11TI SATO?

A discussao acerca da relagdo entre os fenomenos da politica internacional e a
ordem interna das nacoes € tradicional no estudo das relacoes internacionais. Mesmo
nos casos em que essa questao nao ¢ discutida diretamente, ha sempre, de forma impli-
cita, percepgdes ou pressupostos acerca do entendimento a respeito de algum aspecto
importante dessa relagao. O objetivo deste trabalho nao é o de retomar o debate sobre
até que ponto a ordem internacional influi na determina¢io dos fenémenos da ordem
doméstica. O principal foco da presente analise é a discussao dos efeitos da incompati-
bilidade entre a orientagdao presente nas instituicGes e nas praticas que compoem os re-
gimes em vigor na ordem internacional e as linhas que orientam as agoes e as politicas
praticadas por paises como o Brasil na esfera das relagcGes exteriores e seus impactos no
plano doméstico. Essa incompatibilidade aparece também nos recursos postos a dispo-
sicao da diplomacia que, em geral, se revelam inadequadas as demandas exigidas para
que essa conexao entre a politica conduzida no plano doméstico e a agao na esfera in-
ternacional se desenvolva de modo produtivo para o Pais.

O pressuposto desta analise ¢ o de que a construgao e o funcionamento de re-
gimes internacionais dependem das condi¢oes sistémicas da ordem internacional e que
as nagdes estdo sujeitas as forcas que orientam essas condi¢des, que distribuem desi-
gualmente os custos e os potenciais beneficios das transagoes internacionais. Nesse
contexto, ao contrario do que a maioria das analises deixa transparecer, alternativas de
politica externa nao constituem possibilidades afeitas apenas as preferéncias e visdes
dos governantes. A historia tem mostrado que uma nag¢ao, mesmo sendo uma grande
poténcia, dificilmente pode contrapor-se as for¢as que agem no substrato do sistema
internacional. Por outro lado, a base industrial e tecnolégica, os recursos naturais dis-
poniveis, assim como outros elementos mais difusos como o nivel de instru¢ao da po-
pulagio e a capacidade de governabilidade das autoridades por meio das institui¢oes do
Estado conformam o conjunto de fatores que podem orientar as escolhas de alternati-
vas de politica exterior de uma nag¢do. Além disso, a agao diplomatica vem se tornando

cada vez mais complexa e dispendiosa. Ao lado da chancelaria e das Embaixadas, agen-
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tes por exceléncia da acao diplomatica, as relagoes exteriores de um pais hoje se distri-
buem por um grande numero de instancias: organismos internacionais de variados
propositos, conferéncias especializadas, comunidades epistémicas, imprensa e opiniao
publica, organizagdes empresariais, etc. Marcel Merle lembra o fato de que entre o
Congresso de Viena, em 1815, e a Conferéncia de Versailles, apos a Primeira Guerra
Mundial, o nimero de Estados ativos no sistema internacional passou de 25 para uma
centena e o numero de organizag¢oes internacionais formalmente estabelecidas chegava
a 200 em 1919 enquanto ao final das guerra napolednicas nao havia nenhuma.? Hoje, o
Ministério das Relagoes Exteriores de um pais como o Brasil, apenas na Chancelaria,
conta com 55 unidades entre subsecretarias, departamentos e divisGes regionais ou te-
maticamente especializadas.* Isto é, além de manter cerca de uma centena de represen-
tacoes diplomaticas as relagoes exteriores de um Pafs como o Brasil precisa acompa-
nhar e tomar parte em questoes tematicas variadas exigindo elevado grau de conheci-
mento especializado. Além disso, na atualidade, todos os Ministérios e agéncias gover-
namentais possuem suas assessorias internacionais e alguns Ministérios como o do De-
senvolvimento, Induastria e Comércio Exterior desenvolvem atuagao expressiva na es-
fera internacional. Ao tempo de Rio Branco o conhecimento especializado necessario
para uma diplomacia de resultados ia pouco além da cartografia, da histéria e do direito
internacional.

O fato ¢ que, ao nio se levar em conta a relagao entre as caracteristicas do pafs,
com os recursos de que dispoe, e a ordem internacional, uma nag¢ao se incompatibiliza
com as forgas que dao sustentagao a essa ordem e o resultado dessa incompatibilidade
tem aparecido sob diversas formas de dificuldades politicas e, principalmente, de preju-
izos economicos para a nagao. Contrariamente, os dados tém mostrado que um bom
nivel de coeréncia com a ordem internacional pode ser benéfica e que a busca dessa
coeréncia nao significa, necessariamente, abrir mao de sua identidade e nem de sua au-
tonomia, mas significa, em esséncia, evitar que as for¢as em a¢ao no meio internacional
atuem contra si. Em outras palavras, buscar agir de forma coerente com a ordem inter-
nacional nao quer dizer submissao e nem aceitaciao de acordos e condi¢oes ofensivas a
integridade material e moral da nagao.

Todos os casos expressivos de sucesso desde o fim da Segunda Guerra Mundial
confirmam esse pressuposto: a reconstrucao da Europa, o Japao, os Tigres Asiaticos e,
mais recentemente, a China e a India. Assim, se é verdade que nem todas as nagdes que
procuraram formular politicas coerentes com a ordem internacional colheram os frutos
do sucesso, como foi o caso do Brasil no pds-guerra imediato, também ¢é verdade que
nao ha caso de sucesso expressivo obtido por nagoes que, deliberadamente, buscaram

férmulas dissonantes com a ordem internacional.

3 Marcel Merle, Sociologia das Relages Internacionais. Editora UnB, Brasilia, 1981.(p. 256)

4 Dados de pesquisa realizada por Andrés Rivarola Puntigliano, do Institute of Latina American Studies (Stc-
kholm University). A pesquisa ainda ndo publicada intitula-se ‘Going Global: a Study of Brazilian Foreign Policy Orga-
nization (2007)
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Sob essa perspectiva, este ensaio discute trés momentos da politica brasileira,
depois da Segunda Guerra Mundial, nos quais podem ser identificados os efeitos dessa
incompatibilidade. O primeiro momento é o do imediato pos-guerra até o fim da déca-
da de 1950, onde os resultados foram pouco favoraveis ao Brasil.> O segundo momen-
to ¢ o da primeira fase dos governos militares na qual se verificou uma revisao bastante
radical da ordem interna no sentido de torna-la mais coerente com a ordem internacio-
nal. O terceiro momento, por sua vez, refere-se ao periodo mais recente em que as in-
compatibilidades entre a ordem interna e os padrdes prevalecentes na ordem interna-
cional tém dificultado especialmente o desempenho da economia brasileira.

O terceiro momento, que desperta maior interesse por se referir a questdes mais
atuais, uma particular dimensao dessa incompatibilidade chama atenc¢ao: enquanto a
diplomacia brasileira investe no multilateralismo, lutando por posi¢cées em organismos
internacionais e aumentando suas apostas em instancias de negocia¢ao multilateral, o
cenario da politica internacional mostra que, nessas instancias, as for¢as que dao sus-
tentacdo a capacidade das nagoes de obstruir a a¢do das organizagdes internacionais
tem aumentado. Cada vez mais, essas forgas revelam ser maiores e mais efetivas do que
a capacidade de implementacao de iniciativas e programas de cooperacao gerando su-
cessivos impasses que, virtualmente, paralisam a ac¢do das institui¢oes e limitam a efica-
cia dos regimes internacionais.® Nesse quadro, investir nas instancias multilaterais tem
se tornado um exercicio improdutivo nao apenas para as nacoes desprovidas de recur-
sos de poder, mas até mesmo para as grandes poténcias e, nesse ambiente, cada vez
mais as nacoes tém passado a agir de forma unilateral. As frequentes referéncias ao “u-
nilateralismo americano” devem ser, na verdade, estendidas a todas as demais grandes
poténcias e até mesmo as na¢oes de menor expressao. Cada governo, por diferentes
razoes, V€ na cena internacional uma instancia na qual pretende obter ganhos ou vito-
rias diplomaticas que fortalecam suas posi¢Oes ou legitimem suas demandas. Nesse
quadro, os foros multilaterais sao vistas muito mais como cenarios para manifestacoes
de nacionalismos de diferentes matizes do que como instancias de negocia¢ao para re-
solver divergéncias e reduzir tensdes. Por razdes Obvias, chama muito mais a aten¢ao
quando os Estados Unidos agem unilateralmente do que quando paises como a Franga,
a China ou o Brasil o fazem. O fato ¢ que, na ordem internacional, o teor anarquico do

ambiente politico tem aumentado, reduzindo o potencial de viabilidade de projetos que

5> Cabe observar que o Governo JK, em grande medida, foi beneficirio da expansio das empresas multinacionais,
que constitufa importante componente da ordem internacional. Uma das obras mais discutidas na segunda meta-
de da década seguinte foi “O Desafio Americano” de ].-]. Servan Schreiber, que destacava a enorme expansio das
empresas americanas na Europa.

¢ A capacidade de veto pode ser formal ou informal. No ambito das Na¢oes Unidas o veto formal pode ser exet-
cido pelos paises do P-5, isto &, pelos cinco paises que possuem um assento permanente no Conselho de Segu-
ranca. Num sentido mais geral pode-se falar na existéncia também de um veto informal, que se refere a capacida-
de difusa que a grande maioria das nacGes possui no sentido de obstruir a aprovagdo de resolucoes, de medidas
ou de acordos nas varias instancias internacionais. A maioria dessas instancias opera por consenso e, nesse senti-
do, mesmo governos representando nac¢des de limitados recursos de poder sao capazes de obstruir processos de
negociagao.
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dependem diretamente da cooperagao espontanea das nagoes. Os freqlientes e sucessi-
vos impasses nas negociagdoes comerciais e nas questoes ambientais sio os reflexos
mais visiveis desse ambiente internacional pouco favoravel ao multilateralismo.

Neste ensaio, procurar-se-a cotejar essas alternancias com eventos significativos
ocorridos na ordem internacional a partir de duas facetas ou vertentes: de um lado, as
aspiracoes e as politicas do Brasil voltadas para o desenvolvimento econémico e social
e, de outro, as relacdes do Pafs com os temas da agenda internacional. A expectativa ¢
que essa analise possa ajudar no entendimento do processo pelo qual os padroes que
tem orientado a articulacio do Pais com a ordem internacional foram formados, trans-
formados ou mesmo abandonados. Esses padroes incluem questdes permanentes na
politica externa brasileira como as relagdes com os Estados Unidos, com a Europa e
com os paises da América do Sul, em especial com a Argentina, e também incluem a
participagdo nas organizagOes internacionais e nas iniciativas voltadas para questdes

como o comércio, a protecao do meio ambiente e a promogao dos direitos humanos.

O DESENCONTRO DE PERCEPCOES NO
POS-GUERRA IMEDIATO

O Brasil que emergiu da Segunda Guerra Mundial era ainda uma sociedade
pouco industrializada, embora o processo de urbanizaciao ja demandasse, desde algum
tempo, a criacio de empregos nas cidades e a modernizagao de sua economia. Ao final
da guerra a populagao brasileira era de 40 milhdes com uma expectativa de vida bastan-
te baixa, em torno de 45 anos de idade. Enquanto o setor agropecuario, que no ano de
1900 representava 44,57%, se reduzia para 29,42% do PIB brasileiro em 1940, a indus-
tria, a0 contrario, no mesmo petriodo passava de 11,59% para 18,74% do PIB.” A mo-
dernizacdo, contudo, demandava investimentos mais significativos em condi¢oes de
elevar o patamar da base produtiva e, por essa razao, a implanta¢ao da industria side-
rargica se afigurava tao importante. A época, a industria sidertrgica constitufa indica-
dor de maturidade economica e garantia de viabilidade futura como na¢io moderna.
Assim, a negocia¢ao com os Estados Unidos tendo em vista a instalagio da primeira

siderdrgica no Pafs foi acompanhada com grande interesse e expectativa.
As expectativas brasileiras e americanas e a coeréncia politica

Na ordem politica, a Segunda Guerra Mundial trouxera consigo uma onda irre-
sistivel de democratizagdao. A derrota do nazismo e do fascismo na Europa representa-
ra um golpe profundo nos regimes autoritarios, dando um substancial impulso as for-

cas democraticas nas nagdes que haviam se alinhado na luta contra as poténcias do Ei-

7 Dados extraidos de Estatisticas do Século XX, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geogragia e Estatistica —
IBGE (Rio de Janeiro, 2003).
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x0. Quando os integrantes do contingente da Forca Expedicionaria Brasileira (FEB),
que haviam lutado nos campos da Europa, desembarcavam de volta ao Brasil, a situa-
¢ao politica evoluira tornando dificil para o Governo Vargas protelar a convocagao de
eleicoes democraticas e, além disso, aceitar o compromisso de produzir uma nova
constituicdo que proporcionasse uma ordem institucional democratica em substitui¢ao
ao Estado Novo.

Os principios enunciados em documentos como a Carta do Atlantico apareciam
em manifestacOes politicas e serviam de base para a formagao de movimentos contra
regimes ditatoriais e autoritarios. O Manifesto dos Mineiros de outubro de 1943, assinada
por importantes liderancas como o ex-presidente Artur Bernardes, declarava "... Se
lutamos contra o fascismo, ao lado das Nagoes Unidas, para que a liberdade e a demo-
cracia sejam restituidas a todos os povos, certamente nao pedimos demais reclamando
para n6s mesmos os direitos e as garantias que as caracterizam".8 Assim, a rentincia de
Getulio Vargas, a elei¢ao de Eurico Gaspar Dutra e a promulgacio da Constituigao de
1946 marcaram o realinhamento da ordem politica do Brasil aos padrdes internacionais
que valorizavam a liberdade individual, a liberdade econémica e o voto livre baseado
na agao de partidos politicos livremente organizados. No entanto, apesar desses avan-
¢os no que tange ao alinhamento da orientagao politica no plano internacional, os anos
que se seguiram ao final da Segunda Guerra Mundial foram marcados pela dissonancia
de percepgoes e expectativas.

Com efeito, o Governo Dutra ¢ freqientemente identificado pela historiografia
como o de uma administracao marcada por um subserviente “alinhamento automati-
co” a politica externa dos Estados Unidos. Essa identificagdo, embora pertinente na
sua expressao politica, merece reparo no que se refere a condenagao moral e ao seu
significado econoémico e politico. No mundo que emergiu da Segunda Guerra Mundial
as circunstancias e a experiéncia historica produzia uma clara dissonancia entre as pet-
cepcOes tanto da diplomacia americana quanto da brasileira acerca da politica interna-
cional que, como se vera adiante, deu origem a grande parte das dificuldades do Brasil
nas suas relacOes exteriores, em especial porque, desde Rio-Branco, a politica externa
brasileira tinha construido canais e formas de a¢iao tendo por padrio a centralidade das
relacbes com os Estados Unidos. Estrategicamente, nao havia dificuldades no “alinha-
mento”, uma vez que os dois paises faziam parte da mesma alianca tradicional em ter-
mos regionais e também da alianca global que comegava a ser chamada de “ocidental”
em termos de segurancga internacional. A dissonancia tornava-se aparente no campo da
diplomacia economica, onde a “relacao especial” do Brasil com os Estados Unidos re-
velou-se, de fato, um mito.

No Brasil, muito embora nas negociagcoes que antecederam a entrada do Pais na
guerra o Governo Vargas ja houvesse considerado aproximagoes diplomaticas com ou-

tras poténcias, notadamente Alemanha e Italia, o desfecho da Segunda Guerra Mundial

8 J.W. F. DULLES, Getsilio V'argas. Biografia Politica. Editora Renes, R. de Janeiro, 1967 (p. 268)
5



apenas serviu para confirmar a validade da tradicional alianca com os Estados Unidos.
Se por um lado Alemanha e Italia estavam militar e economicamente derrotadas, por
outro, os Estados Unidos emergiam como a grande poténcia vencedora e unica, na es-
fera internacional, com reservas economicas em condices de financiar a reconstrucao
e o desenvolvimento aqui e em qualquer parte do mundo. Além disso, do ponto de vis-
ta da tecnologia, a guerra também havia dado um impulso substancial a ja dinamica in-
dastria americana colocando-a muito a frente da combalida economia européia. Assim,
tudo conspirava para reforgar a percep¢ao de que o velho paradigma, que colocava os
Estados Unidos como elemento central da politica externa, era acertado. Com efeito,
no cenario do pds-guerra imediato, além dos Estados Unidos, nao havia alternativa ca-
paz de proporcionar os recursos financeiros e tecnologicos de que o Pais necessitava
mas isso, obviamente, nao significava que muitos dos velhos padrées nao deveriam ser
mudados e ajustados as novas circunstancias. Se essas mudangas e ajustes eram efeti-
vamente passiveis de serem feitos nao é objeto desta analise.

Outro elemento importante na formagao dessa percepgao brasileira era a expec-
tativa de que a participacdo do Pais na Segunda Guerra Mundial, enviando tropas e
juntando-se ao esfor¢o de guerra aliado na Europa, deveria resultar em alguma forma
de retribuicio no pos-guerra, entre elas o suporte financeiro as suas pretensoes de in-
dustrializacio. E ébvio que, do ponto de vista do conjunto das operacées militares na
Europa, nao se esperava que o contingente enviado pelo Brasil pudesse vir a ser um
refor¢o decisivo aos aliados, todavia, as tropas brasileiras significavam bem mais do
que simples apoio simbdlico. A adesao do Brasil a causa aliada trazia pelo menos dois
elementos importantes: do ponto de vista do ambiente psicolégico das nagdes comba-
tentes, a entrada do Brasil significava a incorpora¢io de um aliado de 40 milhoes de
habitantes e 8,5 milhdes de km? e, conseqiientemente, uma fonte de suprimentos de
substancial importancia; do ponto de vista estratégico, significava a entrada na guerra
do maior pais sul-americano cuja situagao geografica (especialmente norte e nordeste)
se afigurava aos estrategistas americanos como de extrema importancia para a defesa da
rota do Atlantico para o Mediterraneo e o norte da Africa.

Ao final da guerra, como confirmac¢iao dessa percepcao, a siderirgica de Volta
Redonda surgia como um simbolo visivel desse potencial de cooperacao dos Estados
Unidos. Stanley Hilton conta que, logo apds tomar posse, o Presidente Dutra teria en-
viado correspondéncia para o Presidente Truman propondo um empréstimo de US$ 1
bilhdao, com o que pretendia dar inicio a um vasto programa de industrializagao: foi
uma iniciativa frustrada uma vez que, afinal, o empréstimo nao se materializou.” Como
se vera adiante, a principal razdo porque essas expectativas foram frustradas era o fato
de que o Brasil e os paises da regido haviam deixado de estar entre as prioridades dos

Estados Unidos no cenario que se configurou depois da Segunda Guerra Mundial. Es-

> S. E. HILTON, “The United States, Brazil and the Cold War, 1945-1960: End of a Special Relationship”. Journal of
American History, Dec. 1981, 599-623.
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ses fatos ilustram como a percep¢ao americana seguiu um rumo diametralmente opos-
to em relacdo a América Latina e, em particular, em relacao ao Brasil, diante da conjun-

tura internacional.
Os EUA ¢ a construgao da ordem internacional

Entre os desenvolvimentos que tiveram lugar na ordem internacional um deles
teve destacada importancia para a formacao da dissonancia de percep¢oes entre o Bra-
sil e os Estados Unidos no que tange ao meio internacional: a mudanca de papel dos
Estados Unidos no sistema internacional, que a guerra ajudara a consolidar. Da tradi-
cional condi¢iao de grande poténcia regional os Estados Unidos passaram a condi¢ao
de primeira poténcia mundial. Na verdade, antes da guerra os Estados Unidos ja possu-
fam os meios para desempenhar um papel de poténcia mundial de primeira grandeza,
mas foi somente a partir de meados dos anos 30 que a determinagdo de assumir clara-
mente um papel de lideranca no cenario internacional tornou-se cada vez mais mani-
festa nas instancias decisérias de Washington. Até entao, havia uma verdadeira tradi¢ao
na politica americana no sentido de rejeitar para si qualquer papel internacional mais
ativo na estruturagao e manejo da ordem internacional por julgar que o envolvimento
internacional seria prejudicial aos seus interesses, mantendo-se, assim, na condi¢ao de
poténcia pouco disposta a assumir compromissos que hoje passamos a denominar
multilaterais, ainda a sombra da doutrina expressa por George Washington em seu dis-
curso de despedida de 1796: “... A grande regra de conduta para nos a respeito de na-
¢Oes estrangeiras ¢, a0 ampliar nossas relagoes comerciais, a de manter com elas a me-
nor ligacao politica possivel”.

Assim, as agOes externas, que poderiam envolver o uso da forca, deveriam ser
pontuais, especificas para resolver problemas especificos. Na verdade, na pratica,
mesmo a doutrina Monroe ou a chamada politica do “big stick” nio constituiram en-
volvimento com compromissos no sentido de assumir lideranga na constru¢ao de uma
ordem nas relagdes internacionais.!’ Na esséncia, significavam apenas intervengoes rea-
tivas e pontuais na defesa do que, em cada circunstancia, entendia-se como prejudiciais
a seus interesses mais imediatos.

A auséncia dos Estados Unidos na Liga das Nag¢oes ¢ um reflexo dessa atitude.
Nao era apenas a heranca historica e a privilegiada soma de recursos naturais que apon-

tavam essa direcdo para a diplomacia americana, era também a fé liberal que favorecia

10°A convocagio da I Conferéncia Pan-Americana feita por James Blaine e realizada em Washington em 1889
geralmente é apontada como uma iniciativa voltada para a construcio do que viria a ser chamado de Sistema In-
ter-Americano. No entanto € preciso lembrar também que essa iniciativa estava em harmonia com o fato de que
o comércio dos Estados Unidos com as republicas americanas ja estava superando a maior parte das nacoes eu-
ropéias, como ocotria com o café brasileiro. Com efeito, uma das resolu¢des tomadas na Conferéncia foi o esta-
belecimento de uma Unido Pan-Americana que serviria de escritério de representacdo comercial para as republi-
cas americanas em Washington. Ver C. G. FENWICK, A Organizagio dos Estados Americanos. O Sistema Regional Inter-
Americano. Edicdes GRD, R. de Janeiro, 1965.
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os mercados e as economias mais fortes e dava sustentacao a idéia de que os estados
deveriam agir de modo absolutamente soberano. Muitos estudiosos da historia das re-
lagGes internacionais, utilizando os argumentos da abordagem da “estabilidade hege-
monica” entendem que, na década de 1920, a recusa por parte dos Estados Unidos de
participar mais efetivamente na administragdo da economia internacional constituira
uma das principais causas da instabilidade comercial, financeira e monetaria que se aba-
teu sobre os mercados internacionais e que acabou por produzir a crise que se estendeu
pela década de 1930.11

Com efeito, a Grande Depressao fora um passo decisivo no sentido de tornar
evidente para os Estados Unidos a impossibilidade de a nag¢ao ficar alheia as oscilagoes
e problemas da economia internacional. No inicio da crise, o que ficou conhecido co-
mo  “beggar-thy-neighbonr policy” é geralmente traduzido por “politica de arruine-seu-
vizinho”. No entanto, uma interpretagao mais acurada indica que a expressao deveria
ser mais apropriadamente traduzida como “politica do salve-se quem puder”, uma vez
que os Estados Unidos e todos os outros paises as voltas com a recessao apenas tenta-
vam livrar-se da crise, que acreditavam ter origem algures, em determinados paises ou
mercados e que, por via do comércio e das relagbes monetarias e financeiras, essa crise
estaria sendo afinal “importada”.

A ineficacia das medidas protecionistas como a lei Smoot-Hawley, de 1930,
mostrava, de modo cada vez mais dramatico, que a economia havia se globalizado e
que formas institucionalizadas de coopera¢ao internacional seriam necessarias para se
devolver a estabilidade a economia internacional. Assim sendo, se regras de conviven-
cia precisavam ser produzidas para se reduzir os efeitos negativos de um meio interna-
cional anarquico, é 6ébvio que um pafs com a quantidade de recursos e de interesses
como os Estados Unidos passaria a entender que essas regras ou regimes internacionais
deveriam ser estruturadas em seu favor, isto é, nio deveriam ser danosas a0s seus i-
mensos interesses dispersos globalmente por mercados, produtos e atividades econ6-
micas.

O envolvimento dos Estados Unidos na Segunda Guerra Mundial constituiu
um segundo impulso importante para a mudanga de atitude dos formuladores de poli-
tica de Washington em relacao ao entendimento do papel do pafs como protagonista
central na politica mundial. Na Europa, nao se tratava apenas de aliangas politicas que
precisavam ser sustentadas, mas tratava-se da propria sobrevivéncia de uma ordem po-
litica, economica e social coerente com a sociedade americana. Alguns historiadores
como Paul Johnson argumentam que o Governo Roosevelt nio confiava muito em
seus aliados europeus. As vésperas da Segunda Guerra Mundial, argumenta Johnson,
foram destacados embaixadores com visoes notoriamente “anti-britanicas” para impor-

tantes postos como Londres (Joseph Kennedy) e Moscou (Joseph Davies). Para esses

11 Uma obra que destaca essa abordagem tomando por base o periodo da crise da década de 30 ¢ o estudo de C.
P. KINDLEBERGER “T'he World in Depression. 1929-1939” (California University Press, 19806)
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embaixadores, comenta Johnson, a politica imperial britinica constitufa séria ameaga
a0s interesses americanos, ou seja, aparentemente, esses embaixadores estavam nesses
postos mais como observadores atentos do que como representantes de um grande
aliado.!? Por outro lado, a guerra no Pacifico punha em evidéncia que os Estados Uni-
dos haviam se tornado a unica poténcia efetivamente mundial, isto é, ndo apenas com
interesses espalhados pelos varios continentes, mas também a tinica com capacidade de
intervir militarmente em qualquer parte do mundo.

Tanto o desenrolar do conflito quanto a forma pela qual a Segunda Guerra
Mundial encontrou seu desfecho serviram para colocar os Estados Unidos diante de
uma posi¢ao jamais vista na histéria politica do mundo. Roma havia dominado o mun-
do “civilizado”, que consistia essencialmente dos povos mediterraneos somando-se
mais algumas regides um pouco mais afastadas na Eurasia e no norte da Europa, mas
os Estados Unidos, pela primeira vez na histéria, haviam se tornado uma poténcia ver-
dadeiramente global. Todas as regides do mundo haviam sido, de algum modo, conec-
tadas a civilizagdo eurocéntrica e os Estados Unidos passavam a se constituir no prin-
cipal ator dessa ordem.

Os dados econémicos mostram que nos fins dos anos 40 a producdo americana
havia se tornado varias vezes maior do que a de qualquer outra poténcia: era sete vezes
a da Gra-Bretanha e trés vezes a da Uniao Soviética; na verdade a economia ameticana
havia se tornado maior do que a soma das economias da Gra-Bretanha, Franca, Italia,
Alemanha, Japao e URSS.13 Militarmente, a interven¢ao americana havia sido decisiva
na Europa enquanto, no Pacifico, nao contou com nenhuma poténcia aliada. Em 1944,
quando o Brasil enviava para a Europa seu primeiro contingente da For¢a Expedicio-
naria num total de 6.000 homens, entre oficiais e soldados (sobre uma moderna em-
barcagao americana de transporte militar), os Estados Unidos tinham nada menos do
que 11 milhdes de homens em armas espalhados pelos principais teatros de guerra no
mar, em terra e no ar.'* Assim, no pos-guerra imediato, a reestrutura¢ao da economia
mundial era uma tarefa que ninguém tinha duvidas de que nao poderia ser feita a nao
ser sob a lideranca americana.

Se a guerra forneceu enorme impulso no sentido dessa redefini¢ao do papel dos
Estados Unidos como ator central nas relagdes internacionais, o fenomeno da guerra
fria haveria de ser outro fator decisivo para fortalecer a percepcao americana de que a
ordem mundial dependia diretamente da acdo externa dos Estados Unidos. A guerra

fria foi, a0 longo de mais de um quarto de século, o jogo de forcas um tanto difuso

12 P. JOHNSON, “A History of the Modern World. From 1917 to the 19805, Weidenfeld & Nicolson, London, 1983.
Ver capitulo 10.

13 Em 1950 o PNB dos EUA era de US$ 381 bilhdes enquanto as seis grandes poténcias somadas perfaziam ape-
nas US$ 356 bilhdes. P. KENNEDY, “The Rise and Fall of the Great Powers”, Fontana Press, London, 1989 (p. 475).

14 F. L. BRAYNER, “A Verdade sobre a FEB. Memdrias de um Chefe de Estado-Maior na Campanha da Itdlia”, Edit. Civili-
zagao Brasileira, R. de Janeiro, 1968.
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mas condicionante dentro do qual as principais iniciativas internacionais haveriam de
se desenvolver.

A rivalidade entre o mundo liberal capitalista e os paises socialistas justificava
nao apenas ac¢oes voltadas especificamente para objetivos estratégico-militares, mas jus-
tificava também a formulacao de programas de cooperagao técnica, comercial e finan-
ceira. Nesse contexto, o Plano Marshall foi, sem duvida, a iniciativa mais marcante e de
maior envergadura realizada ainda nos primeiros anos da guerra fria. Com efeito, a re-
constru¢ao da Europa nio foi um projeto de natureza apenas econdémica, mas foi tam-
bém parte igualmente importante na aplicagao de uma doutrina de seguranca estratégi-
ca que serviu de inspiracao para muitas outras iniciativas de menor vulto levadas a efei-
to em outras partes do mundo consideradas estrategicamente importantes na disputa

por areas de influéncia com a URSS.

O Brasil na politica externa dos EUA e os resultados frustrantes

Nesse contexto, o Brasil e, de uma forma geral, a América Latina passaram a
ocupar uma posi¢ao ambigua na politica externa americana. Ao mesmo tempo em que
se reconhecia a importancia da regiao, a percep¢ao americana corrente era a de que ela
nao demandava grande atencdao por parte dos Estados Unidos. Com efeito, a Confe-
réncia de Petrépolis (1947), que resultou na assinatura do TIAR (Tratado Interameri-
cano de Assisténcia Reciproca), mostra que Washington reconhecia efetivamente a im-
portancia estratégica da regido para a estrutura¢ao de um sistema de seguranga interna-
cional mas, por outro lado, nessa mesma época, as demandas por coopera¢ao econo-
mica recebiam muito pouca atenc¢ao. Assim, curiosamente, a tradicdo de amizade em
relagdo aos Estados Unidos, ao invés de servir como motivo de cooperagao, no ambi-
ente da guerra fria passou a servir como fator de descaso. Na conjuntura politica do
pos-guerra, os Estados Unidos passaram a se preocupar nao com antigos e confiaveis
aliados, mas sim com regides problematicas, onde a influéncia comunista pro-soviética
deveria ser contraposta pela presenca americana. Dessa forma, enquanto Berlin, Tur-
quia, Sudeste Asiatico e outras regides turbulentas do globo se moviam para o centro
das preocupagdes americanas, o Brasil e sua vizinhanga proxima eram postos num se-
gundo plano ironicamente devido a sua condi¢ao de "aliados naturais e confiaveis".

Adicionalmente, o Brasil, ao terminar a guerra como um dos raros aliados a des-
frutar a condi¢ao de credor internacional naquelas circunstancias, ao invés de ser inter-
pretado como economia saudavel e passivel de receber investimentos, aos olhos de
Washington, o Brasil revelava que ndo precisava de ajuda internacional. Fato ilustrativo
foi a Missao Abbynk cuja concretizagao sé foi possivel por meio de demoradas e insis-
tentes gestoes diplomaticas do Brasil e, mesmo assim, em termos praticos, o que resul-
tou da missao fol muito pouco, nao indo além de avaliagdes e propostas de projetos

(Plano SALT). Outro fato ilustrativo dessa percep¢ao americana acerca do Brasil e de
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outros paises da regiao refere-se ao episddio lembrado por P. R. de ALMEIDA: por oca-
sido da Conferéncia de Petrépolis, o Brasil fazia gestdes para que os Estados Unidos se
dispusessem a financiar um programa de desenvolvimento que beneficiasse o Brasil e
os demais paises da regido. O proprio Secretario Marshall teria reagido com certa exas-
peracao argumentando que paises como o Brasil e a Argentina, que haviam terminado
a guerra como credores, ao invés de estarem pleiteando cooperagao financeira dos Es-
tados Unidos deveriam estar preocupados em ajudar a reconstru¢ao da Europa.!>

Esses fatos sugerem que a politica do Governo Dutra nio estava equivocada
quando procurava a aliangca com os Estados Unidos, uma vez que nao havia outra al-
ternativa viavel. Os fatos sugerem que o grande problema nessa aproximagao detivava
de uma percepgao equivocada acerca de como os Estados Unidos interpretavam a cena
internacional e equivocava-se também a respeito de expectativas e visoes reciprocas. Se
a propria Europa precisou dos Estados Unidos para financiar sua recuperacio, nao se
podia esperar que o Brasil pudesse contar com outras vias para suas pretensoes de in-
dustrializagao e modernizagao. Ao final da guerra, a situagao de endividamento genera-
lizado tornara a Europa dependente da ajuda americana e a impossibilitava de servir
como alternativa para paises como o Brasil. Além disso, o recrudescimento da guerra
fria deixava no plano politico uma margem de manobra muito pequena para o Pafs.

Assim, o fracasso da politica externa do Governo Dutra nao deve ser atribuida
tanto ao fato de procurar a aproxima¢ao com Washington, mas a equivocos na condu-
¢do dessa aproximacao e também a outros ambitos da acdo governamental, em especial
na esfera da politica econdmica, particularmente na area cambial e na pouca atengao
dada a industrializacdo. Com certeza, a ineficacia da politica econdomica muito contti-
buiu para a ma reputagao do Governo Dutra.’0 O fato é que apenas no Governo JK,
na segunda metade da década seguinte, o Brasil pos em pratica um programa efetivo de
desenvolvimento e industrializacio baseado nao tanto em financiamentos externos,
mas muito mais num processo de crescente endividamento. Os financiamentos exter-

nos deveriam vir de investimentos privados, notadamente as empresas multinacionais.

CASTELO BRANCO E O REALINHAMENTO DO BRASIL. COM
A ORDEM INTERNACIONAL

Em vista da importancia relativa dos Estados Unidos e da bipolarizacao estraté-
gica na politica internacional, o alinhamento com a ordem internacional significava, em
arga medida, alinhamento com a orientacao da politica americana, a menos que a na-
larga medida, alinhament m a orient d litica americana, a men n

cao estivesse disposta a se transferir para a 6rbita da hegemonia soviética. O movimen-

15 P. R. ALMEIDA, “A Diplomacia do Liberalismo Econdmico”, publicado em J. A . GUILHON ALBUQUERQUE (org.),
“Sessenta Anos de Politica Externa. 1930-1990. Cresciments, Modernizagio ¢ Politica Externa”, Cultura Edit. Assoc./
USP, 1996, pp. 171-210. O episédio ¢é relatado a partir da biografia de G. Marshall escrita por R. A . Ferrell.

16 Jdem. Nesse ensaio P. R. ALMEIDA analisa os varios aspectos em que a politica econdémica do Governo Dutra
se mostrou equivocada.
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to dos nao-alinhados, formado a partir da Conferéncia de Bandung, em 1955, tinha um
alcance bastante limitado, especialmente para um pais como o Brasil, que buscava a
moderniza¢ao economica e tecnolégica. Nessa perspectiva, realisticamente, seus parti-
cipantes mais ativos — Indonésia, Egito, Iugoslavia e Argélia — tinham muito pouco a
oferecer. Na verdade, o movimento tinha um carater muito mais politico e defensivo
do que “propositivo”, isto é, seu objetivo, expresso na propria denominagao do movi-
mento, era o de evitar o envolvimento no conflito leste-oeste da guerra fria e ndo o de

oferecer alternativa na busca da modernizacao e do desenvolvimento econémico.!’
O papel dos EUA na estratégia de crescimento do pds-guerra

Com efeito, para as nagdes que buscavam a modernizac¢do e o desenvolvimento
econémico, o alinhamento com a ordem internacional liderada pelos Estados Unidos
constituiu-se em ingrediente central. Na recuperagdao européia, por exemplo, até mes-
mo o estabelecimento da Comunidade Econémica Européia (CEE), formalizada no
Tratado de Roma de 1957, teve nao apenas o beneplacito americano, mas também re-
cursos e apolo politico muitas vezes decisivo para dirimir e arbitrar divergéncias entre
as proprias nagdes européias, tradicionalmente rivais entre si. O mesmo pode-se dizer
do Japao que, a partir da guerra da Coréia, iniciou sua marcha acelerada para a recupe-
racdo e modernizagao. Por varias razoes, entre as quais a preocupa¢ao americana de
fazer do Japdo um aliado na Asia, impedindo a ocorréncia de algo semelhante ao que
ocorrera na China com a deposi¢ao de Chiang Kai-Shek e a ascensio de Mao Tse-
Tung. O fato ¢ que a modernizacao das instituicoes economicas ¢ politicas do Japao
foram feitas com o apoio decisivo americano que incluiu, além de ajuda financeira, a
assisténcia na moderniza¢ao do Estado e o treinamento de industriais, gestores empre-
sariais e técnicos especializados.

De um ponto de vista mais geral, a importancia dos Estados Unidos na cons-
trucao da ordem internacional a partir da Segunda Guerra Mundial aparece nao apenas
nas dimensoes de sua participacao no conflito, mas também na construcao das institui-
¢des internacionais do pés-guerra comegando pela propria ONU. No caso das institui-
¢oes de Bretton Woods, por exemplo, uma diferenca central entre as propostas ameri-
cana e britanica era a defesa da posi¢ao britanica de que a reconstru¢ao economica de-
veria ter prioridade e que, por meio da emissio de uma moeda escritural internacional
denominada bancor, a institui¢ao a ser criada deveria injetar algo em torno de US§ 25
bilhées em créditos na economia internacional. Conta-se que Henry Morgenthau, que

substitufra Harry Dexter White na chefia da delega¢do americana na Conferéncia de

17O historiador P. JOHNSON esta entre os estudiosos que apresentam uma visio bastante critica do movimento
dos nio-alinhados. Referindo-se ao que ele chama de gera¢do de Bandung, afirma "... Era ainda uma época de ino-
céncia, quando se acreditava confiantemente que o poder abstrato dos nimeros e, mais ainda, das palavras, iria
transformar o mundo" (A History of the Modern World. From 1917 to the 1980s, Weidenfeld & Nicolson, London,
1983, p. 477)
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Bretton Woods, incapaz de resistir aos argumentos de Keynes mas cioso da posi¢ao
disciplinadora da proposta americana, simplesmente se opunha a proposta britanica
dizendo que os Estados Unidos nao poriam seus délares naquela proposta e, com isso,
a inviabilizava, encerrando dessa forma a discussao.!® Por outro lado, do ponto de vista
dos padroes tecnolégicos e da maturidade economica, W. W. Rostow, na sua famosa
obra As Etapas do Crescimento Econdmico, quando define a quinta etapa — a etapa da era
do consumo de massa — a qual, conforme sua tese, as na¢des deveriam chegar, avalia
que na década de 1950, a Europa Ocidental e o Japdo estariam "ingressando plenamen-
te nesta fase ... que os Estados Unidos haviam vivido trinta anos atras.!”

O “modelo” de crescimento econdémico implementado a partir da experiéncia
do Plano Marshall, que havia obtido grande sucesso na reconstru¢ao européia ao aliar
ajuda externa com planejamento econoémico, disseminava-se pelo mundo entre estadis-
tas e especialistas, contando até mesmo com um verdadeiro corpo tedrico a partir da
base doutrinaria proporcionada por W. W. Rostow. Para o melhor entendimento do
que representava o alinhamento da ordem politica brasileira com os padroes vigentes
na ordem internacional cabe fazer algumas consideragdes sobre a base tedrica dessa
estratégia de desenvolvimento. Essa digressio pode ajudar também na compreensiao do
ambiente e das condi¢Ges economicas dentro dos quais se desenvolveu o processo de
mudangca do perfil da ordem politica e econémica cujos reflexos aparecem nas relagoes
exteriores do Brasil.

O livro de Rostow foi publicado em 1960 e era o resultado de uma série de con-
feréncias ministradas na Universidade de Cambridge em 1958 sobre o tema "O Proces-
so de Industrializa¢ao". Rapidamente tornou-se uma das obras mais influentes da épo-
ca. Basicamente, a tese difundida pelo livro dizia que sociedades de economia tradicio-
nal e primaria podiam industrializar-se e adentrar o mundo da modernidade, tipica dos
paises desenvolvidos, desde que realizassem os investimentos necessarios. Também ¢
notavel, para efeito da presente analise, que o subtitulo da obra de Rostow tenha sido
A non-communist manifesto, nao deixando duvidas quanto a opgao politica contida no
modelo e, tal como havia feito o préoprio Marx, sugerindo também que o processo ti-
nha um carater universal. Seus argumentos centrais referiam-se ao estagio da decola-
gem (fake-off), no qual um aumento nos investimentos produtivos, pela inje¢ao de capi-
tais externos, poderia provocar o desenvolvimento de um ou mais setores manufaturei-
ros mais dinamicos. O crescimento seria transmitido para o restante da economia a
partir desses setores, produzindo mudancas nos padroes industriais em termos de di-
versificagdo e de elevacio da produtividade a ponto de tornar esse processo auto-

sustentado.

18 Ver R. N GARDNER, Sterling-Dollar Diplomacy. Clarendon Press, Oxford, 1956.
19W. W. ROSTOW, As Etapas do Desenvolvimento Econdmico. Um Manifesto Nao-Comunista. Zahar Editores, R. de Ja-
neiro, 1978 (6" ed. p. 24) .
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Do ponto de vista dos reflexos sobre as contas externas desse processo de cres-
cimento, é oportuno lembrar o trabalho do economista francés Raymond Barre, que
sintetizava didaticamente “fases” no comportamento do balanco de pagamentos, que
seriam percorridas a medida em que uma economia tradicional fosse avangando ao
longo dos “estagios” de Rostow.20 No inicio, o pais seria tipicamente um “devedor no-
vo”, isto ¢, o pals apresentaria superavit na conta de capitais devido a entrada de “ajuda
para o desenvolvimento” e déficit na conta de comércio de bens devido a importagao
de maquinas e insumos necessarios a moderniza¢ao da produc¢ao. Numa segunda fase,
a conta de capitais continuaria sendo superavitaria tanto pela entrada de investimentos
diretos quanto pelo recebimento de mais recursos de agéncias de desenvolvimento.
Nessa fase espera-se que alguma manufatura ja esteja sendo exportada e que, pelo me-
nos, tenha ocorrido um aumento nas exportacdes de produtos tradicionais a fim de
comegar a equilibrar a balanca comercial. A partir da terceira fase, denominada por
Barre de “credor novo”, o pals iria entrando efetivamente na “maturidade economica”.
Nessa fase, a conta de capitais deixaria de depender das agéncias de fomento seja por-
que a economia teria se tornado suficientemente atraente aos investimentos produti-
vos, seja porque o mercado de capitais também ja teria adquirido maturidade e sofisti-
cagao tornando-se capaz de dar continuidade a expansao da economia. Nessa fase, ob-
viamente, a balanca comercial deve ser, no minimo, equilibrada ou coerentemente equi-
librada em relagao a conta de capitais e ao atendimento do servico da divida contraida
ainda nas primeiras fases de industrializacao. A partir dai, esse pafs estaria efetivamente

entrando na categoria das economias maduras.
O Brasil e a estratégia de crescimento na ordem internacional

A reorienta¢ao da ordem politica promovida no Brasil pelos governos militares
significou, essencialmente, assumir os padroes economicos e a estratégia de desenvol-
vimento implicita na ordem econémica internacional. As mudangas ocorridas no Brasil
com a ascensao dos governos militares foram dramaticas. Nos fins dos anos 50 e inicio
da década seguinte, a diplomacia econémica brasileira ocupava-se principalmente da
negocia¢ao de acordos internacionais sobre produtos de base e até meados dos anos
60, quando se iniciou o primeiro governo militar, as exportagoes brasileiras ndo atingi-
am US§$ L5 bilhdo estando fortemente concentradas no café, que ainda respondia por
metade das exportagdes, e em mais uns poucos produtos primarios. Uma pauta de ex-
portagdes com essas caracteristicas mostrava a grande vulnerabilidade da economia
brasileira diante das oscilagdes internacionais. A modernizacao da economia brasileira
conduzida pelos primeiros governos militares se refletiu nos numeros.

Quando Geisel iniciou seu governo, em meados da década de 1970, as exporta-

cOes atingiam quase US$ 9 bilhdes, isto é, o valor das exportacOes ja era seis vezes

20 R. BARRE, Manual de Economia Politica. Edit. Fundo de Cultura, R. De Janeiro, 1962 (v. 4 pp. 53-50).
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maior do que no final do Governo Goulart. Além disso, paralelamente, houve uma
substancial diversificacio na composicao da pauta das exportagoes e também uma di-
versificagao dos mercados, ampliando assim as opgoes e oportunidades.?! Estrutural-
mente, em 1964 os bens primarios representavam 85,4% do total das exportagoes, em
1975 essa proporc¢ao havia se reduzido para 58,0% revelando substancial avango no
processo de industrializagao.?? Todavia, para se compreender adequadamente o signifi-
cado do "realinhamento" do Brasil em relacio a ordem internacional promovido pelo
Governo Castelo Branco, afigura-se necessario analisar seus antecedentes imediatos.

A primeira parte do Governo JK foi marcada pelo desenvolvimento de acelera-
do processo de industrializagio no ambito de seu Plano de Metas, que previa “50 anos
em 5”. O otimismo decorrente do bom desempenho da economia, entretanto, trazia
no seu substrato as dificuldades de uma economia que havia se endividado fortemente
e que comegava a sentir os efeitos, entre outras coisas, do desequilibrio natural entre os
prazos desse endividamento, de um lado, e o tempo de maturacao dos investimentos,
de outro. Esse cenario nao havia sido previsto nas expectativas de evolugao do balanco
de pagamentos de Raymond Barre. Economias mais maduras podem apresentar prazos
menores para a maturacao de projetos para o desenvolvimento, entre outras razoes,
porque, ao contrario dos pafses pobres, exigem menos investimentos sociais (saude,
educacido, saneamento basico, etc.) e também menor volume de investimentos em in-
fra-estrutura. Realmente, no caso dos paises em desenvolvimento, espera-se que os in-
vestimentos realizem verdadeiras mudangas no perfil da producio e até mesmo de ha-
bitos de consumo e, assim, o processo exige muito mais tempo, tornando mais crucial
a necessidade de fundos que operem com prazos mais alongados, genericamente cha-
mados de ajuda econémica internacional. Em suma, o esfor¢o de industrializagao ace-
lerada inevitavelmente haveria de se refletir em desequilibrios nas contas externas, a
menos que pudesse dispor de consideravel volume de recursos oriundos de programas
de ajuda ao desenvolvimento.

Os esforcos frustrados de negociacao do Governo JK ja apontavam para a ne-
cessidade de uma nova postura na politica externa. O lancamento da Operacio Pan-
Americana, em 1958, refletiu exemplarmente esses fatos. Geralmente considera-se que
essa Iniciativa foi de grande valia por seu pioneirismo e por ter servido, segundo muitos
analistas, de inspiracdo para a criagao do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e para a Alianga para o Progresso do Governo Kennedy. Entretanto, para o pre-
sente trabalho, talvez seja mais interessante destacar a forma como ocorreu seu langa-
mento. Ao contrario da pratica habitual, ndo houve consultas prévias com Washington.

Tratava-se de uma iniciativa inusitada que os termos da proposta de um vasto progra-

21 O setor agropecudrio, que em 1950 representava 22,42% do PIB brasileiro, em 1970 havia se reduzido para
14,27%. A industria, por outro lado, de 25,64% em 1950, evoluira para 32,52% do PIB em 1970. (Estatisticas do
Séenlo XX, IBGE, 2003).

22 Dados sobte as exportagdes brasileiras sio do MDIC/SECEX. Em numeros mais precisos, em 1963 as expot-
tagcSes somaram US$ 1,4 bilhdo e em 1975 totalizaram US$ 8,7 bilhdes.
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ma de desenvolvimento em escala hemisférica fossem enviados simultaneamente para
todas as chancelarias do Continente sem uma prévia consulta a Washington. Assim,
num primeiro momento, provocou uma rea¢ao de desagrado por parte do Departa-
mento de Estado americano que promoveu uma visita de emergéncia do Secretario
Foster Dulles ao Brasil para discutir o assunto.

Tudo indica que esse fato tenha se juntado a outros, como os violentos protes-
tos populares na visita do entdo vice-presidente Nixon a algumas capitais da América
do Sul, no inicio de 1958, e a tomada do poder por Fidel Castro em Cuba em 1959,
mudando a percep¢ao americana sobre as relagdes com os paises ao sul do Rio Gran-
de. De fato, esses episédios mostravam que os tradicionais aliados do Continente po-
deriam, perfeitamente, transformar-se em focos de hostilidade a politica americana,
podendo, inclusive, passar para a 6rbita de influéncia soviética, como foi o caso de Cu-
ba.

Na verdade, ao longo da primeira metade do Governo JK foram feitas tentati-
vas no sentido de obter o apoio americano para os projetos de modernizacao e desen-
volvimento. Essas tentativas, no entanto, revelaram-se infrutiferas e contribuiram para
a moratoria brasileira de 1959.23 Esse progressivo distanciamento da politica americana
tornou-se mais explicito nos Governos Quadros e Goulart com a chamada Politica Ex-
terna Independente. E nesse periodo que a idéia de uma postura externa essencialmen-
te nao vinculada aos Estados Unidos ganhou densidade nas formula¢bes de personali-
dades influentes na politica externa brasileira, notadamente Santiago Dantas e Aratjo
Castro.?4

Essas percepcdes sio também fortalecidas por mudancgas importantes no cena-
rio internacional, em especial o avanco da descoloniza¢ao, com a conseqiiente forma-
cio de indmeros focos de luta revolucionaria na Africa e na Asia, tornando praticamen-
te impossivel para os Estados Unidos participar ativamente em todos os focos de luta
pelo rompimento de lacos coloniais e, a0 mesmo tempo, fornecer ajuda financeira para
todas a nacdes em formacao, avidos dos beneficios da modernidade. A Conferéncia de
Bandung (1955) e a criacaio da UNCTAD (1964) sao episédios que refletem essa mu-
danca e onde sao visiveis essa demanda pelos beneficios da modernidade.

Apesar de tudo, a afirmagao de uma diretriz de politica externa brasileira em
que Washington deixava de ser o foco para tornar-se apenas um parceiro, ainda que de
destacada importancia, sofria de um descompasso de meios que iria se revelar em toda
sua extensao na inconsisténcia do Governo Quadros e na fragilidade do Governo
Goulart. Quando os militares assumiram o poder em 1964, ndo apenas as contas exter-
nas se revelavam incompativeis com pretensoes de independéncia, mas a propria eco-

nomia brasileira como um todo mostrava-se estagnada enquanto, praticamente todos

2 Ver P. F. VIZENTINL, A Politica Externa do Governo JK (1956-1961). 1In J. A. GUILHON ALBUQUERQUE, 60 Anos
de Politica Externa Brasileira. Cultura Editores Associados/NUPRI, S. Paulo, 1996 (v. 1 pp. 231-251).
2 Ver RODRIGO AMADO (org.), Aradjo Castro. Colecio Itinerarios. Editora Universidade de Brasilia, 1982.
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os setores, quer fossem patronais ou sindicais, manifestavam suas frustracdes por um
processo de industrializacio em vias de interrup¢ao e mesmo de retrocesso. Os dados
revelam que no Governo JK a taxa de crescimento do PIB atingira 9% e essa taxa no
Governo Goulart reduziu-se para menos de 4% e, nessa trajetéria de queda, em 1963 a
taxa de crescimento cai para apenas 1% significando que, nesse ano, a renda per capita
sofrera uma queda de 1,5% aproximadamente.?> Esses numeros explicam o grande
descontentamento popular que acompanhou o final do Governo Goulart.

O problema ¢ que no inicio da década de 1960 a pauta de exportagoes do Brasil
continuava basicamente a mesma dos fins dos anos 40 com o café e mais uns poucos
bens primarios representando a base das exportacdes brasileiras. Mesmo em termos de
volume essa assertiva continuava perfeitamente valida. E notével o fato de que as pro-
prias na¢oes industrializadas reconheciam nos fins dos anos 50 as dificuldades existen-
tes nas praticas do comércio internacional, que dificultavam a exportagao dos paises
em desenvolvimento. O Relatério Haberler (1958) preparado sob o patrocinio do
GATT reconhecia a existéncia de barreiras que dificultavam as exportagoes de bens
manufaturados e mesmo de excedentes de produtos primarios das economias que esta-
vam sendo instadas a realizar esfor¢co de industrializacio. O Relatério recomendava as
nac¢oes industrializadas a adogao de medidas que facilitassem o acesso aos seus merca-
dos de produtos exportados por paises em desenvolvimento. Por sobre esse quadro, o
argumento de Raul Prebisch a respeito da existéncia de uma tendéncia secular no sen-
tido da deterioracao dos termos de troca dos paises exportadores de bens primarios, de
certa forma, ajuda a explicar as dificuldades nas contas externas brasileiras da época.2¢

O abandono da chamada politica externa independente pelo Governo Castelo
Branco teve, obviamente, um forte cunho ideolégico mas também foi uma decorréncia
da aplicagao de uma estratégia de desenvolvimento onde o acesso as institui¢des multi-
laterais e bilaterais de fomento e a atracao de investimentos estrangeiros constituiam
parte importante. Nessa perspectiva, essa reorientagao da politica externa era essencial
para reverter o ambiente de ceticismo e desconfianga internacional em relagao ao Bra-
sil. Por outro lado, a dificuldade que explica, em grande medida, o que alguns historia-
dores chamam de retrocesso na implementacao de uma politica externa independente,
era a situacdao precaria da economia brasileira e que se agravara substancialmente nos
ultimos meses do Governo Goulart. Com efeito, no inicio de 1964, a economia brasi-
leira nio exibia um unico indicador positivo: taxas crescentes de inflagao, contas publi-
cas deterioradas e taxas de crescimento — geral e setoriais — em franco declinio. Especi-
ficamente nas contas externas, a crescente expectativa de inadimpléncia dificultava ini-
ciativas de renegociagdo da divida e, mais complicado ainda, de obtencdao de novos

empréstimos para investimentos, isto sem falar nas crescentes restricdes nas linhas de

25 Dados extraidos de Estatisticas do Século XX, IBGE, 2003
2 R. PREBISCH, Commercial Policy in the Underdeveloped Countries. American Economic Review - Paper and
Proceedings vol XLIX, n. 2, May, 1959.
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crédito internacional para a simples manutencao das atividades comerciais e financeiras
regulares.

A politica de apoio as ligas camponesas e ao sindicalismo notoriamente de es-
querda, além da virtual perspectiva de adogao de medidas de nacionalizagao de empre-
sas de capital estrangeiro, constituiam sinais de que o Brasil poderia perfeitamente de-
rivar para a esfera de influéncia soviética. Assim, os Estados Unidos tinham ainda outra
razao para restringir quaisquer programas de ajuda e cooperagao com o Brasil. A Eu-
ropa, por sua vez, ainda nao se encontrava em condi¢oes de substituir os Estados Uni-
dos como provedor de fundos para o desenvolvimento em larga escala e, além disso,
em termos globais, a América Latina ndo se constituia em prioridade para a Europa. O
fato ¢ que no final do Governo Goulart todas as fontes multilaterais ou bilaterais de
crédito estavam fechadas para o Brasil.

Ao assumir o Governo, Castelo Branco procurou reabrir as linhas de coopera-
¢ao com os Estados Unidos seja por ser essa a unica alternativa disponivel para buscar
recursos para a reorganiza¢ao da economia e a retomada do esforco desenvolvimentis-
ta, seja porque a obtencao de créditos no Banco Mundial e em outras agéncias de fo-
mento ao desenvolvimento também dependia da aprovagio, formal ou informal, dos
Estados Unidos.

Num contexto internacional condicionado pela guerra fria, esse apoio, obvia-
mente, dependia muito mais de consideragdes politico-estratégicas do que de uma subi-
ta retomada de interesse e confianca no desempenho da economia brasileira. Por outro
lado, o “realinhamento” da politica externa brasileira com os Estados Unidos era uma
acao coerente com o perfil ideologico do novo governo, que havia sido constituido a
partir de um movimento de reagdo a influéncia comunista, e também uma agdo coeren-
te com a disposi¢ao dos formuladores de politica de Washington que, desde a adminis-
tracio Kennedy, passaram a assumir a tese insistentemente defendida pela diplomacia
brasileira, particularmente na Operacio Pan-Americana, de que desenvolvimento e
democracia constituiam duas demandas que nao podiam ser dissociadas.

Com Castelo Branco, portanto, deixa de existir a problematica dissonancia de
percepeoes e, a semelhanca do que havia ocorrido no ambito do chamado Paradigma
Rio-Branco, os Estados Unidos voltavam a se constituir no elemento central de cone-
x20 do Brasil com o meio internacional. A retomada do conceito de independéncia
como elemento pragmatico inerente a politica externa comegou a assumir expressao a
partir do Governo Costa e Silva e passou a apresentar maior visibilidade no Governo
Geisel. Essa inflexao teve por fundamento uma realidade nacional e internacional que
se configurava completamente diferente daquele em que se moveram os governos
Quadros e Goulart. A economia havia se diversificado, o crescimento acelerado dos
anos do “milagre econémico” dava outra dimensao as possibilidades econémicas do
Pafs, o sistema financeiro internacional fornecia instrumentos e meios para proporcio-
nar maior estabilidade, enquanto a administracido publica desenvolvera formas de po-
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tencializar a politica fiscal como fonte de recursos para dar suporte a projetos de de-
senvolvimento. No cenario internacional, o processo de descolonizagao avancara subs-
tancialmente com dezenas de novos atores enquanto a crise do petrdleo servia para
mostrar ndo apenas a vulnerabilidade das sociedades ao petréleo, mas também a relati-
va impoténcia das nagdes mais fortes perante a agdo de um pequeno grupo de paises
politicamente articulados. Assim, tanto do ponto de vista interno quanto externo, as
condi¢des haviam se alterado de tal forma que a conexao do Pafs com o meio interna-
cional havia se tornado muito mais complexa tornando inviavel qualquer possibilidade
de se eleger um tnico parceiro privilegiado ou uma s6 forma de ag¢ao na politica exter-

na.

O BRASIL. E AS PERSPECTIVAS DE
GOVERNANCA INTERNACIONAL EM UM
MUNDO ANARQUICO E TURBULENTO

Num sentido mais geral, o desempenho econdomico de uma nac¢ao depende de
varios fatores e a maioria deles tem sua origem na esfera doméstica. Fatores culturais
como a valorizacio do trabalho e da educacio, o reconhecimento atribuido ao comér-
cio e a outras atividades econdmicas, bem como a aceitagao da competicao e da liber-
dade individual sio elementos condicionantes basicos da vitalidade econdomica, mas
nao podem ser mensurados ou transferidos de uma sociedade para outra como parte
de um projeto de desenvolvimento. Outros fatores que tém origem na geografia e na
politica, e que igualmente nio podem ser medidos ou transferidos, também influenci-
am no desempenho das economias.?’

Na verdade, essa ordem de preocupagio foge ao escopo da presente analise, to-
davia, ¢é preciso levar em conta que existem e que sao importantes. A falta de confiabi-
lidade na ordem estabelecida, a precariedade das instituicdes que asseguram a ordem
juridica necessaria ao bom desenvolvimento das atividades econoémicas sao cruciais.
Nos chamados paises desenvolvidos essas questoes constituem um pressuposto, mas
na maioria das nagdes em desenvolvimento ou que vivem situag¢oes de conflito ha, em
geral, uma caréncia de instituicoes do Estado que asseguram o que se tem denominado
“governabilidade”. Assim, da mesma forma que foi analisada a ineficacia da contribui-
¢do da politica externa no poés-guerra imediato, foi também analisada a forma pela qual
a politica externa contribuiu para o desencadeamento do fenémeno que ficou conheci-
do como mzilagre brasileiro ao conectar a ordem politica e economica da esfera doméstica
as forcas em agdao na ordem economica internacional do periodo. Cabe agora discutir

como as agdes externas, entendidas como instrumento de conexao da politica e da e-

27 Entre os estudiosos contemporineos, DAVID S. LANDES esta entre aqueles que tém produzido reflexées im-
portantes sobre esse intrigante tema. Em sua obra The Wealth and Poverty of Nations. Why Some Are So Rich and Some
So Poor (W. W. Norton & Co. New York, 1998) aborda essa antiga e complexa questio, analisando desde as teses
"politicamente incorretas”" do determinismo geografico até fatores fortuitos e peculiares que procuram explicar
porque a revolugdo industrial teve sua origem e desenvolvimento na Inglaterra e ndo em outras na¢oes européias.
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conomia doméstica com a ordem internacional, tem contribuido para alguns resultados
obtidos pelo Pais nos anos recentes, especialmente no campo da economia onde é pos-
sivel mensurar e comparar ganhos e perdas de modo mais visivel e até mesmo, em lar-

ga medida, passiveis de serem quantificados.
A politica excterna brasileira e as perspectivas do multilateralismo

Um dos tragos marcantes da diplomacia brasileira tem sido a insisténcia na idéia
de que o Brasil deveria investir no multilateralismo entendendo que as caracteristicas
dos limitados recursos de acao internacional do Pais tém melhores chances nas instan-
cias multilaterais.?® Também se alega que a tradicional vocagao pacifica do Pais, mani-
festa na preferéncia por solucbes negociadas, se afigura mais coerente com a agao de-
senvolvida em instancias multilaterais.?? Além disso, objetivamente, pode-se dizer que,
sob muitos aspectos, as relagoes externas do Brasil estio hoje efetivamente globaliza-
das e que, conseqiientemente, nado podem mais eleger um parceiro privilegiado — em-
bora a importancia relativa de cada parceiro varie de acordo com o tema e as circuns-
tancias — e nem furtar-se de participar de negociagdes em multiplos foros regionais e
multilaterais por onde se movem os interesses brasileiros que se tornaram muito diver-
sificados.

Ao longo do Governo Fernando Henrique Cardoso essa visao era traduzida es-
sencialmente pelo conceito de global trader, onde a énfase era posta nos interesses co-
merciais que, de fato, eram diversificados tanto do ponto de vista da pauta de produtos
quanto da distribuicio de mercados. E interessante notar que uma obra bastante influ-
ente do final da década de 1980 intitulava-se The Rise of the Trading State, que defendia a
tese de que o "mundo das relagoes politico-estratégicas" havia sido substituido pelo
"mundo do comércio" e que mais valia ter bons portos para atender as necessidades do
comércio do que ter divisoes e recursos de poder militar, que s6 serviam para sustentar
a conquista ou a posse territorial. 30 Além disso, a época, o debate corrente tinha como
foco a nogao de que havia duas tendéncias marcantes nas relagoes internacionais: de
um lado as forgas da globalizacdo e, de outro, a estratégia das nagdes no sentido de

formar blocos regionais e, dessa forma, na maior parte dos anos 90, a estratégia consis-

28 "Os paises latino-americanos, caracterizados por sua fragilidade em termos de poder na estrutura de poder mundial ...
(D)ependen da articulagao de aliancas e das negociacies internacionais, do funcionamento dos foros, instituigoes e regimes para pode-
rem conseguir alguns de seus objetivos de politica excterior vinculados ao desenvolvimento e a sua seguran¢a", escreve R. Bernal-
Meza, professor da Universidad Nacional del Centro da Provincia de Buenos Aires (Rev. Bras. de Pol. Interna-
cional, ano 48, n° 1, 2005, p. 5)

2 Em 1924, quando a diplomacia brasileira lutava abertamente por um assento permanente no Conselho da Liga
das Nagdes, Afranio de Melo Franco observara que "(nfo tinha conhecimento) de intetesse algum ameticano, de
nenhuma dificuldade continental nossa, que tenha figurado em qualquer ordem do dia das sessées do Conselho
ou da Assembléia" mas que, no entanto, "... o Brasil deveria continuar prestando sua 'colaboracio desinteressa-
da' a obra da Liga, demonstrada por seu 'devotamento aos ideais do Pacto' e o desejo de que se estendessem a
Europa os beneficios da 'harmonia continental' que ja existia na América" (E. V. GARCIA, O Brasil ¢ a Liga das
Nagies (1919-1926). Editora da Universidade, UFRGS, 2000, p. 86)

30 R. ROSECRANCE, The Rise of the Trading States: Commerce and Conguest in the Modern World, Basic Books, 1986.
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tiu principalmente em dar continuidade a prioridade atribuida ao MERCOSUL — iniciati-
va gerada no Governo Sarney e consolidada nos Governos Collor de Melo e Itamar
Franco. A orientacdo da politica externa brasileira, portanto, consistia em investir na
formagao e fortalecimento do MERCOSUL como bloco regional capaz de servir de base
para uma atuagao vantajosa na esfera global. Nao cabe aqui discutir se essa concepgao
estratégica era ou nao compartilhada por outras nagoes, o fato é que no periodo, arran-
jos regionais como o NAFTA (North American Free Trade Area) e o MERCOSUL
(Mercado Comum do Sul) surgiram enquanto outros ja existentes, como a ASEAN
(Association of South-East Asian Nations) ganharam espago e importancia nas rela-
coes internacionais.

Ao final da Rodada Uruguai, em 1994, ainda sob a influéncia das expectativas
geradas pelo fim da guerra fria, foi criada a OMC (Organiza¢ao Mundial do Comércio)
que deveria, ao substituir o GATT, dar novo impulso a liberalizacio do comércio. Es-
perava-se que as disputas comerciais, nesse novo momento, pudessem ter na OMC
uma instancia capaz de resolver pendéncias em bases aceitas como justas e legitima-
mente constituidas. Esperava-se também que as novas bases institucionais da coopera-
¢do economica permitiriam avancar na liberalizagdo no comércio agricola e em seg-
mentos tradicionalmente sujeitos a barreiras tarifarias e nao tarifarias. Essas expectati-
vas também se estendiam para a propria ONU, afinal a Unido Soviética deixara de exis-
tir e, com ela, a tradicional desconfianca e rivalidade da guerra fria deixara também de
existir e, assim, esperava-se que os debates passassem a ser mais francos e a formulagao
de politicas globais e regionais de seguranca ocorresse em bases mais cooperativas. A-
lém do mais, a Primeira Guerra do Golfo (1990-1) havia dado uma demonstracao de
que a comunidade internacional estava em condi¢des de agir por consenso mesmo di-
ante de questoes que envolvessem interven¢ao armada de grandes proporgoes.

Gradativamente, porém, essas expectativas foram sendo frustradas. As diver-
géncias foram aparecendo nas mais diferentes questoes internacionais. No comércio as
disputas sobre protecionismo e subsidios mostraram-se muito mais dificeis de serem
superadas do que se supunha logo ap6ds o final da Rodada Uruguai. Os protestos con-
tra a globalizacao se misturaram com as disputas sobre patentes e a dissemina¢ao do
uso de transgénicos tornando dificil a obtenc¢ao de acordos para promover o avanco do
comércio multilateral mais livre ¢ ndo discriminatorio. Cada pafs ou grupo de paises
passou a apresentar reivindicacOes baseadas em diferentes ordens de interesse. As difi-
culdades nas negocia¢Oes aparecem em questoes mais especificas envolvendo certas
commodities, mas sao0 muito mais marcantes em iniciativas multilaterais como no caso
de Seattle e da recente Rodada Doha.

Nas questoes ambientais é sintomatica a postura dos Estados Unidos no senti-
do de nao aderir ao Protocolo de Kyoto sob a alegacao de que, nos termos desse Pro-
tocolo, a economia americana poderia sofrer um consideravel impacto recessivo. Os

acordos assinados em Bali podem servir de alento, mas ficaram muito aquém do que se
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imaginava que as principais na¢oes deveriam avangar em termos de cooperagao inter-
nacional em matéria de meio-ambiente. Da mesma maneira, os Estados Unidos tém se
recusado, juntamente com outras grandes poténcias, a aceitar a jurisdi¢ao do Tribunal
Penal Internacional sob o argumento de que essa instancia pode vir a ser politizada
prejudicando a posicao internacional dos paises que, por serem grandes poténcias, tém
mais envolvimentos, estao mais expostas e tém mais a perder no plano internacional.
Uma instancia como o Tribunal Penal Internacional perde muito de sua eficacia sem a
participagao das grandes poténcias. Na area da seguranca, especialmente depois dos
ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, o multilateralismo também vem per-
dendo espaco para os impulsos nacionalistas de todos os tipos, que sao traduzidos em
acoes unilaterais de na¢es poderosas como os Estados Unidos, a Franga ou a Russia
de um lado e por nag¢des que pretendem assumir um papel mais ativo no cenario inter-
nacional pela posse de recursos de poder militar como o Ir3, a Venezuela e a Coréia do
Norte.

Um caso notavel em que se observa a capacidade de poténcias menores no sen-
tido de obstruir a agao de instancias de negociacao multilateral foi o da proposta de cri-
acao da ALCA. Apesar dos esforcos do governo americano, o projeto foi abandonado,
em grande medida, pela recusa do Brasil em tomar parte no arranjo. Obviamente, nao
se trata aqui de argumentar que a ALCA devesse ser implementada — essa questao me-
receria ser tratada num trabalho a parte — trata-se simplesmente de lembrar esse epis6-
dio como ilustrativo da capacidade de poténcias menores de obstruir iniciativas em ins-
tancias multilaterais, mesmo quando essas iniciativas sejam consideradas de interesse
para a maior poténcia do planeta. Outros casos de impasse e de "travamento" das ne-
gociagbes poderiam ser lembrados, entre eles as negociagbes do MERCOSUL com a U-
nidao Européia e a incapacidade do préoprio MERCOSUL de avangar como bloco efeti-
vamente organizado de um sistema de integracao regional. Com efeito, nos ultimos a-
nos, o MERCOSUL mesmo sendo um arranjo regional com apenas quatro pal’ses mem-
bros (o ingresso dos novos membros s6 ocorreu muito recentemente) nao tem conse-
guido sequer manter os compromissos mutuos de uma uniao aduaneira sendo obrigado
a, seguidamente, abrir excegoes a regras estabelecidas.

Assim, em termos gerais, 0 que se observa nas instancias internacionais ¢ um
sistematico aumento da capacidade de obstruir a agdo em detrimento da capacidade de
implementagao de decisdes e iniciativas no ambito das organizag¢oes internacionais, se-
jam essas instancias limitadas a regides ou de alcance global. Com efeito, a capacidade
de implementaciao de regimes internacionais ou das agoes especificas de institui¢oes
internacionais vem se revelando cada vez menos eficaz e a razao basica para essa cor-
rosao da capacidade de implementacdo reside nas mudangas na estrutura da ordem in-
ternacional. Conforme ja mencionado na primeira parte deste trabalho, o mundo que
emergiu depois da Segunda Guerra Mundial tinha como caracteristica a predominancia

econdmica e estratégica dos Estados Unidos. O fato de a URSS construir um bloco
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isolado dentro do sistema internacional deixava os Estados Unidos ainda mais solita-
rios na lideranca do chamado "mundo livre". Nessas circunstancias, a construcao e im-
plementacao de regimes internacionais dependia diretamente da lideran¢a americana.
Muitos exemplos do exercicio dessa lideranca capaz de, efetivamente, por em funcio-
namento regimes internacionais podem ser apontados como foi o caso do Plano Mar-
shall — mencionado na parte inicial deste ensaio — que contribuiu ndo apenas para a re-
constru¢ao européia mas serviu também de base para a formagao da prépria Comuni-
dade Econémica Européia sendo, igualmente, importante para a consolida¢ao do sis-
tema monetario internacional ao resolver o problema da escassez de dolares (dollar shor-
tage) que, entre outras coisas, impedia a retomada dos fluxos comerciais.?!

Outro exemplo bastante ilustrativo de como esse poder dos Estados Unidos era
transformado em capacidade de implementar regimes internacionais foi o que ocorreu
com a formacio do regime de comércio. O projeto de criacio de uma Organizagao In-
ternacional do Comércio (OIC), cuja Carta emergira na Rodada de Genebra de 1947 e
fora aprovada na Conferéncia de Havana no ano seguinte, era um projeto elaborado
essencialmente pelo Governo Americano. Apesar de tudo, o proprio Congresso Ame-
ricano rejeitou a adesao dos Estados Unidos nao ratificando a Carta até que, em 1951,
o Presidente Truman decidiu nao submeter novamente a Carta da OIC a aprovag¢ao do
Congresso. Formalmente, com esse ato, um unico pais selou definitivamente o destino
da entidade apesar de haver dezenas de outros paises que, em principio, poderiam dar
prosseguimento a instalagdo da OIC.3? Neste caso, a decisao de um tnico pais foi sufi-
ciente para interromper o processo de criagao de uma Organizacao Internacional para
o Comércio pelo simples fato de que, sem a participacao desse pais, a entidade perdia
completamente sua relevancia e interesse para os demais.?> Entre outras coisas, a época
em que se discutia a criagao da OIC, os europeus estavam muito mais interessados nos
recursos providos pelos Estados Unidos por meio do Plano Marshall. Nessas circuns-
tancias, eram evidentes as condi¢des favoraveis para o estabelecimento de um regime
internacional sob a lideranca dos Estados Unidos.

Ao se examinar hoje esses acontecimentos, percebe-se que o GATT e a sua
forma de operagao estavam, basicamente, de acordo com as necessidades e contingén-
cias da economia americana. Na verdade, as ambigtiidades caracteristicas do regime in-

ternacional de comércio, que emergiu depois da Segunda Guerra Mundial e que John

31 Um influente professor de economia da Universidade de Harvard e assessor do Sistema Federal de Reserva
escrevia: ... estamos vendendo demais nos mercados do mundo. Isto na verdade constitui um dos grandes pro-
blemas mundiais. Estamos sempre vendendo demais para o estrangeiro, mais do que eles podem pagar ... Inca-
pazes de obter pagamentos em ddlares, nossos exportadores vém continuadamente acumulando titulos em paises
estrangeiros, que nio podem converter em délares." (A. H. HANSEN, America's Role in the World Economy, George
Allen & Unwin, London, 1945 p. 135).

32 Vinte e trés paises, em 1947, subscreveram o GATT (Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio) e acordaram em
que essa "quasi organizacio” (acordo executivo, que nido requer o instrumento de ratificacdo pata ter vigéncia)
seria a instancia de orientagdo e coordenacio do comércio multilateral até que a OIC entrasse oficialmente em
operagao.

3 A discussdo das razdes e do processo pelo qual os Estados Unidos abandonaram a criagio da OIC estd em W.
DIEBOLD JR., The End of ITO. Essays in International Finance n°® 16, October, 1952. Princeton University.

23



Ruggie chamou de embedded liberalism, refletia em grande medida as ambigiidades da
propria economia americana.’* O fato é que, por mais de duas décadas, o regime de
comércio, do qual o GATT era o centro, serviu para os propoésitos dos Estados Unidos
mas foi util também para a propria economia internacional, que avangou continuamen-
te e contribuiu para que o volume das trocas comerciais crescesse de forma continua e
estavel. Além disso, ao longo do tempo, o regime serviu também para ir, progressiva-
mente, acomodando novos atores e novas demandas, assim como novos mecanismos,
instrumentos e formas de realizar o comércio capazes de satisfazer os principais atores.

Em grande parte, essa relativa estabilidade na evolu¢ao do comércio se deveu a
capacidade dos Estados Unidos de fornecer espacos de acomodacdo e recursos que
lhes permitiam, literalmente, arbitrar interesses em conflito na esfera do comércio. As
negociagdes comerciais comegaram a enfrentar impasses mais sérios depois da Rodada
Toéquio e atingiu seu auge ao longo da Rodada Uruguai, lancada em 1986. A transfor-
mag¢ao do GATT em Organizagio Mundial do Comércio (uma versao atualizada da
OIC de 1948), apesar das expectativas, ndo impediu que os impasses continuassem nas
rodadas de negociagao comercial que se seguiram, uma vez que 0s mecanismos de so-
lugao de controvérsias nao se aplicam a novos temas e a temas como comércio agricola
que, apesar de antigos, nao fazem parte das normas ja negociadas e da jurisprudéncia
aceita. Nesse ambiente, cada nagdo — grande ou pequena, isoladamente ou em bloco —
passou a apresentar reivindicagcdes das quais nio estava disposta a abrir mao e nao ha-
via mais nenhum ator, como os Estados Unidos haviam feito no pds-guerra imediato,
disposto a oferecer compensacgdes satisfatorias para condi¢cdes ou clausulas de que al-
guém abrisse mao. Ao contrario, a intransigéncia nas negociagoes passou a ser estimu-
lada pela 16gica politica na qual posi¢des defendidas com energia nas instancias de ne-
gociacdo internacional, ainda que frustradas, constituem uma forma de satisfazer as
demandas politicas internas das correntes nacionalistas.

A chamada teoria dos jogos de dois niveis oferece uma linha de explicagdo para
o processo de construgao das posi¢oes dos negociadores nas instancias internacionais,
todavia essa abordagem ¢é formulada basicamente em termos das caracteristicas da so-
ciedade americana, onde os grupos de pressdo sio bem organizados e institucionaliza-
dos em todos os niveis e areas da economia, possuindo consideravel capacidade de in-
fluenciar direta e sistematicamente a agdo do governo.?> Todavia, na maioria dos pai-
ses, particularmente nos paises em desenvolvimento, os grupos de pressao sao muito
desiguais e, por vezes, mesmo estimulados pelos governos, esses grupos nao respon-

dem tdo prontamente, inclusive porque nio existem mecanismos institucionais para

3 ]. G. RUGGIE, International Regimes, Transaction, and Change: Embedded 1iberalism in the Post-War Economic Order. In
S. D. KRASNER, International Regimes. Cornell University Press, 1983.

% Os argumentos da teoria dos jogos de dois niveis na formulacio de politica externa aparece em PUTNAM, Ro-
bert D. Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games. In EVANS, Peter B., JACOBSON, Harold K.,
PUTNAM, Robert D. Double Edged Diplomacy: International Bargaining and Domestic Politics. University California Press.
Ver também H. MILNER, Interests, Institutions, and Information: Domestic Politics and International Relations. Princeton
University Press, 1997.
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acolher e encaminhar suas acdes e porque, a exce¢ao de algumas entidades empresariais
como a Federaciao da Industria do Estado de S. Paulo (FIESP), ha muito pouca experi-
éncia e competéncia técnica para participar efetivamente das negociagoes comerciais e
do processo de formulagao de politicas de atuagdo empresarial no exterior. No final, na
maioria das questdes, mesmo em se tratando de negociagdes comercias, os governantes
e os agentes da diplomacia decidem e se encarregam das agdes externas, que podem
basear-se fortemente em consideragoes politicas e até mesmo ideoldgicas sem que, efe-

tivamente, representem interesses nacionais reais.>¢
O Brasil na Organigacao das Nagoes Unidas

Num plano mais geral, o governo brasileiro tem declarado que o multilateralis-
mo constitui um dos principais eixos orientadores de sua politica exterior justificando,
assim, seu destacado interesse numa possivel reforma das Na¢oes Unidas. No Governo
Lula, o interesse pela reforma da ONU e, mais especificamente, por um assento pet-
manente no Conselho de Segurancga transformou-se numa campanha ostensiva. "A re-
forma da ONU tornou-se um imperativo, diante do risco de retrocesso no ordenamen-
to politico internacional. Assim sendo, torna-se preciso que o Conselho de Seguranca
esteja plenamente equipado para enfrentar crises e lidar com ameacas a paz", afirmou o
Presidente Lula na sessao de abertura da Assembléia Geral da ONU em 2003, dando a
entender que uma ONU “plenamente equipada para enfrentar crises e lidar com amea-
cas a paz’” significa, entre outras medidas, incluir o Brasil como membro permanente
do Conselho de Seguranca.

A diplomacia brasileira argumenta também ser importante rever o papel e as
funcdes desempenhadas pelo Conselho Econoémico e Social (ECOSOC) e pela Assem-
bléia Geral, fortalecendo politicamente essas instancias para que possam contribuir
mais eficazmente na abordagem dos temas prioritarios da agenda internacional. Toda-
via, claramente, o foco principal da visio do governo brasileiro acerca de uma possivel
reforma da ONU estd voltado para a obten¢ao de um assento permanente no Conse-
lho de Seguranca.

Um aspecto central dos debates sobre uma possivel reforma da ONU diz res-
peito as dificuldades de acomodacio de interesses divergentes em termos regionais.
Por exemplo, numa possivel reforma, a inclusio de pafses como a India e o Brasil,
mesmo sendo as na¢des maiores e mais populosas de suas respectivas regides, significa
complicagbes diplomaticas que os atuais membros permanentes nao tém muita dispo-

sicao de enfrentar. Com efeito, as dificuldades na politica regional da India, pratica-

3 Em dissertacio de Mestrado, D. E. Pizetta discute o papel do empresariado organizado nas negocia¢oes da
ALCA e aponta alguns avangos na participacio organizada do empresariado nas negocia¢des comerciais do Pais,
mas nada que se aproxime muito da capacidade tradicionalmente sedimentada dos /bbies americanos (D. E.
PIZETTA, A Coalizido Empresarial Brasileira nas Negociagies da ALCA. Programa de Pés-Graduacio em Relagoes
Internacionais, UFRGS, 2005)
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mente cercada por poténcias nucleares, tém aumentado na mesma propor¢ao em que
esse pais tem sido identificado como “candidato natural” a um assento permanente no
Conselho de Seguranca da ONU. Mesmo na Europa, o problema da acomodacao de
candidaturas a novas posicoes politicas na estrutura da ONU nio se traduz em solu-
¢Oes simples que possam ser resolvidas por meio de conceitos como o de “candidatu-
ras naturais”. Situacao semelhante tem vivido o Brasil uma vez que, embora possa ser
duvidoso se um assento permanente no Conselho de Seguranga aumenta de fato seu
poder de barganha frente as grandes poténcias, parece bastante 6bvio que esse poder
aumenta efetivamente em relacao a seus vizinhos na América do Sul. Nesse quadro,
nao se pode considerar uma hipétese infundada supor que muitas das recentes dificul-
dades que o Brasil vem enfrentando no plano regional seja, em grande medida, uma
decorréncia de sua campanha aberta por um assento permanente no Conselho de Se-
guranca da ONU.

Argumenta-se que o jogo de forcas no mundo mudou de forma substancial
desde 1945, o que sem duvida é verdade. No entanto, é preciso considerar que as mu-
dangas na ordem internacional alteraram nao apenas distribui¢ao de riqueza e poder no
plano global, mas também no plano regional e no quadro institucional dentro do qual
os problemas podem ser tratados. A ONU ¢ uma institui¢do entre muitas outras e a
paralisia e a incapacidade de agir de forma rapida e eficaz diante de questdes criticas
tem sido apontada como motivo para promover sua reforma, todavia, nio ha nada que
assegure que o aumento do numero de membros permanentes no Conselho de Segu-
ranca venha a dar mais agilidade e eficacia as suas a¢des.’” Ao longo do tempo, algu-
mas instituigoes mudaram seu escopo, sua estrutura e sua forma de agdo enquanto no-
vas institui¢oes foram criadas, mas isto nao quer dizer que a agilidade das institui¢des
internacionais tenha efetivamente aumentado e, de qualquer forma, nao ha nada que
assegure que a capacidade do Brasil influir efetivamente na politica internacional por
meio desses mecanismos multilaterais tenha realmente eficacia no sentido de defender
os interesses nacionais. Na verdade, os casos de maior sucesso nas ultimas décadas tém
sido a de paises que ndo tém dado grande énfase em sua atuaciao em esferas de acdo
multilateral como o Japao, a Coréia do Sul e a China. Mesmo os Estados Unidos tém,
em larga medida, explorado o recurso das relagoes bilaterais, inclusive no plano regio-
nal com o México, a Colémbia, o Chile e mais recentemente com alguns paises da A-
mérica Central.

Nessa perspectiva, talvez seja oportuno lembrar o que ocorreu com o Brasil na
Liga das Nagoes. Tal como agora, entre 1924 e¢ 1926, o governo brasileiro abriu cam-
panha aberta por um assento permanente no Conselho da Liga cuja importancia politi-

ca era semelhante a do Conselho de Seguranca da ONU nos dias de hoje. Os argumen-

37 Entre 1946 e 1990, o direito de veto foi empregado 279 vezes pelos cinco membros permanentes do Conselho
de seguranca: 124 vezes pela Unido Soviética; 82 pelos Estados Unidos; 33 pela Gra-Bretanha; 22 pela China; e
18 pela Franca (E. FUIITA, O Brasil ¢ o Conselho de Segnranga, PARCERLAS ESTRATEGICAS, Dez/1996, volume 1 no.
2,p.96.)
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tos empregados eram também muito semelhantes aos de hoje: a vocagdo pacifica da
nagao, o talento da diplomacia brasileira na intermediac¢ao e encaminhamento de solu-
¢Oes pacificas para conflitos, a lideranca regional, a representacao continental que daria
maior legitimidade a atuagao da Liga das Nacdes, etc. Os resultados foram bastante
frustrantes. No plano regional nao foi possivel conseguir o apoio necessario. Na ver-
dade, paises como a Argentina e o Chile, temendo um comprometimento do fragil e-
quilibrio de poder na regiao, se opunham abertamente a essa demanda. Além disso, no
petriodo, como parte do esfor¢o de mostrar a capacidade da diplomacia brasileira “na
constru¢ao de um mundo pacifico”, o Brasil se viu envolvido no esfor¢o de buscar so-
lugdes para problemas muito distantes de seus interesses, vistos sob qualquer angulo:
delimitaciao de fronteira entre Tchecoslovaquia e Hungtia, direitos de aquisi¢ao de na-
cionalidade polaca, problemas de fronteira entre Grécia e Turquia, direitos e situagao
juridica de alemaes residentes na Polonia, situagdo de minorias em paises como Esto-
nia, Lituania e Roménia, etc.3® O golpe fatal as pretensdes do governo brasileiro, que
resultou inclusive na retirada do Brasil como membro da Liga, veio com a Conferéncia
de Locarno. Nessa conferéncia, as poténcias européias decidiram trazer a Alemanha
para a Liga das Nagoes. Esse gesto foi saudado pela imprensa e pela maioria dos go-
vernos como a verdadeira conclusao da Conferéncia de Paz de Versailles. O Brasil nao
fora convidado para a Conferéncia de Locarno, ou sequer ouvido.

Esses fatos mostram que, aparentemente, a importancia atribuida a reforma da
ONU tem sido exagerada e que talvez fosse mais produtivo investir mais incisivamente
em outras instancias mais ageis e mais objetivas para os interesses nacionais. A coope-
ragao comercial, tecnolégica e financeira tem sido, em grande medida, conduzida muito
mais em bases bilaterais do que multilaterais. E possivel que nio seja infundada a hip6-
tese de que a demanda por um assento permanente no Conselho de Seguranca, ou por
outra posi¢ao de destaque em algum organismo internacional, esteja, de fato, prejudi-
cando a possibilidade de promover os interesses nacionais mais concretos do que um
objetivo difuso e genérico como "prestigio".

Diante desse quadro, cabem algumas indaga¢des. Para nagdes como o Brasil
nao seria mais produtivo investir em outros projetos, como a identificacio de oportu-
nidades em arranjos bilaterais ou investir em mecanismos mais modestos e mais especi-
ficos de integragao regional, do que na obten¢ao de um assento permanente no Conse-
lho de Seguran¢a da ONU? A campanha por esse assento permanente por parte do
Brasil nio estaria prejudicando os esforcos de integracao politica na esfera regional? Ao
invés de fortalecer a posi¢ao internacional do Brasil, a obten¢dao de um assento perma-

3 Em 1924, quando a diplomacia brasileira lutava abertamente por um assento permanente no Conselho da Liga
das Nagdes, Afranio de Melo Franco observara que "(nfo tinha conhecimento) de intetesse algum americano, de
nenhuma dificuldade continental nossa, que tenha figurado em qualquer ordem do dia das sessées do Conselho
ou da Assembléia" mas que, no entanto, "... o Brasil deveria continuar prestando sua 'colaboracio desinteressa-
da' a obra da Liga, demonstrada por seu 'devotamento aos ideais do Pacto' e o desejo de que se estendessem a
Europa os beneficios da 'harmonia continental' que ja existia na América" (E. V. GARCIA, O Brasil ¢ a Liga das
Nagdges (1919-1926). Editora da Universidade, UFRGS, 2000, p. 86)

27



nente no Conselho de Seguranga nio exporia ainda mais as fragilidades e vulnerabili-
dades do Pais, além de leva-lo a se envolver em questdes internacionais que passam
longe de seus interesses mais diretos e urgentes? Ao ampliar o MERCOSUL, com a in-
clusao da Bolivia e da Venezuela, ndo tornou o arranjo regional mais problematico do
que ja o era, uma vez que amplia ainda mais o potencial de divergéncias e as dificulda-
des de se obter consenso? De uma forma geral, o que se observa é que, na ordem in-
ternacional, a condi¢ao anarquica tem se tornado um padrao dominante e, quanto mais
se amplia o escopo e a abrangéncia de uma instancia internacional, mais a cooperac¢ao
se torna diffcil.

CONSIDERACOES FINAILS

Os dados de desempenho da economia brasileira referentes as duas ultimas dé-
cadas sio expressivamente ruins se comparados com o que ocorreu com o restante do
mundo. Apesar do aumento significativo das exportagcdes nos ultimos anos, ¢ preciso
considerar a estrutura dessas exportagoes onde ¢ visivel o aumento das exportagoes de
commodities. Na verdade, o aumento dos valores exportados pode ser em si um dado po-
sitivo, no entanto, o aumento mais concentrado nas exportacoes de produtos agricolas
val na dire¢ao contraria das tendéncias da economia mundial: os produtos agricolas
que, em 1950, representavam 44% das exportacbes mundiais, cairam para 20% em
1970 e, no ano 2000, representavam menos de 10% do total das exportacbes mundi-
ais.?® Com efeito, a maioria dos pafses emergentes, entre eles a China e a Coréia do Sul,
cujas taxas de crescimento tém sido substantivamente elevadas, tém baseado suas ex-
portagoes principalmente em produtos manufaturados de crescente conteudo tecnolo-
gico. Na verdade, o proprio crescimento da economia desses pafses tem se concentra-
do nos produtos e servigos de base tecnologica fortemente associada aos setores mais
dinamicos da economia mundial.

Uma faceta importante dessa desconexao da politica brasileira em relacdo a or-
dem mundial aparece no campo da pesquisa e da educag¢io superior. Ao longo das duas
ultimas décadas a quantidade de brasileiros estudando e pesquisando nos principais
centros do conhecimento do mundo tem se reduzido sistematicamente enquanto, na
dire¢do oposta, a quantidade de chineses, sul-coreanos e indianos estudando e pesqui-
sando nos Estados Unidos e Europa tem aumentado. Talvez o caso mais expressivo
seja o do Japao que, apesar de seu bem equipado sistema universitario, possui dezenas
de milhares de estudantes e pesquisadores nos Estados Unidos e Europa.0

Certamente que o fraco desempenho da economia brasileira em relagdo as eco-

nomias emergentes nao pode ser atribuido tdo somente a estratégia de inser¢ao na or-

3 Dados da OMC, extraidos do Infernational Trade Statistics, 2004.
40 Dados referentes a esse movimento podem ser encontrados nos varios “sites” disponiveis sobre educagio su-
petior, além das publicagdes como “The Economist” ¢ “Higher Education”.
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dem internacional, no entanto, essa estratégia reflete uma logica de conexao entre as
forgas politicas e economicas que orientam a ordem interna e os padroes que dao sen-
tido a oportunidades e problemas presentes nos regimes internacionais. Nos anos que
se seguiram a Segunda Guerra Mundial o entendimento equivocado a respeito da or-
dem internacional contribuiu para que o Brasil ndo se beneficiasse das oportunidades
que se abriam ou para que, simplesmente, deixasse que certos elementos da ordem in-
ternacional que emergia operassem contrariamente aos interesses mais gerais da nagao.
Isto ndo quer dizer, todavia, que a visdo a respeito da ordem internacional estivesse to-
talmente equivocada. Muitas iniciativas conduzidas na época, tais como a decisiao de
investir na industrializagdo, revelam que havia uma percepgao bastante acurada a res-
peito da posi¢ao do Brasil no mundo e de como essa posi¢cao poderia, no longo prazo,
ser melhorada. Algumas iniciativas como a criagaio do Conselho Nacional de Pesquisa
(CNPq), da Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(MEC/CAPES) e do Centro Tecnologico da Aeroniutica (CTA) em Sio José dos
Campos (SP) foram iniciativas levadas a efeito na primeira década que se seguiu ao fi-
nal da Segunda Guerra.

A criagdo do CNPq, que se concretizou no inicio da década de 1950, foi fruto
da acdo de destacados cientistas liderados pelo Almirante Alvaro Alberto que, ao parti-
cipar como representante brasileiro na Comissao de Energia Atomica da ONU que, em
1946, discutia a implanta¢ao de um regime internacional de controle da energia nuclear,
chegara a conclusao de que a pesquisa cientifica na area nuclear e em outros campos
seria crucial para qualquer estratégia para o futuro do Pais.#! No caso do CTA, ¢ preci-
so destacar a grande importancia desempenhada pela cooperacao internacional, que
permitiu trazer para o Brasil destacados especialistas de instituicdes como o Massachu-
setts Institute of Technology (MIT) e a Cornell University em condi¢oes de implantar
as bases técnicas e cientificas que serviram de suporte para o estabelecimento da indus-
tria aerondutica brasileira. B curioso recordar o fato de que um americano, Richard H.
Smith, que deixara a dire¢ao de uma das mais prestigiosas instituicdes de pesquisa dos
Estados Unidos para dirigir a implantagdo do Centro Tecnolégico da Aeronautica
(CTA), tenha chamado a atengao do Brasil para a importancia dos investimentos em
ciéncia e tecnologia: " ... Comwo nenbum pais poderd possuir indsistria e coméreio equivalentes aos
de outras nagoes mais avangadas enquanto for subordinado a engenbaria e as outras profissoes correla-
tas dessas nagoes, o Brasil 5o poderd tornar-se independente das ontras nagoes competidoras no conméreio
aéreo pela criagdo de escolas superiores nos campos da engenbaria aerondutica ... coméreio aéreo e fa-

bricagao de avides, e pela instalagao de laboratirios proprios de alto padrao cientifico” #> Aparente-

4 A proposta que se discutia na ONU em 1946 era o Plano Baruch pelo qual se criaria uma autoridade no ambito
das Nag¢oes Unidas que controlaria o desenvolvimento da energia nuclear. Entre os cientistas que participaram
ativamente do esforco de criacio do CNPq estavam Cesar Lattes, Teodureto Souto, Francisco Maffei, Marcelo
Dami, Euvaldo Lodi e Orlando Rangel.

42 O Prof. Richard H. Smith dirigia 0 Departamento de Engenharia Aerondutica do MIT quando foi trazido para
coordenar a implantagio do CTA. A conferéncia foi proferida em setembro de 1945 no Ministério da Educacio.
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mente, com modéstia, a comunidade cientifica e as autoridades brasileiras ouviam e ob-
servavam o que autoridades, instituicoes e fatos do mundo exterior tinham a dizer e, ao
discernir o que havia de importante e aproveitavel nessas observacoes, contribuiram
para a construcao de casos de sucesso como tem sido o da industria aecronautica brasi-
leira.

Recentemente, no entanto, tem-se a impressao de que, por temor ou por uma
certa dose de arrogancia, a politica externa brasileira tem atribuido demasiada impor-
tancia a duas nogoes até certo ponto contraditérias: de um lado, a idéia de que o Pafs é
objeto da cobiga internacional e, de outro, a presun¢ao de que o Brasil tem um papel
de destaque a desempenhar no mundo. Possivelmente as duas percep¢des em si sao
perfeitamente razoaveis e mesmo plausiveis, mas sao deletérias quando exageradas,
pois distorcem nossa percepgao a respeito das forcas que orientam as tendéncias mais
relevantes em curso na ordem internacional.

O caso da Coréia do Sul, pode ser um exemplo ilustrativo. Esse pais, na década
de 1980, tinha uma renda per capita substantivamente menor do que a do Brasil. Hoje,
no entanto, exibe uma renda per capita quase trés vezes maior do que a brasileira.®3
interessante notar que, no inicio da década de 1980, os governos de ambos os paises
estavam fazendo suas escolhas de politica de desenvolvimento da industria de informa-
tica por acharem esse setor estratégico para suas economias. As escolhas feitas foram
muito diferentes. Enquanto o Brasil escolheu a autonomia e o controle, produzindo o
que ficou conhecido como a politica de reserva de mercado, que virtualmente fechou a
economia brasileira por sete anos para a industria da informatica de outros paises, a
Coréia do Sul optou pela integracdo com as economias americana e japonesa, facilitan-
do o licenciamento de produtos e a cooperagao industrial e tecnolégica com esses pai-
ses. Esse é um caso que ilustra bem a orientagao das escolhas feitas pelo governo brasi-
leiro a época e que refletiam as visoes equivocadas acerca do mundo e de si proprio,
produzindo resultados bem pouco expressivos.*

O fato ¢ que, hoje, a industria da informatica coreana ¢ muito mais dinamica e
possul muito mais autonomia do que esse setor da industria no Brasil que, por sua fra-
gilidade, ¢ menos dinamica e mais dependente. Em termos globais, o comércio exterior
do Brasil continua representando cerca de 1% do comércio internacional enquanto a
Coréia do Sul participa com cerca 2,5% do comércio mundial. Obviamente, nio se
quer sugerir aqui que a Coréia do Sul seja um "modelo" a ser seguido, mas apenas lem-

brar que, tal como a Coréia do Sul, ha outros casos de economias chamadas emergen-

Os professores da Cornell University foram trazidos principalmente para atuar na implantacio do ITA (Instituto
Tecnolégico de Aeronautica).

4 Em 1980, a renda per capita da Coréia do Sul era de US$ 1.770 enquanto a do Brasil era de US$ 2.190; no ano
de 2000 a renda per capita da Coréia do Sul era de US$ 8.900 e a do Brasil era de apenas US$ 3.580 (dados do
Banco Mundial).

4 F.W.RUSHING & C. G. BROWN (eds.), National Policies for Developing High Technology Industries. International Compa-
risons. Westview Press. Boulder, Co. 1986.
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tes que, dentro de suas peculiaridades, tiveram desempenho muito mais expressivo do
que o Brasil.

Tomando por base a observa¢do desses casos, parece apropriado considera que
num momento em que o teor de anarquia no meio internacional ¢ crescente, nao é de
se esperar que a coopera¢ao internacional ocorra, a menos que os interesses das partes
envolvidas sejam definidos e claramente postos. Nesse ambiente, aliangas baseadas em
propositos genéricos como valorizagao de identidade de grupo, defesa de sociedades
pobres ou promoc¢ao de uma nova geografia econdémica, podem resultar em declara-
¢oes oficiais, mas desprovidas de consisténcia.*> Com efeito, nas instancias multilaterais
— globais ou regionais — torna-se mais complicado adotar-se um curso de agdo que efe-
tivamente conte com a cooperagao de varios governos quando cada governo esta dian-
te de um quadro peculiar de problemas e oportunidades de curto e de longo prazos.

Assim, nesse ambiente, ¢ possivel identificar algumas forcas ou tendéncias que
operam na ordem internacional no sentido contrario ao da cooperagao e da integragao:
a) os governos, diante dos processos decisorios nas instancias multilaterais internacio-
nais definidos por consenso, tendem a destacar o valor da soberania em detrimento de
acordos e arranjos que demandem algum tipo de concessao; b) as forcas politicas do-
mésticas geralmente olham com desconfianga arranjos e acordos com poténcias es-
trangeiras consideradas passiveis de acdes "imperialistas" ou, no caso de paises mais
ricos, passiveis de disputar os empregos domésticos cada vez mais dificeis; ¢) nas ins-
tancias em que existem formas de ponderag¢ao no processo decisorio refletindo dife-
renciais de poder (FMI e BIRD, por exemplo), ha crescente pressao para mudanga nes-
sa pondera¢ao ou até mesmo reducao de sua importancia como instancia internacional
capaz de garantir a ordem internacional; e d) nesse ambiente, tende a prevalecer o
comportamento do "carona" (free rider) no meio internacional e nao o do "construtor
de sistemas". Enquanto este estd preocupado com o provimento de bens publicos ca-
pazes de promover o entendimento e a cooperacao, o free rider preocupa-se apenas em
extrair os beneficios da organizagido ou da comunidade ao qual se associa.

Pode-se dizer que no atual momento as nacOes, independentemente da sua
condi¢ao de riqueza e poder, buscam promover individualmente seus interesses, a se-
melhan¢a do que ocorreu no periodo compreendido entre as duas guerras mundiais.
Nesse ambiente, investir na cooperagao seria a inica forma de reduzir as tensoes e tra-
zer mais estabilidade para o meio internacional, no entanto o que se observa é exata-
mente o oposto. Enquanto alguns lutam por posi¢coes de lideranca para obter vanta-
gens que presumem advir dessa condi¢io, todos se empenham na busca de ganhos in-

dividuais, sejam esses ganhos politicos ou economicos. No sentido sistémico, pode-se

4 A recente visita presidencial da China ¢ um exemplo. Apesar das declaracoes oficiais, o Governo Brasileiro ndo
pode esconder o constrangimento diante do fato de que nem bem a delegacio chinesa havia deixado o Brasil e ja
sutgia um contencioso em torno da soja brasileira que os chineses se recusavam receber. Outro fato frustrante foi
a oposicdo do Governo Chinés a proposta de reforma da ONU, quando o Governo Brasileiro esperava o apoio a

sua demanda por um assento permanente no Conselho de Seguranga.
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dizer que enquanto as grandes poténcias véem reduzidas sua capacidade de implemen-
tar politicas e arbitrar conflitos no plano internacional, ha um crescente nimero de na-
¢oes com efetiva capacidade de veto nas instancias de negociagao internacional. Nesse
ambiente, ninguém se julga comprometido com a preservaciao ou aprimoramento da
ordem internacional e paises como o Brasil tém muito pouca capacidade efetiva de in-

fluenciar esse ambiente.
O custo e a eficdcia da acdo diplomitica

Cabe ainda uma palavra final sobre os recursos postos a disposi¢ao da diploma-
cia. Como qualquer atividade governamental, a diplomacia exige recursos variados. Em
termos or¢amentarios, esses recursos devem ser compativeis com as necessidades e
com os niveis de envolvimento externo. E natural que hoje o envolvimento externo do
Brasil é complexo e nao ha como deixar de atuar em muitas instancias simultaneamen-
te. Comércio, finangas, desenvolvimento tecnolégico, meio-ambiente, seguranca inter-
nacional, etc. formam uma complicada rede de interagées nos quais o Pais tem interes-
ses variados. Todavia, até mesmo pela amplitude dessa rede de interacSes, é preciso
escolher as instancias nas quais participar com maior énfase. Recentemente o Ministé-
rio das Relacdes Exteriores quadruplicou o numero de vagas para ingresso anual na
carreira diplomatica, procurando responder a essa crescente demanda da agdo externa,
mas a atuagao externa nao depende apenas da diplomacia propriamente dita. Um caso
recente, o da participagdo na For¢a de Paz da ONU no Haiti, ¢ bastante ilustrativo.
Trata-se de uma agao em que a diplomacia ¢ apenas um elemento, possivelmente o
menos dispendioso da operac¢ao. Esse mesmo fenomeno pode ser observado em ins-
tancias como a Conferéncia de Bali sobre mudanca climatica. O trabalho dos diploma-
tas e a propria Conferéncia em si sao apenas a parte mais visivel, mesmo assim exigem
a atuacdo em varias reunioes preparatérias e uma dezena de comités e reunides que o-
correm simultaneamente ao longo do evento.

Com o fim da guerra fria o tema da globaliza¢ao passou a ocupar a pauta de de-
bates sobre a ordem internacional e as avaliagoes feitas acerca da posi¢ao dos paises em
desenvolvimento diante daquele cenario mostravam que esses paises haviam passado a
confrontar com novos e inquietantes problemas.* O primeiro problema, diretamente
decorrente do fim da guerra fria, indicava que essas na¢oes tinham diante de si uma va-
riada possibilidade de op¢oes que, se por um lado nao tinham mais os constrangimen-
tos da guerra fria, por outro, ndo podiam mais contar com os estimulos que as disputas
por areas de influéncia proporcionavam. A avaliagdo de possiveis aliangas e aproxima-

¢Oes tornara-se muito mais complexa e exigente em termos de qualifica¢do, tornando a

46 Os pontos aqui levantados tém por base principalmente a obra Global Transformation and the Third World, editado
por Robert Slater, Barry Schutz e Steven Dorr (Lynne Rienner, 1993).
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coopera¢ao internacional muito mais proxima do termo “negociacao” do que de “ajuda
internacional”.

O segundo tipo de problema imposto pelo ambiente caracterizado generica-
mente como globalizagao advinha do fato de que as mudangas na economia politica
internacional tornara-se muito mais dinamicas. Esse dinamismo passou a exigir muito
mais dos governos e das sociedades. Nagoes emergentes como a Coréia do Sul e a
China estiveram entre as poucas economias que demonstraram capacidade efetiva de
resposta diante do novo cenario. Mesmo economias relativamente bem estruturadas
como a brasileira nao revelaram suficiente dinamismo para auferir plenamente os bene-
ficios das oportunidades que emergiam na nova economia global. Nagoes mais pobres
virtualmente viram-se cada vez mais deixadas a margem dessa economia globalizada e,
em varias delas, observou-se uma consideravel deterioracao das condi¢oes economicas
e sociais e o recrudescimento da violéncia.

As mudancas no cenario internacional trouxeram também mudancas na nature-
za dos conflitos e nas formas de mitiga-los. Disputas comerciais passaram a associar-se
fortemente com questdes ambientais e sociais e com exigéncias crescentes de padroes
técnicos e sanitarios. A mudanca nesse ambiente foram muito visiveis na mudanca de
papéis e formas de acdo das organizag¢Oes internacionais tradicionais como o FMI, o
Banco Mundial e a propria ONU. Novas instancias e novos temas na agenda interna-
cional ganharam relevancia como o G-8 ou a questao da mudanga climatica. Apos o
ataque terrorista de setembro de 2001 esse ambiente ganhou rumos ainda mais drama-
ticos mudando consideravelmente os padroes vigentes no meio internacional trazendo
outros condicionamentos para a distribuicio de custos e oportunidades na ordem in-
ternacional. O fato é que, dentro do cenario internacional que se configurou a partir do
fim da guerra fria, até mesmo pelos elevados custos, a agao diplomatica deve ser bas-
tante seletiva evitando-se que os limitados recursos se diluam em ag¢oes difusas e pouco

eficazes.
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