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- Maria Regina Soares de Lima

adécadade 70aampliagdodo

espago de expansdo capita-

lista, a partir da internacionali-

zac3o da produgdo industrial e
la formac¢do de um sistema monetério
(ransnacional, resultou em crescente dife-
renciagdo e estratificagéo econdémica do
Terceiro Mundo, com a emergénciade um
grupo de paises semi-industrializados na
periferia capitalista. Os Gltimos, exibindo
maior capacidade de atrair investimentos
e capitais internacionais do que as demais
nagdes do Terceiro Mundo, aprofundaram
seu processo de industrializagdo no sen-
tido da produgéo e exportagdo de produ-
tos manufaturados. Sua caracteristica dis-
tintiva 6 um alto grau de integragéo
comercial, industrial e financeira & econo-

* Esteartigo é uma versdo modificadado capitulo
| de minhatese de doutorado, ‘“The Political Eco-
nomy of Brazilian Foreign Policy: Nuclear Energy,
Trade and /taipu’’, Ph.D. Dissertation, Vanderbilt
University, 1986.

mia mundial, sendo que diferentes rétulos
foram usados para identific&-los: *’paises
recentemente industrializados’’ (newly
industrializing countries — NICs), *'potén-
cias médias’’, ‘'‘poténcias emergentes’’,
‘'paises semiperiféricos’’, ‘’novos influen-
tes’’, e termos similares. Na América
Latina, Brasil e México foram considerados

' como pertencentes a esta categoria, assim

como Argentina e Venezuela.

As conseqiiéncias domésticas desse
estilo de modernizagdo capitalista na peri-
feria foram extensamente analisadas,
sendo o Brasil considerado 0 caso mais
conspicuo de crescimento répido com
desigualdade social. Uma parcela consi-
deravelmente menor do esforgo analitico
foi devotada 3 compreensdo do papel
peculiar que os Estados industrializados do
hemisfério Sul desempenham na arena
internacional. Este desequilibrio entre os
enfoques doméstico e internacional tem
vérias causas: em primeiro lugar, a énfase
da maioria dos estudos internacionais
tende, tradicionalmente, a recair sobre os
atores hegemoénicos, que podem, com
maior grau de sucesso, moldar o sistema
internacional e influenciar sua natureza.
Segundo, mesmo quando atores ndo-he-
gembnicos sdo objeto de anélise, o foco
incide geralmente noimpacto das estrutu-
ras e dos processos internacionais no
planointerno, e ndo naeventual influéncia
desses atores em seu ambiente externo.
Terceiro, existem razées teéricas e meto-
dolégicas particulares paraque ateoriada
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dependéncia tenha descartado a preocu-
pacgdo com estudos de politicaexterna. Na
Américalatina, porexemplo, o paradigma
dominante dessa teoria enfatizou os
aspectos internos da situagdo de depen-
déncia. )

Entre os estudos voitados especifica-
mente para o comportamento externo dos
paisesindustrializados do Terceiro Mundo,
podem ser identificadas trés diferentes
perspectivas, cada uma enfatizando um
papel internacional peculiar por eles
desempenhado.

Para a primeira, este resultaria da
inser¢do semiperiféricanadivisdo interna-
cional do trabalho; o surgimento dessa
categoria de Estado é visto como uma
manifestagdo do desenvolvimento desi-
gual do sistemamundial. Assim, os atores
semiperiféricos tenderiam a constituir-se
em centros de hegemonia regional, com-
portando-se como ‘‘intermediérios’’ dos
interesses estratégicos, politicos e econd-
micos das poténcias centrais numa dada
regido. Em troca de um papel subimperial
na esfera regional, 0 centro reconheceria
seu status de ‘‘aliado especial’’, garantindo
beneficios e concessfes de natureza
econémico-militar. Embora o conceito
carega de elucidagdo, o subimperialismo
implica dominéncia regional, ainda que
mantida a dependéncia ou mesmo a su-
bordinag&o face aos Estados centrais. Os
paises semiperiféricos exibiriam, portanto,
duas caracteristicas principais: uma
relagdo de tipo imperialista com seus vizi-
nhos e uma relagdo de simbiose entre 0s
Estados centrais e suas elites. O Brasil, a
Africado Sul, Israele 018, sob o X4, foram
considerados casos exempiares de potén-
cias subimperialistas em suas respectivas
4reas de influéncia. Na verséo de Johan
Galtung, o fenbmeno esté relacionado ao
declinio da capacidade e disposi¢do dos

Estados Unidos de manter o status quo.2

AsimplicacBes do declinio dos Estados
Unidos de sua posigdo mundial dominante
ndo sdo plenamente elaboradas pelo

esquema subimperialista. Na versdo de
Galtung, o0 subimperialismo pode ser enca-
rado como uma solugao menos custosa
para uma poténcia ‘‘decadente’’ que
desejamanter o status quo; a medida que
acapacidade desta tltimadecling, eladele-
garé a outros a tarefa de ‘‘policiar’’ o
mundo. Uma possivel derivag&o do argu-
mento é que a importancia de '‘interme-
didrios’’ para a poténcia imperialista é
maior durante a fase de declinio do que na
de dominéncia; dafi que o prego dos can-
didatos a prepostos tende, assim, a
aumentar. Se podemos representar a
esséncia do subimperialismo como uma
troca — pagamentos por servigos —, um
resultado provével é que o valor desses
pagamentos possa vir a exceder o valor
que o centro atribui aos servigos presta-
dos, 0 que diminuiria a utilidade de tal
arranjo do ponto de vista dametrépole. De
outraparte, o decliniodos Estados Unidos
de sua posigdo anterior de primazia, e a
conseqtiente difusdo de poder contribui-
riam para ampliar o leque de op¢des da
semiperiferia e, portanto, solapariam tam-
bém a utilidade do papel de preposto. Final-
mente, esta perspectiva supde a unifor-
midade de comportamento internacional
da semiperiferia. Diferentes tipos de com-
portamentos sdo considerados como des-
vios menores em relagdo ao papel princi-
pal de ““intermedidrio’”.

De outra perspectiva, no entanto, o
declinio da posi¢do mundial dos Estados
Unidos e a consequente difusdo do poder
no sistema internacional nao estariam
associados ao surgimento de um estrato
de mediadores na periferia, muitopelocon-
trério. Na chamada perspectiva '‘neo-rea-
lista complexa”’, tal situacao estaria per-
mitindo que alguns Estados de médio porte
desempenhassem um papel internacional
mais saliente e auténomo. Paises do Ter-
ceiro Mundo detentores de uma base
industrial ampla e diversificada, como o
Brasil e a india, foram considerados capa-
zes de perseguir interesses préprios, den-
tro, e mesmo fora, dos limites de suas res- -



pectivas regides. Alguns atores ndo-he-
gemonicos do Norte, que historicamente
ndo desempenharam um papel de grande
poténcia, mas que detém um excedente
de capacidades especializadas, também
teriamincrementado as oportunidades de
iniciativa externa auténoma. A principal
caracteristica do comportamento desses
Estados de médio porte seria uma

“1...] tendéncia 2 atividade bilateral global
ebaseadaem interesses|...] suplementadapor
um comportamento associativo caracterizado
por um conjunto de orientacdes competitivas:
predisposicao a iniciativas unilaterais, conflito
entre compromissos de politica {externa) e dis-
sociacdo de qualquer Estado imperial".3

Permissibilidade e flexibilidade do sis-
tema internacionai sdo premissas implici-
tas no paradigma neo-realista complexo;
a mobilidade ascendente na hierarquia
internacional aiterando continuamente a
configuracdo de poder dominante. Diver-
sas andlises da politica externa do Brasil,
a partir do modelo de ‘’poténcia emer-
gente’’, minimizaram ainfluénciados cons-
trangimentos externos, centrando-se no
impacto do crescimento das capacidades
domeésticas do pals sobre sua estratégia
externa.? Destarte, tais estudos incorre-
ram nos mesmos problemas metodol6gi-
cosdas ‘‘anélises de capacidade’’ conven-
cionais, ao tomar recursos tangiveis como
indicadores de influénciareal, deixando de
especificar questGes de escopo, peso e
ambito do poder.

Finalmente, um terceiro ponto de vista
analitico arespeito dos paises semi-indus-
trializados centrou-se no seu impacto
sobre o sistema comercial em fungdo das
modificagGes nos padrdes de vantagens
comparativas. A referéncia aqui séo os
maiores exportadores de manufaturados
do mundo em desenvolvimento. Os estu-
dos sobre essa categoria de Estado ten-
dem a enfatizar as politicas macroecong-
micas utilizadas para a consecu¢do de
uma estratégia de crescimento baseada
nas exportagdes, as conseqiiéncias da
emergénciadesses paises para aestrutura

de comércio internacional vigente e as res-
postas dos paises industrializados avancga-
dos. Em contraposi¢do as perspectivasde
Wallerstein (sistema mundial) e de Galtung
(subimperialismo), ambas enfatizando a
relagdo simbidtica entre os Estados cen-
trais e os semiperiféricos, a ténica desta
literatura ndo é a suave acomodacgao das
economias avangadas ao aumentodapar-
ticipacado dos paises em desenvolvimento
naexportagdo mundial de manufaturados.
Naverdade, o sucesso dos semi-industria-
lizados coincidiu com um periododebaixa
atividade econfmica e altos pregos do
petréleo, 0 que desencadeou pressoes pro-
tecionistas nomundoindustrializado, para
ondesedirigiu um volume consideravel de
suas exportacoes. Assim, tornaram-se
mais freqlientes os conflitos comerciais
entre os NICs e os pafses industrializados
desde os anos 70. Argumentou-se, tam-
bém, que os NICs abstiveram-se de
desempenhar um papel de lideranga nas
iniciativas do Terceiro Mundo com vistas
a reestruturagdo da ordem econdmica
internacional, mantendo um comporta-
mento discreto nos féruns Norte-Sul. Com
efeito, tais pafses vém sendo vistos como
*‘caronas’’ (free-riders) tanto nas coali-
zagGes do Norte como nas do Sul. Em
razdo do principio de ‘’'na¢do mais favore-
cida’’ vigente noregime do comércio inter-
nacional, puderam beneficiar-se passiva-
mente de concessoes tariférias negocia-
das entre os paises industrializados,
colhendo vantagens significativas advin-
dasdacrescenteinterdependénciaecond-
mica, sem arcar com 0s custos de sua
manutengdo. Por outro lado, sendo os
maiores beneficidrios potenciais da rees-
truturagdo dos regimes internacionais,
jamais estiveram na vanguarda do movi-
mento terceiro-mundista em prol damodi-
ficagcdo da ordem econdmica mundial.®
As diferentes perspectivas sobre o
papel internacional dos paises de renda
média, conquanto baseadas em orien-
tagoes tedricas e metodoldgicas distintas,
convergem, ainda assim, ao assinalarem
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a heterogeneidade estrutural do Terceiro
Mundo. Em vista dessa diferenciagao,
tomar regides geogréficas como unidades
de anélise poderia induzir a equivocos,
muito embora paises de uma mesma érea
geogréficapossam compartilhar herangas
culturais e experiéncias histéricas simila-
res. O aspecto mais promissor das pers-
pectivas tebricas acima resenhadas con-
siste em livrar 0 analista dos constrangi-
mentos dageografia, permitindo-lhe foca-
lizar comportamentos peculiares dos Esta-
dos semi-industrializados, quais sejam:
‘*aliado especial’’, '’‘poténcia emergente’’
e ‘‘carona predatério’’. Assim, pode ser
analiticamente mais gratificante comparar
as politicas externas de pafses como a

india e o Brasil do que analisar as caracte-

risticas peculiares das relagdes internacio-
nais de subsistemas regionais especificos.
Nessalinhade argumentagao, alguns estu-
diosos opBem-se aos esforgos para se
desenvolver um quadro de referéncia te6-
rico especifico, aplicavel ao contexto par-
ticular dos paises em desenvolvimento,
desconsiderando outros enfoques tdo-
somente porque se originam e sdo utiliza-
dos no mundo industrializado. Como
ocorre em outros campos de pesquisa, 0s
estudos de relagbes internacionais muito
tém a ganhar com a fertilizagdo mitua de
diferentes orientagoes teéricas e visbes de
especialistas de diversas 4reas.®

H4, contudo, sérios problemas nas pers-
pectivas comentadas acima, jé que cada
uma enfatiza um aspecto particular do
comportamento internacional dessacate-
goriade paises. Por exemplo, numaescala
delimitada pelos p6los de forgae fraqueza
em termos de poder real no sistema inter-
nacional, os adeptos do subimperialismo
situariam os Estados semi-industrializados
na extremidade '‘fraca’’ dessalinha hipo-
tética, ao passo que o0s partidérios do
neo-realismo complexo tenderiam a colo-
cé-los no pélo ‘“forte’’. A possibilidade de
que o comportamentointernacional dessa
categoria de Estados exiba, simultanea-
mente, elementos de forga e fraqueza é
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descartadaem ambas formulagdes. O pre-
sente artigo pretende desenvolver um
enfoque alternativo, procurando ndo s6
integrar num mesmo esquema analitico os
diferentes tipos de comportamento inter-
nacional postulados pelas abordagens
acima mencionadas, mas também fazer
uso de uma perspectiva tedrica que esté
ausente nos estudos das relagdes interna-
cionais de pafses nao-hegemoénicos. A poli-
tica externabrasileira nas éreas de comér-
cio exterior, energia nuclear e Bacia do
Prata seré utilizada para ilustrar a perti-
néncia empirica do esquema analftico
proposto.

Premissas do Argumento

A evolugdo da politica externa e do
papel internacional do Brasil em anos
recentes tratou de desmentir as impli-
cagles politicas derivadas quer do
esquema subimperialista, quer do modelo
de poténcia emergente. Uma de suas fra-
gilidades reside na antinomia que estabe-
lecem entre subordinagdo/dependéncia,

‘por um lado, e autonomia, por outro, vis-

tos como fenémenos excludentes, cons-
titutivos da natureza da politica externa.
O esquema de anélise aqui desenvolvido
parte daidéia de que dependénciae auto-
nomia s30 inerentes as relagdes interna-
cionais dos paises semiperiféricos.” Com
baseem contribuigbes das teoriasdaagéo
coletiva, sdo sugeridos diferentes padrées
de agdoexternaou estratégias resultantes
da estrutura de incentivos em determina-
das areas temaéticas, dos recursos espe-
cificos de poder nessas areas e dos cons-
trangimentos domésticos.

Quanto mais amplo e diversificado o
escopo dos interesses de um pais no sis-
temainternacional, mais numerosa, diver-
sificada e ampla a natureza de suas inte-
ragdes na economia mundial e naquelas
arenas onde seus interesses estdo em
jogo. As principais caracteristicas dos pai-



ses semiperiféricos, em oposi¢cdo ao res-
tante do mundo em desenvolvimento, sdo
um estégio mais avangado do seu pro-
cesso deindustrializagdo e um maior grau
deintegracdo a economia mundial através
delagos comerciais, financeiros e de inves-
timentos. Tendem, assim, a perseguir um
variado conjunto de objetivos, e 0 escopo
dos seus interesses € igualmente diversi-
ficado. Diverso, porém, é o quadro de um
pais cujos principais vinculos com o sis-
tema internacional se restringem a um
Ginico produto primario ou a recep¢ao de
ajuda externa.

De outra parte, embora as estruturas
econdmicas domésticas da semiperiferia
sejam mais complexas e avangadas do que
as de seus pares em desenvolvimento,
sofremdas mesmas distorgdes que carac-
terizam o processo de industrializagdo em
toda a periferia: um alto grau de heteroge-
neidade estrutural, manifestado em agu-
dos desequilibrios de produtividade, desen-
volvimento tecnolégico e niveis salariais
entre 0s setores econdmicos e regibes
geogréficas. Ainda que o produto nacio-
nal bruto brasileiro possaestar préximo ao
dos paises industrializados, 0 pais ndo pos-
sui 0 necessério poder de compra ou de
venda parainfluenciar os padrdes deinves-
timento, produgdo e intercambio no plano
mundial. A natureza contraditéria da poli-
tica externa expressa os constrangimen-
tosimpostos peladivisdointernacional do
trabalho, assim como pela heterogenei-
dade estrutural da formag&o social brasi-
leira. Os desequilibrios entre as capacida-
des existentes explica o fato de os paises
semiperiféricos perseguirem, simultanea-
mente, estratégias de negociacdo expan-
sivas e distributivas.8 Conseglientemente,
em oposicdo as perspectivas queexcluem
a variabilidade de padroes de comporta-
mento e aquelas que aconsideravamuma
condutaincoerente, de caréter transitoério,
o enfoque aqui desenvolvido parte dapre-
missa de que a multiplicidade de estraté-
gias internacionais € inerente as relagdes
internacionais da semiperiferiaem virtude

das pressdes cruzadas oriundas da diver-
sidade de objetivos e interesses em jogo
no sistemainternacional e do desequilibrio

‘de seus recursos de poder.

Poroutro lado, de acordo com a exigén-
cia de um enfoque contextualizado do
poder, tratamos os recursos de poder
como situacionalmente especificos. Uma
vez que estes sequer se aproximam do
grau de “‘fungibilidade’’ exibido pelo
dinheiro, é necessério que a avaliagdo das
capacidades leve em conta questdes de
escopo, peso e ambito do poder. Um
recurso que se mostra eficaz numa érea
temaética pode ser irrelevante em outra.
Desta forma, capacidades e vulnerabilida-
des podem variar de uma 4rea teméticaa

_outra, modificando-se, portanto, as

relagBes de forga entre essas dreas. O pres-
suposto de que o poder deve ser mensu-
rado com respeito a questdes especificas
leva ao questionamentodanogdode “‘uma
{nica estrutura geral de poder internacio-
nal inespecifica a qualquer &rea temética
particular”. No dizer de um analista:

““Ao invés de falar sobre a distribuico de
recursos internacionais de poder subjacente a
estruturainternacional de poder, os estudiosos
dapoaliticamundial poderiam focalizar com mais
proveito os miltiplos padrGes de distribui¢io
de uma ampla gama de recursos relativos a
numerosas areas tematicas significativas’’®

Finalmente, esperamos demonstrar que
a variabilidade de padrdes de comporta-
mento de um mesmo ator, em um mesmo
periodo de tempo, pode ser analisada do
ponto de vista dos modelos baseados no
pressuposto de que sua agdo é motivada
pelointeresse préprio. A premissa da racio-
nalidade, no sentido aqui empregada, é
anéloga ao conceito de Russell Hardin de
uma ‘‘racionalidade estrita”, ou seja, ‘efi-
ciente para garantir o interesse préprio’’. 10
Utilizando um enfoque baseado na teoria
da acdo coletiva, desenvolveremos um
quadro de referéncia que abarca os pa-
droes provaveis de comportamentos inter-
nacionais de paises semiperiféricos. A pré-
xima secdo apresenta sucintamente as

1



contribui¢gbes da teoria da a¢do coletiva
aos estudos de relagdes internacionais.

Acdo Coletiva e Politica
Internacional

A literatura de ciéncia politica tem se
dedicado ao estudo da provisdo de bens
coletivos por grupos, aliangas militares,
regimes e organizagdes. De uma maneira
geral, tal preocupag¢do dizrespeito &s con-
dicdes de cooperagdo bem-sucedida em
prol da consecugao de objetivos comuns,
em outras palavras, ao problema da a¢éo
coletiva. A contribuigdo pioneiranesta area
é a de Olson, cujo argumento é o de que
0s servigos prestados pelas associagdes
sdo andlogos aos bens coletivos providos
pelos governos: uma vez fornecidos a
alguém, beneficiardo todos os demais
membros do grupo. J& que os beneficios
de qualquer agdo que um individuo empre-
ende para produzir um bem coletivo
reverte, automaticamente, para os outros,
e que os que nada contribuem para a pro-
visdo do bem recebem o mesmo benefi-
cio que aqueles que o fazem, o individuo
tentaré dar amenor contribuig&o possivel,
ou nenhuma, ao custo total da produgéo
do bem naesperanga de beneficiar-se das
contribui¢cGes dos demais. Como todos os
membros do grupo fazem o mesmo tipo
de célculo, a oferta do bem seré subétima
ou simplesmente ndo ocorrerd. Em razéo
deste problemado ‘‘carona’’, na auséncia
de coergdo ou deincentivos seletivos que
estimulem contribui¢gdes, a agdo coletiva
se frustrara. Estes mecanismos visam eli-
minar os ‘‘caronas’’ potenciais, seja
excluindo-os definitivamente dos benefi-
cios da acdo coletiva, seja forgando-os a
arcar com uma parcela dos custos da a¢do
do grupo, ou, entdo, podem assumir uma
natureza positiva, na formade bens priva-
dos oferecidos aqueles que contribuem.

O modelo de escolha empregado para
analisar o problemada agao coletivaé ang-
logo ao jogo do ‘ ‘dilemado prisioneiro™, no
qual a estratégia dominante é a n80-coo-
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peracgdo. Estejogo é caracterizado por uma
escolha-dilema apresentada aos dois joga-
dores numa situagdo em que ndo tém
como se comunicar € nenhum controle
sobre a escolhado outro, além do que, 0s
interesses das partes nao sao estritamente
opostos. Embora ambos os jogadores
pudessem beneficiar-se caso optassem
por cooperar, a légica do jogo, na versao
ndo-interativa, forga-os a competir. O
dilema reside no fato de que a estratégia
racional, que é dominante, ndo é 6tima
para nenhum dos dois jogadores. Tanto o
‘’dilema do prisioneiro’’, como a légica da
acdo coletiva retratam uma situagado na
qual o que é racional no plano micro ndo
0 &, necessariamente, no nivel macro,
configurando a chamada fal4cia da com-
posicdo. 12

Para Olson, a subotimizagdo pode ser
atenuada no caso de um grupo ‘‘privile-
giado’’, no qual pelo menos um dos mem-
bros obtém uma fragdo tado significativa do
beneficio total que se torna compensador
prover 0 bem coletivo, ainda que arcando
unilateralmente com o custo total da sua
producdo.’® Numa importante qualifi-
cagdo ao argumento de Olson, de que o
problemada agdo coletiva seria atenuado
em grupos pequenos, Hardin demonstra
que o importante ndo é o tamanho do
grupo, mas arazao custo/beneficio. Assim,
na medida em que exista um subgrupo,
cujafragcdo do beneficio excede o 6nus da
provisao, disposto a arcar com o custo total
do bem coletivo, este poderé ser provido
independentemente do nimero de indivi-
duos pertencentes ao grupo maior.4 A
teoria econdmica das aliangas e a teoria
da estabilidade hegeménica, examinadas
a seguir, sdo dois exemplos da aplicagdo
do paradigma da ag3o coletiva ao estudo
da politica internacional.

A teoria econdmica das aliancas
H4 duas implicagdes derivadas do en-

foque de bens coletivos de Olson-
Zeckhauser sobre a formag3o de aliangas:



uma tendéncia das aliangas de fornecer
quantidades sub6timas do bem coletivo e
apossibilidadeda’’ ‘exploragédo’ do grande
pelos pequenos’’.'® O modelo considera
a defesa um bem publico puro, tanto no
interior dos Estados como entre nacdes
.aliadas, e supbe que seja produzida a
custos constantes paratodos 0s membros
daalianga. Uma suposigdo adicional é ade
que ndo ocorre qualquer interagdo nego-
ciadora no interior desta.
A tendéncia a subotimizagédoresultada
natureza ndo-excludente da dissuasédo
contra ataques externos que uma alianga
militar oferece ans seus membros. Assim
.sendo, os paises tentardo dar a menor con-
tribui¢do possivel ao esforgo dedefesana
expectativa de beneficiar-se das contri-
buicdes dos demais. O problema do ‘‘ca-
rona’’, mas ndo necessariamente a ques-
t3o da provisdo 6tima, tende a ser parti-
cularmente grave em aliangas com uma
composi¢do muito heterogéneano que diz
respeito ao tamanho e ao interesse no
bem coletivo. Emtais aliangcashdumaten-
déncia a reparticdo desigual dos custos,
uma vez que ‘‘a nacdo ‘maior’ — aquela
que atribui maior valor absoluto ao bem
produzido pela alianga —arcard comuma
parcela desproporcionalmente grande do
6nus comum’”.'® Os pafses menores, por
sua vez, ‘‘apropriando-se de parcelas
menores dos beneficios totais derivados
do bem t&m pouco ou nenhum incentivo
para prover quantidades adicionais do bem
coletivo, jA que 0s membros maiores j& pro-
veram as quantidades que eles dese-
jam’.17 A subotimiza¢do e a despropor-
cionalidade na distribuicdo dos custos
podem ser atenuadas caso a alianga seja
capaz de criar arranjos compulsérios para
a partilha dos custos, como, por exemplo,
aqueles relativos aos gastos de infra-estru-
tura da alianga, geralmente fruto de acor-
dos negociados entre 0§ membros da
mesma. Ademais, incentivos & partici-
pacdo no 6nus da defesa podem ser obti-
dos quando a alianga fornece bens priva-
dos em paralelo ac bem coletivo.

Elaboragdes posteriores introduziram
algumas qualificagdes aos pressupostos
originais do modelo Olson-Zeckhauser,
sendo que umadas mais importantes con-
sisteem considerar a defesacomum como
um bem misto; assim, os diversos produ-
tos daalianga podem ser expressos em ter-
mos de seus componentes ptblicos e pri-
vados. Argumenta-se que adissuasdo, no
plano nacional, preenche a definigdo deum
bem publico puro, uma vezque um ataque
aumaregido de um pais é consideradoum
ataque a todo o seu territério. Entretanto,
dentro das aliangas militares, a dissuasao,
em algumas situagdes, ndo preenche o cri-
tério da ndo-exclusdo, qualificando-se,
assim, como um bem publico impuro. O
Estado, provedor do grosso das despesas
dedefesa, regula oslimites desta, podendo
aseguranca fornecida pelas forgas dedis-
suasdo variar, deste modo, entre os mem-
bros daalianga. Finalmente, adefesa, con-
cebida como o uso efetivo dos recursos
militares, exibe, ainda, menos elementos
de natureza publica do que a dissuaséo.
N&o apenas a maioria dos gastos com a
defesando preenchem os requisitos deum
bem publico, como alguns desses consti-
tuem bens privados para membros espe-
cificos.'® As questdes relativas ao grau de
otimizagdo da provisdo de defesa, partilha
de custos, “‘caronas’’ e a estabilidade de
uma aliangatendem a diferir entre as alian-
¢as, dependendo de como cada sistema
de defesa combina proporgdes de produ-
tos publicos puros, publicos impuros e pri-
vados. ¥ Além disso, 0 6nus com a defesa
pode ser partilhado de forma mais
eguénime quando subtraidos dois outros
pressupostos do modelo: de que néo
ocorre interagdo estratégica dentro da
alianga e de que os membros da mesma
s30 inteiramente livres para formular sua
prépria politica para a alianga. Destarte, a
cooperacgao na partilha dos custos pode
ser incrementada através da barganha
entre os aliados, ou anaturezadasrelagdes
intra-alianga pode ser tal que a poténcia
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dominante é capaz de coagir 0s outros
membros a pagar suas contribuigdes.20

A teoriadaestabilidade hegemonica

O papel da hegemonia na politica inter-
nacional também foi enfocado da perspec-
tiva dos bens coletivos. A chamada teoria
da estabilidade hegem&nica propde que a
concentragdo ou assimetria de poder con-
duz a uma maior estabilidade do sistema
internacional; inversamente, a fragmen-
tagdo do poder esté associada ao declinio
dos regimes internacionais. Existem duas
grandes vertentes desta teoria: a primeira
delas, relacionada ao trabatho de Charles
Kindleberger, atribui &nfase maior & pro-
visdo descentralizada do bem coletivo pelo
ator hegemonico, ao passo que aoutraver-
tente, associada as obras de Robert Gilpin
e Stephen Krasner, argumenta que 0 ator
hegemonico pode forgar os outros Estados
a contribuir.?!

Kindleberger trata a estabilidade como
um bem coletivo e pressupde que 0 mer-
cado é inerentemente instével. Ele concebe
o sistema econémico-monetério interna-
cional como umjogo de soma variavel, ana-
logo ao ‘‘dilema do prisioneiro”, no qual
cada nac¢do procura maximizar seu préprio
ganho as expensas das demais, sendo que,
com a universalizag@o do célculo, todas ter-
minam numa posi¢do pior do que ocorre-
ria caso cada uma abrisse mao da oportu-
nidade de ganho imediato e cooperasse.
Nessas circunsténcias, a ordemecondmica
internacional necessita de um lider capaz
de estabelecer padrdes de conduta parao
funcionamento estével do sistemaegaran-
tir a ades3o de todos os demais.

Kindleberger enfatiza que a prepon-
deréncia do poder em si ndo é suficiente
para assegurar um regime estével, deven-
doo ator hegemdnico estar disposto a acei-
tar a responsabilidade pela produgédo dos
bens coletivos, o que requer do ator hege-

maénico certa visdo estratégica de longo-
prazo. Uma vez que para este a fragdo do
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beneficio derivado daestabilidade mundial
tende a exceder o custo total da proviséo,
dispOe-se a arcar plenamente com ¢ 6nus
dasua produgdo. Assim, Kindleberger dis-
tingue lideranga de dominéncia, ja que, ao
prover o bem para si préprio, o ator hege-
monico o esté fornecendo, a custo zero,
para os outros participantes do sistema.
Porém, um regime baseado na “’lideranca
benevolente’’ é instdvel no tempo. A
ampliacdo do nimero dos free-riders pode
levar o ator hegeménico a decidir, unilate-
raimente, n8o mais arcar com 0 6nus da
lideranga, ou 0s seguidores podem recusar
submeter-se a lideranga vendo nesta ndo
mais que explora¢do.22

Embora o lider aufira um lucro liquido
com a produgdo do bem, Snidal sugere que
uma das implicagbes do modelo é que 0s
Estados menores lucram aindamais, ‘‘'ndo
arcam com custo algum e ainda desfrutam
plenamente dos beneficios’’.23 E possivel
argumentar, porém, que adistribuicdo dos
ganhos ndo é, necessariamente, mais favo-
rével aos paises menores, e, especifica-
mente, que eles se beneficiam mais doque
0s maiores, e que isso possa ser derivado
logicamente do modelo de provisdo de
bens coletivos em grupos privilegiados. A
implicagd@o do argumento de Olson é que,
num grupo privilegiado, todos se benefi-
ciam com a provisdo do bem; o problema
dos ganhos relativos de cada membro
tende a ser mais uma questdo empiricado
que légica. De fato, o incentivo para que o
ator hegemé6nico arque com o énus inte-
gral da produgdo do bem é a expectativa
de que suaparcela do beneficio seré supe-
rior ao custo do investimento. Assim, uma
comparagao dos beneficios liquidos relati-
vos teria de levar em conta ndo os custos
de oportunidade para que o ator hegemé-
nico fornegao bem, ou os sacrificios neces-
sérios aos custos de provisdo, mas sim a
perdaincorrida com suando-provisdo. Uma
vez que este valoriza 0 bem mais inten-
samente do que 0Os palses menores, a
ndo-provisdo implicard uma perda maior
para o primeiro comparativamente aos



demais. Os beneficios do bem “‘livre
comércio’’, por exemplo, tendem a ser
maiores para 0s paises mais competitivos
e, portanto, mais industrializados do sis-
tema comercial. .

O foco tanto de Gilpin como de Krasner
é sobre 0 impacto da hegemonia na natu-
rezae substéncia dos regimes econdmicos
internacionais. Desta perspectiva, o pais
lider possui, simultaneamente, interesse e
capacidade para estruturar os regimes
internacionais segundo caracterfsticas de
sua preferéncia. A concentragdo de poder
estd associada a uma ordem comercial
aberta, jdque o Estado hegeménico é o que
mais tem a ganhar com o livre comércio.
Eledispbe de recursos suficientes seja para
oferecer beneficios seletivos a fim de
recompensar aqueles que cooperam, seja
paraforgar os Estados recalcitrantes aque
se conformem as regras do regime.24
Nesse sentido, & medida que a capacidade
do ator hegemdnico declinasse relativa-
mente a outros Estados, sua capacidade

‘de recompensar e punir seria reduzida e,
assim, o regime organizado sob sua lide-
ranc¢a se enfraqueceria.

Um tema recorrente na literatura é o
6nus financeiro dalideranga. O ator hege-
ménico, de acordo com Krasner, persegue
’uma politica de investimento e ndo de
consumo’’.2% Embora cuide de prover bens
privados em beneficio préprio, prové bens
coletivos quase a custo zero paraos outros

_Estados. Assim, os custos do investimento
numa ordem econdmica aberta e estével
s3o suportados desproporcionalmente pelo
lider. A questdo da desproporcionalidade
na divisdo do 6nus é tratada na literatura
daestabilidade hegem®dnica ou como pro-
duto da inviabilidade de excluir os outros
do consumo do bem, ou como resultante
deumapolitica intencional do Estado hege-
maonico. Neste tGitimo caso, aindaque este
Estado tenha capacidade de impor contri-
buigGes aos cutros Estados, pode aceitar
que alguns deles pratiquem politicas dis-
criminatdrias e mercantilistas em razdo de
seus interesses politico-estratégicos de

longo prazo. Em certas circunsténcias,
entretanto, o ator hegemonico pode prover
bens privados seletivamente de modo a
que os beneficiados conformem-se as suas
preferéncias numa estratégia explicita-
mente destinada a ‘‘evitar recompensar os
caronas’’.26 A medida que o poder se
difunde no sistema internacional e decli-
nam as capacidades do Estado-lider relati-
vamente aos demais, a disposi¢do deste
parasacrificar interesses de curto prazo por
objetivos de longo prazo tende a se enfra-
quecer. O Estado-lider comegardasecom-
portar, entdo, como uma ’'‘poténcia
comum’’, no sentido de que objetivos
nacionais especificos adquirem precedén-
cia sobre objetivos sistémicos amplos.
Nesta conjuntura, o énus da lideranga
cobra seu prec¢o ao ator hegemonico, que
passa a colocar em prética uma ativa poli-
tica de transfer@ncia de encargos aos par-
ceiros mais competitivos.

Krasner sugere que fatores de ordem
estrutural e doméstica se combinam para
explicar as mudangas do regime comercial
contemporéneo — um regime comercial
"’mais fragil’’, se comparado ao dos anos
50 e 60, com maiores desvios em relagdo
asregras estabelecidas. O declinio da capa-
cidade relativado ator hegeménico amplia
os constrangimentos de ordem interna,
quando os setores domésticos, sentin-
do-se prejudicados pelas novas condigoes
de competitividade no sistemainternacio-
nal, pressionam o Estado a ndo mais con-
tinuar arcando, unilateralmente, com os
custos operacionais damanutengdodeum
regime de comércio aberto. Um destes
custos é a toler&ncia as barreiras comer-

-ciais dos demais palses ao mesmo tempo

em que o acesso a seu mercado segue
sendo relativamente desimpedido.2”

Estratégias Internacionais da
Semiperiferia: Um Esquema
Analitico

No desempenho de uma tarefa, os pai-
ses podem agir unilateralmente ou coleti-
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vamente. Um comportamento unilateral
caracteriza-se por ser uma acao em que 0
pals estd disposto a arcar com todas as
suas possiveis conseqléncias, ainda que
estas possam afetar negativamente outros
paises. A outra classe de comportamentos
refere-se a agbes empreendidas paraacon-
secucdo de objetivos comuns a um grupo
depaises. O arcabougo dos bens coletivos
e sua aplicagdo a politica internacional
sugere que paises grandes e pequenosten-
derdo a seguir diferentes estratégias em
face da sua obtengdo. Para os primeiros,
cuja fragd@o do beneficio tende a exceder
o custo da produg3o, a estratégia mais pro-
vével é prover o bem coletivo. Quanto aos
pafses menores, a estratégia mais prové-
vel é a do ‘‘carona’’, j& que tentardo dar a
menor contribui¢do possivel, na expecta-
tivade beneficiar-se das contribuicdes dos
parceiros maiores.

A etapa seguinte do argumento consiste
em estabelecer a gama de padrdes prové-
veis de comportamento para dois tipos de
paises hipotéticos A e B, quando A detém
uma preponderéncia de recursos econé-
micos em face de B. Dada uma configu-
ragdo unipolar de poder numa érea temé-
ticaqualquer, o pafs que dispde de maiores
recursos de poder agiré unilateralmente ou
liderara o surgimento de um regime inter-
nacional naquela drea temética. Na litera-
tura corrente, um regime & definido como
‘conjuntos de principios, normas, regras
e procedimentos decisérios, implicitos ou
explicitos, em torno dos quais convergem
as expectativas dos atores numadada érea
das relagdes internacionais’’.28 Supondo
gue este regime hipotético exiba um caré-
ter ptiblico minimamente relevante, o pals
com maior preponderéncia de recursos ten-
tarélidar com o problemado ‘‘carona’’ quer
concedendo incentivos seletivos positivos
ao pais B, quer coagindo-o a se comportar
de acordo com as regras e normas do
regime. No primeiro caso, bens privados
s3o fornecidos a fim de induzi-lo & coope-
rac&o, e N0 segundo, 0 pals mais poderoso
pode subtrair ou ameagar retirar algo
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valioso para o pals menor como, por exem-
plo, 0 acesso ao seu mercado, 0 suprimento
de produtos estratégicos ou o forneci-
mento de ajuda externa e créditos subsi-
diados.?® O pafs B, por outro lado, partici-
parddaagao coletivano caso daexisténcia
de beneficios que possam ser apropriados
privadamente, ou se coagido a contribuir
para tal empreitada. Na auséncia tanto de
incentivos seletivos como de coergéo, ou
no caso em que a natureza do bem torne
invidvel a exclusdo dos ndo-contribuintes
dodesfrute do bem produzido peioregime,
a estratégia do ‘‘carona’’ seré a mais pro-
véavel parao pais B. Dado o maiorinteresse
de A na provisdo de um regime em uma
determinada dreatemética, a estratégiade
‘‘carona”’ serd bastante improvével. Por
outro lado, os limitados recursos de poder
de B impedem-no de agir unilateralmente,
uma vez que este ndo é capaz de suportar
os custos do efeito de suas a¢des sobre o
pais mais poderoso. Os outros comporta-
mentos sdo simétricos.

Para maior clareza, 0 esquema abaixo
apresenta a gama de padrdes de compor-
tamentos provéveis para os paises Ae B
numa dada &rea temética.

| [} 4
Pais A Acdo Unilateral Incentives Positivos Coercéio

(oferece) {exarce)
v \' Vi
Pais B Carona Incentives Positivos Coercéio
(recebe) {sofre)

De 1945 até meados dos anos 60, os
Estados Unidos foram o parceiro econé-
mico, politico e militar dominante da maio-
ria dos paises latino-americanos. Naquele
perfodo, na maior parte das questdes do
*hemisfério ocidental’’, os Estados Unidos
se comportaram de acordo como padréo |
e uma combinagdo dos padrdes (! e I,
enquanto os paises da América Latina
seguiram os padrdes V e V. No periodo do
pés-guerra, o Japdo, exemplifica o padrdo
IV, ao se beneficiar, a custo zero, do sistema
de deiesa ocidental.



Suponhamos que B represente um
grupo de paises similares e que o desen-
volvimento desigual dos membros do
grupo tendaa ampliar a diferenciagédo entre
eles. O mesmo raciocinio poderia ser apli-
cado ao pélo A. O resultado da diferen-
ciagdo em ambos os p6los é uma tendén-
cia 3 superagdo da configuragdo de poder
unipolar na diregdo de uma multipolar. A
evolugdo econdmica, politica e militar da
ordem internacional do pés-guerra produ-
ziu uma crescente multipolaridade numa
série de &reas teméticas. Assim, desenvol-
vimentos internos no interior dos dois sis-
temas de aliangas (0 Ocidental e 0 do Leste)
reduziram os custos da defecgdo e eleva-
ram o 6nus associado a lideranga. Nas
questdes politicas e militares, o rigido sis-
tema bipolar dos anos 50 cedeulugaraum
sistemade aliangas muito mais flexivel. Na
ordem econdmica estabelecida apés a
Segunda Guerra Mundial, os Estados Uni-
dos exibiam uma supremaciaincontestavel
nas &reas de comércio, investimentos e
finangas. Acontecimentos posteriores,
como a recuperagdo econbmica européia,
o surgimento do Japdo como poderoso
ator econdémico e o processo de descolo-
nizacdo do Terceiro Mundo erodiram a
hegemonia mundial americana. Desse
modo, os Estados Unidos mantiveram sua
antiga primazia em certos setores da eco-
nomia mundial e em algumas éreas tema-
ticas, a0 mesmo tempo que se enfraque-
ceram em outras. O declinio da posigdo
anterior deste pais n&o levou, entretanto,
ao desaparecimento dos regimes que ele
outrora patrocinara, sendo que em certas
4reas, umaordem ‘‘oligopolista’” sucedeu
& antiga ordem hegeménica. A principal
caracteristica deste novo ordenamento é
que ‘‘'um nimero de paises s80 capazes
de afetar o curso das relagdes internacio-
nais, mas nenhum deles é capaz de, unila-
teralmente, prover o bem puablicoque seria
um ‘novo sistema internacional’*’.30 Em
tal ordem, os ‘‘iguais’’ podem concordar
em cooperar naprovisdo de bens coletivos
através deregimes, mas, simultaneamente,

perseguem ‘‘objetivos nacionalistas que,
numa situagdo de acordos limitados e
regras do jogo fluidas, sdo implicitamente
logrados em detrimento dos demais pai-
ses’".31 O surgimento de novos centros de
poder econdmicotransformou a estrutura
econdmica unipolar do pés-guerra numa
ordem econdmicacom caracteristicas mul-
tipolares. '

Do ponto de vista dos padrdes prova-
veis de agdo externa, a multipolaridade
pode ser concebida como uma rede de
relacbes que encerra uma probabilidade
desconhecida (mas diferente de zero) de
que um grupo de paises se comporte de
acordo com padr0es tipicos de um pais A
(emboracom umaleve &nfase nopadriol,
conjugado com tentativas coletivas de
extrair contribuigGes de outros Estados);
de que um outro conjunto de paises se
comporte segundo os padroes identifica-
dos como os de tipo B (embora com uma
ligeira énfase no padréo IV); e que um ter-
ceiro grupo, pafses de tipo C, exiba, simul-
taneamente, os padrées de comporta-
mento tipicos de A e B.

Desta forma, é possivel postular cinco
modalidades de estratégias externas que
caracterizariam o perfildo comportamento
internacional de paises semiperiféricosem
éreas teméticas variadas, a saber: agdouni-
lateral, naqual sdo desconsiderados even-
tuais custos advindos dos efeitos desta
sobre terceiros paises; comportamento de
"carona’’, em que se obtém beneficios que
decorrem daag3o coletiva de terceiros pai-
ses em determinados ambitos e arenas
internacionais, semincorrer nos custos de
produgdo do bem coletivo; estratégia de
hegemonia, quando o pais manipula em
beneficio préprio incentivos positivos e
negativos com rela¢do a terceiros paises;
ac¢do de lideranga, em que se investe na
organizagdo da agdo coletiva, em vistada
existéncia de beneficios que podem ser
apropriadosindividualmente; ¢, finaimente,
comportamento de tipo mais reativo em
que, por forga de instrumentos coercitivos
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manipulados por outros Estados, o pais
adere as regras do jogo em uma determi-
nada érea temética. Tal padrdo ndo-uni-
forme de agdo externa resulta da configu-
ragdo desequilibrada dos recursos de poder
desses paises e de seu interesse emer-
gente em diversas arenas internacionais.
Existe, assim, um componente estrutural
que gera a ’‘incoeréncia’’, ndo podendo
esta ser atribuida a deficiente racionalidade
dos decisores. Esse esquema analitico
incorpora a dualidade bésica vulnerabi-
lidade-autonomia, caracteristica do com-
portamento internacional da semiperiferia,

que se manifestanaadogdo de padroesde

ac3o externaou estratégias distintas, resul-
tantes daestrutura de incentivos em éreas
temaéticas determinadas, dos recursos de
poder especificos nessas arenas, e dos
constrangimentos de natureza interna.

A Economia Politica da Politica
Externa Brasileira

Em funcgdo do aprofundamento de seu
processo de industrializag&o e dos projetos
de desenvolvimento postos em préticanos
Gltimos 20 anos, o Brasil passou a ter
novosinteresses emdiversas arenas inter-
nacionais. Os problemas de acesso a finan-
ciamentosinternacionais, mercados exter-
nos e insumos energéticos vém se confi-
gurando como sérios constrangimentos ao
crescimento econdmico do pais desde o
inicio dos anos 70 e, como tais, consti-
tufram-se em prioridades da agenda da
politica externa desde entdo. Uma outra
prioridade, acesso a tecnologia de ponta,
refletiu a saliéncia atribuida a quest&o do
controle e autonomia em setores tecnol6-
gicos sensiveis durante o regime militar. O
exame da posturado Brasil no que diz res-
peito 3 energia nuclear, acesso a mercados
externos e desenvolvimento do potencial
hidrelétrico da Bacia do Prataevidencia os
diferentes padrdes de comportamento e
estratégiasinternacionais adotados nestas
questdes, tendo em vista a estrutura
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peculiar de incentivos e recursos de poder
do Brasil em cadaumadelas, bem como os
objetivos e constrangimentos de natureza
interna.32

Energia nuclear

No campo nuclear, a postura brasileira
envolveu duas modalidades de comporta-
mentos: agdo unilateral, no que dizrespeito
a implementagao de politicas de autono-
mia tecnoldgica; e estratégiado "‘carona’’,
com relagao ao regime de ndo-proliferagdo
nuclear. As estratégias brasileiras nesta
arearesultaram dacombinagdo detrés ele-
mentos: as caracteristicas do regime de
ndo-proliferagcdo nuclear, particularmente
as formas de regulagdo e controle adota-
das pelas poténcias nucleares; a compe-
ticdo econdmica entre 0s paises detento-
res dessatecnologia no inicio dos anos 70;
€ a prioridade conferida pelo regime mili-
tar brasileiro, desde 1967, aos objetivosde
capacitagdo e dominio da tecnologia
nuclear.

A posicdo do Brasil em relagdo ao Tra-
tado de Nao-Proliferagdo Nuclear (TNP)
constitui um exemplo nitido da estraté-
gia do ‘‘carona’’ no &mbito do regime de
nao-proliferacdo nuclear. O Tratado de
1968 culminou uma série de’iniciativas
anteriores dos EUA para a instituicdo de
formas de controle da disseminagdo de
armas nucleares, representando a primeira
instancia bem-sucedida de cooperagéo
internacional entre Estados Unidos e Unido
Soviética. A oposi¢ao brasileira ao Tratado
baseou-se na alegagédo da natureza discri-
minatéria do mesmo, na medida em que
conferiatratamento diferenciado as potén-
cias nucleares e aos paises que n3o pos-
suiam armas atémicas, constituindo-se,
em ultimaandlise, eminstrumentode neo-
colonialismo tecnolégico no campo nu-
clear. A despeito da postura de ndo-ade-
sdo ao TNP, que manteve desde entZo, o
Brasil ndo deixou de se beneficiar dos pro-
gramas de assisténcia técnica da Agéncia



Internacional de Energia Atdmica, bem
como da cooperagdo nuclear no plano bila-
teral, constituindo-se 0 acordo com a Ale-
manha de 1975 ¢ exemplo mais significa-
tivo deste tipo de contrato.

A origem do **problemado carona’’ no
regime de ndo-proliferagdo nuclear reside
natensdo pereneentre o valor econdmico
da energia atdmicae o controle da prolife-
racdo de armas nucleares. No TNP tal
tensdo manifestou-se na forma de um
trade off. confirmagdo do principio da coo-
peragdo nuclear para fins pacificos, em
trocadarenuncia as armas atdmicas e sub-
missdo dos programas nucleares domés-
ticos as salvaguardas internacionais. Este
trade off, constitutivo do Tratado, aliado
aos interesses econdmicos e comerciais
dos paises em condi¢ado de fornecer coo-
peragdo nuclear geraram o problema do
“*carona’’ para o regime. O TNP n3o asse-
gurou beneficios exclusivos aqueles que
aderissem ao Tratado, como, por exemplo,
a garantiade fornecimento de materiais fis-
seis aos signatérios, e, por outro lado, ndo
estabeleceu restrigbes severas & coope-
racdo nuclear para 0s paises ndo-signa-
tarios. Os ultimos comportaram-se como
"‘caronas’’, umavez que continuaramase
beneficiar da cooperagao nuclear, sem ter
de incorrer nos dois custos associados a
adesdo ao regime: renldncia as armas atd-
micas e aceitagdo do principio de salva-
guardas totais.33 Para o Brasil, que alme-
java a capacitacdo e o dominio dessa
tecnologia e buscava manter abertas suas
opgoes nucleares futuras, os incentivos
parauma estratégiade ‘‘carona’’ eram sufi-
cientemente fortes.

A decisdo brasileira de alcangar au-
to-suficiéncianaérea nuclear, por meiodo
acordo com a Republica Federal da Ale-
manha, em 1975, enquadra-se na defi-
ni¢do aqui adotada de comportamento uni-
lateral, no sentido de que o pais esté
disposto a arcar com as consequiéncias de
umainiciativa sua no plano externo, ainda
que esta possa afetar negativamente um
pais mais poderoso. Os seguintes elemen-

‘tos, distintos mas relacionados, apontam

para as razdes desta caracterizagdo. Em
primeiro lugar, a decisdo de alcangar au-
to-suficiéncia em todas as fases do ciclo
do combustivel desafiou as normas emer-
gentes do regime de ndo-proliferagao
nuclear que, no periodo p6s-TNP, depoisda
explosdo de um artefato nuclear pelaindia,
tenderam a se tornar mais restritivas no
quedizrespeito & cooperagdo nuclearcom
a formac¢do do ‘‘Clube de Londres’’, em
1975. Por outro lado, a decis&o brasileira
foi entendida pelos Estados Unidos, o pais
lider nadefinicdo de novos controles nessa
area, como uma violagdo destas normas.
Finalmente, ¢ Brasil pbde sustentar sua
determinag¢do de adquirir tecnologias sen-
siveis a despeito da forte pressdo norte-
americana, durante a administragdo Carter,
paraeliminar, do Acordo com a Alemanha,
as partes relativas ao fornecimento de tec-
nologia e servigos de enriquecimento do
urénio e reprocessamento do combustivel
utilizado. .

O Acordode 1975 pode ser visto como
um exemplo paradigmético da dualidade
autonomia-dependé@ncia caracteristicada
politicaexternade paises semiperiféricos.
Se o Brasil, com base nas suas opg¢bes de
politica nuclear, demonstrou capacidade
de agir autonomamente na dimenszo po-
litico-diplomética da &rea nuclear, o
mesmo ndo pode ser dito com respeito &
dimensdo comercial-tecnolbgica. Ainda
que a difusdo da tecnologia nuclear e a
perdada posi¢cdo de predominio dos Esta-
dos Unidos nessaindustria, com a conse-
qliente competi¢cdo entre os exportadores
de material fissel e de equipamentos por
posi¢do nos mercados emergentes,
tenham ampliado as margens de escolha
de compradores potenciais como o Brasil,
esse mercado permaneceu sendo, basica-
mente, um mercado de vendedores. A
Republica Federal da Alemanha pdde
explorar tais condigbes tendo em vista
seus objetivos comerciais e de ndc-pro-
liferagdo. A fragilidade da posi¢éo ne-
gociadora do Brasil transparece quando
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se examinam questdes especificas do
Acordo, tais como cobertura das salva-
guardas, transferéncia de tecnologia e
aspectos comerciais. Estes elementos evi-
denciam os problemas metodoldgicos em
que seincorre quando ndo se especificam
guestdes de escopo e ambito na mensu-
ragdo de recursos de poder e capacidades.
No campo nuclear diferentes resultados,
com relagdo ao poder e vulnerabilidade
relativos do Brasil, sdo obtidos quando se
examina os dmbitos politico-diplomético,
por um lado, e comercial-tecnolégico, por
outro.

Acesso a mercados

A postura brasileira nas negociactes
das questdes relativas ao acesso das

exporta¢Oes dos paises do Terceiro Mundo

aos mercados desenvolvidos envolveu
duas modalidades de comportamentos:
acao de lideranga quando, em fung¢do da
existéncia de beneficios no plano comer-
cial que poderiam ser apropriados indivi-
dualmente, o Brasil investiu recursos poli-
ticos na organizacao da aggo coletiva dos
paises do Sul; e comportamento reativo ou
defensivo, quando o pais submeteu-se as
regras emergentes doregime de comércio,
em vista da existéncia de instrumentos
coercitivos manipulados pelos paises mais
fortes. Tal postura é o resultado tanto do
aprofundamento do processo deindustria-
lizag@o brasileiro no sentido da produgédo
€ exportagdo de bens industrializados —
gue, adicionada a experiéncias semelhan-
tes na periferia, redundou em graus cres-
centes de heterogeneidade econdmicano
interior do grupo de paises do Sul —,
quantodasrespostas dos palsesindustria-
lizados as modificagdes na estrutura do
comércio internacionai, com a emergén-
ciade novos atores no mercado de produ-
tos manufaturados.

O ativismo diplomético do Brasil em prol
das demandas do Terceiro Mundo nas
negociacbes Norte-Sul relativas & ques-
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tdes de acesso a mercados pode serenten-
dido em termos da existéncia de beneficios
seletivos decorrentes da participagéo
naquela agéo coletiva. Enquanto pals do
Sul, adiplomaciamultilateral brasileira par-
tilha com os demais paises semiperiféricos
0 objetivo comum de mudar as regras
vigentes dos vérios regimes econémicos
e instituir uma nova ordem internacional
que garanta resultados mais equitativos
para os paises do Sul. Porque estes Ulti-
mos diferem com relagdo & posse de fato-
rese niveis de desenvolvimento, serdo eles
0s maiores beneficidrios de eventuais
revisdes da ordem econémica mundial. Por
isso, e também porque os custos de nego-
ciagdo tendem a ser menores para estes
do que para os paises menos desenvolvi-
dosdo Terceiro Mundo, foram eles que lide-
raram as negocia¢des em prol de mudan-
¢as nas regras de comércio, inicialmente
na UNCTAD e posteriormente no GATT.

Destaforma, em 1967-68, por ocasido
da segunda UNCTAD, antecipando as
mudangas significativas nas orientagdes
da politica externa que se consubstancia-
riam em meados da década de 70, o Bra-
sil desempenhou papel de lideranca da
coalizdo do Sul durante as negociagbes
com os paises do Norte para a instituigédo
dos Sistemas Gerais de Preferéncias. Atra- .
vés deste mecanismo os pafses do Norte
garantiriam tratamento especial, livre de
tarifas, para as exportagdes de produtos
manufaturados e semimanufaturados dos
paises do Terceiro Mundo. Ainda que a
implementagdo destes esquemas prefe-
renciais pelos paises industrializados e
seus resultados no tempo tenham ficado
aquém das expectativas iniciais dos pai-
sesdo Sul, os maiores beneficiérios dains-
tituic8o desses arranjos foram exatamente
0s paises mais industrializados entre aque-
les, participando o Brasil deste grupo.

Nos anos 70, o ativismo diplomético
brasileiro nas questfes de acesso a mer-
cados para as exportactes industriais dos
paises do Sul transferiu-se da UNCTAD



parao GATT, tendo em vista, porum lado,
a ampliag&o da agenda de questdes envol-
vidas nas negociagSes Norte-Sul, nos
f6runs das Nagbes Unidas, sob alideranga
dos paises produtores de petréleo e, por
outro, a introdugéo daquelas questdes na
agenda da Rodada de Téquio (1973-79).
Estamudangado locus da diplomacia mui-
tilateral do Brasil respondeu também as
mudangas na estrutura de seu comércio
exterior, com a expansao e diversificagdo
das exportactes de manufaturados que
tornaram os interesses brasileiros menos
consistentes com aqueles da maioriados
paises em desenvolvimento. Ademais, a
modificagdo da inser¢do do Brasil no sis-
temade comércio aumentou 0s incentivos
para uma participa¢do mais ativa nas
negociacdes comerciais do GATT. Repro-
duziu-se, nesta nova arena, a posicdo de
lideranga do Brasil no que concerne as
questdes de acesso a mercados para as
exportagdes do Sul, exemplificadas pelas
iniciativas diplométicas com relagdo ao
problema da reforma institucional das
regras do GATT, na rodada de Téquio, de
forma a torné-las mais permeéveis aos
interesses dos paises do Sul no sistemade
comércio.

A emergénciado Brasil e de outros pai-
ses em desenvolvimento no comércio
mundial de manufaturados e as respostas
dos paises avangados, quer por meio de
iniciativas de suas respectivas politicas
comerciais, quer através de propostas de
modificagdo das regras vigentes no GATT,
constituem o0s principais condicionantes
parao que denominamos comportamento
defensivo do Brasil no &mbito do regime
de comércio. Porque o Brasil e outros paf-
ses semi-industrializados sdo vistos como
““caronas’’ naquele regime, sdo eles os
principais alvos de medidas que visam con-
dicionar os eventuais beneficios resultan-
tes das negociagdes multilaterais a acei-
tacdo dos deveres e obrigagfes do regime
de comércio. Tais iniciativas, englobadas
nadenominacio genéricade ‘‘politicas de
graduagdo’’, implicam tanto a retirada de

tratamento diferencial e preferencial aos
semi-industrializados, quanto a condicio-
nalidade do acesso aos mercados indus-
trializados & adogdo de politicas comer-
ciais consideradas apropriadas da perspec-
tiva dos principais atores do regime de
comércio.

Aindaque acrise dadividaexternabra-
sileira nos anos 80 tenha adiado a imple-
mentagdo de medidas mais severas de gra-
duacgdo, em um caso particular, o Brasil
submeteu-se as regras emergentes do
regime de comércio para ndo ver obstacu-
lizado 0 acesso de suas exportagées aos
mercados externos. Assim, por iniciativa
norte-americana, apenas os signatériosdo
c6digo de subsidios, negociado durante a
Rodada de Téquio, poderiam se beneficiar
da clausula de ‘‘dano material’’, investi-
gacdo prévia que determina a oportuni-
dade da aplicagdo de direitos compensa-
16rios em casos de alegacdes do uso de
subsidios nas exporta¢des parao mercado
norte-americano. Por outro lado, os EUA
explicitamente condicionaram a adesdo
dos paises semi-industrializados ao c6digo
a concordéncia destes com esquemas de
eliminagdo gradual dos subsidios conce-
didos as suas exportagdes industriais. Para
o Brasil, 0 c6digo de subsidios era um dos
mais importantes entre aqueles negocia-
dos na Rodada de Téquio. Além disso, a
saliéncia do mercado norte-americano
para suas exportacdes constituia-se em
poderoso incentivo a sua adesdo ao
mesmo. Desta forma, em 1978 o Brasil
negociou com os EUA um acordo de eli-
minag¢do gradual dos subsidios as expor-
ta¢des, acordo posteriormente sancionado
pelo GATT, tendo sido o primeiro pais em
desenvolvimento a aderir ao cédigo de
subsidios. Neste caso, a diplomacia brasi-
jeiradefrontou-se, naprética, comumadas
premissas cruciais das negociacdes de
comércio, qual seja, que o poder de barga-
nha é determinado largamente pela capa-
cidade do Estado de retirar ou garantir
acesso a seu mercado interno sem gran-
des custos para si proprio. Avaliado por
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esta medida, o Brasil € um ator bastante
débil no sistema de comércio mundial.

A comparacdo entre as questdes de
ndo-proliferacdo nuclear e as de comércio
sugere que a politicaexterna brasileiracon-
tou com graus deliberdade maiores na pri-
meira dessas areas. Nenhum custo signi-
ficativo foi imposto ao Brasil por com-
portar-se como ‘‘carona’’ no regime de
nao-proliferagdo, enquanto a manutengso
deste comportamento no-ambito do re-
gime de comércio foi se tornando proble-
mética a medidaque, em fungdo das modi-
ficacbes das vantagens comparativas no
comércio mundial, os EUA, mais explicita-
mente, passaram a propor mudang¢as no
funcionamento do GATT de forma a con-
trolar os ‘‘caronas’’ naquele regime.
Mencao foifeita ao reduzido poder de bar-
ganha do Brasil para deter medidas restri-
tivas as suas exportacoes, j& gue, sendo
os custos de oportunidade dainterrup¢éo
do comércio com 0s paises industrializa-
dos, emespecial com os EUA, muito maio-
res parasi do que para os demais, n&o pode
recorrer a retaliagdo em resposta a res-
trices as suas exportacdes.

Independentemente do poder de barga-
nha relativo do Brasil nesses dois ambitos,
aspectos peculiares a natureza de ambos
atuam no sentido de facilitar ou, contraria-
mente, obstaculizar a capacidade dos ato-
res mais poderosos de resolver 0 ‘‘pro-
blema do carona’’ nesses regimes. No
caso da ndo-proliferagdo existe uma evi-
dente contradigdo entre objetivos dené&o-
proliferagdo, por um lado, e interesses
econdmico-comerciais, por outro; o pri-
meiro gerando um movimento de controle
e fechamento do regime e o segundo
impulsionando nadire¢&o de suaabertura
e flexibilizag&o. Enquanto os EUA detive-
ram a posi¢gdo de primazia no comércio
nuclear, estes dois objetivos conflitantes
puderam ser conciliados através dapolitica
de condicionar a cooperacéo nuclear &
aceitacdo pelo receptor de medidas de
controle e salvaguardas. Com aentradade
novos concorrentes nesse mercado, tor-
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nou-se dificil a cooperagdo entre os forne-
cedores de material nuclear com vistas a
evitar recompensar 0s ‘‘caronas’’. Ndo
apenas politicas de controle, de iniciativa
dos Estados Unidos, foram percebidas
pelos novos participantes como motivadas
por objetivos puramente comerciais e de
preservacédo da posi¢cdo prévia dos EUA
naquele mercado, como também a prépria
competicdo entre fornecedores pornovas
oportunidades de mercado contribuiu para
diminuir os requisitos de controle exigidos
pelos novos supridores aos compradores
de material e equipamentos nucleares.
Nenhum desses obsticulos a colaboragéo
esté presente no regime de comércio. A
modificac&o das posi¢cdes absolutae rela-
tiva dos EUA na estrutura do comércio
mundial ndo impediu a colaboragéo entre
as principais poténcias comerciais com o
objetivo de extrair concessdes dos ‘‘caro-
nas”’. Isto porque, em primeiro lugar, ndo
existe conflito de interesses entre potén-
cias comerciais quando a questdo chave
consiste em abrir os mercados de tercei-
ros paises. Além disso, as externalidades
negativas para as principais nacées impor-
tadoras decorrentes de restrigdes unilate-
rais de qualquer uma delas constituem
incentivos suficientes para acoordenacao
de suasrespectivas politicas restritivas. Ao
encontrar uma barragem de restrices 2
entrada em um mercado determinado, 0s
exportadores atingidos procurardo direcio-
nar suas vendas para outros mercados
que, em principio, teriam permanecido
mais abertos do que o primeiro.

Bacia do Prata

Finalmente, a postura do Brasil com
relagdo a utilizacdo dos recursos hidrelétri-
cos da Bacia do Prata exemplifica o0 que
denominamos estratégia de hegemonia.
Nestamodalidade, o pais é capaz tanto de
prover incentivos positivos, como de usar
instrumentos coercitivos para obter um
regime mais favorével a seus interesses.



Sendo o parceiro mais forte e aquele com
maiores interesses em jogo com a imple-
mentacgdo do projeto de ltaipu, o Brasil se
disp6s a absorver uma parcela maior dos
custos diretos do empreendimento, pro-
vendo, simultaneamente, assisténcia téc-
nica e cooperagado econbmica e militar.ao
Paraguai, para garantir sua ades&0 ao pro-
jeto. Com relagdo & Argentina, porém, em
funcdo de suas respectivas localizagbes
na Bacia do Prata, os dois paises, histori-
camente, manifestaram visfes divergentes
a respeito da constituigdo de um regime
para o uso dos recursos comuns daquele
sistema fluvial. A controvérsia Brasil-
Argentina, a propésito de Itaipu, iniciada
em 1966, data do acordo brasileiro-para-
guaio para aexploragdo conjuntado poten-
cial hidrelétrico do Rio Parang, prolongou-
se por quase toda a década de 70, tendo
sido finalmente superada com a assinatura
do Acordo Tripartite itaipu-Corpus, em
1979.

A intencdo brasileira de utilizar ac
maximo o potencial hidrelétrico da Bacia
impds um custo aos projetos da Argentina
de uso dos recursos da mesma. N&o ape-
nas este pais foi excluido das negocia¢des
iniciais do empreendimento comum brasi-
leiro-paraguaio, como, sistematicamente,
o Brasil recusou-se a discutir eventuais
compensagdes de possiveis externalida-
des negativas geradas pela construgdo de
itaipu aos projetos hidrelétricos comuns
entre Argentina e Paraguai. A posig&do bra-
sileira escudou-se na doutrina de que em
rios de jurisdicdo consecutiva os paises
estariam livres para utilizar os recursos flu-
viais sob suajurisdigdo, sem a necessidade
de consulta aos pafses situados rio abaixo.
Ao levar adiante o projeto de ltaipu, sem
considerar as preocupacgdes argentinas, a
atitude do Brasil, de fato, forgava g Argen-
tina a ajustar os seus proprios projetos
hidrelétricos aos designios brasileiros.
Enquanto ¢ Brasil p6de impor custos a
Argentina e esta n3o dispbs de poder de
retaliacdo,- ndo existiam incentivos sufi-

cientes para o Brasil entrar em nego-
ciagfes com a mesma.

A partir da segunda metade dos anos
70, uma série de fatores, porém, vio
aumentar para o Brasil os custos de opor-
tunidade de uma estratégia unilateral na
drea. Dentre estes, 0 mais significativo foi
adecisdo argentina de implementar o pro-
jeto hidrelétrico de Corpus, situado rio
abaixo do de ltaipu. Com Corpus tor-
nando-se umaameacacom credibilidade,
o Brasil ndo teve outra alternativa do que
aceitar iniciar negociagdes com vistas a
compatibilidade entre os dois empreendi-
mentos. Porque estes sdo mutuamente
interdependentes, notocante a projetos de
desenvolvimento hidrelétrico, a iniciativa
argentina aumentou consideravelmente
para o Brasil os custos de continuar per-
seguindo uma solugdo unilateral para o
regime de aproveitamento dos recursos
fluviais comuns. Por outro lado, a prépria
rivalidade entre os dois paises ampliou as
margens de manobra do Paraguai e, con-
seqlientemente, 0 preco de seu alinha-
mento ao Brasil. Destaforma, o custo cres-
cente dos pagamentos laterais ao Paraguai
operou também como mais um incentivo
para o Brasil procurar uma solu¢do nego-
ciada para a disputa com a Argentina.

A andlise da questaoc de Itaipu revela o
alcance e os limites de uma estratégia de
hegemoniapara uma poténciaregional. O
Brasil ndo quis ou ndo pbde prover paga-
mentos laterais suficientes a seu parceiro
menor de forma a convencer setores sig-
nificativos da sociedade paraguaiade que
se tratava de uma parceria equitativa. Por
outrolado, o paisndo pbdeimpor a Argen-
tinaa suavisdo doregime mais apropriado
para aBacia. O alto custo de uma estraté-
gia unilateral na regido acabou por levar o
Brasil a uma solugéo negociada.

Conclusges

O artigo objetivou desenvolver uma
abordagem para a anélise da politica ex-
ternade paises semi-industrializados, alter-
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nativa a algumas interpretacdes correntes
e, particularmente, com respeito ao caso
doBrasil. O esquema proposto procuradar
conta danatureza’ ‘contraditéria’’ dapoli-
tica externa brasileira, reflexo simultaneo,
por um lado, do impacto de constrangi-
mentos externos que se derivam de sua
inser¢do nadivisdointernacional do traba-
lho e nas estruturas de poder mundiais e,
por outro, de seu interesse emergente em
diversas arenas internacionais, bemcomo
da vontade politica de explorar eventuais
margens de manobra nestas arenas.

Além disso, buscou-se demonstrar a
pertinéncia do uso da teoria da agdo cole-
tiva para a anélise de atores ndo-hegem&-
nicos na politica mundial, pelas duas
razdes que se seguem: em primeiro lugar,
porque modelos estruturais de anélise
podem dar conta de orientagdes contra-
ditérias ou mesmo ‘‘inconsistentes’’ da
politicaexterna, sem ser necessariorecor-
rer a argumentos baseados quer em atri-
butos psicolégicos dos decisores, querem
motivagdes peculiares a *‘poténcias emer-
gentes’’, quer mesmo nadinamicada poli-
tica burocréticanointerior do aparato esta-
tal; em segundo lugar, 0 esquema proposto
procura evitar os problemas decorrentes
de um “‘etnocentrismo tedrico’’ e, simulta-
neamente, contribuir para o desenvolvi-
mento de um quadro de referéncia com-
parativo para a andlise da politica externa
de paises semiperiféricos. O plano multila-
teral é o caminhomais promissor paratais
estudos comparativos, seja através do
exame, em ummesmo ambito multilateral
qualquer, da posi¢do de paises situados
em diferentes subsistemas regionais, seja
por meio da comparagdo da posi¢do diplo-
maética de alguns desses paises em dife-
rentes arenas multilaterais.

(Recebido para publicacdo em junho de 1990}
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vanKlaveren, *‘The Analysis of Latin American
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Resumg

A Economia Politica da Politica Externa Brasileira:
Uma Proposta de Andlise

Combase na utilizagdo da abordagem da a¢do
coletivaasrelagdes internacionais, o artigo desen-
volve um esquema de anélise da politica externa
de paises semiperiféricos, caracterizados pela
maiorintegracdo a economiamundial, resultado do
aprofundamento de seu processo de industriali-
zacao, e pelo alto grau de heterogeneidade estru-
tural. Em fungdo dos interesses emergentes desses
paises emdiversas arenasinternacionais e dacon-
figuragdo desequilibrada de seus recursos de po-
der tendem a exibir padrdes de comportamento e
estratégias externas distintas e ndo-uniformes, que

resultam da estrutura particular de incentivos em
4reas terndticas determinadas, dos recursos de po-
der especificos nessas areas e de constrangimen-
tos de natureza doméstica. Cinco modalidades de
comportamento sdo postuladas: a¢do unilateral,
comportamento de ‘‘carona”’, estratégia hegemo-
nica, acdo de lideran¢a e comportamento defensivo
ou reativo. Para ilustrar a pertinéncia empirica do
esquema proposto, examina-se a politica externa
brasileira.nas dreas de comércio exterior, energia
nuclear e Bacia do Prata.

Abstract

The Political Economy of Brazilian Foreign Policy:
A Framework for Analysis

Based on the collective-action approach to in-
ternational relations, the article develops a scheme
for analyzing the foreign policies of semiperipheral
nations, characterized by their greater integration
within the global economy — a product of the in-
tensification of theirindustrialization processes —
and by their high degree of structural heterogeneity.
Owing to their unfolding interest in various inter-
national arenas and to the imbalanced configura-
tion of their power resources, these nations tend
to display distinct and non-uniform foreign behav-

ior patterns and strategies, which result from the
particularincentive structure in certainissue areas,
from the power resources specific to these areas,
and from domestic constraints. Five modalities of
behavior are postulated: unilateral action, ““free-
rider’’ behavior, hegemonic strategy, leadership ac-
tion, and defensive, or reactive, behavior. To illustrate
the empirical pertinence of the proposed scheme,
Brazilian foreign policy is examined in the areas of
foreign trade and nuclear energy and inthe Bacia
do Prata {Argentina, Uruguay, and Paraguay).
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Résumé

U’Economie Politique de la Politique Etrangére Brésilienne:
Proposition pour une Analyse

Appliguant I'approche de l’action collective aux
relations internationales, I’auteur de cet article dé-
veloppe un schéma permettant d’analyser ta poli-
tique étrangére de pays semi-périphériques qui se
caractérisent par une assez grande intégration 3
I’économie mondiale, elle-méme due 3
I’approfondissement de leur processus
d‘industrialisation et 3 un degré élevé
d’hétérogénéité structurelle. En fonction des inté-
réts émergents qu‘ils manifestent dans diverses
arénes internationales et de la configuration dése-
quilibrée de leurs recours de pouvoir, ces pays ten-
dent a présenter des modéles de comportement et
des stratégies externes différentes et non unifor-

mes. Celles-ci proviennent de la structure particu-
ligre des subventions dans des domaines
thématiques déterminés, des recours de pouvoir
spécifiques a ces domaines etde limitationsde na-
ture domestique. Cing modalités de comportement
sont postulées: I'action unilatérale, le comporte-
ment de “‘free-rider’’, la stratégie hégémonique,
I'action de leader et le comportement défensif ou
réactif. Pour illustrer la pertinence empirique du
schéma proposé, 1’auteur analyse la politique
étrangeére brésilienne dans les domaines suivants:
commerce extérieur, énergie nucléaire et Bassindu
Rio de la Plata.

N.E. — As versdes inglesa e francesa dos resumos deste nimero sdo de autoria de Diane Rose Grosklaus
e Anne Marie Millon Oliveira, respectivamentie
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