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E possivel que, renunciando a igualdade de tratamento (...),

alguns se resignem a assinar convengoes,

em que sejam declarados e se confessem nagéoes de terceira, quarta, ou quinta ordem.
O Brasil ndo pode ser desse niimero (Bardo do Rio Branco)’

Nenhum pais escapa a seu destino e, feliz ou infelizmente,
o0 Brasil estd condenado a grandeza (Araijo Castro)?

Identidade Nacional e Projecdo Internacional

O caso brasileiro pode ser visto como peculiar no contexto da formacao dos Estados sul-
americanos, no século XIX, no sentido que a configuracio do espago nacional e sua
demarcacgao territorial foram processos que se realizaram antes por via de negociagdo e
arbitragem internacionais do que pelo recurso a guerra. Ao contrario da maioria de seus
vizinhos hispanicos, o sucesso diplomatico desta empreitada fez com que no inicio do
século XX o Brasil ja se visse como um pais geopoliticamente satisfeito, destacando-se o
papel da diplomacia, em especial de seu icone fundador, o Bardo do Rio Branco. A
delimitagdo praticamente definitiva das fronteiras geograficas coincidiu assim com o inicio
da diplomacia moderna e sao as questdes afetas a configuracdo do espago nacional que vao
constituir a agenda principal da politica externa no inicio do século passado. Esta condigdo
legitimou o modelo do Estado auténomo no discurso diplomdatico que considera a politica
externa como uma questdo de Estado, desvinculada e acima da politica doméstica, lugar

dos conflitos e das fac¢des.

Este mito fundador dos servicos exteriores, operando na defesa da integridade territorial e
politica da nacdo e insulado da politica partidaria ¢ responsavel por uma percepcao, até

recentemente, corrente entre as elites brasileiras. Esta tem a ver com o lugar peculiar da
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agéncia diplomatica na estrutura do aparelho de Estado e de sua legitimidade na conducao
da politica externa do pais, reconhecimento atestado pela estabilidade do principio

constitucional da competéncia do Executivo na condugdo da politica externa.

A legitimagdo pelas elites brasileiras do modelo de Estado autonomo pelo desempenho de
tarefas relacionadas a defesa da integridade fisica e soberania territorial do pais tem sido
associada a estabilidade da politica externa ao longo do tempo. Uma razao adicional para a
alegada estabilidade da politica externa pode estar, por exemplo, na capacidade da
corporagdo em apresentar o novo como continuidade de uma determinada tradigdo
diplomatica, reinventada a cada um dos momentos de crise € mudanga. A narrativa da
estabilidade seria, portanto, uma constru¢ao conceitual da diplomacia, repetida e legitimada

pela comunidade de estudiosos da politica externa.

A representagdo dominante no discurso diplomatico e académico ¢ de uma continuidade
basica nas acodes e orientagdes dos diversos governos, com poucas mudangas abruptas de
rumo. Nos ultimos quarenta anos apenas trés momentos de ruptura tém sido identificados: o
p6s-64 e a instalacdo do governo militar; o “pragmatismo responsavel” do governo Geisel
(1974-78); e o governo Collor (1990-1992) com a implanta¢do de medidas liberalizantes na
economia e da abertura comercial. Duas tém sido as razdes alegadas pelos especialistas
para a estabilidade da politica externa desde a formagao do Brasil industrial. Por um lado,
sua natureza estrutural, a saber, o papel que a politica externa tem desempenhado como um
instrumento importante do projeto de desenvolvimento do pais. Por outro, o forte
componente institucional na formagdo da politica externa que se apresenta no papel
preponderante do Ministério das Relagdes Exteriores na formulacdo e implementacao
daquela politica. Este componente institucional ndo apenas garantiu poder de agenda aquele
ministério, como reforgou o mito _da politica externa como uma politica de
Estado e ndo de governo o que lhe asseguraria significativa continuidade ao longo do

tempo.

A importancia de qualquer crenga ou idéia, enquanto fendmeno social, ndo € tanto que ela

seja falsa ou verdadeira, mas que seja compartilhada por um contingente relevante de uma



comunidade e porque se acredita nela ela se torna verdadeira. Nao tem sido diferente no
caso da politica externa brasileira. O enraizamento da crenga da estabilidade esta associado
a uma aspiragao compartilhada pelas elites brasileiras desde o inicio da formagao nacional
do pais, a saber, a crenca de que o pais esta destinado a ter um papel significativo na cena
nacional e o reconhecimento desta condi¢do pelas principais poténcias mundiais, em funcao
de suas dimensdes continentais, de suas riquezas naturais ¢ da “lideranca natural” entre os

vizinhos.

No discurso diplomatico, esta aspiracdo se transforma na propria razdo da existéncia da
politica externa na medida em que essa pode se legitimar internamente por ser um dos
principais instrumentos de um projeto de desenvolvimento nacional. Nas palavras do
embaixador Aratijo Castro, Ultimo chanceler do regime democratico que se findou com o
golpe de 1964, mas cuja influéncia na formulagdo da politica externa brasileira se manteve

mesmo durante o regime militar que se seguiu:

A Politica Internacional do Brasil tem como objetivo primordial a neutralizacao de
todos os fatores externos que possam contribuir para limitar o seu Poder Nacional.
Essa politica ndo poderia ser mais auténtica nem mais brasileira. O nacionalismo
nao ¢, para nos, uma atitude de isolamento, de prevencao ou de hostilidade. E, ao
contrario, uma grande vontade de participagdo internacional. E um esfor¢o para
colocar o Brasil no mundo, mediante a utilizacdo de todos os meios ¢ com o
concurso de todos os paises que queiram colaborar conosco no equacionamento e
solugdo dos problemas mundiais. Esse nacionalismo € uma posi¢ao de afirmagao e
de maturidade do Brasil dentro da comunidade das nagdes.’

Ao contrario das poténcias cujos recursos de poder econdmico e militar sdo uma garantia de
influéncia internacional, um pais como o Brasil t€m de construir este poder, ¢ “o caminho
mais rapido, mais direto para o fortalecimento de seu poder Nacional € o proprio caminho
de seu desenvolvimento econdmico e expansdo industrial.”* O discurso diplomatico
constroi tanto o objetivo a que deve servir a politica externa, o desenvolvimento
econdmico, como sua natureza de uma politica de Estado que deve ter continuidade

independente da filiagdo partidaria dos governos.



A aspiragdo pelo reconhecimento internacional foi perseguida por via de uma politica
deliberada de presenca nos foruns multilaterais. Ainda na segunda metade do século XIX,
quando teve inicio a série de conferéncias, tratados e seminarios cientificos e técnicos,
origem do que posteriormente constituiu-se o regime econdomico multilateral, o Brasil
esteve presente na criagcdo de varias destes esfor¢os de coordenagdo multilateral. Ainda que
as principais instancias de coopera¢do internacional, inauguradas com o Congresso de
Viena (1815), fossem reservadas as poténcias da época e as questdes da “alta politica”, o
Brasil buscou exercer a sua voz nos espagos de participacdo abertos pelas reunides de
carater técnico que se seguiam as discussdes entre as grandes poténcias.’ Naturalmente que
a precocidade, relativamente aos vizinhos hispanicos, da presenca brasileira ndo se traduziu
em capacidade de influenciar o rumo das discussdes das grandes questdes internacionais,
mas essa presenca foi um aprendizado importante nas artes da negociacdo multilateral e
uma oportunidade para uma participagdo em foruns mundiais que, diferentemente dos de

natureza regional, estavam reservados as grandes poténcias.

A primeira manifestagdo do pais de buscar o reconhecimento pelas grandes poténcias e seu
direito de participagdo em p¢é de igualdade com as mesmas nas questdes afetas aos “paises
de interesses gerais” se deu por ocasido da constitui¢do da Ligas das Nagdes.® Ainda que ao
final tenha prevalecido o principio oligarquico da exclusividade na representagdo politica
internacional, o Brasil empenhou-se em obter um assento permanente na organizacao.
Como o unico pais da América do Sul a participar da primeira Guerra Mundial, na
qualidade de pais beligerante o Brasil garantiu sua presenca na Conferéncia de Paz em
1919. Como ocorreria em anos posteriores, a diplomacia apresentava-se como mediadora
entre as grandes poténcias e as demais, posicionando-se na defesa dos direitos das poténcias
menores e, simultaneamente, aspirando conquistar o stafus equivalente ao das grandes

poténcias.’

A caracteristica pendular da diplomacia multilateral brasileira, na mediagao entre os fortes
e os fracos, tem sido apontada pelos estudiosos em geral. Estes ultimos normalmente
apontam para as ambigiliidades e ambivaléncias do que consideram uma combinagdo

heterodoxa entre principios idealistas de defesa de uma ordem internacional igualitaria e



um comportamento realista-pragmatico de aceitacdo da desigualdade da representacio
politica.® Uma explicagdo para esta heterodoxia poderia ser o proprio descompasso entre a
busca pelo reconhecimento das poténcias, pela via da diplomacia multilateral, e os escassos
recursos de poder dos que assim aspiram. O componente principista, idealista aparece na
critica ao status quo internacional e a pratica de uma forma de representagdo politica
oligarquica. O componente realista, por sua vez, na constatacdo de que em um sistema em
que o poder ¢ o primeiro e ultimo regulador internacional, ndo apenas a desigualdade ¢
inerente ao sistema internacional, como o poder € o principal atributo para o pertencimento
a oligarquia. Como o reconhecimento das poténcias ¢ buscado pela via multilateral e ndo
pela demonstragdo de for¢a militar, o Gnico papel que poderia garantir tal reconhecimento ¢
o de mediador entre os fortes e os fracos, o que, por conseqiiéncia, cria uma disjuntiva clara
entre este autoproclamado papel e a aspiracdo de participar e influir nas grandes decisdes
internacionais. Na medida em que qualquer movimento em dire¢do a democratizacdo da
oligarquia decisoria sera rejeitado pelas poténcias como uma desvalorizagdao de seu proprio
poder, o mediador sofre de uma dissonancia permanente entre seus objetivos particulares,
de cooptacdo internacional, e os objetivos coletivos dos paises que supostamente

representa, de democratizacao dos espagos decisorios.

A configuragdo da ordem economica do pds-Segunda Guerra também permitird que o
Brasil ponha em pratica uma ativa politica de participagdo nestes novos espagos
multilaterais, em uma linha de continuidade com a aspiracao de exercer alguma influéncia
na negociacdo das grandes questdes internacionais. Assim sendo, o pais participou da
Conferéncia de Bretton Woods, de 1944, que criou o Fundo Monetério Internacional e o
Banco Mundial e da Conferéncia de Comércio e Emprego das Nagdes Unidas de 1947, que
instituiu a Organizacdo Internacional de Comércio e cuja ndo ratificagdo daria origem ao
Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT). Também precocemente,

relativamente aos paises latino-americanos, a adesao brasileira ao GATT ocorreria em julho

de 1948.

Ao contrario das instancias politicas, nas de natureza econdmica havera espago ¢

legitimidade para o exercicio do papel de mediador uma vez que nestas ultimas ndo se



_ A caracteristica principal do regime de regulagdo

econdmica multilateral que emerge depois da Segunda Guerra € introduzir uma nova
disciplina nas relagdes econdmicas, em especial, na comercial a partir da
institucionaliza¢do dos principios liberais de ndo descriminacao e igualdade de tratamento
entre parceiros comerciais. O GATT, por exemplo, esta assentado no principio da nagdo
mais favorecida que tem no tratamento reciproco e nao discriminatorio um dos pilares de

seu arcabouco normativo. Nestes foros que congregavam paises desenvolvidos e em

desenvolvimento, uma das principais demandas destes {ltimos era a introdugio de regras
especiais para fazer face ao proprio desequilibrio entre parceiros econdmicos desiguais. A

principal bandeira dos paises do Terceiro Mundo a partir da segunda metade do século XX

foi apontar para a injustica que derivava da implementa¢do no campo economico de

principios liberais de tratar desiguais como iguais. _

O Brasil teve uma participag@o ativa nestes foros, seja no ambito da _, seja no do
GATT, tendo exercido nos anos sessenta a lideranca do _ que congregava os
paises em desenvolvimento. Uma das principais bandeiras da coalizao do Sul era a defesa
de um tratamento especial e diferenciado para os paises em desenvolvimento, bem como a
instituicdo de mecanismos de favorecimento especifico aos interesses dos paises do
Terceiro Mundo, como a criagao de _ Na agenda
do desenvolvimento, como ficou conhecido o esfor¢o dos paises do Terceiro Mundo para
atenuar a disciplina liberal que se buscava normatizar no plano das relagcdes econdmicas
internacionais, havia espago para o exercicio de um papel mediador por parte de algumas
poténcias médias. Entre elas, o Brasil, pode exercer um papel de lideranca no sentido de
coordenar a agdo coletiva dos demais paises periféricos, conciliando os interesses gerais do

conjunto com seus interesses especificos.



Em anos mais recentes, Este papel  de mediador entre os  desenvolvidos e os em
_ em fungdo de transformagdes profundas na economia e

politica internacionais, em particular as mudangas estruturais na economia mundial, o fim
da Guerra Fria que eliminou um contrapeso significativo a hegemonia liberal, a crise do

Estado de Bem Estar e a desintegracdo do bloco do Terceiro Mundo, para citar as mais

relevantes. Contudo, as incertezas geradas pelo fim da Guerra Fria ¢ as discussdes que se
_ Do ponto de vista doméstico, o pais se considerava naquele

momento apto a tal distingdo tendo deixado para tras os anos de chumbo do governo militar
e restaurado o regime democratico com a promulgacao da Constituicdo de 1988. No plano
internacional, a redemocratizagdo foi acompanhada pela adesdo quase imediata aos
principais regimes de direitos humanos e controle de tecnologia sensivel dos quais o Brasil
estivera ausente durante a vigéncia do regime militar (1964-1985). Assim € que, nos anos
90, o tema da reforma das Nag¢des Unidas e a ampliagdo do nimero de membros
permanentes do Conselho de Seguranga foi reintroduzido na agenda diplomatica brasileira.
Apesar de agendas externas ndo necessariamente idénticas, nos governos de Itamar Franco,
Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva a questdo figurou com maior ou
menor grau de intensidade dadas as distintas condigdes internas e externas enfrentadas por
estes governos. Curiosamente, os argumentos para sustentar esta pretensao no p6s-1990 sao
semelhantes aqueles arrolados na década de 20, a saber: “a condicdo de membro
permanente do nosso Pais daria uma maior e mais apropriada representatividade geografica,

econdmica, politica e moral ao Conselho de Seguranga”.’

A aspira¢do de transformar o Brasil em um ator global ¢ absolutamente consensual na
“comunidade brasileira de politica externa”, de acordo com dados de um survey de elites
realizado entre marco e agosto de 2001. Nesse estudo, 99% dos entrevistados concordaram
que “o pais deve envolver-se mais e participar ativamente de questdes internacionais,
exercendo uma lideranga compativel com seu imenso territorio e alicercada sobre sua

sofisticada tradi¢do diplomatica”.! Também acompanhando a percep¢do diplomatica, a



comunidade de politica externa confere prioridade central a abordagem multilateral e as
acoes coletivas por meio de institui¢cdes coletivas como a ONU. Dessa forma, envio de
tropas para operacdes de paz ¢ apoiado por 88% dos entrevistados, e 76% destes
concordam com a reivindicagdo de um assento permanente para o Brasil no Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas. Cabe observar que, no que diz respeito a acdes que
impliquem maior envolvimento multilateral, as prioridades das elites em geral ndo sdo
totalmente coincidentes com as da comunidade de politica externa, na medida em que as
primeiras parecem mais sensiveis aos custos envolvidos em atividades de coordenagdo
multilateral. Assim, em outra pesquisa, desta feita com 500 membros da elite brasileira em
geral, realizada entre agosto e outubro de 2002, também se observou um consenso com
respeito a participacdo ativa do pais nas grandes questdes internacionais (86% dos
entrevistados). Contudo, apenas 25% destes consideram a reivindicacdo de um assento
permanente no Conselho de Seguranga como um objetivo “extremamente importante”. Os
dois objetivos mais importantes para mais da metade dos entrevistados foram ‘“combater o
trafico internacional de drogas” (61% das respostas) e “promover o comércio exterior e

reduzir o déficit comercial do pais” (73%), objetivos mais nacionais do que multilaterais."

O que estes estudos sobre a opinido das elites revelam de significativo € que a aspiragao de
tornar o Brasil um ator relevante na politica internacional ¢ constitutiva da propria
identidade nacional, tal como construida pelas elites brasileiras, na medida em que os
elementos que compdem o sentimento nacional dizem respeito a “idéia de um pais de
dimensdes continentais, empenhado em promover seu desenvolvimento econdmico € em
consolidar uma posicdo de lideranga e de cooperagdo regional na América do Sul”.'> Como
aponta o documento, a percepcdo que as elites t€m da identidade do pais como nacdo
constitui o substrato conceitual de sua projecao externa, “pautada principalmente no desejo
de exercer um papel protagonico. Um territério de proporgdes continentais, com dez
vizinhos contiguos, grande populagdo, uma economia diversificada e notavel uniformidade
cultural e lingiiistica sdo os diferencias que conformam este sentimento de identidade, bem

como essa expectativa de lideranga”."”

Os Modelos de Politica Externa



O que talvez seja mais relevante ¢ a persisténcia e a solidez desta aspiragdo ao longo da
historia brasileira. Sem grandes modificagdes, esta percepcao estd presente tanto no inicio
do século XX como no do XXI. A identidade internacional do pais nada mais € que a

projecdo de sua identidade nacional dai sua continuidade ao longo do tempo.'*

O consenso intra-clites ¢ a estabilidade desta expectativa de participagdo e lideranga nao
impediram que o pais seguisse modelos diferenciados de politica externa que, nesse
contexto, podem ser vistos como meios distintos para se obter o mesmo fim. Como
veremos mais a frente, também no imaginario das elites o consenso com relagao a projecao
internacional ndo se verifica quando se consideram estratégias concretas de insercao
externa. As experiéncias internacionais no periodo da Guerra Fria sugerem pelo menos trés
arquétipos de politica externa para paises médios que aspiram algum papel protagénico na
politica mundial, cuja distingdo reside no lugar reservado ao relacionamento com a poténcia
global dominante, bem como aos respectivos espacos regionais: o modelo inglés ou da
“relacdo especial” com os Estados Unidos; o modelo francés ou da “autonomia” e o modelo
alemao do “aprofundamento da inser¢do regional”."

Com algumas modificagdes, pode-se afirmar que o Brasil experimentou pelo menos dois
destes modelos de politica externa, considerando-se suas relagcdes com os Estados Unidos e
com o espago regional sul-americano, em particular com a Argentina, sua segunda relacao

bilateral mais importante. Cada um deste dois modelos guarda analogia com os dois

comportamentos tipicos de poténcias médias com relacdo a poténcia dominante. Assim, I

Calcadas na relacao historica da Inglaterra com os EUA, as trés principais caracteristicas do
modelo de _ sdo: o alto nivel de interdependéncia econdomica com os

O



Estados Unidos; a alianga militar com os EUA ¢ a baixa identidade com os vizinhos no

ambito regional e uma auto-avaliacdo como diferente e distante dos mesmos.

Naturalmente, que a politica externa brasileira ndo satisfaz as duas primeiras caracteristicas
deste modelo uma vez que tanto no campo militar como no econdmico caberia falar antes
de uma interdependéncia assimétrica, no sentido de que os EUA contam muito mais para o
Brasil do que o contrario. Mas a baixa identidade regional, traco estrutural da politica
externa brasileira até pelo menos os anos oitenta, certamente constitui uma caracteristica
que aproxima este modelo do caso brasileiro. Ao contrario da Argentina que, até o governo
Menem, tradicionalmente sempre repudiou a idéia de uma alianca especial com os Estados
Unidos, no caso brasileiro esta aspiracdo marcou varios momentos da historia do pais e,

mais, sempre foi unilateral, professada apenas pelo lado brasileiro. Na verdade, a gestdo do

Bardo do Rio Branco (1902-1912) ndo apenas criou a moderna diplomacia brasileira, como
_. Esta configuracdo, idealizada por Rio Branco, levou a
que os analistas apontassem para a EXisténcia de uma relacdo triangular entre o Brasil €08
Estados Unidos e a América Latina, respectivamente, em que os momentos de aproximagao

com cada um dos pdlos se davam a custa do afastamento do outro."’

Outras motivagdes também contaram para que em outros momentos as elites almejassem
uma relacdo especial com os Estados Unidos. No governo Vargas a alianga com os EUA foi
um instrumento dos projetos de desenvolvimento do pais em particular para a implantacao
da industria sidertrgica brasileira e o reequipamento militar (1939-1942). Durante a Guerra
Fria, os EUA se tornaram um poderoso aliado dos projetos de poder das elites
conservadoras e esta alianga foi a fiadora do projeto militar de poder interno e legitimagao
internacional do golpe militar de 1964. Finalmente, mais recentemente, na fase de
reestruturacdo do modelo economico, o alinhamento funcionou como avalista das
mudancas econdmicas internas, iniciadas no governo Collor de Mello com a abertura

econdmica no inicio dos anos 90.
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Ainda que o caso brasileiro ndo se encaixe perfeitamente no modelo da alianga especial,
por ter sido, inclusive, uma aspiragdo unilateral do Brasil, os momentos em que este
arquétipo guiou os passos da diplomacia nacional deixaram dois legados importantes. Por
um lado, o sentido pragmatico das relagdes com os Estados Unidos em que a alianca foi
concebida como um meio de concretizagdo de projetos domésticos das elites politicas,
econdmicas e militares brasileiras. Este legado, no periodo pos-Guerra Fria, se traduziu em
uma postura de condicionalidade das relagdes do Brasil com os Estados Unidos e a busca

pelo Brasil de “relagdes maduras” com aquele pais.

O segundo legado tem a ver com as relagdes com a Argentina e a politica sul-americana do
Brasil. Foi no século XIX que se definiu o padrao de convivéncia do pais com seus
vizinhos hispanicos, a partir do enquadramento que a diplomacia imperial fez das suas
relagdes com os Estados Unidos, por um lado, e com os paises hispanicos, por outro. Em
vista do estranhamento que um Império escravocrata de dimensdes territoriais provocava

nas jovens republicas vizinhas e da desconfianga reciproca que essa assintonia suscitava,

alianca particular com os Estados Unidos. Como observado acima, esta alianga foi pensada

como um instrumento pragmatico para fazer face as rivalidades com os vizinhos. A partir
dai, cristalizaram-se dois modelos opostos de politica externa sul-americana: a énfase na
cooperagdo horizontal com os semelhantes, na esteira do ideal de Bolivar, e a alianga

especial com os Estados Unidos. Durante o século XX e, particularmente, no periodo da

desconfianca’como mais proximo das’posicoes norte-americanas na regido e distante dos

vizinhos. Este legado s6 foi rompido no periodo pds-Guerra Fria que coincidiu com a

democratizagdo politica do pais e o afastamento dos militares da direcdo do Estado.

0) _ou da autonomia também se ajusta ao caso do Brasil. Sdo duas as suas
principais caracteristicas: a busca da diversificacdo de parceiros diplomaticos, para além de
suas respectivas areas de influéncia regional, e o forte interesse em relagdes regionais

présperas e pacificas, como um meio de equilibrar o poder da poténcia dominante global.
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Novamente, a adequagdo ndo ¢ perfeita em funcdo de que, no caso brasileiro, o equilibrio

foi buscado na diversificagao de parceiros fora da regido.

Assim sendo, a “diversificagdo da dependéncia”, conceito de uso corrente na bibliografia
especializada, marcou muito da politica externa brasileira no periodo da Guerra Fria. Posta
em pratica pela primeira vez nos anos 30, a “politica de barganhas” do governo Vargas
(1935-1937) expressou esta idéia de buscar na Europa, na Alemanha, no caso, uma parceria
para os projetos econdmicos do governo.'® Algumas décadas depois, a “opgdo européia” foi
posta em pratica pelo governo militar de Ernesto Geisel na busca de parceiros na area
econdmica e tecnoldgica, quando se estabeleceu a parceria com a Alemanha Federal para a
aquisicdo do ciclo completo do combustivel nuclear, em um dos episodios mais

conflituosos com os Estados Unidos no periodo da Guerra Fria.

A idéia da diversificagdo é forte no imaginario das elites diplomaticas que cunharam a
expressao _ para caracterizar o padrao do comércio exterior do pais. Ainda que
o0 pais tenha uma participa¢do diminuta no comércio mundial por volta de 1% a 2 %, em
termos de distribuicdo os valores sdo equivalentes entre os trés principais parceiros

comerciais: Estados Unidos, Europa ¢ América Latina.

Em dois momentos da historia recente, o _guiou os passos da politica

externa, na “politica externa independente” (1961-1964) e no “pragmatismo responsavel”

(1970-1975). Ainda que o primeiro experimento tenha se dado durante a vigéncia do

regime constitucional de 1945 e o segundo no ciclo autoritario que se iniciou em 1964,

, em fungdo de
atributos estruturais, como tamanho e forga econdmica, bem como daqueles relacionados

ao desempenho de seus representantes nos foros mundiais.”” Em 1967, o representante
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brasileiro, embaixador Azeredo da Silveira, que viria a ser o chanceler do general Geisel,
foi eleito presidente do Grupo dos 77 para a Segunda Conferéncia da UNCTAD em 1968
em Nova Delhi. Naquele mesmo periodo, o desempenho brasileiro obteve o terceiro lugar

em influéncia positiva, abaixo da India e do Chile, no 4mbito da UNCTAD.>

A vertente de capacitacdo militar e em tecnologias sensiveis do projeto autonomista esteve
presente apenas nos governos militares. A posi¢ao brasileira nos regimes de controle de
tecnologia sensiveis sempre foi de ndo colaborag¢do, culminando com a recusa em assinar o
Tratado de Nao-Proliferagdo de Armas Nucleares em 1968, juntamente com a India os dois
mais vocais opositores nas discussdes prévias no Comité de Desarmamento da ONU, bem
como a Argentina ¢ o Paquistdo. Certamente, a iniciativa mais audaciosa do modelo
autonomista do regime militar foi a assinatura do Acordo Nuclear com a Alemanha em
1975 que marcou de forma profunda as relagdes do regime militar com os Estados Unidos.
Na continuagdo das tentativas norte-americanas de persuadir o Brasil a voltar atras na sua
politica de capacita¢dao nuclear, a administragao Carter acusou o Brasil de desrespeito aos

direitos humanos, seguindo-se a denuncia pelo Brasil do Acordo Militar de 1952.*

No padrao autonomista perseguido pela politica externa, o movimento de equilibrio foi
buscado sempre em novas parcerias entre os desenvolvidos e o Terceiro Mundo. O
contrapeso regional deste movimento esteve ausente durante todo o periodo da Guerra Fria.
Parte da explicacdo deste resultado tem a ver com a tradicional desconfian¢a dos vizinhos
hispanicos com relagdo ao Brasil, desconfianga que foi potencializada no periodo do
milagre brasileiro (1968-1973) quando o pais experimentou taxas de crescimento da ordem
de 11% anuais. Uma outra parte tem a ver com a rivalidade historica com a Argentina que
também explodiu nos governos militares em fungdo do conflito relativo a construcdo da

usina de Itaipu.

Na verdade, varias sdo as razdes que podem ser arroladas para explicar a baixa
identificagdo regional do Brasil e, portanto, a ndo aplicabilidade do modelo alemdo de
“aprofundamento da insercao regional”. As caracteristicas do ultimo sdo a alta identificagao

e participagdo em instituicdes regionais, bem como os fortes lacos econdmicos com
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parceiros regionais. Alparticipacao.em organizacoes inferacionais  estd associada’a um

-. Entre eles, destacam-se: o legado colonial que operou no sentido da diminui¢do dos

vinculos entre paises semelhantes de uma mesma regido, em favor da vinculagdo com a

metropole; as _, em especial na constituicdo dos respectivos
Estados nacionais latino-americanos; alimportancia. para 0. Brasil'do relacionamento

_ o diferencial de tamanho econdmico entre o Brasil e os demais, em

particular a Argentina, que se acentuou a partir da segunda metade do século XX e que

reacendeu velhos temores da hegemonia brasileira na darea; _

No caso brasileiro, este viés soberanista esta presente nas elites em geral ¢ mesmo nos
setores a esquerda do espectro politico ideologico. Mesmo nos anos 50 e 60 quando o
regionalismo era pensado como uma alternativa politica e econdOmica para paises nao
hegemonicos, eram poucos os intelectuais, como Hélio Jaguaribe, que defendiam uma
cooperagdo regional mais estreita. A alternativa para equilibrar o poder da poténcia
hegemonica sempre foi buscada fora da regido. Na atualidade, as atitudes das elites

sugerem a presenca deste viés soberanista. No referido estudo sobre a comunidade de

politica externa. aparece uma contradigio clara entre, por um lado, a defesa quase unanime

Durante o periodo da Guerra Fria, observou-se claramente, nas relagdes Brasil-Argentina,
uma relagdo especular entre as respectivas visdes do outro. Nos momentos em que
prevaleceu uma politica externa de corte autonomista em cada um deles, prevaleceu a

indiferenca ou a rivalidade ativa entre os dois. Nos momentos de relacionamento especial
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com a poténcia hegemonica, o outro ¢ visto com temor e ameaga latente ao status quo

regional. Como analisa um excelente estudo recente, o paradigma globalista de politica

externa Argentina definiu em uma chave de rivalidade suas relagdes com o pais vizinho,

_ No governo Menem, quando a politica assumiu uma orientagdo de

“aquiescéncia pragmatica”, com os Estados Unidos, o vizinho era visto como
“politicamente incorreto”, como um pais revisionista e fonte de “risco e instabilidade” para

a Argentina em matéria econdmica.”

Até que ponto esses legados historicos que informaram as institui¢des e a cultura politica
diplomatica resistiram as mudangas espetaculares na politica mundial a partir da queda do
Muro de Berlim e do fim da Guerra Fria? Em que medida estes modelos pretéritos de
politica externa tém validade na atualidade? Permanece a antiga aspiragdo nacional de

protagonismo internacional? S@o estas questoes que informam a anélise desta ultima se¢ao.

Os Desafios da Politica Externa na Era Pos-Guerra Fria

A queda do muro de Berlim e a extingdo da Unido Soviética ndo significaram apenas o fim
do principal contendor estratégico militar dos Estados Unidos e a clara supremacia desse
pais também nesta dimensao, ja que a Europa e os paises asidticos nunca ultrapassaram os
Estados Unidos em termos de capacidade econdémica agregada e inovagdo tecnologica,
antes ou depois da Guerra Fria. O fim do bloco socialista significou o fim de uma era com
sérias conseqiiéncias para os paises do Sul, em particular, aqueles situados na area de
influéncia direta da poténcia global. Os anos 80 e 90 condensam uma série de mudangas
politicas, econdmicas e tecnologicas que em sua inter-relagdo configuraram um novo
ordenamento mundial. Na economia, a globalizacdo produtiva e financeira, processos que
se aprofundam na ordem unipolar dos 90, enfraqueceram o compromisso social-democrata
dos paises do Norte e erodiram o modelo de desenvolvimento “voltado para dentro” dos
paises do Sul. No plano politico-estratégico, configurou-se uma ordem unipolar com o
predominio indiscutivel dos Estados Unidos em todas as areas que integram o conjunto das

capacidades de um pais. A eliminacdo do contrapoder soviético, cujo desafio ao poder
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norte-americano no periodo anterior funcionara como um elemento de barganha para os
paises do Sul, esfacelou a coalizdo do Terceiro Mundo. De fato, com o desaparecimento do
mundo socialista, a crise fiscal e da divida, a erosao dos modelos de desenvolvimento, o
proprio conceito de Terceiro Mundo deixou de existir, assim como a capacidade de agdo
coletiva dos paises do Sul. Finalmente, a revolu¢do da micro-eletronica, também
potencializada nas duas ultimas décadas do século, sepultou o modelo fordista de
acumulacdo e com ele as esperangas dos paises mais industrializados da periferia de atingir

o mesmo padrao tecnoldgico exibidos pelos paises do Norte.

Todas estas mudangas tiveram impacto na regido latino-americana configurando-se a

superagdo do modelo prévio de substituicdo de importagcdes ¢ a adogdo de politicas

orientadas para o mercado. Neste contexto, 0i0V0 regionalismo que emerge nos anos 90'€
fazer face s incertezas do processo de globalizacdol. Ao impacto destes processos no plano

da insercao econdmica internacional do Brasil no final do século que se findou, trés eventos
podem ser adicionados com efeitos significativos na politica externa brasileira. Sem
pretensao de ordena-los por relevancia intrinseca, sdo eles: o processo de redemocratizacao
com a posse de um governo civil em 1985 e a promulgacdo da nova constitui¢do em 1988;

a criagdo do MERCOSUL em 1991; e a formagdo do NAFTA em 1994.

Da perspectiva da politica externa, o NAFTA e, em especial a participagdo do México neste

acordo comercial, significou a “perda” do México para a coalizdo latino-americana e do

lugar hipotético potencial de aliado especial junto aos EUA. _

Mas o ineditismo, do angulo da politica externa, estad no fato de o movimento equilibrador
estar localizado no ambito regional. A redemocratizacdo a partir do final dos 80 contribuiu
para a universalizacdo de fato da politica externa, simbolicamente representada pelo

reconhecimento de Cuba e o aprofundamento das relagdes com a Argentina e do

16



MERCOSUL. Estes dois eventos revelam de forma cristalina a eliminag@o definitiva da

injuncao militar velada no processo decisorio da politica externa.

Também conseqiiéncia da mudanca politica foi a adesdo do pais aos regimes internacionais
de direitos humanos e de controle de tecnologia sensivel. Na verdade, o caso brasileiro
evidencia a disposi¢ao das elites governamentais em aceitar determinados compromissos
internacionais face a incerteza politica futura que caracteriza processos de transi¢do de
regimes autoritarios. Tanto no caso do Brasil, quanto da Argentina a adesdo ao regime de
direitos humanos foi quase imediata ao fim do governo militar. Em ambos os casos, a maior
tolerancia com os custos de soberania esta associada aos efeitos esperados na politica

doméstica e também a credibilidade internacional que se buscava alcancar, eliminando uma

parte do “entulho autoritario” da politica externa do periodo militar.**

E curioso que apesar de todas estas mudangas domésticas e internacionais tenha se mantido
o consenso dentro da comunidade de politica externa com respeito a valorizagdo de um
_, conforme examinamos anteriormente. Mas tal como no
passado, as elites se dividem quando se trata de escolher estratégias concretas de inser¢ao
internacional. Neste particular, _
_ configurando-se duas alternativas de politica externa. _
o survey, congrega a maioria das opinides ¢ poderia ser denominada de [BUSCANGA
_o foco ¢ de fora para dentro. A globalizacdo ¢ considerada
o principal parametro para a agdo externa _
reformas internas que expandam a economia de mercado ¢ promovam a concorréncia

internacional. Tal estratégia parte da constatacdo de que o pais ndo possui “excedentes de
poder” e, portanto, s6 o fortalecimento dos mecanismos multilaterais pode refrear
“condutas unilaterais no cendrio internacional””® Na estratégia da credibilidade, a
autonomia nacional “deriva da capacidade de cooperar para a criagdo de normas e
institui¢des” internacionais.’® Nesta percep¢do, o pais deve ajustar seus compromissos
internacionais as suas capacidade reais. A restauragao da confiabilidade e da credibilidade

internacionais esta associada a vinculacao da politica externa a politica econdmica interna.
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superacdo dos  desequilibrios internos em primeiro lugar”. A insercdo ativa deve ser
buscada na “composi¢ao com paises que tenham interesses semelhantes e se disponham a
resistir as imposi¢des das poténcias dominantes”.”’ _

_ Uma preocupagao entre os defensores de uma estratégia autonomista ¢ que
o Brasil ndo dispde de elementos de dissuasdo militar, nem poder de veto no Conselho de

Seguranca da ONU que possam respaldar negociacdes comerciais com parceiros mais

poderosos. Como a HifficHsa0ISOberanIStale marcante nesta visdo, PiEVAlCCEICEHATCIUtANCIA

Estas duas estratégias de inser¢do internacional do Brasil, segundo as preferéncias da

comunidade de politica externa guardam alguma semelhanga com as orientagdes da politica

externa no perfodo pés-Guerra Fria. [ENDIGUCANIECOONCRICHIANIONGOVCHIONECHIANT0
_ No plano da diplomacia econdomica multilateral, as

orientacdes destes dois governos ndo sdo muito diferentes: a revitalizacdo e ampliagdo do
MERCOSUL; a intensificacdo da cooperacdo com a América do Sul e com os paises
africanos; “relagdes maduras” com os Estados Unidos; importancia das relacdes bilaterais
com poténcias regionais como China, india, Russia e Africa do Sul; amplia¢do do ntimero
de membros permanentes no Conselho das Nagdes Unidas; participagdo nos principais
exercicios multilaterais em curso — Rodada de Doha da Organiza¢ao Mundial do Comércio,
negociagdo da ALCA e entre MERCOSUL e Unido Européia —, assim como na

conformac¢do das novas regras que irdo reger as relagdes econdmicas com vistas a defesa

dos interesses dos paises em desenvolvimento. _
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A principal diferenca entre os dois governos ¢ de perspectiva, da visdo da ordem
internacional de cada um deles. Ao buscar consolidar relagdes com a corrente principal da
economia global — Estados Unidos, Europa e Japao —, repudiando assim as orientagdes
terceiro-mundistas, um dos eixos do modelo autonomista pretérito, o governo Fernando
Henrique Cardoso enfatizava uma determinada perspectiva da ordem mundial,
representacdo esta proxima ao que alguns analistas denominam o sistema geoeconomico de
Clinton. Isto é, uma ordem em que a globalizacdo ¢ a tendéncia dominante, com o
predominio indiscutivel dos Estados Unidos, com base na sua superioridade militar,

econdmica e tecnologica.

Nesta visdo, a primazia norte-americana nao ¢ percebida como danosa pelos demais
membros do sistema internacional, baseada na expectativa de que o “auto-interesse
esclarecido” do hegemoénico conduziria ao investimento na criacdo e consolidagdo de
instituicdes multilaterais que, em ultima andlise, seriam funcionais a gestdo internacional e
a manutencdo da preeminéncia dos EUA. Em ultima analise, a unipolaridade seria
legitimada por via da disposi¢do e capacidade do hegemdnico em produzir bens coletivos

para os demais paises.

Tal como articulado no modelo da credibilidade, a restauragdo da confiabilidade
internacional estd associada tanto a adesdo aos regimes internacionais dos quais o pais
esteve afastado durante o regime militar, quanto a adesdo ao compromisso com a
estabilizacdo macroecondmica € a manuten¢ao da governabilidade, de acordo com o Iéxico
das agéncias financeiras ¢ do mercado internacional. Tanto assim que a ortodoxia no plano
macroecondmico foi acompanhada de uma politica externa cujo principal vetor foi a

participa¢do ativa nos ambitos multilaterais.

_. Ainda que reconhecendo o predominio militar dos EUA, a



avaliagdo da ordem econdmica ¢ mais matizada, em fun¢do da criacdo do euro que

enfraqueceu o poder do doélar e, conseqiientemente, fortaleceu a Unido Européia. -

cujos eixos estariam na Europa ampliada, com a inclusdo da Russia e na Asia,
onde poténcias como China e India podem vir a representar um contraponto aos EUA na

regiao.

Nessa percepg¢do, a unipolaridade ndo consegue se legitimar, pois a tentagdo imperial ¢

permanente o que, simultaneamente, estimula o investimento das demais poténcias em um

esfor¢o contra-hegemonico.

Nao ¢ o caso de se discutir a probabilidade deste cenario na atualidade. Importa ter
presente que somente uma avaliagdo da ordem contempordnea com tendéncias a
multipolaridade confere sentido a uma estratégia internacional que enfatiza a dimensao de

protagonismo politico e o plano multilateral de discussao das questdes globais.

Ainda que seja cedo para uma avaliagdo da politica externa do governo de -

, COMO

vimos acima. Dada as injung¢des internacionais que o governo Lula experimenta, sua

e com a agenda _ No plano das agdes

diplomaticas, ressalte-se o forte componente de

_ Com respeito a regido, os objetivos do governo representam

uma inovagdo com relagdo aos modelos passados e uma aproximagdo ao modelo de

2
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“aprofundamento da inser¢do regional” na medida em que o Brasil ensaia um exercicio de

lideranca cooperativa na América do Sul.”*

Mudaram os tempos, mudaram o sistema internacional e o regime politico brasileiro. A
alternancia de poder criou oportunidades para diferentes estratégias de inser¢ao

internacional que refletem compromissos politicos e preferéncias ideologicas distintas dos

governos no periodo pos-Guerra Fria. Mas a antiga aspiracao de um papel significativo na
cena internacional permanece atravessando diferentes visdes da ordem internacional ¢
_ Assim como a comunidade de politica externa se divide com
relacdo as estratégias, mas € undnime com respeito a projecdo internacional do Brasil, os
_. Em ambos, porém, estd presente a busca
pelo reconhecimento das poténcias e a concordancia com relagao a necessidade de reforma
do Conselho de Seguranca de modo a incluir o Brasil entre seus membros permanentes.
Talvez a principal diferenca seja que no governo Fernando Henrique Cardoso a expectativa
desse reconhecimento vinha da identificacdo do pais como o “tltimo entre os primeiros”,
ao passo que no governo de Luiz Indcio Lula da Silva o Brasil seria o “primeiro entre os

ultimos”.
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