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RESUMO

O objetivo deste trabalho é analisar as transformacdes que se deram na Politica Externa
Brasileira na década de 1980 e sua conformagdo numa nova estratégia de insercdo
internacional do pais na década seguinte. Esse estudo tem como ponto de partida a politica
externa do pais na déecada de 1970, que foi caracterizada como o Pragmatismo Responsavel.
As transformagdes que se deram no cenario internacional neste periodo, ao lado da faléncia do
modelo de desenvolvimento interno de industrializagdo via substituicdo de importagdes, seréo
0 pano de fundo para a nova estratégia de inser¢do do pais. A ideia de autonomia pela
distdncia, que marca a estratégia de inser¢do nos anos do pragmatismo responsavel é
substituida, na década de 1990, pela ideia de autonomia pela integracdo ou participagdo. A
analise se desenvolve a partir de um acompanhamento das alteragfes do posicionamento
externo do pais nos diferentes foros internacionais: relacdes bilaterais, regionais e
multilaterais, focando na atuacdo do Brasil nas negociacdes da Rodada Uruguai do GATT e
na nova relacdo que se estabelece entre modelo de desenvolvimento interno e cenario externo
neste momento. Percebemos que ha continuidades nos principios gerais que norteiam 0s
posicionamentos externos do pais, mas cada governo vai implementar isso de maneira
distinta, levando em conta o cenario internacional, a correlacdo de forcas internas e 0 modelo
de desenvolvimento adotado, estabelecendo assim uma relacdo mais ou menos funcional entre
politica externa e desenvolvimento.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira. Desenvolvimentismo. Liberalizacdo Econdmica.
Desenvolvimento. Rodada Uruguai. OMC.



ABSTRACT

The aim of this study is to analyze the changes that occurred in Brazilian Foreign Policy in the
1980s and its conformation in a new strategy of the country’s international insertion in the
following decade. This study has as its starting point the country's foreign policy in the 1970s
that was characterized as the Responsible Pragmatism. The transformations that took place on
the international scene during this period, alongside the failure of the development model of
industrialization through import-substitution procedure will be the backdrop for the new
country’s insertion strategy. The idea of autonomy through distance, which marks the
insertion strategy in the years of responsible pragmatism is replaced in the 1990s by the idea
of autonomy through integration or participation. The analysis is developed through a
monitoring of changes in the external positioning of the country in various international
forums: bilateral, regional and multilateral, focusing on the Brazilian acting in the Uruguay
Round of GATT and the new relation that is established between the internal development
model and external environment at the moment. We noticed that there are continuities in the
general principles that guide the country’s external positions, but each government will
implement it differently, taking into account the international scenario, the internal correlation
of forces and the development model adopted; establishing this way, a more or less functional
relation between foreign policy and development.

Keywords: Brazilian Foreign Policy. Developmentism. Economic Liberalization.
Development. Uruguai Round. WTO.
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INTRODUCAO

Este trabalho tem por objetivo analisar as transformacdes que se deram na Politica
Externa Brasileira na década de 1980 e a conformacdo de uma nova estratégia de insercao
internacional do pais na década seguinte. Esse estudo tera como ponto de partida a politica
externa do pais na década de 1970, que foi caracterizada como o Pragmatismo Responsavel.
Internamente, essa transicao é representada pelo abandono do modelo desenvolvimentista de
industrializacdo pautado na substituicdo de importagdes, para a adesdo progressiva de um
modelo em consonancia com as politicas liberais preconizadas a época pelo Consenso de
Washington.

O avanco da industrializacdo do mundo em desenvolvimento no p6s-guerra conduziu a
uma alteracdo na divisao internacional do trabalho. No entanto, a difusdo das capacidades e
tecnologias industriais continuou sendo altamente desigual. Um pequeno grupo dinamico de
paises recém-industrializados foi responséavel por quase o total do crescimento da industria e
do comércio do Terceiro Mundo.

Esses paises se dividem basicamente em dois grupos, o primeiro deles compreende
paises de tamanho relativamente grande que se industrializaram através de estratégias
fechadas de substituicdo de importacGes. Brasil, Argentina, México sdo 0s mais importantes
representantes desse modelo de crescimento. O segundo bloco de paises concentra-se no Leste
Asiatico: Coreia do Sul, Taiwan, Hong Kong e Singapura. Alguns desses paises asiaticos
ensaiaram uma industrializacdo por substituicdo de importacGes inicialmente, mas
posteriormente 0s quatro convergiram para um modelo de crescimento conduzido por
exportacbes manufaturadas, uma estratégia de industrializacdo conhecida como export-led
growth.

Enquanto o modelo asiatico de desenvolvimento industrial obteve sucesso e
conquistou um répido crescimento, com uma distribui¢do de renda relativamente igualitaria,
consolidando o modelo pelas décadas seguintes e encontrando na Nova Ordem Mundial um
espaco para uma insercdo dindmica; os paises latino-americanos, mergulhados em dividas e
com problemas crescentes de pobreza e desigualdade, foram se vendo gradativamente
limitados pelos custos de um modelo de desenvolvimento fechado — que enfrentava cada vez

mais problemas para se sustentar na nova configuracdo mundial — e mudaram de rumo, uma
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vez que, dadas as transformacOes externas e internas, este modelo de desenvolvimento deixa
de ser consensual internamente.

Nesse sentido, pretendemos abordar de que forma a reconfiguragdo do poder e
economia mundiais somada a crise interna do modelo de desenvolvimento e inser¢do externa
do Brasil acarretaram em uma nova conjuntura dentro da qual o pais reelaborou sua estratégia
de insercdo no mundo. Estudamos, assim, as articulagbes do cenario interno a esse novo
arranjo internacional que conduziu a uma nova estratégia de insercdo internacional do pais,
pautada num novo modelo de desenvolvimento interno.

Ao estudar dois periodos distintos da politica externa brasileira, ndo podemos deixar
de considerar alguns aspectos fundamentais da mesma. Cervo (1994) chama atencéo para o
fato de o grau de previsibilidade da politica externa brasileira ser, em termos comparativos,
um dos mais elevados entre os paises do globo. Isso se deveria, historicamente, aos
posicionamentos recorrentes do pais, pautados em um conjunto de valores e principios que
norteiam e legitimam suas a¢des externas, como o pacifismo, o jurisdicismo e o0 pragmatismo.

De acordo com a literatura especializada, pode-se falar numa permanéncia de
conceitos-chave para a politica externa brasileira, como o desenvolvimento e a autonomia,
como € o caso de Bernal-Meza (2002) e de Hirst e Pinheiro (1995). Para as Ultimas, existe um
aspecto de continuidade fundamental ndo sé no periodo aqui estudado, mas de maneira geral
na historia do pais, que seria a manutencdo de sua opcdo de insercdo baseada nesses
principios, adaptando apenas as estratégias, de acordo com a conjuntura. Mesmo fazendo
referéncia ao grau de previsibilidade, Cervo (2002) vai enfatizar em dado momento o desvio
gue os dois mandatos de Cardoso vao representar na meta mais continua da politica externa
do pais, a busca de insumos para a realizacdo do desenvolvimento. No entanto, em linhas
gerais isso ndo quer dizer que o desenvolvimento tenha saido da meta da politica externa,
como veremos adiante.

A busca por autonomia aparece, entdo, como um dos elementos mais frequentes
quando se fala em continuidade na politica externa brasileira. E importante precisar que este
termo aparece, para os especialistas, em seu sentido politico — se aplicando tanto a situacdes

domeésticas quanto internacionais —, podendo ser definido da seguinte maneira:

uma condicdo do Estado-nacdo que lhe possibilita articular e alcangar
objetivos politicos de forma independente. De acordo com este significado,
autonomia é uma propriedade gue o Estado-nacdo pode ter ou ndo, ao longo
de um continuo em cujos extremos se apresentam duas situagoes ideais: total



14

dependéncia ou completa autonomia (RUSSELL; TOKATLIAN, 2000 apud
PINHEIRO, 2000, p. 313).!

No caso da autonomia dentro das rela¢fes internacionais, o uso do termo se refere a
capacidade do Estado, entendida como a disposi¢cdo do mesmo para tomar decisdes pautadas
em interesses e objetivos proprios, sem interferéncias tampouco constrangimentos externos e
ao controle de processos e acontecimentos que se ddo para além de suas fronteiras. Ha que se
considerar ainda que a autonomia é sempre uma questdo de grau e estd associada
fundamentalmente as capacidades internas e as circunstancias externas de determinado
momento (PINHEIRO, 2000).

Com base neste principio norteador, as estratégias do pais teriam se formulado,
segundo esta mesma autora, através dos paradigmas americanista e globalista de insercédo
internacional — a partir dos quais o palis teria se pautado ao longo dos anos, desde a Republica
até o governo Collor, para auferir as melhores vantagens de sua inser¢do no mundo.

O americanismo € o paradigma que concebia como o eixo da politica externa nacional
0s EUA e, assim sendo, uma maior aproximacdo a esse pais significaria um aumento nos
recursos de poder do Brasil e de sua capacidade de negociagéo. Por sua vez, o globalismo
coloca na diversificagdo das relacdes exteriores do Brasil a condi¢do para o aumento do seu
poder de barganha no mundo, inclusive junto aos EUA. Nesse sentido, Pinheiro (2000) divide
a politica externa brasileira em quatro momentos, 0s quais corresponderiam a preponderancia
de cada um destes paradigmas. O primeiro deles iria do inicio do século ao final da década de
1950 e novamente entre 1964 e 1974, quando o americanismo foi o paradigma hegemaénico.
Por sua vez, os anos da Politica Externa Independente (1961-64) representam uma filiacdo ao
globalismo, que vai ser rompido por cerca de 10 anos de viés americanista e vai retornar no
governo Geisel (1974) e finalmente ceder lugar aos novos arranjos dos anos 1990, chegando
ao seu limite.

A denotacdo da continuidade como definidora da politica externa do pais ndo implica
dizer que ndo existam situacGes de mudanca ou gque 0s conceitos estruturantes dessa atuacéo
brasileira no mundo ndo sofram modificacbes, decorrentes do momento histérico, ou de
acordo com as novas conformagdes entre os setores dominantes que estdo no poder, mas,
significa que as mudancas se operacionalizam a partir de uma margem relativamente

delimitada, adaptando de alguma forma os novos instrumentos e conjunturas dentro dos

'RUSSEL, R.; TOKATLIAN, J. Globalizacién y Autonomia: Uma Vision desde el Cono Sur. Trabajo
apresentado no workshop El Estado del Debate Contemporaneo en Relaciones Internacionales. Universidad
Torcuato Di Tella, Buenos Aires, 27-28 julho, 2000.
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mesmos principios norteadores. Destarte, 0os principios de autonomia e desenvolvimento
figuram como os dois principais eixos que articulam a implementacdo da politica
internacional do Brasil (PINHEIRO, 2004; MARIANO; VIGEVANI, 2006; RAMANZINI
JUNIOR, 2009).

Ao lado entdo, da busca por autonomia, o segundo eixo de estruturacdo da politica
externa, que permite que analistas e diplomatas tracem uma linha de continuidade na atuagédo
da diplomacia até o governo Collor, seria a busca pelo desenvolvimento econdmico, “mais
particularmente [a partir de 1930], da hegemonia do modelo de industrializacdo por
substituicdo de importacdes (ISI), cujo esgotamento, por sua vez, também contribuiu para a
crise do globalismo” (PINHEIRO, 2000, p. 311).

Nesse sentido, o objetivo de promocdo do desenvolvimento que embasou a politica
externa brasileira de 1930 a 1990 se pautou no modelo industrializacdo por meio da
substituicdo de importacdes. Ao longo deste periodo, os rearranjos que se deram nas
alteracOes dos paradigmas vigentes representam as diferentes visdes sobre o melhor meio de

alcancar este (modelo de) desenvolvimento,

donde a presenca de paradigmas diplomaticos diversos e, mesmo, antagdnicos
ndo teria conseguido ofuscar essa continuidade baseada no modelo de IS,

além de estar, sem duvida, associado ao “desejo de autonomia” (PINHEIRO,
2000, p. 312).

O estudo de Przeworski (1993) vai ressaltar o fato de que em todas as tentativas de
modernizacdo implementadas até entdo (no Leste Europeu e nos paises capitalistas do Sul), o
desenvolvimento era concebido como um projeto estreitamente ligado a independéncia
nacional, econdmica e politica, e visava um crescimento liderado por industrias nacionais e
voltado para os mercados locais. Nesse sentido, ele aponta que a nova estratégia de
modernizacdo pela internacionalizagdo dessas economias “explicitamente aceita uma
submissdo pelo menos parcial da soberania nacional nos dominios politico, econdmico e
cultural”, representando uma diferenca importante com relagdo a estratégia anterior
(PRZEWORSKI, 1993, p. 223).

A nocéo do desenvolvimento presente no modelo de industrializagdo por substituigdo
de importacdes, ao lado de uma politica cambial, tarifaria e crediticia propicias ao
desenvolvimento da industria, se baseava na aplicacdo de barreiras as importacdes visando
economizar divisas e resguardar o mercado interno para a inddstria brasileira, incentivando

sua implantacdo no pais. Isso quer dizer que as barreiras as importacdes, além da atuacéo
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direta do Estado em setores estratégicos, levariam a um circulo virtuoso de crescimento, onde
as novas industrias e seu efeito multiplicador sobre o restante da economia impulsionariam
essas sociedades em direcdo ao progresso. Além disso, considerando-se o papel do Estado
articulado a sociedade na promog&o e no incentivo a esse processo, representava um modelo
de desenvolvimento com forte viés nacionalista e pautado numa visdo de um mundo marcada
pela cisdo Norte-Sul e pela percepgdo do carater desigual e funcional da dindmica Centro-
Periferia (CASTELAN, 2009). Ou seja, tratava-se de um modelo de desenvolvimento
nacional fortemente e funcionalmente articulado com a politica externa.

Nesse sentido, o 1l PND?, implementado no governo Geisel, o qual aprofunda o
modelo de substituicdo de importagdes, tinha uma forte relacdo de funcionalidade com a
matriz® de politica externa da época, levada a cabo pela diplomacia brasileira, e com os
anseios de autonomia. A busca por diversificacdo de relacOes estava ligada aos objetivos do
plano e, assim, a atuacdo da politica exterior tinha como fungéo principal buscar no ambiente
externo os meios para o desenvolvimento nacional, de modo que havia uma articulagao direta
entre objetivos do plano de desenvolvimento interno e acdo externa a ele vinculada
(MENEZES; SCHERMA; MIYAMOTO, 2010).

Com a faléncia deste modelo de desenvolvimento, que por muitos anos ajudou a dar
continuidade a politica externa do pais, surge um questionamento sobre em que medida, dado
0 novo tempo inaugurado na histdria politica e econdomica do pais, “ainda é possivel supor a
existéncia de continuidades na politica externa ¢ em que bases” (PINHEIRO, 2000, p. 312).

A questdo que se nos coloca ao longo dessa dissertagédo € justamente esta: se podemos
considerar como uma continuidade na politica externa brasileira 0 momento de reorientagcdo
vivido na década de 1990. Para Pinheiro (2000), neste momento, a diplomacia brasileira
recorreu novamente a tradicdo para definir sua forma de atuacdo. Mas, diferentemente do
passado, agora a tentativa de preservacdo da ldgica da autonomia se dara dentro do projeto
neoliberal.

A ideia corrente na literatura especializada € que a continuidade dos dois aspectos
fundamentais da politica externa é baseada no fato de que a nova matriz de inserc¢do que vai se
consubstanciando a partir do governo Collor continua se pautando na satisfacdo da busca por

211 Plano Nacional de Desenvolvimento.

*A nogdo de matriz aqui utilizada “diz respeito aos contornos mais gerais da politica externa de um pais e busca
determinar a forma pela qual ele concebe a dindmica do sistema internacional; identifica as ameacas e
possibilidades que esse sistema representa para seus proprios objetivos; dimensiona suas potencialidades,
recursos, fraquezas e capacidade de agdo internacional; projeta os objetivos e interesses dos outros agentes que
atuam no sistema internacional; e planeja uma inser¢éo nesse sistema do modo que considera 0 mais vantajoso
possivel”, esta presente na obra de Sennes (2003, p. 36).
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maior poder de influéncia ao pais. A explicacdo para tal fato se da principalmente através do
papel que assume a atuacdo regional do pais, buscando garantir sua posicdo de lideranca
dentro deste escopo e a partir dai, aumentar seu poder de barganha extra-regional. “Neste
sentido, [...] a estratégia da busca de autonomia pela lideranca, é relacional, ou seja, garante a
lideranca no entorno sul-americano e, simultaneamente, contribui para obter mais autonomia
no plano global” (PINHEIRO, 2000, p. 323).

Neste momento, o que grande parte da literatura vai afirmar é que houve uma tentativa
de adaptacdo ao “desejo de autonomia” associado agora ao projeto de ajuste da economia da
proposta neoliberal, traduzido na adesdo do pais aos regimes internacionais em vigor, visando
aumentar sua capacidade de atracdo de recursos financeiros e tecnolégicos com vistas a um
maior desenvolvimento — assim que a estratégia para garantir uma maior autonomia ndo se
daria mais pela distancia, mas pela participacéo.

Assim, as preferéncias dos formuladores da politica externa brasileira, bem como seu
conteido a partir de entdo, vdo evidenciar o uso de diferentes estratégias que, em ultima
analise, seguirdo visando a autonomia a ser conquistada por meio de um aumento dos recursos
de poder, agora ligado ao projeto neoliberal de desenvolvimento interno. A inflexdo que se
coloca no periodo aqui analisado é justamente esta — como se dardo, a partir de entdo, as
relagcbes do Brasil com o ambiente externo, pautadas agora numa nova concepgao acerca do
desenvolvimento.

Para se falar em predominio de um paradigma de insercdo da politica externa do pais,
segundo Mariano (2007) € preciso que existam as condicGes favoraveis no ambiente
internacional para uma inser¢do fundamentada no modelo de desenvolvimento vigente no
pais, o qual, por sua vez, deve ser sustentado por um governo que seja capaz de corresponder
as demandas dos principais grupos dominantes e manter certa estabilidade do sistema politico.
Na década de 1980 essas condi¢fes ndo estavam presentes, e 0 periodo marca uma tentativa
de reviver o modelo de insercdo anterior, com dificuldades.

A estratégia de autonomia pela integracdo ou pela participacdo em detrimento da
autonomia pela distancia configura-se numa adaptacdo ao novo quadro mundial, dentro do
qual “o pais se pauta por interesses no sentido de uma maior participagdo na ordem”
(PINHEIRO, 2000, p. 318) e essa nocao de interesses é que vai definir o jogo que o Brasil
passa a fazer com os ambitos regional, bilateral e multilateral a partir de entdo (MARIANO,
2007).

Dentro da nogdo desses interesses estd 0 novo consenso interno entre setores

dominantes e governo eleito que se forma em torno da ideia de que a modernizacdo da
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economia brasileira se daria em funcdo da internacionalizacdo da mesma. O modelo de
desenvolvimento se ajusta aos apelos da liberalizacdo econémica, baseando-se agora nos
ideais propostos pelos paises industrializados e pelas instituicdes financeiras internacionais,
presentes no que ficou conhecido como Consenso de Washington.

Assim, ao lado das reformulacGes acerca da maneira aparentemente mais viavel de se
vincular a acdo externa a promogdo do desenvolvimento interno, a questdo do melhor
caminho para uma inser¢cdo mais autbnoma também fora readaptada as transformacdes
externas e internas. Enquanto nos anos do pragmatismo responsavel a busca pela autonomia
se fundamentava no distanciamento, em grande parte tributaria das formulacdes de Araujo
Castro acerca do papel das instituicdes e regimes internacionais enquanto congeladores do
poder mundial, a realidade emergente no Pds-Guerra Fria, ao lado dos pontos que destacamos,
conduziu a percepcdo de que uma postura mais participativa frente as grandes questfes
internacionais seria mais proveitosa ao pais.

Dadas entdo as novas condi¢fes externas e a conformagdo de novos consensos
internos, as medidas internacionais vdo se dar levando-se em conta a interacdo desses novos
fatores e uma tentativa de adaptacdo dos principios e tradigdes de atuacdo da corporacao
diplomaética a essa nova realidade. Diversas medidas vao ser adotadas em consonancia com 0s
regimes internacionais, em que pesem as medidas de estabilizacéo e liberalizacdo econémica
inseridas no rol das reformas liberais implementadas ao longo da década de 1990, ao lado de
questdes como direitos humanos, meio ambiente, democracia, direitos sociais que adquirem
um peso importante nas negociagdes internacionais a partir de entéao.

Mudangas importantes aconteceram tanto na esfera internacional quanto na esfera
interna, e nesse sentido, o significado dado a autonomia vai passar pelo “ajuste das tradi¢des
diplomaticas de apoio aos valores internacionais vigentes, que assumem carater de
universalidade” (MARIANO, 2007, p. 50). Passa-se a operar no periodo, entdo, uma reedicdo
da ideia de continuidade e, na percepgdo dos formuladores da politica externa, “a manutengio
das margens de atuacdo dependeria, a partir de entdo, da capacidade em ser reconhecido como
um ator influente nos destinos da ordem internacional P6s-Guerra Fria” (MARIANO, 2007, p.
50).

Enguanto o componente autonomia ndo € exclusivo da politica exterior brasileira e,
em Ultima instancia, esta presente na politica externa de qualquer Estado, uma vez que a busca
por autonomia é o que vai garantir a identidade do Estado nacional diante do sistema
internacional, a maneira de operacionalizar essa autonomia vai variar de acordo com as

caracteristicas de cada pais e vai ser moldada de acordo com elementos estratégicos,
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geograficos e historicos proprios, respeitando também as concep¢fes mais ou menos
consensuais entre 0s grupos dominantes internos (MARIANO; VIGEVANI, 2006). A busca
por maior autonomia esta relacionada a tentativa de ampliacdo das margens de atuagdo e de
escolha do Estado brasileiro, considerando-se as limitacGes estruturais e conjunturais do pais
no sistema internacional e o contexto domestico em que esta politica externa estd sendo
desenvolvida.

Ao longo da década de 1990, considerando-se as mudancas aqui apontadas, essa busca
por autonomia vai estar ligada ao modelo de desenvolvimento liberal e a politica externa vai
paulatinamente se adequando a servir este “entendimento de desenvolvimento” e coordenar o
mesmo com a ideia de autonomia pela participacdo ou integracdo. Em linhas gerais, 0
protagonismo do fator desenvolvimento na formulacdo da politica externa se explica uma vez
que as questdes de seguranca ndo representam um fator de preocupacdo para o Brasil,
enquanto a busca pelo desenvolvimento representa uma tentativa de solucionar as principais
vulnerabilidades do pais, que seriam de natureza econémica.

A politica de desenvolvimento é nacional e, portanto, interna, mas historicamente a
politica externa pode ser enquadrada enquanto um instrumento importante para a consecucao
desse objetivo no que tange a sua faceta externa, como, por exemplo, nas questdes que
envolvem investimentos, tecnologia, acesso a mercados e produtos, participacdo na definicdo
de regras mais adequadas aos interesses nacionais, busca de parcerias e aliangas mais
vantajosas para seus objetivos, entre outros. O que vai ser amplamente reproduzido no
discurso diplomatico, como justificativa para a acdo externa do pais; em pronunciamentos no
sentido de que, por ndo ser um pais plenamente desenvolvido, o posicionamento externo do
Brasil busca condigfes que viabilizem esse desenvolvimento (AMORIM, 1994); ou
posteriormente, com Lampreia (1999), o qual coloca a busca do desenvolvimento em seus
maltiplos aspectos como condicionamento basico aos formuladores da politica externa
brasileira.

Nesse sentido, acreditamos que, nestes dois periodos que vamos analisar, ha
continuidades nos principios gerais que norteiam a inser¢do internacional do pais, mas cada
governo vai atuar no sentido de dar os insumos para a elaboracdo de estratégias concretas de
insercdo internacional, as quais vao levar em conta o cenario internacional do momento, a
correlacdo de forcas internas e 0 modelo de desenvolvimento interno.

E justamente isso que propomos abordar nesta dissertacdo: de que maneira as
inflexfes que se deram nas concepcdes que pautam as a¢des do Brasil acerca do novo cenério

internacional, da correlacdo de forcas dos diferentes atores no plano externo, do modelo de
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desenvolvimento do pais e, sobretudo, de suas capacidades e possibilidades de acéo
internacional vdo qualificar a insercdo do pais na década de 1990.

Dentro dessa discussdo, outro ponto a ser considerado é o que pode se entender por
estratégia nacional de desenvolvimento. Segundo Haggard (1990), ela pode ser entendida
como a orientacdo bésica resultante do conjunto de politicas estatais — resultante por sua vez
do entrechoque de forgas politicas internas — em relacéo a atividade econdmica.

E importante considerar o fato de que a nova organizacdo econdmica e politica
mundial passou a exigir uma nova estratégia de insercdo dos paises do globo. A questdo agora
ndo é se uma sociedade se integra ou ndo ao capitalismo transnacionalizado, mas como se da
essa integracdo. Acreditamos que ainda ha espaco, em face dessa nova situacado estratégica, de
definir politicas com maior ou menor grau de abertura comercial, abertura financeira, politica
industrial, e assim, articular que tipo de insercdo internacional se pretende e defende ao pais.

A despeito do avanco das reformas liberalizantes, uma estratégia para o
desenvolvimento ainda é uma questdo relevante, desde que redefinida no novo cenério
mundial que se impde. Dentro dessa perspectiva é que pretendemos identificar as
manifestacdes internacionais do que se desenhou como nova estratégia de desenvolvimento
no Brasil dos anos 1990. Mais que isso, a problematica que se nos colocou ao longo da
pesquisa foi a necessidade de uma compreensdo mais articulada sobre a necessidade de
politicas de desenvolvimento internas que deem respaldo e se articulem efetivamente a
formacdo de preferéncias e estratégias em materia de politica externa. Ou seja, uma politica
de insercdo mais autbnoma do pais no ambiente externo vai obter mais ou menos Sucesso
conforme estiver articulada a politicas de desenvolvimento internas, as quais, por sua vez sao
derivadas dos entendimentos e percepgOes governamentais sobre melhores formas e
instrumentos mais apropriados para um maior grau de desenvolvimento. Por fim, o intuito é
trabalhar de que maneira as ideias e praticas prevalecentes em determinado momento acerca
de qual seria 0 melhor modelo de desenvolvimento a ser perseguido pelo pais influenciam e
até mesmo condicionam as possibilidades de um maior ou menor éxito das estratégias
externas do pais.

A partir desse pano de fundo e com a preocupacdo de analisar a Politica Externa
Brasileira sob os aspectos aqui apresentados, essa dissertacdo esta dividida em duas partes. Na
primeira delas, trataremos das transformacdes e aspectos do cenario internacional e das
transformaces que se davam internamente no Brasil — essa parte é importante para destacar
de que forma essas transformagGes culminaram na ruina do antigo modelo de inser¢do do

pais. Na segunda parte, a analise se focara mais nos desdobramentos dessas transformacdes
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diretamente relacionados a politica externa — onde serdo trabalhadas as manifestacGes
propriamente da nova concepcao de cenario internacional, atores relevantes, estratégia de
acao e objetivos do reposicionamento externo do pais.

A primeira parte esta dividida em dois capitulos. No primeiro deles, trata-se de expor e
analisar o reordenamento do cenario internacional, apresentando 0s principais pontos de
inflexdo que se deram no mesmo a partir da década de 1970, considerando os principais
aspectos politicos e econdmicos gue vao conduzir ao novo cenario internacional da década de
1990. No segundo capitulo serd abordado o cenario interno brasileiro, considerando a
dindmica politica e econémica em curso quando das transformacdes externas, os limites que
surgiram e 0S consequentes rearranjos internos.

A segunda parte é composta por trés capitulos. O primeiro deles vai tratar das
articulacOes entre as transformacdes internas e as manifestacGes externas do pais, em linhas
mais gerais. No segundo capitulo desta parte serdo abordadas mais detidamente as
transformacdes que se deram nos trés ambitos de insercdo do pais: bilateral, multilateral e
regional, no sentido de indicar as tendéncias da politica externa que se manifestaram nesses
espacos.

Por fim, o terceiro capitulo da segunda parte e Ultimo da dissertacdo versara sobre as
acles e posicionamentos do pais na Rodada Uruguai do GATT, momento que marca a
confluéncia de dois movimentos: a passagem de um mecanismo de integracdo rasa
internacional (GATT) para um novo momento de integracdo mais profunda entre os paises
com a formacdo da OMC,; e o reflexo das transformacdes internas acerca do novo modelo de
desenvolvimento adotado: é também ao longo da Rodada que as posi¢Ges externas do Brasil
passam a se dar em consonancia com o novo modelo de desenvolvimento defendido pelo pais.
A ideia do capitulo é trabalhar de forma mais especifica como a politica de desenvolvimento
econdmico interna emergente na década de 1990 dialoga com as preferéncias e estratégias de

insercdo internacional do pais no periodo e quais os resultados alcangados.



22

PARTE 1
CAPITULO 1 — O novo cenario internacional e suas implicacdes para a periferia do

sistema capitalista

A partir da década de 1970 diversas mudancas importantes vao ocorrer no cenario
internacional, as quais serdo importantes para uma maior compreensdo acerca do
posicionamento dos paises centrais no cenario multilateral, da situacdo do Brasil no mundo,
bem como do pano de fundo sobre o qual se desenharda a nova estratégia de insercdo
internacional do pais.

Para entender essa nova conjuntura é necessario analisar as transformacdes que se
deram nas esferas econémica e politica internacionais, uma vez que o periodo que
compreende as trés ultimas décadas do século XX vai marcar a transi¢cao de uma situacdo que
garantia certo espaco de atuacdo aos paises em desenvolvimento e até alguma esperanca
acerca do futuro do Brasil no mundo, para uma situacdo de limitagdes na déecada de 1980 e,
por fim, a conformagdo de um nova arquitetura econémica e politica que vai balizar as
possibilidades do pais.

Abordaremos esses principais elementos econdmicos e politicos que conduziram as
acOes de paises centrais no periodo e posteriormente faremos uma anélise de como esses
elementos implicardo uma nova dinamica entre os paises do globo. Por fim, levantaremos

alguns aspectos acerca de como o caso brasileiro se insere neste cenario.

1.1 Perspectiva historica do reordenamento mundial

Um dos pontos mais expressivos da nova fase do capitalismo que passa a reger as
relacBes econdmicas internacionais a partir da década de 70 — a globalizacao financeira — é
resultante da interacdo de dois movimentos basicos: a progressiva liberalizacdo financeira no
plano interno e a crescente mobilidade dos capitais no plano internacional (CARNEIRO,
1999). A livre circulacdo de capitais € tida por muitos especialistas como o elemento central
da configuracdo da nova ordem. Nesse sentido, na globalizacdo financeira sao
progressivamente eliminadas as restricdes a mobilidade dos capitais, o que levou a um
crescente aumento das transagOes cambiais e dos fluxos brutos de capitais internacionais.

Essa crescente mobilidade de capitais ndo deve, entretanto, ser considerada um

resultado natural — ou despropositado — decorrente do desenvolvimento tecnologico ou um
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processo espontaneo das forcas do mercado (TAVARES, 1997), tal como se apresenta 0 novo
modelo dentro da literatura neoliberal. E importante ter em mente que a liberalizacdo dos
fluxos de capital € resultante de iniciativas concretas de respectivos Estados alinhadas aos
interesses de determinados grupos econbémicos, uma vez que, historicamente, a
regulamentacdo da mobilidade de capitais sempre esteve relacionada a determinado custo
politico — interno ou externo. Nesse sentido, 0 que teria levado a substituicdo da ordem
vigente no acordo de Bretton Woods* foi a mudanca de posicdo de paises-chave no sistema
internacional, no final dos anos 70. Posicdo que é reforcada na obra de Tavares e Melin
(1997), para os quais a reafirmacdo da hegemonia americana através da desregulamentagdo
financeira seria decorrente de uma década de fragilizacdo da posicdo do pais ao longo dos
anos 70.

Nesse sentido, autores como Cardoso de Mello (1997), Belluzzo (2004) e Carneiro
(2002) atentam para uma interpretacdo de cunho politico-estatal das transformagdes impostas
pela globalizagdo financeira, norteada por uma politica de interesses norte-americanos
(alongando-se aos anglo-saxdes) € ndo um fendmeno “natural” do capitalismo, “there is no
alternative” como proclamava Margaret Thatcher. Talvez ndo houvesse alternativa que
saciasse tdo bem os interesses em questao.

Essa reflexdo é importante para evitar abordagens de natureza puramente sistémicas,
que oferecam explicacdes deterministas, colocando o foco das mudancas apenas na
organizacdo da economia em escala global e na influéncia racionalizante do mercado, sem
considerar o que atuou na conducgédo desse novo arranjo.

O movimento de desregulamentacdo de cunho global vai mostrar-se eficiente, na
verdade, em prolongar a hegemonia norte-americana, que experimentava uma série de
ameacas naquele momento. De fato, desde o final dos 1960, as tensfes no sistema monetario
internacional se tornavam mais constantes e tornara-se cada vez mais dificil para o governo
norte-americano sustentar a convertibilidade do délar’> (VELASCO E CRUZ, 2007).

*As conferéncias de Bretton Woods, definindo o Sistema Bretton Woods de gerenciamento econémico
internacional, estabeleceram em julho de 1944 as regras para as relagdes comerciais e financeiras entre os paises
mais industrializados do mundo. O sistema Bretton Woods foi o primeiro exemplo, na histéria mundial, de uma
ordem monetaria totalmente negociada, tendo como objetivo governar as relagdes monetérias entre Nacdes-
Estado independentes.

°Nesse momento, o problema da escassez de délares, que havia acometido o mundo no imediato pés guerra havia
se invertido: os bancos centrais europeus estavam saturados de reservas denominadas em dolar, o que levava a
forte especulacdo contra a moeda americana. Em 1967 o ouro guardado em Fort Knox alcancava apenas a
metade das obrigacGes oficiais dos Estados Unidos (Glyn et al., 1990 apud Velasco e Cruz, 2007, p. 364).
GLYN et al., The rise and the fall of the Golden Age. In: MARGLIN, S. A., SCHOR, J. B. (Eds.) The Golden
Age of Capitalism: Reinterpreting the Postwar Experience. Oxford: Clarendon Press, 1990.
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Por trés dessa situacdo do dolar, os Estados Unidos enfrentavam uma perda relativa no
poder de sua economia — com a recuperacao e superacdo pos Segunda Guerra em algumas
éreas pelo Jap&o e pela Alemanha.® Aliado & liberalizacdo comercial constante, devido as
sucessivas rodadas do GATT, esse fato rendeu aos Estados Unidos uma deterioragcdo de sua
balanga comercial, computando seu primeiro deficit, em quase 90 anos, no ano de 1968
(VELASCO E CRUZ, 2007). No entanto, uma vez que esse deficit era mais que compensado
pelo ingresso no pais a titulo de juros e dividendos, o que desequilibrava o balanco de
pagamentos eram 0s custos da hegemonia — despesas decorrentes de investimentos de longo
prazo no exterior, transacGes militares e ajuda externa (ARMSTRONG et. al., 1984 apud
VELASCO E CRUZ, 2007, p. 365).

Somando-se entdo a crise do petroleo a essa realidade dos Estados Unidos nos idos de
1970 (a qual ndo podemos negligenciar o aumento interno da agitacdo social) é importante
salientar que essa crise foi, sobretudo, dos paises centrais, e acabou se alastrando e
configurando como uma crise internacional, cujo impacto sobre os mais distintos setores e
regides do planeta foi muito desigual.

Num primeiro momento, essa crise vai atingir as economias centrais que vinham de
um cenério de crescimento de suas economias em um ritmo sem precedentes®, a denominada
época de ouro do capitalismo, e vao enfrentar um achatamento da lucratividade no periodo.
Para Velasco e Cruz (2007), em alguma medida, os capitalistas ndo desfrutavam tanto desse
periodo aureo (ou ndo estavam tao satisfeitos) por conta do rol de mudancas e avancos sociais
que, de alguma maneira, esse momento acarretou na organizagdo e no modo de vida das
sociedades envolvidas. Nesse sentido, o dinamismo das economias dessas formas sociais
emergentes, baseado nos pressupostos do ordenamento internacional e do predominio do
conjunto de normas associadas ao modelo de producéo fordista, se mantinha através de um
“pacto social”, o qual combinava ampla franquia politica (universalizagdo do voto, direito de
organizacdo politica e sindical) e dispositivos institucionais que amparavam os trabalhadores

frente as mazelas ocasionadas pelos avatares do mercado.

A produtividade da industria americana continuava crescendo, e continuava mais elevada que de seus
concorrentes. Mas a produtividade dos mesmos era ainda maior, de modo que as diferencas entre eles seguiam
caindo paulatinamente; entre 1960 e 1968, os ganhos médios anuais de produtividade na indistria manufatureira,
considerando-se hora de trabalho, foram de 3,3% nos Estados Unidos, contra 5,8% na Europa e 10% no Japéo
(Armstrong, Glyn & Harrison, 1984 apud VELASCO E CRUZ, 2007, p. 364).

'ARMSTRONG, P.; GLYN, A.; HARRISON, J. Capitalism Since World War I1: the Making and Breakup of the
Great Boom. London: Fontana Paperbacks, 1994.

®De acordo com Velasco e Cruz (2007) entre 1950 e 1973 as taxas de crescimento do PIB eram, em média, de
4,9% ao ano.
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Nesse sentido, deve-se somar 0 peso do compromisso social-democratico/Estado de
Bem-Estar decorrente também da agitacdo social que se ampliava na época. A elevacdo dos
gastos sociais explica-se em parte pela intensa onda de greves que se deu na Europa desde o
final da década de 1950.° Os mecanismos usados pelos governos nacionais para conter as
greves foram negociac6es de grande amplitude, nas quais a “paz social” fora conseguida pelo
Estado mediante expressivas concessdes, como os acordos de Grenelle na Franga, o acordo
dos metalirgicos de 1969 na Italia, e na Alemanha e o acordo do setor publico na Gra-
Bretanha.

Nos Estados Unidos, ainda que ndo se observe uma onda de greves desse precedente
ou a irradiacdo de ideias de esquerda no universo do sindicalismo, assiste-se também a
manifestacBes sociais que abalavam a ordem estabelecida no pais, como a revolta negra e a
radicalizacdo de parcela da populacéo de jovens brancos de classe média que expressavam seu
repadio a Guerra do Vietnd e aos valores que predominavam na sociedade norte-americana
em discursos que mesclavam o repertério da Nova Esquerda e da Contracultura. Tais
mobilizacGes exerceram pressdes que suscitaram respostas governamentais em forma de
programas sociais, em curto espago de tempo, como “Grande Sociedade”, “Medicaid”, ajuda
federal ao ensino secundario e superior, Departamento de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano, “Guerra a Pobreza” — todas no governo Johnson (1964-68). Iniciativas que criaram
nos Estados Unidos o sucedaneo de Estado de Bem-Estar Social (VELASCO E CRUZ, 2007).

O caréater polémico das iniciativas teria sido uma das causas do déficit no
balango de pagamentos dos Estados Unidos e das pressdes inflacionérias
decorrentes, dada a recusa do Congresso em aprovar aumentos de impostos
para custear a Guerra do Vietna se o gasto com programas sociais ndo fossem
reduzidos (Velasco e Cruz, 2007, p. 368-9).

Dessa forma, o neoliberalismo se fortalece também ao criticar o modelo keynesiano de
bem-estar social, apoiando-se na crise fiscal gerada por este e no excesso de regulamentacéo
estatal, além de colocar as politicas protecionistas em defesa de uma Nagdo como ameacas de
uma paralisacdo da maquina capitalista.

Somados os acontecimentos acima, a queda da produtividade e os gastos sociais as
tensdes no sistema monetario internacional temos uma no¢do do porqué das economias

capitalistas avancadas ndo terem conseguido absorver o impacto do primeiro choque do

*Tendo como episédio mais simbélico a greve geral com ocupacdo de fabricas e a acolhida que os operarios da
Renault, contrarios a vontade dos dirigentes da CGT, deram aos estudantes que até 1a foram vindos da Sorbonne,
em maio de 1968. Soma-se ainda 0 impacto do “outono quente” italiano no ano seguinte, as greves “selvagens”
na Alemanha e na Inglaterra quase em simultaneo (VELASCO E CRUZ, 2007).
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petréleo e sofrerem com a impressdo de que 0s problemas que emergiam nao eram
conjunturais e que o fantasma da crise poderia estar de volta (VELASCO E CRUZ, 2007).

Com base nesse cenério, os Estados Unidos passam a apostar na reafirmacdo de sua
hegemonia através de seu poderio financeiro, partindo do délar como moeda reserva do
sistema internacional. A Inglaterra, por sua vez, opta pela constituicdo e ampliacdo de uma
praca financeira off-shore enquanto o Japdo, que apresentava superavits nas transacoes
correntes, também torna-se interessado na liberalizagdo dos fluxos de capitais. Parte-se,
portanto, do preestabelecido de que a transnacionalizacdo dos capitais — bancério e produtivo
— americanos no pos-guerra tenha criado fortes competidores externos, abalando assim, sua
hegemonia comercial. Os policy makers norte-americanos se utilizaram entdo de uma
apreciacdo da taxa de juros ao final de 1979, conduzindo os demais paises a atuarem na
obtencdo de superavits comerciais para financiar os déficits da conta de capital, aplicando
assim politicas monetarias e fiscais restritivas a partir de entdo (TAVARES, 1997).

Essas recomendacdes implicaram aos paises a reafirmacdo da tendéncia de perda do
dinamismo do crescimento econdmico (que ja vinha desde 1974) quando comparado a
denominada idade de ouro, uma vez que a obtencdo de superavits exigia um corte de gastos
governamentais na maioria dos casos, além de mudar o norteador das politicas econémicas
nacionais, agora voltadas para a obtencéo do superavit em detrimento das outras necessidades
internas. Por sua vez, a politica de elevacdo das taxas de juros e crescente liberalizacéo
financeira viabilizaram o financiamento dos déficits (Japdo) norte-americanos sem a
necessidade de ajustes intensos ou muito rapidos, permitindo aos Estados Unidos a
manutencdo da autonomia da sua politica econdémica doméstica.

Esse projeto nacional de cunho global dos Estados Unidos, a “contra-revolucao liberal

conservadora'®

, e relaciona, sobretudo, com uma reestruturacdo das relagdes capitalistas,
principalmente no que tange as interagdes do centro com a periferia'* (especialmente a latino-
americana), a qual passa a se consolidar como uma arena de aplicacdo de capital especulativo

na contemporaneidade. Nesse sentido, entdo

O equilibrio macroecondmico da economia mundial, dada a dolarizagdo
generalizada do sistema de crédito, obriga a maioria dos paises a praticar
politicas monetérias e fiscais restritivas e a obter superdvits comerciais

Termo grafado por Jodo Manuel Cardoso de Mello

¢ importante especificar aqui a quest&o das periferias. N&o existe uma uniformidade neste ponto, nos referimos
aqui a periferia latino-americana especificamente. Nao poderiamos incluir na mesma categoria a periferia
asiatica, cujo desfecho vai ser bastante diferente. Para uma discussdo mais aprofundada a esse respeito ver
Arrighi, G. A ilus@o do desenvolvimento. Editora Vozes, 1997.
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crescentes para compensar a situacdo deficitaria global da poténcia
hegemdnica (TAVARES, 1997, p. 36).

Dessa forma, limita-se a capacidade dos demais Estados, principalmente os mais
vulneraveis, de desenvolverem uma politica econdmica mais autbnoma, limitando diretamente
um dos pilares do programa desenvolvimentista brasileiro, e de qualquer projeto de cunho
nacional, que demandasse uma dose de autonomia para desenvolver uma politica monetéria e
fiscal interna mais dirigida.

A tese de Tavares (1997) vem acompanhada do respaldo de alguns autores como
Helleiner (1994 apud CARNEIRO, 1999, p. 8)', os quais também ressaltam outros fatores
decorrentes da globalizacdo, em especial a perda de autonomia, ainda presente no embedded
liberalism®® em nome do neoliberalismo, o qual desconsidera os controles de capitais
enquanto instrumentos relevantes pois se abandona os fundamentos econémicos que o0
justificavam (taxas de cambio fixas e autonomia da politica econdmica doméstica) em favor
do sistema de taxas flexiveis e uma maior interdependéncia das politicas domésticas. Assim,
podemos colocar o grau de liberdade do movimento dos capitais como sendo o elemento
central na constituicdo de um sistema monetério internacional e analisar a partir desse ponto
as mudangas trazidas pelo novo ordenamento (CARNEIRO, 1999).

O regime de livre mobilidade de capitais que se propbe sO6 € compativel com um
sistema cambial de taxas flexiveis. Na nova ordem internacional globalizada financeiramente,
o0 regime predominante é o de taxas de cambio flutuantes, no qual, teoricamente, se preserva
alguma autonomia da politica doméstica. Os sistemas com taxas fixas — currency board — séo
possiveis, mas a custa do total sacrificio das metas de politica econdémica internas.

A partir do receituario de desregulamentacdo proposto podemos notar, pelo que foi
dito previamente e como salienta Fiori (1997), o carater estratégico e situacional da ordem
proposta, uma vez que, deixando de ser interessante as grandes poténcias a regulamentacéao
estatal, este passa a ser um fator de grande instabilidade. Constréi-se assim, toda uma base de
legitimagdo a favor da globalizagdo financeira. No entanto, com base em uma sucinta revisao
historica ndo se pode negar a convicgdo weberiana de que “todos os processos de
desenvolvimento econdmico sdo lutas de dominagéo”.

O que se pretende deixar claro é que se compartilha aqui

HELLEINER, Eric. States and the reemergence of global finance. Ithaca: Cornell University Press, 1994.
30 termo designa um perfodo de grande autonomia dos Estados nacionais, caracterizado também por um avango
paulatino do livre-comércio.
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[d]a visdo braudeliana, nada convencional, da existéncia de uma relacao
ligando a criagdo e a reproducdo ampliada do capitalismo histérico, como
sistema mundial, aos processos de formacdo de Estados, de um lado, e de
formacdo de mercados, de outro... (de forma que todas) as expansbes e
reestruturacbes da economia capitalista mundial ocorrem sempre sob a
lideranga de determinadas comunidades e blocos de agentes governamentais e
empresariais (ARRIGHI, 1996 apud FIORI, 1999, p. 7).*

Ou seja, o foco explicativo do processo estd menos na dimensdo propriamente
econdmica das transacGes e mais na mobilizacdo estratégica de recursos econdmicos e
politicos de poder por instituicGes internacionais e pelos Estados capitalistas centrais com a
finalidade de impor aos demais paises uma agenda global definida de acordo com suas
prioridades.

Essa recomposicdo estratégica do cenario internacional vai ter implicacdes diretas as
economias nacionais. Nas palavras de Gongalves (2002, p. 19), a globalizacdo econdmica cria
problemas, mas também traz desafios. Resta saber, em face dessa nova realidade, como as
economias nacionais lidardo com o desafio de minimizar os custos e maximizar os beneficios.
“Essa visdo realista é particularmente importante para a defini¢do e a implementa¢do de
politicas e estratégias de inser¢ao internacional”.

A adoc¢do de medidas amargas de reestruturagdo pelos paises em desenvolvimento ndo
foi um simples processo unilateral de imposicdo. H& que se considerar que, internamente, a
reversdo na estratégia de desenvolvimento brasileira estd também relacionada com a crise do
modelo prévio de organizacdo sécio-econdmica. Crise que evidencia que o Estado brasileiro
foi acumulando tensGes emanadas da natureza do proprio estado desenvolvimentista e das
relagbes com a sociedade.

Nossa analise deve ser centrada nas atividades dos atores estratégicos, considerando
para tal seus recursos de poder e suas escolhas. De forma que, nos importa aqui a redefinicéo
das prioridades no cenario internacional e articulacdo desta nova realidade com as debilidades
brasileiras e novas proje¢des do cendrio interno a partir de entdo.

“A globalizacdo restringe o grau de liberdade de atuacdo dos Estados nacionais. No
entanto, a margem de manobra continua significativa, principalmente para os paises com
reduzida vulnerabilidade externa” (GONCALVES, 2002, p. 19). Resta saber de que forma se
dardo as politicas e estratégias de insercdo internacional brasileiras a partir deste novo
cenario.

Antes disso, para uma compreensdo mais abrangente dos aspectos que influenciaram

na configuracdo da nova ordem internacional emergente no final do século passado, ao lado

YARRIGHI, G. O longo século XX. Rio de Janeiro: Contraponto, 1996.



29

do rearranjo estratégico da economia norte-americana, € importante considerarmos 0s
principais aspectos politicos do momento em questdo, 0os quais também serdo importantes

para a definicdo da nova estratégia de inser¢do internacional do Brasil.

1.2 Cenério politico

As décadas de 1970 e 1980 compreendem uma série aspectos politicos importantes
que vao dar sinais de como o cendrio internacional pode configurar-se de forma mais ou
menos favoravel a insercdo de paises de menor peso expressivo. Nesse momento, passa-se de
uma condicdo de crise dos paises centrais que permite uma margem de atuacdo maior de
paises semiperiféricos; para uma retomada da hegemonia norte-americana que trara novas
implicacdes as relagdes entre os paises. Nesse sentido, trataremos aqui de alguns aspectos da
Guerra Fria e do contexto da bipolaridade, bem como das implicagdes do fim da Uniédo
Soviética e da forca que adquire o modelo neoliberal.

A Guerra do Vietnd é importante na compreensdo do cenario politico, por representar
a ruptura do consenso nacional norte-americano em torno da politica externa. Para grande
parte da opinido publica norte-americana, a insanidade da guerra se mostrava cada vez menos
aceitavel. ™

A estratégia da détente’® também funcionou internamente como uma tentativa de
escapar a esse impasse. Os Estados Unidos buscavam minimizar, o quanto possivel, 0s custos
simbolicos da saida do pais do Vietnd, visando sempre remover esse grande fator de dissenso
que a guerra representava. No mesmo sentido se ddo os acordos Salt | e Il com a Uniéo
Sovieética — reconhecendo a paridade militar e abrindo amplo processo de negociagéo, ao lado
da normalizagdo das relacdes diploméaticas com a China. As mudangas que compunham a
détente possibilitaram também a abertura de paises do bloco socialista ao investimento do

capital privado europeu e norte-americano, contribuindo para mitigar as dificuldades

BNesse sentido, “a infindavel [...] Guerra do Vietnd destruiu o consenso, deslocou o poder do centro para os
extremos, e tornou a constru¢do de maiorias uma tarefa penosa. Moderados e liberais se juntaram [...] numa
coalizdo de esquerda que, pela primeira vez, desfrutou de poder politico real... Os liberais, conservadores e
direitistas que continuaram a apoiar a guerra viam a defeccdo dos liberais e moderados como [...] trai¢do. Por
volta de 1965, o colapso sistematico do sistema de politica externa norte-americano tinha comecado, e cinco
anos depois estava bem avancado. O centro, lastro da maioria e do consenso, estava estilhagcado. Os extremos
tinham agora a preponderancia no poder”(Destler, Gelb, Lake, 1988, p. 22 apud VELASCO E CRUZ, 2007, p.
376). DESTLER, L. M. et al. A breakdown: The impacto f domestic politics on American Foreign Policy. In:
KEGLEY JR, C.W.; WITTKOPF, E.R. The Domestic Sources of American Foreign Policy: Insights and
Evidence. New York: St. Martin’s Press, 1988.

1SDétente: afrouxamento ou distenséo nas relagBes tensas entre nagBes/governos. A détente funcionou como um
momento da Guerra Fria de tentativa de uma coexisténcia mais pacifica entre as duas superpoténcias.
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econbmicas nos Estados Unidos — na medida em que diminuiu a pressdo sobre o orcamento
militar.”’

No entanto, essas mudangas ndo conduziram a um equilibrio estavel. Ainda sob o
impacto do Grande Embargo decretado pela Opep no final de 1973, a segunda metade da
década de 1970 seria, para os Estados Unidos, marcada por uma série de acontecimentos
alarmantes, que vao desde as diversas revolugdes de cunho socialista em todo 0 mundo até os
processos de descolonizagdo da Africa. E possivel, nesse periodo, ver a presenca ativa da
Unido Soviética e aliados no continente africano. E 0 que mais pesava nesse contexto,
segundo Velasco e Cruz (2007, p. 378), era “o desconcerto causado pela transgressdo da regra
tacita, segundo a qual apenas os Estados Unidos podiam intervir em qualquer canto do
planeta”. Soma-se ainda a esse cendrio, a Revolucao Portuguesa, a crise do regime franquista,
a queda da ditadura dos coronéis e 0 avanco eleitoral do Partido Comunista na Grécia.

O que se quer mostrar com isso € que, no final da década de 1970 o mundo estava
imerso em grande crise, que perpassava as esferas econdmicas e politicas. Assistia-se assim a
ruptura de equilibrios antigos; o cenario de mudancas parecia abalar as estruturas de poder e
criava-se a impressdao, e de fato por um tempo assim aconteceu, de uma nova gama de
possibilidades aos paises periféricos (VELASCO E CRUZ, 2007). Isso é materializado na
relacdo de oposicédo entre os cenarios que se abriam entre as nagdes mais abastadas e as mais
pobres neste momento. Enquanto as economias capitalistas avangadas “punham o pé no freio”
antes do projeto de reafirmacdo hegemonica, 0s paises em desenvolvimento continuavam
crescendo por toda a década; tanto que um grupo de paises nessas condi¢cBes — incluindo
Brasil, México, Taiwan e Coreia do Sul — ampliara em mais de 40% sua participacdo no
produto mundial.*®

Ndo apenas economicamente, esse cenario esperancoso das economias em
desenvolvimento também mostrava sua faceta na esfera politica. Conquistavam novas
posicdes, devido ao sucesso econdmico que vinham conquistando, também na arena
diplomatica. Nesse sentido, temos a criacio do Movimento dos N&o-Alinhados, na
Conferéncia de Bandung (1955); a nacionalizacdo do Canal de Suez (1956); tendo em vista a
Revolucdo Cubana (1959), Kennedy declara na 16* Assembléia Geral da ONU (1960) “A

Década do Desenvolvimento das Na¢des Unidas”, e decorrem dai as iniciativas de seu

YEntre os anos de 1968 e 1973 o governo Nixon reduziu em 1,2 milhdes os efetivos de suas Forcas Armadas
(VELASCO E CRUZ, 2007).

'8N0 se trata de um fato miraculosos, uma vez que, nesse momento esses paises contavam com uma facilidade
enorme em conseguir créditos a pregos bastante madicos, decorrente da liquidez desenfreada proporcionada pela
necessidade de reciclagem dos “petroddlares”.
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governo nesse sentido: Alianca para o Progresso, os Peace Corps; A Conferéncia de Cairo
sobre o Problema dos Paises em Desenvolvimento (1962); a Declaracdo Conjunta dos Paises
em Desenvolvimento, na 182 Assembléia Geral da ONU (1963), dando origem ao “Grupo dos
77’ e, por fim; a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento, que
viria a se transformar na organizacdo permanente UNCTAD (1964), sob a lideranca
intelectual de Ral Prebisch.™

Insere-se ainda nesse contexto de afirmacéo politica de paises em desenvolvimento, a
postura da Opep, no final de 1973, que contava com paises membros que ha pouco ainda eram
coldnias. A partir de 1968, inicia-se uma pressao mais enfatica por mudancas, por parte da
Opep, que conduziu ao Acordo de Teera, o qual, por sua vez, elevava o preco do 6leo e previa
aumentos futuros para acompanhar a inflagdo (ADAMS, 1993).

No entanto, esse periodo de esperancas e maiores espagos aos paises em
desenvolvimento deve ser compreendido como um momento complexo, repleto de
indefini¢bes e redefinicbes. Nesse sentido, face a profundidade da crise que permeava esse

cenario, a reestruturacdo que se seguiu serviu para reforcar as hierarquias de poder,

criando um quadro incomparavelmente mais restritivo para aqueles paises 0s
quais, um a um, foram sendo compelidos a sacrificar suas veleidades de
desenvolvimento nacional autbnomo e a enguadrar-se na disciplina ditada
pelos protagonistas da economia capitalista mundial (VELASCO E CRUZ,
2007, p. 380).

Acreditamos que essas palavras de Velasco e Cruz relativizem sobremaneira o fator
interno da crise dos modelos de desenvolvimento, nos interessando aqui o caso brasileiro, e 0
papel do novo consenso que se forma internamente a respeito da maneira de implementar a
adesdo a essas reformas. N&o desconsideramos 0 peso da pressdo externa e da vulnerabilidade
interna nesse processo, mas, como desenvolveremos mais adiante, ndo se tratou de uma
imposicao externa exclusivamente. De qualquer forma, essa reestruturacéo das hierarquias de
poder internacional vai ser fundamental, mas ndo determinante, na definicdo de um novo

quadro de possibilidades de acdo aos paises do globo, muito mais restritivo.

%0 ponto mais alto, simbolicamente, desse questionamento da arquitetura econdmica vigente, foi a unanime
aprovagdo do projeto de Declaracdo e Programa de Acdo sobre a Nova Ordem Econdmica Internacional,
proposto pelos paises em desenvolvimento na 62 Sessdo Especial da Assembléia Geral da ONU — convocada sob
pressdo do Movimento dos Nao-Alinhados. A forca simbdlica desse ato estd comprovada pelo cuidado com que
a questdo foi tratada pelos representantes dos Estados Unidos — em que pese a agdo moderadora de Kissinger,
vencendo a resisténcia de paises industrializados e permitindo a incorporacdo no discurso oficial da ONU de um
conjunto de principios que, se efetivados, acarretariam em mudancas significativas na estrutura das relagdes
econdmicas internacionais (ADAMS, 1993).
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Para Velasco, esse processo de reviravolta resultou de mudangas “moleculares” nos
paises-chave — Estados Unidos principalmente, mas também Inglaterra — onde essas
mudancas conduziram a uma ruptura politica de grande estridéncia.

Enquanto bergo do processo de “reconversdo liberal”, a Inglaterra tem uma trajetoria
interessante. Este pais ocupa um papel pioneiro nas politicas do Welfare State e 0 mesmo se
segue na esfera das politicas sociais desde a Segunda Guerra Mundial, consagrando
experiéncias avancadas, como o sistema publico de saude. No mesmo sentido, o TUC (Trade
Union Congress), ao lado de uma central sindical forte, ao conquistar o governo nas primeiras
eleicOes gerais depois da derrocada da Alemanha nazista, foi responsavel por um amplo
programa de nacionalizacdo, sob a bandeira do socialismo democréatico (VELASCO E CRUZ,
2007). No entanto, a trajetoria econdmica da Inglaterra ndo fora uma das mais bem sucedidas
nesse momento, uma vez que, a pioneira da revolucdo industrial saia da Guerra com um
sistema produtivo envelhecido e uma estrutura empresarial defasada frente aos desafios da
concorréncia internacional intensificada pds-descolonizacdo e liberalizacdo comercial
internacional sob o regime do GATT.

Nesse interim, ensaiaram-se alguns programas de politica industrial visando a
superacdo desses entraves, no entanto, diferentemente do que se verificou em todo o
continente — onde, por diferentes vias, funcionou a conexao finangas-industria necessaria para
sustentar os grandes investimentos no projeto de modernizacdo da economia em curso — na
Inglaterra, o consenso em torno de “financas industrializantes” nunca chegou a se realizar.

Outro ponto importante para a Inglaterra no periodo foi a tentativa de manutencao da
heranga da posicdo de Londres como o principal emporio e praga financeira do mundo. O
esforgo para preservar essa condi¢do provocou duas consequéncias relevantes: a) A fim de
atrair mais dolares, induziu a um afrouxamento nas regulacdes sobre as operacdes financeiras
que acompanhavam o fluxo de investimentos dos Estados Unidos na Europa — levando a
constituicdo do mercado de euroddlares, um dos antecedentes principais da liberalizacao
financeira, que figura como central no processo de reestruturacdo da economia mundial sob 0s
auspicios do neoliberalismo; b) Transformou a Inglaterra em um pais que figurou entre os
criticos (das teorias e praticas) das politicas intervencionistas do Estado de Bem-Estar Social.
Nesse sentido, ocupando catedras na academia e valendo-se da influéncia que tinha na
imprensa especializada e com auxilio dos think tanks criados para atuar como “6rgdos de
luta”, os neoliberais fizeram de Londres o quartel-general da guerra que travaram contra as
ideias “coletivistas”. Contaram para tal, com o decidido apoio dos interesses que estavam
sediados na cidade de Londres (VELASCO E CRUZ, 2007).
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A economia inglesa, influenciada por esses elementos, exibiu no periodo um
desempenho mediocre e em meados de 1970 a configuracdo politica estava prestes a explodir.
O Partido Trabalhista de Harold Wilson estava novamente no poder em 1974, carregando na
memoria os infortunios da politica de estabilizacdo adotada seis anos antes, em defesa da libra
esterlina que sofrera ataques especulativos consideraveis. Nesse momento, divididos que
estavam devido aos altos indices de desemprego e da recessdo, contavam ainda com
dissidéncias no relacionamento entre o partido e sua base sindical — pressdes que acabaram
fazendo o Partido pender para a esquerda, culminando na plataforma “Contrato Social”, que
anunciava expansdo econémica e geracdo de empregos como condicdo necessaria para a
retomada de investimentos e reconversdo da indUstria. Somavam-se a isso as tensdes
inflacionarias que pressionavam a libra, influenciando o governo sucessor de Wilson, a
comprometer-se com as medidas de austeridade acordadas com o FMI (HARMON, 1997
apud VELASCO E CRUZ, 1997).%

O novo contexto internacional de cdmbio flutuante, ao lado dos choques do petréleo,
garantiu a essa estabilizacdo recessiva um desenrolar distinto. Margareth Thatcher, no

comando do Partido Conservador desde 1975, lanca-se nas eleicdes de 1979 em

[ulma cruzada ndo exatamente contra 0 governo, mas contra as instituicdes e
as politicas que os trabalhistas e os velhos dirigentes de seu prdprio partido
administraram conjuntamente nas décadas precedentes. Sob o efeito
exasperante de greves prolongadas que paralisavam o0s servicos pablicos, com
0 sentimento de estarem vivendo um processo de decadéncia ja em fase
avancada, os eleitores ingleses foram chamados a escolher entre um programa
com férmulas conhecidas, e uma campanha flamante que prometia a
regeneracdo por meio de um corte radical com o passado. (VELASCO E
CRUZ, 2007, p. 383).

A vitoria de Tatcher em 1979 vai marcar o inicio da reviravolta neoliberal. No entanto,
as mudancas mais enfaticas e profundas nesse sentido ocorreram nos Estados Unidos.

Uma série de transformacBes anteriores caracteriza essa nossa afirmacao,
considerando para tal o novo ciclo de inovacdes tecnoldgicas que compreende as revolucées
da tecnologia da informacdo, os supercomputadores e o desenvolvimento da internet —
intimamente ligado a pesquisa para fins militares. Outro processo fundamental fora a
liberalizagdo financeira, condicionada pela emergéncia de um mercado livre de capitais em
conexdo com a constante internacionalizacéo do capital industrial nos Estados Unidos a partir
dos anos 1950. A dianteira do processo de liberalizacdo foi tomada pelos norte-americanos,

em decorréncia da dificuldade de implementar os controles administrativos vigentes, em face

PHARMON, M. D. The Brittish Labour Government and the 1976 IMF Crisis. London: Macmillan, 1997.
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do aumento das atividades dos agentes privados. A iniciativa se deu em 1974, com a decisao
oficial de abolir os controles de capital, a qual s6 foi seguida pela Inglaterra cinco anos
depois.

Coroando essa tendéncia, o governo norte-americano adota um unilateralismo
agressivo na esfera do comércio internacional, definindo uma nova agenda que
compreendesse mudancas fundamentais no regime vigente. A administracdo Reagan nessa
fase é marcada por seu fundamentalismo de mercado; computando dendncias constantes de
praticas comerciais unilateralmente consideradas desleais e aplicando sistematicamente
san¢des contra parceiros acusados de se valerem dessas praticas. Na esfera multilateral, a
ofensiva mais representativa dessa nova politica fora a da inclusdo dos “novos temas” na
agenda da nova rodada do GATT (VELASCO E CRUZ, 2007). Mais adiante veremos de que
forma essa postura norte-americana vai influenciar os posicionamentos externos brasileiros ao
longo da década de 1980.

No entanto, as premissas dessas politicas norte-americanas foram esbocgadas ao longo
da década de 1970, com a institucionaliza¢do do principio da defesa contra o “comércio
desleal” (unfair trade), na Secdo 301 da Lei de Comércio de 1974; ao lado de todo o
arcabouco técnico e conceitual que deu suporte as negociacdes da Rodada Toquio do GATT
sobre barreiras ndo tarifarias (normas técnicas, compras governamentais e subsidios) que
ultrapassavam os limites nacionais e passavam a visar a harmonizacdo de politicas
domésticas. Segundo Velasco e Cruz (2007), essas negociacdes desembocaram na aprovacao
de codigos voluntarios — de implementacao duvidosa — que tinham a adesdo de poucos paises
além dos Estados Unidos, Japdo e Europa. Ainda que se considere os resultados dessa rodada
pouco expressivos, ela preparou, conceitual e tecnicamente, o terreno para as negociacoes
mais contundentes que seriam introduzidas na rodada Uruguai, posteriormente.

Meses apds o encerramento da Rodada Toquio em abril de 1979, Paul Volcker
anunciava o aumento dos juros norte-americanos, visando conter uma inflacdo que ja estava
na casa dos 14% ao ano. Ao lado da politica econdmica, o periodo Reagan marca um
momento de associacdo automatica com uma enorme elevacdo nos gastos militares,
envolvendo apoio material e financeiro aos Contra na Nicardgua e aos fundamentalistas no
Afeganistdo. Data também desse periodo a no¢do de “Guerra nas Estrelas” e a retorica
belicosa que definia o adversario como “o Império do Mal”. A nocdo de détente via-se
ultrapassada.

A possibilidade de Guerra, no entanto, afastava-se proporcionalmente na medida em

que os gastos aumentavam. A Unido Soviética adentrava a década de 1980 com uma
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economia que evidenciava sinais de crise e carecia de mecanismos que assegurassem a
sinergia entre os investimentos militares e a producdo civil. Ao mesmo tempo em que,
enfraquecida pelo peso da burocracia de sua organizacgdo politico-econémica arcava com 0s
custos de sua rigidez e intolerancia politica, perdendo gradativamente seu poder de irradiacdo
ideologica, posicionando-se na defensiva (VELASCO E CRUZ, 2007).

Ainda que a Unido Sovietica estivesse debilitada também pelo aumento da
vulnerabilidade externa, devido ao aumento da flexibilidade nas transagdes econémicas com 0
ocidente, através dos sécios do Comecon?!, e mergulhada na crise da divida nos anos 1980,
sua derrocada néo estava clara. No entanto, no ano de 1986, o mundo fora surpreendido pelo
anancio da Perestroika e Glasnost. Trés anos mais tarde, a Guerra Fria era encerrada com a
queda da Unido Soviética.?®

Ao lado, entéo, da reestruturacdo da economia mundial, a ser tratado no item que
segue, a dissolucdo do bloco socialista vai influenciar principalmente em dois escopos 0 novo
cenario internacional. O argumento neoliberal ganha forca com a derrota do modelo
alternativo, evidenciada pela derrocada do préoprio Estado Soviético. Num segundo momento,
a dissolucdo do bloco socialista, ao por fim a Idgica politica ditada pela bipolaridade, incita
uma nova configuracdo de poder mundial que evidencia a poténcia e o modelo norte-
americano como hors concours.?

A queda do Muro de Berlim e o fim do bloco socialista tiveram implicacfes
consideraveis aos paises do sul, especialmente os situados na area de influéncia direta da
poténcia global. O fim do contrapoder soviético ao poder norte-americano esfacelou a
coalizdo do Terceiro Mundo, que se valia dessa dualidade como elemento de barganha
(LIMA, 2005).

1.3 Globalizagao financeira e sua l6gica de funcionamento

2'COMECON (Council for Mutual Economic Assistance) foi fundado em 1949, e visava a integragdo econémica
das nagdes do Leste Europeu. Os paises que integraram a organizacao internacional foram a Unido Soviética,
Alemanha Oriental (1950-1990), Tchecoslovaquia, Pol6nia, Bulgaria, Hungria e Roménia. Mais tarde, juntaram
a COMECON: Mongolia (1962), Cuba (1972) e Vietnd (1978). Criada no contexto europeu de destruicdo apds o
final da Segunda Guerra Mundial, surgia como a resposta soviética ao plano edificado pelos Estados Unidos, o
Plano Marshall, que visava apoiar a reconstrugdo econdémica da Europa Ocidental. A organizagdo se extinguiu
em 1991.

?Ha que se considerar ainda o papel igualmente importante representado pelos elementos internos da crise na
Unido Soviética para esse desfecho.

BA configuracéo do cendrio politico internacional pés Guerra Fria ndo é consensual. As afirmagdes se dividem
entre um cendario solidamente unipolar, uma unipolaridade instdvel, um mundo que caminha para a
multipolaridade. Para maior aprofundamento ver VELASCO E CRUZ, 2007.
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Dentro deste cenario historico e politico apresentado é importante tecermos alguns
comentarios acerca de como vai se dar a l6gica de funcionamento da globalizacao financeira e
suas implicacdes no relacionamento entre os paises, no que diz respeito a nova dinamica que é
colocada. Esse processo “faz com que os mecanismos de transmissdo internacional de
pressoes, fatores desestabilizadores e choques se tornem mais complexos e operem com maior
velocidade” (GONCALVES, 2002, p. 16), na medida em que as economias nacionais passam
a estar mais interligadas. Elementos como incerteza, volatilidade, instabilidade configuram
um cenario onde a elaboracdo de uma politica econdmica torna-se mais dificil, como veremos
a sequir.

Estruturalmente, até o fim dos anos 1960, o arquétipo econdmico mundial apresentava
um conjunto de mercados nacionais interligados, onde as empresas viam-se em constante
embate com as condi¢des impostas por cada realidade nacional. Essa estrutura se transforma
com o desencadear das transformacdes ja referidas com o cenario emergente da década de
1970. Muitas industrias deparam-se, neste momento, com fronteiras nacionais mais fluidas,
onde os mercados se interpenetram mais facilmente e a concorréncia passa a ser condicionada
pelas disputas travadas entre os demais mercados. A campanha desencadeada pelo governo
Reagan desde a década de 1980 insere-se nesse movimento ao propor “para uma economia
que se globaliza, normas globais” (VELASCO E CRUZ, 2007, p. 391).

A posicdo central assumida pelo délar é explicada por Carneiro (1999), e assim
compreendida mundialmente, pelo fato de o ddlar ser a reserva de valor da riqueza financeira
global e pela profundidade dos mercados financeiros americanos que conferem a esta moeda
uma procura diferenciada, possibilitando aos Estados Unidos ter uma das menores taxas de
juros do sistema.

O fator interdependéncia é inegavel, uma vez que, nos paises de moeda ndo
conversivel, a taxa de juros € um multiplo da taxa basica americana. Ou seja, a taxa de juros
apresenta trés variaveis: a taxa basica americana, o risco pais e o risco cambial. O que faz com
gue a politica monetaria interna dos paises esteja diretamente relacionada ao délar. No que
tange, entdo, a tentativa de regular os mercados financeiros locais, coloca-se o risco da
marginalizacdo dessas moedas, na medida em que o aumento dos custos de transagdo com as
mesmas as torna menos atrativas. Juntamente com esse desprendimento da politica econémica
do foro doméstico, o processo de globalizacdo financeira também é responsavel por um
afastamento cada vez maior dos fluxos de capitais frente as necessidades de transacdes
correntes — esses fluxos ja ndo se orientam pelas necessidades reais das economias centrais,

adquirindo um carater intrinsecamente especulativo.
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Passa-se agora para o predominio da logica dos ganhos patrimoniais, entra-se na era de
ganhos D-D’, suprimindo-se a variavel “produc¢do” da ldgica que regia as transacOes
anteriormente: D-M-D’ (CHESNALIS, 1999). A partir dai explica-se a diminuigdo do peso do
fator producdo no processo de valorizacdo financeira. Regidas por ganhos patrimoniais, as
transacdes financeiras desconsideram a necessidade de investimento e crescimento
econdmico, focando seus ganhos no carater rentista de valorizagéo do capital.

As mudangas de posicdo dos ativos financeiros nesse novo contexto passam a se
associar as expectativas de ganhos de capital decorrentes de variacdes esperadas de taxas de
juros e cambio em cada pais. A varidvel correspondente ao estoque de titulos da divida
publica desempenha um papel central de lastro desse processo especulativo. Para Carneiro
(1999), a elevacdo da taxa de juros que acelerou o crescimento da poupancga financeira, bem
como a crescente institucionalizacdo desta Ultima, talvez tenham sido os fatores de maior
importancia na explicacdo da globalizacdo financeira.?*

A nova ordem econémica vigente é configurada por uma nova velocidade, apresenta-
se com exacerbada preferéncia por transacdes de curto prazo e com uma clara preferéncia
pelo fator liquidez — o que é devido a facilidade com que as transagcdes podem ser feitas e
desfeitas, visando uma maior valorizacdo dos ativos. Nessa nova configuragéo, o fator
incerteza € um conceito chave para a compreensdo da movimentacdo dos ativos dentro do
sistema.

Em se tratando dos anos 80 e 90 afirma-se que as taxas de juros elevadas traduziram
uma maior incerteza sobre a sustentacdo de trajetdrias estaveis para a economia e a
consisténcia da politica econdbmica (CARNEIRO, 1999). Ao lado desse fato, a auséncia de
intermediacdo bancéria, devido a sua perda de posi¢cdo em nome das instituigdes financeiras e
seguradoras evidencia de certa forma as incertezas da politica econdmica, que se torna mais
volatil. Outro fator que exacerba a preferéncia pela liquidez é a prépria organizacdo do
Sistema Monetario Internacional, fundada na livre mobilidade dos capitais e nas taxas de
cambio flutuantes.

A partir da segunda metade dos anos 80, observamos o crescimento simultdneo dos
déficits em transacOes correntes ao lado do crescimento dos fluxos brutos de capital, sem
relacdo imediata entre ambos. Os influxos ndo necessariamente vao para os paises deficitarios

e os afluxos ndo advém necessariamente dos paises superavitarios. Desse modo, Tavares

%Por sua vez, a deterioragdo dos balancos bancarios com a elevagéo das taxas de juros nos anos 80, levou a
necessidade de um processo de securitizagdo — potencializando assim, o desenvolvimento dos mercados de
titulos.
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(1997) atenta para o fato preocupante de que, cada vez mais a direcdo dos fluxos vai perdendo
a conexao com a situacao das transagdes correntes e sdo esses fluxos e a sua continuidade que
vao determinar a situacdo do balanco de transagdes correntes. Ou seja, esse balanco depende
de fluxos que sdo, por sua natureza, instaveis e incontrolaveis, ficando assim, a situacéo
econémica de um pais abandonada a sorte e nas maos dos investidores privados.

A predominancia das transacdes entre paises desenvolvidos é outra caracteristica de
extrema relevancia no novo cendrio. Houve na pratica uma estagnacdo dos fluxos para os
paises subdesenvolvidos — decorrente da estabilidade dos fluxos publicos e da queda dos
privados. A reversdao dos fluxos bancérios privados que vinha ocorrendo desde 1982
intensifica-se apds 1986, ano a partir do qual os fluxos liquidos tornam-se negativos
(juntamente com a fuga de capitais dos paises em crise através do aumento dos depdsitos de
residentes no exterior). O grande crescimento do investimento de portfélios, correspondente
ao novo cenario, esta associado ao aumento do investimento externo dos investidores
institucionais, resultado da desregulamentacdo da composicdo de seus portfolios. A aquisicdo
de ativos externos ocorre a partir da busca por diferenciagdo dos riscos (CARNEIRO, 1999).

A composicdo dos portfélios fica mais vulneravel aos movimentos de cdmbio e juros.
E visivel o crescimento mais acentuado dos fundos mdtuos em especial dos hedge funds
dotados de maior propensdo ao risco. Um importante aspecto da globalizagdo financeira esta
relacionado a volatilidade dos fluxos de capitais. Dentre os quais, aqueles que sdo mais
independentes da situacdo de balango de pagamentos do pais receptor e buscam rentabilidade
de longo prazo que sdo menos volateis do que aqueles que se movem pelo diferencial de juros
de curto prazo e, que em geral, estdo associados & situacdo de balanco de pagamentos. A
peculiaridade das instituicGes bancérias, em especial as transnacionais, reside na atuacdo
simultanea em varios sistemas monetérios nacionais (CARNEIRO, 1999).

Para Arceo (2006), com a internacionalizacao das finangas e dos processos produtivos,
as principais vitimas foram os trabalhadores e as politicas desenvolvimentistas dos paises
periféricos. Com as taxas de cambio flexiveis e a maior liberdade no movimento de capitais,
veem-se limitadas as faculdades dos Estados de fixar a taxa de juros, devido a necessidade de
manter-se proxima a taxa da poténcia hegemonica; a fim, por sua vez, de moderar as
variacdes da taxa de cdmbio. Nesse sentido, 0 medo de uma fuga macica de capitais vai

limitar (condicionar) a politica econdmica em geral.

1.4 Consequéncias da esfera financeira global nas economias nacionais
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A partir dessa breve andlise, podemos supor de que forma a globalizacdo financeira
causou impactos no andamento das economias nacionais. A liberalizacdo, portanto, deu
origem a um tipo de capitalismo com menor dinamismo (com menor énfase ao setor
produtivo) e maior instabilidade quando comparado ao sistema vigente no pds-guerra. Ao
mesmo tempo em que inverteu o sentido de determinacdo das crises, que agora passam a
originar-se em ambito financeiro, deslocando-se entdo para o plano produtivo® (CARNEIRO,
1999).

Nesse sentido, tanto Carneiro (1999) quanto Belluzzo (1997) vao ressaltar o enfoque
que a fase de liberalizacdo financeira vai dar aos ativos financeiros, ampliando
consideravelmente a participacdo destes no patriménio das familias e empresas. E assim, é o
aumento dos precos desses ativos que impactara na decisdo quanto aos gastos correntes — de
consumo e investimento — determinando um descolamento entre os gastos e a renda corrente.
Ou seja, a propensdo a consumir deixa de ser uma funcédo estavel da renda e passa oscilar de
acordo com o valor da riqueza financeira. E o ciclo de ativos que vai influenciar a dinamica
da economia — a propenséo ao endividamento das empresas e a de consumir das familias.

A questdo é que os ativos sdo comprados numa perspectiva especulativa, 0 que sé é
possivel num ambiente de financas liberalizadas e dentro de mercado financeiros amplos.
Uma vez que esses ativos sdo exclusivamente adquiridos em fungdo de ganhos patrimoniais,
sua logica de funcionamento ndo vem seguida de uma teoria da determinagdo do ponto de
reversdo desses ganhos — do momento em que tal investimento ndo € mais rentavel—, uma vez
que sdo inumeraveis os fatores que a condicionam. Empiricamente, no entanto, temos uma
inevitabilidade dessa reversao, a qual ocorre quando os financiadores se recusam a continuar
emprestando aos especuladores, interrompendo o ciclo de alta de precos. Desta  forma, o
cenario emergente se configura num ambiente bastante instavel e imprevisivel, langado a sorte
e ndo sujeito a nenhum tipo de regulamentagao.

Outra implicacdo dessa nova ldgica é que as supracitadas reversdes na esfera do ciclo
de ativos acarretam numa reducdo do gasto corrente em consumo e investimento, o que leva a
uma recessao de maior ou menor intensidade, a qual sera primordialmente determinada pela
forma como a reversdo atingird o sistema financeiro que é o responsavel por bancar as

posicdes especulativas.

%A questéo da determinacéo das crises envolve uma complexidade maior do que nos cabe aqui abordar. Para um
maior aprofundamento nas questdes de superprodugdo, bolhas especulativas, ver BRENNER, R. O boom e a
bolha, 2002; CHESNAIS, F. A mundializa¢do do capital, 1999.
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Com a queda no preco dos titulos temos uma concomitante deterioracdo do valor e
qualidade dos ativos bancarios, a qual pode levar a uma retracdo do crédito (credit crunch) de
maior ou menor intensidade. As crises, portanto, nascem da avaliagéo dos riscos de expanséo
de crédito com a finalidade de alimentar o ciclo de ativos. Seus efeitos, em cadeia, passam da
reducdo dos gastos de uma familia ou empresa até influenciar o grau de contracdo do credito
pelos bancos (CARNEIRO, 1999).

Ainda segundo Cardoso, ao ampliar o escopo do investimento exclusivamente
patrimonial das empresas, a financeirizacdo da economia justifica o grande nimero de fusdes
e aquisicBes domeésticas e internacionais que caracterizaram as duas Ultimas décadas do século
XX.

No que tange ao investimento produtivo, ainda essencial e induzido pela concorréncia,
colocam-se agora novas exigéncias, incluindo um periodo de amortizagdo mais curto. O que
implica numa nova restricdo ao investimento e certamente em outra razdo (além da
preferéncia pelos ganhos patrimoniais) para seu menor dinamismo decorrente da liberalizagéo
financeira.

Nesse sentido, também Chesnais (1999), vai discutir a influéncia dos abalos no
sistema financeiro as outras esferas da economia — o setor de producdo e investimento; ao
analisar o que se tem por crises sisttmicas, que se deram a partir de entdo. Ou seja, agora,
dentro de uma economia “mundializada” na qual temos nitidamente um desigual carater de
participacdo dos Estados, pode-se analisar separadamente as peculiaridades de tal fendmeno
na implicacdo de um novo tipo de fragilidade aos paises. Uma fragilidade sistémica tipica,
que, na medida em que diminui a capacidade dos Estados de atuarem como tais, culmina num
problema de governabilidade interna que ndo pode mais ser solucionado internamente —
isolado do sistema internacional — uma vez que ndo ha mais agentes econdmicos isolados.

Essa mudanca da ldgica e do funcionamento capitalista descrita até entdo, marcada
pela hipertrofia da esfera financeira, tem como caracteristica alarmante o fato de que seu
objetivo central — o qual consiste na manutencdo das posicOes adquiridas pelos grupos
industriais e financeiros — ndo mais se preocupa em criar novas capacidades produtivas.
Estamos frente a uma fase cujo funcionamento é ordenado pelas operacGes do capital
financeiro; fase esta que se apresenta como a mais concentradora e centralizadora do
capitalismo vivido até entdo (BELLUZZO, 2004). Uma vez que a Unica finalidade desse
capital é a mais valia obtida fora da esfera de producdo, o sistema encontra-se a mercé de um

capital especulativo interessado exclusivamente em formas de auto-valorizagdo, o qual vai
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buscar sempre instancias que atendam a liquidez desejada, bem como garantam um minimo
de seguranca ao investimento.

O controle passa a ser exercido agora pelas instituicbes financeiras (ocupando
gradativamente as fungdes dos bancos de outrora) e, nesse sentido, fatores como a mais valia
vao influenciar incisivamente nas transformacdes gerais das relacdes salariais, em ambito
microeconémico. J& em se tratando do campo macro, o capital financeiro, diferentemente do
gue ocorria na era fordista — onde as tensGes macroecondmicas eram resolvidas através da
emissdo monetaria e da inflacdo — realiza seus ajustes instrumentalizando-se das taxas de
juros (CHESNAIS, 1999). Essas taxas, extremamente interligadas e até submetidas a taxa
norte-americana, implicam num claro limite & autonomia estatal.

Acrescenta-se ainda que, dentro da ldgica da economia neoliberal, os paises
deficitarios acabam se tornando cada vez mais deficitarios, uma vez que, com a reducdo do
Estado fiscal, temos uma diminuicdo das receitas, que juntamente com as politicas de arrocho
salarial empregadas, diminui também a demanda interna — e assim temos uma consequente
reducdo da producdo e do nivel de emprego (CHESNAIS, 1999). Os governos entéo,
recorrem ao mercado de titulos para equilibrar a queda nas receitas, se endividando cada vez
mais.

Esse cenario contribui ainda mais para o enfraquecimento dos sistemas bancarios que,
sem a mesma interligacdo apresentada pelo sistema financeiro, tém de arcar com os abalos
que essa interligacdo acarreta internamente. Tendo os bancos centrais e nacionais se tornado
mais fracos e menos influentes que as instituicdes financeiras, temos um lapso de controle
interno. O caréater especulativo do capital financeiro se expande ao setor imobiliario e até
mesmo nos mercados de matéria-prima; e agora novas esferas sdo por ele conduzidas,
prejudicando ainda mais as economias que ja eram vulneraveis.

A questdo é a de que a crescente desregulamentacdo dos mercados financeiros
consagrou a submisséo dos paises em desenvolvimento ao neoliberalismo; aumentando assim,
0s riscos a esses Estados, os quais passam a fazer parte de uma légica para a qual ndo estavam
devidamente preparados e experimentados (FIORI, 2003).

Dessa forma, as economias emergentes entram, de igual para igual, como jogadores
num sistema frente a economias ja consolidadas e participantes graduados na esfera
financeira. As moedas nacionais assumem carater de ativos financeiros e dentro de um regime
de cdmbios flexiveis, com decorrente instabilidade interna, os governos ndo tém muito para
onde fugir ou liberdade de agir, temerosos de sanc¢des internacionais; 0s bancos centrais ndo

podem mais impedir ataques aos mercados e tem sua capacidade de intervencao reduzida. As
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transacdes financeiras se distanciam crescentemente da esfera de producéo; o capital ficticio
dos credores é que norteia as politicas de gastos nacionais, bem como determina a reducéo
dos gastos sociais, as medidas de desregulamentacgdo e as privatizagdes. Ou seja, a nova ldgica
determina a diminuicdo do papel do Estado nacional, a relativizagdo de sua existéncia em
funcdo de um capital ficticio, sem nada que substitua suas antigas funces.

Sob esse pano de fundo, o critico inglés Eagleton®, constata que, no capitalismo
globalizado, as leis de movimento do conjunto se tornam gradativamente mais abstratas
dificultando qualquer acdo politica ou capacidade de desenvolvimento de um pensamento
inovador. Dessa maneira, as nacGes periféricas e seus cidaddos dividem-se entre os que
aspiram por uma mudanca, mas se desesperam com 0 decisionismo que se contraple as
fantasias, e aqueles que cedem a “objetividade” das condigdes existentes.

Tem-se assim, um panorama de como 0 novo cenario abalou determinado modelo de
politicas nacionais que aspiravam por uma parcela de autonomia para conduzir seus projetos
de desenvolvimento e de que forma essas economias se interligaram cada vez mais ao
ambiente externo — potencializando as dependéncias.

Para uma compreensdo mais abrangente do processo de estabelecimento do novo
cenario, € importante articular essas transformacfes as reconfiguragdes que se deram na
diviséo internacional do trabalho.

Para Basualdo y Arceo (2006) a abertura econémica e financeira se inscreve, do ponto
de vista do capital transnacional, numa divisdo internacional do trabalho marcadamente
assimétrica, na qual a capacidade de desenvolvimento tecnoldgico e de orientacdo das forcas
produtivas ja ndo se radica mais no centro em virtude do monopélio da atividade industrial,
mas, deve-se ao controle que exercem as grandes empresas transnacionais sobre as redes
produtivas internacionais — em que pese a desintegracdo da estrutura industrial na maioria dos
paises periféricos. Nessa nova divisdo, permanecem presentes, ainda que sob mecanismos
distintos, a perpetuacédo de limitacdes a capacidade deciséria dos Estados periféricos enquanto
as linhas estratégicas de suas politicas econdmicas.?’

Os alcances e implicacBes dessas limitacbes vao depender das caracteristicas das
fracbes hegemonicas em cada economia, bem como da composi¢do do bloco da classe
dominante e da relacdo global de forcas. Essa questdo vai ser estudada a seguir sob a ética
interna brasileira; veremos de que forma a nova logica internacional vai influenciar as

transformacoes que se deram na conducéo da politica — interna e externa — do pais.

%citado por Belluzzo, 2004, p.57.
%" As melhores expressdes desse processo seriam o Nafta e o projeto da Alca.
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No Brasil, por exemplo, pdde-se sentir claramente esse movimento de influéncia de
uma nova ldgica capitalista em choque com o que se vinha implementando até entdo, no Il
PND?. Para Fiori (1995), a ambiguidade estratégica do plano acabou ficando mais visivel em
1980, na forma em que os custos da crise se distribuiram entre os trés pilares do

desenvolvimento brasileiro:

mediante desvalorizagcbes cambiais, elevacOes das taxas de juros internas e
arrocho salarial e tarifario, permitiu-se uma forte redistribuicdo de renda em
favor do setor empresarial privado, acentuando os seus lucros como rentistas
[...] promoveu-se também uma verdadeira modificagdo patrimonial de ativos e
passivos entre o setor publico e o setor privado (TAVARES, 1985, p. 95).

Ainda segundo Fiori (1995) o Estado foi forte enquanto arbitrou o valor interno do
dinheiro e dos créditos com relativa autonomia, mas foi fraco toda vez que tentou ultrapassar
os limites impostos por seus compromissos constitutivos. Ficando sempre entre a alianca
conservadora e a estratégia liberal-desenvolvimentista — sucumbindo as suas proprias

contradicGes, que tantas vezes o movera e instabilizara.

1.4.1 Por detras da inevitabilidade da nova ordem mundial

As declaragdes de Fukuyama de “fim da historia”, atribuindo ao modelo ocidental de
democracia liberal o patamar de perfei¢do, ilustravam o clima de crenga e defesa da nova
ordem que se consolidava nos anos 1990. Belluzzo (2004) faz alusdo as palavras de Keynes
referindo-se as condi¢des do modelo neoliberal em que vivemos: “Em momentos de crise
grave a relacdo entre a observacéo critica e as solu¢des pode desgastar-se”. Nesse sentido, as
contradicbes do modelo vdo emergindo juntamente com o proprio, a ponto de ndo mais
conseguir se legitimar frente aos focos de exclusdo que crescem cada vez mais.

As criticas que surgem ao neoliberalismo sdo decorrentes de quédo longe se chegou do
que se havia prometido. Habermas (2001) coloca que, tanto a ascensdo quanto o declinio do
neoliberalismo mostram a tensdo indissollvel entre capitalismo e democracia; sendo que
aquele deve estar se mascarando a cada periodo a fim de recuperar uma legitimidade perdida

guando se escancara sua logica de funcionamento.

0 1l Plano Nacional de Desenvolvimento data de 1974 e foi uma resposta do governo militar & crise
conjuntural da economia brasileira que ocorreu devido a Crise do Petréleo, no fim do Milagre Econdmico.
Criado durante o governo do general Ernesto Geisel, e tinha a finalidade de retirar do atraso o setor de meios de
producdo e aumentar a produgdo de alimentos e energia.
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Juntamente com Belluzzo (2004), Tavares (1997) reforca a tese de que a ideologia
neoliberal difundida como vencedora e a qual promovera o bem estar de todos faz parte da
estratégia hegemonica de ndo apenas submeter aliados e inimigos a nova posicdo, mas
“racionalizar a visdo dominante como sendo a unica possivel” (TAVARES, 1997, p. 29).

Autores como Fiori (1997) e Tavares (1997) criticam o fato de a l6gica neoliberal ser
tida como inevitavel e sua adogdo pelos paises aceita como natural e Unica alternativa, ou seja,
criticam a crenca numa fraca legitimidade historica para um sistema que, com decrescente
atividade industrial e diminuta geracdo de empregos, enfrentard sérios obstaculos, se certas
garantias ndo forem novamente providenciadas.

A partir dessa nova engrenagem presenciamos a perda de influéncia do Estado
nacional enquanto provedor das garantias e condi¢cdes basicas aos seus cidadaos, bem como a
relativizacdo de sua autonomia e soberania nacionais. A nova ordem econdmica®® coloca,
nesse sentido, um desafio para a ordem social e politica. Uma vez que o mercado auto-
regulado ndo leva em consideragdo as necessidades sociais, encaradas basicamente como
custos, e nesse sentido um dos primeiros itens a ser cortado do orcamento estatal. A
globalizacdo pressiona o Estado a uma insercdo competitiva, e esta consiste numa limitacéo
da capacidade de agdo do mesmo, diminuindo a coesdo social e a estabilidade democréatica
interna. Sem essa capacidade de agdo, fica dificil impor-se competitivamente (FIORI, 1997;
TAVARES, 1997).

A politica econémica pds-globalizacdo financeira passa a ser orientada pela oferta,
diferentemente do que ocorria nos moldes keynesianos, dentro dos quais a economia era
norteada pela demanda — restando assim, pouco espaco de agdo para as politicas nacionais.
Habermas (2001) atenta para o fato de que o modelo de Estado agente ndo mais se aplica
devido a sua incapacidade de realizar, no novo cenario, suas antigas funcées. Deve-se atuar
agora no sentido de adiantar a demanda através de investimentos em pesquisa e
desenvolvimento, bem como a formacao de profissionais qualificados. Mas, devido ao corte
de gastos e a preocupacdo em manter o equilibrio fiscal exige-se uma postura que vai além da
qual o Estado nacional pode arcar nesse contexto.

E preciso entdo buscar uma alternativa & funcdo social, que era competéncia dos
Estados Nacionais. A questdo é de grande relevancia, uma vez que, a democracia — Coesdo e

legitimacdo interna — € colocada em cheque com a globalizacdo financeira. A democracia

PFazendo referéncia a Touraine (1995), Fiori (1995) vai ressaltar que se trata um processo que aumenta
consideravelmente as interdependéncias entre toda sorte de atores, mas que ndo € de jeito algum sinénimo de
convergéncia ou ainda de solidariedade crescentes.
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liberal, enquanto modelo que melhor garante a liberdade e igualdade individuais, sem uma
regulacdo politica efetiva perde muitas de suas garantias.

Principalmente tendo em foco os paises subdesenvolvidos, o éxito destes estd em
consonancia com a habilidade de conter e subornar os “perdedores” no processo de
modernizacdo, ou seja, a logica € excludente e depende dessa méascara para continuar a se
reproduzir (KRUGMAN, 1994). Uma vez que embasado em politicas desiguais e
perpetuadoras dessas desigualdades regionais e sociais, a propria ordem proposta carrega em
si 0 elemento inibidor do crescimento e universalidade do regime. As contradi¢fes que traz
consigo obstruem a democratizagdo do crescimento, do progresso e da modernizagdo que
propdem — alimentando a parcela de descontentes e desfavorecidos que caminham para a
insustentabilidade do sistema.

Os defensores das reformas neoliberais evocam Schumpeter®® ¢ falam em “destruigdo
criadora”, como referéncia as “mudangas institucionais e tecnoldgicas de grande importancia
que [...] trazem surtos de progresso e renovagdo de vocagdes [...] de momentos como este”
(FRANCO, 2000, p. 1). Para um dos implementadores dessas reformas no Brasil — Gustavo
Franco, ex-presidente do Banco Central (1997-99) — a legitimidade alegada pelos defensores
anglo-saxdes da tese neoliberal é bastante coerente e de fato benéfica a todos os paises. Que
mudancas eram necessarias tendo em vista a nova configuracdo parece coerente; quanto ao
fato de serem benéficas para todos, ndo parece ser o resultado das politicas (mais
rigorosamente liberais) implementadas no Brasil.

Ainda citando Gustavo Franco:

Tanto a abertura, que nés mesmos provocamos (e ja ndo era sem tempo)
com o intuito de destruir oligopo6lios e instaurar a soberania do consumidor,
quanto a maior fluidez na movimentacdo de capitais, esta decorrente do
processo maior de globalizacdo, passaram a representar, para essas mentes
conturbadas, doencas gravissimas que estariam a corroer nossas entranhas.
O fim subito da hiperinflagdo nos fez experimentar essas novas realidades
sem maiores ensaios, e ocasionando mudancas revolucionarias na economia
(FRANCO, 2000, p. 1).

O novo cenario inevitavelmente incita mudancas e novas posturas dos Estados
componentes do sistema. A questdo é como encarar essas mudancas, como aceitd-las e
percebé-las considerando-se 0s interesses hegemonicos postos e, encarar a necessidade dos
Estados — principalmente os periféricos — de estudarem uma forma de inser¢cdo menos nociva

as suas peculiaridades e necessidades.

%citado por Franco, 2000.
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Nesse sentido, Cardoso de Mello (1997), retomando Prebisch ainda nos anos 50, faz
referéncia ao fato de a harmonia de interesses promovida pela concorréncia capitalista ser
ainda mais falaciosa em se tratando do plano internacional — sob a forma das vantagens
comparativas — configurando uma nova divisao internacional do trabalho. Assim, a partir dos
proclamados beneficios ¢ progressos “globais” da globalizac¢do financeira, pode-se falar em
“regressdo produtiva, mais exclusdo social e a volta redobrada da dependéncia externa”
(CARDOSO DE MELLO, 1997) para a periferia do sistema, conforme trabalharemos a
seguir.

A nova estrutura € marcada por crescente concentracdo do comando capitalista em
todos os Ambitos: progresso técnico, a moeda, as condicdes de financiamento e os ajustes dos
balangos de pagamentos. Destaca-se também a exacerbada concorréncia entre as grandes
empresas nas economias centrais — e, entdo, o crescente e agora livre poder das corporacoes
privadas se voltam contra as politicas nacionais de protecdo social e de viés voltado para o
mercado interno, “transformando os Estados Nacionais em reféns das politicas do Grande
Capital” (CARDOSO DE MELLO, 1997, p. 20). Nesse interim esta o cerne de nosso
trabalho: a dimenséao publica dos Estados Nacionais vai perdendo seu espaco e valor, e como
bem salienta Cardoso de Mello, devido ao carater desigual dos capitais nacionais, estrutura-se
uma hierarquia entre os Estados marcada por relagdes de dominagéo-subordinacdo. Assume-
se também, dentro dessa nova l6gica, uma postura Unica do centro para a periferia: tais nacées
passam a ser encaradas como espaco que obrigatoriamente deve ser aberto para a
concorréncia externa e aplicacdo de capitais produtivos e especulativos provenientes do
centro.

Assiste-se na periferia a redefinicGes estratégicas de insergdo internacional, um
processo que pode ser chamado de “regressdo produtiva” a partir da década de 1970, ao lado
de um aprofundamento das desigualdades. No entanto, a periferia ndo perde seu carater de
area de interesse da grande empresa, que la aplica seus investimentos se aproveitando da méao-
de-obra barata e da competicdo desenfreada que se da para atrair tais investimentos. Além de
conseguir com essa competicdo uma reducdo ainda maior dos custos, a grande empresa acaba
por desorganizar e desarticular as estruturas produtivas locais. E a partir dai que,
principalmente a América Latina passa a figurar como um territério em expansdo para oS
capitais e investimentos norte-americanos, focando nas privatizacdes de servicos de utilidade
publica.

Conclui-se desse novo momento do capitalismo que seus “anos dourados”, os quais

precederam as transformacdes da década de 1970, trataram-se de um periodo de domesticacédo
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do capitalismo, no qual ficaram suspensas suas inerentes tendéncias destrutivas em nome da
busca pela riqueza abstrata. Para Cardoso de Mello (1997), o capitalismo sO € capaz de
generalizar tendéncias mercantis e mostrou-se claramente incapaz de integrar sistemas e
difundir o progresso técnico. Ademais, ressalta ainda o fato de que o progresso das nagoes
centrais s6 ocorreu a partir de revolucdes ou projetos nacionais de desenvolvimento — e a
“disseminagdo” desse projeto s6 foi capaz de salientar a heterogencidade periférica, na
medida em que tal progresso sé é acessivel a uma minoria que se integra ao centro.

Nesse sentido, cabe ressaltar a anélise histérica do neo-institucionalista sul-coreano,
Ha-Joon Chang (2004), em seu livro “Chutando a escada”, no qual o autor retoma a tese do
economista alemdo, Frederich List. A tese parte de uma abordagem histérica do
desenvolvimento dos capitalismos centrais e conclui que, a nova ldgica global — disseminada
pela OMC, Banco Mundial e FMI — impede os paises em desenvolvimento de seguirem o
mesmo caminho que as economias desenvolvidas seguiram para tal. Ou seja, o fim das
politicas protecionistas com a difusdo do livre-comércio, seguido pelas san¢des e condi¢des
gue sdo impostas aos paises em desenvolvimento dificulta uma iniciativa mais autbnoma de

31 revela claramente que as politicas

desenvolvimento nacional. O termo ‘“chutando escada
que as nagOes desenvolvidas impdem aos demais Estados representa uma obstrucdo ao
desenvolvimento — e & prépria adogdo de projetos desenvolvimentistas que as proprias nacoes

desenvolvidas seguiram para chegar onde estéo.

1.5 Prerrogativas internas de associacdo ao pensamento dominante

Os fatores e determinantes internacionais ndo agiram de forma absoluta
sobre o comportamento e as opcdes estratégicas das Poténcias Médias
recém-industrializadas®, mas restringiram significativamente  seus
comportamentos e opcdes estratégicas (SENNES, 2003, p. 13).

Nosso objeto de estudo é relatar de que forma a nova ordem internacional e a crise do
projeto nacional desenvolvimentista vao conduzir o Brasil a uma nova estratégia de insercao

internacional.

3 As nagdes desenvolvidas teriam chegado ao topo e “chutado a escada” pela qual subiram, uma vez que, fizeram
uso de instrumentos para se desenvolver que hoje proibem — protecionismo a inddstria nascente, controle estatal
da economia, dentre outras préaticas.

%20 termo Poténcia Média recém-industrializada é fruto de uma discussdo do autor que leva em consideragéo
fatores fisicos como tamanho, populagéo, area geogréafica, mercado, PIB, bem como fatores politicos, como grau
de influéncia regional e grau de autonomia internacional. Para uma maior compreensdo acerca do termo, ver:
SENNES, R. As mudancas na politica externa brasileira nos anos 80, 2003.
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As transformacdes que ocorreram no Brasil ao longo da década de 80 decorrem de
uma serie de fatores externos que se combinaram a deficiéncias internas, levando a
insustentabilidade do projeto desenvolvimentista e a uma redefinicdo de interesses. O caso
Brasil ndo é isolado, mas faz parte de um movimento que abarcou outros paises — que, por
ocuparem lugares semelhantes no Sistema Internacional, sofreram impactos similares em sua
reorganizacao.

A crise do modelo de Substituicdo de Importagdes ndo fora um reflexo passivo das
transformacgdes ocorridas na economia mundial. A forma em que se deu a reestruturacdo
econbmica e o0 grau de profundidade da abertura comercial e financeira estiveram
condicionados, em cada caso, pela correlacdo de forcas entre as fragcfes do bloco dominante
de cada pais. As caracteristicas da fracdo que se tornou hegemdnica e sua capacidade em
utilizar os aparatos do Estado a seu favor, aliada a sua relacdo de forcas com as camadas
populares, foram elementos fundamentais na nova configuracdo econémica e politica de cada
pais (BASUALDO; ARCEO, 2006).

Estudaremos as influéncias do novo cenario mundial na politica econdmica interna
brasileira, para posteriormente podermos compreender a mudanca de insercdo internacional
do pais que se deu no inicio da década de 90. Discutiremos de que forma as crises —
energeéticas e de crescimento mundial — da década de 70 contribuiram para a deteriora¢do do
projeto de desenvolvimento que era conduzido pelo Brasil e, de que forma, a emergéncia do
novo cenario — dentro da discussdo do enfraquecimento do Estado Nacdo periférico —
estremeceu as bases do mesmo.

Pode-se dizer do que precede que, decorrente do novo padréo de conduta internacional
refletido nos 6rgaos econdémicos multilaterais, 0s posicionamentos externos de um grupo de
paises recém-industrializados sofreram abalos significativos ao longo da década de 80. Dessa
forma, as novas condutas — fiscais, comerciais, tarifarias — propagadas pelo novo ordenamento
internacional se mostraram incompativeis com as politicas daqueles paises. Para o Brasil,
essas modificacBes tiveram fortes implicagcbes, na medida em que, somadas as
vulnerabilidades internas, vieram a se configurar num ambiente internacional claramente
incompativel com varias das premissas de sua politica externa e interna (SENNES, 2003). Em
decorréncia disso e dada a crise do modelo interno, neste momento, passa a se formar no pais
um novo consenso acerca da melhor maneira de sair da crise e se inserir no mundo
globalizado.

Os resultados dessas transformacgdes, considerando-se a regido latino-americana,

foram taxas de crescimento inferiores as do intervalo de 1950 a 1980, considerando-se o
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aumento mais elevado das exportacbes. O crescimento do produto passa a ser acompanhado
de substanciais transferéncias de riqueza e renda aos setores dominantes locais e ao capital
transnacional, especialmente quando o Estado assumiu a divida privada®, transferiu os ativos
publicos por meio das privatizagdes, adotou politicas monetérias estreitamente subordinadas
as condicdes impostas pelo fluxo externo de capitais e pelo predominio da valorizacéo
financeira do excedente (BASUALDO; ARCEO, 2006).

Ao lado desse cenério, assiste-se a uma queda na importancia relativa do investimento
em producdo, uma desarticulacdo do aparato industrial e uma contracdo de atividades de
maior complexidade tecnoldgica e que exigem trabalho qualificado (BASUALDO; ARCEO,
2006).

Dentro do que foi exposto anteriormente acerca das alteracBes ocorridas no cenario
internacional desde a década de 1970, bem como a nova orientacdo do capitalismo global a
partir de entdo, estudaremos agora a articulacdo do Estado brasileiro — e seu programa de
desenvolvimento — com esse novo contexto e as transformagdes internas que dali se seguiram.

E fundamental compreender a interdependéncia dos dois cenérios — interno e externo —
e como 0s mesmos interagiram nas décadas de 70 e 80 para atingirmos nosso maior objetivo
que é compreender a mudanga de inser¢do externa brasileira na década de 90 via liberaliza¢&o
econdmica.

Fiori (2003) apresenta uma releitura do desenvolvimentismo brasileiro, apontando que
0s interesses que nortearam a abertura econdmica brasileira foram 0s mesmos que
sustentaram os programas desenvolvimentistas.

Nesse sentido, o surgimento dos modelos desenvolvimentistas ha América Latina na
década de 1930, segundo Fiori (2003), decorreu da insustentabilidade do modelo vigente —
exportador de matéria-prima, uma vez que as duas grandes Guerras combinadas a crise de
1929 se materializam num contexto internacional de retracdo econdmica que inviabilizava a
continuidade da antiga inser¢do. O surgimento de “estados desenvolvimentistas” na América
Latina, que visavam impulsionar a industrializacdo, emerge como uma alternativa. E de
fundamental importancia notar que o modelo de industrializacdo ndo se propunha a superar as
contradicBes internas e heterogeneidades presentes nos paises; simplesmente reproduzia as

falhas de coesdo interna, mascarando-as.

330 papel do Estado em assumir a divida privada acabou pagando o ajuste das empresas a nova ordem
econdmica internacional. Por isso que na década que apresentou as duas primeiras quedas absolutas do PIB total
e per capta na moderna historia brasileira, contraditoriamente, quase que ndo houve quebra de empresas. Ao
contrario, amargavam resultados lucrativos mediocres na &rea da producéo, enquanto suas aplicagdes financeiras
exibiam performances positivas (OLIVEIRA, 1998).
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Tendo em vista o precedente, 0 modelo brasileiro surge pautado no autoritarismo e na
centralizacdo de tomada de decisGes como condi¢Oes de sua reproducdo. Tal origem decorre
do fato do processo de industrializagdo brasileira ter se assentado sob bases que se opunham:
uma vez que nasce tendo o capital estrangeiro como base de financiamento e depende da
aceitacdo por parte das classes dominantes internas da interferéncia de interesses externos, 0s
quais iam de encontro com seus proprios interesses (agrario-exportador) que eram menos
rentiveis. Coube ao Estado, durante todo o periodo, conciliar a modernizacdo dependente do
capital externo com a defesa de interesses domésticos que muitas vezes limitavam essa
modernizacdo. Reproduzia-se assim, uma ordem econdémica e politica heterogénea. As
caracteristicas fragmentadas das camadas que apoiavam o governo submetiam o modelo a
constantes e contraditorias pressdes que, quase sempre, eram equacionadas pela via da
centralizacdo autoritaria.

Ao longo dos anos que se estendem de 1930 a 1980, as demandas crescentes das
massas fazem frente a um padrdo de desenvolvimento concentrador de renda, com baixos
niveis salariais e até o aumento de bolsGes de miséria. O desenvolvimentismo passa a ser
entdo uma necessidade para a propria sobrevivéncia das classes dominantes. Fiori (2003)
caracteriza o processo como “fuga para frente”. Ou seja, tratou-se de buscar o crescimento
econdémico como forma de ndo enfrentar os conflitos internos reivindicatorios de terra e de
riqueza. Ao longo do programa, assiste-se a uma combinacdo de forcas descentralizadoras
exigindo uma centralizacdo necessaria para essa reproducdo, caracterizando assim uma base
surreal e altamente instavel.

Nossa proposta, neste momento, é abordar a faléncia do modelo desenvolvimentista
brasileiro, bem como quais foram suas caracteristicas elementares que levaram a este fim. O
proposito aqui é associar a viabilidade do padrdo de desenvolvimento interno frente a relacdo
estabelecida com o0 meio externo. Em suma, nossa preocupacao serd compreender como um se
relaciona com o outro, e quais 0s elementos que a “nova ordem mundial” trouxe para a esfera
de atuacdo dos Estados periféricos; bem como, qual foi a nova estratégia de insercao esbocada
a partir da crise do modelo anterior.

Por estar intimamente ligado ao ambiente exterior, o padrdo de financiamento
brasileiro encontrava-se, na década de 70, claramente vulneravel aos choques externos.
Exatamente pelo carater falacioso do modelo desenvolvimentista que perpetuava a condicéo
dependente do pais, ao negligenciar a questdo do investimento com base externa, a economia

brasileira ndo foi capaz de suportar o fim de um grande ciclo de crescimento mundial —
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marcado pela crise do modelo keynesiano e derrocada da ordem de Bretton Woods — tendo
seu modelo de crescimento sufocado pela crise da divida externa.

O estado desenvolvimentista combinava atuacGes de repressao com paternalismo, néo
sO reproduzindo como assegurando as desigualdades e as heterogeneidades internas. Tratou-se
entdo de uma ldgica de avancar para esconder uma estrutura que nao se sustentava, até sua
derrocada na década de 90, quando da opcéo pela abertura neoliberal.

N&o obstante, a década de 70 representa para o Brasil uma sobreposicéo de crises, uma
vez que, a recessdo decorrente de uma crise na economia mundial ao lado do abalo da
hegemonia norte americana, ao restringir o crescimento brasileiro (devido a queda nos
investimentos e aos encargos da divida externa), tornam visivel a instabilidade interna,
vulneravel aos choques externos e sem um substrato nacional coeso.

As fragmentacGes internas, ao lado da crise da divida externa e elevacdo da inflacéo,
caminharam no sentido de enfraquecimento e perda de credibilidade do Estado. Nos anos 80 o
ciclo nacional-desenvolvimentista chega a seu limite. Uma vez que a fragmentagdo interna
chegou a tal ponto que conduziu o Estado a impoténcia, o qual acabou chocando-se com sua
propria base de apoio (FIORI, 2003).

Fez-se entdo necessdria uma reorganizacdo dos compromissos sociais e politicos que
sustentaram esse modelo. Impds-se assim a realidade brasileira, por uma necessidade da
prépria tendéncia que conduziu a crise de entdo, descentralizar, desestatizar e democratizar
para crescer, ainda que sem doutrina ou programa especificos (FIORI, 2003).

Esgotou-se, portanto, um ciclo que tinha no estatismo e na centralizacdo seu
fundamento. Desde entdo, a questdo que se pds era de como se livrar de um Estado do qual
todos dependiam economicamente e 0s instrumentos de poder que detinham era a prépria
burocracia do Estado que controlava. E importante ressaltar aqui que as proprias classes
mentoras e beneficiarias dessa formula estatal desconhecem-se como tais e se viram contra o
Estado. As reformas passam a ter, a partir de entdo, como foco a desestatizacdo, encobrindo
assim um longo periodo de crise e incerteza (FIORI, 2003).

Em grande medida, a face externa do periodo desenvolvimentista foi caracterizada por
um tempo em que o Brasil tentava “explorar suas potencialidades ao abrigo das oportunidades
gue o meio externo oferece para a consecucdo deste fim” (GONCALVES, 1992, p. 160). A
década de 1970 representou o ultimo suspiro desenvolvimentista. Uma Ultima tentativa de
insercdo internacional visando suas prioridades internas e em busca de salvar a coesdo

nacional — ou 0 que se tinha por. Tratava-se entdo, de uma insergdo que visava projetar 0s
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interesses nacionais em escala global, refletindo o grau de maturidade que a industrializacao
brasileira tinha atingido.

Os elementos trabalhados nesse capitulo acerca das implicacdes da retomada da
hegemonia norte-americana através da liberalizagdo financeira, ao lado do contexto politico
que marca o fim da Guerra Fria e a disseminacdo de politicas neoliberais sdo elementos que
nos ajudam a compreender a situacao do Brasil no periodo.

Como buscamos apresentar aqui, a reconfiguracdo do cenario internacional ndo é
exclusivamente o fator determinante dos posicionamentos brasileiros a partir de entdo, mas
um elemento importante com o qual o pais tera de lidar na nova dindmica estabelecida. A
questdo do financiamento externo do programa desenvolvimentista serd abordada no capitulo
que segue, bem como as limitacbes do mesmo. Trabalharemos, agora a partir do ambito
interno, os elementos que contribuiram para a crise do modelo de desenvolvimento brasileiro.
Esse estudo € importante, para, a partir de entdo, compreendermos 0 nOVO CONSeNso que Se
forma acerca do melhor caminho para sair da crise e a nova estratégia de insercdo do pais no

mundo.
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CAPITULO 2 - A conjuntura interna brasileira e as perspectivas possiveis e passiveis de
serem realizadas

2.1 A resposta interna ao choque externo

Em marco de 74 — 3 meses ap06s o primeiro choque do petréleo — o general Ernesto
Geisel assume o governo no Brasil, ja ciente da desaceleracdo do comércio mundial. Ele
assume 0 governo em um cendrio interno e internacional desfavoravel, ap6s o chamado
“milagre econdmico”. Vislumbrava-se, no dado momento, realizar escolha essencial entre
duas alternativas disponiveis ao governo brasileiro. Primeira, reduzir o crescimento pautado
pelas limitagcbes externas, ou segunda, atuar no rumo contrério, mantendo politicas de
crescimento artificiais devido ao cenario desfavoravel. A segunda opc¢éo, dar inicio ao que
ficou conhecida por “marcha forcada”* da economia brasileira, per si mais politica e,
portanto, aquela que acabou prevalecendo.

Decorrente, entdo, das limitacGes impostas pela crise internacional e suas implicac6es
para a periferia do sistema, surge na década de 70 o Il PND, uma resposta brasileira autbnoma
a crise externa. A analise do programa é de extrema importancia para a compreensdo do
cenario interno; bem como para ilustrar o ponto fraco dessa estratégia brasileira diante do
novo contexto global, a época em elaboracéo.

O Il PND visava diversificar a estrutura produtiva e reduzir a vulnerabilidade externa
(superando o hiato de recursos) e, deste modo, modificar a insercdo externa do Brasil,
enfatizando a importancia do comércio exterior. O programa figura como sendo “o tltimo
suspiro” do modelo desenvolvimentista brasileiro, e, portanto de uma inser¢do mais ativa,
antes da abertura neoliberal dos anos 1990.

Seguindo o modelo histérico de desenvolvimento brasileiro que havia se dado até
entdo, buscava-se “diferenciar a estrutura produtiva, completando-a e aproximando-a do
paradigma entdo prevalecente nos paises centrais” (CARNEIRO, 2002, p. 63). A base de
financiamento externa aproximava-o de programas como o Plano de Metas®®, que tinham o

mesmo objetivo e limitacdo, tais como de capacitacdo e autonomia tecnoldgicas e/ou

%Expresséo cunhada por Antdnio Barros de Castro e Francisco Eduardo Pires de Souza para descrever o periodo
de expanséo anti-ciclica que ocorreu de 1974 a 1980.
*Implementado no governo Juscelino Kubitschek.
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inadequacéo da base financeira doméstica, os quais limitavam os projetos de superacdo do
atraso.

Fajnzylber (1983)* coloca que, apesar da maturacdo do paradigma tecnoldgico que
se presenciava quando da implementagdo do programa, a concentracéo da inddstria de bens de
capital nos paises centrais ainda era muito forte. Ultrapassar essa posi¢cdo, como pretendia o
programa, significava superar um esquema de divisdo internacional do trabalho ja
estabelecido.

O padrdo de financiamento adotado ap6s o primeiro choque do petréleo seguiu e
aprofundou®’ o padréo utilizado anteriormente: inducdo a um maior endividamento externo,®
dependéncia interna da poupanca compulséria e de instituicdes publicas de crédito. A partir
de entdo, pode-se afirmar que a economia brasileira sempre esteve ligada ao capital
estrangeiro. Logo, a suposta autonomia nunca ocorreria de fato, uma vez que as sancGes
econdmicas sempre Ihe seriam limitantes. Enquanto o cenario internacional era favoravel e
contava-se com disponibilidade de liquidez isso nunca representou um problema — econémico
ou politico — e, portanto, nunca se buscou soluciona-lo. Nos periodos de escassez, a crise era
tamanha que impedia o Estado de soluciona-la. Ou seja, o problema sé era percebido — ou
fazia-se perceber — tarde demais, quando j& ndo se fazia possivel uma solucdo autbnoma
devido a necessidade de “socorro”. Foi o que aconteceu na década de 80 e dificultou uma
solucdo alternativa a dos credores.

Nesse sentido, Tavares e Lessa (1983) discutem que o Il PND nao se faz efetivo
enquanto modelo de substituicdo de importacdes, uma vez que nao internalizou por completo
nenhum importante segmento da inddstria, tampouco conseguiu fechar internamente o ciclo
de producdo, tendo o investimento como fruto do mercado interno criado. Dentro dos
modelos estratégicos de desenvolvimento, o programa coloca o pais como um drive
exportador, com a decis@o dos investimentos determinada no mercado externo.

Dessa forma, ainda que consideraveis esforcos no sentido de diferenciacdo do setor de

industrializacdo pesada tenham sido feitos, as antigas falhas estruturais foram reproduzidas.

*Citado por Carneiro, 2002, p. 69. FAINZYLBER, F. La industrializacién trunca de América Latina. México:
Editorial Nueva Imagen, 1983.

¥"Uma vez que agora contava com um cenério livre de restrices, ap6s a ruina do sistema que contava com taxas
de cAmbio semi-fixas sob a ordem de Bretton Woods.

*¥Quanto as opgdes existentes de financiamento & estratégia de crescimento proposta, temos: autofinanciamento;
aporte de recursos fiscais; ou o financiamento externo. A partir de 1976, certas condi¢des internas e externas
(grande liquidez internacional aliada & politica interna de controle da inflagdo e, por conseguinte, contengéo
tarifaria, bem como a auséncia de uma reforma tributaria que garantisse o aporte de recursos fiscais) acabaram
conduzindo o pais a optar novamente pela terceira alternativa. Além de ser a alternativa que contava com menor
resisténcia interna e de contar com as facilidades como a resolugdo n.63, a qual estabelecia um elo entre o
sistema bancario interno e o internacional (CARNEIRO, 2002).
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Observou-se assim, um ganho reduzido na capacidade de inovacdo tecnoldgica, fator de
extrema influéncia na critica ao modelo e opcao pela mudanca de paradigma efetuada no final
dos anos 80.

Ha ainda que se considerar que o programa, ao focar na industria pesada, alterou as
bases internas do crescimento proposto, tirando o foco da industria de bens de consumo
duraveis, perdendo assim o apoio da antiga base de crescimento econdmico, possibilitando a
emergéncia de criticos do regime militar, o qual vai perdendo sua base politica de apoio. Para
Tavares e Belluzzo (1984, p. 133):

a hipotese de reforcar o poder nacional ou de desenvolver as forcas
produtivas por meio do crescimento auto-sustentado do departamento de
bens de producédo, implica uma modalidade sui generis de capitalismo de
Estado, pois tanto sua base real produtiva, quanto sua base social de apoio,
sdo muito estreitas. O projeto de Estado Nacional autoritario levantado em
1974, ndo sé ndo conta com o apoio popular, por que nada tem a ver com
ele, como também conta apenas, do ponto de vista das classes dominantes,
com um setor restrito da grande empresa internacional (os setores
cartelizados de bens de equipamento pesado), de uma fracdo da mecanica
pesada nacional e do bloco das grandes firmas de engenharia e construcéo.

O que se segue ¢ a auséncia de éxito do Il PND na superacdo do subdesenvolvimento;
uma vez que, fazia-se necessario para tal libertar-se da vulnerabilidade externa garantindo
internamente 0s investimentos, por meio da poupanca interna. Para Lessa (1978), a superagéo
do subdesenvolvimento envolve superar também esse hiato de recursos. O que ndo ocorreu
devido, em grande parte, a0 momento ruim marcado por um cenario de crescimento
internacional em declinio, paralelamente, a opcdo politica do governo brasileiro por uma
medida anticiclica.

Em resumo, a tentativa de insercdo autbnoma brasileira pecava na medida em que
ignorava seus pontos falhos. A questdo do investimento era de fundamental importancia para
assegurar uma menor vulnerabilidade interna e maior qualidade na inser¢do externa. Ao
negligenciar as transformacdes ocorridas no cenario internacional, fundamentais para o
desenvolvimento do programa, 0 modelo estava comprometido, bem como seu propdsito
central: a busca pela superacéo do subdesenvolvimento.

Fiori (1995) vai dizer que a suposi¢do em que se fundamentavam os mentores do Il
PND enfrentou dificuldades n&o previstas cujas consequéncias Ihe foram fatais. Num primeiro
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momento, o programa lutou contra a baixa solidariedade empresarial, a qual se transformou
em uma verdadeira rebelido contra a estatizacdo a partir de 1976.%

A tentativa do governo de promover um crescimento “artificial”, isolado e em
detrimento da crise e das transformagdes externas mostrou-se inoperante uma vez que
dependente de tal variavel. Assim que, com a crise do financiamento externo iniciada em
1979 — decorrente da nova politica dos Estados Unidos de atracdo de capital —, tal politica
econdmica ndo se sustentou. A resposta brasileira a crise mundial foi ousada,*® uma vez que
desconsiderou as transformacdes que se davam no cenario internacional no decorrer da
década de 70.

O 0nus dessa ousadia vai ser carregado ao longo da década de 80, na qual o pais
enfrenta 0 choque da divida externa e seus entraves a economia brasileira, bem como a
crescente oposicdo nacional dos descontentes com um modelo desenvolvimentista que nao
mais garantia o crescimento.

O remédio, um duplo processo de internacionalizacdo financeira e estrangeirizacdo da
economia brasileira, condicionou ainda mais os graus de autonomia das politicas publicas, em
que pese o0 Onus da divida externa. Essa subordinacdo so tendia a crescer em toda a regiao,
possibilitando que os mecanismos de crédito internacionais assumissem uma posicdo central
na elaboracdo e adocdo da politica econémica monetéria e fiscal (BASUALDO; ARCEO,
2006).

2.2 Génese e crise da divida externa — a vulnerabilidade brasileira exposta

O Il PND saiu muito caro ao Estado brasileiro,** uma vez que a montagem de novos
setores produtivos ao lado da sustentacdo de outros que contavam com subsidios fiscais —
dentro de uma politica monetéria restritiva — convergiu numa divida pablica expressiva. J& no
inicio dos anos 80, as dividas — interna e externa — explodiam. Isso porque, entre outros
fatores, o Estado assumiu, no periodo, o lugar de tomador de recursos externos e, em se

tratando de empréstimos com correcdo monetaria pré-fixada num periodo de aceleracdo

*Ppara Fiori, no entanto, esse comportamento do setor empresarial decorria de opges politicas que desde os anos
30 geraram uma relacéo simbiotica, porém mercantil e pouco solidaria, entre o empresariado e o Estado. Relagéo
essa que se apresentava conflitiva e opositora sempre que o Estado se propunha a comandar o passo da
industrializacdo pesada.

“®economicamente ousada, considerando-se os interesses politicos aludidos anteriormente.

“para Fiori (1995), a crise que se desenvolveu nos anos 1980 originara-se, sobretudo, na ambiguidade
estratégica do Il PND, repetindo, que estava dividido entre sua opcdo desenvolvimentista e sua gestdo
estabilizadora; seu projeto de Nacfo-poténcia e seu financiamento externo; entre sua vocagdo estatista e sua
submissdo aos pactos e compromissos cartoriais, corporativos e regionais.
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inflacionaria, esse comportamento acarretou numa verdadeira doacdo de capital.
Considerando-se ainda o cenario de aceleracdo inflacionaria pos 1974, com o aumento dos
juros internos, o empresariado nacional sofreu severos constrangimentos, bem como o
equilibrio da balanca comercial foi bastante afetado.

A partir do primeiro choque do petréleo,”> o montante da divida externa brasileira
comeca a crescer. Simultaneamente ao aprofundamento da recessdao mundial com decorrente
diminuigdo do investimento externo gracas ao aumento no preco do combustivel motor, ha
uma grande liquidez mundial decorrente dos “petrod(')lares”.“3 Paralelamente, os
investimentos produtivos foram sendo adiados, cabendo também aos bancos a fungdo de
promover uma alocacéo lucrativa de ativos (provenientes dos petrodolares).

Esta conjuntura caracterizada pela abundancia de crédito disponivel, em um primeiro
momento, parecia bastante pertinente para o Brasil, tendo em vista as limitagdes de
capacidade de investimentos domésticos ao crescimento. Nao se imaginava que essa dindmica
pudesse desaguar-se em colapso do modelo adotado. Pois a tendéncia, com a competicdo
entre 0s bancos norte-americanos e europeus, parecia se consolidar, j& que esses bancos
concediam empréstimos com cada vez menos critérios (CORDEIRO; SANTQOS, 2005).

A l6gica do endividamento externo era tida pelas autoridades brasileiras como 6bvia;
se haviam excedentes nas nagOes superavitarias, necessariamente precisavam dos paises
deficitarios para absorvé-los — como que Unica alternativa para esse excedente — e assim,
nunca haveria entrave a esse “circulo virtuoso”. O tunico grande problema, ndo pensado
quando tudo fluia bem, consistia na intermediacao entre o bloco superavitario e o deficitario
(CASTRO; SOUZA, 1985).

E isso ficou evidente quando o Fed (Federal Reserve) em 1979, sob a presidéncia de
Paul Volcker, mudou sua politica monetaria, alterando sua funcdo de intermediador para
tornar-se captador de recursos através de elevacdo das taxas de juros internas. Isso acabou
atraindo a liquidez para o mercado financeiro norte-americano. Nesse momento, a questdo dos
juros contratados a taxas flutuantes, que nunca tinha sido encarada como um problema, fez-se
notar em 1979, na medida em que “sufocaram os tomadores de empréstimos, levando ao

agravamento do problema de balancos de pagamentos dos paises em desenvolvimento, cujos

*2e entéo, da entrada em vigor do |1 PND.

*As economias exportadoras de petréleo aplicam seus délares (decorrentes da quadruplicacdo do preco pos
primeiro choque ) nos mercados financeiros de Londres e dos Estados Unidos. Tais economias, partindo de uma
excessiva liquidez obtida partem para um processo de “reciclagem” dos petrodolares — emprestando a juros com
taxas flutuantes para os paises em desenvolvimento.
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reflexos foram sentidos diretamente sobre a divida externa” (CORDEIRO; SANTOS, 2005, p.
21).

Essa nova politica norte-americana catalisou a recessao mundial, com diminui¢do do
fluxo de comércio internacional e preferéncia pelos rentaveis investimentos financeiros.
Assim, com a manutencdo da marcha forcada na economia brasileira no dado cenario
recessivo, temos crescentes desequilibrios nas contas internacionais. Somente em 1982, com a
declarada moratdria mexicana, foi que a crise da divida veio a tona e, com ela, a contragdo
dos empréstimos externos.

A década de 80 marcou a saturacdo do meio de financiamento dos programas
desenvolvimentistas latino-americanos. Ao lado de um racionamento do financiamento
externo, os produtos brasileiros destinados ao comércio exterior sofrem uma deterioracao
significativa nos termos de troca, o que representou uma reversdao no sentido do fluxo,
passando agora para uma transferéncia de recursos para o exterior como pagamento da divida
externa.

A crise da divida latino-americana é de fundamental importancia para o
desenvolvimento deste trabalho, uma vez que representa a subordinacdo dos paises devedores
aos credores internacionais — e as instituicbes que os defendiam —, deteriorando a relativa
autonomia que detinham na orientacdo da politica econémica interna. A partir de entdo, com o
aumento da divida e seus servigos, a politica econdmica dos paises devedores passa a ter
como foco a esfera financeira. Nesse sentido, os atores econdémicos internos se veem
limitados externamente e pressionados a garantir o que lhes € imposto a fim de manter o fluxo
de capital externo necessario para a saude da economia.

No entanto, o abalo da divida ndo so6 atingiu os devedores, uma vez que representava
também para os Estados Unidos uma ameaca ao seu sistema financeiro. Por isso o grande
interesse em que mais moratorias ndo fossem declaradas, ap6s a crise mexicana. Dai que o
caso passou a ser tratado diretamente com cada pais devedor pelo Federal Reserve Board, a
fim de renegociar as dividas. Entram em jogo também o FMI (Fundo Monetéario
Internacional) e o Banco Mundial (BIRD) para o monitoramento dos acordos assinados por
esses paises, nos quais se comprometiam a efetuar mudancas estruturais em suas respectivas
economias a fim de efetivarem 0s pagamentos internacionais que outrora haviam se
comprometido.

E importante destacar entdo, que essa pressdo dos organismos internacionais nio

haveria sido tdo exitosa sem a mudanca na correlacdo de forcas internas dos paises devedores
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— facilitada pelos efeitos que exerceram as transformacdes, aqui aludidas, que experimentava
o capitalismo em nivel mundial (ARCEO, 2006).

O receituario proposto pelas politicas do FMI pode ser resumido nas seguintes
postulacdes: a) desvalorizagdo cambial a fim de promover as exportagOes; b) controle da
emissdo monetaria interna visando conter a inflacdo, e corte do déficit orcamentario do
governo; c) limite da demanda interna por meio de reducdes salariais a fim de criar
excedentes exportaveis; d) promogdo de integracdo com a economia mundial, retirando 0s
entraves tarifarios; €) aumento da arrecadacdo publica, por meio de realinhamento das tarifas
e, no mesmo sentido; f) elevacdo dos impostos.

A adocdo de tais medidas foi positiva para os bancos credores que, afinal de contas,
recebiam em juros uma quantidade excedente a que haviam disponibilizado anteriormente.
Atender as politicas do FMI era muito mais custoso aos paises devedores, 0s quais, se nao as
cumprissem ndo conseguiriam viabilizar novos empréstimos. Tampouco lhes seria possivel
reescalonar a divida preexistente. Medida necessaria, dado o crescente montante da mesma.**

A crise da divida demonstrou a grande influéncia externa na economia brasileira. As
politicas propostas a sua solucdo ndo resolveram os problemas da regido, acabando inclusive
por agrava-los. Assiste-se, a partir de 1982, a uma explosdo inflacionaria no pais levando a
um aumento da divida interna e, devido ao descontrole orcamentario decorrente, tém-se uma

paralisia na esfera de atuagdo das politicas publicas.

Quando, entre 1979 e 1982, os juros sobem vertiginosamente, as quebras
financeiras foram inevitaveis: Pol6nia, México, Brasil e Argentina foram os
€asos mais expressivos [...] Nos que a estatizaram (a divida), surgiu um novo
problema: as receitas fiscais jA eram insuficientes e os Estados foram
obrigados a ampliar ainda mais 0 mecanismo da divida publica, vendendo
titulos pablicos no mercado financeiro interno para adquirir as divisas para
remeter seus novos compromissos em moeda externa. Dado o risco e a baixa
credibilidade do Estado, essa divida interna era negociada a altos juros e com
vencimentos efetivos didrios na rede bancéria, 0 que a convertia em quase
moeda. Com isso, a ampliacdo da divida publica interna inflacionava ainda
mais 0 gasto publico, agora com mais juros e corre¢cfes monetarias aos
credores nacionais. Estava criada assim, uma geminalidade financeira entre
duas dividas, aumentando ainda mais as pressdes altistas no sistema de
precos (CANO, 2000, p. 31-32).

Percebe-se assim, claramente que as politicas dos credores encabecadas pelo FMI
interferiram em grande medida nas economias periféricas. O rombo inflacionario, o peso da

divida, bem como as medidas que foram pré-requisito para aquisicdo de novos empréstimos,

* Crescente no sentido de que nos anos de 81 e 82 a economia brasileira enfrenta uma recessao (ficando a divida
mais custosa) e devido ao excedente trazido pelo aumento dos juros realizado pelo Fed em 1979.
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agiram de tal forma que limitaram, desde entdo, a capacidade desses Estados de conduzir
autonomamente suas respectivas politicas econémicas e, portanto, modelos de insercdo
internacional.

Dada a nova conjuntura econdmica, tem-se na ordem do dia a obtencdo de superavits
a custa de politicas internas restritivas (monetarias e fiscais), com consequente perda do
dinamismo de crescimento. A década de 80 pode ser vista como uma etapa da globalizacéo
financeira da qual se excluiu a periferia — em especial a latino-americana —, a qual sofreu um
violento racionamento do financiamento externo, como vimos anteriormente. A situacdo é
ilustrada pela reducdo nos fluxos destinados & periferia para menos de 50% em dez anos®. A
América Latina é abalada por essa reducdo brusca e acabou tendo que enfrentar quatro
grandes choques na década de 80: reducdo da demanda, deterioracdo das relacBes de troca,
elevacdo da taxa de juros e retracdo da oferta de capitais. Este ultimo é tido por Carneiro
(2002) como o choque mais relevante, uma vez que minou a base de financiamento do
programa de desenvolvimento nacional.

Esse quadro mostra de que forma a nova ordem internacional e a combinacdo com as
contrapartidas internas que suscitou nos estados devedores minaram a capacidade de estados
dependentes completarem seu ciclo de desenvolvimento, o0s quais perderam
consideravelmente a relativa liberdade com a qual contavam. Ao mesmo tempo em que
evidencia a dependéncia brasileira de condi¢des externas favoraveis para o funcionamento do
modelo entdo proposto.

E importante enfatizar que essa conjuntura encontrou reforco no posicionamento de
forcas internas, que foram favoraveis a abertura. Nesse sentido, ndo se tratou de um
movimento exclusivamente passivo, mas houve um acompanhamento interno nesses paises de
aceitacédo e defesa de medidas de abertura e da configuracdo de um novo modelo de interacéo
com 0 ambiente externo.

Fiori (1995) se atenta para 0 comportamento dos segmentos politicos nacionais neste
momento de crise, como um elo fundamental na compreensdo do processo como um todo.
Para ele, a situacdo é bastante critica, uma vez que, ambas as crises, econémica e politica, do
Estado tem raizes antigas, assentadas nos entraves estruturais de um Estado que se viabilizou
em nosso pais, nos anos 1920, assumindo a forma centralista e autoritaria nos 1930 e

alcancando seu pleno sucesso desenvolvimentista nos 1950.

#«de uma participagio de mais de 50% dos fluxos em 1975-1979, os subdesenvolvidos caem para 23% no
periodo 1985-1989” (CARNEIRO, 2002, p. 119).
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Um Estado que assumiu o seu formato institucional e consolidou suas bases
sociais de apoio através de um longo percurso ou ciclo — iniciado com o fim
da Primeira Guerra Mundial e com a ruptura da hegemonia inglesa e do
padrdo ouro — durante o qual assumiu papel decisivo nos processos de
industrializacdo e modernizacdo da sociedade brasileira. Mas o0 fez
condensando uma alianga extremamente heterogénea, 0 que o obrigou a uma
gestdo conservadora e centralista — quase sempre autoritaria — dos conflitos
politicos e a um intervencionismo econdmico cuja especificidade teve muito a
ver com o fato de que, a partir daquela ruptura inicial, o Estado brasileiro,
adquirisse autonomia potencial na determinacdo arbitraria do valor interno de
seu dinheiro e, como consequiéncia, das varias taxas de lucro para os diversos
capitais individuais ou blocos de capitalistas (FIORI, 1995, p. 44).

Para esse autor, 0 momento marca um periodo de maxima condensacdo de conflitos
que moveram um vasto periodo em nossa historia politico-econdmica e também concentra em
si as contradicbes que caracterizaram o iniquo e politicamente instavel desenvolvimento
brasileiro. A crise, para Fiori, seria fruto da coalizdo que sustenta o0 governo e seu método de
“fuga pra frente”, que, propiciou a centralizacdo estabilizante e a industrializacdo, mas ao
mesmo tempo desencadeou uma dinamica ciclica com crises politicas periddicas que
afetavam a capacidade do Estado de estabilizar o compromisso fundamental em torno da
intocabilidade dos interesses condominados.

Como consequéncia do impasse da crise, politizara-se a competicdo econdmica,
tendendo a transformar a luta por um lugar no mercado na tentativa de abocanhar uma fatia de
poder no Estado. Dai a progressiva fragmentacdo e balcanizagdo do Estado. Soma-se a esse
cenario, a aversao ao risco e a necessidade de promocdo e subsidio aos investimentos, ao lado
da aludida falta de espirito conquistador de parte consideravel da burguesia nacional (FIORI,
1995).

2.2.1 A inversao dos fluxos de capital — geracdo de superavits e o adeus ao modelo

desenvolvimentista

Desde o p6s-guerra, a inser¢do externa brasileira na maior parte do tempo ocorreu por
meio da absorcdo de recursos reais e financeiros. Ao longo da década de 1980, o sentido do
fluxo sofre uma reversdo e o pais passa a transferir recursos para o exterior na forma de
servicos e amortizacdes parciais do montante contraido da divida externa.

O desequilibrio decorrente do 2° choque do petréleo e do aumento na carga de juros se
agravou, uma vez que 0s novos empréstimos contraidos foram insuficientes para cobrir o

servico da divida. Até 1982 o financiamento ocorria por meio do mercado de crédito, mas, ja
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a partir de 1981, nota-se um endividamento adicional do setor publico necessario para o
fechamento das contas, decorrente do ja elevado grau de endividamento puablico e a
desaceleracdo dos investimentos publicos, como vimos antes.

Tudo indicava que o cendrio internacional definitivamente passaria a influenciar a
postura que 0s paises centrais assumiam frente aos periféricos, especialmente a periferia
latino-americana. A moratoria mexicana de 1982 confirmara isso. Depois dela, ocorreu uma
extingdo do mecanismo de financiamento voluntario dos déficits em transagdes correntes para
a América Latina. Até 1984 ainda houve certo fluxo de financiamento estrangeiro. Depois
disso, tem-se uma transferéncia liquida de recursos para o exterior bem mais elevada. Em
1987, devido a declaracdo da moratdria brasileira, essa transferéncia se limita de certa forma.
Entretanto, em 1988, as contas atrasadas foram pagas e em 1989 declarou-se nova moratoria.
Isso posto, a década de 80 foi marcada por uma queda no investimento direto estrangeiro, por
um aumento na remessa de lucros para o exterior e ainda assistiu-se a uma repatriacdo do
capital produtivo para os Estados Unidos. Ainda como consequéncia dessa ruptura, temos
uma estatizacdo da divida externa privada, paradoxalmente quando se rompe com o
financiamento externo. Em suma, a década de 80 evidencia o esgotamento do padrdo de
desenvolvimento posto desde 1930, marcado pelo dinamismo e crescimento da economia
brasileira, em especial do parque industrial.

Essa desaceleracdo do crescimento foi influenciada principalmente pela mudanga na
trajetdria do investimento. A essencial mudanca com relacdo a década anterior foi justamente
a continua transferéncia de recursos reais para o exterior, decorrente da obtencdo de
superavits comerciais.*® Tal inversdo se impds devido as novas condicBes externas. A
transformacdo no cenério internacional, como vimos antes, impunha aos paises periféricos a
obtencdo de superavits comerciais para arcar com a elevada divida contraida durante a
“marcha for¢ada” da economia brasileira. Como consequéncia, a década de 1980 representou
uma reducdo do crescimento interno, estagnacdo do produto per capta e regressdo do
investimento. Fenbmenos que constrangeram o desenvolvimento nacional.

As tentativas de crescimento e melhorias dos anos 80 eram barradas pelas restri¢coes
externas. Cardoso de Mello (1984) ressalta, principalmente, uma contradigdo inerente que o
proprio processo adotado reproduzia: objetivando a transferéncia de recursos reais para o

exterior, pautava-se na obtencdo de superavit sustentavel para tal; ndo obstante, um

%0 Brasil recorre a0 FMI em 1982 e as medidas impostas com vistas a obtencéo de novos empréstimos e a
negociagdo do pagamento do j& em vigor consistem numa rigida politica de ajustes combinando reforma
monetéria, desvalorizagGes cambiais, além de diminuicéo das importagdes com promogéo das exportacdes.
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desempenho necessario das exportacbes para a obtencdo de tal superavit dependia de
constante inovacao tecnoldgica que, por sua vez, dependeria de investimentos elevados num
contexto internacional de aceleragdo do progresso técnico.

Do precedente exposto, temos que a crise da divida — fruto de uma dependéncia
interna a um cenario externo em transicdo — acabou por inviabilizar o crescimento da regido e
marcou a interferéncia constante, a partir de entdo, de organismos multilaterais em defesa do
interesse dos credores externos na politica interna dos paises em questdo. A receita que

deveria "salvar" as economias periféricas, por sua vez, acabou por agravar sua situacéo.

Durante toda a década de 1980 e também da seguinte, os problemas da

divida e do ajuste do balanco de pagamentos figuraram no primeiro plano

das politicas econdmicas latino-americanas. Correlacionados ao problema da

divida, os indices inflacionarios dispararam e o poder dos Estados em

administrar a vida econdmica de suas nagOes foi erodido pela adocdo das

politicas ditadas pelos paises credores (CORDEIRO; SANTOS, 2005, p. 26).

Os planos Baker e Brady (1985 e 1989) reforcaram ainda mais a necessidade dos paises

devedores adequarem-se as exigéncias do FMI*’ para conseguirem renegociar a divida e

rescalonar suas condi¢cBes de pagamento. O primeiro deles ndo obteve muito sucesso. No

entanto, o Plano Brady, que contava com melhores condicdes aos paises devedores*, obteve

maior éxito e contou com a submissdo brasileira as suas condi¢Ges. Logo, os paises que

aceitaram essas imposicOes passam a trabalhar na reestruturagdo de suas respectivas
economias e gradativa adocao das medidas neoliberais.

Isso posto, temos entdo que as reformas macroeconémicas e a consequente abertura

financeira e comercial do Brasil na década de 90 estdo diretamente ligadas com a crise da

divida, a qual foi o estopim de um modelo de desenvolvimento que ndo mais se sustentava.

Deste modo,

[h]a uma relagdo estreita, quase simbiotica, entre politica de administracdo
da divida e reforma macroeconémica. [...] Os credores sé concordam com a
rolagem da divida se a nacdo devedora aceitar as "condicionalidades
politicas" que fazem parte dos acordos de empréstimos [...] O objetivo
consiste em impor a legitimidade da relacéo de servigo da divida enquanto as
nacdes devedoras sdo mantidas numa "camisa de forga" que as impede de se

*"Exigia politicas macroeconémicas consistentes de ajuste estrutural voltadas para o crescimento a fim atrair
investimentos externos; estimular o repatriamento de capitais nacionais depositados externamente; além das
politicas de combate a inflacdo e de reajuste no balanco de pagamentos.

*Propunha uma reducéo de 20% no montante da divida e concedia maiores prazos para o pagamento da mesma.
Em margo de 1989, o plano foi anunciado pelo secretario de tesouro dos Estados Unidos Nicholas F. Brady que
pretendia renovar a divida externa de paises em desenvolvimento, mediante a troca por novos bdnus. Estes bonus
contemplavam o abatimento do encargo da divida, através da reducao do seu principal ou pelo alivio nos juros.
Além de emitir os bdnus, os paises deveriam promover reformas liberais em seus mercados.
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lancarem numa politica econdmica independente. Arquitetou-se uma nova
geracdo de "empréstimos condicionados & politica”. Esses acordos de
empréstimos do Banco Mundial incluiam rigidas “condicionalidades": o
dinheiro s6 era garantido se o0 governo concordasse com as reformas de
ajuste estrutural e, a0 mesmo tempo, respeitasse 0S prazos para sua
implementagdo® (CHOSSUDOSVKY, 1999 apud CORDEIRO; SANTOS,
2005, p. 16).”°

O tipo de insercdo pautado num projeto de desenvolvimento de bases nacionais
encontra nesses entraves a impossibilidade de sua reprodugdo. Dentro deste cenario, acredita-
se que a melhor saida é agir em consonancia com as politicas “indicadas” pelas grandes
poténcias, promovendo politicas de abertura financeira e responsabilidade fiscal. O foco sai
do ambito interno com suas politicas protecionistas e passa a ser as garantias externas
impostas.

A estratégia anticiclica de expansdo, fundamentalmente dependente de abundante
endividamento externo, atingiu na década de 1980 seu esgotamento. A conjuntura
internacional de rapida deterioracdo apds o segundo choque do petréleo colocou em xeque 0
padrdo interno de financiamento que sustentava o crescimento até entdo.

Em sintese, uma confluéncia de fatores decorrentes de uma insercdo dependente do
pais deixou-o vulneravel as oscilagcdes do cenario externo, com limitadas possibilidades de se
reestruturar devido a limitada margem de manobra conquistada, ao lado disso, a
reconfiguracdo de interesses internos também contribuiu para o rumo tomado a partir de

entéo.

2.3 A crise do setor publico e a “solucido” democratica

O esgotamento do financiamento externo explicitou internamente a crise do setor
publico. Combinadas as pressdes e condicionantes externos, emergem, no momento,
crescentes exigéncias internas, que, em conjunto, acabaram por ruir com o0 modelo
desenvolvimentista. Ou seja, a uma questdo primordialmente econdmica, inevitavelmente
somou-se uma ruptura do modelo politico, uma vez que desconstruiu a base de
fundamentacdo e legitimacdo do regime. A ruptura do financiamento externo, influenciada

pelo 2° choque do petréleo (1979) e pela declaragdo da moratdria mexicana, juntamente com a

*0s grifos sdo do autor.
S9CHOSSUDOVSKY, Michel. A globalizacéo da pobreza: impactos das reformas do FMI e do Banco Mundial.
S&o Paulo: Moderna, 1999.
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exigida contrapartida interna da transferéncia de recursos reais ao exterior, abalaram e
limitaram a esfera de atuacao do Estado Brasileiro.

A questdo da divida bloqueou a rota que se tragava para o desenvolvimento,
anunciando uma crise do modelo que culminaria em seu fim na década de 90. As contradicfes
do modelo desenvolvimentista legaram-nos uma década perdida, impossibilitando a
reproducdo do modelo de inser¢do brasileira que encontrava nas “brechas” internacionais uma
possibilidade de explorar suas potencialidades (GONCALVES, 1992).

Coube ao Brasil, no novo contexto, viabilizar uma rapida geracdo de superavits
comerciais por meio de rendncia fiscal e de um aumento no volume dos subsidios concedidos,
ao mesmo tempo em que o devia arcar com 0 pagamento de uma elevada taxa de juros.
Belluzzo (1988) traz a contradi¢do a tona quando da maxidesvalorizacdo efetuada em 1983, a
qual desequilibra a capacidade de pagamento do Estado frente as suas receitas. Efetivamente
temos que, trabalhando pelo superavit comercial, o governo deteriora ainda mais suas
financas puablicas. Ao lado dessa politica, o fato de o setor puablico ter assumido a divida
privada sem produzir bens comercializaveis para arcar com esse novo énus so veio piorar a
situacdo ja deteriorada.

Internamente, a inflacho que teve lugar po6s-maxidesvalorizagdo reduziu
significativamente a carga tributaria, levando entdo, a uma desvalorizagdo nas receitas
estatais. As medidas tributarias que se deram com vistas a aumentar o imposto direto ndo
foram suficientes para compensar a queda na arrecadacdo e nem mesmo as isen¢des fiscais.
Para autores como Teixeira e Biasoto Jr (1988), o problema da diminui¢éo da carga tributaria
estava diretamente relacionado com a reducdo drastica nos impostos indiretos em razéo do
drive exportador a que o Brasil foi imposto e ao qual se prop6s.

O peso do pagamento da divida externa em moeda nacional (maxi-desvalorizada)
contribuiu para a elevacdo da mesma no periodo. Nesse sentido, deterioravam-se as condicGes
externas do pais que tinha sua autonomia reduzida e subordinava-se, cada vez mais, as
poténcias centrais, uma vez que, esse aumento da divida externa criava um compromisso entre
as duas partes. Alterando assim, o direcionamento de suas relagdes com o0 meio externo.

Na segunda metade da década de 1980, a economia brasileira se encontrava
comprometida pelo inchaco do Estado e a faléncia de sua capacidade de coordenar a esfera
produtiva. O impacto interno da crise externa provocou um desgaste do regime autoritario no
pais, que aumentava ainda mais com a perda de eficiéncia do Estado.

Para Fiori (1995), o periodo Geisel foi sintomatico nesse sentido — ao tentar impor um

novo movimento de centralizacdo estatizante, ndo encontrou mais 0s apoios politicos de
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antigamente. Mas mesmo assim, a decomposicao da coalizdo governante foi lenta, devido em
grande parte a completa falta de alternativa, para os defensores do regime, que impedia que o
mesmo fosse substituido.

Quando o general Figueiredo assumiu o governo, tinha-se por esgotada a tentativa de
seguir com politicas de crescimento e postergar ainda mais o ajuste externo que era exigido. A
dependéncia do capital estrangeiro forcava entdo a adotar suas preferéncias. A crise interna
reforca essa dindmica e o governo acaba por adotar uma politica ortodoxa de alinhamento ao
FMI baseada no aumento da taxa de juros, no corte de subsidios e do gasto publico e
conten¢do da demanda interna para gerar excedentes exportaveis por meio do arrocho salarial.

Tais medidas ndo foram suficientes para conter a inflagdo. A estagnacdo do
crescimento ampliava o descontentamento interno® e, pouco a pouco, o governo militar ia
perdendo por completo sua legitimidade. Esse processo conduz ao aumento da oposicao,
culminando num ambiente desfavoravel a novos planos do regime militar que enfrentassem
eficazmente a crise econdmica. Em 1985, com a eleicdo de Tancredo Neves, a situacdo se
apresenta menos agitada e, com a posse do seu vice Sarney, um cenario de confianca deu
margem a criacao de um novo plano econémico.

A equipe de governo montada por Sarney refletia a heterogeneidade da coalizdo que
apoiou a transicdo democratica — ja havia nessa equipe, apesar da predominancia de
orientacdo nacional-desenvolvimentista, alguns criticos desse modelo de desenvolvimento que
ndo mais se beneficiavam por ele. Estes eram favoraveis a uma revisdo do nacional-
desenvolvimentismo que se enquadrasse melhor na agenda liberal em consolidagdo na
economia internacional (VELASCO E CRUZ, 1997).

As medidas econdmicas implementadas no governo Sarney ndo foram capazes de,
internamente, resolver o problema da divida externa que havia se estabelecido — assiste-se, no
periodo que vai de 1985 a 1989, a um explicito descontrole das financas publicas
(CARNEIRO, 2002). Os sucessivos planos econdmicos que seu governo implementou,® bem
como a passagem de 4 diferentes Ministros da Fazenda no periodo, denotam que o abalo
interno evidenciado e, de certa forma, provocado pela crise da divida externa ndo mais

poderia ser solucionado isoladamente.

A partir de 1978 o crescimento do movimento social é cada vez mais patente, manifestando-se na Greve do
ABC, na efervescéncia dos Movimentos Estudantis, ao mesmo tempo em que surgia 0 novo sindicalismo, o
movimento contra a carestia e outros movimentos populares. Esse forte clima de contestagdo social vai refletir na
Constituicdo de 1988, a qual atende relativamente ao povo, também em decorréncia deste cendrio interno e dessa
mobilizacdo popular. Em parte, esse € um ponto que pode ser colocado nos porqués do Brasil acatar mais
tardiamente as medidas sugeridas no Consenso de Washington que seus vizinhos.

52Plano Cruzado | e 11, Plano Bresser e Plano Ver#o. Para uma discussdo mais detalhada acerca de cada plano e
suas principais medidas ver CARNEIRO, 2002.
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As politicas internas, ainda que seguissem o que lhes era ditado pelo FMI e pelo
Banco Mundial, ou que se valesse de instrumentos mais heterodoxas de congelamento dos
precos ndo mais conseguiam conter a inflagcdo. A queda do superavit primério, além de levar a
uma politica fiscal contracionista, cobriu, ao longo da década, uma parcela cada vez menor da
taxa de juros. Quatro Planos foram implementados no sentido de conter a inflagdo e sanear os
desequilibrios na balanga de pagamentos. No entanto, conseguiram apenas propor um
equilibrio ou contencdo temporarios no curto prazo. A situacdo voltava a se reproduzir,
representando um cenario instavel interno que perdia, a cada Plano, sua credibilidade.

Apesar do enfoque dado no combate a inflacdo, a taxa anual da mesma quadruplicou
do inicio de 1985 até o final de 1988. Os planos produziam nada mais que uma contencao
temporéria da inflacdo sem atuar sobre os desequilibrios estruturais da economia. Tampouco
foi possivel reduzir a transferéncia de recursos reais para o exterior. O desequilibrio das
contas do governo se agravava. Os trabalhadores mostravam-se insatisfeitos com as
desvalorizacGes salariais.

Ao fim de 1989, a sucessao de choques de congelamento ja ndo mais se fazia eficaz
enguanto instrumento de combate a inflacdo. O grau de desconfianca fez com que a taxa de
juros se elevasse e 0s prazos fossem encurtados até o limite diario. Tal processo evidenciou a
crise do financiamento publico — levando a uma inevitavel crise de confianca e decorrente
fuga da riqueza financeira para ativos reais — crise esta que se iniciou em 1989
(MODIANO,1992).

Com o insucesso do governo Sarney, ao lado da auséncia da retomada do crescimento,
deram-se as condi¢Oes necessarias para que a orientacdo econdémica liberal (antes minoritaria)
se tornasse hegemonica no aparato burocratico do Estado brasileiro e no bojo da elite
econdmica.

Sendo assim, podemos afirmar que as medidas para arcar com o 6nus da divida
externa e garantir 0s superavits necessarios estavam deteriorando cada vez mais a situacao
interna — ndo controlaram (e até incrementaram) a inflacdo, tampouco conseguiram
estabelecer um ambiente saudavel para o crescimento econdmico. A desaceleracdo do
crescimento a partir de 1986 foi principalmente decorrente do mau desempenho da industria™

54

e, ao lado das pifias taxas de investimento,” o cenério que se estabelecia ndo se fazia

animador.

53«cujo produto real cresceu apenas 1,8 ao ano entre 1980 ¢ 1988.” (MODIANO, 1992, p. 382).
%A baixa taxa de investimento foi decorrente da insuficiéncia de poupanca para tal; a base externa praticamente
desapareceu desde 1984 com o equilibrio da conta corrente em resposta a suspensdo dos empréstimos
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Depois do surto de crescimento de 1968 a 1974, denominado milagre econémico, o Il
PND nao foi capaz de superar as contradicbes internas inerentes ao proprio modelo
desenvolvimentista e as recentralizagbes estatizantes e desenvolvimentistas j& néo
encontravam mais respaldo na base heterogénea que o sustentara. Os militares, também
divididos, j4 ndo encontravam mais solucdo possivel numa “fuga para frente”. O Estado se vé
paralisado e o velho remédio ja ndo era viavel. A base heterogénea interna em que o modelo
se sustentava, ndo poderia acarretar em outro ponto que nao a ineficiéncia do Estado, a qual
impedia avan¢os na dindmica econémica e social do pais. O Estado se apresentava de tal
forma desgastado que, com o encerramento do regime autoritario em 1989, na primeira

eleicdo direta para presidente:

0 povo ndo havia apenas votado por um politico, até ha pouco obscuro:
Fernando Collor. O mandato era claro: o povo havia votado por um
programa de governo, ou de sociedade, que se propunha a eliminar a
inflagdo, a extirpar a corrupcéo, a redefinir o Estado, a inserir o Brasil no
mundo moderno. (MOREIRA, 1996 apud CORREIA, 2005, p. 105).%

Para evitar um avanco da esquerda naquele contexto, diante da possibilidade da
eleicdo de Lula, as classes dominantes ap6iam em massa o candidato que tinha mais chances
de vencé-lo. Estabelecem-se entdo, na década de 1990, com a elei¢do de Fernando Collor, as
bases para uma transformacdo da economia brasileira, visando sua internacionalizacao.
Decorrente da insustentabilidade e descontentamento interno, o projeto de industrializagéo
com protecdo do mercado interno foi abandonado em nome das politicas preconizadas pelo
Consenso de Washington (CORDEIRO; SANTQOS, 2005). O novo presidente fez-se valer das
medidas neoliberais para selar o fim do modelo desenvolvimentista, desmantelando sua

legitimidade, marcando assim a transi¢do do modelo de insercéo externa brasileiro.

2.4 A influéncia das elites e 0 novo rumo da economia brasileira

Do precedente exposto, passou a ser consenso que a solucdo dos problemas nacionais
se daria através de uma combinacdo de politicas de abertura econémica e de democratizacao
do regime politico. Caberia ao pais, nesse sentido, promover uma agenda de reestruturacdo da

economia de cunho liberalizante, a fim de que se inserisse internacionalmente na Idgica do

voluntarios em 1982. A poupanca nacional também caiu devido a redugdo da poupanca publica e a Ultima,
diminuiu decorrente da queda da carga tributaria liquida do governo (ibidem, p. 383).

MOREIRA, M. M. Diplomacia para o Desenvolvimento. In: ALBUQUERQUE, J. A. G. Sessenta Anos de
Politica Externa Brasileira (1930-1990). v. 2. Sao Paulo: USP, 1996.
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capitalismo global — tendo como pauta a liberalizacdo comercial, a desregulamentacdo,
sobretudo do mercado de capitais, e as privatizacoes.

O objetivo central era transferir para a esfera privada e instituicdes internacionais a
maioria das decisdes sobre a economia nacional e s6 assim, acreditava-se, 0 pais voltaria a se
desenvolver. A eleicdo de Collor em 1989 representou a consolidacdo do consenso liberal no
aparato estatal burocratico, a0 mesmo tempo em que ficou claro a elite econbémica —
principalmente a beneficiria do nacional-desenvolvimentismo — que 0s tempos eram outros.
A dinamica do capitalismo global dificultava cada vez mais a intervencéo estatal e, assim, o
protecionismo a economia nacional em beneficio dos agentes econémicos internos. O Estado
passou a ser responsavel pela liberalizacdo e potencializacdo das forcas mais dinamicas da
economia mundial de qualquer entrave, principalmente os institucionais. Além de ser
responsavel por manter uma imagem de confianca e estabilidade interna a fim de promover o0s
negdcios e atrair capital financeiro e, dessa forma, crédito para o financiamento das atividades
econdmicas.

Nessa perspectiva, Collor propds seu plano de estabilizacdo econémica associado as
reformas do Estado — liberalizacdo cambial, fim de subsidios, ado¢do de nova legislacéo sobre
propriedade intelectual, liberalizacdo de importagdes, abertura comercial, liberalizagdo de
investimentos, privatizacdo de empresas estatais e renegociagdo da divida externa. Tais aces
faziam parte do novo consenso formado internamente acerca das medidas internas necessarias
e adequadas a modernizacgéo e a melhor insercdo competitiva na economia internacional.

A crise politica do governo Collor ja no primeiro ano de seu mandato, ao lado do
fracasso do plano de estabilizacdo, bem como dos problemas de superacdo do desequilibrio
macroeconémico, inviabilizaram o aprofundamento dessas politicas liberalizantes e o
primeiro acordo sobre a divida externa. Acrescenta-se a isso o fato de o Brasil, em 1991, ter
sido incluido na lista de investigacdo da United States Trade Representative (USTR) por
infringir as regras de protecdo de patentes.

Tem-se, pois, que apesar dos esforcos do governo para estabelecer maiores graus de
credibilidade pela adeséo dos valores liberais tidos por universais, as expectativas dos paises
ricos em relagdo a uma rapida recuperacdo brasileira iam diminuindo.

Internamente, os primeiros passos no sentido de uma liberalizacdo econémica
realizados no governo Collor — em especial a abertura comercial, que conduzia a um avango
das importacGes — permitiu que competidores internacionais, ao conquistar fatias do mercado
brasileiro, provocassem efeitos distributivos negativos sobre o empresariado nacional. Nesse

sentido, temos que, um dos principais atores que contribuiram para o impeachment do
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presidente foi a coalizdo nacional-industrialista, devido aos altos custos da liberalizacdo
econdmica unilateral implementada pelo governo (OLIVEIRA, 2007b).

O pais perdeu na década de 80 qualquer sentido de orientacdo préprio; as medidas de
combate & inflagdo e as alternativas de sané-la no curto prazo substituiram o desenvolvimento
como principal questéo politica. Para Sallum Jr. (2001), somente durante o governo Collor de
Mello ocorreu de fato uma ruptura com o padrdo nacional-desenvolvimentista — foi nesse
momento que surgiu o embrido de uma nova estratégia de desenvolvimento, a qual o governo
FHC vai redesenhar, de forma hesitante.

A orientacdo explicita no conjunto de reformas parcialmente implementadas no
governo Collor representou a desisténcia de construir no pais uma estrutura industrial
completa e integrada em que o Estado cumprisse papel de protecdo e propulsdo do
desenvolvimento industrial e da empresa privada nacional. A estratégia de desenvolvimento
gestada no governo Collor, pode ser definida como de integracdo liberal da economia
domestica ao sistema econdmico mundial. Perde-se de meta a constru¢do de uma estrutura
industrial nacionalmente integrada, pensa-se apenas em preservar 0s ramos industriais que
conseguissem competir abertamente numa economia internacionalizada — de forma que o
parque industrial doméstico tendesse a se converter em parte especializada de um sistema
industrial transnacional®. Foram também implementadas medidas de desregulamentacéo das
atividades econémicas e ac¢Oes visando diminuir o papel do Estado na economia (por meio das
privatizacGes) e recuperar as financas publicas. Soma-se ainda a politica de integracéo
regional materializada no Mercosul, de 1991 (SALLUM JR., 2001).

Mesmo depois do impeachment, essa estratégia foi conservada — salvo algumas
hesitacfes quanto a abertura e as privatiza¢fes. O impacto da liberalizacdo comercial sobre o
desempenho do parque industrial brasileiro foi diminuto, no entanto, devido a recessao
vigente em quase todo o periodo e a preservacdo de uma politica cambial favoravel as
exportacBes. O Mercosul também vai funcionar, nesse momento, como uma alternativa
positiva face a recessdo interna e as dificuldades de competicdo no plano mundial
(BIELSCHOWSKY; STUMPO, 1996, p. 187).

Né&o obstante, o governo Collor serviu para evidenciar os caminhos a serem seguidos

pelo empresariado nacional no novo contexto: a) transformar suas empresas em grande

%%para tanto, o governo Collor suspendeu as barreiras ndo-tarifarias as compras no exterior e implementou um
programa de reducdo progressiva das tarifas de importacéo.
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corporagdo e competir com suas congéneres no mercado mundial®’; b) inserir-se na cadeia
produtiva global dentro de alguma grande corporacdo agregando pequenas parcelas do valor
do produto final; ¢) concentrar-se em atividades do segmento do comércio, do transporte ou
outro que néo requeira grandes investimentos; d) vender seus ativos e tornar-se rentista; ou e)
desaparecer.

Do final do governo Collor até durante o Plano Real, tém-se exemplos de setores
econdmicos que seguiram as trés primeiras alternativas e assim, sobreviveram a transi¢do do
nacional-desenvolvimentismo para o atual modelo. Dentre eles, tem-se o setor agricola, que
realizou nos anos 90 sua modernizacdo, ao lado de setores que se valeram do processo de
privatizacdo para se tornarem grandes corporacdes, defendendo suas posi¢cbes no mercado
doméstico e se projetando internacionalmente, muitas vezes aliado ao capital financeiro
global — como exemplo temos os novos acionistas majoritarios da Vale do Rio Doce,
Telemar, Brasil Telecom, CSN, entre outros (OLIVEIRA, 2007b).

O setor de franquias e importacGes cresceu consideravelmente, bem como novas
empresas no setor de logistica foram criadas. O segmento da educacéo e do comeércio varejista
também passou a ser atividade de grandes investimentos. Ndo obstante, majoritariamente, a
opcao dos grupos dominantes brasileiros foi vender seus ativos, seguindo assim a opgao pelo
rentismo, repassando suas atividades para as corporagdes transnacionais ja instaladas ou que
pretendiam se inserir no territério nacional (OLIVEIRA, 2007b).

O crescimento da opc¢édo pelo rentismo, principalmente na segunda metade da década
de 90 gerou uma ampliacdo na demanda por novos servicos financeiros, levando, entre outros
fatores, a necessidade de fortalecimento do setor bancério nacional. O que se deu, de um lado
pela privatizacdo de bancos estatais (caso do Banespa, que ficou sob controle do grupo
Santander) e, de outro lado, pelo Proer — Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao
Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional — que, por meio de fusdes, aquisi¢cdes e
reorganizacfes societarias promoveu um enxugamento do sistema financeiro e reestruturacédo
de instituicGes bancarias no pais. Assim, o setor financeiro também se modernizou,
alcancando posicOes relevantes entre os 20 maiores grupos econdmico do pais (Itad,
Bradesco, Unibanco, além dos internacionais, Santander e ABN-ANRO) (OLIVEIRA,
2007Db).

*"para Basualdo y Arceo (2006) os grupos econdmicos locais consideravam muito arriscado, ainda que
contassem com condi¢des adequadas de rentabilidade, encarar um processo de acumulacdo confrontativo com o
capital transnacional. Procuravam, na melhor das hipoOteses, consolidar suas posices no mercado que
controlavam e expandir sua presencga no exterior em atividades com reduzidos riscos competitivo. I1sso ndo sendo
possivel, acabaram por se refugiar na inversdo financeira e especulativa como recurso de conservacgdo e
acréscimo de seus respectivos patrimdnios.



72

Oliveira (2007b) ainda vai ressaltar que tal processo de readequacdo da economia

1°® _ devido ao

nacional via liberalizacdo so foi possibilitado pela implementacdo do Plano Rea
sucesso no combate a hiperinflagdo gerando uma estabilidade nas aplicacBes futuras e a
valorizagdo do cambio que acarretou numa onda de investimentos na modernizagao do parque

I*°. Ou seja, foi apenas durante o governo FHC que se criaram as condic6es

industria
adequadas para a aceleracdo da corrida de parcelas significativas da elite econémica do pais
para o rentismo, bem como para a reestruturacdo de setores econdmicos que foram mantidos
sob controle de grupos brasileiros, mas tiveram a capacidade de se transnacionalizarem com
apoio de investidores internacionais. Acrescenta-se ainda o fato das privatizagOes terem
atraido grupos econdémicos globais, 0s quais ocuparam setores relevantes da economia
brasileira — setor telefénico e bancario, por exemplo.

Em suma, a nova configuracdo da economia brasileira pos-liberalizacdo e o rearranjo
dos setores econémicos em novas atividades passou a requerer do Estado brasileiro a
elaboracdo de novas estratégias de gestdo publica e de insercdo internacional como condi¢do
para o0 novo tipo de desenvolvimento e a sobrevivéncia do pais no mercado mundial

No contexto doméstico, essa tarefa se cumpre a partir da consolidagcdo da democracia.
O que exige dos gestores publicos que atendam as demandas e se tornem mais responsivos em
relacdo ao ato de governar perante a sociedade. Ja na esfera internacional, a adesdo dos
preceitos de liberalizagdo econdmica reduziu progressivamente as margens e a capacidade de
acao do Estado brasileiro, subordinando-o as politicas monetarias restritivas.

Ainda considerando Carneiro (2002), tem-se que a crise primeiramente econémica
culmina entdo numa crise politica e a liberalizacdo econémica se deu paralelamente a politica,
abrindo na década de 90 um novo panorama para o Brasil.

Neste capitulo procuramos apresentar a conjuntura interna que precede a ado¢do das
politicas liberalizantes no pais e 0 novo modelo de desenvolvimento adotado na década de
1990. Buscamos apresentar aqui as limitacbes do modelo desenvolvimentista, as quais, dentro
do contexto internacional em que esteve inserido no final da década de 1970 e inicio da
posterior, comprometeram a continuidade do mesmo. Essa discussdo é importante para
percebermos em que medida o projeto de desenvolvimento de bases estatais perde apoio

dentro dos grupos dominantes internos e, a partir da crise do Estado desenvolvimentista é que

580 Plano Real, desde sua génese e a despeito de sua originalidade operacional, seria descendente dos planos de
estabilizacdo frutos do Consenso de Washington. Hereditariedade manifesta nos focos envolvendo reajuste
fiscal, reforma monetaria, liberalizagdo comercial e financeira, desestatiza¢do, abertura econémica e retomada do
crescimento (FIORI, 1995; 2001b).

%9para 0s grupos que pretendessem fazé-lo, bem como para os interessados nos processos de privatizacao.
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novos consensos sdo formados acerca da melhor maneira de superar a crise e se inserir
competitivamente no mundo.

Na proxima parte deste trabalho, analisaremos como essa transformacéo interna e o0s
novos posicionamentos dos grupos dominantes nacionais refletiram na forma como o Brasil
passa a se inserir no cenario externo. Abordaremos, no capitulo que segue, as articulacfes
deste cenario interno com as relagdes internacionais do pais no periodo que vai desde o
pragmatismo responsavel até a politica externa implementada no governo Cardoso. O estudo
dessas transformacGes de posicionamento no cenario externo sera importante para
compreendermos de que maneira as estratégias de insercao internacionais do pais vao se dar
num cenario externo também em transformacdo; e de que forma o novo modelo de
desenvolvimento adotado vai dialogar com a estratégia de insercdo externa do pais no

periodo.
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PARTE 2

CAPITULO 3 - As articulaces entre o ambiente interno e o externo

O reordenamento mundial trabalhado no primeiro capitulo influenciou profundamente
as interacOes e as posturas dos paises inseridos no sistema internacional, 0s quais passam a
assumir outra posicdo frente a nova ordem que passou a reger as relagcdes internacionais.
Pensando em termos analiticos, enquanto unidade tematica de estudo, o que se tem por “p0Os-
guerra”, em termos de configuragdo politica do mundo, acabou em 1989. “Politica e
ideologicamente, pelo menos, ja entramos na fase do poés-comunismo. A histdria
contemporanea encontrou aquilo que os franceses chamariam de ligne de partage, ou seja,
uma espécie de ruptura paradigmatica” (ALMEIDA, 2002, p. 33).

Depois da discussdo acerca de quais foram essas mudancas externas e da crise do
modelo de desenvolvimento interno brasileiro, esta segunda parte do trabalho vai apresentar a
mudanca de posicionamento e insercao internacional do pais a partir de entdo — a mudanca de
“matriz de politica e estratégia internacional” adotada decorrente das limitacdes externas, das
novas relagdes de poder internacionais e do novo consenso interno acerca do que seria uma
insercdo mais competitiva no cenario internacional.

O Estado brasileiro, enquanto poténcia média®™ perante a reconfiguracdo da ordem
internacional e, tendo alcancado na década de 80, a posicdo de pais recém-industrializado,
passa a encarar uma limitacdo dos instrumentos de barganha que utilizara anteriormente no
cenario internacional. Ao mesmo tempo em que 0 nOvo consenso interno em torno das
reformas liberalizantes vai qualificar um novo tipo de interagdo entre os dois planos. Nosso
proposito aqui € mostrar de que forma a politica externa praticada e consolidada no governo
do general Geisel se tornou indcua e inviavel a partir de meados da década de 80 (ja no
governo Sarney) a ponto de ser alterada.

A década de 70 marca o avanco de um projeto nacional de industrializacdo que,
especialmente apds o chamado milagre econdmico, desenvolveu relativamente o parque
industrial brasileiro, garantindo ao pais uma posi¢do de maior destaque, credibilidade e poder

de barganha no ambiente internacional.

% para Sennes (2003), a classificagdo do Brasil enquanto poténcia média “no limiar de um pais subdesenvolvido,
mas pronto para ocupar um lugar de destaque no cendrio internacional” (SENNES, 2003, p. 39) é de
fundamental importancia para notarmos os encargos e 0 Onus que tal posicdo acarretou para o pais nessa
transigdo dos anos 1980.
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Esse boom de crescimento econémico e de industrializacdo brasileiro — é importante
reforcar que o cenario internacional marcado por crescentes fluxos de comércio e de
investimento foi fundamental para esse desenvolvimento — culminou numa nova
autopercepcao do pais, a qual influenciou na maneira como 0 mesmo se posicionava dentro do
cenario internacional de entdo®. Dessa percepcdo estavam carregados os formuladores da
estratégia de acdo internacional brasileira, que construiram uma “inser¢do internacional
singular” do pais nos anos do que ficou conhecido por pragmatismo responsavel®® (SENNES,
2003, p. 26).

Ainda que com fortes lacos de dependéncia (como discutido no capitulo anterior) o
pais contava — na década de 70 principalmente — com relativa autonomia em suas acdes
internacionais, acompanhada de maior poder de negociacao e integracdo no ambiente externo.
A posicdo mediana que caracteriza as economias recém-industrializadas num mundo bipolar
em crise dava margem a diferentes opc¢des de acédo e interpretacdes a respeito de sua postura
no ambiente internacional.

Utilizando-nos aqui de um estudo elaborado por Lima (1990) a esse respeito,
caracterizando as possibilidades e interpretacdes de acdo de uma poténcia média recém-
industrializada, é importante considerar o que a autora aponta como fragilidades das
interpretagdes vigentes que enquadram o “tipo de inser¢do” de uma poténcia média
enfatizando um aspecto particular do comportamento internacional desses paises em uma das
trés perspectivas que seguem: a) insercdo periférica — esses paises funcionariam como
intermediarios dos interesses das grandes poténcias em suas regides em troca de um
tratamento especial; b) poténcias emergentes — tais paises seriam capazes de perseguir
objetivos proprios, por vezes até opostos aos das Grandes Poténcias; e/ou c) “caronas” (free
riders) — esses paises se aproveitariam das vantagens concedidas aos paises de menor
desenvolvimento relativo quando poderiam atuar com as Grandes Poténcias em condicdes de
igualdade. Seu trabalho reforca a necessidade de perceber que o comportamento dessa
categoria de paises agrega as trés possibilidades, exibindo simultaneamente os elementos de
forca e fraqueza, dependendo do interesse e das condi¢Ges em questdo.

Essa diversidade nas possibilidades de agdo externa dessa gama de paises decorre
justamente da diversidade do escopo de interesses dos mesmos, bem como do fato de que

realidades divergentes coexistem na condicéo de intermediério.

6«A realizagio de suas virtualidades de crescimento econdmico — e de afirmagdo nacional estdo, porém,
parcialmente condicionadas pelo contexto internacional, num mundo em que crescentemente se estreita a
convivéncia entre as nagdes” (SOUTO MAIOR, 1996, p. 339).

%20 termo caracteriza a politica externa do governo do General Geisel.
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Dessa forma, a autora coloca que essa posi¢cdo mediana ocupada pelo Brasil foi alvo
de grande contestacdo e discussdo nas decadas de 70 e 80 e, principalmente na presidéncia de
Reagan, as vantagens e o poder de barganha de que se instrumentalizava o pais no sentido de
furtar-se das negociagdes em patamar de igualdade com as Grandes Poténcias passam a ficar
cada vez mais limitados. A partir de entdo, o Brasil passa de uma condi¢cdo favoravel a um
lugar mais marginalizado no novo ordenamento mundial. A nova ordem mundial e suas
implicacOes atacaram as vulnerabilidades brasileiras, evidenciando e explorando suas
dependéncias.

Essa caracteristica de Poténcia Média concedia ao pais uma multiplicidade de
estratégias externas. Tal posicdo no sistema internacional também rendeu ao pais uma série de
pressdes divergentes, ora desenvolvido demais para ser atendido e lutar pelas reivindicacoes
do Terceiro Mundo, ora dependente e limitado demais para arcar com 0s custos exigidos de
uma poténcia; tal posicionamento pesou especialmente na postura brasileira no novo contexto
internacional .®®

Veremos aqui, de que forma e sob quais condi¢Ges a nova ordem emergente limitou
alguns instrumentos dos quais o pais se valia e, ao lado da crise interna, passa-se a ver numa
maior adequagdo as exigéncias externas um caminho para superar essa crise.

E importante considerar a dificuldade de se comparar a politica externa de um mesmo
pais em tempos diferentes; nosso objetivo neste trabalho ndo é, portanto, de se fazer um
julgamento de valor das politicas externas implementadas, mas justamente de estabelecer uma
analise dos interesses mais elementares defendidos pelo pais externamente em cada momento.
Sem deixar de lado as limitagcGes e vulnerabilidades internas — sempre latentes — que néo
permitem que uma politica mais autbnoma se sustente por muito tempo, acreditamos ser
possivel detectar diferentes matizes nos dois momentos. O ambiente internacional se alterou
profundamente, a0 mesmo tempo em que as configuracOes internas se reestruturaram,
apresentando mudancas na composic¢édo das forgas sociais.

O foco desta parte do trabalho sera a mudanca no posicionamento externo brasileiro.
Primeiramente consideraremos momentos politicos internos que evidenciam a forca dos
diferentes setores e grupos de interesse atuantes na formulagdo do novo modelo de insercédo

do pais. Posteriormente, veremos os principais pontos de inflexdo na matriz de politica

% No capitulo precedente pudemos notar como o Brasil se enquadra nesse patamar de poténcia média, uma vez
que, através da logica desenvolvimentista buscou desenvolver seu parque industrial de modo a superar a
dependéncia externa, mas na questdo do financiamento permaneceu atrelado aos credores internacionais.
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externa ao longo da década de 1990, apontando os novos rumos seguidos pelo pais até o final

do segundo governo Cardoso.
3.1 Reconfiguracéo do cenério politico interno

O importante no estudo dessa transformacéo politica e econdmica brasileira que toma
forma na década de 1990 é entender a estratégia através da qual a fragdo hegemonica logrou
transformar seus interesses especificos em interesses gerais do conjunto das fracdes do capital
e aparatos do Estado (incluindo aqui partidos politicos); e para tal, considerar as contradi¢des
que foram enfrentadas e as politicas que propuseram em relacdo aos setores dominados.

Para Oliveira (1998), desde a aceleracdo da expansdo capitalista durante a ditadura
militar, foram em grande parte modificadas as bases — sociais, territoriais e regionais — da
dominagdo burguesa no Brasil. I1sso se deu ndo apenas como continuidade do processo
desatado nos anos 1930, mas também como ruptura no sentido de que os dominados ndo eram
atores da mudanca e houve um deslocamento de classes no interior do bloco dominante, sem
que houvesse uma eliminacédo das fracdes perdedoras. Essa ampliacdo da dominacéo de classe
significou a integracdo das diversas dominagOes regionais, criando as classes sociais
nacionais. E o mesmo aconteceu com as classes dominadas, que também passaram a ser
nacionais.

Para essa reconfiguracdo interna, foram necessarias duas ditaduras (somando 35 anos)
ao longo de sessenta anos. O braco armado fora necessario ndo somente para reprimir a nova
classe dominada, mas também para operar uma acumulagdo, integracdo e concentracdo de
capitais, pela forca. Exigiu ainda a atuacdo do Estado, na forma das estatais e na regulagéo do
mercado de trabalho, para discriminar em favor de certos grupos.

Nesse sentido, com a redemocratizacdo formal de 1984, agugaram-se as divergéncias
no interior do bloco dominante. Sem a alternativa da repressdo, a resolucdo de certas questdes
centrais e ndo populares ficava profundamente dificultada. Para Oliveira (1998) o fantasma de
uma possivel eleicdo de Lula,** operou uma rara fuséo entre economia e politica, juntando o
vasto bloco de setores dominantes num esquema de apoio a candidatura de Collor.
Posteriormente, resolvidos os percalgcos do impeachment de Collor, novamente esse
amalgama vai apostar na candidatura de Fernando Henrique Cardoso e valer-se da ancora da

estabilidade monetéria para angariar o voto do povo, traumatizado pela hiperinflacéo.

%40 qual aparecia com 45% das intencdes de votos nas eleices de 1989.
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Nesse exercicio, é importante considerar também, como ja expusemos ao longo deste
trabalho, o processo duplo da expansdo do peso decisivo do capital transnacional dentro do
bloco dominante, seja nas distintas fragdes do capital ou na transnacionalizacdo das fragdes do
capital local. Ao lado da presenca do capital estrangeiro, é importante levar em conta a
insercdo da América Latina como um todo nas diferentes fases da economia mundial.

Para essa regido, temos que, as atividades exportadoras com vantagens comparativas
estaticas — derivadas dos recursos naturais ou baixo custo de méo-de-obra — assumem um
papel central no processo de acumulagdo, pelo seu carater de curto prazo. De modo que 0
mercado interno ja ndo é, para importantes fracdes, o lugar privilegiado da realizacdo do
excedente, e a expansdo da demanda local e do nivel do emprego e remuneracdo deixam de
ser um condicionante da reproducdo ampliada do capital (BASUALDO; ARCEO, 2006).

H& que se considerar nesse sentido a rapida reducdo do peso relativo dos produtos
primarios no contexto mundial, o que, ao lado da introducéo de novas técnicas poupadoras de
mé&o-de-obra e de um aumento no controle das redes transnacionais na proviséo de insumos e
comercializacdo contribuem para a deterioracdo da situacdo dos paises que apostaram nessa
estratégia. Por sua vez, o comércio de manufaturas se desdobra em busca de condi¢bes
produtivas territoriais onde seus custos sejam menores, 0 que vai ao encontro das
necessidades de curto prazo dos paises periféricos, os quais se desdobram em disputas para
atrair essas empresas, gerando formidavel expansdo da forga de trabalho disponivel,
configurando-se numa pressdo crescente para baixar o0s salarios na periferia.
Consequentemente, tem-se uma baixa crescente nos precos das manufaturas exportadas
conforme maior for a participacdo de trabalho ndo qualificado e menor for seu grau de
complexidade tecnoldgica (BASUALDO; ARCEO, 2006).

Soma-se ainda o fato de as decisfes de investimento serem escassas e 0s territorios
disponiveis serem inimeros, conduzindo a periferia latino-americana a travar uma competicao
ferrenha também intra Estados em torno de investimentos que requerem crescentes vantagens
fiscais, de infraestrutura, mercados desregulados e economias sadias (ARCEO, 2006).

Arceo (2006) vai ressaltar um ponto importante da maioria dos paises da América
Latina, qual seja, o caminho da industrializacdo aqui trilhado e sua ndo integracdo com as
economias centrais — uma vez que as manufaturas aqui produzidas ndo eram interesse dos
paises centrais, necessariamente destinavam-se ao mercado interno.

Ao lado deste dado, é importante considerar a configuracdo politica da América do Sul
como um todo, e 0 caminho conciliatério que sempre se optou na defini¢do das estratégias

macroeconémicas. O processo de acumulacdo industrial brasileiro, voltado para o mercado
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interno, enfrentara resisténcia dos setores exportadores nas classes dominantes desde quando
passa a ser predominante na era Vargas. Diferentemente do que se deu no Leste Asiético,” a
estruturagdo do bloco industrial em torno do novo modelo n&o eliminou os atores
hegeménicos do modelo anterior (agrario-exportador), de forma que eles permanecem como
defensores do livre mercado, conservando sua presenca também nos aparatos do Estado. Isso
configura uma alianga delicada e muitas vezes contraditoria entre setores voltados para o
mercado interno e setores exportadores que desde entdo teve de ser conciliada dentro das
instancias decisorias. E essa mesma fréagil e contraditéria alianca que vai se unir contra a
possivel vitéria de um representante das camadas menos abastadas nas elei¢oes de 1989.

Além disso, o autor reforca a fragilidade do Estado latino-americano ao apontar sua
débil estrutura burocrética, resultante em grande medida de sua fase de crescimento para fora,
guando o mesmo se limitava a cumprir tarefas de um estado liberal. Por essa razdo, a
instabilidade dos governos latino-americanos sempre teve de administrar a complexa e
conflitiva relacdo de forcas em que se assentou a dominacgdo politica. O conflito entre setores
— 0s voltados para o mercado interno e 0s agro-exportadores — tem seu substrato, sobretudo,
na coexisténcia de forcas econémicas e sociais que postulam duas formas antagonicas de
relacionamento com o mercado mundial (ARCEO, 2006).

As contradi¢cdes da composicdo dos grupos dominantes brasileiros estiveram sempre
presentes, e apenas vao se agravar no novo modelo econdmico. Ao lado entdo dessa
configuracdo de poder que ndo eliminou as fragdes perdedoras, ha que se considerar o tipo de

relacdo dessas fragdes com o Estado.

O antiestatismo de nossos empresarios liberais ndo consegue esconder suas
prolongadas relagdes de dependéncia clientelista com o préprio Estado. Mas o
estatismo dos nossos desenvolvimentistas — dos conservadores mais do que
dos progressistas — tampouco consegue justificar as aliancas que
comprometeram historicamente o Estado com a parafernalia corporativa e
cartorial e com o autoritarismo, sendo que o reformismo de nossos social-
democratas ndo consegue jamais esclarecer como se faz a omeleta da reforma
do Estado sem quebrar os ovos que alimentaram 0s varios e heterogéneos
segmentos pactados na base social de apoio a estratégia que modernizou nossa
sociedade sem ampliar a cidadania social e politica (FIORI, 1995, p. 57).

Para Fiori (1995), a verdadeira especificidade da constituicdo do capitalismo industrial
brasileiro ndo esta apenas na forte presenca Estatal, mas na esquizofrenia de uma politica

econdmica que revela os pactos e compromissos que tracaram a perversa relagdo que une

%Via reforma agréria ou nacionalizagio de empresas estrangeiras e nacionais ligadas ao anterior modo de
acumulacéo.
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desde 1930 o Estado com a burguesia brasileira. Para ele, tampouco estamos proximos ao
modelo prussiano de industrializacdo, uma vez que a via desenvolvimentista brasileira fora
alavancada por um Estado que jamais conseguira ir além dos limites que o empresariado —
profundamente antiestatal, apesar de sua longa historia de “anemia schumpeteriana” e de
dependéncia do proprio Estado — Ihe impusera.

O processo de globalizagdo em curso manteve e aprofundou a divisdo do mundo em
centro e periferia. Ainda que tais relacdes tenham se modificado devido a internacionalizacéo
de mercados internos periféricos, o “nicleo duro e metodologico” das preocupacdes dos
dependentistas permanecera vigente. E, além disso, para Fiori (1995), os novos termos das
relacBes econémicas e politicas internacionais evidenciam a existéncia de uma novissima
dependéncia na forma em que a América Latina se insere na nova ordem globalizada. Isso se
deve, em grande parte, a maior concentracdo do progresso tecnoldgico e de seus efeitos
benéficos nos paises centrais, chegando a periferia de maneira muito mais segmentada e
restrita — isso coerente com decisGes que sdo tomadas no interior do oligopolio mundial e
acabam por hierarquizar os espa¢os politicos nacionais conforme os interesses das firmas e
governos com poder de decisdo. A transferéncia de tecnologia para a periferia esta mais
restrita e dificultada, o que contribui ainda menos que no passado para a possibilidade de uma
capacidade enddgena de progresso técnico a periferia.

No entanto, é importante ressaltar que em torno da nova faceta do desenvolvimento
industrial dependente e associado que toma corpo nos anos 1990, teriam se recriado “as
coincidéncias de interesses entre as classes dominantes locais e internacionais, capazes de
redinamizar as economias latino-americanas numa forma que inclui segmentos da classe
média e partes da propria classe trabalhadora” (CARDOSO; FALETTO, 1977, p. XVI).

Seguindo uma linha de continuidade com suas andlises elaboradas nos anos 1960, que
em certo sentido influenciaram suas posi¢des politicas nas décadas seguintes, para Cardoso a
“burguesia industrial nacional estava impedida, por motivos estruturais, de desempenhar o
papel que a ideologia nacional-populista lhe atribuia” e por isso optara pela ordem, aceitando
a condicéo de sdcio-menor do capitalismo estrangeiro (FIORI, 1995, p. 236).

Por sua vez, isso permitiu que Cardoso redescobrisse no empresariado brasileiro uma
condicdo universal do capitalismo, segundo a qual ele pode se associar, conforme a
circunstancia, a um discurso ideologico livre-cambista ou protecionista, estatista ou
antiestatista, indiferentemente, sendo coerente apenas com o interesse maior da liberdade de
movimento do capital e dos desdobramentos politico-econdmicos de sua internacionalizagéo.

Isso acabou por condicionar o passo seguinte de FHC, segundo o qual:
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se a condicdo periférica do capitalismo se definia pela auséncia de moeda
conversivel e capacidade endégena de progresso tecnoldgico, a sua condi¢ao
dependente se definia pela forma peculiar de associagdo econdémica e politica
do empresariado nacional com os capitais internacionais e o Estado, o tripé de
sustentacdo econdmica da fase de internacionalizacdo do mercado interno —
em que as empresas multinacionais assumiram a lideranga em quase todos os
setores de ponta, responsabilizando-se por cerca de 40% do produto industrial
— e de um tipo de industrializacdo associada tdo viavel quanto inevitavel do
ponto de vista da burguesia industrial brasileira (FIORI, 1995, p. 237).

Na viséo deste autor, ao contrario dos que dizem que FHC renega ou “abre méo de sua
analise socioldgica”, o que ele fez, de fato, foi uma nova opgdo ético-politica ao abandonar
seu idealismo reformista em nome de acompanhar a posicdo do empresariado brasileiro,
assumindo como um dado as atuais relacdes de poder e dependéncia internacionais.

A manobra de Fernando Henrique Cardoso foi articular no pais grupos politicos
dominantes que ndo se combinavam: PFL, PMDB quase inteiro, PSDB, PPB e boa parcela do
PTB — desde a Revolucéo de 1930 néo surgia um grupo hegemdnico®®. Esse grupo dominante
é um conjunto diversificado, que precisa ser articulado: burguesia industrial, financeira, rural,
setores da classe média, empresas multinacionais®’ e ambiente internacional. Para Oliveira
(1998), o entdo presidente conseguiu capitalizar muito bem a burguesia de Sdo Paulo, nas
palavras do autor, de uma inépcia politica extraordinéria, e junta-la as oligarquias.

Filgueiras (2006a) caracteriza esse novo modelo econdmico que se esbo¢a com Collor
e se aprofunda com FHC como “liberal-periférico”. Para Druck e Filgueiras (2007), o
conjunto das reformas que conformaram esse novo modelo econdmico implicou em profundas
transformacgdes em pelo menos quatro dimensoes inter-relacionadas:

Em primeiro lugar, as relacOes capital/trabalho sofrem uma inflex&o radical, uma vez
que a mudanca na correlacdo de forcas a favor do capital implicou numa desestruturacdo e
num processo generalizado de precarizacdo do mercado de trabalho.®® Soma-se a isso, o fato
dessa inflexdo colocar em questdo os direitos sociais e trabalhistas conquistados pela classe
trabalhadora desde os anos 1930, principalmente visivel no ataque sistematico a Consolidacao
das Leis do Trabalho (CLT) e a Constituicdo de 1988. Num segundo momento, 0s autores

apontam para a reconfiguracdo interna da relacdo entre as distintas fraces do capital, com o

®®Essa questdo é bastante polémica e ha diferentes interpretaces a esse respeito. Ver WEFORT, F., 1978, para
quem a burguesia industrial nunca se configurou enquanto uma hegemonia.

67“Nos quinze paises mais desenvolvidos, o nimero de matrizes de multinacionais quase quadriplicou entre
1968-69 e 1993, passando de 7 para 27 mil. Em 1995, havia em todo 0 mundo 39 mil matrizes de transnacionais
e 270 mil afiliadas no exterior, mas com uma distribuicdo muito desigual: cerca de 90% das sedes e 60% das
afiliadas estavam situadas no mundo desenvolvido” (SALLUM JR., 2001, p. 317).

%8 face mais visivel desse processo, nas palavras dos autores, é o crescimento do desemprego aberto de carater
estrutural, o aumento da informalidade e o enfraquecimento dos sindicatos.
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capital industrial perdendo a sua condicdo de hegemonia politica e de lider do processo de
desenvolvimento e da dindmica macroecondémica. Em seu lugar, o capital financeiro nacional
e internacional, mais uma fracdo do capital industrial que se financeirizou organicamente.

O terceiro ponto ressaltado pelos autores foi a passividade da inser¢éo internacional do
pais, que a partir da abertura comercial e financeira da economia e tendo por objetivo
imediato o combate a inflacdo, teria agravado sua vulnerabilidade externa, ao tornar a sua
dindmica macroeconémica mais dependente dos ciclos do comércio internacional e dos
movimentos de curto prazo do capital financeiro. Por fim, os autores colocam a redefinicdo da
estrutura e o funcionamento do Estado, através da privatizacdo de suas empresas e de varias
reformas de caréater liberal — como a da previdéncia social — e a quebra do monopélio estatal
do petréleo. Além disso, com a l6gica do Plano Real, o Estado foi fragilizado financeiramente
ainda mais, por conta do crescimento da divida puablica, conduzindo a perda de sua
capacidade de investimento e restringindo decisivamente a politica social.

A conjuntura hiperinflacionéria e o sucesso do Plano Real em conter esse quadro
foram determinantes para a proposta neoliberal tornar-se hegemonica, no sentido de
conquistar também a parcela da populacdo menos abastada e a classe trabalhadora. O que
pode ser visto, por exemplo, desde as eleicdes de 1994, quanto entre uma mudanga social
progressiva e a ansia por ordem e estabilidade, a maioria optou pela segunda opgéo, elegendo
o candidato que identificavam com a estabilidade.®

Voltando um pouco no tempo, mas nesse mesmo sentido, desde a elei¢cdo de Collor
entra em marcha uma mudanca social regressiva. O candidato fora eleito para transformar um
processo que vinha acontecendo desde meados da década de 1980, quando a pauta das
relacbes capital-trabalho era influenciada pelas reivindicagbes dos assalariados, liderada
principalmente pelos embates do setor dos metallrgicos com o patronato do setor automotivo.
Essa iniciativa do setor assalariado vai refletir politicamente, levando a mudanca social
progressista para a Constituicdo de 1988, que vai demonstrar essa tendéncia. Para Oliveira
(1998) as Diretas-Ja foram, no plano institucional, a principal indicacdo dessa mudanca social

progressista.”® 1sso, no entanto, ndo prevaleceu sem atritos.

%Uma pesquisa feita com o eleitorado antes das eleicdes mostrava que a populacio condenava qualquer tentativa

de melhoria dos salérios — ilustrando a absor¢do por justamente quem vive de salérios do argumento
frequentemente repetido pela midia de que o aumento dos salarios seriam a causa da inflagdo (OLIVEIRA,
1998).

"%Soma-se aqui a adogdo do seguro-desemprego, a universalizacdo de certos servigos sociais, como o Sistema
Unificado de Saude.
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A propria eleicdo do “Bismarck das Alagoas” foi sua maior prova; e o apoio
indiscriminado dos grandes grupos econémicos, de que a CPI que resultou no
impeachment de Collor veio a ser a cabal demonstracdo, aproveita-se do
mandato popular desesperado dado a Collor para transforméa-lo num mandato
destrutivo das organizacfes sociais que eram as vanguardas das mudancas
sociais progressistas (OLIVEIRA, 1998, p. 173).

Collor atacara com sua reforma as organiza¢Bes do funcionalismo publico civil,
reduzindo a capacidade operacional do Estado brasileiro a quase zero. As centrais sindicais
também foram atacadas de corporativistas, praticando um dos mais formidaveis arrochos
salariais. A estratégia dos grupos dominantes, frustrada com o impeachment, ressurgiu com a
eleicdo de FHC.

Valendo- se do sucesso da estabilidade alcancado antes das eleicOes, a candidatura de
FHC, além do apoio das burguesias nacionais, conquistou o voto popular, como acabamos de
desenvolver. O viés mais neoliberal é entdo retomado pela equipe econdmica do presidente
FHC, expresso no Plano Real. Ao optar pela Unica equipe econémica estruturada e nao ligada
aos seus inimigos politicos, a PUC-Rio, ele reafirma a adesdo ao modelo em voga
(OLIVEIRA, 1998).

No Brasil, e na América Latina também, sempre se combinou muito bem uma posicéo
de vanguarda do atraso e atraso da vanguarda. O atraso da vanguarda, segundo Oliveira
(1998), aparecia na propria forma de estruturacdo da coldnia a base do tréafico e do trabalho
escravos. Uma atualizacdo dessa cena se deu no processo de industrializagdo. Pensada como
condicdo para ruptura da relacdo de subordinacdo e dependéncia de economias primarias
versus economias industriais, a industrializacéo brasileira — e latino-americana — reafirmou a
relacdo desigual, uma vez que foram as empresas dos paises centrais que estiveram e que
estdo na dianteira dos setores dindmicos, e ainda produziu uma divida externa que colocou o
ddlar e demais moedas fortes no pressuposto e resultado da acumulacéo de capital — retirando
os graus de liberdade e desenvolvimento autdbnomo. O autor ainda acrescenta que a esperanca
de que uma classe burguesa ndo apenas independente, mas que fosse capaz de realizar a
revolucdo burguesa entre nés, fora um grande fracasso. Muito pelo contrario, as burguesias
ndo suportaram a emergéncia das novas classes sociais advindas da propria expansao
capitalista, apelando para a repressdo politica e para as forcas imperialistas. “[I]ncapaz de
elaborar sua prépria hegemonia, o desenvolvimento pareceu as burguesias uma ameaga e um
passo para o socialismo” (OLIVEIRA, 1998, p. 207).

A questdo fundamental é que a partir das reconfiguracdes no cenario mundial que se

iniciam nos anos 1970, mas vdo ser sentidas mais nitidamente na periferia na década
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posterior, tem-se uma nova configuracdo de fatores com 0s quais 0S paises e seus setores
internos vao ter que interagir. Como bem salientou Sallum Jr. (2001), a questdo passa a ser
ndo apenas quantitativa (maior ou menor margem de acdo ao Estado), mas também
qualitativa. O Estado tem de mudar “por dentro” a partir de entdo, com setores ganhando
espaco em detrimento de funcdes que vao perdendo sua razao de ser.

A faléncia do modelo desenvolvimentista no Brasil e a alteracdo dos papéis do Estado
podem ser vislumbradas nas distin¢bes que se deram neste periodo na dindmica interna das
atividades econémicas. Antes de abordarmos a situacdo sob o viés do Estado, é importante
considerarmos a crescente presenga e espago que as empresas transnacionais vdo ganhando
nesse novo cendrio. Nesse aspecto, mais importante que o aumento do ndmero das
transnacionais e de seus investimentos na economia mundial foi a mudanca de estratégia
dessas corporacdes, que passaram a contar com um aumento no grau de liberdade de acdo,
possibilitada pela liberalizacdo dos fluxos de comércio, investimentos e tecnologia advindos
da reestruturacdo do cenério internacional.”

Ao lado entdo, da desregulamentacdo e consequente aumento dos fluxos financeiros
internacionais’® e da expanséo das corporagdes multinacionais, ha que se considerar também o
papel crescente das novas organizacGes multilaterais, o surgimento de algumas organizagdes
supranacionais que vao ganhando consisténcia e 0s posicionamentos que 0 governo norte-
americano passa a assumir, desde a posse de Reagan, no sentido de alterar o cenério de maior
liberdade de acéo que os Estados menos desenvolvidos puderam desfrutar na idade de ouro do
capitalismo. Somando-se a isso a reestruturacdo do GATT (General Agreement on Tariffs
and Trade) e seu “avango” em discutir e versar sobre o que antes era considerado de al¢ada
nacional, ja sob os auspicios da OMC (Organizacdo Mundial do Comeércio), o poder de

determinacéo e controle das instituicdes nacionais se vé& em muito reduzido.

"'Segundo World Investment Report da UNCTAD, as empresas “[e]stariam mais livres para servir os mercados
estrangeiros: produzindo em casa e exportando, produzindo em um pais estrangeiro para venda local ou
produzindo em um pais estrangeiro para exportar. Elas tém também maior liberdade seja para obter recursos do
estrangeiro e inputs para a producdo, importando-os de produtores estrangeiros, seja para estabelecer instalacdes
para producdo no exterior que Ihes permitam ter acesso a recursos locais para produzir produtos ndo elaborados,
intermediarios ou finais para uso em outro lugar ou para vender nos mercados nacional, regional ou global”
(UNCTAD, 1996 apud SALLUM JR., 2001, p. 318).

20 fluxo de investimentos diretos no exterior varia em termos regionais e costumam representar a maior ou
menor conexao das regides com as transnacionais. Em 1996, 60% dos fluxos de investimento direto no exterior
se dirigiam para os paises desenvolvidos, enquanto 3% destinavam-se a Europa Central e Leste Europeu e 0s
outros 37% as economias em desenvolvimento (correspondentes a 129 bilhdes de ddlares: 39 bilhdes foram
investidos na América Latina; 80 bilhdes na Asia e 5 bilhdes na Africa). Ao longo dos anos essa concentragio
diminuiu, no entanto, o aumento dos fluxos para os paises em desenvolvimento sé se deu de forma consistente
para a Asia. Até 1995 havia uma grande varia¢do nos fluxos destinados & America Latina, em grande parte
relacionada & ocorréncia de grandes privatizagdes no continente (UNCTAD, 1996 apud Sallum Jr., 2001, p. 317-
318).
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No que tange as politicas de Estado, essa nova configuracdo internacional veta as
prerrogativas de que se valia 0 modelo anterior, por exemplo. Ndo é mais possivel a um
governo, a menos que ele ndo dependa da entrada de fluxos financeiros internacionais para
equilibrar o balanco de pagamentos, decidir aumentar expressivamente seu déficit para
direcionar recursos a prioridades sociais por ele determinadas.

Ao atrelar o Real ao Dolar, ha um grande enfraquecimento da moeda nacional e uma
consequente diminuicdo da margem de autonomia na politica econémica. Por conseguinte, as
defesas a industria local sofrem forte abalo e, grosso modo, enquanto um pais com elevada
vulnerabilidade externa, praticamente nenhuma margem € deixada ao governo para politicas
econdmicas com um Vviés mais autbnomao.

A ortodoxia financeira ndo se apresenta mais como uma opc¢ao de certo governante,
mas algo que passa a ter de ser garantido, para evitar a interrupcdo dos fluxos financeiros que
sdo destinados aos paises que ndo a adotam e pela ameaca implicita de uma possivel crise no
balango de pagamentos do pais (GARRET; LANGE, 1996). A abertura financeira e o peso
dos servicos da divida transformam o setor financeiro num elemento decisivo na distribuicéo
do excedente econdmico, na forma de valorizacdo deste e na magnitude do investimento
produtivo, denotando o papel central assumido por essa fragdo do capital. Altamente
transnacionalizado, configura um aumento substancial do controle externo sobre o processo
local de acumulacdo, que, por sua vez, é potencializado pelo peso do capital estrangeiro na
estrutura produtiva.

Ao comparar a “adaptagdo” brasileira ao mainstream internacional com a maioria dos
paises vizinhos notamos que aqui as politicas neoliberais foram se inserindo mais lentamente
e com consideraveis ressalvas. Nesse sentido, vimos que a nova situacdo econdémica e politica
mundial afeta consideravelmente todos os paises do globo e a questdo central ndo é se cada
sociedade se integra ou ndo ao capitalismo transnacionalizado, mas como se da essa
integracdo. Na analise de Sallum Jr. (2001), com a qual se corrobora aqui, trata-se de uma
nova situacao estratégica, onde 0s espacos para se discutir politicas como maior ou menor
abertura comercial, politicas industriais, abertura financeira sdo bastante reduzidos e devem
ser reelaborados enquanto estratégia considerando-se as novas regras do jogo.

E a partir disso que afirmamos que permanece contemporanea a preocupacao com
politicas e estratégias nacionais de desenvolvimento, ainda que o cenario externo esteja
reconfigurado e as exigéncias e possibilidades sejam outras. As estratégias implementadas
pelos paises dizem respeito a génese politica do tipo de inser¢do internacional adotado pelas

sociedades nacionais (Haggard, 1990). E com a preocupacdo de tracar os elementos
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estratégicos de uma alegada politica externa para o desenvolvimento, que procuramos estudar
as orientacdes basicas das politicas estatais que foram se conformando nesses anos de
transicdo na arena econdmica.

Para a elaboracdo deste quadro, veremos primeiro, através de uma abordagem focada
no Plano Real, de que forma a estratégia brasileira foi se definindo e desenvolvendo
internamente. Posteriormente adentraremos nas repercussdes dessa correlagdo dessas forgas

politicas internas na postura internacional do pais.

3.1.1 O Plano Real — Estabiliza¢édo e desenvolvimento

O programa de estabilizacdo configurado no Plano Real — envolvendo também as
reformas institucionais e patrimoniais das relac@es do tripé Estado/empresa nacional/empresa
estrangeira promovidas desde o inicio do governo FHC em 1995 — ndo constituiu nenhuma
mudanca estratégica com relacdo a inflexéo liberal iniciada no governo Collor.

O fator estabilidade passa a ser de fundamental importancia para a configuracdo do
novo modelo de desenvolvimento a ser adotado pelo pais, uma vez que, sem a estabilidade da
moeda, ndo houve condicdes de se definir o novo padrdo de desenvolvimento nesse periodo
de transicdo. Desde os anos 1980 as articulaces tipicas entre o Estado, suas empresas, capital
privado nacional e capital estrangeiro vao se deteriorando. O periodo é marcado por uma
combinacdo de acontecimentos decisivos e importantes. Enquanto o sistema capitalista
internacional adentrava numa nova fase de desenvolvimento nos 1970 e 1980, internamente, 0
pais enfrentava longo processo de transicdo politica. Além da crise do regime militar-
autoritario, o pais lidava também com a faléncia do Estado nacional-desenvolvimentista.

No periodo que vai da década de 1980 até a garantia da estabilidade, que s6 vai ser
alcancada com o Plano Real, as politicas de Estado foram bastante contraditorias, tentando
ajustar o velho modelo nacional-desenvolvimentista as dificuldades emergentes na relacao
com o ambiente externo. Experimentou-se neste periodo a queda do investimento externo, que
era um componente essencial na estratégia de desenvolvimento do pais, e uma enorme
transferéncia liquida de recursos para o exterior, principalmente referente ao pagamento de
servicos da divida externa. Assistiu-se a um esvaziamento do dinamismo proprio do sistema
empresarial do Estado, ja que o foco do periodo eram 0s objetivos mais imediatos de
ajustamento, e assim, o combate a inflacdo e as alternativas de curto prazo substituiram o

desenvolvimento como principal questdo politica e econémica.
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A ruptura com o modelo de desenvolvimento s6 vai acontecer de fato no governo
Collor de Mello, o que pode ser constatado nas orientacdes fundamentais que permearam o
conjunto de reformas por ele proposto e parcialmente implantado. Frente as novas
configuracOes externas, ndo se vislumbra mais construir internamente uma estrutura industrial
completa e protegida pelo Estado, mas visa-se agora integrar a economia doméstica como
parte do sistema econdmico mundial. Nesse sentido, a ideia era preservar no pais apenas 0s
ramos industriais que fossem capazes de se sobressair e sustentar numa economia aberta e
internacionalizada (SALLUM JR., 2001).

Apo6s o Plano Real ter garantido a estabilidade econdmica, essas medidas propostas e
iniciadas no governo Collor vdo, no governo FHC, ter continuidade e ganhar mais
consisténcia. As reformas institucionais promovidas no governo FHC buscaram quebrar o
arcabouco legal que conformava o estado nacional desenvolvimentista, dando um tratamento

igual as empresas de capital nacional e estrangeiro. Nesse sentido,

0s projetos mais relevantes, no angulo da mudanca de estratégia para o
desenvolvimento, foram: o fim da discriminagdo constitucional em relagdo as
empresas de capital estrangeiro; a transferéncia para a Unido do monopdlio da
exploracdo, refino e transporte de petroleo e gas, antes retido pela Petrobras,
empresa estatal que se tornou concessionaria do Estado, com algumas regalias
— é verdade — em relagdo a outras concessionarias privadas; a autorizacdo para
0 Estado passar a conceder o direito de exploracdo de todos os servigos de
telecomunicacBes (telefone fixo e movel, exploracdo de satélites etc.) a
empresas privadas (SALLUM JR., 2001, p. 326).

Além disso, a orientacdo liberal do governo FHC foi confirmada pelo estimulo dado
ao Congresso a aprovar a lei complementar que regulamentasse as concessdes de servicos
publicos para a iniciativa privada, ja autorizadas pela Constituicdo — tais como eletricidade,
rodovias, ferrovias, etc. —, ao preservar o programa de abertura comercial implementado, ao
trabalhar para aprovacdo de lei de propriedade industrial e direitos autorais nos moldes
sugeridos pelo GATT, e, por fim, ao aprofundar o programa de privatizagbes e abertura
financeira (SALLUM JR., 2001).

Esse novo quadro regulador do desenvolvimento brasileiro expressou 0 consenso
politico que vinha sendo construido em torno de um modelo liberalizante e
internacionalizante ao longo dos anos 1980 por véarios segmentos dos grupos dominantes
nacionais, como foi aqui desenvolvido.

No que tange a politica macroeconémica, houve orientacdo por duas variantes liberais:
uma mais neoliberal e outra que continha um viés mais desenvolvimentista. Essa polarizagdo

politico-ideoldgica mal definida materializou-se numa duplicidade de acdo do Estado em
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relacdo a economia, consubstanciando uma ambiguidade estratégica principalmente ao longo
do segundo mandato de FHC, como veremos mais adiante.

A valorizagéo do Real com a abertura comercial, dois pilares utilizados para combater
a inflacdo, estimularam um desequilibrio na balanca de comércio exterior, visto que a
estabilizacdo representou um aumento na renda e, por conseguinte na demanda das camadas
populares no periodo (especialmente por produtos importados’, cujo preco relativo ficou
mais baixo). Temendo um aumento excessivo dos precos internos, a equipe econdmica do
governo, reduziu, em setembro de 1994 as tarifas alfandegarias em relacdo as do Mercosul —
antecipando a adocdo da TEC (tarifa externa comum) programada para janeiro do ano
seguinte.

O efeito conjunto das medidas mencionadas foi uma reversdo dos saldos do comércio
exterior brasileiro, positivo desde 19817, Em novembro de 1994, os déficits comerciais
comecaram a aparecer, 0 que nao parecia preocupar a equipe de FHC, para a qual o essencial
era defender a estabilidade dos precos, e para tal havia que se preservar a taxa de cambio por
um longo prazo e as importacGes serviriam para reduzir o poder dos oligopodlios de fixar
precos (SALLUM JR., 2001).

Nesse mesmo sentido, para Filgueiras (2006b), a inconsisténcia interna do Plano se faz
notar pelos recorrentes déficits na balanga comercial do Brasil. Sua critica maior é dirigida a
abertura e sobrevalorizacdo do Real que escancararam o pais a uma gama de importacdes que
ndo obteve contraparte no ritmo reduzido de crescimento das exportacdes do periodo.

A manutencdo da ancora cambial dependente de altas reservas em moeda
internacional, a qual foi garantida com base nas elevadas taxas de juros, repercutiu
negativamente nas demais variaveis macroecondmicas, exceto a inflacdo. A taxa de
crescimento do produto interno ao longo do primeiro governo FHC foi mediocre com
periodos de estagnacdo e recessdo levando a um aumento na taxa de desemprego a cada ano
desde a implementacdo do plano, tendo em vista o fechamento de postos de trabalho
combinado com um aumento de 2,7% ao ano da populacdo economicamente ativa do pais (a
absorcao desse ingresso no mercado de trabalho demandaria taxas médias de crescimento de 6
a 7% do PIB/ano) (FILGUEIRAS, 2006b).

"Dados importantes: entre 1994 e 1998 as exportacdes cresceram 20% enquanto as importagdes deram um salto
de 80%. Em todo esse periodo a balanga comercial s6 apresentou saldos positivos no segundo semestre de 1995,
decorrente da recessao que atingiu o pais no periodo (e em outros quatro meses — janeiro, abril e maio de 1997 e
junho de 1998, decorrente de razdes conjunturais bastante especificas) (FILGUEIRAS, 2006b).

"“Segundo Boletim do Banco Central do Brasil.
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A opcdo adotada era defendida, alegando que eventuais déficits poderiam ser cobertos
pelas reservas internacionais e por novas entradas de capitais externos. No entanto, a crise
financeira do México, no final do ano de 1994, mostrou os limites dessa esperanga. Do que se
segue que, dependendo das circunstancias internacionais, um desequilibrio consideravel na

balanca comercial e de servigos pode encontrar limites ao buscar financiamento externo.

Além disso, a enorme apreciagdo cambial apontou para a possibilidade de
desindustrializagdo parcial do pais, tanto porque, para as multinacionais de
alguns setores (o automotivo, por exemplo), importar foi se tornando mais
vantajoso do que produzir internamente, como porque ficou dificil competir
com produtos importados sem aumentar as compras de matérias-primas e
componentes no exterior (SALLUM JR., 2001, p. 329).

O periodo que vai do inicio do Plano Real até os primeiros anos do governo FHC
aprofundou a tendéncia liberal iniciada no periodo Collor, de modo que suas consequéncias
negativas apareceram no desequilibrio das contas externas do pais, no parque industrial
instalado e no nivel do emprego. Nesse momento, as consequéncias negativas do plano de
estabilizacdo que atrelava a moeda nacional ao ddlar e mantinha o cambio valorizado
comecam a complicar a situacdo. Quanto maior o desequilibrio das contas externas, mais se
impunham mudancas pontuais para tentar conciliar a situacdo. Esse sentimento incentivou
uma mudanga na politica cambial, promovendo uma pequena desvalorizagdo e ampliando a
flexibilidade na relacio entre o real e o délar.” Medidas visando uma contraposicéo a fuga de
capitais (aumento dos juros) e reduzir as importacdes (desaquecimento das atividades
internas) também foram tomadas.

No entanto, para Sallum Jr. (2001), essas mudancas na politica macroecondmica foram
mais recuos temporarios da opcdo liberal do que inflexdes estratégicas importantes.
Paralelamente a isso, foram adotadas outras medidas de politica econdbmica que de fato
introduziram uma inovacao significativa em relacdo ao passado recente, o que vai contribuir
para um segundo governo FHC mais matizado com relacdo as inflexfes liberais. Para
Filgueiras (2006b), pode-se tracar uma linha divisoria na crise cambial deflagrada em janeiro
de 1999, que vai separar dois momentos distintos na evolu¢do do novo modelo. Esse fato
implicou a mudanca da politica econémica e um ajuste do modelo, com implicacbes
importantes para a sua dindmica macroecondmica e o0 tratamento da questdo social. Nesse
segundo periodo, as politicas focalizadas, ja desenhadas e iniciadas no primeiro governo

Cardoso, passaram a assumir uma dimensdo cada vez maior.

>Através da criagdo de um sistema de bandas — estabelecendo tetos méximos e minimos — de variagéo cambial,
provocando, no inicio de sua implementagdo uma desvalorizagdo do real em relagdo ao dolar em torno de 5%.
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Um exemplo desses pontos de inflexdo seriam as politicas setoriais que foram
implantadas para tentar amenizar as politicas de abertura. Sob pressdo das multinacionais
automobilisticas instaladas no pais — ameacando migrar para outras partes caso as
importacdes de automdveis continuassem livres’® — e também das associacBes empresariais
setoriais, 0 governo acabou por redefinir algumas restritas politicas industriais, mediante
mudancas nas regras de comércio exterior e politicas de crédito. Houve uma matizagdo na
liberalizagdo comercial em 1995: alguns produtos tiveram suas tarifas de importacao elevadas
— dentre eles: automdveis, eletroeletrénicos e eletrodomésticos. O governo ainda continuou
agindo na mesma direcdo, através de algumas politicas de protecdo setorial (mediante cotas de
importacdo, elevacdo de tarifas, eliminagdo de isen¢des tariférias, linhas especiais de crédito e
eliminacdo de impostos sobre produtos agricolas exportados) e politicas de incentivo
horizontal, como as que abriram crédito as pequenas empresas e exportacdes. No entanto,
essas iniciativas ndo seguiram um planejamento direcionado, estavam mais ligadas a
capacidade de pressdo e organizagdo de cada setor e a ameaca que representaria seu
enfraquecimento para a balanca de pagamentos e o conjunto da economia como um todo.”’

Nesse sentido, tratou-se de uma politica de incentivo fortemente setorial, que nédo
visava apenas preservar o parque industrial automotivo ja existente, mas atrair investimentos
novos a fim de estabelecer aqui uma parte importante do sistema transnacional de producéo
automotiva. Os governos estaduais e municipais também ofereceram maiores vantagens aos
investidores, tais como doacdes de terrenos e isencdes fiscais.

Outro importante aspecto desse momento foi que o governo teve de abandonar em
outubro de 1995 o sistema provisorio de cotas de importagdo, o qual foi condenado pela
OMC, e ainda foi obrigado a negociar a concessédo de facilidades de importacdo para as
corporagdes transnacionais que ndo tivessem ou pretendessem ter fabricas no Brasil, sob pena

de suas politicas automotivas serem também questionadas na OMC (SALLUM JR., 2001).

"SA tarifa de importacéo de automoveis foi reduzida em 1994 de 34% para 20% ad valorem, diminuindo assim a
capacidade de competi¢cdo das multinacionais aqui instaladas — seja por conta de sua baixa produtividade, ou
porque estivessem habituados a altos niveis de produtividade devido a protecdo que gozavam. E além disso, o
Brasil, ap6s o acordo que transformou o Mercosul em unido aduaneira em 1994, eliminou as tarifas de
importacdo para veiculos e pegas importados da Argentina, atitude que ndo foi seguida por esse pais, que
manteve limites as importages no setor automotivo, em virtude do volume de exportagdes (SALLUM JR.,
2001).

""Essa politica de incentivo industrial teve seu ponto alto em junho de 1995, num programa de incentivo ao
desenvolvimento do setor automotivo, através de medidas que incluiam um sistema provisério de cotas que
limitavam a importacdo de veiculos a um percentual da producdo brasileira no ano anterior (que deveria perdurar
até 0 ano seguinte); e um regime automotivo (que deveria funcionar de 1996 a 1999) que visava reduzir as
aliquotas do imposto de importagdo de autopecas e maquinas e também, o imposto de renda de empresas que
desenvolvessem programas de investimentos e exportagdo. Por Gltimo, permitia que empresas importassem
veiculos acabados com tarifas reduzidas, condicionados a propor¢éo de suas exportacdes (SALLUM JR., 2001).



91

Tal situacdo evidencia outro fator relevante — o Estado nacional passa a esbarrar em
limites mais estreitos de organizac6es do tipo da OMC, esbocando uma estrutura normativa
internacional antes inexistente. O programa s6 pode ser instituido com a justificativa de que
estava relacionado a um reajuste de adaptacdo & politica vigente no Mercosul e néo
relacionado a autonomia nacional. Evidenciando assim que uma politica regional efetiva
poderia ser uma alternativa mais frutifera na busca de vantagens competitivas, considerando-
se a nova configuracdo do cenario externo, ganhando for¢a na estratégia de insercéo
brasileira.

A partir de 1997, o governo paulatinamente flexibiliza seu viés neoliberal e passa a
combinad-lo com medidas corretivas. Num primeiro momento relacionado a medidas de
contensdo do déficit da balanca comercial, através de intervencbes do Banco Central visando
uma desvalorizacdo parcial do real. No entanto, ndo fora suficiente para eliminar a apreciacdo
do real, célculos indicavam que sua apreciacdo ainda permanecia em 20% com relacdo ao
dolar no final do primeiro mandato FHC (SALLUM JR., 2001).

Num segundo momento, as politicas de privatizacdo foram seguidas de uma
redefinicdo das funcdes do setor publico, reforcando a funcdo do Estado de regulador e
indutor de atividades econdmicas dos setores em que se converteu em autoridade concedente,
abandonando suas antigas fungfes empresariais.

Essas tentativas de reverter alguns quadros internos vieram reforcar a concluséo de
que as reformas orientadas para o mercado, em especial a politica macroeconémica
implementada apds o Plano Real, conduziram a debilitacdo, esgarcamento e rupturas no

sistema produtivo.

De fato, mais de dez anos de estagnacdo econdmica e instabilidade monetaria
tornaram o0 sistema econdmico nacional — apesar dos aumentos de
produtividade ocorridos com a abertura comercial — muito pouco competitivo
em relagcdo ao mercado mundial (SALLUM JR., 2001, p. 335-6).

Isso, somado a apreciacdo cambial, acarretou num desequilibrio crescente nos fluxos
econémicos entre o Brasil e o exterior. O que demandou, por sua vez, uma constante atracao
de capitais estrangeiros para fechar a balanca de transa¢Ges correntes com o exterior, como ja
discutido anteriormente. Disso se extrai que, com a politica de estabilizacdo em vigor, taxas
de crescimento razodveis sO seriam mantidas dentro de circunstancias favoraveis no mercado
mundial. Ou seja, a estratégia de estabilizacdo adotada tornou o pais mais vulneravel ao
ambiente externo e mais dependente de um fluxo continuo de recursos externos que

financiassem o seu déficit.
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Outro ponto fundamental que denota uma ruptura com o modelo anterior é que nédo
houve, no governo FHC, a indicacdo de intencdo governamental ou uma reivindicacdo
empresarial de desenvolver uma industria propriamente nacional. O que existiu foi uma
orientacdo no sentido de atrair a0 maximo investimentos estrangeiros e promover sua
associacdo com empresas nacionais. Seu intuito nessas associacdes empresariais nao é
privilegiar as empresas nacionais, mas reduzir suas desvantagens competitivas, com a
equalizacdo em relacéo as condigdes, no sentido de reforgar o “projeto de desenvolvimento”
delineado no governo Collor, apostando em abrir a economia e deixar que 0s setores que se
mostrarem competitivos persistam no pais, como parte integrante de um sistema internacional
articulado (SALLUM JR., 2001).

Ao lado disso, cabe abordar aqui um elemento importante concernente a forma como
foram implantadas as medidas neoliberais internamente: as privatizacdes. Apesar delas, a
divida interna publica multiplicou-se por seis. Externamente, devido ao crescimento dos juros
pagos e da remessa de lucro, acrescido das viagens internacionais, o déficit da balanga de
servicos, antes compensado pela balanca comercial superavitaria, aumentou
consideravelmente (FILGUEIRAS, 2006b). Para Filgueiras (2006b), o caminho do
endividamento externo e interno numa velocidade recorde como mecanismo de estabilizacdo
dos precos foi uma escolha politica que preparou o terreno para as reformas liberalizantes e
privatizagdes, garantiu a reelei¢cdo de FHC e um aumento da dependéncia externa do pais.

O carater de desnacionalizacdo’ no processo de privatizagdes foi crescente durante o
plano Real, atingindo todos os setores: inddstria, comércio e servicos’. E importante ressaltar
que, do ponto de vista do balanco de pagamentos, esse processo surte efeito apenas nos anos
seguintes, pelo crescimento das remessas de lucro e dividendos pelas multinacionais. Cabe
frisar ainda que a maioria das empresas estrangeiras que participaram das compras nao
contribui com mais exportacdes. Concentrando-se nos setores de: a) alimentos, bebidas e
fumo; b) financeiro; ¢) quimico; d) petroquimico e ) telecomunicacGes, temos que o primeiro
grupo é voltado para 0 mercado interno, enquanto o segundo e o Gltimo constituem servigos
prestados internamente. Consecutivamente temos investimentos que ndo geram exportagdes e
agravam o balanco de pagamentos com suas posteriores remessas de lucros e assisténcia
técnica para o exterior (CANO, 2000).

"8Segundo dados do BNDES (apresentados por Filgueiras, 2006b), a participagéo estrangeira nas privatizagoes é
da ordem de 43,5% (desdobrando-se em 59,3% nas telecomunicagdes e 47,5% nas privatizagdes estaduais).

*Tal caréter foi decorrente dos investimentos estrangeiros no Brasil de 1994 a 1998 — de US$65,5bi, US$36,6
foram destinados a compra de empresas brasileiras ja constituidas. Esse valor representa um salto de 0,38% em
1994 para 74,1% em 1998 (FILGUEIRAS, 2006b).
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O numero de aquisicdes de empresas brasileiras por estrangeiros subiu 146% de 1994
a 1998, totalizando no periodo 676 operacdes, desconsiderando-se as incorporacdes, acordos e
associacOes. O estoque de investimentos estrangeiros passa a representar 12,34% do PIB em
1998 (face aos 6,11% em 1995%°) (FILGUEIRAS, 2006b p. 163).

Assumindo a nova estratégia de inser¢éo, despida da preocupacdo de formacéo de uma
estrutura interna nacional, cabe mencionar os incentivos nacionais que foram concedidos a
compradores estrangeiros. O agravamento das contas publica e externa em 1996 mais as
crises asiatica e russa colocaram o financiamento externo em xeque. Em nome da estabilidade
e saude financeira, para ndo ter de renunciar a politica de abertura, ao cdmbio valorizado e a
estabilidade do Real o processo de privatizacdo figurou como a nova fonte urgente de
recursos externos. Nesse sentido, Cano (2000) chama a atencé@o para a venda da Companhia
do Vale do Rio Doce, a segunda maior mineradora mundial, por US$ 2,6 bilhdes, quando seu
valor era estimado por seu corpo técnico em até quatro vezes mais; repetindo-se com a
Telebras, que de US$ 30 bilhdes, saiu por US$ 22 bilhdes, entre outros escandalos como o da
Cemig — que envolveu o governo estadual de Minas Gerais —, 0 Banco Opportunity e a
Southern Energy.®

O setor bancario é outro exemplo paradigmatico para Filgueiras (2006b) de como se
deu o processo de privatizacdo, desnacionalizagdo e concentracdo da economia brasileira. O
nimero de bancos foi reduzido, com as privatizacfes e aquisices feitas pelo capital
estrangeiro, passando de 273 em 1994 para 233 em 1998. Os bancos de controle estrangeiro
passam de 19 em 1994 para 36 em 1998; computando um crescimento de quase 90%°%*. Para
Braga e Prates® (1998 apud Filgueiras, 2006b) esse novo cenario ndo é uma contrapartida
inexoravel do Plano Real, mas ambos veem a privatizacdo e internacionalizagdo do setor

bancario como uma opcao feita pelo governo FHC. Nesse sentido, a politica dos altos juros,

®Ainda a titulo de ilustragdo, das vinte maiores sociedades andnimas do Brasil, duas eram estrangeiras em 1994,
namero que sobe para seis em 1998 — enquanto o nimero de estatais cai de 13 para 9.

8Cano (2000) ainda acrescenta alguns exemplos da forma como se deram as privatizagdes como no caso da
Telebras, citado acima, que foi vendida por US$19 bilhdes, sendo que os investimentos governamentais feitos no
grupo de 1996 a 1998 somam US$ 16,8 (ou US$ 23,9 considerando-se também os dois anos anteriores); um
pequeno presente brasileiro que se repete, ainda que mais modestamente, na venda da CVRD (cuja somatoria de
investimentos entre 1996 a 1998 chega a 25% do seu valor) e da Rede Ferroviaria Federal S/A (12%).Para uma
discussdo mais aprofundada da questdo das privatizagGes, ver Cano, W. Soberania e politica econdmica na
América Latina. S&o Paulo: Editora UNESP, 2000.

80 autor ainda acrescenta que, em niimero de instituicdes, no total de créditos, ativos e depdsitos, e no montante
do patriménio liquido desse segmento bancério, 0s bancos estrangeiros tiveram sua participagdo aumentada em
até quase 4 vezes mais. A participagdo estrangeira nos ativos dos 20 maiores bancos privados passa de 9,3% em
1994 para 34,6% em julho de 1998.

®BRAGA, J. C. S.; PRATES, D. Todos os Bancos do Presidente? In: Praga. estudos marxistas, no. 6, S&o
Paulo: Editora Hucitec, 1998.
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sustentando a sobrevalorizacdo do real, fez das instituicdes financeiras o0s grandes
beneficiados pelo primeiro mandato de FHC.

Deve-se levar em consideracdo ainda, como ressaltado por Cano (2000), o desconto
proporcionado pela politica tarifaria no periodo, cujas tarifas sofreram uma baixa ante a
politica de estabilizacdo — deprimindo a situacdo financeira da estatal, desvalorizando suas
acOes na Bolsa e seus ativos liquidos na avaliacdo que precede a privatizacdo; para
posteriormente, alguns casos antes, outros apds a privatizacdo serem elevadas, aumentando a
lucratividade e também o interesse dos grupos privados.

Acrescentam-se, por fim, as consequéncias sociais das privatiza¢des, que podem ser
sentidas nas dispensas de funcionarios, terceirizacdes com comprometimento na qualidade do
servico, além de crescentes importacdes de pecas e equipamentos a despeito da indudstria
nacional.

Na visdo de Fiori (2001, p. 57), essa nova estratégia figura mais como um anti-projeto

nacional, configurando-se num pano de fundo politico apatico e sem acdo:

0 pais, perplexo, percebe que ndo tem mais governo, por que 0 governo nao
tem mais nenhum projeto para o pais. Tinha, fez as reformas e privatizacbes
requeridas, e hoje se transformou em uma agéncia de gerenciamento
macroecondmico do Acordo Internacional que o salvou da faléncia na crise
final do Plano Real e que definiu, por varios anos, quais serdo os objetivos e as
prioridades da nacdo brasileira.

Apo6s uma década de programas de abertura e liberalizacdo, para Fiori (2001),
retomando Furtado, algumas profecias infelizmente se realizaram e a nova estratégia de

desenvolvimento ndo se configurara propriamente como tal:

num pais ainda em formacéo, como é o Brasil, a predominancia da légica das
empresas transnacionais, na ordenacdo das atividades econdmicas conduzird
quase necessariamente a tensdes inter-regionais, a exacerbacao de rivalidades
corporativas e a formacdo de bolsdes de miséria, tudo apontando para a
inviabilizagdo do pais como projeto nacional (FURTADO, 1992 apud FIORI,
2001, p. 164)%.

Segundo dados levantados por Cano (2000), temos que, fechando o primeiro governo
FHC a década prometida (1989 a 1998) computa uma média de crescimento anual do PIB de
1,9%, ficando levemente abaixo da década anterior, a perdida (2,2%). Com relacdo ao legado
deixado pelo governo em matéria de investimentos em setores comercializaveis (mineracéo,
industria e infraestrutura econémica), uma pesquisa realizada por Bielschowsky em 1998

mostra que a fatia representada por esses setores nos investimentos totais cai para 33% na

#FURTADO, C. Brasil, a construcdo interrompida. Paz e Terra, 1992.
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década de 90 (o mesmo setor representara nas duas décadas precedentes o montante de 46%);
0 que representa dificuldades posteriores para dinamizar as exportagdes.®

No que tange ao IDE (investimento direto externo), conforme levantamento de Cano
(2000), os nameros saltam da faixa de US$1 bilhdo no intervalo de 1989-1994, para US$4
bilhGes em 1995, US$10 bilhdes em 1996 e US$26 bilhdes em 1998. Por tras dessas cifras,
que atingem o montante de US$62,7 bilhdes entre 1991 e 1998, se extrairmos as remessas de
lucro do periodo (US$27,2 bilhdes), e também o montante investido nas privatizacdes (US$
28,7 bilhdes) temos US$ 6,8 bilhdes — computando uma média de US$0,85 bi/ano; bastante
inferior a da década perdida e insuficiente para conduzir a formacéo de capital do pais.

O quadro elaborado por Cano da década de 1990 e da esperanca neoliberal é o de
diminuicdo das exportacdes, opondo-se ao que era preciso; complicacdo da situacao fiscal e a
producdo agricola é que vem ao socorro da continua desaceleracdo industrial.

Os caminhos trilhados no primeiro mandato de FHC ainda védo guiar
consideravelmente os rumos do segundo, nas palavras de Oliveira e Turolla (2003, p. 197):
“essa heranga de FHC para FHC restringiu o raio de agdo da politica econdmica do segundo
mandato, mesmo com a mudanga do regime cambial”. Devido aos desequilibrios fiscais
decorrentes do plano de estabilizacdo, na virada de 1998 para 1999 o regime de politica
econdmica é substituido na direcdo da reversdo desses desequilibrios; envolvendo as esferas
cambial, monetaria e fiscal.

A partir de 1999 o Real é desvalorizado e flexibilizado pelas bandas cambiais,
contando com intervencdo do Banco Central na venda de reservas e oferta de titulos publicos
indexados a taxa de cambio. O regime monetario foi substituido pelo sistema de metas
inflacionarias e o regime fiscal foi alterado a partir da introdugdo do Plano de Estabilidade
Fiscal, um compromisso de politica econémica com relacdo a manutencdo de um superavit
primario elevado para diminuir a relacdo entre divida publica e o PIB (OLIVEIRA;
TUROLLA, 2003).

Essas mudancas foram seladas pela assinatura de um acordo com o FMI em 1998 e
transformadas em compromisso de desempenho referentes ao acordo em si e em revisoes
subsequentes.

A crise cambial funciona segundo Druck e Filgueiras (2007) como o grande divisor de

aguas que vai definir uma mudanca desde a implementacdo do Real. A mudanca de politica

0s dados aqui utilizados sdo de Bielschowski, 1998 apud Cano, 2000 (p. 266-67). BIELSCHOWSKY, R.
(Coord.) Determinantes dos investimentos na transigdo da economia brasileira dos anos 90: indUstria, mineracao,
petrdleo e infra-estrutura. Brasilia: Convénio CEPAL/IPEA e CEPAL/PREVI, 1998.
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econémica no inicio de 1999 e o ajuste politico-econdmico do modelo tiveram consequéncias
importantes para a sua dinamica macroeconémica. Filgueiras (2006b) ressalta dimenséo cada
vez maior assumida pelas politicas focalizadas que comegam a tomar corpo a partir de entéo.
Agora acompanharemos como essa transicdo do modelo desenvolvimentista para um
modelo liberal de desenvolvimento interno vai se dar nas estratégias de insercao externa do

pais no mesmo periodo.

3.2 As transformac6es na Politica Externa — distanciamento x integracdo: a busca pela

autonomia e a questdo do desenvolvimento

Em decorréncia dessas transformacfes internas e externas até aqui apontadas, o
modelo de insercdo internacional do pais no periodo vai passar por reformulacdes que véo
alterar a estratégia de didlogo e relacionamento do Brasil com o sistema internacional.

Neste momento, vamos apresentar de que forma esse rearranjo estratégico vai se dar
no governo Collor, tendo em vista a nova relacéo entre insercdo internacional e 0 modelo de
desenvolvimento que passa a ser estabelecido dado o novo consenso interno, perpassando nos
dois governos seguintes. Para tal, apresentaremos em linhas gerais 0s posicionamentos do
Brasil externamente desde os tempos do Pragmatismo Responsavel, sob a presidéncia de
Ernesto Geisel, ressaltando as estratégias e premissas desse posicionamento, bem como as
prioridades defendidas pela diplomacia do pais nos foros internacionais.

Posteriormente, exporemos, sob 0s mesmos aspectos levantados do periodo
precedente, as alteracGes nos posicionamentos, prioridades e estratégias da insercdo brasileira

que foram se materializando até a época de FHC.

3.2.1 O pragmatismo responsavel

A década de 1970 conferia ao Brasil, de acordo com Celso Lafer® (1982 apud
FONSECA JR., 1996, p. 301), duas posturas diferentes, ou seja, naquele momento o pais
podia optar por uma postura mais regionalista (ou ocidentalista), sequindo o que vinha sendo
implementado pelo regime militar, ou optar por um viés mais universalista (nacionalista) e

ampliar a area de atuacéo brasileira.

8|_AFER, C., Paradoxos e possibilidades. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1982.
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Considerando-se o cenario bipolar em que estava inserido, o governo brasileiro,
valendo-se de uma economia que se encontrava em larga escala sob o controle nacional,
“deliberou utilizar-se das vantagens da bipolaridade para aumentar seu poder de barganha e,
dessa maneira, reter a possibilidade de autodeterminar-se.” (LAFER, 1973 apud FONSECA
JR., 1996, p. 301).” A posse do General Geisel em 1974 marcou entdo, uma estratégia de

retomar uma perspectiva autonomista da politica externa brasileira.

Hoje, sabe-se que muito do pensamento estratégico associado a politica
externa do governo Geisel precedeu a posse do novo governo em marco de
1974 — alguns de seus antecedentes apareceram nos anos da Politica Externa
Independente (1961-1964) e nos governos dos generais Costa e Silva (1967-
1969) e Médici (1969-1974). Ha linhas oriundas do Estado Novo (1937-1945)
e da gestdo Juscelino Kubitschek (1956-1961). Em perspectiva de longa
duracdo, os anos de Geisel situam-se confortavelmente na tendéncia geral a
maior e mais veloz asser¢do da autonomia nacional face aos estritos limites
impostos pelo sistema internacional da Guerra Fria. Visto dessa maneira, 0
pragmatismo coincide com o auge do modelo brasileiro de diversificacdo de
parcerias (SPEKTOR, 2004, p. 196).

Fazia parte da estratégia da politica externa de entdo ampliar a articulacdo dos paises
subdesenvolvidos a fim de agregar uma maior parcela de poder e peso internacional, do que
se agindo isoladamente. A “universaliza¢cdo” dos parceiros se fez fundamental no periodo,
seguindo essa logica, que Pinheiro (2000) classifica como o paradigma globalista
hobbesiano® de insercéo do pais.

Estruturalmente, o cenario internacional contribuia, uma vez que, estando as poténcias
voltadas para a disputa bipolar, o Brasil ocupava uma posi¢cdo marginal no sistema, a qual lhe
permitia uma maior margem de manobra e tornava possivel sua politica universalista. Dessa
forma, o pais procurava alcangar sua autonomia por meio de um afastamento gradual dos
Estados Unidos através de uma universalizacdo de sua politica externa, buscando multiplicar
seus contatos e depender cada vez menos da poténcia hegemonica.

O primeiro choque do petréleo (1974) reforcou essa necessidade de se variar as fontes

de suprimento externas, devido a percepcao do carater danoso ao pais de possuir pontos em

8_AFER, C. Uma interpretagao do sistema de relag@es internacionais do Brasil. In: LAFER e PENA, Argentina
e Brasil no Sistema de Relag@es Internacionais, S&o Paulo: Duas Cidades, 1973.

#0 paradigma globalista nasce da critica ao paradigma americanista, que seria a outra opgao de insergéo da qual
0 pais se instrumentalizou desde os tempos da Proclamagdo da Republica, tendo seu auge com o Bardo de Rio
Branco. O paradigma globalista combina o pensamento do Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB), a
visdo cepalina das relagdes centro-periferia que estimulou a construgdo de uma identidade econémica dos paises
latino americanos, e, por ultimo o pensamento realista das Rela¢Ges Internacionais, que concebe o sistema
internacional como anéarquico com prevaléncia do principio da auto-ajuda na conduta dos Estados, levando a
diplomacia brasileira a considerar melhores oportunidades de inser¢éo no sistema internacional do que se aliando
a poténcia norte-americana (PINHEIRO, 2000).
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que esteja completamente vulneravel a uma tomada de decisdo externa. O pragmatismo
responsavel visava entdo considerar o peso dos determinantes internos e externos para
contabilizar o grau de autonomia brasileiro visando amplié-lo.

O pais contava na época, segundo Fonseca Jr. (1996), com vontade e meios concretos
de exercer suas potencialidades, podendo explorar a margem de manobra adquirida ao longo
dos anos 60 e 70 pelos paises do Terceiro Mundo e pelas poténcias médias. Contando entéo
com alguns recursos de poder, o pais pode relegar a um segundo plano as vulnerabilidades
que apresentava e contar com uma combinacdo de fatores internos e externos que lhe
possibilitavam agir em conjunto com outros paises do Terceiro Mundo que compartilhavam
de sua posicéo e interesses.

Importante notar o papel do discurso na formulacdo da estratégia da Politica Externa
brasileira, “o discurso anuncia perfis de atuacdo e serve diretamente para definir o ideal de
posi¢do do pais no mundo” (FONSECA JR., 1996, p. 311). Assim que, a auto-defini¢do do
Brasil como “pais de Terceiro Mundo” deixava clara sua posi¢do de questionamento a ordem
vigente. O pais criticava a irracionalidade da corrida armamentista e exaltava a racionalidade
da luta que empreendia pelo direito ao desenvolvimento junto aos demais paises periféricos.

Esse foco Norte-Sul levou também a uma profunda mudanca nas relagbes do Brasil
com o mundo em desenvolvimento, enfatizando e ampliando as relagdes Sul-Sul. Com a
economia norteando as relagGes exteriores, o pais, priorizando relagbes com a América Latina
e a Africa buscou opgdes e realinhamentos indispensaveis a esse propésito®. Do que precede
temos que, com vistas a promover o desenvolvimento econdémico e social, 0 pais buscava se
aproximar dos que também almejavam superar a ordem econdmica excludente em que
estavam inseridos, bem como manter certo distanciamento das Grandes Poténcias, sempre
procurando ndo estabelecer fortes relaces de dependéncia com uma exclusivamente (SOUTO
MAIOR, 1996).

Cervo e Bueno (2002) acrescentam que, trabalhando pelo desenvolvimento
econbmico, a politica externa brasileira apropriou-se de caracteristicas que lhe eram
fundamentais, a conferir: universalismo e autonomia, flexibilidade, ajustabilidade e

dinamismo — com o0 peso que a economia brasileira tinha alcancado ap6s o milagre-

8«Enquanto a prioridade geografica é dada 3 América Latina e a Africa, a primazia tematica é explicitamente
atribuida as questdes econdmicas. A mencdo aos problemas de comércio exterior, de suprimento de produtos
essenciais e de acesso a tecnologia ainda ndo disponivel internamente prenuncia, de certa forma, as futuras
divergéncias comerciais, os esforcos diplométicos junto a paises supridores de petr6leo da América Latina e do
Oriente Médio, bem como os entendimentos com a Republica Federal da Alemanha [...] Na defesa dos interesses
econdmicos referidos, declara-se o presidente [...] disposto a fazer “as op¢des e realinhamentos indispensaveis”
na politica externa do pais” (SOUTO MAIOR, 1996, p. 338).



99

econémico, a politica externa tinha a seguranca e confianga necessarias para adotar essa
postura mais ativa internacionalmente. Ainda segundo os mesmos autores, € importante
afirmar que atuando moderadamente o pais tinha nocéo de suas limitaces enquanto poténcia

intermediéria de modo que a posic¢do brasileira era condicionada

ao seu carater moderado, realista, por vezes ambiguo, longe de engajamento
doutrinario imutavel, apesar de solidaria com os povos atrasados, voltada aos
problemas concretos com solucdo ad hoc, sem adesdo incondicional a
consensos de grupos (CERVO; BUENO, 2002, p. 400-401).

Ainda que as posturas externas do pais ao longo do pragmatismo responsavel sejam
lidas como menos lineares e bem definidas que seus discursos, ligadas a comportamentos
considerados reticentes e até ambiguos, tratava-se da estratégia de acdo do pais. Uma das
razBes para isso, talvez a principal, € que o pais atuou no cenario internacional do periodo que
vai desde a posse de Geisel em 1974 até meados do governo Sarney (de maneira mais
matizada) ndo pautado por uma opcdo ideoldgica, mas fora levado a essa atuacao devido a
inviabilidade do projeto de integrar o grupo fechado das Grandes Poténcias desenvolvidas.
Nesse sentido, o “terceiro-mundismo” brasileiro, enfatizando as a¢des via coalizdes ¢ as
negociacdes com Orgdos internacionais, foi a melhor op¢édo estratégica para o pais no ambito
multilateral.

Assim, em decorréncia da nocdo que o pais tinha de seus limites no campo
internacional, bem como de como este funcionava, o pais se empenhou em praticar uma
politica externa que buscava, ndo um alinhamento internacional ideoldgico e ou solidario (seja
com o Terceiro Mundo, seja com as Grandes Poténcias), mas uma margem de acdo que 0
permitisse “maximizar sua capacidade de negocia¢do e projecdo internacional” (SENNES,
2003, p. 43).

Veremos a seguir que o modelo de politica externa materializado nos anos do
Pragmatismo Responsavel, agregou posturas terceiro-mundistas, engajamentos em aliangas e
agrupamentos que muitas vezes apresentaram limites, uma relacdo complexa com os Estados
Unidos e vinculos indefinidos com a regido sul-americana. No entanto, ainda que essa
configuracdo de atividades possa parecer contraditoria, existia em geral uma grande
compatibilidade entre os interesses politicos, econdmicos, comerciais e de seguranca do pais.

De modo que, todos esses elementos se articularam de uma forma coerente dentro da matriz

Fazendo com que esse conjunto de estratégias e comportamentos ndo apenas
se aproximasse do padrdo das Poténcias Médias, como se mostrasse coerente e
consequente do ponto de vista de uma politica de poder. Adequada as suas
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situacbes particulares, essa matriz externa e, consequentemente, suas
estratégias e percepcdes refletiram coerentemente o esforco de uma Poténcia
Meédia recém-industrializada para incrementar sua insercéo internacional com
0s recursos de poder de que dispunha e dentro dos limites que se lhe
apresentavam [...] O movimento por maior autonomia e espaco de manobra
internacional [...] ndo incluiu propostas de rompimento com a ordem politica
vigente. Buscava-se tdo somente obter em todos os ambitos 0s espacos
politico e econdmico necessarios para assegurar 0 prosseguimento do processo
de desenvolvimento do pais (SENNES, 2003, p. 57-58)

Um dos pilares centrais da postura brasileira nas questdes internacionais era a teoria
do congelamento do poder mundial (formulado por Aradjo Castro nos tempos da Politica
Externa Independente), a qual percebia a ordem econdmica internacional desfavoravel aos
paises em desenvolvimento. O discurso liberal norte-americano — e suas manifestacbes no
GATT - contrastava com as medidas protecionistas do modelo desenvolvimentista defendidas
pelo Brasil. Mantinha-se o entendimento de que todo tipo de alinhamento deveria ser evitado
e nesse sentido, os caminhos tracados pelo pais se deram numa busca de autonomia pela
distancia (FONSECA JR., 1998) e pelo incremento do universalismo (ou globalismo®) na
postura diplomética (FAVERAOQ, 2006).

Nesse sentido, o conceito de universalismo tem sua importancia potencializada no

periodo Geisel, atrelada a consecugédo dos objetivos nacionais

Assim, a diversificacdo de contatos, que num plano politico foi a expansdo de
um desejo maior de autonomia em relacdo aos designios norte-americanos,
pode ser interpretada, num plano econémico, como um elemento fundamental
para a manutencdo do projeto de desenvolvimento (LESSA, 1995, p. 24-25).

A perspectiva da insercdo externa associada ao desenvolvimento era bastante
funcional dentro desta estratégia. Ao longo da década de 1970, cabia ao governo Geisel
“superar, pela abertura de novos mercados, a retragdo de clientes tradicionais no mundo dos
industrializados — entdo empenhados em superar a crise do fornecimento do petrdleo”

(LESSA, 1995, p. 25).
3.2.2 O reposicionamento brasileiro

A década de 80 marca a tentativa de Figueiredo e Sarney de seguir a mesma linha de

atuacdo da politica externa da década anterior sob condi¢cdes de um ambiente internacional

%0 termo ¢ usado em contraposicdo ao paradigma americanista, que foi outra opgdo corrente na insercio
internacional do pais desde a Republica, o qual via na aproximagdo do pais com os Estados Unidos a melhor
estratégia de insercdo para o pais, como ja mencionamos anteriormente (PINHEIRO, 2000).



101

cada vez mais hostil. Os constrangimentos do reordenamento mundial a inser¢éo internacional
do pais aqui trabalhados, somados ao esgotamento do modelo de desenvolvimento econémico
interno sdo fatores importantes na compreensdo da nova estratégia de insercao do pais que vai
se delineando a partir de entdo. Nesse sentido, a redemocratizagéo brasileira e 0 novo modelo
de desenvolvimento que vai se consubstanciando com as reformas liberais sdo fatores
importantes que vado conduzir as linhas mestras da nova inser¢do do Brasil no cenario

internacional, bem como norteardo as relagbes do pais com seus parceiros. Dessa forma:

O imperativo de reforma econdmica determinou a busca de parcerias
multilaterais e bilaterais que conduzissem a mecanismos de inser¢do e
cooperacgdo capazes de dar vazdo ao esgotamento do modelo de substituicdo
de importacdes, a perda de competitividade e aos riscos de marginalizacdo do
pais diante das novas tendéncias da economia mundial (CORREA, 1996, p.
367).

Data, pois, da segunda metade do Governo Sarney (87-89), um periodo de maiores
pressdes e desgastes na politica externa brasileira. Passa a figurar na ordem do dia equacionar
0s contenciosos com as Grandes Poténcias™ (agora que profundamente dependentes da
viabilizagdo de novos empréstimos) e o pais assume gradativamente o perfil de Grande
Mercado Emergente®, atuando no sentido de garantir uma imagem confiavel e estavel aos
parceiros internacionais a fim de atrair capital e investimentos necessarios (SENNES, 2003).

O pais se viu obrigado a reorientar seus fluxos comerciais para o Primeiro Mundo®® —
em especial para os Estados Unidos — e a reduzir as transagdes com o Terceiro Mundo —
também mergulhados numa crise paralela a brasileira, com suas importagdes retraidas. Dessa
forma, além desse distanciamento ‘“natural” dos paises em desenvolvimento — também
abalados pelo cenario internacional —, o fim da ordem bipolar e mudanca no discurso da
politica externa norte-americana®, afastando-se do viés ideoldgico e assumindo um carater
mais pragmatico, também vai contribuir para o fim da forma de insercdo brasileira apoiada

nos demais paises terceiro-mundistas.

%As influéncias da nova dinamica internacional ao pais e sua matriz de politica externa ficam visiveis na postura
defensiva que os paises desenvolvidos passam a adotar frente ao Brasil e na propria crise financeira do pais — a
crise da divida a qual se somam a inflacéo e crise fiscal do Estado brasileiro — que vai acabar exigindo do pais
um “novo esfor¢o econdmico e comercial que, por sua vez, sofreu, em grande parte, conflitos diretos com a
orientagdo geral da politica externa” (SENNES, 2003, p. 95).

%Categoria criada pelo US Trade Representative, em referéncia aos grandes paises da periferia que
implementaram as reformas econémicas do Consenso de Washington: privatizacdo, liberalizacdo comercial,
desregulamentacio da economia e reforma do Estado, entre eles o Brasil, india, Indonésia, Africa do Sul, Coreia
do Sul, Turquia, Poldnia, Russia, Argentina e México (LIMA, 2005b).

%a politica de geracéo de superavits, discutida no capitulo anterior.

%Assumindo agora um discurso mais marcadamente liberal, sob postura agressiva adotada pelo presidente
Ronald Reagan (SENNES, 2003).
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Os paises desenvolvidos passam entdo, a criticar essa forma de insercao diferenciada
de que se valiam as poténcias intermediarias — que contavam com tratamento diferenciado,
por serem tidas como subdesenvolvidas —, e adotar um critério de avaliacdo relacionado com
0 grau de desenvolvimento; assim que, paises como o Brasil, ndo mais se enquadram no
mesmo grau de “necessidade de apoio” que determinados paises menos desenvolvidos,
passando, entdo, a receber 0 mesmo tratamento que as Grandes Poténcias, aumentando as
pressGes para que o principio da reciprocidade fosse a base para qualquer negociagdo ou
concessao (SENNES, 2003).

Desta forma, o parametro da dualidade Norte-Sul de que a diplomacia brasileira se
valia para se unir aos paises em desenvolvimento, servindo de poder de barganha nos foruns
multilaterais perde forca dada a postura norte-americana e as crises internas que voltam os
paises para o plano interno. As necessidades de carater emergencial que o pais passa a encarar
decorrentes do problema da divida acabam por envolver outros atores na conducdo dos
direcionamentos externos — a agéncia de politica econdmica na conducdo das negociacbes
acerca do endividamento externo — relativizando a centralidade no Ministério das RelacGes

Exteriores.

Foi essencialmente uma época de constrangimentos, de restri¢bes, de espacos
que se fechavam, quer pela crise e desmobilizagdo do mundo em
desenvolvimento, quer pela progressiva ascendéncia dos paises desenvolvidos
e dos interesses do Norte em geral sobre a agenda internacional (CORREA,
1996, p. 370).

No final da década de 1980 o pais inicia seu processo de lenta abertura econémica e
gradativamente vai se formando um novo consenso interno acerca da melhor maneira de sair
da crise e se projetar de forma mais competitiva no ambiente internacional. As mudangas que
passam a se dar na forma de insercdo do pais, principalmente na politica comercial foram
também decorrentes de uma alteracdo no pensamento politico-econdmico brasileiro em
decorréncia da crise do modelo de substituicdo de importacdes. A estratégia de insercao
internacional do pais nos anos 1990 é redefinida pelos novos consensos politicos formados e
com apoio dos setores dominantes, que passam a ver na adocdo de politicas neoliberais o
novo caminho para o desenvolvimento que permitiria a superacdo da estagnacdo e crise
econdmica da década precedente.

O ambito regional ganha espaco como um artificio defensivo e um contrapeso as
incertezas do processo de globalizacdo (LIMA, 2005). A diplomacia passa a se preocupar em

construir uma imagem do Brasil como uma lideranca regional que visava uma insercéo
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global, de modo a compensar a ampliacdo da vulnerabilidade externa, buscando também uma
aproximacdo com os paises desenvolvidos — diferentemente do periodo anterior, as demandas
do pais e as criticas ao ordenamento internacional passam a ser mais pontuais € menos
sistémicas.

Conforme Cervo e Bueno (2002, p. 477-478):

a politica exterior assertiva do ciclo desenvolvimentista manipulava a relagédo
bilateral e a parceria estratégica como uma linha de forga da agdo externa. O
paradigma da globalizagdo das relacGes internacionais e a disposi¢do do
Governo brasileiro de influir sobre a regulamentacdo do sistema multilateral
de comércio e sobre a arquitetura das financas internacionais subtrairam forca
ao bilateralismo.

Com a eleicdo de Fernando Collor em 1989, assiste-se a uma inflexdo na matriz de
politica externa brasileira, que passa a se empenhar na adequacdo aos preceitos estabelecidos
pelos paises desenvolvidos e em uma aproximacao maior a politica norte-americana. Nesse
sentido, segundo Batista (1993), o entdo presidente teria identificado a ordem pds-Guerra Fria
como unipolar, e, ao focar na aproximagado com os Estados Unidos, ignorou relacionamentos
de grande importancia com os outros polos de poder na Europa e Asia.

A expectativa de modernizacdo do pais ecoou em seus aspectos internacionais e
atualizar a agenda externa do pais, elaborar uma politica positiva com os Estados Unidos e
descaracterizar o perfil terceiro-mundista do Brasil eram as prioridades do governo eleito
(HIRST; PINHEIRO, 1995). Nesse sentido, ao abandonar a postura defensiva com relagédo
temas como a protecdo ambiental e a propriedade intelectual, o discurso de Collor
caracterizava a nova ordem em formacdo como uma fonte de oportunidades e ndo como uma
intensificacdo das desigualdades entre Norte e Sul. Como veremos mais adiante, no Itamaraty
esses impulsos da diplomacia presidencial tentaram ser matizados ao longo das negociagdes
multilaterais.

O é&pice da inflexdo com relacdo a politica externa desenvolvimentista figura na
inclinacdo para os entendimentos individuais com os Estados Unidos, mesmo em se tratando
de relagBes multilaterais (SILVA, 2009). No que cabe a agenda econbmica, a abertura
comercial, as reformas orientadas para 0 mercado, o reatamento dos vinculos com o0s
organismos multilaterais de crédito e a flexibilizacdo da posicdo do Brasil com relacdo aos
servicos na Rodada Uruguai sdo modificacdes importantes na politica externa. Tais mudancas
mostram duplamente o0 peso crescente das restricbes exdgenas a conduta dos Estados,

particularmente as nacGes menos desenvolvidas, ao mesmo tempo em que respondem ao
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esgotamento do modelo de desenvolvimento baseado no Estado intervencionista e no mercado
protegido (ARBILLA, 2000).

Acatando como meta a participacdo do Brasil enquanto membro permanente do
Conselho de Seguranca da ONU, o pais participou de missdes de paz da organizacdo e
acenava positivamente aos itens da nova agenda internacional. O ritmo da liberalizacdo
comercial foi acelerado e a integragdo com a Argentina e demais parceiros do Mercosul, via
reducdo de tarifas alfandegérias foi encarada como uma forma de acelerar o ingresso do pais
no mundo globalizado (SILVA, 2009).

Para Pinheiro (2004), esse momento da politica externa na década de 1990 vai marcar
um esgotamento dos paradigmas precedentes de insercao internacional do pais. Com Geisel, 0
que vigorou foi o paradigma globalista — que em linhas gerais buscava uma insercdo do pais
com relativizacdo do peso dos EUA ao lado de uma diversificacdo de parceiros ao redor do
globo. Conforme aqui discorrido, essa postura tenta ser mantida, mas vai perdendo condigcdes
de implementacdo até o governo Collor, quando é ensaiado um retorno ao paradigma
americanista — colocando os EUA como aliados especiais e buscando com essa parceria uma
insercdo mais positiva para o pais. No entanto, segundo a autora, ha uma dissolucao entre os
valores e razdes pragmaticas que justificassem uma retomada ao americanismo para as forgas
politicas e sociais mais relevantes no pais. Ao longo do proprio governo Collor, algumas
perspectivas globalistas tentam ser retomadas, numa tentativa de resgatar principios do
passado para elevar o poder de barganha do pais, o que pode ser visto nas negociacfes
preparatdrias para a Eco-92, por exemplo. Dada a nova conjuntura internacional, a estratégia
também ndo vai corresponder as expectativas, uma vez que a fragmentagdo da coalizdo Sul
impossibilitava uma maior forca a essa acdo coletiva.

Com a crise do governo Collor, compromete-se também o apoio ao ideario neoliberal
de parte dos grupos dominantes brasileiros. Os grupos industriais, incluindo a FIESP*, que
chegaram a apoiar essas politicas anos antes, também passaram a criticar o0 modelo neoliberal
empreendido no governo Collor. Os danos causados pela abertura unilateral acelerada na
economia levaram a defesa de uma abertura mais paulatina. O governo Itamar Franco se inicia
incumbido de relativizar o impeto neoliberal do governo anterior — redirecionando seu projeto
econémico — e de priorizar a retomada do crescimento e o combate a miséria. (CANANI,
2004).

%Ppara um estudo mais aprofundado do posicionamento da FIESP neste momento, ver DEO, A. A Federacio das
IndUstrias do Estado de S&o Paulo e as novas inflexdes do capital na década de 1990, 2005.
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Internamente, com medidas como a implantacdo do Imposto Provisorio sobre
Movimentacdo Financeira (IPMF), mais a sobrevalorizacdo do cambio e as altas taxas de
juros do Plano Real, o governo Itamar perde um pouco da relativa simpatia que havia
conquistado do empresariado nacional. Apesar da politica econdmica de seu governo
praticamente ter eliminado as opc¢Bes governamentais de incentivo a inddstria nacional, na
arena externa, a diplomacia representa uma retomada de algumas linhas de acdo da politica
desenvolvimentista (CERVO, 2006). Considerava-se ainda a era da globalizagdo como um
momento de oportunidade, mas reconhecia-se a essa altura que o Brasil ndo se encontrava
localizado em uma das areas mais dindmicas deste processo. Ainda segundo Canani (2004),
neste momento visava-se um fortalecimento das regras multilaterais (em contraste com a
preferéncia bilateral da era Collor), como uma medida neutralizadora do maior peso
econbmico e politico dos paises mais proeminentes.

A politica regional recebe atengdo especial no periodo, com foco para o Mercosul,
agora mais imbuido de um sentido estratégico que no governo anterior. Isso sem se esquecer
dos demais paises da América do Sul, em iniciativas como a Area de Livre-Comércio Sul
Americano (ALCSA). Essa tentativa de fortalecimento da imagem do Brasil na regido ja era
pensada como contrapartida as pressées dos Estados Unidos para a Alca. Apesar de um
discurso externo retomando alguns ensejos desenvolvimentistas, enaltecendo a necessidade de
uma ONU mais representativa e democrética e realcando a nocéo de soberania nacional frente
a globalizacdo, as reformas neoliberais mantiveram seu curso e denota-se ao longo de seu
governo e mesmo posteriormente sempre essa ambiguidade.

Nas palavras de Cardoso (1993, p. 10), entdo ministro das Relagdes Exteriores de
Itamar Franco, pouco antes de assumir o Ministério da Fazenda e desenvolver o Plano Real,

em defesa as reformas do governo Itamar:

O mundo do pds-Guerra Fria, por ser justamente um mundo em transicao,
requer participacdo ativa e interessada dos membros da comunidade
internacional na construcdo de uma ordem estavel, justa e democrética. Séo
muitos os desafios, muitos os constrangimentos, a essa maior participagdo de
paises como o Brasil, mas sdo muitas também as oportunidades. E para
aproveita-las o pais ha de tomar, como estd tomando, decisdes internas
importantes. A abertura da economia; a reforma do Estado; a atragdo aos
investimentos estrangeiros; a aprovacdo da Lei de Patentes; a normalizacao
das relacBes com a comunidade financeira internacional; a determinacdo na
protecdo do meio ambiente e dos direitos humanos — sdo todas politicas
imprescindiveis que colocam o Brasil no rumo das tendéncias positivas do
cenario internacional.
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De acordo com Hirst e Pinheiro (1995) a agenda externa do governo Itamar é de inicio
secundaria, considerando-se os problemas politicos internos das condi¢des de sua posse. O
entdo presidente ndo dava indicios de uma diplomacia presidencial, sendo esta funcdo
delegada a atores de prestigio da corporacao diplomatica e também externos a ela. No entanto,
0 presidente ndo deixou de imprimir seu tom de agdo internacional, mantendo algumas
politicas iniciadas anteriormente, mas, como ja frisado aqui, passa a adotar um discurso mais
marcado pela condigédo de pais em desenvolvimento.

Em linhas gerais, podemos dizer que a politica externa do governo Itamar matizou o
carater de passividade do pais diante do reordenamento internacional ao propor uma Agenda
para 0 Desenvolvimento associada a Agenda para a Paz no ambito das Na¢des Unidas e
seguia a mesma estratégia do governo Collor, ao reafirmar compromissos de néo proliferacao
nuclear, a “desdramatizaco” das relagdes com os Estados Unidos®, e também ao defender a
institucionalizacdo do regime de comércio multilateral, abandonando as bandeiras
protecionistas. A defesa dos regimes internacionais era vista como uma forma de ampliar
mercados, mas ainda que o pais tenha conquistado algumas vitdrias na Rodada Uruguai na
exportacdo de uma pauta basicamente agricola (metais, cha, café, cacau, acucar e 0leos
vegetais), o0 pais terminou por abrir o mercado de servigcos, sem contrapartidas mais
substanciais dos paises desenvolvidos no que tange aos subsidios agricolas (HIRST;
PINHEIRO, 1995).

O governo Fernando Henrique, ex-ministro de RelacGes Exteriores (de outubro de
1992 a maio de 1993) e da Fazenda (de maio de 1993 a maio de 1994) do governo Itamar, foi
de relativa continuidade, em grande parte por conta do Plano Real, por ele elaborado e
condutor da linha mestra macroecondmica de seu governo. No entanto, ha que se ressaltar que
0 corte nacionalista e desenvolvimentista do governo anterior vai ser substituido por uma
retomada, mais matizada que o governo Collor, da matriz neoliberal, porém seguindo a trilha
das “reformas inevitaveis” (SILVA, 2009).

Uma ilustracdo dessa reconfiguracdo pode ser obtida se retomarmos a questdo do
discurso, a partir do qual o pais passa a assumir uma postura que acentua a posi¢do de um pais

com consideravel grau de desenvolvimento — em consonancia com o que as Grandes

%Em 1993, sob a chancelaria de Fernando Henrique Cardoso, o governo Itamar publicou uma lei (Lei 8.617/93)
que reduzia o mar territorial brasileiro de duzentas para doze milhas. A extensdo para duzentas milhas, medida
paradigmatica da nocdo de soberania da insercdo internacional brasileira, havia sido implantada no governo
Médici, sob fortes protestos dos Estados Unidos. A lei brasileira manteve as duzentas milhas como zona
econdmica exclusiva e buscava se adaptar aos acordos internacionais, mas exemplifica o carater ambiguo da
politica externa de Itamar, uma vez que derrubou um dos simbolos da insergdo internacional brasileira no
periodo desenvolvimentista (SILVA, 2009).
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Poténcias desejavam por meio do sistema de gradacdo do desenvolvimento dos paises no
sistema internacional —, através das expressdes: “pais com alguns padrdes de Primeiro
Mundo®” e também “pais desenvolvido, mas injusto™”.

Nesse sentido, cabe mencionar uma publicacdo especial do “Caderno Mais” da Folha
de Sao Paulo, em dezembro de 1994, encarregada de discutir o futuro da politica externa do
pais. A proposta do caderno era mostrar, atraves de entrevistas com diplomatas e reportagens,
0 novo Viés ideoldgico que ganhava corpo na diplomacia brasileira nos altimos anos. Sob o
titulo: “A nova geracdo do Itamaraty ¢ neoliberal”, o caderno afirmava que a diplomacia

brasileira desvestia-se do terceiro-mundismo e abragava o discurso internacionalista naquele

momento de configuracdo da nova ordem.

0 Itamaraty passa por um acelerado processo de “neoliberalizagdo”. Sob a
influéncia de um cenério internacional que ainda busca a acomodacdo a
realidade do pds-Guerra Fria, a diplomacia brasileira vive uma fase de revisdo
de conceitos. Durante os governos militares, o Itamaraty consolidou uma fama
de “terceiro-mundista”. Na gestdo Collor, esteve as voltas com um onirico
discurso direcionado para o “Primeiro Mundo”. Agora, tenta firmar-se como
uma casa “universalista”. A eleicdo de Fernando Henrique Cardoso, apoiado
por aliados politicos de perfil liberal, reforca a nova tendéncia da politica
externa do pais (SOUZA, 1994 apud SILVA, 2009, p. 117).%

O caderno especial explicita de que forma o perfil terceiro-mundista vai perdendo o
foélego no governo Sarney e, nesse sentido, gradativamente se reconfigura, passando a ser
visto pelo Itamaraty, no governo FHC, como uma tendéncia “defunta'®®”.

Com o fim da Guerra Fria 0 conceito de autonomia vai passar por uma reviséo dentro
do paradigma diplomatico do pais. Se antes era pautado por um distanciamento dos regimes e
dos grandes temas internacionais, a percepcao de que neste periodo de transi¢des internas e de
construcdo de novas regras e instituicbes, uma atitude mais proativa do pais estaria mais em
consonancia com o ideal de autonomia do que um distanciamento ganha forca. Ao longo dos
dois governos de FHC, a agenda reativa da politica externa brasileira fora substituida por uma

nova agenda, “determinada pela logica da autonomia pela integracdo” (VIGEVANI;

OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 32).

Y AFER, 1992 apud SENNES, 2003, p. 119.

%Expressdo empregada em diversas ocasides pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso.

%¥SOUZA, J. 1994, O Itamaraty abre as portas. Folha de S. Paulo. S3o Paulo, caderno Mais!, p.6-4, 18 dez. 1994
100 «) embaixador Italo Zappa, espécie de totem da tribo que defendeu a aproximacio do Brasil com a Africa, ¢
visto pela maioria dos colegas com respeitoso desprezo. Representa uma tendéncia em baixa. Também os valores
ligados a defesa do Estado empresario, entre eles o arraigado protecionismo econdmico, estdo sendo banidos do
receituario do Itamaraty.” (SOUZA, 1994 apud SILVA, 2009, p. 117).
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Como dito aqui, até meados do governo Sarney, 0s parametros tradicionais
embasavam as politicas protecionistas, dentro da l6gica da autonomia pela distancia, mas essa
estratégia de acdo foi se desgastando e perdendo forca. Em linhas gerais, as diretrizes da
politica externa do governo FHC se enquadravam nos mesmos parametros tradicionais:
principio da autodeterminacdo dos povos e da ndo-intervencdo, respeito ao direito
internacional, pacifismo e pragmatismo visando a defesa dos interesses do pais. Sao
principios que proporcionam aos tomadores de decisfes flexibilidade discursiva e conceitual,
facilitando, de acordo com as mudancas histdricas ou conjunturais, 0 espaco para inserir
mecanismos de adaptacdo a novas realidades ou a uma percepcao de mundo distinta™.

Assim que, ao longo desses anos de convivio com o estabelecimento da nova ordem,
foram-se configurando mudancas importantes no seio do Estado brasileiro, tanto de adaptacéo
qguanto decorrentes de uma redefinicdo de interesses. O que quer dizer que, mesmo 0S
parametros ndo sendo mudados ao longo do governo FHC, o fato de terem sido interpretados
de outra forma certamente conduziu a inflexdes importantes (VIGEVANI; OLIVEIRA,
2005).

Na percepc¢édo do jornal, a politica externa do futuro governo FHC ainda que tentasse
se afirmar sem rétulos pela tonica das entrevistas, e embora os discursos se ativessem a defesa
de uma politica externa independente (em relacdo aos Estados Unidos); isso ndo excluia o fato
de que haviam se rendido a conceitos caros aos neoliberais, no sentido da defesa da
necessidade de reducdo do tamanho do Estado, eliminacdo de barreiras protecionistas e
atracdo de capital externo, bem como encaravam como superado o modelo de substituicdo de
importacfes. A matéria indicava uma tendéncia de durabilidade & penetracdo das ideias
liberais no Itamaraty, baseada na influéncia das mesmas na propria formagdo dos novos
diplomatas no Instituto Rio Branco (SILVA, 2009).

Nota-se um caréater otimista na percepcao do Brasil no novo cenario internacional pelo
presidente quando recém-eleito, o que pode ser percebido pela ténica de seus
pronunciamentos de necessidade de “aggiornamento” aos novos tempos. Conforme
declaracBes do mesmo na | Clpula das Américas'®, as relagBes deveriam priorizar a
negociacdo por meio de blocos econdmicos, 0s novos temas e a atragdo de tecnologia e

investimentos. Para o presidente dever-se-ia entrar numa nova fase de relacionamento com os

1%%para uma discusso aprofundada sobre o papel do Itamaraty em imprimir caréter de continuidade as mudancas
gue 0 novo contexto internacional e as novos arranjos internos configuraram a inser¢éo internacional do pais, ver
ARBILLA, 2000.

127 | Clpula das Américas aconteceu em Miami em novembro de 1994 e envolveu todos os paises do
hemisfério, exceto Cuba, visando estabelecer uma agenda comum para o hemisfério. Um dos principais pontos
desta reunido foi o de reunir esforgos para a aceleragdo da criagdo da Alca.
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EUA, rompendo de vez com a manuten¢do de “picuinhas” do passado. O que nido significaria
que o Brasil ndo teria interesses que pudessem ser divergentes dos EUA, lembrou também o
presidente. A ruptura fundamental que se dé& nesse ponto é ndo mais encarar as relacdes com
este pais como conflito Norte-Sul, mas uma espécie de conflito Norte-Quase Norte'®
(SILVA; ROSSI, 1994 apud SILVA, 2009, p. 118). Essa ideia vai no mesmo sentido da
imagem que o pais passa a ter e fazer de si, da forma como se apresenta ao mundo e do que
pretende e ou projeta com isso.

Para Lima (2005), a gestdo externa do governo Cardoso, estaria proxima a uma
estratégia de “busca da credibilidade”, e seu foco de acao seria “de fora para dentro”. Nesse
sentido, a globalizacdo foi encarada como o principal parametro para a a¢do externa do pais e
os beneficios dela decorrentes s6 poderiam ser alcancados através de reformas internas
visando expandir a economia de mercado e promover a concorréncia internacional.
Embasados na constatacdo de que o Brasil ndo tem “excedentes de poder”, somente por meio
de um fortalecimento dos mecanismos multilaterais € que os impulsos unilaterais dos mais
poderosos seriam refreados. Dentro dessa estratégia, a autonomia nacional provém da
capacidade de cooperar para a criacdo de normas e instituicdes internacionais. Trata-se de
uma percepcdo de que o0 pais deve ajustar seus compromissos internacionais as suas
capacidades reais. Nesse sentido, o restabelecimento da credibilidade e da confiabilidade
estaria associado a vinculacdo da politica externa a politica econémica interna.

Vigevani, Oliveira e Cintra (2003) também dao especial importancia a questdo da
reconstrucdo da imagem do pais como um foco de acdo externa no periodo, com destaque
para a diplomacia presidencial; apresentando reflexdes como a de Genoino (1999)'*, para
guem o governo teve como meta constante na atuagdo externa reconquistar a credibilidade

acerca da estabilidade interna. O que é reafirmado por Danese (1999)%°

, a0 frisar a atuagéo do
pais no sentido de buscar combinar maior poder por meio da estabilizacdo, abertura
econbmica e afirmacdo de suas dimensdes através do Mercosul, ao lado da aposta de uma

diplomacia presidencial nos moldes dos grandes lideres mundiais.*®

193Nas palavras de Cardoso, em entrevista & Folha de Sdo Paulo, em 18 de dezembro de 1994: “Vai ter conflitos
modernos. Mudou realmente. No passado, nos tivemos muitas picuinhas. Isso foi mudando e o governo Itamar
fez muito no sentido de dirimir conflitos desnecessarios. [...] Estd definida, conformada, uma nova estrutura
politica e dentro dessa estrutura, nds temos que defender os nossos interesses. 1sso, 0s americanos entendem. O
conflito que, simplificando, era Norte-Sul, agora passaria a ser Norte-Quase Norte? FHC: -Isso. A ideia seria
essa.” Em: SILVA, C. E.; ROSSI, C. FHC quer fim das “picuinhas” com EUA. Folha de S&o Paulo. Séo Paulo,
entrevista com Fernando Henrique Cardoso, caderno Mais, p.5, 18 dez. 1994.

1GENOINO, J. O declinio da diplomacia presidencial. Carta Internacional, 71. 1999.

DANESE, S. Diplomacia presidencial. Rio de Janeiro: Topbooks, 1999.

1%para uma discussdo mais aprofundada acerca da diplomacia presidencial, ver PRETO, A. F. O conceito de
diplomacia presidencial: o papel da Presidéncia da Republica na formulagdo de politica externa. 2006.
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No plano da diplomacia econdmica multilateral, buscou-se a revitalizacdo e ampliacédo
do Mercosul, o estabelecimento de uma relacdo madura com os Estados Unidos, bem com a
busca de aprofundar as relagdes bilaterais com poténcias regionais como a China, india,
Russia e Africa do Sul. As manifestacdes no sentido de uma necessidade de ampliagdo no
Conselho de Seguranca da ONU, bem como a participacdo intensiva nas principais esferas
multilaterais, com destaque para as negociagdes da Alca e entre os blocos do Mercosul e
Unido Europeia também figuraram enquanto elementos fundamentais da nova estratégia.

A nova estratégia de insercdo, no entanto, assumiu uma perspectiva, uma visdo da
ordem internacional que representa uma inflexdo interessante com relacdo a perspectiva da

“autonomia pela distancia”:

Ao buscar consolidar relagdes com a corrente principal da economia global —
Estados Unidos, Europa e Japdo —, 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 préxima ao que alguns analistas
denominam o sistema geoecondmico de Clinton. Isto €, uma ordem em que a
globalizacdo é a tendéncia dominante, com o predominio indiscutivel dos
Estados Unidos, com base na sua superioridade militar, econbmica e
tecnoldgica (LIMA, 2005, p. 18).

Sob essa perspectiva, a restauragdo da confiabilidade do pais esteve associada a adesdo
de regimes internacionais (dos quais o pais se afastou no regime militar) e ao compromisso
com a estabilidade e a governabilidade, de acordo com as instrugdes das agéncias financeiras
e do mercado internacional. “Tanto assim que a ortodoxia no plano macroeconémico foi
acompanhada de uma politica externa cujo principal vetor foi a participacdo ativa nos ambitos
multilaterais” (LIMA, 2005, p. 18).

Trata-se de um momento em que o sistema internacional mudou, bem como o regime
politico brasileiro. Novas variaveis foram introduzidas a dinamica da politica externa e a
alterndncia de poder no pais abriu espago para que diferentes estratégias de insercao
internacional “que refletem compromissos politicos e preferéncias ideoldgicas distintas dos
governos” fossem implementadas. Nesse sentido, “a antiga aspiracdo de um papel
significativo na cena internacional permanece atravessando diferentes visdes da ordem
internacional e preferéncias ideol6gicas”, o que vai mudar é a estratégia de acdo e o projeto de
politica externa de cada governo, o qual vai dar o tom na definicdo das diretrizes de acédo
(LIMA, 2005, p. 19).

Nesse sentido é que se coloca a definicdo de uma politica de desenvolvimento interna,

que vai depender do governo em exercicio, bem como da correlacdo de forcas interna a qual
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ele esté relacionado e que vai dar o respaldo interno as acdes externas do pais. Mais adiante,
nos capitulos seguintes, veremos de que forma esses dois ambitos se articulam.

Para Lima (2005), no governo FHC a expectativa de um reconhecimento das poténcias
de um papel significativo do Brasil na cena internacional parte do desejo de identificacdo do
pais como o “ultimo entre os primeiros”. Ou seja, em consonancia com o projeto de fazer
parte do grupo dos grandes, ainda que como ‘“sdcio menor”, apresenta uma postura mais
conformada com o que seriam limitacfes proprias do pais. Para Almeida (2004, p. 5), nesse
mesmo sentido, o governo FHC teria sido caracterizado por um “multilateralismo moderado”,
o qual atribuiu grande énfase ao direito internacional, “mas também evidenciou uma aceitacdo
tacita do principio dos ‘mais iguais’, isto €, a existéncia de grandes poténcias e seu papel no
sistema internacional”.

Enquanto que, sob a perspectiva que guiava o pais anteriormente, na logica da
autonomia pela distancia, 0 mesmo se movia internacionalmente pautado pelas necessidades
de uma “poténcia que se supunha emergente” €, como tal, buscava se posicionar de forma

mais assertiva no ambiente externo,

Os autocratas de plantdo, com o apoio do Itamaraty, construiram um discurso
diplomatico idealista em seus fundamentos, mas pragmatico nos fins, a servigo
de um modelo de desenvolvimento nacional-desenvolvimentista. A oposicao
ao Tratado de N&o-Proliferacdo, no plano politico, e a defesa de uma nova
ordem econdmica internacional, no plano econdmico, foram as notas
emblematicas desse tempo. Nao faltaram casos de confronto com a poténcia
capitalista hegemdnica, como o contencioso em torno das 200 milhas e a
ruptura do acordo militar ap6s as criticas do Governo do Presidente Carter as
préticas de violagdo dos direitos humanos no Brasil (CARDOSO, 2004, p. 1).

H& uma diferenca expressiva nas percepcGes de mundo nos dois momentos.
Naturalmente que, por se tratarem de momentos histdricos distintos, com mudancas no
cenario internacional, passando de uma conjuntura bipolar para uma década onde os EUA
parecem emergir como hegemonicos representam varidveis que vado influenciar nessa
inflexdo. A partir disso, a tonica dada pelo governo na percepcdo do novo cenario vai

influenciar na conformacdo da nova estratégia de inser¢do internacional do pais no momento,

O governo FHC [...] procurou ter uma posi¢cdo menos forte, de perfil mais
moderado'®’, em que a agdo externa se daria em um contexto de colaborago

Wpropde-se as vezes que o Pais vire a mesa, rompa contratos, busque modificaces profundas da arquitetura
financeira internacional. N&o temos forca para tanto. Ninguém tem, sobretudo no mundo em desenvolvimento. E
ja se foi a época das manobras revolucionarias na cena internacional. Ndo ha pais de importancia que esteja
disponivel para acompanhar-nos em um boicote ao FMI, ou 8 OMC” (BRASIL. Mensagem ao Congresso
Nacional. Governo Fernando Henrique Cardoso, 2002, p. 535 apud SILVA, 2009, p. 125).
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com iniciativas resultantes de 6rgdos internacionais, evitando assumir um
papel internacional que resultasse em responsabilidades e riscos (VIGEVANI;
CEPALUNI, 2007 p. 304).

E também a partir desta auto-imagem que acreditamos que podemos denotar esses
momentos de inflexdo nas estratégias (integracdo ou distdncia) de insercdo do pais. Os
pronunciamentos do chanceler Luiz Felipe Lampreia, desde sua indicagdo no final de 1994,
iam no sentido de desconstruir a nogao de Terceiro Mundo e trabalhar com a ideia de paises
emergentes, 0s quais seriam nossos parceiros naturais. No inicio de 1996, ja Ministro das
Relacbes Exteriores, Lampreia definiu as estratégias da politica externa para o ano que se
iniciava: seguir com as reformas estruturais — fundamentais para a consolidacdo da
estabilidade e do crescimento —, incitar o investimento produtivo nacional e internacional e
dinamizar e tornar mais competitivo o pais. 1sso tudo, alegava o entdo Ministro das RelacGes
Exteriores, era fruto do que ele alegava ser o sucesso do governo FHC, considerando-se o
apoio popular ao governo, a manutencdo da estabilidade, o crescimento da economia, 0
sucesso no trato de problemas conjunturais (SILVA, 2009).

Nesse sentido, Lampreia reforcava seu argumento, ao relacionar o ingresso do pais no
MTCR (Missile Technology Control Regime/ Regime de Controle de Tecnologia de Misseis)
como paradigmatico dessa nova estratégia de insercdo internacional. Uma vez que, para o
ministro, essa ac¢do significou um reforco da credibilidade brasileira. No mesmo clima de

otimismo do presidente Cardoso, o chanceler continuou:

[Tlemos para 1996 um cenédrio quase ideal para que um grande pais em
desenvolvimento como o Brasil se mova em um mundo marcado pela
integracdo econdmica, pela globalizacdo e pela intensa busca de parcerias
novas ou renovadas. (LAMPREIA, 1996 apud SILVA, 2009 P. 119).'%

Ainda neste texto, o0 embaixador pontuava que o sentido de relevancia e equilibrio
continuava a nortear a diplomacia. O que implicava em dizer que, Mercosul, EUA, Unido
Europeia, Japdo, China e Russia seguiam prioridades. N&o descartando as relagdes com a Asia
e oportunidades ainda em consolidacdo com alguns paises da Africa, o chanceler exaltava a
continuidade do “intenso multilateralismo destes anos 90 ao lado do bilateralismo classico
potencializado pela diplomacia presidencial. O planejamento para o ano de 1996 focava na
consolidacdo e expansdo do Mercosul, a OMC figurava como o ambito multilateral de agéo

por exceléncia, visando defender os interesses do comércio exterior na busca de

198 AMPREIA, L. F. Um projeto de politica externa para 1996. Folha de S&o Paulo. S&o Paulo, primeiro
caderno, p.3, 28 jan. 1996.
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competitividade e equidade de acesso a mercados. A integracdo hemisférica e a reforma do
Conselho de Seguranca da ONU também aparecem como prioridades em seu
pronunciamento.

A esfera multilateral definida como o espaco privilegiado de acdo pela diplomacia, o
qual permitiria ao pais uma maior influéncia sobre seu destino compreendeu trés processos
simultaneos nas negociagfes internacionais: a formacdo da Alca, as negociacdes envolvendo

um aprofundamento nas relagcbes Mercosul-Unido Europeia e a participacdo do pais na OMC.

A melhor imagem que se pode fazer de tal situacdo é a de um jogo onde o
Brasil actua, certas vezes sozinho, outras coordenado com o Mercosul, diante
de trés tabuleiros diferentes de xadrez, confrontando um numero diverso de
parceiros e com pecas e estratégias que se entrelacam dentro de um grande
jogo internacional (THORTENSEN, 2001, p. 4).

Ao lado desta estratégia de acdo externa, as reformas apontadas pelo Consenso de
Washington implementadas internamente, atuaram no sentido de concretizar a guinada
neoliberal na insercdo externa do pais, ensaiada no governo Collor, e levemente atenuada no
imediatamente posterior, conforme aqui apresentado. As reformas mais significativas no
sentido de articular o novo modelo de desenvolvimento a politica externa foram: as politicas
de rigidez fiscal, a contracdo de salarios, e principalmente a retirada do Estado da esfera
produtiva; ao lado da preocupacgdo de assegurar a transparéncia dos gastos publicos a fim de
dar garantias ao investimento estrangeiro. Soma-se a isso as medidas de incentivo as
privatizacdes, transferindo ativos nacionais para empresas estrangeiras e a busca de recursos
no FMI — aumentando clara e paulatinamente a vulnerabilidade externa do pais (CERVO,
2002). Tudo isso em consonancia com o0 novo projeto de desenvolvimento, de adequar o pais
enguanto um ambiente estavel e confiavel ao investimento estrangeiro, ao lado das politicas
de liberalizagdo e abertura comercial, visando o0 aumento da competitividade e a promocéo
dos setores que se mostrassem mais eficientes.

Na esfera econdmica, ganhou forca a ideia de que a hegemonia dos valores de
mercado diluiu nos planos multilaterais e bilaterais as possibilidades de negociar na base da

ndo-reciprocidade (especialmente dadas as dimensdes do Brasil).

De qualquer forma, os processos de negociagdo econémica ganharam
complexidade e especificidade, e o enfraguecimento da Unctad e a
importancia do GATT e de seu 6rgdo sucessor, a Organizacdo Mundial do
Comércio, sdo duas faces da mesma moeda [...]. Hoje, sdo o0s paises em
desenvolvimento os mais sinceros defensores do livre-comércio, com regras
estaveis, em contraste com as poténcias econdémicas, preocupadas em garantir



114

excecles legais para o exercicio do protecionismo (FONSECA JR.,1998, p.
366).

Com base no que dissemos até aqui acerca da percepcdo da nova ordem, dos limites e
possibilidades do pais e da articulagio com o cenario externo do novo modelo de
desenvolvimento, podemos ver que havia um projeto e uma articulacdo diferentes nas
possibilidades do pais nos anos do Pragmatismo responsavel, (e de sua articulagdo com o Il

PND internamente),

Cada um a sua maneira e com metas proprias, mas se bem que
complementares, tanto o pragmatismo responsavel quanto o Il Plano Nacional
de Desenvolvimento traziam nos seus conteudos fundamentais o declarado
objetivo de ascender o Brasil a condi¢do de poténcia emergente. (MENEZES;
SCHERMA; MIYAMOTO, 2010, p. 84).

Ainda segundo esses mesmos autores,

0 papel exercido pela diplomacia brasileira ndo era apenas um modo de
atuacdo politica. A diversificacdo de relagbes tinha a ver com objetivos
internos, notadamente, aqueles relacionados com o Il PND. Para atingir os
objetivos tragados pelo plano, o governo se apoiou no principio segundo o
qual a politica exterior deveria ter como funcao principal o papel de buscar, no
ambiente internacional, meios para o desenvolvimento nacional. Entretanto,
esses meios se articulariam com objetivos concretos apresentados no 11 PND e
ndo em uma argumentacdo retorica sobre as necessidades de uma politica
externa que alcance o desenvolvimento nacional sem agdes sistematicas pré-
definidas. Ou seja, a conjugacdo no mesmo esforgo, das varidveis internas e
externas (MENEZES; SCHERMA; MIYAMOTO, 2010, p. 99).

No novo ambiente internacional emergente na década de 1990, dominado por uma
grande poténcia e dentro do qual o Estado brasileiro se encontrava debilitado em termos
relativos, uma perspectiva institucionalista’®® foi encarada como favoravel aos interesses
brasileiros “porque promovia o respeito as regras do jogo internacional, as quais, uma vez
estabelecidas, deveriam ser respeitadas por todos, inclusive pelos paises mais poderosos”
(VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 32). Ja no contexto regional, inicialmente no
Mercosul e depois na América do Sul, a perspectiva é outra, busca-se manter a posicdo de
poder que é favoravel ao pais e evitar as iniciativas de maior normatizacdo e aprofundamento
institucional do bloco (PINHEIRO, 2000; MARIANO, 2007), visto como util para

%A perspectiva do pafs na busca de normas e regimes internacionais visava fortalecer institucionalmente o
ambiente externo, rompendo com o padrdo da politica exterior precedente, que era decididamente resistente a
consolidagéo de instituicBes e regimes.
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impulsionar a insercdo universal do pais do tipo de global player (VIGEVANI; OLIVEIRA;
CINTRA, 2003).

Ao lado dessa perspectiva, os encarregados da formulacdo da politica comercial do
pais, bem como segmentos importantes do setor empresarial passam a ver na abertura
comercial a saida para adquirir maior competitividade ao pais e assim, habilitad-lo a uma

“decolagem sustentada”,

0 conceito de mudanca com continuidade, que prevaleceu no governo FHC,
significava, segundo seus formuladores, que a renovagdo do paradigma
tradicional deveria caracterizar-se por uma visdo de futuro e adaptacdo
criativa. Na perspectiva de FHC, também de Lampreia e de Lafer, a visdo de
futuro era fundamental diante de um ambiente desfavoravel [...] O objetivo
ndo seria a adaptacéo passiva, mas, no limite do proprio poder, articulado com
0 interesse de outros estados e forgas, o de redirecionar e reformar o ambiente,
buscando a possibilidade de participacdo nos assuntos internacionais por meio
da elaboracdo de regimes mais favoraveis aos interesses brasileiros
(VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 34).

Com efeito, a opcdo pela autonomia pela integracdo se legitimava discursivamente no
impeto de participar ativamente dos temas e normas que compdem a agenda internacional a
fim de influencia-la, com olhos proprios que correspondam a complexidade nacional do pais.
Fonseca Jr. (1998) elenca a atitude brasileira na criagdo de um ambiente de paz com a
Argentina, as emendas no Tratado de Tlatelolco e a atuacdo do pais na conciliacdo do Peru
com o Equador como exemplos dessa nova concepcdo. Nas questdes econémicas, 0 autor

admite que

0s agentes econémicos brasileiros tém a clara no¢éo de que, para obter ganhos
na economia internacional, o0 passo inicial e necessario é aceitar a premissa da
competicdo e o constrangimento das leis do mercado. As solucfes utopicas
estdo banidas dos processos econémicos, e 0s planos de reformas generosas da
ordem internacional estdo ultrapassados (é a negociagdo politica que ordena o
mercado, mas certamente ndo mais inspirada por principios éticos). Nao
abandonamos, porém, a tese de que o desenvolvimento em si mesmo é um
tema inescapavel da agenda internacional e, dai, o apoio que ofereco a
iniciativa de combinar, nas Nagdes Unidas, a “agenda para a paz” com uma
“agenda para o desenvolvimento” (FONSECA JR., 1998, p. 371).

O que vai mudar é o tipo de desenvolvimento que se busca e de que maneira esse
desenvolvimento defendido externamente se articulara com politicas internas visando a este fim.
Para Pinheiro (2004), com FHC é que vai se inaugurar um novo paradigma de insercao

internacional do pais, o qual ela chama de institucionalismo pragmaético
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Institucionalista porque [...] a politica externa se revestiu de uma visdo que
justificava e estimulava a adesdo aos regimes internacionais e as institui¢oes
que os incorporaram como solucdo para os problemas de acdo coletiva [...].
No entanto, paralelamente a essa vertente, sobreviveu a visao realista classica
que percebe as relagBes internacionais como calcadas no principio do auto
interesse e na busca por ganhos relativos. Esta duplicidade ocorreu [...] porque
na diplomacia brasileira essas visdes se completavam (PINHEIRO, 2004 p.
61-62).

Uma das ideias-chave que permearam a estratégia externa do governo Cardoso era
uma completa adesdo aos regimes internacionais''®, visando convergir a politica externa
brasileira com as tendéncias mundiais e evitar o isolamento do pais na nova ordem. Este era
visto como o caminho para fortalecer a posi¢cdo do pais no sistema internacional. Na conducao

da politica externa do governo FHC,

Seguimos [...] uma linha que eu chamaria de convergéncia critica em relacéo
ao conjunto dos valores, compromissos e praticas que hoje orientam a vida
internacional. Convergéncia, porgue as transformacdes ocorridas no Brasil nos
aproximaram, por decisdo propria, desse curso central da histéria mundial, em
uma era na qual a democracia politica e a liberdade econémica sdo as
referéncias fundamentais. [...] Convergéncia critica, no entanto, porque, na
realidade das relacBes internacionais, a observancia dos valores e
compromissos que compdem esse 'mainstream' continua a padecer de graves
distorcdes e incoeréncias, alimentadas e facultadas pela prevaléncia das
assimetrias de poder sobre o principio da igualdade juridica.
Critica, porque jamais deixamos de apontar o descompasso, e até mesmo a
contradicdo, entre discursos e posi¢des declaradas, de um lado, e as politicas
efetivamente praticadas, do outro, especialmente por parte dos atores mais
poderosos e influentes do sistema internacional. Critica, ainda, porque na atual
ordem, as regras que governam as relagcBes entre os Estados, o comeércio
mundial e o funcionamento dos organismos multilaterais certamente nao
oferecem aos paises em desenvolvimento, como o nosso, condi¢des favoraveis
a superagao de muitos de seus desafios (LAMPREIA, 2001

Apesar do tom mais critico que assume no final do governo Cardoso, tratou-se de uma agao
diplomética voltada para o entendimento, evitando sempre o estabelecimento de “tensdes
irremediaveis” com os EUA ou com qualquer outro pais.112 Nesse sentido “atuar dentro do

sistema para a solugdo de divergéncias foi o objetivo constante do governo FHC”. Ao longo

HM0«A5 opedes corretas sdo um passo preliminar e necessario para estabelecer credenciais de participacdo nos
negécios do mundo [...] “novas regras” estdo sendo negociadas e, mesmo que saibamos que o componente
“correlacdo de forgas” ¢ decisivo, na formulagdo dos regimes internacionais o poder sempre presta uma
homenagem aos valores” (FONSECA JR., 1998, p. 368).

!Discurso do Embaixador Luiz Felipe Lampreia na Cerimdnia de Transmissdo do Cargo de Ministro de Estado
das Relagbes Exteriores. Disponivel em:  <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-
imprensa/2001/01/29/discurso-do-embaixador-luiz-felipe-lampreia-na>. Acesso em: 11 mar. 2011.

12As relagbes com a Argentina ficam estremecidas com a desvalorizacdo do real em 1999 e a politica do
governo foi de tentar formas de entendimento.
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dos governos, as incoeréncias entre o discurso e a pratica dos atores mais influentes no
cenario internacional, envolvendo questfes comerciais, ambientais e de seguranga, marcam 0
relacionamento entre os paises, e, dentro da estratégia brasileira “ndo haveria outra forma de
superacgéo a nao ser pelo entendimento”. Nesse sentido, tanto a gestdo do Ministro Luiz Felipe
Lampreia (1995-2001) quanto a de Celso Lafer (2001-2002) caracterizaram-se por uma
“moderag¢do construtiva”, preferindo sempre a solugdo por meio da Diplomacia ¢ do Direito

(VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 37-38).

Nessa perspectiva, que poderiamos classificar como intermediaria entre o
paradigma grociano (equilibrio entre realismo e idealismo) e o kantiano
(idealismo), buscou-se resguardar conquistas, confiando talvez em demasia na
capacidade de conviccao, sobretudo no dialogo, embora tivessem consciéncia
da relevancia do poder e da forca (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003,
p.39).

Para esses autores, a perspectiva cooperativa que prevaleceu para a analise das
relacdes internacionais nas gestdes de FHC parece ter sido a resposta elaborada a nova ordem
que emergiu com o fim da Guerra Fria, acreditando nas possibilidades de mudanca e nas
oportunidades que este determinado momento histérico traria. O que pode ser percebido nas

palavras que seguem:

Ao tempo da Guerra Fria havia, da perspectiva do mundo em
desenvolvimento, uma dissociacdo entre poder e ordem, entre forca e
responsabilidade. No imediato p6s-Guerra Fria, a primeira impressdo que se
recolheu foi a de que esse gap teria sido diminuido. As poténcias tenderiam a
controlar os mecanismos multilaterais que geram legitimidade, e suas ac¢des
ganhariam o estatuto da responsabilidade porque estariam desarmando,
tentando resolver crises regionais, patrocinando interven¢Ges humanitarias,
atuando com base em resoluc6es multilaterais [...] De uma certa forma, em um
segundo momento [..] o otimismo do primeiro momento arrefece. A
identidade poder-responsabilidade-eficécia fica em questdo, sobretudo porque
0 Uultimo dado da equacdo ndo alcanga sucessos inevitaveis diante da
complexidade dos desafios que surgem (FONSECA JR., 1998, p. 364-365).

O segundo governo do presidente Fernando Henrique, principalmente a partir de 1999
e 2000, apresenta-se dando outra énfase ao processo de globalizacdo e passa a se posicionar
mais na defensiva das politicas neoliberais, como podemos ver nas palavras de Fonseca Jr.
supracitadas, bem como na “convergéncia critica” apontada por Lampreia na passagem de seu
cargo para Lafer em 2001. Depois do entusiasmo do primeiro governo e das medidas

elencadas aqui, o otimismo liberal passa para uma percep¢do de decepcdo acerca dos
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resultados alcancados e do comprometimento dos paises mais avancados com as
regulamentacdes internacionais.

As crises do Plano Real e do Mercosul em 1999 trouxeram como consequéncia um
desgaste do modelo econémico e de insercdo internacional adotados pelo pais, levando a um
guestionamento maior acerca dos rumos que tomava a politica exterior (SILVA, 2009). Os
guestionamentos surgiam em torno da questdo dos resultados alcangados: “a construgido da
boa imagem externa explicaria a adocdo acritica do paradigma da globalizag¢do pelo Brasil?”
(CERVO, 1999). Depois de um mandato de inflex&o neoliberal, a crise financeira de 1999
explicitou o aumento da vulnerabilidade externa do Brasil, sem uma contrapartida positiva ao
pais, além da alegada “boa imagem” (0 que serd bastante contestado internacionalmente).
Segundo Vigevani e Oliveira (2005), a imagem do Brasil no mundo deteriorou-se ao longo
dos governos FHC, até mesmo nos pontos estratégicos definidos pelo governo. Consolidou-se
na opinido publica internacional, a qual também exerce influéncia nas decisdes dos Estados,
uma imagem negativa do pais em areas importantes como os direitos humanos, violéncia,
minorias, meio ambiente e narcotréfico.™

Ou seja, parece-nos que essa crise de resultados aponta para uma deficiéncia na
relacdo entre a estratégia externa e politicas efetivas de desenvolvimento internas que
dialogassem em busca desses resultados.

As estratégias do governo foram atropeladas pelos acontecimentos e resultados que
afastavam o pais de suas metas. 1sso explica em grande parte essa tentativa de correcdo de
rumos que se deu no segundo mandato do presidente, especialmente apos a crise financeira de
1999. Mais adiante, no final do segundo mandato de FHC, tomaram-se medidas visando uma
adequacdo dos diplomatas e grupos de apoio para investir na qualidade do pais nas
negociacOes, cada vez mais complexas, envolvendo empresas, especialistas, universidades,
advogados (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005).

Para Cervo (2002) as dificuldades nas relacbes multilaterais também foram um fator
importante para a crise da matriz neoliberal e do entusiasmo “kantiano” com as relagdes
internacionais, principalmente apds o insucesso do langamento da Rodada do Milénio da
OMC, em Seattle. O autor afirma que a guinada de um modelo de Estado normal para o que
ele caracteriza de uma espécie de estado logistico — mais realista — fora fruto da decepc¢do com

0 ndo cumprimento do discurso liberal pelos paises ricos, baseado na manutencdo do arsenal

305 autores ressalvam que nio se trata de responsabilizar exclusivamente o governo por esse resultado, uma
vez que a referéncia a esses problemas se generaliza em muitos paises pobres, especialmente na América Latina,
mas, de qualquer maneira, trata-se de uma percepgédo que contribui para debilitar a posi¢do do pais no mundo.
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protecionista agricola por parte dos EUA contra as exportacdes brasileiras, na dificuldade das
disputas comerciais com o Canada que escondeu subsidios no caso entre a Bombardier e a
Embraer, obteve san¢bes da OMC e castigou as exportacdes de carne do Brasil, alegando o
mal da vaca louca no produto brasileiro.***

A imprensa também passa, nesse momento, a criticar mais enfaticamente os rumos a
que a estratégia externa estava conduzindo o pais. A percepc¢do de que o discurso de “global
trader” de diversificagdo das parcerias externas e relativizagdo do peso da pressdo EUA sobre
0 pais, havia, na pratica, tornado o pais mais vulneravel, ao fazer cada vez maiores concessoes
aos blocos sem exigir as contrapartidas cabiveis, ao lado do fato de que a politica do “bom-
mocismo” recebera em troca restrigdes comerciais e retaliagdes dos parceiros eram as criticas
mais frequentemente levantadas. Denunciava-se ainda o pifio envolvimento retorico da Unido
Europeia com o Mercosul, enquanto as barreiras aos produtos agricolas brasileiros eram
mantidas, bem como as pressdes dos EUA para maior abertura, enquanto impunham uma
limitagdo as exportagdes do ago (SILVA, 2009).

Em meio a esses acontecimentos, este € 0 momento que simboliza a passagem, nas
palavras de Silva (2009) de percepcao da nova ordem internacional, que passa do “otimismo
liberal”, para uma maior énfase na caracterizagdo de “globalizacdo assimétrica”. A pretensdo
de se fazer parte do Conselho de Seguranca da ONU, tdo cara a diplomacia brasileira, vai
perdendo espago e 0 governo passa a desacelerar o ritmo de abertura comercial (SILVA,
2009).

Ao longo dos anos, passam a ser cada vez mais frequentes pronunciamentos do
presidente da Republica criticando a estruturacdo do sistema internacional, chegando até a
admitir a ideia de um controle de capitais, defendendo inclusive uma bandeira dos
movimentos antiglobalizag&o, a implantagéo da “Tobin tax”, visando diminuir a volatilidade e
avancar no sentido de uma cooperagdo multilateral para uma arquitetura financeira renovada.
Para Almeida (2004), no entanto, FHC

nunca chegou, de fato, a lutar por essa ideia, provavelmente desaconselhado
pelos assessores econdmicos, que demonstraram ndo apenas a inocuidade da
medida como seu forte viés contrario aos interesses do Brasil, um tomador de
recursos nos mercados financeiros internacionais (ALMEIDA, 2004, p. 18).

4Nos cinco primeiros anos de existéncia da OMC (de 1995 a 2000) 90% dos julgamentos foram favoréveis aos
paises ricos. Somente em alguns poucos o Brasil saiu vitorioso: na exportagdo de gasolina para 0s EUA, coco
para as Filipinas, café sollvel para a Europa e subsidios canadenses (CERVO, 2002). Acrescenta-se a isso 0
importante fator representado pelo alto custo de se ter um grupo de especialistas que possam trabalhar
exclusivamente com estratégias de atuacdo no 6rgdo de Solucdo de Controvérsias, um sistema que exige um
expertise e muitas vezes 0s paises mais pobres sequer contam com esse tipo de servico em seu préprio pais,
tendo de recorrer a especialistas estrangeiros.
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Esse comportamento também reflete nas questbes politicas; ainda que FHC tenha
apoiado as operacdes militares dos EUA no Afeganistdo ap6s o 11 de setembro, o presidente
passa a emitir declaragdes criticando, ao lado da covardia do terrorismo, a intolerancia e
imposicao de politicas unilaterais em escala planetaria (ALMEIDA, 2004; SILVA, 2009). A
denudncia das assimetrias e a critica das politicas implementadas internacionalmente apoiadas
no poder, bem como o descontentamento com a postura cada vez mais unilateral dos EUA de
George Bush, véo ganhando forc¢a no final de seu segundo mandato.

No ultimo ano do governo Cardoso, as declaracfes de decepcao com a insisténcia dos
paises ricos aos entraves comerciais, ao lado do reforco da critica a especulacdo financeira e
do apelo a necessidade de uma globalizacdo mais solidaria passam a configurar a ténica do
discurso presidencial. O presidente também criticou as barreiras impostas as exportacdes dos
paises em desenvolvimento e chegou a afirmar em agosto de 2002 que o mundo havia
“enlouquecido” — segundo o proprio “o Brasil ja apertou tanto as contas, que ndo sabe mais
onde apertar para se ajustar a um mundo que enlouqueceu” (SILVA, 2009, p. 133).

A crise do paradigma neoliberal, para Silva (2009), teria ocorrido principalmente sob a
gestdo de Celso Lafer no MRE, que assume em janeiro de 2001. Sua gestdo foi um tanto
polémica, uma vez que um de seus primeiros atos foi decretar normas a fim de conter as
manifestagdes relativas a consecugdo da politica exterior no Brasil, provenientes de membros
do corpo diplomatico, quando as mesmas se davam em dissonancia com a pratica da
instituicdo. A mais controversa dessas normas, talvez tenha sido a que mais tarde ficou
conhecida por “lei da mordaga” (fevereiro de 2001), que proibia a manifestagdo publica dos
diplomatas sobre politica externa, sem autorizacdo superior. Com isso, o chanceler visava
controlar as publicacGes que acusavam a politica externa brasileira de submissdo aos EUA,
principalmente dos diplomatas Rubens Rictipero e Samuel Pinheiro Guimarées.**®

Com essas atitudes, as criticas a politica externa na imprensa s6 aumentaram,
principalmente porque nesta época as negociacbes para a Alca se intensificaram, e 0
embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, que era um dos maiores criticos e levantadores do

debate acerca do processo de integracdo fora exonerado de seu cargo no Instituto de Pesquisa

>Rubens Rictpero dirigiu criticas, todas em tom pessoal, & baixa capacidade de negociagao brasileira em foros
multilaterais e comerciais, acusando a postura brasileira de ingénua e décil. Houve, nesse sentido, um mal
entendido com relagdo as tarifas negociadas para a Alca, que segundo RicUpero seriam as mesmas do Mercosul
(12 ou 10%), quando deveriam ser as maiores, da OMC (35%) — o governo negou as informagfes de Ricupero.
O diplomata ainda criticava a auséncia de um projeto de desenvolvimento ao pais. O embaixador Samuel
Guimarées foi exonerado do Instituto de Pesquisa em Relagdes Internacionais, sob o argumento de ter quebrado
a “lei da mordaga” com suas criticas @ Alca e organizacdo de semindrios e afins para discussdo do assunto
(SILVA, 2009).
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de Relagdes Internacionais, justamente em decorréncia da nova lei. Acusacdes de que o
alegado “interesse nacional” enxergava no livre mercado um bem em si mesmo e
guestionamentos sobre que tipo de interesse nacional pode ser determinado sem a livre
discusséo e debate de temas polémicos marcaram o desenrolar da polémica (SILVA, 2009). O
caso da Alca marca um envolvimento maior dos empresarios e da sociedade, de certa
maneira, com as questdes internacionais, envolvendo inclusive um apoio dos empresarios a
execucdo de um plebiscito sobre a adeséo do Brasil ao bloco.

No entanto, em que pese a polémica envolvida, sera justamente através das
negociacdes da Alca*® que a diplomacia do governo Cardoso vai transparecer os limites do
paradigma neoliberal de insercdo, e mostrar intensa atividade para evitar que a Alca se desse
nos moldes que seriam prejudiciais ao Brasil. Assim como o Mercosul foi a esfera de atuacao
mais “realista” da inser¢do brasileira do periodo, como dissemos aqui, ¢ justamente a partir
das negociacdes da Alca e do Mercosul, diante das pressdes dos EUA sobre a Argentina e
demais paises latino-americanos para se integrarem individualmente ao Nafta, que as
ressalvas brasileiras serdo postas. O governo brasileiro respondeu com uma convocacao de
doze presidentes sul-americanos para a primeira Clpula da América do Sul, em 2000, visando
aprofundar os vinculos politicos e criar uma éarea de livre comércio envolvendo toda a regido.

59117

Para Silva, o Ministro Lafer, trabalhando com a ideia de “arrumar a casa” ', gerenciava uma

pratica que revelava um certo endurecimento da posicdo brasileira, mas sempre evitando um

abandono do paradigma neoliberal no Itamaraty:

Na verdade, considera-se que Lafer, ndo dispondo de um claro projeto
alternativo a crise do paradigma neoliberal, basicamente gerenciou uma crise
de paradigma, numa perspectiva de transicdo em final de governo (SILVA,
2009, p. 139).

18« A integragdo da América do Sul foi algada ao nivel de condi¢do prévia para a integragdo hemisférica pela
diplomacia brasileira. Os argumentos a favor dessa estratégia eram trés: a expanséo dos interesses comerciais e
empresariais brasileiros sobre a regido, a consequente elevacdo de seu desempenho e competitividade e a
percepcdo de que a proposta norte-americana destinava-se a alijar a hegemonia brasileira em beneficio proprio”
(CERVO, 2002, p. 27).

7v/igevani, Oliveira e Cintra (2003) reforcam que a gestdo Lafer (2001 a 2002) no MRE marca 0 momento de
atenuagdo da ideia de “autonomia pela integracdo”, dados os acontecimentos externos, principalmente em
decorréncia do 11 de setembro e a nova énfase no unilateralismo norte-americano. Os autores elencam a saida do
embaixador Samuel Pinheiro Guimardes do IPRI como uma tentativa de manutencdo da hierarquia dentro do
Itamaraty, e a saida do embaixador José Mauricio Bustanti da Organizacdo para a Proscricdo de Armas
Quimicas, apds o questionamento norte-americano de sua permanéncia no cargo, como uma sinalizagdo “de que
o0 interesse por relagBes internacionais cooperativas, especificamente com os Estados Unidos, se manteria, num
momento em que essa possibilidade parecia se deteriorar em razdo das mudancas ocorridas no sistema
internacional, originadas boa parte nos proprios Estados Unidos” (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003 p.
57).
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Justamente por essa razdo da complexidade da insercdo do pais e da
instrumentalizacdo do regional, Saraiva (2010) considera essa qualificacdo de liberal ou
“paradigma neoliberal” imprecisa na defini¢do da insercdo do pais neste momento. Para a
autora, “institucionalistas pragmaticos” caracteriza melhor essa corrente de pensamento e de
acao dentro do Itamaraty que teria se consolidado ao longo do governo Fernando Henrique
Cardoso, a partir da gestdo de Lampreia. A ideia de inser¢do internacional do pais desta corrente é

pautada numa nova visdo dos conceitos de soberania e autonomia,

No inicio do governo de Cardoso, com o fortalecimento da corrente
institucionalista pragmatica, a inflexdo mais relevante da politica externa foi a
adocdo do conceito de “soberania compartilhada”, diferente do conceito
classico de soberania. Esta visdo identificava um mundo marcado por um
“concerto” de paises com discurso homogéneo em defesa de valores
universais, junto com a tendéncia & formagdo de regimes para garanti-los
(SARAIVA, 2010, p. 3-4).

Ao lado dessa postura, a aplicacdo dessa ideia de “soberania compartilhada” ndo se
estenderia ao espaco regional, onde a diplomacia brasileira se esforcou para nao superar 0s
limites do que compreende por soberania nacional, buscando sempre evitar um arranjo de
integragdo que “viesse a obstacularizar o comportamento brasileiro vis-a-vis outros parceiros
externos e sua projecdo no cenario internacional. Na esfera regional a ideia de autonomia
aparece com mais for¢a” (SARAIVA, 2010, p. 4).

De qualquer maneira,

Em termos gerais, para esta corrente e durante o periodo de Cardoso, as
crengas na autonomia, no universalismo e no destino de grandeza foram
tratadas com menos vigor, e maior relevancia foi dada ao pragmatismo. No
final do mandato, os defensores de um perfil mais autonomista de politica
externa criticaram a preferéncia dos institucionalistas pragmaticos por acdes
mais moderadas dentro dos marcos do quadro institucional internacional como
melhor alternativa para garantir o éxito de objetivos de longo prazo
(SARAIVA, 2010, p. 5).

Em resumo, buscamos apresentar aqui mais detalhadamente de que maneira as
transformacgdes internas conduziram a um novo consenso acerca do novo modelo de
desenvolvimento a ser buscado pelo pais. Essa nova conformacao vai refletir na forma de ver
0 mundo e, a partir disso, nas estratégias de insercdo que serdo vislumbradas pelo pais. Como
apresentado aqui, ambos os projetos de autonomia pela distancia e de autonomia pela
integracdo, legitimam-se nos mesmos principios norteadores. Mas cada um se d& de acordo

com o0 modelo de desenvolvimento vigente e com uma perspectiva de mundo, bem como em
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um diferente cenario externo; acreditamos que esses sdo elementos importantes que denotam
peculiaridades na implementacao da politica externa em cada periodo.

Apresentamos aqui em linhas mais gerais os contornos da estratégia de insercao do
pais neste momento de transicdo desde o governo Geisel até o governo FHC. A fim de
visualizarmos mais claramente de que forma o Brasil se insere no novo cenario internacional,
estudaremos no capitulo seguinte as principais alteracdes de conduta do pais nos trés foros de

atuacdo: bilateral, regional e multilateral ao longo da década de 90.



124

CAPITULO 4 - As manifestacdes da mudanca de insercdo externa brasileira nos

diferentes foros de atuacdo

No capitulo anterior apresentamos as diretrizes, sob uma perspectiva mais ampla, da
insercdo do Brasil no mundo, desde o0 momento que marca a crise da estratégia da década de
1970, passando pela tentativa de continuidade nos anos 1980, mas ja dificultada em razdo do
novo cenario externo, da crise interna e da emergéncia de um novo consenso acerca da melhor
maneira do pais lidar com essa crise e se inserir competitivamente na esfera internacional.

Neste capitulo, abordaremos mais detidamente alguns aspectos das estratégias
brasileiras nas trés principais frentes de atuacdo do pais: as relacGes bilaterais, regionais e
multilaterais. Essa perspectiva nos ajudara a compreender melhor a natureza das limitagdes

enfrentadas pelo pais na busca na consolidacéo de seus objetivos no cenario externo.

4.1 As relacoes bilaterais

A proposta desenvolvimentista, como ja aludido anteriormente, se pautava na
ampliacdo de autonomia do pais, garantindo uma maior margem de acdo tendo em vista o
desenvolvimento econdmico. Dessa forma, as relagdes bilaterais brasileiras com as Grandes
Poténcias eram marcadas por uma busca por diferenciacdo dos parceiros — mecanismo que,
além de conceder uma maior opcdo e possibilidade de barganha ao pais, evitava a
dependéncia excessiva de uma Unica poténcia — e por uma tentativa de relativizar o papel dos
Estados Unidos como parceiros principais — a fim de reduzir sua participacdo nos negdcios
brasileiros, bem como, sua presenca na regido latino-americana —, buscando estabelecer
relacfes também com a Europa e o Japéao.

Nesta esfera de atuacdo, a nova matriz de insercdo do pais apresentou mudancas e
continuidades. O redirecionamento das relagdes politicas e econdmicas bilaterais para 0s
paises desenvolvidos, em detrimento dos paises em desenvolvimento figura como um dos
principais pontos de inflexdo. Os conflitos com os Estados Unidos passam a ser mais pontuais
que sistémicos, e a estratégia de diversificacdo de parcerias permanece atuando (SENNES,
2003). Procuraremos mostrar aqui a estratégia de relacGes para os parceiros bilaterais nos
continentes americano, europeu, asiatico e africano.

A atuacdo bilateral do pais passa de um universalismo genérico nos anos 1970-1980

para se configurar num “universalismo seletivo” ao longo dos governos FHC. Como o ambito
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regional foi escolhido como a plataforma de insercdo internacional do pais e a questdo da
Alca permeava as relacdes com os Estados Unidos, a diplomacia brasileira buscou, nas
relacdes extra-hemisféricas, recursos de poder para atuar nas relagcdes hemisféricas (SILVA,
2009).

4.1.1 As relages Brasil - Estados Unidos

As relacdes do Brasil com os Estados Unidos na década de 70 caracterizavam um
desencontro de interesses. O Brasil, enquanto poténcia em desenvolvimento tinha interesses
militares, econbmicos e politicos que ndo eram equivalentes aos de uma Grande Poténcia ja
consolidada. Nesse sentido, a politica de Geisel que postulava o fim do alinhamento
automatico aos Estados Unidos™® se afirmou mais visivelmente quando da assinatura do
Acordo Nuclear com a Alemanha em 1975, visando a capacitacdo do pais em tecnologias
sensiveis. A posi¢cdo do pais nos regimes de controle de tecnologia sensivel era de nédo
colaboracdo e em 1968 o0 pais recusara-se a assinar o Tratado de Nao-Proliferacdo de Armas
Nucleares. A assinatura deste acordo com a Alemanha refletiu nas relagdes do regime militar
com os EUA, que passaram a atuar de maneira a persuadir o pais a retroceder em sua politica
de capacitacdo nuclear, tendo a administracdo Carter acusado o pais de desrespeito aos
direitos humanos, seguida da denuncia do Acordo Militar de 1952 pelo Brasil em 1977
(LIMA, 2005). Com a ascensdo de Reagan, a agenda comercial norte-americana entrou
claramente em choque com os interesses brasileiros.

Muitos autores discorrem sobre a génese desse afastamento; alguns consideram que,
pelo fato de o Brasil ser tido como aliado especial dos EUA na regido, esperava-se mais
destes em termos de apoio e concessdes a um pais em desenvolvimento, para Hirst (2006) o
Brasil havia se frustrado por ndo ter sido promovido a condicdo de pais-chave na politica
externa norte-americana e, posteriormente, por ter sido tratado como um dos alvos dos EUA
em sua politica de ndo proliferacdo de armas atdbmicas e de combate a violacdo dos direitos

humanos. Lafer (1967) coloca o centro da dissonancia entre as duas nagfes na questdo de

8Esse distanciamento politico brasileiro retomava a postura que vinha desde Vargas, passando por Kubitschek,
Janio Quadros e Jodo Goulart, sendo interrompido em Castello Branco e apenas retomado por Geisel e
Figueiredo (JAGUARIBE, 1985 citado por Sennes, 2003, p. 46). Para Hirst (2006), a ideia era substituir o
alinhamento por um relacionamento especial, o que foi interrompido com a chegada de Carter no poder em 1976
e seu ativismo em defesa dos direitos humanos. JAGUARIBE, H. A Nova Republica e a Politica Exterior.
Revista de Politica e Estratégia, v. 3, n. 1, 1985.
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focos divergentes; enquanto, para os EUA a seguranca norteava sua politica externa''®, o
Brasil tinha o desenvolvimento como objetivo. A meta brasileira dava margem a
instabilidades que muitas vezes afetavam a seguranca, consecutivamente, contrapondo as duas
politicas externas. Por fim, ha a justificativa de que, estruturalmente, a industrializagdo e o
desenvolvimento brasileiros ndo eram complementares & economia norte-americana?
(SENNES, 2003).

Economicamente, esse distanciamento pode ser ilustrado em dois momentos, 0
mercado norte-americano como destino para as exportacOes brasileiras caiu expressivamente
no fim de 1970 e inicio de 19802, bem como parcela dos fluxos de investimento norte-
americanos para 0 pais (antes predominantes) passa a dividir espagco com os credores
europeus. A postura mais altiva brasileira pode ser bem ilustrada pelo pronunciamento do
chanceler Azeredo da Silveira em 1976 — quando da assinatura de um memorando de
entendimento entre Brasil e EUA, também conhecido por memorando Silveira-Kissinger — no
qual ele diz claramente que se aos EUA ndo interessasse participar do esforgo brasileiro de
desenvolvimento, que procurassem outra parceria*?? (SENNES, 2003).

Com a posse de Reagan em 1981, a questdo comercial ganhou destaque e marcou o
novo tom das relagbes entre os dois paises e, na verdade, entre o Brasil e as Grandes
Poténcias. A politica externa norte-americana passou a dar sérios sinais de que o pais nao
estava mais disposto a arcar com os custos do multilateralismo, adotando, unilateralmente

1'%, Isso inclui

uma postura mais incisiva e de acordo com sua propria legislacdo comercia
também a distingdo que o pais passa a fazer entre os paises em desenvolvimento — até entdo

incluidos num mesmo bloco e detentores de tratamento privilegiado, incluindo concessées de

9Em que pese aqui as decepcdes do lado norte-americano, dada a resisténcia do Brasil a prestar apoio militar
aos EUA na guerra da Coreia e na Guerra do Vietnd (HIRST, 2006).

20Hirst (2006) pontua que o ativismo do presidente Carter (no poder desde 1976) na defesa dos direitos-
humanos e da ndo-proliferacdo de armas nucleares desatou uma série de desavencas entre os dois paises, dando
margem a uma relacdo caracterizada por um baixo perfil politico, o qual persiste até o final do governo Geisel. A
agenda econdmico-comercial entre os dois paises ndo deixou de se ampliar e tornou-se mais complexa,
ressaltando-se aqui o papel crescente dos bancos norte-americanos no processo de endividamento brasileiro.
121Essa taxa cai de quase 50% para 17% segundo dados de Gées, W. Brazil turns to Western Europe: changing
in perspectives, SAIS-Jonhs Hopkins University, maio, 1981 apud SENNES, 2003.

122«Nessa linha, pretendia-se abrir o leque das suas opgBes de politica externa, abrigadas sob o conceito de
pragmatismo, mas qualificadas pelo adjetivo “responsavel”. Essa qualificagdo lembra a necessidade de
flexibilidade de acdo e agilidade de conduta, de adaptabilidade e relativa indiferenciacdo politica. Tal
qualificacdo era importante [...] porque tentava assegurar a importantes setores civis e militares a natureza
“ocidental” da politica externa a ser empreendida pelo governo. Por outro lado, a rejeicdo da categoria de
relacionamento especial com os Estados Unidos buscava, no adjetivo “responsavel”, matizar o que poderia
parecer a este um perigoso neutralismo” (LESSA, 1997, p. 80).

18«Fssas leis, que ganham forca a partir de 1974 com Trade Act, depois reformadas em 1984 e 1988, séo bases
para a ag@o unilateral dos EUA contra os paises que eles classificavam de ‘praticantes de comércio injusto’, a
despeito dos organismos multilaterais de comércio” (SENNES, 2003, p. 67).
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ordem econdmica nas negociacdes. A partir, entdo, de uma classificacdo gradativa, o Brasil
perde suas regalias de pais em desenvolvimento e as negociacdes passam a ser baseadas no
principio da reciprocidade. Diretamente, o Brasil teve de reorientar sua postura anterior no
gue cabia as questdes comerciais e no que tangia a divida externa; indiretamente, a
administracdo Reagan acabou contribuindo para o enfraquecimento da postura reivindicatoria
terceiro-mundista.

Considerando-se as crises de vulnerabilidade que o pais sofreu ao longo da década de
80, a politica comercial brasileira sofreu profundas alteracdes. Os esfor¢os necessarios
decorrentes da crise financeira levaram o pais a reorientar a politica externa para o Primeiro
Mundo. Com a necessidade de arcar com os compromissos da divida, o pais teve de
redirecionar seus fluxos comerciais para o Primeiro Mundo — principalmente para os Estados
Unidos — na geracdo dos superavits comerciais. No decorrer desse processo, a estratégia de se
afastar da dependéncia do poder hegemonico regional foi perdendo a eficicia e, devido a
necessidade de encarar a crise da divida, passa-se para uma etapa de reaproximacdo dos dois
paises. No final da década de 80 esse processo de reaproximacdo foi se tornando mais
concreto, e cresceram também as pressdes por reformas econdmicas.

O aumento da vulnerabilidade do pais no periodo e a crise do modelo de
desenvolvimento conduziram a perda do apoio a estratégia desenvolvimentista no bojo da
elite econbmica. Gradativamente o pais passou a operar uma politica de abertura comercial e
internalizacdo das regras comerciais internacionais, e a articulacdo que existia entre a insercao
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internacional do pais e o projeto de desenvolvimento interno™" (materializado no 11 PND) foi

se rompendo

Foi, entretanto, durante o Governo Geisel (1974-1979) que se processa O
definitivo descolamento do principal eixo de constrangimento da agdo
internacional que o Brasil implementava ha décadas para ampliar as bases de
captacao de recursos para o desenvolvimento. A evidéncia da deterioracdo das
relagdbes com o0s norte-americanos favorece 0 movimento reativo de
construgdo de vinculos internacionais diversificados. Sob o nacional-
desenvolvimentismo geiseliano tal movimento ganhou a melhor leitura e
instrumentalizacdo, quando moldou-se sobre objetivos pré-estabelecidos,
expectativas compartilhadas com os parceiros escolhidos e linhas de acdo
definidas. Trata-se, no momento, de elemento pontual do grande designio de
construir uma presenca internacional propria, ndo condicionada pelos

1240 11 PND, como j4 trabalhamos aqui, marca o “Gltimo suspiro” do desenvolvimentismo brasileiro, ou seja, de
projetos de desenvolvimento com énfase no papel do Estado como propulsor e articulador de uma estratégia
maior de desenvolvimento para o pais. No caso de II PND “o que se assistiu foi a tentativa do governo Geisel de
manter taxas consideraveis de crescimento, como nos moldes dos projetos nacional- desenvolvimentistas
realizados em outras oportunidades e, adicionalmente, reestruturar a matriz produtiva brasileira, respondendo
assim as novas pressdes internacionais” (MENEZES; SCHERMA; MIYAMOTO, 2010, p. 82-83).
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designios da poténcia hegemonica, com vistas a aumentar a capacidade de
influéncia do pais em questdes globais que pudessem afeta-lo, e, notadamente,
fazer face a situagcOes de vulnerabilidade geradas pela crescente dependéncia
de insumos externos (LESSA, 1998, p. 33-34).

O que se viu entdo na década de 1980, foi que as linhas politicas que orientavam a

acao externa do pais e pareciam comportar

o esforco econémico e comercial de superar as vulnerabilidades de
fornecimento de petréleo e pagamento dos encargos financeiros, em meados
dos anos 80, essas impressdes se revertem. As politicas comerciais passam a
colocar a prova a real capacidade de um pais como o Brasil de sustentar uma
politica externa independente com a envergadura, 0S pressupostos e 0s
objetivos que ele propunha. Os anos seguintes foram suficientes para
demonstrar que tanto as bases de sua politica e projecao internacional, como o
modelo econémico, industrial e comercial que lhe davam o respaldo
necessario estavam dando claros sinais de inviabilidade diante do contexto
vigente (SENNES, 2003, p. 98-99).

Nesse sentido, ao longo deste periodo, encerra-se a possibilidade de o Brasil

sustentar de forma independente grande parte da suas relacBes externas,
particularmente nos aspectos referentes a confrontacdo e ao distanciamento
com o Primeiro Mundo, as suas relacdes Sul-Sul e a natureza auto-suficiente
de seu modelo de desenvolvimento econdmico (SENNES, 2003, p. 100).

A postura da politica externa brasileira de distanciamento das Grandes Poténcias se fez
entdo inviavel no final da década de 80, configurando-se num novo posicionamento diante das
mesmas. As relacbes com os Estados Unidos permanecem centrais para 0 pais e,
principalmente, com a eleicdo de Collor, intensificou-se o entendimento entre os dois paises e
o Brasil assumiu o compromisso de “operar fortes alteragdes nas suas posturas de acordo com
a agenda e o timing exigido pelos norte-americanos” (SENNES 2003, p. 123). Ainda que nao
tenha cumprido sua proposta, a disposicao em fazé-lo ja denotava outro tipo de relagdo com a
Grande Poténcia. As divergéncias com os EUA permanecem, ndo obstante, caracterizam-se
agora por discordancias pontuais e ndo mais por uma oposicao politica generalizada.

Para Hirst (2006), na década de 1990, ap6s um periodo marcado por uma politica
autdbnoma do Brasil com relacdo aos EUA, o pais inicia uma fase de ajuste das relacfes com a
poténcia norte-americana. Essa fase vai se caracterizar por uma postura mais flexivel as
expectativas dos EUA com relacdo as politicas diplomaticas, econémico-comerciais e de
seguranca internacional. Com a chegada de FHC ao poder, o impulso de ajustamento das

relacbes com os EUA é retomado e reforcado pelo impacto da politica de estabilidade
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econbmica e abertura. A diplomacia presidencial foi um importante instrumento para
incrementar as relagcdes pablicas de alto nivel com os paises industrializados.

A preocupacdo em melhorar as relacdes bilaterais e superar alguns contenciosos com
0s EUA aparece desde o primeiro mandato de FHC. Nesse aspecto, a politica de estabilizagcdo
macroecondmica foi positivamente avaliada pelos EUA e no plano das relacdes bilaterais, a
adesdo do Brasil ao MTCR e a promessa de adesdo ao TNP (Tratado de N&o-Proliferacdo
Nuclear) — concretizada em 1998 —, bem como a énfase e prioridade dadas a relagdes
construtivas com os Estados Unidos, atuaram como agentes dessa aproximacao. Os Estados
Unidos eram definidos publicamente por FHC como “nosso parceiro fundamental”, dada sua
posicao central (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005).

As transformacdes de contetdo e forma das relagbes bilaterais passaram a estar
diretamente vinculadas as perspectivas de mudanca em ambos o0s paises. Para Hirst (2006) a
combinagdo da primazia militar com a determinagdo dos Estados Unidos de assumir plena
lideranga internacional levou o pais a reafirmar seus atributos imperiais no sistema
internacional. Ao passo em que para o Brasil, a consolidacdo da democracia, os efeitos da
globalizacdo econdmica e o fim da Guerra Fria remodelaram as pressdes e interesses
domésticos e externos. Nesse sentido, para a autora, as areas de discrepancia entre os paises
se tornaram mais transparentes e ainda que possam representar uma fonte de politizacdo
importante, perderam centralidade na nova “grande estratégia” do Brasil.'®

Ainda de acordo com os Vigevani e Oliveira (2005), a partir da analise das relacdes do
pais com os Estados Unidos é que se pode compreender melhor a adaptacdo e renovacao de
paradigmas que se deu na politica exterior. Nesse sentido, para eles, a busca da melhora nas
relacdes bilaterais com a poténcia foi acompanhada da énfase na autonomia da atuagdo
internacional do Brasil e da afirmacdo de sua condicdo de global player e de global trader.
Isso porque os conflitos que marcaram os governos militares, as questdes da divida externa
que influenciaram sobremaneira os governos Figueiredo, Sarney e Collor de Mello, e as
intensas disputas comerciais ou politicas strictu sensu, pareceram deixar de existir, ou ao
menos entraram no patamar de conflitualidade ordinéria nas relacfes entre Estados.

Nesse sentido, a opgdo pela “autonomia pela integragdo” conduziu a uma maior
aproximacdo, o que ndo significava alinhamento automatico nem opc¢bes excludentes — a

possibilidade de dissensdo caso interesses brasileiros fossem ameacados pela acdo dos

1505 grifos sdo da autora.
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Estados Unidos se mantinha*?. No entanto, ao final do governo FHC, principalmente apés o
11 de setembro de 2001, a evolucéo das relagdes internacionais colocou novas davidas dado o
foco maior na questdo da seguranca e as posturas unilaterais dos EUA a partir de entdo, que
por sua vez requereram, para a manutencdo da melhora nas relagdes bilaterais, uma
intensidade de energias maior por parte do Brasil.

Em linhas gerais,

A politica de FHC, direcionada a formas mais apropriadas de insercdo do
Brasil, levou em consideragdo a preponderancia dos Estados Unidos. Dai o
explicito reconhecimento da importancia de boas relagcfes com esse pais, para
garantir o espago de autonomia do Brasil e para viabilizar o seu papel na
América do Sul (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 43).

Partindo da estratégia do regionalismo aberto, a necessidade de manter sempre abertas
as opg¢des do pais era uma consequéncia logica, para o presidente. Neste sentido, conforme
ressaltam Vigevani e Oliveira (2005) desde os pronunciamentos de FHC ainda enquanto
formulador da politica externa no governo Itamar, sempre se frisava que a busca de melhores
relacBes bilaterais com os Estados Unidos significava que o Brasil ndo podia se limitar a
parcerias excludentes ou a critérios reducionistas de atuagdo internacional. A ideia, que vai
balizar posteriormente seus mandatos presidenciais, € a de que é fundamental atuar em
diferentes tabuleiros, lidar com diferentes parcerias e estar em diferentes foros.**’

Com relacdo a ideia de manter os interesses do pais, pode-se dizer que a firmeza do
Brasil nas negociagdes da Alca seria seu traco mais incisivo. Desde que surgiu o projeto do
bloco, o Brasil desenvolveu diferentes posicdes a ideia de uma integracdo hemisférica.
Inicialmente, quando a “Iniciativa Bush” foi langada em 1990 o Brasil mostrou desinteresse

em estabelecer uma area de livre comércio nas Américas. Em 1994, na Clpula de Miami'?®, o

12%para Soares de Lima (1999, citada por Vigevani; Oliveira; Cintra, 2003, p. 43) essa percepcdo derivava da
consideracdo de que a poténcia, apesar de detentores de poder global e regional, teria cerceada sua capacidade de
acdo pelo cenério internacional multipolar em emergéncia na década de 1990, abrindo assim novas
possibilidades para uma insercéo do Brasil. O que pode ser visto ao longo da década nas negociagdes da Alca e
na instrumentalizagdo da aliangca Mercosul-Unido Europeia para fazer face ao projeto de integragdo hemisférico.

LIMA, M. R. S. Brazil’s alternative vision. In: Mace, G.; BERANGER, L. (orgs.) The Americas in transition.
Boulder/Londres, Lynne Rienner, 1999.

2"Mantém-se entfio uma nitida preocupacdo em melhorar o dialogo com os norte americanos, fazendo eco as
preocupacdes que vém desde Collor e Itamar, empenhados em normalizar as relagdes com os EUA e eliminar as
divergéncias do regime militar, mas segue-se uma conduta de equilibrio das relacbes e ndo de alinhamento
(FAVERAO, 2006).

'%Na Cupula de Miami, quando Cardoso acompanhou o entéo presidente Itamar Franco, a deciséo de governo
foi a de buscar protelar a Alca 0 maximo possivel, o que foi reformulado apds a segunda clpula da Alca, em
abril de 1998, em Santiago. Durante as negociagdes entre as duas cUpulas, o protelamento e a manutengdo da
prioridade do Mercosul marcavam a tonica das negociagdes e garantiam a margem da autonomia da politica
externa. No decorrer do acirramento das negociagdes, 0 pais ndo deixou de demonstrar interesse; para Cardoso,
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pais teve uma postura defensiva temendo que o Mercosul e a Alca fossem excludentes. Na
preparacdo para a Clpula de Santiago em 1998, quando tém inicio as negociacdes formais
para a Alca, 0 pais assume uma terceira postura, assumindo uma posi¢do afirmativa
fundamentada no peso de sua presenca no Mercosul e na articulagdo de uma posigéo nacional
— tendo como base o0s interesses convergentes definidos pelo governo, empresarios e
dirigentes sindicais (HIRST, 2006).

As diferencas dos posicionamentos do Brasil e dos EUA na Alca conduziram a uma
politizacdo na sociedade brasileira, e acabou levando a um fortalecimento do sentimento anti-
americano no pais'?®. De modo que, como nos informa Hirst (2006), teria se criado uma
vinculacdo, ao longo da década, entre a lideranca dos EUA e os efeitos maléficos da
globalizacdo. E importante ressaltar, entretanto, que as posturas anti-americanas nos anos
1990 ndo partiram do Itamaraty, que ndo viam vantagens em investir numa postura conflitiva
de soma zero com os EUA.

Ao longo do segundo mandato de FHC, especialmente depois da cupula de Santiago,
ganhava forca no Itamaraty uma preocupacgéo quanto aos riscos do isolamento — decorrente da
politica brasileira de protelamento a Alca —, considerando-se que o mercado dos Estados
Unidos é um diferencial fundamental néo apenas para o Brasil***. Dessa forma, o pais passa a
participar mais ativamente nos debates sobre os regimes especificos que regeriam a Alca, a
partir de uma atitude mais propositiva, no sentido da insergéo de itens e conceitos de interesse
do Brasil e do Mercosul (como o single undertaking), sem, no entanto, mudar
substantivamente a pauta em discussao, cujo o arcabouco juridico basico restringia o espaco a
temas ndo adequados ao interesse norte-americano™! (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA,
2003).

dentro do nosso espaco geografico, o Mercosul ndo bastava e uma integracdo mais ampla era necesséria para o
pais (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005).

2%para HIRST (2006) a afirmacéo da lideranca mundial norte americana com o fim da Guerra Fria teve como
consequéncia no Brasil uma fonte de apreenséo e olhar critico por parte das Forcas Armadas, dos meios politicos
parlamentares, da burocracia, dos académicos, setores empresariais e organizag@es sociais. Nesse sentido, atores
governamentais e ndo-governamentais apontam para uma conotacdo mais de preocupacdo que de oportunidade
nas relacbes do pais com os EUA, de modo que a hegemonia norte-americana imporia mais custos que
beneficios, na visdo de alguns setores.

13905 entendimentos para a Alca envolviam posicdes fragmentadas e competitivas entre os paises da América
Latina. Enquanto o Brasil visava fugir de uma extensdao do Nafta, a Argentina e o Chile demonstravam interesse
em receber 0 mesmo tratamento do México (HIRST, 2006).

BlHirst (2006) chama atencdo para a proposta brasileira de negociar a partir de trés premissas: a
indissolubilidade do Mercosul, o gradualismo nas negociagdes e um equilibrio entre custos e beneficios. Desde a
posse de Bush em 2001 os EUA acenavam para uma prioridade na negociagdo da Alca, mas havia um entrave
imposto por forte resisténcia doméstica no pais, a qual ja havia impedido por 4 anos no Congresso a aprovagéo
da “via rapida” ou TPA (Trade Promotion Authority), que saiu em 2001 e na interpretacdo do Brasil incluia
consideragles inaceitaveis, como uma clausula que dava direito aos EUA de realizar consultas as politicas
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No que tange a outros temas relevantes na pauta das relacbes com os Estados Unidos,
por exemplo, a questdo das patentes farmacéuticas no caso dos remédios genéricos, o caso foi
remetido a OMC, onde o Brasil pdde articular uma frente mais ampla em defesa das proprias
posicOes. Para Vigevani e Oliveira (2005) o pragmatismo e a busca de uma atitude
cooperativa, conservando a defesa dos interesses do pais permitiram um razoavel equilibrio
nas relagdes com os EUA, de modo a evitar perdas de maior importancia, mesmo quando 0s
ganhos ndo chegaram a alcangar os niveis desejados da parte brasileira.

O que se pode constatar das relagdes do Brasil com os EUA, é que “as agendas
politica e econdmica entre os dois paises geram um movimento ciclico de expectativas e
frustracOes”. Esses ciclos decorrem das macrovisdes que o Brasil tem das potencialidades do
pais e geram a expectativa de que os EUA reconhecam esse potencial brasileiro e confiram ao
pais o status correspondente. No entanto, a oscilacdo entre expectativa e frustracdo marca o
tom das relacOes entre os dois paises ao longo do século XX, nas fases de alianga (principio
da republica até inicio dos anos 1940), alinhamento (de 1942 até 1977, com alguns
“percalgos” e variagdes representados pelo governo Vargas e pela Politica Externa
Independente), autonomia (até 1990), ajustamento (década de 1990) e afirmacao (ao final do
governo FHC (HIRST, 2006, p. 119).

4.1.2 As parcerias alternativas no Norte

A questdo da diversificacdo de parcerias, patente na politica externa do final do ciclo
desenvolvimentista, foi bem sucedida economicamente. As alternativas de paises avancados —
Alemanha, Franca e Inglaterra — ao lado das novas parcerias no Oriente Médio e mesmo na
América Latina — decorrentes dos choques do petrdleo — e Africa se desenvolveram
positivamente para o pais.

A estratégia de diversificacdo e afastamento das Grandes Poténcias foi
comercialmente viavel para o pais até principios da década de 80. As exportacdes brasileiras
para os paises desenvolvidos cairam de 84% em 1960 para 54% em 1981, ao passo que
cresceram, para 0s paises em desenvolvimento de 10% em 1960 para cerca de 40% em
1981."%

monetarias implementadas por outros paises, as quais pudessem afetar a competitividade dos produtos norte-
americanos.
325egundo dados da CACEX — Banco do Brasil, citados por Sennes, 2003, p. 49.
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Enguanto as exportacdes para os Estados Unidos cairam de 44% em 1960 para cerca
de 15% em 1981, o total das exportacdes destinado & CEE™* (Comunidade Econdmica
Europeia) permaneceu numa porcentagem de 25% no mesmo intervalo de tempo, enquanto o
Japdo e a Asia tiveram sua participacéo acrescida em 12% anuais de 1978 & 1987.'* Segundo
Oliveira (2006), até a década de 1970 o relacionamento brasileiro com a Asia restringia-se
basicamente ao Japdo. Apesar de presente anteriormente nos discursos (principalmente da
Politica Externa Independente), nas décadas de 1950 a 1970 ndo houve propriamente um
relacionamento  Brasil-Asia, apenas uma agenda politica comum aos paises em
desenvolvimento em defesa & instauragdo de uma nova ordem econdmica internacional®.
Ainda que sem muita expressao econémica, o autor lembra que, ap6s o restabelecimento das
relacBes diplomaticas com a China em 1974 o pais conseguiu estabelecer na época lacos
significativos no contexto da Cooperacdo Sul-Sul (os paises sustentavam semelhancas na
conducdo da politica externa, principalmente no empenho em assegurar a autonomia externa,
opondo-se a interferéncias externas em assuntos internos).

Na década de 80, as relacGes brasileiras com a Comunidade Europeia também sdo

marcadas por embates comerciais devido a politica de graduacdo que o Brasil**®

passa a
receber e o decorrente tratamento a base da reciprocidade. Nesse sentido, constrangimentos
existiram com relagdo as politicas protecionistas agricolas europeias (decorrentes da Politica
Agricola Comum europeia) e no sentido inverso, com relacdo a protecdo brasileira dos
produtos industriais. A entrada de Portugal e Espanha na Comunidade (em 1986) afetou
diretamente o Brasil, pois tais paises tinham preferéncia e regalias por fazerem parte da CEE.
O acordo nuclear alemédo de 1975 que previa a instalacdo de 8 usinas nucleares até 1990
enfrentou uma série de obstaculos — desde o elevado custo, perdendo para as hidrelétricas
como fonte energética, até os abalos econdémicos brasileiros — que acabaram por “sepultar” o
grandioso projeto. No todo, pode-se considerar que as relacbes com a Europa — salvo o0s

contenciosos acerca dos protecionismos — mantiveram seu ritmo ascendente de cooperagédo

370 longo da década de 1970 as relagdes da CEE com a América Latina avancaram no campo econdmico,
enquanto a comunidade interessava ampliar mercados para suas exportagdes e investimentos, o Brasil buscava
diversificar seus parceiros externos (SARAIVA, 2006).

1¥4Segundo dados da CACEX — Banco do Brasil, citados por Sennes, 2003, p. 49.

3Mesmo porque, no momento, na perspectiva de relagdes Sul-Sul a politica externa brasileira envolveu-se mais
profundamente com o continente africano — o que foi duramente criticado ao longo dos 1990, por representar
uma op¢ao em relacdo a Asia (Sudeste Asiatico), que teria sido mais promissora comercialmente. Em resposta a
isso, 0 Ministro das Relaces Exteriores de 1969 a 1973 (Gibson Barbosa) pondera que naquela época nao fora
uma questdo de opcdo. Ndo se pode esquecer do fato dominante de que, na primeira metade dos 1970 o que
predominava no Sudeste Asiatico ndo eram os Tigres, mas a Guerra do Vietnd (OLIVEIRA, 2006).

136 «O que prevaleceu durante o periodo foi o endurecimento do protecionismo — o Brasil perdeu grandes
beneficios do Sistema Geral de Preferéncias em 1981 quando foi ‘graduado’ — e a manutengdo de uma economia
protegida por parte do Brasil” (SARAIVA, 2006, p. 133).
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bilateral, mantendo o Brasil a estratégia de diversificacdo de parceiros (CERVO; BUENO,
2002).

Para Saraiva (2006), o desenrolar das relacGes bilaterais do Brasil com a Europa
Ocidental, ainda que seja dificil generalizar por conta da diversidade de peso dos paises do
continente, podem ser divididas em dois momentos. O governo Collor teria se aproximado
diplomaticamente dos paises da regido mais em funcdo da ocorréncia da Eco-92 no pais e do
carater situacional do corpo diplomatico europeu aqui presente.’*” Com a crise do seu
governo, inaugura-se um momento de relativa retracdo das relacbes do pais com o continente
europeu.

O segundo momento seria marcado por uma aproximacao nas relacdes diplomaticas
com os paises do continente, sobretudo derivada de ac¢bes do entdo presidente (FHC) nesse
sentido, o qual se empenhou em apresentar aos europeus a imagem de um pais com a
economia estabilizada, democracia consolidada e avancos nas areas dos direitos humanos e
meio ambiente, um dos esforcos de sua diplomacia presidencial. Saraiva (2006) aponta o
avanco das negociacdes de adesdo ao Tratado de N&o Proliferacdo Nuclear (TNP) e sua
posterior adesdo em 1998 como uma disposicdo explicita do Brasil em apoiar 0s regimes
internacionais e também, entre muitos outros elementos, conquistar a confianga dos europeus.

Uma das esferas de integracdo era da perspectiva regional — propunham-se reunides e
negociacOes envolvendo o Mercosul e a Unido Europeia. No entanto, o governo brasileiro
procurou intensificar suas relagdes bilaterais no continente europeu, tentando mesmo superar
0 carater truncado das tentativas de relacdo entre os blocos. Os principais interesses da
diplomacia Cardoso na Europa consistiam em atrair investimentos, construir uma agenda
comum em defesa da multipolaridade e dos regimes internacionais e, ainda, garantir o apoio
do continente a candidatura do pais ao Conselho de Seguranca da ONU (SILVA, 2009).

No que cabe as relacdes bilaterais, ao longo da década de 1990 a Alemanha®®

perde
sua posicao de segundo maior parceiro comercial do pais para a Argentina, e verifica-se uma
diminuicao dos investimentos do pais no Brasil por conta de seu direcionamento para o Leste
Europeu e pelo fato do pais ter perdido para outros paises europeus, que participaram mais

notadamente das privatizagdes brasileiras (CERVO, 2002). A Alemanha mantém, no entanto,

37 Aproveitando inclusive para se aproximar de paises com os quais ndo havia uma tradicdo de relacdes
(Noruega, Suécia e Irlanda).

380 investimento alem&o no pais cai de 2,9% de 1990-94 para 1,9% entre 1995-97). O comércio bilateral
registra déficit de US$ 12 bilhdes entre 1993-98 para o Brasil. Para Cervo, o periodo marca o abandono da
Alemanha de uma competi¢do histérica com os Estados Unidos pelo sistema produtivo brasileiro. Com o
aprofundamento dos processos de integracdo nas duas regides, “as liderancas dos dois paises sacrificaram a
parceria estratégica em favor de a¢Ges nas adjacéncias” (CERVO, 2002, p. 22).



135

uma participacdo significativa na area de cooperac¢do no campo do meio ambiente e da ciéncia
e tecnologia. Conforme o Brasil sinalizou positivamente ao enquadrar-se nos regimes
internacionais envolvendo a questdo nuclear’®, a Alemanha retomou a cooperagdo no setor,
renovando o Acordo Nuclear em 1994 e finalizando a usina de Angra Il (SARAIVA, 2006).

As relacdes com Portugal ganharam peso no periodo FHC principalmente por duas
razdes: 0 peso que o0 pais teve na compra de empresas nacionais, no processo de privatizagdoes
e pela aproximagdo proporcionada pela criagdo da Comunidade de Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP). Os investimentos de Portugal no pais representaram cerca de 5 bilhGes de
dolares, ao longo dos anos 1990, no entanto, a aproximacao decorrente da CPLP ndo fora
muito significativa estrategicamente para o Brasil, uma vez que, nem 0 governo e tampouco
0s empresarios brasileiros corresponderam a penetracdo portuguesa no pais com medidas de
internacionalizacdo da economia brasileira no mercado europeu (CERVO; BUENO, 2002).

A Espanha, no mesmo sentido de Portugal, investiu consideravelmente na compra de
estatais brasileiras, especialmente no setor de servigos. Politicamente, a Espanha demonstrou
particular interesse na aproximacdo da América Latina como um todo, incluindo o Brasil, e
buscou representar os interesses latinos junto & Comunidade Europeia. No entanto, ao longo
da década, o pais ndo representou um parceiro comercial significativo para o pais e tampouco
atuou no bloco europeu visando diminuir o protecionismo comercial da Comunidade
(SARAIVA, 2006).

Ainda que tenha havido um esforco diplomatico em meados da década para uma
aproximacdo com a Franca, contando uma série de visitas e frequentes contatos politicos de
ambos os lados, a tbnica do relacionamento entre os dois paises foi o desencontro de

interesses na questdo agricola. Apesar de os investimentos franceses*

no pais terem
representado um avanco, principalmente no setor de servicos €, em segundo lugar na indistria
(LESSA, 2000), as relacbes dos dois paises no periodo foram condicionadas pela lideranca do
Brasil contra as politicas protecionistas agricolas de determinados paises e a lideranca da
Franca, em defesa do PAC (Politica Agricola Comum) dentro da Unido Europeia (SARAIVA,

2006).

139 Ades#o do pais 8 ABACC (Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares)
em 1991 com a Argentina, ratificacdo do Tratado de Tlatelolco e a adesdo ao TNP (Tratado de N&o Proliferacéo
Nuclear) em 1998.

10p0s ja presentes investimentos franceses no Brasil (concentrados nos velhos estoques de Rhéne-Poulenc,
Saint Gobain, Sudameris e Crédit Lyonnais) foram somados os grupos Carrefour, Electricité de France,
Michelin, Alcatel Alstom, Thomson, Aérospatiale, Air Liquide, Renault e Peugeot. No entanto, o comércio
bilateral manteve-se abaixo dos 3% do comércio total do Brasil entre 1990-99, o protecionismo agricola francés
teria sido “o pomo de discérdia” (CERVO, 2002, p. 23).
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Em linhas gerais, 0s paises europeus receberam atencdo especial ao longo dos dois
governos do FHC, contando com frequentes viagens presidenciais aos paises do continente e
também visitas recebidas de chefes de Estado e governo. As relagdes mais expressivas na
pratica foram aqui elencadas. Cabe mencionar também que, com o fim dos regimes
comunistas no leste europeu, regido com a qual o pais manteve relagdes comerciais desde as
épocas de Politica Externa Independente (anos 1960) e no Pragmatismo Responsavel, houve
uma tentativa de recuperagdo das relagdes, que haviam se distanciado no inicio dos 1990, mas
sem muita prioridade (SILVA, 2009).

No que tange as relagdes com a Russia, Saraiva (2006) pontua que o didlogo mais
fluido que permeou as relagdes entre a Unido Soviética e o Brasil no final dos anos 1980 ficou

obstacularizado pelas crises internas de ambos os paises**

. Ainda assim, a Russia figurou, ao
menos no discurso, como uma das parcerias estratégicas do pais no periodo, devido as
alegadas caracteristicas semelhantes que os dois paises sustentavam. No entanto, devido
principalmente a instabilidade politica e econémica da Russia, a ideia de aproximacéo entre
os dois paises figurou mais como um elemento potencial do que efetivo, tendo a Comisséo
Conjunta de Alto Nivel, cujas negociacbes comecaram em 1994, apenas entrado em
funcionamento em 2000 (SARAIVA 2006).

Na regido asiatica, pode-se destacar uma alteragdo nos rumos das relaces que se
deram até entdo. Em seu discurso de posse em 1995, o presidente coloca a regido como uma
de suas prioridades no globo. O Japédo, que era o principal parceiro comercial do pais, perde
espaco para uma crescente relacdo com a China e um aumento também no que diz respeito as

relacBes com a Coreia do Sul e os paises da Asean'*

. O pais também demonstrou interesse na
Apec'®®, participando inclusive como observador em alguns encontros no periodo (SILVA,
2009).

As relagcBes com o Japdo sdo marcadas por um distanciamento desde a década de
1980, quando o pais acaba se voltando mais para a regi&o em seu entorno***. Na década de

1990, o pais segue nessa linha de afastamento, ndo participando do processo de privatizacdes

“Ipara se ter uma ideia, o valor das exportag@es brasileiras, que em 1983 havia sido de US$ 670 milhdes, foi de
apenas US$ 126 milhdes em 1992. Retomando o crescimento apenas em 1995, atingindo o maior valor da
década em 1997, de US$ 760,59 milhdes (SARAIV A, 2006, p. 160).

M2 associagdo de Nagdes do Sudeste Asiatico, que tem como membros: Tailandia, Filipinas, Malésia, Singapura,
Indonésia, Brunei, Vietna, Mianmar, Laos, Camboja (Gltimo membro a entrar em 1999).

3 Asia-Pacifc Economic Cooperation (Cooperacdo Econdmica da Asia e do Pacifico), formada por: Austrélia,
Brunei, Canad4, Indonesia, Japdo, Coreia do Sul, Malésia, Nova Zelandia, Filipinas, Singapura, Tailandia,
Estados Unidos, Taipei, Hong Kong, China, México, Papua Nova Guiné, Chile, Peru, Vietnd e RUssia. Os
altimos trés listados foram também os dltimos aderir ao férum econdmico em 1998.

14 As novas técnicas de producdo japonesas diminuiram a demanda por matéria-prima e a valorizagdo do iene
orientou o0s investimentos japoneses para os paises asiaticos (CERVO; BUENO, 2002).
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do Brasil. No entanto, o Japdo segue como grande mercado para o Brasil e possivel
investidor, com potencial para cooperacdo aos projetos relacionados ao desenvolvimento
(especialmente relacionando producdo de combustiveis e meio ambiente) (VIGEVANI;
OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Conforme as relagdes com o Japao iam se arrefecendo, a China vai despontando na
Asia como o principal parceiro do Brasil ao longo dos anos 1990, alcancando em 2002, o
lugar de segundo maior parceiro comercial do pais. As relacbes entre os dois paises
representaram uma parceria estratégica, contando com cooperacdo tecnoldgica na area de
lancamento de satélites, inddstria pesada e energia**> (CERVO; BUENO, 2002).

Ao lado do aspecto econémico, as relagdes com a China contemplam interesses
politicos e estratégicos, de modo que as relacGes diplomaticas foram consolidadas, com
viagens reciprocas dos dois chefes de governo, inclusive contando com uma participacao
brasileira na tentativa de estabelecer um didlogo em meio ao contencioso sino-americano
provocado pela invasdo de um avido dos EUA ao espacgo aéreo chinés. O Brasil foi um dos
primeiros paises a apoiar publicamente a entrada da China na OMC.

Ainda no ambito da “parceria estratégica”, com a entrada da China na OMC em 2001,
podem-se destacar esforcos de coordenacgdo de politicas entre os dois paises na organizacéo,
dadas as ressaltadas semelhancas entre os dois paises. No entanto, conforme Vigevani,
Oliveira e Cintra (2003), as diferentes inser¢cbes na economia internacional acabaram por
vetar uma coordenag@o mais consistente, ou estratégica, como planejado.

Na década de 1990, o pais passa a ver a regido asiatica com claro interesse, devido a
grande demanda por investimento e acesso a tecnologias de ponta, e por vislumbrar na regido
um mercado com crescente capacidade de consumo. Do outro lado, o Brasil suscitava o
interesse da regido como fonte de matérias-primas, principalmente produtos alimenticios e
insumos bésicos. Nas palavras de Oliveira (2006, p. 170), “Nesse sentido, na medida em que a
Asia se dinamiza e se especializa em produtos manufaturados, ¢ mantido ou ampliado o
interesse na importacdo de produtos basicos do Brasil”.

Deve-se ressaltar 0 aumento de visitas brasileiras a paises como Malasia, Timor Leste
e Indonésia, Coreia do Sul e Singapura. As relacdes em si envolviam mais dialogos sobre a

integracdo do Brasil e possivelmente do Mercosul com a Asean, no sentido de aproximar as

“SAs exportacdes brasileiras para o pais dobraram ao longo dos governos FHC, durante os quais foram
realizadas feiras de negécios de empresas brasileiras na China e vice-versa. Além disso, a iniciativa de
cooperagao para pesquisa espacial (no ambito do Acordo de Cooperacédo Cientifica e Tecnoldgica de 1982) pds
em oOrbita o primeiro (de uma série de 4) satélite sino-brasileiro Cebris (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA,
2003).
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relacdes entre as duas regides**®. O interesse do mercado brasileiro passou a ser crescente
entre os sul-coreanos, inclusive aumentando a tendéncia de investimentos coreanos no Brasil.
A década marca o estabelecimento de um relacionamento mais profundo com o Leste
Asiatico; a crise asiatica de 1997, no entanto, conduziu a um refluxo desses avancgos. Oliveira
(2006) acredita que permaneceram importantes barreiras para um envolvimento maior entre as
duas regides; em primeiro lugar decorrente do pouco conhecimento sobre o Leste Asiatico
entre os potenciais atores das relagfes do Brasil com a regido e em segundo, 0 autor ressalta
gue a regido ndo seria uma prioridade na agenda brasileira, mais voltada ao Mercosul, as
negociacdes com os EUA e a Unido Europeia e aos impasses na OMC no periodo.

Em linhas gerais, pode-se dizer que se manteve ao longo do periodo a ideia de
dinamizacdo das relacdes do pais com o mundo como pudemos ver até aqui. H& que se
considerar, no entanto, que essa estratégia ndo deixou de encontrar obstaculos em sua
implementacdo. Segundo analise de Faverdo (2006), enquanto FHC aponta entraves exdgenos

a um maior sucesso da estratégia brasileira de universalizagdo de parcerias,

Se quisermos simplificar, diria que a politica externa do Brasil tem trés
vertentes: Mercosul, relagdes com a Unido Europeia e com os Estados Unidos.
E nds precisamos ter essas trés vertentes para que as coisas funcionem bem. A
Asia ¢ distante. Tive um grande empenho na aproximagio com a Asia, fui a
China, fui ao Jap&o duas vezes, fui @ Malasia, fui a india. Estamos mandando
gente de boa qualidade diplomatica para esses paises. Mas o Oriente possui
outra problematica. A nossa ligacdo mais forte € com a Unido Europeia, 0s
Estados Unidos e o Mercosul. Mesmo a Europa do Leste, para nds, tem um
interesse remoto; inclusive a Russia. Curiosamente, ainda ndo conseguimos
encontrar os modos de assegurar uma relagdo mutuamente proveitosa com a
Russia, embora os dois lados desejem (CARDOSO; SOARES, 1998 apud
FAVERAO, 2006, p. 170).

Para Vizentini (2005, p. 97), o que impediu uma concretizagdo maior desse
relacionamento foi mais devido as deficiéncias da postura brasileira que dos outros paises

O problema é que o Brasil ndo cumpriu muitos dos itens acordados ou
abandonou seus aliados ao primeiro sinal de problemas (por exemplo,
denunciou unilateralmente o acordo de cooperacdo tecnoldgica com a india
guando esse pais realizou testes atdbmicos). Na verdade, o Brasil tem cumprido
apenas 0s compromissos com o0s paises do Primeiro Mundo e com organismos
internacionais.

18 Acrescenta-se aqui a criagdo do Foro de Cooperagdo América Latina-Leste Asiatico (Focalal) que teve inicio
em 1999, como uma tentativa de se fortalecer as interligag@es politicas entre as duas regides. Ainda que tenha
permanecido como uma instancia retorica, marca uma tendéncia de relacionamento mais clara (OLIVEIRA,
2006).

“ICARDOSO, F. H.; SOARES, M. O mundo em portugués: um dialogo. S&o Paulo: Paz e Terra, 1998.
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De qualquer maneira, é dificil alegar que as relacGes ndo se deram como deveriam por
uma ou outra razdo exclusiva. Fatores de ordem conjunturais como as crises financeiras ao
final da década ndo devem ser desconsiderados, bem como a questdo das prioridades
estabelecidas pela diplomacia que concentrou esfor¢os maiores no espaco regional, ainda que
mantendo abertas as opcdes pelo carater de regionalismo aberto, sempre fugindo as relacdes
excludentes (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005; FAVERAO, 2006).

4.1.3 As parcerias alternativas no Sul

No que cabe as relacdes bilaterais do Brasil com seus parceiros em desenvolvimento —
uma das metas do pragmatismo responsavel —, a nova orientacdo da politica externa ndo mais
encontrou nesses paises a mesma viabilidade e estratégia politica de outrora.

As relacbes com 0s pequenos paises do entdo Terceiro Mundo — Ameérica Latina,

14
|8

Oriente Médio e Africa — que emergiram no pragmatismo de Geisel*** como alternativa a sua

estratégia de diversificacdo de parceiros representaram para o Brasil um espaco para expandir

suas atividades politicas e econdmicas™*

. As exportagOes para esses paises se compunham
primordialmente de produtos manufaturados e industrializados e o Brasil procurava se mostrar
como um tipo de substituto das grandes poténcias, mas com a vantagem de se encontrar em
situacdo periférica semelhante. Ao mesmo tempo em que se buscava ampliacdo dos mercados
externos, o apoio diplomatico para as posi¢Oes externas do pais também era visado.

Dentro da ldgica de aproximacdo Sul-Sul e das politicas seletivas de alinhamento ao
Terceiro Mundo, sempre se buscou uma relacdo estratégica com essas associac¢des. 1sso foi
caracterizado por alguns autores como uma postura muito mais tatica que ideolégica™® do
pais no periodo, isso porque, dentro do leque de paises do Terceiro Mundo com que o Brasil
visou estreitar relacbes econdmicas e politicas no periodo, destacaram-se os produtores de
petréleo (México, Venezuela, Nigéria, Iraque, Angola) com os quais podia, além de garantir o

suprimento do produto, exportar diversas mercadorias cuja aceitacdo nos paises desenvolvidos

80 processo de industrializacéo brasileiro garantiu as condigées necessérias para o estabelecimento de relagdes
comercias complementares com tais paises (FONSECA Jr., 1996).

“SFonseca chama atencdo para a especificidade do ponto de partida do pragmatismo responséavel, o qual se
revelou num envolvimento maior do Brasil com as crises regionais na Africa e Oriente Médio, demonstrando os
interesses reais concretos que o pais tinha nos dois espagos. Nesse sentido, seria impossivel ao Brasil seguir
nessa tentativa de aproximag&o sem mudar sua postura com relacio a Palestina e & Africa do Sul — o que explica
a “ousadia” do voto sionista na ONU e do estabelecimento de relagdes com Angola, dois movimentos em
contradicdo clara a posicao norte-americana no periodo (FONSECA Jr., 1996, p. 330).

0para Roett e Perry (1977) a aproximagdo ao Terceiro Mundo era ideolégica no periodo Janio-Jango. A
intencdo no Pragmatismo Responsavel é utilizar os lagos com essas nagBes como alavanca para que o Brasil
alcance a condic&o de nagdo desenvolvida (citado por SENNES, 2003, p. 42).
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estavam progressivamente mais dificil. O carater “estratégia para o desenvolvimento” da

politica externa do periodo do pragmatismo responsavel seguia fazendo sentido, uma vez que

O manto politico da cooperacdo Sul-Sul permitiu ao Brasil desenvolver
relacBes comerciais que em muito se assemelhavam as tradicionais relaces
comerciais Norte-Sul, onde o Brasil exportava crescentemente produtos
industrializados e servicos e importava matérias primas, agricolas e
combustiveis — petroleo, gés natural e carvdo (SENNES, 2003, p. 41).

No entanto, a década de 80 acarretou crises econdémicas ndo s6 no Brasil, mas em toda
a periferia do sistema capitalista, assim que seus parceiros subdesenvolvidos mergulharam
também em recessdes econdmicas e as exportacfes para 0s mesmos entraram em declinio a
partir de 1986 (CERVO; BUENO, 2002). Nesse sentido, o Brasil acabou por retroceder de
consideraveis espacos comerciais que havia conquistado nos paises periféricos em
decorréncia dos abalos econdmicos sofridos e do novo cenério. Dessa forma, as relacGes
bilaterais do pais com os demais paises em desenvolvimento retrocederam — exceto para a
Ameérica do Sul — bruscamente, tendo a nova matriz de insercdo externa brasileira se voltado
para uma aproximacédo politica e econémica dos paises desenvolvidos (SENNES, 2003).

J& na nova matriz de insercdo externa do pais, nas relagdes com a india, embora as
posicdes politicas e econémicas internacionais dos dois paises expressassem alguma
convergéncia de interesses, a politica externa brasileira para o pais ndo se traduziu em
resultados concretos — ainda que houvesse uma manifestacdo nesse sentido. O intercambio
entre os dois paises teve um resultado minimo e o periodo foi marcado por desentendimentos,
resultantes do posicionamento mais incisivo da India em politica internacional. O que ficou
claramente demonstrado quando este pais realizou experiéncias com armas nucleares, num
momento de negociacdo do CTBT (Comprehensive Test Ban Treaty) e o Brasil denunciou o

131 A tonica das relagdes foi

protocolo de cooperacdo nuclear que havia entre os dois paises
marcada pela dificuldade de coordenacdo no posicionamento dos paises em negociacdes
comerciais internacionais, uma vez que a India se valia de uma posi¢do mais dura do que o
Brasil (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

No que tange ao Oriente Médio, pode-se dizer que a area tradicionalmente representa
um espaco de baixa prioridade na agenda de politica externa brasileira. Houve, no entanto,
momentos que configuram uma aproximacao expressiva, como foi o caso durante o governo

Geisel, quando houve um fortalecimento dos lagcos econémicos, politicos e comerciais com

10 ministro Lampreia manifestou em nota diplomatica o desagrado brasileiro e o presidente FHC se
pronunciou frisando que esses testes indianos se contrapunham ao viés estritamente cientifico e ndo bélico das
possiveis parcerias (SILVA, 2009).



141

varios paises arabes (SANTOS, 2000). Nesse momento (situacdo que perdurou até o inicio
dos 1990), interessava ao Brasil garantir o fornecimento do petréleo e abrir novos mercados
para os produtos brasileiros — ganhando relativa expressividade comercial na década de 1980
(MESSARI, 2006).

O Fim da Guerra Fria marca uma presenca cada vez mais incisiva dos EUA na regido,
somados a Guerra do Golfo e as iniciativas visando a paz no Oriente Médio, assinalam um
periodo em que o mundo arabe se fecha mais as suas prioridades regionais e um consequente
afastamento entre a regido e o Brasil marca a década de 1990, essa mesma iniciativa também
se da por parte do Brasil, contando com fechamento de embaixadas brasileiras no mundo
arabe ao longo dos governos FHC. Um ponto que simboliza o afastamento das relacGes entre
o0 Brasil e 0 mundo arabe pode ser destacado na atuacdo do Brasil, na época membro rotativo
do Conselho de Seguranca da ONU (1997), que, ainda que buscando manter sua tradicéo
pacifica, acabou aceitando o argumento norte-americano de que o Iraque insistia em obstruir
as inspecdes da ONU, o que requeria uma posi¢cdo mais firme do Conselho de Seguranca e
legitimava o uso da forca militar se preciso fosse.'*?

Na década de 1990 o discurso terceiro-mundista é abandonado e, neste momento de
aproximacdo com as politicas neoliberais, as relagdes com os paises desenvolvidos, ao lado da
énfase dada ao entorno geografico ganham maior atencdo do pais.

As relacdes com a Asia sdo priorizadas em relagio as com a Africa, que perdem foco
no periodo. Nesse sentido, o numero de diplomatas brasileiros no continente africano é
diminuido (de 34 diplomatas em 1983, passa para 24 dez anos depois) e a atividade comercial
reduz para os niveis de 1950 (representado de 2 a 3% das exportacdes brasileiras)**®. Em
contrapartida, temos a criagdo da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa, que agrega

cinco paises do continente africano’*, além do Brasil e de Portugal, e um direcionamento

52para MESSARI (2006, p. 256) “A mengdo a ameaga militar representou uma evolugdo da posi¢do brasileira,
principalmente diante das pressdes dos Estados Unidos, e representou com isso um alinhamento do Brasil sobre
a posicdo dos Estados Unidos no Conselho de Seguranga. Essa posicdo do governo brasileiro pode ser
considerada um claro indicio do afastamento politico brasileiro em relagdo ao mundo arabe”.

3N igo deve ser desconsiderado aqui o efeito que a crise econdmica internacional causou as economias africanas,
influenciando fortemente na diminui¢do do fluxo comercial do continente com o hemisfério Sul. No mesmo
sentido em que a politica de estabilizacdo brasileira também influenciou na queda das relagdes comerciais e
investimentos do pais no continente (SILVA, 2009).

> Angola, Cabo Verde, Guiné Bissau, Mogambique e S0 Tomé e Principe. A Comunidade é criada em 1996,
embora sua proposta tenha sido desenvolvida no governo Itamar. Apesar de uma série de dificuldades estruturais
e constrangimentos que dificultam a operacionalidade da CLPL, ocorreram avangos no sentido de sua
institucionalizagdo. A participacdo do Brasil na Comunidade, ainda que carecesse de um contetdo politico e
econdmico mais pratico, era vista positivamente como contribuicdo para a constru¢do de um mundo multipolar
(SILVA, 2009).
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mais seletivo para o continente, direcionando-se mais para a Africa do Sul e Angola
(SARAIVA, 2004).

O que se viu ao longo da década foram mais relacionamentos pontuais do que uma
politica para o continente. Nesse sentido, conforme Vigevani, Oliveira e Cintra (2003), esta o
envio a Angola da maior forca brasileira no exterior, em missdo de paz, que acabou
incentivando uma retomada do interesse de empresas brasileiras pelo pais. No segundo
mandato de FHC, ha que se considerar o relativo sucesso da politica brasileira de controle da
AIDS, contando com o desenvolvimento de projetos de cooperagdo internacional horizontal
nessa area. A Africa do Sul, com o fim do apartheid, também possibilitou um estreitamento
de relagcdes, materializado em um acordo-quadro entre este pais e 0 Mercosul. No entanto, a
aproximacdo foi relativizada pela ocorréncia de constrangimentos econémicos e dificuldades
ocasionadas por sistemas ndao complementares. Por ultimo, na Nigéria, o interesse brasileiro

esteve ligado a prospecc¢do e importacdo de petréleo, com participacao da Petrobras.

4.2 A reaproximacao regional

A politica externa do governo Geisel relegava a regido latino-americana a uma posicao
secundaria na agenda do pais, cujos esforgos estavam mais focados no ambito multilateral e
bilateral. As linhas béasicas da politica brasileira para a regido eram de se fazer preponderante
no continente sul-americano, aumentando sua esfera de relacdes e afastar a influéncia de
outras poténcias na regido, principalmente dos Estados Unidos.

Para Lima (2005), este periodo estaria inserido no que ela qualifica de “padrdo
autonomista” perseguido pela politica externa, dentro do qual o movimento para equilibrar o
poder da poténcia hegeménica teria sido buscado entre outros paises desenvolvidos e o entéo
Terceiro Mundo. O “contrapeso” regional estaria ausente neste momento, em parte por conta
da tradicional desconfianca dos vizinhos com relacdo ao Brasil, potencializada no periodo do
milagre econdémico e também em decorréncia da rivalidade histérica com a Argentina, que
teria explodido nos governos militares e ganhado forca em fungdo das questdes ligadas a
Regido do Prata e, em especial, a construgdo da usina de Itaipu.

Conforme Moniz Bandeira (2006), o conceito de América do Sul, e ndo América
Latina, foi que sempre pautou objetivamente a politica exterior do Brasil. Enquanto os EUA
hegemonizavam a América Central, o Brasil teria uma esfera de influéncia natural na América
do Sul. Até metade do século XX, os interesses e acdes do pais concentravam-se, sobretudo,

na regido do Prata. Com a intensificacdo do desenvolvimento industrial do pais, no entanto, o
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pais se estende também aos paises da bacia Amazonica, tido como um mercado potencial para
as manufaturas brasileiras.

No decorrer da década de 80 e, ja mesmo no final dos anos 70, a regido passou
gradativamente a ganhar mais espago na agenda brasileira. Ainda que presente, até a década
de 80 néo era clara a estratégia do pais para a regido; em meados dos anos 80, no entanto,
passou a se consolidar uma politica regional mais articulada para a América Latina™>>.

Com o fim da Guerra Fria as politicas das poténcias de busca por influéncia e presenca
em todas as partes do globo perdem sua necessidade estratégica. Assim que, os EUA, livres
da ameaca expansionista soviética, reorientam sua politica externa, passando a se retirar das
regides nas quais nao tinham interesse imediato. Dessa forma, mais concentrados na América
Central e Caribe, a América do Sul perdeu sua visibilidade para a poténcia e, sem a presenca
norte-americana, a regido obteve espaco para uma dindmica mais autdbnoma (SMITH, 1996
apud SENNES 2003, p. 109)."° Dentro deste quadro, a intensificacdo das relacdes
financeiras, comerciais e produtivas entre os paises no cenario internacional teve como um de
seus efeitos importantes o fortalecimento de uma “nova onda de regionalizag¢do”, ao lado do
movimento de adesdo aos regimes internacionais (MARIANO, 2007, p. 89).

Para Sennes (2003), dentre as muitas limitacGes e problemas que 0 novo cenario
internacional trouxe a paises recém-industrializados como o Brasil, essa retomada de relativa
autonomia dos sistemas regionais pode ser tida como uma consequéncia positiva e uma nova
possibilidade de insercao internacional. Nesse sentido, a esfera regional vai gradativamente
ganhando centralidade como o projeto proprio de insercao internacional do pais. De modo que
0 Mercosul figura como o ndcleo duro de projecdo internacional do Brasil, funcionando
inclusive como um dos articuladores da insercdo externa brasileira ao longo dos governos de
FHC.

A aproximacdo mais enfatica entre Argentina e Brasil, no sentido de formar um

mercado comum entre os dois paises, remonta & decisdo de Alfonsin e Sarney em 1985,

1% As discussdes acerca da constituicdo de um mercado econémico regional para a América Latina remontam ao
tratado que estabeleceu a Associacdo Latino Americana de Livre Comércio (ALALC) desde a década de 1960.
Esse organismo foi sucedido pela Associacdo Latino Americana de Integracdo (ALADI) na década de 1980. Na
época, houve certo avanco da parte da Argentina e do Brasil, com a assinatura da Declaracéo de Iguacu (1985),
gue estabelecia uma comissdo bilateral, seguida por uma série de acordos comerciais no ano posterior. Ainda
entre os dois paises, o Tratado de Integragdo, Cooperacdo e Desenvolvimento, de 1988, fixou como meta o
estabelecimento de um mercado comum, ao qual outros paises latino-americanos poderiam se unir.

8SMITH, P. H. The Talon of the Eagle: the dinamics of latin-american relations. Oxford University Press. New
York, 1996.

YA Declaracdo de Iguacu, assinada neste ano, definiu os objetivos principais do processo de integragdo.
Pretendia-se nesse momento ir além do aumento dos fluxos comerciais, fortalecendo a redemocratizagdo dos
dois paises e buscavam-se formas de reativar as duas economias frente as dificuldades internacionais. Mariano
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colocando um prazo de 10 anos para a consolidacdo do mesmo. Na segunda metade da
década, as discussbes se desenvolvem com o Tratado de Integracdo, Cooperacdo e
Desenvolvimento de 1988, mais a Ata de Buenos Aires de 1990 e a criacdo do Mercosul é
antecipada. Em 1991 o Mercosul é criado através do Tratado de Assungdo, assinado por
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, e entra em funcionamento com tarifa zero para a
maioria de seus produtos a partir do inicio de 1995, adotando-se tambeém a tarifa externa
comum (SILVA, 2009).

O Mercosul exerceu um papel muito importante na politica externa brasileira do
periodo. A caracterizacdo do bloco de regionalismo aberto possibilitou ao pais, sem
exclusivismo ou alinhamento estrito, simultaneamente aderir as normas e aos regimes
internacionais de seu interesse, preservando certo grau de autonomia, que se objetivaria pelo

espaco de manobra regional. Nesse sentido, cabe mencionar Mello'®®

(apud Vigevani;
Oliveira; Cintra, 2003), sobre a relacdo entre o universalismo e o regionalismo que pode ser

estabelecida da seguinte forma:

[...] o universalismo dos anos noventa se expressa primordialmente no
regionalismo: é nesta area que o Brasil encontrou seu principal espago de
reafirmacdo de autonomia, na resisténcia a integracdo hemisférica, no
processo de integracdo subregional do Mercosul e nas suas novas iniciativas
na America do Sul (2000, p. 112).

Nesse sentido, como ja mencionado anteriormente, a integracdo regional seria o
componente realista da insercdo internacional do pais, onde as relacdes de poder nos sdo
favoraveis e o bloco funciona como um instrumento para potencializar uma insercdo mais
qualificada do Brasil externamente. Mariano (2007) defende que o fator continuidade da
politica externa do periodo pode ser percebido justamente na relacdo do Brasil com o
Mercosul. O pais da prioridade ao bloco no momento, mas sempre se mantém contrario a um
aumento da institucionalizacdo do mesmo, 0 que representaria uma perda do poder relativo
que o pais detém dentro do bloco. Dessa forma, sempre se esquivando de qualquer

possibilidade de avangos no sentido de um aprofundamento do bloco, o que implicaria numa

(2007, p. 90) chama atencéo para o papel da iniciativa presidencial neste momento e ao longo de todo o processo
de integragdo do Mercosul, como uma caracteristica importante, marcando o tom de avango ou retrocesso nas
negociacOes. Ainda segundo esse mesmo autor, embora inicialmente estruturado por atores governamentais,
alguns setores econémicos privados tiveram alguma capacidade de intervencdo nas negociagdes; apesar de
restrita, essa participacdo mostrava a emergéncia de expectativas por parte desses atores domeésticos com relacéo
a uma maior integragdo, podendo ampliar os beneficios de uma maior interdependéncia.

8MELLO, F. C. Regionalismo e insercdo internacional: continuidade e transformagdo da politica externa
brasileira nos anos 90. Tese de doutorado. Sdo Paulo: Departamento de Ciéncia Politica da Faculdade de
Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de S&o Paulo, 2000.
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relacdo de supranacionalidade entre os paises membros, o Brasil, quando pressionado, opta
pela estratégia de expansdo do bloco (para os demais paises da América do Sul) e nédo
aprofundamento institucional.

A natureza da integracdo muda de perspectiva ao longo dos anos. Inicialmente, quando
do lancamento do Programa de Integracdo e Cooperagdo Econémica (PICE) entre a Argentina
e 0 Brasil em 1986 havia o objetivo de desenvolver elos de interdependéncia entre as duas
economias, visando diminuir as desconfiangas historicas entre os dois paises. Dentro desta
ideia, os protocolos firmados pautavam-se no gradualismo, na flexibilidade e no equilibrio.
No entanto, Mariano (2007, p. 90) destaca que, tanto o gradualismo, que previa a
possibilidade de conceder tempo para a adaptacdo dos agentes econdmicos, quanto O
equilibrio, que visava diminuir as possibilidades de especializa¢do produtiva e comercial entre
os paises, foram validos por um “curtissimo espago de tempo, pois no médio e longo prazo
verifica-se que somente a flexibilidade se manteve” (entendida como a possibilidade de rever
as decisdes tomadas).

De maneira geral, o PICE ainda estava envolvido na perspectiva do modelo de
desenvolvimento via substituicdo de importacdes, de modo que na implementacdo dos

protocolos definidos dentro do programa

havia a percepcdo de que a articulacdo entre os dois paises promoveria nao
somente melhores condigdes de insercdo na economia internacional, mas
também contribuiria para melhorar a situacdo da América Latina no mundo.
Neste momento ja ficava claro que pelo menos dois desafios econémicos
deveriam ser enfrentados: as diferencas nos niveis de produtividade das
estruturas produtivas e a harmonizacédo das politicas econdmicas (MARIANO,
2007, p. 90).

Ainda se incluia neste momento alguma discussdo que envolvesse certo tipo de
articulacdo entre os setores produtivos dos dois paises e até mesmo a criacdo de empresas
binacionais; a ideia de evitar uma especializacdo das trocas (um pais exportando
industrializados enquanto o outro forneceria produtos agricolas) permeava 0 programa
(MARIANO, 2007). Nesse sentido, em linhas gerais, pode-se afirmar que até o final da
década de 1980 a integracdo envolvia um cardter mais vinculado a objetivos de
desenvolvimento econdmico e social (0 que Mariano chama de periodo desenvolvimentista,
iniciado em 1985).

Essa configuracdo, no entanto, vai mudar com a assinatura da Ata de Buenos Aires em
1990, a qual “deixa clara a mudanga no perfil da integracdo que assume nesse momento,

objetivos ambiciosos, prazos irreais e volta-se primordialmente para a abertura dos mercados
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nacionais” (MARIANO, 2007, p. 93). Consideradas as peculiaridades de cada momento, em
1991, sob o governo Collor, a criacdo do Mercosul ¢ oficializada pelo Tratado de Assuncéo,
incluindo agora Paraguai e Uruguai, e passa a figurar entre as prioridades da inser¢ao
internacional do pais a partir de entdo. O bloco entra na perspectiva da universalizagdo de
parcerias do pais, especialmente porque guarda as caracteristicas de um regionalismo aberto,
podendo funcionar como uma plataforma de inser¢do do pais externamente, “como meio de
melhor capacitar os negociadores brasileiros com outros Estados e também o setor privado
para os desafios da globalizacio” (FAVERAO, 2006, p. 139).

A preocupacdo béasica do governo brasileiro no primeiro ano do Mercosul era
viabilizar a area de livre comércio entre o bloco, priorizando a manutencao do ritmo acelerado
da integracdo comercial (MARIANO, 2007). A posicdo brasileira era de garantir a
consolidacdo do processo de abertura da economia e consolidar o bloco como base de
insercdo internacional por meio da construcdo da unido aduaneira a partir de 1995; para tal
foram estabelecidas instituicdes minimas e exclusivamente intergovernamentais.

O periodo iniciado com o Tratado de Assuncdo e encerrado com a assinatura do
Protocolo de Ouro Preto em 1994 marca o momento que definiu o desenho geral do modelo
de integracdo a ser adotado; de 1994 a 1998 ocorreu uma expansdo comercial consideravel
entre os paises do bloco™®; a partir de 1999, com a crise do Real, seguida da recessdo
Argentina, o Mercosul entra numa crise que acabou paralisando as iniciativas dos governos
dos paises socios (FAVERAO, 2006). A crise de 1999 seria a expressdo do esgotamento deste
modelo, “marcado pela manutencdo de uma estrutura institucional que privilegiou a
negociacdo intergovernamental, a partir da atuacdo das diplomacias e [...] sustentada pela
vontade presidencial” (MARIANO, 2007, p. 112). Nesse sentido, a dificuldade (que foi a
opcao brasileira na verdade) em avancar para uma maior participacdo de novos atores
domésticos ou no estabelecimento de instrumentos comuns para a administracdo dos
desequilibrios do bloco, indicam uma tendéncia do Mercosul em ter um nivel de
aprofundamento limitado ao estabelecimento de uma unido aduaneira.

De qualquer forma, é inegdvel a importancia do papel do Mercosul e sua

instrumentalizacdo pela politica externa brasileira nas negociacdes intrablocos, incluindo aqui

159 «O comércio intrazonal elevou-se de 4,1 bilhdes de délares em 1990 para 20,5 em 1997, 18,2 em 2000. No
periodo, as exportagcGes do bloco cresceram 50% e as importagcfes 180%. O regionalismo aberto provocou,
portanto, um desvio de comércio, extremamente oportuno para economias incapazes de elevar- se a
competitividade sistémica global. O Paraguai converteu-se em oitavo comprador do Brasil, a frente da Gra-
Bretanha” (CERVO, 2002, p. 25).
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as negociacdes para a implementacdo da Alca'®®; bem como as negociagdes que se deram no
ambito do Mercosul e da Unido Europeia.

Na mesma época de formacdo do Mercosul fora estabelecido o Nafta, envolvendo
EUA, Canada e México, em vigor desde 1994. Através de uma exaltacdo do sucesso da
integracdo para o México, os EUA funcionavam como um pdlo de atragdo para os demais
paises da América Latina. Nesse sentido, a proposta da Alca para todo o hemisfério gerou a
possibilidade de uma nova dindmica entre os paises da regido.

Com relacdo ao desenrolar das negociacdes da Alca, na primeira Clpula das Américas
(em Miami), em 1994, o Brasil ndo se mostra muito interessado pelo inicio imediato das
mesmas e nao havia por parte dos EUA uma proposta bem estruturada para as negociagdes. A
estratégia brasileira neste momento era de participar, mas evitar a aceleracdo das negociacoes,
estratégia que se mantém até 1998, na Cupula de Santiago. A partir de entdo o pais passa a
apresentar uma atitude mais propositiva, evitando um maior isolamento, uma vez que de
Miami a Santiago varios paises latino-americanos se mostraram favoraveis a integragao.

Foi apenas em 1997, durante a Terceira Reunido Ministerial, que ficaram mais claras
as intencbes dos dois principais participantes — EUA e Brasil —, e a Alca comecgou a ganhar
forga nos meios de comunicacao e a orientar as expectativas dos grupos organizados a favor e
contra o processo dentro dos varios paises.*®*

A estratégia do Brasil era negociar via Mercosul e assim garantir um maior poder de
negociacdo pelo bloco. Nesse sentido, principalmente no segundo mandato FHC, havia uma
preocupacdo em manter um consenso minimo entre os paises do Mercosul, tendo em vista as
negociacdes da Alca e os assédios por parte dos EUA de atrair os paises da América do Sul
isoladamente e ndo em bloco, para sua esfera comercial (Vigevani; Oliveira; Cintra, 2003). O
Brasil também atua no sentido de atrair os demais paises da América do Sul para um

relacionamento mais estreito com o bloco, aprofundando relages com o Chile e Bolivia*®.

1%0Nesse sentido, Mariano e Vigevani (2006) véo colocar, inclusive, que o lancamento da Iniciativa para as
Américas em 1990 acabou impactando no processo de integracdo do Cone Sul e estimulou indiretamente a
aceleracdo do processo de integragdo e sua ampliacdo aos dois novos membros (Uruguai e Paraguai) para a
constituicdo do Mercosul em 1991.

161 Nessa reunido definem-se os métodos das negociacdes, incluindo o single undertaking (compromisso Gnico),
o0 sistema de decisGes através do consenso, a compatibilidade da Alca com as regras negociadas na OMC e a
possibilidade de negociagéo individual ou em bloco.

182 Dada a centralidade estratégica que a regido adquiriu para a politica externa do periodo FHC, o governo atuou
em relagdo a regido com alguns sinais de relativa coordenacéo, mobilizou ministérios e empresas, bem como o
projeto de eixos estratégicos, concretizando-se também muitos projetos de integracdo fisica. As relagcdes com a
regido também funcionaram para redefinir a matriz energética do pais, foi no governo FHC que as importa¢des
de petroleo que, até o final dos anos de 1980, eram muito dependentes do Golfo Pérsico, sobretudo Arébia
Saudita e Iraque, voltaram-se principalmente a Argentina e a Venezuela (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA,
2003).
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Na Terceira Cupula das Américas, em Quebec (em 2001), definiu-se que a Alca seria
mais um projeto de livre-comércio aos moldes do Nafta, sem visar uma integracdo mais
profunda, como uma unido aduaneira. Isso foi positivo, especialmente para o Brasil,
possibilitando que a integracdo hemisférica ndo diluisse o Mercosul neste processo. Isso
também reafirma a predisposicéo limitada dos EUA de arcar com 0s custos de um processo de
integracdo mais profundo — “refor¢ando a conclusdo de que os Estados Unidos ndo
desempenham o papel de paymaster da Alca” (MARIANO; VIGEVANI, 2006, p. 345) —;
neste aspecto sdo defendidas as regras de comércio, envolvendo servigos, patentes, copy
rights, compras governamentais ao mesmo tempo em que se excluem aspectos relacionados as
medidas antidumping, considerados pertencentes a esfera nacional e, dessa forma, nédo
cabiveis as negociacbes. No mesmo sentido, ndo sdo incluidos temas ligados ao
desenvolvimento, o qual seria consequéncia do aumento do comércio.

Ao final do governo FHC as negocia¢Ges permaneciam num impasse: enquanto 0S
norte-americanos visavam incluir os temas acima colocados, ao Brasil interessava discutir
acesso a mercados e o comércio agricola. Ambos relegavam a OMC a negociacdo de temas
que poderiam representar custos se fossem tratados no ambito da Alca. Ja em 2001 o governo

Bush reconhecia no Brasil o principal problema para o avanco do processo'®®

. Os desafios que
surgem ao Brasil neste momento passam pelo avango e consolidacdo do Mercosul; por uma
maior qualificacdo propria enquanto possivel influenciador das negociagfes e resultados no
tabuleiro multilateral; e, por evitar seu isolamento na Ameérica do Sul, a despeito das
investidas norte-americanas nesse sentido (MARIANO; VIGEVANI, 2006).

Apesar de uma fase marcada pela crescente interdependéncia e credibilidade do bloco
desde 1995, a integracdo mercosulina passa a ser abalada por um cenario de crise, que comega
a se delinear com as dificuldades de resolucdo dos conflitos comerciais, dada a fragilidade da
estrutura institucional do bloco, e se agrava com a desvalorizacdo da moeda brasileira em
1999. A partir dai, a situacdo é marcada por uma potencializacdo dos conflitos comerciais e
por um aprofundamento das assimetrias entre seus membros. Isso posto, fica patente a

existéncia de uma dificuldade de coordenar posi¢fes conjuntas nas negociacdes e foros

1835egundo anéalise do governo norte-americano, dado o relativo poderio econdmico do Brasil e a pequena forca
coletiva do Mercosul, seriamos o negociador “mais firme e sofisticado”. Nesse sentido, a tatica definida pelo
USTR visava negociar com o resto da América Latina e do Caribe visando isolar o Brasil, através do exemplo
positivo do Nafta, cortejando discretamente o Uruguai e a Argentina para amaciar os negociadores do Mercosul
(VALLADAO, 2005 citado por MARIANO; VIGEVANI, 2008, p. 347). VALLADAO, A. G. A. A autonomia
pela responsabilidade: o Brasil frente ao uso legitimo da forga. Res-Publica Revista Lus6fona de Ciéncia Politica
e RelacGes Internacionais, ano I, n.1, 2005.
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multilaterais e o Mercosul entra em crise'®*. De 1999 em diante, embora o bloco siga sendo
mencionado como prioritario nas agendas externas dos paises membros, vigora um
sentimento de incerteza sobre seu aprofundamento e futuro, dada a auséncia e dificuldade de
aprofundamento de uma estrutura institucional do bloco (ONUKI, 2006), a questdo da
complementaridade das economias e a falta de articulagédo das politicas dos paises membros.

De acordo com Vigevani, Oliveira e Cintra (2003) pode-se dizer que para 0 governo
FHC, ainda que o crescimento do papel do Brasil na regido tenha sido importante
potencializador do poder de barganha extra-regional, uma série de dificuldades impediu a
consolidagdo do bloco. Essas dificuldades incluem ndo s6 as do governo, mas outras
resisténcias impostas por setores regionais e sociais internos que ndo queriam ser onerados
por custos da politica de integracdo.®® A lideranca brasileira também devia lidar com a
questdo sensivel da hegemonia do pais no bloco, particularmente para a Argentina. Prevaleceu
o0 entendimento de que se houvesse alguma preponderancia, seria apenas a natural, de uma
populacdo maior, de uma economia mais poderosa.

Para Mariano e Vigevani (2006), o objetivo de fortalecimento do Mercosul é um
objetivo declarado do Brasil, ainda que enfrente dificuldades para se consolidar tendo em
vista as complexas negociagdes envolvidas. No que cabe a esfera multilateral, teria havido um
fortalecimento da capacidade negociadora do Brasil, o qual teria viabilizado a estratégia do
pais na Alca de permanecer insistindo nas reivindicacfes, particularmente com relacdo ao
acesso a mercados e a maior abertura na area agricola. A conclusdo dos autores, diante dos
condicionamentos e das alternativas existentes para a acdo externa brasileira retoma uma

problematica ja sugerida em outros foros

O objetivo do jogo se concentra mais em evitar perdas do que em obter ganhos
reais. Os ganhos podem existir, mas parecem derivar, em um contexto em que
persistem sinais de refreamento da liberalizacdo indicada como irresistivel,
pelo menos até 1998, da capacidade da acdo do Estado e da sociedade de
fortalecer sua competitividade no plano mundial no quadro de um projeto de
desenvolvimento. Deriva também da capacidade de maximizar vantagens,
partindo, para isso, das competéncias nacionais e, se possivel, regionais,

1%%para HIRST (2001) a crise do Mercosul combinou “quatro crises” que afetaram diretamente os rumos e o
futuro da integragdo: crise de resultados, de compromissos, de expectativas politicas e a percepcdo de que 0
Brasil atuava cada vez mais de forma isolada nas negociagdes internacionais (ONUKI, 2006, p. 313).

1%para Vigevani, Favaron, Ramanzini Jr. e Correia (2008, p. 22) as aspiracdes protagonicas e universalistas das
elites brasileiras implicam numa necessidade de estarem livres para agir no cenario internacional — o que um
acordo regional mais institucionalizado e condicionado as necessarias concessfes a socios de menor poder
restringiria. O que ndo quer dizer que a integracdo seja rejeitada, ela é considerada benéfica, mas hd uma
negativa no que se refere a arcar com 0s custos necessarios de um processo mais integrado. A analise desses
autores sugere que ndo haja na sociedade brasileira um estimulo ao aprofundamento da integragdo; “por mais
que o Mercosul figure no alto das prioridades do Estado, do governo, do ministério das RelacGes Exteriores, de
fato, ha hesita¢@o em arcar com os custos e enfrentar as assimetrias existentes”.
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aproveitando as eventuais oportunidades oferecidas pela globalizacdo
(MARIANO; VIGEVANI, 2006, p. 353).

Nesse sentido, para estes autores o Brasil, na estratégia de negociagdo da Alca,
conseguiu garantir tempo, o que nao deixa de ser uma importante conquista diante dos novos
desafios. Esse tempo pode ser favoravel para que se conhega melhor o comportamento dos
jogadores em questdo, para que as instituicGes regionais e multilaterais mostrem-se capazes de
garantir o cumprimento dos acordos negociados e ainda, “tempo para que o pais se capacite
internamente e construa uma base mais solida para sua atuacdo internacional” (MARIANO;
VIGEVANI, 2006, p. 354).

Mais uma vez, a questdo que se nos coloca € a necessidade do Estado diminuir suas
“fragilidades estruturais” para que possa garantir uma inser¢do mais qualificada no ambiente
internacional. Nesse sentido, as palavras de Amorim, ja em 2003, mostram de certa maneira a

necessidade de um background interno para qualificar a inser¢do externa do pais

[...] O Brasil defende o seu interesse, o que é normal. Ndo cabe ao Itamaraty
decidir se o Brasil tem ou ndo tem de ter uma industria de bens de capital. O
que ndo pode é na hora que a gente decidir desenvolver essa industria,
descobrir que os compromissos internacionais levaram a um tal grau de
rigidez que a inviabilizaram. Isso ja acontece em parte. E é por isso que
estamos querendo flexibilizar alguns acordos da Rodada Uruguai [...]
(AMORIM, 2004'%® apud MARIANO; VIGEVANI, 2006, p. 354).

Para Mariano e Vigevani (2006, p. 342), a constante oscilacdo do governo brasileiro,
principalmente ao longo da década de 1990, em assumir seu papel de paymaster no Mercosul,
“pode ser considerada como a principal inconsisténcia da estratégia brasileira, ndo s6 em
relacdo a Alca mas também em relacdo as outras grandes negocia¢bes em que o Pais esta
envolvido”. Isso nos d4 uma dimensdo da complexidade de fatores que configuram a inserg¢ao
internacional do pais neste momento. O processo de integracdo regional tem uma importancia
fundamental na inser¢do do pais no periodo e manifesta-se positivamente como instrumento
de aumentar o poder do pais, coerente com sua estratégia de “autonomia pela integracéo”.
Mas, a0 mesmo tempo em que se procura manter como norte da inser¢do externa do pais 0s
elementos de autonomia e universalismo (e assim optando por ndo aprofundar
institucionalmente o bloco), esbarra-se justamente nas limitacGes decorrentes da satisfacdo
desses principios norteadores para a configuragdo de uma estratégia mais consistente (para

que o bloco supere suas limitacGes e seja um instrumento mais eficiente para aumentar o

1%8Em entrevista para a Revista CNI — Industria Brasileira. Brasil quer mudar o tom e o rumo das negociagdes na
Alca. 1 out. 2003. Disponivel em: <http://www.mre.gov.br>. Acesso em: 19 jan. 2011.
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poder de barganha internacional do pais). Ainda segundo os mesmos autores: “encontramos
essa inconsisténcia nas posi¢des dos governos, mas tem suas raizes em oscilagfes visiveis na
opinido publica do pais e nos agentes econdmicos” (MARIANO; VIGEVANI, 2006, p. 342).

Com o avango das integracOes regionais na década de 1990 e o lancamento da
proposta da Alca, a Unido Europeia, temendo perder mercados e espaco de influéncia na
América Latina, passa a ficar mais atenta a essa regido'®’. Assim, ocorreram reunides e
iniciativas no sentido de uma estratégia birregional na segunda metade da década de 1990,
incluindo a assinatura de um Acordo Quadro Inter-Regional de Cooperacdo entre a Unido
Europeia e o Mercosul (1995), visando a liberalizagdo e promocdo comercial e a
intensificacdo da cooperacdo econdmica entre os dois blocos; tratava-se de um acordo
preparatorio, sem estabelecimento de condicdes prévias ou estabelecimento de datas fixadas
(SARAIVA, 2006).

Ao longo dos governos FHC a relagdo Mercosul-Unido Europeia representou para o
Brasil uma “vertente estratégica”, figurando enquanto uma alternativa caso as negociagdes
com os Estados Unidos fracassassem e especialmente porque a Unido Europeia privilegiava o
relacionamento bloco a bloco, o que nos era interessante (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005).
Ainda que, conforme nos alerta Faverdo (2006), Cardoso tenha sido cauteloso ao dizer que o
Acordo-Quadro firmando a aproximacgédo do Mercosul com Uni&o Europeia ndo se tratava de
uma oposicdo aos Estados Unidos, justificando sua importancia dentro da opcéo brasileira
pelo universalismo e regionalismo aberto; o fato € que este relacionamento do Mercosul com
a Unido Europeia guardou consideravel carga estratégica, funcionando como uma opcao as
pressdes norte-americanas.

Apesar disso, a evolucao dessas negociagfes para o plano pratico apresentou uma série
de dificuldades. A Reunido de Cupula do Rio de Janeiro, de 1999, que pouco avancara desde
a assinatura do Acordo-Quadro de 1995, ao lado de numeros de aumento das exportacoes
europeias provenientes do Mercosul na base de 330% enguanto as exportacdes do Mercosul
para 0 bloco ndo chegaram a aumentar 30%, marcavam o carater assimétrico e desanimador
das evolugdes das iniciativas (SILVA, 2009). A crise do Mercosul de 1999 vai dificultar ainda

mais a construcdo de uma parceria mais profunda entre os dois blocos.'®®

%*"Desde o inicio dos anos 1990, reunides anuais séo realizadas entre os ministros das relacdes exteriores do
Grupo do Rio e da Unido Europeia. Apesar das iniciativas e discursos, os resultados préticos no relacionamento
inter-regional deixavam a desejar (SARAIVA, 2006).

%8para Saraiva, “A crise [do Mercosul de 1999, fruto da desvalorizacio da moeda brasileira e de seus efeitos na
economia Argentina e a falta de mecanismos institucionais capazes de solucionar os problemas intra-bloco]
levantou dividas desde a UE em relagéo a possibilidade de se construir uma interagdo mais profunda nos campos
econdmico, politico e institucional com o Mercosul. A crise revelou a falta de uma coordenacéo de politicas
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De qualquer forma, o fato relevante é que as negociacdes com a Europa serviram de
contrapeso as negociacOes entre o Brasil e os Estados Unidos. Nesse sentido, a assinatura do
Acordo Quadro de Cooperacéo entre os dois blocos, além de uma alternativa a Alca, também
pode ser visto como um acréscimo de credibilidade ao Mercosul na comunidade internacional
(MARIANO; VIGEVANI, 2006).

As relacOes regionais com a Unido Europeia foram tomadas pela diplomacia brasileira
como uma opg¢do que poderia suprir 0 pais com tecnologia e investimento e possibilitar um
maior mercado para os produtos agricolas. Politicamente, o continente europeu representava
um defensor do multilateralismo, frente ao unilateralismo norte-americano do periodo. No
entanto, com as dificuldades de acordo nas questdes em discussdo na OMC, principalmente
nas questdes agricolas, e as prioridades regionais de cada bloco, as relacdes permaneciam
estanques.*®

Durante a Il Capula de chefes de Estado e governo da Unido Europeia com a América
Latina e Caribe em 2002 houve um novo encontro entre Mercosul e Unido Europeia, o qual
foi acompanhado de diversos acordos paralelos de atores ndo-governamentais'’®, mas trouxe
poucos resultados para o Mercosul em termos de liberalizacdo comercial. Neste momento,
com dez anos do estabelecimento do Acordo Quadro, “a assinatura de um acordo de
associacdo ainda é incerta ¢ as posicdes do Mercosul e da UE continuam distantes”

(SARAIVA, 2006, p. 147). Ao que Vigevani, Oliveira e Cintra (2003, p. 52) acrescentam:

Algumas dificuldades do governo FHC para estreitar a relagdo com a Uniéo
Européia decorreram da falta de reciprocidade desses paises em abrirem suas
economias ao Brasil e seus parceiros do Mercosul, como foi feito por estes nos
anos de 1990, o que propiciou grandes investimentos, particularmente de
espanhdis e portugueses. Para Cardoso, outro choque de liberalizacdo, sem
abertura nos paises desenvolvidos, certamente dizimaria muitos setores
econdmicos no mundo em desenvolvimento.

macroecondmicas e fiscais no bloco e, portanto, que este ndo era [para a UE] o mercado de maior potencial de
crescimento entre as experiéncias de integracdo em curso nem um modelo de integragdo sul-sul” (SARAIVA,
2006, p. 146).

N0 campo econdmico a UE esperava uma maior abertura dos paises do Mercosul de seus mercados para a
importacdo de produtos de tecnologia avangada e criar melhores condigcdes para os investimentos no setor de
servigos; do lado do Mercosul, visava-se abrir o mercado europeu para as exportagdes agricolas do bloco e atrair
investimentos externos. No entanto a questdo agricola € o ponto de impasse nas discussdes entre os blocos: “A
maior parte das exportagbes do Mercosul como bloco para a UE é composta de produtos primarios e as
negociacgBes sobre qualquer redugdo nas barreiras tarifarias e ndo tarifarias impostas aos produtos provenientes
dos paises do Mercosul vém avancando muito lentamente. Na prética, estas negocia¢des iniciaram somente em
2001 e ficaram condicionadas aos resultados da rodada de negociacfes da OMC iniciada em Doha. A
possibilidade da UE de modificar a PAC foi sempre um desafio devido & importancia politica e & tradicéo interna
existente e aos lobbies organizados em sua defesa” (SARAIVA, 2006, p. 144-45).

"0Saraiva (2006) destaca a importancia do Férum Empresarial Mercosul-Unifo Europeia, o qual fora
estabelecido em 1999, no processo de aproximagao entre os dois blocos.
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Em linhas gerais, para Vigevani, Oliveira e Cintra (2003), a nova matriz de politica
externa materializada no governo Cardoso seguiu o norte da politica externa brasileira de
buscar melhorar a posi¢do relativa do pais no mundo. Os autores caracterizam 0s
posicionamentos do pais como uma exigéncia que surgiu de um ator que procura uma
presenca internacional relevante podendo incidir na ordem mundial e, principalmente,
influenciar nas regras e decisdes que vao agir sobre o proprio destino, tudo isso num meio
assimétrico e por vezes inospito. Os autores ndo deixam de considerar o peso de elementos
estruturais, ligados a tendéncias historicas, como o debilitamento da posicdo do Brasil e da
América do Sul na economia mundial, que acabaram por influenciar negativamente a
capacidade negociadora do pais no periodo.

Ainda assim, a opc¢do pelo fortalecimento do Mercosul e a aposta na questdo sul-
americana seguem importantes no periodo no equacionamento das relagdes com os Estados
Unidos. As negociacdes da Alca evidenciaram a centralidade dos Estados Unidos para
inimeros paises. Nesse sentido, ainda seguindo os autores supracitados, a preocupacdo do
governo FHC na efetivacdo de instrumentos reais de acdo, utilizando recurso da Corporacédo
Andina de Fomento, do BNDES, do Fundo da Bacia do Prata, apontava para aspectos mais
realistas da politica regional,*"* visando atrair os paises sul americanos para a esfera brasileira.
De todo modo, a ideia de interesses comuns ndo se fortaleceu suficientemente a ponto de
tornar o tema da integracdo o grande articulador de interesses, no Brasil ou nos paises
vizinhos.

Para Mariano (2007, p. 195)

A expansdo [do bloco] combinada com o baixo comprometimento
governamental, no sentido de trabalhar as assimetrias existentes, levou a uma
integracdo que ndo pode ser muito ambiciosa quanto ao seu grau de
aprofundamento. Ao mesmo tempo, o limite dado por uma unido aduaneira
que ndo se consolida e as dificuldades inerentes na gestdo das novas demandas
oriundas desta situacdo, podem tornar a integracdo pouco atraente para 0S
governos e importantes setores domésticos envolvidos, criando uma situacéo
de impasse que levaria ao fortalecimento de forcas desintegradoras, que por
sinal parece ser o estagio atual do Mercosul.

Nesse sentido, apesar da importancia que o foro regional tem na estratégia do Brasil
no periodo, nas relacdes com os Estados Unidos, com a Unido Europeia, na OMC, Vigevani

et al. (2008) também ressaltam o carater ambivalente da integragdo, onde “evita-se a tomada

I mportante mencionar aqui o trabalho de Mariano (2007) que ressalta a estratégia brasileira de preferir arcar
sozinho com alguns custos e iniciativas unilaterais para esquivar-se da criagdo de fundos comuns para o bloco,
reforgando o carater da postura brasileira de evitar um aprofundamento e maior institucionalizagdo do Mercosul.
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de posicbes que para alguns limitariam as possibilidades abertas pela maior autonomia e pelo

maior universalismo”. Citando Gongalves e Lyra172, 0s autores prosseguem,

O grande obstaculo, no Brasil e na Argentina, para um efetivo ‘investimento’
no projeto Mercosul é a ambiguidade com que, para além da retérica do
discurso pro-integracdo, diversos setores das duas sociedades e dos dois
governos avaliam o bloco (GONCALVES; LYRA, 2003 apud VIGEVANI et
al., 2008, p. 22).

Neste sentido, diante deste impasse do bloco, Vigevani et al. (2008) consideram que

um eventual retrocesso para uma area de livre comércio (0 que segundo estudo por eles

apresentado é uma posicdo defendida por setores sociais significativos no pais'’®) significaria

um enfraquecimento do poder de barganha do pais e do Mercosul no sistema internacional.
Ao mesmo tempo em que uma maior institucionalizagdo do bloco traria custos ao Brasil, “mas
¢ fundamental também considerar os custos da ndo institucionalizacdo, além dos 6nus
decorrentes da situacdo de indefinicdo, existente ao menos desde 1997, talvez inata ao
processo” (VIGEVANI et al., 2008, p. 23).

Finalmente, parece que mais uma vez se coloca a necessidade de uma iniciativa maior
por parte do pais no sentido de um projeto efetivo que dé fundamento aos posicionamentos

externos do Brasil,

Isso implica a criacdo e o estimulo de uma cultura de valorizacdo de ganhos de
longo prazo e alguma aceitagdo de custos no curto prazo. Se o Mercosul, como
os documentos afirmam, é base da estratégia de inser¢do internacional do
Brasil, é necessario que essa base alcance niveis razoaveis de afirmacdo. [...]
Politicas industriais setoriais de integracdo, acOes de apoio a cadeias
produtivas regionais, o aperfeicoamento de instrumentos institucionais,
pensados ainda nos anos 80, quando assinados os 24 protocolos setoriais no
ambito do Programa de Integracdo e Cooperacdo Econdmica (Pice) de 1986,
permitiriam atenuar as assimetrias e uma ldgica que tende a favorecer a
alocagdo de recursos onde h& maiores potencialidades de mercado. Isso exige
mudar o sistema decisorio, em outros termos, fortalecer a normatividade e a
regulacdo por meio de o6rgdos aptos e legitimos. [...] essas perspectivas
encontram dificuldades de enraizamento na sociedade brasileira em razdo de

2GONCALVES, J. B.; LYRA, M. C. Alianca estratégica entre Brasil e Argentina: antecedentes, estado atual e
perspectivas. Dossié CEBRI, vol.2, ano 2, 2003.

173«H4 na sociedade interesse reduzido, em alguns casos abertamente contrério, pelo Mercosul e por seu possivel
aprofundamento. Por exemplo, encontro realizado em novembro de 2004, que reuniu empresarios de diversos
segmentos e entidades como FIESP, Abicalcados (Associacdo Brasileira dos Fabricantes de Calcados), Eletros
(Associacao Nacional dos Fabricantes de Produtos Eletroeletronicos) e AEB (Associacdo Brasileira de Comércio
Exterior) demonstrou ser razoavel a adversidade ao bloco regional. As discussGes giraram em torno da ideia da
defesa de um passo atrds em relacdo ao Mercosul: ha entre empresarios uma intensa discussdo sobre a
necessidade de retroceder de uma unido alfandegéria, imperfeita e perfurada, para uma &rea de livre comércio.
Segundo os representantes daquelas entidades, o Mercosul seria uma &ncora que seguraria o Brasil nas
negociagdes internacionais, dificultando acordos bilaterais com Estados Unidos e Unido Européia” (VIGEVANI
et al., 2008, p. 19-20).
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interesses e de concepcdes de mundo das elites, da sociedade e do Estado
(VIGEVANI et al., 2008, p. 23-24).

De fato, o Mercosul, e sua expansdo para a América do Sul, foram coerentes com a
estratégia maior da politica externa implementada no periodo

No campo das formulagBes concretas, a politica externa teve como eixo
central, mantido ao longo dos oito anos, a retérica do fortalecimento do
Mercosul e, sobretudo, no segundo mandato, as relagdes com a América do
Sul. Esse eixo central, na perspectiva do governo, permitiria um melhor

exercicio do universalismo, fortalecendo a diretriz da ‘autonomia pela
integracdo’ (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005, p. 19).

mas, parecem ter esbarrado nas ambivaléncias de um processo de integracdo (considerando-se
a gquestdo da autonomia x aprofundamento) que acabam impondo limitagdes na configuracao
do bloco enquanto um elemento coeso e garantidor de um efetivo maior poder de barganha e

influéncia no cenario internacional.*™

4.3 O Brasil e o foro multilateral

No auge do Pragmatismo Responsavel, pode-se dizer que trés linhas baésicas
expressavam a postura do pais no forum multilateral: a percepcdo do pais como sendo uma
Poténcia Intermediaria, o alinhamento com o Terceiro Mundo, o ativismo politico que se valia
de aliancas e coalizdes para potencializar a presenca do pais nesses espagos. Carregado, ent&o,
de uma consciéncia de ter alcancado um desenvolvimento industrial consideravel e, valendo-
se ainda das dimensdes geogréaficas e populacionais, o discurso brasileiros nos idos de 70 e até

meados de 80"

acreditava em sua capacidade de ocupar um lugar destacado no cenério
internacional. Tal postura era, de certa forma, validada pelo meio académico e aparecia nos
debates de Norman Bailey, Ronald Schneider e William Perry como um pais que ja tinha se
deslanchado para se tornar uma Grande Poténcia (SENNES, 2003).

176

O discurso terceiro-mundista™> era frequente nos pronunciamentos oficiais no final

dos 1970 e inicio da década seguinte, bem como o carater delator das “estruturas obsoletas e

para uma anélise mais aprofundada acerca dos paradoxos do posicionamento brasileiro com relacdo ao
Mercosul, ver MATHIAS, M., O Brasil e 0o MERCOSUL.: Paradoxos de uma politica externa,1999.

173J4 nos anos 80, dadas as alteraces no cenério internacional e as vulnerabilidades internas, o pais passa a
apresentar uma postura mais flexivel e atenuada nesses pontos herdados da década de 1970.

80 carater terceiro-mundista se fez presente nos discursos nacionais e a alianca tatica do pafs, em especial no
governo Geisel, apresentava certo ceticismo com relacdo ao foro multilateral e denunciava “as regras arcaicas e
injustas do comércio internacional prevalecentes no seio do GATT” (CERVO; BUENO, 2002, p. 403). Essa
postura se repetiu na VIl Sessdo Especial da Assembléia Geral da ONU em 1975, sendo reiterada em 1976 na
UNCTAD.
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injustas da economia internacional” (Saraiva Guerreiro, Ministro das Relagdes Exteriores do

governo Figueiredo, em 1981 apud Sennes, 2003, p. 40)"

. Partindo-se desta nocdo e
considerando as condigdes préprias das poténcias médias, a posicdo brasileira nos foros
multilaterais é interpretada muitas vezes como sendo carregada de ambiguidades e posturas
flexiveis. Tal postura decorre do fato de que, de fato, as agdes do pais ndo foram tdo lineares
na pratica quanto o eram no discurso. Em todo caso, essa alegada ambiguidade se deve mais
ao fato do posicionamento externo do pais ser caracterizado muito mais como tatico que
ideologico neste momento. Esse alinhamento nunca foi a priori e muitas vezes 0s
engajamentos eram mais para manter certas possibilidades do que um engajamento real
(SENNES, 2003).

Nesse sentido, é importante deixar claro que o envolvimento do pais com as nacdes do
Terceiro Mundo se deu de forma limitada. O pais nunca se filiou ao Movimento dos Nao-
Alinhados (ainda que, no discurso, apoiasse a ideia), tendo sua postura conjunta a esses paises
reduzida a esfera econdmica e se manifestado no GATT e nas reunides da UNCTAD. Dessa
forma, tratava-se de um alinhamento seletivo e 0 mesmo ndo impediu o pais de bilateralmente
continuar barganhando com as Grandes Poténcias em nome de seus interesses.

A década de 80 é marcada pela confluéncia de um novo momento econémico
internacional e da crescente vulnerabilidade econémica interna do pais que, somados a crise
do multilateralismo e prevaléncia das relacdes bilaterais e politicas protecionistas’™® véo
gradativamente atenuar essa postura mais altiva do pais. Ainda assim, o0 pais insistia em sua
postura delatora das condigdes vigentes e sempre requerendo novas posturas de uma ordem
que privilegiava os ricos em detrimentos das na¢Ges em desenvolvimento; criticava as altas
taxas de juros internacionais que inviabilizavam o crescimento, entre outras*”. No entanto,
esses pronunciamentos iam gradativamente carecendo de forca para aplicacdo efetiva na
realidade. 1sso posto, soma-se no periodo a postura norte-americana e dos paises

desenvolvidos em geral de “quebrar” o movimento terceiro-mundista e de acabar com a

""Resenha de Politica Exterior do Brasil. Edicdo Suplementar, setembro de 1981. Brasilia, MRE.

178« recurso, por parte dos EUA e da CEE, a barreiras ndo-tarifarias para fazer frente & maior competitividade
industrial do Japdo e dos NICs constitui a violagdo mais flagrante das regras fundamentais do Acordo Geral,
além de anular o valor dos compromissos especificos de liberalizacdo tarifarias assumidos nas Rodadas do
GATT [...] Langando mé&o de seu peso econdmico e politico, os EUA e a Europa Ocidental conseguiram colocar
as medidas protecionistas de suas indUstrias crepusculares sob o amparo de acordos plurilaterais. Comecando
com o Long-Term Arrangement in Cotton Textiles, de 1962, estamos hoje com o Multi-Fiber Arrangement, de
1974, sucessivamente prorrogado e sob cuja égide se negociam os acordos bilaterais de quotas” (BATISTA,
1992, p. 109).

\/er discurso da delegacéo brasileira na V UNCTAD em 1979, na XI Assembléia Geral Especial da ONU em
1980, na XXXVII Assembléia Geral da ONU de 1982 para ilustrar o carater da postura brasileira.
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inclusdo do Brasil no mesmo patamar dos paises subdesenvolvidos que careciam de
tratamento especial, aplicando o principio da graduacéo entre 0s paises.

A posse do presidente Reagan, ao lado da crise da divida brasileira, vai matizar essa
postura mais ativa nos foros multilaterais. Ao lado disso, o desenvolvimento nacional em si ja
colocava o Brasil em situagdes e reivindicacdes dissonantes do Terceiro Mundo. Este é o
momento que marca a crise do modelo de desenvolvimento interno, baseado na
industrializagéo via substituicdo de importacdes. Externamente, a posi¢cdo do Brasil passa a
apresentar as manifestacOes dessa transformacao. As ideias liberais vao ganhando espaco nos
centros decisorios do pais e entre os setores de classe mais influentes, e a adocdo de politicas
de abertura comercial e liberalizacdo financeira passa a ser vista como a melhor saida para a
crise.

O GATT representou quase que imediatamente as reorientacdes estratégicas dos paises
desenvolvidos pos transformacbes do cenario internacional e de que forma essas novas
estratégias influenciaram os demais paises, em especial, o Brasil. Os Estados Unidos
despiram-se do carater ideoldgico de outrora e passaram a negociar pragmaticamente seus
objetivos e, acompanhado dos demais paises desenvolvidos, estavam dispostos a incluir os

novos temas'®

na Rodada Uruguai de negociagdes do GATT. A questdo agricola, de
fundamental interesse para o Brasil, pretendiam negociar diretamente com a CEE, alijando os
paises interessados das negociacOes a esse respeito (SENNES, 2003).

Nas negociacdes que acontecem na decada e 1980, preparatorias para a Rodada
Uruguai, o Brasil apresenta uma postura fechada aos novos temas, alegando que inicialmente
deveriam ser resolvidos os assuntos pendentes das rodadas anteriores. Dentre os impasses da
inclusdo dos novos temas, ao lado da questdo agricola, os paises, nas negociacdes do GATT,
se dividiram em trés grupos: os interessados na liberalizacdo agricola, que adotaram uma
postura claramente em oposicdo a entdo CEE; os defensores da inclusdo dos novos temas,
claramente contra os paises em desenvolvimento recém-industrializados e, por fim; os que
defendiam que as negociacdes se focassem nos temas tradicionais antes de “evoluir” para os
novos temas. Basicamente, tinhamos: G-10, G-9 e G-20'®!. Essa classificagdo foi importante
no desmantelamento do grupo reivindicatorio terceiro-mundista, uma vez que, o G-20
concentrava uma maioria de paises em desenvolvimento que ndo concordavam com a postura

fechada do G-10 com relacéo aos novos temas.

180Comércio de servicos, propriedade intelectual, regras de comércio dos bens de alta tecnologia.

1810 grupo antagdnico aos paises desenvolvidos, principalmente na questdo dos novos temas (G-10 incluindo
aqui Brasil e India como lideres), o grupo dos paises desenvolvidos (G-9), e, 0 G-20 que era composto por paises
em desenvolvimento que discordavam dos procedimentos do G-10.
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Ao longo da Rodada o pais gradativamente vai amenizando a postura contraria a
inclusdo dos novos temas e passa a focar na discussdo da questdo agricola; integrou o Grupo
de Cairns® que visava um periodo de vantagens no comércio agricola como margem de
adaptacdo a defasagem de produtividade com relagdo aos paises desenvolvidos (conquistada
em grande medida através de politicas de protecao).

Para Guimardes (2005), as estratégias que embasaram a participacdo do pais nessas
duas coalizbes ao longo da Rodada Uruguai marcam, de certa maneira, a transi¢do do
posicionamento externo do pais no foro multilateral; enquanto o G-10 focava no tratamento
diferenciado, no bloqueio aos novos temas e na resolugé@o das questdes pendentes, o Grupo de
Cairns pautava-se na reciprocidade e na resolugédo de uma questdo pontual (GUIMARAES,
2005, p. 139).

Cervo e Bueno (2002), bem como Sennes (2003) compartilham entdo da interpretacdo
de que, multilateralmente, o pais abandona a antiga compreensdo internacional baseada no
conflito Norte-Sul, bem como a postura anti-sistema e o discurso do Terceiro-Mundo contra
uma realidade que contrapunha as dimensdes Norte-Sul e passa a atuar mais objetivamente
dentro das opcdes possiveis e da nova estratégia de insercdo. O pais passou a se posicionar no
cenario multilateral, tendo em vista a imagem de Grande Mercado Emergente que visava
transparecer.

A postura de Poténcia Média, ainda que defasada, se mantém em alguma medida,
considerando-se que o pais continua na luta por um ambiente internacional mais democratico
(CARDOSO, 1993) primando pelas reformas no Conselho de Seguranca, mas nota-se agora
uma tentativa de se distanciar do estigma de terceiro mundo. A forma de atuacdo por meio de
aliancas para se fortalecer continuou na estratégia brasileira, traco que podemos notar se
acompanharmos a insisténcia do pais, no periodo, de negociar por meio do Mercosul (acordos
4+1) e ndo isoladamente.

Para Vigevani, Oliveira e Cintra (2003) na perspectiva da ‘“autonomia pela
integracdo”, prevaleceu no governo FHC a politica de atuar simultaneamente nos trés
tabuleiros das negociacfes comerciais multilaterais nas quais o pais estava envolvido: OMC,
Mercosul-Unido Europeia e Alca. As negociacdes bilaterais foram claramente preteridas as
multilaterais, posto que estas ofereciam maiores possibilidades de éxito para uma nagdo com

as caracteristicas do Brasil. As negociacdes desenvolvidas no ambito da OMC foram

82Grupo de exportadores médios de produtos agricolas temperados, ao lado de Argentina, Australia , Canada,
Chile, Colémbia, Fiji, Filipinas, Hungria, Indonésia, Malasia, Nova Zelandia, Tailandia e Uruguai. O grupo se
formou em 1986, a priori, em posicdo critica a PAC — Politica Agricola Comum, criada pelos paises europeus
para proteger e incentivar o pequeno produtor rural.
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consideradas “o foro por exceléncia, € o que melhor atende a nossos interesses, no que tange a
formulacdo de regras de regulamentagio, no plano internacional, das atividades econémicas”
(Lafer, 2001, p. 231). No entanto, ndo se nota nesse momento a mesma énfase ou 0 mesmo
sucesso em formar coalizGes que fortalecam a posi¢do do pais (a0 menos ndo na OMC).

Para o governo FHC, a OMC era vista com entusiasmo, pois

[...]enseja coligagdes de geometria variavel, em funcdo da variedade dos temas
tratados; por isso, no multilateralismo comercial ndo prevalecem
“alinhamentos automaticos”. Na OMC, na formagdo destas coligagdes, ndo s
0s Estados Unidos tém peso. [0s outros paises também] possuem poder de
iniciativa pela forca da acdo conjunta e, finalmente, a regra e a préatica do
consenso no processo decisorio tem um componente de democratizagdo que
permeia a vida da organizagdo (LAFER, 1998, p. 14-15).

Desta forma, era um objetivo alegado do pais investir na posicdo do Brasil na OMC
(Lafer, 2002). Para Vigevani, Oliveira e Cintra (2003), essas possibilidades séo fruto de
compreensdo e de analises encaminhadas pelo Estado e pela sociedade brasileira em prol dos
seus interesses. Os autores elencam que essa politica em diferentes casos levou a resultados
claramente satisfatérios para o pais. O principal recurso nesse sentido foi 0 mecanismo de
Solucdo de Controvérsias, que atuava como uma possibilidade de resolucdo razoavelmente
justa de conflitos que, sem esse mecanismo, seriam resolvidos pela lei do mais forte'® (Silva,
2002 apud VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 49).*% Foi a partir deste mecanismo
que o Brasil alcancou algumas vitorias*®, como a que houve em relacéo & gasolina, na qual a
decisdo foi favoravel ao Brasil em detrimento dos Estados Unidos.

Ao longo do governo FHC foram realizadas quatro reuniées ministeriais da OMC. A
primeira delas ocorreu em Singapura em 1996. A questdo do regionalismo versus

multilateralismo “tornou-se topico controverso” na ocasido. Questionava-se que 0s acordos

8nteressante ressaltar que essa posicdo é completamente oposta & defendida na esfera do Mercosul, onde o
Brasil atuava segundo a ideia de que ndo era interessante exercitar os mecanismos de Solucdo de Controvérsias
(existentes desde o Protocolo de Brasilia em 1992), os quais foram muito pouco utilizados, especialmente porque
para o governo brasileiro a solucdo diplomatica era priorizada (MARIANO, 2007).

18 SILVA, C. E. L. Politica e Comércio Exterior. In: LAMOUNIER, B.; FIGUEIREDO, R. A era FHC: Um
balanco. S&o Paulo: Cultura, 2002.

85 Alguns contenciosos importantes incluem: a disputa contra o Canadé, envolvendo as empresas Bombardier e
Embraer, na qual o Canada denunciava os subsidios a fabricacdo das aeronaves brasileiras, enquanto o Brasil
acusava a Bombardier do uso de métodos contrarios as regras da OMC na comercializagdo de suas aeronaves.
Apos varios anos de litigio, ambos os paises declararam-se satisfeitos com a arbitragem que implicou direito de
retaliacdo de parte do Brasil com compensacdo de prejuizos, a0 mesmo tempo em que recomendou a
reestruturacdo e adequacéo as regras da OMC do Programa de Financiamento as Exportacdes (Proex). Outro
contencioso no qual o Brasil obteve saldo favoravel foi a disputa do pais com as grandes empresas farmacéuticas
(principalmente norte-americanas) na qual o Brasil exigia o reconhecimento do direito de quebra de patentes de
remédios para o tratamento da Aids — o pais legitimou sua demanda argumentando que o bem publico deve
prevalecer sobre o lucro e contou com o apoio da Organizacdo Mundial da Saide (OMS), de organiza¢Ges nédo-
governamentais (ONGs) e da maioria dos paises.
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regionais, embora dentro das regras da OMC, estavam em contradicdo com o espirito da
organizacdo. Ao lado dos paises da Unido Europeia, ao Brasil interessava preservar as
caracteristicas dos acordos regionais, 0s quais eram importantes para a inser¢do desses paises.
O texto resultante das discussdes acabou demonstrando as preocupagdes dos proponentes e

dos paises interessados na manutencao dos regionalismos,

o paragrafo da Declaragdo Ministerial sobre a questdo inclui, de um lado, uma
reiteracdo da “primazia do sistema multilateral de comércio” e, de outro, uma
renovagdo do “compromisso de assegurar que os acordos regionais de
comércio complementem o sistema multilateral de comércio e sejam
compativeis com as suas regras (JAMINE, 2009, p. 20).

A Reunido de Genebra foi realizada em 1998 e foi marcada pelo contexto das crises
financeiras no cenario internacional, devido as quais muitos membros da OMC enfrentavam
dificuldades naquele momento. A reunido sublinhou a necessidade de se manterem o0s
mercados abertos e rejeitar medidas protecionistas e ressaltou o papel do sistema multilateral
do comércio e de organismos como o FMI e o Banco Mundial como importantes instrumentos
para enfrentar esses problemas.

A questdo agricola figura enquanto a “grande pedra de toque da politica externa dos
anos 1990 na questdo da liberalizagdo comercial” e a posicdo brasileira ¢ bastante firme
contra o protecionismo agricola dos paises desenvolvidos'® ao longo das reunides
ministeriais (SILVA, 2009, p. 287).

Previa-se o lancamento de uma nova Rodada de Negociagdes na reunido de Seattle em
1999, mas ndo foi o que ocorreu. Ficou clara nesta reunido a falta de consenso entre Unido
Europeia e Estados Unidos. Enquanto aos paises do bloco europeu interessava uma agenda
ampla que incluisse os novos temas e regulasse o processo de globalizacdo, a principal
divergéncia que se colocava com relagdo aos Estados Unidos era um tratamento mais estreito
com relacdo a agricultura, que 0s europeus insistiam em tratar de maneira mais abrangente. A
proposta brasileira era semelhante a do grupo de Cairns, focando no acesso a mercados,

reducdo de apoio aos produtores, eliminacdo dos subsidios as exporta¢bes agricolas.

Ao longo dos anos 1990, percebeu-se que as negociagdes eram de extrema
complexidade em torno de cada um dos temas tratados. E o Brasil percebeu-se
envolvido nas discordancias dos dois grupos dos quais participava: os

188«A presenca brasileira [...] em instituigdes como a Organizagdo Mundial do Comércio, tem indicado bem
quais os interesses em jogo. Se na OMC grande parte da atuacdo brasileira tem se manifestado de maneira ainda
um tanto reticente, mais na defesa, - apesar dos discursos contrarios — ja no que diz respeito a questdo agricola a
postura adotada tem sido diferente” (MIYAMOTO, 2000, p. 133).
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exportadores agricolas e os paises emergentes com potencial tecnoldgico
(SILVA, 2009, p. 290).

A Reunido Ministerial de Doha, que deu inicio a Rodada de mesmo nome, aconteceu
pouco depois do 11 de setembro de 2001, e o ponto de partida foram as questdes nédo
resolvidas e adiadas na Rodada Uruguai. A participacdo do Brasil concentrou-se, como em
toda a década de 1990, na defesa da liberalizagdo do comércio agricola, visando ao desmonte
de barreiras ndo alfandegarias e dos subsidios, como uma condig&o para o éxito da rodada.

Politicamente, Lafer defende a esfera multilateral como o melhor espaco de atuagéo
para um pais como o Brasil, no sentido de participar da constru¢do de um novo ordenamento
internacional, defendendo que a trajetéria do pais para o desenvolvimento ndo estaria no

confronto com as normas vigentes'®’

(em referéncia ao modelo de inserc¢do anterior), mas na
participacdo da construgdo das estruturas que regulamentardo seu funcionamento (LAFER,
2002). No entanto, ao final do governo Cardoso, com poucos avangos no campo da
liberalizacdo agricola, a tonica passa a ser muito mais pessimista com relacdo a esse foro de

atuacdo e suas possibilidades.

O comportamento da Chancelaria brasileira obedece a principios pragmaticos
e realistas, inumeras vezes realcado pelo governo. Sem pressa para tomar
decisbes, 0 pais tem investido nas negociacdes multilaterais porque nao tem,
ainda, capacidade suficiente para ditar regras. A participacdo nos processos de
integracdo regional e inter-regional insere-se dentro dessa estratégia global
brasileira de que, isoladamente, 0 pais ndo conseguira projetar-se da maneira
como deseja (MIYAMOTO, 2000, p. 135).

Miyamoto (2000) ressalta que uma das tendéncias marcantes da politica externa do
pais na década de 1990 foi ter privilegiado a atuacdo nos diversos foros multilaterais, no
entanto, o autor ressalva a diferenca de postura que se deu na época. Ao reforcar que as
criticas que o pais passa a fazer (mais para o final da década) contra os protecionismos, o
déficit na transferéncia de tecnologia e a necessidade de maiores investimentos as nacoes
desenvolvidas, o autor argumenta que essa postura passa a se dar no sentido de sensibilizar os
paises ricos, a fim de convencé-los retoricamente de que todos sairiam ganhando com

melhores condi¢des a todos 0s paises,

'87E essa ideia permeia toda a gestdo FHC, o que pode ser visto também nas palavras de Lampreia (1998, p. 5-6):
“¢ na OMC que estd a nossa maior defesa, a nossa maior conquista em termos de regras de direito comercial
internacional, porque é o sistema que nos protege contra os abusos e nos da recursos adequados para a solugao
de controvérsias. Nés sabemos que a OMC ndo é a organizagdo ideal, mas também devemos ter a consciéncia de
que ha, dentro dela, espago para melhorar, aprofundando as vantagens que obtivemos, consolidando o que tiver
que ser consolidado e esclarecendo aquilo que for ainda impreciso ¢ vago”.



162

Como a capacidade que o pais tem de alterar as regras de funcionamento do
sistema internacional é extremamente limitada, resta apenas utilizar os
expedientes de que tem langado mao ao longo dos ultimos anos, como tem
feito dentro do contexto do mundo globalizado, clamando pela necessidade de
cooperacdo cada vez maior, j& que sendo todos interdependentes, seriam
afetados igualmente pelas crises dos paises menos desenvolvidos. Pelo que se
tem observado nas inimeras reunides entre os dois lados, esses argumentos,
contudo, parecem n&o ter surtido o efeito desejado (MIYAMOTO, 2000, p.
135).

Procuramos demonstrar aqui de maneira mais detalhada os principais pontos que
pautaram a atuacdo do pais nos foros bilateral, regional e multilateral ao longo do periodo
analisado. Vimos de que maneira se deu a mudanca de estratégia brasileira em consonéncia
com 0 novo cendrio internacional e a nova realidade emergente. O fim da bipolaridade, a
emergéncia dos regionalismos e a crise nos demais paises em desenvolvimento sdo fatores
importantes que influenciaram nesse redirecionamento. Através dessa analise mais focada
pudemos também levantar alguns pontos acerca das limitagdes que a nova estratégia do pais
enfrentou, no que tange a deficiéncias internas, ambiglidades da estratégia regional e o
insistente protecionismo agricola por parte de alguns paises centrais.

Buscando entender melhor a questdo das debilidades internas do pais frente ao novo
ordenamento mundial, veremos mais detalhadamente no capitulo que segue as transformacées
que se deram no ambito multilateral desde a Rodada Uruguai, bem como de que maneira a
nova institucionalizagdo multilateral passa a interferir de maneira mais incisiva nas
legislacBGes nacionais. Nos interessa nesse momento abordar que consequéncias isso trouxe
para o Brasil, considerando a dinamica estabelecida entre esse novo cenario internacional e o

novo modelo de desenvolvimento adotado internamente.
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CAPITULO 5 — As negociacdes na Rodada Uruguai e a conformacdo do modelo de

desenvolvimento liberal no Estado Brasileiro

Até o ano de 1988, a insercdo internacional do pais era pautada primordialmente em
defesa de politicas protecionistas internas, ligadas a ideia de autonomia pela distancia em
consonancia com o projeto desenvolvimentista nacional. Ja ao fim do governo Sarney, dada a
crise do modelo de desenvolvimento, as novas pressdes internacionais e a emergéncia de um
novo consenso interno na classe dominante acerca da melhor solugdo para a saida da crise e
uma insercdo mais competitiva, mudancas importantes foram sendo implementadas no sentido
de “absorver as transformagdes de cunho acentuadamente liberal que a globalizacdo
introduzia, simbolizadas pelas negocia¢fes na Rodada Uruguai do GATT” (VIGEVANI;
OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 31).

A Rodada Uruguai (iniciada em setembro de 1986 em Punta del Este e finalizada em
abril de 1994) marca um momento importante da inser¢do internacional do pais e, desta
maneira, merece nossa atencdo especial, na medida em que demonstra 0 momento em que 0
modelo de desenvolvimento pautado em bases nacionais e forte presenca do Estado como
condutor deste processo da lugar ao novo projeto liberal que se forma internamente acerca da
melhor maneira de se conquistar este mesmo fim. Ao longo deste periodo, 0s responsaveis
pela conducdo da politica comercial do pais foram gradualmente incorporando prescri¢des
discutidas em instituicbes como 0 GATT as praticas politicas internas.

Concomitante a este processo externo, internamente as politicas de liberalizacéo
econdmica comegam a ser ensaiadas timidamente no governo Sarney, mas a reorientacdo da
politica comercial vai se efetivar com o governo Collor, partindo da disseminacédo de criticas
ao regime de importacdes, compartilhadas tanto por técnicos do governo, politicos eleitos e
pelo novo arranjo entre as grupos dominantes domésticos.

No Ministério das RelacGes Exteriores, essa reorientacdo se deu a partir da
disseminacdo dessas novas ideias também entre membros da corporacdo, que acabaram por
relativizar alguns dos elementos que conferiam continuidade ao pensamento econémico
prevalecente no Itamaraty até entdo. Esse movimento, ao lado do aumento das pressdes
externas e do relativo poder de barganha do pais, também vai contribuir para a reorientacéo da
posicao brasileira nas negociacfes da Rodada Uruguai do GATT, que gradualmente entra em

consonancia com o novo modelo de desenvolvimento definido para o pais.
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O abandono da concepcdo cepalina na formulacdo da posicdo brasileira nas
negociacfes comerciais ocorreu com a diluicdo da ideia de um mundo dividido em Centro e
Periferia, a qual havia conferido identidade & atuacdo do Brasil no GATT e também na
UNCTAD por muito tempo (LIMA, 1994). Nesse sentido, ao longo da Rodada Uruguai, as
concepcdes que afirmavam que o livre-comércio baseado em vantagens comparativas tendia a
acentuar o abismo econémico e tecnoldgico entre Centro e Periferia perdem gradativamente
espaco. Essa reorientacdo vai ter implicagdes significativas na conducdo brasileira das
negociac6es, principalmente porque atrelada a ideia de se construir uma agenda positiva com
0s EUA no final dos anos 1980.

Nesse sentido, gradualmente disseminou-se dentro da corporacdo diplomatica que a
abertura econémica e a regulacdo de questbes envolvendo o0s “novos temas” poderiam ser
benéficas a competitividade das empresas e ao crescimento econémico, bem como a uma
possivel reducdo de precos. Na assinatura da Ata Final da Rodada Uruguai (1994) o
estabelecimento de empresas estrangeiras (fornecedoras de servicos) no pais'®® ndo era mais
visto como uma ameaca ao modelo de desenvolvimento, mas como a solugcdo para 0s paises
menos desenvolvidos quanto a escassez de capital (CASTELAN, 2009).

Na literatura especializada, hd algumas interpretacfes para o desenrolar da Rodada
Uruguai e a atuacdo brasileira. Um dos pontos levantados diz respeito a diferenciacdo entre o
Brasil e os demais paises do Terceiro Mundo, dada a intensiva industrializacdo pela qual o
pais e outros paises intermediarios passaram — o que explicaria o enfraquecimento do poder
reivindicatorio desses paises enquanto um grupo mais coeso. Fatores como o Fim da Guerra
Fria e a crise dos anos 1980 também devem ser considerados na reorientacdo da politica
econdmica de muitos paises. Nesse sentido vai a argumentacdao de autores como Marcelo de
Paiva Abreu (2007), que vé no distanciamento do Brasil dos paises da periferia uma
consequéncia natural da diversificacdo da pauta de exportacGes do pais. No entanto, Castelan
(2009) vai mostrar em sua pesquisa que esse mesmo cenario de transicdo — industrializacdo
brasileira, crise dos 1980 e fim da Guerra Fria — resultou em posicdes diferentes entre os
diplomatas com relacdo a pertinéncia da categoria de Periferia para descrever o Brasil neste
momento: enquanto alguns membros defendiam o aprofundamento do modelo protecionista
fundamentado na “antiga” visdo de mundo, outros tendiam a sua revisao.

Os diplomatas mais ligados a temas econdémicos constituiam, até inicio da década de

1980, um grupo de pensamento bastante coeso no Itamaraty que se encontrava representado

'8 nicialmente, a delegacdo brasileira visava impedir o direito de estabelecimento de fornecedores (de servigos)
no pais, 0 que era visto como uma ameaga ao pais (CASTELAN, 2009).
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tanto na Missdo Brasileira de Genebra, quanto no Departamento Econémico do MRE
(principais responsaveis pelas decisbes sobre as negociacdes comerciais do GATT).
Embaixadores que ja haviam representado o Brasil em Genebra, como George Alvares Maciel
(que chefiou a delegacdo entre 1974 e 1983) e Paulo Nogueira Batista (entre 1983 e 1987)
integravam essas instancias e a atuacdo das mesmas na formulacdo de diretrizes de politica
comercial era também influenciada pelo ministro Ramiro Saraiva Guerreiro (1979-1985), o
principal negociador brasileiro no GATT entre 1970 e 1974, o qual compartilhava das teorias
da dependéncia que embasavam a busca da reforma do sistema multilateral durante a década
de 1970 (CERVO, 2008). Ainda ha que se considerar neste periodo e nessa questdo das
negociacOes multilaterais, a atuacdo de outros diplomatas herdeiros dessa formagao cepalina,
como Samuel Pinheiro Guimarées, Clodoaldo Hugueney Filho, Sebastido do Rego Barros e
Francisco Thompson Flores (CASTELAN, 2009).

As negociagdes multilaterais da década de 1980 e principios de 1990 representam bem
0 momento de transi¢do interno que o pais passava e 0 carater incipiente acerca dos novos
entendimentos que se formavam quanto ao novo projeto de desenvolvimento liberal. Nesse
sentido, Castelan (2009) chama a atencdo a maneira como este fato repercutiu nas
formulacBes externas do pais, uma vez que ndo havia muitos estudos quantitativos que
informassem os diplomatas acerca dos impactos de uma futura liberalizacdo na balanca
comercial brasileira; o que é endossado por Ricupero, que reconheceu que nao tinha certeza se
a liberalizacdo agricola seria de fato benéfica ao pais (em entrevista a Castelan, 2008). No
mesmo sentido, Batista sustentava, sobre a negociacdo de servicos, que havia um panorama
de insuficiéncia de informac&o.

Anteriormente, a argumentagdo do Brasil ao longo da Rodada Téquio estava pautada
na clivagem Norte-Sul, que ressaltava as necessidades especificas do desenvolvimento
periférico. Nesse aspecto, a atuacdo do embaixador George Maciel, por exemplo, como um
dos protagonistas da defesa do tratamento diferenciado aos paises em desenvolvimento na
Rodada Téquio (1973 a 1979), resultando na Decisdo sobre Tratamento Diferenciado e Mais
Favoravel, Reciprocidade e Participacdo de Paises em Desenvolvimento (1979) — ilustra bem

189

esse momento—~, garantindo uma exce¢do permanente ao Acordo Geral para que 0s paises em

189« A primeira grande reforma foi, sem divida, a aprovagdo da parte IV do GATT, em 1967, que procurou nele
introduzir regras especiais de relacionamento comercial entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento. Regras especiais em favor de paises em desenvolvimento encontram-se também no artigo
XVII do Acordo Geral [...] no GATT, especificamente, a delegagdo do Brasil foi das mais ativas e influentes na
negociacéo da Parte 1V, que abriu as portas a aceita¢do do tratamento diferenciado e mais favoravel aos paises
subdesenvolvidos, muito embora seu articulado fosse restritivo e, muitas vezes, demasiadamente genérico”
(MACIEL, 1986, p. 83).
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desenvolvimento adotassem regimes preferenciais sob o Sistema Geral de Preferéncias
(LIMA, 2005; CASTELAN, 2009). Para Cervo (2008), esse grupo representava uma vertente
do enfoque da dependéncia de carater realista e pratico, expressa pelo grupo dos
independentistas, que incluia Oswaldo Aranha, Afonso Arinos, San Tiago Dantas e Araljo
Castro. Esse vies teria permanecido influenciando o pensamento e a acdo externa dos
chanceleres que ocuparam o MRE de 1969 até 1985.

A visdo de Maciel estava pautada nas condi¢fes econémicas especificas deste grupo
de paises, as quais deveriam ser consideradas na definicdo das regras multilaterais de
comércio. Para este diplomata, mesmo que o Brasil houvesse se industrializado durante o
milagre econdmico (1967-73), ndo estava pronto para assumir compromissos com base
reciproca no GATT, uma vez gque ainda pertencia a categoria dos paises em desenvolvimento.
A abertura econdmica era vista por ele como uma ameaca as industrias nascentes do pais.

Nesse sentido, essa concep¢do contraria a funcionalidade do livre comércio para
promover o desenvolvimento da Periferia ainda pautava a posi¢do brasileira no inicio dos

anos 1980, que se colocava contraria™®

a uma nova rodada de negociacdes comerciais,
defendida na Reunido Ministerial de 1982 pelos Estados Unidos. O Brasil se opunha a
inclusdo dos novos temas no escopo de regulamentacdo do GATT (servigos, investimentos e
os bens falsificados e de alta tecnologia) e a abertura de uma nova Rodada de Negociagdes
(MACIEL, 1986; CASTELAN, 2009).

No mesmo sentido foram as posi¢6es de Paulo Nogueira Batista (o sucessor de Maciel
em Genebra) quando se opbs a incorporacdo de servicos nas negociagdes do GATT: um
posicionamento critico as teorias neoclassicas de comércio, 0 que era comum aos economistas
desenvolvimentistas. O embaixador tampouco via positivamente a liberalizagdo comercial
para 0s paises perifericos — para modernizar o parque industrial ou para normalizar as relagdes
com os Estados Unidos —, apenas se 0s produtos brasileiros garantissem os mesmos beneficios

€m Seu acesso aos outros pal'ses:

N&o estamos dispostos a fundamentar o nosso trabalho na céndida
hipotese tedrica da doutrina do livre comércio, segundo a qual se deve

190«Em resumo simplificado, o problema o Brasil, agora em Punta del Este e além, estaria em como contribuir
para “recuperar” o GATT, mediante a eliminag¢do das medidas ilegais adotadas por diversas partes contratantes,
bem como as excecdes violatérias do Acordo Geral (téxteis, por exemplo), obtencdo de entrada mais livre para
suas exportagGes nos diversos mercados e oposicao a introdugdo no GATT de negociages que nao cabem em
sua competéncia juridica e que seriam prejudiciais aos interesses nacionais, isto ¢, os ‘novos temas’” (MACIEL,

1986, p. 89).
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optar unilateralmente pela liberalizacdo, como algo intrinsecamente
positivo (BATISTA, 1987 apud CASTELAN, 2009, p. 95).'%

Para o embaixador, 0 governo dos EUA'? estava empenhado em ajustar o sistema
multilateral as suas conveniéncias mais imediatas, propondo medidas que visavam o aumento
da competitividade de suas empresas, e impeliam o Brasil a abandonar a defesa de suas
indUstrias e a abdicar da autonomia na protecao da balanca de pagamentos (BATISTA, 1992).
Samuel Pinheiro Guimardes esteve no Departamento Econémico do Itamaraty entre 1988 e
1990 como um grande critico a incorporacdao de propriedade intelectual nas discussdes do
GATT. Esse posicionamento fora sustentado por diversos negociadores brasileiros, mesmo
depois que este grupo de diplomatas que comungavam dessa visdo de mundo cepalina perdeu
a hegemonia nas institui¢6es de politica comercial.

Foram criados, durante a Rodada Uruguai (em 1986), o Grupo Interministerial sobre
Bens (GIB) e o Grupo Interministerial sobre Servigos (GIS), os quais reuniam representantes
de diversos ministérios visando uma maior legitimidade a posicdo brasileira no GATT. Para
Ricupero, apesar de ndo haver canais institucionalizados de relacdo entre o Estado e o
empresariado, o grupo de diplomatas favorecia a continuidade de certa tradicdo de

pensamento no ltamaraty

essa tradigdo [...] no fundo trabalhava muito em comum com a Cacex, com a
Fiesp, porque a Fiesp era uma das poucas instituicdes que acompanhavam as
negociacOes, pra manter intacto o aparelho de defesa da industria. Havia uma
articulacéo entre esse grupo dentro do Itamaraty, outros grupos no aparelho do
Estado, que basicamente eram da Fazenda ou do Banco do Brasil (Cacex)
(RICUPERO, 2008 apud CASTELAN, 2009, p. 97)."%

A atuacdo desses diplomatas aqui mencionados, baseada numa clivagem Norte-Sul,
conferia uma identidade e um forte “espirito de corpo” na atuacdo brasileira nas negociagdes
comerciais multilaterais, conferindo certa unidade e continuidade a diplomacia econémica
multilateral do pais por um longo periodo (CASTELAN, 2009).

BIBATISTA, P. N. El comercio de servicios: la opinién de Brasil sobre el processo de negociacion. Capitulos
del SELA, v. 16, 1987.

19240 desarmamento comercial unilateral passou a ser condi¢do de fato da estratégia estabelecida pelos Governos
dos paises credores, e pelas institui¢gdes multilaterais de financiamento, para a renegociacdo da divida externa
dos paises em desenvolvimento. O FMI e o Banco Mundial vém prestando, assim, todo apoio tanto a tese da
abertura unilateral das economias dos paises devedores quanto ao conceito abrangente de comércio propugnado
pelos EUA na Rodada Uruguai. O Banco Mundial, em estudo especifico, chega a recomendar aos paises em
desenvolvimento, como o Brasil, que concedam, na Rodada Uruguai, prioridade as questdes agricolas em
detrimento das industriais ou tecnologicas” (BATISTA, 1992, p. 111).

BEntrevista de Ricupero (em 2008) a Castelan, 2009.
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No entanto, essa critica de viés cepalino ao sistema multilateral de comércio passa a
se enfraquecer também dentro do Itamaraty a partir de meados dos anos 1980. Apds 1985,
com a nomeacdo de ministros alheios a carreira diplomatica, o grupo identificado com as
posicOes de Maciel e Batista passa a perder espaco dentro do ministério, o que pode ser um
fator relevante na compreensdo da mudanca de posicdo brasileira ao longo da Rodada
Uruguai. Nesse sentido, ressalta-se a ocupacdo progressiva de postos econémicos por
diplomatas que ndo tiveram a mesma formacdo na tradicdo de pensamento econdmico da
Cepal. Ao lado disso, soma-se o questionamento de alguns dos diplomatas que, diante da crise
da divida e do grau de industrializacdo conquistado pelo Brasil, passam a se perguntar acerca
da pertinéncia da categoria de Periferia, a qual antes defendiam, para caracterizar a condicéo
econémica do pais na década de 1980 (CASTELAN, 2009).

Nesse sentido, Castelan (2009) pontua a indicacdo de Ricupero para o principal posto
econdmico do MRE, a Missdo Brasileira em Genebra, em 1987, diretamente pelo presidente
José Sarney, como um momento de ruptura na atuagdo do grupo de “diplomatas
economistas”, filiados a formagao cepalina. Isso porque antes da nomeagao Ricupero nao teve
qualquer formacdo em assuntos econémicos ou conhecia profundamente o funcionamento do
GATT, rompendo com uma tradi¢do, segundo a qual os chefes de delegacdo passavam antes
por postos “econdmicos” do Itamaraty, passando pelo Departamento Econdémico e sé
posteriormente iam para Genebra conduzir as negociacdes do GATT, o que garantia certa
continuidade & politica comercial™**.

Isso ndo quer dizer que Ricupero representasse um pensamento de ruptura. Como bem
ressaltou Mariano (2007), com relagdo ao Mercosul, mesmo que houvesse certas tendéncias
mais desenvolvimentistas e nacionalistas ou mais liberais dentro da corporagdo, havia
caracteristicas comuns que se mantinham no posicionamento brasileiro e essa “divisdo”
interna também pode ser notada no caso do Mercosul. De maneira geral, a diplomacia
brasileira abandona, também no ambito da integracdo regional, um perfil mais
desenvolvimentista de integracdo econdmica, uma vez que 0s projetos de desenvolvimento
tecnoldgico a partir de esforcos comuns séo substituidos pela opcéo de ampliacdo do mercado
regional, visando aumentar a capacidade de negociagdo internacional dos paises do bloco
(MARIANO, 2007). Para Mariano (2007), a partir da Ata de Buenos Aires (1990) tem inicio

%Em entrevista a Castelan, o embaixador Sebastido do Rego Barros, afirma que a indicacdo de Ricupero
provocou uma reacdo negativa entre os diplomatas mais experimentados nos temas econémicos, que visavam a
indicacdo ao cargo. Em algumas ocasides, a posi¢do defendida por Ricupero divergia da postura sustentada por
grupos mais tradicionais do Ministério (CASTELAN, 2009).
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uma fase da integracdo sub-regional conectada a estratégia de abertura econémica dos paises
da regido, encerrando o periodo que ele caracteriza de desenvolvimentista, iniciado em 1985.

Voltando para a Rodada Uruguai, embora entdo Ricupero ndo representasse esse
pensamento acentuadamente liberal — o qual encontrava poucos adeptos dentro do MRE — foi
importante para romper a continuidade de um grupo que era fortemente identificado com as
teses da Cepal dos anos 50 ao incorporar alguns preceitos favoraveis a liberalizagdo. Nesse
sentido, 0 embaixador vai sugerir que a liberalizacdo econdmica poderia ser importante no
combate a inflacdo, ideia que é incorporada ao Ministério da Fazenda no governo Collor,
mostrando assim, alguns alinhamentos entre os dois ministérios. O embaixador defendia que
liberalizagdo e estabilizacdo eram objetivos complementares, que deveriam ser
implementados concomitantemente, mas defendia que a consolidacdo da abertura no GATT
deveria ser negociada, a fim de obter a contrapartida de parceiros comerciais (CASTELAN,
2009).

De qualquer maneira, para Castelan (2009), durante o governo Sarney é dificil dizer
que a indicacdo de um embaixador, de certa maneira, alheio as questfes econémicas foi uma
decisdo no sentido de mudar a postura brasileira no GATT. Ainda assim, o autor afirma que
neste momento, tanto o presidente Sarney, como o ministro das relacfes exteriores Olavo
Setlbal e também o secretario geral do Itamaraty, Paulo Tarso Flecha de Lima classificavam a
postura obstrucionista do pais na Rodada Uruguai formulada por George Maciel e defendida
por Paulo Nogueira Batista como “ideoldgica™®. Sobre o fato de o Brasil querer assumir a

lideranca do Terceiro Mundo no GATT, Flecha Lima diz que

essa foi a primeira fase da Rodada Uruguai...0o Paulo Nogueira Batista tinha
uma visdo muito obstrucionista do processo. Foi até Punta del Este. Depois de
Punta del Este (onde foi lancada a Rodada) eu vi que aquilo ndo iria conduzir
a nada. N6s tinhamos uma alianca com a india, a lugoslavia, o Egito, eram
cinco paises. Os interesses de cada um diferia dos demais, porque, por
exemplo, o grau de inserco internacional da India é muito menor que 0 nosso
(TACHINARDI, 1993 apud CASTELAN, 2009, p. 101).'%

Além de criticar o alinhamento ao Terceiro Mundo, Paulo Tarso foi um dos

responsaveis da tentativa de renovacdo da agenda brasileira com os EUA, no sentido de

%50 periodo de transicdo do posicionamento brasileiro é marcado por uma série de dissidéncias internas, como
podemos ver nas palavras do embaixador Marcos Castrioto Azambuja: “nds tinhamos uma negociagdo dificil
porque havia os que queriam que o GATT continuasse fiel a antigamente, ndo tratasse de servigos, ndo tratasse
de propriedade intelectual, ndo tratasse de problemas ligados a patentes, ficasse apenas no gerenciamento do
comércio de bens [...]. Havia no Itamaraty os que queriam, como o Paulo Nogueira Batista, ‘fazer o relogio
andar para tras’, e [isso] ndo era possivel” (CASTELAN, 2009, p. 103).

STACHINARDI, M. H. A guerra das patentes: o conflito Brasil x EUA sobre propriedade intelectual. S&o
Paulo: Paz e Terra, 1993.
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amenizar as controvérsias. No mesmo sentido, SetUbal via com certo ceticismo a posicao
contréaria do pais a criacdo de uma nova rodada, identificando nisso um carater ideoldgico.
Para Ricupero, Sarney também via um pouco desse Vviés ideol6gico na postura brasileira e
queria a normalizacdo da relagdo com os Estados Unidos, o que contribuiu para que se
chegasse a um acordo com relacdo a nova rodada que incluisse a negociacao dos servicos. Foi
s0 com a chegada de Ricupero em Genebra que o Brasil aceitou a negociacéo de servicos e
um conceito amplo para sua definicdo, bem como incorporou os principios de tratamento
nacional, liberalizacdo progressiva e transparéncia a questdo. A oposicdo quanto ao
tratamento da propriedade intelectual, no entanto, fora mantida durante a Reunido de
Montreal, em 1988 (GUIMARAES, 2005; CASTELAN, 2009).

A desestruturacdo do grupo mais desenvolvimentista e ligado a corrente cepalina na
atuacdo em Genebra se aprofunda e € mais intencional no governo Collor. Também
influenciou para a quebra do antigo pensamento a interferéncia da presidéncia da Republica
nos assuntos da corporagdo diplomética, mas de forma limitada. O discurso de Collor, de que
0 Brasil caminhava em direcdo ao primeiro mundo, formulado pelos diplomatas José
Guilherme Merquior e Gelson Fonseca Junior, transparecia a ideia de que a visdo de
desenvolvimento pautada na diferenciacdo entre Centro e Periferia e as politicas dela
derivadas deveriam ser revistas (CASTELAN, 2009).

As indicagdes do entdo presidente para ministro e secretario geral do MRE mais
favoraveis as ideias de modernizacdo defendidas pelo presidente e por sua equipe econémica
sdo fatores que influenciam o ritmo das mudancas. A indicacdo de Francisco Rezek (1990-
92) e Celso Lafer (1992) ministros alheios a corporacdo diplomética, bem como a indicagdo
para Secretario Geral do embaixador Marcos Castrioto de Azambuja (alinhado as posi¢fes do
Ministério da Fazenda quanto aos beneficios da liberalizacdo comercial para a
competitividade das industrias nacionais) foram medidas importantes nesse redirecionamento.

A negociacdo sobre propriedade intelectual (Acordo sobre Questdes de Propriedade
Intelectual Relacionadas ao Comércio — TRIPs) ocorreu no governo Collor*®” (1991) e foram
aceitas algumas regulamentacdes, as quais o pais era contrario desde o inicio das negociaces.

Amorim, embora ja defendesse a regulamentacdo de servigos, ndo era
favordvel a adocdo de regras multilaterais para tratar de propriedade

intelectual, mas nesse tema especifico cedeu as orientacbes dos escaldes
superiores do governo, tentando ponderd-las com o reconhecimento da

97«0 Governo Collor, coerente com sua postura ultraliberal e de alinhamento automatico as teses norte
americanas, ja anunciou, por antecipacao, a disposi¢do de aderir ao Pacote proposto pelo Diretor Geral do
GATT, quaisquer que sejam as modificagdes que resultarem do entendimento entre Estados Unidos e as
Comunidades Européias” (BATISTA, 1992, p. 115).
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condicdo preferencial aos paises em desenvolvimento (CASTELAN, 2009, p.
106).

No governo Itamar Franco, a Missdo Brasileira em Genebra passa a ser ocupada por
representantes cujas concepcdes estavam alinhadas com as defendidas pelo Ministério da
Fazenda. Ou seja, gradualmente, nesses anos, 0 pensamento baseado numa visdo de mundo
cepalina é abandonado nas negocia¢Ges multilaterais de comércio. Enquanto Batista se
opunha & inclus&o dos novos temas no GATT, Ricupero vai se mostrar favoravel a negociacao
de servicos ao menos, e opunha-se as negociacdes referentes a propriedade intelectual.
Amorim, também contréario a regulamentacdo da propriedade intelectual nesse foro acaba
cedendo as diretrizes presidenciais de que o Brasil deveria deixar de se opor a questdo. No
Gltimo periodo da Rodada, Luiz Felipe Lampreia assume a delegacéo brasileira em Genebra —
para este embaixador, tanto a regulamentacao da propriedade intelectual, quanto a de servicos
eram benéficas para a atracdo de investimentos ao pais e, assim, ao desenvolvimento
econdmico do Brasil (CASTELAN, 2009).

A Ata Final da Rodada Uruguai s6 foi aceita em abril de 1994, em Marraqueche.
Alguns diplomatas, como Paulo Nogueira Batista, questionaram se seria viavel para o pais
aceitar a Ata Final, ou se deveriamos vincular essa aceitacdo a maiores avangos na
agricultura, por exemplo (BATISTA, 1992).

Esse momento marca uma importante mudancga no discurso brasileiro, ilustrando bem
0 momento em que o novo modelo de desenvolvimento pleiteado pelo pais passa a figurar
também em seu posicionamento externo. Para Lampreia, a abertura passa a ser vista como
importante para a estabilidade macroeconémica e para a atracdo de investimentos, ideia que
também é compartilhada pelo entdo ministro das Rela¢fes Exteriores, Fernando Henrique
Cardoso (1992-1993) e futuro Ministro da Fazenda, onde vai articular o plano de estabilizacéo
(CASTELAN, 2009),

[] de nosso interesse que o GATT se afirme definitivamente como
instrumento de expansdo do comércio e que a Rodada Uruguai tenha éxito na
tentativa de regulamentagdo dos novos temas como servigos e propriedade
intelectual (CARDOSO, 1994 apud CASTELAN, 2009, p. 108).*%®

1%CARDOSO, F. H. Discurso na cerimdnia de posse do Embaixador Luiz Felipe Lampreia no cargo de
Secretario Geral das Relagdes Exteriores (09/10/1992). In: Politica Externa em Tempos de Mudanca: a gestdo do
ministro Fernando Henrique Cardoso no Itamaraty (5 de outubro de 1992 a 21 de maio de 1993). Brasilia:
Fundacdo Alexandre Gusméo, 1994.
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Enquanto alguns autores argumentem que o periodo Itamar represente um recuo nas
iniciativas liberalizantes do governo Collor, a pesquisa de Castelan (2009) mostra que com
relacdo a Rodada Uruguai o que se deu sob seu governo foi um aprofundamento da posicdo
defendida ao longo do governo Collor, de flexibilizagcdo com relagdo aos novos temas.

Em grande medida, a defesa da regulagdo da propriedade intelectual e da
abertura comercial por Cardoso e Lampreia ocorreu quando se consolidou a
ideia de que essas politicas seriam o caminho seguro para se realizar 0s
imperativos de atracdo de investimento estrangeiro direto e de estabilizacéo
inflacionaria — prioridades inquestionaveis naquela conjuntura. (CASTELAN,
2009, p. 108).

Veremos agora de que maneira se deram as negociagdes em torno dos novos temas e

como a questdo da agricultura vai ganhando peso no posicionamento brasileiro.

5.1 A evolucédo da posicao brasileira na Rodada — agricultura e novos temas

A posicao inicial brasileira com relacdo ao lancamento da Rodada Uruguai, a qual
pode ser percebida desde 1982, quando surgem propostas nesse sentido, é de oposicdo,
alegando que isso ndo deveria ocorrer sem que antes os paises desenvolvidos cumprissem
devidamente os compromissos ja assumidos e se resolvessem com a agenda atrasada'®®,
principalmente no que tange aos produtos agricolas e aos téxteis. Nesta Reunido Ministerial
de 1982, os EUA reclamavam o estabelecimento de uma nova rodada que envolvesse a
necessidade de extensdo das normas globais para trés novas areas: servigos, propriedade
intelectual e investimentos relacionados ao comércio (GUIMARAES, 2006). A delegacio
brasileira insistia que o tratamento de questBes relacionadas a propriedade intelectual tinha
foro proprio, a Organizacdo Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI), assim como 0s
servigos deveriam ser abordados na UNCTAD.

O que se propunha aos paises em desenvolvimento era que acatassem um Unico corpo
de regras negociado em Genebra para setores que eram tradicionalmente protegidos por eles

e, a0 mesmo tempo, que aceitassem a reducdo de suas prerrogativas de tratamento

%9juntamente com a india, Argentina, lugoslavia e Egito, o pais defendia que antes de langar uma nova Rodada
se assegurasse a implementacdo dos cddigos da Rodada Téquio; se resolvesse devidamente antigas questdes
como agricultura e téxteis; se obtivesse a garantia dos paises desenvolvidos de que ndo aumentariam as tarifas no
curso da negociacao (stand-still); se alcancasse a aboli¢do das praticas comerciais que contrariassem as regras do
GATT (roll-back) e ndo discutir os novos temas enquanto os antigos ndo fossem resolvidos (GUIMARAES,
2006).
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diferenciado, avancando a regulamentacdo para 0S servicos, investimentos e propriedade
intelectual. Esse novo processo de harmonizacao politica aproximava o GATT aos regimes
reguladores preferidos e aplicados pelos EUA, os maiores demandantes do comércio mundial.
Quando um unico nivel de harmonizagdo é levado ao extremo, sua principal consequéncia é
que, ndo sendo as economias envolvidas similares, dificilmente as trocas comerciais se daréo
de maneira equilibrada. De modo que o comércio até pode ser livre, mas jamais sera
equitativo. A Rodada Uruguai, ao contrario das anteriores, envolveria pela primeira vez
discussGes sobre politica doméstica, praticas institucionais e regulacbes em grau sem
precedentes (GUIMARAES, 2006).

Nesse momento, a delegacdo brasileira procura apoio de paises em desenvolvimento
gue se alinhavam a sua postura, contrarios ao lancamento da nova rodada, bem como a

inclusdo dos novos temas, formando o G-102%°

. A posicéo brasileira se mantinha em defesa de
que o GATT se limitasse a regulamentacdo do comércio de bens — em comunicado conjunto
com a india, os paises expressavam que ndo coadunariam com uma nova rodada se os temas
anteriores de interesse dos paises em desenvolvimento ndo fossem resolvidos.

Para Guimardes (2006), o lancamento da Rodada promoveria um processo de
liberalizacdo dos paises em desenvolvimento que, na tentativa de harmonizacgéo de legislages
nacionais num anico arcabougo juridico internacional, impossibilitando um eventual
tratamento diferenciado, fragilizava sobremaneira o posicionamento desses paises. Uma vez
que os novos temas fossem incluidos no GATT, a capacidade dos paises em desenvolvimento
de formular politicas publicas de desenvolvimento ficaria ameacada, j& que 0s novos temas
englobavam uma regulacéo juridica da ordem doméstica para ter efeito. “Era essa ‘ingeréncia’
nos assuntos internos que certos paises em desenvolvimento combatiam” (GUIMARAES,
2006, p. 89).

Nesse sentido, 0 posicionamento contrario do pais nas negocia¢es que antecederam a
Rodada Uruguai refletia essa posicdo, como pode ser visto em documento da Divisédo
Comercial do Itamaraty de novembro de 1987, no qual os novos temas eram assim referidos
“constituem a area de preocupagdo central do Brasil na Rodada Uruguai” e na qual “o

principal objetivo brasileiro é preservar seu raio de manobra em termos de regulamentacéo

2%0 embri&o do G-10 foi o Informal Group of Less Developed Countries (IGDC), formado no comego do GATT
e dominado por Argentina, Brasil, Egito, india e a ex-lugoslavia (com participagdo temporaria do Chile,
Jamaica, Peru, Paquistdo, Turquia, Israel e Uruguai). O G-10, além dos paises mencionados também incluiu
Cuba, Nicaragua, Nigéria, Peru e Tanzania, com alteragdes em sua composi¢do ao longo das negociacGes
(GUIMARAES, 2005).
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nacional” (MELLO, 1992 apud GUIMARAES, 2006, p. 90)*". Ou seja, o Brasil entra nas
negociaces em defesa de politicas que eram préprias do modelo desenvolvimentista; e ao
longo das negociacOes, por diversos fatores, como vimos aqui, vai gradativamente
incorporando os preceitos liberais, em consonancia com as reformas que estavam sendo
implementadas no pais e com o0 novo projeto do governo para uma insercdo internacional
mais competitiva.

Assim que, a énfase da posicgdo brasileira de que a questdo de servicos fosse tratada na

UNCTAD reforgava ainda num primeiro momento

uma orientagdo geral da politica externa brasileira, que visava a aplicar uma
clivagem Norte-Sul nos debates sobre comércio. Isso porque a UNCTAD
havia surgido com base na identidade “periférica”, conceitualizada por um
grande nimero de economistas que atuaram na Cepal, que sustentavam que o
livre comércio produzia efeitos distintos para os paises do Centro e da
Periferia — perpetuando o subdesenvolvimento destes. A superacdo do
subdesenvolvimento passava, pois, pela reforma da ordem econdmica
internacional (CASTELAN, 2009, p. 117).

Guimarées (2006) e outros autores como Sennes (2003) vao focar no aumento das
pressdes e coercdes dos paises desenvolvidos para mudanga no posicionamento do Brasil e

dos demais paises em desenvolvimento,

O que procuramos enfatizar [...] é o fato de que as pressGes externas (ameaca
ou retaliagdo), e um mecanismo de tomada de decisfes tendencioso aos paises
ricos, coagiram os paises em desenvolvimento a uma Unica saida: liberalizar,
ainda que isso significasse diversos e destoantes projetos de abertura
(GUIMARAES, 2006, p. 102).

J& a pesquisa de Castelan (2009) vai demonstrar em sua analise que as alteracdes da
posicao brasileira na Rodada Uruguai foram também decorrentes de uma quebra no consenso
interno da corporacdo quanto a melhor opcao para o pais, que gradualmente, ao lado de um
reposicionamento de diplomatas dentro do Itamaraty e de algumas manifestacoes
presidenciais, bem como, de uma participagdo maior da influéncia de outras agéncias
nacionais nesse processo.

Ou seja, a reorientagdo externa do pais e o arrefecimento da postura reativa e delatora
de uma ordem internacional injusta neste foro devem-se também, em grande medida, ao fato

de internamente o modelo de inser¢do internacional defendido passar a estar em consonancia

2MELLO, F. C. O Brasil e 0 GATT : andlise da posicao brasileira nas negociagdes comerciais multilaterais. Rio
de Janeiro. Dissertagdo (Mestrado em RelagBes Internacionais). Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro, 1992.
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com a adocdo do receituario liberal de maior abertura comercial e financeira, passando a ver a
livre concorréncia como positiva para modernizacdo do parque industrial (ABREU, 1994;
GONCALVES, 2002). Nesse sentido, trata-se de um processo complexo que envolve a
transicdo de estratégia de desenvolvimento nacional do pais — determinada pelo novo acordo
gerado entre governo e grupos dominantes.

No trabalho de Castelan, podemos ver de que maneira essa transicdo vai se dar
externamente. O autor pontua que, enquanto o Brasil sustentava sua oposi¢cdo ao langcamento
de uma nova Rodada até 1985, em junho deste mesmo ano, durante uma reunido informal de
ministros em Estocolmo, o Ministro das RelacGes Exteriores do Brasil, Olavo Setubal,
flexibiliza a posicdo brasileira, sinalizando que poderia aceitar uma nova rodada
(CASTELAN, 2009). Contrariando assim o que Paulo Nogueira Batista, chefe da missao
brasileira em Genebra, vinha defendendo e inclusive manteve em reunides posteriores a esse
encontro. O trabalho de Vigevani (1995) também vai mostrar que depois de anos de
resisténcia a inclusdo da discussdo de servicos no GATT a redefinicdo da posigdo brasileira
vai se dar com base em inclinacbes para que isso acontecesse partindo do proprio

Itamaraty?®.

Em meio a esse impasse, a posi¢cdo brasileira ainda se mantinha contraria a
inclusdo dos novos temas, aliado ao G-10, defendendo que se discutissem 0s temas
tradicionais antes de evoluir para os novos. O momento ja sinalizava uma quebra do grupo
reivindicatdrio terceiro-mundista, que se dividia entre o grupo do Brasil e da India, de postura
mais fechada, e 0 G-20, o qual concentrava uma maioria de paises em desenvolvimento, que
era contrario a essa postura fechada do outro grupo. Os paises desenvolvidos se aliaram ao G-
20 em concordancia com a inclusdo dos novos temas e isolaram politicamente o G-10
(ABREU, 1994).

O posicionamento brasileiro, ainda sob chefia de Paulo Nogueira Batista, no primeiro
ano das discussdes do Grupo Negociador de Servigos (ao longo de 1987) manteve-se em
defesa de um tratamento diferencial aos paises em desenvolvimento, enfatizando que as

negociagdes deveriam levar em conta a promog¢do do desenvolvimento e ndo unicamente a

2026 A posigdo brasileira, lastreada numa experiéncia de resisténcia a inclusio [de servigos], com o apoio da india
e da Argentina, também foi aos poucos tornando-se mais flexivel. O conjunto das relagbes com os Estados
Unidos, na interpretacdo do nucleo decisério do Itamaraty, tornava-se cada vez mais o eixo ao redor do qual
giravam as defini¢Bes, ao menos aquelas que passavam pelo proprio Ministério das Relagdes Exteriores. Depois
de cinco anos de resisténcia brasileira & inclusdo dos servigos, no Uruguai foram se dando passos que — inclusive
com oposicdo interna no Brasil, em especial da inddstria da informéatica e da &rea bancaria — redefiniram a
posicdo brasileira [...] A ponte foi langada por Clodoaldo Hugueney Filho, chefe da Divisdo de Politica
Comercial do Itamaraty, e Mike Smith, adjunto de Clayton Yeutter [...] Essa terceira via consiste em comecar as
discussdes sobre o tema no GATT, deixando aberta a possibilidade de se eleger depois um outro foro — ou até
mesmo criar um novo — quando se entrar em negociagdes propriamente ditas”(VIGEVANI, 1995, p. 238).
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liberalizacdo — devendo ser resguardada a autonomia na regulacdo do setor de servicos,
fundamental para os objetivos de politica nacional (CASTELAN, 2009). Em novembro deste
ano, Ricupero substitui Paulo Nogueira Batista na chefia da delegacdo em Genebra e passa a

apresentar uma posicdo mais flexivel neste tema.

O proéprio embaixador [Ricupero] ressalta que a tatica de bloqueio das
negociacBes era muito dificil naquele momento, porque o GATT tem uma
“cultura de liberalizagdo”, onde é dificil impedir o avango das negocia¢des
sem oferecer nada em troca. Ao mesmo tempo, durante o periodo da Rodada
Uruguai o Brasil adotou uma série de medidas unilaterais de liberalizagao, que
reduziram a credibilidade de posturas protecionistas nas negociagdes
(CASTELAN, 2009, p. 122).2%

A delegacdo brasileira neste momento ainda permanecia contraria a regulamentacao da
propriedade intelectual, enquanto os paises desenvolvidos a defendiam para estimular a
inovacdo e os investimentos benéficos ao crescimento de todos os paises. Ao Brasil
interessava resguardar a autonomia em politicas de incentivo a novas tecnologias, como a

farmacéutica e a da informatica®®*

. A argumentacdo do pais se fundamentava nos argumentos
cepalinos que viam a protecdo rigida da propriedade intelectual como um fator que
favoreceria a perpetuagdo de monopolios e seria contrario ao objetivo de desenvolvimento da
periferia, levando a um congelamento da estrutura de poder mundial em torno de uma diviséo
internacional de trabalho.

No encontro de Montreal em dezembro de 1988, a agricultura, 0s servicos e a
propriedade intelectual eram as questdes mais sensiveis. O texto sobre servicos apresentado
pelo grupo de discusséo para o Comité de Negociagdes Comerciais incorporava questdes que
iam além da posi¢éo inicial brasileira®®. Para Castelan (2009), a aceitacdo dessa definigéo por
si ja demonstrava uma modificacdo importante na postura brasileira, que ndo mais encarava a
movimentacdo dos fatores de producédo (e, em alguns casos, na fixacdo de fornecedores no
pais) como um problema para os paises em desenvolvimento. Também fora acordado a
adocdo de principios de transparéncia, liberalizacdo progressiva, tratamento nacional, ndo
discriminacdo/nacdo mais favorecida e participacdo crescente dos paises em

206

desenvolvimento™™. Ao lograr algumas concessdes quanto ao tratamento especial aos paises

2%3com base em entrevista feita com Ricupero em 2008.

2047 Lei brasileira da Informatica, que criava uma reserva de mercado para as industrias do pais, havia sido
anunciada pouco tempo antes dessas discussdes (CASTELAN, 2009).

2Definiu-se que o comércio de servicos seria referente a movimentagdo transfronteirica de servicos,
consumidores ou fatores de producdo, quando isso fosse necessario aos fornecedores.

25T ransparéncia com relacéo a legislagdo nacional sobre servicos; Liberalizagdo progressiva previa a gradativa
expansao da abertura para mais setores, conforme as politicas nacionais e necessidades de desenvolvimento;
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em desenvolvimento, o Brasil acabou aceitando uma série de medidas liberalizantes, as quais
antes se opunha.

A questdo da agricultura estava travada por um impasse entre a posi¢éo dos EUA e da
CE. Neste momento, o Brasil aliava-se ao Grupo de Cairns em defesa da liberalizacdo
agricola; se o impasse entre os EUA e a CE néo fosse resolvido, a despeito dos avancos dos
outros grupos de negociacOes, a questdo da agricultura seguiria sem aprofundamento algum
na liberalizacdo por parte dos paises ricos. A delegacdo brasileira elaborou entdo uma
estratégia de negar o consenso em todos 0s outros grupos caso ndo se superasse 0 impasse
agricola.

E interessante acrescentar aqui que, segundo Ricupero, até 1988 o Brasil ndo era um
“sincero” demandante da liberalizacdo agricola. Ainda que posteriormente estudos mostraram
0s beneficios ao pais de uma possivel abertura, neste momento isso ndo era claro para 0s

negociadores brasileiros.

[N]essa época o Brasil tinha entrado no grupo de Cairns, mas ainda nédo havia
uma convicgao de que a agricultura, o balanco da liberalizacdo agricola, iria
favorecer o Brasil [...], nessa época ninguém havia feito um estudo
quantitativo pra mostrar se o balango da liberalizacdo agricola ia ser favoravel
ao Brasil (RICUPERO, 2008 apud CASTELAN, 2009, p. 127).%

Essa estratégia brasileira de condicionar o0 avanco de outros temas aos quais o pais se
opunha a liberalizacdo agricola foi pautada na ndo autorizacdo dos europeus & Comissao
Europeia de permitir essa liberalizacdo (agricola) — ou seja, contando que néo desse certo; na
esperanca de bloguear 0s avancos indesejaveis, mas legitimar sua posicdo®®. A delegacéo
brasileira buscou no grupo de Cairns apoio para respaldar sua proposta, mas a Nova Zelandia
e 0 Canada eram favoraveis aos temas que o Brasil visava bloquear, e 0 México e a Jamaica
eram importadores liquidos de produtos agricolas — 0s quatro portanto contrarios a estratégia
brasileira. Um novo arranjo se formou entre Argentina, Coldombia, Uruguai e Chile ao redor
da posicdo articulada pela delegacdo brasileira (ainda que a ideia inicial tenha partido da

Tratamento nacional implica que os servigos estrangeiros ndo devem ser tratados de maneira diferente dos
nacionais; ndo discriminacdo/nacdo mais favorecida, quer dizer que os beneficios de um parceiro deveriam ser
estendidos a todos e, por ultimo, a participacdo crescente dos paises em desenvolvimento, visava o incremento
da participacao destes no comércio de servicos.

207 Ricupero em entrevista a Castelan, em 2008.

208 “Ent3o, a posi¢do — eu estou te dizendo qual era minha posic&o na época, porque eu acho que o Brasil preferia
que ndo desse certo, porque se desse certo ia ter que engolir sapos gigantescos — tinha que ser a de um grande
advogado da liberalizagdo agricola, do ‘unfinished business of the Tokio Round’, eu esposei isso de corpo e alma,
tanto antes como depois de Montreal” (RICUPERO, 2008 em entrevista a CASTELAN, 2009, p. 127).
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Argentina) de negar o consenso em Montreal — sendo esta a primeira ocasido nas negociacoes
do GATT em que paises em desenvolvimento negaram o consenso (CASTELAN, 2009).

Com este panorama, a decisdo sobre propriedade intelectual, agricultura, salvaguarda e
téxteis foi prorrogada para abril de 1989. Nesta reunido, no entanto, o impasse agricola entre
EUA e CE fora superado — o0 que, por conseguinte, derrubou a oposicéo brasileira a incluséo
da propriedade intelectual®®®. Enquanto com relacéo a servicos observamos uma modificacéo
de postura da delegacdo brasileira, quanto a propriedade intelectual, neste momento, o que
houve foi a derrota de sua tatica de obstrucéo.

Neste momento o governo brasileiro ndo pretendia modificar a Lei de Informatica de
1984 (de reserva de mercado as empresas brasileiras) e a delegacdo brasileira defendia essa
politica doméstica em Genebra (VIGEVANI, 1995). Mas ao longo deste periodo, ha que se
considerar também constantes pressdes bilaterais dos EUA com relacdo aos contenciosos da
informética e farmacéutico, como fatores que também influenciaram na forca do
posicionamento brasileiro?® (CASTELAN, 2009).

Ao longo da segunda fase das negociacGes, as objecdes brasileiras ainda mencionam
as necessidades especiais dos paises em desenvolvimento, mas passam a ser atenuadas
nitidamente. O que se pode ver, na colocagdo da delegacdo brasileira dentro do grupo
negociador sobre TRIPs, ressaltando o diferencial de sua posi¢do em buscar formas adequadas
a aplicacdo das questdes de propriedade intelectual, enquanto a India nio admitia a
aplicabilidade de conceitos do GATT a esta questdo (CASTELAN, 2009). Essas instrucdes de
posicionamento que foram enviadas a Genebra de usar a diferenca entre a india e o Brasil
enfraqueceram a coesdo do G-10, que era baseada principalmente na alianga entre os dois
paises. Na questdo dos servigos o pais também flexibiliza a oposicdo, tentando reduzir os
compromissos e se beneficiar das preferéncias de um futuro acordo (CASTELAN, 2009).

A posicdo brasileira s6 passa a sinalizar que uma eventual regulacdo da propriedade
intelectual pudesse ser importante para a atracdo de investimentos ao pais no inicio dos anos
1990 (CASTELAN, 2009). A proposta de Ata Final, apresentada pelo Diretor Geral do

209 n . . . ,- , .
“nessa reunido de abril se considerariam papéis novos, novas propostas para essas areas, que era agricultura,

propriedade intelectual e mais duas. E foi isso que desbloqueou. Foi ai que nés perdemos, em abril de 1989, [...]
em TRIPs. No6s ficamos muito isolados e tivemos que aceitar negociar” (RICUPERO, 2008 em entrevista a
CASTELAN, 2009, p. 128).

2%0s EUA aplicaram retaliagdes ao Brasil em decorréncia da falta de patentes para produtos farmacéuticos em
outubro de 1988, embasados na Sec¢do 301 da Lei de Comeércio norte-americana. Na ocasido, foram impostas
tarifas 100% ad valorem sobre produtos quimicos, eletrnicos e certos tipos de papéis, levando a um prejuizo de
mais de 250 milhdes de dblares ao Brasil. Essa Se¢do da ao representante de comércio dos EUA a prerrogativa
de adotar medida apropriada, caso perceba que atos, politicas ou praticas comerciais de um governo estrangeiro
possam ser discriminatérias, injustificaveis ou ndo razoaveis e trazer restricbes ao comércio estadunidense
(GUIMARAES, 2006; CASTELAN, 2009).
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GATT, Arthur Dunkel, em dezembro de 1991 para o acordo TRIPs (elaborada pelo presidente
do grupo negociador correspondente) trazia, em grande medida, 0s principais pontos
defendidos pelos EUA que iam além das Convencdes de Paris e Berna?! e definiu que
mecanismos multilaterais poderiam ser acionados para garantir o cumprimento do acordo.

A onda de reformas econémicas liberalizantes que estavam sendo implementadas em
diversos paises abriu de certa forma o caminho para a regulamentacdo da propriedade

intelectual.

No caso brasileiro, a ameaca de negociadores de que um texto que adotasse
regras estritas para propriedade intelectual ndo seria ratificado
domesticamente perdeu totalmente a credibilidade, diante dos compromissos
assumidos pelo lider do Executivo. Além disso, em dezembro, durante
Reunido das Partes Contratantes, o ministro das Rela¢Ges Exteriores,
Francisco Rezek, mostrou-se favoravel ao acordo proposto por Dunkel, ainda
gue houvesse divergéncias entre os EUA e a CE referente a agricultura que
impediram a finalizacdo da rodada naquele momento (CASTELAN, 2009, p.
133).

Considerando-se as pressodes bilaterais do governo americano sobre os contenciosos da
informética e dos produtos farmacéuticos e 0s posicionamentos de Collor favoraveis a
regulamentacdo da propriedade intelectual, ficava mais dificil para os negociadores de
Genebra se oporem a regulamentacdo multilateral do tema. Uma vez que alegar que 0s novos
temas feriam o0s interesses nacionais enquanto o proprio presidente da Republica se
pronunciava favoravel a eles?*? perdia sua forca.

As negociagdes principais em servicos e propriedade intelectual se deram sob o
governo Collor, no entanto, a assinatura da Ata Final se deu ja no governo Itamar, em abril de
1994. Em 1993 o ministro Luiz Felipe Lampreia chefia a Missdo brasileira em Genebra e
nesse momento, o Itamaraty “ja era ocupado com ideias sobre comércio e investimentos
totalmente distintas do grupo dos diplomatas de origem cepalina” (CASTELAN, 2009, p.
135). Lampreia ja via a abertura econdmica como importante para o plano de estabilizacdo e a
regulacdo de propriedade intelectual e servigos como alavancadores do investimento. ldeias
que eram também defendidas pelo ministro das Rela¢fes Exteriores Fernando Henrique

Cardoso, que posteriormente foi para o0 comando da Fazenda. Nesse sentido,

2IIA Convencéo de Paris é de 1883 e foi o primeiro acordo sobre Propriedade Intelectual para a protecio da
Propriedade Industrial, a Convencdo de Berna é de 1886 e versa sobre o direito de autor.

22 Antes mesmo de assumir a presidéncia, Collor manifestou-se em favor de rever a legislagio brasileira com
respeito & propriedade intelectual, garantindo inclusive & USTR Carla Hills que tomaria as medidas necessarias
para assegurar a protecdo das patentes farmacéuticas; Hills por sua vez defendia que o reconhecimento da
propriedade intelectual garantiria ao Brasil a promog&o de investimentos e a transferéncia de tecnologia de ponta
(ALMEIDA, 1994 apud CASTELAN, 2009). ALMEIDA, J. L. Q. N. A politica externa brasileira nas condicdes
de propriedade intelectual no GATT. PUC-RJ, 1994.



180

posicdes econdmicas avessas ao investimento estrangeiro e a regulacdo da
propriedade intelectual deixaram por fim de permear 0 pensamento econémico
do Itamaraty, reduzindo uma possivel resisténcia a adogdo da Ata Final
(CASTELAN, 2009, p. 133).

O que o trabalho de Castelan (2009) nos mostra € que, a desocupagdo das instituicdes
de politica comercial por um grupo de diplomatas de formacdo e tradicdo economista com um
pensamento de viés desenvolvimentista, ndo foi substituida por um grupo com pensamento
coeso em politica comercial. Nesse sentido, sua pesquisa vai apontar que Ricupero, Amorim e
mesmo Lampreia ndo tinham sido formados em uma mesma tradicdo de pensamento, de
modo que essa falta de coesdo foi importante para que o Brasil relativizasse algumas de suas
posicfes em Genebra contrarias a incorporacao dos principios liberais aos novos temas. Ao
mesmo tempo em que esse periodo expressa uma atuagdo externa do pais num momento de
transicdo e de redefini¢des internas — 0 que claramente apresentou dificuldades na formacéo
dos novos consensos acerca do modelo de desenvolvimento a ser defendido pelo pais e qual a

melhor maneira de se posicionar externamente com esta finalidade.

Posteriormente, o ministro Celso Lafer e o embaixador Gelson Fonseca Jr.
tentariam dar coeréncia a algumas das ideias que passaram pela corporacdo a
época, estruturando conceitos como “inser¢do competitiva”, “autonomia pela
participagdo”, que expressavam a visdo de que o Brasil deveria se abrir ao
mundo com o objetivo de adquirir novas tecnologias e elevar a
competitividade da indastria. A volicdo normativa de diplomatas durante e
apo6s o governo Collor, que enfatizava a importancia de o Brasil aderir a
regimes, expressava a reorientacdo do pensamento econdmico no ministério,
que agora via como uma das solucfes para a escassez de capital a atracdo de
investimento estrangeiro. O fluxo de investimentos sé se elevaria com o
aumento da credibilidade do Brasil, lograda com a adesdo a regimes
internacionais — inclusive em temas antes criticados pela diplomacia, como
servicos e propriedade intelectual. (CASTELAN, 2009, p. 136).

O importante aqui é notar que anteriormente, o conceito de Periferia conferia certa
identidade a atuacdo brasileira que atuava no sentido de uma nova ordem econdmica
internacional. A desarticulacdo desse consenso também no Itamaraty em torno das teses
cepalinas repercutiu de maneira importante em certas areas negociadoras do GATT, ainda que
ndo tenha se consolidado um novo pensamento hegemonico no Itamaraty. Ao longo da
Rodada Uruguai, o pais deixa de atuar coordenadamente com o0s demais paises em
desenvolvimento, relativizando de certa forma o pensamento que o situava na Periferia.

Esse processo todo resultou em uma reorientacdo paulatina da posicao brasileira, que
passou a defender os principios de tratamento nacional, ndo discriminacdo e liberalizacao

progressiva. Conforme pudemos ver aqui, um importante fator da incluséo da propriedade
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intelectual, ao lado da derrota da estratégia brasileira, foi 0 enfraquecimento da posicao dos
negociadores, uma vez que o Brasil seguiu defendendo que o0 GATT deveria se concentrar no
tratamento de bens falsificados, enquanto a regulacdo da propriedade intelectual seguia sendo

uma competéncia do Legislativo Nacional,

[e]ntretanto, com medidas de abertura da economia e regulamentacdo dos
direitos de propriedade intelectual tomadas pelo presidente, a posicdo
brasileira passou a ser desacreditada, o que permitiu que Arthur Dunkel
apresentasse, em 1991, uma proposta de acordo que avancava em temas
sensiveis ao interesse brasileiro (CASTELAN, 2009, p. 138).

Segundo o mesmo autor, o Brasil apenas vai se tornar um “sincero advogado da
regulagdo de propriedade intelectual” em 1993, quando a regulamentacdo do setor passa a ser
vista — no Ministério da Fazenda e também no Itamaraty — como necessaria para a atracao de
investimento estrangeiro, contencao da inflacdo e para uma inser¢do competitiva do Brasil no
mundo. Essa posi¢do fica mais patente apds a assinatura da Ata Final, quando a equipe
brasileira em Genebra passa a ver a atracdo de investimento estrangeiro direto como
necessaria ao desenvolvimento do pais e por essa razdo se justifica a regulamentacdo da
propriedade intelectual. O consenso de que a superacdo da crise dos anos 1980 se daria por
meio de atracdo de investimento externo passa a fundamentar também a posicdo externa do

pais e a agdo de sua diplomacia econdmica (CASTELAN, 2009, p. 138).

Esse foi o caminho que levou a “autonomia pela participagdo”, a “inser¢éo
competitiva” do Brasil no mundo. A corpora¢do diplomatica demorou,
relutou, mas finalmente incorporou imperativos econdmicos trazidos pela crise
dos anos 1980 (CASTELAN, 1999, p. 138-139).

No decorrer da Rodada, considerando-se a gama de fatores que envolvem: pressdo
externa, conformacdo de novos consensos internos acerca da politica econdémica e comercial
mais adequada ao pais e reorientacdo do Itamaraty, o interesse agricola foi ganhando forca e
espacgo na posicdo brasileira e, substitui gradativamente o blogueio dos novos temas como o
foco central da atuagdo do pais na Rodada Uruguai.

O programa liberalizante implementado no governo Collor, a partir de 1990, vai entdo
fundamentar e enfatizar essa mudanca de rumos na politica econdmica externa, a partir de
uma ampla gama de reformas estruturais internas de cunho liberal. Nesse sentido, a remogéo

das areas de atritos bilaterais com os Estados Unidos tornou-se prioritéria
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num quadro marcado pela liberalizacdo unilateral, desregulamentacdo,
privatizacdo e tentativa de estabilizagdo, com o objetivo de recuperar a
abalada credibilidade do pais. Esperava-se que a abertura comercial freasse a
inflacdo, contribuisse para o aumento da competitividade da indastria
doméstica e que o bom comportamento bi e multilateral na esfera comercial
resultasse em melhores condic@es para o equacionamento da questdo da divida
externa (ABREU, 1994, p. 348).

Com o fechamento da Rodada, uma nova dindmica de regulamentagéo internacional
passa a reger as relacGes entre os paises. A criacdo da OMC em 1995 estabeleceu, atravées do
Orgdo de Solucdo de Controvérsias que os acordos estabelecidos vdo além de principios

regulatérios e agora ha a possibilidade da imposi¢cdo de sancGes as resolugdes ndo cumpridas.

5.2 A nova regulamentacdo do comércio internacional e os instrumentos da politica
nacional de desenvolvimento

Em mensagem presidencial ao Congresso Nacional, na submissdo dos textos da Ata

Final da Rodada Uruguai para a ratificacdo do congresso, o presidente ressalta os beneficios

do acordo para o pais, uma vez que

a conclusdo exitosa da Rodada Uruguai representa, antes de mais nada,
garantia de preservacdo e fortalecimento do sistema multilateral de comércio,
ao afastar o risco de fragmentacdo das trocas internacionais em blocos
estanques. Seu alcance trard novo e necessario impulso a atividade econémica
internacional, ao possibilitar, pelo aumento das trocas e pelo estimulo aos
investimentos, a retomada do crescimento, com melhoria dos niveis de
emprego (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1994 apud PAULINO, 1997, p.
128).

O presidente ainda pontua como principais avan¢os da Rodada, o maior acesso a

mercados devido & reducdo tarifaria global prevista®, a

incorporacgdo da questdo agricola as
regras do GATT, o desmantelamento gradual das barreiras ndo tarifarias para os téxteis e a
regulamentacdo dos servicos, investimentos e propriedade intelectual. Por fim, a criacéo da
OMC ¢ apresentada como positiva no sentido que reduz a aplicacdo de medidas unilaterais
por parte das grandes poténcias, bem como a préatica indiscriminada de protecdo aos setores

menos eficientes de suas economias (PAULINO, 1997).

23«05 paises reduziram suas tarifas em cerca de 40% na média ponderada [...] E preciso considerar, no entanto,
que as tarifas, principalmente nos paises desenvolvidos, tém cada vez menos importancia como instrumento de
controle de acesso aos mercados [...]. Ndo se pode esquecer, também, do fendmeno da escalada tributéria,
através do qual a isencdo tarifaria para matérias-primas ndo processadas e a imposi¢éo de tarifas mais altas para
produtos elaborados acaba elevando a protecdo efetiva desses Ultimos para niveis bem mais altos que o0s
representados pelas tarifas nominais. Além disso, os picos tarifarios atingem exatamente as manufaturas mais
tradicionais, exportadas pelos paises em desenvolvimento” (PAULINO, 1997, p. 132-133).
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A entrada da agricultura na regulamentacdo mundial do comércio foi um ponto
positivo para os paises em desenvolvimento, ainda mais se considerarmos o historico do
GATT, que desde a sua formacdo encontrara resisténcia dos Estados Unidos e posteriormente
da Comunidade Europeia e sua Politica Agricola Comum na abordagem mais rigorosa do
tema e no questionamento das politicas protecionistas aplicadas amplamente por esses paises.

Foi assumido o compromisso de transformar as medidas ndo-tarifarias existentes sobre
o0s produtos agricolas em tarifas. A partir do ano seguinte as tarifas deveriam ser reduzidas em
36% (24% para os paises em desenvolvimento) gradualmente ao longo de 6 anos (10 para 0s
paises em desenvolvimento). Salvo excecdes, estabeleceu-se a reducdo minima para cada
linha tarifaria de 15% para os paises desenvolvidos e 10% para 0s paises em
desenvolvimento. Foram assumidos também compromissos com relacdo as politicas de
incentivo interno, bem como subsidios as exportacfes do setor. No entanto, “as reducdes
foram muito limitadas, mantendo praticamente intactos os niveis de protecdo agricola dos
paises ricos, restando buscar o recurso de solugdes de controvérsias na OMC” (VIZENTINI,
2006, p. 163). Para Paulino (1997), ndo se pode dizer que os avancos foram tdo significativos,
uma vez que 0 que entre o que se pretendia inicialmente, o que foi exposto na Proposta
Dunkel e o que foi finalmente acordado diante da rejeicdo da Franca a proposta houve uma
consideravel distancia.

No mesmo sentido, também foi importante a inclusdo do Acordo sobre téxteis e
vestuario, um setor também amplamente protegido pelos paises desenvolvidos e cuja
liberalizacdo era de interesse dos paises em desenvolvimento, competitivos no setor, ja que se
trata de uma tecnologia pouco especializada e por ser intensivo em mao-de-obra. Foi
estabelecido um prazo de dez anos para que as restricbes nao tarifarias previstas no Acordo
Multifibras®** (AMF) deixassem de vigorar. No entanto, ao longo desses dez anos o0s paises
membros poderiam adotar medidas de salvaguarda sempre que as importacdes de determinado
produto em seu territério aumentassem o bastante para ameacar a producdo nacional de
similares (PAULINO, 1997).

Em que pesem as percepgdes positivas acerca da Rodada Uruguai enquanto
“reformadora” do GATT, por estender-se por mais produtos e paises e refletir um
compromisso de diminuir as barreiras de comércio, ha que se considerar a nova dindmica que
este momento do comércio multilateral trouxe para as economias nacionais. Ao mesmo tempo

em que a manutencdo do regime multilateral € importante aos paises com menor poder de

%0 AMF estruturava acordos bilaterais ou acdes unilaterais que estabeleciam quotas para limitar importacdes
em paises que estivessem sofrendo danos pelo rapido aumento das mesmas (ICONE).
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barganha e, assim, mais vulneraveis as pressdes unilaterais de poténcias comerciais, 0 novo
acordo implicou uma série de restricbes as politicas nacionais dos paises menos
desenvolvidos.

Essas restri¢des decorrem do aumento das obrigacfes aos paises em desenvolvimento
e da perda da flexibilidade que até entéo Ihes era possivel no que tange as politicas comerciais
e industriais. Os resultados da Rodada Uruguai atuam de modo a aprofundar mais as
assimetrias entre os paises, isso porque as novas regras limitam ainda mais a autonomia de
paises periféricos na conducdo de politicas mais ativas de estimulo a exportacdo e de
incentivos a especializacdo produtiva e ao desenvolvimento tecnoldgico (MACADAR, 1996
apud PAULINO, 1997)?*°,

Nesse sentido, cabe destacar aqui, de que maneira alguns desses novos temas
discutidos e acordados na Rodada Uruguai acabaram limitando alguns instrumentos de
politica nacional até entdo amplamente utilizados. O Acordo Sobre Medidas de Investimento
Relacionadas ao Comércio (TRIMs) estabeleceu uma lista de medidas de investimento
incompativeis com a obrigacdo de tratamento nacional®*® e com a obrigacéo de eliminagéo das
restricdes quantitativas que passam a regulamentar o setor, devendo portanto ser seguidas. De

acordo com essa lista:

1. As TRIMs incompativeis com a obrigacdo de tratamento nacional prevista
no paragrafo 4 do Artigo Ill do GATT 1994 incluem as mandatorias ou
aquelas aplicaveis sob a lei nacional ou decisbes administrativas, ou cujo
cumprimento é necessario para se obter uma vantagem, e que determinam:

a) que uma empresa adquira ou utilize produtos de origem nacional ou de
qualquer fonte nacional, especificadas em termos de produtos individuais, em
termos de volume ou valor de produtos ou em termos de uma proporcao do
volume ou valor de sua produgéo local;

b) que a aquisicdo ou utilizacdo de produtos importados por uma empresa
limite-se a um montante relacionado ao volume de sua producéo local.

2. As TRIMs incompativeis com a obrigacdo de eliminacdo geral das
restricGes quantitativas prevista no paragrafo 1 do Artigo XI do GATT 1994
incluem as mandatorias, aquelas aplicAveis sob lei nacional ou mediante
decisdes administrativas ou aquelas cujo cumprimento € necessario para se
obter uma vantagem, e que restringem:

a) a importacdo por uma empresa de produtos utilizados ou relacionados com
sua producéo local em geral ou a um montante relacionado ao volume ou valor
de sua producdo destinada a exportacéo;

2’MACADAR, B. M. Politica comercial brasileira: os dilemas da insercéo internacional. Ensaios FEE, v. 17 n.
1. p. 234-252. Porto Alegre: Fundagdo de Economia e Estatistica, 1996.

2180 principio do tratamento nacional (artigo 111 do GATT) é uma regra de ndo-discriminacio que postula a
equivaléncia de tratamento entre o produto importado que ingressa no territério nacional, e o produto similar. A
discriminacédo entre o nacional e o estrangeiro é condenada no que diz respeito ao comércio de bens, servicos
(artigo XVII do GATS) e propriedade intelectual (artigo 11l do Acordo TRIPs). Uma vez no pais, o produto
estrangeiro devera receber 0 mesmo tratamento no que cabe a leis, regulamentos ou requerimentos que o similar
nacional (ICONE).
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b) a importacdo por uma empresa de produtos utilizados em sua producgédo
local ou relacionados com a mesma, mediante a restricdo de seu acesso a
divisas estrangeiras em um montante equivalente a entrada de divisas
atribuiveis a essa empresa;

c) a exportagdo ou venda para exportacdo de produtos por uma empresa,
restricdo especificada em termos de produtos individuais, em termos de
volume ou valor de produtos ou em termos de uma proporcao do volume ou
valor de sua producio local (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1994 apud
PAULINO, 1997, p. 140-141).

Esse tipo de medida foi amplamente utilizado pelo Brasil e demais paises de
industrializacdo recente visando estimular o desenvolvimento da industria nacional fazendo
com que as empresas multinacionais instaladas no pais transferissem parte consideravel de
seu processo de producdo e também tecnologia. Medidas desta natureza passam a ser
comprometidas a partir da entrada em vigéncia do acordo (PAULINO, 1997; CELLI JR
2006).

Todos os paises tiveram de listar dentro de 90 dias (apds a entrada em vigor do
Acordo) as TRIMs incompativeis com o novo acordo das quais faziam uso. Os paises em
desenvolvimento deveriam eliminar todas as medidas incompativeis com o acordo no prazo
de cinco anos, enquanto os paises desenvolvidos em dois e 0s de menor desenvolvimento
relativo em sete.

Ao lado disso, a inclusdo da propriedade intelectual na mesma rodada também atuou
de maneira desfavordvel aos paises em desenvolvimento uma vez que a regulamentacdo do
tema limita os instrumentos disponiveis para a execugdo de uma politica industrial®*’. Ao
aumentar o grau de monopolio sobre as invencdes, o acordo sobre patentes definido na
Rodada Uruguai dificulta ainda mais o acesso de possiveis concorrentes as informagdes.

Nesse sentido

E ilusério achar que, com a aprovacio do novo acordo, as grandes
multinacionais serdo estimuladas a transferir para o0s paises em
desenvolvimento aqueles elos de suas cadeias de producdo mais intensivos em
P&D. Essas atividades continuardo concentradas junto as sedes dessas
empresas e quando muito podem se distribuir entre os paises da triade®®
(PAULINO, 1997, p. 147).

2l™naises muito abaixo da fronteira tecnoldgica podem achar necesséario atuar de forma simultanea tanto

diretamente sobre o nivel de capacitacdo das empresas domésticas como contra as caracteristicas de
apropriabilidade das referidas tecnologias na medida em que elas funcionam como barreiras a entrada de paises e
empresas atrasados" (DOSI, 1988, p. 141 apud PAULINO, 1997, p. 146-47). DOSI, G. Institutions and Markets
in a Dynamic World. The Manchester School. v. VLI n. 2, jun. 1988.

280 autor (p. 147) cita uma entrevista de um dos principais executivo da Microsoft & revista Exame, Steve
Ballmer,onde ele diz: “Nunca faremos o desenvolvimento de produtos como Office, Windows ou NT no Brasil.
Nao é pratico — e ndo apenas no Brasil. Ndo fariamos isso em Chicago, Illinois. E muito melhor manter tudo em
Redmond do que mover a pesquisa para locais diferentes. E ndo somos apenas nos que pensamos assim. A IBM
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Além da extensdo da patenteabilidade para novas areas, como remédios, alimentos e
produtos bioldgicos, o acordo também estabeleceu que as patentes e seus respectivos direitos
seriam usufruiveis sem discriminac¢do quanto ao local de invencdo, ao setor tecnoldgico e ao
fato dos bens serem importados ou produzidos localmente (CAMARA DOS DEPUTADOS,
1994 apud PAULINO, 1997). Uma das condi¢bes da antiga legislacdo brasileira para a
concessdo de patente era sua exploragdo efetiva no pais, assim que ndo era permitido ao
detentor de uma patente abastecer o mercado nacional apenas com importacOes e, dessa
forma, a empresa interessada no mercado brasileiro era levada a produzir localmente e com
isso, além de gerar empregos no pais, capacitava técnicos e mdo-de-obra loca nacional na
producdo do produto — de modo que a lei de propriedade industrial estava de alguma maneira
atrelada funcionalmente a politica industrial.

A nova Lei de Propriedade Industrial em consonéancia com as normas da OMC entrou
em vigor no pais em maio de 1997. Para Paulino (1997, p. 148-49),

[6] no minimo um ingenuidade achar que uma lei mais rigorosa de
propriedade industrial favorecerd os investimentos estrangeiros no pais,
principalmente se levarmos em conta que além da eliminagdo desses entraves
ndo tarifarios as importaces, o Brasil reduziu drasticamente suas tarifas
alfandegéarias. Que razdo teriam essas empresas para correr riscos se o
mercado esta aberto e 0s custos de transporte sdo minimos? Apos a aprovacao
da nova Lei de Patentes pelo Congresso brasileiro, dando conseqiiéncia ao
acordo firmado na OMC, a Johnson & Johnson fechou sua planta quimica na
cidade de Sumaré, em Sédo Paulo. A Bayer desativou a producao de farmacos
em Belfort Roxo, no Rio de Janeiro e a Bristol, outra grande multinacional de
medicamentos, descontinuou a producao nacional de antibioticos.

O autor ainda apresenta dados do entdo Ministério da Industria, Comércio e Turismo
(MICT), que mostram que a balanca comercial do capitulo 30 da Nomenclatura Brasileira de
Mercadorias (NBM), referente aos produtos farmacéuticos, apresentou resultados que
mostram as consequéncias dessa nova regulamentacdo internacional. No ano de 1992, essa
balan¢a tinha um déficit de US$119 milhGes, em 1996 o déficit foi para US$701 milhdes;
sendo que entre 1995 e 1996 esse déficit teve um salto de 68%. Segundo o MICT,

0 aumento exagerado das importagdes nos capitulos 30, 32, 38 e 39, implica
no encerramento de plantas industriais e no adiamento de investimentos dos
segmentos a montante e a jusante (...). A politica tarifaria de redugdo para 2%

desenvolve produtos basicos nos seus laboratérios em Nova York. A HP desenvolve impressoras em Idaho. A
Intel desenvolve chips na Califérnia...”. Isto ¢ Steve Ballmer, o homem que Bill Gates escolheu para ser o seu
alter ego. Exame. 09 abr. 1997. p.12.
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dos produtos ndo fabricados ou que tiveram sua producado paralisada, acarretou
a paralisacdo de diversos investimentos e a desativacdo de unidades em todo o
complexo e, em particular, no segmento de quimica fina e especialidades
(MICT, 1997 apud PAULINO, 1997, p.149).

Entre 1996 e 2003, o déficit computado na balanca comercial dos produtos
farmacéuticos foi de US$ 8,85 bilhdes, segundo pesquisa sobre o setor’® (CHAVES;
ALBUQUERQUE, 2006). Dados da Organizacao das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento
Industrial (Unido) mostram que os investimentos em biotecnologia no Brasil cairam de
US$28 milhdes em 1994 para US$15 milhGes em 2003; os investimentos na area
farmacéutica cairam de US$91 milhGes para US$37 milhdes no mesmo periodo. Nesse
sentido, vale lembrar de entre 1996 e 1998 o pais implementou ampla atualizacdo da
legislacéo interna sobre propriedade intelectual, no entanto estudos norte americanos mostram
que o Brasil caiu da segunda posicdo em 1998 para a 172 em 2004 no ranking de paises com
maior atratividade para o investimento direto estrangeiro. A decaida brasileira verifica-se logo
apos a aprovacdo da nova legislacdo sobre Propriedade Intelectual no pais, pondo em questéo
a alegada relacéo entre reforco da propriedade intelectual e atracdo de investimentos®?
(JAGUARIBE; BRANDELLI, 2007).

Para Grangeiro e Teixeira (2005), se compararmos os resultados das industrias de
genéricos do Brasil e da india, e suas diferentes estratégias de implantacio do sistema de
patentes para medicamentos, teremos uma ideia da influéncia do acordo TRIPs na producéo
de medicamentos dos paises em desenvolvimento. Enquanto a india, que resistiu & concessao
de patentes farmacéuticas e adotou uma lei que s6 a partir de 2005 submeteria 0s
medicamentos a lei de propriedade intelectual, ao mesmo tempo em que investiu e incentivou
a industria farmacéutica do pais, é hoje um dos principais produtores de medicamentos
genéricos e principios ativos do mundo; o Brasil, que aprovou a lei em 1996 (sob presséo do
governo americano, que aplicou sansdes ao pais por nao incluir medicamentos na legislacdo
sobre Propriedade Intelectual) abrindo mdo da prerrogativa que permitia aos paises em
desenvolvimento incluir somente em 2005 as inovagOes do setor farmacéutico no sistema de
patentes, assistiu a uma retracdo da industria nacional de farmacos e, ainda que possua

capacidade na producéo de principios ativos, ndo é competitivo internacionalmente no setor.

?9Segundo dados do MDIC (Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior), por meio da base
Alice-SECEX.

2Em parte a queda no investimento também se deve ao contexto internacional, pela crise do sudeste asiético,
com saida de capitais do pais.
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Ja no que cabe ao acordo sobre o comércio de servigos, que entram no pacote dos
novos temas a serem abordados pela instituicdo, o interesse esta atrelado ao fato do setor
responder por uma parcela cada vez maior da geracgdo total de riqueza e empregos. Nos paises
mais desenvolvidos, o setor respondia, em 1995, a cerca de 60% no PNB e é também neste
setor que se encontram as maiores oportunidades de investimento, concentrando mais da
metade de investimentos diretos estrangeiros no inicio dos anos 1990 (HOEKMAN;
KOSTECKI, 1995 apud PAULINO, 1997)°*%. O faturamento das empresas de Servigos,
especialmente na area da informatica e telecomunicacGes € altissimo, situando-se entre as

mais valorizadas nas principais bolsas de valores do mundo??.

A principal motivagdo para a insisténcia americana estava na crenca de que,
diferentemente de muitos setores industriais basicos, nos quais eles estavam
perdendo competitividade em mercados globais, assim como no seu proprio
mercado doméstico para os paises recentemente industrializados (NICs), no
setor de servicos os Estados Unidos continuavam a ser uma grande forga,
especialmente nos servicos financeiros e telecomunicagdes, considerados
altamente intensivos em tecnologia e conhecimentos (TREBILCOCK;
HOWSE, 1995 apud PAULINO, 1997, p. 150).%

O acordo formulado em torno do GATS (General Agreement on Trade in Services)
compreendeu negocia¢des em torno de onze setores de servicos, incluindo servigos prestados
as empresas, servicos financeiros, comunicagdes, construcdo e servi¢os de engenharia,
distribuicdo, educacdo, energia, meio ambiente, servi¢os sociais e de salde, turismo e
transporte. Os servigos se distinguem em 4 modos, quais sejam: (1) prestacédo transfronteirica
(cross-boarder supply), quando os servicos sdo prestados a partir do territorio de um membro
ao territorio do outro membro; (2) consumo no exterior (consumption abroad), prestados no
territorio de um membro aos consumidores de servico de outro membro; (3) presenca
comercial (commercial presence), quando é necessario que 0 membro prestador de servicos se
estabeleca no territorio do outro membro; e, finalmente (4) movimento temporario de pessoas
fisicas (presence of natural persons) como professores, medicos, contadores (no entanto, para

essa modalidade os paises tém direito de aplicar normalmente suas regras com relacdo a

*'HOEKMAN, B.; KOSTECKI, M. The Political Economy of the World Trading System. From GATT to
WTO. Oxford: Oxford University Press, 1995.

?2Em 1995, a divisdo de softwares da IBM faturou US$ 12,7 bilhdes, a Microsoft, US$ 8,7 bilhdes e a Oracle,
US$ 4,2 bilhdes. O valor de mercado da Microsoft, tipicamente uma empresa de servigos, é superior ao da
General Motors, Ford e Chrysler juntas. Em 1993, o comércio mundial de servicos movimentou US$ 934 bilhdes
(81% deste valor se concentrou nos paises da OCDE e o restante se dividiu pelo resto do mundo) (ibidem).
“ZTREBILCOCK, M.; HOWSE, R. The Regulation of International Trade. London and New York: Routldedge,
1995.
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imigracdo, cidadania, acesso a mercado de trabalho)®**. O acordo ainda definiu servicos de
forma a incluir também as vendas de empresas estrangeiras que estabelecessem presenca
comercial em determinado pais.

A inclusdo dos servigos nesta rodada estabelece o principio de nacdo mais favorecida e
de transparéncia como obrigacGes gerais, no entanto ainda permite aos paises alguma
flexibilidade em sua implementacdo, j& que o tratamento de nagdo mais favorecida esta
vinculado a uma lista negativa apresentada pelo pais membro, se aplicando a todos 0s servi¢os
exceto os listados. Com relacdo aos comprometimentos especificos, os setores abrangidos
pela obrigacdo de acesso (de empresas estrangeiras) a mercados e tratamento nacional séo
determinados por uma lista positiva emitida pelo pais, aplicando-se apenas aos setores
incluidos na lista de compromissos de cada membro.

Até a conclusdo da Rodada, em decorréncia das listas negativas apresentadas pelos
paises excluindo servicos como financeiro, de telecomunicacdo bésica e transporte maritimo
do escopo da regulamentacdo, 0 mais certo quanto a negociacdo de servicos foi o
compromisso de prosseguir com a mesma apos a conformacdo da OMC (PAULINO, 1997).
As pressdes exercidas pelos paises mais desenvolvidos ao longo da década para uma maior
liberalizagdo do setor seguiram constantes.

Por fim, outro acordo assumido que entra em choque com politicas nacionais de
desenvolvimento é o Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatorias. Este acordo dividiu
0s subsidios em trés tipos: os proibidos, os recorriveis (passiveis de agdes compensatorias por
causarem dano a industria de outro Estado membro) e os permitidos.

Os subsidios proibidos, com excecdo ao disposto no acordo agricola, eram o0s
vinculados ao desempenho exportador®®® e ao uso preferencial de produtos nacionais em
detrimento de produtos estrangeiros.

Os subsidios recorriveis incluem medidas governamentais ndo especificadas na
categoria anterior que impliqguem em transferéncia de fundos, perddo de divida publica ou
fornecimento de bens e servigos para além da infraestrutura geral para a producdo local que
acarretem em dano a industria nacional de outro membro, anule ou prejudique as vantagens de

outro membro. Uma vez denunciada a préatica, caso as medidas de readequacdo a norma nédo

224segundo informagdes do site oficial da WTO (World Trade Organization).

B Lista lustrativa de Subsidios Proibidos ligados & exportagdo menciona, entre outras proibicdes: a concessao
pelos governos de subsidios diretos & empresa/producdo, dependentes do desempenho exportador; esquemas de
retencdo de divisas ou similares que envolvam bodnus as exportacGes; tarifas de transporte interno e de fretes
mais favoraveis as exportagdes; o fornecimento pelo governo, direta ou indiretamente, de produtos ou servicos
para uso na producdo de bens destinados & exportacdo em condi¢fes mais favoraveis que os de finalidade
doméstica; medidas que incluam qualquer tipo de isencdo de impostos concedida especificamente em funcéo das
exportacOes; deducdes especiais diretamente relacionadas com as exporta¢fes ou com o desempenho exportador.
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forem tomadas dentro de 6 meses apés o relatério do OSC (Orgdo de Solugdo de
Controvérsias), o0 membro reclamante estard autorizado a tomar contramedidas proporcionais
ao dano sofrido.

Pelo acordo, ficam permitidos apenas os subsidios a produgéo local que envolvam

(a) assisténcia para atividades de pesquisa realizadas por empresas ou
estabelecimentos de pesquisa ou de educagéo superior vinculados por relacéo
contratual, se: a assisténcia cobre até 0 maximo de 75% dos custos de pesquisa
industrial ou de 50 por cento dos custos das atividades pré-competitivas de
desenvolvimento e desde que tal assisténcia seja limitada exclusivamente a: (i)
despesa de pessoal; (ii) despesas com instrumentos, equipamentos, terra e
construgdes destinados exclusiva e permanentemente a atividade de pesquisa;
(iii) despesas com consultorias e servigos equivalentes usados exclusivamente
na atividade de pesquisa; (iv) despesas gerais adicionais em que se incorra
diretamente em consequéncia das atividades de pesquisa; (v) outras despesas
correntes (como as de materiais, suprimentos e assemelhados) em que se
incorra diretamente em conseqiéncia das atividades de pesquisa;

(b) assisténcia a uma regido economicamente desfavorecida dentro do
territorio de um Membro, concedida no quadro geral do desenvolvimento
regional, que seja inespecifica no &mbito das regides elegiveis;

(c) assisténcia para promover a adaptacdo de instalagdes existentes a novas
exigéncias ambientalistas impostas por lei e/ou regulamentos, de que resultem
maiores obrigacdes ou cargas financeiras sobre as empresas [...]. (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 1994 apud PAULINO, 1997).

Os paises em desenvolvimento puderam contar com um prazo de 5 a 8 anos desde a
entrada em vigor do Acordo para eliminar as medidas de que se valiam com relagéo aos
subsidios proibidos, respeitando algumas condic¢des. Segundo pesquisa realizada por Holanda
(2004) sobre as implicacdes do acordo para as politicas de incentivo ao setor automotivo

brasileiro,

os acordos administrados pela nova instituicdo ndo irdo impor um limite
inflexivel no alcance das medidas de politica industrial e comercial; contudo,
implicar@o novos padrdes para as negociagOes sobre essas politicas que irdo
ocorrer em consultas bi ou multilaterais, sempre sob a ameaca da questdo ser
levada a um panel no Orgdo de Solugdes de Controvérsias da OMC?*®
(HOLANDA, 2004, p. 216).

Desta maneira, os paises em desenvolvimento se veem gradualmente mais limitados
na implementagédo de grande parte das medidas tradicionalmente utilizadas no passado, por

eles e por muitos dos paises desenvolvidos, de incentivo ao desenvolvimento nacional e a

2Nesse sentido ele apresenta os problemas que as politicas de incentivo ao setor automotivo brasileiro
enfrentaram com acusacdes por parte do Japdo em 1996 sobre a ilegalidade de algumas medidas brasileiras, mas
que acabaram sendo resolvidas com uma compensacéo (cotas tarifarias no caso) para diminuir o dano causado as
empresas que ndo gozavam do incentivo. Esse acordo so foi possivel porque a empresa montadora que se
beneficiava com o regime era estrangeira, assim como as que tiveram afetados seus interesses exportadores
(HOLANDA, 2004).
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construcdo de novas vantagens competitivas (PAULINO, 1997; CHANG, 2004; CELLI JR.
2006).

5.3 Reorientagdes da estratégia de desenvolvimento

Ainda que consideremos os resultados positivos alegados no estabelecimento de uma
organizacdo para regulamentar o comércio mundial, contando com um mecanismo de solucao
de controvérsias que atue de modo a tentar coibir as praticas desleais no comércio, ndo se
pode dizer que esses resultados tenham ido exatamente ao encontro das necessidades dos
paises de industrializacdo tardia.

Somando-se a esses resultados a liberalizacdo comercial da década de 1990,
decorrente do novo consenso entre as classes politicas e os interesses mais influentes em torno
de qual seria 0 melhor caminho para se atingir um maior desenvolvimento, temos uma
situacdo que parece ter distanciado o pais deste objetivo.

Ao adotar o novo modelo de desenvolvimento liberalizante que vé nos antigos
instrumentos de protecdo e incentivo a indUstria e ao desenvolvimento entraves a livre-
concorréncia e ao proprio desenvolvimento do pais, colocando no mercado a funcéo que antes
correspondia ao Estado, o governo brasileiro, desde Collor e principalmente até o final do
primeiro mandato de FHC, prossegue na implementacdo de medidas liberais e vai conviver
com uma nova realidade internacional.

Ao apostar na abertura como estratégia de desenvolvimento, ndo se fortaleceu o
nucleo nacional da economia brasileira e ainda aumentou a vulnerabilidade externa do pais. A
abertura do mercado brasileiro — destinada a forgar a modernizacdo do sistema produtivo e
elevar sua competitividade externa — imp6s um novo desafio ao comércio exterior. Para Cervo
(2002, p. 16-17),

[ulma timidez sisttmica nacional, associada a fraquezas politicas e
operacionais, reverteu a tendéncia historia do comércio exterior brasileiro de
gerar superavits. Nas maos das autoridades econémicas, 0 comércio exterior
deixou de ser instrumento estratégico de desenvolvimento e converteu-se em
variavel dependente da estabilidade monetéria.

O tipo de insercdo internacional do pais tem papel importante como variavel da
promocdo do desenvolvimento nacional, especialmente no momento historico da década de
1990,
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[n]a economia que se globaliza, a fonte principal de impulso dindmico decorre
da capacidade de insercdo internacional e s6 subsidiariamente de iniciativas
geradas pelo mercado interno. Se uma economia perde competitividade
externa, como ocorre atualmente com o Brasil, dificilmente pode alcancar uma
taxa 92(3 crescimento elevada (FURTADO, 1996 apud PAULINO, 1997, p.
181).

O que se assistiu neste momento, em que pese a reducgdo da tarifa média de importacao
de 52% para 14% entre 1988 e 1993°% e a eliminacio de todas as medidas ndo tariférias,
somando-se a sobrevalorizacdo cambial instituida com o Plano Real visando a estabilidade
monetaria, foi uma reversdo da tendéncia do comércio exterior brasileiro em 1995 para saldos
negativos (CERVO, 2002, p. 17).

A balanga de comércio exterior registrou o superavit de 85,9 bilhdes de
dolares entre 1980-89. Entre 1990-94, o superavit atingiu 60,4 bilhdes, mas
entre 1995-2000, o déficit somou 24,3 bilhdes. O saldo negativo aparece em
1995 e se repete nos seis primeiros anos do governo Cardoso. Em termos
absolutos, o comércio exterior avolumou-se nos noventa, passando de 52,1
bilhdes de ddlares em 1990 para 110,9 no ano de 2000 (CERVO, 2002, p. 17).

O déficit no comércio vai contribuir para a deterioracao das contas externas, sendo que
a conta de servicos, que registrou uma elevacdo do déficit anual médio de US$13,6 bilhdes
durante a década de 1980 (1980-89), vé esse numero elevado para US$18,3 bilhGes entre
1990-98%% - essa tendéncia segue até o final do governo Cardoso. Ao lado da transferéncia de
renda ao exterior por meio da remessa de lucros realizados internamente, as novas empresas
de servigos que operavam no Brasil decorrente das privatizagdes, importavam equipamentos e
componentes de suas matrizes, introduzindo assim, uma dupla variavel de desequilibrio nas
contas externas. A abertura como estratégia de modernizacdo, tampouco registrou melhoria de
qualidade na pauta das exportagdes brasileiras (CERVO, 2002).

O que pode ser acompanhado tendo em vista os dados do Banco Central do Brasil
acerca da composicao da pauta exportadora: em 1989 era composta por 71,1% de produtos
industrializados (sendo: 54,3% de manufaturados e 16,8% de semimanufaturados) e 27,1% de
produtos primarios; em 1997 os produtos industrializados correspondem a 70,9 (54,9% de

manufaturados e 15,8% de semimanufaturados) e os primarios a 27,1%. Somente a partir de

2’EURTADO, C. Os desafios da globalizagdo. Folha de Sdo Paulo. 02 dez. 1996.

228 A\ tarifa média se eleva desde 1996, chegando a 16,7 em 1998 (CERVO, 2002) e volta a cair 2000, chegando a
pouco mais de 12% em 2002 (segundo dados do MDIC apud IGLESIAS; RIOS, 2010).

“2De 1999 a 2002 o déficit anual médio sobe para US$25,3 hilhdes. Se considerarmos de 1990 a 2002 este
ntmero foi de US$20,3 bilhdes. Os dados foram calculados com base no Boletim do Banco Central do Brasil -
Relatorio 2002. Disponivel em: <http://www.bcb.gov.br/?BOLETIM2002>. Acesso em: 2 fev. 2011.



193

1999, quando os avides da Embraer tornam-se o primeiro item das exportacfes € que essas
estatisticas vdo ser modificadas®*. A pauta de importacdes também se altera depois da
abertura e da valorizacdo cambial, quando os bens de consumo passam de 5,7% em 1980 para
18,2% em 1997 (CERVO, 2002).

A tabela abaixo®®** mostra a evolucéo destes nlimeros até o final de 2002, quando as
proporcOes apresentadas nao representam uma diferenca consideravel ao exposto acima. Em
2002, a participacdo dos produtos bésicos no total das exportacdes brasileiras sobre para
28,1%, enquanto a participacdo dos produtos industrializados cai para 69,6% (sendo 14,9%

correspondente aos semimanufaturados e 54,7% aos manufaturados).

Tabela 1 - Exportacéo brasileira por fator agregado
(Dados selecionados de 1989 a 2002)
Part. %
sobre Total Geral
Basicos Semimaf. Manuf.

1989 27,8 16,9 54,2
1990 27,8 16,3 54,2
1991 27,6 14,8 56,2
1992 24,7 16,1 58,0
1993 24,3 141 60,8
1994 254 15,8 57,3
1995 23,6 19,7 55,0
1996 24,9 18,0 55,3
1997 27,3 16,0 55,1
1998 254 15,9 57,5
1999 24,6 16,6 56,9
2000 22,8 154 59,0
2001 26,4 142 56,5
2002 28,1 14,9 54,7

(*) Variagdo % sobre o periodo anterior

(**) A diferenga entre o total geral e 0 somatorio dos Basicos,

Semimanufaturados e Manufaturados refere-se a Operagdes

Especiais

Fonte e elaboracdo: SECEX/DEPLA

Nesse mesmo sentido, a pesquisa de Paulino (1997) vai mostrar dados importantes

com relacdo a participacdo do pais nos fluxos internacionais do comércio. Depois de ter

2%Depois sofrerdo uma nova queda por conta da crise do setor de aviagdo em decorréncia do 11 de setembro,
com retracdo das importacdes de avibes brasileiros principalmente por parte dos Estados Unidos (Boletim do
Banco Central do Brasil — Relatdrio Anual 2002).

Z1Dados do MDIC. Disponivel em:
<http://www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=5&menu=1846&refr=608>. Acesso em: 5 fev. 2011.
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atingido a participacdo (recorde) de 1,39% em 1985 nos fluxos internacionais de comércio, a
participacdo brasileira passa a apresentar uma tendéncia decrescente a partir de 1990,
reduzindo-se a 0,91% em 1996. Ao mesmo tempo em que isso se inverte com relagdo as
importag6es do pais, que em 1985 correspondiam a 0,74% das importa¢fes mundiais, subindo
para 1,05% em 1996. Esses numeros sofrem pequena alteracdo com a desvalorizacéo do real
em 1999, com as exportacOes brasileiras correspondendo a 0,96% do comércio mundial em
2002; enquanto a participagdo nas importagdes, depois de alcancar 1,08 em 1999, cai para
0,74 em 2002.%%

Ao observarmos a taxa de crescimento das exportacdes brasileiras neste mesmo
periodo com relagdo a taxa de crescimento das exportacBes mundiais, essa falta de dinamismo
também se revela: em 1995, as exportacdes mundiais cresceram 19,5% com relacdo ao ano
anterior, enquanto os dados brasileiros no mesmo periodo sdo de 6,8%. No ano seguinte, a
taxa de crescimento das exportaces mundiais cai para 4%, a taxa brasileira cai para 2,7%
(PAULINO, 1997). Ao final de 2002 os dados apontam para um crescimento nas exportagdes
mundiais de 4,8%, enquanto as exportacdes brasileiras cresceram 3,7%.%%

Com relacdo ao comportamento das exportacGes por valor agregado, embora durante
toda a década de 1990, tanto produtos basicos, semimanufaturados e manufaturados tenham

apresentado tendéncia de crescimento,

a exportacdo de produtos de baixo valor agregado (basicos e
semimanufaturados) apresenta tendéncia de aceleracdo e a exportagdo de
produtos manufaturados, ao contrério, apresenta claros sinais de desaceleragdo
[..] Entre 1995 e 1996, a exportacdo de produtos basicos cresceu 11,08%,
mas a exportacdo de produtos industrializados cresceu apenas 0,09%
(PAULINO, 1997, p. 182-83).

Esses dados, segundo este mesmo autor, explicam o pouco dinamismo das exportacoes
brasileiras, mostrando sua especializagdo em produtos pouco dindmicos e muito protegidos
pelos mercados consumidores. No periodo de 1993 a 1996, enquanto o valor em dolares por
tonelada exportada pelo Brasil ficou praticamente estagnado, o valor das importacfes
realizadas pelo pais aumentou 112% por tonelada importada, praticamente dobrando a relacéo
entre o valor por tonelada importada e tonelada exportada, passando de 1,55 em 1993 para
2,92 em 1996, conforme a tabela 2 (extraida de PAULINO, 1997, p. 184).

2325egundo dados do MDIC. Disponivel em:
<http://www.mdic.gov.br//sitio/interna/interna.php?area=5&menu=1486&refr=608>. Acesso em: 1 fev. 2011.
#3Segundo dados do MDIC, disponiveis em:

<http://www.mdic.gov.br//sitio/interna/interna.php?area=5&menu=1486&refr=608>. Acesso em: 13 fev. 2011.
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Tabela 2 - Valor em délares por tonelada das exportacdes e

importacdes brasileiras US$/ton.
1993 1994 1995 1996
Importacdo (A) 329 400 583 697
Exportacdo (B) 212 223 232 238
Relagdo (A/B) 155 179 251 2,92

Fonte: FUNCEX apud Silva, O. Um popuco mais de comércio
exterior. Folha de S&o Paulo, 04 mar. 1997.

Sua analise sobre a composicdo da pauta exportadora brasileira neste momento, mostra
na Tabela 3, que entre as vinte maiores empresas exportadoras do pais em 1996 apenas quatro
— do setor automotivo — exportavam manufaturados enquanto a grande maioria concentra-se

na venda de commodities e semielaborados®*.

Tabela 3 - Principais empresas exportadoras do Brasil, 1996
(US$ milhoes)
EMPRESA EXPORTACOES
1 Companhia Vale do Rio Doce 1636
2 Ford Industria e Comércio Ltda. 849
3 Companhia Siderargica Tubardo 778
4 Cerval Alimentos S.A 736
5 PETROBRAS 694
6 General Motors do Brasil Ltda. 612
7 Companhia Siderdrgica Nacional 580
8 Autolatina Brasil S.A 556
9 Aracruz Celulose S.A 490
10 Souza Cruz Trading S.A 425
11 COSIPA 417
12 Albras Aluminio Brasileiro S.A 387
13 COPERSUCAR 381
14 ACOMINAS 372
15 Sucocitrico Cutrale S.A 363
16 Mineragdes Brasileiras Reunidas S.A - MBR 353
17 USIMINAS 333
18 Fiat Automoveis S.A 330
19 Sadia Trading S.A Exp. e Imp. 329
20 Philp Morris Marketing S.A 314
Fonte: MICT/DECEX/SECEX apud Paulino, 1997.

24Segundo pesquisa realizada conjuntamente entre o Instituto Brasileiro de Economia (Ibre), a Fundagdo
Getulio Vargas (FGV-RJ) e a Sociedade Brasileira de Estudos de Empresas Transnacionais e da Globalizacao
Econbmica (Sobeet), envolvendo importacfes e exportacdes de tecnologia entre 1990 e 2000, no acumulado
desses 11 anos, entendendo-se como tecnologia um rol variado de componentes produtivos, que vai do
fornecimento direto de tecnologia industrial a licencas pelo uso de patentes, passando por servicos de assisténcia
técnica e implantagdo de projetos, o Brasil exportou menos de US$ 3 bilhdes e comprou no exterior cerca de
US$ 11,5 bilhges” (PAULINO, 2002, p. 85).
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Essa situacdo vai permanecer ao longo da década de 1990. O pais exportou um volume
cada vez maior de mercadorias, mas isso representou um “montante cada vez mais reduzido
de recursos”. No caso do café, por exemplo, nos primeiros 9 meses de 2001, as vendas de café
verde para o exterior computaram 14,3 milhGes de sacas de 60 quilos (totalizando um
acréscimo de 26% com relacdo ao mesmo periodo no ano anterior. No entanto, a receita em
ddlares foi 22,6% menor do que a do periodo anterior (PAULINO, 2002). Nesse sentido, a

grande problematica que se coloca é que

Exportam-se mercadorias com cada vez menos valor agregado e importam-se
produtos cada vez mais sofisticados. Enquanto o agrobusiness brasileiro gera
um superavit comercial de US$ 11 bilhdes anuais, setores de ponta como o
eletroeletrbnico, maquinas e equipamentos mecanicos e quimicos perfazem
um déficit acumulado de US$ 15 bilhGes ao ano (Lacerda, 2001 apud
PAULINO, 2002, p. 85).2%

As restricOes de acesso aos mercados consumidores, decorrentes da implementacéo de
barreiras tarifarias ou ndo tarifarias as exportacbes do pais sdo fatores que influenciam na
perda de competitividade do produto nacional em seus principais mercados; ao lado disso, a
grande concentracdo da pauta exportadora em produtos e setores com baixo dinamismo — cuja
taxa de crescimento das importacdes esteja abaixo da taxa média de absor¢do dos principais
mercados mundiais — é colocada por Paulino (1997) como um fator igualmente relevante na
explicacdo dessas dificuldades neste momento.

A conclusdo da pesquisa de Paulino (1997) é que a competitividade internacional de
um pais, medida por sua participagdo nas exportagdes mundiais vai condicionar sua salde
econdémica — uma vez que as exportagcbes contribuem para o crescimento e geracdo de
empregos e pela reducdo das restricdes externas decorrentes das necessidades de importacao.
Dificilmente essa competitividade serd alcancada por meio da livre acdo das forcas de
mercado, 0 que se acreditou ser possivel quando o consenso liberal se forma no pais,
redefinindo a concepcdo de desenvolvimento e a funcionalidade do comércio exterior, Paulino
(1997) enfatiza que

0 alcance daqueles critérios dindmicos de eficiéncia estd intimamente
associado a intervencéo de fatores institucionais, em particular a acdo o Estado
e das politicas publicas, com destaque para a politica industrial (PAULINO,
1997, p. 191).

25 LACERDA, A. C. Por que faz falta um projeto nacional? Gazeta Mercantil.Sdo Paulo, 18 jun. 2001.
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Em que pese a nova institucionalidade que emerge com a Rodada Uruguai e a

formacdo da OMC na contracorrente dessa necessidade de agédo Estatal,

Seria um equivoco, entretanto, concluir que, dadas as limitaces existentes, 0
melhor a fazer é conformar-se com as regras do jogo. Se de um lado nédo é
possivel desconhecer que a economia mundial esta sofrendo importantes
mudangas que tém componentes tecnoldgicos, econdmicos, politicos e
institucionais que condicionam a capacidade de qualquer pais implementar
politicas autbnomas de desenvolvimento, o reconhecimento de tais limites ndo
implica a aceitacdo acritica das premissas estabelecidas pelas empresas e
paises hegemonicos e muito menos a simples reniincia a um projeto préprio de
desenvolvimento (PAULINO, 1997, p. 192).

Dado o novo ordenamento mundial, é impossivel desconsiderar esses novos
condicionantes internacionais, no entanto, acreditar que essa nova realidade determina os
caminhos a serem seguidos sem que nada possa ser feito & incorrer num erro ainda maior.
Para Paulino (1997, p. 192-193), existe um espago entre estes dois extremos que o Brasil, até

meados da década de 1990, deixara de ocupar

seja por desatencdo quanto ao timing das mudancas em curso, seja pelo pouco
estudo das novas regras e reduzido numero de quadros dedicados a funcdo de
defesa dos interesses comerciais do pais, seja pela falta de coordenagdo
operacional dessas atividades de defesa, espalhadas em varios Orgdos,
departamentos e ministérios, seja, enfim, pela inexisténcia de uma politica
industrial ativa que coordene as acdes do governo e do setor privado. Deste
modo, o pais se impde limites ainda maiores que os decorrentes da nova
institucionalidade.

Os resultados das reorientacfes da politica comercial brasileira em consonancia com a
nova institucionalidade internacional, bem como decorrentes das novas diretrizes internas
acerca do novo modelo de desenvolvimento nacional ndo corresponderam as expectativas de
modernizacdo e crescimento e seguem encontrando uma série de entraves e contratempos
externos no final do governo FHC. Considerando-se aqui 0 aumento da pressdo dos paises
avancados com relacdo ao direito as patentes por parte dos EUA, a tentativa de discussao da
clausula social e ambiental na OMC, como outros fatores de pressdo aos paises em
desenvolvimento. Ao mesmo tempo em que 0s paises industrializados seguem adotando
medidas fitossanitarias e protecionistas, contrariando 0s regimes multilaterais?*®
(CARVALHO, 2003).

2% Apenas para ilustrar, dados da Funcex apontam que, com o processo de tarifacdo ocorrido apés a Rodada
Uruguai, (a incorporacdo a estrutura tarifaria de restrigdes ndo tarifarias) as tarifas de importagdo norte-
americanas sofreram uma reestruturacdo significativa. Mas, ainda que a tarifa média caira de 5,2 para 5,1 entre
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Ao lado dos resultados pouco satisfatérios que a liberalizacdo e a internalizacdo dos
novos acordos internacionais trouxe na esfera da politica comercial, as reformas financeiras
de abertura da economia ao capital internacional: servicos financeiros, bancos, mercado de
valores e empresas publicas privatizadas®’ igualmente implicaram numa maior
vulnerabilidade externa do pais. Nesse sentido, os principais efeitos negativos do modelo de
privatizagdo com alienacdo das estruturas do pais foram uma nova via de transferéncia de
renda por meio da expatriacdo de bilhdes de dolares anuais advindos dos lucros do setor de
Servicos; mais um agravante para 0 comércio exterior, uma vez que as empresas estabelecidas
exploram o mercado local, importam equipamentos de suas matrizes e ndo se voltam para a
exportacao a terceiros mercados; além de uma certa esterilizacdo da inteligéncia nacional, que
deixa de atuar no setor. Uma compensacdo deste cenario poderia ser alcancada por meio da
internacionalizacdo da economia brasileira, o que demandaria por sua vez um estimulo
governamental — o que passa a acontecer de maneira incipiente apenas em 2001°* (CERVO,
2002; MONIZ BANDEIRA, 2005).

A divida publica interna®®® passou de 29,9% do PIB em 1995 para 48,8% em 2000. A
divida externa passou de US$148 bilhdes em 1994, para US$237 bilhdes em 1999. Os juros e
amortizagcOes da divida externa consumiram US$50 bilhdes em 2000, praticamente toda a

exportacao do pais,

[0] Brasil ostentava entdo nesse ponto um dos piores indicadores externos do
mundo. Esse desequilibrio induzia medidas malabaristas na taxa de juros para
atrair constantes fluxos de capitais e provocou uma inflexdo da politica de
comércio exterior, que evoluiu de sua funcdo de estabilizar os pregos para a
nova funcdo de prover recursos para 0s compromissos da divida. O grave
perfil das contas publicas, em sintonia com instru¢6es vinculadas aos socorros
concedidos pelo FMI desde 1990, retirava investimentos produtivos [...] [0]
fluxo de capitais, marcado por movimentos especulativos, desapropriacdo dos
ativos nacionais, remessa de lucro e servicos da divida externa, aprofundou
nos anos noventa a dependéncia estrutural do pais, financeira e econdmica.

1992 e 1995, a tarifa méxima subiu de 72% para 188%. O estudo aponta que alguns produtos, como sementes e
frutos oleaginosos, sujeitos a uma tarifa de importacdo maxima de 8%, em 1992, enfrentaram tarifas de até
188%, a partir de 1995. E ainda, um ndmero bastante consideravel de capitulos (20 de 97) compreendem
produtos com tarifas iguais ou superiores a 50% (FUNCEX, 1997 apud PAULINO, 1997).

“TA abertura do setor das comunicagBes do pais correspondeu ao maior negécio do mundo quanto &
transferéncia de ativos de paises emergentes para o centro do sistema capitalista (PAULINO, 1997; CERVO,
2002).

2380 movimento liquido de capitais estrangeiros no pais passa de US$9,7 bilhdes de 1980-89 para US$ 91,1
bilhdes entre 1990-98. Os investimentos diretos saltam de US$1,1bilhdes em 1991 para 33,5 em 2000. O
desequilibrio nas contas correntes do pais é derivado das altas remessas de lucro ao exterior, dado o baixo indice
de internacionalizagéo da economia (CERVO, 2002).

*Divida liquida do setor publico, segundo dados dos Relatérios Anuais do Banco Central do Brasil de 1996,
2000 e 2002.
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Correspondeu a uma ilusdo de divisas cultivada sob o signo do neoliberalismo
pelas autoridades do centro e da periferia (CERVO, 2002, p. 20-21).

Segundo dados do Banco Central, a divida externa®®® em setembro de 2002 era de US$
229 bilhdes (depois de cair para US$225 bilhGes no ano anterior). J& a divida publica interna
sobe para 56,5% do PIB em 2002.

Em que pese o éxito do governo Cardoso de manter a estabilidade econdmica interna e
0 aumento da produtividade, ao atrelar o setor externo a estes objetivos, corrompeu de certa
maneira a funcionalidade da politica exterior. Ao colocar a abertura como estratégia de
desenvolvimento (DUPAS, 2002), a politica exterior brasileira foi sacrificada e acabou
deixando de servir mais taticamente ao desenvolvimento e a superacdo das dependéncias
estruturais do pais. “Em outros termos, ndo formulou uma estratégia de insercéo internacional,
para além da simples abertura” (CERVO, 2002, p. 30).

As medidas que foram tomadas de acordo com o0 novo consenso formado internamente
acerca da melhor maneira de conduzir o pais ao desenvolvimento, reduzindo o papel do
Estado, abrindo a economia visando atrair investimentos e deixar que a livre concorréncia
tornasse a economia nacional mais competitiva>** acabaram por aprofundar a vulnerabilidade
externa do pais. Os resultados dessa estratégia de acdo externa foram maior transferéncia de
renda ao exterior (dividendos e altos juros), aumento do passivo externo do pais e um
comércio exterior estagnado que deixou de servir ao desenvolvimento e ao alivio da balanca
de pagamentos.

O otimismo liberal do inicio da década e que vai perpassar o primeiro mandato de
FHC e conformar a nova estratégia de desenvolvimento nacional embasada nos preceitos
neoliberais de reforma do Estado vai romper com a politica de desenvolvimento dos anos do
Pragmatismo Responsavel em especial, mas que grosso modo, perpassou todo o periodo
desenvolvimentista. Ao usar abertura como estratégia de desenvolvimento, 0 consenso que se
formou entre as classes dominantes na década de 1990, ndo fortaleceu efetivamente o nucleo
nacional da economia e aumentou a vulnerabilidade externa do pais; rompendo com um ciclo
de politicas desenvolvimentistas que garantiram a modernizacdo do pais e seu
estabelecimento como pdlo regional.

Cervo (2008) coloca que na década de 1990 o Brasil viveu uma danca de paradigmas

de insercdo externa. O modelo de Estado desenvolvimentista (que teria fundamentado a

*Computando-se aqui a divida externa total mais os empréstimos intercompanhias, os dados sdo do Boletim do
Banco Central do Brasil, Relatério Anual de 2002.

#Iexpondo as financas & especulagéo, convertendo a politica exterior em variavel da estabilidade de precos e
alienando boa parte do nicleo central da economia brasileira por meio das privatizacées.
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insercdo brasileira de 1930 a 1989), o qual reforca o aspecto nacional e autbnomo da politica
exterior e tem o Estado como empresario na promocdo do desenvolvimento nacional e na
superacdo de dependéncias econdmicas e estruturais agoniza, principalmente porque esta
estratégia € tida como responsavel pela crise do endividamento, pela instabilidade monetéria e
pela estagnacéo e entra em conflito com as transformacdes da ordem global no fim da Guerra
Fria. Emerge o Estado Normal — este seria o tipo de Estado que prevaleceu na América
Latina nos anos 90, e envolve trés parametros de conduta: uma subserviéncia do Estado as
coercBes do centro hegemdnico do capitalismo, uma destruicdo do nucleo central e robusto da
economia nacional com transferéncia de renda ao exterior e uma regressao das fungdes do
Estado. E ensaia-se o Estado Logistico (o qual seria uma “continuidade” do Estado
desenvolvimentista adequado ao nhovo momento historico): o qual fortalece o nicleo nacional,
transferindo responsabilidades empreendedoras a sociedade e auxiliando-a a operar no
exterior, de modo a equilibrar os beneficios da interdependéncia mediante uma insercdo
madura no mundo globalizado — este ensaio vai se dar no segundo mandato do presidente
FHC.

A releitura do desenvolvimento na década de 1990 vai ser qualificada, bastante
influenciada pela ideologia e pelas politicas liberais de mudanga, mas continua como norte da

politica exterior.

A emergéncia do Estado normal — subserviente, destrutivo e regressivo — nas
estratégias de relagdes internacionais do Brasil teve como impulso conceitual
a ideia de mudanca. [..] uma conviccdo profundamente arraigada na
mentalidade de dirigentes brasileiros, capaz de provocar: a) o revisionismo
historico e a condenacdo das estratégias internacionais do passado; b) a adocao
acritica de uma ideologia imposta pelos centros hegemonicos de poder; c) a
eliminacdo das ideias de projeto e de interesse nacionais; d) a correcdo do
movimento da diplomacia. Sob este paradigma, a politica exterior do Brasil
orientou-se por um equivoco de substancia, que Fernando Henrique Cardoso
expressou em artigo para a Revista Brasileira de Politica Internacional em
2001: uma triplice mudanca interna — democracia, estabilidade monetéaria e
abertura econémica — eram seus novos comandos. (CERVO, 2002, p. 8).

Nesse sentido, a implementacéo das reformas sugeridas pelo Consenso de Washington
de rigidez fiscal, retirada do Estado dos investimentos produtivos, contracdo de salérios e do
Estado de bem-estar, privatizacbes engendraram graves incoeréncias ao confundir
competitividade com abertura econdmica e desenvolvimento com estabilidade monetaria. A
falta de uma politica para atracdo e desenvolvimento de tecnologia tende a concentrar as

atividades empresariais em atividades geradoras de menor valor agregado enquanto a
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concentracdo de inovacdo tecnoldgica nos paises centrais € cada vez mais dificil de ser

transposta.

A politica externa brasileira se defronta com desafios extraordinarios e
complexos, resultado da frustracdo das expectativas otimistas de meados dos
anos 90. Julgava ent&o que o livre ingresso de bens (a abertura) e de capitais
estrangeiros (a desregulamentacdo) modernizaria a estrutura produtiva e
geraria exportacles suficientes para compensar as remessas de recursos.
Acreditava que a maior protecdo aos proprietarios de patentes levaria a
geracdo domeéstica de tecnologia quando o que aumentou foram as remessas
de royalties. Hoje, nos defrontamos com a angustia da estagnacdo comercial e
0 perigo, que se oculta, da crise de balango de pagamentos. O Mercosul era,
entdo, o “bloco do futuro”. Hoje, estd estagnado e sofre ataques de todos os
lados. Nosso desarmamento unilateral, pensava, colaboraria para o
desarmamento das grandes poténcias. Elas, porém, continuaram a se armar e a
agir cada vez mais arbitrariamente. Acreditava na imparcialidade de agéncias
como a OMC e o FMI e o0 que se constata € 0 seu Vviés pro-Estados
desenvolvidos. E, agora, sofremos o grave risco de incorporacdo subordinada
e assimétrica ao sistema econdmico (e politico) dos Estados Unidos. A
responsabilidade € enorme e a Historia serd juiza das politicas adotadas
(GUIMARAES, 2001 apud SILVA, 2009).**

Ao final de seu governo, como os resultados da adesdo ao Consenso de Washington e
da implementacdo de politicas neoliberais conduziram o pais a uma situacdo de maior
dependéncia de capitais externos e déficits recorrentes na balanca comercial, o governo FHC
esbocou um controle maior sobre 0s processos de privatizacdes e entrada de capitais no pais,
somados a certa dosagem da abertura em alguns setores e a desvalorizagdo cambial. No final
do governo Cardoso, o Brasil passa a ensaiar um comportamento do que Cervo (2008)
caracteriza como Estado Logistico, compreendendo uma visdo mais pessimista dos
mecanismos internacionais de regulamentacdo e dos beneficios assimétricos apresentados
pelos processos de globalizacdo, recuperou algumas estratégias de desenvolvimento e
conferiu a politica exterior algumas funcdes assertivas como o reforco da capacidade
empresarial, com a criacdo de algumas empresas em setores que a competitividade sistémica
era possivel, como a mineracdo, a siderurgia, a inddstria aeronautica e espacial (CERVO,
2002).

Os impactos do paradigma logistico no governo Cardoso sobre a formacéo nacional
ndo foram nulos, mas situam-se mais como prospectiva do que realiza¢bes, concentrando-se

mais no final de seu mandato.

225 AMUEL P. GUIMARAES, Abril 2001.
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Criaram-se expectativas de viabilidade de grandes empreendimentos
nacionais, nas areas de mineracdo e siderurgia, energia, industria aeronautica,
tecnologia espacial e nuclear, indUstria alimenticia e outras (CERVO, 2008, p.
88).

Nesse sentido, as relagdes internacionais da era Cardoso conviveram com trés
tendéncias de fundo: a ideologizacdo do livre mercado que atuou de forma destrutiva ao
patrimdnio nacional e, consequentemente de seu poder (venda de empresas ao exterior sem
esforco equivalente de expansdo das brasileiras; endividamento; comprometimento de
tecnologias desenvolvidas no pais e de sua expansdo no sistema empresarial), tendo o0s
desequilibrios do setor externo interrompido “a tradicdo de fazer da politica exterior um
instrumento de promocdo do desenvolvimento”; a preocupacdo com a promocdo do
desenvolvimento, que “esvaiu-se em discurso muito mais do que deu a conhecer agOes
concretas” e se concentra mais a partir da crise financeira de 1999 e de uma reagdo aos
malogros da implementacdo das politicas neoliberais, atuando no sentido de conter os
mecanismos de privatizacdo a partir dai; e, por fim, a promo¢do da competitividade do
sistema produtivo, que de certa forma garantiu a modernizacao de algumas plantas industriais,
com destaque para a Embraer, empreendimentos industriais espalharam-se pela América do
Sul e a producdo agricola expandiu-se em volume e atingiu o nivel mais alto de produtividade
sistémica global (CERVO, 2006, p. 29).

Depois dos seis anos consecutivos de déficit na balanca comercial desde 1995, a conta
encerra positiva em US$ 2.641bilhdes ao final de 2001. Segundo boletim da Funcex?** para
este ano, a queda de 0,4% das importacOes foi decisiva para a virada da balanga, que fechou
com um déficit de US$ 697 milhdes em 2000. O crescimento nas exporta¢des foi conduzido
pelos produtos basicos, que apresentaram um aumento de US$ 2,8 bilhdes (22,1%) no valor
embarcado. As vendas de manufaturados, por sua vez, aumentaram apenas 1,2% (US$ 375
milhGes). No ano seguinte, o pais fecha com um superavit comercial de US$ 13,1 bilhdes,
contando com uma queda nas importacbes e uma rapida retomada no crescimento das

exportacdes no segundo semestre do ano.

E verdade, porém, que o ajuste recente se deu pela conjugagio de crescimento
reduzido do PIB com uma taxa de cAmbio extremamente subvalorizada — com
seus inevitaveis efeitos sobre a inflagdo. Sendo assim, a sustentacdo de tais
niveis de superdvit por um periodo mais longo continua sendo fonte de
preocupacdo, até mesmo pela permanéncia de problemas de ordem estrutural,
dos quais a Funcex tem chamado atencdo em diversos estudos — como a falta
de uma politica consistente e coerente de apoio as exportacdes, as dificuldades

35egundo dados disponiveis em: <http://www.funcex.com.br/bolcomex.asp>. Acesso em: 5 fev. 2011.
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de financiamento das vendas externas, a insuficiéncia de investimentos, as
barreiras externas as nossas exportagdes, etc. (FUNCEX, 2003**).

Segundo estudo de Iglécias (2007), essa reversdo da trajetéria de acumulacdo de
déficits na balanca comercial deve-se em grande medida ao desempenho do setor
agropecuario, enquanto os setores industriais e de servigos seguiram computando perdas no

comercio exterior até 2002, conforme podemos ver no grafico 1, que segue

Com a crise brasileira de 1999, quando a imagem de estabilidade passou para
vulnerabilidade, algumas medidas passam a ser repensadas. As negociagcdes do Mercosul e da
Alca acabaram por envolver mais de perto as liderancas dos segmentos sociais interessados,
gue aos poucos foram instruidas a participar das viagens presidenciais. O Itamaraty procedeu
também em sintonia com essa necessidade de uma maior especializacdo, no entanto, a
inadequacdo do arcabouco institucional, bem como 0s custos que essa iniciativa demandava
dificultaram uma maior abertura do processo decisorio. De qualquer forma, passa a incorporar
essa necessidade de se deixar penetrar por forgas sociais envolvidas no processo produtivo,
principalmente no final da década, contando também com uma maior interagdo com os outros
ministérios (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003; CARVALHO, 2003; CERVO, 2006).

Enquanto o modelo desenvolvimentista, com base na economia fechada, no forte papel

do Estado como condutor da atividade produtiva e mais focado no mercado interno conduzia

2BOLETIM FUNCEX DE COMERCIO EXTERIOR, Ano VII - N° 01, JANEIRO DE 2003
Disponivel em: <http://www.funcex.com.br/bolcomex.asp>. Acesso em: 5 fev 2011.



204

0s setores empresariais a pressionar por mais protecionismo e havia um relativo
distanciamento entre ambiente externo e interno, a emergéncia do modelo liberal na década de
1990 conduz a uma discussdo maior dos grupos empresariais com relagdo as interacfes com o
meio internacional, uma vez que se torna mais permeavel a seus efeitos. Nesse sentido, 0s
resultados das negociacdes comerciais multilaterais em um contexto de economia aberta
influenciam mais diretamente os setores envolvidos, levando a expectativas diferenciadas com
relacdo aos beneficios ou prejuizos de eventuais compromissos internacionais para 0s
diferentes setores internos. Neste novo cendrio, 0s setores econdmicos e sociais mais
diretamente afetados por essas negociacOes, tendem a mobilizar-se em defesa de seus
interesses (CARVALHO, 2003). Ndo se trata de um processo direto de influéncia e
participacdo nas decisdes, dada a estrutura e tradicdo do Itamaraty na conducdo dessas
negociacbes e o certo grau de insulamento burocratico que permeia 0 processo, mas
certamente, este maior interesse dos setores mais afetados pelas decisdes internacionais é um
elemento importante que ganha forca na década de 1990.

As transformacgdes do ambiente externo, somadas a nova politica de abertura da
economia brasileira, tiveram um impacto diferenciado nos varios setores produtivos internos,
0 que gerou divergéncias com relacdo a postura que o pais deveria encaminhar externamente.

“Enquanto a inddstria se ressentiu do processo de liberalizacio®*

econdmica, a agricultura
acabou se beneficiando do mesmo” (CARVALHO, 2003, p. 370). A exposi¢do a concorréncia
internacional, ao lado da reducdo do crédito oficial, levou a uma diminuicdo dos custos
médios para os agricultores, conduzindo a um aumento da produtividade responsavel pelo
crescimento da producdo na década de 1990. A abertura comercial, ao reduzir as tarifas dos
insumos para a agricultura e o desenvolvimento tecnoldgico propiciado pela Embrapa,
contribuiram muito para esse aumento da produtividade do setor. Enquanto isso, a taxa de
crescimento da industria de 1990-96 para o setor dos bens de capital foi praticamente nula, no
setor manufatureiro alcancou menos de 2%, e 9% para os produtores de bens duraveis de
consumo (BAUMANN, 1999 apud CARVALHO, 2003)%*°.

Isso posto, as diferencas econdmicas entre os dois setores culminaram em uma postura

mais liberalizante da agricultura frente a industria (especialmente a industria de bens de

245« A abertura comercial propiciou um certo choque de competitividade, com desempenho variado nos diversos
ramos de producdo. Alguns setores (brinquedos, téxteis) ficaram combalidos e foram praticamente dizimados
pela competi¢do abrupta; outros setores (especialmente o agribusiness) souberam proceder a uma reconversdo
tecnoldgica, ajustando-se a nova organizacdo produtiva; um terceiro grupo (autopecas, alimentos) foi assolado
por tomadas de controle de parte do capital externo” (OLIVEIRA; PFEIFER, 2006, p. 394).

“BAUMANN, Renato. O Brasil nos Anos 1990: Uma Economia em Transi¢do., in R. Baumann (org.),
Brasil:Uma Década em Transicao. Rio de Janeiro, Editora Campus, 1999.
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capital, industria quimica, eletroeletrdnica) nas negocia¢fes multilaterais de comércio; a
agricultura passou a demandar a liberalizacdo de insumos industriais e de bens de capital
utilizados em sua cadeia produtiva, atingindo as preferéncias de determinados setores
industriais ndo preparados para uma abertura tdo rapida (CARVALHO, 2003).

Dado 0 novo contexto, o setor empresarial se mobilizou*’ e propds uma agenda ampla
para a Reunido Ministerial de Seattle (1999) que compreendia uma postura demandante em
relacdo a agricultura, e um refor¢o na disciplina, bem como um estabelecimento de regras
mais claras com relacdo as medidas antidumping, a utilizacdo de subsidios e medidas
compensatérias. Ao mesmo tempo em que sustentavam atitudes defensivas com relacdo aos
bens industriais e servi¢os e uma posicdo de cautela com relagdo aos novos temas - o Brasil
poderia negociar tais temas a medida que fossem contemplados os interesses demandantes
(CARVALHO, 2003). No entanto, os empresarios consideraram insuficiente 0 modo como a
relacdo com o governo se constituiu®®, sem canais de acesso estaveis e disponibilizagdo de
informacdes. Ainda assim, o empresariado participou de forma mais ativa na preparacao da
agenda brasileira para a Reunido Ministerial de Seattle, diferentemente do baixo
envolvimento que se deu durante as negocia¢fes da Rodada Uruguai.

No mesmo sentido que o empresariado, também os trabalhadores se mobilizaram de
alguma forma. A internacionalizacdo da economia exerceu um impacto negativo sobre o nivel
de emprego e renda dos trabalhadores, motivando as centrais sindicais a se envolverem nas
negociacGes multilaterais de comércio da OMC, manifestando uma postura defensiva em
relacdo a Conferéncia de Seattle. Desde 1994 a posicdo dos trabalhadores diverge da do
governo, enguanto aqueles apoiavam a adesao de limites minimos para os padrdes trabalhistas
nas trocas comerciais (em conformidade com a proposta dos paises desenvolvidos), 0 governo
denunciava esta iniciativa como um novo meio de protecionismo por parte dos paises centrais.
A CUT se posicionou ainda contraria a prioridade dada a agricultura de exportacdo na agenda
brasileira, defendendo a producao de alimentos para 0 mercado interno e destacava o risco de
a pauta de exportacgdes ficar restrita aos produtos de menor valor agregado — de forma que o

pais passaria a aceitar uma situacdo de inferioridade no comércio internacional, “ditada pelos

"Sobre a criacdo da CEB (Coalizdo Empresarial Brasileira — sob lideranca da Confederagio Nacional da
Industria - CNI) em 1996, visando coordenar o processo de influéncia do setor empresarial brasileiro nos
processos de negociagdes internacionais; bem como, futuramente, decorrente da posi¢do mais liberalizante da
agricultura, a criacdo do Forum Permanente de Negocia¢fes Agricolas em 1999, visando obter resultados mais
positivas na OMC ver CARVALHO, 2003.

% Ainda que ndo tenha se institucionalizado um canal de comunicagéo e influéncia dessas coalizdes empresarias,
foram estabelecidos vinculos entre a CEB e o Férum e 0 MRE; a CEB e CNI ao MDIC e o Férum ac MAPA
(Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento). Carvalho (2003) ressalta assim, as divergéncias dentro do
préprio executivo quanto ao posicionamento do pais nas negociagdes comerciais internacionais.
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paises desenvolvidos, que determinariam o volume do que era exportado, bem como a
quantidade dos produtos” (CARVALHO, 2003, p. 382).

O grande diferencial da década de 1990, decorrente da abertura econdmica e da
liberalizacdo politica, bem como da mudanca no modelo de insercdo internacional do pais,
com maior permeabilidade interna as normas internacionais, foi que esses fatores
contribuiram para modificar, de certa maneira, a natureza da politica externa, a qual “além de
representar os interesses coletivos no plano mundial, passou a ter que negociar interesses
setoriais” (LIMA, 2000, p. 295).

Anteriormente — quando vigia 0 modelo de substituicdo de importagfes — havia uma
percepcdo entre as forcas politicas e sociais de que a politica externa era um instrumento de
desenvolvimento importante, e a tradicdo na conducdo da politica exterior neste caminho
garantia ao governo uma maior autonomia de acao

Esta delegacdo [de conduzir a politica externa] é fruto da percepgao entre as
forcas politicas e sociais de que a politica externa tem sido um instrumento de
desenvolvimento importante, ou pelo menos assim o foi no periodo do modelo
de substituicdo de importacGes. Neste sentido, a mudanca do modelo de
insercdo internacional com a abertura econbmica e as modificacdes
decorrentes na politica externa, em especial a adesdo do Brasil aos novos
regimes econdmicos internacionais, de propriedade intelectual, servicos e
outras sistemas normativos internacionais, tendem a erodir esta delegacédo
prévia [do MRE conduzir a politica externa], na medida em que a

internalizacdo de novas normas e disciplinas internacionais inevitavelmente
gera a politizacdo interna da politica externa (LIMA, 2005b, p. 7).

Ao logo da década de 1990, podemos perceber que a questdo agricola adquiriu para o
Brasil uma importancia estratégica nas negociagdes multilaterais. Como vimos no inicio do
capitulo, o cerne da posicao brasileira no inicio da Rodada Uruguai era a oposi¢édo a inclusao
dos novos temas; ao longo da mesma, dadas as condi¢cbes em jogo e 0S novos interesses
domésticos a questdo da agricultura passa a ter centralidade no posicionamento do pais. O
Brasil se alinhou ao Grupo Cairns na Rodada em defesa da incluséo da agricultura, o que de
fato ocorreu, ainda que os resultados do acordo tenham sido limitados. Os niveis dos
subsidios (aplicados a exportacdo e de apoio doméstico a agricultura) praticados pelas
economias mais desenvolvidas seguiram elevados, trazendo prejuizos para as exportacdes do

pais. Ainda assim, a competitividade do agronegécio gerava saldos positivos e crescentes em
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19 a0 longo da década, sendo importante recurso na geracéo de divisas

sua balanca comercia
estrangeiras.

Nesse sentido, a agricultura foi colocada como a questdo de maior importancia da
agenda governamental do pais, por meio da defesa da eliminacdo dos subsidios a exportacéo,
o fim da escalada tarifaria e dos picos tarifarios, bem como a reducdo dos apoios domesticos
aplicados pela Unido Europeia, Estados Unidos e Japdo ao setor. A agenda do governo
brasileiro para a Conferéncia Ministerial de Seattle ainda incluia a revisdo do acordo
antidumping, a fim de que suas regras se tornassem mais claras e transparentes, a revisao do
acordo de subsidios e medidas compensatorias e a introducdao no acordo TRIMs de provisdes
que incluissem uma margem maior de implementacdo de politicas de incentivo ao

desenvolvimento (CARVALHO, 2003).

5.4 A percepcao do papel do Estado — A questéo nacional

No governo Geisel, existia uma “visdo abrangentemente articulada sobre o setor
externo, que complementava e apoiava as politicas internas do Estado desenvolvimentista”. A
articulacéo de uma estratégia externa globalista ou universalista deu-se a tempo de apoiar o Il
PND de Geisel, o qual tinha como objetivo central, uma firme acdo diplomética nos
organismos multilaterais, visando tirar proveitos de condigdes internacionais que
favorecessem o crescimento industrial nacional (CASTRO; CARVALHO, 2002, p. 118).

El eje Norte-Sur posibilitaria al MRE, en cuanto agencia responsable de la
conduccién de la politica exterior, encontrar en la diplomacia econémica
multilateral uma mision organizacional especifica: complementar las politicas
gubernamentales de desarollo industrial (LIMA, 1994, p. 36-37).

A visdo de mundo que permeava a ac¢do do pais embasava-se na critica desenvolvida
pela CEPAL de que as praticas econdmicas internacionais eram nocivas as economias latino-
americanas e que, sendo a ordem internacional anarquica, era necessaria uma defesa ativa dos
interesses nacionais préprios a cada pais (LIMA, 1994; CASTRO; CARVALHO, 2002). As

criticas nesse momento se davam com relacdo a tendéncia das normas globais de congelar as

290 saldo da balanca comercial do agronegécio aumentou de US$9,9 bilhdes em 1990 para US$15,1 bilhdes em
1997, chegando a 2002 com um saldo de US$ 20,3 bilhdes (cf. Histérico Evolutivo da Balangca Comercial do
Agronegécio.  Disponivel em:  <http://www.agricultura.gov.br/portal/page/portal/Internet-M AP A/pagina-
inicial/internacional/indicadores-e-estatisticas/balanca-comercial>. Acesso em: 12 fev. 2011.).
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relacBes assimétricas e defendia-se uma resisténcia do Brasil as politicas que restringissem o
acesso as tecnologias sensiveis. A pluralidade de relacBes do pais neste cenario também
figurava enquanto estratégia.

Dadas as transformagdes do cenario internacional, a crise do modelo
desenvolvimentista interno e a opc¢éo liberal, as transformagdes com relacdo ao papel do

Estado na promogéo do desenvolvimento se deram a partir de Collor.

Do ponto de vista da politica externa, a estratégia de Collor pode ser
caracterizada como um movimento brusco que instituiu uma ampla
liberalizacdo, mas que ndo trouxe nenhuma vantagem tangivel correspondente
que tenha sido obtida dos competidores, incluindo os Estados Unidos. Tal
liberalizacdo comercial foi, inclusive, severamente criticada por diplomatas
brasileiros alinhados com o paradigma "globalista” (CASTRO; CARVALHO,
2002, p. 120-121).

As reformas de longo prazo implementadas ja no governo Cardoso seguiram a mesma
linha de desmonte do desenvolvimentistmo, introduzindo mudancas significativas na relagéo
entre 0 Estado e a economia e no papel do capital estrangeiro nas atividades produtivas®*® —
buscaram construir uma ordem econémica com maior presenca das relacbes de mercado e
mais integrada & economia globalizada. A ineficiéncia do Estado o colocava como um entrave
ao desenvolvimento, retirado da atividade econdmica, lhe cabia apenas assegurar a
estabilidade que o mercado se conduziria em prover as necessidades do desenvolvimento.

As linhas de forca de sua acdo externa tomaram quatro direcdes. Em primeiro lugar a
énfase no multilateralismo, em funcdo da crenga que ele proveria um ordenamento feito de
regras transparentes, justas, benéficas a todos e respeitadas por todos. Ao lado disso, a
integracdo no Mercosul e a unido da América do Sul como um qualificador de insercdo que
contivesse de alguma maneira oS eventuais males da globalizacdo. Em terceiro lugar um
impulso a aproximacdo com os Estados Unidos, que acabou tropecando no unilateralismo da
poténcia hegeménica, e finalmente, a aproximacdo com a Unido Europeia que acabou se
limitando em decorréncia dos interesses do bloco. No entanto, em linhas gerais, o resultado

das estratégias combinadas com algumas medidas implementadas tiveram efeitos limitados

O cambio sobrevalorizado, associado a abertura do mercado, produziu o
déficit do comércio. Este agravou as contas externas, apesar da venda de
ativos de estatais para empresas estrangeiras. A abertura estabelecida como

20«yarias emendas constitucionais foram promulgadas em 1995, as quais flexibilizaram o monopélio estatal
sobre 0 gas canalizado, o petrdleo, as telecomunicagdes e eliminaram a discriminagdo contra o capital
estrangeiro, redefinindo o conceito de empresa nacional” (OLIVEIRA, 1996 apud CASTRO; CARVALHO,
2002). OLIVEIRA, G. Brasil real: desafios da pds-estabilizagdo na virada do milénio. Sdo Paulo: Mandarim,
1996.
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estratégia de acdo externa comprometeu a inser¢do madura do Pais no mundo
da globalizacdo, que ndo contou com estratégia alguma. Assim como a década
de 1980 foi chamada de década perdida, a de 1990 ndo passou de uma década
de iluses (CERVO, 2006, p. 26).

Ou seja, faltou um corpo de politicas internas coesas e articuladas com as
transformacfes em andamento que promovessem concretamente o0s interesses brasileiros. O
desenvolvimento ndo sai do horizonte da politica exterior brasileira com o encerramento do
ciclo desenvolvimentista, mas trata-se de uma nova funcionalidade entre politica externa e
interna.

Para Cervo (2002, p. 30), “faltou o cimento de uma estratégia de inser¢do madura no
mundo da interdependéncia global, a dar significado a cada dimensdo do envolvimento
externo”: a integragdo do Cone Sul e da América do Sul, com negociag¢fes simultaneas da
Alca e da Unido Europeia, o privilégio ao multilateralismo e o bilateralismo tradicional. Nesse
sentido, as prioridades de contribuicdo ao ordenamento multilateral e a integracdo do Cone
Sul colheram frutos aquém dos interesses (CERVO, 2002, p. 30). De qualquer maneira, ainda
gue ndo tenha consagrado uma insercao mais ativa e assertiva no ambiente internacional por
essas razfes, 0 governo manteve um moderado controle e avangou menos pelo caminho da
liberalizag&o que os demais paises latino-americanos.

A questdo do desenvolvimento continua pautando 0s posicionamentos externos do
pais, mas uma vez que deixa de ser subsidiada por um projeto de desenvolvimento nacional
coeso perde forca, ndo garante uma margem de barganha mais efetiva ao pais e assim, 0s
resultados passiveis de serem alcangados sdo mais limitados. O que estamos querendo dizer
aqui é que, dependendo da definigdo e implementacéo internas da politica de desenvolvimento
do pais, a articulagdo de suas a¢des e posicionamentos externos com este fim vai ser mais ou
menos funcional. E desta forma, pode garantir uma inser¢do mais qualificada e autbnoma ao
pais, gerando resultados mais proximos aos esperados.

A inflexdo que se deu nos anos 1990 é com a visdao de mundo que vai pautar 0s
posicionamentos do pais. No periodo desenvolvimentista, em especial o periodo que
expusemos aqui do Pragmatismo Responsavel tinha forca uma visdo critica das estruturas de
poder globais e dos instrumentos hegemdnicos de cerceamento do desenvolvimento do Brasil
e, a partir disso, a estratégia de desenvolvimento nacional, bem como, a instrumentalidade da
inser¢do internacional era colocada a este servigo, visando “a superacdo de dependéncias
econdmicas estruturais e a autonomia da seguranca” (CERVO, 2002, p. 6). Diante da crise do

desenvolvimentismo, essa estratégia tradicional é de certa forma responsabilizada pela crise
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do endividamento, pela instabilidade monetaria e pela estagnacdo econdémica dos 1980,
emergindo entre os dirigentes nacionais e 0s grupos dominantes internos o imperativo da
mudanca. A ruptura que se da neste momento é com relagdo ao papel do Estado na condugéo
e no impulso ao desenvolvimento, funcédo esta que passa a ser delegada ao mercado.

Entdo, de certa maneira, esta funcionalidade entre a politica externa do pais atuando no
sentido de auxiliar na promocdo do desenvolvimento nacional, qualificando uma insergéo
mais madura e pragmatica no cenario internacional vai estar diretamente relacionada com a
capacidade do governo em atividade de formular uma estratégia de desenvolvimento coesa e
consistente com as necessidades do pais, 0s interesses internos e as possibilidades

internacionais.

Na busca de um balanco, de uma analise custo/beneficio, sempre dificil,
podemos sugerir que os ganhos da “autonomia pela integragdo”, decorrentes
da adesdo ao mainstream internacional, superariam 0s custos derivados da
“autonomia pela distidncia” se o pais estivesse internamente preparado para
colher os frutos da mudanca. O debilitamento do Estado acabou por minar
essa capacidade. O vigor em algumas negociag¢Ges, como [...] no caso dos
painéis da OMC, levou a resultados favoraveis. A adesdo a normas e regimes
ndo teve como contrapartida uma adequacdo interna que viabilizasse sua
utilizacdo em beneficio préprio, do mesmo modo, nem sempre foi interpretada
de maneira a favorecer a geragdo interna de politicas de desenvolvimento e
politicas industriais (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 57-58).

Ao focar na estabilizacdo da economia como central para a insercdo do pais e para a
atracdo de investimentos, o governo Cardoso acabou deixando a questdo de uma politica para
0 desenvolvimento para um segundo plano e limitando suas possibilidades. Uma maior ou
menor projecdo internacional e uma insercdo mais autbnoma do pais estdo diretamente
relacionadas ao poder de barganha que o pais detém. Este, por sua vez, depende da
capacidade do governo de reduzir suas vulnerabilidades e conquistar um peso relativo no
sistema internacional por meio do desenvolvimento econdmico. Dessa forma, a relacdo entre
uma inser¢do mais assertiva no ambiente internacional, que colha os frutos de sua estratégia
de acdo estd intrinsecamente ligada a capacidade do governo em questdo de trabalhar no
sentido de garantir as duas variaveis supracitadas.

Ainda que os dois mandatos de FHC tenham fortalecido a presenca do Brasil em
algumas das grandes negociagdes internacionais, “diversos foram os constrangimentos
externos e as debilidades internas [...] para que essa presenca ganhasse maior densidade”
(VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003, p. 57). Ou seja, havia uma estratégia de insercao,

mas lhe faltou a contrapartida interna para que essa relacdo adquirisse maior funcionalidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

Enquanto na década de 1970 o cenario internacional estava marcado pelo contexto da
Guerra Fria e internamente a configuracdo politica do regime militar caracterizava o pais, a
politica externa foi formulada nos moldes do que ficou conhecido como o Pragmatismo
Responsavel. Neste momento, a realizacdo da busca por maior autonomia e desenvolvimento
no cenario internacional era pautada numa combinacao do pensamento nacionalista com uma
visdo de mundo cepalina, que dividia o0 mundo entre Centro e Periferia e tracava sua estratégia
de insercdo visando garantir 0s insumos ao projeto de desenvolvimento vislumbrado no
IIPND, por essa razdo diversificando os parceiros comerciais do pais, a0 mesmo tempo em
que se valia de uma distancia qualificada das questdes mais ideoldgicas da Guerra Fria, como
meio de garantir uma inser¢do mais autbnoma. A estratégia do governo Geisel, de abandonar
a ideia das fronteiras ideol6gicas e promover certo distanciamento do centro hegeménico
visava diversificar o relacionamento externo, tendo como objetivo e justificativa atender as
demandas do modelo de desenvolvimento brasileiro, através da diversificacdo de mercados
para os produtos industrializados do pais e conquistar novos fornecedores de energia e
materias-primas.

A autonomia, enquanto meio de ampliacdo das margens de manobra do pais, era
concebida a partir da nocao de atendimento das demandas econdémicas, atuando no sentido de
universalizar as parcerias para além das ja existentes com os paises do mundo ocidental,
buscando restabelecer as relagdes com a China, aproximar-se da Africa, Asia, do Leste
Europeu e da América Latina. O distanciamento vinha ao encontro das demandas da
conjuntura politica do momento e atendia ao consenso formado pelos grupos dominantes em
torno do modelo de desenvolvimento a ser defendido. Os temas e regimes da agenda
internacional que contrariavam esses interesses eram evitados®".

Na década de 1990, as transformacdes na ordem internacional com o Fim da Guerra
Fria, somadas as transformacGes tecnoldgicas e a intensificacdo dos processos de
globalizacdo, transnacionalizacdo e regionalizacdo e a vitéria do projeto neoliberal

#l«Q atributo de distanciamento atendia as demandas da conjuntura politica de entdo, caracterizada pela
manutenc¢do do sistema autoritério e pelo atendimento as elites dominantes. Os temas da agenda internacional e
0s regimes que continham valores conflitantes com essa realidade eram evitados. Esta tatica ndo se aplicava as
divergéncias em termos de interesses econdmicos presentes no ordenamento internacional, jA que o sistema
beneficiava enormemente os paises desenvolvidos em detrimento daqueles em desenvolvimento. Estavam
criadas, portanto, as condi¢cBes para uma acdo internacional onde os objetivos do Brasil se colocariam como
representativos dos interesses das nag¢des que buscavam a supera¢do da condi¢do de subdesenvolvido”
(MARIANO, 2007, p. 46).
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configuram uma nova realidade na qual se dardo as interacdes entre os Estados. Nesse
processo, as transformacdes domeésticas do Brasil, considerando o0 processo de
redemocratizagéo e a crise do modelo de industrializacéo via substituicdo de importagdes véo
operar no sentido de uma redefinicdo estratégica e conceitual também por parte da diplomacia
brasileira, resultando em uma redefinicdo na forma de insercdo do Brasil no mundo
(ARBILLA, 2000).

Nesse sentido, a partir do momento que, internamente, a politica comercial que
pautava 0 modelo de desenvolvimento de industrializacdo via substituicdo de importacdes,
alicercado numa forte relagcdo do Estado como promotor do desenvolvimento comeca a ruir,
as ideias que Ihe sustentavam passam também a ser colocadas em xeque. A capacidade do
Estado na promoc¢édo do desenvolvimento passa a ser questionada, as barreiras a importacédo
passam a figurar como medidas ineficientes para a modernizacdo do parque industrial e como
agravante da crise fiscal do Estado. Assim que, a relacdo entre Estado e empresariado, antes
vista como indutora da modernizacdo, passa a ser vista como um entrave as reformas
necessarias para o objetivo do desenvolvimento. Esse momento marca, entéo, a consolidacéo
entre as classes dominantes da ideia de que a promocdo do desenvolvimento e a superacdo da
crise do modelo anterior se daria por meio de uma maior abertura a competicdo externa, que
funcionaria como um incentivo a modernizagdo do pais.

Essas transformacfes no cenario internacional e nas novas propostas internas védo
repercutir internacionalmente na forma de insercdo do pais, a qual vai gradualmente se
modificando e vai perdendo forca a nogdo de desenvolvimento que se pautava numa insercéo
protecionista e mais fechada do Estado, enfraquecendo a convicgdo de uma visdo de mundo
concebida na tradigdo cepalina de pensamento, que via o livre comércio com efeitos distintos
para 0 Centro e a Periferia do sistema capitalista, agravando o desenvolvimento dos paises
menos desenvolvidos.

O que pudemos perceber € que os principios gerais da politica externa brasileira — a
busca por maior autonomia e desenvolvimento — seguem norteando 0s posicionamentos
externos do pais. Neste sentido, podemos ressaltar o papel que o Mercosul desempenhou na
politica externa do pais no momento. O tipo de integracdo que se estabelece no Mercosul —
um regionalismo do tipo aberto, que funciona como plataforma de inser¢do do pais, mas ndo
significa uma relacdo excludente com outros paises — atua nesse sentido. O componente
autonomia é igualmente mantido uma vez que, ao longo da década, sera sempre mantida a

opcéo de ndo aprofundar institucionalmente o bloco. E igualmente importante para esse fim o
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papel do bloco nas negociacdes do pais com relacdo a Alca e na estratégia que o dialogo com
a Unido Europeia vai representar nesse mesmo sentido.

No entanto, acreditamos que a estratégia de insercdo que vai se ensaiando desde o
governo Collor e ganha corpo e expressao nos governos Cardoso vai apresentar inflexdes com
relacdo ao modelo que era implementado nos anos do Pragmatismo Responsavel. A principal
inflexdo que se da nesse sentido é com relacdo ao componente desenvolvimento®? O
desenvolvimento ndo deixa de fazer parte dos objetivos da politica externa, mas uma vez que,
internamente, o que se tem € uma politica de estabilizacdo e ndo propriamente de
desenvolvimento, essa relagdo fica menos articulada.

Acreditamos que ha uma articulacdo maior entre politica externa e desenvolvimento
guando ha uma politica interna de desenvolvimento bem definida e, assim, a atuacdo externa
do pais adquire uma funcionalidade maior, agregando mais poder ao pais. Nesse sentido,
quando melhor articulada a uma politica interna de desenvolvimento, a insercdo externa do
pais participa desse circulo virtuoso a fim de agregar uma maior margem de poder ao pais,
através de sua contribuicdo ao desenvolvimento nacional. Assim, temos que quanto mais
desenvolvimento, maior o poder de barganha e portanto, maior serd a autonomia de agédo do
pais no cenario internacional.

Essas inflexdes que se d&o na condugdo da politica externa seriam decorrentes de uma
gama de fatores. Um desses elementos é a composi¢do do cenéario internacional e a correlagdo
de forcas e interesses existentes em determinado momento. Mas este fator ndo € determinante,
ainda que condicione de certa maneira as margens de acdo dos paises com menos recursos de
poder. Ao lado deste fator, temos a influéncia do governo em atividade no pais e dos
interesses que este representa, o qual vai influenciar nos contornos gerais da estratégia
concreta da insercao internacional do pais, bem como vai fornecer os elementos materiais que
vao dar respaldo interno a politica externa implementada — isso se concentra principalmente
no papel das politicas de desenvolvimento internas.

O que buscamos ressaltar neste trabalho foi a necessidade de uma abordagem mais
integrada entre politica externa e politica de desenvolvimento interna e de que forma essa

relacdo mais estreita pode representar uma insercao internacional mais qualificada ao pais.

»2<Sobre as questdes relativas ao desenvolvimento, o discurso faz forte mengio a consolidacdo da democracia e
da situagdo da estabilidade econdmica. [...] No entanto, ressaltamos que ainda ndo havia condi¢Bes para a
consolidacdo de um paradigma, visto que os beneficios possiveis desta estratégia atenderiam apenas ao modelo
econdmico caracterizado pela adogdo de diversas politicas entendidas como neoliberais. Mesmo havendo forte
funcionalidade entre a politica externa e a econémica, inexistia um modelo de desenvolvimento amplamente
apoiado e com capacidade real de promover um crescimento sustentavel, diferentemente das situagdes anteriores
gue garantiram a consolidacdo dos paradigmas dominantes. Podemos dizer que essa situa¢do perdura até os dias
de hoje” (MARIANO, 2007, p. 53).
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Ao longo de nosso estudo, o proprio rumo que a abertura econémica implementada na
década de 1990 e a crenca no mercado e na livre concorréncia como positivos para a
modernizagdo do pais vai ter no final da década, caracterizando um cenério de crescente
descontentamento com os resultados obtidos e uma tentativa de mudancas pontuais ensaiadas
no final do mandato de FHC nos fornecem elementos que comprovam a falta de efetividade
do que se teve por politica de desenvolvimento no periodo.

O fato de ndo ter se consubstanciado, com a faléncia do modelo de desenvolvimento
por substituicdo de importacGes, uma nova politica de desenvolvimento no pais, além de uma
politica de estabilizacdo, vai qualificar a insercdo externa do pais no periodo. Acreditamos
que a falta de uma nova politica de desenvolvimento interna bem articulada e que dialogasse
com as transformacbes no cenario internacional de uma forma mais bem preparada
internamente, vai enfraquecer essa funcionalidade de uma insercdo internacional mais
competitiva do pais. Ficando a relagdo entre politica externa e desenvolvimento mais fluida
no periodo.

O que se assiste, entdo, a partir da década de 1990, é uma politica externa que segue se
posicionando de modo a defender uma insercdo mais autbnoma do pais no mundo, e que lhe
assegure maiores condicOes para o desenvolvimento, mas dadas as transformagdes internas e a
auséncia de uma politica efetiva de desenvolvimento nacional, que articule os interesses
internos e uma gama de politicas que os promova, essa relacdo se mostra menos funcional na
efetiva promocdo de resultados que impliguem num aumento das condi¢bes de
desenvolvimento do pais e de uma relacdo articulada entre: acdo externa, desenvolvimento

nacional e aumento da margem de manobra e do poder de barganha do pais.
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