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SUMARIO

ecorrida uma década do fim da Guerra Fria e sob o impacto do avan¢o simultaneo da
___ globalizagdo, acompanhada de fragmentacOes de natureza religiosa, étnica e nacionalista,
terd sabido o Brasil ajustar sua visao do mundo e, por extensdo, a concepg¢do do seu papel
dentro dele, ao novo contexto das rela¢Ges internacionais?

Para responder a essa questdo, foi realizada uma pesquisa com 149 personalidades que
formam a “comunidade brasileira de politica externa”, abrangendo autoridades governamentais,
congressistas, empresarios, representantes de grupos de interesse, lideres de organizacdes nao-
governamentais, académicos e jornalistas. Na primeira etapa, qualitativa, realizada entre o
final de 2000 e marco de 2001, foram entrevistadas 51 pessoas. Entre margo e agosto do
mesmo ano, responderam ao questionario 101 pessoas, trés das quais ja haviam sido
entrevistadas na primeira fase. Realizada sob o patrocinio do Centro Brasileiro de Relac6es
Internacionais (CEBRI), a pesquisa tem dois objetivos principais: identificar as prioridades da
agenda internacional do Brasil e avaliar a representacdo de interesses da sociedade brasileira
na formacdo da politica externa.

O BRASIL E O SISTEMA INTERNACIONAL

Uma sintese das principais conclusdes do estudo aponta, inicialmente, a aspiracdo de
transformar o Brasil em um ator global, com influéncia no sistema internacional. Praticamente
a totalidade dos entrevistados (99%) declara que o pais deve envolver-se mais e participar
ativamente de questfes internacionais, exercendo uma lideranga compativel com seu imenso
territorio e alicercada sobre sua sofisticada tradi¢do diplomatica.

Essa aspiracdo é respaldada pela percepcdo majoritaria (74%) de que o Brasil desempenha
hoje um papel internacional mais importante do que dez anos atras, e pela expectativa quase
unanime (88%) de que vird a desempenhar papel ainda mais importante dez anos a frente. O
Brasil aparece junto a trés paises percebidos como poténcias emergentes na préxima década:
a China, segundo consenso de 96% das respostas, a india (73%) e a Alemanha (64%). E
sensivelmente menor o ndmero de entrevistados que prevé um papel internacional mais
importante no futuro para os Estados Unidos (49%), a Russia (48%), a Africa do Sul (39%) e o
Japdao (29%).

No tocante a globalizacdo, a abertura da economia é considerada boa por 67% dos
entrevistados e ruim por 23%, indicando que persiste a antinomia entre fortalecer o mercado
interno e abrir a economia a competicdo internacional como op¢des de inser¢do na economia
mundial. S&o de duas ordens os obstaculos percebidos a integracdo comercial do pais: 0s
domeésticos, que reduzem a competitividade sistémica da economia, como o sistema tributério,
as deficiéncias da infra-estrutura e o custo elevado dos investimentos; e os externos, destacando-
se 0 protecionismo dos paises desenvolvidos, que penaliza as exportagdes brasileiras. A maioria



(82%) acredita que s6 uma postura mais agressiva pode assegurar 0 acesso dos nossos produtos
aos mercados daqueles paises.

PRIORIDADES DA AGENDA INTERNACIONAL

No jogo das aliangas externas, a quase totalidade dos entrevistados afirma que os Estados
Unidos e a Argentina sdo vitais para os interesses do Brasil (99% e 96%, respectivamente). A
China é a terceira prioridade geopolitica do pais (82%), acompanhada por outros paises da
Asia, como o Japo (62%) e a India (51%). Na Unifo Européia, destacam-se a Alemanha
(76%), a Franca (67%), a Espanha (62%) e a Inglaterra (59%). Na América do Norte, 0 México
(59%) e, na Ameérica do Sul, a Coldmbia (61%) e a Bolivia (57%), além da Argentina. Entre as
nacgdes que ndo sao consideradas vitais para os interesses do Brasil estdo a Russia, citada por
apenas 30% dos entrevistados, e os paises da Africa e do Oriente Médio.

Das quinze ameacas submetidas a apreciacdo dos integrantes da comunidade brasileira
de politica externa, trés foram consideradas criticas pela maioria: o protecionismo comercial
dos paises ricos (75%), a desigualdade econdmica e tecnoldgica entre as nacBes (64%) e o
tréfico internacional de drogas (52%). A essas ameacas pode-se acrescentar a internacionalizacao
da Amazonia, citada por 49% dos entrevistados. Outras, como o0 aquecimento global do planeta,
0 aumento de paises com armas nucleares, o conflito entre a guerrilha e o governo na Colémbia
e o terrorismo internacional sdo consideradas ameacas importantes, mas ndo criticas, aos
interesses vitais do Brasil.

A politica comercial, a consolidacdo de um espaco econémico e politico integrado na
América do Sul, com a lideranca regional do pais, e as negociacdes multilaterais de comércio
formam o cerne da agenda internacional do Brasil. Com efeito, os objetivos de politica externa
considerados de “extrema importancia” pela maioria dos entrevistados sdo a promocéo do
comércio exterior e a reducédo do déficit comercial do pais (73%), a salvaguarda da democracia
na América do Sul (67%), o fortalecimento do Mercosul (64%), o fortalecimento da lideranca
regional do Brasil (63%), 0 apoio a uma nova rodada de negocia¢Bes comerciais no ambito da
Organizacdo Mundial do Comeércio (55%) e a integracdo energética e viaria com 0s paises da
América do Sul (53%). Apenas uma minoria, que varia de pouco menos da metade a pouco
mais de um décimo dos entrevistados, atribui extrema importancia aos demais objetivos de
politica externa submetidos & sua apreciagéo.

ECONOMIA INTERNACIONAL

Na esfera da economia internacional, as prioridades sdo as negociacdes multilaterais de
comeércio na OMC e a consolidagdo do Mercosul, cuja existéncia a quase totalidade dos
entrevistados (91%) julga ser benéfica para o Brasil. Mas existem divergéncias quanto a sua



evolucdo. A maioria deles (52%) avalia que a prioridade é a ampliagdo do Mercosul, com a
consolidacdo de uma area de livre comércio da América do Sul, contra 28% que preferem
aprofunda-lo na sua configuracdo atual. H& uma divisdo mais equilibrada de opinies quanto
ao formato que o acordo deve tomar. A maioria (52%) apoia sua transformacdo em mercado
comum, com instituicdes supra-nacionais, nos moldes da Unido Européia, ao passo que 43%

optam por fortalecé-lo como unido aduaneira. Apenas uma minoria (4%) deseja que o Mercosul
volte a ser uma simples area de livre comércio.

Quanto ao protecionismo, a prévia eliminacao de barreiras ndo-tarifarias e subsidios que
impedem o acesso de nossas exportagdes aos mercados do Norte é considerada condicao
indispensavel para as negociacdes da ALCA e do acordo de livre comércio com a Unido
Européia. No caso da primeira, 61% dos entrevistados defendem esta exigéncia, e em relacdo
a Ultima, este contingente chega a 66%. Vale mencionar também que a maioria (72%) esta
segura de que o Brasil necessita do Mercosul para aumentar seu poder de barganha nessas
negociacoes.

SEGURANCA E POLITICA INTERNACIONAL

Uma prioridade central da politica externa brasileira € uma abordagem multilateral que
enfatize agOes coletivas por meio de instituicdes internacionais como a ONU. Essa prioridade
manifesta-se no apoio majoritario dos entrevistados (88%) ao envio de tropas para operagdes
de paz e a reivindicagdo, por 76% deles, de um assento permanente para o Brasil no Conselho
de Seguranca das Nagdes Unidas.

A aspiracdo de participar das decisdes relativas a seguranca internacional ndo se traduz,
no entanto, em medidas concretas de capacitacao da forca militar brasileira para o desempenho
dessas novas missdes. Das sete medidas propostas para a reestruturacdo das Forcas Armadas,
a preparacdo de pessoal para missdes no exterior € considerada muito ou extremamente
importante por apenas 49% dos entrevistados. As medidas consideradas prioritarias sdo a
capacitacdo intelectual e a habilitacdo profissional da forca militar (93%), a integracdo das
estratégias do Exército, Marinha e Aerondutica sob o comando do Ministério da Defesa (88%)
e a modernizacdo tecnoldgica das Forcas Armadas (82%).

No plano da politica internacional, os novos “temas globais”, que envolvem quest6es de
carater transnacional e que demandam, por isso, a coordenacdo de esfor¢os cooperativos
entre paises, ocupam posi¢do de importancia na agenda. A desigualdade mundial de poder e
riqueza leva a maioria dos entrevistados (80%) a apoiar a concessdo de ajuda econdmica a
paises mais pobres, embora exista também uma clara preferéncia pelos paises com os quais
temos vinculos de histéria ou de lingua (44%) ou que S&0 NOSSOS parceiros comerciais (29%).
No tocante a questdo ambiental, a maioria (81%) acredita que a limitacdo das emissGes de
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gases causadores do efeito estufa deve ser cumprida por todos os paises, e ndo apenas pelos
desenvolvidos. De forma similar, 74% concordam que os paises devem atuar sob coordenacdo
internacional nas acdes de protecdo ao meio ambiente. Embora a maioria dos entrevistados
(58%) tema que a inclusdo de clausulas trabalhistas e ambientais em acordos comerciais possa
redundar em medida protecionista, outros 31% concordam com a exigéncia como forma de
promover a protecdo ao meio ambiente e o respeito pelos direitos sociais nos paises em
desenvolvimento.

POLITICA EXTERNA E REPRESENTACAO DE INTERESSES

A politica externa do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso é avaliada
como “Otima ou boa” pela maioria dos entrevistados (62%), enquanto cerca de um terco (26%)
a classifica como “regular” e uma minoria (12%) a condena como “ruim ou péssima”. Entretanto,
0s entrevistados estimam ser inadequada a representacao de interesses domésticos na formacao
da politica externa. A maioria dos entrevistados (57%) afirma que o Itamaraty d& muita atencdo
apenas as opinides de outros ministérios do governo federal. Menos da metade acredita que
ele dé amesma atencao ao Congresso Nacional (30%) e a opinido publica (28%), aos formadores
de opinido nos meios de comunicacao (46%) e em universidades e centros de estudo (14%) ou
a grupos sociais organizados, como as associacdes empresariais (49%), organizacGes nao-
governamentais (18%) e sindicatos de trabalhadores (6%).

Por paradoxal que pareca, a percepg¢do de que as opinides e interesses da sociedade civil
sdo insuficientemente representados ndo se traduz em consenso quanto a participacdo do
Congresso nas decisdes de politica externa. Embora a metade da comunidade brasileira de
politica externa (54%) defenda que essas decisdes devem ser previamente negociadas com o
Congresso, a outra metade (46%) acredita que a politica externa deve ser, como é hoje, atribuicdo
exclusiva do Executivo, cabendo ao Congresso apenas ratificar as decisdes tomadas.

E este o painel geral dos consensos e principais divergéncias sobre a politica externa
brasileira ao qual este estudo permitiu chegar.
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INTRODUCAO

objeto deste estudo é a agenda internacional do Brasil, tal como a véem as principais
personalidades que integram a comunidade brasileira de politica externa.

A expressdo “comunidade brasileira de politica externa” designa o universo constituido
por pessoas que participam do processo decisério e/ou contribuem de maneira relevante para
a formacdo da opinido no tocante as relagdes internacionais do pais. Compreende, portanto,
autoridades governamentais, congressistas, representantes de grupos de interesse, lideres de
organizagGes nao-governamentais, pesquisadores académicos, jornalistas e empresarios com
atuacdo na esfera internacional.

A “agenda” € aqui designada pelas questdes atinentes a nossas relag@es internacionais
que a referida comunidade considera importantes. Naturalmente, esta agenda € dinamica,
pois questdes novas continuamente se configuram e ganham relevo, enquanto outras perdem
importancia relativa. Mas esse carater mutavel nao a transforma em mero relato conjuntural.
Parte da agenda sera sempre formada por objetivos abrangentes e duradouros, que se podem
legitimamente designar como interesses nacionais.

Qualquer que seja o pais, a “comunidade de politica externa” ndo é uma entidade
socialmente homogénea. E um grupo diversificado, constituido por pessoas que no
necessariamente se conhecem ou mantém relac@es regulares entre si, e entre as quais existe
amplo potencial de divergéncia, seja no tocante a interesses especificos, seja no nivel mais
abrangente de suas visdes do mundo. E, porém, razoavel presumir, e ndo poucas pesquisas
sobre 0 assunto documentam isso, que tais “comunidades” mostram-se bastante convergentes
no que diz respeito as premissas e aos critérios de avaliacdo utilizados para atribuir prioridades
e definir diretrizes estratégicas de politica externa.

Sejam seus membros titulares de fungdes publicas ou interlocutores extra-governamentais,
e seja devido a caracteristicas de sua formacao intelectual, a matéria-prima com a qual trabalham
ou aos foros nos quais debatem suas idéias, o fato é que desenvolvem entre si notavel
homogeneidade. Neste sentido, as ideias e avaliagdes da “comunidade de politica externa”
delimitam o discurso politico visto como legitimo, fixam o molde dentro do qual se formam as
percepcdes de outros segmentos sociais e da opinido publica e assim influenciam, direta e
indiretamente, o curso das decisdes de politica externa. Para bem entender, portanto, sua
formacdo, mister se faz conhecer as percepc¢oes, aspiragdes, preferéncias e recomendacdes
dessa “comunidade”. A partir desta Otica foi realizado o presente estudo a respeito da agenda
internacional do Brasil.!

1 A metodologia da pesquisa estd detalhada no Apéndice 1.



DESAFIOS E OPORTUNIDADES

Transcorridos mais de dez anos da queda do muro de Berlim, ndo ha duvida de que
efetivamente se dissolveu aquele padrdo de polarizagbes Leste-Oeste, condicionador das
relagBes internacionais por mais de cinglienta anos durante o século XX. Nesse curto periodo
que se pode chamar de p6s-Guerra Fria, acelerou-se notavelmente o processo de globalizacao,
com repercussdes profundas sobre a estrutura do sistema internacional. Nao apenas de maneira
direta, no ambito das ideologias e dos alinhamentos politicos e militares, mas também de
maneira indireta, por meio de inovacdes tecnoldgicas e mudangas econémicas, a globalizacdo
configurou-se como um abrangente e acelerado processo de transformacdo. A explosdo das
telecomunicagbes em escala mundial e o vertiginoso desenvolvimento da tecnologia da
informacdo a ela associado sdo testemunhos eloqiientes dessas grandes mudancas. Como
também o sdo a intensificacdo dos fluxos financeiros, a reorganizacdo da estrutura produtiva
mundial, a criacdo da OMC, o surgimento de novos arranjos regionais de comércio como o
NAFTA, o Mercosul e a APEC, e a expansdo da Unido Européia em direcdo aos paises do
Leste, com a consequente transformacdo da OTAN, da qual alguns deles passaram a fazer
parte.

Mas a globalizacdo econ6mica e tecnol6gica tem como contraponto o ndo menos
explosivo fracionamento de muitas sociedades nacionais segundo linhas étnicas, religiosas ou
linguisticas. Configuram-se, assim, duas logicas globais em franca competigdo, uma reforcando
e a outra erodindo o prospecto de uma sociedade planetéria relativamente homogénea.
Enquanto a globalizacdo amplia e adensa relacdes econdmicas, culturais e politicas, diluindo
fronteiras territoriais, a fragmentacao, no sentido contrario, aumenta enormemente certas
distancias existentes entre grupos e nac¢des. Sangrentos conflitos como os ocorridos na Ruanda,
na Bosnhia, no Kosovo e na Chechénia, entre outros, mostram que o entendimento tradicional
de seguranca internacional, fundado na protecdo contra ameacas de carater militar e no
resguardo das fronteiras, perdeu grande parte de seu sentido. Hoje faz-se necessaria uma
conceituacdo mais voltada para enfrentamentos no &mbito doméstico, muitas vezes relacionados
ao combate de redes transnacionais de terrorismo, contrabando de armas e tréfico de drogas.

Outros aspectos negativos da globalizagdo sdo o aumento do risco de proliferacdo de
armas nucleares, quimicas e biologicas, as mudancas climaticas provocadas pelo efeito estufa,
a propagacao de epidemias globais como a Aids, 0 aumento da desigualdade econémica entre
as nacdes e as enormes levas de imigrantes e refugiados que se tém formado na esteira de
guerras ou tocadas por situagdes de miseria ou violacfes de direitos humanos. Da mesma
forma, no d&mbito da economia internacional, a visdo da globalizagdo como fenébmeno néo
apenas altamente positivo, mas também irreversivel, cedeu lugar a visdes mais pessimistas,
que ganharam corpo em conseqiiéncia das crises financeiras da Asia, em 1997, e da Rssia,
em 1998. O desencanto com a onda de liberalizacdo do comércio mundial encontrou expressao



violenta nas manifestacfes anti-globalizacdo de Seattle e Génova. Também recrudesceu, de
maneira acentuada, o protecionismo dos paises mais ricos, que tém recorrido a barreiras nao-
tarifarias, a concessdo indiscriminada de subsidios e & aplicacao unilateral de san¢des comerciais.

Como seria de se esperar, esse conjunto de a¢bes protecionistas tem contribuido para o aumento
dos contenciosos econdmicos e da politizagcdo do intercambio comercial entre nacdes.

A AGENDA INTERNACIONAL E A POLITICA INTERNA

O Brasil ndo ficou imune a essas transformac6es. Deixando para tras a tradicional defesa
de uma idéia de soberania fundada no isolamento, o pais passou a desempenhar papel de
crescente importancia em foros internacionais, com destacada atuagdo no tocante a questdes
multilaterais, como direitos humanos e protecdo do meio ambiente. A nova estratégia de
insercdo internacional baseada na liberalizagcdo de seu intercambio comercial proporcionou-
Ihe maior credibilidade junto a comunidade de nagdes.

A reorientacdo iniciada ha cerca de dez anos materializa-se, hoje, numa extensa pauta de
negociacdes. Desde a abertura da economia a competicdo internacional e da criacdo do
Mercosul, em 1991, aos grandes temas atuais, como a formacao da ALCA, o acordo entre o
Mercosul e a Unido Européia e a nova rodada de negociacdes comerciais na OMC, essa
notavel mudanca de postura trouxe beneficios ao pais, mas colocou-o também diante de novos
desafios. Nosso acesso aos mercados mundiais acha-se limitado por barreiras e contenciosos
diversos, ndo apenas por fatores propriamente econdmicos. A desvaloriza¢do do Real, efetivada
em janeiro de 1999, acirrou atritos comerciais no ambito do Mercosul, colocando em risco o
futuro da unido aduaneira. Aléem dessas questfes pertencentes a esfera comercial, ameagas
como o narcotrafico, o crime organizado e a degradacdo ambiental ganharam abrangéncia
regional e até global, evidenciando de maneira dramatica a insuficiéncia de esforgos nacionais
ou bilaterais de contencdo e controle.

Globalizacdo de um lado e fragmentacdo do outro sdo, portanto, as duas faces desse
mundo mais complexo ao qual o Brasil trata de se adaptar, para isso reorientando e
reexaminando profundamente as premissas de sua politica externa. Na intersec¢do desses
dois processos simultdneos configuram-se 0s novos condicionamentos a que estard sujeita a
nossa agdo internacional, a ser pautada por uma articulagdo cada vez mais forte entre as
esferas exterior e doméstica. Quanto mais ampla a insercdo econémica e politica do pais na
ordem internacional, mais se tenderda a diluir a distin¢do que até ha pouco prevalecia entre sua
politica externa e seu sistema politico doméstico.

O amplo recurso do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso a “diplomacia
presidencial”, ao lado de eventos marcantes como o embargo canadense a importacdo de
carne bovina brasileira, estimularam o debate sobre a inser¢cdo do Brasil nessa nova ordem
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politica e econdmica globalizada. Antes limitadas a um circulo especializado, questdes como
a extensdo e a intensidade desejaveis para 0 nosso envolvimento externo passaram a despertar
o interesse dos formadores de opinido e de numerosas organizagdes que se sentem convocadas
a participar do debate sobre a globalizacao. E ndo se trata apenas de debate, em abstrato, pois
as mudangas em curso tendem efetivamente a gerar ganhos e perdas para diferentes grupos.
Intensifica-se, dessa forma, a pressao de interesses domésticos em torno do processo de decisdo
sobre questdes externas, desde a fase da formulacdo até a da execucdo, tratando cada grupo
de moldar a politica externa segundo seus interesses, em termos imediatos e ao longo do
tempo.

O processo de mudanga aqui referenciado apenas se inicia, e com certeza ndo sera suave.
A medida que os impactos potenciais dessa nova estratégia de politica externa, antes percebidos
apenas como domeésticos, passam a atingir diretamente os interesses dos diferentes grupos
sociais, pressupostos hd muito prevalecentes entre os formadores dessa politica comecam a
ser postos em questdo. Desse modo, torna-se especialmente problematico associar sua préatica
eficaz ao seu isolamento em relacdo a pressfes particularistas dos grupos afetados.

Moldada cada vez mais por desafios que se configuram no bojo da globalizacdo, a nova
agenda internacional do pais é causa e consequéncia de uma perceptivel alteracdo na definicédo
dos interesses em jogo, bem como na composicdo e na forma de atuacdo dos grupos sociais
afetados. Ha, no cerne desse processo de mudanga, crescente interligacdo das esferas externa
e interna. Baseado em entrevistas com representantes do que acima designou-se “comunidade
brasileira de politica externa”, o presente estudo busca entender como essas duas esferas
interagem e determinam-se mutuamente.



O BRASIL E 0 SISTEMA INTERNACIONAL

or qualquer angulo que se aborde o tema, constata-se que a aspiracao de tornar o Brasil
____ um ator relevante na politica regional e mundial € amplamente compartilhada pela
comunidade brasileira de politica externa. O que da argumento a esse anseio € o sentimento
de identidade nacional, construido a partir da idéia de um pais de dimensdes continentais,
empenhado em promover seu desenvolvimento econdmico e em consolidar uma posicao de
lideranca e de cooperacédo regional na América do Sul.

Esta expectativa de lideranga esta associada também a percepcao de uma ordem mundial
dicotbmica, unipolar em termos estratégicos, em virtude do incontestavel poderio militar dos
Estados Unidos, porém multipolar do ponto de vista econdmico, com varias for¢cas concorrentes
disputando no mercado globalizado. Ciente da necessidade de escala para competir nesse
ambiente, o Brasil despertou cedo para a importancia de formar blocos comerciais como o
Mercosul, visando consolidar um espago de competicdo econdmica e fortalecer sua posigéo
nas negocia¢Oes multilaterais e regionais de comércio. A questdo da participacéo e lideranca
do Brasil em uma esfera internacional mais ampla é o primeiro topico deste capitulo.

Se hoje é consenso que o pais deve projetar-se cada vez mais na cena internacional, as
visdes divergem guando o tema em foco é o de sua inser¢do na economia mundial. A previsao
de que o Brasil deve ocupar posi¢cdo mais destacada no quadro mundial juntamente com
outros paises de dimensdes continentais, contrapondo um elemento de natureza geopolitica a
questdes relacionadas aos processos de integracdo econdmica, € objeto do topico intitulado a
futura geometria do poder. O tdpico seguinte € a ameaca do protecionismo dos paises
desenvolvidos e a necessidade de uma atuacdo mais agressiva do Brasil na defesa de seus
interesses comerciais. O consenso que existe a respeito dessa questdo ndo se estende as
estratégias de inser¢cdo mundial e suas implicacGes quanto ao grau adequado de abertura da
economia. Persiste a oposi¢do entre um modelo de desenvolvimento de fora para dentro, que
preconiza a progressiva abertura da economia a competicdo e as demandas dos mercados
mundiais, e outro de dentro para fora, com o0 aumento da produgéo nacional abrindo caminho
para as exportacdes. Tal discordancia repercute sobre outras prioridades da agenda
internacional, configurando duas grandes orientagdes alternativas de politica externa.

PARTICIPACAO E LIDERANCA

A percepcédo que o Brasil tem de si mesmo, de suas necessidades e potencialidades em
relacdo a outros paises, ou seja, de sua identidade como nacéo, forma o substrato conceitual
de sua projecdo no cenario externo, pautada principalmente no desejo de exercer um papel
protagénico. Um territorio de proporcdes continentais, com dez vizinhos contiguos, grande
populacdo, uma economia diversificada e notavel uniformidade cultural e linguistica sdo os
diferenciais que conformam este sentimento de identidade, bem como essa expectativa de
lideranca. Nas palavras de um lider associativo:



“Por seu tamanho fisico e populacional, o Brasil tem uma lideranca natural, despertando até um
certo receio entre nossos vizinhos. Ele ndo pode fugir de desempenhar seu papel internacional”.

E precisamente por ter um passado tdo repleto de pretensdes de grandeza quanto de
oportunidades perdidas, pondera um ministro de Estado, que a aspiracao brasileira de lideranca
nao pode estar dissociada dos objetivos domésticos ou das tendéncias que prevalecem no mundo:

“A capacidade de definir uma agenda internacional deriva da capacidade de equacionar problemas
domésticos. Para isso, auto-estima e sentimento de identidade s&o elementos cruciais. Além disso,
para 0 pais se projetar e defender seus interesses nacionais, precisa entender o mundo em que vive. O
mundo €é desigual, mas ndo se pode ter uma postura de inferioridade, a idéia de que somos perdedores
por antecipagdo, de que perderemos se negociarmos. O mundo ndo esta parado a espera do Brasil”.

Ha quem acredite que o Brasil, por suas dimensdes e complexidade, deve transcender a
area de influéncia de seu entorno imediato e assumir posic¢do de lideranga junto aos paises em
desenvolvimento. Segundo a proposta de um especialista em rela¢6es internacionais:

“A prioridade é definir uma verdadeira politica externa de cooperagdo sul-sul. Ha uma expectativa

enorme no ex-Terceiro Mundo quanto ao Brasil, pois esperam de nos uma alternativa. Ainda nédo
assumimos o fato de que somos uma poténcia no sul. O Brasil ¢ muito mais palpével para outros
paises do que poténcias como a China. Ele pode defender causas que ajudem o mundo a se tornar
mais cosmopolita. Nos pertencemos ao sul e aqui devemos crescer”.

Longe de representar uma posi¢éo isolada, a aspiracéo de lideranca reflete, portanto, um
consenso entre os entrevistados. Nada mais elogliente a esse respeito do que a unanimidade
em favor de uma atuacao internacional mais ativa. Pelos dados da pesquisa, 99% dos
entrevistados acreditam que “o Brasil deve envolver-se mais e participar ativamente de questfes
internacionais”, contra apenas 1% para quem o pais deve “manter-se a distancia dos problemas
mundiais”. “Ja estamos desempenhando o papel de poténcia regional”, anota um dirigente
governamental. “S6 precisamos de uma estratégia para exercer uma lideranca mais ampla”.

Importante por revelar a inexisténcia de apoio a uma posicdo isolacionista, esse resultado
é corroborado pelas respostas a duas outras questdes. A primeira indaga quao mais importante
é o papel que o Brasil desempenha hoje no cenario internacional em comparagdo com o que
desempenhava dez anos atras. Sete em cada dez entrevistados (74%) avaliam que esse papel é
mais importante hoje. Obtém-se 0 mesmo padrao de respostas quando o foco da questdo é
deslocado para os proximos dez anos. Como se vé no quadro seguinte, ha uma expectativa
quase undnime (88%) de que o Brasil venha a ter uma presenca internacional ainda mais
importante no futuro.

Nao ha, todavia, uma uniformidade de pontos de vista sobre como compatibilizar as
tendéncias do mundo atual, em que forgas globalizantes coexistem com imensas assimetrias
de poder, e a aspiracdo do Brasil de projetar-se internacionalmente. Embora tenha interesses
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globais, sua lideranca limita-se hoje a esfera regional. Além disso, o contraste entre a ambicdo
de exercer maior influéncia e sua condi¢cdo de poténcia de porte médio, situada na area de
influéncia de uma superpoténcia, os Estados Unidos, cria para muitos a impressao de
ambivaléncia das posicdes brasileiras. Por um lado, o Brasil demonstra aguda sensibilidade a
consideracBes de soberania e independéncia, buscando explorar solugdes proprias para 0s
problemas com que se defronta. Por outro lado, sua atuacdo externa tende a se pautar por
posturas consideradas excessivamente defensivas e cautelosas. Na percepcao de um jornalista:

“O Brasil tem uma lideranca envergonhada. Essa histdria de que ndo pode explicitar sua lideranca
no mundo é um disparate. J& ndo se faz mais politica principista como no passado, 0 que nos
transforma em atores reais num mundo real”.

O Brasil, acrescenta um lider empresarial, ndo estd acostumado a afirmar-se frente a
outras forcas mundiais. Seu relativo isolamento em uma regido que tem permanecido a margem
das principais linhas de conflito da politica mundial o fez acomodar-se em vez de projetar seus
interesses. Em suas palavras:

“Para onde vamos nds, um dos poucos paises de dimensdes continentais? O Brasil tem potencial
mas nao tem visdo hegemonica, gana ou perseveranca. Tinha tudo para ser uma poténcia mundial,
mas perdeu-se na histéria. No mundo, ninguém cede espaco para ninguém. Quem quiser ser
desenvolvido, que trate de brigar pelo seu espago”.



Duas grandes estratégias para a inser¢do mundial do pais emergem dos depoimentos
obtidos junto a comunidade brasileira de politica externa. A primeira estratégia, que
corresponde a opinido da maioria dos entrevistados, ratifica 0s pressupostos e diretrizes da
atual politica externa. Na ultima década, o esforco para ajustar as prioridades do Brasil as
transformacdes mundiais resultou na definicdo de uma politica externa calcada na premissa
de que o acesso aos beneficios da globalizacdo exigem do pais uma postura de coeréncia e
confiabilidade, com reformas internas tendentes a promover a economia de mercado e a
concorréncia internacional. A estimativa realista dos recursos de que o pais dispde para sua
projecdo internacional fortalece o compromisso com mecanismos multilaterais que possam
refrear condutas unilaterais no cenario mundial. A autonomia, nesta visdo do sistema
internacional, deriva da capacidade de cooperar para a criagdo de normas e instituicdes que

nivelem o campo de jogo e imponham limites a predominéncia de interesses na relagdo entre
paises desiguais quanto ao poder e influéncia de que dispdem.

Ajustar-se as exigéncias do quadro internacional, tornar-se um pais confiavel e cooperativo
e, portanto, apto a atrair fluxos de investimento que o ajudem a lancar-se numa trajetoria de
crescimento acelerado, eis a estratégia de insercdo brasileira, cuja descri¢do sucinta é feita por
um empresario:

“O Brasil precisa ser considerado um pais de Primeiro Mundo, o que Ihe permitird, pelo seu
tamanho, participar nos principais foros decisorios mundiais nos préximos cinco ou dez anos. Nao
é possivel ser considerado sério em areas diplomaticas subsidiarias sem ser sério no plano econdmico.
Nesse sentido, o interno domina o externo, pois s é possivel sermos reconhecidos pelo mundo
desenvolvido se nos tornarmos um pais com um ambiente regulatorio aceitavel, operando com base
no respeito aos contratos”.

A integracdo a nova realidade internacional amplia e enriquece a agenda externa do
pais, vinculando-a mais estreitamente a agenda domeéstica e fazendo do esforco liberalizante o
elemento central de ambas. Esta idéia encontra respaldo na constatacdo, feita pelo mesmo
empresario, de que, no Brasil de hoje, as duas agendas tendem a convergir:

“Fazer 0 exercicio doméstico correto ndo exige “trade offs” com os objetivos internacionais, pois
hoje ambos coincidem. Essa é uma situacdo privilegiada que os Estados Unidos, por exemplo, ndo
tiveram ao consolidar sua presenca internacional, a qual esteve quase sempre em conflito com a
agenda doméstica”.

Em consonancia com o sistema de regras multilaterais, e em complemento a ele, iniciativas
de integracdo econémica de ambito mais restrito, como o Mercosul, surgem para facilitar a
transicdo ao multilateralismo, dentro de uma visdo de regionalismo aberto. Como observa um
diplomata:

“As questdes comerciais sdo a prioridade da nossa agenda internacional. O Brasil pode estabilizar
sua economia, mas ndo pode crescer sem exportar, sem se integrar ao mercado mundial. Nao serdo



subsidios ou protecdo que nos fardo crescer. Comecamos a nos integrar no Cone Sul, até por

motivos politicos, mas como “comerciante global” de porte médio temos que disputar o mercado
mundial. Com a liberalizagdo, o Brasil foi integrado de forma competitiva no sistema internacional”.

O Brasil participa hoje de multiplas negociacGes, desde o lancamento de uma nova
rodada na OMC até a criacdo de zonas de livre comércio que integrem o Mercosul a
Comunidade Andina, a ALCA e a Unido Européia. O cerne da estratégia brasileira é
contrabalancar esforcos multilaterais e iniciativas regionais, jogando, ao mesmo tempo, nos
varios tabuleiros onde se delibera sobre nossos interesses. Através dos primeiros, busca-se
fixar disciplinas internacionais mais equanimes, compensando o limitado poder de barganha
do pais frente as exigéncias de parceiros mais fortes. “Devemos lutar em todas as frentes ao mesmo
tempo”, resume um alto gestor governamental.

Os criticos dessa estratégia refletem sobre 0 mesmo quadro. Mas véem-no com olhos
diferentes e sustentam que a inser¢do mundial do Brasil exige, em primeiro lugar, a capacidade
de articular um projeto nacional voltado para a superacdo de desequilibrios internos.
Preconizando politicas ativas de desenvolvimento, tal projeto ndo coincide com a agenda de
liberalizagdo comercial em muitos pontos, embora a ela ndo se oponha em outros. Criar um
consenso interno ao redor de uma estratégia de insercdo ativa no cendrio internacional,
buscando compor-se com paises que tém interesses similares e se disponham a resistir as
imposi¢des das poténcias dominantes, constitui o fulcro desta segunda perspectiva e a substancia
da oposicdo entre as duas visdes. Esses principios denunciam a urgéncia da redefini¢cdo do
papel internacional do pais, como resume um especialista em relagdes internacionais:

“Sem uma mudanca de modelo, ndo teremos uma politica externa consistente. Os impasses da
politica externa dependem da capacidade de um pais formular um projeto interno de
desenvolvimento. Precisamos nos centrar no mercado interno, com forte capacidade de irradiagéo
para todo o sistema produtivo. Para isso, teremos que fazer uma politica de rendas e reforma
agraria. Nao significa uma solugdo autarquica, pois atraira investimentos e dara escala e, portanto,
competitividade internacional a varios setores da economia brasileira. Precisamos de um novo
projeto de desenvolvimento para o pais, com uma politica externa ndo mais defensiva, mas ativa”.

Segundo esta perspectiva, para sua inser¢do externa, o pais deveria definir um projeto
autbnomo, voltado para a promog¢do do desenvolvimento e de iniciativas de politica
internacional complementares que transcendam a esfera comercial. Essa é a opinido de um
empresario experiente em questdes de comércio exterior:

“Precisamos ter definicdes claras sobre nossas estratégias de insercdo no quadro de politica
internacional, na globalizacdo e na esfera ideoldgica. Hoje, estamos a reboque de uma agenda
meramente econdmica. Somos uma sociedade que quer entrar no mundo desenvolvido e a ideologia
¢ fundamental para definir um projeto de desenvolvimento. O Brasil precisa sinalizar para sua
sociedade qual é o modelo”.



Nesse sentido, torna-se coerente também argumentar que as negociagdes multilaterais
no ambito da OMC encerram decisivo viés contra nossos interesses. Os cOmMpPromissos

assumidos pelo pais naquele foro praticamente inviabilizam o recurso a politicas comerciais e
industriais que sustentaram no passado o esfor¢co de industrializacdo. Acusa um empresario:

“Nao se verificou a promessa da OMC de desregulamentar e liberar os mercados mundiais. O
grande engodo em que caimos foi ter trocado por essa promessa 0s instrumentos tradicionais de
promog&o do comércio externo. Por isso, as exportaces ndo deslancham. Se os produtos dos chamados
setores dindmicos da economia mundial forem produzidos no Brasil, o serdo por multinacionais.
Como obriga-las a exportar os produtos de volta para a matriz? Nao ha nada que as obrigue a
vincular investimentos a exportagfes, como no antigo Befiex. Ficou tudo proibido no final da
Rodada Uruguai, tirando das méaos dos paises em desenvolvimento o instrumental que os proprios
paises desenvolvidos usaram no passado e hoje descartam. Exceto na &rea da agricultura, da qual
ndo abrem mé&o”.

H4, também, discordancia quando a eficacia de regras globais como inibidoras dos
interesses dominantes. E essa a leitura que um analista da politica internacional faz das relagdes
de poder que conformam os sistemas multilaterais:

“Houve um extraordinario aumento do grau de normatizacdo em escala internacional, por via
multilateral - mas para fortalecer a globalizagdo assimétrica. Por exemplo, a proposta de
desarmamento foi substituida pela da ndo-proliferagdo de armas. No desarmamento, todos se
desarmam; na ndo-proliferacdo, s se desarma a periferia, que cresce em populagdo. Acabou a era
em que se considerava possivel desenvolver todo o mundo. A ONU ¢, hoje, apenas o Conselho de
Segurancga”.

A mesma critica é feita a participacdo do Brasil em negociac¢des internacionais com
parceiros dotados de maior poder, como é o caso da ALCA. No depoimento de um especialista
em relacdes exteriores:

“A ALCA é expressdo da postura dos Estados Unidos no mundo pés-queda do socialismo, combinando
uma nova proposta de integracdo com antigos projetos de dominacdo. A América Latina passou a
ser uma area de importancia critica para assegurar seu superavit comercial. O impacto da ALCA
sobre a estrutura produtiva brasileira serd devastador, com graves conseqiiéncias sociais. A ALCA
afetara também a soberania nacional, forcando profundas modificacdes legislativas, e a politica
externa de todos os paises envolvidos”.

Esta visdo correlaciona-se também com a valorizacdo de um estilo mais assertivo e
voluntarista de politica externa. As ambicdes econdmicas e geopoliticas do pais esbarram na
aversao ao risco, no pessimismo e na descrenca no préprio poder de lutar pelos seus interesses.
Tais sentimentos de auto-depreciagdo acabam por limitar a presenca externa do Brasil, pois
impedem a formulag&o de posi¢Ges diplomaticas mais ousadas. Na avaliagcdo de um empresério:



“O Brasil ndo tem o cacoete do poder, pois isso implica a no¢do de risco. Como né&o temos o
respaldo da opini&o publica, nada se faz. No Itamaraty, ha toda uma montagem doutrinéria de

quem n&o quer correr riscos, impedindo uma reflex&o em termos de poder. Os outros sentem essa
fraqueza. Precisamos identificar o que é essencial para nos e sobre isso ndo fazer nenhuma concessao”.

Mobilizar a opini&o publica e transformar a politica externa em uma projecao da politica
doméstica é o procedimento final para a montagem dessa estratégia, acrescenta um estudioso
de relagdes internacionais:

“Precisamos ajustar as opcdes da politica externa aos interesses domésticos. A idéia de soberania
nacional ainda esta ligada a democracia. Temos que articular a democracia representativa com a
participativa. Por que ndo exigir a participagdo da sociedade na definicdo da politica externa?
Por que ndo aumentar a participagdo do Congresso, como nos Estados Unidos?”

Em suma: embora as duas visdes professem a adesdo ao ideal da multipolaridade para a
ordem mundial, ndo apenas na esfera econdmica, mas também em termos politicos e
estratégicos, a visdo liberalizante cré que os foros multilaterais constituem, hoje, espaco
privilegiado para os paises emergentes aumentarem seu poder individual de barganha. Ja os
criticos dessa visdo tendem a valorizar a formagéo de aliangas horizontais entre paises com
interesses similares, por terem estes 0 mesmo nivel de desenvolvimento que o Brasil, ou em
funcdo da posicdo de lideranca que tém nas respectivas regides, formando uma linha de
resisténcia as imposi¢des dos paises hegemdnicos.

A FUTURA GEOMETRIA DE PODER

Subjacente a essas visdes discrepantes, existe razoavel convergéncia nas avaliagdes
relativas a distribuicdo de poder e influéncia que devera prevalecer no sistema internacional
no futuro. De uma lista de oito paises, perguntou-se aos entrevistados quais devem desempenhar,
dentro de dez anos, um papel internacional mais importante, menos importante ou igual ao
que desempenham hoje.

China (96%), Brasil (88%), india (73%) e Alemanha (64%), segundo a opinido majoritaria,
deverdo ocupar posi¢oes de destague na cena internacional. De forma surpreendente, a RUssia
ndo foi incluida pelos entrevistados no rol das poténcias emergentes. Menos da metade (48%)
acredita que aquele pais possa desempenhar no futuro papel tdo importante quanto hoje, sina
também pressagiada para os Estados Unidos (49%). Importéncia decrescente no cenario
internacional € o que vaticinam 22% e 35% dos entrevistados sobre o futuro da Russia e dos
Estados Unidos, respectivamente. O mesmo ocorre em relacdo a Africa do Sul e ao Japao,
como mostram os dados no gréafico a seguir.
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2.2 Projecéo Internacional dos Paises no Futuro (Percentagem)

CHINA 9%

BRASIL 88

iNDIA 73

ALEMANHA 64

ESTADOS UNIDOS 49

RUSSIA 48

AFRICA DO SUL 39

JAPAO 29

Com excecdo da Alemanha, os paises apontados como os atores de maior destaque na
cena internacional do futuro possuem imensos territérios e populagdes. Ao contrério de nagdes
que ndo tém outra alternativa sendo integrarem-se a globalizagdo, os paises continentais, também
cognominados “paises-baleia”, ocupam posi¢cdo de destaque no imaginario brasileiro sobre
politica internacional, que a eles atribui amplas possibilidades de crescimento e autonomia.
De certa forma, esta é também a imagem da Alemanha, como uma das na¢des que formam o
nacleo duro da Unido Européia. Ndo ha discordancia quanto ao interesse do Brasil de
aproximar-se de outros paises continentais, buscando reforcar a diversificagdo geogréfica de
seu comércio, aprofundar suas relagdes bilaterais e encontrar aliados para as negociacdes
multilaterais de comércio. “Devemos procurar uma frente internacional com paises em desenvolvimento,
como a india, para atuar na OMC em busca de regras do jogo mais favoraveis para nés”, recomenda um
especialista em relacBes internacionais.

Ha uma diferenca de énfase, entretanto, na importancia atribuida por alguns entrevistados
a aliancas com “paises-baleia”, como a China, a india e a Rassia. Como proje¢do do futuro
politico, argumentam, interessa ao Brasil integrar com essas poténcias emergentes uma frente
que sirva de contrapeso ao poder das poténcias hegemdnicas e que possa eventualmente
alterar a atual correlacéo de forgas existente no cenario mundial, contribuindo para a formagéo
de uma ordem multipolar. “Nas relagdes internacionais”, propde um estudioso da matéria, “devemos
priorizar os “paises-baleias”, como China e india, que podem nos complementar em mercados e producéo e
sdo interlocutores importantes, capazes de transformar o cenario mundial”.



Existem davidas quanto aos graus de liberdade imaginados pelos que propdem substituir
a atuacdo nos sistemas multilaterais por aliancas horizontais com poténcias emergentes. Como
contraponto ao multilateralismo, o foco em aliangas com outros paises continentais desconsidera

a especificidade do Brasil como pais solidamente inserido na economia mundial, observa um
estudioso do comércio exterior:

“Todas as criticas &8 OMC implicam o Brasil assumir seu papel de “pais-baleia”. Mas o tecido
politico e social do Brasil ndo é similar ao dos demais “paises-baleia” ou ndo tem a sua historia.
N4&o é uma India, uma Russia ou uma China, paises, em maior ou menor grau, culturalmente
isolados. Nesse sentido, ndo temos alternativa a globalizacéo e ndo ha como reverter nossa insergéo,
mas sim contrabalancar seus impactos negativos e maximizar seus beneficios. Dizer que o Brasil
n&o pode voltar-se para dentro como outras “baleias”, ndo significa que ndo possamos ter uma
presenca efetiva junto a elas ou até mesmo nos aproximarmos da Africa do Sul e de paises isolados
como a Australia”.

Mesmo admitindo-se essa qualificagdo, o desejo de estreitar relacbes com outros paises
continentais é também motivado pela percepcdo de que o protecionismo dos paises ricos
representa séria ameaca para o desenvolvimento econdmico e a inser¢do do pais nos fluxos
internacionais de comeércio.

A AMEACA DO PROTECIONISMO

Se € certo que a abertura tornou a producdo brasileira mais competitiva e mais apta em
fazer frente as importacdes, € também fato que nossas exporta¢es tém tido seu acesso aos
mercados da América do Norte, do Japdo e da Unido Européia dificultado por intricadas
barreiras nao-tarifarias, constituidas por legislagdes antidumping, subsidios, cotas e medidas
compensatérias, além de regras sanitarias e fitossanitarias.

Perguntou-se aos entrevistados qual é o melhor caminho nas negocia¢cdes comerciais
para assegurar o acesso de nossos produtos aos mercados de outros paises: uma atitude
conciliatéria ou uma postura mais agressiva por parte do Brasil? As respostas estdo no grafico
a sequir.

A grande maioria (82%) ¢ partidaria de uma postura mais agressiva, de modo que sejam
resguardados os interesses brasileiros nas mesas de negociacdo. Apenas 13% dos entrevistados
se opdem a idéia, preconizando uma atitude conciliatdria, enquanto 3% dividem-se entre as
duas opc¢0es. Episddios recentes, como a revogacdo do embargo da carne bovina brasileira
decretado pelo governo do Canad4, ou a vitéria na OMC contra os subsidios concedidos a
industria aeronautica do mesmo pais, sdo interpretados por diversos entrevistados como
argumentos em favor de uma postura menos transigente na defesa dos nossos interesses
comerciais. “Precisamos ter uma visdo realista de nossa capacidade de negociacdo e uma atitude agressiva
para abrir esses mercados”, conclama um alto dirigente governamental.
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2.3 Postura em NegociagOes Internacionais de Comércio (Percentagem)

UMA POSTURA 8
MAIS AGRESSIVA

UMAATITUDE [ .
CONCILIATORIA |

AMBAS 3

NAO SABE 2

Para os que advogam uma maior liberalizacdo comercial, reduzir o protecionismo
representa a contrapartida para que se possa continuar a expor a economia domeéstica a
competicao internacional sem gerar déficits insustentaveis nas contas externas. Como explica
um dirigente empresarial:

“A prioridade é a abertura dos mercados mundiais para as exportagdes brasileiras. A contrapartida
desse esforco é a abertura do mercado interno, permitindo que as importagdes e o investimento
estrangeiro continuem o processo de modernizagdo econdmica sem risco de crise externa. Precisamos
exportar a uma taxa pelo menos duas vezes maior que a taxa de crescimento do P1B”.

O protecionismo é visto como particularmente prejudicial no tocante as exportagdes de
commodities intensivas em recursos naturais. Sobre este tema, cabe atentar as ponderagdes de
um alto gestor governamental:

“A preocupacdo com a abertura de mercados para as exportagdes brasileiras decorre da necessidade
de reduzirmos o déficit externo, a principal restri¢ao ao crescimento. A area onde podemos aumentar
as exportagdes sem aumentar importages sdo 0s agronegaocios, que tém proporcionado elevados
superavits anuais. Mas é precisamente ai que enfrentamos um ndmero crescente de restrigdes néo-
tarifarias, e até algumas de natureza tarifaria, nos mercados mundiais”.

Os que criticam a abertura da economia mostram-se frustrados com a pouca reciprocidade
implementada por outros paises e, conseqiilentemente, também relutantes em fazer novas
concessdes sem que se obtenha vantagens equivalentes. O sistema multilateral de comércio,
denuncia um empresario, frustrou as esperancas nele depositadas. Enquanto os emergentes
liberalizaram seu comércio, os paises desenvolvidos multiplicaram as barreiras para proteger
0s setores em que sd0 menos competitivos. Na avaliacdo dele:



“Na OMC, as grandes poténcias continuam a fazer o que querem. O esforco para conter os elementos
de protecionismo €é insano. N&o ha nenhuma garantia de que, mesmo que a OMC decida a nosso

favor, a decisdo sera cumprida pelos Estados Unidos. De nada serviu a OMC, ainda mais agora,
com as barreiras ndo-tarifarias”.

Nem todos, porém, consideram o protecionismo o maior empecilho para nossas relacées
comerciais. Em complemento a uma agressiva diplomacia comercial, o pais necessita melhorar
seu desempenho via politicas eficazes de incentivo ao comércio exterior e aumento da
participacdo de produtos de alto valor adicionado na pauta de exporta¢des. Na opinido de um
dirigente empresarial:

“Nao temos uma elite com viséo global. Toda a discussé@o de barreiras comerciais é muito centrada
na denlncia e ndo no diagnostico e na estratégia. Na pratica, sdo poucas as barreiras que afetam
0 comeércio”.

“O problema é o grande desconhecimento sobre o comércio externo, até mesmo na clpula governamental”,
concorda um empresario. “Ndao temos presenca no mercado internacional, ndo temos marca, ndo temos
cultura em comércio externo”. Outros entrevistados observam que a liberalizacdo comercial nédo
significou o abandono da tradicdo protecionista brasileira. Ainda subsistem regimes de
incentivos ao investimento e a producgéo que redundam em niveis efetivamente altos de protecdo
comercial. E essa a percepcio de um dirigente governamental:

“A politica de comércio exterior precisa ser menos mercantilista e contemplar uma nova estratégia
de insercdo internacional. Estamos na briga errada, lutando por tarifas, subsidios para aumentar
a exportacdo e uma politica antiga de producdo. Precisamos rever nossa estratégia. Um pais cresce
poupando, aumentando a produtividade, investindo na competitividade”.

As estratégias de insercdo internacional estdo inextricavelmente ligadas as perspectivas
de crescimento interno, favorecendo alguns interesses domésticos e prejudicando outros. E
inevitavel, portanto, que as preferéncias quanto as relagdes exteriores do pais espelhem conflitos
deste tipo. Como lembra um estudioso do comércio exterior, negociacdes internacionais sao
jogos complexos, que se desenvolvem em varios niveis, simultaneamente, em que apostas
feitas em uma mesa podem ter por objetivo aumentar o cacife em outra. Referindo-se as
divergéncias em relagdo a ALCA, faz a seguinte observacao:

“Na ALCA, temos que enfrentar o leque de concessdes que todos exigem e definir os prazos da
transicao. As negociages serdio usadas para quebrar os lobbies protecionistas de lado a lado. E ai
que residem as dificuldades. A ALCA so sera inexoravel se essas resisténcias forem efetivamente
quebradas”.

Para dizé-lo de outro modo, o protecionismo dos paises ricos é apenas um dos dilemas
enfrentados pelo pais. O outro é o grau de abertura da economia. E este, de fato, 0 ponto
nevralgico da questdo. Paises continentais, como o Brasil, devem prosseguir a abertura a



competicdo internacional ou voltar-se para o mercado doméstico, fortalecendo-o antes de se
integrarem as correntes mundiais de comércio?

ESTRATEGIAS DE INSERCAO MUNDIAL

A abertura da economia € vista por muitos como elemento indutor do crescimento e da
competitividade e, por outros, como fator de desestruturacéo e desnacionalizagdo da producao
domeéstica. Para avaliar a questdo, perguntou-se aos entrevistados se, de maneira geral, a abertura
da economia tem sido benéfica ou prejudicial ao pais. As respostas estdo resumidas no quadro
abaixo.

2.4 Avaliacéo da Abertura Econdmica (Percentagem)

EM GERAL, BOA 67

EM GERAL, RUIM | 23

IGUAL 6

NAO SABE 4

Segundo a opinido majoritaria (67%), a abertura econdémica, impulsionada pelo desejo
de construir uma economia internacionalmente competitiva, teve consequiéncias positivas para
0 pais. E nesse sentido que aponta o comentario de um especialista, para quem “a abertura,
apesar das conseqliéncias as vezes dramaticas que sofreram algumas empresas, significou uma oxigenagao de
nossa economia”. Outros 23%, ao contrario, consideram que os efeitos da exposi¢cdo da economia
brasileira a competigdo internacional foram mais perniciosos que benéficos. “Fizemos uma abertura
praticamente sem restrigdes, acarretando uma desconstrucao produtiva e perda de competitividade”, argumenta
um estudioso da matéria. “N&o veio a famosa reestruturacdo produtiva, ndo foram criados empregos
Novos e Cresceu o desemprego”, arremata.

As divergéncias dizem respeito & competitividade e a vulnerabilidade externa da economia
brasileira. Os que sdo favoraveis a abertura sustentam que expor a producdo domeéstica a
competicdo das importacdes tende a aumentar a eficiéncia da alocacdo de recursos e,



consequentemente, a competitividade da producdo nacional. Assim, a inser¢do mundial do
pais é concebida como um processo que ocorre de fora para dentro, com o crescimento do

comércio internacional decorrendo do aumento da capacidade doméstica para responder a
demanda dos mercados mundiais.

Sob esse prisma, a falta de dinamismo das exportagdes, cujo crescimento ao longo da
Gltima década foi sempre inferior ao das importacdes, € considerado um fendmeno de natureza
transitoria. A medida que a economia cresce e torna-se mais competitiva, reduz-se o déficit
em conta corrente e 0 pais tende a se tornar menos dependente de fluxos externos de
investimento. A chave, argumenta um dirigente governamental, € manter a pressao sobre 0s
produtores domésticos e expandir a poupanca interna:

“O Brasil precisa abrir mais sua economia para aumentar o potencial de crescimento econdmico,
induzindo dessa forma o aumento da produtividade e da competitividade. A trajetoria natural
para o Brasil é a queda gradual no déficit em transagdes correntes, acompanhada também de uma
queda nos investimentos diretos. Se quisermos maximizar nosso potencial de crescimento a partir
dai, temos que poupar mais e investir em produtividade, sem depender tanto da poupanca externa”.

O caminho para estimular a competitividade passa também pela remocéao de fatores que
geram um vies anti-exportador na economia, como o sistema tributério, e que reduzem a sua
eficiéncia agregada. Sao os fatores que conformam o Custo Brasil, incluindo os logisticos, 0s
gargalos em cadeias de producdo e uma infra-estrutura inadequada de energia, transportes e
telecomunicacdes. Um especialista em relagdes exteriores resume o argumento:

“Precisamos definir uma agenda de competitividade. Existe, na alta burocracia e na classe politica,
a idéia de que abertura significa déficit no balanco de pagamentos e que isso ameaca a estabilidade
do Real. Virou uma desculpa para ndo irmos mais longe. O raciocinio é: ‘ja abrimos, agora
precisamos proteger um pouco mais’ — ao invés de: ‘ja abrimos, agora precisamos competir melhor’.
A lei Kandir apenas fez o pais parar de exportar impostos. Mas além de suprimir esses impostos,
é preciso ter uma burocracia mais agil, portos mais livres, melhores transportes, etc”.

Na outra ponta, 0s que contestam a capacidade da abertura econémica de colocar o pais
em uma trajetoria auto-sustentada de crescimento enfatizam que a liberalizacdo unilateral da
economia, aléem da desestabilizar as contas externas - as exporta¢des ndo conseguem
acompanhar as importacdes - , cria um circulo vicioso de dependéncia ao capital externo que
solapa todas as chances de desenvolvimento. Uma fonte de polémicas, como indica um
empresario, consiste no seguinte:

“A globalizacdo, por ser fendmeno mal compreendido, levou o Brasil a entrar nesse mundo sem
estratégia ou uma idéia de como fazé-lo proveitoso para o pais. 1sso gerou uma vulnerabilidade
extraordinaria em nossas contas externas, questdo que se agrava a cada dia, encaminhando-se
para um desenlace traumatico. Os investimentos externos ndo vao para a produgdo de bens
exportaveis, enfraquecendo os relacionamentos comerciais com nossos vizinhos e com o0 mundo”.



Para muitos analistas, 0 caminho mais relevante para a inser¢do competitiva de economias
continentais como a brasileira € o crescimento acelerado do mercado interno. Essa estratégia
concebe o processo de inser¢cdo mundial do pais como conseqiiéncia do crescimento da

economia doméstica, com a oferta impulsionando as exportacdes, conforme viu-se
anteriormente. Na sintese de um pesquisador econémico:

“A abertura desestabiliza 0 balanco de pagamentos e condena os paises ao crescimento mediocre. O
‘regionalismo aberto’” aumenta exageradamente as importacgdes. Hoje, o Brasil tem um enorme
déficit e depende de entradas de investimento estrangeiro direto para financia-lo. Para os paises
grandes da periferia, com suficiente mercado interno para atrair o capital estrangeiro, como a
india, a China, a RUssia, a Argentina, 0 México e o Brasil, ¢ menos ruim abrir do que continuar
fechado. Mas é necessario reconhecer que a abertura é circunstancia, nao estratégia”.

Em suma, se h4 ampla concordancia quanto a aspiracdo de tornar o Brasil um ator
mundial, com influéncia nas decis6es de alcance internacional e aptidao para aprofundar
lacos com paises em todos 0s continentes, existe forte discordancia quanto a estratégia adequada
para sua inser¢cdo em mercados globalizados. Ha consenso em torno da necessidade de se
exigir maior acesso aos mercados dos paises ricos em troca de concessdes adicionais de
liberalizacdo comercial. No entanto, persistem divergéncias quanto ao grau adequado de
abertura da economia a competicdo internacional. Duas orientacbes dominantes surgem das
entrevistas: a que preconiza o prosseguimento da abertura e outra, de carater mais introspectivo,
que vé no desenvolvimento prévio do mercado interno o caminho mais seguro para a insercao
internacional do pais. Essas divergéncias sdo projetadas na agenda de politica externa, afetando
a percepcao dos riscos e oportunidades que o Brasil enfrenta nos seus relacionamentos e
negociagBes com parceiros mais desenvolvidos e poderosos, como é o caso da ALCA e da
associacao entre o Mercosul e a Unido Européia.



PRIORIDADES DA AGENDA INTERNACIONAL
DO BRASIL

ais do que um comerciante global, o Brasil aspira a ser um ator importante na politica
. mundial, buscando adensar a malha de relacbes que mantém com paises relevantes e
participar ativamente de negociagdes internacionais em defesa de seus interesses, tanto
econdmicos quanto politicos. A parte a controvérsia sobre as prioridades que devem presidir
suas relacOes exteriores, este capitulo aborda questdes relativas & participacdo do pais em
foros multilaterais, ao empenho em exercer influéncia sobre decisdes de alcance mundial e &
busca de condi¢des favoraveis para a promoc¢do do desenvolvimento.

O primeiro tépico é o da importancia estratégica de suas relacBes bilaterais. Essas
prioridades geopoliticas expressam o objetivo de promover ou de resguardar os interesses
nacionais, seja por meio do fortalecimento de lagos bilaterais e multilaterais, aos quais agora
se agregam os acordos regionais de integracdo econémica, seja pela busca de novos parceiros
para o comércio internacional, ou ainda pela formacédo de aliangas com paises que partilham
interesses e aspirac@es similares no tocante a politica internacional.

Surgiram também novos focos de preocupacdo engendrados pela escala e rapidez das
transformacdes da economia global e da politica internacional, ampliando as possibilidades
de conflitos e desequilibrios. As derivadas das assimetrias de influéncia e poder entre os paises
somaram-se novas ameacas, com implica¢6es transnacionais, como a degradagdo ambiental,
a pobreza, os direitos humanos, a proliferagdo de armas de destruicdo em massa, as epidemias
globais e o trafico internacional de drogas.

E neste complexo quadro internacional que ganham forma os objetivos de politica
externa do Brasil, os quais refletem, por sua vez, o desafio representado pela necessidade de
preservar margens para decisdes proprias e 0s requisitos de coopera¢do em praticamente
todas as esferas de sua insercdo internacional. Este é o tema que encerra o capitulo.

PRIORIDADES GEOPOLITICAS

Menos com o intuito de obter uma avaliacdo pontual das rela¢6es bilaterais do pais do
que de colher percepgdes atuais quanto aos seus interesses em diferentes areas do mundo,
solicitou-se aos entrevistados classificar, dentre uma lista de vinte e trés, os paises segundo a
importancia que teriam para o Brasil, por razGes econémicas, politicas ou de seguranca externa.
O resultado esta expresso no quadro a seguir.



3.1. Prioridades Geopoliticas do Brasil (Percentagem que afirma que o Brasil tem interesses vitais nos

paises abaixo)

ESTADOS UNIDOS
ARGENTINA
CHINA
ALEMANHA
FRANCA
JAPAO
ESPANHA
COLOMBIA
MEXICO
INGLATERRA
BOLIVIA
INDIA
PORTUGAL
CANADA
RUSSIA
ANGOLA
COREIA DO SUL
MOCAMBIQUE
TIMOR LESTE
CUBA

ISRAEL
EGITO

INDONESIA

99
96
82
76
67
62
62
61
59
59
57
51
44
39
30
26
23
21
21
14
10




Observando-o, é dificil ndo se impressionar com a indicag¢do quase unanime dos Estados

Unidos e da Argentina como polos basicos dos interesses do Brasil enquanto ator no sistema
mundial.

As relagbes com os Estados Unidos representam o maior desafio de nossa agenda
internacional, evidenciando de modo persistente a preocupacao do Brasil em preservar sua
autonomia face as imensas assimetrias que nos separam. Aconselha um empresario:

“Deveriamos ter um dialogo franco com os Estados Unidos. E um dialogo muito dificil, e até
mesmo para nao criar falsas expectativas, o Brasil deveria conduzir-se com muito realismo, lutando
contra o desinteresse e desenvolvendo uma agenda muito precisa do que nos interessa nesse
relacionamento”.

O esforgo deliberado para diversificar suas op¢oes econdmicas e diplomaticas ndo impede
que o Brasil compartilhe amplissima gama de interesses e valores com os Estados Unidos.
Existem importantes areas de convergéncia, mas enquanto durarem as circunstancias presentes,
argumenta um especialista em politica internacional, ndo ha como imaginar um alinhamento
automatico entre os dois paises. “As relagdes com o0s Estados Unidos devem seguir um curso mediano”,
recomenda ele, “ndo se recusando tudo nem a tudo apoiando”.

Seréa talvez exagero pretender que nossas relagdes com a Argentina sejam invariavelmente
harmonicas. Segundo diagnostico do mesmo especialista, houve ai sempre “um componente de
ciclotimia”. Dentre as razfes para isso, as mais proximas no tempo tém a ver com a crise que se
abateu sobre aquele pais desde o final dos anos 90, abalando os termos de seu comércio com
0 Brasil. “A vocagdo do Mercosul seria se tornar um mercado comum e, a partir dai, transformar-se em
plataforma de exportacdo”, lamenta um diplomata. “Mas com o cambio fixo e a ALCA, o bloco corre 0
risco de acabar”.

Outras causas remontam & conturbada tradi¢do de vizinhanca e ao ideal autarquico que
prevaleceu, até recentemente, nos dois lados da fronteira. “As visdes sdo basicamente nacionais e
tudo é visto como um jogo de soma zero”, nota um diplomata com grande experiéncia na area.
Embora sempre se possa arguir que os conflitos comerciais podem desfazer os lagos entre o
Brasil e a Argentina, a percep¢do do Mercosul como melhor opcéo estratégica para negociar
acordos com a Unido Europeia e os Estados Unidos também induz novos esforcos para preserva-
lo. Paralelamente a intensificacdo de relagdes com paises situados no entorno brasileiro, entre
0s quais a Argentina ocupa posi¢cdo de destaque como principal parceiro no Mercosul, 0
Brasil vem estreitando lacos também com paises que representam fontes alternativas de
investimentos e tecnologia, além de mercados para seus produtos.

A China vem em terceiro lugar, com sua importancia para o Brasil validada por 82% dos
entrevistados. Desde o reatamento de relagcdes diplomaticas em 1974, aprofundaram-se 0s
contatos bilaterais, com importantes iniciativas nas areas de intercambio e cooperacao,



sobretudo no campo da ciéncia e da tecnologia. Nas palavras de um gestor de alto escaldo do
governo, “a China é, ao mesmo tempo, 0 maior concorrente do Brasil e 0 nosso maior mercado. Precisamos
investir na parceria com empresas chinesas e em acordos de cooperagéo para competirmos juntos em terceiros
mercados, evitando a concorréncia predatéria”. O interesse em estabelecer uma maior interlocugdo

com a China tem para outros a ambicdo estratégica de influenciar a conformacgdo de uma
nova ordem internacional.

Embora a Alemanha e a Franca contabilizem apenas 76% e 67% das mencdes,
respectivamente, também devem ser incluidas no grupo estratégico para os interesses brasileiros
no contexto da Unido Européia. No que tange a essas duas, ja existe um denso intercambio
financeiro e comercial e ampla pauta de interesses reciprocos em areas de troca e cooperagao.
Em especial, Brasil e Alemanha partilham também forte interesse na liberalizacdo do comércio
internacional, em virtude da diversidade geografica de seus mercados.

Um terceiro grupo, que obtém percentuais entre 60% e 40% no gradiente de relevancia
para os interesses do Brasil, é formado por paises que ocupam posi¢do privilegiada em suas
respectivas regides, em trés continentes. E o caso da Inglaterra, Espanha e Portugal, na Europa;
India e Japdo, na Asia; Canada e México, na América do Norte; e Coldmbia e Bolivia, na
América do Sul.

O fortalecimento das relacbes com a Unido Européia figura entre as linhas fundamentais
da agdo externa do Brasil. A Espanha, em particular, tem-se dedicado a promover a
aproximagcdo entre a Unido Européia e o Mercosul, visando a criacdo de uma zona de livre
comércio entre as duas regides, além de estreitar relagdes com o Brasil via vultosos investimentos
diretos. Sdo também interesses comerciais que nos aproximam do México e do Canada. Tais
interesses tém sido esgarcados, no caso deste ultimo, por contenciosos no ambito da
Organizacdo Mundial do Comércio. Na América do Sul, sdo de diferentes ordens as prioridades
atribuidas a Bolivia e a Colémbia. O Mercosul e a integracdo da infra-estrutura de energia e
transportes no subcontinente constituem a base do interesse pela Bolivia. Ndo sdo essas as
razBes no caso da Coldbmbia, cuja importancia deriva antes de ameagas a seguranga nacional,
consubstanciadas na atuacdo de guerrilhas e do narcotrafico nas proximidades da fronteira
noroeste do pais.

Dificil é, no entanto, justificar a modesta importancia atribuida ao Japdo, mencionado
por apenas 62% dos entrevistados. Apesar da existéncia de importantes fluxos comerciais e de
investimento entre os dois paises, e do surgimento de um fluxo migratério de descendentes
brasileiros de japoneses para trabalhar no Japao, o fato € que a complementaridade econdmica
estabelecida entre eles sofreu acentuada retracdo nas ultimas décadas. “Reconquistar a confianga
dos investidores japoneses, abalada pela moratéria de 1987, pelo Plano Collor e pelas dificuldades do processo
de privatizagdo, ¢ uma de nossas prioridades”, reconhece um alto titular de fun¢éo publica. “O Brasil



pode ser uma opcéo de mercado para o Japdo e tornar-se uma plataforma de exportacdo para eles”. Quanto

a India, ha também interesse em criar bases solidas no relacionamento bilateral, até hoje
caracterizado por razoavel distanciamento.

O quarto grupo de paises, cuja relevancia para os interesses vitais do Brasil mede-se na
faixa dos 20% a 30% das respostas, abrange Russia, Coréia do Sul, Angola, Mo¢ambique e
Timor Leste. Surpreende a posicdo da Russa, pais com o qual o Brasil mantém relacGes
limitadas, porém regulares de comércio. E possivel que a auséncia de linhas de convergéncia
em outras areas tenha determinado a percep¢éo de relativo distanciamento entre os paises. O
mesmo € verdade no caso da Coréia do Sul, embora o recente estreitamento de relacbes tenha
se traduzindo em maior volume de investimentos e comércio.

Menos ainda vislumbram-se sinais de interesse pelos paises africanos. “O Brasil, como o
resto do mundo, abandonou a Africa”, deplora um funcionario de alto escaldo. “Mas s&o paises que
tém enorme identifica¢do com o Brasil, como a Nigéria”. Tradicionalmente, a aproximacdo com a
Africa deitou raizes no patrimdnio da heranca africana no pais e no sentimento de identidade
gerado pela lingua comum, razdo também invocada para a participacdo do Brasil na misséo
de paz no Timor Leste. Outras prioridades, entretanto, fizeram o pais perder o foco da Africa.
Um lider associativo reconhece que “ha hoje um desencanto com o continente africano nos grandes
paises do mundo. Mas o Brasil tem sua divida para com a Africa e temos que ajudar, temos responsabilidades”.
E mais plausivel imaginar a reaproximagio pela via do intercambio comercial. “A Africa do
Sul”, aponta um outro especialista em rela¢fes internacionais, “deseja se aproximar de nés, como
um espelho da lideranga que cada um exerce em sua regido”. Arremata um jornalista: “A reconstrucdo de
um pais rico como Angola oferece grandes oportunidades para o Brasil”.

A percepcao de interesses vitais atinge o ponto mais baixo em relacdo a quatro paises:
Cuba, Indonésia, Egito e Israel. De modo geral, os paises do Sudeste da Asia, como a Indonésia,
ocupam posicdo de baixo relevo nas preocupacdes da politica externa brasileira. A baixa
importancia atribuida a Israel e Egito tende a refletir, em alguma medida, o afastamento do
Brasil em relacdo aos paises do Oriente Médio, com 0s quais manteve no passado importante
fluxo de comércio, hoje em boa medida substituido pelo intercambio comercial na América
do Sul.

Nossas prioridades geopoliticas estdo referenciadas, portanto, ao hemisfério e ao nosso
entorno imediato, em primeiro lugar, estendendo-se dai para paises situados em outros
continentes, com 0s quais mantemos sélidos lacos comerciais ou partilhamos interesses
estratégicos dentro da ordem mundial vigente.



AMEACAS AOS INTERESSES VITAIS DO BRASIL

Por tradigdo e geografia, o Brasil tem se mantido isolado dos principais eixos de tensdo
internacional, buscando sua integracdo ao quadro mundial pela ampliacdo dos fluxos de
comércio e investimento e maior participacdo em foros multilaterais. Malgrado sua vocacao
pacifica e adesdo as normas internacionais, a defesa de seus interesses requer que o pais seja
sensivel aos desafios e ameacas que ocorrem em escala mundial e no seu entorno imediato,
em um contexto de rapida mudanca.

Para que se pudesse entender a percepgao dos entrevistados quanto as principais ameagas
aos interesses vitais do Brasil no futuro préximo, solicitou-se a eles que classificassem cada
uma delas como uma “ameaca critica”, uma “ameaca importante, mas nao critica” ou uma
“ameaca sem importancia”.

Como se vé no proximo quadro, das quinze ameacas submetidas a apreciacdo dos
integrantes da comunidade brasileira de politica externa, trés foram consideradas criticas pela
maioria dos respondentes: o protecionismo comercial dos paises ricos (75%), a assimetria
econdmica e tecnoldgica entre nacdes (64%) e o trafico internacional de drogas (52%).

Entre as questdes mais prementes de nossa agenda internacional, o protecionismo
comercial tem especial importancia. Embora as tarifas tenham sido reduzidas em todo o mundo,
um novo arsenal de medidas ndo-tarifarias configura formidaveis barreiras que causam
distorcBes graves nos fluxos de comércio, reduzindo o acesso dos produtos dos paises em
desenvolvimento aos mercados da América do Norte, Japdo e Unido Européia. “O problema é
0 protecionismo nos paises desenvolvidos contra as exportagdes onde temos vantagens competitivas”, resume
um lider empresarial. “E a politica agricola da Uni&o Européia e a defesa da velha indstria nos Estados
Unidos”.

Além do protecionismo, questionam-se também as restricdes a difusdo de tecnologias de
ponta e a instabilidade dos fluxos de capital, consideradas causas igualmente relevantes das
assimetrias que marcam a ordem econdmica global. “A globalizagdo é um fato inevitavel”, admite
um estudioso da questao, “mas precisamos nos preparar para que ela ndo comporte apenas perdas, mas
também beneficios. A abertura deve ser uma estrada de méo dupla”.

Ameaca de natureza diferente, mas de consequéncias funestas, é o tréfico internacional
de drogas, mencionado por mais da metade dos entrevistados (52%). “Temos ai uma li¢do”,
adverte um lider associativo. “A contemporizagdo com o problema na Colémbia levou a uma situado
insustentavel, com o crime permeando toda aquela sociedade e extravazando sobre nossas fronteiras”. Com
efeito, a agenda comum da regido da especial destaque a questdo da porosidade das fronteiras
como elemento facilitador da acdo do crime organizado e do narcotrafico. O contrabando de
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3.2. Ameagas Externas aos Interesses Vitais do Brasil (Percentagem)

PROTECIONISMO COMERCIAL DOS PAISES RICOS

A DESIGUALDADE ECONOMICA E TECNOLOGICA
ENTRE NACOES DO NORTE E SUL

0 TRAFICO INTERNACINAL DE DROGAS
A INTERNACIONALIZACAO DA AMAZONIA

AQUECIMENTO GLOBAL DO PLANETA

0 SURGIMENTO DE GOVERNOS DITATORIAIS
NA AMERICA DO SUL

0 CONTRABANDO DE ARMAS PEQUENAS E
ARMAMENTOS LEVES

AUMENTO DE PAISES COM ARMAS NUCLEARES

A AIDS E OUTRAS EPIDEMIAS GLOBAIS

0 PODER ECONOMICO DOS ESTADOS UNIDOS

64

52

49

44

43

22

41

40

MUNDIAL

39
O CONFLITO ENTRE A GUERRILHA E O GOVERNO >7 52
DA COLOMBIA
O TERRORISMO INTERNACIONAL 54
A TRANSFORMAGAO DA CHINA EM POTENCIA 47 58
j —

A EXPANSAO DE MOVIMENTOS RELIGIOSOS
FUNDAMENTALISTAS

9 36
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== AMEACA CRITICA

AMEACA IMPORTANTE, MAS NAO CRIITCA

24 99

30 94
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79
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armas pequenas e armamentos leves, que constitui importante forma de criminalidade
transnacional, com repercussdes até na manutencao da ordem interna, é também considerado

ameaga critica por 42% dos entrevistados.



Um segundo grupo de ameacas, consideradas criticas por um grande nimero, porém
ndo pela maioria dos entrevistados, refere-se a temas da chamada “nova agenda multilateral”,
como protecdo ao meio ambiente, desarmamento e preservacdo da democracia. Quase a
metade dos entrevistados (49%) revela justificada preocupacdo com a possibilidade de
internacionalizacdo da Amazénia. A magnitude da area, sua baixa densidade demogréfica e
relativa auséncia do poder governamental suscitam consideracfes de natureza estratégica. No
entanto, se tais caracteristicas tornam a Amazonia vulneravel a atuacdo do narcotrafico e ao
espraiamento de movimentos insurgentes, nutrindo temores de intervencdo ou de presenca

militar estrangeira na regido, elas também limitam a atuacdo do Brasil e de paizes vizinhos em
defesa das florestas, de seus povos e de sua rica biodiversidade.

As mesmas circunstancias aconselham cautela na reivindicacdo de uma soberania absoluta
sobre a regido. “No Brasil, ha uma dualidade”, assinala outro profissional de relacBes exteriores.
“Nao aceitamos intervencéo externa no caso do desmatamento da Amazonia. Mas devemos aceitar que um
pais vizinho possa massacrar uma tribo na selva? ” Outros temas de cunho predominantemente
multilateral sdo o aquecimento global do planeta, para o qual concorrem as emissdes de gases
responsaveis pelo efeito estufa, ameaga considerada critica por 44% dos entrevistados, e a
AIDS e outras epidemias globais, questdo que recebe 40% das mencdes de prioridade.

Os temas relativos a segurancga vém a seguir. O risco de proliferacdo de armas nucleares
€ uma preocupacao presente em 41% das respostas, ndo obstante o banimento do uso militar
da energia nuclear na regido. Outra preocupacdo importante diz respeito a possibilidade de
surgimento de governos ditatoriais na América do Sul (43%). Um pesquisador observa que
“h&, em nossa regido, uma descostura quanto a democracia”. Um exemplo é a Colémbia, continua,
“com o fortalecimento da guerrilha e do narcotrafico, a consolidagéo dos paramilitares e a perda de controle
do Estado sobre o territorio”. Essa percepcdo é confirmada por outro estudioso das relagdes
internacionais. “As democracias prometeram algo que n&o entregaram, como o crescimento e 0 emprego”,
constata ele, “abrindo caminho para o populismo e para as drogas via aumento da desigualdade e perda de
autoridade governamental”.

Na hierarquia de ameacas aos interesses nacionais destaca-se 0 poder econémico dos
Estados Unidos, percebido como ameaca critica por 39% dos entrevistados. A existéncia de
uma densa rede de interesses comerciais, financeiros e tecnoldgicos entre este pais e o Brasil,
constantemente ativada por contatos de lado a lado, longe de afastar, acentua os temores da
presenca hegemdnica norte-americana na economia politica do hemisfério.

Dois outros temas sdo considerados ameacgas importantes, mas ndo criticas, aos interesses
nacionais. O primeiro é o conflito entre a guerrilha e o governo da Colémbia (tido como
ameaca critica por 27%, e como importante, mas ndo critica, por 52% dos entrevistados); o
outro é o terrorismo internacional (21% e 54%, respectivamente). Até os ataques terroristas



aos Estados Unidos, essas questdes ndo eram percebidas como conexas a regido, apesar dos
surtos intermitentes de narcoterrorismo na Colémbia e em paises adjacentes. Hoje, porém,
existe grande pressdo por uma intervengao que desfaca o impasse colombiano, crescentemente
percebido como associado a redes ilicitas de alcance mundial. Mesmo no Brasil, concorda um
especialista, “ha possibilidade de um terrorismo de cunho criminoso”. E, embora 0s movimentos
religiosos fundamentalistas tenham presenca insignificante entre nés, é concebivel que o grupo

que avalia sua expansdo como ameaca critica (9%) tenha sido alterado a luz de um contexto
geopolitico que hoje ndo se pode mais ignorar.

O ultimo grupo de respostas a ser analisado abrange trés questdes, nenhuma das quais é
vista pelos entrevistados como ameaca critica, ou sequer importante, aos interesses vitais do
Brasil. No que diz respeito a transformacgéo da China em poténcia mundial (11%) ou ao poder
econdmico da Unido Européia (6%), pode-se até suspeitar que, em vez de ameaga, 0S
entrevistados os considerem uma oportunidade.

Na percepcao da comunidade brasileira de politica externa, portanto, as ameacas criticas
aos interesses nacionais derivam das imensas assimetrias de poder e riqueza que caracterizam
a ordem mundial. Tais ameagas, agora, passam também a ser acompanhadas pelos novos
desafios transnacionais, como o trafico de drogas, a degradacao ambiental e o contrabando de
armas.

OBJETIVOS DA POLITICA EXTERNA

Grandes temas da politica externa do Brasil foram em seguida submetidos ao escrutinio
dos entrevistados para que fossem classificados por ordem de importancia. O gradiente sugerido
ia de “extrema” a “nenhuma” importancia, passando por “muita” e “pouca” importancia. Os
resultados sdo apresentados no grafico seguinte.

Seis dos dezessete objetivos de politica externa, quatro dos quais dizem respeito a questdes
econdmicas, foram considerados de “extrema importancia”: a promocao do comércio exterior
e a reducao do déficit comercial do pais (73%), o fortalecimento do Mercosul (64%), 0 apoio a
uma nova rodada de negocia¢6es mundiais no ambito da Organizacdo Mundial do Comércio
(55%) e a integracdo da infra-estrutura de energia e transportes na América do Sul (53%).
Evidencia-se ainda mais a importancia de questdes atinentes a economia internacional se é
acrescentada aos objetivos ja aludidos a negociagdo de acordos de livre comércio com a ALCA
e a Unido Européia (43%) e a regulamentacdo do mercado financeiro internacional (39%),
objetivos aos quais se atribui muita, mas ndo extrema importancia.
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3.3. Objetivos da Politica Externa do Brasil (Percentagem)

PROMOVER O COMERCIO EXTERIOR E REDUZIR
0 DEFICIT COMERCIAL DO PAIS
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Intensa participacdo em negocia¢des comerciais multilaterais (OMC), sub-regionais
(Mercosul), regionais (América do Sul), hemisféricas (ALCA) e transatlanticas (Unido Européia):
eis 0 ndcleo duro das relagdes externas do pais, denunciadas em seu cunho predominantemente
comercial, tal como percebido pelos entrevistados. “A agenda internacional do Brasil”, resume

um dirigente de empresa, “deveria ser primordialmente uma agenda de comércio. As demais agendas séo
interessantes, mas ndo sao fundamentais”.

Outros objetivos prioritarios, de cunho politico-estratégico, sdo a salvaguarda da
democracia na América do Sul (67%) e o fortalecimento da lideranca regional do Brasil (63%).
A adocdo da “clausula democratica”, que determina o isolamento de pais cujo governo tenha
sido derrubado pela forca, tem legitimando a agdo coletiva contra ameacas de golpes, como
ocorreu no Paraguai. A despeito da timidez demonstrada pelo Brasil em alguns momentos
graves, como as recentes elei¢des no Peru, a preservacdo da democracia e o fortalecimento de
sua lideranca regional estdo estreitamente relacionados e se condicionam mutuamente, como
se pode depreender da observacao de um dirigente governamental:

“Para fortalecer o Brasil como poténcia regional, j& avancamos muito, garantindo a democracia
no Paraguai, realizando a Reunido dos Presidentes da América do Sul e exercendo o papel de
mediador na questdo Equador-Peru e na Venezuela”.

Em contraste com esses objetivos, 0s entrevistados tendem a atribuir importancia
sensivelmente menor a outras metas estratégicas da agenda internacional. Isso é verdade tanto
no que diz respeito aos esfor¢os em prol do desarmamento e da ndo-proliferacdo de armas
nucleares (22%) quanto no que tange ao fortalecimento das Forcas Armadas e da politica de
seguranca e defesa nacional (13%). Para destacar o ponto que interessa a presente analise, a
estratégia preconizada pela atual politica de defesa ndo guarda correspondéncia com uma
eventual projecdo de poder, privilegiando, ao contrario, a defesa territorial e dos interesses
préximos do pais. O apoio ao desarmamento e ao controle das armas de destruicdo em massa
coaduna-se com essa Visdo introspectiva da politica de defesa. Adepto da manutencdo do
status quo, o Brasil se opde a existéncia de arsenais nucleares ou quimicos que possam deflagrar
uma corrida armamentista, com efeitos desestabilizadores na regido.

Quanto ao que se poderia classificar genericamente como novos temas da agenda
multilateral, o principal destaque fica por conta do combate ao trafico internacional de drogas
(45%). Como objetivo de politica externa, porém, essa questdo ocupa posi¢do controversa.
Um pesquisador traca um paralelo relevante a esse respeito:

“Ha uma diversidade de percepcdes e de agenda entre os Estados Unidos e nés. O narcotrafico é
visto por eles como uma ameaca importante, substituindo a ameaga nuclear. Mas néo o é para nos.
Aqui, é a vulnerabilidade econdmica que pode levar a uma crise social e dai a uma revolugéo ou

golpe”.



No caso do meio ambiente, o perfil de respostas confirma o espago que o tema ocupa na
agenda internacional. Essa preocupacgdo aflora com clareza no tocante a atuagdo conjunta
com paises vizinhos para a defesa e protecdo da Amazonia (40%) e a defesa do meio ambiente
em geral (39%). E preciso ter em conta, no entanto, que, embora assemelhados, os dois temas
despertam reacdes, por vezes, diametralmente opostas. No caso da Amazdnia, tem-se reservado
papel menor para a cooperagdo internacional, atribuindo-se aos paises da regido a principal

responsabilidade na promocao de esquemas de desenvolvimento sustentavel, amilide baseados
em incentivos governamentais.

Esta ndo seria a Unica alteracdo de rumos em relagcdo aos novos temas multilaterais. A
defesa dos direitos humanos, considerada um objetivo prioritario da politica externa por 31%
dos entrevistados, é outro exemplo. Embora tenha hoje uma atuacao positiva e transparente,
aberta ao monitoramento internacional, o Brasil ainda reluta em assumir papel mais afirmativo
no plano mundial neste quesito. Na opinido de um observador da questdo em foros multilaterais:

“Precisamos ajudar a definir uma politica internacional de direitos humanos. O Brasil precisa
atuar na Comissao de Direitos Humanos das Nagfes Unidas. S&o poucos 0s paises que condenam
a impunidade e as violagdes de direitos. O Brasil s6 tem a lucrar com uma postura aberta de defesa
dos direitos humanos, ndo s6 na América, mas em todo 0 mundo”.

Os que gostariam de ampliar os acordos de cooperacdo em ciéncia e tecnologia somam
36% dos entrevistados. Ndo se trata apenas de assegurar o acesso do pais ao acervo mundial
de conhecimento cientifico e tecnoldgico. O Brasil € um dos poucos paises que busca
incessantemente incorporar tecnologias avangadas para aumentar sua competitividade. Sucede
gue tais tecnologias normalmente possuem capacidade dual de uso, prestando-se tanto a
aplicacdes civis quanto militares. Esses impasses vém sendo gradualmente equacionados, na
avaliacdo de um atuante na area:

“Existem sérias pendéncias sobre transferéncia de tecnologias na area nuclear e de misseis, fazendo
com que a importac&o de uma série de equipamentos duais seja proibida. Nossa situagéo melhorou
com a adesao ao regime de misseis balisticos e de ndo-proliferagdo nuclear”.

Em limite inferior de importancia, encontram-se dois objetivos de politica externa que
atraem escasso apoio. Primeiro, o controle e eventual reducdo da imigragéo ilegal, considerado
um objetivo prioritario por apenas 4% dos entrevistados. Relativamente aos fluxos de imigracéo,
um lider sindical reconhece que “a questdo fronteirica ¢ um aspecto negligenciado nas negociagdes
comerciais, que ndo consideram a movimentagdo de méo-de-obra”. O resultado, conclui, é que “temos
um enorme nimero de imigrantes ilegais aqui em S&o Paulo”. Também ndo se apresenta como alta
prioridade o fortalecimento da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (2%), embora
muitos sustentem, a exemplo de um lider associativo, que a “nossa lingua é um valor que temos que
defender e preservar”.



Simplificando uma agenda que envolve inUmeras e complexas facetas, cabe assinalar a
grande convergéncia que se observa nas escolhas relativas aos temas centrais da politica externa.
Nossas prioridades geopoliticas situam-se predominantemente no ambito do hemisfério. A
América do Norte e a América do Sul comp&em os dois principais espagos para a articulagao
dos interesses vitais do pais, destacando-se na primeira os Estados Unidos e, na segunda, a
Argentina, seguida dos paises que integram o Mercosul. Na Unido Européia, nossas prioridades

geopoliticas incluem a Alemanha e a Franca e, subsidiariamente, a Inglaterra e a Espanha. Na
Asia, a China, o Japdo e a India.

A proeminéncia da agenda comercial empresta coeréncia a um largo escopo de objetivos
de politica externa. O foco da agenda é a liberalizagdo multilateral do comércio e a formacgao
de um quadro normativo que iniba o protecionismo dos paises desenvolvidos e permita ao
Brasil aumentar sua participacdo nos fluxos mundiais de comércio e de investimentos.
Paralelamente, a importancia atribuida ao Mercosul, a integracdo fisica do continente via
projetos de infra-estrutura e a consolidacdo de um espaco econémico ampliado na América
do Sul reforca o empenho de projetar internacionalmente a agenda de desenvolvimento do
pais, corroborando uma visdo de regionalismo aberto. Como contraponto politico a integracéo
econdmica da América do Sul, a pesquisa também aponta a importancia da consolidacdo da
democracia e da lideranca regional do Brasil. Questdes mais diretamente relacionadas a posicéo
estratégica do pais, como a reestruturacdo das Forgas Armadas e a politica de seguranca e
defesa, no entanto, sdo relegadas para o segundo plano face a centralidade da agenda de
comércio exterior.






ECONOMIA INTERNACIONAL

evando-se em consideracdo os caminhos possiveis para ampliar a participa¢do do Brasil
no comércio internacional, multilateralismo e regionalismo sdo abordados neste capitulo
como opcdes viaveis, alternando-se, concorrendo entre si ou complementando-se.

A nova rodada mundial de comeércio da OMC, os acordos da ALCA e com a Unido
Européia e as decisdes quanto ao futuro do Mercosul sdo as principais negociacdes de que o
Brasil participa atualmente. Aumentar a complementariedade entre os acordos multilaterais
de comércio e os esquemas de integracdo regional tem sido um objetivo central da estratégia
negociadora do pais. A liberalizagcdo multilateral continua a ser, entretanto, o principal objetivo
a nortear a atuacdo do Brasil, inclusive por possibilitar a defesa de temas de interesse vital
para o pais. Alguns deles, pela sua abrangéncia, dificilmente poderiam ser encaminhados em
negociacBes regionais, como 0 acesso ao mercado agricola dos paises desenvolvidos, a limitagédo
das acOes antidumping e a redefinicdo das regras para creditos a exportacdo. Além disso,
também por ser um “comerciante global”, com um comércio geograficamente diversificado,
as negociacGes multilaterais surgem como prioridade para o Brasil, criando a oportunidade
para que atue em varias frentes internacionais de forma simultanea ou sequencial.

Abrir mercados e reduzir barreiras de acesso, de natureza tarifaria e ndo-tarifaria,
constituem a principal reivindicacdo das negociacfes regionais, embora tais acordos possam
abranger dimensbes muito mais ambiciosas de integracdo. E este o caso do Mercosul, em
relacdo ao qual existem diferentes concepg¢des evolutivas, ora acentuando um impulso de
integrar-se, ora de resguardar-se. Uma politica alternativa de integracdo para o Mercosul e 0s
paises da América do Sul, com base em politicas comerciais e industriais ativas, € valorizada
por quem preconiza que a inser¢do na economia mundial deve estar calcada no
desenvolvimento prévio dos mercados dos paises-membros. Os proponentes da liberalizacdo
comercial, em contraste, partem de uma visdo de regionalismo aberto, compativel com o
sistema multilateral de comercio.

O leque das alternativas disponiveis para a evolugdo do Mercosul é também objeto de
discordancia. As opinides se dividem entre aperfeicoar o bloco enquanto unido aduaneira,
eliminando as excecdes & tarifa externa comum e promovendo a coordenacdo de politicas
macroecondmicas, ou partir para a formacdo de um mercado comum, com instituicdes
supranacionais ao modo da Unido Européia. Tampouco ha concordancia no que diz respeito
ao aprofundamento do bloco ou de seu alargamento para incluir outros ou até todos os paises
da América do Sul. Um ponto de convergéncia das opinides refere-se a importancia do Mercosul
como um reforgo politico, que confere maior poder de barganha ao Brasil e aos demais paises-
membros do bloco nas negocia¢Bes de acordos de livre comércio.

No tocante a ALCA e a Unido Européia, o ponto mais sensivel trata das concesses
exigidas pelo Brasil, como a reduc¢do ou eliminagdo dos subsidios a agricultura e do uso
indiscriminado de medidas antidumping, a maioria das quais dificilmente ser4 negociada no



ambito regional. E esta condicionalidade que consubstancia a decisdo do Brasil de participar

simultaneamente no jogo em trés tabuleiros, representados pela OMC, a ALCA e a Unido
Européia.

MULTILATERALISMO E REGIONALISMO

Multilateralismo e regionalismo alternam-se e se complementam como estratégias para
assegurar ao Brasil condi¢des mais favoraveis de participagcdo no comércio mundial. No jogo
multilateral, a énfase é posta na formacao de multiplas aliancas para garantir regras equitativas
de comércio. Ja nas negociacBes regionais, o objetivo € promover 0 acesso aos mercados e a
reducéo de barreiras protecionistas. De fato, a dificuldade de acesso aos mercados internacionais
estimulou a proliferacdo de acordos regionais e bilaterais nos Gltimos anos. Nas palavras de
um diplomata:

“A Unido Européia sentiu o desvio de comércio que ocorreu no NAFTA e ja fez um acordo de livre
comeércio com o México. Ganha quem chega primeiro, ganhando preferéncia. Mas cada acordo tem
fantasticos custos de transagdo para o0s governos. Quem sabe com a multiplicacdo desses acordos
acabaremos no multilateralismo?”

Teme-se, por outro lado, que o fracasso de uma nova rodada de negociacdes na OMC, a
exemplo do que ocorreu em Seattle, em 1999, possa deflagrar uma onda de protecionismo e
acordos bilaterais altamente discriminatorios, capazes de solapar o sistema multilateral de
comércio. N&do é o caso, porém, de se pensar que o multilateralismo esteja sendo substituido
pelo regionalismo, como explica um especialista em relacdes internacionais: “Quanto ao
regionalismo, a queda do multilateralismo explica 0 seu aumento. E como uma gangorra, um sobe, 0 outro

cal.

A este respeito, é possivel explorar uma outra ordem de considerac@es, a saber: qual das
negociagbes comerciais em que o Brasil estad envolvido é percebida como a negociagédo
primordial? Dar prioridade a liberalizacdo multilateral do comércio no quadro da OMC,
buscar negociar melhores condicBes de comércio integrando-se em um bloco ou evitar
esquemas regionais, privilegiando acordos bilaterais muito especificos e limitados, foram as
opcdes oferecidas aos entrevistados, com a recomendacdo de que deveriam escolher somente
uma delas. O resultado encontra-se no quadro a seguir.

Isoladamente, a opcdo multilateral € a mais freqiiente (31%) mas o somatério das
preferéncias por diferentes esquemas regionais torna o regionalismo, por larga margem, o
caminho preferencial dos entrevistados (59%). Os esquemas regionais que incluem o Mercosul
e sua ampliacdo para a Ameérica do Sul (38%) ocupam posi¢éo central em termos de integragéo,
seguidos pela ALCA (16%) e pelo acordo de livre comercio entre o Mercosul e a Unido Européia
(5%).



4.1. Preferéncias Quanto a Inser¢éo Internacional do Brasil (Percentagem a favor, caso fosse necessario
fazer uma Unica opgéo)

9
PRIORIZAR NEGOCIACOES DE CARATER MULTILATERAL NA OMC | 31

INTEGRAR-SE NUM BLOCO SUB-REGIONAL (MERCOSUL) 21

INTEGRAR-SE NUM BLOCO REGIONAL (AMERICA DO SUL) 17

INTEGRAR-SE NUM BLOCO HEMISFERICO (ALCA)

INTEGRAR-SE NUM BLOCO TRANSATLANTICO (UNIAO EUROPEIA)

PRIVILEGIAR A NEGOCIACAO DE ACORDOS BILATERAIS [
MUITO ESPECIFICOS E LIMITADOS |
2

SEM OPINIAO

A descrenca no éxito de uma nova rodada mundial de negociacdes ap6s os fracassos de
Seattle e Washington tende a reforcar a opcdo regionalista. Além disso, as iniciativas de
integracdo regional em discussdo nédo se resumem a acordos comerciais de escopo limitado.
N&o obstante as inegaveis diferencas que existem entre o Mercosul, 0 NAFTA e a Unido
Européia, h4 uma tendéncia comum para uma “integracdo profunda”, incluindo, além de
tarifas, procedimentos para a resolucdo de disputas e uma série de disciplinas cobrindo
investimentos, propriedade intelectual e concorréncia, entre outros, freqlientemente
configurando termos tdo ou mais exigentes do que aqueles estabelecidos em negociacdes
multilaterais. Como observa um diplomata:

“Em teoria, uma nova rodada de negociacbes da OMC seria melhor do que a negociagéo regional
da ALCA, pois ganhariamos de mao beijada as consequéncias de uma liberalizacdo multilateral.
Depois de Seattle, vimos que ndo é bem assim, que os paises ricos ndo estdo tdo dispostos a abrir.
O que se pensava na Rodada Uruguai ja ndo tem tanto as vantagens de uma negociagdo mais
equilibrada, como mostrou o caso Bombardier. A desilusdo com a OMC comegou nos paises ricos e
com as ONGs. Todo 0 mundo, até o Japdo, esta correndo para fazer acordos bilaterais e regionais.
Mas essas coisas sdo ondas. No futuro, isso pode até mudar. Voltaremos, entéo, ao multilateralismo”.

A opc¢do multilateralista, defendida por 31% dos entrevistados, tem por referéncia
frequiente o fato do Brasil ser um “comerciante global”, com grande diversidade geografica de
mercados, e a quem interessa estabelecer regras de alcance mundial. “O Brasil é multilateral até



por destino geografico”, sentencia um empresario. A atuacdo multilateral é também defendida
como primeira opcdo por entrevistados que véem nas negociagdes comerciais no &mbito da

OMC as vantagens de uma liberalizagdo mais equilibrada, como acentua um estudioso do
comeércio internacional:

“Lutar por uma nova rodada de negociacfes na OMC é o “first best” do Brasil, mas o pais ndo tem
poder para influencia-la em profundidade. O multilateralismo nos interessa mais por ndo termos
concentraco geografica de comércio. E vital que concentremos recursos na diplomacia multilateral
para obter maior peso nas exportaces mundiais” .

Subjacente a esta preferéncia, ha também a conviccdo de que as assimetrias de poder
existentes entre o Brasil e os paises desenvolvidos tendem a resultar em acordos de integracao
regional pautados por regras desfavoraveis a nds, mesmo que o Brasil atue simultaneamente
nos foros multilaterais para assegurar melhores termos para seu comércio exterior. Desse
modo, até que as negocia¢Bes multilaterais assegurem maior acesso aos mercados dos paises
desenvolvidos, o Brasil deve recusar-se a fazer qualquer reducdo adicional de tarifas sem a
contrapartida de eliminacdo de barreiras ndo-tarifarias no contexto de acordos de integracdo
regional, alerta um empresério:

“Precisamos saber 0 que queremos para fazer uma abertura adicional da economia. Os EUA
exigem manter as legislacfes nacionais na questdo antidumping. Se ndo pudermos ter o que queremos,
devemos abandonar a mesa de negociacbes. Podemos sobreviver sem acordos regionais. Sem o
Brasil, ndo existe a ALCA. Um mercado deste tamanho ndo deve ter medo de ninguém”.

Mas a discusséo ndo se encerra em uma dicotomia. Uma terceira opgdo assoma no cenario
globalizado, a qual podemos chamar de bilateralismo. Somam 8% o0s entrevistados que a
apoiam. Por esta Otica, acredita-se que o Brasil deve preservar sua soberania, conduzindo seu
comércio exterior mediante acordos bilaterais especificos e limitados, sem enredar-se em
COmMpPromissos regionais que possam se provar danosos aos interesses nacionais. Na percepcao
de um diplomata, o pais deve rejeitar imposicdes para sua adesdo a ALCA e caminhar so, se
necessario:

“No cenario atual, o0 mundo se encontra numa situacao colonial: ndo se pode ter forca militar,
politica econdmica ou moeda propria. Como fica o Brasil nesse quadro? Ou vai junto com um
bloco ou vai sozinho. O Brasil tem escala para essa Ultima opgdo. Nesse mundo, ha que se evitar
ser absorvido por uma economia maior”.

Além disso, pode ser ilusoria a possibilidade de negociar em bloco a adesdo a ALCA.
Em vez de constituir um reforgo de poder, o Mercosul pode solapar a determinacdo do Brasil
de ndo aceitar termos prejudiciais a sua insercdo. Um empresario resume essa Visdo:

“Nao faz 0 menor sentido a negociagdo em bloco com o Mercosul na ALCA. Nossa diversidade
industrial e comercial ¢ muito diferente de nossos parceiros, para quem é mais vantajoso entrar
para a ALCA. Temos condicdes de dizer “ndo” a ALCA sozinhos. E ndo acontecera nada. Nao



devemos dar uma garantia perpétua de tarifa zero para os EUA. Ninguém, exceto o México, faz
1530. N&o queremos, ndo nos interessa a ALCA no seu formato atual. Entabular negociagdes bilaterais,

resolvendo pontualmente as questdes relevantes, é aceitavel. Mas ndo atar nossas m&os num contrato
perpétuo”.

Diante deste quadro, o Brasil precisa definir sua estratégia quanto as diversas frentes de
negociacdo. Um caminho é avancar em simultaneo, abrindo negociac¢des regionais,
interregionais e multilaterais ao mesmo tempo, usando-se de avancos e recuos em uma das
frentes como tatica para obter vantagens em outra. A alternativa é optar pela abertura seqiiencial
das frentes de negociacdo, privilegiando as negociacbes multilaterais e adiando as regionais
para o futuro.

Em qualquer hipétese, confirma-se o lugar do Mercosul na perspectiva de politica externa
do pais. “T&o cedo ndo teremos uma rodada multilateral para valer e vai prevalecer o regionalismo aberto.
Por iss0, 0 Mercosul passa a ser ainda mais importante”, diz um especialista em politica externa sobre
0 tema.

A escolha pela simultaneidade, via atuagdo em varios tabuleiros internacionais, baseia-
se em uma visdo positiva da globalizacdo. Isto fica evidente no gréfico a seguir, em que 0
otimismo em relacdo a nova ordem mundial leva a uma distribuicdo mais equilibrada das
preferéncias entre negociacdes multilaterais e acordos regionais, com clara rejeicdo ao
isolacionismo. A observacao dos nimeros € inquestionavel: dos que consideram boa a abertura
da economia a competicdo internacional, 35% optam pela OMC, 31% por Mercosul-América
do Sul e 25% por ALCA-Unido Européia. Esta visdo deita raizes no entendimento de que ha
temas de interesse nacional que, se ndo forem tratados na OMC, dificilmente serdo discutidos
com éxito em negociagdes mais limitadas, como as da ALCA ou aquelas iniciadas entre o
Mercosul e a Unido Européia. Assim se pronuncia um dirigente empresarial defensor da
idéia:
“A preferéncia deve ser a OMC, com um grande acordo mundial. Mas com o limitado progresso
nessa area e a preferéncia da Unido Européia e dos EUA por acordos regionais, 0 que temos que
garantir ¢ ndo nos fecharmos para uma regido como a ALCA. Devemos ter tanto acesso ao mercado
americano quanto a Unido Européia. Ter a nossa disposicdo um mercado 10 vezes maior do que 0
que temos hoje € uma atragdo extraordinaria em termos de economias de escalas para o pais.
Existe enorme espago para 0 aumento da produtividade da indUstria brasileira e para ela competir
internacionalmente. A principal tarefa econdmica dessa década é a de superar o fosso entre 0s
setores mais competitivos e o resto da economia”.

J& 0s que véem a liberalizacdo comercial como mais prejudicial que benéfica déo
prioridade ao Mercosul e a sua ampliacdo (48%), com vistas a constituir um espaco econémico
integrado na América do Sul. Os acordos bilaterais especificos e limitados também encontram
mais expressdo na voz deste grupo, cuja logica € a mesma ja explicitada em capitulo anterior,



a do crescimento econdmico de dentro para fora: desenvolver o mercado interno dos paises
integrantes do acordo, ampliando-o gradualmente para o continente sul-americano. Sé depois
seriam entabuladas negociac¢des para um acordo de alcance hemisférico como a ALCA. Esta
ordem de coisas caracteriza outra via sequencial, com o regionalismo sendo visto como a

Unica maneira de permitir as economias nacionais prepararem-se para ser mais competitivas
no mercado mundial. Na opinido de um senador:

“A primeira prioridade, com certeza, é a integracdo econdmica no ambito do Mercosul, seguida
pela rodada de negociagdes com a ALCA e a Unido Européia. A terceira é uma discussdo mais
ampla sobre o comércio internacional e 0s mecanismos atuais da OMC, sobretudo a quest&o dos
subsidios nos paises ricos”.

4.2. Avaliacdo da Abertura Econdmica e OpcBes de Insercdo Internacional (Percentagem)
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ABERTURA DA ECONOMIA A COMPETICAO INTERNACIONAL
I 1B0A RUIM

Assim, o Mercosul passa a assumir um duplo papel em meio as considera¢fes sobre a
politica brasileira de comércio exterior. De prioridade para os que resistem a ampliar a abertura
e preferem o caminho do desenvolvimento nacional, ele passa a instrumento para o alcance
de objetivos mais abrangentes, funcionando como uma trunfo para aumentar o poder de
barganha do pais. Esta é a percep¢do dos que créem que o Mercosul pode beneficar-se de
conflitos de interesse entre os Estados Unidos e a Unido Européia para fortalecer-se nas
negociacOes com esta e com a ALCA.



0
MERCOSUL

Nas palavras de um diplomata, “o eixo central da insercao do Brasil no mundo é o Mercosul”. O
aumento dramatico do comércio intra-regional, como atesta o fato de as exportacdes entre o0s
quatro paises-membros terem praticamente quintuplicado, entre 1990 e 1998, foi um de seus
frutos. O outro foi ter dado maior escala a participacao internacional dos paises-membros,
tornando viavel para o Brasil a abertura simultanea de varias frentes de negocia¢édo. “O Mercosul
¢ a maneira pela qual o Brasil ganha dimensdo para exercer um papel mais abrangente”, completa o
mesmo diplomata. “O Brasil tem uma visdo mais estratégica do Mercosul, tentando reforcar o poder do
pais na vizinhanga para participar de negociagdes em mesas maiores”, concorda um jornalista.

A mudanca da importancia relativa do Brasil na regido e no mundo fundamenta a
avaliacdo positiva do Mercosul feita pela comunidade brasileira de politica externa. O gréfico
a seguir mostra que a quase totalidade dos entrevistados (91%) considera que o Mercosul tem
sido, de maneira geral, benéfico para o Brasil. Apenas um nimero infimo (3%) diz que o
impacto do bloco foi prejudicial, enquanto outros 4% ressaltam diversas combinacdes de efeitos
positivos e negativos.

4.3. Impacto do Mercosul sobre o Brasil (Percentagem)
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A percepcdo dos beneficios auferidos contrasta com as dificuldades que o Mercosul
encontra para consolidar-se como unido aduaneira. Nao obstante o dinamismo da ultima
década, a integracdo do Cone Sul ficou incompleta. A necessidade de aumentar seu poder de
barganha sem abertura adicional de sua economia, argumenta um empresario, levou o Brasil
a pressionar os outros paises-membros para que mantivessem taxas alfandegarias comuns e
relativamente altas em relacdo ao resto do mundo:



“A idéia da unido aduaneira foi do Brasil, que queria fazer o Mercosul agir como um bloco
econdmico coeso. Os problemas surgiram quando foi imposta uma Tarifa Externa Comum contra
a vontade dos paises menores, que tiveram que subir suas tarifas. Voltou a idéia antiga de usar a
tarifa externa para resolver problemas internos e hoje o Brasil resiste a baixar a TEC por causa de

pressoes protecionistas. O que facilitou o processo foi 0 Plano Real, que levou a Argentina a aceitar
um papel secundario em troca de participar no crescimento brasileiro”.

A desvalorizacdo da moeda e a ado¢do pelo Brasil de um regime de taxas flutuantes de
cambio representaram um sério reves para a Argentina, cuja dependéncia comercial em relacéo
ao pais crescera de forma acentuada ao longo da década. Com a crise, 0s contenciosos tarifarios
foram exponenciados e, para manter a Tarifa Externa Comum, foram abertas inUmeras
excecgdes, com alto custo para o Brasil. Na opinido de um diplomata com extensa experiéncia
na regiao, “o sucesso do Mercosul deveu-se ao aumento espetacular das exportagdes intrabloco entre 1990 e
1994, dentro de um quadro de regionalismo aberto”. Entretanto, observa ele, “depois de 1994, o Brasil
comegou a avaliar os custos do Mercosul. Por vezes, o comercial financiou o politico”.

A crise atual do Mercosul agravou-se com a demanda por salvaguardas para compensar
as perdas causadas pela mudanga do sistema de cadmbio brasileiro. Ha também um fator de
instabilidade que deriva das assimetrias econdmicas existentes no interior do bloco. Anota
um estudioso do assunto:

“O grande problema do Mercosul é que ele é um “second best” para a Argentina, com sua maior
vulnerabilidade cambial. E “second best” n&o do ponto de vista geopolitico, mas macroeconomico,
motivado pelo desejo de tirar vantagens de uma economia muito maior. A Argentina so participa
se 0 Brasil conceder condigGes comerciais privilegiadas. Com regimes cambiais diferentes, isso fica
dificil”.

Desistir do Mercosul ou fortalecé-lo passam, entdo, a serem vistos como alternativas
igualmente plausiveis no quadro atual. “A pergunta central”, sentencia um especialista em relacées
exteriores, “é saber se 0 Brasil deve fazer concessées adicionais e pagar um preco maior para ter o Mercosul
de pé ou deixar que ele estanque”.

Para ir adiante no exame do tema, questionou-se 0s entrevistados sobre o poder adicional
conferido ao Brasil pelo Mercosul. Foram oferecidas duas opg¢des de resposta, a saber: o Brasil
precisa do Mercosul para aumentar seu poder de barganha ou tem peso préprio para negociar
sozinho? As respostas estdo no gréafico a seguir.

Uma maioria de 72% afirma que o pais necessita do Mercosul para aumentar seu poder
de barganha em negociacfes internacionais. “O Mercosul”, lembra um alto dirigente
governamental, “so pode ter voz se tiver peso especifico. J& temos os blocos do NAFTA e da Unido Européia
e ndo vejo como negociar individualmente com eles”. Mesmo que o Mercosul ndo seja visto como
alternativa vidvel de integracdo econémica para o pais, sempre representa um reforgo de



0

4.4. O Mercosul e o Poder de Barganha do Brasil (Percentagem)
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poder. “Do ponto de vista econdmico, 0 Mercosul ndo tem dimenséo de mercado para interessar estrategicamente
aeconomia brasileira. Serve como trunfo para negociagdes internacionais”, arremata um lider empresarial.

Uma parcela expressiva dos entrevistados (25%), até mesmo em func¢éo dos conflitos de
interesse que solapam a unidade do bloco, confia que o Brasil tem peso proprio para negociar
sozinho. A exposicdo da vulnerabilidade do bloco devido a crise trouxe a luz sérios problemas
em sua operacgédo, bem como os caminhos divergentes trilhados pelas economias dos principais
parceiros comerciais. “Assistimos a morte lenta do Mercosul por causa da incompatibilidade de cambio e
falta de competitividade da Argentina”, anota um lider empresarial. “E ndo sabemos se em algum
momento podemos chegar a concluséo de que o bloco € inviavel”.

Os esforgos para “relancar” o Mercosul, transplantando diretrizes macroeconémicas para
o acordo regional, definem um espa¢o de manobra necessario para consolidar o progresso
adquirido até entdo. Mas a forca dos compromissos dos paises-membros é matéria de grave
preocupacdo. Trés caminhos podem ser visualizados caso se deseje manter o acordo:
permanecer como uma unido aduaneira, retroceder para uma area de livre comércio ou evoluir
para um mercado comum, ao estilo europeu. Estas opcdes de resposta foram dadas ao se
questionar os entrevistados quanto ao formato preferido para o Mercosul. Os resultados podem
ser conferidos a seguir.

O que as respostas revelam de mais importante € o grau de dissensdo que existe hoje
entre os integrantes da comunidade brasileira de politica externa quanto ao rumo a ser
imprimido ao Mercosul. Retroceder da atual unido aduaneira para uma simples area de livre
comércio, em gue apenas o transito intra-regional de produtos permaneca desgravado, € opc¢ao
cogitada por minuscula minoria (4%). A maioria (52%) defende a transformacéo do Mercosul
em mercado comum segundo as linhas do Tratado de Assuncéo, com instituicdes supranacionais
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4.5. Formato Preferido para o Mercosul (Percentagem)
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e livre transito de mercadorias, servigos e pessoas. Para 0s que sdo favoraveis a esse curso de
acao, o bloco afigura-se tanto como um meio para se obter projecdo internacional quanto
como uma forma de promover uma integragdo mais profunda entre os paises-membros, como
resume um empresario ativo no comercio exterior:

“Precisamos fortalecer o Mercosul, pois é nossa Unica chance de alavancagem para a negociagéo
com os Estados Unidos, a Unido Européia e o que surgir na Asia. Precisamos aprofundar a
coordenacdo macroecondmica e monetaria e superar a condicdo de uma unido aduaneira muito
imperfeita. Acho fundamental termos um tribunal supranacional, isso é o que viabilizou a Unido
Européia. Temos que abrir mdo da soberania e conformar um judiciario, um legislativo e um
governo supranacionais”.

Quase outra metade dos entrevistados (43%), porém, opta por fortalecer o Mercosul
como unido aduaneira, aperfeicoando as condicdes atuais de seu funcionamento sem transitar
para um nivel mais profundo de integracdo. Neste caso, sugere um jornalista, faz-se mister
uma postura de cautela antes de nos comprometermos com metas mais ambiciosas:

“O ideal seria ter um mercado comum integrado, inclusive com mobilidade do trabalho. Mas antes
temos que fazer muitas outras coisas. No Mercosul, temos que repensar quais beneficios o Brasil
tem obtido, que concessdes fizemos (talvez em excesso) e até que ponto podemos avangar na
coordenagdo macroecondmica com politicas cambiais diferentes”.

Um ponto a ser acentuado € que as opgdes relativas ao Mercosul ndo estdo dissociadas
das estratégias escolhidas para a insercdo do Brasil na economia mundial. Em outras palavras:
aqueles que criticam a abertura da economia a competicdo externa tendem a favorecer a
transformacao do Mercosul em mercado comum (68%), em vez de consolid&-lo como unido



aduaneira (32%). Ja os entrevistados que consideram a abertura benéfica, tendem a se dividir
de forma equilibrada entre o0 mercado comum (48%) e a unido aduaneira (45%). Estas

alternativas de integracgéo regional tém sido dificultada pelos conflitos entre os paises-membros.
Este € o rumo delineado por um especialista em relacdes internacionais:

“O Mercosul s6 ndo vai adiante pelos impasses das politicas do Brasil e da Argentina. Para o
debate na ALCA, o Mercosul tem que aparecer como um bloco coeso. Temos que pensa-lo como
ponto de convergéncia de politicas industriais, culturais, etc., formulando um processo de integragéo
diferente da ALCA. O Brasil pode oferecer uma alternativa de integracdo mais “soft” e menos
assimétrica”.

Na opinido de um diplomata, a ambiglidade que tem caracterizado a posi¢do do Brasil
face a essas duas grandes vertentes pode ter conseqiiéncias funestas:

“Os desdobramentos do Mercosul vao muito além da dimenséo comercial-econdmica. As alternativas
agora sdo concretizar o projeto ou abandona-lo de vez, e ndo estou certo de que a elite pensante se
dé conta de todas as implicacdes” .

N&o é a crise na Argentina que torna o futuro do Mercosul incerto, continua 0 mesmo
diplomata, mas a relutancia do Brasil em aceitar arranjos institucionais minimos que impliqguem
alguma perda da liberdade de tomar decisdes individuais. Para manter seu poder decisorio
intacto, anota, o Brasil deliberou manter o Mercosul em nivel minimo de institucionalizacéo,
operando na estrita base de mecanismos intergovernamentais:

“A idéia de que o Brasil s6 tem a ganhar aprofundando o Mercosul ndo é consensual entre nos. 1sso
vem, em parte, da idéia autarquica que prevaleceu até os anos 80. O grande desafio do Brasil é
aceitar que, para formar um mercado comum, nos moldes do Tratado de Assun¢do, havera uma
perda gradativa de soberania”.

Assim como ndo existe consenso sobre o curso evolutivo mais adequado para o Mercosul,
também ndo ha convergéncia de opinides no tocante ao grau de institucionalizagdo desejavel
para 0 bloco ou a adogdo de mecanismos de carater supranacional. Argumenta a respeito um
especialista em relacGes internacionais:

“O que segura 0 Mercosul é sua coesdo, ndo sua institucionalidade. Temos que robustecer o Mercosul
como esta e com as instituicdes que temos. A simples criagdo de uma burocracia ou de simbolos de
maior institucionalidade n&o séo decisivos para o sucesso do bloco”.

Aprofundar o processo de integracdo subregional, evoluindo de unido aduaneira para
mercado comum, € um dos desafios que o Mercosul pode enfrentar. O outro é o de sua
ampliacdo, com a criacdo de uma area de livre comeércio da América do Sul. Para aferir a
posicao dos entrevistados a esse respeito, incluiu-se no questionario pergunta sobre estratégias
de integracdo. O grafico a seguir resume as respostas.
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4.6. Opcdes de Integracéo do Mercosul (Percentagem)
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Ampliar o Mercosul, lan¢ando as bases para a criagdo de uma area de livre comércio na
América do Sul, € a opcdo da maioria (52%), contra cerca de um terco (28%) que prefere
aprofunda-lo na sua configuracdo atual, e 17% que consideram desejavel perseguir ambas as
metas, simultaneamente, além de 3% sem opinido formada sobre o assunto. Esse resultado
colide com a preferéncia revelada anteriormente pelos entrevistados no sentido de completar
a unido aduaneira ou avancar em direcdo a um mercado comum. Consolidar um espago
econdmico e politico integrado na América do Sul parece ser a real prioridade atribuida a
evolugdo do Mercosul.

A preferéncia pela ampliacdo do Mercosul, atraindo novos membros e eventualmente
configurando uma zona de livre comércio da América do Sul, correlaciona-se, de maneira
mais intensa, com uma visdo negativa da abertura do Brasil ao mercado mundial. Os que
criticam a abertura optam, por larga margem (78%), por ampliar o bloco, ao passo que 0s que
tém uma visdo favoravel da abertura mostram-se mais flexiveis quanto ao caminho a seguir:
42% inclinam-se pela ampliacdo, 34% pelo aprofundamento e 22% pela consecucdo conjunta
das duas metas.

Como atividade catalisadora da integracdo regional, a integracdo da infra-estrutura de
energia, transportes e telecomunicagdes, propiciada pela contiguidade fisica da maioria dos
paises sul-americanos ao Brasil, permitiria ampliar o escopo da cooperagdo e aumentar a
competitividade da regido gracas a reducao de custos e a promocdo de economias de escala
geradas com a crescente interdependéncia econémica. “O Brasil deve abrir mais 0 seu comércio com
0s paises da América do Sul”, anota um especialista em relagdes internacionais. “O que nos vai dar
lastro é a integracdo da infraestrutura na América do Sul”. O movimento de internacionalizagdo das
economias do Mercosul, a redefini¢do das estratégias empresariais e 0 adensamento dos fluxos



comerciais e de investimento entre 0s paises tornam a expansdo dos mercados no seu entorno
uma questdo de crescente relevancia para o Brasil. “A area de livre comércio na América do Sul

obviamente interessa ao Brasil”, reconhece um empresario, “pois acentua nossas vantagens locacionais,
aumenta nossa influéncia geopolitica e cria um espago vital para nossas exportacdes”.

A via da ampliacdo, agregando ao Mercosul mais paises vizinhos e fazendo da America
do Sul um grande bloco para atuar no comércio internacional, ndo esgota a agenda regionalista.
Sob este angulo, o objetivo da integracdo regional é dar dimensdo continental a atuacdo do
Mercosul, projetando uma politica externa comum. Na opinido de um especialista em seguranca
e defesa nacional:

“Precisamos acertar o relacionamento sul-americano, formando um Mercosul ampliado e
promovendo um processo de integracdo econdmica que acabara necessariamente no plano politico.
O objetivo é que a América do Sul seja um ator no cenario internacional”.

O cerne da questdo é a disposicao do Brasil em exercitar sua lideranga para concretizar
um esquema de integracdo regional. Nas palavras de um empresario:

“Devemos reforcar todos os elementos de nossa inser¢do na América do Sul, inclusive o Mercosul.
Temos que bancar a realizagéo de grandes projetos (energia elétrica, petroleo, gas, etc) que propiciem
a integracdo e até para que a sociedade brasileira entenda que teremos que pagar um preco para
obter isso. Nesse plano, ndo h& como buscar a reciprocidade. Uma posicéo de lideranga do Brasil
tem 6nus e precisamos assumi-lo”.

H4, em contrapartida, quem se coloque contra essa alternativa, com a justificativa de que
o Brasil s6 tem a perder porque arcara sozinho com os custos de organizar a a¢do coletiva dos
vizinhos. Como alerta um deputado:

“A proposta de integracdo da América do Sul s6 nos fara ceder para os demais paises, pois somos
0 maior deles. O exercicio com o Mercosul ja saiu muito caro em face do nosso déficit comercial,
principalmente na area agricola e agrindustrial. Fazer alianga com os paises da América do Norte
¢ melhor, pois ai serdo eles que devem ceder. Eu preferiria que queimassemos etapas e fizéssemos a
integracdo das Américas”.

A questdo geral é como o Mercosul pode participar no jogo simultaneo em diferentes
tabuleiros. Além da OMC, existem os acordos de integracdo com os paises do NAFTA e da
Unido Européia. Nesse contexto, ampliacdo ou aprofundamento parecem ser rotas diversas
para 0 mesmo objetivo. “Se o Mercosul ndo virar um mercado comum”, argumenta um estudioso do
comércio internacional, “sera engolido pela ALCA”. Confirma outro especialista: “A ALCA deveria
ser retardada até fortalecermos o Mercosul sul-americano”. Para estes Ultimos, a prioridade € como
proteger a economia brasileira até que o seu nivel de competitividade, bem como o dos paises
vizinhos, alcance um patamar menos distante da economia norte-americana.
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“O teste de fogo do Mercosul sera a ALCA”, vaticina um diplomata. A argumentacdo sobre a
integracdo hemisférica parece sustentar, embora por vezes implicitamente, pelo menos trés
posicOes distintas. A primeira enfatiza as vantagens propiciadas pelo acesso aos mercados da
América do Norte em troca de uma reducéo adicional de tarifas, a qual, de resto, é considerada
imprescindivel para aumentar a competitividade dos produtores domésticos. Contra este
raciocinio insurgem-se aqueles que consideram a reducdo de subsidios e barreiras ndo-tarifarias
condicdo indispensavel para que o Brasil participe da ALCA. Um terceiro grupo, por fim,
acredita que o Brasil ndo estd preparado para uma integracdo deste porte, apontando 0s riscos
de expor a estrutura produtiva doméstica a uma forte competi¢do internacional.

Para avaliar as reacdes a este tema, 0 questionario apresenta quatro proposi¢oes, tendo
sido perguntado aos entrevistados qual delas reflete melhor sua opinido. A primeira afirma
que o Brasil deve integrar-se a ALCA porgue varios setores de nossa economia sao competitivos
com os Estados Unidos. A segunda, igualmente favoravel ao acordo, sustenta que a economia
brasileira necessita de um novo chogue de competitividade. A terceira condiciona a participacao
do pais a prévia eliminacdo de barreiras que limitam o acesso das exporta¢Ges brasileiras ao
mercado dos Estados Unidos. A Gltima proposicdo afirma que a ALCA néo interessa ao Brasil,
pois a competicdo com os Estados Unidos pode arruinar nossas empresas e desnacionalizar a
economia. O gréfico abaixo resume os resultados.

4.7. A Negociagdo da ALCA (Percentagem)
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E nitido o quadro revelado pelas respostas. Apenas 13% dos entrevistados declaram
apoio incondicional a entrada do Brasil na ALCA. Embora néo se descarte o contra-efeito das
barreiras protecionistas norte-americanas, ha a expectativa de que um acesso mais amplo ao
mercado de cada pais possa beneficiar empresas nos dois lados da fronteira. Um empresario
sustenta que “a ALCA ¢ hoa para o Brasil porque compensa as perdas que tivemos com a entrada no
NAFTA do Meéxico, pais que tem a estrutura industrial mais similar a nossa. As perdas por desvios de
comércio causadas pelo NAFTA estdo concentradas no Brasil”. Um dirigente do alto escaldo
governamental concorda que “com cambio livre e taxas adequadas de financiamento, entraremos forte
no mercado norte-americano. A desvalorizacéo passou por cima de todas as tarifas”. As barreiras comerciais,
argumenta outro empresario, penalizam principalmente os produtos de baixo valor agregado
e ndo devem desestimular a busca de novas oportunidades comerciais. “Os Estados Unidos

dizem que ndo ha ALCA sem o Brasil”, completa. “O problema é saber o que o Brasil quer e o que pretende
negociar em troca”.

O outro grupo minoritario, que soma 16% dos entrevistados, compde-se de opositores a
ALCA. S&o dois os principais aspectos que justificam a rejeicdo ao acordo hemisférico. O
primeiro é a preocupacgdo de que a criacdo de uma zona de livre comércio possa consolidar
uma presenca hegemonica dos Estados Unidos no continente, com a concomitante perda do
poder de decisdo pelos demais paises. O comentario ¢ de um deputado:

“A negociacdo da ALCA interfere na possibilidade de definirmos nossos objetivos com autonomia.
O Brasil tem dimensao continental, ndo tem contenciosos na América do Sul e tem uma vocagéo de
lider regional, capaz de projetar seus interesses nesse espago. O Mercosul deveria ser uma prioridade
dentro dessa visdo de construir espacos multilaterais, sob lideranca do Brasil, mas sem pretenstes
hegemonicas”.

Outra preocupacdo € que o impacto da competi¢do norte-americana sobre as economias
da regido acentue uma tendéncia para a producdo e exportacdo de commodities agricolas e
solape as perspectivas de desenvolvimento industrial. Despreparadas para enfrentar uma
reducdo adicional da protecdo, argumenta um empresario, as empresas locais ainda se verao
a bracos com barreiras protecionistas nos paises do Norte:

“O Brasil precisa de uma politica comercial muito agressiva, alavancando um aumento de
exportacdes acima das importacdes para superarmos uma taxa mediocre de crescimento. Mas isso
esta na contramdo do caminho atual. A ALCA busca concesses e ndo teremos ganho comercial
algum. Aos Estados Unidos interessa gerar saldos comerciais na América Latina para contrabalancar
os déficits com a Asia e a Unifio Européia”.

A maioria (61%) dos entrevistados considera que a eliminacdo de subsidios e barreiras
nado-tarifarias que limitam o acesso dos produtos brasileiros ao mercado norte-americano é
condicdo inquestionavel para a integragdo do Brasil a ALCA. A questdo € assim resumida por
uma diplomata:



“Se 0s grandes parceiros negociarem a queda das barreiras ndo-tarifarias e nao perpetuarem a
assimetria entre os paises, a ALCA serd benéfica. Trata-se de aprofundar as regras da OMC.
Agora, se 0s Estados Unidos resistirem a mudar leis antidumping ou quiserem manter a assimetria,

ai ndo. Mas é preciso dar a ALCA o beneficio da ddvida. Sempre podemos pular fora, se for o
caso”.

Argumenta-se que é preciso garantir o acesso mutuo e equilibrado ao mercado de cada
pais e assegurar algumas preferéncias no trato comercial. E também necessario que o presidente
dos Estados Unidos receba do Congresso o mandato negociador, hoje conhecido como
Autoridade para Promocdo Comercial, sem o qual ndo serdo vencidas as desconfiancas que
cercam as negocia¢des do acordo. “A ALCA vai acontecer, criando o grande mercado das Américas”,
sentencia um ministro de Estado. “Mas os Estados Unidos precisam, antes, abrir seu mercado as
exportacdes brasileiras, e ndo apenas exigir que 0 nosso mercado seja aberto as empresas norte-americanas”.

As negociagdes sobre acesso aos mercados, envolvendo a eliminacdo de barreiras
protecionistas e a elaboragdo das listas de preferéncias e exceg¢des tarifarias, tém grande
importancia. “Na ALCA, a passagem da fase preparatoria para a fase negociadora seré decisiva”, alerta
um diplomata. “O ideal é criar j&, nas areas de interesse da ALCA, um sistema preferencial dentro do
Mercosul. Criada a ALCA, o Mercosul serd diluido. Estaremos melhor se fizermos essa regulamentacéo
antes”.

Os acordos de integracdo econdmica, como a ALCA, ja ndo se limitam a liberalizacdo
das fronteiras mas abrangem uma série de disciplinas que visam assegurar a competicdo e 0
funcionamento eficiente dos mercados. H&4 um certo desalento na observagdo de um dirigente
empresarial a esse respeito. “O Mercosul ndo esta morto, mas pode ter perdido o passo”, anota. “Né&o ha
mais como 0 Mercosul avancar em todos os temas a tempo de se preparar para a ALCA”.

Se e certo que a criacdo da ALCA pode significar maior acesso ao mercado norte-
americano e aos dos demais paises do hemisfério, ndo € menos certo que a economia brasileira
serd exposta a uma competicao intensa. Nesse cenario, é necessario criar condi¢des para que
ela possa se adaptar ao novo ambiente. Um empresario coloca a questdo de forma sucinta:
“Na ALCA, o basico é a reforma tributaria. Precisamos ter isonomia entre 0 pais e 0 resto do mundo para
decidirmos a questdo de barreiras”. Abolir barreiras comerciais, entretanto, ndo € suficiente para
aumentar a competitividade dos produtos brasileiros, os quais encontram dificuldades para
competir em prego e em qualidade no mercado internacional. “Devemos reconhecer a ALCA e nos
prepararmos, tratando de definir estratégias para os préximos 20 anos”, conclama um dirigente
empresarial. “Num ambiente de maior abertura, muitos setores da indUstria brasileira vdo desaparecer
porque ja sdo obsoletos. Mas se tivermos um sistema macroeconémico adequado, realizando as reformas
institucionais, podemos reagir bem a integracdo econdmica”.



Existe também um jogo entre blocos na negociacdo dos esquemas de integracdo. O
Brasil capitalizou éxitos importantes em relacdo ao acordo da ALCA, tendo persuadido os
Estados Unidos a negociarem com o Mercosul como voz Unica dos paises do Cone Sul. Pode-
se tracar, a esse respeito, um paralelo com as negocia¢des entre o Mercosul e a Unido Européia,
nas quais os blocos sdo também os interlocutores. Transformar ganhos em uma negociagdo
em vantagens na outra € um ponto forte desse jogo, no qual a aproximacgdo com a Unido
Européia serve como contrapeso as pressdes da ALCA. “Uma politica pendular com a Unido

Européia vis-a-vis os Estados Unidos”, € como um estudioso de rela¢des internacionais define a
ambiciosa agenda de negociaces do Mercosul.

UNIAO EUROPEIA

Apesar de existirem fortes pontos de contato entre os paises do Cone Sul e os da Europa,
o0 acordo de livre comércio com a Unido Européia ndo € visto como essencialmente diferente
do acordo com a ALCA. Utilizando um formato analogo ao da negociacdo do acordo
hemisférico, buscou-se aferir as preferéncias dos entrevistados quanto a criagdo de uma zona
de livre comércio entre o Mercosul e a Unido Européia. Os resultados encontram-se no gréafico
a sequir.

4.8. A Negociacao do Acordo de Livre Comércio entre o Mercosul e a Uni&o Européia (Percentagem)
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Aprovado por 18% e rejeitado por 7%, o acordo com a Unido Européia é, porém,
condicionado pela maioria (66%) dos entrevistados a eliminacéo prévia de subsidios e barreiras
nado-tarifarias. Em contraste com a ALCA, entretanto, a pauta de exportacbes do Mercosul
para a Unido Européia é composta, em larga medida, por produtos da agroinddstria, area na
qual o Mercosul é altamente competitivo. Por isso, existe consideravel ceticismo quanto a

materializacdo dessa condicionalidade. Um ministro de Estado resume a situagao atual nos
seguintes termos:

“A Uni&o Européia é um clube de subsidios. E preciso exigir uma revisio das politicas internas de
apoio a agricultura e fazer uma revisdo de tratados internacionais que nos assegure um tratamento
compativel com 0s nossos interesses. Mas s0 devemos participar de uma nova rodada de negociacdes
na OMC se antes negociarmos essas restricoes”.

Naturalmente, as concessdes do Mercosul nas areas de produtos industriais e de servi¢os
dependem de contrapartida por parte da Unido Européia, que deve fazer o mesmo em relacao
aos produtos da agroindustria. Embora exista um imenso potencial de comércio entre os dois
blocos, € improvavel que o bloco europeu se disponha a eliminar as barreiras agricolas ou a
reduzir os subsidios a agricultura fora do &mbito das negocia¢Ges multilaterais na OMC. A
liberalizacdo agricola é questdo particularmente sensivel para a Europa, cuja agricultura é
pesadamente subsidiada. Embora a Rodada Uruguai tenha determinado a continuacdo das
negociacdes pela abertura dos mercados de agricultura e servigos, ainda hoje o comércio de
produtos agricolas continua a ser penalizado por cotas e altas tarifas, enquanto para produtos
industriais a tarifa média foi substancialmente reduzida e as cotas eliminadas. Ha também o
comprometimento do bloco europeu com uma agressiva agenda de questdes ambientais
relacionadas ao comércio internacional. Tal agenda tem despertado forte oposicdo de paises
exportadores de produtos agricolas, temerosos de que tais exigéncias mascarem uma politica
protecionista.

Como parte da sua estratégia de negociagdes, o Mercosul também faz movimentos
pendulares no sentido contrario, aproximando-se dos Estados Unidos. E de um diplomata o
seguinte depoimento:

“A visdo européia é a de que o Brasil é controlado pelos Estados Unidos e que o futuro da Europa
ndo esta aqui. Hoje, as prioridades européias estdo mais no Leste Europeu e no Mediterréneo. O
que pode mudar? E a percepcdo de que o Brasil tem peso suficiente para deslocar as prioridades
européias. Na medida em que os americanos comecarem a ganhar espaco, a Europa vai se interessar”.

Nao sdo poucos, por outro lado, os que se ressentem da relativa indiferenca da Unido
Européia frente ao Mercosul. “A Unido Européia é a maior das ilusdes”, assevera um empresario.
“Supde-se que ela so se movera em relacdo a América Latina se pressionada pela entrada dos Estados
Unidos. Mas a Unido Européia enfrenta problemas internos mais fortes do que os Estados Unidos”, conclui.



A fragilidade atual do Mercosul compromete a eficacia da relacdo pendular com a Unido
Europeéia e a ALCA. Como unido aduaneira, o bloco ainda ndo tem um sistema consolidado
de tarifas externas, existindo inUmeras exceg¢des entre seus membros, tampouco um processo
efetivo de coordenagéo de politicas macroecondmcas. E certo que o avanco do acordo com a
Unido Européia garante ganhos institucionais para o Mercosul, cujos membros se verao forcados
a seguir a Tarifa Externa Comum para que se possa implementar um cronograma de reducao
de tarifas. Entretanto, sob o signo dessa incerteza, sdio menores as chances de sucesso nas
negociacBes de que o bloco participa. “As negociacfes com a ALCA e com a Unido Européia seriam

mais efetivas caso fossem feitas por um Mercosul forte”, referenda um lider empresarial, ”pois assim
seria possivel jogar com ambos sem ficar na mao de nenhum deles”.

Sintetizando as principais conclusdes sobre a economia internacional, a importancia
atribuida ao Mercosul e o desejo de consolida-lo, aprofundando-o ou ampliando o nimero de
paises-membros, contrasta com a descrenca de que o bloco possa superar as divergéncias e
conflitos que hoje solapam sua unidade. O quadro é de perplexidade, em que propostas de
marcha batida em dire¢do a um mercado comum colidem com uma postura mais cautelosa
em favor do aperfeicoamento da unido aduaneira e com a ambicdo de ampliar o acordo até
que ele possa ser submergido em uma grande area de livre comércio abrangendo toda América
do Sul.

Multilateralismo e regionalismo sao alternativas contempladas pela comunidade brasileira
de politica externa como complementares entre si, embora a énfase em um ou outro possa
flutuar de acordo com as tendéncias do cenario internacional. Fixar regras universais de
comércio em foros multilaterais € uma forma de contornar a imposicdo de condigfes
desfavoraveis aos interesses nacionais em negocia¢des de &mbito regional com parceiros muito
mais fortes e influentes. Ha, no entanto, uma aguda consciéncia de que um novo fracasso das
negociacGes multilaterais no &mbito da OMC pode levar a uma proliferacdo de acordos
regionais, dos quais o Brasil ndo pode estar ausente.

No tocante a ALCA e a Unido Européia, prevalece a idéia de que os acordos de livre
comércio devem ser precedidos por um esfor¢o para nivelar o campo de jogo, eliminando ou
reduzindo substancialmente as barreiras ndo-tarifarias que penalizam nossas exportagdes para
aqueles mercados. A grande duvida é se o Mercosul subsistira até que essas negociacdes sejam
completadas.






SEGURANCA E POLITICA INTERNACIONAL

e aparentemente diminuiram os riscos de conflitos classicos no hemisfério, o surgimento
' de novos desafios, de natureza essencialmente transnacional, como o trafico de drogas,
o0 terrorismo e o0 contrabando de armas, suscitam novas preocupacdes relativas a seguranca
coletiva e a ordem internacional. Neste capitulo, o primeiro topico de interesse sdo as relacdes
entre seguranca externa e defesa nacional. Em um mundo onde as preocupaces geopoliticas
tradicionais vém cedendo espago a temas de amplitude global, o Brasil busca seu
reconhecimento como interlocutor valido e confiavel na esfera mundial, com adequada
participacdo no processo decisorio da politica internacional e cooperagdo ativa para a
manutencdo da paz e da seguranca coletiva. Para tanto, € necessario articular os requisitos
para essa participacao a realidade de nossa forca militar e as premissas de nossa politica externa,
entre as quais ressalta um firme compromisso com o desarmamento e a ndo-proliferacdo de
armas de destruicdo em massa.

A questdo da agenda regional de seguranca, que parte do reconhecimento de que 0s
principais problemas de seguranca na América do Sul originam-se de crises internas e da acdo
de forcas transnacionais, vem a seguir. Relativamente a este aspecto, a cooperagdo regional
deve ser complementada pela redefinicdo de nossa estratégia de defesa, com prioridade para
o fortalecimento da vigilancia nas fronteiras. Neste sentido, 0 descompasso que se observa
entre as condigdes operacionais do dispositivo militar brasileiro e as missdes que Ihes sdo
atribuidas é a principal questdo na pauta das discussfes sobre a reestruturacdo das Forgas
Armadas. Além de seu reaparelhamento, sdo aspectos passiveis de revisdo a atualizagéo
tecnoldgica da forca militar, sua gestdo coordenada, com estratégias e operacdes integradas
sob o comando do Ministério da Defesa, o dimensionamento adequado de seus efetivos e a
consolidacdo de uma presenga permanente na Amazonia.

Aos problemas decorrentes da vulnerabilidade das fronteiras, somam-se, por fim, as
guestdes da nova agenda de temas multilaterais, que abrangem o meio ambiente, direitos
humanos e sociais, a imigracdo ilegal, a criminalidade transnacional e a preservacdo da
democracia.

SEGURANCA EXTERNA E DEFESA NACIONAL

Contribuir para a manutencdo da paz e da seguranga coletivas e participar ativamente
do processo decisorio internacional sdo posturas que figuram com destaque na Politica de
Defesa Nacional, promulgada pelo governo do presidente Fernando Henrique Cardoso em
1996, como iniciativas destinadas a projetar o Brasil e fortalecer suas credenciais como
interlocutor valido da politica internacional contemporanea. Embora a prioridade atribuida a
agenda econdmica em anos subsequientes tenha deslocado as preocupacfes com a defesa
externa para segundo plano, foram empreendidas importantes agdes no ambito da seguranca
internacional, como o ingresso do pais no Tratado de N&o-Proliferacdo Nuclear, o envio de
tropas para a forca de paz em Timor Leste e a mediacao do conflito de fronteiras entre o Peru
e 0 Equador.



Ter voz ativa nas decisdes de ambito mundial representa uma aspiracéo e também uma
postura cautelar de defesa da soberania e de prevengdo contra interferéncias externas nos
assuntos internos do pais. Os mecanismos tradicionais de seguranca coletiva, baseados na
concepc¢do do hemisfério como unidade geopolitica, ndo inspiram confianca ao Brasil.
Instrumentos como o Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR) tém se provado
impotentes para coibir comportamentos unilaterais ou resolver conflitos com poténcias extra-
continentais, como ocorreu na Guerra das Malvinas. Por isso, o pais reluta em depender
apenas desses mecanismos e prefere uma abordagem multilateral que enfatize acGes coletivas

por meio de instituicdes como a ONU e a OEA e em conformidade com as normas do direito
internacional.

Nesse ambito, o Brasil tem sido particularmente ativo no que diz respeito a operagdes de
paz e a reforma do Conselho de Seguranga. A meta ¢ atualiza-lo para assegurar maior equilibrio
participativo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento no processo decisorio
internacional, visando transformar as Nacdes Unidas em uma efetiva organizagédo de seguranca
coletiva, voltada para a prevencao de conflitos e a manutencdo da paz em escala global.

Séo dois 0s pontos decisivos de politica internacional que congregam opinido amplamente
favoravel dos entrevistados (ver o grafico ao lado). No que tange a participagdo do Brasil em
operacdes de paz, a grande maioria (88%) apdia o envio de tropas, contra apenas 7% que se
opdem a essa medida. As respostas sdo menos veementes quando a questdo em tela é a
participacdo do Brasil no Conselho de Seguranga das Nacdes Unidas. Pleitear um assento
permanente, na opinido dos 76% dos entrevistados que defendem a idéia, daria ao Brasil uma
projecao estratégica. Ja para 23% deles, assim como para 7% que se opdem ao envio de tropas
para forcas de paz, essa participacdo nao seria compensadora, pois 0 pais poderia ser levado
a envolver-se em areas onde ndo tem interesses vitais.

Essa manifestacdo a favor do maior envolvimento do Brasil em atividades de seguranca
coletiva ndo se coaduna com a percepc¢do, também generalizada, de que é quase nula a
integracdo entre a politica externa e a politica de defesa nacional, e portanto dificil a equacao
de conflitos que conjugam temas de relagdes internacionais e seguranca coletiva. Na avaliacdo
de um estudioso de relacGes exteriores:

“Nos Estados Unidos, existe um procedimento formal para o relacionamento entre a diplomacia e
a defesa. No Brasil, ndo temos nada disso. Temos uma Estrutura de Defesa de Paz e outra de
Guerra e supde-se que e possa passar de uma para outra numa emergéncia. No Itamaraty, relagdes
internacionais ndo tém qualquer relacdo com defesa nacional”.

O reconhecimento da existéncia de ameagas externas aos interesses nacionais, no entorno
do pais ou nas proximidades de suas fronteiras, que podem exigir a acdo militar como
complemento a busca de solucbes pacificas, requer a redefinicdo da estratégia de defesa num
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contexto de relagdes exteriores. Na mesma linha de argumentacdo, um deputado protesta ao
dizer que a estratégia de defesa praticada pelo pais ndo cuida de projetar sua politica externa
nos foros multilaterais onde atua:

“No Brasil, ndo temos uma real politica de defesa, nem debate sobre o assunto. Essa politica tem
que sair de nossas caracteristicas como pais, definindo nossos objetivos estratégicos e nossos interesses.
Politica de defesa ndo pode ser interpretada como preparagdo para a guerra, mas sim como relacao
com espagos e objetivos estratégicos do pais e o exercicio do poder”.

Segundo esse pensamento, a participacdo do pais em missdes de paz das Na¢des Unidas
tem sido marcada por uma dissintonia entre objetivos de relagdes internacionais e objetivos
de cooperacgédo na ordem mundial. O mesmo deputado insiste que “quando o Brasil integra uma
missao de paz, isso deve estar de acordo com nossos interesses”. O resultado dessa indefinigdo quanto
aos objetivos de politica internacional, continua ele, foi que “no Timor Leste, tivemos uma atuacao
timida e secundaria, quando poderiamos ter tido a lideranca na conducéo do processo de paz”. Completa
um especialista em relagdes internacionais: “Precisamos ter maior presenca no Timor Leste até mesmo
para negociar com a Australia. Isso seria crucial para fortalecer nossa posi¢do nas Nagdes Unidas, pois
converge para a idéia de que nossa Gtica deve ser multilateral”.



Criticas de igual teor tém por alvo a falta de integracdo entre as proprias For¢as Armadas,
a despeito de terem sido formalmente colocadas sob a coordenacdo do Ministério da Defesa.
Essa evolucdo convive com instituicdes refratarias a propria reforma e que seguem operando
como no passado. “O Ministério da Defesa”, resume um jornalista, “é, hoje, um EMFA ampliado”. A

esse respeito, vale a pena reproduzir um trecho da entrevista em que um pesquisador aponta
as origens do quadro atual:

“No mundo, a politica de defesa é das Forcas Armadas como um todo. No Brasil, ndo existem “os
militares”, mas sim trés organizacfes muito diferentes. As corporagdes estatais no Brasil sofrem
uma dissonancia entre percepcdo e realidade. Temos um Itamaraty que nao discute seguranca; trés
Forgas Armadas, cada uma indo em uma direcdo, e um Ministério da Defesa que n&o se impde”.

Apesar disso, as incertezas do cenario mundial exigem preparacdo militar e, na auséncia
de um projeto nacional para nortear estratégias e objetivos, o Brasil vem formulando diretrizes
baseadas na aglutinacdo de idéias e interesses dispares sobre seguranca externa e defesa
nacional. Esse tema foi abordado com precisdo por um jornalista:

“Precisamos ter uma politica de defesa externa, pois 0 que temos é uma colcha de retalhos. N&o
precisamos esperar aparecer um inimigo para fazer o planejamento da defesa. Gastamos um século
e meio nos preparando para os argentinos. De repente, o inimigo virou amigo e ficou todo mundo
perplexo. Deveriamos aprender a fazer o plangjamento sem ter um inimigo definido e sem criar
um inimigo”.

Do mesmo modo, ao perenizar premissas estratégicas com base em contexto histérico ja
ultrapassado, frustram-se os esfor¢os para conferir coeréncia a politica de defesa nacional.
Enquanto ndo houver uma redefinicdo precisa dessas premissas, defende um analista militar,
havera uma abordagem inadequada da questao:

“E preciso mudar o pensamento militar brasileiro. Vivemos durante séculos com o Exército voltado
para um hipotético conflito no Prata; a Marinha obcecada com a defesa do trafego maritimo no
Atlantico Sul e a Aeronautica voltada para o controle da aviacdo civil e outras preocupagdes ndo-
militares”.

A AGENDA REGIONAL DE SEGURANCA

Em comparagdo com outras regides no mundo, o entorno do Brasil tem sido caracterizado
por notavel auséncia de conflitos entre paises. O surgimento de uma ordem regional estavel
deveu-se, de um lado, & tradigdo de buscar solugdes pacificas para as disputas, tendo o Brasil
desempenhado importante papel mediador na regido; e, de outro, a forte assimetria de poder
acarretada pela presenca dos Estados Unidos no sistema hemisférico, induzindo os paises sul-
americanos a pautarem seu comportamento pelos principios da ordem internacional, com as
Nacbes Unidas atuando como o arbitro de Gltima instancia.



Mesmo reconhecendo como legitima a defesa dos interesses dos Estados Unidos no
hemisfério, a presenca da poténcia hegemonica tem representado importante incentivo para
o0 desenvolvimento de mecanismos cooperativos de segurancga baseados na prevencao de crises,
adesdo a regimes de desarmamento e ndo-proliferacdo de armas de destruicdo em massa,
manutencao do status quo e promocao de medidas de construcdo de confianga muatua na regido.
Iniciativas como o Tratado de Cooperacdo da Amazobnia e a Zona de Paz e Cooperacdo do

Atlantico Sul somaram-se aos esforcos de integragdo econdmica regional matizando conceitos
tradicionais de soberania e auto-determinacdo e valorizando a cooperacao regional.

A novidade é o surgimento de uma agenda cujo foco é a interdependéncia entre as
dimensdes interna e externa da seguranca. Nao bastassem os problemas advindos da extensao
e porosidade das fronteiras terrestre, maritima e aérea do Brasil, 0 pais enfrenta hoje graves
desafios decorrentes de conflitos domésticos em paises vizinhos e de miriades de questdes,
abrangendo a degradacdo ambiental e a exploracdo predatoria de recursos naturais, o terrorismo
e a criminalidade transnacional, a violacdo de direitos humanos e a imigracdo ilegal, o
contrabando de armas e o trafico de drogas. Esses problemas desfizeram a crenca na seguranca
propiciada por fronteiras intransponiveis, como a dos Andes ou a da Amaz6nia, exigindo a
cooperacdo entre paises da regido para que as questdes emergentes possam ser devidamente
equacionados. O deslocamento das preocupaces tradicionais de seguranca para ameacgas
mais elusivas e de natureza transnacional tem levado os paises sul-americanos a engendrar
novos mecanismos de cooperagdo bilateral ou multilateral para sua defesa, envolvendo a
coordenacdo de controles de fronteiras e o intercambio de informagdes e de inteligéncia,
entre outras iniciativas.

Sejam quais forem os requisitos de uma politica comum de defesa, eles implicam
espinhosos dilemas para o poder militar. O primeiro deles é o envolvimento em atividades
para-policiais. Face a escala de atividades ilicitas propiciada por fronteiras extensas e permeaveis,
a forca militar surge como alternativa de apoio ou mesmo de substituicdo do sistema policial,
em terra, no mar e até na vigilancia do espago aéreo. N&o se trata de questdo cujas repercussoes
estejam circunscritas as areas de fronteira ou as proximidades imediatas do pais. Ha, também,
implicagdes para a manutencdo da ordem interna. Um estudioso de rela¢des internacionais
alerta que “¢ esquizofrenia considerar que a Coldmbia ndo esta ligada ao problema de drogas nas nossas
grandes cidades”. Apesar disso, acrescenta ele:

“O Brasil ndo esta investindo na nova ordem de problemas, como o narcotréafico e o terrorismo. Os
orgdos de informacdo e as Forcas Armadas deveriam voltar-se para a Amazonia e para a repressao
ao trafico de drogas. Essa é a nova agenda de fronteiras do pais”.

N&o obstante isso, ndo sera tarefa facil persuadir as Forcas Armadas a desempenharem
funcdo de gendarmaria. H4 compreensivel rechaco a exigéncia de que caberia a forca militar
garantir a lei e a ordem, a ndo ser quando for insuficiente ou estiver esgotada a capacidade de



outras forcgas de repressdo. N&o é esse, porém, o entendimento de um especialista em questoes
de defesa:

“Seguranca publica é parte da politica de seguranca nacional, mas isso ndo é aceito. O Brasil
decidiu ser o xerife da América do Sul, para garantir paz e democracia na regido. Ao contrario de
gendarme, esse papel d& um projeto para as Forcas Armadas e a Policia Federal, depois que se
definir melhor as necessidades de seguranca. O proximo passo é ter uma teoria da forca, unindo a
dimens&o militar e a policial”.

Apo6s o desmantelamento da guerrilha no Peru, a ameaca atual é representada pela
Colémbia, onde guerrilheiros e paramilitares ligados ao narcotrafico travam guerra contra o
governo. Procedimentos ha muito estabelecidos para a resolucédo de divergéncias internacionais
podem ser de escassa valia no caso. Para um especialista em relacfes exteriores:

“A Colémbia é um problema grave, com o fortalecimento da guerrilha e do narcotrafico, a
consolidacao dos paramilitares e a perda de controle do Estado sobre o territdrio. Temos o Tratado
de Assisténcia Reciproca para o caso de agressao estrangeira. Mas, se houver um colapso na Colémbia,
ndo temos tratados de agdo militar conjunta”.

Nao ha, todavia, clima favoravel a uma participacdo brasileira em for¢a multinacional
de intervengdo na Colémbia. Como se constatou anteriormente, uma proporcao consideravel
dos entrevistados julga que o conflito entre a guerrilha e o governo da Coldmbia é uma ameaca
importante (52%), mas ndo critica (27%) aos interesses do Brasil. De fato, h4 quem avalie que
a Colémbia representa uma oportunidade para o Brasil firmar uma lideranca regional,
colaborando no encaminhamento de uma solugéo negociada para o problema, sem caracterizar
interferéncia no pais vizinho. Um lider associativo sugere que “o Brasil poderia ser mediador do
conflito interno e evitar a interferéncia militar externa”. O proprio impasse gerado pelo equilibrio de
forgas — o governo colombiano ndo derrota a guerrilha nem € por ela derrotado —, augura
éxito para tal iniciativa, conforme o esclarecimento de um estudioso da matéria:

“A questdo da Coldmbia é de longa duracdo e as principais forcas ndo tém unido interna para
encaminhar uma solu¢do. Deveriamos nos inspirar no que os mexicanos fizeram em relacdo aos
vizinhos Guatemala, El Salvador e Nicaragua: uma agressiva diplomacia pro-paz”.

Se alguma questao relativa ao pais desperta grave temor, € a intervencao externa. A
decisdo da Colémbia de buscar a ajuda dos Estados Unidos para sustentar o combate as
guerrilhas, sob a forma do Plano Coldmbia, adiciona nova dimensdo ao conflito, dando-lhe
repercussdo hemisférica. O depoimento de um jornalista alerta para a possibilidade de
transbordamento do confronto para paises vizinhos:

“A presenca militar americana aqui do lado é um problema enorme. Se o Plano der errado, a
Colémbia corre o risco de se desintegrar; se der certo, o pessoal desalojado pode vir para o Brasil”.



Por forca das suas implicagBes para a seguranca externa do Brasil, a Amazdnia também
é peca central das preocupacdes de defesa. Sua eventual internacionalizacdo € percebida como
ameaca critica aos interesses nacionais por quase metade dos entrevistados (49%), como
assinalado anteriormente. “Quanto a Amazonia, existem fundadas davidas sobre a posi¢cdo americana”,

insiste um dirigente de empresa. “O Plano Colémbia pode conduzir a uma internacionalizagdo”. Dai
0 sentido da proposta de um especialista:

“Conviria mudar a fisionomia do Tratado de Cooperagdo Amazonica e tratar dos problemas da
area de forma homogénea. Isso naturalmente acontecera sob a lideranca do Brasil, por termos a
maior parte da regido e mais recursos. O Tratado deve deixar de ser retorica e tornar-se um
instrumento efetivo, com a ampliagdo do sistema de vigilancia que estamos criando para toda a
regido amazonica, integrando os paises, ressalvados os interesses nacionais”.

Diante dessas realidades, o papel das For¢cas Armadas ganha nova dimensdo. O mais
importante ponto de convergéncia é a necessidade de lidar com novas ameacas a integridade
territorial, contra as quais as fronteiras desguarnecidas do Norte ndo antepdem barreira eficaz.
Outro especialista nessa matéria diz que “precisamos ter uma politica inteligente de ocupacdo da area,
como o projeto Calha Norte. N&o podemos dar razéo aos criticos que dizem que a Amazonia esta abandonada”.

Tradicionalmente centrado na Bacia do Prata, o Exército vem mudando o foco para a
Amazonia, tendo ja assegurado a presenca permanente de consideravel contingente na regido.
N&o obstante o efeito dissuasério da movimentagdo de guarnicbes, hd quem insista que €
grave o quadro vigente na regido, em especial porque o preparo militar, sobretudo do Exército,
continua inadequado para as necessidades atuais de protecdo ou defesa. “Nao estamos preparados
militarmente para o Plano Colombia,” constata um jornalista.

Acresce que os diagndsticos de inadequacao do poder militar ndo se confinam a Amazonia.
Preocupacdes de natureza similar sugerem que as demandas de defesa engendradas por novas
ameacas em nosso entorno, ou mesmo em escala mundial, requerem uma nova arquitetura
militar.

REESTRUTURACAO DAS FORCAS ARMADAS

Fortalecer as Forgcas Armadas, bem como a politica de seguranca e defesa nacional,
como ja se viu, € um objetivo importante (47%) embora nédo prioritario (13%) da politica
externa brasileira. Essa percep¢éo decorre, em parte, da pratica tradicional de se condicionarem
investimentos nesse campo ao atendimento prévio das necessidades da area social ou da
promogdo do desenvolvimento, condi¢do agravada em um contexto de fortes restrigoes
orcamentarias. Mas o ineditismo das ameacas que hoje desafiam a seguranca nacional indica
a urgéncia da mudanca de paradigmas.



Nao se pode descartar a hipotese de defesa contra inimigos externos no sentido classico,
por mais improvavel que ela possa ser hoje. Justifica-se, portanto, a manutengdo de um poder
militar convencional, que dé credibilidade a uma postura estratégica de dissuasdo de pressées

ou investidas contra o pais. Diante disso, ha quem aponte distor¢cGes que comprometem a
eficacia da capacidade militar. E o que constata, por exemplo, um empresario:

“Ha uma disfuncionalidade nas Forgas Armadas, com uma estrutura congelada no tempo. N&o
cuidam da ordem interna, nem tém objetivos externos. Temos agora dois porta-avides, que Sao
armas de ataque, mas ndo temos uma guarda-costeira ou defesa adequada das fronteiras”.

Quais devem ser as metas de preparo militar em funcdo desses novos desafios, foi a
pergunta que se fez aos entrevistados. A resposta encontra-se no grafico abaixo.

5.2. Reestruturacdo das Forcas Armadas (Percentagem)
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Investir na capacitacdo intelectual e na habilitagcdo profissional da forga militar,
desenvolvendo a flexibilidade, a versatilidade e habilidades polivalentes que reforcem a atuacéo
em equipe e viabilizem o cumprimento de diferentes tipos de missdes &, por larga margem, a
opcao prioritaria da maioria dos entrevistados (93%). E quase a metade deles (43%) atribui
“extrema importancia” a essa iniciativa.



Obtém-se perfil similar de respostas no tocante a integracdo das estratégias das Forcas
Armadas sob o comando do Ministério da Defesa, medida considerada importante por 88%
dos respondentes. “O Ministério da Defesa”, concorda um deputado, “tem um papel muito burocratico
e pouco estratégico”. E completa: “Num pais como 0 nosso, a Aeronautica precisa estar muito integrada
com 0 Exército e a Marinha, dada a extensdo do espago nacional e de nossas fronteiras”. Outra medida
que comanda a opinido favoravel da maioria (82%) € a necessidade de se investir na
modernizacdo tecnoldgica das Forcas Armadas. Configura-se, assim, uma area de consenso

relativa a reestruturacdo do poder militar com base na qualificacdo profissional, integragédo
estratégica e atualizacdo tecnoldgica.

As duas medidas seguintes sdo também consideradas importantes. Como mostra o grafico,
72% dos entrevistados apdiam o desenvolvimento de uma capacidade de pronta resposta,
baseada em tropas ageis e bem adestradas, aptas a atender diferentes tipos de contingéncias.
Um analista de questdes de seguranca e defesa informa que “n&o se enfrenta na Amazonia guerra
formal, mas aces irregulares como guerrilhas ou narcotrafico. Isso requer tropas méveis, ligeiras, aero-
transportadas, capazes de fazer um controle na regido que transcenda a agéo policial”.

Mas proteger as fronteiras na regido amazonica também significa capacitar a forca militar
para atuar em novo ambiente, pois a mudanca do enfoque geo-estratégico do Exército implica
melhorar o preparo militar e adequar os equipamentos. Nesse sentido, 71% dos entrevistados
concordam com a realocacao de unidades militares das regies Sul e Sudeste para 0 Amazonas,
para barrar eventuais investidas que ameacem interesses do pais dentro ou nas proximidades
de nossas fronteiras. Em continuacdo do depoimento acima, 0 mesmo analista afirma que
“hoje, é 0 Exército que estd mudando mais o enfoque, saindo do Prata para a Amazbnia”. E arremata:
“Quanto a Aerondutica, ela tem o papel de controle do espaco aéreo, que serd viabilizado pelo SIVAM e pelos
avies Super-Tucanos. A Marinha é que esta mais atrasada e resiste a engajar-se no ambiente fluvial da
Amazonia por estar tradicionalmente atrelada ao mar”.

Eliminar o recrutamento e preparar pessoal para missdes no exterior sdo as Ultimas
medidas a serem consideradas. Ndo sem alguma dose de contradi¢do, metade dos entrevistados
(52%) preconiza a substituicdo do recrutamento pelo voluntariado, enquanto outros 46%
defendem sua manuteng&o. Substituir o servico militar obrigatério pelo voluntario deveria ser
uma decorréncia da aspiracdo de aumentar a capacitacdo intelectual e habilitacdo profissional
da forca militar, iniciativa que conta com a concordancia quase unénime dos entrevistados.
Afinal de contas, nota um estudioso da matéria, “a tecnologia exige um soldado bem preparado,
profissionalizado, e isso é incoerente com o recrutamento militar obrigatorio”.

A despeito da crescente profissionalizacdo da for¢a militar, ha quem veja na continuidade
do recrutamento o empenho das Forcas Armadas de manter a ordem interna sob sua tutela.
“O Exército brasileiro ndo é republicano”, analisa um pesquisador académico. “Sua ldgica é a de um



exército cuja missao é ocupar o territorio, preservar as fronteiras, rechacar eventuais invasores e manter a paz
interna. Em contraste com um exército republicano, que se expande ou contrai dependendo da necessidade de
acdo contra inimigos externos, nosso Exército tem sempre 0 mesmo tamanho”. N&o obstante isso, o fato é
que existe também a conviccdo de que o Brasil deve manter estruturas militares convencionais
para enfrentar contingéncias mais tradicionais. Um deputado argumenta com a necessidade

de “ter um poder de dissuasdo, além de implementar a realocacdo de forgas militares e a reducdo do efetivo
para investir na preparacéo de tropas de pronto-emprego, com capacidade de movimentagao”.

Algo similar ocorre no tocante ao preparo para missdes no exterior. Menos da metade
dos entrevistados (49%) atribui importancia a preparagdo de pessoal para tais missdes, embora
praticamente todos defendam a participacdo das Forcas Armadas brasileiras em operacdes de
paz das Nac¢Bes Unidas, como se viu anteriormente. Um especialista na matéria pondera que
“a projecdo de poder de ordem internacional ainda é prematura. O Brasil deve ter maior participacdo em
forcas internacionais nas proximas décadas; mas o envio de tropas para o exterior continuara a ser pequeno
ou apenas simbdlico, como no Timor Leste”. Longe de exprimir uma intencdo de projecdo de poder,
a participacdo em missdes de paz destina-se, ao contrario, a prover treinamento profissional e
estimular o aprimoramento da forca militar. Essa ndo € a Unica correcao de curso, continua. “A
politica externa de seguranca do Brasil deve voltar-se para a defesa territorial, &guas proximas e interesses
fundamentais na nossa vizinhanga, por exemplo Itaipt ou o gas boliviano. A medida que crescermos e
resolvermos nossa questao social, nossa projecdo estratégica vira naturalmente. A participagdo em forcas
internacionais deve dar-se em um contexto de seguranca coletiva”.

Em suma: a visdo majoritaria consiste no desenvolvimento de Forgas Armadas com
estratégias e operacdes integradas, consolidando uma capacidade defensiva classica,
tecnologicamente moderna, capaz de assegurar a ordem interna bem como a estabilidade no
entorno do pais. Preconiza-se, a0 mesmo tempo, a formagdo de um nucleo de soldados
profissionais, com fungdes de forga de pronto emprego e voltado para a defesa externa nas
imediacOes de nossas fronteiras, configurando o que poderd vir a ser o embrido da forca
militar do futuro.

NOVA AGENDA MULTILATERAL

Na América do Sul, a prolongada crise fiscal reduziu a capacidade dos governos de
manter a ordem interna e exercer efetivo controle sobre seu territorio. O surgimento de novas
ameacas (como a degradacdo ambiental e a exploracdo predatoria de recursos naturais, com
extensivo desmatamento e polui¢do dos cursos d’agua, as viola¢bes de direitos humanos e
trabalhistas, abrangendo o trabalho infantil e escravo, 0 aumento da pobreza e dos fluxos de
imigrantes que cruzam ilegalmente as fronteiras em busca de melhores condi¢des de vida)
agravou ainda mais o quadro de relativa fragilidade das instituicdes governamentais. Como



essas ameacas ndo partem de Estados nacionais e em geral afetam varios paises
simultaneamente, nenhum deles tem a capacidade ou 0s recursos necessarios para enfrenta-

las de forma isolada. Ao contrario, tais ameacas requerem o aprofundamento da cooperacao
regional para seu controle e eventual resolugéo.

Nenhuma destas ameacas, entretanto, tem impacto comparavel ao do trafico internacional
de drogas e ao aumento da criminalidade, da corrupcéo e da violéncia civil por ele acarretado.
Inicialmente restrita a esfera criminal, a alianca entre movimentos de guerrilha e narcotraficantes
na Col6mbia passou também a configurar ameaca as instituicbes democraticas.

Como se viu anteriormente, o trafico internacional de drogas é considerado uma das trés
ameagas mais importantes aos interesses vitais do Brasil. Embora sua coibicdo demande a
conjugacdo de politicas domésticas e acdes cooperativas de ambito regional ou hemisférico,
muitos insistem ser necessario ir além da simples repressdo para dar-lhe combate eficaz.
Referindo-se a estratégia vigente, um estudioso da questdo reclama a defini¢do de “uma agenda
positiva interna, pois so a repressdo ndo resolve”. E preciso “sair & frente nas Américas contra a lavagem de
dinheiro”, completa.

Outra importante atividade da criminalidade transnacional, o contrabando de armas
pequenas e 0 de armamentos leves, corre parelha ao trafico de drogas. Relativamente ao
primeiro tipo, constata-se que a demanda por armas € local, mas a oferta € nacional e
internacional. Desse modo, sdo imprescindiveis politicas tanto de combate ao contrabando
quanto de controle do comércio legal de armas. Os dilemas atinentes ao enfrentamento dessas
questbes sdo resumidos por um dirigente de organizacdo ndo-governamental com atuacao
nesta area:

“E no Mercosul que se encontra o grosso do nosso mercado de armas. Ou é producéo brasileira
legalmente exportada e que retorna como contrabando ou s&o exportagdes de paises estrangeiros. O
que se V& é inércia e uma incapacidade institucional de lidar com o problema. O governo ainda
acredita que as armas vém na esteira das drogas. E preciso controlar o comércio legal de armas,
mas o Itamaraty reluta em intervir em questdes de comércio exterior”.

A poluicdo do ar e da &gua, a degradacdo ambiental e a destrui¢do acelerada das florestas
e da biodiversidade constituem outros temas prementes da nova agenda multilateral. N&o por
acaso, a quase totalidade dos entrevistados (92%) vé o aquecimento global do planeta como
ameaca vital, e 97% deles atribuem prioridade a defesa do meio ambiente como meta da
politica externa brasileira.

O reconhecimento de que as questbes que afetam o meio ambiente possuem uma
dimensdo verdadeiramente global ganhou consideravel projecdo gracas a conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada em 1992, no Rio de Janeiro.



Essa concepcdo do meio ambiente d& origem a um dilema. Fazer predominar a escala global
significa relativizar as soberanias nacionais, submetendo politicas e praticas internas a formas
internacionais de vigilancia e controle, em nome da interdependéncia. Contrariamente ao

que se poderia esperar, no entanto, os entrevistados ddo amplo apoio (74%) ao ordenamento
internacional de a¢des de protecdo do meio ambiente, como se vé no gréfico abaixo.

5.3. Acdo Internacional para Proteger o Meio Ambiente (Percentagem)
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Com efeito, numerosas decisGes de nossa politica externa deixam claro o empenho do
pais em participar ativamente na elabora¢do de normas ambientais, com alcance universal.
Concorda um analista de relacdes exteriores que “o Brasil deve atuar na constru¢ao da nova ordem
do século 21, que tera como parametro a questdo ambiental”.

Outro dilema diz respeito a integracdo do tema ambiental aos imperativos do
desenvolvimento. Desde a conferéncia de 1992, a no¢do do desenvolvimento sustentavel tenta
conciliar preocupacdes ambientais e objetivos econdmicos dos paises emergentes, contrapondo-
se a uma agenda internacional que prega uma divisdo de responsabilidades frente a degradacéo
ambiental. O Protocolo de Kioto, que estabeleceu o corte nas emissdes dos gases que contribuem
para o efeito estufa, e, conseqlientemente, para o aquecimento global, deu nova atualidade a
questdo. Em vez de dividir as responsabilidades igualmente por todos os paises,
independentemente de seu nivel de desenvolvimento, preconiza-se a redistribuicdo das
obrigacdes globais para a protecdo do meio ambiente, destinando-se as maiores quotas para
0s paises mais desenvolvidos. “A questdo central do debate ecoldgico”, resume um especialista, “é se
0 Brasil e paises emergentes devem aceitar restricfes a emissdo de gases e encarecer sua industrializacao ou
fazé-lo s6 depois que os paises desenvolvidos o fizerem”.

Em virtude do nivel relativamente avancado de sua indUstria, o Brasil habilita-se a ser
um dos principais beneficiarios de um curso de acdo que lhe permita conciliar os reclamos da
consciéncia ecoldgica com as exigéncias pragmaticas do crescimento rapido. Um alto titular
de funcdo publica justifica o caminho:



“A preocupagdo com o0 meio ambiente é de longo prazo e se justifica pela exaustdo dos recursos
naturais. Temos de buscar nossa vocagao, onde temos condigdo de ser mais competitivos. Na area

ambiental, o Primeiro Mundo ja ndo aceita indUstrias sujas; mas para ns é factivel té-las, para
agregar valor e exportar mais”.

N&o é esta a opinido majoritaria. A pergunta que se fez aos entrevistados apresentava
duas opcdes: uma atribuia aos paises industrializados a responsabilidade principal pela emissao
de gases que causam o efeito estufa, cabendo somente a eles, portanto, adotar medidas para
reduzi-la; outra admitia que os paises em desenvolvimento ja emitem volume consideravel de
tais gases, sendo pois responsabilidade de todos adotar medidas para sua redugdo. Como
mostra o grafico abaixo, a grande maioria dos entrevistados (81%) considera ser
responsabilidade de todos os paises reduzir a emissdo de gases que contribuem para o
aquecimento global do planeta.

5.4. Reducdo de Emissdes de Gases Causadores do Efeito Estufa (Percentagem)
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Persistem, no entanto, divergéncias sobre a compatibilidade entre a agenda de
crescimento econdmico e a protecdo do meio ambiente, tal como corporificada nas clausulas
ambientais que se quer apendar aos acordos de livre comércio. E do mesmo teor, e suscita
iguais temores, a exigéncia de cumprimento de direitos trabalhistas como pré-condi¢cdo para
que sejam celebrados acordos comerciais. O argumento basico é que os paises que fecham os
olhos a degradagdo ambiental ou desrespeitam suas préprias normas de trabalho geram uma
vantagem competitiva artificial, o que configura préatica desleal de comércio.

N&o existe consenso nesta matéria e a evidéncia de que este € o problema estad nas
respostas a pergunta sobre se o cumprimento de direitos trabalhistas e a protecdo ao meio
ambiente deveriam ser incluidos em acordos de livre comércio. A maioria dos entrevistados
(58%) receia que tais clausulas, a pretexto de coibir praticas desleais de comércio, possam ser
manipuladas como instrumento de protecionismo pelos paises ricos. Discorda uma significativa



minoria (31%), para quem a presenca desse tipo de exigéncia em acordos comerciais € uma

forma de assegurar o cumprimento de direitos basicos nos paises em desenvolvimento.

5.5. Clausulas Trabalhistas e Ambientais em Acordos de Livre Comércio (Percentagem)
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A minoria que defende a inclusdo de clausulas sociais em acordos de comércio preocupa-
se em coibir praticas que envolvem violagdes de direitos humanos, embora também reconheca
que a melhoria das condi¢des de trabalho contribui para aumentar a produtividade e,
conseqlientemente, a competitividade das exportagdes. Na opinido de um lider sindical:

“A agenda de direitos trabalhistas deve estabelecer um piso minimo para conciliar a competitividade
com uma agenda de desenvolvimento. Essas clausulas ndo criam mais protecionismo nos paises do
Primeiro Mundo porque eles ja tém todos os instrumentos de que precisam. Ao contrario, criam
uma oportunidade para fazer avancar esses direitos entre nds”.

Considerar tais exigéncias uma mera imposicao externa, observa um jornalista, é insistir
no erro: “A posi¢do brasileira quanto a clausulas trabalhistas e ambientais é compreensivel, mas imoral”.
Nessa matéria, concorda um estudioso da politica internacional que o Brasil continua sendo
defensivo sem razéo:

“Se 0 Brasil quer virar membro do Conselho de Seguranca das Nagbes Unidas, ndo pode continuar
achando que a incluséo de direitos sociais em acordos comerciais € uma manifestagdo do imperialismo.
Sem cair nessas armadilhas, o Brasil precisa ter posicdo forte sobre a questdo”.



O que é fundamental, esclarece outro pesquisador, € saber tirar proveito da credibilidade
de que o pais desfruta em &reas como meio ambiente e tomar a lideranca em questdes como
direitos trabalhistas. O ideal seria estabelecer um padrdo regional de direitos sociais em
contraposicao aos padrdes do mundo desenvolvido, que travam o mercado e tornam lento o
crescimento. A exemplo do que se fez na Unido Européia, deveria ser criada uma Carta Social

para o Mercosul. “N&o temos condicdo de ter os mesmos padrdes trabalhistas e ambientais do mundo
desenvolvido™, argumenta ele. “Uma convergéncia de padrdes regionais é muito mais realista”.

Outro tema que reflete a escala da interdependéncia global é o da ajuda humanitéria a
paises mais pobres. N&o se trata de um tema estranho a nossa politica externa, como mostra o
recente cancelamento da divida de Mogambique. A diplomacia brasileira, além de desempenhar
destacado papel na elaboracdo dos principais instrumentos internacionais de protecdo aos
direitos humanos, tem reafirmado a necessidade de ampliar a participacdo de todos os paises
nos beneficios potenciais da globalizacdo. A prioridade atribuida na presente pesquisa a
desigualdade econdmica e tecnoldgica entre as nacbes como ameaca aos interesses do Brasil
corrobora a importancia da ajuda humanitaria. “Nao se pode conviver no mundo que ja mandou 0
homem & lua com gente morrendo de fome”, admite um ministro de Estado. “O grande desafio & como
ajudar pessoas pobres em todo 0 mundo”.

Perguntou-se aos entrevistados qual a sua opinido sobre a concessdo de ajuda econdmica
pelo Brasil a paises mais pobres. O grafico abaixo mostra que a resposta é majoritariamente
favoravel a iniciativa (80%).

5.6. Ajuda Econdmica a Paises Mais Pobres (Percentagem)
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Decorre dai outra ordem de consideracdes, a saber: essa ajuda deve ter carater
essencialmente humanitario, abrangendo os paises mais pobres onde quer que estejam situados,

ou deve servir para reforcar nossos relacionamentos comerciais ou vinculos de histéria ou
lingua?

Como se vé a seguir, a proposta de que se dé ajuda a paises mais pobres,
independentemente de outras consideragdes, € apoiada por poucos (18%). Para os entrevistados,
as opcOes mais atraentes sdo a ajuda a paises pobres que sdo nossos parceiros comerciais
(29%) ou com os quais temos vinculo de histéria ou de lingua (44%), o que, de resto, é coerente
com a pratica da politica externa brasileira de direcionar os programas de assisténcia ou ajuda
humanitaria para membros da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa.

5.7. Critérios para Ajuda Econémica (Percentagem)*
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DAR AJUDA APENAS A PAISES POBRES QUE 29
SAO NOSSOS PARCEIROS COMERCIAIS

DAR AJUDA APENAS A PAISES COM 0S QUAIS : 44
TEMOS VINCULO DE HISTORIA OU DE LINGUA

OUTRAS RESPOSTAS 9

(*) Inclui apenas quem é favordvel & concessdo de ajuda econdmica a paises mais pobres

Pode-se concluir que, paralelamente as questdes de seguranca externa e defesa nacional,
novos temas multilaterais ganham cada vez mais importancia no &mbito da politica internacional
do Brasil. Discussdes sobre temas ambientais e trabalhistas, bem como sobre ajuda humanitéria
a paises mais pobres, passam a ocupar posi¢ao destacada nos esfor¢os de projecdo dos interesses
nacionais no cenario mundial. Embora sejam inegaveis alguns exemplos de éxito do pais na
adocdo de medidas de protecdo ambiental adequadas e na eliminacdo dos aspectos mais
degradantes da violacdo de direitos sociais, a persisténcia de praticas econdémicas predatorias



ou que redundam no desrespeito a normas e condigdes minimas de trabalho continua a afetar
nossa credibilidade externa. E esse o ponto nevralgico suscitado pelos que ap6iam a inclusio

de temas ambientais e trabalhistas nos acordos comerciais, com clausulas de controle e de
sangdes, mesmo que isso possa redundar em ag¢les protecionistas por outros paises.






PoLiTicA EXTERNA E REPRESENTACAO DE
INTERESSES

ois temas principais tém sido suscitados pela crescente interpenetragdo entre a politica
___ externa e a domestica. O primeiro € o tema da representagdo de interesses. Fortaleceu-se,
de um lado, a expectativa de que as autoridades governamentais encarregadas de formular e
implementar a politica externa sejam sensiveis a opinido publica e as pressdes e reivindicagdes
articuladas por partidos politicos, grupos de interesse e organiza¢cdes ndo—governamentais.
Agucou-se, de outro, o sentimento de que existe um “déficit democréatico” decorrente da falta
de transparéncia nos processos decisorios e da inexisténcia de canais adequados para a
representacdo dos interesses de grupos organizados ou das grandes tendéncias da opinido
nacional. Reconhece-se, entretanto, que a ampliacdo do espaco para a participacdo desses
atores, permitindo a introducdo de questbes de seu interesse na agenda governamental de
politica externa, fortalece a capacidade do Estado de atuar com legitimidade na esfera
internacional.

O segundo tema ¢é o da formacdo da politica externa, abrangendo tanto o processo de
articulacdo de interesses e definicdo de prioridades pelos titulares da fun¢édo publica quanto os
recursos de que eles dispdem para implementar eficazmente as decisdes de politica externa.
Dar expressdo a interesses domeésticos na agenda internacional do pais ndo € um processo
automatico e a existéncia de um intercdmbio de opinibes e informacdes entre a sociedade
civil e as autoridades governamentais ndo significa que se estabeleca necessariamente entre
elas um consenso em relacdo ao conteido das preferéncias ou a hierarquia de prioridades.

N&o obstante sua crescente porosidade a influéncias sociais, continua com o Itamaraty a
responsabilidade pela tomada de decisdes relativas as relagdes internacionais do pais, bem
como pela sua implementacdo. Para tanto, é necessario dispor de quadros e recursos
comensuraveis com a crescente abrangéncia e complexidade de suas incumbéncias, pressuposto
este que nem sempre encontra respaldo na realidade brasileira.

A POLITICA EXTERNA DO BRASIL

Como se pode observar no grafico da préxima pagina, é predominantemente favoravel
a avaliacdo que a comunidade ligada as relagdes internacionais do pais faz da politica externa
do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso.

Somam 62% as avaliagBes positivas da atual politica externa, contra apenas 12% de
respostas criticas a atuacao internacional do governo. O que deve ser ressaltado é que, se a
politica externa como um todo ndo desperta avaliages extremas (11% a julgam “6tima” versus
4% que a consideram “péssima”, contrabalancando-se), existe grande discrepancia entre as
opinides de seus defensores e de seus criticos relativamente a outros temas. Sendo, vejamos.
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6.1. A Politica Externa do Governo Fernando Henrique Cardoso (Percentagem)
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OTIMA REGULAR RUIM PESSIMA

A maioria dos que avaliam positivamente a politica externa também tem opinido favoravel
sobre a abertura da economia a competicdo internacional (82%), enquanto os criticos, na
contra-mao da liberalizacdo, tendem a acreditar que a abertura foi prejudicial ao pais (67%).
Estes dois grupos opdem-se também no que tange as negociacdes de acordos comerciais.
Praticamente a totalidade dos que aprovam o governo considera serem muito ou extremamente
importantes as negociagdes da ALCA e do acordo Mercosul-Unido Européia (98%), enquanto,
dentre os que o criticam, um namero bem menor da importancia a estes objetivos da politica
externa (58%).

O que surpreende, porém, é o contraste entre 0 bom conceito da politica externa atual e
a percepcao geral de que o Itamaraty da escassa atencao as opinides e propostas de segmentos
da sociedade e até de outros ministérios do governo federal interessados nas relagbes
internacionais do pais e dispostos a contribuir para a feitura da politica publica para essa area.

A REPRESENTACAO DE INTERESSES

Em um pais como o Brasil, onde a definicdo dos objetivos e estratégias da politica externa
esteve tradicionalmente restrita ao corpo diplomaético, a idéia de ampliar o espaco para que 0
Congresso ou grupos sociais organizados exercam influéncia no processo decisorio,
introduzindo questdes de seu interesse na agenda internacional do governo, ainda esbarra em
resisténcias. “No Brasil, a politica internacional sempre foi distante da sociedade nacional”, observou
um empresario com ampla experiéncia internacional, ecoando um sentimento dominante
entre os entrevistados. A tradicdao de insulamento burocratico, com um nucleo de diplomatas
de carreira mantendo o curso da politica externa, argumenta-se, levou o Itamaraty a se distanciar
dos anseios e preocupacgdes da sociedade. “O Brasil tem uma burocracia muito grande e ha pouco ou
nenhum controle democratico”, resumiu uma pesquisadora. “Nao ha uma agenda negociada com a



sociedade”. A argumentacdo de outro pesquisador é taxativa. Para ele, o que foi funcional no
passado hoje limita a eficacia da diplomacia:

“O Itamaraty n&o conhece o Brasil. Falta quebrar os nichos defensivos da politica externa. O
isolamento burocratico do Itamaraty, que Ihe permitiu manter a qualidade, é hoje um empecilho”.

Para que as opcdes de politica externa ganhem raizes na sociedade, vé-se como necessario
superar a compartimentalizacdo da diplomacia. Buscando aferir a distancia que separa 0s
titulares da funcdo publica de seus interlocutores na sociedade civil, perguntou-se aos
entrevistados qual o grau de atencdo que o ltamaraty da as opinides e propostas de atores
publicos e privados ao tomar decisdes de politica externa e comércio exterior. Os resultados

estdo resumidos abaixo.
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6.2. Politica Externa e Representacdo de Interesses (Percentagem)

OUTROS MINISTERIOS DO

57

GOVERNO FEDERAL

36

49

ASSOCIACOES EMPRESARIAIS

45

46

MEIOS DE COMUNICACAO

CONGRESSO NACIONAL

OPINIAO PUBLICA

ORGANIZACOES NAO-

50

30
62

28
67

GOVERNAMENTAIS

UNIVERSIDADES E
CENTROS DE ESTUDOS

SINDICATOS DE
TRABALHADORES

14

76

81

88

= MUITA ATENCAO

POUCA OU NENHUMA ATENCAO

(*) O complemento das percentagens é a proporgdo que declarou ndo saber qual a aten¢do dada aos grupos.



Trés segmentos - outros ministérios do governo federal, associagdes empresariais e meios
de comunicacéo - destacam-se pela atengdo que supostamente recebem do Itamaraty, embora
apenas o primeiro alcance uma maioria de respostas favoraveis (57%). Ha clara divisdo de
opinides quanto a atencdo dispensada as associacdes empresariais (“muita atencdo”, afirmam

49% dos entrevistados, contra 45% que as véem recebendo “pouca ou nenhuma atencgéo”),
bem como em relacdo aos meios de comunicacao (46% contra 50%, respectivamente).

O Congresso Nacional e a opinido publica, representada diretamente ou por intermédio
dele, vém a seguir. Aqui, apenas um terco das respostas registra avaliacdes favoraveis quanto
a atencdo de que sdo alvos. Mas 0s segmentos menos ouvidos, na opinido dos entrevistados,
sdo as organizagdes ndo-governamentais (apenas 18% consideram que recebem muita atengéo),
as universidades e centros de estudos (14%) e os sindicatos de trabalhadores (6%).

Setores ou grupos mais diretamente afetados pelas decisdes de politica externa, como as
associacOes empresariais, aparentemente teriam maior oportunidade e capacidade para exercer
influéncia no processo de sua formulacdo. Um lider empresarial fala que “néo se pode deixar o
governo negociando isolado. O resultado deve refletir os interesses da sociedade”. O reconhecimento de
que o ltamaraty tem se aberto gradualmente ao didlogo com representantes dos interesses
empresariais esti presente em varios depoimentos. O de um lider empresarial assim coloca a
questdo: “O Itamaraty estd mais aberto do que no passado, mas ainda assim segura muito o poder de
decisdo. E um pessoal de primeirissima qualidade, mas ainda fechado”. Embora tenham hoje maior
presenca do que no passado no trabalho preparatério de articulacdo de interesses e defini¢do
de diretrizes estratégicas, reivindica-se uma participagdo mais eficaz dos empresarios nas etapas
subsequientes de deciséo:

“Na hora da negociagdo, a comunidade de negdcios ndo é chamada a participar. Mas, depois, nds
é que temos de conviver com o que foi negociado. A situagdo melhorou muito no governo Fernando
Henrique Cardoso, com a criagdo de conselhos, mas ainda esta longe do ideal”.

A participacdo direta da representacdo empresarial na mesa de negocia¢des € um ponto
nevralgico. A critica de um lider associativo faz mencéao as reunides internacionais, em que “o0s
americanos colocam os empresarios na sala de negociagdo; no Brasil, so entram os homens de governo”. O
que importa acentuar, entretanto, € que o movimento para tornar a diplomacia menos refrataria
a idéia da presenca empresarial nas negocia¢es comerciais deve ser complementado por um
maior envolvimento da comunidade de negécios na formulacdo da agenda governamental. E
dessa Otica que deve ser apreciada a proposta a seguir:

“E preciso criar uma parceria entre o setor pdblico e o privado. O México montou uma matriz
admiravel. Cerca de 80 empresarios participaram das negociagdes com a Unido Européia, com
especialistas em cada uma das questdes basicas. No nosso caso, ha um enorme amadorismo. Mas a
culpa deve ser dividida entre o setor publico e o privado. O setor privado, no passado, delegou tudo



ao ltamaraty. Até hoje contamos nos dedos os empresarios que entendem ou se interessam por
Questdes internacionais”.

O envolvimento do terceiro setor — as organizagées ndo-governamentais — configura um
outro canal para a manifestacdo de preferéncias dos cidadados sobre a politica externa, além de
aumentar a diversidade dos interlocutores. “A democracia ainda esta ligada a idéia de soberania
nacional. Temos que articular a democracia representativa com a participativa”, lanca o protesto um
pesquisador, a propésito do papel da sociedade na politica externa. A crescente ocupacao da
esfera publica por ONGs amplia seu papel na articulacdo de demandas e apoios. “S&o atores
importantes que competem com os partidos no vacuo do mundo pés-muro de Berlim”, sintetiza um jornalista.
“As ONGs tém enorme capacidade de cravar novos temas na agenda internacional”. Em contraposicao
aos partidos politicos e associacdes de classe, elas caracterizam-se por forte capilaridade, dando
VO0z a segmentos sociais que tendem a se manter a margem do debate pablico. Essa caracteristica
é ressaltada por um lider trabalhista:

“Ha toda uma transformacao na sociedade pelo impacto da globalizacao, com o enfraquecimento
de regras e uma grande deterioragéo de direitos. As organizagdes tradicionais, como sindicatos, tém
se mostrado insuficientes. E natural que surjam outras iniciativas, como as ONGs, para lidar com
essas questbes. O Férum Social conseguiu engajar cidad&os comuns que nao estdo satisfeitos, nem
ligados a organizagdes, mas querem entender melhor e participar”.

A possibilidade de que sejam envidados esforgos conjuntos com as ONGs para a
representacdo dos interesses afetados por decisdes diplomaéticas esbarra, entretanto, no foco
as vezes excessivamente particularista dessas organizacGes. A atencdo delas tende a se
concentrar em questdes que formam a “nova agenda” multilateral, como direitos humanos e
meio ambiente, distanciando-se das preocupacdes diplomaticas tradicionais com a economia
e a politica internacionais. Um pesquisador informa que, “dentro do Itamaraty, essas questdes néo
sao enfrentadas, e o pessoal novo fica com medo de ir contra as velhas geragdes”. Ha, também, uma certa
incompatibilidade de métodos de a¢do. Um lider de organizacdo ndo-governamental resume
esse dilema nos seguintes termos:

“O Brasil tem uma imagem dificil. Isso complica ter as ONGs como aliadas. Em algumas areas,
entretanto, o Brasil tem sido visto de forma mais positiva, mais aberto a participacdo das ONGs.
Essa ndo é a postura normal do Itamaraty, que vé a politica externa como uma politica de Estado.
A diplomacia prefere a producao de documentos; as ONGs preferem os eventos. Os diplomatas tém
dificuldade de lidar com ONGs, principalmente quando elas tém mais informagdes. H& muito a
fazer até que se possa ter essas redes como potenciais aliadas”.

Por outro lado, no que diz respeito a sociedade, vé-se com algum ceticismo a possibilidade
de envolver parcelas significativas do publico no debate de questdes relacionadas a atuacdo
internacional do pais. Em parte, sugeriu um empresario, isso é decorréncia do fato de que



“todo pais grande encontra dificuldades para compatibilizar sua politica interna com a externa. A politica
externa ndo € visivel, é politica de elites”. Um pesquisador académico completa:

“No Brasil, hd uma grande inapeténcia da sociedade por politica externa. E, no Itamaraty, nao
ha grande compromisso com a transparéncia. Assim, os dois se completam”.

Esta é, de fato, a percep¢do que predomina na comunidade enfocada. Pouquissimos
consideram que a opinido publica demonstra maior interesse pela politica externa do pais
(4%), e uma parcela significativa chega a afirmar que ndo existe qualquer interesse (18%). Para
a grande maioria (78%), “pouco interesse” é a disposicdo tipica da opinido publica pelo assunto.

Embora muitos apontem o alheamento da sociedade frente a questes internacionais,
poucos questionam a importancia de se ter uma opinido publica atenta e interessada. Sem um
consenso sobre a politica externa, ponderam varios entrevistados, o poder executivo vé-se
continuamente instado a explicar e a persuadir o Congresso e a opinido publica de que suas
decisbes atendem aos interesses do pais. Nao fazé-lo € colocar-se a mercé dos acontecimentos,
COMO assevera um empresario:

“O governo necessita criar retaguarda, debater com a sociedade o interesse nacional para evitar a
‘solid@o do negociador brasileiro’. N&o existe pressao politica alguma atras dele, nem séo feitas
mobilizagdes a seu favor, apresentando subsidios, exigindo posicdes e evitando a tradicional posi¢ao
paternalista. O primeiro momento onde isso aconteceu foi na reunido da ALCA, em Belo Horizonte.
Quando os americanos propuseram as normas do bloco, houve uma reagéo dos empresarios, a qual
levou & idéia do “single undertaking”.

Precisamente por ser escasso 0 debate, sdo valorizadas as oportunidades de participacdo
da sociedade civil, que tem demonstrado interesse em cooperar. A importancia dessa postura
foi ressaltada no depoimento de um ministro de Estado:

“Temos que aumentar o nosso publico de politica externa, aumentar o interesse e 0 envolvimento da
opinido publica. Sinto falta do apoio da sociedade, de “think-tanks”, do mundo académico. Nos
Estados Unidos e na Inglaterra, sempre foi possivel reunir grupos de elite para discutir questes e
dialogar”.

Eventos como as negociacdes da ALCA ou o embargo a carne bovina brasileira pelo
Canada motivam uma presenca mais ativa de segmentos sociais que tradicionalmente
mantiveram-se alheios aos temas internacionais. Corroborando o crescente grau de interesse
publico sobre o assunto, um jornalista registra que:

“O litigio comercial com o Canada trouxe para a opinido pablica um assunto penoso, pois antes
esses temas pareciam extraterrestres. O litigio mostra que existe um jogo duro e pesado no comércio
internacional e que temos de joga-lo. Essa discussao é fundamental e é importante que a sociedade
organizada participe”.



Instancias episodicas de participacdo, alerta um lider trabalhista, tém valor limitado.

Para que a participacao tenha consequéncias, é necessario engajar os cidadaos na discussao e
fazé-los participar da tomada de decisdes de forma mais duradoura:

“E preciso mudar o enfoque governamental sobre como um cidad&o comum pode interferir na
politica externa. Embora tenha havido abertura do Itamaraty nos Gltimos anos, permanece a visao
de que esse assunto é muito complexo e deve ser discutido s6 por técnicos”.

0 CONGRESSO NACIONAL E A POLITICA EXTERNA

Em principio, a instituicdo mais adequada para canalizar pressdes e demandas relativas
a politica externa é o Congresso Nacional. Sdo duas as questdes principais suscitadas pelo seu
desempenho nessa area. Uma pesquisadora académica denuncia, de um lado, a “falta de um
mecanismo institucional de consulta & sociedade que também dé legitimidade as posicdes externas do Brasil
via Congresso”. O argumento é especialmente relevante para topicos de negociacdes
internacionais que sdo objeto de intensa controvérsia doméstica e em relacdo aos quais é
aconselhavel construir previamente um consenso minimo entre 0s segmentos sociais mais
diretamente afetados.

De outro lado, embora o envolvimento do Congresso tenha crescido na razdo direta da
insercdo internacional do Brasil, com a aprovacdo de legislagcdes requeridas pelos novos
compromissos externos do pais, o papel da instituicdo na formacéo da politica externa tem se
limitado a pouco mais do que referendar atos internacionais celebrados pelo Poder Executivo.
“Na Comissao de Relagdes Exteriores”, reconhece um deputado, “ficamos muito voltados para a apreciagéo
de tratados”.

Argumenta-se que o envolvimento do Congresso em questdes de politica externa deveria
estimular o desempenho da diplomacia e trazer diferentes visdes e propostas alternativas de
acdo para o debate, além de aumentar a legitimidade das decisdes de politica externa,
fortalecendo o poder de negociacdo do pais. Entretanto, um lider parlamentar ressalta que o
relacionamento entre o Itamaraty e o Congresso é muito distante, com repercussdes
desfavoraveis sobre a qualidade das decisdes de politica publica:

“O Itamaraty mantém-se isolado do Congresso e ndo participa do debate conosco sobre os interesses
econdmicos ou com as Forgas Armadas sobre a defesa. S&o muito profissionais, mas pairam no ar,
ndo se sabe que nagdo representam. A politica do Itamaraty precisa ser redefinida. Os Estados
Unidos casam interesses econdmicos, defesa e interesses nacionais e anda tudo junto”.

Embora o pronunciamento parlamentar seja indispensavel para validar os atos do poder
executivo, o Congresso tem tradicionalmente concedido, por antecipacdo, ampla liberdade
de acdo ao presidente da Republica e ao Itamaraty. Na opinido de um senador, é necessario
mudar essa situacdo, ampliando o papel do Congresso:



“O Congresso Nacional deve ter um papel menos passivo do que teve até hoje e mais assemelhado
ao papel do Congresso dos EUA. Deve participar junto ao poder executivo na defini¢do da politica

externa. Deve participar nas comissoes de negociacdo, validando os atos do Executivo, como um
parceiro”.

Nesse sentido, trata-se de adotar o tipo de colaboragdo entre o Congresso e o poder
executivo, implicito no conceito da autorizacdo legislativa, para que sejam entabuladas
negociacBes internacionais. Tal procedimento requer que o Congresso aprove ou rejeite em
bloco acordos negociados pelo executivo, sem a possibilidade de introduzir emendas.
Entretanto, em vez de manter o Congresso a margem do processo até que os detalhes de
determinado acordo estejam resolvidos, a l6gica do processo de autorizacdo valoriza sua
participacdo desde o estdgio preparatorio até a conclusdao das negocia¢cBes. Assim, 0s
parlamentares ndo se veriam constrangidos a ratificar um acordo ja negociado, mas convidados
a aprovarem um acordo em relacdo ao qual j& se haviam posto previamente em concordancia.

Nao obstante o exposto, as opinides tendem a polarizar quando se trata do papel que o
Congresso Nacional deveria desempenhar nas decisbes de politica externa. Como parte do
estudo, fez-se a seguinte pergunta aos entrevistados: “A politica externa deve ser atribuicdo
exclusiva do Executivo, cabendo ao Congresso Nacional apenas ratificar as decisdes tomadas,
ou deve ser previamente debatida e negociada com o Congresso, limitando o poder do
Executivo?”

As respostas contidas no gréafico ao lado ndo deixam margem a ddvidas. Praticamente a
metade dos entrevistados (46%) prefere que a politica externa seja decidida pelo Executivo, e
subseqlientemente ratificada pelo Congresso, ao passo que a outra metade (54%) argumenta
que as posicdes defendidas pela diplomacia devem ser previamente negociadas com o
Congresso. Sdo forgas que se contrabalangcam, revelando, de um lado, a visdo da politica
externa como uma politica de Estado, e a relutdncia em se impor limites a sua conducao por
circulos fechados de especialistas, aninhados no Executivo federal. Por outro, a politica externa
é vista também como uma politica de governo, e que, por esta razao, deve ser mais permeavel
as influéncias de segmentos da sociedade diretamente atingidos pelas decisdes do poder publico.
Esta segunda perspectiva, ao contrario da primeira, remete a reivindicacdo de prerrogativas
parlamentares mais amplas, rejeitando o Executivo como Unica instancia decisoria das relacoes
internacionais do pais.

Né&o surpreende que as opcOes dos entrevistados quanto a um ou outro curso para a
conducdo da politica externa estejam vinculadas a sua percepcao do relativo distanciamento
que caracteriza a atuacdo do Itamaraty em relacdo ao Poder Legislativo. Os mais receptivos a
tese de participacdo do Congresso nas decisdes de politica externa sdo justamente aqueles que
acreditam que as idéias e contribuicdes dos parlamentares tendem a ser ignoradas pelo Itamaraty
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6.3. O Congresso e as Decisdes de Politica Externa (Percentagem)
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(64%, contra 33% que julgam adequada a atencdo a eles dispensada). De modo simétrico e
inverso, os que defendem que a politica externa deve ser atribuigdo exclusiva do Executivo
tendem também a acreditar que a atengdo dada pelo Itamaraty aos parlamentares € suficiente
(67%, contra 34% para quem essa atencdo e pouca ou nenhuma). O essencial a ressaltar € que
ambas as opcoes tém defensores em todos os segmentos da comunidade de politica externa,
dentro e fora do Poder Executivo e do proprio Congresso, inclusive.

Estreitar, desde o inicio, a colaboracdo entre o Itamaraty e o Congresso, daria maior
credibilidade e capacidade de negociacdo ao governo, além de legitimar suas decisGes de
politica externa com a opinido publica. Aceita-se que 0 mecanismo de ratificacdo coloca o
Congresso frente a fatos consumados, a respeito dos quais 0 pronunciamento parlamentar
pode tomar a forma de um jogo de soma zero. Além disso, mantidos & margem do processo
até que se finalize um acordo, torna-se dificil para os parlamentares entenderem os meandros
das negociacOes ou as razOes em que se basearam 0s compromissos. Mas 0 aumento do ativismo
parlamentar ndo implica conferir ao Congresso o poder de se sobrepor ao Executivo como
arbitro de ultima instancia do interesse nacional.

Pode-se, entdo, concluir que se deve intensificar a diplomacia aberta, estimulando a
participacdo de grupos organizados e da opinido publica no debate da agenda internacional e
ampliando o espago para que possam exercer influéncia no processo de formacao da politica
externa. Para grupos com interesses mais nitidos e maior poder de barganha, a participacdo
em conselhos e grupos de trabalho facilita a articulacdo de demandas a serem posteriormente
levadas a negociacdo, assegurando um consenso minimo que dé sustentacdo e credibilidade
as decisbes de governo.



A FORMACAO DA POLITICA EXTERNA

A representagdo de interesses é apenas uma das facetas da questdo em tela. A outra diz
respeito a existéncia de recursos materiais e humanos que viabilizem a formulagéo e execucao
da politica externa. Se, quanto a primeira, pode-se falar em “déficit democratico”, cabe cogitar
um “déficit burocratico” quando se discute a segunda.

A insercdo do pais nos fluxos internacionais de comércio e investimento alterou
profundamente o papel do corpo diplomaético, ao qual a definicdo de objetivos e estratégias da
politica externa tem estado tradicionalmente restrita. Além de novas tarefas no ambito
doméstico, tranformando-a em interlocutora da opinido publica e de grupos organizados que
buscam influenciar as decisdes de politica externa, a diplomacia vem sendo instada a desdobrar-
se para atender ao crescente volume de compromissos decorrentes da insercdo internacional
do pais.

Nos ultimos quinze anos, a intensa participacdo do Brasil em foros multilaterais, como a
OMC e a ONU, e a negociacgdo de esquemas de integracdo econdmica de alcance sub-regional,
como o Mercosul, ou hemisférico, como a ALCA, acarretou um extraordinario aumento do
numero e da complexidade das novas regulamentac6es derivadas de instancias internacionais
e inter-governamentais, cuja inobservancia é causa de atritos e contenciosos. Nao é tarefa
trivial desincumbir-se dessa diversidade de missdes. O éxito da diplomacia, argumenta-se,
requer profundas mudancas no Itamaraty, algumas das quais com repercussdes em outras
areas do executivo federal.

As novas e pesadas responsabilidades da diplomacia tém sido objeto de preocupacdo na
comunidade brasileira de politica externa. Muitos indicam que o dialogo diplomatico hoje
requer a aquisicdo de diferentes habilidades de negociacdo, sobretudo na area do comércio
exterior. Na observacdo de um ministro de Estado:

“Ha dois aspectos numa negociacdo. Um lida com a soberania do pais; outro lida com a economia.
Ambos tém estatutos diferentes e a arte consiste em concilia-los. O Brasil se esmerou muito no
primeiro aspecto, mas nao no segundo, fazendo com que o pais assinasse até tratados que ndo eram
de seu interesse. Isso é uma especialidade e precisamos de um batalhdo de elite para cuidar da
soberania e do comércio”.

Relevante também € a definicdo de atribuicdes e a coordenacdo de agbes entre 0s
diferentes 6rgdos do executivo federal que se encontram de alguma forma envolvidos na
promog¢do do comércio exterior:

“No comércio externo, precisamos de uma estrutura de negociagdo mais aprimorada em termos de
estrutura hierarquica e recursos humanos. Essa estrutura ndo pode ficar limitada ao Itamaraty”.



Recentemente, a Camara de Comeércio Exterior (CAMEX), presidida pelo Ministério
do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior, passou a ter maior influéncia na defini¢do
da politica comercial e de promogéo de exporta¢cdes, bem como no estabelecimento de regras
atinentes a processos de defesa comercial. A decisdo implica ativa coordenagéo das atividades

da CAMEX com o Itamaraty e os Ministérios da Fazenda e Agricultura. Como nota um
diplomata, implica também novos desafios:

“No Brasil, ter dado valor legal a CAMEX foi um progresso. O grande desafio da CAMEX ¢é
partir para decisdes compartilhadas entre os ministros. O teste serd a adogdo de um mecanismo de
decisdo por consenso”.

Mudancgas internas no Itamaraty sao consideradas indispensaveis. “No Itamaraty”, pondera
um lider empresarial, “deveriamos ter o equivalente a ‘unidades de negécios’ para cuidar das negociagdes
com cada parceiro”. Ha quem se incline até por desvincular a politica de comércio exterior do
Itamaraty. Na avaliacdo de um parlamentar, “o Brasil precisa ter uma agéncia autbnoma de fomento
ao comércio exterior, que seja a vendedora do pais”. De toda forma, as opiniGes convergem quanto a
necessidade de reestruturacdo do arcabouco institucional e regulatério que condiciona as
decisGes de comercio exterior. Como observa um dirigente empresarial com atuacdo no
mercado mundial:

“Precisamos estruturar nossa atuacdo no comércio internacional, definindo quais s&o as regras,
quem decide, quem faz. Precisamos concentrar as acbes em uma secretaria especializada, com
qualquer nome. Também € preciso regulamentar acfes antidumping para defender o nosso mercado.
Precisamos ter a exportacdo como atividade permanente, e para isso é necessario estruturar o
quadro institucional e regulatério, torné-lo conhecido e fazé-lo funcionar”.

A proposta de criagdo de um 6rgdo com atribuicdes e responsabilidades similares ao do
United States Trade Representative (USTR), cujo nucleo alguns julgam estar em gestacdo em
uma CAMEX fortalecida, é relevante neste debate. Mas um diplomata alerta para diferencas
importantes de contexto:

“Quanto a criagdo de um equivalente brasileiro do USTR, deve-se lembrar que este 6rgéo baseia-
se em um mandato constitucional que concede extensos poderes ao Congresso norte-americano no
ambito das relagdes internacionais. O USTR tem muito mais o encargo de negociar com o Congresso.
Mas as responsabilidades do nosso Congresso nessa area sao muito diferentes”.

N&o sdo apenas de cunho institucional as preocupac¢des com a capacidade do pais de
responder as novas exigéncias de seu envolvimento em negocia¢des multilaterais e regionais.
Para muitos, ha também fragilidades resultantes de percepgdes e estilos de atuagdo que se
encontram em descompasso com 0s cdnones atuais do comércio internacional. A visdo empresarial
é que hd uma compreensdo inadequada das exigéncias do comércio exterior no pais:



“O pais nunca teve uma mentalidade exportadora. Vendiamos a idéia de que tinhamos grande
estabilidade de receitas, pois éramos capazes de exportar em momentos de recessao interna. Um dos

argumentos usados nas acfes antidumping é o carater oportunista de nossas exportacdes. N&o é
facil criar essa mentalidade, pois ela exige grandes investimentos e retorno no longo prazo”.

Essa formulacdo abriga o importante pressuposto de que é tarefa da diplomacia comercial
exercer funcdo pedagogica junto a comunidade de negécios. Aos olhos de um empresario:

“A promogdo de exportacfes ndo é tarefa de governo e o fato é que somos maus empresarios de
exportacdo. Uma boa diplomacia comercial é também essencial para ajudar a criar uma mentalidade
nos empresarios brasileiros de que o mercado internacional deve ser uma fonte permanente de bons
negocios”.

Outro aspecto da politica de comércio exterior diz respeito ao estilo dos negociadores
brasileiros. H4 uma tensdo latente em toda negociacdo, que exige do negociador manter uma
postura sébria, com certo distanciamento do problema, sem, contudo, abdicar de sua posicao
ou da busca de um terreno comum de entendimento. O que estd em causa € 0 que se V& como
uma postura excessivamente defensiva da nossa diplomacia comercial, fundada na premissa
de insuficiéncia de poder, e que tende a se materializar, nas palavras de um lider associativo,
em “uma humildade franciscana, uma obsessao de ceder”. N&o € ignorado o risco oposto de se deixar
levar por impulsos derivados de circunstancias momentaneas, caracterizando conduta temeraria
e de desprezo por assimetrias reais de poder. O ponto a destacar, como nota um ministro de
Estado, € que os litigios comerciais como o0s que tivemos com o Canad4, representam valiosa
aprendizagem para o comportamento negocial em defesa dos interesses comerciais do pais:

“Com o confronto com 0 Canada, aprendemos que o jogo comercial é bruto. A reacdo do Brasil nos
colocou alguns pontos acima do conceito que tinhamos no mundo. No futuro, os paises saberdo que,
em caso de enfrentamento, 0 pais tem recursos para reagir”.

Ao lado da reestruturacdo institucional e da mudanca de mentalidades, existem problemas
decorrentes da reconhecida insuficiéncia de quadros e recursos humanos com que conta o
Itamaraty. “Temos, no comércio externo, um desafio muito maior do que nossos quadros podem suportar”,
reconhece um executivo governamental. “Falta gente em termos de ndmero e conhecimento sobre
varios assuntos”. Acrescenta uma pesquisadora académica que “o Brasil ndo tem massa critica para
encaminhar as negociagdes multilaterais. E preciso aumentar o corpo de negociadores”.

Prover treinamento em escala compativel com a gravidade do problema atende a um
aspecto da questdo. Um maior investimento, “tanto no governo quanto no setor privado, no treinamento
de pessoas para atuar no setor externo” € o que enfatiza um ministro de Estado. Ha também
preocupacdo com a geracdo de informacdes e andlises que subsidiem a atuacdo da diplomacia
comercial. “O que precisamos é de uma visdo integrada, baseada em estudos especificos sobre cada segmento
do mercado internacional e sobre nossos interesses neles”, observa um empresario. Num quadro de



referéncia mais amplo, trata-se de fortalecer a capacidade da diplomacia comercial de formular
politicas e estratégias, completa um estudioso do comércio internacional:

“O Brasil ndo é muito bem informado sobre as conseqliéncias das concessdes pedidas e dadas em
negociacdes. Nossa diplomacia comercial ndo tem acesso a simulagdes dos impactos de diferentes
concessdes, por exemplo, na area agricola”.

Para tanto, devem-se conjurar as energias da sociedade civil para que atue junto ao
governo, dando prioridade e direcionando para essas questdes 0s recursos necessarios. “A
participagdo do empresariado é essencial, até para contratar especialistas”, € o que argumenta um
jornalista. Os acenos para a cooperacdo devem abranger universidades e centros de estudo,
visando incentivar o levantamento e a analise de informacdes, assim como a formacdo de
especialistas para dar respaldo as decisdes de politica externa. A ampliacdo do dialogo com
grupos organizados da sociedade pode acarretar, paralelamemte, importantes apoios a
diplomacia comercial, ajudando a fixar uma imagem de credibilidade e confiabilidade,
ingrediente essencial para negociagcfes internacionais.






CONCLUSOES

pds o término das entrevistas, ocorreram 0s ataques terroristas aos Estados Unidos e o
___ colapso econdmico da Argentina, ferindo dois paises que ocupam posi¢éo central no
horizonte de acéo da diplomacia brasileira. Nos Estados Unidos, 0 horror que se abateu sobre
as torres do World Trade Center e 0 Pentagono deu a medida da ameaca representada pelo
terrorismo e colocou a questdo da seguranca no centro da agenda de politica exterior. Nao foi
menos traumatico o agravamento da situagdo na Argentina, que levou a paralisagdo do comércio
bilateral com o Brasil e comprometeu o projeto de unido dos paises do Cone Sul. Em conjunto,
a supremacia da agenda de seguranga e o recrudescimento do protecionismo nos paises lideres
da economia mundial vém transformando os parametros dentro dos quais se processam 0S
relacionamentos internacionais. O resultado é que aumentou a instabilidade e a
imprevisibilidade do sistema internacional em que o Brasil se move.

Em que medida esses eventos teriam mudado as opinides dos entrevistados, € uma
indagacdo que ndo comporta resposta cabal. No limite, seria necessario reaplicar a pesquisa
para respondé-la. O que pode ser efetivamente observado € que tais eventos ndo alteraram as
linhas mestras da politica externa do Brasil. Ao contrario, a primazia atribuida pelos Estados
Unidos a projecdo estratégica de poder, que frequentemente se tem traduzido em condutas
unilateralistas, tende a confirmar as percep¢fes da comunidade brasileira de politica externa
de que as ameacas criticas aos interesses nacionais derivam das desigualdades e privilégios
que caracterizam a ordem internacional. Menos do que abalar a confianga, esses eventos
representaram uma oportunidade para o governo explicitar seu posicionamento nas relacdes
internacionais.

Desde setembro de 2001, o presidente Fernando Henrique Cardoso tem reiterado
diretrizes da atuacgéo externa do Brasil que a pesquisa mostrou terem respaldo nas avaliagdes
dos entrevistados. A luta por “uma nova ordem mundial que reflita um contrato entre nagdes
realmente livres, e ndo apenas o predominio de uns Estados sobre outros, de uns mercados
sobre outros”, foi o tema central de seu discurso na sesséo solene da Assembléia Nacional da
Republica da Franga, em 30 de outubro de 2001. A nova ordem, afirmou o presidente, requer
a “democratizacdo dos mecanismos decisorios de poder, o que inclui o Conselho de Seguranga
das Nagdes Unidas”, assim como “a protecdo dos direitos humanos e do meio ambiente”. Os
ataques terroristas aos Estados Unidos foram focalizados pelo presidente como um novo desafio
“entre barbarie e civilizacdo”. Mas a barbérie, sublinhou o presidente, “ndo é somente a covardia
do terrorismo, mas também a intolerancia ou a imposicao de politicas unilaterais em escala
planetaria”.

O tema da nova ordem mundial foi abordado em outro pronunciamento por ocasido da
abertura da Assembléia da Organizacdo das Nac¢des Unidas, em 10 de novembro de 2001.
“H& um déficit de governanca no plano internacional, e isso deriva de um déficit de
democracia”, ponderou o presidente. “Para responder a problemas cada vez mais complexos,



0 mundo precisa de uma ONU forte e &4gil”. E a forca da ONU “passa por uma Assembléia-

Geral mais atuante, mais prestigiada, e por um Conselho de Seguranga mais representativo”,
completou.

O Mercosul e a integracdo sul-americana foram objeto do discurso na XXI Reuniéo
Ordinaria do Conselho do Mercado Comum, realizada em Montevidéu em 21 de dezembro
de 2001. Ressaltando a “concepcdo regional que deve presidir hoje nossos esforcos de
desenvolvimento”, o presidente exortou 0s paises-membros a concluir “as negocia¢des sobre
uma area de livre comércio entre o Mercosul e a Comunidade Andina” e aampliar a integracdo
da infra-estrutura fisica de transportes, energia e comunicac¢des na regido. Insistiu também na
necessidade de avancar “na institucionalizacdo do Mercosul”, atendendo a demanda “por
instituicbes com caracteristicas supranacionais”.

A visdo das relagcGes internacionais e as prioridades da agenda internacional do Brasil
foram também expostas durante a visita do governante brasileiro a Russia, em meados de
janeiro de 2002. “Defendemos uma ordem multipolar, que se oriente segundo a igualdade
entre os Estados e valorize o papel das Nagdes Unidas”, afirmou no discurso em Moscou,
durante a cerimdnia de assinatura de atos. A conformacgdo de “uma ordem mais simétrica e
solidaria”, continuou, requer a correcdo das “distor¢cdes que afetam as financas e 0 comércio
internacional e penalizam, sobretudo, 0 mundo em desenvolvimento”. A questdo foi retomada
no discurso durante o jantar oferecido em sua homenagem pelo presidente Vladimir Putin.
“Se existe um obstaculo real no caminho da liberalizacdo das trocas internacionais”, declarou
o presidente Fernando Henrique Cardoso, “esse obstaculo € o protecionismo dos mais ricos”.

Esses sdo alguns dos temas sobre os quais a pesquisa revelou existir consenso na
comunidade brasileira de politica externa. Na opinido dos entrevistados, o protecionismo dos
paises ricos e a assimetria econdmica e tecnoldgica entre as nacfes representam as duas
principais ameagas aos interesses nacionais do Brasil. O refor¢o da presenca brasileira em
organismos internacionais, refletido na aspiracdo de ter assento permanente no Conselho de
Seguranca das NagGes Unidas, a participagdo em varios tabuleiros de negocia¢do comercial, 0
fortalecimento do Mercosul e a integracdo comercial e fisica dos paises sul-americanos sdo
objetivos aos quais a maioria dos entrevistados atribui alta prioridade. E improvavel que esse
consenso tenha se desfeito no rescaldo da guerra ao terrorismo e do colapso da Argentina.

CONSENSOS E DIVERGENCIAS

Pelo mesmo raciocinio, pode-se também supor que as divergéncias que cercam a politica
externa ndo tenham sido diluidas sob o impacto dos eventos acima aludidos. Com a
globalizagdo, as op¢des de politica externa tornaram-se mais estreitamente vinculadas a questdes
domeésticas relativas a reestruturacdo e ajuste da economia. Questdes que, no passado, eram
confinadas ao debate interno sobre estratégias de desenvolvimento, ganharam projecdo
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internacional, refletindo concepg6es divergentes sobre o processo de liberalizagédo da economia
em um contexto mundial marcado por fortes assimetrias de poder e riqueza.

Os resultados do estudo delineam duas visdes alternativas frente ao processo de
globalizacdo e a estratégia mais adequada para a inser¢do do pais nos fluxos mundiais de
comércio. Prosseguir na abertura de sua economia e converter a demanda externa em motor
do crescimento é uma das vertentes dessa controvérsia. A outra vertente, a lhe fazer contraponto,
defende a modernizacdo da economia de dentro para fora, pela expansdo da producéo
domeéstica e exportacdo do excedente assim gerado.

O sentimento dominante entre os que aderem a vis&o liberalizante é o de que 0s sistemas
multilaterais asseguram relacdes mais equilibradas entre os paises desenvolvidos e 0s
emergentes, mesmo que algumas das normas globais terminem por favorecer os primeiros.
Face a suas limitacOes de poder, o Brasil tem interesse na preservagdo de disciplinas
internacionais que assegurem a protecdo contra praticas protecionistas ou condutas
unilateralistas. No outro extremo, a visdo autonomista descré da capacidade da OMC, e de
outros sistemas multilaterais, de impor limites ao unilateralismo dos mais fortes. Apostar no
potencial geopolitico do pais, formar aliancas com outros paises continentais periféricos e
consolidar o Mercosul como espago de desenvolvimento conjunto é preferivel a submeter-se
as incertezas da liberalizacdo multilateral ou envolver-se em esquemas de integragdo comercial
com os Estados Unidos e a Unido Européia.

A controvérsia ndo obscurece o fato de que as duas visdes partilham ampla margem de
consenso. Superar a vulnerabilidade externa e assumir postura mais agressiva nas negociacgdes
comerciais, exigindo maior acesso aos mercados dos paises que praticam o protecionismo,
sdo pontos que unem as forcas discordantes. Também nédo ha visdes diametralmente opostas
quanto a importancia do Mercosul ou da integracdo econémica e politica da América do Sul
visando aumentar a influéncia regional do Brasil e seu poder de barganha nas negociac6es
internacionais de comércio. O desafio € como consolidar uma agenda internacional coerente
sem sacrificar o consenso.

As dificuldades que existem em relagcdo a outros aspectos da politica externa do pais
também ndo parecem ser insuperaveis. Pode-se dizer, como insistem alguns analistas, que as
aspirages internacionais do Brasil ndo se coadunam com sua modesta participagdo no comércio
mundial. Nao obstante a isso, outros acreditam que é excessiva a énfase que se da a agenda
comercial. Um dos aspectos apontados é o virtual divércio que existe entre a politica externa
e a politica de seguranca e defesa do pais, apesar do desejo de participar mais ativamente em
acOes multilaterais de paz e da preocupacao com a presenca de conflitos de carater transnacional
em nosso entorno. Ha ainda o argumento de que a aspiracdo de exercer um papel de lideranca
na Ameérica do Sul ndo pode ignorar a dimensdo de seguranca coletiva, sobretudo apds a
guerra contra o terrorismo ter dado grande visibilidade ao conflito na Colémbia.
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A POLITICA DOMESTICA E AS PRIORIDADE DA AGENDA
INTERNACIONAL

Com a globalizagdo, as fronteiras entre a politica externa e interna tendem a se diluir,
vinculando mais diretamente as decisdes internacionais a agenda nacional. A abertura
simultanea de vérias frentes de negociagdo de comércio exterior, que podem exigir concessdes
adicionais de liberalizagdo comercial, coloca as relacGes exteriores no centro do debate sobre
as estratégias de desenvolvimento nacional. A nova rodada mundial da OMC, iniciada em
Doha, a criacdo de uma zona de livre comércio com a Unido Européia e a formacdo da
ALCA, negociaces cujo prazo de fechamento € previsto para 2005, além do relangamento do
Mercosul, representam um formidavel esforco diplomatico e uma fonte inesgotavel de
reivindica¢fes por parte dos interesses domésticos afetados.

O tema da participacdo desses interesses na formacdo da politica externa ocupa amplo
espaco no debate publico. No topo desta concepgdo, encontra-se a idéia de que o consenso
sobre a politica de comércio exterior pode ser obtido mais facilmente com a participacdo do
Congresso, 0 que também conferiria maior credibilidade aos compromissos internacionais
assumidos pelo pais. Ndo ha, entretanto, uma uniformidade de pontos de vista sobre como
compatibilizar essa participa¢do com o fato de que negocia¢Bes internacionais sdo jogos
simultaneos nos tabuleiros doméstico e internacional. A diplomacia encontra-se
estrategicamente posicionada entre os dois tabuleiros e o sucesso de uma negociacdo depende
de sua capacidade de obter concessdes externas e de garantir a ratificacdo do acordo pelas
forcas representadas no Congresso. Atribuir ao Congresso a prerrogativa de rejeitar aspectos
dos acordos negociados que considerar lesivos aos interesses nacionais pode solapar as bases
de uma atuacéo eficaz da diplomacia, em lugar de fortalecé-las.

Onde o Congresso pode contribuir de modo decisivo para a formacdo da politica externa
é na definicdo dos interesses nacionais. Em uma democracia, tais interesses deve surgir do
debate e deliberacdo da opinido publica. Ha discordancia quanto ao interesse do publico em
geral por questdes internacionais, embora admita-se que a comunicagdo de massa e 0 acesso
instantdneo ao que ocorre em outros paises vém contribuindo para atenuar este alheamento.
Ampliar e melhorar a qualidade do debate publico, portanto, é necessario para que 0s interesses
nacionais sejam definidos com base em fundamentos mais soélidos e duradouros.



APENDICE 1

O PROJETO DE PESQUISA

Identificar as prioridades da agenda internacional do Brasil segundo as opinides de pessoas
gue ocupam posicdo de destague no debate e no encaminhamento de questdes referentes as
relacBes internacionais do pais constitui 0 objetivo central desse projeto.

As atividades de pesquisa envolveram duas grandes etapas. A primeira teve carater
essencialmente qualitativo, utilizando entrevistas semi-estruturadas para mapear questdes
relevantes e fixar as op¢Oes prioritarias para a politica externa. Na etapa subsequente, as
conclusdes das entrevistas qualitativas foram validadas pela aplicacdo de um questionario
estruturado e pela anélise quantitativa de seus resultados.

A SELECAO DOS ENTREVISTADOS

Para a selecao das pessoas a serem entrevistadas, organizou-se uma lista de personalidades
que pertencem a comunidade brasileira de politica externa. Fez-se contato inicial por carta,
detalhando os objetivos do estudo e solicitando uma entrevista. Buscou-se assegurar a
representacdo dos diversos segmentos que formam essa comunidade, como autoridades do
executivo federal, congressistas, lideres associativos, empresarios, académicos e jornalistas.
Na&o se fixou, todavia, um critério de proporcionalidade. Em estudos de elites, é quase sempre
impossivel adotar uma logica de amostragem, em larga medida porque a prépria delimitacdo
do universo ja implica forte teor de subjetividade.

Elites, por definicdo, ndo sdo identificadas apenas pelas posi¢cdes formais que ocupam,
mas também pela reputacdo de influéncia de que desfrutam. Atribuiu-se, inicialmente, maior
peso a posicao formal ocupada pelos integrantes da lista, acrescentando-se, a seguir, indicacdes
de influéncia, como participacdo no debate publico, atuacdo em foros especializados,
publicacdes e o julgamento de observadores abalizados.

Os respondentes distribuem-se pelos diversos segmentos, como segue:

1. Poder Executivo: Ministros de Estado e membros do primeiro e do segundo escalBes
dos Ministérios das Rela¢gdes Exteriores; Fazenda; Defesa; Agricultura e
Abastecimento; Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; Planejamento,
Orcamento e Gestdo; Banco Central e BNDES.

2. Congresso Nacional: Presidentes e membros das Comissdes de Relacdes Exteriores e
de Defesa Nacional da Camara de Deputados e do Senado, da Comissdo de Assuntos
Econdmicos do Senado, da Comisséo de Economia, Industria e Comércio da Camara
dos Deputados, da Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul e do Parlamento
Latino-Americano.



3. Lideres Empresariais, Sindicais e de Organizacdes N&o-Governamentais: Presidentes e primeiro

escaldo de associagdes empresariais da industria, servicos e agricultura; associacoes
de trabalhadores e outras organizagbes ndo-governamentais.

4. Empresarios: Presidentes, vice-presidentes e diretores executivos de grandes empresas
industriais, financeiras e de energia com atua¢do no comeércio exterior.

5. Académicos e Jornalistas: Editorialistas, colunistas e jornalistas da imprensa escrita e
televisiva de S&o Paulo e do Rio de Janeiro e professores e pesquisadores académicos
nas areas de relacGes internacionais e defesa.

6. Conselheiros e Consultores do Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais.

AS ENTREVISTAS

Todas as entrevistas foram feitas pessoalmente e duraram, em média, uma hora.
Comecaram sempre com a mesma pergunta: “Quais sdo as trés prioridades da agenda
internacional do Brasil hoje?” Na parte inicial, as entrevistas foram pouco estruturadas, dando
a oportunidade aos entrevistados de discorrer sobre suas escolhas. Na parte final, foram feitas
perguntas sobre questbes especificas relativas a organiza¢gdes multilaterais, integracéo regional,
seguranca e defesa nacional, rela¢cbes econémicas internacionais, novos temas como direitos
humanos, protecdo ambiental, terrorismo e narcotrafico e o processo de representacdo de
interesses na formacdo da politica externa. Com freqliéncia, varias dessas questdes eram
levantadas pelos proprios entrevistados. Observe-se, entretanto, que nem todos 0s entrevistados
responderam a todas as questdes.

Pode-se objetar que o foco nas prioridades atuais do pais distorce os resultados, pois
permite que eventos contemporaneos exercam irresistivel pressdo sobre as percepgdes dos
entrevistados. Esse poderia ter sido o caso do embargo imposto pelo Canada e,
consequentemente, pelo Acordo de Livre Comércio da América do Norte (NAFTA) a
importacdo de carne bovina do Brasil por suspeita de infeccdo pelo “mal da vaca louca”.
Neste sentido, é util fazer distin¢do entre dois tipos de agenda. Uma agenda é publica, na qual
questdes internacionais de alta visibilidade e impacto podem despertar o interesse e influenciar
0 sentimento da opinido publica, como exemplificado pelo embargo canadense e pelas reacdes
de indignacdo que provocou. Mas essa agenda ndo coincide necessariamente com a agenda
formal, isto &, o conjunto de questes que sdo objeto de séria consideragdo por formadores de
opinido e decisores da politica publica. Tais agendas sdo moldadas com base em conhecimentos
compartilhados e pressdes de interesses organizados, e a maior parte de suas questbes que as
compdem demandam tempo e energia para serem encaminhadas e resolvidas. Quando ganham
proeminéncia na agenda formal, essas questdes ganham também certa forc¢a inercial que Ihes
assegura atengdo continuada, mesmo que a custa da exclusdo de questBes emergentes.
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Categorizar entrevistas semi-estruturadas apresenta certo grau de dificuldade, embora
grande parte das respostas tivesse sido enunciada com clareza e concisdo pelos entrevistados.
Ocorre que foram também respostas elaboradas, desdobrando-se na exploracdo de temas
subsidiarios. O esquema utilizado teve mais a ambicdo de fixar as grandes areas de consenso
e de divergéncia do que propriamente de explorar até o limite a riqueza das informacdes
coligidas.

Para transmitir a tendéncia geral das entrevistas, o conteldo das respostas foi mapeado
com base na incidéncia de palavras-chave computadas pelo hipertexto Folio. N&o se depreenda
dai, porém, que essa distribuicdo de freqliéncias seja uma estimativa numérica acurada das
prioridades e percepg¢des da comunidade brasileira de politica externa como um todo. Os
entrevistados nao foram selecionados com base em métodos probabilisticos e nem todos
responderam a todas as questdes. As proporcdes que aparecem no grafico destinam-se a ilustrar
a distribuicdo de opinides e a mapear os temas de interesse dos entrevistados, e ndo a prover
uma representacao estatistica das prioridades da comunidade a que eles pertencem.

Os resultados da analise do conteudo das entrevistas qualitativas, que serviram de base
para a formulacdo do questionario usado na etapa quantitativa da pesquisa, encontram-se no
Apéndice 2, a seguir.






APENDICE 2

ANALISE DAS ENTREVISTAS

Quais sdo as prioridades da agenda internacional do Brasil? A importancia atribuida
pelos entrevistados aos diversos temas das relacfes exteriores do pais pode ser aferida de
diferentes maneiras. Um modo eficiente de fazé-lo é computar a freqiiéncia de palavras-chave
nas transcricdes das entrevistas. Os resultados, agrupados por grandes areas tematicas, podem
ser vistos no grafico abaixo.

7.1. Prioridades da Agenda Internacional

FREQUENCIA DE PALAVRAS-CHAVE (%)

ECONOMIA INTERNACIONAL 38
INTEGRACAO REGIONAL 23
COMERCIO MULTILATERAL 15

AREAS DE INTERESSE VITAL 35
AMERICA DO SUL 14
AMERICA DO NORTE E MEXICO 1
UNIAO EUROPEIA 5
ASIA 4
AFRICA E OUTROS 1

POLITICA INTERNACIONAL 18
SEGURANCA E DEFESA NACIONAL 9

ORGANIZACOES MULTILATERAIS

NOVA AGENDA MULTILATERAL

POLITICA EXTERNA E REPRESENTACAO DE INTERESSES 9
ITAMARATY 5
SOCIEDADE CIVIL E CONGRESSO 4

| | | | 1
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TOTAL DE CITACOES (1.125)

As entrevistas revelam uma preocupacgdo preponderante com a economia internacional,
notadamente com a participacdo do Brasil em acordos de integracéo regional, e com o papel do
pais nas relagdes exteriores no &mbito da América do Sul e do Norte. S&o preocupagdes que, em
alguma medida, se superpdem. No que diz respeito a integracdo regional, as men¢des mais frequientes
s30 a Area de Livre Comércio das Américas — ALCA (9%) e o Mercosul (8%), seguidos pela Unido
Européia (5%). Quanto as relacdes bilaterais na América do Sul, destacam-se os paises do Cone
Sul, especialmente a Argentina (4%), e, na América do Norte, os Estados Unidos (8%).



O protecionismo, subsidios e barreiras ndo-tarifarias que penalizam as exportacdes
brasileiras (5%), e os fluxos multilaterais de comercio, os investimentos e a troca de tecnologia
com os paises desenvolvidos (10%) sdo os tépicos mais salientes do tema da globalizacdo. A
preeminéncia de preocupacfes proprias de uma economia mais madura contrasta com as

referéncias, ainda que pouco expressivas, a questdes tipicas de paises em desenvolvimento ou
de Terceiro Mundo (1%).

No plano das relagdes bilaterais, além das que foram anteriormente citadas, destacam-se
as mengdes a Colémbia (3%) e ao Chile (2%) na América do Sul, e ao México (2%) na América
do Norte. Nao obstante os contenciosos comerciais com o Canadé, é pequeno o0 nimero de
mencdes ao pais (1%). S&o também relativamente escassas as referéncias aos paises da Africa
e da Asia, com excecdo da China (1%).

O tema da politica internacional abrange, em idéntica proporcao (6%), mengdes a
seguranca e defesa nacionais e as organizagGes multilaterais. Entre as ultimas, a Organizacao
Mundial do Comércio (OMC) e a Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU) sdo citadas com
igual freqiéncia (3%).

As citacGes mais freglientes do tema politica externa e representacdo de interesses no
Brasil dizem respeito ao Itamaraty (5%), a sociedade civil, representada pelos empresarios
(2%) e pelas organizagbes ndo-governamentais (1%), e ao Congresso Nacional (1%).

Em escala comparativa, sdo poucas as referéncias, nas entrevistas, aos temas da nova
agenda multilateral. O trafico internacional de drogas é a questdo que suscita 0 maior nimero
de citacGes (2%), seguida pelos direitos humanos, trabalhistas e sociais, o trafico internacional
de armas e 0 meio ambiente e ecologia, todos com pequena ocorréncia (1%).
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7.2. Ocorréncia de Palavras-Chave nas Entrevistas (Detalhamento dos Temas)

Temas da agenda internacional Numero de
(Palavras-chave) citacoes
Economia Internacional 428
Integracdo regional 254
ALCA 96
Mercosul 91
Unido Européia 55
NAFTA 12
Comeércio multilateral 174
Protecionismo, subsidios e barreiras nédo-tarifarias 55
Comércio externo e politica comercial 44
Investimentos 26
Paises desenvolvidos/G-7 24
Tecnologia 17
Paises em desenvolvimento/Terceiro Mundo 8
Areas de Interesse Vital 390
América do Sul (exceto Cone Sul) 93
América do Sul 34
Chile 18
Amazonia 15
Venezuela 12
Bolivia 8
Peru 6
América do Norte e México 122
Estados Unidos 87
México 21
Canada 14
Cone Sul 61
Argentina 41
Uruguai 11
Paraguai 9
Unido Européia 55
Asia 46
China 14
Timor Leste 9
Asia 8
Japao 8
india 7
Africa do Sul 8
Outros 5
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa 3
Australia 2




Temas da agenda internacional Ndmero de

(Palavras-chave) citacoes
Politica Internacional 208
Seguranca e defesa nacional (inclusive Colémbia) 97
Organizac¢des multilaterais 62
Organizacdo Mundial do Comércio 32
Organizacao das Nac¢6es Unidas/Conselho
de Seguranca 30
Nova Agenda Multilateral 49
Tréafico de drogas 21
Direitos humanos, trabalhistas e sociais 11
Trafico de armas 11
Meio ambiente e ecologia 6
Politica Externa e Representagdo de Interesses 99
Itamaraty 52
Sociedade civil e Congresso 47
Empresérios 26
Organizagbes ndo-governamentais 12
Congresso Nacional 9
Total de citagfes: (1.125)
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