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Resumo: Este ensaio tem por objetivo apresentar uma reflexdo sobre as
perspectivas do Brasil no cenario internacional. O ensaio faz um balango
resumido da politica externa brasileira apds os governos militares revelando
que os sucessivos governos eleitos pelo voto desde 1989 procuraram
estabelecer prioridades e objetivos na politica externa presumivelmente
baseados na busca por uma coeréncia entre as demandas internas e as
mudang¢as em curso no cendrio internacional. Apesar de tudo, o pouco
dinamismo na ordem interna e a auséncia de uma visdo mais organica e
estruturada da nacdo no cenario internacional tém comprometido o
desempenho do pais tanto em termos econOémicos quanto politico. A
conclusdo ¢ que os dados mostram que a estagnacao tem sido a nota marcante
da relevancia do Brasil no cenario internacional tanto em termos regionais
quanto globais. O ensaio ¢ dedicado a Amado Luiz Cervo, notavel professor
de politica externa brasileira na Universidade de Brasilia, que agora completa
oito décadas de uma vida produtiva e inspiradora.

! Este ensaio foi escrito em homenagem ao notavel historiador Amado Luiz Cervo, Professor
Emérito da Universidade de Brasilia que completa 80 anos de uma vida extremamente
produtiva. Formou toda uma geragao de estudiosos e suas obras tornaram-se referéncia para
todos aqueles que se interessam por relagdes internacionais e, mais especificamente, pela
trajetéria do Brasil no cenario internacional.
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Brazilian foreign policy since re-democratization: main developments,
changes and perspectives for the near future

Abstract: The purpose of this essay is to present some remarks, which seem
relevant to capture some current perspectives to Brazil in the world scene. The
essay starts with a brief account of the Brazilian foreign policy along the period
since the militaries have left power in Brazil. The account reveals that the
successive presidents elected democratically since 1989 have developed foreign
policy trying to match domestic demands and international trends.
Nevertheless, figures show that in general terms the achievements were rather
poor due to the fact that there was not enough dynamism in the domestic
business environment which combined with a short sighted view on world
affairs. The essay concludes that unfortunately an overall balance shows that
Brazil has remained stagnated in political and economic terms along the last
quarter in both global and regional levels. The essay pays tribute to Amado
Luiz Cervo who is an outstanding professor of Brazilian foreign policy at the
University of Brasilia who is now completing four scores of a very productive
and inspiring life.

Keywords: Brazilian foreign policy; re-democratization in Brazil;
multilateralism and regionalism.

Nas relages exteriores, o fim dos governos militares marcou
também o fim do projeto “Brasil Poténcia”. Os equivocos e, por fim, o
fracasso na administracao da crise do petréleo levaram o pais a um pesado
endividamento que se revelaria um fardo cujo peso seria decisivo para impedir
qualquer possibilidade de dar continuidade a um projeto como o “Brasil
Poténcia”, que demandaria taxas de crescimento econdémico consistentes e
mais elevadas do que a média mundial, além de investimentos pesados em
infraestrutura econdmica e estratégica para servir de base para um longo
periodo de crescimento consistente. Em outras palavras, a manuten¢ao de um
tal projeto exigiria capacidade para atuar em consonancia com as liderangas
inovadoras em escala mundial, além de condi¢cbes econdmicas para participar
com desenvoltura dos mercados comerciais e financeiros, que se ampliavam e
se tornavam cada vez mals competitivos, o que seria impossivel com uma

economia debilitada como era o caso do Brasil do inicio da década de 1980.

71



Eiiti Sato:
Politica externa do Brasil desde a redemocratizagido: evolugio, mudangas e perspectivas futuras

O fim dos governos militares também coincidiu com mudangas
substanciais no cenario internacional, onde a guerra fria perdia seu papel e a
crise do petroleo mudava de forma bastante radical as condi¢des econdmicas
internacionais, inviabilizando a continuidade das politicas que o pais vinha
praticando inclusive na esfera das relagdes exteriores. Em consequéncia, apds a
década de 1980, os governos ndo tinham outra op¢ao a nao ser buscar novos
caminhos para a inser¢io do Brasil no cenario internacional. O caminho
escolhido foi o de passar a olhar mais para a vizinhang¢a e para as economias
em desenvolvimento e menos para as grandes poténcias. Nesse quadro,
algumas opgdes encontradas foram investir na integracio regional e no
multilateralismo e, de uma forma geral, procurar construir novas aliancas, em
especial com os pafses em desenvolvimento. O problema ¢ que nessa busca, os
sucessivos governos, preocupados com a retomada da democracia entendida
apenas como voto e representagao, Nao conseguiram IMprimir o necessario
dinamismo e a integra¢do das forcas econdmicas e politicas da nagao. O
resultado tem sido o baixo desempenho da economia e a consequente

estagnacao da posi¢ao brasileira no cenario internacional.

Assim, neste breve ensaio, esse processo de mudanga sera analisado
resumidamente para construir algumas especulagcdes sobre as perspectivas do
Brasil no futuro préximo, no ambito das relagdes internacionais neste primeiro
quarto do século XXI ja notavelmente marcado por turbuléncias,

transformagoes e por muitas incertezas.
Uma visdo renovada da integragdo regional

A orientagao da politica exterior do Brasil no sentido da formacgao de
um sistema regional viveu seu momento de maior interesse na década de 1990.
Ap6s a transformagao da ALALC em ALADI pelo Tratado de Montevideo em
1980, entre outras disposi¢oes, incorporou uma clausula semelhante a clausula
XXIV do GATT, permitindo que as diferengas sub-regionais fossem levadas em
conta em projetos de integracdo na América Latina. Tratava-se de uma
disposi¢do importante pois, como argumentavam analistas e observadores
como Hélio Jaguaribe, uma das grandes dificuldades de um processo de
integracao na América Latina formando um sé bloco, como se pretendia com a

ALALC, eram as enormes disparidades econdmicas, culturais e sociais,
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formando um “aglomerado excessivamente heterogéneo e desequilibrado de
paises”, e fazendo com que uma integracido horizontal de toda a regido fosse
completamente inviavel (JAGUARIBE, 1992, p.31). Nesse sentido, um arranjo
sub-regional como o MERCOSUL, ao reunir apenas quatro paises vizinhos no
sul do continente apresentava chances bem maiores de constituir um arranjo
regional de sucesso.” Por meio do MERCOSUL, Argentina, Brasil, Paraguai e
Uruguai podiam fazer avangar um sistema regional sem precisar preocupar-se
em acomodar problemas e demandas de nagdes tao distantes e dispares como
Guatemala, Equador ou México. Vale notar também que o fim do ciclo dos
governos militares na regido fazia com que os governos eleitos se
aproximassem mais do mercado e de sua mecanica tornando esses governos
mais previsiveis, especialmente no que tange a politicas de estabilizacdo

economica.

Uma caracteristica da época era o entendimento de que o mundo vivia
a era dos blocos economicos. O sucesso da Comunidade Econémica Europeia
(CEE), que acabava de evoluir para uma uniao econémica, completando assim,
o ciclo da integracdo econémica previsto na teoria, exercia grande influéncia
sobre o ambiente politico e intelectual especialmente na América Latina. Entre
outros fenémenos notaveis da época, o fim da guerra fria trouxe como um dos
efeitos mais imediatos a corrida frenética dos paises que integravam o bloco
soviético no sentido de se tornarem membros da Unidao Europeia. Em outras
palavras, em muitos sentidos, essa corrida para a Unido Europeia confirmava
com fatos a hipétese extremamente atraente de que a formacao de blocos era
niao apenas um arranjo comercial que podia promover o desenvolvimento
econdémico, mas também um arranjo politico capaz de promover a paz, como
haviam argumentado os “pais fundadores” da integragdo europeia como
Maurice Schumann, Konrad Adenauer, Paul-Henri Spaak, Jean Monnet e
todos os lideres que, no poés-guerra imediato, faziam parte das varias
associagdes voltadas para a promogao da unidade da Europa em torno de um

grande projeto comum. Nesse quadro, a formagao de blocos emergia como

3 Mesmo antes da transformacio da ALALC em ALADI, ja existiam iniciativas de integracio
sub-regional como o Sistema de Integracio Centro-Americana (SICA), de 1951, e o Pacto
Andino ou Grupo Andino criado em 1969, refor¢ando a importancia de facilitar a formagao de
arranjos sub-regionais.
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alternativa para as nacdes em toda parte e nao apenas para o Brasil, que

buscava uma alternativa para sua politica exterior.

De fato, o interesse pela integracao regional motivava até mesmo uma
na¢ao poderosa como os EUA — a época considerada a unica superpoténcia
apos o colapso da Unido Soviética. Com efeito, o governo dos EUA concebeu
a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), que deveria englobar os
paises das trés Américas." Houve muitas resisténcias, inclusive dentro dos
EUA, e a proposta nao prosperou. Em seu lugar, sob a lideranca dos EUA foi
criado em Janeiro de 1994 o NAFTA (North American Free Trade Agreement)
como bloco sub-regional reunindo EUA, Canada e México. Foi nesse ambiente
que surgiu 0 MERCOSUL (Mercado Comum do Sul), estabelecido pelo Tratado
de Assuncao assinado em Marco de 1991, formando uma unido aduaneira que,
mais tarde, poderia evoluir para formas mais completas de integracao

economica.

Na realidade, no Brasil, o interesse pela integracio regional, assim
como as bases para a formagao do MERCOSUL emergiram ainda na década de
1980, em grande medida como resultado de mudang¢as no ambiente politico e
econémico ocorridas na regiao. Com efeito, do ponto de vista econémico, a
década de 1980 ficou conhecida como a década perdida para boa parte dos
paises da América Latina, que sairam da crise do petréleo endividados e
impossibilitados de continuar com as estratégias de desenvolvimento que
haviam permitido elevadas taxas de crescimento na década de 1960 e inicio dos
anos 1970 (PEARSON COMMISSION, 1969).” As duas nagdes de maior peso
econémico e politico na regido — Argentina e Brasil — viviam as frustragdes e o
declinio dos governos militares, que deixavam o poder melancolicamente. Na
Argentina a na¢ao ainda cuidava das feridas fisicas e morais da derrota dos
governos militares na Guerra das Malvinas enquanto, no Brasil, o sonho de um

“Brasil Poténcia” havia se desfeito num pesado endividamento que deixava

* A Area de Livre Comércio das Américas (ALCA) foi uma iniciativa dos EUA proposta
formalmente durante a Cupula das Américas, realizada em Miami, no dia 9 de dezembro de
1994. Nesse arranjo seriam eliminadas as barreiras alfandegarias entre os 34 paises americanos,
com excecao de Cuba.

> Ver o relatério da PEARSON COMMISSION, que proporciona uma visio panordmica do
desempenho econdmico da economia mundial na década de 1960. No Brasil o periodo
compreendido entre 1967 e 1973 ficou conhecido como os anos do “milagre brasileiro” devido
as elevadas taxas de crescimento superiores a 10% ao ano.
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exposta a incomoda e impopular dependéncia externa e cujos efeitos para a
sociedade se traduziam em aumento da pobreza e da inflacio. Em 1982
realizou-se uma grande operagdo diplomatica e financeira para evitar o default,
mas cinco anos depois, o governo brasileiro declarou uma moratéria unilateral
para evitar o esgotamento das reservas internacionais e forgar uma

renegociacao das dividas com credores externos.

Tanto na Argentina quanto no Brasil, que passavam a ser comandados
por governos civis, foram deixados de lado os sonhos de projecao de poder
internacional e passou-se a buscar alternativas para suprir as necessidades de
suas economias e de suas sociedades. Em 1985 os presidentes Alfonsin e
Sarney assinaram a Declaragdo de Iguagu com o propésito de aprofundar as
relacbes econdmicas e comerciais entre os dois paises. Além disso, esses
presidentes fizeram avangar as negocia¢des que culminariam com o acordo de
cooperagao nuclear entre Argentina e Brasil criando, em 1991, a Agéncia
Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares. Na
realidade, ainda sob os governos militares, em 1979, houve a assinatura do
Tratado Tripartite (Argentina, Brasil e Paraguai) sobre o aproveitamento dos
recursos energéticos das usinas de Corpus e de Itaipu, dando sinais de que a
cooperagao regional nio era apenas viavel e nem uma opgao ideologica, mas
uma necessidade para a regido. Desse modo, a assinatura do Tratado de
Assungdao que estabelecia em seu Artigo 1 que “Os Estados Partes deciden
constituir um Mercado Comum, que deverd estar estabelecido a 31 de degembro de 1994, e
que se denominarda "Mercado Comum do Sul (MERCOSUL)” foi um passo natural no

processo de integracio real que avangava na regiao.’

Em fins da década de 1990, o MERCOSUL atingiu seu auge no que tange
a sua importancia para o comércio exterior de seus integrantes. Apesar de tudo,
essa evolugdo jamais representou sucesso semelhante ao da integracio
europeia. Enquanto na Europa o comércio intra-bloco sempre fora de grande
importancia para todos os integrantes do sistema europeu, na América Latina,

o comércio dentro da regido sempre fora secundario para a maioria dos paises.

e A integracdo real é feita de formas de interacdio como o aumento do fluxo internacional de
pessoas ou a construcao de uma obra como a usina de Itaipu que afeta os interesses de mais de
um pafs normalmente leva a acordos e tratados. Em larga medida, pode-se dizer que a
formacdo da CEE em 1957 foi um arranjo necessario para organizar uma Europa onde a
integracdo real ja existia desde a Idade Média.
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Em 1990, as exportagdes brasileiras para os paises do MERCOSUL
representavam apenas 4,2% do total exportado e em 1998 esse percentual
havia evoluido para 17,37%, e o mesmo aconteceu com a Argentina que
passou de 14,84% em 1990 para 35,64% em 1998. Também cabe notar que,
nessas cifras, inclui-se o fato de que a maior parte dos produtos
comercializados eram de manufaturados enquanto as exportagoes tanto do
Brasil quanto da Argentina para outros paises de fora do bloco eram de
produtos primarios. Por outro lado, na Europa, o comércio intra-bloco
historicamente tem representado, na média, sempre mais de 50% do comércio

exterior de seus integrantes.

Desde os fins da década de 1990 a importancia do MERCOSUL passou a
declinar diante da evolugao do quadro internacional. No caso do Brasil, o
destino das exportagdes brasileiras para o MERCOSUL caira pela metade entre
1998 e 2004, enquanto no caso da Argentina esse percentual se reduzira de
35,64% em 1998 para 18,59% em 2004. Essa tendéncia, em alguma medida, foi
resultado também de mudangas que ocorriam no cenario mais geral do
comércio internacional, mas foi também influenciado por mudangas na
orienta¢ao da politica externa tanto brasileira quanto argentina, que passaram a
enfatizar o lado mais ideoldgico das relagdes externas que resultaria na criacao
em 2008 da UNASUL (Unido de Nagoes Sul-Americanas) e no interesse
crescente por novas alternativas que emergiam no cenario internacional como
o G-20 e o BRICS. Com efeito, no caso do Brasil, a politica exterior do
governo Lula passou a concentrar suas atengdes no multilateralismo, que era o
lado mais pragmatico da politica exterior, ¢ no globalismo, que consistia
exatamente no lado mais ideolégico, ao entender que o pafs deveria participar

como ator ativo de um presumido grande jogo de poder no cenario mundial.
O multilateralismo e o globalismo

Multilateralismo é uma expressao que, em sentido genérico, se refere a
iniciativas nas quais varios paises trabalham de forma cooperativa sobre um ou
mais assuntos. Tecnicamente, significa que varios paises procuram construir
regimes internacionais de forma institucionalmente organizada. Em larga
medida, o termo se confunde com organizagdes internacionais e, por essa

razdo, quando se fala em multilateralismo ¢ dificil ndo associar o termo
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organizagoes como a OMC, em assuntos de comércio, ou a ONU para as
questoes de seguranga internacional. Assim, embora o multilateralismo na
politica internacional seja antigo, foi transformado em experiéncia pratica na
politica entre as na¢Oes apenas ha cerca de um século com o surgimento da
Liga das Nagdes. Assim, o Brasil tem uma tradi¢ao de atuagao em instancias
multilaterais desde a primeira hora uma vez que sua participagdo na Liga das
Nagoes foi bastante expressiva e, assim, trata-se de um fato dizer que desde o
surgimento da pratica do multilateralismo, a diplomacia brasileira sempre atuou
nessas instancias.” Também na criacio e consolidacio do Sistema Nacdes
Unidas a participagao da diplomacia brasileira foi expressiva, inclusive na

composicao de 6rgaos e de comissoes criadas logo apos a criagao da ONU.

Dessa forma, no inicio do século XXI, parece até natural o
reavivamento do interesse da diplomacia brasileira pelo multilateralismo. Nas
duas administragcées do Governo Lula, esse movimento foi caracterizado pelos
historiadores Amado Cervo e Clodoaldo Bueno como multilateralismo de
reciprocidade e tinha por pano de fundo a orientagao geral do Brasil no sentido
de integrar-se a um mundo onde a globalizacio comercial e financeira se
tornara uma realidade apds o fim da polarizagdo imposta pela guerra fria que
condicionava a a¢ao dos paises no cenario internacional (CERVO & BUENO,
2011, p 530-544). Entre as iniciativas do periodo estava a expansao da rede de
representa¢Oes diplomaticas especialmente no Caribe e no continente africano.
A abertura de representacao diplomatica em pafses de pouca expressao
internacional era uma forma de obter apoio desses paises em foros
internacionais, isto é

2019).}

a pratica do multilateralismo (OLIVEIRA; DUCHIADE ,

b

Na aposta no multilateralismo durante os dois mandatos do presidente
Lula ganhou destaque a demanda por um assento permanente no Conselho de

Seguranca das Nagoes Unidas. Os argumentos eram variados, mas se

7 Ha vérias obras e artigos que discutem essa participa¢do, entre essas obras o Zvro O Brasil na
Liga das Nagies. 1919-1926, de autoria de EUGENIO VARGAS (Editora Funag/Editora UFRGS,
2000) faz um balanco dessa atuacdo brasileira.

& Em 2019, o Brasil tinha 223 representacoes no exterior, entre embaixadas, consulados e
missées em organizagdes internacionais. Destas, 72 (32,3%) foram criadas por Lula e Dilma,
incluindo-se um escritério de representagio em Ramallah (sede de Autoridade Nacional
Palestina) e cinco missées e delegagGes em organizagdes internacionais como a AIEA (Agéncia
Internacional de Energia Atomica) e a CPLP (Comunidade dos Pafses de Lingua Portuguesa).
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concentravam em algumas hipdteses ou pressupostos que acabaram por se
revelar pouco eficazes em termos de resultados esperados. A primeira era a de
que a estrutura do processo decisério da ONU havia sido concebida quando a
Segunda Guerra Mundial chegava ao fim. Meio século mais tarde, o cenario
havia mudado substancialmente, dizia o argumento. Entre essas mudangas, a
supremacia americana, embora ainda permanecesse, o diferencial de poder em
relagdo a outras grandes poténcias havia se reduzido de maneira substancial
(KENNEDY, 1988, p. 475).” Além do mais Japio, Alemanha e Itilia — a alian¢a
contra a qual EUA, Gra-Bretanha e seus aliados lutaram na Segunda Guerra
Mundial — haviam se tornado democracias ativas e aliados importantes dos
EUA e da Europa na construgao e na manuten¢ao da ordem internacional
enquanto, por outro lado, a posi¢ao internacional da URSS e da China também
havia mudado ao longo da segunda metade do século XX. O desparecimento
do bloco socialista e o colapso da URSS trouxeram um novo papel para a
Russia na ordem internacional enquanto a China que agora se fazia representar
na ONU, ndo era mais a China de Chiang Kai-Shek, aliada do Ocidente, mas a
Republica Popular da China, criada pela revolugio comunista de Mao Tsé-
Tung. Assim, eram muitos os fatos que justificavam o entendimento de que a
composi¢ao do Conselho de Seguran¢a nao mais refletia a ordem vigente no
cenario mundial e, em consequéncia, acreditava-se que uma reforma da ONU
seria necessaria para torna-la mais representativa da ordem mundial. O fato ¢é
que na politica internacional a concretizagdo de reformas das institui¢oes
sempre se revelou um passo muito mais dificil do que a criagio de uma nova
entidade, como havia ocorrido com a propria ONU que, apesar de ser bastante
semelhante a Liga das Nagoes em termos de objetivos e até de procedimentos,
ao final da Segunda Guerra Mundial preferiu-se criar a nova entidade e, em
seguida, transferir o patrimonio material e politico da Liga das Nagoes para a

ONU.

A segunda ordem de argumentos para a diplomacia brasileira investir
na obten¢do de um assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU
era o entendimento de que, politicamente, o Brasil era um “candidato natural”

dos pafses em desenvolvimento e, geograficamente, um representante também

® Em 1950 o PNB dos EUA era maior do que a soma das demais grandes poténcias (Reino
Unido, Franca, Alemanha, Italia, Japdo e URSS).
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natural dos paises latino-americanos, por suas dimensoes e por seu peso
politico internacional que se refletia, por exemplo, no papel que desempenhara
na criagdo, juntamente com outros paises em desenvolvimento, do G-20, que
podia servir de contraponto ao grupo dos 8 paises mais ricos do mundo (G-

7+1).

Um outro argumento da diplomacia brasileira era o de que sua
participagao no Conselho de Seguranca da ONU seria vista pelas poténcias
como um refor¢o para os objetivos centrais da ONU, que eram o de promover
a paz e o entendimento pacifico entre as na¢oes. O argumento considerava que
a longa tradi¢ao diplomatica brasileira seria uma forte credencial para qualificar
o pais para um assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU. Essa
tradicdo apontava para uma histéria do pafs predominantemente pacifica em
relagao a convivéncia com seus vizinhos e apontava também para a indole e a
competéncia da diplomacia brasileira, marcada pela preferéncia permanente
pela solugdo pacifica das controvérsias e pela énfase e no desenvolvimento da
capacidade de negociagio. F curioso notar que esses argumentos eram bastante
semelhantes aos que haviam sido utilizados na década de 1920, quando a
diplomacia brasileira se empenhara em obter um assento permanente do

Conselho da Liga das Nagoes.

E notavel que no inicio do século XXI os governantes e responsaveis
pela politica exterior ndo prestassem atengdo a experiéncia vivida oito décadas
antes quando, de um lado, as grandes poténcias se revelaram muito mais
preocupadas com seus interesses individuais e com o jogo de poder na politica
internacional, enquanto de outro lado, as nagdes periféricas, sobretudo nas
vizinhangas do Brasil, observavam a demanda brasileira por um assento
permanente no Conselho da Liga das Nag¢bes como uma inciativa para reforcar
a posicao brasileira diante delas e nao como uma forca emergente para,

eventualmente, defendé-las contra politicas de poder das grandes poténcias.'

10 Neste caso trata-se do G-20 dos paises em desenvolvimento criado em Cancin (México) em
2003, na esteira da conferéncia da OMC e niao do G-20, criado em 1999, reunindo as 19
maiores economias do mundo e mais a Unido Europeia, cujo propésito mais imediato era o de
discutir e encaminhar solu¢des para os problemas financeiros globais.

Y No capitulo 3 do livto O Brasil na Liga das Nagies (op. cit.) Eugénio VARGAS discute as varias
iniciativas tomadas pelo governo Arthur Bernardes entre 1922 e 1925 no sentido de qualificar a
demanda brasileita por um assento permanente no Conselho da Liga. O livro relata também a
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No curto prazo, talvez o efeito mais importante da orientacio da politica
exterior do Brasil no sentido de obter um assento permanente no Conselho de
Seguranga da ONU tenha sido a de comprometer o MERCOSUL e o projeto de
integracao regional. Tal como ocorrera na época da Liga das Nagoes, os paises
vizinhos no continente sul-americano jamais viram o Brasil como
“representante”, mas sim como rival nessas instancias multilaterais,
especialmente em relagdo a demanda por um assento permanente no Conselho
de Seguranca da ONU. Vale notar que essa demanda tinha pouco respaldo até
mesmo junto a populagido brasileira. Com efeito, um trabalho de pesquisa
realizado por Amaury de Souza na época em que a demanda brasileira por um
assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU estava no auge,
revelava esse descompasso entre a diplomacia e a opinido publica. Amaury de
Souza consultou a opinido de profissionais de varias categorias, entre os quais
executivos empresariais, professores, jornalistas e integrantes das areas técnicas
do Legislativo e do Executivo a respeito da politica externa do governo Lula e
os resultados revelaram que, entre 18 prioridades sugeridas pela pesquisa, a
demanda por um assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU
tinha muito pouca aprovagdo, ficando em 16°. lugar, superando apenas
“controlar e reduzir a imigragio ilegal para o Pais” (13%) e “fortalecer a CPLP —
Comunidade de Paises de 1ingna Portugnesa” (12%) (SOUZA, 2009).

Como ja mencionado, a vertente “globalista” do pensamento em
politica exterior considerava que havia um jogo mundial do poder e que o
Brasil deveria atuar ativamente nesse jogo. Esse pensamento coincidia com a
eleicdo em outros paises da regido de governos de esquerda dentro do espectro
politico, para quem os EUA eram um dos grandes obsticulos a serem
contornados. Cabe notar que o termo “globalismo” ¢é bastante vago e
controvertido. Na presente analise o termo ¢é entendido como uma alternativa a
expressao “‘globaliza¢do”, uma espécie de versao conceitual do que ocorrera
em 2001, quando foi criado o Férum Social Mundial como alternativa ao
Férum Economico Mundial de Davos. O destino dessa visao do globalismo
parece ter sido o mesmo do Férum Social Mundial, que perdeu completamente

o interesse enquanto, por outro lado, o Férum de Davos continuou muito

oposi¢ao ou a indiferenca dos pafses vizinhos a demanda brasileira que acabou com a retirada
do Brasil como membro da Liga das Nagoes em 1926.
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ativo como uma instancia efetiva de debates para autoridades politicas e
empresariais das nagdes mais influentes do mundo, que podiam expor suas
preocupagoes e ouvir propostas em estagio preliminar para as grandes questoes

da economia mundial.
Politica e economia no Brasil depois da redemocratizagio

A projecao de qualquer pafs no cenario internacional tanto no ambito
regional quanto no cenario global depende fundamentalmente do desempenho
da nagdao. As dimensdes geografica e demografica podem ser condig¢oes
necessarias da posi¢ao internacional do pafs, mas estao longe de ser suficientes.
A China, apesar de suas dimensGes continentais, s6 se tornou uma nagao
realmente relevante na cena internacional ap6s o longo periodo de crescimento
iniciado com Deng Xiaoping na década de 1980. Até entio, a China nao
passava de um wuma nagao fechada, com todos os indicadores do
‘subdesenvolvimento”, sem qualquer expressio internacional, na realidade,
uma verdadeira incognita para a politica internacional. Por outro lado, uma
economia como a da Suica, reconhecidamente estavel e confiavel de longa
data, capaz até mesmo de transpor sem abalos as grandes crises do século XX,
jamais teve sua moeda sequer cogitada para desempenhar papel de relevancia
no sistema monetario internacional em virtude das limitadas dimensdes de sua
economia. Além desses, existem muitos outros casos que ilustram essa relagao
entre as dimensoes de uma nagao, seu desempenho econoémico e politico e sua

relevancia no cenario da politica e da economia mundial.

Nas ultimas décadas, efetivamente o Brasil teve algum papel de
relevancia no cenario internacional apenas em uns poucos momentos. Em
larga medida, na maior parte do tempo seu desempenho econémico e politico
tem ficado muito aquém de suas dimensdes geograficas e demograficas e de
seu potencial economico. Os governos militares ensaiaram um processo de
aglutinagao dos recursos e das energias sociais e econémicas em torno de um
projeto de ambito nacional nesse sentido, mas o projeto que ficou conhecido
como “Brasil Poténcia” apresentava muitos problemas e foi alvo de muitas
criticas que, em geral, principiavam com a crise de um regime autoritario que
perdia sustentagao politica rapidamente reduzindo muito o espago para

enfrentar quaisquer dificuldades que eventualmente emergissem. Nesse quadro,

81



Eiiti Sato:
Politica externa do Brasil desde a redemocratizagido: evolugio, mudangas e perspectivas futuras

as turbuléncias e as pressoes geradas pela crise do petroleo da década de 1970
foram fatais para a estabilidade do regime politico bem como para as
estratégias de desenvolvimento. Na realidade, a crise do petrdleo era apenas a
parte mais visivel e ruidosa das grandes mudangas em curso na ordem
econémica internacional, entre as quais destacava-se a substancial redugao das
tradicionais fontes oficiais de financiamento, notadamente governos, Banco
Mundial e as varias agéncias oficiais de fomento ao desenvolvimento

internacional.

A substituicado do regime autoritario por uma ordem democratica,
apesar do grande entusiasmo — ou talvez em razao do grande entusiasmo — foi
realizada de forma que alguns problemas de governabilidade e de eficiéncia
iriam emergir na ordem econémica e politica nas décadas seguintes. F certo
que as virtudes da democracia sao indiscutiveis. A histéria mostra que os
regimes democraticos sao aqueles que, como nenhum outro, tém garantido
valores essenciais como a liberdade e a dignidade do cidadao. Apesar de tudo,
"democracia" é apenas um conceito abstrato. No mundo real o termo sé existe
no plural. No mundo real o que existe ¢ a "democracia inglesa", a "democracia
americana", a “democracia francesa", a "democracia holandesa", entre outras.
O que é comum nessas "democracias" ¢ que, além de garantir valores
essenciais como a liberdade, essas democracias procuram adaptar-se suas
institui¢oes politicas as tradigdes e as peculiaridades culturais nacionais e, ao
mesmo tempo, procura organizar e regular a ordem social e economica de
forma que ajudem a promover o progresso e a prosperidade da nagio. O
desejo de prosperidade esta presente nao apenas nas chamadas sociedades
ocidentais, mas na grande maioria das sociedades espalhadas pelos cinco
continentes. Nesse ambiente marcado pela diversidade, a qualidade do regime
pode variar de lugar para lugar e também ao longo do tempo significando que
o fato de haver democracia nao significa que havera progresso e prosperidade.
Os surveys periodicamente produzidos por organizag¢des internacionais como o
Banco Mundial e a Organizagio para Cooperagio FEconomica e o
Desenvolvimento apontam essas diferengas de desempenho, ou seja, ha
sociedades democraticas que inovam e prosperam mais do que outras. Esse
aspecto revela-se especialmente importante para as economias em

desenvolvimento como o Brasil para quem prosperar significa corrigir
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desigualdades sociais e qualificar-se para levar para consideravel parte da

populacido os beneficios das modernas tecnologias.

Com o retorno da democracia, desde 1989 o Brasil tem realizado
ininterruptamente elei¢oes livres e o estado de direito passou a regular a vida
dos individuos e das organizag¢oes publicas e privadas. Com efeito, o voto livre
— um dos quesitos essenciais dos regimes democraticos — tem sido praticado
em todos os rincOes deste Brasil de dimensdes continentais. Na realidade, a
tradi¢do de democracia no Brasil ndo remonta apenas ao estabelecimento da
Republica ha exatamente um século antes da redemocratizagio. Mesmo nos
tempos do Império, a democracia era uma pratica vivenciada notavelmente até
pelo préprio Imperador Pedro 11 na forma de uma monarquia constitucional.
Apesar de tudo, o estado de direito e o funcionamento livre e regular das

institui¢oes democraticas, embora importantes, sio apenas parte da historia.

Com efeito, de uma forma geral, a histéria recente mostra que os
sucessivos governos brasileiros, embora democraticamente constituidos, tém
negligenciado o fato de que o sucesso econdémico constitui fator essencial tanto
para a melhoria das condigdes sociais internas quanto para a propria ordem
internacional. Uma nagdao pobre nio contribui em nada para a comunidade
internacional, na realidade torna-se um peso e uma fonte de problemas para
seus vizinhos e para a comunidade internacional como um todo. Uma visao de
conjunto da posicio brasileira no cenario internacional revela que a
incapacidade de buscar o progresso, associada a algumas escolhas equivocadas
téem produzido a estagnacao dessa posicao internacional. Por vezes, ao invés de
preocupar-se com posturas ¢ aliangas de inspira¢io mais ideoldgica e de
sonhos de poder, a nagao deveria estar mais adequadamente preparada tanto
para enfrentar com sucesso os problemas que surgem de tempos em tempos
na esfera internacional quanto para captar positivamente as oportunidades que
também emergem na politica e nas relacbes econdmicas internacionais.
Objetivamente, a nagdo precisa tanto de instituigdbes que proporcionem
seguranga juridica e estabilidade politica — ou seja, obter a confianca
internacional — quanto de uma economia suficientemente robusta e saudavel
capaz de assegurar que o pafs fique ao menos razoavelmente alinhado com os

padroes mundiais. As tabelas a seguir mostram que o crescimento da economia
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brasileira tem ficado bem abaixo da média mundial, ou seja, tem se
empobrecido em termos relativos. As tabelas mostram também que ha pelo
menos duas décadas as taxas de investimento tém ficado substantivamente
abaixo das taxas praticadas por outros paises. Essas taxas de investimento sao
importantes porque refletem a parcela do PIB que o pais destina nao apenas a
inovagao tecnolégica e ao aumento da produtividade e da capacidade de
producao de bens e de servigos, mas refletem também os investimentos feitos
em educacio, nos servicos de assisténcia médica e em outros servicos sociais,
assim como na ampliagdio e manutengao da infraestrutura de esgotos,
saneamento, comunica¢cdes ¢ em todos os modais de transporte, ou seja,
portos, aeroportos, estradas, ferrovias e transporte urbano. Um pafs como a
China, que vem apresentando taxas elevadas e consistentes de crescimento
econémico investe, proporcionalmente, mais do que o dobro do Brasil e até
mesmo paises “prontos” como a Franca, que tém toda a infraestrutura social e
econdémica madura, investe significativamente mais do que o Brasil, como
mostra a tabela 2. O fato é que esses investimentos sao cumulativos e cada ano
com baixos investimentos significa instalagoes industriais deterioradas ou nao
construidas, rodovias que deixaram de ajudar a dinamizar a economia, alguns
milhares de jovens que nao terao boas escolas ou cidades que continuario com
boa parte da populacio sem acesso aos beneficios da dgua encanada e dos
esgotos tratados, além e muitos outros elementos de infraestrutura economica
e social deteriorados dificultando o bem estar do cidadao em suas rotinas
diarias e também fomentando a criminalidade em todas as suas formas. Em
valores, de acordo com a tabela 2, significa que o Brasil (setor publico + setor
privado) deixou de investir algo em torno de US$ 100 bilhées por ano ao longo

de duas décadas.'”

2 Em valores de Dezembro/2019.
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Tabela 1 - CRESCIMENTO ECONOMICO, PAISES SELECIONADOS

ANOS RECENTES 2007 — 2018 (%)

Pais / regido 2007 2010 2013 2014 2015 2016 2018 2013-2018
(média
anual)

Brasil 6,07 7,52 3,00 0,50 -3,54 =327 1,31 -0,40
Argentina 9,00 10,12 2,40 -2,51 2,73 -2,08  -248 0,38
Chile 4,90 5,84 4,04 1,76 2,30 1,67 4,02 2,75
Col6émbia 6,84 4,34 4,56 4,72 2,95 2,08 2,56 3,37
Meéxico 2,29 5,11 1,35 2,80 3,28 291 2,13 2,49

Peru 8,51 8,33 5,85 2,38 3,25 3,95 3,97 3,88
A.Latina e Caribe 551 584 275 100 008 -033 1,57 1,01
China 14,23 10,63 7,76 7,30 6,90 6,73 6,56 7,05
Mundo 431 429 265 283 285 258 305 2,79

Fonte: World Bank.

Tabela 2 — INVESTIMENTO BRUTO DO PAiS COMO PROPORCAO DO PIB

Ano Brasil Mundo China Franca Chile
2000 16,8 243 34,4 225 22,1
2002 16,4 232 37,0 21,3 223
2004 16,1 245 42,8 21,9 19,8
2006 16,4 25,3 40,9 232 20,8
2008 19,1 25,5 43,2 241 23,5
2010 19,5 242 47,6 21,9 26,8
2012 18,1 243 47,2 22,6 23,1
2016 16,4 23,8 442 227 26,5

Fonte: OCDE. National Accounts Data Files

Em resumo, a trajetoria recente da politica exterior do Brasil tem
apresentado poucos resultados, em grande parte por estar desconectada das
bases economicas, sociais e politicas da nagao. O Brasil pode ter um grande
potencial de soff power, mas para realizar esse potencial sera preciso que a nagao
inspire confianca na comunidade internacional em todos os sentidos, a
comegar por uma taxa de crescimento econdomico a0 menos mais elevada do
que a média mundial. Escolher op¢des como integracio economica regional,
até pelas dimensoes do pais, o que se espera é que o pais contribua para que
esse arranjo floresca e nido seja um verdadeiro “peso morto” nesse
empreendimento, isto é, que se torne um fator de estimulo e de canalizagao

positiva das energias para todos os demais parceiros. Na realidade, a condicao
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necessaria (embora nao suficiente) para que um arranjo como o MERCOSUL
avangasse efetivamente é que o integrante de maior peso (no caso o Brasil)

apresentasse esse desempenho positivo, consistente e construtivo.

Brasil um pais do futuro, até quando?

Desde que Stefan Zweig publicou em 1941 seu livro “Brasil, um Pais do
Futuro”, cada geragado experimentou a sensacao de que haveria de ver esse
futuro chegar pensando em um Brasil préspero e poderoso no concerto das
na¢des (ZWEIG, 2013)."” Na realidade, o sentido que Zweig dava a esse futuro
ndo era esse. Sua experiéncia de vida era o de sua terra natal, a Austria, e do
continente europeu, que vivenciaram ao longo da primeira metade do século
XX o sofrimento e a destruicao das duas guerras mundiais e a perseguicao
implacavel aos judeus pelo nazismo — uma perseguicao que afinal trouxera
Zweig para o Brasil em 1940. Para Stefan Zweig, o futuro promissor que
antevia para o Brasil era o de um pafs pacifico e isento dessas loucuras coletivas
que marcaram seu pafs e a Europa de seu tempo. Na introdugiao do livro
escreve Zweig: “Por isso, ¢ sobre a existéncia do Brasil, cujo sinico desejo ¢ a construgao
pacifica, que repousam nossas maiores esperangas de nma civilizacdo futura e de pacificagdo

do nosso mundo devastado pelo ddio e pela loncura ... E por isso que escrevi este livro”.

Apesar de tudo, ¢ parte da natureza humana a permanente busca pelo
progresso e pela prosperidade individual e coletiva e, nesse quesito, as
esperangas da nagao brasileira tém sido sistematicamente frustradas, geracao
apos geragdo, por muitas razoes que, neste ensaio, nao cabe discutir (MOURA,
2017)." Um ponto que parece oportuno analisar nestas consideracdes que
devem servir de conclusio sobre as perspectivas para a politica exterior do pafs
¢ o fato de que, aparentemente, os sucessivos governantes e as forcas politicas
no pafs nao tém levado na devida conta o fato de que, na esséncia, progresso e
prosperidade sdo a base sobre a qual se assentam a posi¢ao de uma na¢io no
cenario internacional. Na realidade, a politica exterior de qualquer pais depende

essencialmente de duas ordens de variaveis: de um lado, as variaveis que

13 A primeira edicio de 1941 de Brasil um Pais do Futuro, foi langada simultaneamente em
alemao, inglés, sueco e frances, além do portugués.
% Em seu livro Sérgio MOURA (2017) Podemos ser Prisperos. Se os Politicos Deixarem discute essa
questdo de forma bastante exaustiva e interessante, lembrando o Brasil, o Pais dos Coitadinbos, de
Emil FARHAT (19606), de grande sucesso na época.
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conformam o meio internacional, sobre as quais até mesmo grandes poténcias
tém pouca influéncia; de outro lado, as capacidades nacionais em termos de
recursos economicos sobre as quais se assentam tanto o hard power quanto o sof?
power. Na esséncia, orquestrar essas capacidades constitui uma das missoes

essenciais e intransferiveis dos governos.

Nestas reflexdes conclusivas, portanto, cabe apontar o fato de que,
vitualmente, os sucessivos governos no Brasil tém buscado alternativas de
politica exterior como integracio regional, investimento em instiancias
multilaterais, ou em topicos como aliancas com grandes poténcias ou com
nacoes em desenvolvimento, mas tém descuidado da constru¢ao de uma base
social e economica nacional que, efetivamente, sao capazes de tornar o pafs um
ator capaz de se beneficiar dos fluxos internacionais de comércio e de capital e
também de exercer alguma influéncia positiva na ordem internacional. Com
efeito, o meio internacional continua a ser eminentemente anarquico no
sentido de que as nagdes podem construir, modificar ou mesmo eliminar
regimes, mas a histéria tem mostrado que qualquer dessas possibilidades,
ocorrem a posteriori, isto ¢, os desenvolvimentos ocorrem e, em seguida,
procura-se  estabelecer  algum  referencial ~normativo  para  esses
desenvolvimentos. Mesmo em casos como o da integragdo europeia as
institui¢oes foram criadas para ordenar e dar seguranca a integracao comercial,

social e politica que, de muitas maneiras, ja existiam ha séculos na Europa.

Em termos gerais, o caso do desenvolvimento tecnolégico ¢é bastante
ilustrativo da dimensao anarquica do meio internacional. De muitas formas a
tecnologia desempenha um papel central nas relagdes interacionais da
atualidade uma vez que influencia diretamente os padrées de produtividade e a
capacidade das nagdes transformar seus recursos naturais ¢ humanos em
riqueza. Por exemplo, os desenvolvimentos ocorridos no mundo das
tecnologias de informacgdo, processamento e transmissio de dados e de
imagens, abriram um novo mundo de oportunidades para os negécios em toda
parte e nao apenas em tradicionais centros dinamicos da economia mundial. A
globalizagao financeira e comercial s6 foi possivel por meio de tecnologias
como essas, que permitiram a integracao internacional da produciao industrial

assim como dos mercados financeiros ajudando, dessa forma, a promover uma
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verdadeira redistribuicio mundial da atividade econdmica e da riqueza
(ZAKARIA, 2008)."” No caso recente mais notavel, a ascensio da China ao
status de segunda maior poténcia mundial, deu-se por meio do enorme fluxo
de capitais e de tecnologia oriundos dos EUA, do Japao e da Europa. Um
processo que foi motivado nao pela disposi¢ao deliberada desses centros de
poder e de riqueza mundial no sentido de fortalecer a economia chinesa, mas
em decorréncia dessa caracteristica intrinseca do meio internacional que os
analistas chamam de “condi¢ao anarquica”, isto é, sem uma autoridade central
e um ordenamento formalmente estabelecido, e onde cabe a cada ator escolher
a forma e as estratégias de se relacionar com as for¢as em a¢do no meio
internacional para obter beneficios ou, por vezes, simplesmente para contornar
problemas. Nesse sentido, de uma forma geral, a histéria recente mostra que os
sucessivos governos brasileiros tém negligenciado esses fatos. Objetivamente,
pode-se afirmar que uma na¢ao como o Brasil precisa tanto de democracia
quanto de instituicbes robustas que proporcionem seguranga juridica e
estabilidade politica em condi¢des de contar com a confianga internacional
para ser um participante ativo e capaz de, em condigoes de razoavel igualdade,
compartilhar da grande aventura da ordem internacional na busca do progresso

espiritual e material.

Em resumo, a trajetoria recente da politica exterior do Brasil tem
apresentado poucos resultados, em grande parte por estar desconectada das
bases economicas, sociais e politicas da nagao. O Brasil pode ter um grande
potencial de soff power, mas para realizar esse potencial serda preciso que a nagao
inspire confian¢a na comunidade internacional em todos os sentidos, a
comegar por uma taxa de crescimento econémico mais elevada do que a média
mundial para indicar claramente que a nagao esta efetivamente reduzindo sua
pobreza relativa e melhorando consistentemente seus indicadores sociais. Uma
analise mais acurada mostraria que, em larga medida, o BRICS s6 existe em

razao da China e do que ela representa, especialmente em termos simbdlicos

S Em O Mundo Pés-Americano, Fareed ZAKARIA faz um balanco de longo prazo da ordem
mundial, desde que se tornou visivel no século XVI. O autor chama de “movimentos
tectonicos” as transformagdes que levaram ao centro dessa ordem primeiro a Europa, depois
os BUA e finalmente o que ele chama de “ascensdo do resto” num processo movido muito
menos por guerras do que pelo génio humano e pela criatividade que incrementa a produgio e
a produtividade.
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como nagao, cuja relevancia no mundo em termos economicos, tornou-se
indiscutivel e cujo desempenho ao longo de trés décadas tornou-se uma

verdadeira inspiragdo para substancial parte das nacdes do mundo.

Ella Wilcox, escritora e poetisa norte-americana fez sucesso em seu
tempo, mas tornou-se conhecida universalmente por uma frase que se
transformou em adagio popular em muitos lugares: “Ria ¢ o nundo riri com voce.
Chore e vocé chorard sozinho”.'* Rubens Ricupero ainda no inicio da década de
1990, de certa forma, deu a esse fato uma interpretagao teérica argumentando
que nas relagdes entre os pafses da América Latina predominavam as relagoes
triangulares, isto é, ndo se podia entender as relagoes entre os paises da regido a
nao ser por meio de triangulos onde sempre ha um vértice ocupado pelos
EUA ou, em tempos mais recentes, por outra poténcia de sucesso de fora da
regidao (RICUPERO, 1996). A verdade é que paises de sucesso, que inspiram e
transmitem confianga, nao precisam buscar parceiros — tém o privilégio de os
escolher. Mesmo na esfera do comportamento humano pode-se dizer que o
sucesso atrai enquanto o fracasso afasta ou nos torna indiferentes. Nos ultimos
anos as agéncias de classificagao de risco financeiro tornaram-se populares na
literatura de relagOes internacionais. Apesar de tudo, pouca gente tem prestado
a devida atengao para o fato de que os grandes fluxos migratorios de pessoas,
mesmo aqueles causados por motiva¢oes dramaticas e tragicas, instintivamente,
tendem a seguir as mesmas dire¢oes recomendadas pela Standard & Poors e
por outras agéncias de classificacao de risco financeiro, isto é, a preferéncia dos
migrantes é, notavelmente, pelos paises “T7ple A”. De fato, nestes tempos, um
dos indicadores mais expressivos do desempenho econémico e social de um
pais é o movimento migratério. Segundo noticias recentes divulgadas pelo
Ministério das RelacGes Exteriores, o nimero de brasileiros vivendo no
exterior é de cerca de 3 milhGes de pessoas, enquanto o numero de
estrangeiros vivendo no Brasil nao chega a 750 mil, ou seja, é 4 vezes menor.
Vale notar que esse numero de estrangeiros vivendo atualmente no Brasil ¢

menor do que o de estrangeiros vivendo em paises proximos como a Argentina

18 Rejoice, and men will seek you;
Grieve, and they turn and goy

Be glad, and your friends are many;
Be sad, and you lose them all.
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e o Paraguai. Certamente que um tal quadro ndo podera ser revertido apenas

pela politica exterior, serda preciso que o proprio Estado brasileiro reveja suas

prioridades e o funcionamento de suas instituicbes. Nao basta ser uma

democracia, é preciso ser uma democracia eficiente, capaz de atender os
> b

desejos mais profundos e mais elevados da nagao, os quais, na maioria das

vezes, N0 sao expressos em manifestagoes ruidosas.
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