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Resumo

Esta tese analisa a politica externa brasileira da primeira metade da década
de 1990 a partir do pressuposto de que as relacdes internacionais do Brasil tem,
ao longo da histéria, se desenvolvido segundo postulados que |Ihe conferem
consisténcia e que, sustentados por interesses e objetivos de Estado, consolidam
uma importante tradicao do pais nessa esfera da realidade.

Considerando-se a cooperacao internacional como um instrumento de agao
externa por exceléncia num sistema internacional regido por uma nova ordem de
relacionamentos explicada pela teoria da interdependéncia assimétrica ou
complexa, um elemento central na analise refere-se a constatacdo de que a
politica externa brasileira da primeira década de 1990 esteve marcada por uma
forte acao nesse sentido, desenvolvendo-se todo um esforco com o objetivo de se
construir um processo de cooperacdo que favorecesse o0 desenvolvimento
nacional como principal propésito dessa politica.

A capacidade de adaptacao da politica externa brasileira, em funcao das
peculiares caracteristicas de elaboracdo e execucao das relacbes exteriores do
pais, e a despeito de suas diferentes formas de manifestagdo nos governos do
periodo, Collor e Itamar Franco, trouxe como consequéncia uma estratégia
externa com resultados que atribuem um sentido de continuidade a essa politica e
dao sustentacdo as suas postulacoes, de tal sorte que, sob o escopo da
cooperagao, o Brasil conseguiu realizar desenvolvimento num periodo bastante
complexo de sua realidade e da realidade internacional.

O desenvolvimento alcancado, embora nao tendo esgotado as
necessidades do pais e se mostrando limitado ao campo social, tem permitido ao
Brasil alguns avangos significativos, inclusive em termos de protagonismo no

sistema internacional.



Abstract

This thesis analyses brazilian foreign policy from the first half of the 1990’s
starting from the presuposition that Brazil’s foreign policy in the course of history
has been developing itself according postulates that grants it consistency and that,
sustained by State’s interests and objectives, consolidate an important tradition to
the country in that field of the reality.

Once considering international cooperation as an instrument of external
action that corresponded to the assimetric or complex interdependence theory, one
of the main important elements ins this analysis refers to the verification that
brazilian’s foreign policy from the first part of the 1990’s decade has been marked
by a strong action in this sense, with a whole effort developed with the objective of
building a cooperation process that would collaborate to the national growth as
major purpose of this policy.

Brazilian’s foreign policy capacity of adaptation, by means of some peculiar
characteristics of elaboration and practice of the external policy in the country, and
spite of the different forms of manifestation of the Collor and Itamar Franco
governments period brought as consequence an external strategy with results that
confers a sense of continuity to this policy and give support to its postulations, in a
way that under the aim of cooperation Brazil managed realize development in a
complex period of its own and worldwide reality.

Reached development, although not having ended the country’s necessities
and having shown itself limited in the social aspect, has allowed Brazil some

significant advance, including in terms of international system protagonism.
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1. INTRODUGAO

Nas perspectivas marxista e da Escola dos Annales o conhecimento
histérico deve se produzir como resultado de uma proposta de conhecimento
global. Essa proposta supde nao dividir-se a realidade em compartimentos a partir
dos quais se obteriam conhecimentos histdricos especificos como
tradicionalmente se apresentam nas disciplinas de historia politica, histéria social,
histéria econémica, etc.

Particularmente no caso dos Annales', isto ndo significa que o fazer
histérico deva sempre remeter a uma historia total, pois € o estudo de alguns
aspectos particulares de uma sociedade que muitas vezes leva a compreensao de
sua realidade global.

Ao mesmo tempo, o conhecimento histérico naturalmente estard sujeito ao
fazer historico, isto €, resultara dos temas elencados pelo historiador que, por sua
vez, carregara inquietacées e convicgoes de seu tempo. E, nesse sentido, a
analise e a compreensao histérica € condicionada pela pergunta que se faz aos
acontecimentos.

Destacando a importancia da politica externa como elemento da politica
nacional, isto €, enquanto instrumento de acéo elaborado para a um sé tempo dar
sustentacdo aos objetivos do pais e responder aos influxos da realidade
internacional, este trabalho tem por objetivo entender a posi¢cdo ocupada
atualmente pelo Brasil como fornecedor relativamente destacado de cooperacao
técnica internacional em determinados campos da realidade. Tal posicao
correspondendo a um maior protagonismo do pais no sistema internacional,

resulta, na perspectiva aqui assumida, da mudancga de parametros balizadores da

' Ver BLOCH, Marc. Apologia da Histéria - ou o oficio de historiador. Sao Paulo: Jorge Zahar Editor,
2001.



15

politica externa brasileira e da implementacdo de um sistema organizado de
cooperacao técnica internacional como um brago importante dessa politica na
primeira metade da década de 1990.

Assim é que a cooperacdo técnica internacional realizada pelo Brasil
enquanto competéncia da Agéncia Brasileira de Cooperagdo — ABC, organismo
criado em finais dos anos de 1980 na esfera do Ministério das Relacdes Exteriores
com o objetivo de organizar as acées nessa area, se desenvolve em torno de duas
vertentes: horizontal e recebida do exterior. A primeira delas, referindo-se
fundamentalmente as acbes brasileiras de transferéncia de conhecimentos para
paises em desenvolvimento em areas como educacao, saude, meio-ambiente,
agricultura e modernizacdo da administragdo publica, nos ambitos bilateral e
regional, que se estendem atualmente por um amplo arco geografico?, é, em
grande parte, resultado da segunda, uma vez que esta implica o recebimento dos
recursos necessarios a capacitacao do pais, inclusive, para o fornecimento de
cooperacgao.

Dessa maneira, o destaque que o Brasil vem alcan¢gando no mundo com o
desenvolvimento de uma politica de fornecimento de cooperacdo pode ser
atribuido ao desenvolvimento de um processo de geragdo de conhecimentos nas
areas citadas durante a década de 1990 como fruto das acbes de cooperacao
recebida do exterior.

Por seu turno, esses conhecimentos, comumente associados ao
desenvolvimento social, deveriam servir a melhoria das condigdes de vida da
sociedade brasileira. A capacidade desenvolvida pelo pais no setor, entretanto,

embora tendo proporcionando uma melhora relativa dos indicadores sociais, néo

2 Ver LIMA FLORENCIO, Ségio A. Politica Externa e Politicas Sociais. Revista de Politica Externa. Sao
Paulo: Volume 12, Nimero 2, Setembro/Outubro/Novembro 2003 e para um quadro detalhado das operagdes
realizadas pelo Brasil nesse campo ver site da ABC: <http://www.abc.mre.gov.br>
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tem sido condicao suficiente para proporcionar a toda a sociedade a satisfagéo de
suas necessidades fundamentais. Ao que parece, o problema se refere ao fato de
o Brasil ainda contar com uma economia relativamente incapaz de desenvolver
plenamente os recursos necessarios ao aumento de riqueza, ou de promover o
desenvolvimento econdmico a partir do qual se estenderiam os beneficios do
desenvolvimento social a todos os cidadados brasileiros. Nessa medida, a
cooperacdo desenvolvida pelo pais teria um carater restrito em termos de
desenvolvimento econ6mico, sendo que a vertente de cooperacado recebida do
exterior ndo logrou o éxito alcangado até certo ponto pela cooperagao horizontal.

Segundo a perspectiva encerrada por este trabalho, o desenvolvimento de
uma acao organizada de cooperacgao internacional por parte do Brasil na década
de 1990 seria, entdo, o produto de uma mudanca de perfil da politica externa
brasileira, resultante das transformac¢des em curso no cenario internacional, com
vistas a sustentacdo dos objetivos de desenvolvimento do pais.

Nesse sentido, o fim da Guerra Fria e a ascensdao de um sistema
internacional profundamente marcado pela idéia de interdependéncia econémica,
manifesto no fendmeno vulgarmente denominado globalizacao de finais dos anos
de 1980, definiriam a cooperacdo como um marco fundamental das relacdes entre
as nacdes. Institucionalizada ja a partir da década de 1960 com a criacdo do
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, a cooperagao
técnica internacional, organizando-se nos ambitos bilateral e multilateral, ganharia
importancia na medida em que aumentava a relevancia dos organismos
internacionais, particularmente do sistema da Organizacdo das Nacdes Unidas —
ONU. A cooperacao crescia de importancia na medida em que compreendia o
desenvolvimento das nacdes e nessa perspectiva se colocava para a politica
externa brasileira.

O desenvolvimento da cooperacdo técnica internacional pelo Brasil,
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significando entdo uma mudanca de parametros para a acao externa se justificaria
por uma revisdo dos postulados da politica externa baseada na releitura do
sistema de relagdes internacionais implicando uma maior énfase nas relacbes de
cooperacdo. Dessa maneira, a “multilateralizacéo” das relagdes externas do Brasil,
proporcionando maior capacidade de cooperacdo por parte do pais, seria
considerada um importante elemento para o desenvolvimento brasileiro.

Nessa mesma medida pode-se dizer que a década de 1980 teve seu inicio
marcado pelo advento do governo Reagan que consigo trouxe uma recessao
mundial de proporgdes significativas, implicando o inicio de um processo de
reordenamento econdmico e politico internacional. A situacdo dos paises
subdesenvolvidos se tornaria critica na medida em que, com economias ja
combalidas em fungcédo de endividamentos contraidos, inclusive para projetos de
desenvolvimento, viria a se agravar com a exigéncia de uma redefinicdo de suas
politicas por parte dos paises lideres do sistema internacional. Assim, caberia a
essas nacgdes ou colocar em curso mudancas no sentido preconizado pelos paises
desenvolvidos, ou reafirmar suas politicas marcadamente com o objetivo de
resistirem ao processo de mudanga em curso.

Sustentando suas postulacées de desenvolvimento autdénomo, o Brasil
optou por esse segundo caminho, tendo sua politica externa se notabilizado
durante os governos Figueiredo e Sarney por conflitos com o governo americano
num sem numero de questdes tais como informatica, armamentos, divida externa,
meio-ambiente, etc., pelo desenvolvimento de acdes no sentido de ampliar o
escopo de suas relagdes para o fortalecimento do bloco de paises do Terceiro
Mundo e para a definicdo de uma nova realidade no contexto regional com a
criacdo do Mercosul no final da década.

As crescentes pressdes internas e externas levariam, contudo, o pais a

render-se a nova ordem internacional que entao se estabelecia, marcada por uma
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onda de profundas transformacdes inclusive com o sentido de re-definicdo do
papel dos Estados.

A crise de liquidez internacional e o consequente escasseamento dos
recursos externos, aliados ao esgotamento da capacidade interna de
financiamento publico de projetos de desenvolvimento nacional ao longo da
década de 1980, exigiriam a releitura e a reinterpretacdo da realidade
internacional para o redesenho da politica externa brasileira.

Nesse quadro da realidade estabelecia-se o0 consenso entre as nacoes
lideres do sistema internacional segundo o qual as regras relativas ao
relacionamento entre as nacdes deveriam basear-se nos pressupostos da
democracia e do liberalismo econémico como meio de se atingir a paz e a
prosperidade, ndo deixando margem a alternativas de outra natureza. O
desenvolvimento passava a ser considerado entdo o resultado da maior
integracdo entre as nagdes, caracterizando o fendmeno da interdependéncia e da
globalizagdo. Nessa medida, qualquer idéia de autonomia nacional se relativizava,
ou se desvinculava da idéia de soberania.

Incapacitado, assim, de dar continuidade aos seus projetos politicos de
autonomizacdo pelo desenvolvimento econémico em sua forma tradicional, o
Estado brasileiro representado pelo governo Collor comecaria a implementar uma
politica externa com caracteristicas distintas da que vinha sendo promovida até
entdo pelo Brasil, com o objetivo destacado de inserir 0 pais num sistema
internacional globalizado. Essa proposta de politica externa, entretanto, mesmo
diferenciando-se das politicas externas anteriores em termos estratégicos,
manteria tracos fortes do pragmatismo caracteristico da politica externa brasileira
em sua historia.

Nesse sentido, a tradicdo de aproveitamento de oportunidades surgidas no

sistema internacional para a consecucao do objetivo nacional de desenvolvimento,
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colocaria a necessidade da ampliacao das relacbes externas brasileiras, que se
daria com uma proposta de construgcdo da imagem do pais como um “global
actor® e o desenvolvimento de uma politica com carater predominantemente
multilateral®.

Buscando manter e alcancar de alguma maneira seu objetivo de
desenvolvimento, os governos brasileiros do inicio da década de 1990 justificariam
suas acodes externas a partir de uma interpretagdo da nova realidade instalada no
sistema internacional identificada com a teoria da “interdependéncia assimétrica

ou complexa™

. Segundo se pode entender de tal teoria, a interdependéncia que
predominaria nas relagdes internacionais naquele periodo assumia dois sinais: por
um lado, promovia a cooperacao internacional como forma de manter um fluxo
constante de comércio que estimulava o desenvolvimento geral das nacdes; por
outro lado, os ganhos desse processo se distribuiam de forma desigual,
privilegiando as na¢des com vantagens comparativas superiores. Dessa maneira,
a percepgao da politica internacional por parte do Brasil indicava a necessidade do
aproveitamento das oportunidades de cooperacdo em ascensdao naquele
momento.

A forma como se desenvolveram e se justificaram essas agdes pelos
governos brasileiros do periodo inicial da década de 1990 deve indicar, portanto, a
natureza dos resultados alcancados, justificando o estudo contido na presente

proposta.

A hipétese central que orienta este trabalho diz respeito ao emprego da

> SARDENBERG, Ronaldo. A Insercio Estratégica do Brasil. Sio Paulo: NAIPPE/Working Papers, n.° 3,
Outubro/95.

4 LAFER, Celso. Politica Externa Brasileira: Pensar e Decidir. Inn PROGRAMA DE GESTAO DA
COOPERACAO TECNICA INTERNACIONAL. Sdo Paulo: IEA/USP-MRE/PNUD, 1993. mimeo.

> Os autores da teoria sdo os cientistas politicos Robert Keohane e Joseph Nye. Para uma visdo breve da teoria
da interdependéncia ver: KEOHANE, Robert. Soberania Estatal e Instituicdes Multilaterais: respostas a
interdependéncia. In: MOISES, José Alvaro. O Futuro do Brasil. Rio de Janeiro/Sdo Paulo: Paz e Terra,
1992; e KEOHANE, Joseph; NYE Joseph. Interdependence and Power. 2 ed. Harper Collins Publishers,
1989. Sobre o posicionamento brasileiro ver: FONSECA JR, Gelson.
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politica externa como uma forma para o Brasil manter seu desenvolvimento no
periodo mais recente. Em funcao disso, o trabalho também procurara entender a
cooperacao realizada pelo pais na primeira metade da década de 1990 de
maneira a se compreender esse desenvolvimento que, segundo parece,
efetivamente o pais alcancou, mas que deve merecer consideracées na medida
em que configurando-se como objetivo nacional prioritario, mostrou-se restritivo.
Assim, ao que tudo indica, o desenvolvimento de uma agédo sistemética e
organizada de cooperag¢ao naqguele momento, correspondeu a uma mudanca de
matiz importante da politica externa brasileira que, como resultado das
transformacdes do sistema internacional, fez emergir uma nova estratégia externa
para o pais, fruto de um novo posicionamento do Estado brasileiro.

O trabalho, entdo, devera encerrar a observacao dos elementos que dao
conformacdo ao objeto da pesquisa, referindo-se num primeiro capitulo ao
desenvolvimento da politica externa brasileira na realidade da primeira metade da
década de 1990. Um segundo capitulo procurard explicitar a cooperagao
internacional institucionalizada como recurso operacional da politica externa
brasileira.

No terceiro capitulo, procurando encaminhar as conclusdes do trabalho se
procedera, a partir de consideracdes sobre as possiveis interpretacoes tedricas da
realidade internacional que dariam fundamento a estratégia externa adotada pelo
Brasil e da delimitacdo do desenvolvimento como mdvel da politica externa
brasileira, a analise dessa politica frente as suas postulac¢des histéricas e aos seus

resultados, tendo como meio a cooperacao internacional.
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2. POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

2.1. Retrospecto da politica externa brasileira anterior a 1990

Entendida como a maneira como um Estado se relaciona com outro Estado
ou com o conjunto dos paises que constituem o sistema internacional, a politica
externa € parte da politica geral de uma nacao e se alicerca, como consequéncia,
numa visdo interna dos interesses que justificam as relagdes com o exterior.
Moldada, assim, conforme os objetivos fundamentais de Estado, a politica externa
de um pais deve, no entanto, sempre conter uma dose de pragmatismo, pois as
relagdes desenvolvidas com o exterior dependem sobremaneira da forma como se
articulam as relagées no sistema internacional. E importante ressaltar, nesse
sentido, que o pragmatismo aliado a dindmica historica, muitas vezes, contradiz as
postulacbes tedricas que dao fundamento a acdo. Mas o conhecimento e
compreensdo do contexto internacional e a percepc¢ao das oportunidades que este
oferece, balizando o cotejo com as condicées internas de consecucao dos
objetivos nacionais, sdo elementos vitais a informar e definir a natureza e a
qualidade da politica externa de uma nacgao.

A politica externa brasileira e seus desdobramentos para a politica nacional
podem, em boa medida, ser compreendidos a partir das idéias e as acgdes
relativamente ao exterior por elas amparadas e levadas a cabo pela diplomacia. E
diferentemente do que acontece em outros campos da politica nacional, essas
idéias parecem estar pautadas por uma légica e um ordenamento que lhe dao um
sentido de continuidade e que, como produto de sua propria histéria, se
consolidam como uma tradicdo. Por darem conformacdo a uma importante
expressao da politica nacional, tornam-se fundamentais para a apreensdo da

realidade brasileira.
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Nesse sentido, a diplomacia brasileira tem historicamente atuado a partir de
determinados principios que chegam mesmo a constituir doutrinas na politica de
relacoes exteriores do Brasil. Dentre esses principios, por exemplo, encontra-se
um considerado basilar, o Universalismo, que, significando diversidade no
relacionamento com as nagdes que compdem o sistema internacional e baseando-
se no direito a autodeterminacdo dos povos e na idéia de nao-intervencao, se
coloca quase que como um paradigma, angariando reconhecimento internacional
e consolidando uma tradigéo na politica externa brasileira.

Em tese, esse principio sugeriria o maior numero possivel de
relacionamentos externos de forma a permitir ao Brasil manter a independéncia na
conducdo de seus negdécios. No entanto, essa concepcdo de diplomacia,
encontrando amparo indiscutivel no pensamento e na acao original do Bardo do
Rio Branco, conforme se verd, encerra uma filosofia pragméatica e nao significa
excluir possiveis alinhamentos com o propésito de dar vazdo aos interesses
nacionais mais permanentes.

Destaca-se dentre os interesses do Estado brasileiro nitidamente a partir de
1930, mas mesmo antes disso, o desenvolvimento, como forma de se ver
alcangada a independéncia, a autonomia e a soberania nacional. Nao é por acaso
que as politicas externas levadas a efeito por diferentes governos brasileiros,
mesmo com resisténcias dentro do préprio ltamaraty', se caracterizam como
expressdes de diplomacia econdmica, recebendo, seja por seus executores ou
analistas, denominacdes indicativas nesse sentido.

A acdo externa brasileira apresenta, portanto, nuances interessantes ao
longo do tempo. E essas nuances, naturalmente, implicam variacées de politica

externa que se processam em funcdo de mudancas das realidades nacional e

! Ttamaraty é o paldcio que historicamente abriga a diplomacia brasileira e, por esse motivo, desde 0 momento
em que esta se profissionalizou, d4 o nome a atividade diplomaética brasileira.
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internacional, refletindo novas situacdes e idéias acerca do papel do Estado e da
propria no¢cdo de desenvolvimento, suscitando duvidas quanto a légica, ao
ordenamento e a propria percepc¢ao de continuidade na politica externa.

Dessa maneira, a centralidade do eixo de relacionamento externo brasileiro
nos Estados Unidos proclamada como uma das caracteristicas mais marcantes da
politica externa brasileira, remete ja ao periodo da independéncia, quando aquele
foi o Unico pais a reconhece-la sem nenhuma exigéncia de contrapartida. Mas
pode-se dizer que a aproximacao brasileira dos Estados Unidos, considerada por
alguns estudiosos como a “americanizagdo” da politica externa brasileira®, se
ensaiaria, de fato, no periodo imediatamente anterior ao da gestdo de Rio Branco
a frente da Chancelaria Brasileira (1902-1912). Essa “americanizacao” pode ser
observada na instauragédo do regime republicano no Brasil, inspirado, em grande
medida, no modelo politico norte-americano e no estabelecimento de importante
convénio de comércio com aquele pais, que o transformava no grande mercado
consumidor do café brasileiro, a0 mesmo tempo que consolidava para o Brasil a
posicdo de mercado cativo de importacdo da produgdo de manufaturados
americanos.

A aproximagdo efetiva dos Estados Unidos, contudo, é considerada por
parte da historiografia da politica externa brasileira o produto acabado da politica
externa levada a efeito por Rio Branco, que a transformava numa politica
“caudataria da politica exterior americana”, conferindo ao Brasil um simples papel

de “co-garante da doutrina Monroe™

. Nessa medida, é a partir de entdo que se
suscita a figura do alinhamento que caracterizaria em muitos momentos a politica
externa brasileira.

No entanto, também, é preciso lembrar que a politica de aproximacao dos

2 Ver BUENO, Clodoaldo e CERVO, Amado. A Politica Externa Brasileira: 1822-1985. Sio Paulo: Ed.
Atica, 1986.
3 Idem, Ibidem.
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Estados Unidos realizada por Rio Branco esteve explicitamente amparada na
observacdo de uma ordem politica internacional em mudanca, indicando a
elevacao da nacao americana a condicdo de grande poténcia. Nesse sentido, um
relacionamento mais proximo com aquele pais, segundo a légica politica de Rio
Branco, significava auferir recursos necessarios a defesa do pais contra as agdes
da antigas poténcias imperialistas européias e a dissuasdo contra as campanhas
agressivas e discriminatérias por parte de paises sul-americanos®. No primeiro
caso, é fundamental lembrar o jugo a que procurava submeter o Brasil o império
inglés manifesto, por exemplo, na exigéncia de que o governo brasileiro
recorresse a um funding loan® com os bancos ingleses em 1898.

Na realidade, o que se depreende dessa situacao € que a aproximacao dos
Estados Unidos empreendida por Rio Branco, diferenciando-se de um puro
alinhamento, estava baseada na idéia de solidariedade americana que coibiria as
ameacas contra o Brasil sem importar alteracdo de seu relacionamento com
outros paises. As relagcées com os Estados Unidos, nesse sentido, jamais exigiram
qualquer acordo formal. O que se pode inferir disso € que Rio Branco, elaborando
rigoroso raciocinio sobre os interesses brasileiros e a realidade internacional, com
grande dose de pragmatismo e articulando as questdes econdmicas e politicas
numa estratégia bem definida, procurou desenvolver uma politica com amplo grau
de liberdade, diferente daquilo que normalmente se compreende por uma politica
de alinhamento. Foi assim, por exemplo, que se desenvolveu a sua politica para a
América do Sul, e mais particularmente para a Argentina, contra quem dirigiu sua

defesa do rearmamento da marinha brasileira.

* Destaca-se nesse contexto a intensa campanha desenvolvida pela Argentina no sentido de aumentar sua
influéncia sobre os paises do Cone Sul e consolidar uma posi¢do hegemonica no Continente, jogando boa
parte dos paises sul-americanos contra o Brasil. Para melhor esclarecimento da questdo ver BUENO,
Clodoaldo e CERVO, Amado, op. Cit.

> O funding loan, correspondendo a um enorme empréstimo para fazer frente as dificuldades financeiras por
que passava o pafs, suscitaria um importante debate constante da literatura sobre a Economia Brasileira.
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Parece claro, contudo, que a politica de aproximacao dos Estados Unidos
gerou uma maior dependéncia econdmica do Brasil em relagdo aquele pais. Em
grande parte, essa dependéncia seria responsavel pelo desenvolvimento de
politicas posteriores num quadro de alinhamento subordinado. Assim, € somente a
partir da avaliacao das condicdes internas e externas da politica brasileira, que se
pode compreender a natureza e o grau de alinhamento das politicas externas
desenvolvidas pelos sucessivos governos.

Nesse quadro, no primeiro governo Vargas, na década de 1930, o Brasil
desenvolveria uma politica externa perfeitamente enquadrada nas possibilidades
conferidas pelo principio pragmatico do Universalismo. Ao fazer a diplomacia
brasileira um jogo pendular entre Estados Unidos e Alemanha, sinalizando com
um virtual desalinhamento da politica externa brasileira, vislumbrava a
possibilidade de realizacdo de seu objetivo de angariar recursos necessarios ao
inicio de um real processo de desenvolvimento industrial do pais, com a instalacao
do setor basico de siderurgia®. Nesse sentido, esse periodo da diplomacia
brasileira é denominado como o da politica de Equidistancia Pragmatica’.

O que se percebe de uma analise mais aprofundada da politica pendular
promovida pelo governo Vargas é que esta tinha muito mais por objetivo angariar
recursos americanos para a promoc¢ao dos objetivos politicos internos do pais, que
a longo prazo Ihe garantissem maiores graus de liberdade externa na medida em
que promovessem o desenvolvimento brasileiro, do que propriamente afastar o
Brasil dos Estados Unidos.

Ha, portanto, claras nuances no alinhamento com os Estados Unidos. E tais
nuances podem ser compreendidas a partir das percepcbes da realidade

internacional e da situacéo politica interna nos diferentes periodos de governos

® Ver SOARES, Teixeira. O Brasil no Conflito Ideolégico Global — 1937-1979. Rio de Janeiro: Ed.
Civilizagao Brasileira, 1980.
"Ver MOURA, Gerson. Autonomia na Dependéncia. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1980.
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brasileiros, sendo justificadas pelo principio do Universalismo.

Nesse sentido, os contornos da politica mundial do P6s-Guerra reforgariam
o alinhamento brasileiro aos Estados Unidos. A ordem internacional marcada por
uma divisdo do mundo em dois grandes blocos liderados por duas grandes
poténcias que se antagonizavam, em boa medida, em funcdo de suas
perspectivas para a construcdo de uma nova sociedade, exigia do Brasil uma
definicdo quanto a sua inser¢cdo nesse contexto. Tendo como justificativa razdes
politicas, ideoldgicas, militares e econdmicas internas o pais permaneceria em seu
alinhamento aos Estados Unidos, inserindo-se agora na esfera dos paises que
compunham o assim chamado sistema ocidental livre, liderado por aquela nagéo.

Internamente, por exemplo, importante parcela de militares intensamente
envolvidos com a vida politica nacional, entendia que o alinhamento aos Estados
Unidos favoreceria o desenvolvimento brasileiro uma vez que a luta contra o
socialismo, ao transformar o pais em peca fundamental na estratégia de defesa do
hemisfério Sul, exigia a implementagdo de um complexo militar-industrial no pais
que l|he conferiia a almejada condicdo de autonomia. Essa nocédo de
desenvolvimento associado compartilhada por parte importante da classe politica
e da sociedade brasileiras, tornando-se dominante particularmente durante as
décadas de 1940 e 1950, foi objeto de severas criticas e resisténcia, motivando
tensdes internas nesse mesmo periodo que refletiam de alguma maneira os
conflitos observados no sistema internacional.

E nesse sentido que a partir da década de 1960 se desenvolveria uma nova
concepcao de politica externa para o pais, que, praticamente rompendo com o
anterior alinhamento aos Estados Unidos, em seus diversos matizes, chegaria a
se constituir quase que como uma doutrina para a diplomacia brasileira a partir de
entdo, a Politica Externa Independente.

Caudatéria do principio do Universalismo e emprenhada de pragmatismo, a



27

Politica Externa Independente se anunciava como resultado de um primeiro
grande contencioso estabelecido, ainda que por vias indiretas, entre o Brasil e o0s
Estados Unidos no governo Juscelino Kubistchek e que, por si, ja expunha a
fratura que acometia os hemisférios que dividiam o mundo. Assim, a constituicao
de um bloco de paises nao-alinhados e a fermentacdo de movimentos
revolucionarios que viriam a modificar a ordem estabelecida nos hemisférios em
questao, proporcionariam as reais condicdes para o desenvolvimento de um novo
discurso e uma nova pratica de politica externa.

Internamente, a crise econémica a que o pais se submetia e a ascensao ao
poder dos grupos de oposicao que se colocavam numa perspectiva de recusa dos
postulados da politica externa em vigor até entdo, assumindo um carater
pronunciadamente nacionalista, ofereceriam as condi¢des para a apresentacao de
uma proposta de mudanca significativa da politica externa.

Assim, pode-se postular que a Politica Externa Independente desenvolvida
por Afonso Arinos de Melo Franco e San Tiago Dantas, a frente da Chancelaria
nos governos Janio Quadros e Jodo Goulart, baseando-se nos principios do direito
a autodeterminacdo dos povos e do desenvolvimento, tinha como forma de
atuacado “dividir’, acirrando os conflitos entre as nagdes lideres do sistema
internacional, e “agregar”, forgando sua discussao nos foros internacionais legal e
legitimamente constituidos.

Assumindo um carater multilateral, a Politica Externa Independente revela
sua proposta de um desalinhamento ou um nao-alinhamento automatico, que se
justifica, por exemplo, pela necessidade apontada pelos governos do periodo de
estabelecerem relacionamentos externos pouco ortodoxos relativamente a logica
que presidia as relagdes internacionais no periodo. Assim, por exemplo, apdés um
periodo de expressivo desenvolvimento industrial que, de fato, traria a

modernizacdo econbmica para alguns setores do pais, como por exemplo, a
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instalagdo de um setor de bens duraveis de consumo, o Brasil, vivendo um
processo de aceleracdo inflacionaria e sem um mercado consumidor interno
suficiente para dar vazao a producédo que passava a realizar, dependia de novos
mercados no exterior. Como tais mercados nao seriam constituidos pelos paises
mais ricos, seria necessario que se procurassem paises em processo de
desenvolvimento independentemente de seus matizes ideoldgicos e de seu
enquadramento na ordem de relacionamentos que dividia o mundo em blocos,
como era o caso da China e dos paises do Leste Europeu. Isto, naturalmente,
seria impensavel numa politica de alinhamento rigido e motivo de recriminagbes
por parte da nacao lider do hemisfério a que o Brasil se filiava.

Com esse novo posicionamento da politica externa brasileira, o pais se via
livre para o desenvolvimento das agdes que melhor lhe conviessem, inclusive
para, se necessario, contrariar interesses americanos, 0 que se observa na
posicdo brasileira avessa a proposta americana de exclusdo de Cuba da
Organizacgao dos Estados Americanos — OEA.

Parece claro, também, que os custos advindos dessa nova politica seriam
imputados ao Brasil, o que realmente aconteceu, sendo isso motivo para severas
criticas por parte dos setores politicos brasileiros identificados com a politica
externa de alinhamento, que incrementariam tensdes politicas internas, gerando
importantes desdobramentos posteriores. Contudo, parece também que o carater
independente dessa politica seria objeto de consideracdo para a definicdo das
politicas externas levadas a efeito pelos governos brasileiros dai para a frente.

Assim € que nos governos militares podem ser observados momentos de
maior ou menor alinhamento e, mesmo, de desalinhamento. Comecando pelo
primeiro governo militar, Castello Branco, a avaliagdo da instabilidade politica
interna como resultado das postulagées do governo Jango, identificadas com um

projeto de implanta¢do do socialismo no Brasil, e a necessidade de superagéo da



29

crise econbmica, que provocara a marginalizacdo do pais no sistema financeiro e
seu afastamento do Fundo Monetario Internacional, seriam a justificava para a
retomada de um realinhamento brasileiro quase que incondicional.

Ja& o0 segundo governo militar, Costa e Silva, promovendo o total
endurecimento do regime, paradoxalmente, por seu carater nacionalista
empreenderia relativo desalinhamento manifesto no reforco das acoes
diplomaticas junto a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Comércio e o
Desenvolvimento — UNCTAD, organizacdo criada com o objetivo precipuo de
debater criticamente encaminhamentos para a situagdo dos paises
subdesenvolvidos, principalmente na questdo de comércio, e na recusa da
assinatura do Tratado de Nao-Proliferacao Nuclear — TNP.

O terceiro governo militar, Médici, apresentaria um pronunciado
posicionamento formal pr6-americano a0 mesmo tempo em que, reproduzindo a
situacao do governo anterior, explicitaria objetivos nacionalistas de conquista da
condicao de poténcia, caro ao aparelho militar brasileiro, denunciando na
Organizagdo das Nagdes Unidas — ONU - o congelamento do poder mundial e
dando inicio ao processo de constru¢cao do complexo industrial-militar. Ao mesmo
tempo, em funcdo da primeira crise do petréleo, mesmo que recusando uma
posicao terceiro-mundista a que davam margem as idéias contidas na Politica
Externa Independente, esse governo deu inicio a um processo de aproximacao
dos paises arabes e africanos. Além disso, esse governo se colocaria numa
posicdo de clara confrontacdo com o governo americano na questao relativa a
reivindicagdo das 200 milhas de aguas territoriais brasileiras.

Ao que parece, essa oscilagdo no alinhamento da politica externa brasileira,
mesmo que refletindo as condi¢cées do sistema internacional, passava a ter muito
mais a ver com as questdes internas da nacao, na medida em que 0s sucessivos

governos militares passavam a enfrentar uma resisténcia cada vez maior, e
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inclusive armada, do que propriamente com as relagdes Brasil-Estados Unidos.

Isto ndo quer dizer que ndo houvesse uma preocupacao acentuada com
essas relacoes. Nesse sentido, a politica externa desenvolvida pelos militares, por
definicdo nacionalistas, se baseava em idéias concorrentes no que concerne a
concepcao da ordem internacional vigente, colocando-se contra o papel
desempenhado entdo pelo pais no cenario internacional, o de um pais com uma
desonrosa posicao na hierarquia das nacdes em virtude de seu baixo poder de
influéncia enquanto satélite na estratégia de defesa do Ocidente.

A preocupacao declarada pelos governos em questdo se concentrava no
desenvolvimento brasileiro como forma de conquistar a autonomia do pais, o que,
em suas visdes, se daria com a consolidacdo da condicao de poténcia ao Brasil.
Para tanto, as relagbes com os Estados Unidos nao poderiam ser de total
submissdo. O alinhamento brasileiro se dava entdo em relacao a ideologia do
mundo ocidental livre, gestada por aquele pais, mas nao necessariamente em
relagdo a politica americana. Isto significa dizer que o Brasil se colocava na
perspectiva de um pais capitalista e, nessa medida, anti-comunista, mas néo
absolutamente subordinado as determinacdes de politica emanadas pelos
Estados Unidos®.

O novo quadro internacional instalado com a primeira crise do petréleo ao
fim do terceiro governo militar, viria a reunir as condi¢des para a elaboragdao de um
novo pensamento, bastante mais elaborado, sobre a politica externa brasileira que
marcaria a vida diplomatica do Brasil até a década de 1990. Em boa medida
baseada nos principios e pressupostos da Politica Externa Independente, a

politica externa desenvolvida pelo governo Geisel (1974-1979) se diferenciaria

¥ Essa questdo é muito bem explorada em SOARES de LIMA, Maria Regina e MOURA, Gerson. A trajetéria
do pragmatismo — Uma anélise da Politica Externa Brasileira. Dados — Revista de Ciéncias Sociais. Rio de
Janeiro: Vol. 25, Nimero 3, 1982; e em MARTINS, Carlos Estevam. A Evolu¢do da Politica Externa
Brasileira na década 64/74. Estudos Cebrap. Sao Paulo: Numero 12, 1975.
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daquela na forma de sua conducao e em seu significado. Na medida em que a
primeira propunha um desalinhamento ou um n&o-alinhamento automatico®
relativamente aos Estados Unidos, a segunda propunha um nao-alinhamento
quase militante em relacdo a esse pais. Além disso, se a Politica Externa
Independente se amparava em acdes diplomaticas conduzidas prioritariamente
com foco nos organismos multilaterais, a politica externa de Geisel assumia a
priori, em fungdo das circunstancias da politica internacional, um carater
eminentemente bilateral.

A exemplo do que ocorria no periodo em que se desenvolveu a Politica
Externa Independente, aproveitando-se da situagdo presente no sistema
internacional, que manifestava o aprofundamento dos conflitos resultantes da
ordem contraditéria estabelecida no Pds-Guerra, o governo Geisel vislumbrou a
perspectiva de implementacdo de uma politica externa que, em sua visao,
possibilitava realmente a transformacdo da situacdo do Brasil no sentido de se
verem alcancados os objetivos acalentados por sucessivos governos anteriores.

Conforme estudo realizado para dissertacdo de Mestrado'®, a posicao
assumida por aquele governo contrariava o referencial te6rico que dava suporte a
politica brasileira até entdo (Doutrina de Seguranca Nacional e Geopolitica) e se
aproximava de um modelo interpretativo da realidade muito mais identificado com
determinada vertente da teoria da dependéncia, mais especificamente aquela que
sustenta a idéia de desenvolvimento associado, manifesta, por exemplo, por
Fernando Henrique Cardoso''. Isto era justificado pelo aprofundamento da

desigualdade de poder entre as nag¢oes originado no desigual desenvolvimento de

? Termo cunhado pelo Chanceler Afonso Arinos de Melo Franco.

' RACY, Joaquim C. A Politica Externa e o Governo Geisel: Uma Avaliacio dos Impulsos Externos
para a Transformacido do Discurso e do Projeto de Estado. 1992. 137 f. Dissertagdo (Mestrado em
Histéria) — Programa de Estudos Pés-Graduados em Histéria, PUC-SP, Sao Paulo.

1 CARDOSO, F. H. As tradi¢des do Desenvolvimento Associado. Estudos Cebrap. Sao Paulo: Nidmero 8,
abr./jun., 1974.
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suas economias. E importante lembrar, conforme sinalizado anteriormente, que,
em boa medida, o conflito entre os dois hemisférios no Pds-Guerra esteve
ideologicamente  assentado no  antagonismo entre concepcbes de
desenvolvimento ou entre as formas de perceber o encaminhamento desse
processo e é, em boa parte, por esse motivo que internamente a politica do
governo Geisel caracterizou-se pelo fortalecimento econémico do aparelho de
Estado enquanto agente fundamental do desenvolvimento nacional.

Nessa mesma medida, como 0S recursos necessarios para a consolidacao
do desenvolvimento nacional encontravam-se no exterior, aquele governo
introduziria importantes mudancas na acao desenvolvida no campo externo da
politica brasileira, transformando-a numa pec¢a fundamental da politica de Estado.

Dessa maneira, as sucessivas disputas observadas com os Estados Unidos
nos governos anteriores, particularmente os militares, motivadas pelo relativo
descaso de que era acusado aquele pais enquanto lider do Ocidente ao se negar
a apoiar com recursos de toda a natureza o desenvolvimento econémico
brasileiro, ao contrario do que fizera com os paises do hemisfério Norte, ou o
concerto europeu e japonés, e pelo cerceamento das possibilidades de
emancipacao brasileira pela construgdo de um complexo industrial-militar e pelo
desenvolvimento tecnolégico no setor nuclear, levariam o governo Geisel a um
posicionamento de intensa animosidade, num clima de quase rompimento de
relacées normais, com a denuncia do acordo militar estabelecido com aquele pais
na década de 1950 e a reorientagdo da politica nuclear brasileira, com a
instalagéo do projeto Angra Il, com o concurso da Alemanha.

O intento de angariar recursos para levar ao fim o processo de
desenvolvimento brasileiro e conferir a nacdo a condicéo, ainda que relativizada,
de poténcia, estabelecendo uma correlagcao entre poder e soberania, de um lado,

e de desenvolvimento e autonomia, de outro, marcariam a politica externa do
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governo Geisel pela busca, mesmo que considerando a ordem bipolar instalada no
sistema internacional, de defesa de interesses proprios em detrimento dos
interesses de outros paises, sem um padrdo preestabelecido de conduta
diplomatica, estando esta aberta a todas as possibilidades e recebendo, por isso,
as denominagdes “pragmatismo responsavel” e “ecumenismo”’2.

Nesse quadro se colocam o estabelecimento de relagdes com a China e,
para fazer frente as necessidades de manutengdo de um fluxo continuo de
fornecimento de petréleo em condicbes menos desfavoraveis, a aproximagao com
0s paises arabes e o voto anti-sionista na O.N.U., que muito incomodariam a
poténcia americana.

Contra as acles brasileiras o governo americano liderado pelo democrata
Jimmy Carter envidaria uma intensa campanha acusando o governo brasileiro de
constante desrespeito aos direitos humanos, referindo-se as questdes da politica
interna nacional. E oportuno lembrar, ainda que ndo como justificativa, que o pais
vivia o clima de forte oposicdo, e o governo Geisel foi aquele que deu inicio ao
processo de distensdo na politica brasileira. Assim, também, e exatamente por
esse motivo, o presidente Geisel teria contra si uma tentativa de golpe por parte
da chamada linha-dura militar.

Dessa maneira, ainda que observando o alinhamento ao “sistema
ocidental”, isto €, respeitando categorias da matriz anticomunista do pensamento
politico brasileiro dominante, o governo Geisel empreendeu externamente agdes
marcadas por aparentes ambiglidades em termos diplomaticos, justificadas pela

complexidade das relagdes internacionais que se acentuavam na medida em que

"2 Normalmente se toma o “ecumenismo” como a expressdo designadora da politica externa adotada pelo
governo subsequente ao governo Geisel. Contudo, essa politica é caudatdria da politica do “pragmatismo
responsavel”. Uma completa compreensdo desses principios e termos pode ser extraida do pronunciamento do
Chanceler Azeredo da Silveira publicado em A NOVA ORDEM MUNDIAL: painel de assuntos
internacionais promovido pela Comissio de Relacdes Exteriores da Camara dos Deputados, 8 a 17 de outubro
de 1975. Brasilia, 1975.
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se observava, segundo palavras do Chanceler Azeredo da Silveira, “uma

superposicdo do Conflito Norte-Sul sobre o Conflito Leste-Oeste”'®.

Ao operar a mudangca na politica externa relativamente as politicas de
governos anteriores, o governo Geisel intensificou as atividades diplomaticas
orientadas no sentido de novamente, a exemplo do que ocorria com a Politica
Externa Independente, aproximar o pais de uma posicao de Terceiro Mundo, mas,
principalmente, de nao-alinhamento manifesta por sua participacdo do Grupo dos
77. Assim, a titulo de exemplo, foi o primeiro governo a reconhecer a
independéncia e o0s recém-instalados governos revolucionarios de Angola e
Mocambique.

Tudo isto parece indicar que os pressupostos da politica externa brasileira
ainda que se encontrassem fundados nos classicos postulados da geopolitica,
relativizavam os postulados da teoria classica das relagcdes internacionais
baseados na idéia de “estado de natureza”. As acbes empreendidas no campo
externo pelo Estado estariam baseadas em “calculos” de ganhos ou perdas
relativos como resultado das relagbes com outros paises, situacado sustentada
pelos efeitos contraditérios que permeavam os hemisférios delimitados
fundamentalmente por uma polaridade dual de poder no sistema mundial.

A década de 1970, além disso, pode ser marcada por outros eventos com a
mesma sinalizacdo. Assim, o fim do sistema de Bretton Woods, prenunciando o
fim da Guerra Fria, pode ser atribuido, em boa medida, a acirrada concorréncia
econdmica estabelecida ainda nos anos de 1960 entre Estados Unidos, de um
lado, e Japao e Europa, de outro, como resultado da tutela, inclusive militar, a que
0s paises que compunham estes dois ultimos espacos foram submetidos por

aquele primeiro pais apés a Il Grande Guerra Mundial. Tal concorréncia,

" Para maiores esclarecimentos sobre estas categorias sugere-se novamente ver A NOVA ORDEM
MUNDIAL: painel de assuntos internacionais promovido pela Comissdo de Rela¢des Exteriores da Camara
dos Deputados, 8 a 17 de outubro de 1975. Brasilia, 1975.
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insuflando déficits americanos crescentes, ja exacerbados pelos gastos militares
com a Guerra Fria, provocaria a emissao desenfreada de dblares por sucessivos
governos dos EUA, que, inundando a economia mundial e gerando uma intensa
especulagao financeira, definiria o primeiro e mais importante momento da atual
onda de globalizacéo, caracterizado pela internacionalizacao do sistema financeiro
privado'®. Na origem, portanto, da onda de globalizagdo das décadas de 1980 e
1990 se encontra uma crise de superliquidez, que geraria um primeiro movimento
de globalizagé&o no setor financeiro da economia internacional.

A situacdo basicamente tinha sua origem na falha congénita do sistema
idealizado em Bretton Woods que, visando a reativacao da economia mundial e a
contencdo da expansao soviética, condicionava tal objetivo a oferta de recursos
disponiveis exclusivamente nos EUA e a uma estabilidade econémica garantida
por um regime de paridades fixas de cadmbio das moedas. Isto significa dizer que o
sistema todo estava fundamentado na promessa do Tesouro americano de trocar
por ouro os saldos em ddblares de paises estrangeiros. Na medida em que
comecou a se dar a inflexdo da corrente de comércio americano, o governo
daquele pais procurou estabelecer restrigbes ao livre movimento de troca de
ddlares por ouro, criando assim um mercado de especulacao com divisas, gerido
por bancos privados.

A consolidagdo dessa situagcdo, por sua vez, implicava desdobramentos
mais sérios, pois com as oscilacdes reais do valor do délar os governos credores
dos EUA, como forma de ndo verem esvaidas suas reservas, encontravam-se na
obrigagdo de intervirem nos mercados, comprando essa moeda. A aceleragéo
inflacionaria nos EUA, portanto, gerava um movimento em cadeia que, como

numa correia de transmissao, transformava-se em inflacdo no resto do mundo. Em

" Ver a esse respeito MOFFITT, Michael. O Dinheiro do Mundo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984; e
HELLEINER, E. Political Economy and the Changing Global Order. New York: St. Martins’s Press, 1994
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outras palavras, os déficits americanos transformavam-se em déficits de outros
paises, provocando as politicas anticiclicas (recessivas). Estas politicas,
agravadas por crises dela mesma derivadas, tais como os choques de petrdleo,
caracterizariam a década de 1970.

Na realidade, esse quadro ja alcancava um nivel de preocupacao elevado
em fins de 1960, vindo a motivar uma desvalorizacdao cambial unilateral e a
adocéao do sistema de paridades provisérias pelo governo Nixon. Contrariando os
principios acordados em Bretton Woods, essas medidas por parte do governo
americano provocariam vigorosos protestos por parte de europeus e japoneses,
corroborando as ja antigas manifestacdes de indignacdo de De Gaulle, que
vislumbrava no sistema o propdsito de hegemonia americana'®. A conturbacdo em
que mergulhou a economia internacional a partir dai, gerou dois tipos de
movimentos. Por um lado, explicitou e acirrou o nacionalismo econémico
preexistente. No caso americano isso se definia pela politica declarada de

“omissao maldosa”'®

, ameacando aprofundar a crise. Isto significa que os Estados
Unidos enquanto detentores do padrdo monetario internacional, ou seja, dispondo
da moeda com curso praticamente legal, simplesmente emitiam ddlares,
naturalmente desvalorizando-os, para fazer frente as necessidades. Por outro
outro lado, e como consequéncia, criou aquilo que pode ser considerado o
embrido do G-7, a Comissdo Trilateral'’, com o objetivo de se encontrarem as
solugdes para o problema.

Tratava-se de uma situagdo ambigua em que os Estados americano,

japonés e europeus encontravam concordancia quanto aos aspectos relativos a

politica internacional, precipuamente em relacdo a questao da expansao soviética,

5 Em Interdependence and Power (Harper Collins Publishers, 1989), Keohane e Nye sublinham a tentativa
de Nixon de estender as postulacdes realistas que orientavam a politica americana a economia.

' Para uma explicacio desse processo ver MOFFITT, Michael, op. Cit.

17 Para tanto, ver ASSMANN, Hugo; SANTOS, Theotonio dos; e CHOMSKY, Noam. A Trilateral — Nova
fase do capitalismo mundial. Petr6polis: Ed. Vozes, 1986.
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ao mesmo tempo em que discordavam em relagdo a economia, ja que 0S grupos
capitalistas internacionalizados do Japao e da Europa haviam conquistado
condigbes vantajosas de competicdo com os dos EUA. Um dos elementos centrais
em jogo, portanto, referia-se a capacidade e a necessidade de se reproduzir e
ampliar a acumulacao de capital em ambiente tdo instavel na esfera internacional.

Ao contrario do que propunham os acordos de Bretton Woods, ou seja, uma
expansao generalizada do comércio entre as nagées como forma de se atingirem
a estabilidade e a prosperidade no sistema internacional, o que se observou foi 0
desenvolvimento de uma forte competicdo entre capitais internacionalizados das
economias centrais, que traria como resultado a concentragdo da acumulagao
nesses paises e em seguida, como conseqiéncia, a estagnacao do processo em
foco.

Nessa medida, o que se pode constatar na cena mundial que vai da Il
Grande Guerra Mundial até o final dos anos de 1970 € a instauragdo de uma
rigida divisdo internacional do trabalho, equivalente a distribuicio mundial do
poder'®. Com isso se quer dizer que a proposta de constituicdo de um sistema de
livre comércio ficou obscurecida pela Guerra Fria, 0 que garantiu ao Estado um
papel central na conducdo dos assuntos internacionais. Em outras palavras, os
interesses dos diferentes atores politicos encontraram-se nesse periodo
condicionados pelos interesses de Estado.

Em muitos paises subdesenvolvidos esse papel se potencializava por conta
da necessidade de implementacao de politicas voltadas para o desenvolvimento
dos mercados internos, do tipo substituicio de importacbes, como forma,
inclusive, de angariarem uma melhor situagdo em relacdo a inexpressiva posicao

de poder que ocupavam no sistema internacional.

" Para o melhor entendimento desta categoria consultar DEUTSCH, Karl. Anilise das Relacoes
Internacionais. 2° edi¢cdo. Brasilia: Ed. UNB, 1982.
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Sob outra perspectiva, aquele quadro contraditério ndo impediu uma
expansdao econdmica mundial. Nag¢des subdesenvolvidas, como o Brasil, se
beneficiaram dessa situagdo. O Estado brasileiro, conforme se indicou
anteriormente, em momentos importantes para o seu desenvolvimento se
aproveitou das disputas entre aqueles paises centrais para a definicdo de suas
politicas. Inequivocamente isso ocorreu nos governos Janio Quadros e Geisel, que
desenvolveriam politicas visando a independéncia e a autonomia brasileiras.
Caracterizando-se como “carona”'® do sistema instalado, o pais passava a ter seu
desenvolvimento atrelado as oportunidades oferecidas por arranjos nos
contenciosos entre as economias centrais.

Entretanto, com o advento do governo Reagan, em inicios da década de
1980, comecaria a se processar a mudanca do sistema vigente. Também
estimulado pela experiéncia inglesa exitosa de Tatcher, esse governo procurou
redefinir o papel do Estado® promovendo uma brutal recessdo que restringiria sua
capacidade de implementar politicas tradicionais, culpadas, conforme assinalado
anteriormente, pelas condigdes de esgotamento do sistema. Buscando atender as
exigéncias de criacdo de novas frentes de acumulagédo, Reagan empenhou-se na
difusdo do liberalismo econémico com novo corte, desenvolvendo intensa e
intransigente campanha pela supressdo de barreiras impostas pelos Estados
nacionais ao livre comércio.

Para tanto, o governo Reagan procurou definir uma nova politica com
respeito as relagbes com o Leste, de maneira a eliminar o grande entrave a

instauragédo de uma ordem “livre” no sistema internacional. Por um lado, tentou

" O conceito de “carona” no sistema internacional é desenvolvido por SOARES DE LIMA, Maria Regina. A
Economia Politica da Politica Externa Brasileira: Uma proposta de Andlise. Contexto Internacional. Rio de
Janeiro:12, jul/dez 90. Esse artigo é fruto da tese da autora e procura estabelecer uma tipologia de
comportamento externo das nagdes.

20 yer VIGEVANI, Tullo. As Modifica¢des do Sistema Internacional e o Brasil. Lua Nova - revista de
Cultura e Politica. Sdo Paulo: n° 18, 1989.



39

acelerar o processo de distensao iniciado com a Trilateral, ampliando o dialogo
com a URSS. Por outro, paradoxalmente, langcou o ultimo grande desafio a
poténcia concorrente, com o projeto Guerra nas Estrelas que viria a decidir o
conflito, ao passo que facilitaria, com o desenvolvimento tecnolégico dai
resultante, o emprego dos abundantes e especulativos recursos financeiros
disponiveis na economia internacional em atividades produtivas.

A globalizacdo passaria a ser, entdo, uma palavra-chave do sistema,
caracterizando-se como um movimento econémico de ampliagcdo dos mercados de
consumo, justificada pela idéia de universalizagdo da democracia como meio para
a realizacao das necessidades soberanas do individuo, e de producao em escala
mundial. Interessa, assim, registrar que com o desenvolvimento dessa nova
situacao as questdes estratégico-militares comecaram a perder o privilégio para as
questdes estratégico-econdmicas?’, destacando-se dentre estas as concernentes
ao comércio internacional.

Por outro angulo, se veriam reforcadas as observagdes de dois importantes
tedricos das relagbes internacionais, Robert Keohane e Joseph Nye, sobre a
globalizagdo, considerando-se que, enquanto processo real, diferentemente do
que vulgarmente se veicula, ndo € algo exatamente novo, resultando do
desenvolvimento do capitalismo e das relacdes que esse sistema econémico veio
a estabelecer no cenario mundial. Nesse sentido, a globalizacdo, a partir da
década de 1980, como bem assinala Conceicdo Tavares®, pode ser vista como
um movimento eminentemente econdmico de interacdo de processos produtivos
gerando uma economia ou um mercado global que, resultando dos contenciosos
internacionais originados e aprofundados com o desenvolvimento da concorréncia

econbmica entre Estados nacionais, gerando uma precedente globalizacao

' A Guerra do Golfo pode ser apontada, em boa medida, como o ponto alto desse processo.
2 TAVARES, Maria da Concei¢do. Tendéncias de Globalizag¢do, Crise do Estado Nacional e seus Impactos
sobre o Brasil. Rio de Janeiro, Novembro de 1993. mimeo.
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financeira®®, buscava aproximar os fluxos reais dos fluxos financeiros no sistema
econdmico internacional.

Assim o que Keohane e Nye procuram demonstrar € que com a superacao
do ultimo e maior confronto envolvendo as grandes poténcias do globo, a Guerra
Fria, assentada, em grande medida, sobre o antagonismo das concepc¢des
ideolégicas que dividiam os contendores acerca do fenbmeno do desenvolvimento
e gerando possibilidades concretas de destruicao global, configuradas pelo Terror

Nuclear, estabeleceu-se o que seria denominado o “Consenso de Washington”*

que, por um lado, institucionalizaria o processo de “ajuste estrutural”®

das fungdes
do Estado e, por outro, corresponderia a minimizacdo das possibilidades de
emprego de forca para a solugdo dos problemas relativos a competicao
econdmica entre as nacgdes. Dessa maneira, embora se observe a permanéncia
da competicdo no cenario internacional, a potencialidade dos conflitos diminui,
abrindo-se a possibilidade para a cooperacao.

Na realidade, os autores ndo revelam maior preocupacado com a alteracao
estrutural da politica mundial, percebendo a continuidade do poder como elemento
fundamental para a definicdo das relacdes estabelecidas no sistema internacional.
O que Keohane e Nye enfatizam € a ocorréncia de uma mudancga na forma de
conceber o poder e no comportamento dos Estados. Nao mais concebido como a

habilidade de um ator em ganhar fazendo com que outros atores fagcam o que nao

fariam de outra maneira e, portanto, infligindo-lhes custos, o poder passa a ser

* Uma andlise mais detalhada desse processo, nio sendo objeto deste trabalho, mereceria uma incursio sobre
a realidade financeira internacional que viria a destacar a agdo do FED e de seu Diretor-Geral no periodo,
Paul Volcker, cujas decisdes gerariam a recessdo mundial que marcaria a década de 1980.

* Termo cunhado pelo economista inglés John Williamson para o relatério de encontros de representantes de
organizagdes econdmicas internacionais promovido pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID -

em fins dos anos 1980.
25 Seguindo sua interpretacdo do processo de desenvolvimento do ambiente internacional relativamente as questdes do Estado enquanto agente do desenvolvimento

nacional, Peter EVans elabora o conceito de “ajustes estruturais” para esse periodo da histéria mundial. Ver EVANS, Peter. O Estado como
Problema ou Solucdo. Lua Nova — Revista de Cultura e Politica. Sdo Paulo: n°® 28/29, 1993.
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considerado a capacidade que um ator tem de controlar efeitos ou resultados, isto
€, de ter diminuidos os custos dos arranjos internacionais, agora marcados pela
interdependéncia econdémica®®.

Nesse sentido, para Keohane e Nye a interdependéncia implica custos, pois
resulta de restricdes, sob certos aspectos, a autonomia dos Estados. Mas
baseados em desenvolvimentos paralelos das teorias de custos em Economia,
mais especificamente, ao que parece, na teoria da Escolha Publica, de James
Buchanam, e, principalmente, na teoria de carater institucionalista de Custos de
Transacao, de Douglas North, os autores procuram demonstrar o desenvolvimento
de uma nova légica, resultante do novo ambiente internacional, na consecuc¢ao
das relacbes internacionais, de tal sorte que os Estados ao empreenderem acgodes
externas ndo mais raciocinam em termos do que perdem ao realiza-las, mas do
que deixam de ganhar em nao realiza-las, e vice-versa.

Ao término do governo Geisel, portanto, a politica externa brasileira
comecaria a assumir um contorno relativamente diferente como resposta ao
quadro de relacbes internacionais em transformacdo, representadas pelas
mudancgas originadas no que viria a se consagrar como a era Reagan. Dessa
forma, num primeiro momento, a crise de liquidez e a escassez de recursos vivida
pelas nagdes subdesenvolvidas ou em desenvolvimento, explicitando e
aprofundando as assimetrias de poder entre as nagoes e reduzindo os espacos de
manobra de seus Estados e suas possibilidades de se manterem a testa de
projetos de desenvolvimento nacional, viriam a forcar uma posicdo muito mais
defensiva ou responsiva.

Aprofundando a retorica terceiro mundista, as politicas externas dos
governos Figueiredo e Sarney poderiam ser caracterizadas pelos constantes e

agudos conflitos com o0 governo americano num sem numero de questdes, tais

2 Ver KEOHANE, Robert; e NYE, Joseph, op. Cit.
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como informatica, divida externa, ambiente, tecnologia nuclear e de armamentos,
e pelo desenvolvimento de acdes no sentido de ampliar o escopo das relacoes
para o fortalecimento do bloco de paises subdesenvolvidos, e para a definicao,
inclusive, de uma nova realidade no contexto regional, com a criagdo do Mercosul.
Contudo, o estrangulamento a que foram submetidos esses governos, levando o
pais a uma grave crise econémica, suscitaria a necessidade de mudanca politica
do pais de maneira a incorporar 0os elementos de uma nova ordem de

relacionamentos no sistema internacional.

2.2. A politica externa brasileira da primeira metade da década de 1990

2.2.1. A politica externa do governo Collor

Conforme indicacdo no item inicial deste capitulo do trabalho, apo6s forte
resisténcia dos governos brasileiros em reconhecerem a nova configuracao do
sistema internacional durante a década de 1980, o governo Collor daria inicio a
uma série de transformagdes politicas, marcadamente com a decisdo de abrir a
economia brasileira, baseadas numa nova visédo da realidade mundial.

Assim, conforme se pode observar na fala daquele Presidente na cerimdnia
de formatura da Turma de 1990 do Curso de Preparacdo a Carreira de
Diplomacia, em 29 de maio de 1991%’, ao procurar avaliar a politica externa de seu
primeiro ano de governo, a modernizagao da sociedade brasileira e a liberalizagdo
da economia, respaldadas pelo compromisso com a democracia e sintonizadas
com as aspiragoes nacionais, legitimariam as reivindicacoes de acesso garantido

a tecnologias mais avancada e a fluxos crescentes de capitais, além da eliminacao

¥ Encontrada em RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 17, nimero 68, 1.°
semestre, 1991, p. 139-142.
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de barreiras protecionistas e discriminatérias a importagcdo de produgédo. Assim,
também, justificariam a busca de um dialogo com os credores externos sob novas
bases, mutuamente satisfatorias.

Tais colocacdes claramente sustentadas por uma nova concepg¢do das
relacées internacionais, encontrariam reforco no discurso seguinte ao do
Presidente da Republica, na mesma solenidade, proferido pelo entdo Ministro das
Relagbes Exteriores do Brasil, Francisco Rezek, teoricamente responsavel pela
elaboracdo da politica externa do pais®. Dessa maneira, o Ministro, reafirmando
0os principios da politica externa brasileira enunciados pelo Presidente da
Republica, ressaltava ter o Itamaraty a consciéncia de que para a nacao alcangar
seus obijetivos, contando para tanto com o concurso de toda a sociedade, seria
necessaria a superacdo dos obstaculos e o aproveitamento das oportunidades
oferecidas no cenario internacional caracterizado pela interdependéncia.

Marcando a politica exterior do governo com os termos transparéncia e
animo construtivo, Rezek afirmava estar aquela politica apoiada no objetivo mais
amplo de reinsercdo do pais no contexto internacional, mas destacava que o
sucesso de tal politica dependia de acdes, naquela altura, de carater mais interno,
equivalentes ao processo de ajuste estrutural que se estabelecia como paradigma
da nova ordem das relagdes internacionais.

E nesse sentido que afirma ndo haver alternativa para o resgate da divida
social sendo a busca do “melhor entendimento com a comunidade internacional”,
o0 que se faria com a erradicagdo da idéia de desenvolvimento autarquico, sob
pena de se colocar o pais na marginalidade.

Explicitava-se, portanto, uma nova estratégia de desenvolvimento que,

28 Sobre esta questdo ver FONSECA Jr., Gelson. A Legitimidade e Outras Questdes Interacionais. Sao
Paulo: Paz e Terra, 1998.
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segundo se podia depreender, implicava certa variacao na forma de conducao da
politica externa. Assim € que o Ministro ressalta a importancia da atuagéo
diplomatica brasileira no primeiro ano daquele governo, centrada nas questbes
relativas ao temario predominante no cenario internacional, quais sejam, a
protecdo ao meio-ambiente e aos direitos humanos, e a energia nuclear. O
posicionamento brasileiro sintonizado com os valores democraticos, entao
definitivamente incorporados a sociedade, segundo Rezek, passava a se
diferenciar sobremaneira dos posicionamentos dos governos brasileiros
anteriores.

No entanto, as questdes externas que concretamente empenhariam a
diplomacia nesse periodo, suplantando esses grandes temas da politica
internacional, emitem uma sinalizacao alternativa, indicando uma preocupacao
por parte daquele estamento governamental no sentido de construir uma
declaracdo de principios que constituiria a moeda de troca fundamental para a
conquista das condicbes necessarias as postulacdes do Estado brasileiro.

Os objetivos de Estado, conforme atesta o Secretario Geral de Politica
Exterior do Ministério das Relacées Exteriores daquele governo, Embaixador
Marcos Azambuja, sintetizados pelo ajuste estrutural da economia brasileira como
uma nova maneira de se atingir a superacao do subdesenvolvimento, exigiam que
as acoes do governo no campo externo recebessem tratamento eminentemente
pratico e encaminhamento especifico®.

Compondo-se um quadro configurado basicamente pelo desenvolvimento
de um novo dialogo com paises vizinhos (Cone Sul) e com o0s paises
desenvolvidos nos problemas concernentes a divida externa, tecnologia e

liberalizacdo econbmica, particularmente na negociacdo da “Rodada Uruguai” do

» AZAMBUIJA, Marcos C. A Politica Externa do Governo Collor. Cole¢ao Documentos, Série Assuntos
Internacionais. Sao Paulo: Instituto de Estudos Avangados/USP, n.° 13, mar¢o/1991.
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GATT, as frentes de atuacdo externa brasileira observavam diretrizes bem
definidas com o sentido de buscar acordos aceitaveis para o pagamento da divida
brasileira, caminhos bi e multilaterais para o estabelecimento de processos de
absorcdo de conhecimentos com fins pacificos e voltados para o comércio, e
condicoes justas de abertura da economia brasileira. Dessa forma, a diplomacia
do governo Collor esteve empenhada em termos praticos na questdo do
desenvolvimento sustentavel, na constituicdo do Mercado Comum do Sul
(Mercosul), no problema da propriedade intelectual como entrave ao
relacionamento com os EUA, no GATT, e na constituicdo de um bloco AL-UE.

No que se refere a questdo do desenvolvimento sustentavel, aquele
governo, tendo em conta a crescente preocupagdo com as questdes ambientais
por parte das nacdes lideres do sistema internacional, responsabilizando mesmo o
Terceiro Mundo pela degradacdo do meio ambiente, manifestou uma postura
cooperativa em lugar da tradicional “defensividade agressiva” da politica externa
brasileira fundamentada no principio do respeito intransigente a soberania
nacional.

Envidando os esforgos necessérios para a realizacdo da Conferéncia das
NacgOes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92), o governo
procurou, nos foros de maior destaque de que participou, discutir o problema de
forma a assumir a perspectiva do desenvolvimento como o atendimento das
necessidades humanas presentes sem o comprometimento do atendimento das
mesmas necessidades das geracgdes futuras, sendo que, para tanto, seria mister a
intensificacdo da cooperacdo internacional para a transferéncia dos recursos
fundamentais ao alcance desse objetivo maior pelas nacées menos
desenvolvidas.

Na abertura da Reunidao Regional Preparatéria da Conferéncia das Nacoes

Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, em 5 de margo de 1991, na
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cidade do México, Rezek afirma que o objetivo perseguido pelo Brasil é a
solidariedade entre os paises a partir do respeito a natureza, mas em que “os
apanagios da tecnologia, do conforto e da prosperidade” ndo se restrinjam a um
grupo minoritario®. Da mesma forma, em Sessdo do Comité Preparatério da
Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, em Genebra, em 2
de abril de 1991, o Ministro reafirma a posicdo brasileira de defesa do
estabelecimento de mecanismos de acesso dos paises em desenvolvimento as
“tecnologias ambientalmente adequadas”, em condicdes nao definidas
exclusivamente em termos comerciais, justificando que a protecdo do meio
ambiente, enquanto preocupacgao global, exigia recursos vultosos nao disponiveis
nesses paises, a nao ser em prejuizo de seus proprios programas de
desenvolvimento. Nesse sentido, seria fundamental se criarem ou se ampliarem
os fluxos de créditos para financiamento de iniciativas ambientais por parte dos
paises ricos ou de organismos internacionais®'.

Assim, também, o Presidente Collor declarava os termos segundo os quais
entendia caracterizar-se a questdo da preservacdo do meio ambiente frente ao
imperativo do desenvolvimento em discurso proferido na Reunido dos Presidentes
dos Paises Amazdnicos, em Manaus, em 10 de fevereiro de 1992, quando se
procuraria deliberar sobre as posicoes a serem defendidas conjuntamente na Rio-
92%,

Nesse sentido, se predispunha a debater as questdes ambientais a partir da
perspectiva do “homem como elemento central das preocupacdes ecoldgicas”,

colocando-se nesse cendrio duas caracteristicas para o “desenvolvimento global:

% Tal discurso pode ser encontrado em RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano
17, numero 68, 1.0 semestre, 1991, p. 11-14.

*! Idem, Ibidem, p. 48-49.

32 Esse pronunciamento se encontra disponivel em RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL.
MRE. Ano 18, nimero 70, 1.° semestre, 1992, p. 43-45.
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a abrangéncia e a desigualdade”. Em tom acusativo, ainda nessa mesma fala,
Collor indica o constrangimento a que estariam submetidos os paises ricos,
embora ndo assumindo efetivamente responsabilidade pela situagdo, em funcao
dos danos que ja haviam causado ao planeta e, por conseguinte, a eles mesmos e
suas proximas geracoes. Aos paises pobres, alijados de capital e tecnologia, nao
restava alternativa sendo aumentar o desequilibrio global. Nao haveria, portanto,
solugdo para o problema caso ndo se incorporasse nos féruns mundiais de
decisdo a idéia de que ou todos passariam a ganhar ou todos perderiam.

Concluindo o raciocinio, Collor exigiria a garantia de acesso as “novas
tecnologias limpas”, isto é, de acordo com a idéia de desenvolvimento sustentavel
e inofensivas ao meio ambiente, e a financiamentos em termos adequados por
parte dos paises em desenvolvimento de forma a alcangcarem padrbes
compativeis de desenvolvimento sustentavel. E importante salientar que tal
posicdo se consolidaria na Declaracdo Conjunta dos Paises Amaz6nicos com
vistas a Rio-92 (11/02/92).

Finalmente, no pronunciamento de abertura da Conferéncia das Nacoes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, em 3 de junho de 1992, Collor
se manifestaria de forma a enfatizar os aspectos relevados anteriormente, de tal
sorte que, embora ndo seja ainda este o espaco para a avaliacdo de sua politica
externa, pode-se vislumbrar inequivocamente a estratégia assinalada para o
encaminhamento da questao®?.

Dessa maneira, caracterizando a situacao ambigua do Brasil, marcada por
uma promessa de futuro nobre concomitante aos dilemas de conjunturas
adversas, Collor assinala que todos os presentes ao encontro haveriam de convir

que o maior inimigo no contexto das nacdes era a pobreza e a “falta de

3 RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 18, nimero 70, 1.° semestre, 1992, p.
147-151.
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oportunidades”. Assumindo evitar dar continuidade ao tom de confrontacéo,
furtava-se a atribuir culpas, mesmo que elas houvessem. No entanto, em nome
dos paises pobres e em desenvolvimento, afirma poder e dever solicitar dos
paises ricos maior prova de fraternidade.

No mesmo diapasao, o recém-empossado Ministro das Relac¢des Exteriores
do Brasil, Celso Lafer, também se manifestaria na ocasido, oferecendo um
significado conceitual para o posicionamento do Presidente brasileiro ao afirmar
que o entendimento do Brasil para o desenvolvimento sustentavel encontrava-se
alicercado pelo “primado do direito, da cooperacdo para a superacdao das

34 Por outras

desigualdades e do respeito a autodeterminagdo dos povos
palavras, o pressuposto do desenvolvimento sustentavel consistia do proprio
desenvolvimento.

No que se refere a constituicdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul), o
governo Collor colheria os resultados da agéo iniciada no Governo Sarney que,
com Raul Alfonsin, assinou em 1985 a Declaracao de Foz do Iguagu, cujo objetivo
era o de promover a cooperacdo e a integracdo econdémicas entre Brasil e
Argentina.

Como primeiro grande ato diplomatico de governo, Collor assinaria o
Tratado para a Constituicdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul) em 26 de
marco de 1991, em Assuncao, sob a perspectiva daquilo que Lafer considera “o
duplo condicionante da globalizagé&o e do regionalismo” (Lafer: 1977).

Conforme assinalado anteriormente, ndo caberia ainda aqui discutir a
natureza dos objetivos a que se propunha o governo com tal ato, mas as

manifestacdes relativas a criacdo do Mercosul indicam a preocupagdo em se

construir um arcabouco institucional a partir do qual se pudesse a um s6 tempo

* RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 18, nimero 70, 1.° semestre, 1992, p.
152.
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otimizar as relagbes de toda ordem com os paises vizinhos do Sul,
destacadamente a Argentina, e fortalecer uma concepcédo de integracao sub-
regional que favorecesse a posicao brasileira num processo de integracao regional
ou hemisférica e internacional.

Textualmente Collor oferece essa visdo em seu discurso por ocasiao da
assinatura do Tratado para a constituicdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul),
em Assuncdo, em 26 de marco de 1991%°. Contra a conjuntura internacional
adversamente marcada por barreiras protecionistas e discriminatérias no
comércio, principalmente no sentido Norte-Sul, ndo havia opgdo sendo constituir
um bloco, tendéncia inclusive revelada nas regidées mais desenvolvidas, em que
se fortaleceria a capacidade produtiva dos paises que 0 compunham por meio da
complementagédo de suas economias. E fundamental ressaltar, entretanto, que na
conclusédo de tal discurso Collor deixa entrever a natureza do objetivo a que se
propde o governo brasileiro ao propugnar a criacao do Mercosul, assinalando que
o0 mesmo “ndo constituirda uma area econbémica excludente, mas um espaco
plenamente acessivel e complementar a cooperagéao e ao intercambio com todos
esses paises e grupos de paises da América Latina”®.

Nessa perspectiva se coloca, inclusive, a assinatura do Acordo de
Cooperagéo Inter-Institucional entre as Comunidades Européias e o Mercado
Comum do Sul (Mercosul) em 29/05/92, que se transformaria em referéncia para
as sucessivas acOes direcionadas a integracao com aquele Bloco como, por
exemplo, na assinatura do Acordo-Quadro Inter-Regional de Cooperacéao entre a
Comunidade Européia e o Mercado Comum do Sul, em fins de 1995.

Sem entrar no mérito desses Acordos, pode-se afirmar com seguranca que,

% RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL . MRE. Ano 17, nimero 68, 1.° semestre, 1991, p.
31-33.

% RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL . MRE. Ano 17, nimero 68, 1.° semestre, 1991, p.
33.
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em boa medida, os esforcos de aproximacado entre Mercosul e Comunidade
Econdémica Européia (CEE), tiveram uma forte participacdo do Brasil, na medida
em que respondiam a agdo americana iniciada pelo governo George Bush, no
sentido de constituir um bloco hemisférico, consubstanciada no que se
convencionou denominar Iniciativa para as Américas.

Dessa maneira se explicita inequivocamente a logica que presidiria a
politica externa brasileira no governo Collor. Centrando o eixo de suas relagdes
com o exterior nos EUA ja no inicio do periodo republicano, o Brasil se orientou no
sentido de assumir o papel de area privilegiada nas relagdes com aquele pais ao
término da Il Grande Guerra Mundial. A politica internacional definida pela Guerra-
Fria, dividindo o mundo em dois hemisférios representando duas ideologias
antagobnicas, deveria conferir a América Latina e, em especial, ao Brasil certo
destaque, a partir do qual se poderiam inferir beneficios aos objetivos nacionais.

No entanto, conforme também atestam Brandon®’, Bueno e Cervo® e

Soares de Lima e Hirst™®

, a ilusdo de uma alianca especial com os EUA custaria
caro, pois 0 que se observou foi uma certa negligéncia por parte daquele pais em
relagdo a regido, em virtude de suas prioridades direcionadas para outras areas
geogréficas®. Isso suscitou o gradativo distanciamento politico entre os dois
paises, que se aprofundaria no governo Geisel, transformando-se em verdadeiro
contencioso que, agravado pelas mudancas operadas no sistema internacional

com, como por exemplo, o término da Guerra-Fria e a imposicdo de uma nova

37 BRANDON, Donald. A Politica Externa Americana do Séc. XX. Rio de Janeiro: Ed. O Cruzeiro, 1967.

* BUENO, Clodoaldo; CERVO, Amado. A Politica Externa Brasileira: 1822-1985. Sio Paulo, Ed. Atica,
1986.

39 HIRST, Mbnica; SOARES DE LIMA, Maria Regina. Particularidades e Dilemas das Rela¢des Brasil-
Estados Unidos sob o Impacto de Novas Conjunturas. Caderno do IPRI. Brasilia: Fundacdo Alexandre de
Gusmao/IPRI. Edi¢do Especial. Agosto de 1993.

* Essa questdo foi desenvolvida em dissertacdo de Mestrado: A Politica Externa e o Governo Geisel: Uma
Avaliacao dos Impulsos Externos para a Transformacao do Discurso e do Projeto de Estado. 192. 137 f.
Dissertacdo (Mestrado em Histéria) — Programa de Estudos Pds-Graduados em Histéria, PUC-SP, Sao Paulo.
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onda liberalizante da economia mundial, viria a delinear uma situacao
insustentavel para o Brasil.

As relacées Brasil-EUA seriam, de fato, a principal questdo a ser
enfrentada pela diplomacia brasileira no governo Collor, permeando todo o
cabedal de problemas com que o pais se defrontava, tanto no campo externo,
quanto interno de sua politica, tais como a estabilizacdo econémica e politica do
pais e o proprio conflito com os EUA nas questbes das patentes, farmacéutica e
informatica.

A proposta de solugdo do contencioso com os EUA pelo governo Collor
significou, portanto, uma importante iniciativa justificada pela necessidade de se
superarem o0s impasses relativos a questdo da propriedade intelectual, do
protecionismo comercial, da divida externa e, enfim, da estratégia brasileira de
desenvolvimento e reinser¢cdao no sistema internacional. Inserem-se neste quadro
a questao do desenvolvimento sustentavel e 0 encaminhamento dos processos de
formacdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul) e de aproximagdo da
Comunidade Européia.

Assim, a tentativa de implementacdo de uma “agenda positiva” em relacao
aos EUA por parte daquele governo manifestou-se de diferentes formas, cobrindo
diferentes aspectos das questdes que envolviam as relagdes entre os dois paises,
e mereceu apreciacao favoravel por parte do governo americano. Assim é que no
que tange a um dos pontos cruciais da politica econémica brasileira, o advento do
Plano Brady como proposta de redugédo do estoque da divida externa, ofereceu a
possibilidade de o governo atuar no sentido de desvincular um acordo com o FMI
da divida com os bancos privados, recebendo, para tanto, anuéncia do governo
americano na medida em que se mantivessem o0s propositos de estabilizacao e

abertura da economia brasileira e, portanto, o processo de engajamento e
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reinsercdo do pais ao novo contexto das relagdes internacionais®'.

A modificacdo do panorama das relagdes Brasil-EUA ja ao inicio de 1991,
particularmente em termos da divida externa, fazia ressaltar tais pressupostos no
discurso de Collor em resposta a saudacao do Presidente George Bush, na visita

1%2. Nesse sentido, o Brasil estaria

que o primeiro faria a Casa Branca, em 18/06/9
fazendo “enormes sacrificios” para, com determinacdo, modernizar-se
economicamente, adotando um dos programas de ajuste mais rigorosos,
mundialmente falando. O Estado deixaria de ser um produtor de bens para cuidar
somente do bem-estar coletivo. Dessa maneira, ainda, considerando a
interdependéncia como um novo elemento a concitar a responsabilidade pela
situacao internacional os lideres das sociedades, via plenamente justificada a
proposta de consecucao de uma nova parceria entre os dois paises.

E importante salientar que a construgdo do arcabouco necessario &
abertura comercial brasileira como pré-condicdo para a transformacdo das
relagdes entre os dois paises reafirmando, inclusive, os elementos apontados
anteriormente do discurso de governo no sentido de promover mudancas
estruturais internas, se daria com a edicao das “Diretrizes Gerais para a Politica
Industrial e de Comércio Exterior” (MEFP — 26/06/90) cujo objetivo era
desregulamentar, privatizar e apoiar 0 progresso técnico-cientifico,
complementadas pelos Programas de Competitividade Industrial, de Apoio a

Capacitagdo Tecnolégica da Industria e o Programa Brasileira de Qualidade e

*' A andlise detalhada dessa situagio pode ser encontrada em BAER, Ménica. O Financiamento Externo da
Economia Brasileira Diante das Mudangas do Contexto Internacional: Uma Avaliacdo do Periodo Recente.
Caderno do IPRI. Brasila: Fundagdo Alexandre de Gusméao/FINEP. Edi¢cdo Especial. Junho de 1993; e
CANDIA VEIGA, Jodo Paulo. Divida Externa e o Contexto Internacional: Os limites a formulacao de
politica para a divida externa na gestao da Ministra Zélia Cardoso de Mello. 1993. 193 f. Dissertagdo
(Mestrado em Ciéncia Politica) — FFLCH, USP, Sao Paulo.

* RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 17, nimero 68, 1.° semestre, 1991, p.
165-166.
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Produtividade - PBQP*3. Assim, também, a adesdo ao regime de protecdo ao
meio-ambiente passaria a figurar nos discursos presidenciais como forma de
reforcar a posi¢cdo de alinhamento a nova ordem de idéias vigentes no sistema
globalizado e que se explicita na fala de Collor por ocasiao da visita aos EUA, em
conferéncia no Washington Exchange, quando afirma que “O desenvolvimento
auto-sustentado, que conjuga o dominio cientifico e tecnolégico com o respeito ao
meio-ambiente, em moldura social harménica, tornou-se um imperativo da era
moderna.”**. Ainda, como resultado desse ambiente favoravel nas relagdes entre
os dois paises, coloca-se o Acordo de Cooperacdo em Ciéncia e Tecnologia,
assinado em 14/11/91.

No que se refere a mais aguda questao do contencioso com aquele pais e
que, de fato, representava a peca-chave para a definicdo da estratégia brasileira
de insercdo no quadro da realidade internacional, a da propriedade intelectual, o
governo Collor procurou reforgar os termos anteriores da discussdo destacando,
por um lado, o problema das disparidades comerciais derivadas da situacao e, por
outro, manobrando no sentido de aproveitar as oportunidades que se ofereciam de
reposicionar tal debate em ambito multilateral, uma vez que encontrava-se em
curso no GATT a Rodada Uruguai (1986-93), onde tal tema tornava-se recorrente.

De fato, o Brasil vindo ja de uma ameaca, em 1985, de retaliacao resultante
de investigagao aplicada segundo a Sec¢éao 301 da lei de Comércio e Tarifas dos
EUA contra a Politica Nacional de Informética brasileira, encerrada sem maiores
prejuizos e praticamente sem qualquer concessao as exigéncias dos EUA, sofreria

mais seriamente o cerco americano a partir de 1987, com nova agéao 301 contra a

* Ver BARRIONUEVO FILHO, Arthur. A Abertura do Comércio Exterior no Brasil: A Economia
Politica da Mudanca de Estratégia de Desenvolvimento. 1995. 198f. Tese (Doutorado em Economia) —
Departamento de Economia, USP, Sao Paulo.

*“ RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 17, ntimero 68, 1.° semestre, 1991, p.
167.
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ndo concessdo pelo Brasil de patentes farmacéuticas*. O governo Reagan
anunciaria, em 22/07/88, sua decisdao de impor san¢des ao Brasil, estipulando
uma lista preliminar de 36 produtos cuja exportacdo para os EUA sofreria
restricdes em valor correspondente a US$ 200 milhdes, sendo que em 1989 essa
lista seria ampliada. A forma como isso se deu foi a aplicagdo de uma sobretaxa
de 100% “ad valorem” a esses produtos.

Como resposta a tal ato o governo brasileiro, ainda em 1988 e, portanto,
antes da aplicacdo das sancgdes, deu inicio ao processo de solucdo de
controvérsias no GATT, pedindo o estabelecimento de um painel para avaliagao
das medidas restritivas adotadas pelos EUA, recebendo, apds recusa americana
ao pedido brasileiro, apoio de 51 Partes Contratantes justificado pela ilegalidade
das medidas unilaterais e discriminatérias americanas. Os EUA, embora
destacando nao participarem do consenso para o estabelecimento do painel, ndo
o obstruiram reafirmando terem invocado as san¢ées como ultimo recurso contra a
pirataria que prejudicava os interesses ndo s6 americanos mas de todos os
exportadores do mundo, € que uma reversdo dessa posicao s6 se daria com a
revisdo da posicao brasileira para a protecéo patentaria. E no inicio dos anos 1990
aquele pais demonstrava a intencao de pedir um painel em resposta ao painel
instalado pelo Brasil, o que foi evitado com a concordancia brasileira quanto a
solicitacdo americana de adiamento da primeira reunidao formal deste painel.

Dessa forma, o governo Collor iniciou sua agcao nessa questao procurando
fixar uma trégua simbolizada por um primeiro encontro da Ministra da Economia,
Fazenda e Planejamento, Zélia Cardoso de Mello, com o encarregado do USTR

(United States Trade Representative), 6rgao responsavel pela politica comercial

* Para maiores esclarecimentos sobre a questdio ver ARSLANIAN, Regis P. O Recurso 2 Secdo 301 da
Legislacdo de Comércio Norte-Americana e a Aplicagdo de seus Dispositivos contra o Brasil. Col. Relag¢oes
Internacionais. Brasilia: Instituto Rio Branco, 23, 1994.
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dos EUA. Buscando amenizar o confronto com os EUA, o governo Collor,
sustentado por uma situacado bastante favoravel no GATT, gracas ao consenso
que se formou entre a maior parte dos paises signatarios em relacao a postura
americana em termos de comércio internacional, posicao esta que contrariava os
pressupostos de uma “nova ordem internacional” defendida com maior énfase por
aquele proprio pais” com base na idéia de interdependéncia “pura ou simétrica”,
evitaria discutir a unilateralidade da Secao 301, restringindo-se a questionar a
legalidade das medidas americanas.

Cabe ressaltar que a idéia de interdependéncia “pura”, conforme se
destacara a frente, foi a principal coluna de sustentacdo teo6rica do mundo
ocidental a partir da Il Grande Guerra Mundial. Baseada no pensamento
econbmico classico liberal, tendo como maior expressdo David Ricardo com sua
Teoria das Vantagens Comparativas, a interdependéncia econdémica entre as
nacoes seria o resultado das especializacées produtivas que com o livre comércio
gerariam interagdes com ganhos simétricos para todos paises, que garantiriam
uma situacao de segurancga para o sistema internacional. Obviamente, essa idéia,
gerada num quadro histérico completamente diferente, mas de construgédo de uma
hegemonia, a hegemonia inglesa do século XIX, serviria aos interesses da atual
nacao lider do sistema internacional na medida em que, propondo as nagdes
menos desenvolvidas acesso a um mercado internacional livre, escamoteava as
diferencas e assimetrias nos valores de troca entre as diferentes producdes
econdmicas.

Assim, o que se pode observar é que os esforcos comecados pelo governo
Sarney objetivando a construcdo da assim chamada “agenda positiva”, recebendo,
inclusive, a rejeicao por parte do USTR de peticdo para a retirada do Brasil do
SGP (Sistema Geral de Preferéncias), se materializariam no governo Collor com a

decisdo de submeter ao Congresso projeto de lei para modificacdo do Cdodigo de
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Propriedade Industrial, o que provocaria a decisdo por parte do governo
americano de encerrar as retaliagbes comerciais contra o Brasil. E preciso
assinalar, entretanto, que tudo isso seria muito mais dificil caso a mudancga de
governo nos EUA, em 1988, com a eleicdo de George Bush, nao tivesse
significado também uma revisdo de postura, para menos conflitiva e visando a
propositura da “Iniciativa para as Américas”.

Na realidade, muito embora entre os paises desenvolvidos, liderados pelos
EUA que ja a partir do inicio da década de 1980 se mobilizavam procurando
articular os esforcos necessérios para tanto, se alcangasse um consenso quanto a
idéia da liberalizacdo do comércio internacional como o unico caminho vidvel para
o desenvolvimento e a superacdo das desigualdades entre as nacdes, 0 que se
observava, a exemplo de conjunturas anteriores, eram 0s crescentes
desequilibrios e disparidades entre paises em termos de contribuicdo ou
participacdo da riqueza mundial, isto €, a liberalizacdo de mercados era também
acompanhada de restricbes relativamente a capacidade de os governos
implementarem politicas, principalmente os paises menos desenvolvidos na
medida em que viam reduzidos 0s recursos necessarios ao seu desenvolvimento
independente e, por conseguinte, ainda mais diminuidas as suas chances de
acesso ao comercio mundial.

Ao que parece, 0 consenso entre os paises desenvolvidos correspondia,
entdo, a uma revisao geral da ordem estabelecida ao fim da Il Grande Guerra
Mundial de tal forma que, a submissao de nag¢des européias, destacando-se ai a
Alemanha, e Japao a uma tutela militar por parte dos Estados Unidos, impedindo-
as de um maior protagonismo na politica internacional, também as instigaria a um
desenvolvimento econémico que viria a Ihes proporcionar ja nos anos de 1960 a
condicao de competidoras diretas dos Estados Unidos. Com o fim do conflito real

entre blocos e da Guerra Fria, a situacdo de disputa econdmica, ela mesma em
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boa parte responsavel pelo fim daquele conflito, se acirraria intensamente caso
Nao se propusesse uma nova ordem em que se observassem a redistribuicdo do
poder politico justificado pelo compartilhamento dos ganhos econdmicos por essas
nacoes.

A movimentagdo da parte dos paises desenvolvidos durante a década de
1980 em busca do consenso sobre uma nova ordem internacional e inserida num
contexto mais amplo de reformulagdo das relagdes internacionais, promoveria a
constituicdo de alguns dos chamados regimes internacionais que, conforme se
vera adiante, definiriam por uma série de ambiguidades o sistema internacional a
partir de entdo, dando fundamento a construcdo de um novo modelo teédrico
explicativo da realidade, o da interdependéncia assimétrica ou complexa®®. Assim,
por exemplo, como proporcionar acesso indiscriminado ao comércio global e ao
desenvolvimento para as nagdes com o cerceamento dos processos de
transferéncia de tecnologia sob a justificativa de se estarem eliminando as
possibilidades de sua ma utilizagdo? Ao mesmo tempo, como justificar ou
sustentar politicas protecionistas em relacao a determinados setores econémicos,
como ainda é o caso da agricultura pela Unido Européia (UE), contra disposicoes
ou principios estabelecidos como resultado de acordos gerais como o GATT?

E em funcdo dessa ordem de problemas € que o governo Collor procuraria
pautar sua atuacdo externa em relacdo aos EUA e, ao mesmo tempo, a CEE e
aos organismos internacionais, de tal sorte que, utilizando elementos relativos a
forma de conceber o sistema internacional da diplomacia brasileira em fins da
década de 1980, aquele governo procuraria aproveitar-se das eventuais fendas
nas relagcdes entre as nagdes lideres do sistema, aprofundadas com os processos

de constituicao de blocos econémicos, buscando, por um lado, aliar-se aos EUA

% Termos correntes a partir das obras dos cientistas politicos Robert Keohane e Joseph Nye, citadas
anteriormente.
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na luta contra o protecionismo europeu em questdes agricolas e, por outro,
aproximar-se da CEE ampliando as possibilidades de elaboracdo de um discurso
mais adequado as suas necessidades e mais proximo das proposicdes
multilaterais.

Dessa forma, a construcdo de uma agenda positiva nas relagdes Brasil-
EUA estaria facilitada tanto pela identificacao de posicées em torno das praticas
protecionistas européias, principalmente no campo agricola, das quais o Brasil
também era, e ainda &, vitima*’, quanto pela hostilizagdo dos EUA por parte de
outras nacdes desenvolvidas, em funcéo de seu recurso a Secao 301 contra elas,
0 que implicava, realmente, a imposicdo de restricbes ao acesso ao mercado
americano também para esses paises®.

A posicdo americana quanto a propriedade intelectual e acesso a
tecnologia, bem como a resposta desse pais as acdes europé€ias no sentido de
consolidacdo e aprofundamento do processo de integracdo regional,
pretensamente defensivas contra a nova ordem econOGmica internacional,
engendrariam a Iniciativa para as Américas, oferecendo a possibilidade de o
Brasil, reproduzindo praticas anteriores, jogar um papel pendular, procurando
acelerar o processo de integracdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul) e
iniciando um processo de integracao deste com a CEE.

As iniciativas brasileiras neste Ultimo caso encontram-se justificadas no
discurso do novo Ministro das Relagdes Exteriores do governo Collor, Celso Lafer,
na abertura do Seminério “Os Desafios da Integracao Hemisférica”, em 21/08/92,

na cidade do Rio de Janeiro*, quando lembra que o Brasil historicamente vinha

47 Ver discurso de Celso Lafer em homenagem ao Diretor-Geral do GATT, Arthur Dunkel, em visita ao
Brasil, em 20/08/92, encontrado em RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 18,
ndmero 71, 1.° semestre, 1992, p. 51-52.

* Para melhor explicitagdo dessa questdo, destacando-se os contenciosos dos EUA com o Japdo e o Canada,
ver ARSLANIAN, op. cit.

¥ RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 18, nimero 71, 2.° semestre, 1992, p.
53-57.
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participando de esforcos de integracdo da América Latina®. Lafer afirma que a
integracdo passava a ser “a forma de insercao competitiva do Brasil no comércio
internacional™'. No entanto, os blocos econdmicos que se formavam,
caracterizando a realidade internacional daquele periodo, exerciam “forcas
centripetas e centrifugas” sobre algumas parcerias de maneira a atrair melhores e
maiores negocios e afastar a entrada de bens e servigos, por meio de barreiras
protecionistas, contribuindo para o desvio de comércio para outros paises. A
capacidade competitiva brasileira nos EUA deveria diminuir relativamente a do
México em setores protegidos pelo NAFTA (North American Free Trade
Agreement) . As exportacbes brasileiras para aquele pais, portanto, deveriam
sofrer um “desvio”. Por sua vez, o desvio de comércio implicaria desvio de
investimentos para o Brasil uma vez que os ganhos de escala resultantes do
aumento do comércio por parte do México equivaleriam a novos padrées de
organizagdo da producdo e modernizagdo tecnoldgica resultantes de
investimentos dos paises componentes do NAFTA, particularmente os EUA.
Dessa forma, Lafer observava que se a intencao era de que o NAFTA se
constituisse no primeiro passo para a implementacdo da Iniciativa para as
Américas, tornava-se necessdria a avaliacdo de sua compatibilidade com o GATT
e o sistema de comércio da América Latina, consubstanciado na ALADI
(Associacao Latino-Americana de Integracdo). Como a Rodada Uruguai
encontrava-se estacionada, entdo, impunha-se, segundo Lafer, a necessidade de
se estudar a compatibilidade entre os processos de constituicdo de um regime
mundial de comércio e o processo de regionalizacdo comercial. Colocava-se,

portanto, uma nitida tendéncia por parte do governo brasileiro no sentido de

%0 £ importante lembrar que em julho desse ano foi assinado o Acordo com sede do Parlatino a ser instalada
na cidade de Sdo Paulo. )
3! Ver referéncia anterior de RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL.
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deslocar o eixo das discussdes para os foros internacionais, relevando a questao
crucial dos recursos necessarios ao desenvolvimento, despontando ai a
tecnologia, como meio para a estabilidade e seguranca do sistema internacional.
Tal perspectiva também € colocada no discurso de Lafer quando da
assinatura do Acordo-Quadro de Cooperacao Brasil-CEE, em 29/06/92, que da
inicio ao processo de aproximacdo formal daquele bloco®. Ressalvando que na
década anterior, quando o Brasil e a grande maioria das nacgdes latino-americanas
mergulhavam na crise da divida externa e se desorganizavam economicamente,
nao foram devidamente explorados os aspectos ambiguos da situagao junto com
0s principais parceiros europeus. A Comunidade Européia continuava a constituir-
se como principal mercado para o pais e, nesse sentido, nada mais justo que
reivindicar maior cooperacao para o fomento da integracao regional, valendo-se,
para tanto, da interlocucdo do Mercosul, que ja havia concluido um Acordo
Interinstitucional com a Comissao das Comunidades Européias. Por outro lado, as
divergéncias ainda existentes deveriam ser superadas pelo “dialogo franco” e pelo
fortalecimento do sistema “multilateral corporificado nas regras do GATT”.
Finalmente, esse posicionamento estd consolidado no discurso de Collor,
na abertura do debate geral da XLVI Assembléia Geral da ONU, em 23/09/91%.
Para Collor o liberalismo valorizava o livre mercado, mas necessitava de
mecanismos que “coibissem sua distorcdo e o descumprimento de suas regras
basicas, como as politicas discriminatérias e protecionistas”. Isto implicava
reivindicar a atencdo da comunidade internacional para a questdao do
desenvolvimento, complementando as a¢des do mercado com agdes de correcao

de desvios que gerariam a instabilidade do sistema.

> RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 18, nimero 70, 1.° semestre, 1992, p.
167-170.
> RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 17, nimero 69, 2.° semestre, 1991, p.
139-146.
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O tema de tecnologias sensiveis passava a ser vital naqueles dias, segundo
Collor. E a partir dai € que o Brasil pensava trabalhar, de sorte a procurar auxiliar
na busca de meios conciliadores dos interesses tanto no sentido de evitar a
utilizacdo desses recursos para o desenvolvimento de armas de destruicdo em
massa, quanto no de manter 0 acesso aos mesmos para a consecugao da
capacitacdo e modernizacao dos paises em desenvolvimento.

Finalizando este item do trabalho pode-se concluir que o governo Collor
ficou marcado por uma série de iniciativas que resultaram em mudancas
expressivas, mas nao necessariamente positivas, no panorama das relacoes
externas do Brasil, particularmente no que tange as relagdes com os EUA, que,
conforme se afirmou anteriormente, tém-se revelado cruciais ao longo da histéria
brasileira.

Assim, a Guerra do Golfo e 0 consequente posicionamento brasileiro em
relagdo a questdo, como resultado das politicas anteriores de desenvolvimento de
setores estratégicos, ainda que dissimulados por declaragcbes no sentido de
abdicagéo dos interesses no desenvolvimento da tecnologia nuclear, implicariam,
mesmo, retrocessos para outras questdes tratadas pelo governo Collor e imporiam
redefinicbes para a agao externa do pais.

Internamente, inclusive, os problemas entre o Executivo e o Legislativo,
inserindo-se nesse quadro as questdes pertinentes a politica externa, tais como a
Lei da Propriedade Intelectual, assumiriam proporcdes significativas,

incrementando as razdes que inviablilizariam a sustentacao desse governo.

2.2.2. A politica externa do governo Itamar Franco

Uma série de preocupacdes relativas a politica externa praticada pelo

Governo Collor, conforme entendemos da analise das politicas externas da
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primeira metade da década de 1990, vdo se incorporando aos discursos dos
sucessivos chanceleres brasileiros a partir de Francisco Rezek. Como primeiro
Ministro das Relagbes Exteriores de Collor, Rezek procuraria dar forma as
postulagcdes daquele governante, tracando linhas gerais da politica externa
brasileira e construindo um manifesto de intencées. Ao assumir a chancelaria
Celso Lafer procura dar sentido as proposicdes daquele governo, enquadrando
sua politica externa numa concepg¢ao mais sofisticada do sistema internacional.

Isso se manifesta claramente em seu texto “Politica Externa Brasileira —
Pensar e Decidir’ (Lafer, 1993), apresentado em palestra na Escola Superior de
Guerra em 24/08/1992, no qual reafirma a necessidade de uma politica com a
perspectiva do Hemisfério Sul e a importancia da diversificacao da politica e do
comércio brasileiros, tornando o pais um “global trader” e um global actor, e o
aproveitamento pragmatico dos “nichos de oportunidades”, dando corpo a uma
doutrina, a “adaptacao criativa”.

Dando continuidade a esse processo de “revisao” da politica externa do
inicio do governo Collor, Fernando Henrique Cardoso, como primeiro Ministro das
Relagbes Exteriores do Governo Itamar Franco, procuraria reafirmar as
proposicdes de Celso Lafer, implementando a¢cées mais identificadas com as
postulacdes de uma doutrina de politica externa brasileira.

Naturalmente, o posicionamento desse governo relativamente a politica
externa do Governo Collor apresenta alguma diversidade, em parte, gracas as
caracteristicas pessoais do novo mandatario e ao fato de estar sucedendo a um
governo legalmente impedido. Por outro lado, o novo governo se encontrava
praticamente livre de pesado 6nus, pelo qual o governo anterior se achava
premido, a renegociacdo da divida externa. Nesse sentido, esse governo
observaria possibilidades mais concretas de desenvolvimento de agbes

enquadradas num ordenamento légico das relagdes exteriores brasileiras
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postulado pelo ltamaraty, isto €, observaria chances de experimentar uma maior
aproximagao entre o discurso de insercdo internacional brasileira e os objetivos
fundamentais do Estado.

Considerando ter-se centrado a diplomacia do governo Collor, em termos
praticos, nas questdes do desenvolvimento sustentavel, na constituicdo do
Mercado Comum do Sul (Mercosul), no problema da propriedade intelectual como
entrave ao relacionamento com os EUA, no GATT, e na constituicdo de um bloco
AL-EU, a diplomacia do governo Itamar Franco procurou empenhar-se, de fato, na
continuidade das agdes anteriores, mas, também e principalmente, no
desenvolvimento de acdées como a defesa da adocdo pelas Nacbdes Unidas de
uma “Agenda para o desenvolvimento” como complemento da “Agenda para a
paz”, a discussado sobre a democratizagdo do Conselho de Seguranca da ONU, a
ampliagdo da politica para a América do Sul, do Mercosul para a Iniciativa
Amazénica, a participacao do Grupo dos Quinze e a criacdo de uma Zona de Paz
e Cooperacao Atlantico Sul, e a aproximacgéo da China e reaproximagao do Japao.

Assim, a diplomacia levada a efeito por esse governo, ainda que possa ser
considerada sob certo aspecto um desdobramento da diplomacia empreendida
pelo governo anterior, merece destaque na medida em que apresenta diferengas
importantes no que tange ao modo como foi operada. Isto significa que a
percepcdo do sistema internacional se modificava de maneira que, se a politica
externa de Collor esteve marcada pela idéia de insercao brasileira por meio da
adesdo incondicional aos termos da politica internacional, isto €, de uma acéao
externa essencialmente defensiva, a politica externa proposta por Fernando
Henrique Cardoso, e apresentada em discurso™, em consonancia com o estilo e

condicoes do governo Itamar Franco, se caracterizaria por uma certa

% Discurso em cerimdnia de transmissz?}o de cargo de Secretdrio-Geral das Relacdes Exteriores, em 09/10/92,
encontrado em RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 18, numero 71, 2.°
semestre, 1992, p. 101-107.
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agressividade em busca dos interesses nacionais.

A América do Sul passando entdo a figurar com destaque na politica
externa e fazendo com que a diplomacia brasileira se empenhasse ao maximo no
sentido de buscar um processo de integracéo da regido, manifestava o objetivo de
contrabalancar agdes mais precipitadas por parte dos EUA visando a integracao
hemisférica, ao mesmo tempo em que ampliava as possibilidades de consecucao
de uma lideranca regional moldada pela idéia de defesa contra relagcbes
assimétricas, desiguais e desequilibradas. A situacao pode ser exemplificada com
o discurso do Presidente Itamar Franco na lll Reunido do Conselho do Mercosul®,
em que afirmou estar procedendo entdo novas iniciativas junto aos paises da
regido amazdOnica com o objetivo de aprofundar acordos bilaterais, respeitando os
critérios pactuados entre os parceiros do Mercosul, e buscando preparar as bases
para uma negociagdo direta com este, sem se excluirem outros esforgos de
integracdo. Tratava-se da Iniciativa Amazdnica.

Como resultado disso, por exemplo, embora ndo se tratando de um acordo
de integracdo, mas correspondendo a uma das duas grandes esferas da politica
externa brasileira para a América do Sul, o Brasil, procurando estreitar seus lacos
de relacionamento junto a Comunidade Andina de Nagdes, apresentou em 1993 a
proposta de fortalecimento institucional do Tratado de Cooperacdo Amazdnica
com a criacao de uma Secretaria Permanente sediada em Brasilia, que, por sua
vez, geraria o Protocolo de Emenda ao Tratado, transformando o instrumento em
organismo internacional — a Organizac¢do do Tratado de Cooperacdo Amazdnica
(OTCA).

z

E importante assinalar, também, que o cumprimento rigoroso dos requisitos

5 Discurso do Presidente Itamar Franco na III Reunido do Conselho do Mercosul, em Montevidéu, dia
28/12/92, em RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 18, nimero 71, 2.° semestre,
1992, p. 165-169.
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acordados para a consolidacdo da etapa de unido aduaneira no processo de
integracado do Mercosul até o final de 1994, figurava como um elemento importante
para o desenvolvimento da estratégia relativa a integracéo sul-americana. Dessa
forma, a proposta de criacdo de uma Area de Livre Comércio Sul-Americana
(ALCSA) langada por Itamar Franco na VII Cuapula Presidencial do Grupo do Rio
em outubro de 1993, mesmo que como uma proposta brasileira, poderia se
transformar numa iniciativa do Mercosul na medida em que resultava do
“adensamento dos vinculos deste bloco com o conjunto dos paises amazonicos™®.

Quanto a aproximacgao da China e Japao, ja no inicio de 1993 o governo
brasileiro assinaria acordos de cooperagdo tecnolégica e financeira da maior
importancia com esses paises. No caso da China os acordos referiam-se a
cooperacao nas areas de energia e de tecnologia de satélites e a assinatura de
tais acordos se deu por ocasidao da visita do Ministro das Relagcbes Exteriores
daquele pais, antecipando a vinda do Chefe de Estado chinés ao Brasil.

Em agosto de 1993 assumiria as fungdes de Ministro das Relacoes
Exteriores o Embaixador Celso Amorim. Fazendo parte dos quadros de carreira
ligados ao Chanceler Azeredo da Silveira e, portanto, comprometido com um
nacionalismo bastante pronunciado, o novo Ministro procurou orientar a acao da
diplomacia brasileira para uma atuacao multilateral mais enfatica na busca dos
interesses nacionais. Isso pode ser observado em discurso de posse do novo
Secretario-Geral das Relacbes Exteriores, Embaixador Roberto Abdenur, em 2 de
setembro de 1993°7.

E assim que, retomando agao iniciada no governo Sarney e, ao que parece,

*% Intervencdo do Presidente Itamar Franco na Primeira Sessio de Trabalho da VII Ciipula Presidencial do
Rio, em Santiago, 15/10/93, encontrada em RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE.
Ano 19, nimero 73, 2.° semestre, 1993, p. 70-72.

57 Encontrado em RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 19, nimero 73, 2.°
semestre, 1993, p. 39-43.
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orientada pela politica externa elaborada pelo Chanceler Saraiva Guerreiro no
governo anterior, a diplomacia brasileira viria a promover a Ill Reunido de Estados-
Membros da Zona de Paz e Cooperacao do Atlantico Sul, em setembro de 1994.
No discurso de abertura desse encontro o Ministro Celso Amorim, revelando a
visdo e a estratégia diplomatica do governo brasileiro naquele periodo, faz
ressaltar a importancia da constituicdo de uma zona geografica caracterizada pela
paz, conforme os preceitos da agenda internacional defendida pelo Brasil,
segundo 0s quais esta seria a Unica via para a cooperacao e o desenvolvimento
das nacdes.

Nesse sentido, destacando o empenho brasileiro na formulacdo de
propostas relativas a desnuclearizacéo, a preservacao ambiental relativamente ao
Atlantico e a cooperacdo empresarial na regido, o pais se veria legitimado ao
lancar as bases para uma rediscussao do tema seguranca internacional na ONU,
bem como para uma antiga reivindicacao, manifesta em apresentacao do Ministro
Fernando Henrique Cardoso para a Comissédo de Relacdes Exteriores da Camara
dos Deputados em margo de 1993%% a reforma do Conselho de Seguranca
daquela organizagao, visando a um assento permanente para o Brasil naquele
orgao.

E claro que a idéia de seguranca estd vinculada & situagdo da paz no
sistema internacional. Contudo, a discussdo que se coloca tradicionalmente em
relacao a tal questao refere-se aos mecanismos por meio dos quais se atinge a
paz, isto é, o desarmamento. Dessa forma, ao manifestar sua disposicdo de
renunciar a pretensbes armamentistas, ressaltando os aspectos relativos ao
desenvolvimento de tecnologia nuclear, o governo brasileiro, conforme se observa

em diferentes declaragdes, estaria consignando sua posi¢cao pacifica e recusando

*® RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 19, ntmero 72, 1.° semestre, 1993, p.
65-69.
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qualquer pretensdo expansionista, mas, acima de tudo, seguindo uma tradicional
linha de doutrina de politica externa brasileira, oferecendo uma inequivoca
concepcao alternativa de seguranca.

Na verdade, a idéia de seguranca internacional do pais esteve relacionada
a partir da década de 1960 a desenvolvimento. Assim, se comumente se toma o
desenvolvimento como o resultado natural da paz e, portanto, da seguranca
internacional, para o Brasil a seguranca, como causa ou consequéncia da paz, € o
resultado direto do desenvolvimento das nag¢oées, ou seja, ndo ha paz e seguranca
se nao houver desenvolvimento.

Portanto, os aspectos dominantes do discurso e da pratica externa
brasileira no periodo diziam respeito a assimetria da interdependéncia que
caracterizava o sistema internacional.

Ainda que a preocupacao com tal questdo se manifestasse no governo
anterior, problemas concretos se colocavam agora criticamente, tal como ocorreria
com o término da Rodada Uruguai que teve sua conclusao ofuscada, por exemplo,
por um grande impasse na questao agricola. Nesse periodo particularmente, as
questbes ambientais comegavam a se misturar com as questdes comerciais
suscitando a figura do “dumping ambiental” e criando entraves ao livre comércio, a
peca de toque do ordenamento mundial marcado pela globalizagdo. Assim
também comecava a se ensaiar processo semelhante relativamente as clausulas
sociais de trabalho.

Tratava-se, conforme colocava o governo brasileiro em consonancia com as
preocupacoes ja manifestas anteriormente pelo estamento diplomatico, de um
problema de falta de reciprocidade por parte de nacdes com graus mais elevados
de desenvolvimento afetando diretamente o Brasil no momento em que este
apresentava, ainda que como resultado de uma politica de estabilizacao

econbmica, a maior abertura de sua economia, ao reduzir expressivamente e de
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forma quase que horizontal e na totalidade suas tarifas de importacdo. Os
parceiros mais desenvolvidos do pais impunham, além de subsidios e a
continuidade de gravacao tarifaria, barreiras nao-tarifarias ao comércio com o
Brasil.

Com tal preocupacdo e procurando identificar o discurso e a agao
diplomatica brasileiros, o Ministro Amorim deu especial atencdo a cooperagao
internacional, enquanto atividade legitima e legalmente organizada nas relagdes
internacionais, particularmente na esfera multilateral, compreendida como a esfera
das relagdes realizadas no ambito da ONU e de seus organismos especificos. Isso
pode ser comprovado com o empenho por parte do Ministério das Relagdes
Exteriores no sentido de, por exemplo, desenvolver com apoio irrestrito da ONU,
por meio de seu Programa de Desenvolvimento (PNUD), um processo de
formagdo de gestores de cooperagdo técnica internacional, denominado
PROCINT®.

Sem duvida, conforme se pode constatar em entrevista do Ministro ao
Jornal Ciéncia Hoje, em setembro de 1993%°, as questdes que mais preocupavam
o Estado brasileiro referiam-se nao sé aos diferentes graus de desenvolvimento
tecnoldgico alcancado pelas nagbes e as consequéncias disso, mas,
principalmente a incapacidade de acesso a novas e mais avangadas tecnologias
por parte dos paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento. Essa
preocupacao ja se encontrava explicitamente manifesta no governo Collor. Dessa
maneira, seguindo a logica que presidiria a acdo diplomatica brasileira com o
Ministro Amorim, o Brasil esteve perfeitamente empenhado em desenvolver uma
acao consoante com uma ordem de relacées multilaterais.

Sublinhe-se ser esta a principal questdao a ser analisada neste trabalho.

% Programa de Gestdo da Cooperagdo Técnica Internacional —- PNUD/MRE — IEA/USP.
% Entrevista com o Ministro de Relacdes Exteriores, Celso Amorim. A ordem internacional tende ao
oligopdlio da Ciéncia e Tecnologia. Jornal Ciéncia Hoje, N.° 283, 24/09/93, p. 1-4.
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Conhecer o grau de coeréncia entre uma proposta de politica externa
absolutamente coetdnea com o ordenamento mundial e seu encaminhamento e
avaliar os seus resultados, por meio de seu eventual sucesso ou insucesso,
permitiria refletir sobre a adequacdo de um modelo de elaboracdo e
desenvolvimento da politica externa as necessidades de Estado.

De qualquer maneira e pour cause, o Ministro Celso Amorim procurou na
48.2 Assembléia Geral da ONU envidar todos os esfor¢cos no sentido de se
estabelecer a partir daquela organizacdo uma nova agenda de debates para o
encaminhamento da questao relativa ao desenvolvimento, apoiando ativamente a
proposta de constituicdo de uma Agenda para o Desenvolvimento, e na 49.2
Assembléia Geral lancou a proposta de uma Conferéncia Internacional sobre o
Desenvolvimento que, uma vez acatada, daria inicio a um novo processo de
discussdes sobre a assimetria reinante no sistema internacional®’.

Naquela primeira reunido, o Ministro se referiria a posigdo brasileira
apresentada muito antes por outro representante diplomatico junto a organizacéo,
Embaixador Araujo Castro, quanto as tarefas da ONU, que entdo poderiam ser
resumidas numa triade que chamou de os “3 D” — Desarmamento,
Desenvolvimento, Descolonizagdo — sugerindo sua renovagdo com uma outra
triade, também dos “3 D”, s6 que com o novo significado de “Democracia,
Desenvolvimento, Desarmamento, com desdobramentos nas areas dos Direitos
Humanos, do Meio Ambiente e da Seguranca Internacional’, isto é, centrando as
acOes da organizagdo exatamente nas areas em que se observavam os maiores
desequilibrios nas relagdes entre as nagdes. E interessante notar, também, que

em seu discurso nessa assembléia o Ministro resgata a categoria Norte-Sul como

' Os discursos do Ministro Amorim nessas Assembléias podem ser encontrados em RESENHA DE
POLITICA EXTERIOR, MRE, nimeros 73 e 75, 2.° semestre de 1993 e julho a dezembro de 1994, Brasilia:
FUNAG. Sobre a questdo ver também BARBOSA, Rubens A. O Brasil e suas opc¢des internacionais. Revista
de Politica Externa. Sdo Paulo: Vol. 3, N.° 3, Dezembro-Janeiro-Fevereiro, 1994-95, p. 51-71.
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representativa da ordem estabelecida no sistema internacional, em substituigcdo as
categorias Leste-Oeste.

Resumindo sua posicdo na segunda reunido a que se fez referéncia
anteriormente, o Ministro apds considerar a manifestacdo clara da situacao
assimétrica das nac¢des no campo da tecnologia e afirmar que a interdependéncia
precisaria ser entendida sob uma dimensao integrada, questionando, portanto, sua
esséncia livre cambista, utilizaria como exemplo o Brasil e seu papel nos
processos de integracdo em que se encontrava envolvido para sublinhar ser o
desenvolvimento o construtor da paz.

Sintetizando, podem ser destacadas as seguintes acbes, como

representativas da politica externa do periodo:

- Consolidacdo do Mercosul e insercdo desse processo num processo mais
amplo de integracdo da América do Sul, como forma de incrementar uma
possivel lideranca subregional brasileira, mais aberta a partir de entéo;

- Nesse sentido, um posicionamento mais claro e veemente de defesa dos
interesses nacionais, contra uma acdo mais arrojada de expansao
americana para a regido e para o0 proprio pais, com a proposta de
lancamento da ALCSA como alternativa a proposta americana de
integracao hemisférica;

- Apoio e estimulacdo de outros processos integrativos como o da Zona de
Paz e Cooperagédo do Atlantico Sul, como forma, inclusive, de afirmagéo
das intencbes pacificas brasileiras, justificando a reivindicacdo de um
assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU, se necessario,
com a reforma desse Conselho;

- Participacado intensa de processos de desenvolvimento do sistema

multilateral, particularmente a Rodada Uruguai do GATT, visando a
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constituicdo da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) em moldes
identificados com as postulacdes brasileiras; e

- Maior participacdo dos organismos internacionais, visando a intensificagcao
das acbes de cooperacao técnica de maneira a ampliar as possibilidades
de transferéncia de tecnologia para compensacao dos desequilibrios em

termos de desenvolvimento.

E importante salientar que 0 momento se mostrava bastante favoravel a
essa politica brasileira, principalmente no que concerne a uma das principais
preocupacoes do pais, isto €, o governo americano presidido pelo democrata
Clinton que se mostrava particularmente comprometido com o multilateralismo. No
entanto, a agenda internacional, tornando-se mais flexivel, tornou-se, também,
muito mais complexa.

Nessa perspectiva, pode-se dizer que a gestao da politica externa brasileira
no periodo manifestava explicitamente sua caracteristica tradicional de
instrumento de consecucdo do objetivo nacional de desenvolvimento, embora
redefinindo sua forma de realizagdo, ndo mais voltada para o bilateralismo, mas

para um multilateralismo que, ao que tudo indicava, parecia universalizar-se.

2.2.3. Breves indicacoes da politica externa do primeiro governo

Fernando Henrique Cardoso

Tendo em conta que o0 escopo da andlise pretendida por este trabalho
compreende as diretrizes de politica externa emanadas na primeira metade da
década de 1990, neste item sdo considerados somente os elementos indicativos
da politica externa do governo Fernando Henrique Cardoso, levando a efeito, para

tanto, as manifestagdes do primeiro ano de sua gestao.



72

Tendo parte da responsabilidade pela elaboracdo e consecucao da politica
externa do governo anterior, na condicao de Ministro das Relacbes Exteriores do
Presidente Itamar Franco, pode-se supor que Fernando Henrique Cardoso tenha
sido seu tributério.

Assim é que o ex-Ministro Lafer seria convidado a ocupar o cargo de
Embaixador junto a OMC e para o cargo de Ministro das Rela¢des Exteriores de
seu governo, o Presidente convidou o Secretario Geral do Itamaraty em sua
gestao frente a Chancelaria, Embaixador Luiz Felipe Lampreia.

De fato, observando o discurso e a acdo desse governo no periodo em
questao, se constata certa continuidade da politica externa, particularmente no
campo da cooperacao técnica internacional que, segundo o Presidente Fernando
Henrique, seu Chanceler, Luiz Felipe Lampreia e seu Secretario para Assuntos
Estratégicos, o também diplomata Ronaldo Sardenberg, seria um elemento
fundamental para a capacitagdo nacional em ciéncia e tecnologia, a pedra de
toque para a insercdo competitiva do Brasil na economia global®?.

Em seu discurso de posse, o Ministro Lampreia, reafirmando todas as
diretrizes anteriores de politica externa, resume os objetivos da diplomacia
brasileira em: ampliagdo da base externa para a retomada do desenvolvimento,
atraindo investimentos e tecnologias e melhorando as condigcdes de acesso ao
conhecimento; melhoria, alargamento e diversificagdo das relacdes do Brasil com
seus parceiros; énfase na cooperacdo internacional para a melhoria da
competitividade e produtividade brasileiras; e busca de maior e mais adequada
participacdo do pais no processo decisério regional e mundial®.

Nesse mesmo discurso o Chanceler se refere as diretrizes de politica

2 Ver SARDENBERG, Ronaldo M. A Insercdo Estratégica do Brasil. NAIPPE/Working Papers, n.° 3,
Outubro/95. )

% Encontrado em RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 21, n.° 76, 1.° semestre,
1995, p. 17-27.
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estabelecidas pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso em seu préprio
discurso de posse e em seu programa de governo, da qual resultariam os
objetivos da acdo diplomatica brasileira e, nesse sentido, se destaca a
necessidade de melhorar as condigdes de insercao internacional do Brasil para a
transformacao qualitativa da sociedade brasileira ao mesmo tempo que essa
transformagao seria uma alavanca para a melhoria da insercéo externa do pais®.

Nao se pode omitir que preocupacdes semelhantes as apresentadas pela
Chancelaria do governo anterior também se manifestassem entdo. Em andlise do
mundo contemporaneo, o Ministro Lampreia, referindo-se também ao Embaixador
Araujo Castro, conforme observacdo anterior, importante personagem da
diplomacia brasileira da década de 1960 quando o Brasil comecava a articular um
sélido pensamento proprio sobre as relagdes internacionais, ressalta a importancia
de ndo se cair na nocao simplista da globalizacdo, que induz a “um novo
congelamento do poder mundial”®.

Do ponto de vista pratico ndo se pode observar nenhum registro que
mereca destaque especial no primeiro ano do governo Fernando Henrique
Cardoso, a nao ser aqueles que se enquadravam na perspectiva de consolidacao
do processo de estabilizacdo e, nessa medida, colocavam o pais huma situagao
relativamente cdmoda por conta de uma certa simpatia por parte das nagdes
lideres do sistema internacional.

Como os fatos mais importantes envolvendo a pratica externa desse
governo, que certamente oferecem a oportunidade para maiores e melhores
consideracdes sobre sua politica, aconteceriam posteriormente, somente se

podem tecer breves comentarios quanto a possiveis diferengas entre a politica

% RESENHA DE POLITICA EXTERIOR DO BRASIL. MRE. Ano 21, n.° 76, 1.° semestre, 1995, p. 17-27.
% LAMPREIA, Luiz Felipe. O Brasil no Contexto Mundial: uma Visdo do Itamaraty. NAIPPE/Working
Papers, n.° 4, Outubro/95.
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externa desse governo e a do governo Itamar Franco.

Assim, se para o Ministro Lampreia o cenario internacional apresentava
forcas de agregagdo, a saber: o fim do bipolarismo, a consolidacdo do
multipolarismo econdémico, a globalizacdo econbmica, a tendéncia crescente a
integracao de espacos econémicos sub-regionais, a preeminéncia da competicao
econbmica e tecnolégica, a maior homogeneidade politica (democracia) e
econbmica (liberdade de mercado), a consolidacdo do fenémeno dos “paises
emergentes”, a solugdo ou encaminhamento de conflitos regionais, o perfil mais
elevado das Nacdes Unidas, a conclusdo bem sucedida da Rodada Uruguai do
GATT,; esse cenario também apresentava forcas desagregadoras, a saber: a
estagnacdo em amplas areas do mundo em desenvolvimento; a persisténcia do
desemprego e do subemprego, tanto nas economias desenvolvidas quanto nas
em desenvolvimento, o crescimento ainda timido nos paises desenvolvidos, a
fragilidade relativa das economias emergentes, a persisténcia das formas abertas
ou veladas de protecionismo comercial e criagdo de novas formas de
protecionismo, a persisténcia ou o acirramento dos conflitos étnicos, a sensagéo
de ineficacia ou limitacdo da capacidade de acdo da ONU e dos organismos
internacionais politicos e econémicos, a persisténcia ou acirramento dos
fenbmenos geradores dos temas globais negativos, a limitacdo dos resultados e
no ritmo do desarmamento, a persisténcia das violagdes aos direitos humanos, a
persisténcia do fenbmeno da imigracdo econdmica, o0 recrudescimento dos
movimentos de ultra-direita®®.

No entanto, a partir do esclarecido entendimento do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, conforme afirmacdo do Ministro Lampreia ainda em seu

discurso de posse, esse quadro deveria ser considerado favoravel na medida em

% LAMPREIA, Luiz Felipe. O Brasil no Contexto Mundial: uma Visdo do Itamaraty. NAIPPE/Working
Papers, n.° 4, Outubro/95.
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que a globalizagdo, enquanto realidade palpavel®’, oferecia oportunidades
plenamente aproveitaveis pelo Brasil. Para tanto, o pais deveria desenvolver suas
potencialidades e competéncias por meio de uma insercao mais “desarmada” do
Brasil no contexto internacional multilateralizado. As a¢des organizadas com esse
corte receberiam a denominacao de insercao estratégica do Brasil, por Ronaldo

Sardenberg.

7 Resenha de Politica Exterior do Brasil. MRE. Ano 21, n.° 76, 1.° semestre, 1995, p. 17-27



76

3. COOPERAGCAO INTERNACIONAL

3.1. Cooperacao Internacional: significado e implicacoes

Conforme sinalizagdo no capitulo anterior, arranjos, acordos ou regimes
internacionais motivados pelas mais variadas razées vém se estabelecendo ao
longo da histéria mundial contemporanea, mais expressivamente a partir do fim da
Il Grande Guerra Mundial, e tém assumido as mais diversas configuracdes.
Estando baseados ou ndo em interesses individuais e, portanto, acontecendo ou
ndao somente quando se observa algum grau de insatisfacdo por parte de atores
do sistema internacional ou, por outro lado, quando tais atores desistem de tomar
decisbes independentes, uma vez que nao tém como maximizar seus ganhos ou
minimizar suas perdas, os arranjos internacionais sao, no entanto, fruto de
cooperacgao.

A cooperagdo internacional, segundo Hurrell', pode ser mais ou menos
formal, sendo que nao se pode estabelecer uma relacao direta entre seu nivel de
institucionalizacao e sua eficacia. Assim, por exemplo, a necessidade de se criar
um sistema de seguranca coletiva a partir da Il Grande Guerra ensejaria a criacao
de um organismo com estrutura fisica, de pessoal e orcamentaria dentro da
Organizacao das Nacdes Unidas — ONU, cuja funcéo especifica e primordial seria
a de preservar a ordem internacional, o Conselho de Seguranc¢a. Contudo, como
lembra Mayall?, o que, de fato, preservaria a ordem internacional seria o equilibrio
de poder entre as duas poténcias entdo dominantes do sistema. Ha outros

exemplos de arranjos de cooperacdo, por outro lado, que demonstram maior

" HURRELL, Andrew. O Ressurgimento do Regionalismo na Politica Mundial. Contexto Internacional. Rio
de Janeiro: Volume 17, Numero 1, Janeiro/Junho 95.

2 MAYALL, James. As contradicdes da Manutencdo da Paz: As Nacdes Unidas na Nova Era. Contexto
Internacional. Rio de Janeiro: Volume 17, Numero 2, Julho/Dezembro 95.
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efetividade sem que tenham necessariamente nascido com o mesmo grau de
institucionalizacdo do Conselho de Seguranca da ONU. E o caso, por exemplo do
Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio - GATT e da constituicdo dos blocos
regionais, que se institucionalizariam efetivamente, inclusive do ponto de vista
material, com a criacdo da Organizacdo Mundial do Comércio - OMC e a
consolidacao da Unido Européia — UE na década de 1990.

Nessa medida, a dimensao politica do movimento de globalizacdo colocada
pelo novo cendrio desenhado no campo econdmico na década de 1980, acenaria
com a possibilidade de uma mudanca mais séria do papel desempenhado pelo
Estado nacional como ator fundamental do sistema internacional. Ganham
destaque nesse quadro as iniciativas de organizacdo e/ou fortalecimento de
sistemas supranacionais com o objetivo de reordenar as relagdes internacionais,
constituindo os assim chamados regimes internacionais®.

Todavia, movimentos no sentido da globalizacdo podem ser observados em
diferentes momentos da histéria. Para alguns historiadores a globalizacdo poderia
ter sua origem localizada, sendo antes, ja ao término da | Grande Guerra Mundial,
com a internacionalizacdo dos capitais produtivos e financeiros privados que
gerariam os fatores determinantes da Grande Depressdo®*. Esta, por sua vez, ao
reforcar os postulados da ordem internacional precedente, levaria a Il Grande
Guerra Mundial que, por fim, geraria as revolu¢cdes microeletrénica, energética e
biotecnolégica que consubstanciariam a globalizagdo de finais dos anos de 1980°.

Conforme Rosenau®, foram estes eventos, inclusive, que, em boa parte,

? Ver KEOHANE, Robert; e NYE, Joseph, op. Cit.

* E importante ver a esse respeito GALBRAITH, John K. A Era da Incerteza. 4. edi¢cdo. Sio Paulo:
Pioneira, 1982; e MOFFITT, Michael, op. Cit.

> E interessante notar que em grande parte das obras sobre o fendmeno da globalizagdo atribui-se a0 mesmo
outras denominacgdes e significados, como em SCHAFF, Adam. A Sociedade Informatica. Sao Paulo:
Unesp/Ed. Brasiliense, 1990.

6 ROSENAU, James. Governanca, ordem e transformacdo na politica mundial. In: ROSENAU, J;
CZIEMPEL, E. Governanca sem Governo. Brasilia: UNB/Imprensa Oficial-SP, 2000.
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alimentaram iniciativas de cooperacdo que gerariam a criagdo de organismos
“supranacionais” de ordenamento e controle das relagdes internacionais.

E importante ressaltar, entretanto, que tais iniciativas dependem de uma
série de injungcbes e interesses que nao correspondem necessariamente a
sucessos. Como exemplo tém-se a fracassada tentativa de criagdo da Liga das
Nacdes, ja ao término da | Grande Guerra, e a subsequente constituicdo, apos o
segundo grande conflito mundial, da Organizacdo das Nacbes Unidas, cuja
sobrevivéncia, pelo menos em sua configuracdo original, pode ser colocada em
duvida.

Por outro lado, ndo hd como negar os avangos expressivos que algumas
das iniciativas nesse sentido tém alcancado mais recentemente, por exemplo,
dentro do préprio sistema ONU. Assim aconteceu com seu subsistema comercial
que, com a conclusdao das rodadas de negociacdo no GATT, acabou por
formalizar a OMC. Assim, também, as Organizacbes Internacionais N&o-
Governamentais vém conquistando legitimidade, tendo enorme aceitacdo como
interlocutoras no ambito das relacbes internacionais. Esse sucesso pode ser
explicado, em boa medida, pelo fato de que seus objetivos e acdes sdo motivados
por questdes que excedem as inseridas na esfera estrita dos Estados nacionais,
dizendo respeito a uma “consciéncia universal’ de individuos ou de grupos sociais.

Sao, no entanto, varios os exemplos da histéria, inclusive recente, que
informam o quanto essa “consciéncia universal” se coloca em confronto com a
“consciéncia nacional’, entendendo-se esta como uma forma ja tradicional de
racionalizacdo do desejo de realizacdo do progresso material dos individuos. Esta
€, na realidade, a contradicdo que tem impedido uma atuacdo mais efetiva da
propria ONU. Essa situacao, contudo, ndo elimina a possibilidade de efetivacao de
um sistema global regido por critérios de supranacionalidade, mas, muito

provavelmente, esse sistema tera seus contornos delimitados pela excludéncia
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dos interesses dos diferentes grupos que venham a compé-lo.

O que diferencia, entdo, os movimentos de globalizacdo anteriores do
movimento em gestacdo na década de 1980 é a forma de sua realizacao, ou, a
forma como os diferentes interesses se aglutinam em torno de instituicbes com
novos papeéis no sistema internacional. Se antes os interesses de grande parte
dos grupos sociais se manifestavam exclusivamente por intermédio dos Estados
nacionais, em periodo mais recente manifestam-se também por meio de
comunidades de negdcios, de idéias, étnicas, religiosas, etc.

Mas dentro dessa nova ordem de relacionamentos econémicos
estabelecidas no sistema internacional, em que se observa a constituicdo de um
mercado global, encontram-se tremendas ambiguidades reveladas, por exemplo,
pelos processos de regionalizacdo, ja de per si ambivalentes em relagdo a
globalizacao, e pela exclusdo de grupos inteiros de sociedades nesse processo.
Assim, ndo ha, segundo essa Otica, como deixar de considerar, mesmo que
concordando com a idéia de perda de autonomia equivalente a perda de
hegemonia pelo Estado enquanto elemento basico da aglutinacdo dos interesses
dos individuos, a manutencao dos desejos de conquista de condicdes superiores
de vida material expressos pelo sentimento nacional.

O que, na realidade, confere efetividade aos arranjos internacionais € o
fato de corresponderem a necessidade de cooperacdo para a superagao de
problemas universalmente compartilhados, assumindo status de instituicdes
sociais. A ocorréncia desses arranjos, por outro lado, tem maior probabilidade
quando conta com o concurso dos Estados na medida em que estes ainda se
colocam como atores centrais nas relagdes internacionais.

Assim, conforme se verd adiante, por tratar de um problema universal,

resultando de negociagdes entre Estados dentro do sistema ONU e, portanto,
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constituindo um regime consoante & nocdo de Rosenau’, como um conjunto de
normas e principios sobre areas/temas especificos, a cooperacéo internacional
institucionalizada, definida como operacdo conjunta entre paises ou entre os
diversos sujeitos do direito internacional e enquanto instrumento por exceléncia
para a realizagdo da cooperacao internacional para o desenvolvimento pouco
estudada, tornando-se por isso objeto de analise neste item do trabalho.

E importante destacar, ainda nesse sentido, que tendo este trabalho o
objetivo de compreender a politica externa brasileira a partir da década de 1990 e
considerando estar essa politica em grande medida posicionada em torno das
condigbes da realidade internacional, exclui-se do escopo do trabalho historicizar
em sentido amplo o desenvolvimento do sistema de cooperacdo internacional.
Admitindo-se que tal sistema tenha passado a ser, por razdes internas do pais,
um dado importante para a elaboracado e execucao da politica externa brasileira,
se desenvolve a seguir uma breve histéria institucional do sistema de cooperacao
internacional e a delimitacdo de suas caracteristicas, enquanto elementos

estruturais chaves para a definicdo do relacionamento brasileiro com o exterior.

3.2. A Cooperacao Internacional Institucionalizada ou Cooperacao

Técnica Internacional: criacao e desenvolvimento

Uma das hip6teses centrais que orientam este trabalho diz respeito ao
multilateralismo enquanto orientacdo para a acao externa brasileira a partir dos
anos 1990. Assim, esse multilateralismo estaria assentado na idéia de incremento
a cooperagdao entre as nagdes com a delimitacgdo de uma nova ordem nas

relagdes internacionais marcada pela nocao de interdependéncia.

TROSENAU, James, op. Cit.
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Como se disse anteriormente, até meados do século XX, ou mais
exatamente, até a |l Grande Guerra Mundial, o sistema internacional esteve
caracterizado basicamente pelas relacdes interestatais. Praticamente, a Unica
experiéncia de organizacao “internacional” até a primeira metade daquele século
foi a da Liga ou Sociedade das Nacdes que, com seus problemas congénitos, ndo
tinha uma preocupacdo centrada nos problemas econdébmicos e, como
consequéncia, ndo manifestava claramente um interesse pelo desenvolvimento,
enquanto fendmeno eminentemente econémico, das sociedades em geral e pela
necessidade de cooperacao entre paises nessa area. Em realidade, o problema
da Liga das Nacoes ja se referia as diferencas entre as percep¢des da realidade
internacional entre os paises que a compunham, destacando-se nesse processo a
posicdo americana.

Com a criacao da Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU) ao fim da Il
Guerra Mundial, tendo como um dos principais propdsitos a cooperagao entre
paises, se desenvolveu todo um aparato institucional no sentido de proporcionar
uma maior interacdo entre nagdes ricas e pobres com o objetivo da transferéncia
de recursos para desenvolvimento. O capitulo IX, Artigo 55, da Carta das Nacodes
Unidas disp6e sobre a Cooperacao Internacional Econémica e Social, conforme

segue:

“Com o fim de criar condicoes de estabilidade e bem-estar,
necessdrias as relacoes pacificas e amistosas entre as
Nacoes, baseadas no respeito ao principio da igualdade de
direitos e da autodeterminacao dos povos, as Nacoes
Unidas favorecerao:

a) niveis mais altos de vida, trabalho efetivo e condi¢cées de

progresso e desenvolvimento econémico e social;
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b) a solucdo dos problemas internacionais econémicos,
sociais, sanitarios e conexos; a cooperacao internacional,
de carater cultural e educacional; e

c) o respeito universal e efetivo dos direitos humanos e das
liberdades fundamentais para todos, sem distincao de raca,

sexo, lingua ou religido.’*

E complementa tal disposicdo com o Artigo 56, conforme segue:

“Para a realizacao dos propdsitos enumerados no art. 55,
todos os Membros da Organizacdo se comprometem a agir

em cooperacdo com esta, em conjunto ou separadamente.’”

E fundamental ressaltar, como se observa no texto da Carta, que a
preocupacao com a estabilidade e a seguranca, figurando como os principais
motivos para a criagdo da ONU, incorporava uma nova visdo dos problemas
internacionais, apontando como causa ou motivo para a inseguranca e a
instabilidade, em boa medida, os desequilibrios de desenvolvimento entre as
nacdes. E importante anotar, também, que a assimetria entre paises ap6s a I
Grande Guerra passava mesmo a motivar duas diferentes concepcbes de
sociedade, caracterizando um novo periodo de guerra com caracteristicas
completamente distintas das anteriores.

E interessante notar, por outro lado, que o texto aludido faz referéncia ao

principio fundamental que orientaria a construgdo da doutrina originaria de politica

8 Ver MAROTTA RANGEL, Vicente. Direito e Rela¢es Internacionais. 2.* edi¢do. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1981, p. 29.
o Idem, Ibidem.
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externa brasileira a partir dos anos de 1960, a Politica Externa Independente, qual
seja, o principio da autodeterminacao dos povos, explicitado particularmente nos
discursos do Presidente Janio Quadros e no corpo teérico de tal doutrina por seu
principal elaborador, Chanceler San Tiago Dantas. Tal principio, inclusive,
amparando a “opc¢do universalista” ja manifesta anteriormente na diplomacia
brasileira, inclusive por Oswaldo Aranha, cujo papel na constituicido da prépria
ONU merece destaque, referendaria o multilateralismo subjacente ndo s6 a
Politica Externa Independente, como as postulagdes relativas a politica externa
brasileira a partir da década de 1990, com maior énfase e empenho no periodo de
governo ltamar Franco, com a Chancelaria de Celso Amorim.

Mas o que é importante é que, mais do que por uma questdo de fato, o
direito internacional passou a ter novo status a partir do fim da Il Grande Guerra,
ampliando-se o0 escopo da acao por parte dos diversos atores internacionais nessa
area. Com isso, evidentemente, se quer dizer que a criacao da ONU, pelas mais
variadas e Obvias razdes, tais como a preocupacdo com a potencial conflagracao
de novos e muito mais destrutivos conflitos internacionais, correspondeu ao
desenvolvimento de uma concepcéao ética das relacdes internacionais que, ainda
que nado hegemébnica, revelava uma nitida percep¢do ou consciéncia dos
problemas relativos a assimetria nos relacionamentos entre os paises
componentes do sistema internacional. Essa, inclusive, foi a tbnica que engendrou
a figura da cooperagéo internacional na Carta das Nag¢des Unidas, em seus
artigos 55 e 56.

As mudangas em curso nos cenarios politico, econémico e social mundiais
viriam entdo a imprimir um novo perfil & sociedade internacional, influenciado
agora por uma nova categoria de atores, a saber: as organizac¢des supra, multi ou
transnacionais.

Em funcdo desses fatos, a cooperacdo internacional comegou a se
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desenvolver segundo duas perspectivas distintas. A primeira, com um carater
assistencialista, se referia a acdes desenvolvidas por estados ricos, visando a
ajuda a estados pobres para a superagéao de problemas basicos ou emergenciais.
Tais atividades de cooperacao recebiam e recebem mesmo a denominacao de
assisténcia técnica, prevendo-se sempre situacbes onde um pais seria
exclusivamente recebedor de conhecimentos e outro exclusivamente fornecedor
destes. Ainda, é bom que se frise, 0os conhecimentos ministrados estao restritos as
técnicas, nunca a ciéncia e tecnologia. E 6bvio que ao invés de ajudar a superar
as condicdes de subdesenvolvimento de grande parte dos paises, muitas vezes as
atividades de cooperacao aprofundaram tais condicbes na medida em que
reforcaram lacos de dependéncia desses paises.

A segunda perspectiva esteve influenciada pela légica que presidiu a
propria criagdo da ONU e ensejou o desenvolvimento de todo um aparato,
inclusive juridico, de institucionalizagdo da cooperacao internacional, centrando-se
no desenvolvimento de projetos voltados, de fato, para o desenvolvimento de
paises mais pobres. A isso se chama cooperacéo técnica internacional.

Assim, a cooperagdo técnica internacional se desenvolveu de forma a
incorporar relagdes bilaterais e relagbes multilaterais, encontrando-se estas
ultimas no marco das organizagdes internacionais, que se desenvolveram em
profusdo tanto no @mbito da ONU, quanto fora dele. A participacdo da ONU nesse
processo, portanto, assume importancia crucial e, nesse sentido, ja em sua
fundac&o se constituiu o Conselho Econémico e Social (ECOSOC)™.

Contudo, segundo Cachapuz de Medeiros'!, o que, de fato, ensejou a

institucionalizacdo da cooperacao técnica foi o processo de descolonizacdo, que

' Ver CACHAPUZ de MEDEIROS, Antonio P. As Organizagdes Internacionais e a Cooperagio Técnica. In:
PROGRAMA DE GESTAO DA COOPERACAO TECNICA INTERNACIONAL. Sio Paulo: IEA/USP —
MRE/PNUD, 1993. mimeo.

1 Idem, Ibidem.



85

dando corpo a idéia de Terceiro Mundo, permitiu ao grupo de paises que,
teoricamente 0o compunham, se exprimir mais enfaticamente em relacdo a sua
importancia para a estabilidade do sistema internacional.

Assim, as primeiras iniciativas reais por parte da ONU no sentido da
institucionalizacdo da cooperacdo técnica foram a criacdo da Comissao
Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL), em 1948, e, na seqliéncia, a
constituicdo do “Programa Ordinario de Assisténcia Técnica”’, no mesmo ano,
resultante de uma resolucdo que permitia que o Secretario Geral efetuasse
operacgdes técnicas com base no orcamento da Organizagdo. Pode-se afirmar que
o Brasil passaria imediatamente a ser parte interessada nesse processo.

Em 1949, o “Programa Basico” seria ampliado, sendo criado o “Programa
Ampliado de Assisténcia Técnica” e o ECOSOC instituiria 0 Bureau de Assisténcia
Técnica que, tendo aumentada a demanda por seus servigos, motivaria a criagao
de um Fundo Especial que viabilizaria o financiamento dos investimentos
necessarios a operacionalizagdo dos projetos da Organizacao.

Com o surgimento, em 1960, da Associacdo Internacional do
Desenvolvimento (AID) em 1960, visando a liberagdo de empréstimos em
condigbes vantajosas para os paises em desenvolvimento, a discussdo sobre o
desenvolvimento ja assumia novos contornos e a Assembléia Geral da ONU, em
dezembro de 1961, aprovaria a resolucao “Comércio Internacional: principal
instrumento do desenvolvimento econémico”, que viria a gerar a inclusao do
Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) e da Conferéncia das Nacodes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) em seu sistema.

Em 1966 foram fundidos o Programa Ampliado de Assisténcia Técnica e o
Fundo Especial no Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), este ultimo criado em novembro de 1965, dotando a Organizagdo de

instrumento mais efetivo para a realizacao da cooperacao técnica.
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Em 1967, a ONU criou a Organizacdo das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento Industrial (UNIDO), visando a cooperacdao para o0
desenvolvimento da base industrial dos paises.

Ao longo desse periodo, também, organismos constituintes da ONU tais
como Organizagcao das Nacdes Unidas para a Agricultura e a Alimentacao (FAO),
Organizacgao Internacional do Trabalho (OIT), Organizacdo das Nacdes Unidas
para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), Organizacdo Mundial da
Saude (OMS), por sua vez, adotaram medidas no sentido de se envolverem mais
intensamente com a cooperacao técnica. Assim, o sistema de cooperacao técnica
internacional da ONU se tornou por demais complexo e como resultado, por
proposta do Conselho de Administracdo do PNUD, em 1972, o ECOSOC aprovou
uma reforma que ampliou esse Conselho, compondo-o0 com representantes de
Estados em vias de desenvolvimento e de Estados desenvolvidos, o que afetaria
diretamente o Brasil.

A importancia dessa reforma residiu na programacado da cooperacao que,
até entdo organizada por projetos, passaria a ser organizada por pais, a partir da
instalacao de representantes-residentes nos paises participantes do sistema.

Participam do PNUD, como organismos de execucdo de cooperacao,
dentre os mais importantes além dos citados anteriormente: Centro das Nagdes
Unidas sobre as Empresas Transnacionais (CNUET); Instituto das Nacdes Unidas
para a Formacado Profissional e Investigagcdes (UNITAR); Comissao Econémica
para a Africa (CEPA); Comissdo Econdmica para a Europa (CEPE); Comissdo
Econdmica e Social para a Asia e o Pacifico (CESPAP); Comissdo Econdmica e
Social para a Asia Ocidental (CESPAO); Centro das Nagdes Unidas para os
Assentamentos Humanos (Habitat); Centro de Comércio Internacional (CCl);
Organizacdo da Aviagdo Civil Internacional (OACI); Banco Internacional para a

Reconstrugcdo e o Desenvolvimento — Banco Mundial (BIRD); Corporagao
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Financeira Internacional (CFl); Fundo Monetéario Internacional (FMI); Unido Postal
Universal (UPU); Unido Internacional de Telecomunicag¢des (UIT); Organizacao
Meteorolégica Mundial (OMM); Organizacdo Intergovernamental Maritima
Consultiva (IMCO); Organizacdo Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI);
Agéncia Internacional de Energia Atémica (AIEA); Organizacdo Mundial de
Turismo (OMT); Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Assim, também, o PNUD administra o Fundo das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento da Capitalizacdo (FNUDC); Fundo de Desenvolvimento das
Nacdes Unidas para a Mulher (UNIFEM); Fundo das Nagdes Unidas de Ciéncia e
Tecnologia para o Desenvolvimento (FNUCTD); Fundo Rotativo das Nacodes
Unidas para a Exploracdo de Recursos Naturais (FRNUERN); Voluntarios das
Nacdes Unidas (VNU).

Contudo, conforme Cachapuz de Medeiros, até inicio dos anos 1990, 95%
dos recursos do PNUD advém dos orcamentos de assisténcia dos paises que
compdem a Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e, nesse sentido, as decisbes quanto a cooperacdo no PNUD sofrem
influéncias politicas importantes.

E importante ressaltar que os organismos de maior importancia para
execucao dos programas de cooperagdo técnica da ONU sado considerados a
UNIDO (Organizagdo das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento Industrial) e a
UNCTAD (Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento),
motivo porque merecem maior atencédo por parte dos que pretendem estudar os
organismos e as relagdes internacionais multilaterais, assim como tém merecido,
particularmente no caso da UNCTAD, por parte da diplomacia brasileira.

O que é certo é que com o prenuncio do colapso da ordem estabelecida no
pds-guerra, 0 conceito de cooperagdo passaria a ser objeto de reformulacao,

alcancando hoje o significado de operacdo conjunta entre paises ou entre os
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diversos sujeitos do direito internacional.

Ainda que conservando a condicao basica de uma relacao de doacédo e
recepcao de conhecimento, a cooperacao internacional incorpora atualmente a
nocao de reciprocidade. Da mesma forma, a concepgao de conhecimento passou
por um processo de ampliagdo no campo da cooperagdo internacional,
estendendo-se as dareas da ciéncia e tecnologia. Na realidade, parte-se da
hip6tese de que nenhuma atividade de cooperacédo pode ser situada num quadro
onde existem fornecedores ou recebedores exclusivos, pois 0 conhecimento deve
ser considerado o fruto de uma operacao de construgdo em parceria.

Enquanto promovida por organismos internacionais de carater oficial, a
cooperacao passou a ser, portanto, uma importante via, além de contribuir para o
estabelecimento de normas internacionais de natureza variada, apoiando a
formacao de uma opinido publica internacional que tende a reduzir o nacionalismo
e 0 poder das grandes poténcias, para o desenvolvimento de processos de
internacionalizagdo de um sem numero de problemas, estimulando a criacao de
um sem numero de organizagdes. E, como resultado, esse processo hoje se
estende por uma gama variada de organizaces nao estatais.

Nesse sentido, conforme indica Anthony Giddens'?, se no comeco do
século XX podiam ser contabilizadas, no maximo, 20 organizagdes internacionais
de carater governamental e 180 transnacionais ndo-governamentais, ao final do
século esses numeros encontravam-se modificados de tal forma que se
registravam, pelo menos, 300 organizagdes do primeiro tipo e 5.000 do segundo .

Naturalmente, esse processo correspondeu ao proprio desenvolvimento da

sociedade no século XX e, na medida em que se coloca como uma perspectiva de

12 GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Rio de Janeiro: Record, 2000.

" Deve-se ressaltar que as 5.000 organizagdes citadas por Giddens referem-se, em sua maioria, as ONGs que
vém a constituir o que vulgarmente se convencionou denominar Terceiro Setor, que reflete o desenvolvimento
das agdes de cooperacio no setor intergovernamental da ONU.
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superacdo da relacdo normalmente considerada de oposicdo entre Estado e
mercado, que moldou a politica internacional do século, caracterizando-a por

periodos alternados de “mudancas estruturais” e “ajustes estruturais”'*

, apresenta
um novo quadro de possibilidades de relagdes, destacando-se dentre estas as de
cooperacado como instrumento para a consecugao do desenvolvimento, conforme

se procurara explicitar no proximo item deste trabalho.

3.3. A Cooperacao Técnica Internacional: organizacao e operacao

Tradicionalmente se desenvolveram acdes de cooperacgao internacional de
dois tipos, definidos em funcao dos agentes envolvidos. Sao eles a Cooperagao
Bilateral, realizada entre os governos de dois paises; e a Cooperacao Multilateral,
realizada entre governos e entidades internacionais.

Naturalmente, o escopo da cooperacao varia nos dois tipos em funcao de
como sao definidas as linhas, areas e formas de cooperagédo. Enquanto que na
cooperacdo multilateral as diretrizes para acdo sao definidas pelos érgaos
diretivos das organizagdes e organismos que compdem o sistema multilateral,
como resultado das negociacdes entre os Estados signatarios sobre os problemas
de maior dimensao e que mais imediatamente afligem o sistema internacional, na
cooperacao bilateral tais diretrizes sdo estipuladas em negociacoes diretas entre
os Estados envolvidos.

A multiplicidade de organizacbes atuantes na realidade atual, nesse
sentido, oferece uma gama variada de possibilidades de relacionamentos e,

consequientemente, proporciona uma matriz muito ampla para a montagem de um

14 Conforme indicagdo anterior, no que se refere a questdo das mudangas estruturais vale a leitura de EVANS,
Peter. O Estado como Problema ou Solucdo. Lua Nova — Revista de Cultura e Politica. Sdo Paulo: n° 28/29,
1993.
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quadro de cooperacao entre os diferentes atores do sistema internacional.

Nesse sentido, hd que se destacar que as Organizacbes Nao-
Governamentais (ONGs), embora de grande importancia no sistema de
cooperagao internacional atual, nascem da vontade de pessoas fisicas ou juridicas
de direito interno as nacdes e, nessa medida, sdo regidas pelas leis do estado
originario, ndao se submetendo as regras de cooperacdo técnica internacional
institucionalizada.

Como o objeto de interesse prioritario deste trabalho diz respeito a
cooperagao institucionalizada, isto €, a cooperacao técnica internacional no marco
da ONU, pode-se estabelecer um quadro organizativo das a¢des de cooperacao a
partir das classificacbes das organizacdes internacionais que compdem esse
sistema.

Assim, considerando suas finalidades, as organizacées podem ser definidas
como organizagcées com fins gerais e organizagées com fins especificos, tais
como ONU e OMS, por exemplo.

No que se refere a natureza juridica, as organizacées podem ser divididas
em organizagbes intergovernamentais e supranacionais, tais como a OEA
(Organizacao dos Estados Americanos) e a UE (Unido Européia). H& que se
ressaltar, nesse caso, que praticamente o Unico exemplo, dado que no atual
estagio de desenvolvimento das relagdes internacionais os Estados sao incapazes
de renunciar a sua soberania, refere-se a Unido Européia que, mesmo assim, nao
se encontra em situacao de plena supranacionalidade.

Segundo essa perspectiva, as organizacbes também podem ser
classificadas como nao-governamentais e mistas. Mas as organizagcées nao-
governamentais, conforme dito anteriormente, ndo se submetem as regras da
cooperagao institucionalizada e o caso de organizacées mistas é raro, sendo

Unico, podendo ser referido ao exemplo da Cruz Vermelha.
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Finalmente, quanto ao carater territorial, as organizacées podem ser
classificadas como organizacbes universais e organizacdes regionais como, ainda
uma vez, OMS e OEA, respectivamente.

Uma importante questao a ser destacada no processo de classificacdo dos
organismos internacionais diz respeito a possibilidade dessas organizacoes
assumirem mais de uma definicdo, uma vez que uma organizagao regional pode
ter finalidade geral, assumindo ao mesmo tempo carater intergovernamental. E
esse 0 caso da OEA. O que é fundamental salientar € que um organismo
internacional, enquanto ator efetivo do sistema internacional e por conseguinte
agente da cooperacdo técnica internacional, deve ter personalidade juridica
independente da de seus membros, 0 que acontece por tratado internacional que
passe a ter carater de norma constitucional, conforme assevera Cachapuz de
Medeiros .

Na cooperagdo bilateral os principais organismos envolvidos sao as
agéncias “nacionais” de cooperacdo, enquanto 0Orgaos especializados dos
ministérios de relacbes exteriores no desenvolvimento desse tipo de operacéo, e
0S governos ou suas representacdes diplomaticas.

E importante que se ressalte que grande parcela da cooperacao realizada
no mundo ou, pelo menos, a maior potencialidade de cooperag¢do se encontrava
concentrada na primeira metade da década de 1990 da seguinte maneira por tipo
de “bem”. Alemanha, em tecnologia de processo; Japdo, em tecnologia de
produto; e EUA, em produtos em geral.

No que se refere a cooperacdo multilateral institucionalizada, pode-se dizer
que esta se realiza de quatro formas, divididas segundo os sistemas de atividade
dos organismos internacionais, a saber:

- O Sistema da Organizacao das Nacdes Unidas;

- O Sistema das Organizagdes de Cooperacdo Monetaria, Financeira e
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Comercial;
- O Sistema das Organizacdes Regionais; e
- O Sistema das Organizacbes de Fomento.

O sistema de cooperacao da ONU, enquanto primeiro e mais amplo sistema
desenvolvido, é considerado exemplar para os demais.

Como se sabe, a ONU esta estruturada no seguintes 6rgaos: Assembléia
Geral; Secretariado Geral; Conselho de Seguranca; Conselho Econdmico e Social;
Conselho de Tutela; e Corte Internacional de Justica. Além disso a ONU conta
com as seguintes diretrizes (fundos, programas, organizacées, acordos ou
conferéncias que nao constituem organismos porque nao tem budget proprio e,
por conseguinte, autonomia): GATT (Acordo Geral de Tarifas e Comércio);
UNCTAD (Conferéncia das Nacgdes Unidas para o Comércio e o
Desenvolvimento); UNIDO (Organizacdo das Nacbes Unidas para o
Desenvolvimento Industrial); PNUD (Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento); UNICEF (Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia).

O 6rgao da ONU particularmente responsavel pela cooperag¢ao, conforme
assinalado anteriormente, € o ECOSOC, que conta com quinze organismos.
Assim, nesse primeiro sistema podem ser destacados, enquanto agentes efetivos

da cooperacdo, 0s seguintes organismos:

- Sistema ONU

UNESCO (Organizagdo das Nacgdes Unidas para a Educacédo, a Ciéncia e a
Cultura); OIT (Organizagdo Internacional do Trabalho); OMS (Organizacao
Mundial da Saude); BIRD (Banco Mundial); FMI (Fundo Monetario Internacional);
CIF (Corporagédo Financeira Internacional); AID (Associagdo Internacional de
Desenvolvimento); OACI (Organizacdo da Aviacao Civil Internacional); FNUAP

(Fundo de Populagdo das Nacbes Unidas); UPU (Unido Postal Universal); UIT
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(Unido Internacional de Telecomunicagdes); OMM (Organizagcdo Meteorolbgica
Mundial); FIDA (Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola); AIEA (Agéncia
Internacional de Energia Atémica); OMPI (Organizagdo Mundial da Propriedade
Intelectual).

No que se refere ao Sistema das Organizacées de Cooperacdo Monetéria,
Financeira e Comercial tem carater um tanto diferenciado em funcado de sua
complexidade. Nascido dos problemas econémicos fundamentais do sistema
internacional no século XX, o Sistema foi desenvolvido a par da constituicdo da
ONU, embora vinculado a esta, e mesmo constituido por uma série de organismos
diferentes entre si, apresenta maior concentracdo de acgdes relevantes sobre

determinados atores. Séao eles:

- Sistema das Organizacdes de Cooperacao Monetaria, Financeira e Comercial

FMI (Fundo Monetério Internacional); OMC (Organizacao Mundial do Comércio);
OCDE (Organizacao para a Cooperacéao e o Desenvolvimento Econ6mico)

E importante ressaltar, ainda nesse sistema, que originalmente o GATT se
colocava como um ator expressivo para esse tipo de cooperacao. Contudo, como
indicado acima, esse organismo assumia a condicdo de uma diretriz € nao como
um organismo da ONU, isto é, sem capacidade autbnoma e real de legislar, tomar
decisbes ou adotar san¢des sobre as relagdes de comércio entre paises.

As necessidades e o desenvolvimento da politica internacional € que viriam
a proporcionar a criacdo, ao fim da Rodada Uruguai, dentro do préprio GATT, a
criacdo da OMC, cujo papel hoje assume maior relevancia.

O Sistema das Organizagdes Regionais nasce, como o préprio nome
sugere, de necessidades geografica e culturalmente localizadas e tém como

exemplos de organismos cooperadores:
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- Sistema das Organizacdes Regionais

BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento); OEA (Organizacado dos Estados
Americanos); CEPAL (Comissdo EconOGmica para a América Latina e Caribe);
OPAS (Organizacao Pan-Americana de Saude); OCDE (Organizagdo para a

Cooperacéao e o Desenvolvimento Econémico).

No que se refere ao sistema das organizagdes de fomento, o crescente
aporte de investimentos nos paises em desenvolvimento apés a Il Grande Guerra
foi operado, em grande parte, gracas a esse sistema de cooperacdo, que teve

como principais agentes:

- Sistema das Organizacdes de Fomento

BIRD (Banco Mundial); AID (Associacao Internacional de Desenvolvimento); CIF
(Corporacdo Financeira Internacional); BID (Banco Interamericano de

Desenvolvimento).

Cabe lembrar que as organizacdes privadas interessa, em primeiro lugar, o
Sistema das Organizacbes Nacdes Unidas e, em menor escala, o Sistema das
Organizagdes Regionais, ja que os outros sistemas sdo acionados quase que
exclusivamente por estados.

Nesse sentido, as atividades de cooperacdo no sistema institucionalizado
tem se ampliado de maneira a abranger agentes privados no processo de
cooperacdo. Tal situacdo encontra-se consolidada, conforme atesta documento
disponibilizado eletronicamente pelo PNUD, ja no ano de 2001, intitulado “Why
Should Businesses Work with UNDP?”, no qual se coloca o argumento de que “as
corporagées privadas véem a pobreza como um inimigo do crescimento e da

estabilidade e, por isso, compreendem a necessidade de preservar o meio-
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ambiente, a lei e a boa governancga para realizarem seus investimentos™ e se
propbe a atuacdo conjunta entre estados, organizagdes internacionais e
empresas.

Naturalmente, e essa situacao é ilustrativa disso, as a¢cées de cooperacao
sao periodicamente objeto de definicdo em termos de prioridades, isto é, de areas
a serem prioritariamente cobertas pelas atividades cooperativas.

No caso sublinhado, observa-se uma preocupacao grande com a inclusao
das entidades privadas de carater negocial, atribuindo-se um papel de maior vulto
para 0 mercado enquanto meio para a superacao da pobreza e elegendo-se areas
como meio-ambiente como problema para solugcéo pela via da cooperagao.

E importante salientar, por outro lado, que entre os paises do Terceiro
Mundo tem-se destacado, a partir da década de 1970, uma outra modalidade de
cooperacao denominada Cooperacao entre Paises em Desenvolvimento.

A importacdo dos paises subdesenvolvidos, seja de produtos,
conhecimentos, tecnologias, servicos ou mesmo de recursos financeiros, deve ser
considerada, portanto, uma forma a partir da qual as organizagées podem
conquistar padrdes de qualidade que as coloquem em condicbes de
competitividade internacional.

E nesse sentido que a cooperacdo internacional assume papel relevante,
na medida em que, enquanto figura do direito internacional, pode proporcionar os
meios, em condi¢des favoraveis, para o desenvolvimento de agées que venham a
garantir o acesso dos paises subdesenvolvidos a situacdo de bem estar e
competitividade necesséarios ao seu acesso ao desenvolvimento.

Nao se pode esquecer, também, o fato de que as crises também podem ser

traduzidas como momentos apropriados para mudancas de atitudes no sentido da

* PNUD. Why Should Businesses.... Disponivel em: <http://www.undp.org/business/why.html>. Acesso em:
19 fev. 2001.
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internacionalizacdo das acbes organizacionais, na medida em que 0S recursos se
restrinjam indicando como alternativa para a sobrevivéncia das organizacdes a
busca de recursos externos.

E desnecessario dizer que a consecucdo de tal objetivo exige das
organizacbes acuidade quanto a definicado dos potenciais beneficiarios das acoes
de cooperacdo e de suas necessidades relativamente ao que se pretende
empreender. Dessa forma, as organizacées devem ter total seguranca quanto a
qualidade do que estao oferecendo, o que significa que devem apresentar um
padrao relevante de competéncia. Ocorre que em muitos casos e por uma série de
razdes, destacando-se dentre essas o desconhecimento das técnicas e métodos
especificos para o desenvolvimento de a¢des de cooperacao técnica internacional,
as organizagdes nem sempre conseguem alcangar o sucesso desejado.

E a partir disso que a elaboracdo de projetos para o desenvolvimento de
acbes de cooperacao internacional assume fundamental importancia,
configurando-se como uma alternativa para o levantamento de recursos
necessarios ao desenvolvimento de projetos de relevancia sécio-econémica.

O desenvolvimento de acbes de cooperagdo internacional, portanto,
depende normalmente da elaboracdo de projetos que se identifiquem com as
prioridades estabelecidas, quer pelos governos, quer pelos organismos
internacionais. No entanto, o significado do termo “projeto” varia dependendo da
formacao profissional dos agentes envolvidos com a cooperacdo técnica
internacional. Dessa forma, para os engenheiros, projetos tém a ver com o
conjunto de obras e especificacbes técnicas necessarias a realizacdo de uma
acao. Ja para os economistas, tém a ver com os estudos de viabilidade para a
consecucao dessa acgao.

O que, de fato, define um projeto de cooperacao técnica é o fato de que

constitui a unidade basica da cooperacdao na medida em que ‘transubstancie
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fundos externos em um pacote de recursos focalizados, organizados e

"% isto é, o projeto de

programados de forma a atender necessidades identificadas
cooperacao € uma peca formal que permite a transferéncia de recursos do exterior
para o desenvolvimento de acdes que venham a solucionar problemas de toda a
natureza, inclusive, do proprio desenvolvimento.

De qualquer maneira, genericamente os projetos tém em comum o fato de
serem “‘um conjunto ndo repetitivo de atividades independentes, orientadas para
um objetivo especifico, que deve ser atingido: num prazo estabelecido; com
recursos limitados, previamente alocados; e com qualidade predeterminada”®.

Assim, segundo Kruglianskas'’ (1993), apés a definicdo desses elementos
e 0 mapeamento dos objetivos de organismos e governos que estejam
relacionados com as atividades pretendidas, devem ser elaborados projetos que
genericamente contenham os seguintes elementos:

e Folha de Rosto

Em que deverdo constar: Titulo do projeto; Responsavel(eis) pela

elaboracdo; Entidade(s) executoras; Entidade(s) patrocinadora(s); Outra(s)

entidades cooperadora(s); Data da elaboragéao do projeto.
e Introducao

Trata-se de uma descricdo resumida do contexto em que se insere o

projeto, fornecendo informacdes sobre o setor no qual se desenvolvera o

projeto, outras experiéncias realizadas e as principais instituicbes atuantes

na area.

e Justificativa

"> PNUD. Guidelines for Project Formulation and the Project Document Format. New York, 1988.

' PLONSKI, G. A. Administracdo de Projetos: Visdo de Conjunto. Programa de Gestdo da Cooperagdo
Técnica Internacional. IEA/USP — MRE/PNUD, 1993. mimeo. p. 6.

" KRUGLIANSKAS, 1. Planejamento de Projetos de Cooperagdo Técnica Internacional. In: PROGRAMA
DE GESTAO DA COOPERACAO TECNICA INTERNACIONAL. Sio Paulo: IEA/USP-MRE/PNUD,
1993. mimeo.
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Deve demonstrar a relevancia do problema e as raz6es para a realizagao
do projeto da forma como se propde. Deve, também, indicar o publico-alvo
e as interagdes com outras organizagdes intervenientes de maneira a
revelar a sinergia da acdo. E a peca de convencimento do(s)
patrocinadore(s).

Objetivos Gerais e Especificos;

Os objetivos gerais, como o proprio nome diz, sdo genéricos € nao devem
ser garantidos somente pela acao proposta.

Os objetivos especificos devem ser descritos de forma verificavel, isto é,
devem ser quantificados, assumindo a caracteristica de metas.

Plano de Trabalho

Deve descrever as atividades a serem desenvolvidas para a realizagdo do
projeto com a indicagdo dos responsaveis pelas mesmas. Também deve
demonstrar os resultados parciais e finais apresentados pela proposta.
Riscos

Quando houver, devem ser indicados com probabilidade de ocorréncia e
impacto sobre a agdo. Devem sugerir ou estimular a elaboracéo de planos
de contingéncia ou alternativos.

Plano Organizacional

Deve descrever “quem faz o que”, isto é, as linhas de autoridade e
responsabilidade e o sistema de comunicagdo no projeto, inclusive de
entidades externas envolvidas com o projeto.

Sistema de Acompanhamento e Controle

Deve descrever as formas de avaliagéo, incluindo as avaliacbes parciais e
final e indicando os aspectos técnicos a serem considerados, época(s),
local(ais) e participante(s). Assim, também, deve indicar os momentos de

revisdo de acgdes.
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e Orcamento
Deve demonstrar de maneira organizada e detalhada os custos de todas as
acoes previstas, desdobrando-se segundo diferentes fontes, inclusive de
contrapartida.

e Diversos
Deve considerar outros aspectos, tanto facilitadores quanto dificultadores,
relevantes para o desenvolvimento do projeto.

e Anexos
Deve incluir todo tipo de documentacdo do projeto, além de curriculos e
planos detalhados. Serve mais ao processo decisério, quanto ao
financiamento, do que ao processo de execucdo. Inclui documentos tais
como: cronograma fisico de execucao; cronograma de avaliagbes e
relatérios técnicos; programacdo de treinamentos; descricio de
equipamentos; organogramas; e outros.
Esses projetos encaminhados institucionalmente s&o objeto de avaliagdo

para definicdo de possibilidades de cooperacéo.

3.4. A Cooperacao Técnica Internacional do Brasil

Ainda na perspectiva assistencial de cooperacao, referida anteriormente, o
Brasil comecou a organizar suas agoes de cooperacao técnica criando um érgao
para cooperagao técnica recebida, dentro do Ministério das Rela¢des Exteriores,
denominado CNAT — Comissao Nacional de Assisténcia Técnica.

Em virtude das mudancas ocorridas na politica internacional e no sistema
de cooperacao técnica, o pais reorganizou seu proprio sistema de cooperacéao,

criando em 1967 a SUBIN — Subsecretaria de Cooperacdo Econémica e Técnica
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Internacional, vinculada ao Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral. No
entanto, a formulacdo da politica de cooperacao passaria a caber, a partir de
1969, a Divisdo de Cooperacao Técnica do Ministério das Relacbes Exteriores.

Dessa maneira, o Brasil conta hoje com uma agéncia de cooperacéao, a
Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC), 6rgao responséavel pela operacdo da
cooperacao técnica, pertencente a Fundacdo Cabo Frio e, portanto, somente
indiretamente ligado ao Ministério das Relacbes Exteriores.

Estando estruturada em trés setores (Cooperacdo Técnica Recebida
Bilateral; Cooperacédo Técnica Recebida Multilateral; e Cooperacédo Técnica entre
Paises em Desenvolvimento), a ABC considera a cooperagao técnica como “‘um
instrumento especifico pelo qual paises e/ou organismos internacionais transferem
conhecimentos e técnicas dentro de um processo planejado de mudancgas,
associado as prioridades de desenvolvimento sécio-econémico e articulado com a
politica externa do Pais”®,

Segundo tal colocagdo, pode-se imaginar que a cooperacao técnica
assume um papel fundamental na mobilizacdo de recursos para a absorcao de
tecnologias e ascensao do pais na escala do desenvolvimento.

Conforme Plonski'®, algumas das principais caracteristicas da cooperagao
técnica internacional no Brasil referem-se a: desenvolvimento da infra-estrutura
humana; geracao de um fluxo de conhecimentos de forma a aumentar o estoque
preexistente; capacitacdo efetiva dos agentes recipiendarios; carreamento de
recursos financeiros para desenvolvimento desse processo.

No que se refere a cooperacdo bilateral, as atividades mais intensas,

segundo o autor, estariam se desenvolvendo ao longo do tempo com os seguintes

"8 WARWAR, Z. et alli. O papel da cooperacio técnica internacional no desenvolvimento brasileiro. In:
PROGRAMA DE GESTAO DA COOPERACAO TECNICA INTERNACIONAL. Sio Paulo: IEA/USP —
MRE/PNUD, 1993. mimeo. p. 4.

' PLONSKI, G. A., op. Cit.
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paises: Japao, Alemanha, Franca, Canada, Gra-Bretanha. Atualmente se percebe
uma tendéncia de crescimento expressivo das relagdes de cooperacdo com ltalia
e Espanha.

Com relacdo a cooperacdo multilateral, também segundo Plonski, os
acordos de cooperacgdo estariam se realizando fundamentalmente com o PNUD,
UNIDO, OEA, FAO, UNICEF e FNUAP.

Tradicionalmente a cooperacao técnica se desenvolve no Brasil segundo as
modalidades abaixo:

1) Vinda de Peritos

N

Doacéao de equipamentos

wW

Formacao no exterior

N

Miniprojetos (reune os trés itens anteriores)
5
6

)
)
)
)
) Projeto Tipo — até 5 anos envolvendo até US$ 5 milhdes
) Estudo para Desenvolvimento — vinculado a necessidades publicas
(+amplo)
7) Estudo para Pesquisa — encomenda para solucao de problemas
8) TCT (Third Country Trainning Program) — Projetos de treinamento
Cabe lembrar que as acdes de cooperacdo nao se reduzem a recebimento,
mas também a fornecimento de recursos, o que pode até facilitar atividades do
primeiro tipo. E o Brasil, dada sua situagéo intermediaria de desenvolvimento, tem
se notabilizado por acdes dessa natureza. E o caso, por exemplo, de Cuba e
paises africanos, particularmente os de lingua portuguesa. O Brasil desponta hoje
como grande fornecedor de cooperacdo para América Latina e Africa. Por esse
motivo é que se criou um setor especifico de Cooperacado Técnica entre Paises
em Desenvolvimento na ABC.
Por sua vez, a caracterizacdo de um projeto de cooperacédo técnica pela

ABC é dada atualmente como um processo de implementacdo de atividades
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destinadas a transferéncia ou geracao de conhecimentos por meio de:

1) utilizacado de consultoria especializada;
2) formacéo e treinamento de recursos humanos;
3

4

)
)
) realizacdo de pesquisas e estudos;

) complementacao de infra-estrutura.

Para tanto, os projetos de cooperacédo no modelo desenvolvido pela ABC
devem conter os seguintes elementos:

Roteiro do Projeto de Cooperacéo Técnica”

1. Caracterizacao das Instituicoes
1.1. Dados da Instituicdo Solicitante
1.2.Dados sobre o Responsavel pela Solicitacao
1.3.Dados da Instituicdo Cooperante
2. O Projeto
2.1. Titulo do Projeto
2.2. Descrigao do Subsetor
2.3. Objetivo(s) do Projeto
2.4. Resultados a serem alcancados pelo Projeto
2.5. Justificativa
2.6. Plano de Trabalho
3. A Cooperacgao Técnica
3.1. A Cooperagéao Técnica Solicitada
3.2. A Contrapartida oferecida pela Instituicdo Solicitante
3.3. Quadro Demonstrativo do Orgcamento do Projeto
Uma vez preenchidos os requisitos de elaboracdao do projeto e

consultados os agentes envolvidos com a proposta, devem ser 0S mesmos

*

ABC/MRE.  Orientacio  Bdsica para  Apresentacdo de  Projetos.  Disponivel em:
<http://www.abc.mre.gov.br/ci/rientacdo bdsica/orntpct.htm>. Acesso em: 27 mar. 2001.
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encaminhados a ABC.

Naturalmente, a preocupacdo neste item do presente trabalho esta
concentrada na cooperacao técnica recebida na medida em que, enquanto meio
institucionalizado, tem seus registros oficializados e, principalmente, assume
importancia formal na consecucao de ag¢des de cooperacao visando a criacao de
condicoes para o desenvolvimento brasileiro.

E importante ressaltar que a andlise esta apoiada fundamentalmente em
relatérios e contatos com quadros executivos da Agéncia Brasileira de
Cooperacdo — ABC - ao longo da década de 1990 e nos anos mais recentes.
Enquanto brago executivo da cooperacéo realizada pelo Brasil, conforme indicado
anteriormente, a ABC comecgou a operar objetivando fortalecer o recebimento de
cooperacao em fins de 1987, quando de sua criacao.

Nesse sentido, foram consideradas as informagdes dos dois anos
imediatamente anteriores ao periodo sob analise, correspondendo aos anos
iniciais de operagdo da ABC, de maneira a se formar um breve juizo sobre o que
ocorria com a cooperagao no periodo imediatamente anterior ao que se encontra
sob apreciacao, bem como as informagdes dos dois anos seguintes, relativas ao
primeiro governo FHC, de forma a apreciar indicativamente a continuidade do
processo.

Deve-se destacar, contudo, a dificuldade do trabalho com as informacdes
disponiveis, uma vez que a Agéncia e suas atividades passariam por varias
mudancas no processo de organizacado, que iriam desde a composi¢cao de seus
quadros profissionais e, por conseguinte, do modus operandi da cooperacao, até
as diretrizes emanadas pelos diferentes governos no periodo compreendido por
este trabalho.

Os relatérios da ABC, portanto, apresentam variacao significativa em sua

forma de apresentacdo ao longo do periodo, revelando diferentes enfoques,
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preocupacoes e perspectivas, sendo que os dados que os compdem observam
maior ou menor precisao e profundidade de acordo com as mudancas aludidas.

A natureza do trabalho realizado para a elaboracdo da analise da
cooperacdo pode ser resumida na homogeneizacdo, uniformizacdo e
padronizacado dos dados, resultante da avaliagdo dos relatérios e da observacao
das questdes relevantes quanto ao desenvolvimento da cooperagédo. Trata-se,
entdo, de uma andlise indicativa da natureza da cooperacao brasileira no periodo
sob analise.

Com esse fim, este item do presente capitulo deste trabalho estara dividido
de forma a explicitar a situacao da Cooperacao Técnica Recebida Bilateral e da
Cooperacdo Técnica Recebida Multilateral, para finalmente se proceder a
avaliacdo dessas cooperacdes e da cooperagdo técnica em geral recebida pelo
Brasil nos governos Collor e Iltamar Franco.

Também com esse intuito, se procurara analisar ainda que brevemente a
situacdo da cooperacdo por pais, no caso da cooperacao bilateral, e por
organismos internacionais, no caso da cooperacao multilateral, para depois se
proceder a analise mais geral comparada entre essas duas modalidades de
cooperagdo. Cumpre esclarecer, conforme anotacdo no item anterior deste
trabalho, que a apreciacao da cooperacao técnica realizada pelo Brasil se fara de
maneira geral e relativamente ao periodo sob observacdo e que, portanto, a
analise historica das diferentes nuances das relacées individuais ou gerais entre o
pais e as organiza¢cdes com quem desenvolveu essa cooperag¢ao nao se incluem
no escopo do trabalho. Essas nuances, no entanto, poderdo se explicitar e
eventualmente tornarem-se objeto de anélise mais detida em funcédo da avaliacao

da cooperacéo levada a efeito pela politica externa brasileira no periodo em pauta.
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3.4.1. A Cooperacao Técnica Bilateral recebida pelo Brasil

Japao

Desenvolvendo a cooperacdo com o Brasil a partir de Acordo Béasico de
Cooperacdo Técnica assinado em 1970%°, no periodo de governos militares
portanto, o Japdo se colocaria como principal parceiro brasileiro ao longo do
periodo sob analise.

Conforme se observa no quadro a seguir, o0 numero de projetos de
cooperacao desenvolvidos alcancam uma média anual de 29, chegando a atingir
um volume total de 46 projetos no ano de 1994, montando a um valor médio anual
em torno de US$ 38 milhdes.

Ao longo desse periodo o numero de projetos esteve concentrado em
24,5% na éarea de Industria, que até o ano de 1992 ocupava o primeiro lugar no
tipo de projeto desenvolvido. Somente a partir de 1993 a area de Meio Ambiente
comegca a ocupar posicao privilegiada na distribuicao por tipo de projeto, atingindo
uma média anual de 31,0% de 1993 em diante. Em terceiro lugar, naturalmente,
vem a area de Agricultura.

Em ambos os casos, no que se refere a participacdo no volume total de
projetos, se observa uma concentracao na regiao Sudeste que se reduz a partir de
1995. Esse dado € importante na medida em que os dados disponiveis sobre a

distribuicdo dos projetos por valores apresenta diferencgas significativas em relagao

20 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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a mesma distribuicao pelo numero de projetos. Assim, por exemplo, se em 1988 a
participacdo da regido Sudeste no total de projetos era da ordem de 52,0%, a
participacdo dessa regidao na distribuicdo de projetos por valores no mesmo ano
era de somente 37,0%.

Quanto as instituicdes receptoras constatou-se uma nitida concentracao
Nnos organismos governamentais, seguidos dos institutos de pesquisa e em ultimo
lugar as universidades e instituicdes de ensino.

Graficamente a cooperacdo japonesa apresentou a seguinte configuragao

no periodo:

Figura 1 - Evolucao da cooperacao
japonesa por volume de projetos
1988-1996
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45 |
40
35 -
30 -
25 -
204 ¢
15 -
10 -

1 2 3 4 5 6 7 8 9

Fonte: MRE/FUNAG
Relatérios de Atividades ABC (1988-1996)

Nao obstante a variacdo em termos de numeros de projetos objeto de
cooperacao no periodo, a regularidade da cooperacdo, embora se coloque numa
perspectiva tradicional de assisténcia técnica realizada fundamentalmente pelas
figuras classicas de cooperacdo, operada pela Japan International Cooperation
Agengy — JICA, fez do Japao, no periodo, um parceiro altamente comprometido

com o Brasil. Isso pode ser atestado pelo fato de que a maior parte da cooperacéao
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se realizaria a “fundo perdido”, situacéo praticamente excepcional na cooperacao
principalmente bilateral, e pela inclusdo de “atividades” nas agdes desenvolvidas
nos anos finais do periodo.

Nesse sentido é importante assinalar que a ampliacdo da cooperacao
japonesa foi acompanhada da multiplicacdo de organismos cooperadores daquele
pais, destacando-se ai instituicbes como Japan Foundation e a JITCO,
organizacobes, inclusive, de carater privado. Também por isso, a cooperacao

japonesa com o Brasil pode ser identificada como altamente “descomplicada”.



TABELA1 - COOPERAQI?\O BILATERAL RECEBIDA
Projetos em execucao

JAPAO
Regioes % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Norte 5 9 10 1 11
Nordeste 10 13 15 18 19
Centro Oeste 24 ND* 29 ND* ND* 15 12 16 15
Sudeste 52 52 50 51 42 37
Sul 10 13 12 13 19
Nacional
Areas/Temas % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
C&T 19
Ensino Superior 5
IndUstria 29 26 26 27,3 23,2 29,3 22,2 13,0
Agricultura 14** 17 16 22,7 23,2 14,6 15,6 21,7
Rec. Minerais 5 4,5
Meio Ambiente (il 17 16 ND* 18,2 267 29,3 33,3 34,8
Saulde 10 13 9,1 14,3 14,6 20,0 26,1
Transp. Ferrov. 5
Transp. Hidrov. 10 4 4 x> 54 49 4.4
Seg. Publica 13 29™*
Energia e Rec. Nat. 9 13 45 3,6 49 4.4 44
Desenv. Urbano 91 3,6 24
Total 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 21 ND* 31 32 15 15 46 45 27
Valor da Cooper.  [US$ 20 mi 87 ND* US$ 37 mi ND* ND* US$ 40,6 mi ND* US$46 mi [ US$ 46 mi
Obsv.: S&o incluidas|

4 atividades

Fonte: Relatdrios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC
* ND = nao disponivel
** os dados sobre Agricultura referem-se nesse ano a Produgao Vegetal

*kk

*kkk

*kkkk

os dados sobre Meio Ambiente referem-se nesse ano a Saneamento
0 dado é a somatéria dos percentuais de Saude, Transportes Ferrov./Hidrov. e Seg. Publ.
os dados a partir desse ano referem-se a somatéria de cooperagao em Transportes
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Alemanha

Iniciada com o Acordo Basico de Cooperacdao Técnica Brasil-RFA,
assinado em 1963?', a cooperagdo alemé se coloca como uma parceria tradicional
forjada no desenvolvimento dos mecanismos da cooperacgao técnica internacional.

Assumindo o segundo posto na cooperacdo com o Brasil, a cooperacao
alema atingiu no periodo de 1988 a 1996 uma média em torno de 29 projetos por
ano, igual a média japonesa, muito embora o0 montante desses projetos
alcancasse uma média inferior a daquele pais, em torno de US$ 23 milhdes por
ano.

Graficamente, a cooperacdao alema com o Brasil assumiu a seguinte

configuragéo:

Figura 2 - Evolucao da cooperacao
alema por volume de projetos
1988-1996
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Fonte: MRE/FUNAG
Relatérios de Atividades ABC (1988-1996)

Como se pode observar no quadro a seguir, na fase inicial desse periodo

2! Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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(1988/89) as acdes tiveram maior concentracdo nos setores de Industria e
Servigos, seguido por Agricultura, assim como nas regides Sudeste e Nordeste,
seguidas pela regiao Sul.

E importante salientar que a partir do segundo ano dessa etapa da
cooperagéo, o setor relativo a Desenvolvimento Regional e Urbano cresce de
importancia na distribuicdo do numero de projetos por setores, assumindo as
primeiras posi¢des nessa distribuicdo nos anos de 1990 e 1991.

E importante destacar, também, que somente com o inicio da execucdo da
maior parte dos projetos organizados em novos e mais abrangentes programas
sobre 0s quais se assentaria a cooperagao alema ja no final do periodo analisado,
conforme se observa no quadro a seguir, se pode constatar uma maior
preocupacao com a regionalizacdo da cooperacdo. Assim € que a participacao da
regiao Sul no total de projetos em execugao assume o primeiro lugar a partir de
1990, mantendo tal posi¢do ainda nos anos finais do periodo. E mister assinalar,
nesse sentido, que a concentracao de projetos na regidao Sul tem muito a ver com
a colonizagao da regiao, que conta com uma forte participacédo étnica alema.

Por outro lado, € importante notar que a cooperagao alema a partir do ano
de 1990, apresentou mudancga constatavel nos anos finais do periodo no que diz
respeito a natureza dos projetos, indicando uma maior participacdo de projetos
relativos a Meio Ambiente no total de projetos, seguida da participacao de projetos
relativos a Industria e ao Prorenda, que se ocupa da geracdo de renda para as
camadas mais pobres da populagédo, com alto teor, portanto, social. As atividades
do programa regular, nesse sentido, tiveram decrescida significativamente sua

posi¢ao no final do periodo.
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No todo, a cooperacao alema se mantém como uma expressao significativa
da cooperacéao recebida bilateral brasileira, 0 que pode ser atestado pela grande
ampliacao do numero de projetos em execucéao fora dos programas tradicionais a
partir de 1995, resultante da formalizacdo naquele ano de novos programas de
cooperacao (SACTES e Pool de Peritos). Na verdade a cooperacao alema tem se
notabilizado pela transferéncia de know how, com a capacitacao de quadros e o

envio de especialistas.



TABELA 2 - COOPERAGAO BILATERAL RECEBIDA

Projetos em execucao

Alemanha

Regioes % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Norte 7 3
Nordeste 13 64 31 21 21
Centro Oeste 3 ND* ND* ND* ND*
Sudeste 40 9 31 33 35
Sul 37 27 38 39 38
Nacional 6 3
Areas/Temas % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
InduUstria e Svs. 30 30 18 Prorenda: | Prorenda:
Agricultura 27 20 25 20
Saneam/Meio Amb 10 10" 11 27 Meio Amb.: | Meio Amb.:
Des. Reg. e Urbano 10 20 27 32 46,4 60
Educagao 10 5 ND* ND* ND* Industria: | Industria:
Saude 7 10 25 24
Planej. Soc. e Econ, 3 (i Prog. Reg.: | Prog. Reg.:
Transporte 3 3,6 6
Apicultura 18
Total 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 38 32 7 22 15 ND* 33 28 32
Valor da Cooper. DM 71 mi ND* US$ 26 mi ND* ND* US$ 20 mi DM 23 mi ND DM 25 mi
Obsv.: Inicio da Formaliz.
Os projetos referem-se execucdo de Novos Progr.
a execucao e follow-up projetos do 7 Pool de Per, 7

| Prorenda 72 SACTES***1 60 DED******

Fonte: Relatérios de atividades (1988/96) - MRE/ABC
* ND = nao disponivel
** os dados sobre Agricultura referem-se nesse ano a Agropecuaria, Pesca, Pecuaria e Desenvolvimento Florestal

*** a rubrica assume denominacgao exclusiva de Meio Ambiente

**** a rubrica passa a ser Administragao Publica

**** SACTES = Servigco Alemao de Cooperagéo Técnica e Social

******DED é a nova denominag&o da modalidade SACTES
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Franca

Assim como a Alemanha, a Franga se coloca numa perspectiva tradicional
da cooperacdo com o Brasil, tendo se iniciado com a assinatura do Acordo de
Cooperacdo Técnica e Cientifica, em 19672, ja no ciclo dos governos militares.

Atingindo uma média em torno de 26 projetos realizados anualmente no
periodo, os valores envolvidos pela cooperacao, no entanto, encontraram-se bem
abaixo dos valores da cooperagéo alema e japonesa, em torno de US$ 13 milhdes
ao ano, para uma proposta que excede, pelo menos em denominacdo e em
termos de diretrizes gerais, a cooperacao técnica, recebendo a adicdo do termo
cientifica em seu acordo de fundagdo. O volume de projetos realizados na

cooperacao francesa com o Brasil, sdo apresentados no grafico abaixo.

Figura 3 - Evolucao da cooperacao
francesa por volume de projetos
1988-1996
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Fonte: MRE/FUNAG
Relatérios de Atividades ABC (1988-1996)

Dos dados disponiveis, encontrados no quadro a seguir, se observa que a
maior parte dos projetos desenvolvidos se concentrou na area de Agricultura.
Contudo, diferentemente das cooperacbes com o0s paises anteriormente

analisados, a segunda posi¢ao ficou com a area de Saude.

22 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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Em termos de distribuicdo geografica, também diferentemente da
cooperacao com 0s paises anteriores, 0os projetos apresentaram uma dimensao
multiregional nos anos de 1988 e 1990, sendo que nos anos finais do periodo
houve prevaléncia da regido Centro-Oeste, seguida da Sudeste, sem contar o
desenvolvimento de um percentual de projetos de carater nacional.

E importante registrar, também, que a exemplo da Alemanha, a Franca
comecgaria a desenvolver, a partir de 1992, uma cooperagdo centrada em
programas voltados, numa ponta, para as areas de Agricultura, Saude e
Administracdo Publica e, noutra, para Meio Ambiente. Em boa parte, o
crescimento da participacao de projetos na area de Meio Ambiente nos anos finais
do periodo analisado se deve a esse fato.

Quanto as instituicdes receptoras da cooperagao, assim como no caso do
Japao, apresentam destacada participagdo 0s organismos governamentais,
seguidos das ONGs.

Embora de menor monta do que as cooperacdes de Japao e Alemanha, a
cooperagao francesa se destaca. Por sua natureza também cientifica, atestada
pelo expressivo numero de projetos voltados para o campo da Saude, com
expressiva participagdo no total de projetos executados, a cooperagao francesa
apresentou uma tendéncia de ampliacdo ao final do periodo, com a negociacao e
inicio do desenvolvimento significativo de novas atividades a partir de 1996,
acrescentando a cooperacao formal uma série de projetos, acdes, iniciativas e
atividades que ja vinham se realizando durante todo o periodo como cooperacao
descentralizada, isto é, realizada com o concurso de instituicées privadas ou fora

da esfera estatal, as também denominadas ONGs.



TABELA 3 - COOPERAGAO BILATERAL RECEBIDA

Projetos em execucao

FRANCA
Regioes % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Norte 19 2 13
Nordeste 19 17
Centro Oeste 19 30 29
Sudeste 19 ND* ND* ND* ND* ND* 28 29
Sul 13 21 8
Multiregional 30 58 (SE/NE)
Nacional 4
Areas/Temas % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Administragao 13 2,1 8,3
Planejamento 6 3
Agricultura 38 6 38 57,4 54,2
Ciéncia 6™ 6
Saude 13 19 ND* ND* ND* ND* 17,0 12,5
Desenv. Regional 19 44
Transporte 6
Desenv. Urbano 6 8,5 4.2
Educagao 15
InduUstria e Svs. 21
Meio Ambiente 15 14,9 20,8
Total 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 16 ND* 26 15 20 35 ND* 47 24
Valor da Cooper. ND* ND* US$ 14 mi ND* ND* US$ 15 mi ND* US$ 15 mi US$ 8 mi
Obsv.: 2 Progrs. 5 Progrs. s/ Comega desen
Dados de 1989 = discr. projs sig. novas ativ.
coop. descentraliz.

Fonte: Relatérios de atividades (1988/96) - MRE/ABC
* ND = nao disponivel

** os dados sobre Ciéncia referem-se nesse ano a Informatica

*** a rubrica passa a ser Planejamento Econémico-Social
***** a rubrica passa a ser Politica Urbana
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Canada e Gra-Bretanha

Em niveis inferiores de cooperacdo, esses paises, ainda assim,
apresentam-se como importantes parceiros do Brasil nesse processo. Conforme
se observa nos quadros abaixo, a cooperacdao com o Canada gerou uma média de
3 projetos anuais no periodo, alcangando um valor anual em torno de US$ 11
milhdes, enquanto que no caso da Gra-Bretanha a cooperacdo gerou uma média
de 7 projetos anuais, alcangando, no entanto, um valor anual em torno US$ 4
milhdes.

Tendo inicio nos governos militares, com a assinatura dos Acordos de
Cooperacao Técnica e Basico de Cooperacao Técnica entre Brasil — UK e Irlanda
do Norte, em 1975 e 1968, respectivamente, este Ultimo convénio se coloca na
mesma perspectiva da cooperacao dos paises europeus, mais especificamente de
Alemanha e Franca. Contudo, em ambos o0s casos a cooperacado efetiva se
iniciaria no periodo sob analise com uma programacéao de custeio de projetos pelo
governo canadense de CDN $ 25 mi para trés anos a partir de 1989%, e a
assinatura do Entendimento sobre Cooperacdo Técnica e Meio Ambiente, em
1989, pelos governos britanico e brasileiro.

Graficamente as cooperacdes britdnica e canadense no periodo de 1988 a

1996 podem ser vislumbradas abaixo:

2 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
24 Idem, Ibidem.
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Figura 4 - Evolucao da cooperacao
canadense por volume de projetos
1988-1996
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Fonte: MRE/FUNAG
Relatérios de Atividades ABC (1988-1996)

Figura 5 - Evolucao da cooperacao
britanica por volume de projetos
14 19881996

Fonte: MRE/FUNAG
Relatorios de Atividades ABC (1988-1996)

Mesmo com informacdes muito escassas, pode-se observar que a
cooperacao canadense teve uma elevada concentracado de projetos nas areas de
Industria e Agricultura nos dois primeiros anos (1989-1990) e, diferentemente do
que ocorreu com outras cooperacgdes, tais projetos estiveram nesse periodo mais
concentrados nas regides Norte e Nordeste.

A participacao da regido Nordeste no composto dos projetos, mesmo com o
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reposicionamento da distribuicdo de projetos por areas, assumindo a questao do
Meio Ambiente preponderancia praticamente absoluta na participacao no total nos
anos finais do periodo, mereceu destaque no ano de 1995.

As informacoes periféricas sobre essa cooperacdo demonstram que a partir
do ano de 1990, com o aumento da participacdo das entidades privadas nos
projetos em execucao, comecga a se desenvolver uma preocupacao com Saude e
Meio Ambiente e, nesses campos, com a formagdo de recursos humanos,
particularmente das regides Nordeste e Norte, manifesta claramente a partir de
1993.

Em funcdo da atividade desenvolvida a cooperacdo canadense viria ser
reprogramada em 1994, mantendo a tendéncia apontada acima e assumindo 0s
projetos um carater nacional, garantindo a continuidade desse processo e seu
incremento a partir somente de 1996.

Ja a cooperacao britanica, que em 1989 foi objeto de discussdo entre
representantes dos dois governos objetivando uma maior
formalizacdo/organizacdo, esteve centrada no setor da Pecuaria em 1989 e
passou a desenvolver-se prioritariamente nas areas de Meio Ambiente e Saude de
1990 em diante, chegando a atingir a primeira a supremacia na participacdao do
total dos projetos somente em 1996, muito embora também se observe o
desenvolvimento de projetos relativos a Industria e Administracao Publica, de uma
forma geral, atingindo esses setores naquele ano uma participacao equilibrada
relativamente a Saude e inferior ao setor de Meio Ambiente.

O interessante a assinalar € que os projetos estiveram no ano de 1989 mais

concentrados nas regides Sudeste e Nordeste e no final do periodo tal
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concentragdo se encontrava na regido Norte. O grosso da cooperagéo teve como

instituicdes receptoras institutos técnicos e governo e seus institutos de pesquisa.



TABELA 4 - COOPERAGCAO BILATERAL RECEBIDA

Projetos em execugao

CANADA
Regioes % 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Norte 36 16
Nordeste 33 50 50
Centro Oeste 1 ND* ND* ND* ND*
Sudeste 5
Sul 10
Nacional 14 50 100
Areas/Temas % 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
IndUstria 37 80*
Agricultura 27
Mineragao 18 ND* ND* ND* ND*
Administr. Pdbl. 9
Satde/Meio Amb. 9 100 (50/50) 100***
Total 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 7 (concl.) ND* 5 1 2 ND* 2 2
Valor da Cooper. US$ 12,6 mi ND* ND* ND* ND* ND* CDN$ 37 mi| US$ 9,5 mi
Obsv.: Aumento Reprogram. US$ 27,4 mi
inicio da coop. particip. da prox. 5 anos
negociado em 1988 entidades Cooper.
(CDN 25 mi - 3 anos) privadas

Fonte: Relatorios de atividades (1988/96) - MRE/ABC
* ND = nao disponivel

** a rubrica incorpora a partir desse ano Mineracao

*** os dados referem-se exclusivamente a Meio Ambiente




TABELAS - COOPERAQI?\O BILATERAL RECEBIDA
Projetos em execucao

Gra-Bretanha

Regioes % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Norte 18,7 80 67
Nordeste 33,2 11
Centro Oeste ND* 12,6 ND* ND* ND* ND* ND*
Sudeste 35,5 20
Sul
Nacional 22
Areas/Temas % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Prod. Vegetal 18,7
Prod. Animal 48,1 36™*
San./Prot. Meio Amb. 33,2 64 57,1
Tecnol. Industrial 17
Saulde 30 14,3
Metrologia ND* ND* 15 ND* ND* ND*
Infraestrut.e Urbaniz. 17
Energia 15
Rec. Natur. Renov. 6
Administr. Publ. 14,5
IndUstria 14,3
Total 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 6 5 4 5 ND* 12 11 5 7
Valor da Cooper. ND* US$ 1,745 mi ND* ND* ND* ND* ND* US$ 5,9 mi ND
Obsv.: Discus. p/ Aloc. US$ 22 mi

maior formaliz. 5 anos

| da Cooper. | projetos. M A

Fonte: Relatérios de atividades (1988/96) - MRE/ABC

* ND = nao disponivel

** os dados referem-se a Agropecudria, Pesca e Industria
*** a rubrica passa a ser Meio Ambiente
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Italia e Espanha

Criadas pelo Acordo Basico de Cooperagdo Técnica de 1972,
complementado pelo Acordo-Quadro de Cooperagdo Econbmica, Industrial,
Cientifica-Tecnolégica, Técnica e Cultural de 1989, e pelo Convénio Basico de
1971, substituido pelo Novo Convénio de 1989%°, as cooperacdes de Italia e
Espanha nao atingiram qualquer expressao, estando sempre marcadas por
negociagdes que protelavam sua efetiva realizacao.

No caso espanhol, a entrada do pais na Comunidade Européia talvez tenha
trazido consequéncias econ6micas que impedissem a destinacdo de recursos
necessarios para a cooperacdo com o Brasil. No caso italiano, as sucessivas
crises econOmicas e certos formalismos e desorganizagdo agiriam como
elementos impeditivos do desenvolvimento de atividades de maior relevo na area.

Como se observa no quadro abaixo, a cooperagdo mesmo que em sua
maior parte na modalidade interinstitucional (entre instituicdes privadas, com
participacdo decisiva de ONGs) ainda aconteceu por parte da Italia, motivada em
grande medida pelo interesse em se criarem as condicdes para o deslocamento
de capital italiano para o Brasil. Mesmo assim, esteve centrada na area de Saude,
seguida ja nos anos de 1995 e 1996, pelas areas de Meio Ambiente e Assisténcia
Social. Além disso, os projetos tiveram sua maior concentragdo na regido Sudeste,
seguida da regido Nordeste, 0 que se explica pela natureza das areas cobertas

pelos projetos desenvolvidos.

% Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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No que se refere a Espanha, apds uma série de acordos sem efetivacdo ao
longo de todo o periodo, somente em 1995 comecgaram a ser negociados projetos,

em numero de 8, centrados nas areas de Agricultura, Industria e Meio Ambiente.

TABELA 6 - COOPERACAO BILATERAL RECEBIDA
Projetos em execucéao

ITALIA
Regides % 1989 1994 1995 1996
Norte 15
Nordeste 27 41
Centro Oeste 20 ND* 8
Sudeste 40 36 100
Sul
Nacional 13
Areas/Temas % 1989 1994 1995 1996
Planejamento 7
IndUstria 20
Desenv. Regional 20
Saude 27 ND* 33,3 50
Agricultura 7
Desenv. Urbano 7
Meio Ambiente 13 33,3
Assist. Social 33,3 50
Total 1989 1994 1995 1996
Total de Projetos ND* 38 3+39 2+56
Valor da Cooperaga ND* ND* ND* ND*
Obsv.: Falha fornec. 39 por ONGs| 56 por ONGs
informacdes Promessa:
US$ 4 mi

Fonte: Relatorios de atividades (1988/96) ABC
* ND = néo disponivel

Qutros Paises

Até 1992 a cooperacdao com a Comunidade Econbmica Européia era
tratada, para efeito das acées da ABC, como cooperacao multilateral. O tratado de
Maastricht, dando corpo a Unido Européia, faria com que a ABC reclassificasse a
cooperacdo como cooperacao bilateral. Somente a partir de 1996 tém inicio as

atividades de cooperagao com os Paises Baixos e Portugal.
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3.4.2. A Cooperacao Técnica Multilateral recebida pelo Brasil

Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD

Enquanto principal brago da cooperacdo da ONU, o Programa das Nacoes
Unidas para o Desenvolvimento — PNUD - sempre teve uma relacao importante
com o Brasil, apresentando-se como seu maior parceiro no campo multilateral. Tal
relagdo teria inicio j& na criacdo do PNUD a partir do Acordo Basico de
Cooperacdo Técnica com as Nacbes Unidas, assinado pelo Brasil em
19/09/1960% e se realizaria por um Programa Regular.

Conforme se observa no grafico e quadro seguintes a cooperacao do PNUD
com o Brasil no periodo de 1988 a 1996 alcancou cifras expressivas, sendo que sé
no periodo de 1992 em diante chegou a casa dos US$ 431milhdes, obviamente
contando com uma contrapartida nacional, basicamente governamental, também
bastante elevada, neste ultimo caso correspondendo a 46% do total. Na verdade,
a cooperacao efetiva dessa agéncia da ONU pode ser caracterizada muito mais
por seu carater diretivo e assessor na definicdo da programacao de projetos, pois
sua contribuicdo comporia 0s 5% de recursos multilaterais daquele total originado.
Os restantes 49% seriam resultantes de acordos de empréstimos junto ao Banco

Mundial e BID.

% Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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Figura 11 - Evolucao da
cooperacao por volume de projetos
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Fonte: MRE/FUNAG
Relatérios de Atividades ABC (1988-1996)

Composta por ciclos, essa cooperagdo compreendeu, no periodo sob
analise, os IV e V Ciclos, que proporcionaram verbas para projetos provenientes
exclusivamente daquele organismo da ordem de mais ou menos US$ 14 milhdes
anuais, dando suporte a uma média de 77 projetos por ano, sendo que 0 numero
de projetos no inicio do periodo comparado ao numero de projetos ao fim do
periodo mais do que dobrou.

Muito centrada na questdo do desenvolvimento, a cooperacdo do PNUD
esteve concentrada no primeiro ciclo compreendido pelo periodo (IV Ciclo) no
tema de crescimento auto sustentado, seguido pelo de avango cientifico e
tecnoldgico, promovendo agdes nas areas fundamentalmente de planejamento
governamental, meio ambiente, agricultura, irrigacdo, saneamento, energia e
saude.

Nesse sentido, tais acbes foram desenvolvidas em sua maior parte por
organismos da esfera de governo federal ou, de alguma forma, ligados a ela, tais

como: Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMA), Diretoria de Aviagédo Civil
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(DAC), Telecomunicag¢des Brasileiras S.A. (Telebrds), Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e
Extensdo (Embrater), Petrdleo Brasileiro S.A. (Petrobras), Instituto Nacional da
Propriedade Industrial (INPI), Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito
federal (CAESB), Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental
(CETESB), Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) e mais 34 outras
organizacoes.

A partir do V Ciclo (1992-1996) a cooperacdao do PNUD comecaria a sofrer
ligeira alteracdo de maneira a aumentar a preocupagdo com a reestruturacao e
modernizacdo do aparelho estatal, concentrando estas areas a maior parte dos
projetos, o que se alteraria novamente a partir de 1995 com a priorizacdo dos
projetos nas areas voltadas para o desenvolvimento social, distribuindo-se melhor
0s projetos pelas areas de saude e educacao.

No que se refere a distribuicdo geografica da cooperacgao, pode-se perceber
ao longo do periodo cujos dados estdo disponiveis, uma maior concentracdo de
projetos desenvolvidos na regido Centro-Oeste, sendo esta superada somente nos

anos de 1991 e 1992 pela concentracdo em projetos de porte Nacional.



TABELA 7 - COOPERAGAO MULTILATERAL RECEBIDA

PNUD

Regioes % 1988* | 1989 | 1990 1991+ 1992**** 1993*+** 1994 1995 1996
Norte 422 71 86 2,5 3,9 1,9 54
Nordeste 11,3 falha 54 65 3,0 6,5 2,9 8,1
Centro Oeste 29,2 | fornec. | ND***| 44 43 0,8 3,9 72,7 66,2 ND*** ND*** ND***
Sudeste 54 Infos. 35 11,8 2,0 13,0 22,3 19,0
Sul 11,9 0.8 43 0,2 1,3 0,2 1,3
Nacional 78,8 64,5 91,5 71,4
Areas/Temas % 1988* | 1989 | 1990 1991+ 1992+ 1993*+** 1994 1995**** 1996****
Desenvolvimento 29,5 41 0 24,9 33,3 | Mod. Est. 46,8 15,5| Adm.Publ. 36,8 33,8 Ed.,C&T 21,7104 26,2 26,5
Recursos Nat. 3,6 11 22,0 25,8 |Telecom 1,3 20,4 |Meio Amb. 13,1 22,9 Mod.S.Prod. 4,4 9,3] 6,7 6,1
Agricultura 15,3 11 3.2 12,1 6,5 [MA/D.S. 22,013,9| Agric. 4,0 9,5 M.Amb. 21,131,4| 19,1 225
IndUstria 3 15** 1,2 8,6 |Saude 7,828,6 | Plan. Reg. 2,3 4,0 Salde 32,1151 22,0 15,3
Transp. e Comun. 38,8 4 1.2 24,2 3,2 |Ed./C&T 10,4 6,0| Industria 0,7 4,0 Mod. Est. 20,7 33,1 25,8 27,6
Com. e Fin. 0,7 M.S.Prod. 10,4 10,8 | Tr./Com. 13,6 2,7 | ND*** 0,2 2,0
Assent. Humano 1,3 2 1,0 1,0 |Av. Givil 1,3 4,7| Energia 6,127 CTPD
Educ. e Cult. 5,1 7 29 54 Saneam. 0,6 1,4
Empr. e Cond. Soc. 1 2 48 10,8 Informat. 15,4 1,4
C&T 1,7 7 6,9 54 Salde 40 1,4

Qutros 4,016,2
Total 1988 | 1989 | 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 47 50 74 93 77 74 89 86 104
Valor da Cooper. | U$ 16,5] U$14,1 | ND*** ND*** US$ 14,1 mi ND*** ND*** ND*** ND***
Obsv.: Progr. Progr.

IV Ciclo V Ciclo
(87/91) (1992/1996)

Fonte: Relatérios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC

* distribuicdo da cooperacao por valores

** a rubrica passa a incorporar também o item Comércio
*** ND = n&o disponivel
**** distribuicdo da cooperagéao por valores e por nimero de projetos e renomeacao dos temas
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Organizacao das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento Industrial - UNIDO

A cooperacao da Organizacao das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
Industrial — UNIDO — com o Brasil teve inicio com a assinatura do Memorando de
Entendimento, em 1987%’.

Enquanto organismo com fins especificos, a cooperacao prestada por essa
agéncia da ONU esteve concentrada na regido Sudeste, sendo que, mesmo
quando essa concentracdo se deslocou para os projetos de carater Multiregional,
contavam estes com a participacdo daquela regiao.

Nesse mesmo sentido, os projetos voltados para a area industrial tiveram
como maior preocupacao a ampliacdo e modernizacao do setor. No entanto, a
cooperagao comecaria a se centrar de fato na modernizacao industrial somente a
partir de 1991, quando os projetos comecariam a contar efetivamente com a
execucao e a participacdo, inclusive em termos de recursos, privilegiada da
iniciativa privada, o que geraria uma importante discussao para o incremento de
novos projetos em 1995. Dentre os atores da iniciativa privada destacaram-se
ABIMAQ (Associagao Brasileira da Industria de Maquinas), ABINEE (Associagao
Brasileira da Industria de Eletro-Eletrénicos) e SENAI (Servico de Aprendizagem
Industrial).

E importante salientar que contando com poucos recursos, boa parte da
cooperacdo se deu por via triangular, isto €, pelo financiamento junto a outros

organismos internacionais como o PNUD. Assim, por exemplo, no ano de 1992, do

27 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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total dos recursos destinados aos projetos em execugdo somente 8,5 %
corresponderam a verbas da propria UNIDO.

Como um processo ainda em principio no inicio do periodo de 1988 a 1996,
a cooperacao da UNIDO foi se incrementando ao longo do tempo, revelando,

portanto, um movimento ascendente, conforme se observa no grafico a seguir.

Figura 12 - Evolucao da
cooperacao por volume de projetos
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Fonte: MRE/FUNAG
Relatérios de Atividades ABC (1988-1996)

Em média foram executados 9 projetos por ano no periodo de 1988 a 1996,
ainda que partindo de um total de 4 projetos no ano inicial do periodo se tenha
chegado ao final do periodo com um total de 13 projetos executados, o que
corresponde a um aumento significativo do numero de projetos executados
anualmente. Em termos de valores a cooperacao da Unido importou uma média

de US$ 1,9 milhdes anuais.



TABELA 8 - COOPERAGAO MULTILATERAL RECEBIDA

UNIDO
Regides % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Norte 9,1
Nordeste 9,1
Centro Oeste 30 18,1 ND* ND* ND*
Sudeste 80 80 54,6
Sul 20 20 9,1
Multiregional 75 70 100
Nacional 25
Areas/Temas % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
IndUstria 50 60 Destaques: 72,7
Agorindlstria 25 40 Ind. Téxtil;
Extr./Beneficiam. 13 ND* ND* Bens de Cap; ND* ND* ND*
Contr. Poluigéo 13 PME; Contr.
Meio Ambiente Pol.; Modern. 9,1
QOutros Indl. 18,2
Total 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 4 4 11 10 15 1 1 16 13
Valor da Cooper. ND* US$1,4mi | US$1,8mi | US$1,7mi | US$45mi | US$ 1,5 mi ND* US$ 600 mil
Obsv.: S6 8,5% 52% de Contin. 93

UNIDO Contrapart.

Fonte: Relatérios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC
* ND = nao disponivel
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Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia - UNICEF

O Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia comegou sua cooperagao com
o Brasil a partir da assinatura do Acordo de Cooperacéo firmado em 28/03/1966%.
Assim como a maior parte dos organismos constituintes da ONU, a UNICEF tem
sua funcéo centrada num aspecto especifico dos problemas da humanidade, qual
seja o da infancia. No entanto, se diferencia de outros organismos na medida em
que constitui um fundo, o que significa que enquanto organizacao tem autonomia
relativamente limitada em termos de decisdo quanto a politicas para o setor.
Dependendo fundamentalmente de recursos de terceiros, sua atuagdo € muito
marcada pelo desenvolvimento de campanhas educacionais, de conscientizacao e
muito mais do que pelo financiamento de projetos, pela divulgacao de
experiéncias de sucesso no trato com os problemas. Sua principal acao consiste
da articulacao de meios para a consecuc¢ao de projetos que, dada a multiplicidade,
ainda que tais projetos sejam de relativamente pouca amplitude, podem auxiliar na
solucao de problemas.

Assim € que, observando-se a cooperacdo realizada com o Brasil no
periodo de 1988 a 1996, constata-se a maior relevancia do projeto “Crianca
Esperanca”, cuja composicao em termos de recursos é dada basicamente pela
arrecadacao de doacdes de cidaddaos nacionais e aporte de recursos de paises
desenvolvidos. Contudo, por meio dessa agdo o numero de projetos executados

aumentou significativamente no periodo, embora tenha observado uma queda

28 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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expressiva no ultimo ano da série, conforme se pode perceber no grafico e quadro
a sequir.

Na verdade, como se trata de uma atuacdo com um carater mais
assistencialista, as acbes se diferenciam muito das tradicionais acdes de
cooperacao e assumem configuragdes diferentes, como por exemplo no ano de
1993, quando se desenvolveram 78 convénios, o que significa dizer que, muito
provavelmente, a programacdo a ser definida em 1994 contaria com a
transferéncia de parte da responsabilidade pela coordenacdo, supervisdo e
execucao de projetos para outros atores ou organismos envolvidos com a
tematica. Assim, também, a queda no numero de projetos executados no final do
periodo foi totalmente compensada pelo desenvolvimento de atividades em

quantidade expressiva.

Figura 13 - Evolucao da
cooperacao por volume de projetos
(UNICEF)
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Fonte: MRE/FUNAG
Relatérios de Atividade ABC (1988-1996)

O aporte de recursos nas condicées descritas foi da ordem de mais ou
menos US$ 5,5 milhdes ao ano, sendo que a maior parte das acdes se

concentrou, segundo os dados disponiveis, na regidao Nordeste, naturalmente a
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mais pobre do pais.

Quanto as preocupacoes que norteariam a atuacdao do UNICEF, percebe-se
que até o ano de 1992 estiveram marcadas pela emergéncia da situacao infantil,
incluindo nesse ultimo ano a questdo da mulher e introduzindo tema do meio
ambiente. Ja a partir de 1993 a programacao comecaria, de fato, a ser delineada
em torno da necessidade de formulacdo de politicas para o desenvolvimento
infantil, delineando-se o Programa de Cooperacao 1994-2000 — “Escola e Familia”
— em torno de areas como promocao dos direitos da crianca, educacéao, saude,
crianca e meio ambiente, comunicacdo e mobilizacdo social, e apoio a politica
para a mulher e a crianga.

Nesse sentido, também se pode observar ao longo do periodo uma
mudanca de interlocutores ou parceiros privilegiados na cooperagédo do UNICEF,
de tal modo que na primeira parte do periodo se observou uma participacao
destacada dos organismos governamentais na execucao de projetos, seguida da
participacdo das ONGs e outros. Ja a partir de 1993, esta distribuicdo comeca a
se modificar de forma a conceder principalmente as ONGs, mas também a outras
instituicbes, tais como universidades, instituicbes de ensino e instituicbes da
iniciativa privada, uma posicdo mais destacada nessa participacao, superando a

dos organismos governamentais.



TABELA 9 - COOPERAGAO MULTILATERAL RECEBIDA

UNICEF
Regioes % 1988 | 1989 1990+ 1991 1992 1993** 1994 1995 1996
Norte 8,6
Nordeste 46 61,9
Centro Oeste ND* | ND* 11 ND* ND* 13,0 ND* ND* ND*
Sudeste 14,1
Sul 5 2,1
Qutros 28
Areas/Temas % 1988 | 1989 1990*** 1991 1992 1993** 1994 1995 1996**
Sobrev. infantil e 49 Mesmos Crianca 68,4 Pol. Soc. 18,2
nutricao projs. + Mulher 16,3 Com./Mob. Soc. 9,1
Criancas em sit. 18 temas s/ Form. Prof. 4,3 Direitos 13,6
dificil ND* | ND* ND* crianga e Des. Reg. 43 ND* ND* Educacéo 22,7
Desenv. infantil 10 meio amb.e | Mod. S. Pdbl. 1,0 Saude 18,2
educagao desenv. da | Meio Amb. 43 Meio Amb. 13,6
Outros 23 mulher Pobreza 1,0 Prog. Suplem. 4,5
Total 1988 | 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 1 ND* 66 ND* ND* 78 convénios 18 100 22
Valor da Cooper. ND* | ND* | US$6,2mi | US$5,7mi | US$ 7,2 mi US$ 4,9 mi ND* US$ 3,8 mi ND*
Obsv.: Proj. Prog. Coop. Inclui 500 atividadesd
"Crianca "Escola e
Esper." Familia"
(94/2000)

* ND = nao disponivel
** distribuicdo por numero de projetos

*** distribuicdo por valores da cooperagao
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Organizacao das Nacoes Unidas para a Alimentacéao e Agricultura - FAO

A Organizacao das Nacdes Unidas para Alimentagédo e Agricultura comecgou
sua cooperacdo com a assinatura pelo Brasil do Acordo Béasico de Assisténcia
Técnica entre o Governo Brasileiro e as Agéncias Especializadas das Nacodes
Unidas em 20/12/1964%°.

O que se pode observar é que essa cooperagao nasce no marco da
cooperacao institucionalizada, isto €, da cooperacado técnica e, em principio,
subordinada a ordem de problemas caracteristicos dessa atividade. Dessa
maneira, inicialmente muito mais preocupada em aumentar a capacidade
produtiva do pais no setor agricola do que propriamente dotar o pais da
capacidade de desenvolver os conhecimentos necessarios a geragdo autbnoma
dos meios para o0 aumento da capacidade produtiva brasileira no setor, a
cooperacao da FAO foi importante sendo por seus resultados efetivos, mas pela
propria dimenséo da cooperagao.

Assim, o valor da cooperacdo apresentou uma média anual de US$ 13,3
milhdes no periodo sob analise, com uma queda no ano final do periodo, gerando
uma média em torno de 20 projetos de grande envergadura ao ano.

Graficamente essa cooperacao apresentou a seguinte situacdo em termos

de numeros de projetos no periodo:

¥ Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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Figura 14 - Evolucao da
cooperacao por volume de projetos
(FAO)
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Fonte: MRE/FUNAG
Relatérios de Atividades ABC (1988-1996)

Num primeiro momento, conforme se assinalou, os projetos estiveram mais
concentrados nas produgdes animal e vegetal. A partir de 1990 comecou a se
desenvolver uma acdo mais voltada para a questdo estrutural da atividade
agricola, iniciando-se projetos centrados nas questdes de agroindustria,
agroecologia, qualidade alimentar, pesquisa, integracdo comercial e
cooperativismo (ver quadro a seguir).

Sendo incrementada gradualmente essa cooperagcdo incorporou a sua
tematica a questdo do desenvolvimento agricola em 1994, com o estabelecimento
de 4 programas, a saber: Technical Cooperation Program (TCD), Unilateral Trust
Fund (UTF), Government Contributions Projects (CGT) — com o governo, e
UNDP/FAO (Assisténcia Técnica FAO); e em 1995 se introduziu o “Freedom for
Hungry Committee” que previa recursos no valor de US$ 20.952.000 a serem
gastos nos trés anos seguintes.

Dos dados disponiveis depreende-se que, embora com pequena variagao
da distribuicdo, os projetos concentraram-se, por motivos Obvios, na regido

Nordeste do pais.



TABELA 10 - COOPERAGAO MULTILATERAL RECEBIDA

FAO
Regioes % 1988* 1989** 1990** 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Norte 0,7 8 11
Nordeste 421 42 44
Centro Oeste 8 11 ND*** ND*** ND*** ND*** ND*** ND***
Sudeste 39,5 17 11
Sul 1,1 25 22
Multiregional 16,6
Areas/Temas % 1988* 1989 1990** 1991** 1992 1993** | 1994 1995 1996****
Produgdo Animal 54,9 Agric. Irrig. 33 15 Agr. Fam. 39 7,1
Produgéo Vegetal 41,0 Ext. Rural 22 25,0 21,4
Prom. e Estr. Rural 2.1 Agroind. 11 Def. Anim. 2,8 7,1
Abastecimento 0,2 falha Agroecol. 11 25,0 15 Ger.Renda 28,9 7,1
Prot. Meio Amb. 0,7 fornecim. | Qualid. Alim. 11 ND*** 8| ND*** ND*** 1lrrig. 140 71
Prot. Rec. Nat. Ren, 1,1 infos. Apicult. 11 12,5 Nutricdo 6,0 14,3
Pesg. 2,5 15 Pol. Agric. 7,321,4
Int.Cial. 12,5 8 Ref. Agrar.12,0 14,3
Coop. 125 8
Pesca 12,5 8
Armaz. 15
Total 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 10 10 ND*** 13 14 61 17 18 15
Valor da Cooper. US$ 11,3 mi ND*** ND*** US$ 11,6 mi | US$ 17,2 mi [ US$ 16 mi| ND*** | US$ 21 mi US$ 2,8 mi
Obsv.: 4 Mesmos
Progrs.| Progrs. +
"Freedom
for Hungry
Commitee"
(US$ 20 mi
em 3 anos)

Fonte: Relatdrios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC

* distribuicdo por valores da cooperagao

** distribuicdo por nimero de projetos

*** ND = n&o disponivel
**** distribuicdo por valores e por nimero de projetos, respectivamente
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Fundo de Populacao das Nacoes Unidas - FNUAP

Nascida da assinatura do Acordo Basico entre Brasil e PNUD, em
16/09/1960%, a cooperagdo do Fundo de Populagdo das Nagdes Unidas se
desenvolveria, até pelas caracteristicas estruturais da organizacdo, em moldes
semelhantes a do UNICEF.

Assim, desenvolvendo muito mais a¢des de carater educacional os projetos
estiveram focados nas areas mais sensiveis da saude familiar, mulher e
adolescente e pesquisa e apresentaram um crescimento expressivo ao longo do
periodo de 1988 a 1996, com uma queda em seu ultimo ano. Conforme se pode
observar no gréafico abaixo, partindo de um total de 4 projetos no ano inicial desse
periodo, a cooperacao chegou ao montante de 21 projetos em execucao em 1994,
ano em que se introduziu o programa “Umbrella Mulher”, que elevaria o numero de

projetos a 42 em 1995.

Figura 15 - Evolugao da
cooperac¢ao por volume de projetos
(FNUAP)
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30 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.



139

O valor da cooperacgao, ao contrario, conforme quadro a seguir, apresentou
um declinio gradativo ao longo do periodo, partindo de um total de US$ 15,6
milhdes em 1988 e chegando a um total de US$ 7,7 milhdes no ano de 1996,
conforme se observa no quadro seguinte.

No que se refere a distribuicdo geografica dos projetos, nota-se certa
concentragcdo em torno de trés regides (Nordeste, Centro-Oeste e Sudeste),
revelando um maior equilibrio entre as acoes.

No caso da cooperacdo do FNUAP o papel dos organismos
governamentais, diferentemente da cooperacdo da UNICEF, foi relativamente
diminuido desde o inicio, sendo que ja a partir de 1991 a responsabilidade das
ONGs somada a de outras instituicdes da esfera privada superariam em muito a

daqueles organismos na execucao dos projetos de cooperacao.



TABELA 11 - COOPERAGAO MULTILATERAL RECEBIDA

FNUAP
Regi6es % 1988* 1989 1990** 1991 1992** 1993** 1994** 1995 1996
Norte 1,7 7,1 5,7
Nordeste 22 31 25,0 17,2
Centro Oeste (maior ND*** 21,4 34,3 ND*** ND***
Sudeste 95,8 concentr.) 39,3 37,2
Sul 7,1 5,7
Nacional 2,5 69
Areas/Temas % 1988* 1989 1990** 1991 1992** 1993**** 1994** 1995*+** 1996****
Plan./Satde Fam. 1,7 56 31 38 0,3 7.1 31,4 374 481509 14,3
Ass. Saude Mulher 95,6 Demogr. 33| Mulher e Adol. 11 29
Ass. ldosos 0,2 Meio Amb. 11| Ed., Info e Com. 26 16 29 31,0 1191173 21,4
Ensino e pesq. 2,5 Col., An. e Pesg. 10 23 62,8 1,7 24145 71
Pop. Plan. Des. 21 23 21,0 11,9]26,1 50,0
Saude 81,3 42,9
M. Amb. 1,0 7,1
Qutros 17,4 42,9
M/P/D*****
8,9 69012 71
Total 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 4 7 13 12 21 42 14
Valor da Cooper. US$ 15,6 mi ND*** US$ 15 mi US$ 13 mi US$ 6,6 mi| US$8,5mi |US$ 7,7 mi
Obsv.: Projs. Falha Concl. (92 a 96) Prog. (média p/
em fornec. projs. "Umbrella 3 anos)
execugdo | infos. [ anteriores Mulher"

Fonte: Relatérios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC

* distribuicdo por valores da cooperagao

** distribuicdo por numero de projetos

*** ND = n&o disponivel

**** distribuicdo por valores e nimero de projetos, respectivamente
***** M/P/D = Mulher, Populagdo e Desenvolvimento
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Organizacao dos Estados Americanos - OEA

A Organizagdo dos Estados Americanos € 0 organismo mais importante
dentro do sistema regional de cooperacdo a que geogréafica e politicamente
pertence o Brasil. Tal cooperacao tem vigéncia desde fevereiro de 1970, quando
da assinatura pelo Brasil do Protocolo de Buenos Aires®'.

Assim como o PNUD, a OEA desenvolve a cooperagdo com 0s paises
associados sempre tendo como objetivo o desenvolvimento e, nesse sentido,
abrigando projetos nas mais variadas areas de cobertura desse processo.

N&ao é por acaso que em relacdo ao Brasil, no periodo de 1988 a 1996, os
projetos executados estiveram concentrados principalmente no tema de Educacao
seguido pelo de Ciéncia e Tecnologia, de 1988 a 1990, sendo este ultimo
superado pelo de Desenvolvimento Regional a partir de 1993 até 1994, conforme
se observa no quadro a seguir.

Contudo, o numero de projetos e os valores envolvidos ndo apresentaram
maior expressao, o que significa que embora importante essa cooperacdo nao
teve maior alcance. Em parte isso se explica pela relativa fraqueza da instituicao
em termos de recursos e poder, muito embora, também, a cooperacao tenha se
realizado com instituicbes com elevada capacidade multiplicadora, tais como:
Ministério da Educacao e Cultura (MEC), Ministério da Industria e Comércio
(MINC), Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), Superintendéncia do

Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), Superintendéncia do Desenvolvimento

3! Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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da Amazénia (SUDAM), Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq), Universidade de
Sao Paulo (USP), Universidade Federal de Sao Carlos (UFSC), Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRS), Universidade Estadual de Campinas
(UNICAMP).

Em média foram 11 projetos por ano, sendo que o numero de projetos
variou ano a ano num sentido descendente ndo apresentando correspondéncia
com o montante de recursos destinados a cooperacdo. A distribuicdo anual
desses recursos nao apresentou regularidade e é de se destacar que no ano em
que a cooperagao da OEA atingiu maior intensidade em termos de valores — 1991

— passaria a ser reformulada profundamente.

Figura 16 - Evolucao da
cooperacao por volume de projetos
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Fonte: MRE/FUNAG
Relatérios de Atividades ABC (1988-1996)

Assim, também, dos dados disponiveis, percebe-se que a questdao do
desenvolvimento esteve incorporada a preocupacado com a abrangéncia nacional
uma vez que a excecdo do ano de 1993 os projetos em execugao estiveram

concentrados nas dimensdes nacional e multiregional.



TABELA 12 - COOPERAQAO MULTILATERAL RECEBIDA
(numero de projetos)

OEA
Regi6es % 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Norte 14 50
Nordeste 50
Centro Oeste
Sudeste ND* ND* ND* ND*
Sul
Multiregional 88 16
Nacional 12 71 70
Areas/Temas % 1988 1989 1990 1991 1992 1993** 1994 1995 1996
Administragao 2
IndUstria 4 7
Prot. Meio Amb. 6 7
C&T 31 37 1.2 lugar 10 12,5
Agric.e Abastec. 8 60 50 50 10 12,5
Educagao 35 37 50 50,0
Cultura 10 9 10 12,5
Desenv. Regional 4 4 40 50 50 10 12,5
Turismo 2 10
Total 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 31 14 12 11 2 2 7
Valor da Cooper. US$ 2,3 mi US$ 3,2 mi US$ 7 mi US$1,7mi | US$1.2mi US$ 1 mi US$2,1mi | US$3,5mi
Obsv.: (p/ 88 e 89) (p/90e91) | 1) Projs. de Principais mais 2 (p/ 94 1 95) mais 2
6 projs.ant. | des. eco-soc setores: atividades 8 projs. atividades
congelados; | C&T, Educ. pontuais: s6 em
2) profundas | Bas. e Sup., Admin. Educagéo e
reformulagdes | Des. Reg. E | Aduaneira e Cultura
dos projs. Cultura Cultura

Fonte: Relatérios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC
* ND = nao disponivel

** distribuicdo por valores e nimero de projetos, respectivamente
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Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID

O Banco Interamericano de Desenvolvimento, assim como a OEA, é a uma
agéncia regional de maior expressdo, s6 que com fins especificos. Sua
cooperacado com o Brasil teve inicio quando os Estados Unidos incumbiram-na de
administrar o Fundo Fiduciario para o Progresso Social — FFPS — destinado a
financiar projetos de agricultura, infra-estrutura comunitéria, educagéo basica,
salide e desenvolvimento cooperativo e integragdo, em 1961,

Contudo, a cooperacao no periodo de 1988 a 1996 s6 apresenta registros a
partir de 1990, sendo executada por meio de um numero bastante elevado de
projetos de valor também bastante alto.

Assim, com um movimento ascendente os projetos executados giraram em

torno de uma média anual de 56, com um valor médio anual em torno de US$ 17,5

milhdes, conforme grafico abaixo.

Figura 17 -Evolugao da cooperacao
por volume de projetos (BID)
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Fonte: MRE/FUNAG
Relatoérios de Atividades ABC (1990-1996)

Concentrada em maior proporcdo nas areas de Agricultura,

32 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.



145

Desenvolvimento Institucional, Desenvolvimento Social, Educacdo e Saude, a
cooperacao do BID assumiu a configuracdo tradicional da cooperacao e original
no acordo de cooperagdo entre aquela agéncia e o Brasil, voltada para o
financiamento de atividades destinadas a construgcdo das condi¢cdes para o
desenvolvimento. Nesse sentido, as a¢des de cooperagédo do BID sédo fortemente
caracterizadas pela formacao de pessoas para projetos de desenvolvimento.

Considerando as areas priorizadas na cooperagao e a parca disponibilidade
de informacbes sobre a distribuicdo geografica da cooperacéo, pode-se presumir
que a concentragdo dos projetos em termos regionais esteve localizada em maior
propor¢ao na regiao Sudeste.

De qualquer modo a cooperacao do BID precisa ser encarada como uma
cooperacdo um pouco diferenciada, uma vez que se refere a recursos financeiros
fornecidos sob a forma de empréstimo. Dessa forma, também, é importante
salientar que boa parte desses recursos advinham do chamado Fundo de
Operacoes Especiais que é composto por contribuicoes dos paises membros do
Banco feitas parte em délar e parte em moeda local. Isto significa que uma parte
dos recursos destinados ao projetos de cooperacdo executados pelo Brasil de
1990 a 1996 provinha do proprio governo brasileiro, adicionados aos recursos que
compunham o Fundo em outros paises, mais aqueles do préprio Banco, o que
justifica o valor expressivo da cooperacao. A constatacdo dessa situacao pode se
dar com a observacao das instituicdes responsaveis pela execucao dos projetos
que, com a escassa informagdo, indica uma participacdo destacada dos
organismos governamentais, seguida quase que exclusivamente, e em niveis

bastante inferiores, da participacdo das ONGs.



TABELA 13 - COOPERAGAO MULTILATERAL RECEBIDA

BID

Regioes % 1990 1991 1992 1993*** 1994 1995 1996

Norte 55

Nordeste 31,5

Centro Oeste ND* ND* ND* 15,1 ND* ND* ND*

Sudeste 26,0

Sul 21,9

Areas/Temas % 1990 1991** 1992 1993**** 1994 1995 1996

Salde 30,1 20,9 16,4

Educacéo 21,5 50,2 20,5

Agricultura O setor 0,7 2,7

Desenv. Social mais bene- 48,4

Desenv. Instituc. ficiado foi a ND* 8,1 35,6 ND* ND* ND*

Desenv. Regional Agricultura 8,1 6,8

Mulher 3,3 55

Meio Ambiente 6,7 55

Infra-estrutura 1,6 55

C&T 0,1 1,4

Total 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Total de Projetos 4 contin. 3 20 85 132 92

Valor da Cooper. US$ 12,1 mi contin. US$ 5,6 mi US$ 20,5 mi | US$ 34,2 mi | US$ 15,4 mi

Obsv.: mais 15 Fase Il US$ 17,9 mi | US$ 22,5 mi | US$ 12,2 mi

operagoes mais 1 proj. do Fundo do Fundo do Fundo
totalizando Fundo Op. Esp. (FOE) (FOE) (FOE)

US$ 62, 1 mi (US$ 7,5 mi)

Fonte: Relatérios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC
* ND = nao disponivel

** distribuicdo por valores da cooperagao

*** distribuicdo por nimero de projetos
**** distribuicdo por valores e nimero de projetos respectivamente
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Organizacao Internacional do Trabalho - OIT

Embora a Cooperacdo da Organizagdo Internacional do Trabalho com o
Brasil concentre-se principalmente na execugdo de projetos de apoio ao
planejamento e avaliacdo social, na elaboracao de politicas de emprego e
salarios, principalmente no campo rural, no periodo de 1988 a 1996, s6 se
encontram registros de atividades a partir de 1992 e, fundamentalmente, voltados
para a questdo infantil, o que se constata com o estabelecimento do Programa
Internacional de Eliminagéo do Trabalho Infantil em 1993%.

Nesse sentido, o montante dos recursos empenhados anualmente nos
projetos a partir daquele (todos eles enquadrados naquele Programa) apresentou
regularidade e assumiu um valor médio anual relativamente baixo de US$ 1,25
milhdes.

Mesmo assim, o numero de projetos executados, em sua maior parte por
ONGs, de 1992 em diante foi relativamente alto situando-se numa meédia anual em
torno de 20, com numero absoluto de projetos mais reduzido nos extremos do

periodo, conforme se observa no grafico abaixo.

33 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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Figura 18 - Evolucao da
cooperacgao por volume de projetos
(OIT)
1992-1996
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Os escassos registros da cooperacado da OIT sao insuficientes para uma
avaliacdo mais precisa sobre o tipo de cooperacao realizada, isto €, sobre areas
abrangidas e de que forma, e sobre as regides mais visadas nesse processo. Dos
dados disponiveis, somente ao ano de 1993, percebe-se uma pulverizacao dos
projetos em termos de setores e uma concentracdo Obvia desses projetos na

regiao Nordeste, seguida das regides Sudeste e Sul.



TABELA 14 - COOPERACAO MULTILATERAL RECEBIDA

Projetos em execucao

OoIT

Regides % 1992 1993 1994 1995 1996
Norte 3.8
Nordeste 42,3
Centro Oeste ND* 23,0 ND* ND* ND*
Sudeste 26,9
Sul 7,6
Areas/Temas % 1992 1993 1994 1995 1996
Informatica 6,6
Agricultura 6,6
Saude ND* 9,5 ND* ND* ND*
Planejamento 3,0
IndUstria 2,8
Outros 70,9
Total 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 14 26 Progrs. contin. 25 8
Valor da Cooper. US$ 900 mil ND* US$ 1,3 mi US$ 1,4 mi US$ 1,4 mi
Obsv.: Programagao continuid. continuid.

dentro do Pro- da da

grama Internac. | programagdo | programagao

de Elimin. Trab.

Infantil

Fonte: Relatdrios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC
* ND = néo disponivel
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Organizacao das Nacdes Unidas para o Controle de Uso Indevido de Drogas

e Organizacao das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento da Mulher -

UNDCP e UNIFEM

Dois tipos de cooperacdo muito especializada tiveram inicio em 1992 e
foram desenvolvidos pelas Organizacées das Nacdes Unidas para o Controle do
Uso Indevido Drogas e para o Desenvolvimento da Mulher, UNDCP e UNIFEM,
respectivamente.

No primeiro caso a cooperacdo envolveu valores expressivos e
relativamente constantes, provavelmente em funcdo da dimensao que o problema
das drogas assumia. No entanto, por se tratar de uma cooperacao especializada,
o0 numero de projetos executados foi bastante reduzido, como se vé no gréfico

abaixo.

3* Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.



151

Figura 19 - Evolucao da
cooperacao por volume de projetos

(UNDCP)
7 1992-1996

Fonte: MREFUNAG ° 4 5
Relatérios de Atividades ABC (1992-1996)

Embora a unica informacgao disponivel sobre a distribuicdo geografica dos
projetos se refira ao ano de 1993, os dados indicam uma concentragdo, também
Obvia, na regiao Centro-Oeste.

No que se refere a cooperacao para a questdo da Mulher, os dados sao
mais precarios e indicam menor expressao em termos de valores e numero de
projetos, concentrados nas areas de Violéncia e associados com a questao do
Meio Ambiente, em grande parte desenvolvidos por ONGs em varias regides

combinadas.



TABELA 15 - COOPERACAO MULTILATERAL RECEBIDA
Projetos em execucéao
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UNDCP
Regides % 1992 1993 1994 1995 1996
Centro Oeste ND* ND* ND* ND*
Areas/Temas % 1992 1993 1994 1995 1996
Combate ao Trafico principal 41 250
Prevencao Uso Drogas ND* 74,2 66,7 92,3 50,0 97,3 80,0
Treinamento de RH 25,8 33,3 3,6 250 2,7 20,0
Total 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 3 3 6 4 5
Valor da Cooper. US$ 4 mi US$ 3,4 mi | US$ 13,1 mi US$ 1,3 mi US$ 6,7 mi
Obsv.: US$ 15 mi
p/ quing. 92/96
Fonte: Relatorios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC
* ND = nao disponivel
TABELA 16 - COOPERAQAO MULTILATERAL RECEBIDA
Projetos em execucao
UNIFEM
Regides % 1992 1993 1994 1995 1996
Multiregional ND* C-O e SE ND* ND* ND*
Areas/Temas % 1992 1993 1995** 1996
Meio Ambiente 425 30,0
Violéncia ND* Mulher e ND* 34,4 30,0 Idem
Cidadania Meio Amb. 18,3 20,0
Area Social 48 20,0
Total 1992 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 4 4 ND* 10 contin.
Valor da Cooper. US$ 660 mil ND* ND* US$ 1,3 mi contin.
Obsv.: realizados Organiz. Com
por ONGs probles. Fin.

Fonte: Relatorios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC

* ND = nao disponivel

** distribuicdo por valores e nimero de projetos

Organizacao Internacional de Madeiras Tropicais - OIMT

A Organizagao Internacional de Madeiras Tropicais, lidando com um
problema que assumiria proporcao significativa no periodo compreendido por este
trabalho, comecaria sua cooperacéo efetiva com o Brasil em 1993, muito embora

formalmente essa cooperacgao tivesse seu inicio a partir da assinatura pelo Brasil
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do Acordo Internacional de Madeiras Tropicais em 1983%.

Com um carater especifico e voltado para uma situacdo emergencial, essa
cooperacao envolveria recursos e um numero de projetos elevados. Conforme se
pode notar no grafico e quadro seguintes, houve uma certa regularidade no
desenvolvimento das atividades, girando os valores da cooperacdo em torno de
uma média anual de US$ 11 milhdes, enquanto que a média anual de projetos
esteve em torno de 10,5.

A grande preocupacdo apontada pelas areas abrangidas pelos projetos
executados referiu-se ao Meio Ambiente inicialmente, sendo esta preocupacao
desdobrada nas questdes de Reflorestamento e Industria Florestal, sendo que,
ainda que se observe uma grande indisponibilidade de dados, ha uma indicacao
no sentido de que a maior concentracao de projetos, por razées, mais ou menos
Obvias, ocorreu na regido Norte.

Graficamente a cooperacdo da OIMT no periodo se desenvolveu da

seguinte maneira em termos de numero de projetos:

35 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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Relatérios de Atividades ABC (1993-1996)

TABELA 17 - COOPERACAO MULTILATERAL RECEBIDA

OIMT
Regides % 1993* 1994 1995 1996
Norte 10
Nordeste
Centro-Oeste ND** ND** ND**
Sudeste 1
Sul 1
Areas/Temas % 1993* 1994*** 1995*** 1996***
IndUstria da Madeira 40
Meio Ambiente 60
Industria Florestal 45 20,0| 544 46,2 | 26,1 33,3
Reflorestam. e Manejo 55,5 80,0| 32,3 38,5 | 48,0 55,6
Infomagdo Econémica 13,3 15,3 [ 25,9 111
Total 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 12 8 13 9
Valor da Cooper. US$ 10,3 mi| US$8,5mi [ US$14,9mi | US$ 10,3 mi

Obsv.:

Fonte: Relatorios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC

* distribuicdo por nimero de projetos

** ND = néo disponivel

*** distribuicdo por valores e nimero de projetos respectivamente

154
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Organizacao das Nacoes Unidas para a Educacao, Ciéncia e Cultura -

UNESCO

A cooperacdo da Organizacdao das Nacdes Unidas para a Educacao,
Ciéncia e Cultura foi formalizada com a assinatura do Acordo Basico de
Assisténcia Técnica entre o Brasil e as Agéncias Especializadas das Nacodes
Unidas em 20 de dezembro de 1964%.

Enquanto importante organismo da ONU, a UNESCO por sua natureza, no
entanto, desenvolve, em geral, acdes mais pontuais voltadas fundamentalmente
para a preservacdo do patriménio histérico das nacbdes. Nessa medida, a
cooperacao efetivamente realizada com o Brasil no periodo compreendido por
este trabalho teve inicio em 1993 e, pelos dados disponiveis, depreende-se que
ficou restrita nos dois primeiros anos a atividade tradicional da UNESCO,
vislumbrando somente um projeto desenvolvido entre a agéncia e o estado da
Bahia no sentido de estudar tecnicamente as condicdes de conservacao do Centro
Historico de Salvador. No periodo seguinte a cooperagdo daquele organismo
comegaria a passar por uma revisao.

Conforme se observa a seguir, os valores envolvidos foram bastante

baixos.

3 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.



TABELA 18 - COOPERACAO MULTILATERAL RECEBIDA

Projetos em execucao

UNESCO
Regides % 1993 1994 1995 1996
Multiregional NE NE ND* ND*
Areas/Temas % 1993 1994 1995 1996
Planejamento Urbano 100 100 100 100
Total 1993 1994 1995 1996
Total de Projetos 1 contin. ND* ND*
Valor da Cooper. US$ 190 mil contin. ND* ND*
Obsv.: atividades 2 acordos 4 acordos
relativas ao (Minist. Trab e
patrim. cult. Minist. Meio A)
Rev. da Coop.

Fonte: Relatorios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC

* ND = nao disponivel

Instituto Interamericano de Cooperacéao para a Agricultura - lICA
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Embora de carater regional e tendo iniciado sua coopera¢gdo com o Brasil

somente em 1994% | o Instituto Interamericano de Cooperacéo para a Agricultura,

dados o volume de recursos e o numero de projetos executados, se revelou um

importante parceiro brasileiro.

Assim é que, conforme quadro abaixo, desenvolvendo 29 projetos em 1994

e 1995, a cooperacao teria continuidade com a aprovacao de 15 projetos a serem

desenvolvidos no biénio 96-97, com um total de recursos de US$ 53 milhdes,

sendo US$ 26,6 milhdes somente para 1996. Tais projetos, além disso, estariam

concentrados nos temas importantissimos e interligados de Desenvolvimento

Rural, seguido de Politica e Comércio, em 1994, Gerenciamento e Transferéncia

de Tecnologia, em 1995, e novamente Desenvolvimento Rural em 1996 e 1997.

37 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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TABELA 19 - COOPERACAO MULTILATERAL RECEB.

Projetos em execucao
lICA

Areas/Temas % 1994 1995 1996

Politica e Comércio 28,5 11,0 6,7

Ger. e Transf. Tecnol. 10,7 45,0 6,7

Desenv. Rural 46,6 11,0 40,0

Sanid. Agropecuaria 14,2

Agropecuaria 11,0

Desenv. Institucional 11,0 6,7

Ger. Emprego e Renda 11,0

Desenv. Regional 20,0

Formagao Profissional 6,7

Recursos Hidricos 13,2

Total 1994 1995 1996

Total de Projetos 29 contin. ND*

Valor da Cooper. ND* ND* US$ 26,6 mi

Obsv.: Inov. na
coop. com
15 projetos
(US$ 53 mi)
no per. de

96-97

Fonte: Relatérios de atividades (1988/96) - MRE/ ABC
* ND = nao disponivel

Banco Internacional para a Reconstrucao e o Desenvolvimento - BIRD

Dada sua importancia o Banco Internacional para a Reconstrucdo e o
Desenvolvimento, ou Banco Mundial, merece um registro principalmente porque
tendo iniciado negociacdes com o Brasil em 1988% para o fornecimento de
recursos para as areas de Transporte, Energia, Saneamento e Desenvolvimento
Rural, destinou somente em 1994 recursos da ordem de US$ 27 milhdes para o

desenvolvimento de projetos em tais areas.

38 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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Qutras Instituicoes

Em 1992 o Brasil comecaria negociacdes para a cooperacao com a
Organizacdo Mundial de Meteorologia que se iniciaria a partir de 1994*° com o
desenvolvimento de um projeto, Recuperacéao de Bacias Hidrograficas, no valor de
US$ 460 mil, executado pelo IBAMA, ampliando-se tal cooperagdo em 1995 com o
desenvolvimento de 4 projetos no valor de US$ 1,2 milhdes e 1 projeto em 1996
no valor de US$ 3,285 milhdes.

Em 1994 o Brasil iniciaria a cooperacao com a Conferéncia das Nacoes
Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento — UNCTAD — com a criagdo de um
Trade Point*’, no valor de US$ 681 mil, tendo como contrapartida nacional o valor
de US$ 10 mil e a promocéao da |l Reunido Especial sobre o Tema da Cooperagéo
entre Comunidade de P&D e o Setor Produtivo, no valor de US$ 56 mil. A
cooperacao para criacao de trade center continuaria em 1995.

Também em 1994*'" teria inicio o acompanhamento de acdes
desenvolvidas pela Organizacdo Pan Americana de Saude — OPAS — que previam
recursos de US$ 9,6 milhdes ao ano. Essas agdes, contudo, sofreriam uma
indefinicdo até o final do periodo sob anadlise, ndo ocorrendo, portanto, a alocacao
dos recursos citados.

Nesse mesmo ano também seriam iniciadas as negociacdes para
cooperacdo com a Organizagcdo Mundial do Turismo — OMT — que nao geraria

frutos até o fim de 1996.

39 Idem, Ibidem.
40 Idem, Ibidem.
“I Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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Em 1995 iniciou-se a cooperacdo com a Organizacdo da Aviacao Civil

Internacional*?

que proporcionaria o desenvolvimento de 2 projetos de treinamento
no setor em 1996, no valor de US$ 6,4 milhdes.

Em 1996* se iniciaria a cooperacdo com Unido Internacional de
Telecomunicagdes, com um projeto no valor de US$ 3, 8 milhdes, com o objetivo
de fornecer subsidios técnicos para a reestruturacdo do setor de
telecomunicacoes brasileiro.

Finalmente, em 1996* o Brasil também iniciaria cooperagdo com a
Comissao Econbmica para a América Latina e Caribe — CEPAL — para a execucao
de 3 projetos de estudos econémicos sobre o desenvolvimento.

A Comissdo Econémica Européia, conforme se salientou na descricao da
Cooperacao Bilateral Recebida, passaria a se constituir como uma cooperadora
do sistema multilateral a partir de sua transformacdo em Unido Européia. Assim,
de 1992 a 1996, a cooperacao realizada, da mesma forma que antes, se restringiu
a construcao de um Eurocentro, no ano inicial desse periodo, e a acées de apoio a
integracdo no Mercosul e um programa para a infancia desfavorecida no meio

urbano, desenvolvido em 1995 e 1996*°, com um total de recursos da ordem de 8

milhoes de ECUs em cada um desses anos.

42 Idem, Ibidem.
43 Idem, Ibidem.
4 Idem, Ibidem.
4 Relatério de Atividades ABC/CTRE - 1988.
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3.5. Analise da Cooperacao Técnica Internacional do Brasil

3.5.1. Analise da Cooperacao Bilateral Recebida

A cooperacao bilateral recebida durante o periodo de 1988 a 1996,
conforme as informacgdes levantadas, esteve vinculada basicamente a seis paises:
Japao, Alemanha, Franca, Canada, Gra-Bretanha e Italia. Como se nota, a maior
parte desses paises se encontra localizada na Europa. Tal cooperacdo, a excecao
do caso alemao, teve inicio no ciclo de governos militares.

Como também se pode observar nos graficos seguintes, o Japao se
destacou como o maior cooperador brasileiro tanto no que se refere a quantidade
de projetos executados, quanto aos montantes em termos de recursos destinados
a cooperacao. Em segundo lugar vem a Alemanha e em terceiro a Franca. No
caso destes dois paises a diferenca entre nimero de projetos e valores envolvidos
assume maior expressao de tal modo que se a média de projetos executados por
ambos foi praticamente igual, os recursos despendidos na cooperacao foram
muito menores por parte da Franca.

Assim, também, a cooperagdo de Canada e Gra-Bretanha, assumindo
esses paises respectivamente quarto e quinto lugares por ordem de importancia
na relagdo com o Brasil, apresentou variacao significativa, sendo que em nuamero
de projetos a Gra-Bretanha superou em muito o Canad4, ocorrendo o inverso em
valores de cooperacdo. A ltalia, cujas informacbes e tipo de cooperagcao nao
permitem um posicionamento no que tange a valores, se apresentou como a sexta

parceria brasileira no numero médio de projetos realizados.
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Figura 6 - Distribuicao da cooperacao
por paises
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Figura 7 - Distribuicao da cooperacao
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Um elemento importante a considerar na cooperacéao bilateral recebida pelo
Brasil no periodo de 1988 a 1996 foi sua evolucao, positiva em geral a partir do
ano de 1992 (governo ltamar Franco), recuperando-se de uma queda acentuada
ao final da década de 1980 e inicio dos anos 1990. Tal evolucdo, todavia, seria

sucedida por nova tendéncia de queda a partir de 1995, o que pode ser observado
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no gréafico abaixo.

Figura 8 - Evolucao do volume de
projetos de cooperacao por paises
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Quanto aos valores, observa-se que a cooperacdo bilateral gerou um
montante de recursos em torno de US$ 80 milhdes anualmente, correspondendo a
execucao de algo em torno de 95 projetos ao ano, permite inferir resultados
razoaveis para a cooperacao realizada.

Nesse sentido, no que se refere as areas/temas da cooperacao bilateral
nota-se que houve uma maior concentracao de projetos nos setores da industria,
saude, meio ambiente e agricultura ao longo do periodo. Conforme o gréafico
seguinte, nos dois anos finais da década de 1980 houve uma predominancia de
projetos na area industrial, seguindo-se uma predominancia de projetos na area
de saude entre os anos de 1991 e 1993 e na area de meio ambiente nos anos de
1994 a 1996. Os projetos relativos a agricultura, embora ndo tenham apresentado

predominancia em qualquer ano da série, tiveram participagdo importante e
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regular no total dos projetos executados ao longo do periodo.

Figura 9 - Concentracao de projetos
por areas
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E importante destacar, também, que os projetos executados estiveram
concentrados na regidao Sudeste no final da década de 1980 até o ano de 1990,
apresentando-se diluidos nos anos seguintes até 1993, quando voltariam a se
concentrar na regiao Sudeste. A partir de 1995, a concentragao se deslocaria para

a regiao Sul, como se pode observar no ultimo grafico.
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Figura 10 - Concentracao da
cooperacao por areas geograficas
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3.5.2. Analise da Cooperacao Multilateral Recebida

A cooperagao multilateral recebida pelo Brasil no periodo de 1988 a 1996
apresentou em geral, a semelhanca do ocorrido com a cooperacao bilateral,
oscilagao bastante pronunciada. Assim, conforme se observa no gréafico seguinte,
partindo de uma retracdo acentuada no final da década de 1980, a cooperacao,
em termos de quantidade de projetos, iniciaria a década de 1990 em um patamar
elevado. No entanto, nos anos seguintes, de 1990 a 1993, esse patamar se
reduziria significativamente, mantendo-se a cooperacdao num nivel mais ou menos
estavel. No periodo de governo Itamar Franco a cooperagcdo se elevaria
novamente, seguindo-se novo momento de reducado e estabilizacdo, de 1994 em

diante.
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Figura 21 - Evolucao do volume de projetos de
cooperacao por Organismos Internacionais
1988-1996
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E importante salientar que o crescimento da cooperagdo, particularmente
no governo ltamar Franco, se daria pela ampliagdo do quadro de cooperadores,
com o ingresso de novas instituicbes parceiras e a implementacéo e execucao de
novos projetos de cooperagdo. Assim é que dos seis principais organismos na
cooperagao com o Brasil no inicio do periodo analisado, o0 numero de instituicbes
cooperadoras subiria para dez em 1992 e quatorze em 1994.

Em termos muito genéricos, a cooperacao multilateral rendeu a execucéao

de 295 projetos anualmente, implicando o envolvimento de recursos da ordem de
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US$ 125 milhdes ao ano.

Como principal cooperador com o Brasil se colocou em primeiro lugar o
PNUD que, por razbes Obvias, apresentou destaque absoluto tanto no que se
refere ao numero de projetos executados, quanto a valores envolvidos. Em
segundo lugar se colocaria o BID, representando importante parceria na medida
em que iniciaria efetivamente sua cooperacdo com o Brasil somente a partir de
1990, muito embora em termos de recursos envolvidos na cooperacao sé tenha se
colocado em quarto lugar. A UNICEF alcancou o terceiro lugar em termos de
namero de projetos, ndo acontecendo o0 mesmo em termos de recursos
envolvidos, alcangcando somente o sexto lugar nesse quesito. Assim, o segundo
lugar no que concerne a valores foi alcangado pela FAO, ficando essa instituicao
em quarto lugar no que concerne a numero de projetos executados.

Em quinto lugar, no que tange a projetos executados, ficou a OIT, que em
recursos oferecidos a cooperacao atingiu somente o nono lugar. Por seu turno, o
FNUAP e a OIMT, organismos de natureza muito especifica e tendo o ultimo
iniciado tardiamente a cooperagdo com o Brasil, somente em 1993, atingiram o
terceiro lugar no que se refere aos valores envolvidos em projetos de cooperacéao.
No que tange ao numero de projetos executados esses organismos alcangaram
respectivamente o0 sexto e oitavo lugares, sendo esta dUltima posicao
compartilhada com a UNIDO.

Finalmente, merece destaque o quinto lugar alcangcado pela UNDCP em
termos de recursos oferecidos para a execucdo de projetos uma vez que,
enquanto organismo também de natureza muito especifica e voltado para um

problema emergencial da sociedade internacional, s6 iniciou sua cooperagéo
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efetiva com o Brasil em 1993.
A andlise da cooperacdo multilateral recebida pelo Brasil faz ressaltar o
relativo desequilibrio entre os numeros relativos a quantidades de projetos e

valores envolvidos, conforme se observa nos graficos a seguir:

Figura 22 - Distribuicao da
cooperacao por Organismos
Internacionais
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Figura 23 - Distribuicao da
cooperacao por Organismos
Internacionais
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Como se pode notar, além das posi¢coes bastante diferentes apresentadas
pelos organismos de cooperagdo relativamente as duas variaveis observadas, a
amplitude dos indicadores em cada uma dessas varidveis € bastante diversa, de
tal forma que quando se fala em numero de projetos se observa uma ordem de
grandeza superior relativamente a quantidade de recursos.

Quanto a natureza da cooperacdo, por sua caracteristica intrinseca, no
setor multilateral é realizada por organismos com fins gerais e especificos,
compondo estes ultimos a maior parte da cooperacao efetivada. Isto significa que
as acgdes desenvolvidas estiveram muito centradas em questdes pontuais,
bastante relacionadas a problemas emergenciais. Isto ndo implica dizer que essa
cooperacdo nao se refira ao desenvolvimento, mas a natureza das acoes

executadas nesse campo € bastante diferente daquela realizada na cooperacao
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bilateral, ja que incorpora processos diferentes, muitas vezes apresentando maior
diluicdo e sugerindo prazos mais largos do que aquela.

Por fim, os projetos de cooperacdo no setor multilateral estiveram
distribuidos do ponto de vista de localizacdo geografica de forma bastante variada
no periodo, conforme se pode observar no grafico abaixo. Partindo de uma
situacdo de maior concentracdo de projetos com dimensdo Nacional e
Multiregional em fins da década de 1980, a distribuicao da cooperacao mostrou
uma concentracdo de projetos nas regides Sudeste e Norte no periodo
imediatamente inicial da década de 1990, seguindo-se novamente um periodo de
concentracdo em projetos de carater Nacional. A partir dai percebe-se uma
redistribuicdo da cooperacao por varias areas, seguida de uma reconcentracao,

agora nas regides Sul e Nordeste, no periodo de 1992 a 1994.

Figura 24 - Concentracao da cooperacao
por areas geograficas

B Nacional
O Multireg.
H Sul
OSudeste
aoc-o

B Nordeste
O Norte

1988 1990 1992 1994

Fonte: MRE/FUNAG




170

E fundamental ressaltar finalmente que as informagdes globais sobre a
distribuicdo mundial da cooperacdo ndao se encontram disponiveis, nao sendo
possivel avaliar a participacao brasileira nessa distribuicdo. Os dados relativos a
cooperacao ainda hoje se encontram dispersos em torno de diferentes agéncias.

Isso ndo impede, contudo, de inferirmos a importancia da cooperacao
realizada pelo Brasil uma vez que, situando-se como um pais com grau de
desenvolvimento intermediario ja naquele periodo, enfrentaria condicbes menos
favoraveis de obtencdo de recursos que paises mais pobres. A cooperagao
brasileira alcanca expressdo em funcao da capacidade desenvolvida pelo pais em
funcdo da politica externa levada a efeito na primeira metade da década de 1990.

Nesse sentido, saindo de uma situagcdo de cooperagcdo com carater
bastante pontual e relativamente desordenada, contando com uma profunda
oscilacdo em seus valores no final da década de 1980, o Brasil construiu na
primeira metade da década de 1990 um processo de cooperagcado cujos valores
chegaram a um montante em torno de US$ 205 milhdes em média ao ano. Se
quando comparados ao PIB brasileiro da época esses valores representam
relativamente pouco, implicaram a realizacdo de uma média de 395 projetos ao
ano, o que pode ser considerado bastante razoavel em termos de cooperacao

institucionalizada.
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4. POLITICA EXTERNA, COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO
BRASILEIROS NA PRIMEIRA METADE DA DECADA DE 1990.

4.1. Breves consideracoes metodoldgicas para o entendimento da

teoria das relacoes internacionais

As relacbes internacionais enquanto objeto de estudo tém despertado um
interesse crescente, de forma a constituir um destacado campo de conhecimento
cientifico. Consideradas como relagdes entre nagcdes a partir da fundacdo da
sociedade moderna, com o advento do capitalismo, as relacdes internacionais
caracterizaram-se como relacées realizadas segundo determinadas normas e
padrdes entre atores de uma mesma natureza, o Estado, até fins da Guerra Fria'.

A andlise das relagcbes internacionais, do ponto de vista teérico e
considerando a perspectiva apontada acima, pode ser organizada
metodologicamente de maneira relativamente simples, tomando por ponto de
partida as trés grandes possibilidades correspondentes a trés grandes concepgdes
de relagdes internacionais explicitadas por Marcel Merle em sua classica obra
“Sociologia das Relagdes Internacionais. Na realidade pode-se encontrar
similitude entre tais concepcdes e os trés modelos explicativos do processo de
conhecimento considerados por Adam Schaff® conforme a incidéncia de seus
elementos constituintes, a saber: sujeito, objeto e a relacao entre estes dois.

Dessa forma, a concepcao classica das relagdes internacionais, tendo

' Ver KEOHANE, Robert; NYE, Joseph; HOFFMANN, Stanley. After the Cold War. 2™ ed. Harvard
University Press, 1993; e LAFER, Celso; FONSECA JR., Gelson. Questdes para a Diplomacia no Contexto
Internacional das Polaridades Indefinidas (Notas Analiticas e Algumas Sugestdes). In: FONSECA JR., G;
NABUCO DE CASTRO, S. H. (org). Temas de Politica Externa Brasileira II. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1994.

2 MERLE, Marcel. Sociologia das Relac¢oes Internacionais. Brasilia: Ed. UNB, 1982.

3 SCHAFF, Adam. Histéria e Verdade. 2° edicdo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1983.
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como fundamental referéncia Hobbes, assevera que o homem vive em “estado de
natureza”, ou seja, sua necessidade de possuir ou de defender sua propriedade o
leva a um estado permanente de beligerancia. A percepcao de que esse estado
de permanente conflito implica riscos a sua sobrevivéncia, no entanto, obriga o
homem, pela imposicdo da vontade de um homem mais forte, a assumir um
“contrato” a partir do qual se definem seus direitos e deveres. Esse contrato, por
sua vez, tem como base um poder “soberano” que materializa o “Estado”. A
superacao do “estado de natureza” se da, portanto, com a instituicdo do “estado
de sociedade”.

Estendendo-se a situagao inicial a esfera das relagdes entre as sociedades
nacionais, constituidas pelos Estados a partir da instituicdo do “estado de
sociedade”, o resultado se mostra diferente. Assim, o “estado de natureza”,
enquanto estado de guerra, caracteriza as relagdes internacionais, na medida em
que nessa esfera da realidade, ndao havendo um poder “soberano”, as relagcdes
nao atingem o “estado de sociedade”. Para esta concepcdo das relagdes
internacionais, denominada tradicionalmente como “realista”, o estado de guerra é
a chave para a compreensao das relagbes entre as nagdes.

Tendo desenvolvimento importante, essa concepcdo das relagdes
internacionais conta com a contribuicdo de pensadores expressivos, que sao
fundamentais na constituicdo desse conhecimento, tais como Carl Von Clausewitz
e Raymond Aron, que viriam a desenvolver teorias com alto valor analitico como a
da Balanca de Poder.

No entanto, a concepc¢éao classica das relagcdes internacionais ndo se reduz
a visao “realista” da realidade internacional e se mostra ampla com o advento, em
contraposicdo ao realismo, de uma visdo “idealista” dessa realidade. Segundo
essa visao, o pacto ou contrato social, categoria fundamental e fundada pela teoria

politica elaborada por Hobbes, que constituiria a sociedade nacional, ao contrario
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da perspectiva realista, se daria ndo pela imposicdo de um poder soberano, mas
sim pelo exercicio da razao. Isto significa dizer que as relagdes internacionais nao
se caracterizariam por uma situacao de guerra permanente e a paz se colocaria
como uma possibilidade para a realidade internacional como produto da
racionalidade dos homens. Colocam-se nessa posicdo filosofos de maior
expressdao como Rousseau e Kant, cujos pensamentos sobre a realidade
internacional proporcionariam desdobramentos importantes para a realidade
manifestos em eventos tais como a construcao da Liga das Nacgdes.

Numa perspectiva metodolégica®, a concepcdo classica das relagdes
internacionais corresponde ao modelo “idealista” de conhecimento, isto €, aquela
que confere o predominio do sujeito no processo de construcdo da realidade e de
seu conhecimento. Nesse sentido, as relagdes internacionais sdo determinadas
pela agéncia de um sujeito, no caso o Estado, e sua compreensado s6 pode ser
produto do entendimento da natureza desse sujeito. Repleta, portanto, de juizos
morais sobre o homem, cria, invariavelmente, interpretagdes metafisicas® da
realidade, alcancando, por conseguinte, verdades absolutas, o que, sem duvida,
constitui-se em problema na medida em que a realidade venha a nega-las. E
importante ressaltar, entretanto, que tais interpretacbes ndo podem ter sua
importancia minimizada pois também cumprem o papel de instrumentalizar a
reflexao sobre a realidade, proporcionando meios para a sua compreensao e para
uma intervencao conseqiente no mundo real.

As alternativas ao modelo “idealista” de conhecimento, desenvolvidas com
o sentido de supera-lo, seriam correspondidas no campo das relacoes

internacionais pelo desenvolvimento de novas concepcdes dessa realidade, sem,

4 Conforme afirmacdo anterior, para efeito de desenvolvimento deste raciocinio € considerado o trabalho de
SCHAFF, Adam, op. Cit.
5 Ver CARR, E. Vinte Anos de Crise: 1919-1939. 2. ed. Brasilia: Ed. UNB/IPRI/Imprensa Oficial, 2001.
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contudo, se observar uma sincronia temporal entre o desenvolvimento de ambas.
Assim é que para superar o “idealismo”, surgiria 0 “positivismo”, que segundo
Adam Schaff, correspondendo a teoria do “reflexo” e contrariamente a teoria que
dava sustentacdo ao modelo anterior, viria a conferir ao objeto a centralidade no
processo de conhecimento. Dessa maneira, o objeto do conhecimento atua no
aparelho perceptivo do sujeito que é um agente passivo. O produto desse
processo - o conhecimento - é o reflexo, ou a copia do objeto.

Tendo nascido como consequéncia das mudangas apresentadas pela
realidade, com o advento das revolugdes Francesa e Industrial, o positivismo
pretendia imprimir um carater cientifico as analises da realidade, recusando o
apriorismo da concepcao idealista de conhecimento. O pressuposto no modelo
derivado dessa concepc¢ao de conhecimento € o de que todas as coisas, assim
como as pessoas, tém seu comportamento definido a partir de leis da natureza,
constituindo organismos, ou sistemas, cujo funcionamento deve ser objeto de
observacao cientifica, de tal sorte que o conhecimento do funcionamento das
coisas deva assegurar o conhecimento das leis que o regem e, por conseguinte,
da realidade e dos organismos que a constituem.

Nao é por acaso que interpretacées derivadas desse modelo explicativo,
muitas vezes denominado “realista”, do processo de conhecimento aplicadas a
diferentes campos de conhecimento, tornaram-se vulgarmente conhecidas como
as teorias “organicistas”, “funcionalistas” e “behavioristas”. No campo da
sociologia, pode-se observar sob certa perspectiva que o modelo positivista teve
seu desenvolvimento marcado pela obra de Durkheim seguida por uma série de
outros famosos socidlogos, redundando naturalmente na composi¢cdo de uma
teoria “sistémica” das relacdes sociais.

Analogamente a essas idéias, no campo das relagdes internacionais tem-se

que, enquanto organismo, o sistema das relacbes internacionais esta sujeito a
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uma série de leis definidas por sua propria natureza e podem ser conhecidas por
meio da observagcdo persistente e acurada de seu funcionamento. Comeca-se,
portanto, com a observagédo dos atores que compdem esse sistema e dos fatores
que influenciam sua acao para, a partir dai, construir-se um quadro de relagdes
que caracterizariam o préprio sistema. Assim, segundo Marcel Merle, se
desenvolve a concepcao “moderna”, “socioldgica”, “realista”, de “inspiracéao anglo-
saxbnica” ou “sistémica” de relacdes internacionais.

O importante a destacar nesse sentido € que com uma configuracdo mais
pragmatica as teorias de relagdes internacionais com esse corte, colocam-se
numa perspectiva descritiva e suas possibilidades estdo assentadas sobre
métodos de procedimentos refinados visando a geracao de uma visdo “organica”
ou real das relagdes internacionais. Para tanto, recorrem, em grande parte, a
instrumentos estatisticos de descricdo da realidade como, por exemplo, quando
procuram estabelecer relagdes funcionais entre o poder das na¢des e a medida de
Seus recursos.

Ha, contudo, dentre esse espectro tedrico algumas dificuldades subjacentes
que o tornam tdo suscetivel a criticas no que se refere a questao da verdade
quanto a teoria classica das relagdes internacionais. Assim, a impossibilidade de
mensuracao de todos os tipos de relacdes e interagdes que acontecem na
realidade internacional, dada a frequéncia com que ocorrem, obrigam esta escola
a um esforgo continuo e permanente de desenvolvimento de métodos de
procedimentos cada vez mais sofisticados, mas que, no limite, significam sempre
uma reducao dos problemas reais que implicam relagdes entre seres humanos e
atores de diferentes naturezas.

A concepcao ‘“realista”, sem duavida, significa um avanco para o
conhecimento das relagbes internacionais na medida em que revela a

necessidade de constante avaliacdo das perspectivas teoricas frente aos
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movimentos reais que ocorrem na esfera dessas relagdes. Essa vertente tedrica,
inclusive, leva ao extremo as caracteristicas de mobilidade e mutabilidade do
sistema, assumindo ela mesma um carater plenamente dindmico. As técnicas
descritivas da realidade desenvolvidas por essa escola mostram-se perfeitamente
adequadas as necessidades de desenho de um sistema a partir do qual se
possam processar interpretacées e anadlises consequentes e abrangentes do
mesmo.

Contudo, conforme aponta Marcel Merle, ao tentar superar a concepgao
classica, a teoria moderna das relagdes internacionais acaba por conferir uma
enorme importancia as técnicas de descricdo da realidade, sem que se dé conta
de que a descricdo da realidade é produto da acao do sujeito do conhecimento e,
nessa medida, acaba por refletir a nocdo que este tem da realidade e, por
conseguinte, suas afinidades éticas. E por esse motivo que muitas vezes essas
teorias sdo consideradas ideoldgicas. Além disso, a necessidade de se reduzirem
os fendbmenos para uma maior precisdo na descricdo da realidade promove na
maior parte das vezes o aprisionamento dessa descricdo aos métodos de
procedimentos utilizados para tanto.

No que se refere a esses dois modelos de interpretacdo da realidade
internacional, ha que se destacar também uma possivel confusdo estabelecida
pela utilizacdo de termos comuns para sua designacao. A vertente de pensamento
correspondente ao modelo classico de conhecimento no campo das relacoes
internacionais, conforme indicado anteriormente, divide-se em dois ramos, sendo
que um deles recebe a denominacao “realista”. Ao mesmo tempo, 0 modelo de
conhecimento moderno no campo do pensamento sobre as relacoes
internacionais, baseado no positivismo, também recebe muitas vezes a
denominacao ‘realista”. Contra essa confusdo gerada pela utilizagcdo do termo

“realista” se pode afirmar resumidamente que a idéia de realismo na concepgao
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classica encontra-se vinculada muito mais a questao ética, enquanto que na
concepcao moderna essa vinculagdo se da no campo metodoldgico propriamente
dito. Isto quer dizer que para os classicos “realistas” o problema da realidade se
define em funcédo da natureza humana, ou seja, de como o homem, em fungéo de
sua qualidade intrinseca egoista, definida a priori pelo sujeito do conhecimento, se
comporta no campo das relagdes sociais. Ja para os pensadores modernos das
relagdes internacionais 0 homem simplesmente reflete as condicées de seu meio,
ndo cabendo qualquer juizo a respeito de sua natureza particular. Caberia entao
ao pensador das relagdes internacionais, enquanto sujeito do conhecimento,
compreender de maneira isenta as leis reguladoras desse meio para que se
entendesse o0 comportamento dos homens nas relagcdes internacionais.
Objetivamente, a natureza em seu todo seria o elemento constituinte fundamental
da realidade e do conhecimento.

Conforme se disse anteriormente, o desenvolvimento das concepc¢des de
relagdes internacionais apresentou um movimento assincrénico relativamente ao
desenvolvimento dos modelos de processo de conhecimento. Dessa maneira, a
concepgdo marxista das relagdes internacionais viria a se desenvolver mais cedo
do que a concepgao moderna dessas relacoes.

O importante € que tal modelo explicativo do processo de conhecimento se
apresenta como uma alternativa interessante para a compreensao da realidade
internacional na medida em que, segundo esse modelo, recebendo muitas vezes
denominacao “relativista”, o conhecimento é um processo resultante das relagcbes
entre sujeito e objeto. Originada em Marx, com o materialismo dialético, essa
concepcao de conhecimento nega, em principio, as verdades absolutas ao
conceber sujeito e objeto como elementos com materialidade e substancia
distintas e, portanto, ndo interpenetraveis, mas interrelacionados em funcao das

necessidades humanas de producéo das condicées materiais de subsisténcia.
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A producgéo das condi¢des materiais de subsisténcia, por sua vez, depende
das condi¢coes que a natureza impde ao homem para sua sobrevivéncia, mas
também do conhecimento que este constréi sobre a natureza, por meio de
representagdes da realidade. Assim, conhecimento e realidade sdo o produto da
acao do homem sobre o meio, bem como do meio sobre o homem, definindo-se
historicamente conforme a relagdo de subsisténcia estabelecida entre os grupos
humanos e a natureza. Naturalmente, a convivéncia em sociedade,
particularmente nas sociedades complexas, se da entre grupos diversos, com
diferentes condicbes de producdo de subsisténcia, e invariavelmente implica
conflitos cujos resultados, em ultima analise, € que determinam a realidade e o
proprio conhecimento. As mudangas que acontecem historicamente na realidade
significam, portanto, mudancas das relagcdes sociais de producdo e, por
consequéncia, do conhecimento, ndo podendo este ser reduzido e assumir a
configuracdo de uma (ou mais de uma) verdade absoluta, mas sim de um juizo
verdadeiro, porém mutavel. Ele é o produto da histéria das relacdes estabelecidas
entre os homens em sociedade. Para Marx, em sintese, realidade e conhecimento
tém uma datacéao histérica e seus limites sdo definidos pela duracao das relagbes
sociais de producgéo que caracterizam a sociedade.

Como no caso do Capitalismo as relagdes sociais de producgao
caracterizam-se pelo antagonismo de classes em torno da propriedade dos meios
de producédo, a sociedade se funda sob um processo de dominacao, que se da
com a instituicdo da ciéncia e do Estado nacional burgués, ambos representando
0s interesses da classe capitalista como grupo dominante da sociedade nacional.
Nesse sentido, as relacbes internacionais, enquanto relagcdes que apresentam
como ator fundamental o Estado nacional sdo definidas em fungéo dos interesses
excludentes dos grupos dominantes das diferentes nagdes, assumindo no

Capitalismo a caracteristica de um conflito intraclasses. Os conflitos entre Estados



179

nacionais, por sua vez, sO poderiam ser superados com a modificacdo das
condicoes de producao de subsisténcia.

O real conflito a ser considerado na sociedade capitalista ndo se restringe
entdo aos campos externo ou interno das nacdes, mas a propria esséncia do
capitalismo. Marx nao constroéi, portanto, uma teoria de relagdes internacionais,
mas sim uma teoria do Capitalismo. As relacdes internacionais, como de resto
todas as outras relacées humanas, inclusive as de conhecimento, sédo resultado
de determinacdes passadas e sua mudanca depende da transformacédo que
ocorre somente com o0 esgotamento das relagdes sociais de producdo. Nem
mesmo o0s esforcos posteriores desenvolvidos por pensadores marxistas,
destacando-se dentre estes os de Lenin com sua teoria do Imperialismo, chegam
a constituir uma teoria de relagdes internacionais por assim dizer, pois em sua
maior parte prendem-se ao pressuposto do condicionamento do real a uma rigida
estrutura de relacées de producdo. Os conflitos entre Estados nacionais seriam,
entdo, praticamente insuperaveis, apresentando-se uma possibilidade de sua
superacdo somente com o advento da revolucdo que viria a implantar uma
sociedade igualitéria de amplitude universal.

Assim, para Marcel Merle, a aplicacao da concepg¢ao marxista das relagdes
internacionais mostra-se um tanto problematica, de vez que a nocao de estruturas
rigidas de relacdes de producao como fator determinante da realidade, sendo ela
propria o resultado de determinacdes passadas, pode ser negada “a prova dos
fatos” (Merle, 1982). Nao € por acaso que desenvolvimentos mais recentes de
teorias de relagdes internacionais com corte marxista acabam por incorporar
propostas de mudancas da realidade a partir de mudancas da consciéncia social.
Tais teorias, entretanto, se identificam metodologicamente com as teorias de
extracao classica com corte idealista.

Os méritos da concepcgao “relativista” de conhecimento, contudo, mesmo
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ndao tendo frutificado em termos de desenvolvimento tedrico em relagdes
internacionais, sdo evidentes, na medida em que tal concepcdo faz ressaltar o
carater processual e histérico da realidade e de seu conhecimento. Ao mesmo
tempo, ao destacar a economia como uma expressdao fundamental do poder,
objetiva a realidade e seu préprio conhecimento, particularmente no estudo das
relacoes internacionais. Por outro lado, realcando, a exemplo de Hobbes, a
questdo do poder, que se manifesta politicamente, inclusive na esfera do
conhecimento, sendo como produto da acdo humana individual, mas coletiva, de
classes, incorpora elementos de subjetividade que, embora ndo reconhecidos em
grande parte do préprio pensamento marxista, sdo fundamentais a compreensao
da realidade internacional.

O importante, como resultado desta reflexdo, € que pelas vérias razdes
apresentadas a teoria das relagdes internacionais como um todo apresenta um
carater normativo/prescritivo ja referenciado nas discussdes que buscam delimitar
essa area de estudo como um ramo “autbnomo” de conhecimento. Hoffmann e
Stoessinger®, por exemplo, colocam claramente a questdo da soberania dos
Estados como o elemento que imprime um carater subjetivo as relagdes
internacionais, na medida em que fazem do meio em que estas se realizam, “um
meio descentralizado” (Hoffmann, 1963).

Como um dos fenbmenos fundamentais para a formacdo dos Estados
nacionais é o nacionalismo’, as relagdes que se estabelecem entre Estados sdo
marcadas pela “tensado entre a luta pelo poder e a luta pela ordem”(Stoessinger:
1978). E essa tensdo é definida em funcgéo, além das restricbes que a realidade

impbe objetivamente as nacbes, das imagens que estas fazem da realidade

® Ver a esse respeito as obras contempordneas fundamentais de HOFFMAN, Stanley (org.). Teorias
contemporaneas sobre las relaciones internacionales. Madrid: Ed. Tecnos, 1963; ¢ STOESSINGER, John.
O Poder das Nacoes. Sdo Paulo: Cultrix, 1978.

" Ver STOESSINGER, op. cit.; e HOBSBAWM, op.cit.
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internacional. As imagens das nacbes, por seu turno, sdo, de algum modo,
produto do conhecimento que se constrdi com a producao tedrica.

Obviamente, as posicoes de Hoffmann e Stoessinger ndo encerram a
questao, ensejando novas discussdes. O do estudo das relagbes internacionais
vem se desenvolvendo de maneira a confirmar ou ndo a perspectiva daqueles
autores. Grande parte das teorias interpretativas da realidade internacional mais
recentes procura relativizar a importancia do Estado enquanto ator nessa
realidade. O certo é que grande parte dessa producéo tedrica também assume o
significado de mero recurso para a intervencao na realidade.

Mas é sob tal perspectiva mesmo que uma teoria de relagdes internacionais
pode conquistar sua autonomia, na medida em que venha a demonstrar sua
“verdade” enquanto recurso necessario & andlise da realidade® assumindo, de
fato, que este recurso corresponde a capacidade de compreensdo da realidade
que, em Ultima analise, resulta da prépria concepcao de realidade do sujeito do
conhecimento e que, portanto, pode e deve ser aprimorado.

Isso &€ o que acontece com proposicoes teodricas desenvolvidas
principalmente a partir das mudancas operadas nas relagbes internacionais,
particularmente na década de 1980. Tais teorias podem ser representadas
exemplarmente pelos trabalhos de Robert Keohane e Joseph Nye® que, conforme
se verd adiante, ao analisarem a nova realidade internacional, ressaltando a
relacdo entre sujeito e objeto, configurada em termos genéricos no processo
historico pela relacdo entre politica e economia, reconhecem uma nova pléiade de
atores e interesses e possibilidades de mudangas, a0 mesmo passo em que

procurando separar teoria e retérica, ndo perdem de vista estarem produzindo um

¥ Para o aprofundamento dessa questio ver: KEOHANE, Robert. After Hegemony — Cooperation and
Discord in the World Political Economy. New Jersey: Princeton University Press, 1984; e LAFER, Celso;
FONSECA JR.,

® Um dos maiores exemplos desses trabalhos estd em KEOHANE, Robert; NYE, Joseph. Interdependence
and Power. 2 ed. Harper Collins Publishers, 1989.
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conceito analitico.

Conforme Emanuel Adler'®, proposicdes como as de Keohane e Nye,
enquadrando-se numa perspectiva neoliberal, seguem a maxima weberiana
segundo a qual “interesses materiais e ideais governam a conduta humana”,
sendo que, na visdo desse autor e segundo o proprio Weber, as “imagens do
mundo” determinam freqlentemente os rumos pelos quais a acdo € motivada pelo
interesse.

Teorias com essa perspectiva assumiriam, ainda na visdao de Adler,
recorrendo a Keohane, uma perspectiva de escolha racional, explicando como as
crengas individuais afetam as escolhas e os resultados politicos, sem deixar de
considerar “o comportamento como afetado por forcas fisicas externas” (Adler,
1999). Assim, também, para Keohane essas teorias se colocariam como o0 meio
termo entre o realismo e o pds-positivismo, o que, contudo, é recusado por Adler.
Mas essa perspectiva teérica mereceria destaque por seu carater inovador no
momento em que a ordem internacional comegava a assumir novo contorno,
correspondendo aos movimentos observados no cenario internacional na década
de 1980.

A compreenséo da politica externa brasileira implica, entdo, a necessidade
de se considerarem a realidade e as concepcbes tedricas das relagcdes
internacionais em vigor, uma vez que estas, na mesma medida em que procuram
se assentar nessa realidade, lhe dao assentamento. Na primeira metade da
década 1990, segundo parece, a politica externa brasileira esteve amparada
sobremaneira na percepcdo de uma realidade internacional correspondente ao
pensamento dos autores em questdo, conforme se procurara explicar no item

seguinte deste trabalho.

10 ADLER, Emanuel. O Construtivismo no Estudo das Rela¢des Internacionais. Lua Nova Revista de
Cultura e Politica. Sdo Paulo: n.° 47, 1999.
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4.2. Realidade e teoria das relacoes internacionais na politica externa

brasileira da primeira metade da década de 1990.

Apoiados no exame de questdes centrais do realismo, Robert Keohane e
Joseph Nye desenvolveram uma teoria de interdependéncia que, conforme afirma
Vigevani'', ndo sendo propriamente nova, adquire um novo significado frente as
caracteristicas da realidade internacional da década de 1980.

Recusando a polarizagdo entre posicoes tradicionais e modernas nas
relacdes internacionais, por constatarem restricbes a compreensao da realidade
em ambas, Keohane e Nye, nas versées mais acabadas de sua teoria, observam
a perda pelo Estado da condicdo exclusiva de ator determinante das relacoes
internacionais, situagdo esta definida ao término do feudalismo, sem contudo,
desconsiderar a permanéncia do conceito de poder como fundamental para a
analise da politica mundial. Essa constatacao, segundo os autores, baseia-se no
fato de que a seguranca militar ndo se constitui mais, particularmente no estagio
de desenvolvimento alcangcado pelo sistema mundial no final dos anos de 1980, na
expressao maior de poder nas relagdes internacionais, tornando-se este, conforme
assinala Gelson Fonseca'' reportando-se a Nye, algo menos tangivel naqueles
dias.

Considerando as transformacdes operadas nos campos econdémico, das
comunicacbes e das aspiracbes humanas, Keohane e Nye percebiam que as
relacoes internacionais eram afetadas por fluxos de transagdes entre paises,
empresas e individuos, caracterizando uma interdependéncia entre as nacgdes e

acabando por sujeitar os Estados a procedimentos, regras ou instituicoes

1 VIGEVANI, Tullo; CANDIA VEIGA, J. P.; MARIANO, K. L. P. Realismo versus Globalismo nas
Relacdes Internacionais. Lua Nova — Revista de Cultura e Politica. Sdo Paulo: n° 34, 1994,

" FONSECA Jr., Gelson. Aspectos da Multipolaridade Contemporinea (notas preliminares). Contexto
Internacional. Rio de Janeiro: N° 11, jan-jun 90.
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supranacionais. Esses fluxos, por sua vez, eram permeados por diferencas de
poder e riqueza, ou, assimetrias que conferiam para Keohane e Nye uma
perspectiva de analise liberal, mas que n&o correspondendo a tradicional
concepcgao do liberalismo ou neoliberalismo, proporcionava uma adjetivacao a sua
teoria.

Nesse sentido, sua nocao de interdependéncia ndao equivale ao significado
comum atribuido a dependéncia, isto €, a determinacdo do comportamento de
Estados por forcas externas, nem a dependéncia mutua, ou seja, relagdes
definidas por beneficios proporcionais mutuos, mas a situacées caracterizadas por
efeitos reciprocos de diferentes magnitudes entre paises ou atores de diferentes
paises.

De fato, os autores reconhecem a permanéncia da importancia do Estado,
enquanto meio para a realizacdo das relagdes internacionais, s6 que com a
mudanga do ambiente em que estas se realizavam, mudavam também as formas
de sua realizagdo. Com essa preocupacao, inclusive, Keohane vem a reposicionar
o conceito de soberania'®. Assim, pode—se dizer que os autores encaram o
desenvolvimento do sistema internacional sob uma perspectiva globalista. No
entanto, é preciso destacar o cuidado que tém em nado confundir sua concepgao
de sistema global com as posi¢des discursivas sobre esse fenédmeno.

Objetivando superar a visdo da realidade internacional inserida na teoria da
Estabilidade Hegeménica de Charles Kindleberger, os autores se situariam numa
perspectiva inversa a da corrente predominante no circuito do pensamento sobre
as relagdes internacionais no come¢o dos anos de 1980, qual seja, o do

neorealismo, que alcancaria maior expressdo na obra de Keneth Waltz'®. Nessa

2 Ver KEOHANE, Robert. Soberania Estatal e Instituicdes Multilaterais: respostas a interdependéncia. In:
MOISES, José Alvaro. O Futuro do Brasil. Rio de Janeiro/Sao Paulo: Paz e Terra, 1992.

B ver BALDWIN, David, Neorealism and Neoliberalism: The Contemporary Debate. New York:
Columbia University Press, 1993.
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medida, conforme assinalado anteriormente, assim como todos os approachs
tedricos no campo das relagdes internacionais a teoria formulada por Keohane e
Nye, mesmo que procurando se desvencilhar dessa situacdo, assume algum viés
normativo que, confrontado com a teoria neo-realista, Ihe confere um certo perfil
idealista que a confunde com um neoliberalismo vulgar, sendo motivo, portanto, de
uma intensa controvérsia que se estende a atualidade.

Com o proposito de confrontar as duas vertentes mais expressivas e
opostas do pensamento contemporaneo sobre as relagdes internacionais David
Baldwin'* viria a promover, no inicio da década de 1990, um importante debate
entre neoliberais e neo-realistas, com a participacdo do préprio Keohane e
importantes autores da corrente contraria. O que o resultado desse debate da a
entender é que, ainda que os tedricos globalistas incorporem em seus estudos
sobre as relagbes internacionais elementos e procedimentos caracteristicos das
ciéncias experimentais nascidas na tradicdo positivista/realista, o produto de seu
trabalho assume uma perspectiva “possibilista” relativamente aos problemas
internacionais, uma vez que nas relagdes internacionais se observam
possibilidades reais de consecucdo de um sistema de relacionamento nao mais
moldado pela excludéncia de interesses, mas racionalmente ordenado por
cooperacao para ganhos compartilhados.

Para os globalistas como Keohane e Nye, a economia emergindo como o
“‘mével” das relagdes internacionais, em lugar da distribuicdo do poder militar
mundial caracteristica da concepcao neorealista da realidade internacional, implica
e é implicada pelo surgimento de novas estruturas de fundamental importancia
para o desenho da sociedade internacional. Isto se manifesta no complexo quadro
de relagdes estabelecidas a partir da existéncia de organizacdes de diferentes

naturezas e com interesses diversificados tais como a ONU, as ONGs e as

* BALDWIN, David, op. Cit.
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empresas transnacionais. Sua diferenca para com os neorealistas se daria, entéo,
em torno da idéia de uma possivel ruptura do vinculo entre territério e poder
concentrado na figura do Estado, que faria com que este perdesse sua condicao
de ator exclusivo no sistema de relacdes internacionais.

A teoria de Keohane e Nye, segundo se pode depreender, esta assentada
na avaliacdo de trés possiveis perspectivas de andlise da realidade e seus
desdobramentos: a primeira, incorporando as idéias econémicas liberais classicas,
tendo como base a Teoria das Vantagens Comparativas de David Ricardo,
convertida Teoria das Vantagens Competitivas em sua adaptagdo para a
atualidade, sugere uma simetria nos ganhos decorrentes da interacao entre as
especializagbes econdmicas nacionais, que por sua inefetividade acaba se
compondo como uma pega retérica, sendo ideoldgica, de explicacdo da realidade
internacional; a segunda, configurada na Teoria do Imperialismo que, conforme
indicado anteriormente, refere-se a uma situacdo de dominancia e excludéncia,
praticamente sé superavel com a transformagéo radical da realidade; e a terceira,
assumida por Keohane e Nye, que, a partir da critica a tradicional teoria liberal,
inclusive nos moldes do que viria a acontecer com a teoria do desenvolvimento
econdmico, ressalta novos aspectos do relacionamento no sistema internacional.

Os autores procuram ressaltar o papel central ocupado pelo Estado nas
relacdes internacionais, mas a rede complexa de interesses e o0 declinio do poder
militar como determinante dessas relacées conferem ao Estado um papel diverso
do que até entdo desempenhava no cenario internacional. Sua acéo, dada a
situacao de interdependéncia entre as nacgdes, resultante dessa teia complexa de
interesses de diferentes agentes internacionais, transformando tal
interdependéncia numa interdependéncia “complexa”, outro termo utilizado para

definir sua teoria, deve estar pautada por uma particular racionalidade. Mark
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Zacher'®, em seu ensaio sobre o fim da ordem de Westfalia, se identifica com a
posicdo dos autores ao afirmar que a transformag&o internacional em curso
contemporaneamente nao retira a autoridade do Estado, mas “implica o seu
enredamento em um conjunto de regimes internacionais explicitos e implicitos e
em uma série de interdependéncias que limitam cada vez mais a sua autonomia”
(Zacher: 2000, p. 91).

A teoria da Interdependéncia Assimétrica ou Complexa de Keohane e Nye,
solidamente sedimentada sobre a analise do processo de globalizagdo desde suas
origens e a despeito da controvérsia que geraria, passa a ser de fundamental
importancia para a compreensao da realidade internacional em construgdo na
década de 1980 uma vez que, apesar de suas diferencas relativamente ao neo-
realismo, coloca aspectos novos dessa realidade que séo objeto de concordancia
por parte dos tedricos neo-realistas. Para Joseph Griecco'®, por exemplo, tanto
para neorealistas quanto para neoliberais, mesmo ndo estando o neoliberalismo
baseado no realismo, a anarquia é uma caracteristica das relagdes internacionais,
significando a auséncia de um governo comum interestatal, o que implica que para
ambos é uma caracteristica do sistema internacional a convivéncia entre o conflito
e a cooperacgdo. A diferenca entre as duas correntes diz respeito ao ambiente no
cenario internacional. Se para os neorealistas a anarquia implica um estado
permanente de conflito, e, portanto, de guerra nao sé como Ultima ratio, para os
neoliberais a cooperagcédo se coloca como uma possibilidade concreta. A titulo de
observacdo, é importante assinalar que o problema colocado pela corrente
neorealista refere-se as questdes, conforme se vera adiante, que remetem ao

termo traduzido literalmente do inglés e vulgarizado como “governanca”.

15 ZACHER, Mark. Os pilares em ruina do templo de Vestfilia. In: ROSENAU, J; CZIEMPEL, E.
Governanca sem Governo. Brasilia: UNB/Imprensa Oficial-SP, 2000.

'® GRIECO, Joseph. Anarchy and The Limits of Cooperation: A Realist Critique of the Newest Liberal
Institucionalism. In: BALDWIN, David, po. Cit.
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De fato, a discusséo entre neorealismo e neoliberalismo se manifesta e de
maneira bastante intensa nessa questdo na medida em que coloca como
problema a definicdo de cooperacdo e conflito nas relagcdes entre as nacgdes.
Assim, neorealistas como Arthur Stein'’ procuram avaliar como a nogdo de
cooperacao se coloca na perspectiva desenvolvida por Keohane e Nye.

Nessa medida, se destaca a figura dos regimes internacionais que
comecariam a tomar forma ainda na década de 1980 e cuja definicdo foi
desenvolvida originalmente por Oran Young'® referindo-se a “instituicées sociais
governando as acbes daqueles interessados em atividades especificas”,
constituindo-se como estruturas sociais. De maneira semelhante e
complementando a definicdo de Young, se colocam Jock Finlayson e Mark
Zacher'®, destacando serem os regimes “compostos de conjuntos de principios
explicitos ou implicitos, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdo em
torno dos quais as expectativas dos atores convergem numa dada area das
relacdes internacionais e que podem ajudar a coordenar seus comportamentos”
(Finlayson e Zacher: 1981, p. 275). Assim, se pode pensar que a criagdo de
organizagbes internacionais de carater supranacional investidas da
responsabilidade de conduzir debates e negociacbes que venham a promover
acordos relativos a questbes especificas da realidade, sendo estas de
preocupacao por parte dos atores internacionais de uma forma geral, corresponde

a constituicdo de regimes internacionais. Sao, portanto, uma parte da realidade

7 A titulo de informagdo, o posicionamento de Arthur Stein pode ser considerado um exemplo do
neorealismo contemporaneo na medida em que utiliza para andlise da realidade um instrumental préprio dessa
concepcdo de relagdes internacionais que € o da Teoria dos Jogos. Ver: STEIN, Arthur. Coordination and
Collaboration: Regimes in an Anarchic World. In: BALDWIN, David, op. Cit.

" YOUNG, Oran. International Regimes: Problems of Concept Formation. World Politics. NJ: Vol. XXXII,
N.° 3, April 1980.

19 FINLAYSON, Jock; ZACHER, Mark. The Gatt and the regulation of trade barriers: regime dynamics and
functions. In: KRASNER, Stephen. International Regimes. 7" edition. Itaca/London: Cornell University
Press, 1993.
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internacional do maior interesse para os membros componentes dessa realidade.

Para Arthur Stein, entretanto, regimes sdo ordens estabelecidas a partir do
jogo de forcas ou estratégias tradicionalmente desenvolvidas pelas nagdes
soberanas na busca de seus interesses individuais. Na teoria existem quando nao
sao baseados nos interesses individuais das na¢des, mas na realidade acontecem
de forma que os resultados dos arranjos sdo bons para uns e nao para outros,
pois quando todos estao satisfeitos ndo ha porque falar em regimes. Confirmando
sua perspectiva neorealista, Stein observa poder tomar como exemplo de regime
a sociedade doméstica definida como um todo regido por um conjunto de normas
ndo individuais que caracteriza a soberania. Contudo, a sociedade internacional,
pautada pela soberania das unidades que a compdem, ndo pode ser definida
como um todo porque ndo é regida por um conjunto de normas nao individuais.

Na visdo desse autor, os regimes nascem, de fato, porque os atores
desistem de tomar decisdes independentes, uma vez que nao teriam como
maximizar seus ganhos ou minimizar suas perdas, para lidar com os dilemas de
interesse comum ou aversao comum, isto €, quando os resultados desses arranjos
sdo preferiveis aos alcancados independentemente. No caso dos dilemas de
interesse comum, 0s regimes requerem colaboracdo. No caso dos dilemas de
aversao comum, 0s regimes requerem coordenacgado, provendo mecanismos que
permitem as expectativas dos atores convergirem sobre um possivel equilibrio. A
diferenca entre tais regimes acaba se concentrando em torno da forma como
estes se realizam. No primeiro caso, se institucionalizam com a criacdo de
organismos, € no segundo, s6 convencgdes sao requeridas.

Esta Gltima colocacdo do autor levaria Charles Lipson?, outro debatedor da

questdo, a consideracdo segundo a qual assuntos de seguranca e economia

20 LIPSON, Charles. International Cooperation in Economic and Security Affairs. In: BALDWIN, David,op.
Cit.



190

emprestam tipos muito diferentes de interagdo estratégica, sendo que, em sua
visdo, 0s jogos econdmicos envolvem relativamente simples coordenagdo em
troca de beneficios mutuos. Nesse sentido, o autor recorre ao exemplo da agao
cooperativa americana desenvolvida no Pés-Guerra com o objetivo de se construir
um sistema de economia mundial aberta. Ap6s a recuperacdo da economia
mundial, se observa a persistente tentativa de transicdo para um regime de
reciprocidade multilateral, que é menos estavel do que um unilateralismo
hegemaonico.

Estas consideracbes sobre cooperacdao e construcdo de regimes
internacionais, independentemente de sua posicao contraria ou favoravel a teoria
de Keohane e Nye, fortalecem-na a medida que confirmam a realidade de tais
aspectos no sistema de relagdes internacionais a partir da década de 1980 e, em
funcdo disso, destacam o multilateralismo como uma caracteristica desse sistema
na década de 1990. Transformam, portanto, essa teoria numa importante
expressao da realidade internacional, a ser considerada pelos formuladores das
politicas externas levadas a efeito nesse periodo.

Conforme indicado anteriormente, o problema colocado pela teoria de
Keohane e Nye refere-se a ordem internacional, ou a como esta é determinada na
nova quadra da realidade internacional. Dessa maneira, James Rosenau, autor
que se debrucaria sobre a questdo em “Governanca sem Governo: Ordem e
Transformagdo na Politica Mundial’, ao procurar formular o conceito de
“‘governanca”, remetendo este a ordem internacional, estabelece uma distincao
entre ordem e governo, embora reconheca a relacdo entre ambos. Para ele, a
governancga corresponde a um sistema de ordenacgéo de atividades voltadas para
objetivos comuns, originadas ou ndao em responsabilidades legais e que nao
dependem necessariamente de poder de policia para sua aceitagdo. Nesse

sentido, é um conceito que abrange o préprio governo.
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Naturalmente, sua visdo de governanca esta fortemente baseada na
realidade instalada no sistema internacional a partir da década de 1980 e suscita
profundas discussdes, como ele mesmo coloca, pertinentes, por exemplo, a
natureza do sistema de Estados nacionais que proporciona maiores condicdes de
governanca do que um sistema onde n&o haja poderes soberanos. Esta discussao
fundamental leva, inclusive, a questao relativa a precedéncia desses elementos de
tal forma que pode-se pensar em governanca sem governo e, até mesmo, em
governo sem governanga. Contudo, a governanca sé existe, de fato, quando a
ordem a que corresponde é aceita pelos atores mais fortes ou pela maioria dos
atores do sistema internacional, enquanto que o governo pode existir mesmo sem
governanca. Neste sentido é que se estabelece uma relagédo entre governanca e
ordem. Para Rosenau, inclusive, a governanca corresponde a ordem mais a
intencionalidade.

Ainda na visdo desse autor, a existéncia da governanga sem um governo
central a partir de uma ordem que incorpore decisées e seja capaz de impor
comportamentos globais remete a questao sobre como as fungdes associadas as
instituicbes governamentais s&o realizadas no sistema internacional. Aqui
Rosenau, retomando a discusséo sobre a anarquia na politica mundial e definindo-
a como a auséncia de uma autoridade central nessa area da politica e, portanto,
ndao como uma situacao de conflito permanente, remete ao estudo dos regimes e
instituicdes internacionais.

Para Rosenau, contudo, regimes, embora também concebidos, conforme
Finlayson e Young, como “conjuntos de principios implicitos ou explicitos, normas,
regras e procedimentos decisérios para 0s quais convergem as expectativas dos
atores” destinados a sustentar e a regulamentar as atividades que ultrapassam as
fronteiras nacionais” (Rosenau: 2000, p. 20), referem-se sempre a areas

especificas das relacbes internacionais. No entanto, abrangendo atores
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governamentais e nao-governamentais, 0s regimes internacionais partem da
concordancia intersubjetiva quanto a necessidade de cooperacdo em nome de
interesses compartilhados, justificando a aceitacao de principios, normas, regras e
procedimentos.

E importante ainda destacar a critica & essa concepgao de cooperagio no
sistema internacional, desenvolvida por Maria Regina Soares de Lima®' em sua
analise das diversas interpretacdes sobre a ordem internacional do P6s-Guerra.
Em sua visao, as interpretacdes racionalistas, fazendo com que seus partidarios
assumam o Dilema do Prisioneiro como jogo cooperativo de maior
representatividade na descricdo das relacbes internacionais, ndo encontram
correspondéncia no mundo real. A questdo da distribuicdo de poder entre as
nagdes, para a autora, continuaria um problema central nas relagbes
internacionais. Ao mesmo tempo, interpretacdes de matiz realista, em sua opiniao,
pecariam por considerarem que a nova ordem internacional estaria assentada
numa unipolaridade com base numa hegemonia questionavel sob certos aspectos,
como o econdmico, da realidade internacional. Assim, a critica de Soares de Lima
também ndo invalida a teoria de Keohane e Nye, uma vez que acaba por
concordar com a idéia de constituicdo de um sistema internacional marcado por
assimetrias inclusive no campo da cooperagao, sendo esse 0 caso, por exemplo,
da Unido Européia que, enquanto processo de integragdo e cooperacao, também
implica um processo de exclusdo de nacionalidades. E, nesse sentido, a
intervengdo da autora se revela bastante util na medida em que coloca como
presenga marcante no jogo internacional a dos “caronas”, isto €, de Estados
atuando a favor de seus interesses, mas em funcédo da capacidade de barganha

dos atores com maior poder no estabelecimento de acordos e arranjos no sistema

*! SOARES DE LIMA, Maria Regina. Teses Equivocadas sobre a Ordem Mundial Pés-Guerra Fria. DADOS
— Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro: Vol. 39, n.° 3, 1996.
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internacional.

Voltando a Rosenau, o que finalmente se deve destacar e que se apresenta
como um ponto fundamental de sua andlise refere-se a idéia de que para a
determinacdo da ordem internacional se estabelece necessariamente um jogo
entre trés dimensdes dessa realidade, a saber: fundamentos ideacionais, padroes
comportamentais e instituicbes politicas. A articulacdo entre esses elementos,
levando a constituicdo de uma ordem internacional ou a sua transformacgao pode,
no entanto, demandar décadas de amadurecimento. Além disso, essa articulacao
pode promover mudancgas de sistema ou mudancas dentro do sistema, sendo que
essa situacao se define num processo.

Ao que parece, portanto, a teoria de Keohane e Nye incorpora todos estes
elementos de tal sorte que se transforma numa teoria preocupada com a ordem de
mudangas no sistema internacional, bem como com os elementos de mudanca e
permanéncia da realidade. Assim € que, para os autores, como 0 sistema
internacional é assimétrico, em virtude dos diferentes graus de desenvolvimento
das nacdes, os atores mais independentes encontram na interdependéncia uma
fonte de poder ao apresentarem maiores condi¢cdes de influenciar ou afetar os
arranjos internacionais?. Nesse sentido, o poder no cenario da interdependéncia é
realmente revelado, segundo Keohane e Nye, pela maior ou menor sensibilidade e
vulnerabilidade das nagdes. Sensibilidade, nesse sentido, seria o0 grau de sujeicao
das sociedades nacionais a uma imposi¢cdo externa de custos, enquanto que
vulnerabilidade seria a capacidade dessas sociedades de reduzirem seu
sofrimento com esses custos.

A sensibilidade, referindo-se também a questdes tanto politicas e sociais,

quanto culturais e ideolégicas, parece ter uma importancia um pouco menor do

2 Ver KEOHANE, Robert e NYE, Joseph, op. Cit.
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que a wulnerabilidade, ja que esta ultima, incluindo elementos estruturais tais como
competéncia governamental e disponibilidade de recursos, remete a uma medida
mais exata no longo prazo. E esta na verdade que, segundo Keohane e Nye,
estabelece as regras do jogo.

A politica externa no modelo da interdependéncia assimétrica ou complexa
assume, portanto, a fungéo classica de politica de um Estado em relagéo a outro
ou ao contexto internacional, de maneira a responder aos impulsos externos para
melhor atender aos seus interesses internos. E, conforme indica Keohane, esses
interesses, correspondendo a incentivos politicos proporcionados por instituicdes
nacionais e a oportunidades e constrangimentos da politica mundial, é que
definem a politica externa de uma nagao?.

A consideracdo do desenvolvimento como resultado da maior integracao
entre as nagdes, relativizando a idéia de autonomia ou, ao menos, desvinculando-
a da idéia de soberania, muito provavelmente, assim como aconteceu em varios
paises, influenciaria a decisao de qualquer governo brasileiro da década de 1990
quanto a promocao da abertura econémica conforme os pressupostos vigentes do
liberalismo econémico revigorado.

Embora se possa reconhecer na mudanca de atitude no primeiro governo
brasileiro da década de 1990, Collor, a assimilagcdo de um dos postulados centrais
da teoria de Keohane e Nye acerca da nova configuracao do sistema mundial, ou
seja, o Brasil passando a se inserir num quadro de interdependéncia,
pronunciando uma politica externa voltada para o multilateralismo e rejeitando a
visdo anterior de um sistema dominado por uma polaridade hegemdnica
perfeitamente definida e localizada, ndo é claramente perceptivel a racionalidade

que orientaria suas a¢des no campo externo, nem suas nuances relativamente ao

B Ver aqui KEOHANE, Robert; MILNER, Helen. Internationalization and Domestic Politics. Cambridge
University Press, 1996.
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governo seguinte, de Itamar Franco.

Uma forma de auferir essa racionalidade, justificando este trabalho e
ressaltando comparativamente a maior ou menor afinidade entre as politicas
externas dos governos da primeira metade da década de 1990 e destas com as de
governos anteriores, residiria na descricdo e analise de suas condutas frente a
outros postulados da teoria da interdependéncia assimétrica ou complexa, tais
como as estratégias levadas a efeito principalmente junto aos foros multilaterais
no que se refere a adesao a regimes e arranjos institucionais internacionais e a
consequente utilizacdo de mecanismos dai resultantes, como a cooperacao
técnica internacional.

A politica externa brasileira na primeira metade da década de 1990 e sua
analise, ao que tudo indica, estariam amparadas na teoria da interdependéncia
assimétrica ou complexa. As postulacoes do Estado e sua sensibilidade e
vulnerabilidade as condi¢cdes e tendéncias politicas globalizantes presentes no
cenario internacional, € que dariam substancia a politica externa no periodo em
questao.

Portanto, a partir da descricdo e analise das politicas externas levadas a
efeito pelos governos brasileiros da primeira metade da década de 1990 e de suas
utilizagcdes da cooperagéo técnica internacional, como recurso observavel, &€ que
se podera compreender a l6gica e os resultados das acdes externas do Estado

brasileiro no periodo, conforme se procurara fazer daqui em diante.

4.3. Politica externa e desenvolvimento no Brasil.

Antes da andlise das politicas externas dos governos da primeira metade

da década de 1990, deve-se afirmar mais uma vez, conforme as colocacdes

anteriores, que a politica externa é uma politica de Estado e por essa razdo passa
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a ser, na maior parte das nacoes, responsabilidade de um quadro especializado
de funcionarios que compdem um corpo diplomatico. Também por se constituir
como uma politica de Estado, a politica externa é uma politica publica e em funcao
disso pode-se imaginar que em paises democraticos seja o produto da vontade
geral da nacdo. Assim, por exemplo, apresentando diferencas profundas
relativamente a outros paises desenvolvidos, a politica externa americana, nao se
desenvolvendo necessariamente com o concurso de um quadro profissional
especifico, é importante objeto de discussdo no congresso daquele pais.

No caso brasileiro, a execucdo e mesmo a decisdo da politica externa
contam necessariamente com o concurso do aparelho diplomatico. Mesmo nao
sendo o intuito deste trabalho analisar as razbes para tanto, € importante assinalar
que a tradicdo autoritaria da politica nacional ou o insuficiente desenvolvimento
democratico do pais e a inércia por parte da ampla gama de atores politicos
nacionais no que se refere as questdes relativas ao exterior, podem justificar tal
situacao. Cabe lembrar que ja a partir do século XIX se desenvolveu por parte de
influentes personagens no campo da diplomacia brasileira®* a percepcao de que a
politica externa ndo poderia estar a mercé de veleidades ideoldgicas ou interesses
particulares, pois essa politica implica relacées que, no limite, podem induzir a
serios conflitos. Ao mesmo tempo, na historia politica do Brasil, particularmente
com o advento da Republica, pode-se observar que nao foram poucas as vezes
em que os chefes de governo deixaram de se colocar como chefes de Estado.

Sob essa perspectiva, inclusive, a profissdo da diplomacia brasileira se
institucionalizou com a criagdo do Instituto Rio Branco, para formacédo de

diplomatas, em 1945. Ainda, constituindo um quadro profissional especializado, os

* Destacam-se aqui as figuras do Visconde do Rio Branco, Joaquim Nabuco e Bardo do Rio Branco. Ver:
CARDIM, Carlos Henrique e ALMINO, Jodo (Org.). Rio Branco, a América do Sul e a modernizacao do
Brasil. Rio de Janeiro: EMC, 2002.; e NABUCO, Joaquim. Minha Formacao. Sdo Paulo: Editora Martin
Claret, 2005.
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diplomatas brasileiros atingiram ha pouco tempo a condicdo de quadro funcional
de Estado.

Dessa maneira, o ltamaraty, enquanto organismo de Estado responsavel
pela diplomacia brasileira, tem definida como uma das primeiras e mais
fundamentais funcées adaptar os objetivos dos diferentes governos aos objetivos
de Estado no que se refere as relacdes com o exterior. Os objetivos de Estado,
conforme anotacdo na secao anterior deste trabalho, sdo constituidos pelos
objetivos da nacao, isto €, pelos interesses e necessidades dos diversos grupos
que compdem a sociedade nacional e que se manifestam nos arranjos politicos
que dao forma a essa sociedade e no caso do Brasil estdo historicamente
assentados na questao do desenvolvimento.

Na medida em que as relagdes exteriores signifiguem fundamentalmente o
desenvolvimento de relagbes com outras nacbes visando atender os objetivos
nacionais, ou por outras palavras, na medida em que a politica externa brasileira
se torne um braco da politica da nacdo voltado para a consecucdo do
desenvolvimento, passa a ser uma peca fundamental para a estratégia politica
nacional. E uma politica externa conseqliente e coerente dever basear-se numa
sélida compreensao da realidade nacional e internacional, justificando um quadro
profissional especializado de Estado, no caso o quadro funcional da diplomacia,
apto a interpretar permanentemente as realidades interna e externa a nagéao e
seus condicionantes, e, nessa medida, capaz de empreender acdes exteriores que
favorecam a realizacédo dos objetivos nacionais.

Nao que isso signifigue que a discussado sobre a politica externa deva se
restringir ao meio diplomético, mas muitas vezes por conta das funcdes da
diplomacia e por aquilo que se sublinhou no item anterior deste capitulo,
relativamente a produgédo de pensamento no campo das relagdes internacionais e

da politica externa brasileira, as discordancias entre diferentes instituicées sociais



198

e politicas nacionais e o aparelho diplomatico assumem propor¢cées exageradas.
O préprio aparelho diplomatico tem considerado esta situagéo e, nessa medida, ja
de um bom tempo para cd tem procurado desenvolver mecanismos de
levantamento e troca de idéias e opinides acerca da politica externa junto a
diferentes grupos representativos da sociedade brasileira, como meio de
desenvolver uma percepcao totalmente adequada dos interesses nacionais como
um todo e de sua compreensdo pela sociedade para melhor orientar as agdes
externas do pais. A organizacao da diplomacia, inclusive, vem assumindo desde a
década de 1990 uma configuracao federativa.

Mas, de fato, conforme afirmacao anterior, no Brasil até recentemente as
preocupacoes com temas relacionados a realidade externa ou internacional
estiveram confinadas a um grupo limitado de atores. Dentre os grupos que se
colocaram em grande parte e durante muito tempo a margem dessas questoes,
eximindo-se em boa medida da responsabilidade pela consecugcédo de uma politica
externa, enquanto politica publica e de Estado, encontra-se a comunidade
académica abrigada pela Universidade. Na mesma situacdo, por exemplo,
também se coloca o Poder Legislativo que tem tradicionalmente exercido tdo
somente o papel formal de anuir ou ndo com as medidas implementadas nessa
area da politica®.

E justo ressaltar, no entanto, que muito embora a comunidade académica
nao tenha até recentemente desenvolvido esforcos sisteméticos no sentido de
produzir conhecimento na area em questao, parte dos problemas a que remete a
politica externa tem sido objeto de preocupacdo de uma parcela importante de

seus componentes. Destacam-se, no caso, os estudos realizados nos campos da

2 Ver a esse respeito FONSECA Jr., Gelson. Temas de Politica Externa Brasileira. Brasilia: Fundaggo
Alexandre de Gusmio / Ed. Atica, 1989; ¢ do mesmo autor A Legitimidade e outras questoes
internacionais. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1998. Além disso, ver ALMEIDA, Paulo Roberto de. O Estudo das
Relacgoes Internacionais do Brasil. Sao Paulo: Unimarco, 1999.
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economia e da sociologia sobre o problema mais importante para a politica
externa brasileira, qual seja, o desenvolvimento. Trata-se de uma producédo que
inclusive incorpora questbes relativas a realidade internacional e € por isso
reconhecida internacionalmente e tem merecido sempre a atencédo da diplomacia
brasileira. Contudo, a realidade internacional em tais estudos é incorporada em
sua maior parte como um dado, ndo chegando a se colocar como problema capaz
de suscitar o desenvolvimento de uma reflexao teédrica estritamente rigorosa sobre
as relagdes internacionais e a politica externa brasileira.

Dessa maneira, além do fato de o relacionamento, com a formalizacéo de
tratados e acordos, no ambito internacional tradicionalmente se desenvolver pela
diplomacia enquanto instituicdo representativa do Estado, a falta de uma reflexao
sistematica e de um debate organizado sobre a realidade internacional fora do
estamento diplomatico, tem proporcionado proeminéncia ao ltamaraty, conferindo-
Ihe ndo sé a prerrogativa da elaboragédo e, mesmo, da definicdo da politica externa
brasileira, como também, a competéncia quase que exclusiva na construgdo de
um pensamento sobre essa politica.

Assim, ainda que uma prerrogativa do chefe de governo, a definicdo da
politica externa do pais ao longo da histéria tem tido seus contornos
invariavelmente delimitados por uma tradicdo de atuagao diplomatica desenvolvida
segundo determinados preceitos ou doutrinas construidas por aquele estamento
da burocracia governamental.

Como resultado, a politica externa brasileira enquanto produto da acgao
profissional da diplomacia parece seguir ao longo de sua histéria uma trajetéria em
alguns momentos paralela e, em outros, dispar, mas, de uma forma ou de outra,
independente da trajetoria de politica interna do pais.

Assim, por exemplo, no que tange a prépria concepcao de desenvolvimento

nacional como objetivo do Estado, a idéia de autonomia para a elaboragdo e
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conducgao das relagdes exteriores brasileiras se mostrou predominante de 1930 a
1990. Na década de 1990, entretanto, essa idéia parece ter se diluido como
resultado da instalagdo de uma nova ordem internacional hegemédnica, de
globalizagao.

Como se vera adiante, a interdependéncia sempre se colocou como
importante elemento para a definicdo da politica externa brasileira desde suas
origens. Contudo, a nocao de interdependéncia, considerando fatores da realidade
tanto nacional quanto internacional, principalmente a partir da década de 1930,
sempre suscitou intensos debates na sociedade politica brasileira quanto a
possibilidade de implementagcdo de um projeto de desenvolvimento nacional
independente. Mais do que isso, a concepgao de desenvolvimento originada na
teoria econémica liberal, hegemdnica no mundo ocidental até o inicio da década
de 1950, se mostrava totalmente restritiva e, compreendendo o desenvolvimento
como um absoluto, suscitava duvidas profundas quanto a interdependéncia como
fator de estimulo a autonomia e, por consequiéncia, a soberania nacional. Posto,
portanto, como um imperativo inalienavel de Estado, na medida em que a idéia de
que os limites do desenvolvimento da nacdo nao poderiam ser estabelecidos
externamente encontrava consenso, o desenvolvimento visando a autonomia
nacional pautou a politica externa brasileira desde 1930.

Nao estando imunes as oscilagées politicas por que passaria o pais como
resultado da mobilizacdo da sociedade em torno da questdo, pode-se imaginar
que os quadros funcionais da diplomacia também se dividissem em torno dela.
Enquanto instituigdo do Estado, entretanto, a politica externa exigia do estamento
diplomatico que tais debates se desenrolassem em torno das alternativas
estratégicas a serem consideradas na conducao dos assuntos externos a partir da
fixacdo de um objetivo nacional superior. Uma vez estabelecido o

desenvolvimento visando a autonomia nacional como o mais importante objetivo
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de Estado a ser perseguido pela politica externa, este s6 poderia se consolidar
com a elaboragcdo de principios doutrinarios que, fundados na observacao
pragmatica das relagcdes internacionais, permitissem variacao nos cursos de acao
externa do pais. De 1930 a 1990, portanto, algumas vezes a politica externa
desenvolvida pelo Brasil assumiu a perspectiva da interdependéncia,
correspondendo & uma concepgao de desenvolvimento associado®® defendido por
uma menor mas importante parcela da sociedade politica brasileira que
encontrava ramificacées dentro do aparelho diplomatico. Mas em grande parte
dessas vezes também, a incorporacao da idéia de interdependéncia se deu, em
funcdo de diferentes conjunturas internas e externas, de forma retérica, com o
objetivo de se angariar maior independéncia e liberdade de acdo no campo
externo, transformando-a em instrumento coadjuvante necessario para a
realizacdo do desenvolvimento visando a autonomia nacional.

A compreensédo do fenémeno do desenvolvimento e de suas possiveis
naturezas é, entdo, crucial para o entendimento da politica externa brasileira e
nesse sentido merece ser discutido, ainda que brevemente.

Assim, partindo-se do fim da Il Grande Guerra Mundial, é importante anotar
que os dois sistemas politico-econémicos que dividiiam o mundo, capitalismo e
socialismo, estruturavam-se, em grande parte, sobre postulados antagbnicos
sobre o desenvolvimento. Cientistas sociais e lideres politicos empenharam-se
desde as fundacbes desses sistemas em mostrar a superioridade de cada um
deles na construcdo de sociedades desenvolvidas, isto €, sociedades em que a
satisfacdo das necessidades humanas gerais e fundamentais se veriam atendidas.
Essas necessidades, girando em torno da idéia de liberdade e igualdade, remetem

necessariamente a questdes concretas relativas a disponibilidade e distribuicao de

% Ver CARDOSO, F. H. As tradicdes do Desenvolvimento Associado. Estudos Cebrap. Sio Paulo: Nimero
8, abr./jun. 1974.
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recursos econdmicos. Pode-se mesmo dizer que as grandes metas das
sociedades do século XX se encontram sintetizadas pelas questdes colocadas no
debate entre as idéias que davam sustentacdo aos sistemas dominantes no
concerto internacional e que convergiam em seu temario, relativo a importancia do
planejamento estatal ou do livre curso do mercado para o complexo processo de
transformacdes politicas e sbécio-econbmicas que proporcionariam crescimento
econémico, avango tecnoldégico e aumento de bem-estar, promovendo o
desenvolvimento. Este era visto, portanto, como um processo dinamico.

Essa convergéncia de temas, é necessario inclusive que se observe,
implica uma identificacdo de preocupacdes, principalmente considerando-se o
grande conflito mundial, relativas a seguranca internacional e as assimetrias de
desenvolvimento entre as nagdes tomadas como causa da inseguranga, que
justificariam a instalacdo de um organismo como a Organizacdo das Nacgdes
Unidas, ONU, bem como o desenvolvimento de um sistema de cooperacao
internacional, conforme se vera em secao especifica deste trabalho.

Do ponto de vista do pensamento sobre o desenvolvimento, j4 desde a
segunda década do século XX, a hegemonia da teoria econémica liberal se
contrapunha a teoria do imperialismo, o que significava, genericamente, que as
idéias relativas ao desenvolvimento se posicionavam em torno de duas grandes
possibilidades: ou o desenvolvimento seria o produto natural da intensificacéo das
trocas internacionais resultante da especializacdo das economias nacionais e,
consequentemente, do aumento da interdependéncia; ou uma impossibilidade
para a grande maioria das nacdes na medida em que um processo de
neocolonialismo havia sido imposto por um pequeno numero de paises que
haviam se desenvolvido no capitalismo.

A superacado dos entraves ao desenvolvimento se daria, nessa perspectiva,

por duas vias: pela observacado estrita das postulacdes liberais, isto é, pela
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liberacao das forgas que impulsionariam o livre-mercado; ou pelo desenvolvimento
das forgas revolucionarias que levariam a instalacdo de uma nova ordem social
igualitaria que colocaria o Estado, por meio do planejamento, como agente
exclusivo na conducgdo do processo. Em ambos os casos se observam limitacoes
ao préprio desenvolvimento. No primeiro caso, a limitacao se da pela dependéncia
da situacao da economia mundial a que se submete o desenvolvimento nacional;
no segundo, como contraposicao, a autonomia pelo desenvolvimento nacional é
limitada por aspectos tangiveis da realidade, relativos aos recursos necessarios a
provisdo desse fim, que acabam por restringir a liberdade e a prépria igualdade.
De uma ou de outra forma, contudo, o problema do desenvolvimento era visto a
partir da constatacdo da situacao de pobreza de grande parte das nacoes frente a
rigueza de umas poucas, e, por conseguinte, remetia a idéia de escassez e/ou ma
distribuicdo de recursos que impediam aquelas nacdes de alcancarem niveis de
abundancia econémica e consequente autonomia.

Na realidade, até finais dos anos 1940 e, portanto, apds o fim da |l Grande
Guerra Mundial, a questdo do desenvolvimento, embora tivesse realcada sua
dimensao econbmica, ndo merecia destaque especial no campo tedérico da
economia ndo-marxista do mundo ocidental capitalista. Embora o tema tivesse
suscitado o interesse de variada gama de pensadores, inclusive econdmicos?’, e
de paises em situacdo de inferioridade em termos de riqueza, e o
desenvolvimento se colocasse como um problema de auséncia de riqueza, ou, de
pobreza, e a partir do reconhecimento das assimetrias entre as nacoes, tal
situacao era vista, em geral, ou como o resultado de processos histéricos que
definiam diferentes temporalidades para as nag¢des e cuja solucdo, segundo 0s

preceitos do liberalismo econdémico, se daria temporalmente®, ou como resultado

7 Destacam-se nesse grupo Friedrich List e Joseph Schumpeter.
28 Nesse sentido, ¢ emblemadtica a obra de ROSTOW, W.W. Etapas do Desenvolvimento Econdémico. Rio de
Janeiro: Zahar Editores, 1961.
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de determinagdes de ordem variada, para as quais nao se vislumbrava solucao a
n&o ser a via da revolugao.

Em ambos os casos, seja para a aceleragdo do processo de
desenvolvimento, seja para a ruptura de determinagcdes, uma teoria critica que
incorporava a idéia de planejamento econdémico nacional, concentrando na esfera
publica a agéncia no processo de desenvolvimento, viria a se produzir,
constituindo-se no primeiro grande esforco no sentido da construgédo de um corpo
tedrico especifico sobre o desenvolvimento no campo da economia. Nesse
sentido, as teorias do subdesenvolvimento, elaboradas a partir da realidade de
paises pobres e com o aval da ONU, serviiam como baliza para o
desenvolvimento dos debates politicos sobre o0 desenvolvimento que se
estenderiam da Il Grande Guerra Mundial até finais da década de 1980. Conforme
Peter Evans®, suscitariam, inclusive, um consenso internacional quanto a
necessidade de se aceitar o Estado como agente central na promocédo do
desenvolvimento pela consecucédo das “mudancas estruturais”.

E interessante notar que no Brasil essa situacdo foi antecipada, e ja na
década de 1930, a proeminéncia do Estado na conducdo politica nacional foi
justificada em grande parte pela questao do desenvolvimento.

A resposta por parte da tradicao liberal ao esforgo tedrico desenvolvido no
seio da CEPAL® se daria com o esforco de elaboracdo de estudos especificos
sobre o desenvolvimento que viriam a constituir uma teoria de desenvolvimento

econémico consagrando-se como um campo privilegiado de conhecimento na

¥ EVANS, Peter. O Estado como Problema ou Solu¢io. Lua Nova — Revista de Cultura e Politica. Sio
Paulo: n°® 28/29, 1993.

% Destacam-se ai as obras de Raul Prébisch, pioneiro nos estudos econdmicos estruturalistas a partir da
criagdo da CEPAL, e Celso Furtado, como maior expoente brasileiro dessa escola de pensamento econdmico.
Uma versdo organizada e abrangente da histéria das teorias sobre o desenvolvimento no periodo em questdo
encontra-se em MANTEGA, Guido. A Economia Politica Brasileira. 4*. ed. Sdo Paulo: Ed. Vozes, 1987.
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ciéncia econdmica.

Nessa perspectiva, de uma posicdo inicial segundo a qual o
desenvolvimento, confundido com crescimento econémico, era considerado como
o resultado do processo de variacdo positiva substancial da maioria das séries
econbmicas, ou, pelo aumento puro e simples da produgdo de um pais, por meio
do crescimento do comércio internacional, comecaria a se desenvolver uma nova
concepgdo do desenvolvimento como um processo econémico dindmico e
independente ou autbnomo, que se realizaria a partir da transformacédo da
estrutura produtiva, com o aumento da capacidade produtiva da economia pelo
incremento da tecnologia e a estimulagdo dos mercados nacionais. A diferenca
entre esta perspectiva tedrica do desenvolvimento e a perspectiva da teoria do
subdesenvolvimento residiria basicamente na crenca manifesta pela primeira
quanto a capacidade dos agentes econbémicos privados de encaminharem o
processo de transformacdes econdmicas por que deveriam passar as nagdes para
se desenvolverem.

Mas a partir dai, também, uma outra questdo se colocaria com grande
relevancia no debate sobre o desenvolvimento. A transformacdo da estrutura
produtiva correspondendo a um processo de variacdo qualitativa da base material
da economia a partir da modernizagdo e/ou industrializagdo também ensejaria
importantes mudancas das estruturas politicas e sociais. A concepcado de
desenvolvimento se colocaria assim numa outra dimensdo, a dimensao social,
pois passava a incluir o problema da distribuicdo do produto das transformacgdes
econbmicas por que deveriam passar as sociedades, isto é, o problema da
inclusdo das diferentes parcelas da sociedade no processo de desenvolvimento.
De qualquer modo, a compreensao do desenvolvimento como um processo muito
mais amplo estimularia a produgéo de estudos mais aprofundados e abrangentes.

Assim, por exemplo, particularmente no campo da sociologia, se
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desenvolveria, sob forte influéncia da teoria critica do desenvolvimento e da teoria
do imperialismo com suas consequentes ramificacdes, a teoria da dependéncia,
que alcancaria destacado status nos debates sobre o desenvolvimento na medida
em que trazia a tona o problema das relagées internacionais como fator explicativo
do processo de desenvolvimento®'. Ao mesmo tempo, ainda dentro do campo da
teoria econdbmica comecgariam a se elaborar complexos modelos explicativos do
desenvolvimento incorporando novos elementos que se tornavam objeto de
estudos especificos relativos a instituicdes e capital humano®.

A profusado de interpretacbes tedricas sobre o desenvolvimento refletia os
eventos que se desenrolavam na realidade estabelecida pela ordem internacional
instituida com o fim da Il Guerra Mundial e as divergéncias entre essas
interpretacdes se encontravam centradas nos papéis do Estado ou do mercado na
condugdo do processo de transformagdes por que deveriam passar as
sociedades. No entanto, uma questao central que permeava todo o debate sobre
o desenvolvimento, em alguns momentos de maneira latente e, em outros, de
maneira explicita, girava em torno de dois grandes problemas, a saber: os limites
do desenvolvimento e seus resultados em termos de satisfacdo das necessidades
da sociedade. Uma vez que as necessidades das sociedades sao ilimitadas e sua
satisfacdo ndo pode ser garantida pela escassa disponibilidade de recursos, o
desenvolvimento é, de fato, um fenémeno relativo.

Considerando o desenvolvimento como um desiderato do Estado-Nacao, de
acordo com a afirmacdo anterior, a forma como sado obtidos o0s recursos
necessarios ao desenvolvimento e a sua distribuicdo, em grande parte, delimita a

maior ou menor agéncia do Estado por suas instituicdes materiais ou do mercado

3! Desponta como um dos nomes importantes para o desenvolvimento dessa teoria o préprio Fernando
Henrique Cardoso no Brasil. H4 outros bastantes conhecidos e fundamentais dessa escola tais como Samir
Amin, André Gunder Frank, Osvaldo Sunkel, etc.

2 Ver]J ONES, Charles I. Introdugéo a Teoria do Crescimento Econdmico. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000.
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na conducao do processo de desenvolvimento das nagdes. Desta sorte, as
possibilidades de diferentes arranjos politicos em torno da realidade interna e
externa de uma nacao, para a realizacao de projetos de desenvolvimento, sdo
imensas. Um Estado pode, mesmo assumindo a concepc¢édo de desenvolvimento
nacional baseado no mercado, levar a efeito uma politica nacionalista, de
resisténcia a ordem de livre mercado nas relagdes internacionais, a exemplo do
que ocorreu em boa parte da histéria recente do Brasil. E ébvio que em ambos os
casos, tudo depende das condicbes estruturais e conjunturais, internas e externas,
em que os projetos ou as politicas nacionais se realizam.

E a partir dessa situagdo que a politica externa conduzida pela diplomacia
brasileira se afirma, entdo, como uma politica consistente, embora com variagdes
de forma, pois contemplando os elementos apontados anteriormente, tem
desenvolvido um corpo de principios para acdo que confere ao pais até mesmo
certa liberdade em suas relagcbes com o exterior. Como um brago da politica
nacional voltado para a consecucdo dos objetivos de Estado, sendo estes o
produto dos arranjos internos da nacao, a politica externa brasileira deve levar em
rigorosa consideracdo o jogo internacional, sendo este, em sua maior parte, o
resultado das relagdes estabelecidas entre as diferentes politicas externas das
nag¢des que compdem o assim chamado sistema internacional, e implicando quase
que invariavelmente restricbes baseadas em situacdes de excludéncia e, nessa
mesma medida conflitos, para a realizacdo das acbes exteriores do pais. A
diplomacia brasileira, nesse sentido, parece levar a cabo sua funcao de adaptar a
acao externa do pais as determinagdes politicas internas e as condicées das
relacdes internacionais, de maneira a se verem alcangados os objetivos do Estado
e evitados os obstaculos externos a sua realizacdo. O desenvolvimento como
objetivo prioritario do Estado tem, entdo, importdncia inegavel para a

compreensao da politica externa, pois a diplomacia brasileira, a partir da leitura da
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realidade internacional, tem assumido fundamentalmente e historicamente a
funcdo de buscar a melhor forma de obter os recursos escassos e necessarios

para sua realizacao.

4.4. Andlise da politica externa brasileira da primeira metade da década

de 1990.

A politica externa do governo Collor pode ser discutida a partir da
observacao de suas motivagdes, quase que na totalidade, voltadas para o objetivo
de reinserir o pais na economia internacional marcada pelo fenémeno da
globalizagao.

Em termos praticos, o Brasil passava na década de 1980 por uma situacao,
que se tornaria cronica ao final do periodo, de grave endividamento externo e
exaustdo dos recursos necessarios a manutencdo do processo de crescimento
econdmico®, trazendo como consequéncia uma inflagdo sem precedentes na
histéria econdmica do pais, que se transformava em objeto prioritario das politicas
governamentais. Nesse sentido, no governo Sarney a proposta de estabilizagdo
econbmica e 0S sucessivos planos com esse corte, que embora estivessem
motivados em boa medida pelo estrangulamento externo a que se submetia a
economia brasileira, como resultado de anos de desenvolvimento assentado no
modelo de substituicdo de importagdes, fechando a economia do pais ao livre

comércio estavam embasados na idéia de que o mercado nacional teria suficiente

¥ E importante salientar que o recurso utilizado para fazer frente ao estrangulamento externo da economia
brasileira foi o de aprofundar o endividamento interno, o que significa sustentar, por meio de déficits e
aumento da divida governamental, a atividade econdmica e o crescimento, o que, naturalmente, pressionava
os pregos da economia no sentido de uma aceleracao inflaciondria.
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félego para sustentar o crescimento econémico necessario. A inflacdo, portanto,
deveria ser combatida com o objetivo de melhorar o perfil de distribuicdo de renda
do pais e incorporar ao mercado uma parcela importante da sociedade, até entdo
marginalizada.

Com isso pretendemos dizer que o matiz de politica externa permanecia
praticamente inalterado relativamente ao de governos anteriores, isto €, as
relacdes do Brasil com o mundo privilegiavam os interesses e objetivos nacionais
mesmo que contra o consenso estabelecido entre as nagdes lideres do sistema
internacional quanto a ordem dos relacionamentos entre paises, acirrando-se,
portanto, os contenciosos brasileiros, particularmente no que se refere aos
Estados Unidos. O Estado brasileiro, a despeito da influéncia que o “Consenso de
Washington”, redefinindo e limitando o papel do Estado-nacéo, exerceu sobre um
grande numero de paises, continuava centrado em seu grande objetivo de
desenvolvimento, isto €, colocava seu interesse em situacao de excludéncia em
relacao aos interesses de outras nagdes.

A proposta de reinsercdo do Brasil no sistema internacional globalizado
para o governo Collor implicava, entretanto, desenvolver uma nova forma de
conceber as relagbes internacionais, identificada com a interdependéncia, e
reposicionar a conducao ndo sé da politica externa mas, também, da politica
interna do pais, passando o governo a agir de maneira a demonstrar sua total
identificacdo com as postulacdes ideoldgicas do neoliberalismo. Isso se tornaria
um imperativo resultante da wulnerabilidade do pais segundo a teoria da
interdependéncia assimétrica.

Durante a década de 1980 o bilateralismo, enquanto mola mestra da



210

politica externa brasileira, por conta de toda ordem de mudancas em processo no
sistema internacional, passaria a perder eficacia. Os governos anteriores
recorriam ao multilateralismo como estratégia de defesa ou meio de se atingir
interesses e objetivos nacionais especificos, caracterizando suas atitudes como de
“free riders” (Soares de Lima: 1990). Assim, por exemplo, a solicitacdo de painel
no GATT pelo governo Sarney em 1988 visava a suspensao de sanc¢des punitivas
do governo americano. Ja antes disso os governos brasileiros empenharam-se em
participar ativamente de diferentes foros internacionais com o objetivo de
desenvolver tratamentos especiais e diferenciados, vindo a constituir grupos com
poder de influéncia sobre o sistema internacional, uma vez que contavam com
quantidades expressivas de paises relativamente pouco desenvolvidos ou em
desenvolvimento, como é o caso do Grupo dos 77. No entanto, a crescente
divergéncia de interesses e a consequente perda de unidade entre os paises que
compunham aquele férum, natural dentro de grupos de natureza tdo ampla, aliada
ao consenso atingido pelos paises desenvolvidos permitiria, no final da década de
1980, que estes ultimos sustentassem sua intolerancia em relagéo as postulacoes
dos primeiros e comecgassem de fato a exigir reciprocidades que implicavam
abertura econdbmica e liberalizagdo comercial por parte dos paises em
desenvolvimento.

A politica externa do governo Collor, portanto, assumiria uma nova
expressdo e passaria a estar pautada ndo mais pela estratégia de defesa de
determinadas posicdes, mas deveria compreender uma nova concepg¢ao de
relacoes livres e reciprocas e dentro destas os possiveis ganhos em termos de

interesses nacionais. Isto correspondia internamente a uma série de ajustes
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estruturais que se mal avaliados significariam a negacao de todos os postulados
da politica brasileira dos 60 anos anteriores. Na visdo, inclusive, de Paulo
Nogueira Batista®* a proposta de reinsergdo internacional brasileira do governo
Collor implicava uma série de requisitos para os quais o Brasil ndo se encontrava
preparado. Sua opinido, importante na medida em que se trata de personagem de
destaque na histéria da diplomacia brasileira, inclusive nas negociacdes da divida
externa daquele periodo, e um pensador da politica externa brasileira, é a de que
embora motivada por razdes plenamente justificadas a politica de insercéao
desenvolvida por aquele governo esteve profundamente apoiada nas
determinacbes e idéias do proprio Collor acerca dos postulados de politica
internacional e, nessa medida, marcada por uma visdo de unipolaridade do
sistema mundial, configurada pela supremacia americana no ordenamento das
relagdes internacionais.

Isto necessariamente exigiria a adesdo brasileira ao “Consenso de
Washington” e, por consequéncia, o desenvolvimento de uma agenda politica
orientada pela abertura unilateral para o comércio exterior e a desregulamentacao
da economia, privatizagdes e, enfim, o Estado-minimo, que, sem duvida,
subtrairiam possibilidades de elaboracdo de um projeto de desenvolvimento
visando a autonomia nacional. O significado disso seria uma volta ao alinhamento
automatico ou a um terceiro mundismo na pior acepcado do termo. A politica
industrial, por exemplo, ficaria manietada, conforme atestaria em varias ocasides a

assessora especial do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social

3 NOGUEIRA BATISTA, Paulo. Modernizagao ou Retrocesso. Revista de Politica Externa. Sido Paulo:
Volume 1, Namero 4, Mar¢o-Abril- Maio 1993.
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(BNDES) no governo Collor, Lidia Goldenstein, na medida em que a abertura
comercial brasileira se fez de maneira ndo planejada e, dessa forma, instalou-se
no segmento industrial brasileiro o “salve-se quem puder”.

Ainda na opinido de Paulo Nogueira Batista, embora houvesse por parte do
governo a intencédo de ampliar e aprofundar sua atuacao nos foros multilaterais, as
acbes de maior vulto manifestaram-se nas relacées bilaterais reforcando as
colocagbes anteriores do Embaixador no sentido de uma submissdo aos
interesses americanos. Isso ficaria demonstrado com o recuo brasileiro em relacao
as leis de patentes.

Além disso, se observaria no periodo um retraimento ainda maior da
representacdo brasileira no GATT e o insucesso da Conferéncia Rio-92,
mostrando-se a delegacado brasileira incapaz de transformar as declara¢des de
intencbes em obrigacbes para todos os paises. Com isso, 0s paises em
desenvolvimento se obrigavam a uma série de determinacdes, sem a
correspondente obrigacdo de cooperacdo financeira por parte dos paises
desenvolvidos.

Paulo Nogueira Batista, por outro lado, reconhece o mérito do governo
Collor no que se refere ao Mercosul, mesmo que marcado por certa megalomania,
pois se tratava de uma proposta de constituicdo de um mercado comum em 4
anos, representando uma firme disposicdo no sentido de desenvolver um
processo de cooperagdo de elevada monta. E mais importante ainda foi sua
decisdo de ouvir o ltamaraty, que de resto teve uma relativamente baixa
participacdo na elaboracao da politica externa daquele governo, no sentido de nao

permitir a discussdo da idéia do governo americano objetivando a formacgéo da
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ALCA, que poderia pulverizar a iniciativa brasileira. Estabelecia-se, a partir dessa
situacdo, um jogo cooperativo de negociacao visando a defesa dos interesses
nacionais.

Diante destas colocagdes podemos afirmar que buscando atender as
exigéncias de uma nova ordem de relacées no sistema internacional, o0 governo
Collor, pretendendo manter o objetivo de desenvolvimento nacional, em linhas
gerais, como em todos os outros aspectos da politica brasileira, construiu um
discurso no sentido da insercao brasileira no sistema internacional, desenvolvendo
acoes relativamente dispersas e de algum modo, em fung¢do das circunstancias,
desencontradas e contraditérias, sem, de fato, obedecer um projeto ordenado que
possibilitasse a consecucao efetiva ou integral de seu propdsito original.

De qualquer forma, no campo econémico, assim como em outros campos
da realidade, o governo Collor assume importancia na medida em que deu inicio a
um processo de mudangas cujas consequéncias ganhariam um profundo
significado para o desenvolvimento da histéria brasileira a partir de entao.

O governo Itamar Franco, por sua vez, liberado de amarras que restringiam
possibilidades de acédo externa no Governo Collor, tais como a divida externa
brasileira e a inflacao, e, particularmente, aquelas concernentes as relagdes com
os EUA, teve maior oportunidade de adequar suas agcdes no campo externo as
postulacdes doutrinarias de politica externa brasileira, definidas ainda no governo
anterior, pelo Ministro Celso Lafer. Para tanto, concorreu a estabilizagdo da
economia que, conforme se imaginava, permitiria ao pais inserir-se de forma
efetiva nos fluxos comerciais e financeiros internacionais. Nesse sentido, a acao

do governo tinha por objetivo induzir a reducao e manutencao dos precos internos,
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seja pelo aumento da produtividade e da competitividade das empresas nacionais,
reduzindo os custos da producao nacional, seja pelo aumento das importagdes
brasileiras. O governo Iltamar Franco, vale frisar mais uma vez, promoveu um dos
maiores cortes de tarifas para importacdo ja observados na histéria do pais,
reduzindo-as, de forma praticamente horizontal, a média de 14%, o que significou
uma abertura da economia nacional quase que sem precedentes.

E 6bvio que tal politica encontrava viabilizacdo pela perspectiva de uma
entrada de recursos externos também sem precedentes, com os quais o Brasil
teria as condicdes necessérias tanto para enfrentar seus compromissos
comerciais, quanto para realizar uma verdadeira modernizagdo de sua estrutura
produtiva e, com isso, permitir ao pais desenvolver-se e inserir-se de maneira
crescente e equilibrada no comércio internacional. E natural também supor que
para a efetivacdo dessa situacdo seria necessario o concurso da politica
monetaria, isto é, o recurso ao aumento da taxa de juros brasileira.

No entanto, o que interessa apontar é que 0s recursos externos
necessarios a retomada do desenvolvimento nacional assumiam duas
caracterizagdes absolutamente distintas, quanto a natureza e emprego,
espelhados mesmo pelo movimento apresentado pelo fluxo de capitais
internacionais, a de capitais volateis e a de investimentos diretos. A composicao
desse quadro apresentou um desequilibrio significativo, pendendo muito mais para
a entrada de capitais volateis do que investimentos diretos, o que, inclusive,
obrigaria o pais a lancar mao de outro recurso que compde o receituario das
politicas econ6micas mais ortodoxas posicionando-as como produto do

neoliberalismo predominante no sistema internacional, a privatizacdo das
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empresas estatais.

Mas o que é mais importante € que a nao realizacdo, ou a realizacao
insuficiente, dos investimentos requeridos para a modernizacdo da estrutura
produtiva brasileira, isto €, para o desenvolvimento nacional, e a conseqliente
incapacidade do pais de se inserir em condicées mais vantajosas no comércio
internacional, além do ressurgimento de ondas de protecionismo por parte dos
paises mais ricos, viriam a despertar velhas questées que, se, por um lado,
restauravam um ambiente de acirramento de tensdes no sistema internacional, por
outro, abriam perspectiva para acées mais calcadas nos interesses nacionais. Isto
significa que quanto mais complexo se tornava o sistema de relagbes
internacionais, com as mais variadas, diversas e, muitas vezes contraditérias
manifestacbes de interesses das nacdes, melhor se podiam colocar as
postulagdes brasileiras. A sensibilidade do pais a questdao do desenvolvimento
aumentaria, uma vez que 0s requisitos necessarios a insercao brasileira no
sistema econdmico e financeiro internacional encontravam-se cumpridos,
passando a exigir, conforme preconiza a teoria da interdependéncia assimétrica,
uma acao mais incisiva na defesa dos interesses nacionais por parte do Estado.

As questbes ja antigas que mais preocupavam o pais, dizendo respeito a
tecnologia e comércio como paradigmas do desenvolvimento, agora
apresentavam possibilidades concretas de encaminhamento em féruns
internacionais e dessa maneira o governo ltamar Franco se posicionaria.

Em primeiro lugar Fernando Henrique Cardoso, enquanto primeiro Ministro
das Relacbes Exteriores daquele governo, dando continuidade a l6gica de agao

externa elaborada pelo Ministro Celso Lafer, procuraria ampliar o escopo da
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atuacao internacional do Brasil, buscando diversificar e aumentar a esfera das
relacoes externas brasileiras. O ministro seguinte, Celso Amorim, aprofundando
essa politica viria a intensificar tal comportamento estimulando acentuadamente a
participacdo do Brasil nos féruns internacionais no ambito do sistema ONU e,
inclusive, direcionando esforcos para o aumento da cooperagao técnica que,
conforme ja se disse, transformando-se em objeto central da preocupacao deste
trabalho, é, por exceléncia o instrumento, inclusive legal, para a efetivacdo das
relagdes multilaterais no sentido da transferéncia de recursos necessarios ao
desenvolvimento.

Deve-se dizer, entdo, que a “crenca” no sistema multilateral passaria a ser,
formalmente, uma caracteristica da politica externa brasileira a partir de 1990.
Assim foi com Collor, com ltamar e, inclusive, com Fernando Henrique Cardoso,
como se pode observar nos discursos do inicio de seu primeiro governo, cabendo
aqui, entao, refletir um pouco sobre a natureza da opcao externa brasileira.

Desse modo, os governos Collor e Itamar Franco estiveram motivados pelo
mesmo grande objetivo, o desenvolvimento nacional. No entanto, embora as
politicas externas levadas a efeito por esses governos, assim como de governos
anteriores, também possam ser identificadas pelo multilateralismo, se
diferenciariam entre si pelo grau de flexibilidade ou transigéncia em relagdo as
possibilidades de se atingir o objetivo do desenvolvimento, implicando maior ou
menor nacionalismo na conduc¢ao de suas politicas.

Merece destaque aqui a posi¢cdo assumida pelo Chanceler Celso Amorim
no governo Itamar Franco que, definindo a diplomacia a ser empreendida em sua

gestdo frente ao Ministério das Relagbes Exteriores como a “diplomacia do
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desenvolvimento”, resgataria algumas categorias caras a doutrina de “politica
externa independente”, que, por sua vez, inspirariam importante transformacao
doutrinaria na década de 70, com a elaboracdo do “pragmatismo responsavel”.
Nesse sentido, aparentou estar reproduzindo um certo nacionalismo antiquado.

Assim, o que caracteriza a politica externa brasileira como nacionalista
desde a elaboracdo da doutrina de “politica externa independente” é seu
pragmatismo, pois este, enquanto orientacao filoséfica ou ideoldgica para a acao
externa, naturalmente se identifica com o nacionalismo na medida em que toma a
verdade como utilidade.

O pragmatismo se encontra patente na doutrina da “politica externa
independente” e ndo se pode dizer que essa doutrina ndo tenha um carater
nacionalista. O mesmo pode ser dito com mais énfase em relacdo ao
“pragmatismo responsavel’. Até os principios que orientaram tanto a “politica
externa independente”, quanto o “pragmatismo responsavel”’, pode-se dizer que
foram os mesmos, a saber: o direito ao desenvolvimento das nacdes e o direito a
autodeterminacdo dos povos. Seria desnecessario assinalar que ambos se
encontram entrelagados.

Entretanto, o que diferencia os pragmatismos e, por conseguinte, os
nacionalismos presentes nas politicas externas € a forma como se realizam essas
politicas, isto é, a forma como se definem as estratégias levadas a efeito pelos
governos, ou seja, os eixos da atuacéao diplomatica. De um lado o multilateralismo
e de outro o bilateralismo, sado diferentes formas de procedimentos, em maior ou
menor monta, e de acordo com a conjuntura, conciliados com os interesses

nacionais frente aos diversos interesses manifestos na sociedade internacional.
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Dessa maneira, a posicao multilateralista do Ministro Amorim pode ser
considerada uma resposta pragmatica e nacionalista aos desdobramentos da
nova ordem internacional, globalizada, que frustravam em grande parte as
pretensdes brasileiras de uma “globalizacao” mais justa para o Brasil.

E por esse motivo que as diretrizes de politica externa do periodo inicial do
primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso remeteriam a
necessidade de desenvolvimento baseado numa estratégia interna com o
concurso da acdo externa no sentido de capacitagdo para a competicao
internacional, configurando a chamada politica de insercao estratégica do Brasil.

Assim, se pode constatar uma certa dose de pragmatismo e nacionalismo
nos governos Collor e, principalmente, Iltamar Franco, pois, de uma ou de outra
maneira, as politicas externas dos governos em questao estiveram amparadas na
visdo de um sistema internacional marcado pela interdependéncia, isto €, em
nenhum momento do periodo compreendido por aqueles governos se perdeu de
vista que a possibilidade de autonomia nacional, objetivo de outros governos na
histéria brasileira, se encontrava relativizada e que o Brasil ndo poderia mais se
colocar a margem do sistema internacional. Mais do que isso, esses governos
tiveram muito claro que essa interdependéncia deveria ser qualificada como uma
interdependéncia assimétrica.

Mas a forma, contudo, como esses governos encararam as possibilidades
oferecidas por essa ordem internacional se diferencia de tal maneira que, para o
governo Collor, empenhado na renegociagédo da divida externa e na necessidade
de reinsercao do Brasil no sistema globalizado, parecia nao haver alternativa para

o desenvolvimento do pais a ndo ser a aceitacao de regras estabelecidas a partir
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de fora. Ja para o governo ltamar caberia, no campo da politica externa, enfrentar
tal situacdo e, no jogo estabelecido pela realidade internacional resultante da
globalizagdo, procurar pragmaticamente brechas que oferecessem oportunidade
de sustentacdo para as postulagdes brasileiras. Nesse sentido, a avaliagcdo da
cooperacao técnica internacional realizada pelo pais passa a assumir importancia,
uma vez que se apresentaria como um recurso institucional passivel de utilizagéo

para a consecuc¢ao dos objetivos de Estado.

4.5. O multilateralismo e a politica externa dos governos Collor e Itamar

Franco

De acordo com a afirmacgéao de Stoessinger, segundo a qual “..o arquiteto
de uma politica exterior tende a encarar o mundo em fungdo dos interesses de
seu proprio pais...” (1978, p. 52), a politica externa brasileira €, em principio,
elaborada em funcdo dos objetivos e das necessidades nacionais. E preciso
salientar, entretanto, que os objetivos e necessidades de uma nacdo sao
considerados e vislumbrados de diferentes maneiras pelos diversos grupos que
compdem a nacionalidade, e a decisdo quanto aos interesses nacionais, suas
prioridades e formas de encaminhamento, pertencem a um grupo restrito de
lideranca da sociedade, cuja autoridade emana de um processo politico
institucionalizado. Assim, a elaboracdo e a definicdo de uma politica externa é
normalmente prerrogativa de um nucleo limitadissimo de poder dentro da

sociedade. No caso brasileiro € de competéncia exclusiva do Poder Executivo,

tendo como chefe supremo o Presidente da Republica, a conducao da politica
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externa do pais®°.

Naturalmente a lideranca da sociedade brasileira consubstanciada
fundamentalmente na figura presidencial, como na maior parte das sociedades
democraticas, deve ser exercida em funcdo das necessidades manifestas pela
totalidade dos grupos que compdem a nacdo. Nesse sentido, inclusive, a
formulacéo da politica externa brasileira tem passado em periodo mais recente por
transformacdes a partir das quais os diferentes grupos nacionais passam a ter
maior representacao e influéncia nesse processo.

Historicamente, porém, no Brasil as funcdes de elaboracao e execucao da
politica externa tém sido atribuidas ao estamento diplomatico brasileiro,
consubstanciado no ltamaraty, que, por sua competéncia, consolidada por uma
longa experiéncia praticamente exclusiva de atuagédo no campo externo da politica
do pais, conseguiu criar uma tradicdo na definicdo das relagdes internacionais
brasileiras, mantendo certa coeréncia e continuidade da politica exterior praticada
pelo Estado brasileiro. Nota-se, inclusive, que isto tem sido considerado um
elemento diferencial do Brasil no cenario internacional e, mesmo, por conta disso
se modificaria a carreira diplomatica brasileira de maneira a se verem
transformados os servidores do Estado nessa area, de funcionarios publicos em
funcionarios de Estado.

Nao obstante, as decisdes no campo externo sempre foram e ainda sao,
em ultima instancia, de autoridade do Presidente da Republica e estas podem ser

tomadas em funcdo de suas percepc¢des ou interpretacées pessoais sobre a

¥ Ver a respeito LANDAU, Georges D. The Decisionmaking Process in Foreign Policy — The Case of Brazil.
Washington: CSIS/Policy Papers on the Americas, Volume XIV, Study 4, March 2003.
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realidade internacional, muitas vezes construindo expectativas, planejando
estratégias e ordenando acbdes de governo visando a manutencdo de sua
posicao®. Isto significa que nem sempre a visdo e a disposicdo do lider da nacédo
se coaduna com as postulacées de seu Ministério das Relacbes Exteriores. Foi
este o0 caso, por exemplo, do governo Collor, fazendo muitas vezes com que se
tome a politica externa de seu governo como uma politica indefinida. Enquanto
lider voluntarioso, quase que “messianico”, colocando-se mesmo como um
“cruzado”, Collor, embora se mostrasse propenso a tentar persuadir a sociedade
de suas preferéncias, ignoraria qualquer oposicao a elas. E uma vez que tais
preferéncias mostravam-se equivocadas e se dissociavam daquelas de parcelas
importantes da sociedade, a politica externa implementada no inicio de seu
mandato estaria fadada ao fracasso. E por essa razdo que, com a nomeacao de
um novo Ministro de Relacdes Exteriores se observaria um retorno aos postulados
de politica externa identificados com a visdo do estamento diplomatico brasileiro.
Nesse sentido, o multilateralismo voltaria a se fixar como matriz estratégica da
politica externa brasileira se desenvolvendo de forma muito mais acentuada no
governo seguinte, de Itamar Franco, e, até onde pudemos observar, tendo sua
continuidade no periodo inicial do governo Fernando Henrique Cardoso.

Pode-se dizer que um processo racional de formulacdo e condugdo da

politica externa deva considerar os seguintes passos:

e Diagnostico — Andlise do ambiente politico nacional e internacional, isto €, das

% Ver HERMANN, Margaret C.; HAGAN, Joe D. International decision making leadership matters. Foreign
Policy. Washington: Spring, 1998.
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condicionalidades internas e externas, com todas as variantes possiveis;

e | evantamento de alternativas — Elaboracéo de alternativas de curso de acgao;

e Tomada de decisdo — Decisdo quanto ao melhor curso de agédo e forma de
implementagéo;

e Implementacdo — Disponibilizacdo e acionamento dos meios para a
implementacao;

e Acompanhamento — Avaliagdo do curso de acéo;

e Correcao — Em caso de necessidade, aplicacdo dos recursos e adocao de
medidas necessarias a mudancga de curso de agao;

e Avaliacdo — Analise de resultados da politica implementada e avaliacdo de

possibilidades de continuidade ou transformacao da politica externa.

Na elaboragao do que aqui denominamos diagndstico se coloca o problema
relativo as limitacbes impostas pelas questdes internacionais as acdes do Estado
ou, pelo contrario, a ajuda que as questdes domésticas prestam a definicao da
politica externa. No que se refere ao multilateralismo, como resultado de uma
leitura das relagdes internacionais a partir da vertente teérica da “interdependéncia
assimétrica ou complexa”, entendemos que nada mais € do que uma forma de
encarar o problema como uma questdo de auto ou retro limitacdo. Na base desta
consideracdo encontra-se o principio do pragmatismo. Nesse sentido, o
multilateralismo, enquanto estratégia externa levada a efeito pelo Brasil ndo era

novo e se encontrava presente em governos anteriores como, por exemplo, no
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governo Sarney, e pode ser definido, segundo Lafer’”, como um padrdo de
resposta a conjuntura internacional que, conferindo ao pais um grau relativo de
poder®, proporcionaria o alcance de seus objetivos na esfera das relagdes
internacionais.

O que se deve destacar, portanto, nas politicas adotadas pelos governos
Collor e Itamar Franco € a forma encontrada e os meios utilizados para a
realizacdo desse multilateralismo. Assim, conforme procuramos avaliar com este
trabalho, se um instrumento concreto de realizacdo de desenvolvimento no
sistema multilateralizado das relagcbes internacionais, considerando ser este um
objetivo fundamental daqueles governos, era o da cooperacéao técnica, ele foi, de
fato, ativado. No entanto, observaram-se maior énfase e empenho na utilizagao
desse recurso no governo ltamar Franco.

Recorrendo a tese de Soares de Lima® em que a autora constréi uma
tipologia das estratégias externas desenvolvidas por paises semiperiféricos em
conjunturas internacionais de multipolaridade’, dentre o quais se encontraria o
Brasil, e que segundo entendemos podem ajudar a caracterizar a
multilateralizacdo das relagcbes internacionais na década de 1990, procuramos
avaliar de forma mais especifica a acdo externa levada a efeito pelo Brasil nos

dois governos iniciais daquela década.

37 LAFER, Celso. A Identidade Internacional do Brasil e a Politica Externa Brasileira — Passado, Presente e
Futuro. Sao Paulo: Perspectiva, 2001.
¥ Lafer utiliza o termo soft-power, recorrendo a Joseph Nye.

¥ SOARES DE LIMA, Maria Regina. A Economia Politica da Politica Externa Brasileira: Uma proposta de
Andlise. Contexto Internacional. Rio de Janeiro:12, jul/dez 90.

% Sdo essas as estratégias: acdo unilateral; comportamento de “carona”; estratégia de hegemonia; acio de
lideranga; e comportamento reativo.
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Nesse sentido, embora a tipologia criada por Soares de Lima deva ser
aplicada em areas tematicas variadas a partir do que se poderia efetivamente
caracterizar o perfil de comportamento internacional dos paises com 0s cortes
indicados, pode-se dizer em termos gerais que o Brasil adotou nos governos
Collor e Itamar Franco pelo menos trés modalidades das estratégias indicadas, a
saber: comportamento reativo, comportamento de “carona” e acao de lideranca;
mais ou menos nessa ordem e em fungdo do desenvolvimento da conjuntura
internacional de entéo.

No inicio do governo Collor se delinearia um comportamento reativo a partir
do qual, uma vez que correspondia a uma adesdo incondicional as regras
estabelecidas no sistema internacional, se imaginava atender ao objetivo de
insercdo do pais na economia globalizada. Os resultados pouco favoraveis dessa
estratégia levariam a uma mudancga, ainda nesse governo, para o comportamento
de “carona”, a partir do qual se procuraria obter beneficios decorrentes do
ambiente de cooperacdo estabelecido na arena internacional. Tal estratégia,
seguida pelo governo seguinte, Itamar Franco, seria combinada e aprofundada,
por exemplo, com o desenvolvimento de uma agédo de lideranga concertada no
sentido de uma integracédo sub-regional. Segundo se pode observar, também, as
manifestacdes iniciais do primeiro governo Fernando Henrique Cardoso déo
indicagdes da continuidade desta estratégia.

Cabe aqui assinalar que o termo “carona” pode dar margem a uma
compreensdo errdnea do tipo de relacionamento a que corresponde no campo
internacional. Como ¢é um termo extraido das teorias desenvolvidas

particularmente nos EUA e, portanto, no pélo hegemdnico do sistema
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internacional, tem, de fato, uma conotacao negativa. Mas, na realidade, os paises
que se engquadram nessa tipologia ndo sdo necessariamente aqueles que se
aproveitam de circunstancias especiais para obterem beneficios exclusivos para
si. Isto lembraria mais um comportamento oportunista parasitario. Os paises que
se identificam com esse perfil de “carona” nas relacbes internacionais na maior
parte das vezes atuam em situacbes que, envolvendo aspectos estruturais do
sistema internacional e uma diversidade de interesses, |hes proporcionam
beneficios que se estendem a um conjunto de paises. Assim, o “carona” s6 existe
porque as condicdes do sistema o permitem e, acima de tudo, o legitimam.

O que é importante ressaltar é que as estratégias descritas anteriormente,
desenvolvidas dessa maneira, manifestam claramente o sentido pragmatico da
politica externa brasileira e suas relagées com as leituras da ordem estabelecida
nas diferentes conjunturas do sistema internacional. Fica manifesta, entdo, a
compreensao de um sistema marcado pela interdependéncia e caracterizado pela
multilateralizagdo das relacdes internacionais na década de 1990. Contudo a
interdependéncia pode se manifestar e ser entendida de diferentes maneiras.
Assim, a perspectiva adotada para a interdependéncia observada nos governos do
inicio da década de 1990 incorporava a idéia de assimetria na ordem de relagdes
internacionais de tal sorte que, originada da acao dos paises lideres do sistema,
gerava desequilibrios nos relacionamentos entre as nacdes. Dessa maneira, a
cooperacao institucionalizada se apresentava como o meio pelo qual paises mais
fracos poderiam, num sistema de relacbes de interdependéncia assimétrica,
auferir ganhos mais satisfatorios nas suas relacdes externas. Nesse sentido, a

cooperacado técnica seria um instrumento utilizado de forma relativamente
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coerente pelo Brasil no inicio da década de 1990, particularmente no governo
Itamar Franco, como se pode verificar com a pesquisa que amparou a realizagao
deste trabalho e, de fato, proporcionou ganhos, naturalmente relativos, ao pais.

Finalmente, cabem duas consideracées que, a titulo de conclusdao do
trabalho, reforcam alguns argumentos de nossa tese. Em primeiro lugar, a
cooperacao técnica enquanto area tematica da politica externa enseja, por sua
natureza, uma estratégia definida por Soares de Lima como de “carona”, de vez
que, enquanto instrumento por exceléncia das relagcdes multilateralizadas, resulta
em apropriacdo de beneficios gerados por terceiros com uma participacao
relativamente baixa nos custos de sua producdo. O que isso significa é que um
pais ainda nao plenamente desenvolvido, por conta das condi¢des internacionais
que sugerem a necessidade da implementagcao de sistemas de acesso a recursos
para o desenvolvimento por parte dos paises ricos, tem todo o direito de se
beneficiar dessa situacdo buscando angariar esses recursos para seu
desenvolvimento.

Nesse sentido, conforme se assinalou anteriormente, o Brasil tem
historicamente se comportado de maneira a se aproveitar das oportunidades
oferecidas pelo sistema internacional, com uma contribuicAo material
relativamente pequena para sua construgdo, correspondendo isso a uma
estratégia marcada pelo pragmatismo. E essa a estratégia que melhor define, em
termos gerais, a politica externa brasileira, e isso corresponde a uma agao
legitima por parte de um pais com um peso relativamente baixo no sistema
internacional.

Em segundo lugar, se essa cooperagdo € justificada por uma ordem
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multilateralizada de relagdes internacionais parece bastante l6gico que as politicas
externas brasileiras fossem marcadas pelo multilateralismo, principalmente
porque, mantendo sua tradicdo diplomatica, o Brasil historicamente tem uma
participagdo ativa e importante nos organismos que compdéem o sistema
multilateral. O que é interessante notar é ser esta uma forma de procurar defender
melhor e mais enfaticamente seus interesses, o0 que implica a criacao de situagdes
paradoxais tais como a que se colocaria de forma nitida no governo Iltamar
Franco, em que um governo com corte bastante nacionalista centraria esforcos na

defesa de um sistema multilateral forte.

4.6. Analise geral da cooperacao recebida nos governos Collor e Itamar

Franco

Dadas as dificuldades ja referidas para uma avaliagdo mais precisa quanto
a natureza da cooperacao técnica realizada pelo Brasil nos governos Collor e
Itamar Franco, uma vez que os dados disponiveis apresentam importantes falhas
em termos de continuidade e padrao de apresentacédo, ndo é possivel determinar
com absoluta precisdo a ordem de valores envolvidos nem a efetiva capacidade
de geracao de desenvolvimento das acdes levadas a efeito nesse processo.

No entanto, apdés uma uniformizacdo das informagdes, € possivel inferir
algumas indicagdes relativamente seguras quanto ao padrao da cooperacao
levada a efeito pelo pais e quanto a coeréncia dessa acédo relativamente aos
objetivos que se supde tenham definido a politica externa brasileira de 1990 a

1994.
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Assim, as cooperacdes nos campos bi e multilateral juntas proporcionaram
uma arregimentagdo de recursos da ordem de US$ 205 milhdes ao ano,
distribuidos por um total de projetos em torno de 390 anuais.

E fundamental salientar, contudo, que a cooperacdo envolve,
particularmente no setor multilateral, uma contrapartida nacional que pode chegar
a algo em torno de 30% , o que significa que uma parte importante dos recursos
destinados para projetos foi composta de esforgos internos, o que naturalmente
ndo invalida a cooperagdo efetuada, implicando mesmo um compromisso por
parte do Estado e das instituicdes brasileiras envolvidas nesse processo.

O que se observa claramente é que houve certo desequilibrio entre as
acbes de cooperacao bilaterais e multilaterais de tal sorte que as primeiras,
contando com um menor numero de parcerias, apresentaram relativamente um
maior envolvimento de recursos e um maior numero de projetos executados,
mesmo que, ha comparagcdo com o volume total de recursos, o numero de
projetos realizados no setor bilateral tenha se apresentado inferior relativamente a
mesma comparagdo no setor multilateral. Este Ultimo dado passa a ser
significativo na medida em que pode indicar que os projetos realizados no campo
bilateral envolvendo maiores valores alcangassem maior relevancia em termos de
amplitude e geracao de resultados.

O que deve ser efetivamente destacado na avaliacdo da cooperacao
realizada pelo Brasil no periodo analisado é que ela esteve bastante mesclada
entre acbes voltadas para a criacdo das condigcdes para o desenvolvimento e
acbes voltadas para a solugcdo de problemas emergenciais tanto num setor,

quanto no outro da cooperacao.
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Assim é que no campo bilateral, conforme anotagao anterior, os projetos na
area industrial, seguidos pelos projetos na area de saude, predominaram do inicio
da década de 1990 até quase o final do periodo em questdao. Ja no campo
multilateral essa situacdo se repetiria de tal forma que essa cooperacdo se
realizou, por um lado, visando a auto sustentacdo do crescimento, com a
instalacdo de infra-estrutura, reestruturacdo produtiva e formacédo de recursos
humanos para aumento da produtividade, patrocinada pelos grandes organismos
internacionais, tais como: PNUD, UNIDO, OEA, FAO, BID, IICA e BIRD,
normalmente com fins gerais ou muito especificos na area de desenvolvimento,
particularmente no setor da agricultura, e, por outro, visando a solugdo ou a
prevencao de problemas de natureza social que, embora, ndo se restringissem ao
Brasil, encontravam-se pronunciados no pais, tais como a situacdo da infancia, a
condicao da mulher, o trabalho infantil, as drogas, etc., patrocinados por
organismos com fins especificos como UNICEF, FNUAP, OIT, UNDCP e UNIFEM.

Em ambos os casos se observa uma crescente preocupagdo nos anos
finais do periodo com a questdo ambiental, sendo que isso se consolidaria com o
estabelecimento de novas parcerias e a inclusédo efetiva de novos organismos no
processo de cooperac¢ao multilateral com o Brasil , como é o caso de OIT, UNDCP
e UNIFEM.

Por outro lado, € importante notar que os organismos nacionais envolvidos
com a cooperacao estiveram concentrados no setor governamental tanto no caso
bilateral, quanto no multilateral, o que significa que os resultados da cooperacao
teoricamente deveriam se distribuir democraticamente pela sociedade. Nas

posicdes seguintes, em termos de participacdo no processo de cooperacao, se
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colocaram organismos tais como institutos de pesquisa, universidades e ONGs, 0
que reforca a afirmacao anterior.

Assim, também, a distribuicdo geografica das acdes esteve diluida no
periodo, percebendo-se maior concentracdo de projetos de desenvolvimento
realizados, no campo multilateral, nas regides menos desenvolvidas do pais
(Nordeste, Norte e Centro-Oeste), enquanto que na cooperagdo bilateral os
projetos estiveram mais concentrados nas regides mais desenvolvidas do pais,
particularmente a regido Sudeste. Ja no que concerne as acgdes voltadas para as
questbes emergenciais, percebe-se uma distribuicdo um pouco mais equilibrada
dos projetos, diluindo-se os mesmos pelas diferentes regiées do pais e assumindo
mesmo maior importancia os projetos de carater nacional e multiregional.

Finalmente, outro aspecto a ser ressaltado na avaliagdo da cooperacao
técnica realizada pelo Brasil no periodo sob analise diz respeito a evolugao das
atividades, que, conforme salientado anteriormente, tanto no campo bilateral
quanto no multilateral apresentou um movimento de retracdo e estabilizacdo nos
anos de 1990 a 1992, seguido de um movimento de ascensédo da cooperacao de
1992 até 1994, apds o qual se percebe uma nova retracéo e estabilizacdo. Essa
etapa de retomada com maior intensidade da cooperacdo no periodo indicado

correspondeu exatamente ao periodo de governo ltamar Franco.

4.7. Cooperacao internacional, tecnologia e desenvolvimento brasileiro

nos governos Collor e Iltamar Franco

A cooperacdo técnica € parte do que se pode chamar cooperacao
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internacional e na perspectiva de um sistema internacional marcado
predominantemente pelo multilateralismo pode ser entendida como o meio
institucional de acesso ao desenvolvimento, pois trata fundamentalmente de
processos de transferéncia de conhecimentos e tecnologia.

Como bem lembra Lima Floréncio*', o Brasil ocupa hoje posicdo de
destaque em algumas areas de conhecimento tais como educacao (com a
experiéncia dos programas “Alfabetizacdo Solidaria”, “Bolsa-Escola” e “Livro
Didético), saude (com a experiéncia do programa “Saude na Familia” e do
“Cadastro do Sistema Unico de Salde” — Cadsus), alimentagéo e nutricdo (com a
experiéncia do programa “Bolsa-Alimentagédo”), renda minima (com a experiéncia
do programa de “Erradicacao do Trabalho Infantil”) e reforma do Estado (com a
experiéncia de implantacdo das Carreiras de Estado) que ja o referendam como
virtual fornecedor de cooperacao para outros paises.

Boa parte dessa capacidade € devida ao desenvolvimento conquistado com
a contribuicdo da cooperacgéo técnica recebida pelo Brasil nos governos Collor e,
principalmente ltamar Franco, como atestam os dados levantados nas sessdes
anteriores deste capitulo do trabalho. Assim, também, em setores econémicos
competitivos o pais angariou desenvolvimento expressivo como resultado dessa
cooperacdo, destacadamente na area de agricultura, sendo este o caso de
segmentos ligados ao complexo agro-industrial.

Essa situagdo pode ser atestada pelos dados informados pelo PNUD a

partir de 1998. Nesse sentido, o primeiro relatério sobre Desenvolvimento Humano

4 LIMA FLORENCIO, Ségio A. Politica Externa e Politicas Sociais. Revista de Politica Externa. Sio
Paulo: Volume 12, Nimero 2, Setembro/Outubro/Novembro 2003.
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e Condicdes de Vida*? revela que o Brasil se encontrava situado no grupo de
paises de baixo desenvolvimento humano em 1960. Tal situacdo que se
modificaria substancialmente até inicios dos anos 1990 com o posicionamento do
pais no grupo de paises com médio desenvolvimento humano. Para efeito deste
trabalho, o importante a assinalar é que essa variagao bastante expressiva se
acentuaria ainda mais na primeira metade da década de 1990, sendo em 1995 o
Brasil alcancaria um indice que o colocaria j& na condicdo de pais com alto
desenvolvimento humano. Naquele ano inclusive, segundo o relatério em questao,
o IDH (indice de Desenvolvimento Humano) brasileiro, de 0,809, era superior a
média mundial, muito embora individualmente ainda estivesse distante dos
indicadores dos paises mais ricos. Se, por um lado, o desenvolvimento brasileiro
de 1980 a 1995 se mostra mais acentuado no periodo de 1970 a 1980, o periodo
de 1991 a 1996, aparecendo em segundo lugar em termos de avangos no
processo de desenvolvimento de todo o periodo, revela mudancas bastante
sensiveis em relagdo a natureza doe processo uma vez que se concentrou na
area de educacao e contou com uma significativa participacdo da area de saude,
ambas totalmente envolvidas pela cooperacéo.

Esses dados s&o confirmados pelo PNUD em relatérios posteriores, como
por exemplo na Avaliagdo Conjunta do Pais (CCA — Common Cuntry Assessment)
de 1995, em que, procurando definir as linhas de atuacéo para a cooperacéo,

isto €, pensando no desenvolvimento futuro como desdobramento das agbes

2 PNUD/IPEA/FJP/IBGE. Desenvolvimento Brasileiro e Condicdes de Vida: Indicadores Brasileiros.
Colecdo Desenvolvimento Humano. Brasilia: PNUD, Setembro de 1998.

“3 Encontrado em <http://www.pnud.org.br>. Acesso em: 15 abr. 2006.
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passadas e de entdo, aquele organismo ressalta os avangos brasileiros nas areas
indicadas acima e, inclusive, em areas voltadas mais diretamente para a geracao
de renda.

O desenvolvimento alcancado, contudo, mostra-se ainda bastante limitado
frente aos anseios de autonomia econdémica do pais. Dessa maneira, algumas
consideracdes devem ser tecidas para se avaliar com alguma seguranca 0s
resultados da politica externa brasileira levada a efeito pelo Brasil nos governos
Collor e ltamar.

Nesse sentido, o desenvolvimento socio-econdmico de um pais se traduz
no aumento do bem-estar de sua populacéo, por um lado, e no incremento a sua
capacidade competitiva, por outro. Mesmo neste U(ltimo campo, pode-se
considerar que a cooperacgao internacional tenha parte importante na medida em
que implique transferéncia de tecnologias sem as quais a competitividade nacional
néo se desloca.

No entanto, conforme ja assinalado anteriormente, nem sempre é do
interesse dos paises fornecedores de cooperagdao que esse processo se realize.
Por outro lado, os organismos internacionais que tém como missao precipua cobrir
as insuficiéncias da cooperacao bilateral, por sua vez, enquanto organismos
intergovernamentais dispdem relativamente de poucos recursos. E por esse
motivo que a disponibilizacdo desses recursos ndao se da, a nao ser
excepcionalmente, a fundo perdido e, nessa medida, sdo exigidas contrapartidas
nem sempre suportaveis pelos paises recebedores de cooperagdo. A otimizacao
desse processo depende, portanto, da definicdo de politicas claras e competentes

por parte dos paises recebedores de cooperacao.
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No Brasil o que acontecia antes e durante o periodo compreendido pelos
dois governos iniciais da década de 1990, e que continua a acontecer ainda
atualmente, é que a politica de cooperacao levada a efeito, embora orientada para
a autonomia econémica, como de resto em outros setores da politica externa do
pais, esteve muito preocupada com a questdo da capacitagdo tecnoldgica,
reproduzindo o carater dual a partir do qual definimos o desenvolvimento nacional:
econbmico e social. Dessa maneira, a politica de cooperacdo brasileira esteve
empenhada, em termos praticos, no desenvolvimento de duas frentes de atuacéao:
uma preocupada com as questdes relativas as areas do limite de conhecimento,
envolvendo as tecnologias dos setores mais avangados por assim dizer, tais como
biotecnologia, informéatica e tecnologia sensivel propriamente dita; outra
preocupada com as questdes relativas as areas de conhecimento social,
envolvendo conhecimentos voltados para a melhoria das condi¢cées de vida da
sociedade tais como nutricdo, educacdo, saude, saneamento, meio ambiente,
seguranga e outros.

Na hierarquia da cooperagao institucional realizada pelo Brasil encontra-se
em primeiro lugar o Departamento de Cooperacdo Cientifica, Técnica e
Tecnolégica (DCT), érgdo do Ministério das Relacées Exteriores com a funcéo de
subsidiar o governo na elaboracdo de sua politica externa no campo da
cooperacdo. Contudo, quem opera, na realidade, a cooperacdo no Brasil € a
Agéncia Brasileira de Cooperacédo (ABC), que, como se disse anteriormente, ndo
€ organica aquele Ministério e, por conseguinte, ao governo, sendo considerada
um elemento auxiliar de desenvolvimento sdcio-econbémico do pais. Uma

dissociacdo entre a elaboracdo da politica e a execugdo da cooperacdo pode
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implicar uma dispersao da politica de cooperacgéo, diminuindo sua eficiéncia.

Na verdade, 0 que se observou no periodo compreendido por este trabalho,
mais especificamente no governo Iltamar Franco, foi uma tentativa de aproximacao
dessas duas instancias da cooperacao, tendo o ltamaraty se preocupado em dar
organicidade ao processo por meio do desenvolvimento de instrumentos
identificados e unificados de gestdo, normas de procedimentos e difusdo dos
mesmos junto aos atores sociais brasileiros envolvidos pelo processo. No entanto,
a disseminacdo das atividades de cooperacdo, gerando uma gama bastante
ampla de acbes com o mesmo escopo, mas fora da esfera da cooperacao
institucionalizada, descentralizando-se mesmo na esfera estatal, caracterizaria o
desenvolvimento de um sistema de cooperacdo internacional mais genérico e
instituiria uma espécie de competicdo entre atividades desenvolvidas por
diferentes atores nesse campo das relagdes internacionais, criando obstaculos ao
desenvolvimento de uma politica de cooperagao “6tima”. A proliferacdo de ONGs
realizando cooperacdo estimulada pela propria cooperagdo técnica
institucionalizada, e as acdes de cooperacao dos governos estaduais brasileiros,
bem como as operagcdes de parceria interinstitucional promovidas por
organizacbes privadas sao exemplos claros da proliferacdo da cooperacao
internacional conforme, inclusive, se pode notar pelas informagdes levantadas na
pesquisa empreendida para a consecucgao deste trabalho.

Nesse sentido, a cooperacéao técnica desenvolvida pelo Brasil nos governos
Collor e Itamar Franco, acabou ficando mais restrita a transferéncia de
conhecimentos com um sentido nivelador mas muito importantes porque voltados

para as mudancgas sociais que confeririam melhores condi¢des de vida aos
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cidaddos, o que nao significa, conforme indicado anteriormente, ndao terem
proporcionado desenvolvimento. Isso se deu, por exemplo, no caso da educacao.
E em funcéo disso, que a instituicdo da cooperacido se incrementou e aprofundou
significativamente no pais a partir daquele periodo, tendo a ABC, enquanto
organismo responsavel por sua operacdo, ampliado sua estrutura a partir dos
anos 2000, de maneira a melhor atender as novas e mais abrangentes demandas
nessa area da realidade**.

Contudo, do ponto de vista cientifico-tecnoldégico propriamente dito,
compreendendo o desenvolvimento das condicbes competitivas necessarias a
autonomia econbmica nacional, a cooperacado técnica ofereceu relativamente
pouca contribuicdo. Assim € que, conforme demonstram Maldonado; e Bastos
Tigre, Cassiolato, Souza Szapiro e Ferraz®*, o esforco de desenvolvimento de
infra-estrutura para esse setor esteve a cargo quase que exclusivamente do
Estado, iniciando-se ha mais de quarenta anos com a criagdo de um sistema de
Ciéncia e Tecnologia formado por organizac¢des tais como o Conselho Nacional de
Pesquisa (CNPq) e a Agéncia Financiadora de Estudos e Projetos do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia (FINEP), estes mesmos, em muitos momentos, beneficiarios
de cooperagdo técnica. Mas o grosso dos investimentos nesse setor,
principalmente no periodo considerado por este trabalho, foi realizado com
recursos governamentais. De 1990 a 1997, segundo aqueles autores, os

investimentos em Ciéncia e Tecnologia (C&T) cresceram 68%, sendo que desse

* A nova estrutura da cooperagdo técnica brasileira pode ser encontrada no site <http://www.abc.gov>.

# BASTOS TIGRE, P.; CASSIOLATO, J. E.; SOUZA SZAPIRO, M. H. de; FERRAZ, J. C. Mudancas
Institucionais e Tecnologia: Impactos da Liberalizacdo sobre o Sistema Nacional de Inovagdes. In:
BAUMANN, Renato (org.). Brasil —- Uma década em transicao. Rio de Janeiro: Campus, 2000.
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total 72,5% foram responsabilidade do governo.

Em termos de aproveitamento de “janelas de oportunidade”, isto é, de
desenvolvimento de capacidade tecnoldgica a partir da geracdo de nichos de
mercados criados com a nova ordem econdmica internacional baseada no livre-
comércio, o esforco de inovagcdo e a ampliacdo da base de informacdes,
particularmente no campo da informacdo e comunicacao, configurando ainda o
“tecno-globalismo”, segundo os autores, mesmo sendo objeto de preocupacao por
parte do Estado, esteve concentrado na acdo empresarial com a criacdo de
unidades de Pesquisa e Desenvolvimento em diferentes paises. E os resultados
dessa situacao para o Brasil ndo foram os mais favoraveis.

Assim, o que se pode dizer é que a cooperacao técnica brasileira nos
governos Collor e Itamar Franco (primeira metade da década de 1990) recebeu,
em maior parte, o influxo das acbes das organizagdes do sistema multilateral,
agregadas em torno da ONU e do PNUD, no sentido de disponibilizar mecanismos
voltados para a promoc¢ao do desenvolvimento social.

No que se refere ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico, a cooperacao
técnica recebida pelo Brasil no periodo em questao foi de menor importancia,
sendo que 0 que se realizou nessa area esteve afeto, fundamentalmente, a
cooperacao bilateral, conforme se constata das informacdes levantadas em nossa
pesquisa.

O desenvolvimento alcancado pelo Brasil com a participagdo da
cooperacao técnica , portanto, ficou mais restrito a melhoria das condi¢des de vida
da populagdao sem, contudo, contribuir decisivamente para a constituicdo de uma

situacao de plena equidade no sentido econémico, uma vez que boa parte do que
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foi alcancado nesse sentido pela sociedade brasileira, aconteceu fora da
cooperacao institucionalizada. Isso nao significa que se possa subtrair importancia
da atividade desenvolvida pelos governos da primeira metade da década de 1990,
destacando-se ai o governo ltamar Franco, nesse campo da realidade externa.
Mas as possibilidades eventualmente vislumbradas na direcdo de se angariar
frutos da cooperacdao no campo cientifico-tecnoldgico, proporcionando ao pais as
condigbes necessarias a sua autonomia, no sistema de interdependéncia
assimétrica, mostraram-se de dificil realizacdo, o que significa dizer que a
cooperacao e, principalmente a cooperacao técnica internacional, revelaram-se
um instrumento de acao externa de alcance relativo, conforme propde a teoria da

interdependéncia assimétrica ou complexa.
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5. Conclusao

Com este trabalho, procuramos avaliar como uma politica setorial se insere
numa politica mais ampla da nacdo. Nesse sentido, a cooperacao técnica
internacional, enquanto parte da politica externa brasileira, foi um instrumento
utilizado pelos governos Collor e Itamar Franco como forma de dar resposta a
necessidade de retomada do desenvolvimento nacional numa fase de transicao
para a insercao do Brasil num sistema internacional globalizado.

Partindo de uma concepc¢ao de relacées internacionais que, segundo nossa
hip6tese, se entendia corresponder a ordem de relagdes internacionais
estabelecidas naquele periodo e que, referindo-se a teoria da interdependéncia
assimétrica ou complexa, caracterizaria as politicas externas brasileiras do
periodo como politicas basicamente multilateralistas, procuramos desenvolver o
trabalho de forma a, cumulativamente, construir uma interpretacéo da realidade da
politica externa brasileira e seus resultados na primeira metade da década de
1990.

Assim, comecando o trabalho com consideragdes sobre a realidade
brasileira atual como resultante, em boa medida, de acdes empreendidas no
campo externo da politica nacional, em funcdo da estratégia adotada pelos
governos da primeira metade da década de 1990, frente a uma ordem
internacional em mudanca, desenvolvemos um primeiro capitulo com o objetivo de
analisar a realidade em que se inseria a politica externa brasileira de entao,
buscando contextualiza-la e relaciona-la com o desenvolvimento histérico dessa

politica no Brasil.
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Nesse sentido, pudemos perceber que a nova ordem que comecava a se
desenhar na realidade internacional viria a exigir uma mudanga na conducao da
politica externa brasileira pelos governos do periodo compreendido por este
trabalho, passando essa politica a se caracterizar, tanto na sua manifestacao,
quanto na sua realizacdo concreta, como uma politica com forte énfase
multilateral, ainda que com diferentes nuances nos governos em questao.

Em seguida, desenvolvemos um segundo capitulo procurando destacar a
figura da cooperacédo internacional enquanto instrumento, por exceléncia, da
realizacdo de politicas multilaterais conforme se colocava na realidade
internacional. Nesse sentido, comegcamos com a descricdo do processo de
constituicdo do sistema de cooperacao técnica internacional, passamos por sua
estruturacdo e finalizamos com o levantamento dos elementos de cooperacao
acionados pelo Brasil. Por meio de detalhada pesquisa das informacoes
disponiveis sobre a cooperacao técnica recebida pelo Brasil, compreendendo o
final do governo Sarney e o inicio do primeiro mandato de Fernando Henrique
Cardoso, portanto de 1988 a 1996, procuramos reproduzir o que, de fato,
aconteceu nesse setor da politica externa brasileira de forma a melhor avaliar sua
coeréncia frente aos postulados da politica externa brasileira da primeira metade
da década de 1990.

Nessa medida, pudemos observar que tais elementos deram sustentacao
as politicas externas levadas a efeito pelos governos da primeira metade da
década de 1990.

A cooperacao bilateral recebida durante o periodo observado esteve restrita

a seis paises: Japao, Alemanha, Franca, Canada, Gra-Bretanha e Italia, sendo
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que o Japao teve destague na cooperagdo com o Brasil tanto no que se refere a
quantidade de projetos executados, quanto aos montantes em termos de recursos
destinados a cooperacao. Os valores, nesse campo da cooperacao, giraram em
torno de US$ 80 milhdes anuais, rendendo a execucdo de 95 projetos ao ano em
média. Tais projetos estiveram centrados fundamentalmente em areas/temas
relativos a industria, saude, meio ambiente e agricultura.

No caso da cooperacdao multilateral recebida pelo Brasil de 1988 a 1996
observou-se um crescimento significativo do quadro de cooperadores. Esse
quadro mais do que dobraria, implicando anualmente o envolvimento de recursos
para o desenvolvimento de projetos da ordem de US$ 125 milhdes. Como grandes
cooperadores com o Brasil se colocaram o PNUD, o BID, a FAO, a UNICEF, a
OIT, UNIDO e a UNDCP. Quanto a natureza dessa cooperagdo, pode-se
observar que as agdes estiveram bastante centradas em questdes relacionadas a
problemas emergenciais, referindo-se sempre ao desenvolvimento social. Vale
assinalar que as acgdes executadas na cooperacdao multilateral se diferenciam
significativamente daquelas realizadas na cooperacao bilateral, ja que por suas
caracteristicas implicam processos de trabalhos de natureza diversa que,
baseados numa compreensao distinta do processo de desenvolvimento, geram
distintos processos de definicao de diretrizes e linhas de atuacédo, bem como de
negociacao, implicando na maior parte das vezes uma diluicdo de resultados, que
se apresentam em prazos mais largos.

E importante destacar que, ao longo do periodo, em ambos os setores da
cooperacdo foram se manifestando e se ampliando agdes no sentido de

modernizar e profissionalizar os aparelhos de Estado.
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Assim, mesmo que apresentando oscilagdes na primeira metade da década
de 1990, a cooperacdo recebida pelo Brasil apresentou uma significativa
ascensao, particularmente no governo ltamar Franco, que passava por condi¢coes
politicas bastante diversas relativamente ao governo anterior. Isso reforca a idéia
de terem o0s governos do periodo assumido de forma efetiva um carater
multilateral. Lembrando que a cooperagdo institucionalizada se organizaria
efetivamente no Brasil a partir do ano de 1988, pode-se facilmente constatar o
empenho dos dois governos da primeira metade da década de 1990 na ampliacéao
e aprofundamento desse instrumento de acao externa.

No terceiro capitulo, como resultado do desenho da realidade esbocado nos
capitulos anteriores, buscamos compreender as politicas externas desenvolvidas
na primeira metade da década de 1990 procurando observar os elementos que
historicamente dao fundamento a politica externa brasileira a partir do
delineamento de um quadro tedrico interpretativo da realidade internacional.
Nesse sentido, pudemos observar que a politica externa brasileira, enquanto
braco da politica nacional que privilegia a consecugcédo dos interesses nacionais,
isto é, enquanto uma politica de Estado, tem seu foco no objetivo superior de
desenvolvimento. Nesse sentido, a diplomacia tem por fung¢édo dar consisténcia as
acoes externas de governos, o que muito vezes é dificultado pela divisdo de
responsabilidades no que se refere a elaboracdo, decisdo e execugdo dessa
politica. Isto significa dizer que algumas vezes os objetivos de governo nao se
identificam com os objetivos de Estado, cabendo aos elaboradores e executores
da politica externa a tarefa de adaptar os objetivos e interesses desses governos

aos objetivos de Estado. Assim, também, a politica externa estando
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fundamentalmente parametrada pelas diferentes condicbes da realidade
internacional, define como funcao natural dos elaboradores dessa politica adaptéa-
la a ordem dos relacionamentos estabelecidos no cenario internacional.

O que se constata da politica externa brasileira da primeira metade da
década de 1990 é que ela cumpriu seu papel, adaptando-se a uma nova realidade
internacional e dando sustentacao ao objetivo nacional de desenvolvimento.

Podemos afirmar que isso resulta da tradicdo alcancada pelo Brasil no
campo da diplomacia que, constituindo uma doutrina, tem conferido a politica
externa uma consisténcia muitas vezes nao observada em outros campos da
realidade politica nacional, inclusive quando comparada a de outros paises de
maior expressdo no cenario internacional. Isso tem garantido aos diferentes
governos brasileiros, enquanto representacdes do Estado, certa liberdade de agao
no campo internacional sem a intercorréncia de obstaculos insuperaveis para a
realizacéo do interesse nacional.

Uma questdo fundamental que se coloca nessa perspectiva, dizendo
respeito a natureza da politica externa brasileira, refere-se ao fato de que muitos
estudiosos das relacdes internacionais do Brasil julgam estar essa politica sujeita
a continuidades ou descontinuidades. Entendemos que tais afirmacdes parecem
ndo se sustentar na medida em que o pragmatismo subjacente a uma série de
principios que regem a diplomacia brasileira, tais como o do universalismo,
permite que a acao externa do pais seja sempre uma acao nao excludente. Assim,
como se verificou com este trabalho, o multilateralismo e o desenvolvimento de
uma forte acdo de cooperacdo como uma resposta a uma nova ordem de

relacionamentos internacionais que incorporava uma nova concepgao de
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desenvolvimento, ndo excluia a preservacdo da idéia de autonomia nacional. A
centralidade do relacionamento do governo Collor com os EUA, por exemplo, ndo
pode ser vista como um alinhamento automatico, isto €, como uma subordinagéo
absoluta dos interesses nacionais aos ditames daquela poténcia hegemédnica,
desqualificando-se qualquer discussao nesse sentido.

Como se pode verificar com este trabalho, a aproximacdo dos EUA
promovida por aquele governo, ndao impediu o pais de desenvolver acées bastante
enfaticas no ambito multilateral, assim como nao impediu que se mantivessem
entre os dois paises diferengas profundas relativamente a determinadas questoes,
gerando sérios contenciosos, como no caso limite da Guerra do Golfo.

A continuidade da politica externa enquanto politica de Estado pode ser
confirmada pelos desdobramentos imediatamente posteriores da politica
brasileira. Assim € que, tendo parte da responsabilidade pela elaboracdo e
consecugado da politica externa do governo Itamar Franco, na condigdo de seu
Ministro das Relagbdes Exteriores, Fernando Henrique Cardoso, eleito Presidente
da Republica em 1994, em seu primeiro mandato se afirmaria como tributario da
politica externa do inicio da década, convidando o ex-Ministro Celso Lafer,
Chanceler do governo Collor, para ocupar o cargo de Embaixador junto a OMC e o
Embaixador Luiz Felipe Lampreia, Secretario Geral do Itamaraty em sua gestao
frente a Chancelaria, para o cargo de Ministro das Relacbes Exteriores de seu
governo.

De fato, observando discurso e acao iniciais desse governo, se constata a
continuidade da politica externa, particularmente no campo da cooperacao técnica

internacional que, segundo o Presidente, seu Chanceler e seu Secretario para
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Assuntos Estratégicos, respectivamente Fernando Henrique Cardoso, Luiz Felipe
Lampreia e o também diplomata Ronaldo Sardenberg, seria um elemento
fundamental ou uma peca chave para a capacitagdo nacional necessaria a
insercdo competitiva do pais numa economia globalizada.

Por outro lado, olhando para o passado, essa continuidade pode ser
observada nas preocupacdes manifestas pela Chancelaria do governo ltamar
Franco que, identificadas com as preocupagdes da Chancelaria do governo
Fernando Henrique Cardoso, conforme anotagdo no corpo deste trabalho,
tomando como referéncia o Embaixador Araujo Castro, apontado anteriormente
como importante personagem da diplomacia brasileira das décadas de 1960 e
1970 quando o Brasil comegava a consolidar seu préprio pensamento sobre as
relacoes internacionais, ressaltavam o perigo de se estabelecer no sistema
internacional uma nova situacao de congelamento do poder mundial.

Assim, o multilateralismo da politica externa brasileira da primeira metade
da década de 1990 significou uma mudanca pragmatica de estratégia para a
manutencao do desenvolvimento, amparada na interpretacdo de uma ordem
internacional caracterizada por uma interdependéncia assimétrica ou complexa
que proporcionava a perspectiva de uma acao mais forte e organizada de
cooperacao ao abrigo da institucionalizagdo internacional da cooperacao. Esta se
firmava como a forma de condugcdo da agcdo externa para a manutencao do
desenvolvimento.

A analise geral da cooperacéo realizada pelo Brasil na primeira metade da
década de 1990, por sua vez, permite concluir que a agao levada a efeito pelos

governos de entdo resultou em desenvolvimento.



246

Tal desenvolvimento, entretanto, em funcédo das caracteristicas da propria
cooperacao e das possibilidades apresentadas pela realidade internacional, teve
um alcance limitado, mas nem por isso pouco importante. A cooperacao realizada
pelo Brasil, como se viu, teve maior expressdo no sistema multilateral e por
consequéncia no campo social. Mas essa situacao encontra correspondéncia na
concepcao de desenvolvimento que, incorporada a politica externa brasileira, a
despeito de dar continuidade as legitimas postulagdes do pais a autonomia, se
baseava na geracao de capacidade para a realizagdo de crescimento econémico e
melhoria do bem-estar da sociedade sob a perspectiva da interdependéncia
assimétrica ou complexa.

Esses dois aspectos do desenvolvimento, conforme a nocado de
desenvolvimento predominante na década de 1990, estando indissoluvelmente
relacionados e se retroalimentando, transformam o processo num projeto de longo
prazo, uma vez que exige recursos de toda ordem e em quantidades elevadas,
que se encontram somente em parte disponiveis no sistema de cooperagao
internacional. Com isso, esse recursos sao diluidos em projetos definidos por
areas/temas que procuram ou solucionar problemas emergenciais ou dar inicio a
um processo sustentado de mudancas em realidades especificas das sociedades.
A perspectiva de desenvolvimento baseada na cooperacao internacional remete,
portanto, a necessidade de gestacdo de projetos que gerem processos de
aquisicao de conhecimentos e competéncias que possam se multiplicar uma vez
que promovam a autonomia daqueles que os adquirem.

Uma outra importante questdo que se coloca, nesse sentido, relativamente

a disponibilidade de recursos pelo sistema de cooperacdo, diz respeito a sua
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proveniéncia ou origem. Na medida em que sdo as nacgdes ricas que fornecem
esses recursos ao sistema de cooperagdo e uma vez que estes se tornam objeto
de disputas entre nacées menos desenvolvidas, as posi¢cdes de lideranca das
nacoes ricas acabam por se reforcar no cenario internacional, o que significa que
esse sistema da margem a politizacdo. Contudo, como o sistema de cooperacao
no inicio dos anos de 1990 comecava a se fortalecer, de fato, como resultado
inclusive do fim da Guerra-Fria que viria a privilegiar um ambiente cooperativo até
como forma de fazer prevalecer a I6gica do sistema de livre comércio, na primeira
metade da década de 1990 os recursos encontravam-se disponiveis de uma forma
geral para qualquer pais que deles necessitasse para seu desenvolvimento, desde
que demonstrasse capacidade de honrar 0s compromissos assumidos e
competéncia na gestao do processo de cooperacao.

Nesse sentido, podemos afirmar, conforme a hip6tese que orientou este
trabalho, que a politica externa brasileira da primeira metade da década de 1990
foi capaz de acionar e desenvolver um processo de cooperacao que surtiria alguns
resultados dignos de mencéao, particularmente no campo social, cujos efeitos
podem ser observados na realidade atual brasileira, dado que o Brasil se coloca
hoje, com o reconhecimento de boa parte da comunidade internacional, em funcao
das competéncias que adquiriu nesse processo, como fornecedor de cooperagao
em areas sensiveis da realidade social, tais como educacao e saude, além das
areas, mesmo que restritas, identificadas com negb6cios e permeadas por
conhecimentos tecnolégicos avangados como no caso da agricultura.

E nessa medida que podemos constatar a importancia das politicas

setoriais organizadas e seu papel na realizagdo da politica mais ampla da nacéo.
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A politica exterior realizada pelo Brasil na primeira metade da década de 1990,
gracas a natureza histérica da politica externa brasileira, conseguiu lograr
resultados acionando o instrumento sendo mais adequado, pelo menos disponivel
naquele momento, para a consecug¢ao de seus objetivos. Se os resultados nao
foram excelentes, ndo foram desfavoraveis frente as possibilidades apresentadas
pela realidade nacional e internacional de ent&o.

Finalmente, devemos concluir apontando a dificuldade de se desenvolver
uma analise mais definitiva sobre a politica externa brasileira da primeira metade
da década de 1990. Tal dificuldade é devida a complexidade da pesquisa que,
neste trabalho, se apoiou sobre dados, ainda que oficiais, dispersos e
precariamente disponibilizados. Além disso, uma analise com esse objetivo
ensejaria a avaliacdo de uma maior gama de setores e questdes relativas as
politicas nacional e internacional, o que nao impede o desenvolvimento de novas
trabalhos dando continuidade ao projeto que permeou este trabalho. Assim,
concluindo, julgamos poder assumir com alguma segurancga as conclusdes obtidas
e uma vez que os estudos nesse setor da politica brasileira encontram-se ainda
em estado embrionario, podemos oferecé-las como um estimulo ao debate e a
realizacdo de estudos sobre tantas outras questdes daquele periodo, bem como

sobre periodos mais recentes da histéria das relagdes internacionais do Brasil.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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