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A DIPLOMACIA ECONOMICA BRASILEIRA NO POS-GUERRA
ESTUDO INTRODUTORIO

PARTE I - 1945-1964
Luiz Paulo Lindenberg Sette

1 - A economia brasileira no periodo

Em comparacdo com as grandes poténcias, o Brasil havia tido participacdo
modesta na Segunda Guerra Mundial. Em termos da capacidade nacional de mobilizacdo
militar e econdmica, todavia, nossos esforcos e sacrificios haviam sido consideraveis. Nossa
rede de transporte terrestre era extremamente precéria em matéria de rodovias. Nossas
ferrovias eram - e, em grande parte, continuam a ser - destinadas a ligar centros de producéo
de produtos de base com os portos exportadores, sendo pouco eficazes nas ligagdes internas,
particularmente na conexao entre o Norte e o Sul do pais. Pouco investimento haviam
recebido nas duas décadas precedentes, em parte por causa de uma politica de tarifas que ndo
estimulava as inversdes, em parte pelo clima econdmico criado pela Grande Depressdo que, a
partir de 1929, havia debilitado a economia mundial e desestimulado os acionistas
estrangeiros que eram proprietarios da maior parte de nossas estradas de ferro. O esforco de
guerra levara a sobreutilizacdo do parque ferroviario, desgastando ainda mais o material
rodante e a via permanente. Em agosto de 1945, por exemplo, a Embaixada em Washington
solicitava ao governo americano prioridade para a aquisicdo de material destinado ao
reequipamento das estradas de ferro brasileiras, a partir de 1946: as necessidades eram
estimadas em 300 locomotivas e 2.165 vagdes de todos os tipos, além de material para a
construcdo, no Brasil, de 4.200 vagdes adicionais. A frota mercante, em proporcdo aos
recursos existentes, havia sofrido pesadas perdas como resultado da acdo de submarinos
inimigos: 36 navios haviam sido afundados, dos quais 19 eram do Lloyd Brasileiro,
responsavel pela navegacdo de longo curso. O Lloyd tinha tido ainda 20 outros navios
atingidos. Ainda em 1944, o governo brasileiro solicitava aos americanos a cessdo de 43
navios do tipo Liberty em regime de Lend Lease ou de arrendamento simbdlico, para atender
as necessidades de uma marinha mercante indigente. A Unica forma de transporte que ndo
estava grandemente desaparelhada era constituida pelas linhas aéreas, que ligavam todas as
cidades importantes da faixa litoranea, cobriam a bacia amazbnica e 0 centro-oeste. Sua
capacidade de transportar passageiros era pequena e negligivel em relacéo a de carga, mas era
valiosissima em termos politicos e estratégicos. Mesmo as linhas aéreas haviam sido
prejudicadas pela guerra, porque varias estavam equipadas com aparelhos alemaes, para 0s
quais rareavam as pecas.

No campo industrial, a guerra teve duas consequéncias positivas. A primeira, e
mais importante, foi a construcdo da usina de Volta Redonda, em vias de conclusdo em 1945,
que deu ao pais sua base siderdurgica moderna. A segunda foi a implantacdo da Fabrica
Nacional de Motores, que produziria motores para avides de treinamento e estava também em
fase de conclusdo ao fim daquele ano. A FNM trouxe ao pais know how, tecnologia e
modernas maquinas operatrizes, mas ndo era uma indudstria voltada basicamente para as
necessidades da economia civil. No resto, a industria brasileira saiu da guerra quase como
entrou, apenas um pouco mais desgastada e defasada. Sua producdo se concentrava em bens
de consumo, como alimentos, bebidas, artigos de higiene e de farmacia, e em materiais de
construgdo, como cimento e tijolos. A producéo de tecidos, tradicionalmente a primeira etapa
da industrializagdo, conhecera um surto de crescimento durante o conflito, e ocupara,
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inclusive, espacos de exportagdo, ao substituir o comércio de outros produtores deslocados
pela guerra. Continuava, contudo, equipada com maquinas antiquadas, tinha baixa
produtividade e qualidade irregular. Da producdo nascida com o fim de substituir as
importagdes que a guerra tornara impossiveis, grande parte era de qualidade baixa e
repousava sobre uma débil estrutura industrial e financeira. Um dado revelador do estagio em
gue se encontravam os transportes, a industria e toda economia nacional era o do consumo de
derivados de petroleo (ndo havia, no pais, producdo nem refino): o Conselho Nacional de
Petroleo estimava, em 1945, as necessidades mensais em menos de 1,2 milhGes de barris. O
pais ainda era, portanto, principalmente agrario e, mesmo na agricultura, muito pouco
moderno, sendo inexistente, em termos préaticos, a lavoura mecanizada.

Duas situagcdes decorrentes da guerra estdo intimamente ligadas ao quadro
descrito nos paragrafos anteriores e tiveram sobre ele influéncia fundamental, afetando
também o panorama econdmico do apo6s-guerra imediato. A primeira foi o congelamento dos
precos de nossas exportacfes para os Estados Unidos, negociado por Washington com quase
todos os paises latino-americanos, com a contrapartida da assinatura de contratos para a
compra de quantidades fixas de bens considerados estratégicos pelos norte-americanos. Ndo
havia, necessariamente, um congelamento simétrico nos precos dos produtos que os Estados
Unidos ainda conseguiram, apesar da mobilizacdo para a guerra, nos exportar, permitindo que
a economia americana atravessasse uma guerra de proporc¢fes nunca vistas com inflagéo
extremamente moderada. No Brasil, ao contrario, esses fatos contribuiram para 0 aumento de
press@es inflacionarias, que as medidas governamentais apenas moderaram ou adiaram.

A segunda dessas realidades resultantes da guerra foi a acumulacgéo, pelo Brasil,
de grandes saldos credores no exterior. O bloqueio britanico e, a partir de 1940, o dominio
quase completo do continente europeu pelas forcas de Hitler se conjugaram para privar o
Brasil de suas fontes tradicionais de suprimento na Europa. Nossas necessidades de produtos
industrializados, fossem eles 0s poucos bens de capital que importdvamos, partes e pecas para
0s equipamentos aqui existentes, insumos industriais que ndo produziamos ou bens de
consumo, passaram a ter apenas duas fontes possiveis de abastecimento: o Reino Unido e os
Estados Unidos. Na Inglaterra, uma atribuicdo quase total, a partir de 1939, de recursos as
necessidades do conflito, superada talvez apenas pela Unido Soviética, eliminava as
possibilidades de exportacdo normal. Nos Estados Unidos, a partir de 1941, a mobilizacdo e a
escassez de meios de transporte maritimo tornavam cada vez mais problematico o
fornecimento ao Brasil de bens que ndo fossem absolutamente indispensaveis a nossa
permanéncia - e sobrevivéncia - no campo aliado. Em tais condi¢des, passamos a exportar
sem importar, agravando as pressdes inflacionarias j& mencionadas e prejudicando todos 0s
setores da economia dependentes de bens estrangeiros.

Vé-se que o Brasil, em 1945, tinha uma economia primaria, tanto na producéo
interna quanto na exportacdo, contando, entretanto, com recursos acumulados no exterior que
pareciam suficientes ndo s0 para as grandes necessidades de reequipamento que a sua
infraestrutura requeria, mas também, ao que se esperava, para a aquisicdo de novos bens de
capital que servissem a sua industrializacdo. Em toda a América Latina, alids, havia o
sentimento de que existia uma oportunidade Unica para a transformacdo das economias
regionais. A oportunidade passou sem ter sido aproveitada, em parte por motivos
independentes dos desejos brasileiros e latino-americanos, em parte como resultado das
condicdes especificas de cada pais.

As condigBes gerais, exdgenas, eram ao mesmo tempo fisicas e financeiras. N&o
existia capacidade industrial no mundo para atender imediatamente a demanda que fora
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reprimida durante a guerra. Numa simplificacdo que ndo parece excessivamente violenta, o
mundo industrializado se resumia, até o fim dos anos 40, aos Estados Unidos e ao Reino
Unido. Os primeiros tinham duas grandes prioridades: a reconversao de sua economia para a
paz e a recuperacdo das economias da Europa Ocidental, objetivo politico-estratégico de
maxima importancia, acentuada pelo inicio da Guerra Fria. O parque industrial americano
para a producdo civil datava, em grande parte, de antes da Grande Depressdo, e exigia
investimentos de vulto para manter e aumentar a superioridade tecnoldgica que o pais detinha
desde os primeiros anos do século e que acentuara prodigiosamente durante os anos de
combate. No continente europeu, era indispensavel, do ponto de vista americano, restabelecer
a producdo e gerar empregos para, simultaneamente, evitar a expansdo comunista e criar
mercados capazes de absorver sua producdo agricola e industrial. As energias e 0s créditos
dos norte-americanos estavam, consequentemente, voltados antes de tudo para aquelas
prioridades e 0 que restava ndo era suficientemente abundante para, de imediato, suprir o resto
do mundo.

A Gré-Bretanha atravessava situacdo muito mais dificil. Sua inddstria era
antiquada e, para as dimensdes de mundo de apds-guerra, relativamente pequena. O pais
estava em bancarrota financeira, agravada pelo fim do Lend Lease. As dividas que o pais
acumulara com o Brasil, acumulara também com todos os seus fornecedores, principalmente
com a Argentina e os paises do Império Britanico, cuja desagregacdo ja comecava, com a
independéncia da india. Sem capacidade fisica para pagar com bens e servicos as suas dividas,
os ingleses se viram forcados a tomar medidas que tornavam a libra moeda praticamente
inconversivel e, por meio de um sistema de licencas de exportacdo, racionar o envio de
mercadorias aos seus fregueses no exterior proporcionalmente a importancia destes ultimos
para a economia e para 0s objetivos politicos do Reino Unido. Parte do que deviam ao resto
do mundo sé pbde ser pago pela liquidacdo dos haveres que os britanicos ainda detinham em
paises estrangeiros.

Na Europa Ocidental, como na Inglaterra, a capacidade de importar e de exportar
estava muito reduzida. Do lado das importacGes, a prioridade se concentrava nos
combustiveis e alimentos, quase sempre pagos em dolares escassos. As exportacGes
industriais ndo tinham ainda a qualidade e a quantidade suficientes para satisfazer os
compradores, mesmo nas condi¢fes que se seguiram a guerra. A Unido Soviética que, de
todos os beligerantes, fora o que mais sofrera em perdas humanas e materiais, concentrava-se
na propria recuperacao e se esforgava em consolidar a &rea de hegemonia politico-econdémica
que havia adquirido depois de Yalta. Na economia mundial, sua presenca e a presenca dos
paises do Leste Europeu eram muito reduzidas.

Em tais condicdes, o Brasil gastou seus créditos nos Estados Unidos comprando o
que podia ou o que alguns queriam, que nem sempre era 0 mais desejavel ou 0 mais
necessario para o estabelecimento de uma economia industrial. Grande parte das dividas
britdnicas foi paga com a nacionalizagdo de investimentos que os ingleses aqui detinham,
principalmente na area das ferrovias. Mais do que o valor pelo qual esses bens foram
contabilizados, questdo que provocou polémicas na epoca, 0 que importa € recordar que a
nacionalizagdo foi uma transferéncia de propriedade que em nada aumentou a capacidade
produtiva nacional, qualquer que fosse o seu significado em outros termos. Em poucos anos,
quase sem perceber, o pais passou de uma posi¢do credora, de folga cambial, para uma
situacdo devedora, com importacdo e exportacdo sujeitas a controle legal e administrativo,
muitas vezes arbitrario ou de motivacdo duvidosa. O cadmbio permaneceu fixo, com um
cruzeiro supervalorizado que facilitava as compras e dificultava as vendas internacionais.
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Estas continuavam concentradas em alimentos e matérias-primas: café, cacau, algodéo,
madeiras, couros e peles, mamona, carnauba, para citar alguns, sendo de notar que a principal
diferenca entre esta pauta e a dos anos 30 era a presenca, ainda relativamente pequena, mas
crescente, do minério de ferro. Nas importacdes, o0 petroleo e o trigo comecaram a absorver
uma parte crescente das receitas cambiais, deixando a importagdo de outros bens, fossem para
investimento, fossem para consumo, em posicdo residual. Em valor, as exportacdes de 1945
foram inferiores a 1,2 bilhdes de dolares e, até 1965, sé uma vez ultrapassaram 1,7 bilhes,
durante a guerra da Coreia, que provocou uma subida temporaria nos precos internacionais
dos produtos de base.

O Plano Marshall, culminacdo dos ja mencionados esfor¢os americanos pela
recuperacdo das economias europeias, despertou na América Latina o sentimento de que algo
semelhante poderia e deveria ser feito na regido. As reivindicacdes regionais correspondiam
desejos e aspiragOes no Brasil, particularmente pelo papel que a nagdo havia desempenhado
durante a guerra, nitidamente mais direto, intenso e custoso do que o dos demais paises latino-
americanos. Como resultado de pressbes brasileiras e da propria consciéncia, no
Departamento de Estado, de que os Estados Unidos deviam ter atuacdo mais construtiva, foi
enviada ao nosso pais da chamada Missdo Abbink, que identificou &reas consideradas
merecedoras de acdo prioritaria para tornar possivel o progresso (a palavra desenvolvimento
ainda era pouco usada) brasileiro. Dai resultou o Plano SALTE (das iniciais de Salde,
Alimentacdo, Transportes e Energia) que, apoiado em promessas de financiamento americano
e transformado em Lei 1.102, de 1950, pretendia remover pontos de estrangulamento cuja
existéncia estaria impedindo aquele progresso. A eleicdo de Eisenhower e a vitoria do Partido
Republicano nos Estados Unidos significaram a rejeicdo daquelas promessas de crédito e
frustraram a primeira tentativa de acdo multissetorial coordenada pelo Governo em prol da
economia no Brasil.

O Governo Kubitschek marcou uma virada fundamental na vida econdmica
brasileira. O plano SALTE havia posto em evidéncia, no Pais, a falta de mecanismos e
instituicbes capazes de financiar projetos de longo prazo e foi estimulo para a criacdo do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE, hoje BNDES). Tentando dar
conteddo concreto as suas promessas (50 anos [de desenvolvimento] em 5), Kubitschek
reuniu uma equipe que, sob a direcdo de Lucas Lopes, engenheiro especializado em
eletrificacdo, retomou a ideia da eliminacdo dos pontos de estrangulamento da economia
nacional. Destes, 0s mais 6bvios ja haviam sido identificados no plano SALTE. Agora, com
maior rigor técnico e juntamente com outros gargalos da economia, passavam a fazer parte de
um Programa de Metas, no qual estavam também incorporados projetos queridos ao
Presidente, como o da inddstria automobilistica e 0 da construcao naval, voltados basicamente
para a substituicdo de importacdes. Entre os homens selecionados por Lucas Lopes para
trabalhar num BNDE revigorado e no recéem-criado Conselho de Desenvolvimento
Econdmico tinham papel destacado os diplomatas Roberto de Oliveira Campos e Joédo
Baptista Pinheiro. Campos logo recrutou para auxilia-lo um pequeno grupo de colegas de
carreira, dentre os quais se salientava a figura de Miguel Alvaro Ozorio de Almeida.
Circunstancias de politica interna obrigaram quase todos a deixar 0 Banco e o Conselho em
pouco tempo.

Eram 30 as metas incluidas no Programa e iam da energia nuclear a construcao de
armazéns e silos para produtos alimenticios. A educagdo, a0 menos no sentido da formagao
técnica, fazia parte do conjunto, embora fosse a trigésima das metas, assim como se fosse uma
ideia de ultima hora. O Governo esperava - € em parte conseguiu - recursos externos para

8



financiar os investimentos previstos no programa, desde os oriundos do Banco Mundial
usados, por exemplo, para expandir a geracao de energia elétrica, aos de origem privada que,
somados a incentivos concedidos pelo Estado, construiram a inddstria automobilistica. Poder-
se-ia hoje afirmar que o Programa de Metas teve éxito somente nos casos em que o Governo
ja dispunha de sélida capacidade técnica e gerencial (como na producao de eletricidade) e nos
projetos confinados a iniciativa privada. Mas esta seria matéria para outro tipo de estudo. O
que merece registro, no momento, é o fato de que o Brasil passou a contar com energia em
quantidades importantes para as suas dimensdes, com uma rede rodoviaria dispendiosa, mas
suficiente para as suas necessidades basicas e com um parque industrial - protegido, é certo, e
em longo prazo pouco eficiente, mas diversificado.

No setor do comércio externo, mudou bastante a composi¢do das importacoes,
sem que houvesse uma modificacdo paralela na pauta das exportacfes. O Brasil continuou a
depender, para as suas receitas internacionais, de uma gama de produtos priméarios ainda
centrada em grandes itens como café e cacau, embora ligeiramente mais diversificada do que
nos anos precedentes. O setor industrial ndo apresentava ao mundo um dinamismo
comparavel ao que mostrava no mercado interno. O pagamento das importacGes de petréleo
continuava a preocupar, embora a Petrobras estivesse adquirindo uma presenca crescente na
producdo e refino. Também eram objeto de preocupacdo as importacdes de trigo, apesar das
compras financiadas pela PL480 norte-americana. A escassez de divisas, mesmo com 0S
financiamentos obtidos para o Programa de Metas, continuou a ser um problema grave, cuja
solugdo nédo era ajudada pela continuacdo de uma taxa de cambio fixa e artificialmente
elevada.

Mais ainda do que as realizagbes materiais no campo econdmico, cuja relacdo
custo-beneficio é capaz de gerar discussdes interminaveis, pode-se afirmar que o legado do
Governo Kubitschek foi uma mudanga de atitudes. A partir dele, o desenvolvimento
econémico tornou-se um assunto de interesse publico e discussdo diaria como em talvez
nenhum outro pais do mundo daquela época. A nac¢do adquiriu uma confiangca em si mesma e
na sua capacidade de realizacdo que eram radicalmente diferentes da atmosfera que
prevalecera até o inicio dos anos 50. A autoafirmacdo e o dinamismo entdo gerados foram
fatores positivos de grande importancia, que perduraram através das crises politicas
enfrentadas pelos sucessores de Kubitschek e persistiram até o pais ser defrontado com o
colapso sobrevindo nos 80.

O comeco da década de 60 ja mostrava aos especialistas o0 que se tornou patente a
todos em breve prazo: a insuficiéncia da simples substituicdo de importacdes. As exportacdes,
que haviam rendido 1.152 milhGes de d6lares em 1947, chegavam a apenas 1.406 milhdes em
1963. Para atender as necessidades de uma economia muito maior e mais diversificada,
semimoderna, era imperativo buscar novos mercados e oferecer novos produtos para sair do
estancamento das receitas cambiais. Os esforgos nesse sentido, com seus éxitos e insucessos,
sdo discutidos na segunda parte deste estudo preliminar.

De maneira muito breve e simplificada para um periodo tdo longo e importante,
mas talvez demasiado ampla para um estudo cujo objeto principal é a diplomacia, tentou-se
aqui dar um apanhado descritivo da evolugdo da economia brasileira nos vinte anos que se
seguiram ao fim da Il Grande Guerra. Nessa descricdo foram deliberadamente acentuados
certos aspectos dos anos 1945-54 porque, com todas as transformacgdes que ja incorporavam,
parecem ao autor ainda representativas de um Brasil antigo, tradicional no melhor e no pior
sentido dessas palavras. Esse Brasil, do qual ndo tém experiéncia direta as geragdes nascidas
ou formadas depois daqueles anos e que constituem a maioria dos brasileiros hoje vivos,
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condicionava nossa diplomacia econémica. Ao mesmo tempo, sua transformacdo em algo
bastante diferente era o0 objetivo para o qual a diplomacia econémica procurava contribuir.
Enfrentando os graves problemas econémicos e sociais de hoje é preciso nao perder
consciéncia de quanto caminho foi percorrido desde aqueles tempos e, para usar 0 jargao
corrente, de como era pequena a base de que partimos. A partir de 1954, j& se comeca a
perceber um pais mais semelhante ao atual, pelo menos mentalmente. A inflacdo, cujos
nameros podem parecer modestos aos olhos de hoje, ndo tinha disfarce em nenhum
mecanismo ou indice corretivo, afetando a vida dos cidaddos e tornando dificil o
planejamento do Governo, cujos projetos se tornavam inviaveis pela corrosdo dos orgamentos
ao longo de sua execucdo. Tratava-se de um Brasil menor em populacédo, producdo agricola e
industrial, capacidade tecnolégica e de exportagdo. Mas era da maioria dos pontos de vista,
mais parecido com o Brasil de hoje do que o pais que viu o fim da guerra em 1945.

2 - A diplomacia econémica 1945-1964

Durante os anos de guerra, a diplomacia brasileira havia exercido intensa
atividade no campo econdmico. As necessidades da luta tinham obrigado o Reino Unido e 0s
Estados Unidos a controlar inteiramente as suas economias, limitar o consumo, fixar precos
internos por normas legais ou administrativas, racionar o uso de matérias-primas e produtos
industrializados, tomar, enfim, todas as medidas para que suas economias e sociedades
estivessem voltadas para um s6 objetivo - a vitoria. J& foi mencionado o efeito que essa acao
teve sobre o que era pago pelos produtos por nos exportados. A guerra maritima forcara
também as poténcias aliadas a racionar a tonelagem, concentrando os navios de suas frotas
mercantes em comboios e obrigando-as a um uso extremamente parcimonioso da capacidade
de carga existente. O resultado foi que nosso relacionamento econémico com o0s dois Unicos
parceiros industrializados que ainda estavam ao nosso alcance passou a ser conduzido de
governo a governo e ndo pelas costumeiras vias comerciais e bancarias.

Vemos assim nossas embaixadas naqueles dois paises empenhadas em constantes
trocas de notas e memorandos a propoésito de tudo que fosse relacionado com o comércio e a
economia, desde as coisas que ja as tinham ocupado em tempos normais, com a procura de
compreensdo e apoio para a solucdo dos problemas do café, até a busca de autorizacdo para
que o Brasil pudesse comprar caminhdes para manter o fluxo de transporte indispensavel a
sua sobrevivéncia. E ndo era s6 em Londres e Washington que embaixadores, conselheiros e
secretarios se ocupavam com esses assuntos, pois praticamente todos os paises com que
mantinhamos relagcbes haviam sido levados, em maior ou menor grau, mais ou Menos
pressurosamente, a intervencdo dos governos na vida econémica para enfrentar primeiro a
crise causada pela Grande Depressdo e depois, com mais forca ainda, para responder aos
desafios impostos pela guerra.

Com a paz, os Estados Unidos e, um pouco mais lentamente a Europa, voltaram
as economias de mercado. N&o havia mais necessidade de acdo governamental para tentar
resolver problemas econdmicos corriqueiros, e os grandes problemas, ndo sé os financeiros,
do relacionamento econémico externo voltaram no Brasil ao pleno controle do Ministério da
Fazenda. Ao mesmo tempo, no ltamaraty voltou-se a sentir o peso de uma tradi¢éo juridico-
politica apoiada em origens histéricas que haviam tido papel fundamental em nossa
independéncia e, depois, na consolidagdo das fronteiras nacionais. Mais uma vez, entre 0s
diplomatas, comecou a prevalecer o sentimento de que os assuntos econémicos eram coisa
secundaria, e que os talentos e capacidades existentes seriam muito mais bem empregados na
codificagdo do Direito Internacional Publico, na negociacdo de tratados politicos com o0s

10



nossos Vvizinhos e nas atividades de informacdo e de representacdo que eram de rigor para 0s
membros da carreira. Com algumas excec¢des, como a de nossas relagdes econdmicas com a
Argentina, cuja economia era controlada pelo Estado no regime peronista, a atividade
diplomética bilateral tendeu a cair em suas vias costumeiras, dos pequenos contenciosos
comerciais ou, em casos de maior importancia, ao papel de mensageira, sem opinido propria,
da vontade da Fazenda. Ocasionalmente, personalidades incomuns, com forte sustentacdo na
politica interna do momento, revertiam parcialmente esse quadro, como foi 0 caso de Raul
Fernandes em sua segunda passagem pelo Ministério, quando as posi¢Ges do Itamaraty em
matéria econdmica eram ouvidas com atencdo em outros ramos do Governo. Mas eram
ocorréncias raras.

As atitudes comegcaram a mudar de forma radical com o regresso ao Brasil dos
primeiros diplomatas com formacdo econémica alcancada em universidades americanas.
Antes deles, outros pioneiros ja haviam deixado suas marcas. Mario Moreira da Silva, por
exemplo, instalara no Itamaraty os servi¢os de promocdo comercial, num tempo em que essas
atividades eram consideradas subalternas, coisas de “secos € molhados”. Edmundo Barbosa
da Silva que, durante a guerra, estudara na Inglaterra, foi figura marcante nos passos dados
pelo Departamento Econdmico Consular no inicio dos anos 50, quando o prestigio do DEC,
dentro e fora do Ministério das Relacbes Exteriores, se firmou. A risco de injustica para com
predecessores e contemporaneos, julgo forgoso destacar trés nomes entre aqueles que, sem
estimulo oficial (antes, vencendo por vezes a incompreensdo de alguns chefes), sobrepujando
as dificuldades que o trabalho exigente punha ao prosseguimento de seus estudos, trouxeram
ao Itamaraty novas ideias, novos instrumentos conceituais, novas maneiras de encarar o
relacionamento do Brasil com o mundo. Foram eles Roberto de Oliveira Campos, Octavio
Dias Carneiro e Miguel Alvaro Ozorio de Almeida. Dotado de sélido embasamento tedrico,
raciocinio veloz, inteligéncia incomum, mordaz polemista, Campos logo ultrapassou 0s
limites do Itamaraty, tornando-se figura importante e controvertida no cenario nacional, ao
mesmo tempo em que adquiria consideravel reputacéo internacional. Carneiro, apesar de mais
tarde ter sido, por breve tempo, Ministro de Industria e Comércio, teve menor impacto publico,
talvez por seu temperamento discreto e por sua morte prematura. Foi o primeiro professor de
economia realmente moderna no Instituto Rio Branco. Sua lucidez extraordinaria e seu
raciocinio compacto, despojado de ideias ou palavras supérfluas, marcaram a memoria de
todos os que o conheceram e com ele aprenderam, no trabalho ou como seus alunos. Miguel
Ozorio deixou a marca pessoal mais duradoura em dezenas de diplomatas que tiveram contato
com ele através de suas aulas ou do trabalho. Prodigioso didata, com argumentacao vigorosa e
enorme capacidade de convencimento, criava respeito e afeicdo mesmo nos momentos em que
beirava a excentricidade, levado pelo entusiasmo por ideias que lhe pareciam evidentes e que
outros ainda nao haviam percebido. A eles e aos que os acompanhavam ou logo os seguiram,
muito deve o Ministério das Relacbes Exteriores. Com eles, e a despeito da persisténcia de
alguns espiritos mais tradicionalistas, a diplomacia econémica passou a ser nao sé importante,
mas vital para o Itamaraty.

2.1 - Bretton Woods e Havana - O FMI, 0o BIRD e 0 GATT

John Maynard Keynes foi o grande inspirador das ideias econémicas que
moldaram o mundo de apés-guerra. Profundamente marcado por suas experiéncias, que
vinham desde a negociacdo das clausulas econémicas do Tratado de Versalhes e passavam
pelas guerras comerciais da década de 30, desejava evitar a repeticdo dos erros cometidos
entre 1919 e 1939. Sua visdo de um mundo economicamente ordenado incluia um mecanismo
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para atender as crises de balanco de pagamentos que haviam levado a inconversibilidade, as
desvalorizacGes competitivas e as restricbes cambiais; um banco para financiar a reconversdo
de industrias ineficientes, fomentar o desenvolvimento econdmico e, pelo menos nos
primeiros anos, financiar a reconstrucdo da Europa; finalmente, Keynes considerava essencial
a existéncia de um mecanismo que garantisse o livre comércio e combatesse a discriminagao
tarifaria, assegurando que as trocas entre as na¢fes do mundo fossem as mais eficientes. Com
tal aparelhagem se evitaria o retorno das condi¢des de crise mundial que, pensava Keynes,
tinham sido as causas econémicas do totalitarismo, da Grande Depressdo e da Il Grande
Guerra.

As duas primeiras partes da visdo Keynesiana se transformaram em realidade,
embora com enganos cometidos por ele proprio e com distor¢gdes que ndo pdde evitar. Da
Conferéncia de Bretton Woods, em 1944, surgiram o Fundo Monetario Internacional, que
cuidaria dos problemas, supostamente conjunturais, de balangos de pagamentos, e 0 Banco
Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento, que atenderia as modificacdes estruturais
necessarias a salde econdmica e prosperidade das nagdes. A organizacdo do comércio
mundial deveria ser a etapa seguinte. Deve-se registrar que as negociacdes de Bretton Woods
foram dominadas de um lado, pela forca intelectual e moral de Keynes e sua equipe, e pela
forca econémica e financeira dos Estados Unidos, de outro. Os outros participantes, entre 0s
quais o Brasil, ndo alteraram com suas observacgdes a substancia dos dois organismos como
concebidos por Keynes e modificados nas negociacdes entre britanicos e americanos.

A questdo do ordenamento do comércio mundial ndo fora esquecida, todavia. Em
dezembro de 1945, o governo americano deu conhecimento a alguns outros de suas
“Propostas para a expansdao do comércio e do emprego mundiais”, nas quais sugeria a criagao
de Organizacdo Internacional do Comeércio (ITO, de suas iniciais inglesas). Em janeiro do ano
seguinte, na primeira sessédo do Conselho Econémico e Social (ECOSOC) das Na¢6es Unidas,
a Delegacdo americana apresentou um projeto de resolucdo no qual se propunha a convocacao
de uma Conferéncia Mundial sobre Comércio e Emprego, texto que foi aprovado pelo
Conselho em fevereiro.

Depois de duas reunides preparatorias, realizadas em Londres e em Genebra,
estava pronto um projeto de Carta constitutiva para a ITO, havia um projeto de texto para um
acordo tarifario geral e estavam quase completas as negociacOes tarifarias que se processavam
em paralelo a elaboracdo da Carta. Em meio a grandes esperancas, a Conferéncia
Internacional sobre Comércio e Emprego foi aberta em Havana em novembro de 1947. Como
se sabe, depois de quatro meses de intensas e, por vezes, acaloradas discussdes, as
expectativas dos participantes se viram frustradas quando as ideias contidas na chamada Carta
de Havana ndo encontraram acordo dos principais atores, dentre 0s quais sobressaiam 0s
préprios pais da Conferéncia, os Estados Unidos.

Em uma primeira busca, 0os documentos sobre a participacdo brasileira em Havana
se revelaram incompletos, embora contenham abundante informacéo. Deles é possivel deduzir
que, embora ndo descurassem das disposi¢des relativas aos acordos de produtos de base
contidas no Capitulo VI do projeto de Carta, boa parte de nossas preocupacdes se voltava para
trés temas: a) a tentativa de legitimar e, posteriormente, perpetuar sistemas preferenciais,
particularmente cara ao Reino Unido e, em grau pouco menor, a Franc¢a, que ainda detinham
seus impérios; b) os subsidios a exportacdo de produtos agricolas; c) as negociaces tarifarias.

A primeira preocupacdo era compartilhada com quase toda a América Latina
(quase porque, entdo em situacdes posteriores, sempre houve alguns paises que depositaram
esperangas em um sistema preferencial que os ligasse aos Estados Unidos). Reconhecer a
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existéncia, de fato, de sistemas preferenciais ndo coibia a liberdade de denuncia-los e lutar por
seu fim. Admiti-los de direito, contra os principios que a propria Carta pretendia sustentar, era
excessivo. Nossa preocupacdo com os subsidios & exportacdo de produtos agricolas parece ter
tido uma origem muito especifica nos prejuizos ao nosso comeércio de algoddo causados por
exportacdes americanas, subsidiadas desde os tempos do New Deal. Nossos aliados nessa luta
foram o Reino Unido e o Peru. Além dos Estados Unidos, para quem o assunto era de vital
importancia por motivos de politica interna, o outro grande defensor dos subsidios parece ter
sido, surpreendentemente, a Venezuela.

O problema das negociacOes tarifarias ja existia desde as reunides preparatorias.
Os motivos de inquietacdo dos nossos delegados parecem ter sido de duas ordens. Em
primeiro lugar, sentimentos protecionistas os levavam a tentar manter tarifas altas em relagéo
a alguns produtos que ja& viam produzidos no Brasil ou esperavam que viessem a ser
produzidos no futuro. Em segundo lugar, embora a Delegacdo contasse com a presenca de
homens experientes no mundo dos negdcios, o numero e variedade de produtos objeto da
negociagao traziam insegurancga sobre quais seriam os verdadeiros efeitos das concessdes que
estavam sendo efetuadas.

Das ruinas da ITO extraiu-se o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT),
que deveria ter sido apenas parte de um todo maior. Um projeto de acordo estava pronto desde
outubro de 1947 e, em dezembro, circulara entre as delega¢6es um Protocolo que daria, entre
0S gue o0 assinassem, vigéncia provisoria ao GATT a partir de 1° de janeiro de 1948 com as
listas de reducdes tarifarias negociadas até entdo. O GATT era um resultado muito aquém do
desejado pela comunidade internacional no seu conjunto. Mas dava as na¢fes desenvolvidas
segurangas basicas contra as guerras tarifarias e a discriminacdo comercial, a0 mesmo tempo
em que deixava aberta a porta para negociacdes que reduzissem progressivamente a
incidéncia aduaneira sobre produtos industrializados, que eram seu maior interesse no
comeércio internacional.

Nos anos até 1965, a atuacdo brasileira no GATT foi extremamente defensiva. Os
sentimentos protecionistas perceptiveis em Havana tomaram corpo e forca, especialmente a
partir dos esfor¢os de industrializacdo da era Kubitschek. A regulamentacdo do comércio
exterior brasileiro dava margem a subitas proibicGes de importacdes, restricdes quantitativas e
elevaces de tarifas. Estas ultimas, alids, foram inescapaveis desde o comeco, pois em 1947
ainda viviamos sob um regime de tarifas especificas e sua modernizacdo através da passagem
para o sistema de direitos ad valorem ndo podia deixar de afetar as listas por nés negociadas.
Sob as normas do GATT, cada uma dessas retiradas ou modificacbes devia ser paga por
concessdes de valor comercial equivalente, nas tarifas de outros produtos. Nossos diplomatas
adquiriram larga e penosa experiéncia em negociar sem moeda de troca: tinham que defender
a retirada de concessdes, sem que outros setores do Governo e 0s representantes dos interesses
privados lhes permitissem oferecer o pagamento desses prejuizos por meio de concessdes
equivalentes em outros campos. Ao mesmo tempo, deviam evitar que esse comportamento
desse margem a retaliacGes sobre produtos de nosso interesse.

Nem a nossa politica defensiva, nem a resisténcia de algumas outras Partes
Contratantes foram suficientes para evitar que as excecOes permitidas, dentro do Acordo
Geral, ao comércio de produtos agricolas fossem interpretadas de modo a permitir o
estabelecimento da Politica Agricola Comum da CEE. A PAC foi danosa as nossas
exportacGes de produtos agricolas, particularmente no caso do aglcar, como se vera na
segunda parte do presente trabalho. Também se verad como a diversificacdo de nossas
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exportacdes comecgou, a partir de meados de 60, a permitir que passassemos a explorar o0s
aspectos positivos do GATT.

2.2 - A criagdo da CEPAL

Entre as ideias difundidas pela CEPAL, talvez nenhuma tenha tido o impacto da
teoria da deterioracdo secular dos termos do intercambio. Em sua expressdao mais simples,
essa teoria afirmava que, em longo prazo, os precos das matérias-primas caem em relacdo aos
precos dos produtos industrializados e que, portanto, as trocas das primeiras pelos segundos
sdo realizadas em termos crescentemente desfavoraveis. (N&o € este o lugar para discutir a
corre¢do ou incorrecdo técnica da teoria, mas € indiscutivel ser mais facil agregar valor a
produtos industrializados do que a alimentos ou minérios, por exemplo. Certamente, a
doutrina foi muitas vezes usada de forma simplificada ou simplificadora, até tornar-se um
monotono chavdo em reunides econdmicas internacionais.) Quando comecou a ser
disseminada, a tese j& fazia parte do repertorio conceitual dos economistas que surgiram no
Brasil e em muitos paises da América Latina. Logo se espalhou, por via das Na¢des Unidas,
entre as diplomacias e governos do mundo em desenvolvimento. Em termos praticos, a teoria
dos termos do intercdmbio, para usar um nome abreviado, contrapunha-se a classica teoria das
vantagens comparativas e foi um poderoso estimulo para a implantacdo de industrias de
substituicdo de importacGes e, numa segunda fase de refinamento, de industrias voltadas
principalmente para a exportacdo. Foi, também, um dos elementos mais importantes para
justificar os esforgos brasileiros em busca de acordos internacionais sobre produtos de base.

2.3 - Operacdo Pan-americana

Mandado em viagem de boa vontade a varios paises da América do Sul em 1958,
0 entdo Vice-Presidente Richard Nixon teve recepcdo hostil que culminou em Caracas com
demonstracdes violentas, capazes, aparentemente, de ameagar mesmo a vida daquele
dignitario. Tais eventos refletiam, em parte, descontentamento de setores populares e da
juventude com seus préprios governos. Em parte, espelhavam irritagdo com os Estados
Unidos, vistos como responsaveis, por comissao ou omissdo, dos males que afligiam o
Continente. Mesmo tendo em conta o papel das esquerdas no aproveitamento desses
sentimentos, parecia a todos os observadores nunca ter caido tdo baixo o prestigio norte-
americano na regiao.

No Brasil, Juscelino Kubitschek, inspirado por Augusto Frederico Schmidt,
enxergou 0 momento como uma oportunidade excepcional para a criacdo de mecanismos de
cooperagdo interamericana capazes de contribuir, mais importantemente do que até entdo se
tinha visto, para o desenvolvimento econdmico e social da regiéo e, com isso, estabelecer uma
forma de relacionamento mais equilibrado com os Estados Unidos. As vantagens ndo
beneficiaram apenas um lado: para os americanos haveria um ganho imediato representado
pela recuperacdo de prestigio e popularidade. Em médio prazo, estariam lidando com uma
America Latina mais estavel, democratica e prdéspera - politica e economicamente melhor
parceira, portanto. Tratava-se, em principio, de obter um Plano Marshall para a América
Latina, talvez com matizes proprios, resultantes da cultura regional, mas sempre de grandes
proporcOes, atendendo aos anseios da maioria das nacGes do Continente, que se julgava
discriminada em comparagdo com a Europa. Enquanto Kubitschek e Schmidt reuniam uma
equipe de diplomatas (desde os primeiros momentos contavam com Mozart Gurgel Valente e
Jodo Araujo Castro) para dar conteudo especifico a essas ideias gerais, o Presidente do Brasil
anunciava a Eisenhower e aos demais presidentes da América Latina a sua proposta de uma
Operacgdo Pan-americana.
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A iniciativa brasileira era de uma audacia sem precedentes. Pela primeira vez,
uma proposta de acdo conjunta interamericana era feita por um pais que ndo os Estados
Unidos. E, justamente para forcar a sua discussdo, havia sido feita sem consultas prévias,
anunciada simultaneamente a todos os governos da regido, o que evitava seu estrangulamento
prematuro. Depois da repercussdao internacional conseguida por esse meio, 0 governo
brasileiro forcava as autoridades americanas a pelo menos discutir a ideia, que ndo mais podia
ser rejeitada a priori, em conversacgdes informais.

Evidentemente, a OPA, como passou a ser conhecida, ndo agradou a Washington.
Obcecado pela ameaga comunista e, em parte por isso, com uma Visdo geopolitica que
privilegiava a Europa e a Asia, John Foster Dulles, entdo Secretario de Estado, s6 podia
considerar importuna e inoportuna a proposta do Brasil. Mas, depois da publicidade que
Kubitschek conquistara para a ideia, ndo havia como rejeitar a sua discussao. Assim, durante
0s ultimos meses de 1958 e os primeiros de 1959, Schmidt e Dulles tiveram sucessivos (e, por
vezes, asperos) encontros em Washington, enquanto suas equipes se reuniam em sessoes de
trabalho. Ante a resisténcia americana, que refletia ndo s6 os preconceitos de Dulles e do
Partido Republicano, mas o préprio clima de opinido no pais, pouco se obteve. A pretexto da
necessidade de avaliar em nivel técnico as propostas econémicas brasileiras, foram elas
sepultadas em discussdes estéreis com funcionarios menores do Departamento de Estado.

De toda a visdo de Kubitschek, acompanhada com um misto de esperanca e de
ceticismo pelos outros chefes de estado latino-americanos, s6 uma proposta teve execugdo
concreta: a da criacdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento. A ideia ndo era nova:
em 1945, por exemplo, na reunido interamericana do México, havia sido apresentada pela
Costa Rica. Em 1959, era ao mesmo tempo 0 minimo e 0 méximo que os Estados Unidos
podiam fazer. Kubitschek, o Brasil e a América Latina obtinham algo de substantivo e
importante como consolagdo pelo fim dos sonhos muito mais ambiciosos da OPA. Dulles, o
Departamento de Estado e o Governo Republicano, ao mesmo tempo em que faziam essa
concesséo, tinham em maos a conduta do BID, uma vez que sua participagdo no capital do
Banco seria majoritaria.

A Operacdo Pan-americana teve um epilogo interessante na conhecida Alianca
para 0 Progresso, lancada pelo Presidente Kennedy. Em comparacdo com Eisenhower e
Dulles, John Kennedy e seus assessores tinham uma visdo mais ampla e, pelo menos na
aparéncia, mais humana dos problemas e potencialidades da América Latina. Tinham também
herdado do governo que os precedera uma demonstracdo dramatica do que podia acontecer
em um pais latino-americano como resultado de tensdes internas e de um relacionamento
externo defeituoso, principalmente no que se referia aos Estados Unidos: a crise de Cuba. A
Alianca para o Progresso inspirou-se nitidamente na visdo de Kubitschek e Schmidt ao
criarem a OPA. Fracassou por motivos que ndo cabe aqui discutir, mas representou o primeiro
caso de plagio norte-americano de uma ideia politica brasileira.

2.4 - Os acordos de produtos de base

Os acordos internacionais sobre produtos de base costumam ser de trés tipos: (1)
de estoques reguladores, cujas compras em tempos de oferta excessiva e vendas em tempos de
escassez devem estabilizar os precos; (2) os de quotas, que dividem o mercado e controlam a
oferta, com 0 mesmo objetivo; e (3) os de obrigacdes ou contratos de compra a prazo pre-
determinado que, em troca de um mercado garantido, limitam os exportadores a um prego que
é geralmente menor do que considerariam ideal. No periodo que consideramos, o Brasil teve
intensa participagdo em acordos dos dois primeiros tipos, concentrando esforgos nos de café,
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cacau e aglcar, em que éramos importantes produtores e/ou exportadores, e no de trigo, em
que representavamos um papel ponderavel no mercado importador mundial. Todos o0s tipos de
acordo merecem objecdes tedricas e praticas, pois contrariam ou distorcem funcionamento
normal do mercado e tendem a promover ineficiéncias econémicas. Por essas raz0es, 0S
paises industrializados de economia de mercado sempre viram os acordos de produtos de base
com sérias restri¢des, cercando-0s, quando os aceitavam, de qualificacdes e salvaguardas que
deixavam bem claro seu caréater excepcional. Um segundo e ndo menos importante elemento
de antagonismo era o0 sentimento, por vezes explicito, de que os acordos eram uma afirmacao
de vontade politica e econdmica dos paises em desenvolvimento, uma tentativa que faziam
par assumir o controle de seus proprios destinos econdmicos e, portanto, um desafio a ordem
prevalecente nas suas relagdes com o mundo desenvolvido. Finalmente, para voltar
brevemente as objecdes baseadas na teoria econémica, € necessario assinalar que o mercado
real que existe para muitos produtos de base e, pelo menos em certos casos, como o do café,
do cacau e do agucar, muito distinto do mercado econdémico “verdadeiro”, isto é, o encontrado
nos manuais de economia. O poder representado pelos grandes compradores e/ou
processadores desses produtos era, ja nos anos 50, um fator de distor¢cdo tdo grande quanto
qualquer intervencdo governamental. E, na década de 80, esse poder se tem concentrado de
maneira assustadora.

Do outro lado do campo conceitual, ja foi mencionado o papel que certas teorias
tiveram na formacdo de ambiente favoravel a negociacdo de acordos de produtos de base.
Mesmo antes de qualquer conhecimento mais difundido da teoria dos termos do intercambio,
ja no periodo anterior a Il Grande Guerra, haviam surgido esforcos para estabilizar e melhorar
0s precos de certos produtos primarios. Na maioria dos casos, tratava-se de arranjos feitos por
poténcias coloniais, em busca de estabilidade para os rendimentos dos territérios delas
dependentes, prejudicados pela Grande Depressao. Os acordos de trigo, em 1931, e de acUcar,
de 1937, reuniam governos de paises exportadores e importadores. O primeiro teve vida muito
curta - pouco mais de um ano -, e o segundo foi tornado inoperante pela guerra. Em 1940,
com 0s mercados europeus praticamente inatingiveis, tornou-se indispensavel para os paises
produtores de café latino-americanos dividir racionalmente o mercado norte americano e
evitar uma desastrosa guerra de precos. Surgiu o Acordo Interamericano do Café, que
funcionou razoavelmente até a entrada dos Estados Unidos na guerra. Como ja vimos, tanto o
café quanto os outros produtos de exportacdo da América Latina passaram, com a guerra, a ter
um regime de contratos de longo prazo e preco fixo. Os acordos nasciam, portanto, menos das
concepcdes tedricas do que da necessidade imperiosa de encontrar solugdes praticas para
problemas urgentes.

Na preparacdo e na realizacdo da Conferéncia de Havana, os arranjos (poucos
ousavam defini-los como acordos) sobre produtos de base foram objeto de ampla discusséo,
sendo os Estados Unidos o seu principal opositor. O Reino Unido, embora acompanhasse
muitas das posi¢des norte-americanas, tinha um grau de flexibilidade maior, principalmente
por ter que levar em conta a situacdo do comércio internacional de suas coldnias e ex-colonias.
A atitude da Franca parece ter sido a mesma que se repetiria, com nuances, em discussoes
futuras sobre a matéria. Por um lado, a tradicdo dirigista francesa, que vinha pelo menos dos
tempos de Colbert, e sua preocupacdo com as colbnias levavam os delegados franceses a
apoiar a ideia dos arranjos sobre produtos de base. Por outro, o governo francés nao desejava,
de imediato, assumir 0s encargos que tais arranjos poderiam acarretar. N&o foi possivel, como
vimos, criar em Havana um arcabouco que desse forma juridica e apoio internacional aos
acordos desejados por muitos dos paises em desenvolvimento, mas as discussdes entdo
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havidas ndo foram académicas. Aqueles argumentos reaparecem em muitos foros e muitas
ocasides, provocando resultados concretos.

O susto provocado pelo inicio da Guerra da Coreia levou 0s paises
industrializados a acumular estoques de matérias-primas e alimentos, elevando o seu preco.
(Em menor escala, 0 mesmo aconteceu no Brasil com relagdo a produtos de importacdo
considerados estratégicos). Por iniciativa do Reino Unido, Franca e Estados Unidos foi criada,
inclusive, uma Conferéncia Internacional sobre Materiais, para tomar medidas destinadas a
garantir o suprimento de matérias-primas consideradas importantes em situacGes de
emergéncia. Dissipados os temores de que aquela guerra levasse a um conflito mais
generalizado, os precos voltaram a cair e dissolveu-se a CIM, mas certa mudanca de clima
politico havia ocorrido, abrandando a hostilidade dos paises desenvolvidos contra os acordos
de produtos de base. O trabalho do ICCICA (iniciais inglesas do Comité Provisorio de
Coordenacéo para Arranjos Internacionais de Produtos de Base), que existia desde 1947 como
criatura do ECOSOC, ajudou essa transformacédo. O proprio GATT, ao rever o Acordo Geral
em 1955, deixou claro que, em circunstancias aprovadas pelas Partes Contratantes, os acordos
de produtos de base seriam aceitos como excecdes aos principios do Acordo Geral.

Foi nessa atmosfera menos hostil que se negociou o Acordo Internacional do
Acucar, de 1953, emendado por Protocolo em 1956. Igualmente em 1953, foram negociados
os Acordos do Tigre e do Estanho, que entraram em vigor em 1956. Em 1959, passou a
vigorar provisoriamente o Acordo de Azeite de Oliva, que interessava basicamente aos paises
mediterraneos. Do lado contrario, surgiam sintomas de uma atitude mais dura dos paises
consumidores em relacdo ao comércio dos produtos de base. A Tarifa Externa Comum que, a
CEE construia, ndo s6 ndo previa a eliminacdo de direitos aduaneiros sobre matérias-primas e
alimentos, como pediam o0s paises em desenvolvimento, como mantinha e acentuava
tratamento punitivo para as matérias-primas e alimentos processados. A independéncia dos
paises africanos, que se processou com grande rapidez a partir de 1960, trouxe um novo
elemento complicador dos problemas de produtos de base. Parecia aos europeus mais
interessante beneficiar as exportacGes desses paises com um regime tarifario preferencial,
qguando ndo uma reserva de mercado por meio de quotas, do que fornecer-lhes diretamente a
ajuda econdmica de que careciam.

Uma coisa a experiéncia, muitas vezes repetida, estava ensinando aos paises em
desenvolvimento exportadores de produtos de base: a inexisténcia entre eles mesmos das
condicBes politicas, econdmicas e administrativas que possibilitassem o funcionamento, com
éxito, de acordos feitos apenas por produtores. (A aparente excecdo da OPEP, posterior ao
periodo agora discutido, prende-se as condi¢fes especialissimas que cercam a producdo e
comercializacdo do petrdleo, inclusive no campo politico e estratégico; mesmo assim, o pleno
éxito da OPEP teve duracdo curta e pode-se dizer que sua histdria posterior a 1977 é uma
série de compromissos violados, sob a vista grossa de seus membros.) A participacdo dos
paises consumidores nos acordos de produtos de base tinha a vantagem de empenhar, em
principio, sua cooperacdo na fiscalizagdo da divisdo de mercados por meio de quotas, quando
0s arranjos eram desse tipo, ou de engaja-los nos encargos financeiros decorrentes da
formagéo de estoques reguladores, quando os acordos envolviam buffer stocks. Mais ainda,
desmentia acusacOes contra alegados cartéis de produtores e, pelo menos em tese, os tornava
socios parceiros que agiram em favor de bom funcionamento dos acordos e nao contra eles.

Para encerrar este predmbulo, cumpre registrar mais um dos pontos contenciosos
referentes aos acordos de produtos de base: o da escolha entre uma abordagem produto por
produto e uma negociacdo que, a base de principios gerais, estabelecesse um acordo
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abrangente, capaz de atender, em tese, a situacdo de todos os produtos. RazBes pragmaticas,
baseadas ndo sé no realismo politico, mas em consideracGes técnicas pouco respondiveis,
levaram a preeminéncia dos acordos produto por produto. O ideal de uma “politica integrada
para produtos de base” ndo chegou a desaparecer, mas a abordagem global s6 se traduziu em
consenso internacional com a implementagéo do Fundo Comum para Produtos de Base, sob a
égide da UNCTAD na década de 80 e, mesmo assim, o globalismo do Fundo é extremamente
qualificado. E hora de vermos, portanto, os principais acordos de produtos de base que
regeram o comércio internacional de produtos que interessavam ao Brasil e de examinar a
atuacdo diplomatica brasileira nesses campos.

2.4.1 - O Acordo Internacional do Café

N&o ¢é este o lugar para um estudo da economia cafeeira no Brasil e, muito menos,
no mundo. Convém recordar, todavia, que o Brasil exerceu um papel dominante no comércio
mundial de café por quase cem anos e, mesmo a partir dos anos 50, continuou a ser 0 maior
produtor e maior exportador do produto. A experiéncia brasileira em intervengdo do governo
para estabilizar os precos do café é longa. Todos os estudiosos do assunto conhecem a famosa
Convencdo de Taubaté, concluida em 1906 sob a lideranca de S&o Paulo. Na década de 30, ja
sob a égide federal, o Departamento Nacional do Café (DNC, do qual se originou do Instituto
Brasileiro do Café, IBC) queimava café, numa tentativa de melhorar precos que a
superproducdo cronica, muito agravada pela Grande Depressédo, levara a niveis minimos. De
1931 a 1937, o Brasil destruiu 56,7 milhdes de sacas, mais do que o dobro do consumo
internacional para o Gltimo daqueles anos. Mesmo com a estocagem nervosa provocada no
mercado mundial pela aproximagéo da guerra, o DNC queimou 14,3 milhdes de sacas entre
1938 e 1940.

J& vimos como o desaparecimento de mercados, provocado pela guerra, foi
parcialmente compensado pela estabilizacdo resultante pelo Acordo Interamericano do Café
de 1940. Vimos também como a entrada dos Estados Unidos na guerra tornou inoperante
aquele Acordo. O fim da Il Grande Guerra foi seguido por uma melhoria temporaria do
mercado mundial de café, que os anos 30 tinham levado quase a ruina. A recuperacdo do
consumo na Europa foi relativamente rapida: em 1948 ja atingira 60% dos niveis anteriores a
guerra. Mas foi uma sucessdo de secas e geadas no Brasil o fator determinante de melhores
precos, reduzindo a oferta. Por volta de 1949, o governo brasileiro, que antes queimava
milhdes de sacas por ano, ndo tinha mais café em seus armazéns. Durou pouco, entretanto, a
prosperidade. Os precos melhores incentivaram novos plantios no Brasil € em outros
produtores latino-americanos, enquanto a producdo de café na Africa, que as poténcias
coloniais vinham estimulando desde antes da guerra, comegou a crescer aceleradamente. Era
previsivel, a prazo relativamente curto, um forte excesso de oferta; um subcomité especial do
Conselho Interamericano Econdmico e Social assim dizia, num estudo sobre a situacdo do
café no mundo. Da Embaixada em Londres, Otavio Dias Carneiro langava o mesmo alerta, ao
redigir uma anélise sobre a economia cafeeira na Africa e seu impacto sobre o café do Brasil.

A segunda metade dos anos 50 presenciou uma serie de tentativas dos produtores
latino-americanos em busca de um acordo. O maior de todos os consumidores, os Estados
Unidos, ndo parecia interessado no assunto, quando ndo demonstrava hostilidade a esses
esforgos. Os europeus, na sua dupla qualidade de consumidores e, em suas col6nias, de
produtores, também ndo ofereciam apoio a essas tentativas. Mesmo quando 14 paises latino-
americanos, juntamente com Portugal acordaram, em janeiro de 1958, a criacdo de uma
Organizacdo Internacional do Café voltada apenas para o estudo e discussédo dos problemas
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comuns, ndo houve as adesBes esperadas e necessarias dos demais produtores. Em abril
daquele mesmo ano, acenos norte-americanos acenderam a esperanca de um acordo que
incluisse consumidores, mas ndo houve progresso real nos entendimentos. Em setembro,
chegou-se a um Acordo Latino-Americano do Café, baseado em retencdo de exportacdes
durante ano cafeeiro 1958/59 (o ano cafeeiro vai de setembro a outubro). Em 1959, para
conseguir a adesdo africana, os latino-americanos se dispuseram a aceitar um acordo que
substituia a retencdo por quotas de exportagdo e foi atingido o primeiro Acordo Internacional
do Café, que reunia os 15 produtores latino-americanos e mais a Francga e Portugal por conta
de seus territorios coloniais. A Bélgica e o Reino Unido, embora ndo participassem,
prometeram cooperar com 0s objetivos do acordo.

Em 1960, o AIC foi prorrogado (sua duracdo original era de apenas um ano) e
expandido, com a participacdo do Reino Unido, em representacdo de Kenya, Tanganyika e
Uganda. Com a presenga de ex-colbnias francesas e belgas, que acabavam de chegar a
independéncia, 0 Acordo passou a ter 28 membros que, juntos, representavam mais de 90% da
producdo exportadvel do mundo. Pareciam, portanto, criadas as condi¢gdes para um controle
efetivo da oferta, mas na realidade os proprios produtores se encarregaram de debilitar o
arranjo, evadindo ou burlando as regras que eles mesmos haviam criado. Com esse
procedimento e sem a cooperacdo e dos consumidores na fiscalizacdo das quotas, tornava-se
muito duvidosa a eficacia do Acordo.

As condicdes estruturais nao favoreciam os precos. A producdo mundial havia
quase duplicado em pouco mais de dez anos, passando de 37,7 milhdes de sacas, no ano
cafeeiro 1949/50, para 71,2 milhGes, em 1961/62. A producdo exportavel, isto €, a producéo
total menos o consumo interno nos paises produtores, literalmente dobrara no mesmo periodo,
saltando de 28,9 para 57,9 milhGes de sacas. Os estoques em maos dos paises produtores
(altamente concentrados no Brasil) no inicio do ano 1961/62 representavam 150% do
consumo mundial no ano anterior. Em tal situacdo, ndo havia acordo internacional capaz de
levantar os precos, mas a auséncia de um acordo poderia leva-los a niveis comparaveis com
os da Depressao.

2.4.1.1 - O Acordo Internacional do Café de 1962 e a OIC

Em janeiro de 1961, John Fitzgerald Kennedy tomou posse do cargo de presidente
dos Estados Unidos da América. Dois meses mais tarde, lancava a Alianca para o0 Progresso,
cujo idedrio incluia a disposicdo de procurar, caso a caso e juntamente com os paises latino-
americanos, meios para por fim as frequentes e violentas oscilagdes nos precos dos produtos
por eles exportados. O maior consumidor mundial de café acendia a luz verde para um acordo.
Depois de estudos e negociacdes, foi pedida ao Secretario Geral das Nacdes a convocacao de
uma conferéncia internacional para negociar um acordo de café que reunisse todos 0s paises
interessados, a ter inicio em julho de 1962. Enquanto come¢avam 0s preparativos para a
conferéncia, 0s paises produtores prorrogaram por um ano o seu antigo AIC.

A Delegacdao do Brasil a conferéncia negociadora que se reuniu em Nova York foi
chefiada por Seérgio Armando Frazdo e composta por especialistas e diplomatas. As
negociacles, que foram extremamente &rduas, duraram seis semanas, com a participacdo de
71 paises produtores e consumidores. O acordo finalmente alcangado tinha as seguintes
caracteristicas principais:

Precos. N&o havia, dada a oposi¢do americana a ideia, mencdo de um objetivo de
precos, ou de precos a serem defendidos, mas apenas a estabilidade que deveria ser defendida,
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e a mencdo a que 0S precos nao deveriam cair abaixo dos niveis de 1962, o que ja
representava algo para os produtores. Essa referéncia, contudo, constava no Preambulo, e ndo
da parte operativa do Convénio (como era frequentemente chamado o AIC 1962).

Quotas. Para a estabilizacdo do mercado, 0 mecanismo escolhido foi o de quotas
bésicas de exportagdo para cada pais produtor, a partir das quais seriam calculadas as quotas
anuais, tendo em conta a situacdo do mercado. Tal avaliacdo do mercado seria feita antes do
inicio de cada ano cafeeiro pelo Conselho Internacional do Café, criado pelo Acordo. Foi
criado o conceito de “mercados novos” (oficialmente, “mercados importadores isentos de
quotas”), para os quais a exportagdo era livre. Tratava-se de paises onde o poder de compra
internacional era pequeno, como a URSS, os paises do Leste Europeu e a China, ou onde o
consumo de café ainda era reduzido, como o Japdo. A delegacdo americana tinha sido
contraria a ideia, afirmando que debilitaria ou mesmo destruiria 0 Acordo. Mais de 25 anos
depois, em 1989, um diferendo entre os Estados Unidos e o Brasil sobre uma variante daquele
conceito foi o principal pretexto para o fim do Convénio como instrumento operativo.

Waivers. O Acordo, a despeito de objecdes brasileiras e colombianas, incluia a
possibilidade de dispensa de obrigaces em situacdes de adversidade para membros
exportadores.

Seletividade. Um problema que o Acordo deixou para solucdo no Conselho foi o
da seletividade, ou seja, 0 da variagdo das quotas por tipos de café isolados, sem que houvesse,
necessariamente, uma variacao da quota global atribuida aos produtores em seu conjunto. Os
tipos de café reconhecidos pelo Acordo eram os Arabicas suaves, produzidos principalmente
pela Colémbia e pela América Central; os Arabicas ndo lavados, predominantemente
brasileiros, com presenca de café da Etidpia; e os Robustas, que eram o grosso da producédo
africana. A época, os paises africanos consideravam que a oferta de seu café estava sendo
injustamente restringida, pois haveria grande procura de Robustas para a producdo de café
soluvel.

Controles de producéo. Os negociadores, particularmente os brasileiros, sabiam
gue um dos efeitos negativos do Acordo podia ser a perpetuacao da producao ineficiente ou o
estimulo a producgdo excessiva. O Convénio previa, em consequéncia, o estabelecimento de
metas de producdo para os membros exportadores.

Estoques. O Brasil, que suportava a parte mais pesada da acumulagéo de estoques,
queria ver esse encargo mais bem distribuido, especialmente entre os centro-americanos e
certos africanos, que tradicionalmente nada guardavam de sua producdo. A linguagem do
Acordo sobre o tema ndo era nem vigorosa nem precisa.

Obstaculos ao consumo. Brasil e Colémbia tinham uma queixa permanente
contra a politica fiscal dos paises europeus, que taxava pesadamente o consumo de café, o que
restringiria o consumo. A linguagem que conseguiram inserir no AIC 1962 para o tratamento
deste tema n&o tinha forga bastante para levar a uma solu¢cdo como a desejada por aqueles
dois maiores produtores.

Organizacdo Internacional do Café. O AIC 1962 criou uma Organizagdo
Internacional do Café, com sede em Londres. A OIC compunha-se de um Secretariado, sob a
chefia de um Diretor Executivo, um Conselho composto por todos os membros, que se reunia
pelo menos uma vez por ano, e uma Junta Executiva, de composi¢do mais restrita, em que
igual nimero de exportadores e importadores era responsavel pela conducdo normal dos
negocios da Organizacdo. Todas as questdes importantes deviam ser decididas por maioria
distribuida qualificada, isto €, exigiam a concordancia de dois ter¢os dos exportadores e dois
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tercos dos importadores. Como o voto era ponderado em fungdo das exportacGes e das
importacdes, a norma dava ao Brasil e aos Estados Unidos o poder de veto em seus
respectivos grupos e, portanto, na Organizacao.

Os problemas surgidos na aplicacdo do Acordo de 1962 reaparecem, quase todos,
com ou sem modificacdes, ao longo da implementagéo dos Convénios que o sucederam. Essa
persisténcia demonstra como eram centrais para o funcionamento do AIC e pde em evidéncia
as dificuldades que cercam os acordos de produtos de base que buscam estabilizar o mercado
por meio de quotas de exportacdo. O primeiro e mais importante desses problemas se referia
ao chamado “café turista”, isto ¢, café exportado, geralmente abaixo preco, para mercados
isentos de quotas e que reaparecia nos mercados sujeitos a quotas. Com a possivel excecao da
Colbémbia, todos os produtores (inclusive o Brasil, num reduzido nimero de casos) foram
responsaveis por essa pratica, que eram mais frequentes no caso dos cafés africanos e centro-
americanos, e é claro que ela ndo poderia ocorrer sem a conivéncia, ou mesmo o estimulo, de
setores comerciais nos paises importadores. Os signatarios do Acordo de 1962 haviam
previsto essa possibilidade. Enquanto esperavam a aprovacdo, nos Estados Unidos, da
legislacdo complementar que permitiria aos americanos a aplicacdo interna do Convénio e,
assim, lhe daria plena efetividade, grupos de trabalho se reuniam em Londres para
regulamentar a emissdo de certificados de origem, sem 0s quais o café ndo poderia entrar nos
paises membros importadores. Apesar de oposi¢do europeia, principalmente dos Paises
Baixos e da Alemanha Federal, os certificados de origem acabaram por ser aprovados e
exigidos para o comércio internacional do café.

A questdo dos waivers, ou dispensa de obriga¢des, deu muito que fazer ao Brasil e
Colémbia, constantemente assediados por outros produtores que queriam livrar-se dos limites
a exportacdo impostos pelas suas quotas. A custa de algum desgaste para os dois maiores
produtores, a questdo foi mantida sob controle e os waivers quase sé foram concedidos em
casos comprovados de emergéncia.

O problema da seletividade acabou sendo resolvido pelo Conselho, apesar de
resisténcias brasileiras, que viam nela uma tentativa, por parte de interesses comerciais
europeus e de paises africanos, de nos tomar mercados com base em consideragdes exclusivas
de preco, sem atencdo a qualidade. As nossas suspeitas ndo eram de todo infundadas: havia
entre os torradores europeus a esperanca de uma grande expansao do consumo de café soltvel
produzido somente com Robustas africanos de baixo preco. O Conselho definiu quatro grupos
de café: Suaves Colombianos, Outros Suaves (América Central), Aradbicas ndo lavados e
Robustas. Se 0 preco de um desses grupos subisse sem que 0s outros se elevassem, a quota
dos paises que produziam café daquele grupo seria aumentada. No caso inverso, de queda de
certo grupo abaixo dos limites determinados pelo Conselho, a quota seria diminuida.

2.4.2 - A Alianca dos Produtores de Cacau e a Conferéncia de 1963

Desde 1952, produtores e consumidores vinham discutindo na FAO a
possibilidade de negociar um acordo que desse mais estabilidade ao mercado de cacau,
caracterizado por oscilacGes violentas e subitas nos pregos. Em 1956, foi constituido naquela
Organizacdo um Grupo de Estudos do Cacau, o qual, por sua vez, logo criou um Grupo de
Trabalho sobre a Estabilizacdo dos Pregos do Cacau. Mesmo contra o sentimento dos paises
importadores, a situacdo do mercado era tal que finalmente os produtores conseguiram a
convocacdo, para 1963, de uma conferéncia negociadora de um acordo internacional de cacau.
Enquanto lutavam pela realizacdo da conferéncia, conhecedores da hostilidade dos paises
industrializados a ideia do acordo, o Brasil, os Camardes, a Costa do Marfim, Gana, Nigeéria e
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Togo se haviam reunido em Abidjan, em 1962, e estabelecido a Alianca dos Produtores de
Cacau (COPAL, de suas iniciais inglesas). A Alianca pretendia coordenar politicas de vendas,
intercambiar informacdes estatisticas e estabelecer posi¢des comuns para a conferéncia que se
avizinhava. Os membros da Alianga representavam quase toda a producdo mundial de cacau.
Outros produtores, como o Equador, Trinidad e Tobago e Venezuela produziam o chamado
cacau fino, essencial para a fabricacdo de chocolates de qualidade, mas de pequena
importancia quantitativa.

Com mais de 30 paises representados, aléem de 10 que compareceram como
observadores, a conferéncia se reuniu em Genebra, de 26 de setembro a 24 de outubro de
1963. As discussdes se concentravam sobre 0s niveis de precos a serem defendidos e sobre o
mecanismo quotas-precos. A Franca, com seu paternalismo pos-colonial, a Suica e a Bélgica,
centros de poderosas industrias chocolateiras, tiveram alguma flexibilidade em relacdo as
posicdes dos produtores, embora a primeira fosse intransigentemente contraria a dispositivos
destinados a remover obstaculos ao comércio. Os Estados Unidos, os Paises Baixos, a RFA e
0 Reino Unido nédo disfarcavam sua falta de interesse em um acordo que realmente pudesse
ter efeitos sobre o mercado. E ninguém, entre os consumidores, queria saber da posicéo,
defendida pelo Brasil e por Gana naqueles tempos de preparacdo para a | UNCTAD, de
colocar o projetado acordo no contexto das necessidades de desenvolvimento dos paises
menos desenvolvidos. Ndo parece necessario analisar aqui as propostas apresentadas pelos
dois lados para inclusdo no acordo, pois a conferéncia chegou ao seu fim sem qualquer
possibilidade de resultados positivos e as negociagdes foram suspensas.

Confrontada com o fracasso da conferéncia, a COPAL preparou um acordo de
produtores, baseado em quotas de exportacdo. O acordo foi assinado no Rio de Janeiro, em
setembro de 1964, mas logo se esboroou, sob o peso da enorme safra 1964/65, quando os
produtores se precipitaram em vender tudo o que podiam. As negociagdes internacionais
relativas a cacau posteriores a esta etapa serdo vistas na segunda parte do presente trabalho.

2.4.3 - O Acordo Internacional do Acucar

O acucar, dada a possibilidade de sua producdo a partir da cana ou da beterraba
(ou de outros vegetais e mesmo da sintese a partir de hidrocarbonatos, em caso extremo), tem
um mercado com caracteristicas bem diferentes daquelas que imperam sobre o café ou o
cacau. A agricultura agucareira cobre latitudes extremas, como as do Canada e da Australia, e
é praticada, por consideracdes de politica interna, em paises onde o cultivo é nitidamente
antiecondmico. O café é consumido em todos os paises produtores, mas s6 o Brasil, na
Colémbia e no México em quantidades significativas quando comparadas com a producdo
global. Com excecdo do Brasil (onde o consumo per capita € baixo) os produtores de cacau
quase nao o consomem. No caso do agUcar, ao contrario, quase todos 0s consumidores sao
também produtores e 0 comércio agucareiro internacional €, em consequéncia, uma propor¢ao
bem menor da producdo mundial. Além disso, e sO recentemente, a situagdo vem-se
modificando, boa parte do acglcar que era transacionado entre nacgdes tinha seu comércio
regulado por arranjos preferenciais, fosse em termos de quotas, tarifas ou precos. Alguns
desses arranjos ainda persistem, embora de forma minorada em comparagdo com 0s tempos
em que toda a importacdo dos paises socialistas tinha Cuba como primeiro e principal
fornecedor, ou da época anterior, em que a producdo agucareira da América Latina e das
Filipinas tinha como alvo principal e fator dominante o sistema de quotas dos Estados Unidos.
O chamado “mercado livre” internacional era e continua a ser residual em termos da produgao
no mundo.
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2.4.3.1 - O Acordo Internacional do Agucar de 1953

Existia ainda, no comego dos anos 50, o Conselho Internacional do Agucar, 6rgéo
administrativo e consultivo, remanescente de arranjos existentes antes da Il Grande Guerra. Ja
havia terminado, naquela época, a escassez que existira logo depois do conflito, a qual fora
acompanhada por bons precos. Estes, por sua vez, haviam estimulado a producdo e a
perspectiva para 0 mercado livre passara a ser de excesso de oferta e a queda de precos. O
Conselho preparou entdo um projeto de acordo que foi submetido a uma conferéncia
negociadora das Nacgbes Unidas, a qual chegou a um texto aprovado em 1953. Esse texto
entrou em vigor a 1° de janeiro de 1954.

O acordo visava a defender uma faixa de precos de 3,25 a 4,35 cents americanos
por libra-peso, considerada “equitativa para consumidores e produtores”. Para tanto, atribuia
“tonelagens basicas de exportacdo para o mercado livre” aos membros exportadores. Todos os
anos, o Conselho estimaria as necessidades liquidas de importacdo do mercado livre, que
seriam distribuidas entre os exportadores em proporcéo as suas TBEs. Essas quotas poderiam
ser reduzidas ou acrescidas, conforme o preco caisse abaixo do limite inferior ou passasse do
limite superior da faixa de precos. O Brasil, a Indonésia e o Peru se recusaram a participar do
acordo por julgarem que as TBEs que lhes foram atribuidas ndo eram justas. Depois de dois
anos de funcionamento pouco satisfatorio, pois os pregcos permaneceram no fundo da faixa, o
acordo foi revisto e emendado em 1956. A TBE oferecida ao Brasil foi de 175.000 toneladas,
como no arranjo de 1953. Era muito inferior as nossas exportacdes de 1953 (256.000) e de
1955 (576.000) e foi, outra vez, considerada insuficiente. Consequentemente, o Brasil
continuou a ndo participar, enquanto a Indonésia e o Peru aderiram ao acordo emendado.

2.4.3.2 - O Acordo Internacional do AcUcar de 1958

As negociaces de 1958 produziram um acordo cujas caracteristicas principais
eram as mesmas do instrumento precedente, com os aperfeicoamentos e melhorias
recomendados pela experiéncia e, agora, com a participacdo do Brasil. Os precos nédo
melhoraram, contudo, até 1960 quando um fator novo alterou de forma duradoura e profunda
a estrutura do chamado mercado livre. Em julho de 1960, Cuba foi excluida do sistema de
quotas dos Estados Unidos. A quota cubana foi repassada a outros produtores que ja tinham
acesso aquele mercado preferencial, sendo grandemente beneficiados o México e o Peru.
Cuba, por sua vez, concentrou suas vendas nos paises socialistas, entrando num regime
preferencial com a URSS. Essas mudancas na distribuicdo mundial de acucar levaram a
suspensdo das clausulas do Acordo que se referiam a quotas, dando ao Conselho funcGes
meramente administrativas e consultivas.

Em 1963, ano em que expiraria 0 AIA 1958, foi convocada uma conferéncia para
decidir o que fazer no futuro. O preco estava entdo 2,5 cents. A producdo mundial era
estimada em 60 milhdes de toneladas. O mercado internacional era calculado em 20 milhdes,
das quais em torno de 12 eram destinadas a mercados preferenciais ou protegidos. Restavam,
para o mercado livre, perto de 7,5 milhGes de toneladas. A conferéncia, na qual o Brasil teve
uma participacdo ativa, terminou decidindo adotar um Protocolo que mantinha vivos o
Acordo e o Conselho sem poderes econémicos, mas como foro de negociacdo de um novo
instrumento quando as condi¢des fossem mais propicias, 0 que so veio ocorrer em 1968 e sera
visto na segunda parte desta secéo.
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2.4.3.3 - O Acordo Internacional do Estanho

O comeércio mundial do estanho tem uma longa historia de esfor¢os no sentido da
cooperacéo internacional. O Brasil nunca participou dos sucessivos Acordos do Estanho que
vigoraram apos a Il Grande Guerra e o tema é aqui mencionado apenas porque, ao fim do
periodo sob consideragdo, o pais iniciava uma trajetdria que o levou, nos anos seguintes, a
posicao de grande exportador daquele metal.

2.4.3.4. - Acordo Internacional do Trigo

Dos arranjos sobre produtos de base do apds-guerra, o trigo € o mais antigo. O
primeiro dos Acordos Internacionais do Trigo foi firmado em Washington, em 23 de marco de
1949, com vigéncia por 4 anos triticolas. O AIT 1949 era do tipo contratual, isto €, continha
obrigacGes de compra e de venda, a niveis determinados de precos. Os exportadores se
comprometiam a vender quantidades especificas por um preco ndo superior ao acordado e,
reciprocamente, os importadores se obrigavam a comprar quantidades pré-fixadas a um preco
néo inferior ao que haviam negociado no acordo. Deve-se notar que ndo se esperava que as
obrigacGes de compra e de venda cobrissem a totalidade das importacdes, por parte dos
membros importadores, ou das exportacdes, no caso oposto. Os objetivos declarados do
Acordo eram os de garantir suprimentos e assegurar mercados a precos equitativos e estaveis.
Sem modificagdes de monta, o AIT foi sendo sucessivamente revisto e prorrogado em 1953,
1956, 1959, 1962 e 1965.

As garantias de suprimentos a um pre¢o maximo determinado interessavam
particularmente ao Brasil, no periodo imediato de ap0s-guerra, e éramos um membro
importador relativamente importante, dentro do AIT. Claro, nossa posi¢do no Acordo de
Trigo era distinta da que mantinhamos nos arranjos referentes a produtos de que éramos
grandes exportadores. No periodo agora examinado, embora participando ativamente dos
trabalhos do Conselho Internacional do Trigo, o Brasil ndo esteve envolvido em grandes
questBes ou controveérsias, até porque o AIT funcionava em clima pouco contencioso.

2.5 - A busca da integracao - Primeira fase - A ALALC

A ideia da criacdo de uma unidade econémica entre paises da América do Sul
partiu, ao que sei, de Paulo Cabral de Mello. Inspirado pelo que observara do progresso
alcancado pela CEE até o fim dos anos 50, aquele diplomata era realista 0 bastante para saber
gue o Modelo da Comunidade ndo podia ser simplesmente copiado e implantado no nosso
continente. Via a Area Europeia de Livre Comércio (EFTA) como uma organizagdo menos
ambiciosa e, portanto, mais proxima da nossa realidade, de cuja moldura se poderiam extrair
os elementos que permitissem o livre comércio entre paises cujo estagio de industrializacdo e
desenvolvimento em geral fosse, ao menos, comparavel entre si. Paulo Cabral acreditava que
o cerne inicial de uma experiéncia semelhante poderia ser constituido pelo Brasil, pela
Argentina e pelo Chile.

Convencido o Itamaraty e, logo depois, o Governo, foram langadas as discussdes
entre os trés paises. Logo se verificou que, por motivos de vizinhangca geogréfica, de
preocupacdo com uma possivel hegemonia econémica do bloco ABC e até por ciume politico,
era impossivel manter a negociag&o restrita aos representantes das economias mais avancadas
da América do Sul. Assim foi que os entendimentos caminharam para a constituicdo de uma
Area Latino-americana de Livre Comércio, aberta aos que desejassem dela participar. O
resultado foi o Tratado de Montevidéu, de 18 de fevereiro de 1960, que em maio daquele ano
ja tinha as ratificagdes suficientes para entrar em vigor. Eram signatérios originais Argentina,
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Brasil, Chile, México, Paraguai, Peru e Uruguai. A Bolivia, que tivera parte ativa na
elaboracdo do Tratado, ndo o assinou e a ele sé aderiu em periodo posterior a0 que é
examinado neste texto.

Reunindo um grupo de paises extremamente heterogéneos sob quase todos o0s
aspectos, a ALALC, para tornar-se uma realidade, teve que admitir toda sorte de conciliagbes
e valvulas de escape necessarias para atenuar os temores, fundados ou nao, dos governos
signatarios. Por isso, o regime de outorga de preferéncias comerciais e de reducdes tarifarias
entre seus membros era um dos mais timidos e complicados dos que se conheciam até ent&o.
Também por isso, ndo se chegava a pensar, na época, em uma unido aduaneira, mas numa
simples zona de livre comércio e, em lugar de um programa de reducdes periddicas e lineares
de gravames, foi escolhido o regime lento e trabalhoso de negociagdes seletivas anuais,
produto por produto.

E certo que as Partes Contratantes se obrigaram a uma redugdo minima anual de
tarifas equivalente a 8% da média ponderada dos gravames vigentes para terceiros paises.
Também era prevista a confec¢do de uma “Lista Comum”, a qual deveriam ser incorporados,
cada trés anos, produtos cuja participacdo no comércio intrazonal alcancasse 25, 50 e 75% nos
sucessivos triénios. Com esses mecanismos, esperava-se que o essencial do comércio entre as
Partes Contratantes estivesse liberado ao fim dos 12 anos previstos como periodo de transicéo
para a Zona.

A disparidade entre seus membros obrigou, desde a partida, os negociadores do
Tratado de Montevidéu a incluir uma categoria com tratamento especial mais favoravel: a dos
paises de menor desenvolvimento econémico relativo. No periodo aqui considerado, o
Equador (aderiu em dezembro de 1961) e o Paraguai pertenciam a esta categoria. Em
desenvolvimento paralelo, foi criada uma nova e grande exce¢do, ndo prevista no Tratado,
para os “paises de mercado insuficiente” que abrangiam, até 1965, a Colombia (adesdo em
novembro de 1961), o Chile, o Peru e o Uruguai. Assim, em menos de 5 anos, seis dos nove
membros da ALALC escapavam ao regime pleno do Tratado de Montevidéu.

E impossivel determinar até que ponto a criacio da ALALC gerou comércio entre
0s seus membros e até que ponto simplesmente desviou para os fluxos intrazonais o comércio
antes realizado com terceiros paises. (A criacdo de comércio e ndo o seu simples desvio é um
dos critérios classicos para justificar o estabelecimento de zonas de livre comércio.) Até 1965,
os indicadores nao ofereciam respostas claras a essa indagacdo. O que é visivel € que o0s
produtos beneficiados com preferéncias intrazonais dominavam o comércio entre as Partes
Contratantes, passando de 76% em 1962 (primeiro ano de vigéncia do regime preferencial)
para 89% das trocas entre elas em 1965. Por outro lado, se examinarmos o total de
preferéncias outorgadas (9.393), veremos que apenas aproximadamente 32% do comércio
efetivo derivam de produtos por elas beneficiados (2.891). Esses dados indicam que quase
70% das reducdes, ndo foram capazes de gerar comércio.

Para resumir, 5 anos apds a sua assinatura, a ALALC parecia ter revertido uma
tendéncia declinante do comércio entre os seus membros, que chegara a 1 bilhdo e 982
milhdes de dolares em 1955, para cair a 659 milhdes em 1961. Em 1966, o comércio
intrazonal chegou a 1 bilhdo e 441 milhdes em 1966. Ndo era possivel garantir, todavia, que
essa reversao foi produto do Tratado de Montevidéu, se representava um fenémeno ciclico ou
se teria ocorrido de qualquer forma. O que era mais evidente era que 0 processo de
negociacdo anual de listas nacionais, produto por produto, estava em vias de esgotamento. As
concessoes, que haviam sido dadas sobre 4.347 produtos no segundo ano de funcionamento
do Tratado, atingiram somente 339 em 1965. Os paises de menor desenvolvimento relativo
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lutavam por reservas de mercado e chegavam mesmo a tentar obter a proibicdo de certas
atividades produtivas no territério de seus parceiros. A primeira etapa de negociacdo da Lista
Comum demonstrara como seria dificil cumprir as metas estabelecidas: naquela fase inicial,
teorica e praticamente a mais facil, havia sido necessario incluir produtos inexpressivos para
atingir os 25% do comércio intrazonal previstos no Tratado.

Um beneficio intangivel pode ser creditado ao Tratado de Montevidéu. No
otimismo inicial criado pelas primeiras concessdes, 0s médios e pequenos empresarios de
algumas das Partes Contratantes, muito especialmente os brasileiros, se lancaram em busca
dos novos mercados que pareciam ao seu alcance, visitando clientes potenciais, estudando
suas leis e regulamentos, aprendendo a conhecer os costumes e 0s habitos de consumo dos
seus vizinhos. Esse ganho ndo pode ser medido em estatisticas, mas certamente foi uma
contribuicdo para a diversificacdo geografica e material das exportacbes brasileiras que se
afirmaria a partir de 1965.

3 - Considerag0es Finais

Nos vinte anos que sucederam a Il Grande Guerra, a economia brasileira sofreu
transformacbes que a levaram a um estdgio de semi-industrializacdo, se ndo de
desenvolvimento. Surgiram inddstrias de bens de capital e de bens de consumo duraveis e
expandiu-se de maneira notavel a producdo de bens de consumo corrente. A ideia de
“planejamento econdémico” difundiu-se através da sociedade e uma presenca estatal forte
tornou-se um elemento central da estrutura econémica. O comércio exterior foi objeto de
controle rigido, em parte pelo desejo de atribuir divisas escassas a projetos prioritarios, em
parte por protecionismo tipificado pelo conceito de “similar nacional”. A turbuléncia politica
provocada pela rendncia de Janio Quadros e acentuada durante o governo Jodo Goulart afetou
seriamente nosso relacionamento com o mundo financeiro internacional revelado, entre outros
indicios, por um fluxo liquido negativo de capitais no periodo 1961/65, que inclui os anos do
governo Goulart, ao fim dos quais o servi¢o da divida esteve interrompido. Ndo chegou a
destruir, entretanto, no plano interno, a confianga que os brasileiros tinham no seu proprio
futuro econdmico.

A diplomacia econdmica brasileira concentrou-se no campo multilateral, inico em
que as autoridades responsaveis pelas decisdes econdmico-financeiras Ihe deixavam aberto
espaco para acdo. Mesmo ai, aquelas autoridades guardavam zelosamente dentro da esfera de
sua competéncia 6rgados como o FMI, o BIRD e o BID. Néo se sugere que o Itamaraty e 0s
diplomatas devessem participar em decisdes sobre assuntos fora de sua algada legal e, na
maioria dos casos, além de seus conhecimentos técnicos. Mas parece ao autor que foram
desdenhados, com prejuizo, a habilidade negociadora, o conhecimento do mundo exterior e
das condicbes politicas e psicoldgicas ali prevalecentes que eram apanagio do corpo
diplomatico brasileiro. E caracteristica, do periodo a baixa utilizagio, pelos demais 6rgaos do
Governo, da massa de informacGes de alta qualidade existente ao seu dispor na Secretaria de
Estado, mesmo quando essas informacdes, sistematica ou espontaneamente, lhes eram
encaminhadas em comunicacdo dirigidas a nivel alto. O Itamaraty fazia forca para ser
escutado até em matérias onde o relacionamento econdmico externo podia afetar nossa
soberania e seguranga ou nossas boas relagdes com outros paises.

Mesmo no campo multilateral, hd que notar diferencas de énfase. A OEA e o
Conselho Interamericano Econdmico e Social (CIES) praticamente ndo sdo mencionados na
primeira parte deste Estudo Preliminar. Embora objeto de acdo e vigilancia constantes da
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diplomacia brasileira, estes 6rgdos tinham muito pouca capacidade de influéncia real sobre as
relacBes econdmicas regionais, a0 mesmo tempo em que sofriam da presenca inibitdria dos
Estados Unidos. Tanto assim que, sempre que desejaram tomar decisdes conjuntas com
independéncia, os paises latino-americanos inventaram mecanismos paralelos a OEA e sem
participacdo americana, como 0s mencionados na segunda parte deste Estudo. No GATT,
nossa acao diplomatica foi, durante o periodo, defensiva e fortemente circunscrita por uma
politica aduaneira que nos tornava maus cumpridores das obrigacfes assumidas e maus
pagadores dos compromissos resultantes de nossa inadimpléncia. No Acordo Geral, a atitude
do Brasil era temerosa, voltada para a prevengdo de males e ainda incapaz de explorar os
beneficios que nossa participacdo naquele “clube de ricos” (como era aqui ¢ na maioria dos
paises em desenvolvimento considerado) poderia trazer.

Os acordos de produtos de base mereceram, nesta primeira parte do Estudo
Preliminar, um espago que pode parecer exagerado. Parece-me justificada essa atencdo. Em
1964, por exemplo, alimentos e matérias-primas respondiam por 94,7% do total de nossas
exportacdes. Café, cacau e agucar somados correspondiam a mais de 60% daquele valor
global. Tratava-se, portanto, de assuntos de vital importancia para o nosso balanco de
pagamentos, de produtos cujas oscilagdes de mercado podiam afetar nossas contas externas de
maneira desastrosa ou altamente positiva. Nos trés campos, do café, do cacau e do agUcar,
acontecia também sermos atuantes ndo sé em funcéo da igualdade juridica dos estados, mas
porque o Brasil era uma poténcia entre os produtores, poténcia dominante no caso do café.
Saindo dos limites temporais desta primeira parte do Estudo, é significativo que, desde o AIC
1962 até 1990, a Organizacdo Internacional do Café so teve dois Diretores Executivos, ambos
brasileiros: Jodo de Oliveira Santos e Alexandre Beltrdo. Mais significativo ainda da
importancia que a diplomacia brasileira adquiriu na matéria é o fato de que, nesse periodo de
tempo, trés diplomatas foram escolhidos para chefiar o Instituto Brasileiro do Café: Sérgio
Armando Frazdo, Ronaldo Costa e Jorio Dauster Magalhées e Silva. A presidéncia do IBC é
normalmente atribuida a pessoas que tivessem forte apoio politico interno, particularmente
nos setores da producdo ou comercializacdo do café, atributo do qual nenhum dos trés
dispunha.

Outra area em que o Brasil tinha presenca dominante, com todas as vantagens e
onus decorrentes dessa posicao, era a da Zona de Livre Comércio. Infelizmente, as condi¢Bes
que deram origem a ALALC deram-lhe também uma alta dose de entropia, que ja era visivel
ao fim do periodo aqui considerado e que se tentou corrigir no periodo coberto na segunda
parte do presente Estudo.

A UNCTAD ¢ tema coberto no estudo do Embaixador Souto Maior. Cabe aqui
apenas mencionar que a atracdo por ela exercida sobre a diplomacia brasileira e nosso esforco
quantitativo e qualitativo na UNCTAD eram justificados pelo potencial que a Organizacao
parecia oferecer. Nos produtos de base, a diplomacia brasileira estava engajada numa tarefa
de resultados imediatos, contabilizaveis todos 0s anos nos nimeros do balango de pagamentos.
Na UNCTAD existia a promessa, infelizmente frustrada, de uma realizagéo a mais largo prazo,
uma reorganizagdo da vida econdmica internacional em beneficio dos paises em
desenvolvimento. Se o caminho seguido pelo Grupo dos 77 hoje nos parece enganado,
ilusorio, ndo era essa a percepgdo dos primeiros anos de trabalho da Conferéncia das Nagdes
Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento. Quem folhear os nimeros do Financial Times
de 1964 vera que, mesmo entre os paises desenvolvidos, o potencial da UNCTAD parecia
muito grande e que a promessa enxergada pelos paises em desenvolvimento era vista no
mundo desenvolvido como uma ameaga.
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O paragrafo precedente conduz a uma observagdo que me parece necessaria. Dos
primeiros anos da década de 50 até 1964 (e mais além, a meu juizo) o crescimento do Brasil e
de suas aspiragOes levaram nossa diplomacia a uma friccdo constante e confrontacdo
ocasional com representantes dos paises desenvolvidos, muito particularmente com
diplomatas dos Estados Unidos, maior e mais poderosa entre aquelas nacOes. Essas
divergéncias eram inevitaveis: como ja muito se disse, os Estados Unidos eram um pais de
status quo. Maiores beneficiarios do sistema internacional existente, eram contrérios a
praticamente qualquer mudanca no relacionamento econdmico entre povos. O Brasil,
especialmente nos acordos de produtos de base e na UNCTAD, tinha interesses opostos. Era
fundamental para nos alterar, em nosso beneficio, uma situacéo desequilibrada. Nos produtos
de base por peso material e na UNCTAD por peso diplomético, tinhamos papel de destaque
nas atitudes e posicdes reivindicatérias. Na UNCTAD, nossos parceiros mais ativos
costumavam serem lideres do Movimento N&o Alinhado, notoriamente tolerante com as
posicOes soviéticas e altamente critico dos Estados Unidos. A partir desses fatos criou-se, em
certos circulos, a opinido de que a diplomacia brasileira, especialmente a diplomacia
econbmica, era antiamericana. A meu juizo, formado pela experiéncia e pelo conhecimento
das pessoas, das politicas e dos fatos, tal opinido € injusta e, em certas expressdes, malévola.

... Os acordos de produtos de base - Parte Il - 1964/1990

... Café. O AIC 1968 de seus sucessores

Depois de negociacdes extremamente dificeis, terminadas em fevereiro de 1968,
entrou em vigor, em 1° de outubro daquele ano, o segundo AIC. Como outros que se seguiram,
o0 instrumento foi negociado em Londres, na OIC, principalmente por insisténcia do Brasil,
que ndo desejava ver paises que nem produziam nem consumiam café interferindo em
negociacdes que eram de seu vital interesse. Dai a exclusdo das Nag¢bes Unidas como foro
para as discussoes.

O Brasil, que negociara o AIC 1962 sob pressdo dos maiores estoques ja vistos,
estava agora em posicdo menos dificil. Nossa producdo caira, em razdo de um dispendioso
programa de erradicacdo de cafeeiros pouco produtivos, da ocorréncia de geadas e pela praga
conhecido como “ferrugem”. Os outros exportadores, entretanto, nem haviam tentado
controlar a producdo nem tinham sofrido desastres naturais comparaveis. Dai a fixacdo de
uma quota béasica excessivamente alta e o inevitavel pranto e ranger de dentes quando foram
calculadas as quotas anuais. Embora ainda nao contivesse um objetivo em matéria de precos,
o acordo foi aperfeicoando nos dispositivos referentes a seletividade, favorecendo o0s
produtores africanos, que se tornavam os maiores fornecedores da crescente industria do café
soltivel na Europa. Com a cooperagdo da Colémbia, o Brasil obteve um reforgo importante
nas clausulas relativas ao controle de producdo, inclusive com referéncias as instituicdes
financeiras internacionais, que ndo deveriam dar assisténcia técnica ou financeira a producéo
de café que contrariasse 0s objetivos do acordo. As disposicdes relativas a remocdo de
obstaculos ao consumo, ainda fracas no AIC 1968, provocaram forte resisténcia de alguns
membros da CEE, que ameacgaram a existéncia do Acordo em fungéo delas.

De interesse especial do ponto de vista diplomético foi o contencioso surgido
entre 0 Brasil e os Estados Unidos sobre café solivel. Ao contrario da Europa, onde
predominava, como vimos, o solivel feito com Robustas, 0 mercado americano usava
arébicas para fabrica-lo. Nesse mercado conseguiu o Brasil uma presenca importante, ndo
com a matéria-prima, mas com o produto ja processado, incomodando fortemente os
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produtores americanos de soltuvel. O AIC 1968 continha um dispositivo novo, relativo a café
processado, que proibia medidas discriminatdrias em favor do café processado, comparadas
com o tratamento dado ao café verde. Numa interpretacdo, a nosso ver deliberadamente
erronea, daquela clausula, os Estados Unidos alegaram que o Brasil praticava discriminacao
contra os produtores americanos de soluvel, favorecendo indevidamente seus exportadores do
produto. A questdo foi submetida a arbitragem, sendo a posic¢do brasileira defendida por
George Alvares Maciel, que nem sempre contou com 0 apoio irrestrito do Ministério da
Industria e Comércio, autoridade superior em assuntos de café. A solugdo encontrada para o
problema restabeleceu a paz dentro da OIC, sem agradar inteiramente a qualquer das partes
em contenda.

Também interessante, de um ponto de vista diplomatico mais amplo, foi a
vinculagdo entre a vigéncia do AIC nos Estados Unidos e a legislacdo brasileira sobre o mar
territorial. A legislagdo que permitia ao governo americano implementar internamente o AIC
1968 fora aprovada por um prazo de 3 anos. O Congresso retomou o0 assunto em 1971, com
vistas a prorrogar aquelas normas até o fim da vigéncia do Acordo, em 1973. Os debates
coincidiram com a entrada em vigor das normas brasileiras relativas ao mar de 200 milhas e,
por algum tempo, a Camara de Representantes tentou bloquear a prorrogacdo do AIC como
meio de pressdo contra o0 governo brasileiro.

Por desacordo entre os produtores e os Estados Unidos, ndo foi possivel fixar
quotas para o ano cafeeiro 1972/73. Ao chegar a seu término e perdurando o desentendimento,
0 AIC 1968 foi prorrogado por dois anos, mas com as suas clausulas econémicas suspensas.
Em 1975 foi renegociado o AIC e o novo instrumento, que modificava e aperfeicoava o
anterior, entrou em vigor em 1976. Dada uma escassez temporéaria de café, provocada em
grande parte por uma desastrosa geada no Brasil em 1975, seguida por duas outras em 1978 e
1979, os precos melhoraram e ndo houve irresistiveis, com forte queda de precos e a volta a
limitacdo das exportacoes.

Em 1983, novo Acordo entrou em vigor, e as quotas continuaram a operar até
fevereiro de 1986, quando a escassez de café, provocada por uma seca ocorrida no Brasil no
ano precedente, levaram a suspensdo dos controles. Foi impossivel fixar quotas para 1986/87,
por desacordo entre produtores que, estimulados pelos Estados Unidos, Reino Unido e Paises
Baixos, queriam maiores quotas e paises como o Brasil, entre outros, que ndo desejavam
reduzir as suas para manter a quantidade total ofertada dentro dos limites da demanda.

N&o é necessario recapitular aqui toda a complexidade e tensdo das negociacGes a
partir de 1986. Em 1987, as quotas foram restabelecidas e os membros da OIC passaram boa
parte de 1988 e 1989 em busca de um entendimento que permitisse um novo Acordo a partir
de outubro daquele dltimo ano. Entre os obstaculos ao consenso estava o problema dos
“mercados novos” que, segundo sustentavam os americanos com alguma razao, discriminava
0s membros do Acordo, dando precos mais favoraveis para os ndo membros. O Brasil estava
disposto a encontrar uma solucdo para o assunto, mas nossas formulagcdes eram rejeitadas
pelos Estados Unidos e por seus aliados, os produtores da América Central. Estes, e ndo era
por acaso, eram justamente os maiores exportadores para os “mercados novos”. Ao longo das
negociagcOes, 0s representantes brasileiros terminaram por se convencer que a posicao
americana, fortemente apoiada pelo Reino Unido e pelos Paises Baixos, apesar de a CEE ter
posi¢do muito mais flexivel, tinha dois objetivos: a) destruir a predominancia do Brasil entre
0s produtores; b) reduzir o Brasil a condi¢cdo de supridor residual, num mercado que seria
primariamente abastecido por cafés baratos (Robustas) e por cafés de alta qualidade (Centrais
e Colombianos). A intransigéncia americana foi, ao fim e ao cabo, responsavel pelo fracasso
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das negociagdes e pela prorrogacao, por dois anos e sem clausulas econémicas, do AIC 1983.
Depois de 27 anos de existéncia, o Acordo Internacional do Café estava morto e era
impossivel prever se renasceria.

... O Acordo Internacional do Cacau de 1972

Sob a égide das Nacgdes Unidas, duas conferéncias foram realizadas, em 1966 e
1967, a procura de um instrumento que regulasse o comércio de cacau no mundo. Ambas
fracassaram, principalmente por resisténcia dos consumidores, dentre os quais se destacava 0s
Estados Unidos, com posi¢des extremamente rigidas. Os paises interessados continuaram a
discutir no assunto em um Grupo Consultivo, criado no ambito da UNCTAD até que, em
1972, foi realizada uma conferéncia negociadora. O Brasil aceitou a conferéncia com
relutdncia, pois considerava prematura a negociacdo, dadas as condicBes prevalecentes.
Internamente, havia também a resisténcia da CEPLAC, que via a possibilidade de quotas
rigidas como uma ameaca aos seus planos de expansdo da lavoura cacaueira.

Para os fins do presente estudo, é suficiente apontar os pontos principais do
Acordo, mesmo a risco de simplificacao excessiva:

Quotas. Foram estabelecidas quotas basicas, passiveis de revisdo automatica a
partir do segundo ano de vigéncia. A quota brasileira era um pouco superior a 200 mil
toneladas, quarta em importancia decrescente entre os membros. A partir das quotas basicas
seriam calculadas as quotas anuais.

Fatores de conversdo. Houve controvérsia sobre quais os fatores a adotar para
calcular a equivaléncia entre produtos de cacau e cacau em améndoas. Tais fatores eram de
grande importancia para a contagem das exportacdes de produtos de cacau dentro da quota e,
também, para a contribuicdo ao estoque regulador. Os Paises Baixos, grandes produtores de
manteiga de cacau, tiveram uma posi¢do dura na matéria, para dificultar a exportacdo de
cacau processado pelos paises produtores de améndoas.

Obstaculos a expansao do consumo. Como no café, o Brasil lutou por uma
referéncia aos obstaculos ao consumo, obtendo éxito relativo.

Substitutos. Os produtores conseguiram que fosse limitado o uso de gorduras
outras que ndo manteiga de cacau em produtos vendidos como “chocolate” ou “cacau”.

Cacau Processado. Como os Estados Unidos com o café solivel, os Paises
Baixos queriam proteger, a todo custo, sua industria processadora de cacau. O dispositivo
finalmente incluido no Acordo protegia o direito dos produtores de exportar cacau processado.

Em 1975, o Acordo foi renegociado e manteve, com alteracbes de menor
importancia, a estrutura do Acordo de 1972. Sua vigéncia foi de outubro de 1976 a marco de
1980. Como no Acordo anterior, os Estados Unidos, maior importador mundial, ndo
participavam. Durante a vida do Acordo, o crescimento da produgdo mundial levou os pregos
para baixo.

A terceira versdo do Acordo Internacional do Cacau foi negociada do inicio de
1979 a fins de 1980. O Acordo de 1980 continha uma mudanca béasica: abandonava o
mecanismo de quotas, passando a contar apenas com o buffer stock para estabilizar o mercado.
Essa modificacdo atendeu a insisténcia dos Estados Unidos que, ironicamente, continuaram
nédo aderindo ao Acordo depois de completada a negociacdo. A Costa do Marfim, que atingira
0 nivel de maior exportador, resolveu também ndo participar, e essas duas auséncias
enfraqueceram consideravelmente o Acordo. Com um mercado muito baixo, estoque
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regulador foi obrigado a comprar cacau, o que fez até 100 mil toneladas, quando se esgotaram
Seus recursos. Sem pre¢os gque permitissem a venda e sem dinheiro para compras capazes de
eleva-los, o estoque regulador reteve aquelas 100 mil toneladas até o fim da vigéncia do
Acordo.

A negociacdo do Acordo de 1986 tomou cinco sessOes, comecgadas em maio de
1964. Entre as diferencas que o distinguiam de seu predecessor, salientam-se: a) proibicédo de
tomada de empréstimos pelo estoque regulador (opgdo que nunca fora exercida, pois 0s
bancos ndo Ihe concediam crédito); b) um esquema de retencdo nos paises produtores, para
complementar o estoque regulador. A Costa do Marfim participava do novo Acordo, que
entrou em vigor em janeiro de 1987. A Malasia e a Indonésia, que se haviam transformado em
produtos importantes ficaram de fora.

Desde o inicio, o Acordo funcionou mal. Aprovado o novo regulamento do
estoque regulador em marco, o gerente do buffer stock comprou 75 mil toneladas, sem que os
precos reagissem. A Costa do Marfim ap6s-se a uma revisdo de precos legalmente prevista e,
arrastando os outros produtores, provocou uma crise com 0s consumidores sobre a
interpretacdo do Acordo. Ainda mais, desde o inicio deixou de pagar suas contribuicdes ao
estoque regulador. Pouco a pouco o Brasil caiu, também, na posicao de inadimpléncia, pois 0s
fundos que a CEPLAC recolhia em nome da Organizacdo Cacau foram administrativamente
incorporados as receitas federais e sua liberacdo passou a ser um esforgo penoso e desgastante
para o Itamaraty. Tratava-se, literalmente, da apropriacdo de recursos de um organismo
internacional de que éramos membros por tratado livremente assinado e ratificado. Para piorar
a situacdo, fomos gradualmente atrasando o pagamento de nossas contribui¢cbes ao orgcamento
administrativo da Organizacdo Internacional do Cacau até chegarmos ao ponto de ter
suspenso 0 nosso direito de voto, apesar de ja entdo sermos o segundo maior produtor do
mundo.

O buffer stock, com todas essas complicacGes, comprou ainda 75 mil toneladas,
atingindo o limite de 250 mil, pois carregava ainda as 100 mil toneladas do Acordo anterior.
Nem isso segurou 0s precos, que nao eram ajudados pela situacdo de caos reinante dentro do
Conselho. O esquema de retencéo foi sistematicamente bloqueado pela Costa do Marfim e,
guando finalmente teve aprovado o seu regulamento, ndo foi posto a funcionar. Com a ma
vontade de alguns consumidores, como o Reino Unido e os Paises Baixos, 0 comportamento
injustificavel da Costa do Marfim e a duvidosa posicdo do Brasil nas questdes financeiras, o
Acordo de 1986 fracassou totalmente. Em marco de 1990, foi prorrogado para fins puramente
administrativos, sem clausulas econémicas que afetassem o mercado de cacau.

... O Acordo Internacional do Acucar de 1968 e seus sucessores

O Acordo Internacional do Acucar de 1968 foi negociado ap6s quatro anos de
precos extremamente baixos no mercado internacional. O ponto mais contencioso dos
entendimentos foi a determinacdo das tonelagens basicas de exportacdo, matéria em que
predominavam as vozes da Australia, do Brasil e de Cuba, com a Africa do Sul tendo um
papel relativamente menos importante, em boa parte por seu isolamento na politica mundial.
Uma novidade digna de reparo foi a atribuicdo de uma TBE de 300 mil toneladas & CEE (o
Brasil tinha 500 mil), prenunciando o dia em que a Comunidade, contra toda a logica
econdmica, se tornaria um exportador liquido de agUcar. Durante os trés primeiros anos do
acordo, varios membros deixaram de preencher suas quotas em quantidades que somadas,
eram consideraveis. Nem por isso houve escassez de agucar, um indicio de que as TBEs eram
exageradas.
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Em 1973, reuniu-se uma conferéncia negociadora para tentar chegar a um novo
AlA. Principalmente por oposi¢do da CEE (leia-se Franga), foi impossivel obter um acordo
com clausulas econémicas, e 0 Acordo de 1968 foi simplesmente prorrogado, sem aqueles
dispositivos. Em 1974, dois acontecimentos importantes afetaram o mercado mundial de
acucar: os Estados Unidos deixaram morrer o Sugar Act e a CEE decidiu entrar firmemente na
exportacdo de aglcar. No primeiro caso, terminava o tradicional sistema das quotas
americanas, embora permanecessem mecanismos de protecdo exagerada a producdo
doméstica. No segundo caso, a CEE, por motivos de sua politica interna, agredia 0 bom senso
econémico e prejudicava seriamente os produtores eficientes de agucar, todos, se incluirmos a
Australia e a Africa do Sul nessa categoria, paises em desenvolvimento. Por sua vez, 0s
latino-americanos tentaram coordenar melhor suas politicas agucareiras, criando o Grupo dos
Paises da América Latina e do Caribe Exportadores de Aglucar (GEPLACEA), em 1975.

O ano de 1977 passou-se em discussdes em torno de um novo AIlA. Os
entendimentos foram dificultados pela intransigéncia de Cuba, pela ambiguidade da posigéo
americana e pela CEE, que, depois de entravar o quanto péde as negociac@es, apresentou, no
ultimo momento, uma proposta segundo a qual recebia o status de membro exportador e, na
pratica, ficava isenta das obrigacdes de quotas aceitas pelos demais. Nesse atoleiro, Brasil e
Austrélia, por um lado, Canada e Japdo, por outro, procuravam caminhos de saida. Os
negociadores rejeitaram a posicdo da CEE, mas, no Acordo a que chegaram, mantinham
aberta a porta a sua adesdo. O texto final incluia também dispositivos sobre o funcionamento
de estoques, pela primeira vez na historia dos arranjos relativos a agUcar.

O funcionamento do AIA néo foi facilitado pela auséncia dos Estados Unidos,
cujo Congresso blogueava sua ratificacdo, s6 alcancada em 1980. A inobservancia, da parte
dos membros importadores, das restricdes as importacdes de acucar de ndo membros também
foi um elemento perturbador da vida do Acordo. A CEE manteve-se fora do AlA, que foi
prorrogado por um ano, a partir de 1982. Enquanto isso se difundia no mundo, comecando
pelos Estados Unidos, o uso de adocantes artificiais nas inddstrias de alimentos, confeitos e
refrigerantes. Do lado brasileiro, apresentamos uma queixa ao GATT contra a politica
acucareira da CEE (novembro de 1978) e obtivemos, em 1980, um relatério favoravel a nossa
argumentacdo, sem que isso alterasse basicamente a politica comunitéria.

Em 1983 e 1984 tentou-se negociar um novo AlA, mas ndo houve acordo sobre as
clausulas econémicas. Em 1987, foi renegociado o método de custeio das despesas
administrativas do Acordo Internacional do Aculcar, mas até 1990 ndo havia regulamentacao
do comércio internacional do produto.

... Acordo Internacional do Estanho

Como vimos na | Parte, o Brasil nunca foi membro do Acordo Internacional do
Estanho, mas o fato de o0 nosso pais se haver transformado, a partir dos meados dos anos 80,
no maior produtor de minério e um dos maiores produtores de estanho metalico introduziu
para a morte do AIE, ocorrida em 1985. Esse episodio teve aspectos pouco éticos, que
afetaram membros exportadores e importadores, mas ndo cabe no ambito deste Estudo, pois
em nada envolveu nosso pais.
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... Acordo Internacional do Trigo

O Acordo Internacional do Trigo sofreu nova prorrogacdo em 1967. Em 1971,
contudo, foram negociados dois instrumentos distintos, de que o Brasil foi parte: a Convencéo
do Comércio de Trigo e a Convencdo de Ajuda Alimentar. Os novos arranjos eram 0O
reconhecimento da importancia que adquirira 0 comércio subsidiado de trigo e ndo continham
clausulas econdmicas, sendo a matéria deixada em aberto pelo Artigo 21 da CCT.
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A DIPLOMACIA ECONOMICA BRASILEIRA NO POS-GUERRA -
ESTUDO INTRODUTORIO

PARTE Il - 1964-1990

Luiz Augusto P. Souto Maior

1 - A economia brasileira

Esquematicamente, podem-se distinguir quatro fases na evolucdo da economia
brasileira durante o periodo em exame: a) o esforgo de estabilizacdo que caracterizou os anos
de 1964-66; b) a fase de crescimento acelerado - o periodo do chamado “milagre brasileiro” -
de 1967-73; c) a tentativa de transformacdo estrutural, de 1974-79, em que se procurou
enfrentar as dificuldades ligadas ao “choque do petréleo™, de 1973, através de mudancas em
profundidade no aparelho produtivo nacional; d) a crise dos anos 80, da qual o pais ainda ndo
conseguiu sair.

O governo implantado pelo movimento militar de 1964 viu-se confrontado com
uma situacao econémica particularmente delicada. A atividade econémica, que evoluia a taxas
positivas declinantes desde os Ultimos anos da década anterior, estava praticamente estagnada.
A inflacdo crescia de maneira acelerada: passara de 25,4%, em 1960, para 78,4%, em 1963, e
deveria encerrar 0 ano de 1964 em 89,9%. Os saldos negativos em contas correntes
acumulavam-se consistentemente desde 1957*. A politica econdmica do periodo, conduzida
por Octavio Gouvéa de Bulhdes, Ministro da Fazenda, e Roberto de Oliveira Campos,
Ministro do Planejamento, atribuiu prioridade, portanto, ao restabelecimento do equilibrio
interno e externo da economia nacional.

Foi adotado o Plano de A¢do Econdmica do Governo (PAEG), que diagnosticava
uma inflagdo de demanda e preconizava uma politica gradualista de desinflacdo. Na sua
aplicacdo, as autoridades econdmicas da época cuidaram de reduzir o déficit publico,
controlar o crédito ao setor privado e - na préatica, embora ndo em teoria - reduzir os salarios
reais. O apoio financeiro externo recebido pelo novo governo e a forte reducdo das
importacBes, associada as politicas econdmicas restritivas, permitiram restabelecer
rapidamente o equilibrio do balanco de pagamentos. Ao cabo de trés anos, o pais tinha
readquirido as condi¢des necessarias para a retomada de um ritmo adequado de crescimento,
sem novo surto inflacionario e com taxas crescentes de investimento.

O septenato de 1967-73 cobre dois mandatos presidenciais, mas pode ser visto, no
tocante a politica econémica, conduzida em todo esse tempo por Antonio Delfim Netto, como
um s6 periodo. A prioridade até entdo concedida a estabilidade cede lugar ao crescimento
econémico, visto como objetivo fundamental ndo apenas no contexto econémico, mas
também no politico. A luta contra a inflacdo ndo foi abandonada, mas a énfase e o diagndstico
foram modificados. Num quadro econdmico expansionista, 0s resultados obtidos no sentido
da estabilizacdo dos pregos foram mais modestos do que os do periodo anterior. Por outro
lado, onde o PAEG identificava, sobretudo, uma inflacdo de demanda, o Programa
Estratégico de Desenvolvimento (PED), dado a publico em 1967, atribuiu consideravel
importancia ao problema dos custos. Tratou-se de conter as taxas de juros (inclusive com

! Ver Abreu, Marcelo de Paiva, “A Ordem do Progresso”, Editora Campus, Rio de Janeiro, 1990, Anexo Estatistico.
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incentivos ao setor bancario), de manter baixos os salarios reais e de controlar os precos dos
insumos e de alguns produtos selecionados.

Ao mesmo tempo, cuidaram as autoridades da época de estimular o crescimento
dos diferentes setores através de politicas especificas. A agricultura recebeu créditos
consideraveis, a industria, incentivada pelo aumento da demanda interna e externa, pode
inicialmente aumentar sua producdo gracas a utilizacdo da sua alta margem de capacidade
ociosa. A medida, porém, que o parque industrial se aproximava da plena utilizacdo da sua
capacidade, tornou-se necessario fazer novos investimentos, o que beneficiou a industria
nacional de bens de capital, mas também exigiu consideravel aumento de importagdes. Cabe
assinalar, a proposito, que embora o conjunto do setor secundario se tenha beneficiado do
acelerado crescimento econdmico da época, foi o de bens de consumo duravel que mais se
expandiu (23,6% anuais medios, contra 13,3% da industria de transformacao como um todo).
O setor terciario, principalmente nas &reas de comércio, transportes e comunicagdes, tambem
cresceu consideravelmente.

A economia brasileira alcangou, assim, taxas de crescimento extremamente
elevadas no periodo (média anual de 11,2% em 1968-73). As exportacdes, estimuladas pelas
vendas de manufaturados e de alguns produtos novos, como a soja, saltaram de 1,7 bilhGes de
dblares em 1967 para 6,2 bilhGes em 1973. N&do houve, porém, uma politica industrial que
visasse ao desenvolvimento adequado de indUstrias de insumos basicos e de bens de capital.
Manteve-se, pois, uma area de vulnerabilidade que iria revelar-se particularmente onerosa no
periodo seguinte. Neste quadro geral, os saldos em conta corrente mantiveram-se
consistentemente negativos ao longo do periodo, sendo compensados por substanciais
ingressos de capitais, tanto sob a forma de financiamentos como de investimentos diretos. A
divida externa total registrada elevou-se de 3,3 bilhdes de ddlares ao final de 1966 para 12,6
bilhdes ao fim de 1973. A inflacdo, que em 1967 foi de 26,5%, baixou até 16,4% em 1970,
porém encerrou o periodo ao nivel de 22,7% em 1973.

Ao assumir, em 15 de marco de 1974, o governo Geisel viu-se diante de uma
situacdo extremamente complexa. No plano politico interno, havia a decisdo de promover a
“abertura” de forma “lenta, gradual e segura”. A consecugdo de tal objetivo seria certamente
mais dificil num contexto econdmico recessivo. Mesmo uma desaceleracdo brusca teria
impacto consideravel sobre uma opinido publica condicionada por sete anos de crescimento
muito alto. E quase certamente afetaria também a atitude dos operadores econdmicos privados,
Cujo concurso era necessario a adaptacdo da economia brasileira as novas circunstancias
internacionais decorrentes da drastica elevacdo dos precos do petrdleo.

Na area externa, via-se o pais defrontado com uma ampla deterioragdo das suas
relacGes de troca, que ndo se limitava ao item petréleo. De 1973 para 1974, nossa conta de
“combustiveis e lubrificantes” passou de 169 milhGes de ddlares para 2,962 bilhdes; nossa
fatura referente a matérias-primas saltou de 2,56 bilhdes de délares para 5,588 bilhdes; e
nossos gastos com a importacdo de bens de capital elevaram-se de 2,142 bilhdes para 3,119
bilhGes. Em sintese, em termos absolutos, o aumento de nossas despesas externas com
insumos e equipamentos foi maior do que com o petroleo. Enquanto isto, nossas exportagdes
totais - cuja expansdo era dificultada pelas medidas de ajuste econdmico tomadas por nossos
principais parceiros comerciais - cresciam apenas de 6,199 bilhdes de dolares para 7,951
bilhdes®. O pais via-se, pois, diante de uma debilidade estrutural do setor externo que ndo se

2 Castro, Antonio Barros de Souza, Francisco Eduardo Pitres de, “A Economia Brasileira em Marcha Forcada”, Paz e
Terra, Rio de Janeiro, 1985, p. 28.
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limitava a area energética, por mais importante que ela fosse. O modelo de bens de consumo
estava cobrando a sua conta.

Diante de um quadro tdo complexo, as duas opgOes tradicionais - ajustar ou
financiar - apresentavam ambas desvantagens evidentes. Uma politica recessiva tinha as
dificuldades ja indicadas e ndo contribuiria para sanar a vulnerabilidade estrutural decorrente
do modelo de desenvolvimento até entdo seguido. O mero financiamento dos gastos
adicionais de importagdo so seria razoavel (e sustentavel) se a crise fosse passageira. Era, pois,
mister enfrentar um duplo desafio: uma deterioracdo drastica e aparentemente duradoura dos
nossos termos de intercambio e a vulnerabilidade estrutural da economia brasileira, decorrente
do modelo de desenvolvimento seguido por governos anteriores. N&o havia, portanto,
solugdes de curto prazo. O que cabia fazer, pelo menos em tese, era reestruturar o aparelho
produtivo brasileiro, buscando particularmente atenuar-lhe as debilidades nas areas de energia,
insumos basicos e bens de capital. Levar a cabo tal projeto nas circunstancias entdo
dominantes envolvia enormes riscos e dificuldades. Foi este, entretanto, 0 curso que se
procurou seguir.

Tratava-se, assim, de algum muito complexo do que prosseguir na rota de
crescimento-com-endividamento que caracterizava o periodo anterior. Ndo cabia promover
simplesmente a expansdo do produto através da “capta¢do da poupanga externa”, mas de,
mantendo a atividade econdmica em niveis adequados, entrar numa fase distinta do processo
de substituicdo de importacGes. Langou-se assim 0 pais num programa ambicioso de
adequacdo do seu aparelho produtivo as novas condi¢fes internacionais através de grandes
projetos destinados, sobretudo, a aumentar o grau de autonomia energética e a implantar ou
expandir inddstrias de bens de capital e de insumos basicos.

Eram, porém, projetos de alto custo e de maturacdo lenta. Em alguns casos, como
siderurgia e celulose, 0s objetivos principais puderam ser alcancados ainda no governo Geisel.
No tocante ao conjunto dos insumos basicos e na area energética, entretanto, isto sé se
verificou na década de 80. A massa de investimentos em vérias frentes inviabilizou a
conciliacdo de taxas ainda relativamente elevadas de crescimento econémico com o combate
a inflagdo, além de exigir o recurso amplo ao financiamento externo. Assim, a inflagdo média
no periodo ficou em torno de 40% e a divida externa registrada total elevou-se de 12,6 bilhdes
de ddlares no final de 1973 para 43,5 bilhdes ao fim de 1978. A formagéo bruta de capital fixo
atingiu a media anual de 22,7% do PIB e o crescimento econdmico, embora
consideravelmente mais baixo do que no periodo anterior, manteve-se a respeitavel taxa de
6,7% ao ano em 1974-78.

N&o cabe examinar aqui os altos e baixos do ambicioso programa que o governo
da época se propds executar ou 0s seus erros e acertos setoriais. Globalmente, seu grande
mérito foi ter conseguido ou encaminhado transformacdes importantes em &reas-chaves da
economia nacional. Os gastos com a importacdo de papel e celulose, metais ndo ferrosos,
fertilizantes, produtos quimicos e aco, que haviam somado 3,5 bilhGes de dolares em 1974,
apenas alcancaram 1,2 bilhdes em 1979. As importacOes de bens de capital, que em 1972
corresponderam a 25,6% das despesas totais com maquinas e equipamentos, responderam por
apenas 9% em 1982. Cabe ainda assinalar que, em contraste com outras experiéncias, em toda
a década de 70, o processo brasileiro de substituicdo de importacdes ndo se fez a expensas do
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incentivo as exportacdes®. Por outro lado, o pleno éxito do programa dependia da persisténcia
de determinadas condicdes internacionais que se revelaram efémeras, como veremos a seguir.

No fim da década de 70 e comecou da de 80, a economia brasileira foi rudemente
afetada por novos desenvolvimentos no cenario econdmico internacional. Em meados de 1979,
o segundo “choque do petréleo” duplicou o preco do produto, causando nova deterioracao nas
nossas relacdes de troca. A isto se somaram a recessdo econdmica que atingiu os principais
paises industrializados entre 1979 e 1982, prejudicando o comércio mundial e a elevacéo das
taxas internacionais de juros, num momento em que, como vimos, o estoque da nossa divida
externa atingira niveis muito elevados. Além disso, em contraste com o ocorrido em 1974, a
comunidade financeira internacional, ja em meados de 1980, comecou a mostrar-se mais
estrita na concessdo de financiamentos, que finalmente cessariam a partir de setembro de
1982, em seguimento a moratoria mexicana.

Inicialmente, o governo Figueiredo ainda tentou manter uma politica econdmica
expansiva. O PIB cresceu a taxas elevadas em 1979 e 1980, mas o ritmo revelou-se
insustentavel e o Pais entrou em recessao profunda em 1981. Pela primeira vez no pds-guerra,
a economia brasileira registrou crescimento negativo. Enguanto isso, a inflacdo (IGP-DI)
saltou de 38,9% em 1978 para 100,7% em 1981; o déficit em conta corrente passou de 7
bilhGes de ddlares em 1978 para 12,8 bilhdes em 1980, chegando a 16,3 bilhdes em 1982; a
formagdo bruta de capital fixo, que chegara a 23% em 1979, comecou a declinar
inexoravelmente.

Em janeiro de 1983, o Brasil submeteu ao Fundo Monetério Internacional (FMI) a
sua primeira carta de intencdes. Ao todo, seriam submetidas sete durante os vinte e quatro
meses seguintes. Em 1984, a recuperacdo econdmica dos paises industrializados liderados
pelos Estados Unidos e a pronta reacdo das nossas exportagdes de manufaturados a nova
conjuntura internacional permitiram certo alivio ao setor externo da economia nacional.
Tentando resumir uma situacdo econémica que se mantém extremamente complexa, pode-se
dizer que, dai em diante, as grandes dificuldades econémicas do pais tém sido mais internas
do que externas. Dado um nivel de atividade satisfatorio da economia mundial, o Brasil tem
produzido considerdveis superdvits comerciais, que tém atenuado a pressdo decorrente do
servico da divida. Ndo tem, entretanto, conseguido alcancar a estabilidade interna, como
evidenciado pelas elevadas taxas de inflagdo e pelo forte desequilibrio fiscal. Em sintese, esta
¢ a situacdo que ainda se mantém.

Durante as quase trés décadas cobertas pelo periodo em exame, através das suas
diferentes fases, dois elementos se mantém constantes. O primeiro é o esfor¢co de substituicdo
de importacgdes, ao qual se acrescenta, ja na segunda metade da década de 60, uma politica de
incentivo as exportacbes. Numa etapa subsequente, como vimos, 0 modelo substitutivo de
importacfes tomou novas caracteristicas, num esforco de adaptar o aparelho produtivo
nacional, reduzindo a vulnerabilidade do setor externo da economia brasileira. Com a
maturacao - ou em alguns casos 0 abandono - dos grandes projetos entdo langcados, encerra-se
0 processo de substituicdo de importacdes como peca central do desenvolvimento nacional.
Com o governo Collor, em 1990, tratou-se de promover a abertura da economia brasileira as
importagdes e a sua inser¢do competitiva no mercado mundial. Ainda seria prematuro fazer
comentarios relativos a esta nova fase.

3 Carneiro, Dionfsio Dias, “Crise e Esperanca: 1974-1980” in Abreu, Marcelo de Paiva (org.), “A Otrdem do
Progresso”, Campus, Rio de Janeiro, 1989, p. 313.
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Outro aspecto constante dessa fase da nossa historia econdémica é o alto grau de
endividamento externo. Nossa divida total registrada no final de 1964 alcancava 3,1 bilhdes
de dodlares. Ao encerrar-se 1982, o ano da grande crise de endividamento dos paises em
desenvolvimento, ela se elevava a 70,2 bilhdes.

O que se passara ao longo dessas trés déecadas e meia fora, porém, muito mais do
que um episodio de crescimento-com-endividamento, acompanhado da implantacdo de
algumas industrias substitutivas de importac6es. De um pais ainda dominantemente agricola,
em que o café representava mais de 50% das receitas de exportacéo, o Brasil transformara-se
numa das dez maiores economias do mundo, com uma ampla base industrial e uma pauta de
exportacGes que ia da velha rubiacea a aeronaves. Em valor, suas vendas ao exterior saltaram
de 1,4 bilhdes de ddlares em 1964 para 34 bilhdes (valores correntes), em 1992.
Paralelamente as mudancgas estruturais e a expansdo quantitativa da sua economia, o Brasil
realizou também consideravel diversificacdo geogréfica das suas relages internacionais,
econbmicas e politicas. Tanto o crescimento do produto quanto as mudancas estruturais da
economia vieram, porém, desacompanhadas do progresso social correspondente e da correcao
dos desequilibrios regionais. Direta ou indiretamente, este conjunto de realizacdes e de
fraquezas serve de pano de fundo e condiciona a nossa a¢do diplomética na &rea econémica -
e além dela.

2 - Diplomacia e desenvolvimento

A (ltima parte da década de 50 e o comego da de 60 foram marcados por uma
crescente frustracdo dos paises em desenvolvimento com o funcionamento da economia
internacional, cada vez mais percebido como um obstaculo as suas aspiracfes de ascensdo
econbmica. Tratava-se inicialmente de uma insatisfacdo difusa, que se manifestava mais
frequentemente em reivindicagfes tdpicas do que em propostas de revisdo sistémica.
Gradualmente tais reclamos foram ganhando, porém, em abrangéncia e em consisténcia
analitica, para o que muito contribuiram os estudos e teses da CEPAL. O poder aquisitivo das
receitas de exportacdo de produtos primarios, principal fonte de divisas da maior parte dos
paises pobres, estaria sujeito a uma tendéncia secular cadente e a fortes flutuacGes, sendo
insuficiente para custear projetos de desenvolvimento. As transferéncias internacionais de
recursos nao bastavam para elevar a capacidade de importar dos paises pobres a niveis
compativeis com as suas necessidades de crescimento. Os organismos econdmicos
internacionais - tanto os financeiros, como o FMI e o BIRD, quanto o GATT ou os foros
pertinentes das Nac6es Unidas - eram vistos como entidades a servigo dos paises ricos.

Assim, cria raizes a nocao de que se impunha uma acdo politica coordenada dos
paises em desenvolvimento, com vistas a mudar as regras do jogo econémico internacional. E
contra este pano de fundo que se vai desenvolver boa parte da atuacdo diplomatica do Brasil
no periodo em exame. O ano de 1964 foi escolhido como marco divisorio das duas partes em
gue se divide o presente trabalho em razdo da concomitancia de acontecimentos nacionais e
internacionais relevantes. No plano interno, foi 0 ano das grandes rupturas. A ruptura politico-
institucional diretamente associada ao movimento militar que derrubou o governo Jodo
Goulart; a ruptura diplomatica caracterizada pela passagem da “politica externa
independente” para o que ja foi eufemisticamente rotulado de “politica externa
interdependente”, a ruptura econdmica, com a adogao de uma orientagdo mais ortodoxa € um
gerenciamento da economia segundo linhas mais condizentes com as mudancas politicas
internas antes indicadas. No plano internacional, os acontecimentos mais relevantes sao a
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realizacdo da | Conferéncia das Nacgbes Unidas sobre o Comércio e o Desenvolvimento
(UNCTAD) e a aprovacdo da Parte IV do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), que
entraria em vigor em 1966.

2.1 - AUNCTAD - aspiracoes e realidade

A situacdo acima esbocada levou os paises em desenvolvimento, com o apoio dos
paises socialistas, a proporem a convocagdo de uma conferéncia mundial de comércio sob os
auspicios das Nacdes Unidas. Uma longa batalha diplomatica levou finalmente a aprovacéo,
pelo Conselho Econémico e Social, da Resolugdo 917 (XXXIV), que convocava uma
Conferéncia das NacGes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento.

Conseguida a vitdria processual, colocavam-se aos paises em desenvolvimento
trés desafios: a) formular um conjunto sistematico de propostas substantivas tendente a alterar
as normas que regiam as relagdes econdmicas internacionais; b) criar um quadro institucional
capaz de assegurar a aplicacdo das novas normas; c) montar uma operagdo politico-
diplomatica capaz de viabilizar as referidas mudangas normativas e institucionais. Claramente,
poucos paises em desenvolvimento tinham, porém, condicBes de contribuir significativamente
para tal esforco. O Brasil era um desses poucos. Coube-lhe, assim, assumir, juntamente com
alguns outros, papel de lideranca num movimento que se propunha nada menos do que a
reformulacdo do quadro normativo e institucional que até entdo moldara as relagdes
econdmicas internacionais.

A escolha de Raul Prebisch para o cargo de secretario geral da conferéncia trouxe
para o centro do debate mundial que entdo se abria muitas das ideias desenvolvidas por ele e
por sua equipe a frente da CEPAL. Seu relatério a conferéncia - “Towards a New Policy for
Development” - passou a constituir, para todos os efeitos praticos, a plataforma do Grupo dos
75 (depois 77).

As receitas de exportacdo dos paises em desenvolvimento estariam sujeitas a duas
debilidades bésicas: a deterioragdo dos termos de intercdmbio entre produtos primarios e
manufaturados, agravada pelas flutuac6es de preco e de volume a que esta sujeito 0 comércio
internacional dos primeiros. A tal situacdo, que afetava a generalidade dos paises pobres,
acrescia a dificuldade de acesso ao mercado dos paises industrializados para os produtos da
sua ainda incipiente inddstria manufatureira. Criava-se, pois, um “hiato comercial” (trade
gap), representado pela diferenca entre as receitas de exportacdo dos paises em
desenvolvimento e as suas necessidades de importacdo, relacionadas com o objetivo de
crescimento de 5% ao ano aceito no quadro da Década para o Desenvolvimento das Nag6es
Unidas. Tal hiato deveria ser coberto pelo influxo de recursos externos para que se
viabilizasse a referida meta de expansdo econémica.

A este diagnoéstico correspondia naturalmente uma terapia. Os problemas
relacionados com o comeércio internacional de produtos basicos deveriam ser atacados seja
através de medidas de intervencao direta tendentes a elevar e estabilizar 0s seus pregos, seja
através de transferéncias financeiras de carater compensatorio. No tocante aos produtos
manufaturados, a ideia central era a concessdo aos paises em desenvolvimento de acesso
preferencial aos mercados dos industrializados. Com menor énfase, propunha-se também a
reducdo das tarifas que desencorajam 0 processamento das matérias-primas nos paises em
desenvolvimento que as produziam. Advogava-se igualmente a eliminagdo das barreiras néo
tarifarias que restringiam as exportacdes dos paises pobres. Como nenhuma dessas medidas -
ou todas elas juntas - tinha probabilidade de anular o hiato comercial estimado,
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reivindicavam-se maiores transferéncias de recursos dos paises ricos para 0s pobres, em
termos concessionais. Os paises em desenvolvimento continuavam a sustentar a meta de 1%
do produto nacional bruto dos paises industrializados - ja aprovada pela Assembleia Geral da
ONU, mas nunca alcancada.

A este conjunto de analises e reivindicaces substantivas juntava-se a proposta de
uma instituicdo internacional permanente que se ocupasse da inter-relacdo da economia
internacional-desenvolvimento econdmico. A ideia encontrava suas origens remotas na
Conferéncia de Havana e na proposta de uma Organizacdo Internacional de Comercio (ITO).
Ndo tinha, porém, nos preparativos para a conferéncia de 1964, contornos muito precisos o
documento de Prebisch referia-se, em letras mintsculas, a “uma nova organizagdo
internacional de comércio”, dotada de conferéncias plendrias periddicas, um comité
permanente ¢ “um secretariado intelectualmente independente, com autoridade e capacidade
para submeter propostas aos governos dentro do quadro das Nagdes Unidas”.

Reduzido a sua expressdo mais simples, este era o contorno basico da plataforma
substantiva e institucional dos paises em desenvolvimento em 1964. Suas linhas essenciais
ndo deveriam modificar-se radicalmente nos anos seguintes, embora varios elementos tenham
sido acrescentados ou simplesmente adquirido um peso que inicialmente ndo tinham.
Transportes maritimos, praticas comerciais restritivas (restrictive business practices),
transferéncias de tecnologia sdo alguns exemplos. Neste breve estudo introdutdrio, ndo se
pretende examinar especificamente os componentes originais da plataforma do Grupo dos 77
ou os que a ela foram agregados posteriormente, sendo na medida em que eventualmente se
enguadrem em outros capitulos do trabalho.

Cabe agora considerar a operacgdo politico-diplomatica através da qual se procurou,
desde a I UNCTAD, viabilizar as posi¢es acima esquematizadas. Tratava-se, em Ultima
analise, de persuadir paises econdmica e politicamente mais fortes a aceitar mudangas
consideraveis numa ordem econdmica internacional que lhes era favoravel. Para tanto era
condicdo necessaria - embora ndo suficiente - a adequada coordenacdo de posicBes
substantivas e taticas dentro do Grupo dos 77.

O Brasil de meados da década de 1960 - com uma economia muito menos
evoluida do que a atual e fortemente dependente das exportacdes de produtos primarios - ndo
tinha dificuldades fundamentais para um entrosamento com o0s demais paises em
desenvolvimento sobre a base da plataforma proposta por Prebisch. Ainda assim, o0s
problemas setoriais ndo eram despreziveis. Embora exportassemos quantidades relativamente
pequenas de produtos manufaturados, ja contavamos com um parque industrial superior ao da
maior parte dos paises em desenvolvimento. Estdvamos, pois, entre os principais beneficiarios
de um sistema de preferéncias aberto a todos os membros do Grupo dos 77 e nos oplnhamos
as preferéncias seletivas concedidas pela Comunidade Europeia (CE) as ex-colénias dos seus
Estados-membros. Isto se tornou uma fonte constante de dificuldades com o Grupo Africano.
Também tinhamos de ter cuidado com algumas colocag6es favorecidas por paises com menor
base industrial, como, por exemplo, certas condenagfes genéricas ao uso de sintéticos e
sucedaneos. Da mesma forma, tinhamos de precaver-nos contra reivindicagdes excessivas dos
paises de menor desenvolvimento econémico relativo, que muitas vezes pareciam mais
interessados em obter concessdes dos outros membros do Grupo dos 77 do que dos
industrializados. Em suma, a heterogeneidade dos paises em desenvolvimento dificultava a
formulacdo de posicBes substantivas aceitaveis para todos e, ainda mais, a negociagdo
pragmatica de medidas concretas com os industrializados. A situacdo do Brasil, pais
relativamente desenvolvido entre os subdesenvolvidos, tornava particularmente delicada a
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tarefa dos seus representantes. Era, porém, frente aos industrializados que as dificuldades se
agravavam.

O Grupo dos 77 tinha escasso poder de barganha prdprio. A mera convocagao da |
UNCTAD s0 se tornara possivel gracas ao apoio do bloco soviético. Concessdes substantivas
pelos industrializados dependiam, pois, da medida em que isto os favorecesse no contexto de
uma disputa de poder muito mais abrangente. Em tais condi¢des, os paises desenvolvidos de
economia de mercado - aos quais na préatica se dirigia a maior parte das reivindica¢fes do G-
77 - sO6 fariam concessfes maiores aos em desenvolvimento na medida em que estes
contassem com o apoio firme dos socialistas. Com o beneficio da retrospeccdo, parece claro
que sé a rivalidade Leste-Oeste possibilitaria progressos significativos no enfrentamento
diplomético Norte-Sul. Na época, a situagdo pode nao ter sido tdo evidente para boa parte dos
paises em desenvolvimento. E, dados os procedimentos de negociacdo na UNCTAD, tal
percepcdo soO teria tido alguma possibilidade de se revelar atil se o Grupo dos 77 em seu
conjunto tivesse condicdes de utiliza-las frente aos paises industrializados. No caso do Brasil,
cabe recordar que, embora os preparativos para a conferéncia se tenham dado na época 0s
preparativos para a conferéncia se tenham dado na época da “politica externa independente”,
a abertura da | UNCTAD, em 23 de marco, praticamente coincidiu com o movimento militar
de 1964. Uma estratégia de utilizacdo consistente do conflito Leste-Oeste como instrumento
politico destinado a reforcar as reivindicagdes do Grupo dos 77 estava, assim, fora de questao.
Independentemente do caso brasileiro, porém, cabe assinalar que tal utilizacdo teria sido, em
qualquer hipotese, altamente probleméatica. O Grupo dos 77 era ainda mais heterogéneo no
terreno politico do que no econdmico. Nele estavam presentes desde paises socialistas até
ditaduras militares de direita, passando por toda a gama de simpatizantes de cada um dos dois
centros do poder mundial da época. Em tais condi¢des, o grupo sé conseguia manter-se
solidario declarando-se alheio a todo posicionamento ideoldgico, seus integrantes unidos
apenas pela situacdo comum de subdesenvolvimento. Mas era precisamente a necessidade de
evitar qualquer politizacdo que lhes subtraia poder de barganha frente aos desenvolvidos.

Para os paises industrializados - tanto capitalistas como socialistas - 0s integrantes
do Grupo dos 77 eram apenas 0 objeto de uma luta de poder muito mais ampla do que os
problemas em discussdo na UNCTAD. Para os primeiros, grandes beneficiarios da ordem
econdmica estabelecida logo depois da guerra, as reivindicacBes dos paises pobres eram
claramente inconvenientes. Para o bloco soviético, na pratica menos afetado, o problema
econdmico era menos contundente. Ainda assim, s6 lhe conviria que os reclamos dos 77
fossem atendidos se: a) os 6nus dai resultantes incidissem apenas sobre os desenvolvidos de
economia de mercado; b) houvesse nisso alguma vantagem politica para Moscou, no quadro
mais amplo do conflito Leste-Oeste. Nenhuma das duas condi¢Bes podia, entretanto, ser
satisfeita. E o problema politico era particularmente espinhoso. Na medida em que a
plataforma do G-77 era fundamentalmente reformista, ndo revolucionaria, sua eventual
aceitacdo internacional tenderia, em longo prazo, a inserir mais firmemente um ndmero
crescente de paises pobres numa ordem econémica capitalista, tornada mais justa. Preferiram,
assim, os socialistas oferecerem aos paises em desenvolvimento um apoio apenas superficial,
eximindo-se de compromissos substantivos sob a alegacdo de que cabia aos “capitalistas e
colonialistas” corrigir as injusti¢as da ordem vigente, todas de sua responsabilidade.

Dadas tais circunstancias, ndo € surpreendente que os resultados da UNCTAD -
aqui considerados como 0 conjunto dos avancos realizados ao longo de todas as sucessivas
conferéncias - tenham ficado muito aquém do pleiteado pelos paises em desenvolvimento.
Uma avaliacdo precisa escapa as possibilidades deste estudo introdutorio, mas em termos
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gerais, é flagrante o hiato entre aspiragcdes e realizacGes. Conseguiu-se estabelecer uma
instituicdo permanente - a propria UNCTAD - nos moldes sugeridos por Prebisch. Destinava-
se ela a tratar de forma sistematica da inter-relacdo economia internacional-desenvolvimento,
mas sua eficacia revelou-se limitada, pelas razdes ja indicadas. Aprovou-se um sistema de
preferéncias generalizadas, mas suas caracteristicas ficaram muito aquém do reivindicado
pelos 77 e seu impacto foi bem menor do que o esperado. Estabeleceram-se normas tendentes
a possibilitar aos paises em desenvolvimento maior participacdo nos fretes maritimos
relacionados com o seu comércio internacional. Negociaram-se ou renegociaram-se alguns
acordos de produtos basicos e obtiveram-se inclusive resultados indiretos - medidas tomadas
em outros organismos sob a pressdo do movimento que levou a UNCTAD. A ampliacéo das
facilidades de financiamento compensatério do Fundo Monetério Internacional (FMI), as
medidas de financiamento suplementar adotadas pelo Banco Internacional de Reconstrucédo de
Desenvolvimento (BIRD) e a propria Parte IV do GATT caem nessa categoria. E claro, porém,
que tudo isto ficava muito aquém do objetivo de modificacdo profunda das regras que
norteavam as relagcdes econdmicas internacionais. Além disso, havia uma falha institucional
basica. As decisdbes da UNCTAD, como tais, careciam de forca contratual e,
consequentemente, representavam no maximo obrigagdes morais para os paises que por elas
tivessem votado. Em Gltima anélise, ndo cabiam mais do que resolugdes da Assembleia Geral
da ONU - e é sabido o que estas representam... Um exame retrospectivo deixa igualmente
claro que - por motivos ligados as debilidades politicas e operacionais antes apontadas e as
modificacfes da situacdo internacional ao longo de trés décadas - o dinamismo e a eficacia da
entidade foram-se erodindo. E provavel que os ultimos vestigios da sua eficacia tenham
desaparecido com a implosdo da Unido Soviética.

22-0GATT

Na primeira fase do periodo em exame, a atuacdo do Brasil no GATT seguiu a
mesma linha estratégica da sua acdo na UNCTAD. Num e noutro caso tratava-se de modificar
0 quadro normativo-institucional em que operava a economia internacional, tornando-o mais
favoravel - ou menos desfavoravel - as aspiracdes de ascensdao econémica dos paises em
desenvolvimento. Se a meta final € a mesma, as formas de atuacdo e 0s objetivos mais
proximos sdo, porém, distintos, condicionados pela natureza mesma de cada um dos dois
organismos. A UNCTAD reserva-se a grande militancia, que aspira a reformar o0 mundo; no
GATT, trata-se de retocar 0 que ja existe, com a consciéncia de que seria inviavel alterar a
estrutura basica. Ndo &, pois, mera coincidéncia que a participacdo brasileira no GATT tenha-
se tornado mais ativa na medida em que a UNCTAD foi perdendo sua efetividade e
dinamismo.

N&o se deve, porém, inferir dai que a importancia crescente atribuida ao GATT
pela diplomacia econémica brasileira se deva apenas a variacbes na eficacia dos 6rgdos
econdmicos internacionais. Em 1964, os produtos manufaturados representavam 4% do valor
total das exportacdes brasileiras. O pais ainda seguia o que ja foi chamado “um modelo ‘puro’
de substituicdo de importagdes”, pouco sensivel a diversificagdo ¢ expansdo das suas
exportacdes. A relativa liberalizagcdo de importacGes langada com a reforma tarifaria de 1967
teve vida curta, sendo revertida, pelo menos em parte, ja em 1969. Seguiu-se uma fase de
promocdo de exportagfes e compreensdo de importagdes, que, com pequenas flutuagoes,
durard até 1990. Nossas exportacOes elevaram-se 1,4 bilhGes de dolares em 1964 a 22,3
bilhdes no inicio da Rodada Uruguai, em 1986. Sua diversificacdo foi tdo rapida quanto a sua
expansdo, chegando a participacdo dos manufaturados a cerca de 50% ja no fim dos anos 70.
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O pais tornou-se alvo frequente de medidas protecionistas por parte das grandes poténcias
econbmicas. Tudo isto fez que, para o Brasil, a existéncia de normas de comeércio
internacional razoavelmente equitativas e sujeitas a um controle multilateral efetivo assumisse
importancia cada vez maior. E 0 GATT era o foro adequado para a consecucao desses
objetivos pragmaticos.

Na primeira metade dos anos 60, entretanto, a mudanca acima resumida ainda ndo
se iniciara. Assim, enquanto assumia nas Nac¢des Unidas um papel de lideranga na preparagao
da I UNCTAD, o Brasil participava no GATT - porém de forma bem menos destacada - do
movimento tendente a sensibilizar as partes contratantes desenvolvidas para a necessidade de
ampliar as possibilidades de exportacdo dos paises pobres. A partir de certo momento, parece
ter-se tornado claro para as grandes poténcias econdmicas que aceitar modifica¢Ges limitadas
ao Acordo Geral era a melhor maneira de evitar o que elas viam como os danos potenciais da
UNCTAD aos seus interesses.

Assim chegou-se, em 1964, a aprovacdo da Parte IV do GATT, que entraria em
vigor dois anos mais tarde. Em esséncia, ela aceitava de maneira qualificada varias das
reivindicacdes dos paises em desenvolvimento, as quais previsivelmente, tinham muito em
comum com o ideario da UNCTAD. As partes contratantes desenvolvidas aceitavam, except
when compelling reasons... make it impossible, evitar aumentos as barreiras as importacoes,
bem como accord high priority a sua reducdo e eliminacdo. Prometiam ainda a mesma
prioridade a reducdo dos diferenciais tarifarios entre produtos primarios e processados.
Concordavam também em que as partes contratantes, agindo conjuntamente, poderiam
promover arranjos tendentes a assegurar precos “‘estaveis, equitativos e remunerativos” para
0s produtos de base. Deveriam colaborar com 0s governos e instituigdes financeiras com
vistas a coordenacdo das questBes de comércio internacional e ajuda externa. Finalmente,
comprometiam-se a ndo exigir reciprocidade dos paises em desenvolvimento em negociacdes
tarifarias. De modo geral, entretanto, as ressalvas faziam da Parte IV mais uma declaracdo de
boas intencdes do que um conjunto de compromissos firmes. Os resultados relativamente
modestos alcancados pelos paises em desenvolvimento, entre os quais o Brasil, nas Rodadas
Kennedy e Tdquio corroboraram tal apreciacao.

A ideia da concessdo de tratamento preferencial para as importacdes de produtos
provenientes dos paises em desenvolvimento nos mercados dos paises industrializados foi
aprovada na Il UNCTAD, em 1968. O Brasil foi dos paises mais ativos na conducdo das
negociacles. A resolucdo chocava-se, porém, com a clausula de nacdo mais favorecida do
Acordo Geral, 0 que tornava necessaria a obtencdo de um waiver. Em 1971, o GATT aprovou
a necesséria dispensa, autorizando cada parte contratante desenvolvida a estabelecer seu
programa de preferéncias, desde que aberto a todos 0s paises em desenvolvimento. O pais que
outorgava as preferéncias podia, entretanto, definir 0 que considerava um pais em
desenvolvimento para fins do seu programa. O resultado, previsivelmente, foi a ado¢do de
uma multiplicidade de sistemas nacionais de preferéncias. O waiver, aprovado por dez anos,
expirou tecnicamente em 1981. As PARTES CONTRATANTES adotaram, porém, como
parte das negociacfes da Rodada Tdoquio, uma decisdo sobre Differential and More Favorable
Treatment, Reciprocity and Fuller Participation of Developing Countries. N&o se tratava de
um novo waiver - ou pelo menos ndo eram assim rotuladas -, mas autorizava as partes
contratantes desenvolvidas a conceder differential and more favorable treatment aos paises
em desenvolvimento. Na prética, deu-se duragdo indefinida a autorizagdo para a outorga de
preferéncias generalizadas. Introduziu-se, entretanto a ideia de graduation, com a referéncia a
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possibilidade de paises em desenvolvimento melhorarem a sua capacidade de fazer
contributions or negotiated concessions.

Ainda na Rodada de Tdquio, de cujas negocia¢es normativas o Brasil participou
muito ativamente, foram aprovados varios codigos de conduta, destinados a precisar o0 alcance
de alguns dispositivos do Acordo Geral. Para o Brasil o mais importante foi o referente a
dumping e subsidios, sobretudo pela clara exigéncia de prova de dano a inddstria nacional do
pais importador como pré-condicdo a aplicacao de restricdes a importacéo.

Pouco depois de terminada a Rodada Toquio, passou-se a discutir o possivel
temério de outra. Chocavam-se ai duas tendéncias. A dos paises que desejavam, sobretudo, a
retomada das negociacdes sobre o chamado backlog — temas que ndo vinham tendo solucéo
adequada nas vérias rodadas anteriores. Para eles o fundamental era tratar de medidas da area
cinzenta, agricultura, téxteis, escalada tarifaria, salvaguardas, dumping e subsidios, entre
outros. Em diferentes graus e com énfase em problemas distintos, enquadravam-se nesta
tendéncia os paises em desenvolvimento, entre 0s quais, destacadamente, o Brasil. Em
posicdo contréria colocavam-se os paises desenvolvidos, liderados pelos Estados Unidos, que
insistiam na inclusdo dos chamados novos temas - investimentos, servicos, propriedade
intelectual. Do ponto de vista brasileiro, o ponto de unido com alguns paises desenvolvidos,
particularmente os Estados Unidos, era o comércio de produtos agricolas, que levava a
confrontacdo os americanos e a CE.

Inicialmente, muito da energia negociadora do Brasil concentrou-se em opor-se
aos novos temas ou aceitar a sua inclusdo em condi¢bes que melhorassem a posicdo de
barganha dos paises que, como nds, a eles se opunham. A partir da reunido de Punta del Este,
guando foi lancada a Rodada Uruguai, passamos a uma participacdo mais ativa no exame dos
outros temas de nosso interesse, entre os quais os do backlog.

Os episddios acima ilustram a evolugdo da linha de conduta brasileira no GATT,
reflexo das alteracBes na situacdo internacional e das mudancas na economia brasileira
durante o periodo em exame. Na primeira metade da década de 1960, a diplomacia brasileira
trabalhou no sentido de corrigir ou atenuar o que era considerado como as duas grandes falhas
do GATT, do ponto de vista dos paises em desenvolvimento: a inexorabilidade da clausula de
nacdo mais favorecida, que levava ao tratamento igual de situacGes desiguais, e a regra da
reciprocidade nas negociacOes tarifarias, que desfavorecia as partes contratantes que pouco
tinham a oferecer. Ndo se tratava de por fim a clausula de nacdo mais favorecida - que
frequentemente beneficiava as nagdes mais fracas pela extensdo a elas de concessoes
concedidas a terceiros. Tratava-se de obter tratamento preferencial e concessdes ndo
reciprocas no que fosse do interesse dos paises pobres. Nesta fase, 0 mero respeito aos
dispositivos do Acordo Geral (tal como vigente até 1966) pelas partes contratantes
desenvolvidas prometia modestos beneficios. A medida que aumentavam e se diversificavam
as exportacdes brasileiras e, correlatamente, o pais passava a ser alvo de medidas
protecionistas abusivas, assumia importancia a disciplina das relagcbes comerciais
internacionais prometida - mas nem sempre assegurada - pelo GATT. Assegurar tal disciplina
tornou-se um objetivo mais relevante - ainda que apenas por ser menos remoto - do que
reformar a ordem econdmica mundial. O GATT passa a ser mais importante do que a
UNCTAD para a diplomacia econémica brasileira.
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2.3 - A cooperacéo regional

As teses cepalinas, o exercicio diplomatico ligado a convocacdo e ao
funcionamento da UNCTAD e a evolucdo da situacéo internacional - sobretudo o surgimento
da Comunidade Econdmica Europeia - tiveram consideravel impacto sobre as relacfes entre
0s paises americanos, sobretudo na esfera econdmica. A velha nogdo de pan-americanismo -
reavivada desde a década de 40 em nome do combate ao comunismo - perdeu novamente
substancia na medida da prioridade que os latino-americanos passaram a dar ao conflito
Norte-Sul. No plano institucional, ela deixara de ser o Unico fator de aglutinacéo regional. O
proprio latino-americanismo, com seu componente bolivariano, tomou nova acepc¢ao a medida
que as afinidades passaram a determinar - se também em termos econémicos e ndo apenas
historicos e culturais: América Latina passou a significar, em certos contextos, o conjunto de
paises em desenvolvimento - latinos ou ndo - ao sul dos Estados Unidos.

E dos esforcos de cooperacgdo e integracdo econdmica regional - até hoje nio
plenamente coroados de éxito - nesta América Latina reconceituada que se tratara a seguir.

2.3.1 - A busca da integracado

A origem do ideal integracionista e 0 surgimento da Associagdo Latino-
Americana de Livre Comércio (ALALC) foram examinados na Parte |. Trata-se de considerar
aqui a maneira como esta busca de um maior inter-relacionamento econémico, da qual o
Brasil participou ativamente, progrediu no periodo em exame.

A primeira vista, o esforco de integracdo deu resultados consideraveis. Entre 1960,
data de assinatura do primeiro Tratado de Montevidéu, e 1980, quando se concluiu o segundo,
que deu origem a ALADI, o comércio intrazonal cresceu cerca de 20 vezes, aproximadamente
o dobro da expansdo verificada no intercdmbio com o resto do mundo®. Do ponto de vista
brasileiro, o éxito teria sido também consideravel. Nossas exportacGes para a area, que em
1960 representavam apenas 6,95% do total de nossas vendas ao exterior, ja em 1976
elevavam-se a 11,87%, segundo dados da CACEX. Néo é claro, porém, que tais resultados se
devam ao processo de liberalizacdo preferencial do comércio intrazonal. A respeito, é
significativo que, em 1980, apenas 29% do intercambio intra-ALALC fosse comércio
negociado, isto é, feito ao abrigo de qualquer das formas de concessado previstas no Tratado de
Montevidéu. Seria, pois, dificil atribuir ao processo de liberalizacdo preferencial das
importacdes a expansdo do comércio regional ocorrida entre a criacdo da ALALC e da
ALADI. Em todo caso, parece haver consenso de que o processo de liberalizacdo do comércio
intrazonal praticamente se estancou ao fim de poucos anos.

E verdade que o impacto da remogo de barreiras ao comércio entre os paises-
membros foi reforcado, desde 1966, pelo Convénio de Créditos Reciprocos (CCR), através do
qual se fazia a compensacdo quadrimestral dos saldos comerciais entre os paises da area.
Embora tal arranjo tenha resultado em substancial economia de divisas nas transagoes
intrazonais, parece pouco provavel que seu efeito econdémico fosse suficiente para explicar
uma expansao comercial tdo superior ao crescimento do comércio com o resto do mundo.

Uma tentativa de avaliacdo da ALALC revela-se, assim, complexa. Por um lado, o
intercambio entre os paises-membros expandiu-se bem mais rapidamente do que o seu

4 Barbosa, Rubens A. - América Latina em perspectiva: a integracio regional da retérica a realidade, Edicoes
Aduaneiras Ltda., Sao Paulo, 1991.
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comércio com terceiros paises. Por outro, é improvavel que a remocdo de barreiras as
importacdes e a economia de divisas decorrentes do CCR respondam, por si s6, pelo
acentuado crescimento das transacOes intrazonais em rela¢do as vendas ao resto do mundo.
Em qualquer hipdtese, o comércio entre os paises da area continuou a representar, para cada
um deles, uma porcentagem relativamente pequena das suas vendas totais ao exterior. Em
suma, existe uma correlacdo entre o estabelecimento da ALALC e o crescimento relativo do
comércio intrazonal, porém isto ndo parece dever-se aos mecanismos estritamente
econdmicos dela decorrentes.

Tais constatacdes levaram os paises-membros, na segunda metade da década de
1970 a fazer um exame critico da situacdo, com vistas a dar novos rumos ao processo de
integracdo regional. O Tratado de Montevidéu de 1960 partira da no¢do de que o objetivo
altimo de um mercado comum latino-americano poderia ser atingido a partir do
estabelecimento, no prazo de doze anos, de uma zona de livre comércio. Ao cabo de quase
dois decénios, esta primeira etapa estava longe de ser atingida e, mais importante, tornara-se
claro que ndo havia a vontade politica coletiva de ir além dos modestos éxitos liberalizadores
ja alcancados. Decidiu-se, pois, adaptar o discurso a realidade, fixando-se como meta o
estabelecimento de uma zona preferencial de comércio e ndo mais uma area de livre comércio.
Concluiu-se, assim, o Tratado de Montevidéu de 1980, que estabeleceu a Associacdo Latino-
Americana de Integracdo (ALADI), a qual caberia preservar o acervo acumulado em
negociacbes comerciais passadas a realizar 0s progressos possiveis, sem COmMPromissos
concretos com um ideal integracionista mais ambicioso. A ideia de um mercado comum
latino-americano foi mantida como um vago “objetivo em longo prazo”, a ser alcangado “em
forma gradual e progressiva”.

As debilidades essenciais do novo instrumento sao evidentes. Reconhecia-se que a
velha ALALC, com todas as suas limitagOes, havia, direta ou indiretamente, produzido
resultados positivos. Tratava-se, pois, de manter vivo, ainda que abulico, o processo iniciado
em 1960. Ndo se indicavam, porém, caminhos que pudessem levar a um renovado surto
integrador das economias dos paises-membros considerados em conjunto. Tirava-se, por outro
lado, uma licdo do passado ao ressaltar, como um dos mecanismos basicos do novo sistema,
os acordos de alcance parcial — instrumentos dos quais ndo participam todos o0s paises-
membros, mas que “propenderdo a criar as condi¢des necessarias para aprofundar o processo
de integracdo regional através de sua progressiva multilateralizagdo”. Sem prejuizo da
eventual negociagdo de medidas de alcance geral, o novo instrumento assinalava, portanto, a
possibilidade de se chegar a integracdo regional através da constituicdo de sistemas sub-
regionais e da sua posterior interligacéo.

Ainda recém-criada, a ALADI viu-se defrontada com as consequéncias da crise de
1982 - a liquidez dos estados-membros e a retracdo das suas importagdes como consequéncia
dos programas de ajuste econémico que tiveram de aplicar. O CCR, mesmo com o reforco
que lhe trouxe o Acordo de Santo Domingo, ndo foi suficiente para neutralizar o impacto
negativo da crise financeira sobre o comércio intrazonal, que sofreu mais do que o
intercdmbio com o resto do mundo. No caso do Brasil, as exportacGes para 0s paises da area
cairam consideravelmente como percentagem das vendas totais ao exterior.

Enquanto isto, o Brasil e a Argentina, superando o periodo das dificuldades
ligadas ao aproveitamento das dguas do rio Parand, entravam numa fase de reestritamento de
suas relagdes politicas e econdmicas. Em 1985, os Presidentes Sarney e Alfonsin firmam a
Ata Iguacu; em julho de 1986, os dois paises estabelecem o Programa de Integracdo e
Cooperacdo Econdmica Brasil-Argentina, com énfase na complementagdo por setores
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industriais; em 1988, o processo culminaria com a assinatura do Tratado de Integracéo,
Cooperacdo e Desenvolvimento, incorporando numerosos protocolos setoriais que cobre uma
ampla gama de atividades. Todo este vasto programa (inclusive a antecipacédo do prazo para a
instituicdo do mercado comum bilateral, decidida ja pelos Presidentes Collor e Menem) foi
colocado no ambito da ALADI pelo acordo de complementacdo Econémica n® 14, de
dezembro de 1990. O mesmo ocorreria mais tarde com o Tratado de Assuncao, pelo qual o
Paraguai e o Uruguai se ligaram ao projeto de integragéo sub-regional iniciado bilateralmente
pelo Brasil e a Argentina.

Esta série de negociagbes e acordos - certamente 0 projeto mais importante
desenvolvido pela diplomacia brasileira nos anos 80 e come¢o dos 90 - representou uma
mudanca considerdvel na orientacdo do Brasil em relacdo ao processo de integragdo
continental. Manteve-se a participacdo plena do pais nas atividades da ALADI, porém nossos
esforgos passaram a concentrar-se efetivamente no aprofundamento da integragdo sub-
regional. Passou-se, pois, a utilizar a entidade regional como quadro de referéncia
institucional, inclusive com vistas a eventual extensdo ordenada dos compromissos do
Tratado de Assunc¢do a outros paises. A énfase se fixou, entretanto, nos entendimentos diretos
com 0s paises latino-americanos aos quais 0 Brasil esta ligado por lagcos econémicos mais
vivos. Conciliaram-se desta forma os objetivos de preservar o acervo de trés décadas de
esforgos integracionistas tradicionais e de aprofundar a integracdo com paises especificos.

2.3.2 - A coordenacao politico-econémica

Enquanto as relacGes comerciais entre 0s paises latino-americanos passavam a ser
largamente condicionados pelos seus esforgos de integracdo, restava um amplo espago de
cooperacdo regional ndo preenchido pelo Tratado de Montevidéu de 1960.

A percepcdo de um conflito global de interesses econdmicos entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento impunha um trabalho de coordenacdo regular de
posicdes com vistas a uma atuacdo mais frutifera destes Gltimos nos foros multilaterais. Tal
coordenacdo, que em nivel mundial se fazia no Grupo dos 77, s6 era possivel a partir de
posicOes previamente acordadas em grupos menores, de ambito regional. Surgiram assim, no
ambito das Nacdes Unidas, os grupos africano, asiatico e latino-americano, definidos antes em
funcdo do estdgio de desenvolvimento dos seus integrantes do que de quaisquer outras
caracteristicas.

O trabalho de preparagédo da | UNCTAD, pela complexidade dos temas e a
sensibilidade das decisfes a serem tomadas, passou a exigir, porém, um tipo de deliberacédo
que dificilmente poderia ser feito em nivel das representacGes permanentes na ONU, em Nova
York ou em Genebra. Decidiu-se, portanto, criar a Comissdo Especial de Coordenacdo
Latino-Americana (CECLA), com regras de funcionamento flexiveis e um sistema de
decisbes julgados aconselhaveis, em funcdo do programa de reunides econémicas das Nacoes
Unidas. Aos poucos, foi-se generalizando a tradicdo da coordenacdo previa de posicoes,
deixando o sistema de ser utilizado com vistas apenas as negocia¢fes da ONU, embora
conservando seu carater econdémico.

A criacdo da CECLA representou um marco na historia da diplomacia latino-
americana, com implica¢fes que iam além do estritamente econdmico. Pela primeira vez se
institucionalizava um sistema de consulta ao resto do mundo, inclusive aos Estados Unidos.
Estendia-se também o conceito de América Latina para incluir paises de expressdo néo latina
da regido. Tudo isto se fazia num quadro relativamente informal, sem a criagdo de um novo

47



organismo internacional. Do ponto de vista brasileiro, tal arranjo parecia plenamente
satisfatorio.

Em 1974, meses antes da aprovacdo da Carta de Direitos e Deveres Econdmicos
dos Estados (na época peca central da diplomacia econémica do México) pela Assembleia
Geral da ONU, o presidente daquele pais, Luis Echeverria, anunciou sua inten¢do de propor a
criagdo de um organismo econémico latino-americano. Em marco de 1975, o presidente
mexicano e o0 venezuelano, Carlos Andrés Peres, emitiram um comunicado em que
concitavam os demais Chefes de Estado latino-americanos a levarem avante a sua proposta.

Na avaliacdo brasileira, o organismo sugerido ndo respondia a qualquer
necessidade efetiva, politica ou econdmica, da regido. Como 6rgdo de consulta e coordenacao,
seria uma estrutura burocratica supérflua para realizar tarefa ja satisfatoriamente levada a
cabo sem maiores formalismos e com maior economia de meios. Como 6rgédo substantivo,
havia o risco de superposicao, sobretudo com a ALALC. Néo havia, porém, razdes para fazer
oposicao frontal a ideia, sobretudo quando ela era percebida por outros paises como favoravel
aos seus interesses. Foi, assim, negociado um texto que refletiu a conciliacdo entre as posic¢oes
e, presenga e que veio a ser o “Convénio Constitutivo do Sistema Econdmico Latino-
Americano”, firmado no Panama, em 17 de outubro de 1975.

O SELA tem promovido algumas acdes concretas, sobretudo através de seus
“comités de acdo”, porém suas principais atividades tém sido o estudo de temas de interesse
para a economia da regido e a realizacao de reunides de consulta e coordenacdo de posicdes.

2.3.3 - O Tratado de Cooperacdo Amazonica

Passada a fase da definicdo de nossas fronteiras, os paises amazonicos tornaram-
se uma preocupacdo menor da diplomacia brasileira, tanto politica como econémica. Era a
consequéncia natural do vazio econémico e demogréfico que, tanto no Brasil como nos seus
vizinhos, representava a area drenada pelo grande rio e seus afluentes. Tanto em nosso pais
como nos demais, as respectivas populacfes se concentravam proximo do litoral ou em
nucleos dispersos pelo altiplano ou ao longo dos cursos d’agua. Apesar de termos quase
13.000 quildmetros de fronteira na regido amazobnica, 0s contatos internacionais na area
limitavam-se praticamente a alguns portos fluviais, como Iquitos, Leticia, Benjamin Constant,
Tabatinga. De modo geral, 0s paises amaz6nicos viviam voltados para 0s respectivos oceanos,
caracterizando-se suas relagdes por um “cordial desinteresse reciproco”.

Os fatores subjacentes a tal situacdo comecaram a modificar-se com a nova
atencdo que o Brasil passa a atribuir a Amazénia a partir da década de 60: a colonizacdo ao
longo da Belém-Brasilia, a ocupacdo de Rondbnia, os incentivos fiscais da SUDAM, a
descoberta de recursos minerais através do programa RADAM. Surgiu assim a consciéncia de
que, mais cedo ou mais tarde, a valorizacdo econdmica e a maior ocupagdo humana do espaco
amazonico brasileiro levariam a necessidade de atentar para as relages internacionais na
regido. Tal eventualidade tornou-se mais evidente com a intensificagdo do nosso intercambio
comercial com os paises da area na década de 70, que passou de 187 para 750 milhdes de
ddlares entre 1972 e 1977. Ao mesmo tempo, problemas como a interligacdo rodoviaria e a
protecdo da flora e da fauna indicavam a conveniéncia de uma coopera¢do mais ampla do que
a facultada por meros contatos bilaterais. Acrescentem-se ainda consideracfes politicas de
afirmacdo brasileira na América do Sul e o inevitavel paralelismo com o Tratado da Bacia do
Prata e ter-se-4 o0 quadro propicio a uma iniciativa diplomatica brasileira na Amazonia.
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Tal iniciativa tomou a forma de uma sondagem, logo seguida de proposta concreta,
a nossos vizinhos, sobre a oportunidade de um acordo sub-regional destinado a promover “o
desenvolvimento de seus respectivos territorios amazonicos, assim como a conservagdo e
utilizagao racional de seus recursos naturais™.

Seguiu-se um processo de negociagdo que culminou na assinatura, em Brasilia,
em julho de 1978, do Tratado de Cooperacdo Amazdnica. Em seu artigo | os signatarios
“convém em realizar esfor¢os e agdes conjuntas a fim de promover o desenvolvimento
harmonico de seus respectivos territorios amazonicos, de modo a que essas a¢fes conjuntas
produzam resultados equitativos e mutuamente proveitosos, assim como para a preservacdo
do meio ambiente e a conservacdo e utilizacdo racional dos recursos naturais desses
territorios™. Trata-se de um acordo-quadro de conteido dominantemente econdmico - como
se depreende dos objetivos citados - que se distingue de instrumentos congéneres da época
pela énfase atribuida aos problemas ecoldgicos. Suas motivacbes politicas sdo, porém,
evidentes, sobretudo ao estabelecer uma espécie de pacto de ndo internacionalizacdo da
Amazodnia. Segundo as palavras do entdo Chefe da Divisdo da América Meridional-Il, em
exposicdo na Comissdo de Relacdes Exteriores na Camara dos Deputados, “a regionalizagdo
ou consagracdo da vocacdo regional da Amazénia é o melhor antidoto para coibir o
aparecimento de modernas reencarnacfes da desmoralizada mas persistente manobra da
internacionalizagdo™’. N30 cabe examinar aqui 0s aspectos politicos do TCA, mas é certo que
seu alcance pratico como instrumento promotor do desenvolvimento econémico da area foi
extremamente limitado.

2.4 - Energia nuclear

A problematica da energia nuclear cobre varios aspectos cujo exame ndo cabe no
presente estudo, quer pelo seu alcance essencialmente interno, que pelo seu contetdo
dominantemente politico. Em principio, eles ndo serdo abordados. A linha divisoria entre o
que seria e 0 que ndo seria pertinente incluir €, porém, extremamente fluida, ficando as vezes
a escolha sujeita a consideravel grau de subjetividade. O critério adotado foi pragmatico,
buscando-se incluir o que, dentro dos limites da pesquisa realizada, foi considerado necessario
a compreensao do sentido da atuacao da diplomacia econémica brasileira nesta questéo.

O periodo pds-1964 ensejou mudancas consideraveis na orientacdo até entdo
seguida pelo Brasil no tocante a utilizacdo da energia nuclear.

Antes daquela data, colocara-se grande énfase na capacitacdo tecnoldgica
autbnoma do pais. Foi assim limitado, na década de 50, o envolvimento da diplomacia
econOmica brasileira na questao nuclear. O debate sobre a exportagdo de “minérios atdmicos”
(que continham uranio e tério) foi dominantemente interno. Os obstaculos que impediram a
aquisicdo de “ultracentrifugas” da Alemanha ou os entendimentos relativos a instalagdo de um
reator de pesquisa em Sao Paulo, dentro do programa americano “Atomos para a Paz”, ndo
chegaram a constituir-se em episodios marcantes da nossa atuacdo diplomatica.

5 Ver anteprojeto brasileiro do Pacto Amazodnico, att. 1.

¢ Textos do anteprojeto brasileiro e do Tratado de Cooperacio Amazonica em Benchimol, Samuel - “O Pacto
Amazonico e 2 Amazonia Brasileira”, Faculdade de Estudos Sociais, Universidade do Amazonas, Manaus, 1978.

7 Ricupero, Rubens, “Itamaraty explica andamento do tratado amazénico a Comissao de RelagGes Exteriores da
Camara”, Resenha de Politica Exterior do Brasil, ne 21, p. 75.
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Na década de 1960, ja sob o regime militar, o ponto de vista dominante - embora
certamente ndo unanime - foi favoravel a importacao de geradores de uranio enriquecido/agua
leve e & importagdo do combustivel nuclear. Era uma opg¢do condizente com a orientagdo que
prevaleceu na primeira fase do regime p6s-64, favoravel a plena insercao do pais no chamado
“mundo livre”, sem maiores preocupacdes de autonomia. Em decorréncia desta escolha basica,
chegou-se a uma licitacdo publica, ganha pela Westinghouse, para a construcdo da usina
Angra I.

O contrato foi entdo criticado com base em que: a) dadas as suas consideraveis
disponibilidades de recursos hidroelétricos, o Brasil ndo precisaria de energia nucleo-elétrica
por muitos anos ainda; b) a importacdo de geradores atdmicos sé se justificaria, pois, como
instrumento de capacitacdo tecnoldgica; c¢) tal objetivo ndo era alcancado pelo contrato
firmado, do tipo turnkey, que apenas permitiria a participacdo de firmas brasileiras nos
trabalhos de engenharia civil; d) em qualquer hipdtese, restaria a dependéncia perene no
tocante ao uranio enriquecido.

Ja na primeira metade da década seguinte, em 73-74, varios acontecimentos
vieram a afetar a situacdo das correntes em debate. A decisdo da OPEP de elevar
drasticamente o prego do 6leo cru e a ameaca dos paises arabes de utilizarem a “arma do
petroleo” na defesa dos seus interesses politicos tornaram o pais particularmente sensivel ao
problema da confiabilidade das fontes externas de suprimento energético. A Comissdo de
Energia Atdmica dos Estados Unidos anunciou que ndo mais poderia garantir o suprimento de
uranio enriquecido. O anancio, embora ndo dirigido especificamente ao Brasil, pds a mostra a
vulnerabilidade da opcdo feita, justamente no momento em que a estabilidade do suprimento
de petrdleo era vista como aleatéria. Em 15 de marco de 1974, assumiu a presidéncia o
General Ernesto Geisel, geralmente considerado como simpatizante das teses nacionalistas.
Finalmente, um elemento cujo peso é dificil de aquilatar, mas que tera sido pelo menos um
complicador do quadro geral, foi a explosdo, no mesmo ano, da bomba atémica indiana. A
india tornava-se o primeiro pais em desenvolvimento a demonstrar seu dominio da tecnologia
nuclear. Era algo que ndo podia deixar de pesar no espirito dos dirigentes de um Brasil que se
via - e na época era visto pelos demais - como uma poténcia emergente.

O diagnéstico oficial da situacdo® corresponde as nocBes e preocupagdes
dominantes na época. O abastecimento de petroleo é apontado como muito oneroso - “o que
por si s6 ja recomenda que se lhe dé um uso mais racional e nobre” - e condenado, em longo
prazo, pelo “progressivo esgotamento das reservas mundiais”. Estima-se que a demanda
nacional de eletricidade, em rapida expansdo, “dobra a cada sete anos”, o que levaria a
exaustdo, ja na década de oitenta, dos recursos hidricos situados nas regibes mais
industrializadas do pais e no nordeste. “Tendo em vista o grau de confiabilidade técnica ja
alcancado em escala comercial e a competitividade dos seus custos de producdo no novo
quadro da economia de petrdleo”, o governo considerava “a energia nuclear e a uUnica
alternativa realmente viavel”. Propunha-se, pois, a promover a utilizacdo conjugada dos
recursos hidricos e da energia nuclear, através da “complementacdo das centrais hidrelétricas
pelas centrais nucleo-elétricas”. Para evitar, porém, a mera substitui¢do da dependéncia do
petrdleo pela do uranio enriquecido, cumpria assegurar a plena transferéncia das tecnologias
“envolvidas em cada uma das areas do ciclo combustivel correspondente ao tipo de reator
adotado”. Buscou-se, assim, assegurar o dominio da tecnologia de enriquecimento do uranio.

8 Ver “O Programa Nuclear Brasileiro”, Brasilia, 1977, pp. 7 a 11.
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E foi-se mais longe, buscando também a autonomia nacional no tocante ao “reprocessamento
do combustivel queimado nos reatores”.

A solucédo que passou a ser preconizada pelas autoridades da época era condizente
com o novo diagnostico da situacdo e com a definicdo de objetivos dele decorrente. Afastou-
se a opcdo consubstanciada no contrato com a Westinghouse, caracterizada pela total
dependéncia do exterior, tanto no tocante a equipamentos quanto ao combustivel. Alijou-se,
igualmente, a hipotese de uma capacitacdo tecnoldgica autbnoma, necessariamente lenta,
porquanto se estimava em cerca de uma década o prazo dentro do qual o pais ja teria de contar
com alguma capacidade geradora de eletricidade de origem nuclear. Passou-se, assim, a tratar
de negociar um pacote de cooperacdo internacional que envolvesse tanto o fornecimento
inicial dos geradores quanto a transferéncia das tecnologias envolvidas na construcdo de
equipamentos e instalacbes, bem como nas vérias etapas do ciclo combustivel, do
enriquecimento do uranio reprocessado.

A Republica Federal da Alemanha, pais com o qual ja tinhamos programas de
cooperacgéo, inclusive no campo nuclear, no quadro do Acordo Geral sobre Cooperagdo nos
Setores da Pesquisa Cientifica e do Desenvolvimento Tecnoldgico, de 1969, surgiu como
parceiro natural. Foi, assim, negociado o Acordo sobre a Cooperagdo no Campo dos Usos
Pacificos da Energia Nuclear que, firmado em 27 de junho de 1975, entrou em vigor em 18 de
novembro do mesmo ano. Foram também concluidos um protocolo industrial que fixava as
diretrizes para cada area de cooperacdo e contratos entre as Empresas Nucleares Brasileiras
S.A. (Nuclebras) e diversas firmas alemas, relativos & formacdo de joint ventures e a
transferéncia de tecnologia. O conjunto representava um amplo programa de cooperagéo,
considerado do maior interesse para os dois paises. O Brasil se assegurava o fornecimento de
reatores e - mais importante ainda - parecia garantir-se uma ampla transferéncia de tecnologia,
tanto no campo dos equipamentos e instalagdes nucleares quanto do enriquecimento do uranio
e do reprocessamento do combustivel usado. A RFA conseguia importantes contratos de
fornecimento para uma industria que andava carente de clientes, uma importante fonte
adicional de urénio e reduzia os custos do desenvolvimento industrial do sistema de
enriquecimento por “jatos centrifugos”. Aceitas as premissas em que o Brasil baseara a seus
objetivos de negociacdo, 0 ponto mais discutivel do entendimento finalmente alcancado dizia
respeito a confiabilidade da técnica alemd@ de enriquecimento, ainda em fase de
desenvolvimento.

A deciséo de adquirir da RFA seus reatores e a tecnologia relativa ao ciclo
combustivel contrariava frontalmente interesses econémicos e a orientacdo politica de
Washington. Por um lado, frustravam-se as possibilidades americanas de fornecimento de
equipamentos e uranio enriquecido. Por outro, abria-se a porta para 0 dominio, por um pais
em desenvolvimento, de uma tecnologia - a de enriquecimento do uranio - utilizavel na
producdo de armas atdbmicas. Era todo um esquema de suserania setorial, com profundas
implicacdes econdmicas e politicas, que se via assim comprometido. Com base no argumento
da néo proliferagéo de armas nucleares, os Estados Unidos, logo que tomaram conhecimento
das tratativas entre Brasilia e Bonn, passaram a fazer pressdo para que os dois paises ndo
concluissem o projetado pacote de cooperacdo. Diante da determinacdo de ambos, 0 governo
americano passou a insistir — em coeréncia com sua argumentacdo basica — em salvaguardas
contra a eventual utilizacdo, para fins militares, da tecnologia a ser adquirida pelo Brasil. Os
dois paises concordaram, tendo negociado com a Agéncia Internacional de Energia Atdmica
(AIEA), em janeiro de 1976, um Acordo de Salvaguardas. Tal instrumento foi aprovado pela
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Junta de Governadores da AIEA em fevereiro do mesmo ano, com a concorréncia de todos o0s
paises fornecedores de equipamentos nucleares.

Para o Brasil, era um duplo éxito diplomético. Chegara-se finalmente a um
programa de cooperacao internacional que satisfazia os objetivos brasileiros e a sua aceitacao,
ainda que relutante, pelos Estados Unidos. Num gesto simbdlico deste desfecho, Brasilia e
Washington firmaram, ainda em fevereiro de 1976, um “memorando de entendimento”
relativo a consultas bilaterais sobre questdes internacionais de interesse reciproco. Para isso
muito contribuiram o pragmatismo e o bom relacionamento dos chefes das diplomacias
brasileira e americana na época, Antonio Azeredo da Silveira e Henry Kissinger.

Tal situacdo modificou-se, porém, a partir de janeiro de 1977, com a posse de
Jimmy Carter como presidente dos Estados Unidos e a adog¢éo, pelo governo daquele pais, de
uma orientacdo mais principista e intransigente. Washington passou a pressionar o Brasil e a
Republica Federal da Alemanha para que denunciassem o seu acordo de cooperac¢do nuclear,
ja entdo com quase dois anos de existéncia. Nenhum dos dois cedeu a essa exigéncia
visivelmente aberrante. O programa nuclear brasileiro (juntamente com a questdo dos direitos
humanos) deveria, assim, azedar as relagcdes entre os dois paises durante alguns anos.

Escapa a finalidade deste trabalho o exame da evolugéo - e posterior involugéo -
do programa nuclear brasileiro. No plano puramente diplomatico, foi uma operacdo bem
sucedida que alcangou 0s objetivos basicos que se propunha. Poder-se-ia questionar se as
opcdes técnicas que a acdo diplomatica se destinava a viabilizar eram suscetiveis de assegurar
a consecucao das metas proclamadas pela politica nuclear brasileira. Tal apreciacdo escapa,
entretanto, a responsabilidade dos condutores da operacdo diplomatica. Com efeito, a
tecnologia de enriquecimento importada da RFA era de confiabilidade pelo menos discutivel.
Com o beneficio da retrospeccao, parece também claro que a propria concepgao do programa,
se baseou em premissas que se revelaram equivocadas. A projecdo do consumo nacional de
energia elétrica foi superdimensionada. A disponibilidade de recursos hidroelétricos,
subdimensionada. O custo da energia elétrica de origem nuclear, subestimado®. A urgéncia da
necessidade de se produzir eletricidade de origem nuclear foi, consequentemente, magnificada.
Trata-se, porém, de questdes que escapam ao objetivo do presente trabalho.

2.5 - A diplomacia das cachoeiras

O problema do aproveitamento do potencial hidroelétrico do médio Parana, que
teve como desfecho - no tocante ao Brasil e ao Paraguai - a construcéo da barragem de Itaipu,
deu margem a um dos episddios mais delicados da nossa diplomacia econdmica no poés-
Guerra. Cronologicamente, ele pode ser situado entre a negociacdo e a assinatura da Ata das
Cataratas (ou Ata de Iguacu), em 1966, e a assinatura do Tratado Tripartite de 1979, entre o
Brasil, a Argentina e o Paraguai.

O primeiro projeto brasileiro de aproveitamento do salto de Guaira ou Sete
Quedas para a producdo de energia elétrica data de 1962 e é de autoria do engenheiro Otavio
Marcondes Ferraz, a cujo escritério fora recomendado pelo Ministério de Minas e Energia.
Previa ele a producdo de 10 milhdes de KW e estimava o custo da obra em 1.025 milhGes de

9 Ha uma literatura relativamente abundante sobre o programa nuclear brasileiro. Para uma discussido concisa dos
pontos mencionados, v., p. ex., Pinguelli Rosa, Luiz - “O Papel da Energia Nuclear na Geragao de Energia Elétrica
no Brasil” e Carvalho, Joaquim Francisco de - “Panorama Energético Brasileiro: O Papel da Nucleoeletricidade” in
“Energia Nuclear em Questio”, 22 Edicdo, Instituto Euvaldo Lodi, Rio de Janeiro, 1981.
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ddlares. Tratava-se de construir uma barragem a montante da cachoeira para desviar aguas do
Parana para um canal, em territério brasileiro, que as levaria aos edificios subterraneos que
abrigariam as 21 turbinas previstas no projeto. Preservar-se-ia a beleza natural do local e as
aguas saidas das turbinas seriam restituidas ao curso natural do rio.

Do ponto de vista internacional, o problema era, entretanto, complexo e delicado.
O tratado Loizaga-Cotegipe, de 1872, que fixa os limites entre o Brasil e o Paraguai
estabelece que a linha de fronteira entre os dois paises, a partir do Salto Grande das Sete
Quedas, continua pela crista da Serra de Maracaju. Ocorre, porém, que o rio Parana forma no
local mais de vinte quedas e a cordilheira, a oeste do rio, se divide em dois ramos, um mais ao
norte e outro mais ao sul. O Paraguai considera que a linha divisoria deveria seguir o ramo
setentrional da serra enquanto o Brasil acha que a divisa se situa sobre o meridional. A
soberania sobre o Salto de Sete Quedas dependeria, assim, da interpretacdo que, sobre o
terreno, fosse dada ao disposto no tratado Loizaga-Cotegipe.

Ao tomar conhecimento da realizacdo de estudos brasileiros com vistas ao
aproveitamento hidroelétrico daquele trecho do rio, o Paraguai expressou, pois, sua
inconformidade e reservou seus direitos. O Brasil, em resposta a nota paraguaia, procurou
separar 0 problema da soberania sobre o salto, que reafirmava ser nossa, da questdo do seu
aproveitamento, no qual se declarava disposto a examinar a possibilidade de participacdo do
pais vizinho. Foi um primeiro passo que, através de um longo processo de negociacao,
permitiu aos dois paises chegarem, em junho de 1966, a formulacdo pragmatica da Ata das
Cataratas.

Reunidos nas cidades fronteiricas de Foz do Iguacu e Puerto Presidente Stroessner,
0s Ministros das Relacdes Exteriores do Brasil e do Paraguai mantiveram suas posi¢cdes no
tocante a questdo de limites, porém abriram o caminho para solucdes de cooperacdo no
tocante ao aproveitamento hidroelétrico do Parana na fronteira comum. Concordaram assim
em proceder “ao estudo e ao levantamento das possibilidades econdmicas, em particular dos
recursos hidraulicos pertencentes em condominio aos dois paises”. Estabeleceram, ademais,
gue a energia elétrica eventualmente produzida seria dividida igualmente entre os dois, a
preco justo, da porcdo ndo utilizada pelo outro. Estava ai o embrido da férmula que,
desenvolvida, culminaria no acordo para construcao de Itaipu.

Numa aparente preocupacdo de ndo ferir os interesses ou as suscetibilidades dos
demais paises da bacia do Prata, os dois ministros concordaram também em ... rever e
resolver os problemas juridicos relativos & navegacgdo, alisamento, dragagem, pilotagem e
praticagem dos rios pertencentes...” aquele sistema hidrografico. Afirmam também terem
concordado em participar da reunido dos Ministros das RelacBes Exteriores dos paises
daquela bacia, a realizar-se em Buenos Aires, por iniciativa do governo argentino. Apesar
dessas cautelas, as implicacOes da Ata das Cataratas eram claras. O Brasil dava os passos
necessarios para encerrar suas divergéncias com o Paraguai - ou pelo menos para reduzir-lhes
o0 alcance prético - e abria 0 caminho para o aproveitamento dos recursos hidroelétricos do
médio Parana. Iniciativa, porém, a etapa das dificuldades com a Argentina. No dizer de um
critico da época, “suprimia um adversario menor € armava outro, incomparavelmente mais

10
poderoso™™.

10 Osny Duarte Pereira, citado em Caubet, Christian G., “As Grandes Manobras de Itaipu”, p. 50, Editora
Académica, Sao Paulo, 1989.
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As consideracOes que levaram o Brasil a fazer tal op¢do merecerdo certamente a
atencdo dos historiadores, quando a documentacdo pertinente puder ser aberta a pesquisa.
Sem plena evidéncia documental, cabem apenas algumas considera¢des superficiais. A
exploracdo dos recursos hidroelétricos do médio Parana em sociedade com o Paraguai criou
inquestionavelmente um vinculo econémico duradouro entre aquele pais e o Brasil. Por outro
lado, pode ter-nos criado uma fonte de dificuldades e fricgdes bilaterais ligadas a operagdo do
empreendimento comum. Desacordos quanto ao pre¢o de aquisi¢do da energia paraguaia e o
desejo de Assuncdo de libertar-se da obrigacdo de vender ao Brasil a parte ndo utilizada da
sua quota de eletricidade seriam exemplos flagrantes. Tais inconvenientes teriam sido
evitados pela producéo da energia elétrica em territério brasileiro, mas isto so teria sido viavel
caso se tivesse chegado, no litigio fronteirico entre os dois paises, a uma solugdo plenamente
favoravel ao Brasil. Tal desfecho ndo poderia ter sido alcangado com rapidez nem sem grande
desgaste para as relacGes paraguaio-brasileiras, com possiveis incidéncias sobre o equilibrio
dos relacionamentos da bacia do Prata. A exploracdo conjunta dos recursos hidroelétricos no
trecho comum do rio Parana, com a consequente inundagdo da &rea litigiosa, foi, pois, uma
decisdo mais politica do que econdmica.

A partir da assinatura da Ata das Cataratas, durante quase uma década e meia, as
relacBes entre Brasilia, Assuncdo e Buenos Aires vao ser fortemente influenciadas pela atitude
de cada uma das capitais em relacdo ao problema da exploragdo dos recursos hidroelétricos do
médio Parana.

O Brasil e o Paraguai iniciaram um processo de cooperacdo baseado no seu direito
de explorar livremente os recursos naturais sob sua soberania. No exercicio de tal direito,
reconhecem como Unica limitacdo o dever de ndo causar danos sensiveis a terceiros e aceitam,
consequentemente, a obrigacdo de indenizar eventuais prejuizos que possam decorrer de suas
acOes. Nao se consideram, portanto, obrigados a consultar ou informar previamente os
ribeirinhos inferiores sobre obras programadas ou em andamento, sendo na medida em que, a
seu critério, tais informacdes sejam relevantes para evitar eventuais danos sensiveis a jusanti.
Os principios norteadores da posicdo do Brasil e do Paraguai sdo, pois, o direito de cada pais
de dispor dos seus recursos naturais e o respeito a responsabilidade internacional do Estado
por prejuizos sensiveis a terceiros.

A Argentina, em contraste, procura internacionalizar a questdo, limitando assim a
liberdade de acdo dos dois ribeirinhos superiores na exploracdo dos recursos hidraulicos do
trecho do rio Parana comum a ambos. Nesta ordem de ideias, a0 promover a primeira reunido
dos Ministros das RelacBes Exteriores dos cinco paises da bacia do Prata (realizada em
fevereiro de 1967), Buenos Aires assinalou que “a inter-relacdo do nosso sistema hidrografico,
a natureza dos problemas a resolver e a quantidade dos recursos necessarios para dar-lhes
solugdes exigem... uma planificacdo integral e coordenada que excede as possibilidades
imediatas e o quadro jurisdicional de um sé pais” (grifo meu). A nogdo de soberania nacional
sobre 0s recursos naturais, sustentada pelo Brasil e pelo Paraguai, a Argentina contrapunha
assim o conceito internacionalizante de bacia de drenagem. O Tratado da Bacia do Prata -
resultante dessa iniciativa do Governo de Buenos Aires e finalmente firmado em Brasilia em
1969 - estabeleceu um quadro de cooperacdo regional, mas ndo de forma a inibir o
desenvolvimento de projetos nacionais ou binacionais. O Brasil e o Paraguai continuaram,
portanto, as suas negociagdes, que culminariam na assinatura do Tratado de Itaipu, em 26 de
abril de 1973.

No entretempo, prosseguiu o conflito politico-juridico entre Brasilia e Buenos
Aires, que extravasou o ambito regional para inserir-se nos debates de todos os foros
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multilaterais pertinentes. No quadro do Tratado da Bacia do Prata, o Brasil obteve éxito
significativo com a aprovacdo - inclusive, portanto, a do representante argentino - da
Resolugdo n°® 25 pela quarta reunido dos Ministros das Relagdes Exteriores, realizada em
Assuncédo, em junho de 1971. Os pontos 1 e 2 estabelecem:

“I. Nos rios internacionais contiguos, sendo compartilhada a soberania, qualquer
aproveitamento de suas aguas devera ser precedido por um acordo bilateral entre os
ribeirinhos.

2. Nos rios internacionais de curso sucessivo, ndo sendo compartilhada a
soberania, cada Estado pode aproveitar as &guas conforme suas necessidades sempre que ndo
causar prejuizo sensivel a outro Estado da Bacia.”*

Seria longo e pouco acrescentaria ao presente trabalho descrever as numerosas
escaramugcas diplométicas que o Brasil e a Argentina travaram ao longo dos anos seguintes
nos mais variados foros mundiais. Da Conferéncia das Nac¢6es Unidas para o0 Meio Ambiente
a Assembleia Geral da ONU, onde se alcangou o éxito efémero da negociacdo da Resolugéo
2995 (XVII); dai a Comissdo de Direito Internacional e a Carta dos Direitos e Deveres
Econdmicos dos Estados, passando pelo Movimento Nao Alinhado, de cujas reunides o Brasil
participava apenas como observador; em roda parte a diplomacia argentina buscava apoio
internacional a sua tese da necessidade de consulta prévia ao ribeirinho inferior para a
execucdo de projetos hidroelétricos a montante. E em toda parte os diplomatas brasileiros
tratavam de impedir que se estabelecesse um corpo de doutrina contrério a livre utilizacdo dos
recursos naturais pelo pais que sobre elas tenha a soberania.

A medida que o Brasil e o Paraguai foram evoluindo dos entendimentos
diplomaticos para o efetivo aproveitamento hidrelétrico do trecho do rio Parana que lhes €
comum, a batalha juridica desenvolvida pela Argentina comecgou a perder sentido pratico. Foi-
se tornando mais e mais evidente que os trés paises tinham todo interesse em chegar a ajustes
praticos sobre pontos concretos relacionados com o aproveitamento econdmico daquele curso
d’agua.

Entre o Brasil e o Paraguai, o problema mais delicado foi a frequéncia da energia
a ser gerada, aspecto omitido no Tratado de Itaipu. O Paraguai, como a maioria dos paises sul-
americanos, usa 50 hertz/segundo, enquanto o Brasil adota uma frequéncia de 60
hertz/segundo. Como, em ultima andlise, o Brasil € o usuario de quase toda a eletricidade de
Itaipu, seria preferivel, de um ponto de vista operacional, produzir toda corrente na frequéncia
do principal consumidor. O problema era, porém, complexo, porquanto tal solucédo envolveria
custos diretos de conversdo no pais vizinho. A isto objetavam, por motivos distintos, a
industria e a oposicdo paraguaias. Seria, pois, necessario que o Brasil indenizasse o Paraguai.
A questdo tornou-se ainda mais complexa, porque Assuncdo colocou em pauta outros
problemas, tais como uma ligacdo ferroviaria com o porto brasileiro de Paranagud e o
financiamento de uma barragem sobre o rio Monday. Além disso, a Argentina, muito
compreensivelmente, fez saber que ndo pagaria os custos adicionais que uma eventual
conversdo da frequéncia paraguaia pudesse acarretar para Yacireta e Corpus, seus projetados
empreendimentos hidroelétricos em sociedade com o pais vizinho. Em suma, o problema
técnico trouxe a baila uma ampla problematica politico-econdmica. As dificuldades de
negociacdo levaram finalmente o Brasil, em novembro de 1977, a optar por um critério
paritario. Decidiu-se instalar na usina nove geradores na frequéncia de 60 hertz e nove na de

11 Caubet, Christian G., op. cit., p. 76.
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50 hertz. A de 60 hertz seria transmitida ao Brasil em corrente alternada de alta tensdo e a de
50 hertz, em corrente continua. O financiamento da barragem do rio Monday foi rejeitado
pelo Brasil, pelo menos no contexto das negociagdes ligadas a Itaipu. As dificuldades
relativas a questdo da frequéncia e as declaragdes de Debernardi, diretor geral adjunto
paraguaio de Itaipu, em julho de 1978, sobre a necessidade de se aumentar o prego pago pelo
Brasil pela eletricidade comprada do Paraguai podem ter criado certo azedume e o receio de
dificuldades futuras.

No tocante as divergéncias com a Argentina, nota-se, sobretudo a partir de 1977,
maior disposicdo para busca de alguma acomodag&o dos interesses reciprocos. Uma primeira
proposta de Buenos Aires para realizacdo de entendimento tripartites foi rejeitada, ja que
trazia implicitas questfes de principio, como a consulta prévia. Para Azeredo da Silveira,
entdo Ministro das Relagdes Exteriores, “aproveitamento de Itaipu é um aproveitamento
bilateral, da mesma forma como Yaciterd-Apipé e Corpus o sdo entre a Argentina e 0
Paraguai”. Era, porém, que havia questdes praticas a resolver. E certo que as trés usinas
podiam ser operadas de forma independente. Tal independéncia - necessariamente limitada
pela obrigacéo de evitar danos sensiveis a terceiros - implicava, entretanto, a subutilizacdo do
potencial das represas respectivas. Problemas com a navegabilidade do rio, a vazdo das
represas e o regime - de base ou de ponta - de operacdo das usinas deviam ser objeto de
entendimento para beneficio de todos. Assim, acordou-se finalmente iniciar discussfes de
carater apenas técnico, devendo realizar-se uma reunido preliminar brasileiro-argentina e
ampliando-se a seguir os entendimentos para incluir o Paraguai.

Seguiu-se um dificil processo de negociacdo em que, apesar das marchas e
contramarchas, foi feito progresso consideravel. Em setembro de 1978, ter-se-ia chegado a um
anteprojeto de acordo em que se aceitava a instalacdo de dezoito turbinas, com flexibilidade
de funcionamento, em ltaipu e uma quota de 105 metros para Corpus'?. Tal progresso
diplomatico foi, entretanto, posto a perder quando a area técnica brasileira, contra o ponto de
vista do Itamaraty, colocou em ddvida o nimero méaximo de turbinas, ao mencionar a
possibilidade de se instalarem uma ou duas adicionais, como reserva. Seguiram-se varios
incidentes que destruiram toda esperanca de se restabelecer o curso construtivo das
negociagdes antes do fim, ja entdo proximo, do governo Geisel.

Coube ao sucessor de Azeredo da Silveira, Saraiva Guerreiro, retomar as
negociacdes com seu homdlogo argentino, desta vez em bases cuidadosamente sigilosas, e
levéa-las a bom termo. Em 19 de outubro de 1979, em Puerto Presidente Stroessner, concluiu-
se 0 acordo tripartite que p6s fim as divergéncias, permitindo harmonizar as barragens de
Itaipu e Corpus.

O nivel normal maximo de Corpus foi fixado na quota de 105m acima do nivel do
mar; Itaipu poderia operar simultaneamente as suas 18 turbinas, produzindo um méaximo de
12.600 MW; para assegurar condicGes de navegabilidade a jusante, a vazdo da represa
brasileiro-paraguaia ndo poderia exceder, entretanto 12.600 metros cubicos por segundo, além
de a variagdo de nivel do lago de represamento ndo poder exceder 50 centimetros horarios
nem 2 metros diarios. Tais limites poderiam sofrer variacbes em condicdes especiais.

Além de vérias outras disposi¢Ges que ndo cabe examinar aqui, o acordo preenche
uma lacuna da Resolugdo n® 25, no tocante a determinacéo da ocorréncia de prejuizo sensivel.
Segundo o novo instrumento, a qualificacdo dos eventuais prejuizos ndo podera ser feita

12 Caubet, Christian G., op. cit., p. 289.
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unilateralmente pelos Estados em cuja jurisdicdo se originem nem pelos Estados que aleguem
a sua ocorréncia. Impde-se, pois, o dialogo e eventualmente o entendimento entre as partes.

Como se podia esperar em matéria tdo delicada, que durante mais de uma década
exaltara as opinies nacionais respectivas, 0 acordo foi objeto de criticas, talvez mais do lado
argentino que do brasileiro. No conjunto foi, porém, uma solugdo equilibrada que abriu o
caminho a uma ampla cooperacdo entre os paises do Prata. Todo 0 progresso que neste
terreno se realizou na década de 80 e que culminou, em 1991, com o Tratado de Assuncéo e a
deciséo de estabelecer o MERCOSUL, teria sido inviavel sem o ajuste pragmatico alcancado
em 1979.

3 - Considerag0es Finais

As matérias examinadas na secdo anterior ndo esgotam as atividades
desenvolvidas pela diplomacia brasileira, na area econémica, durante as quase trés décadas
consideradas na Parte 1l do presente trabalho. Cobrem, porém, os aspectos considerados mais
significativos dessas atividades e revelam a amplitude e variedade das preocupacdes de
contetido econdmico dos responsaveis pela nossa politica externa no periodo em exame.

Cabe agora lancar uma visdo de conjunto sobre este amplo campo de acgédo
diplomatica, cujos principais aspectos foram vistos separadamente. De que maneira questdes
tdo diversas se enquadram numa coeréncia global de atuacdo? Em que medida elas se
relacionam, com a evolugéo da economia, brevemente examinada acima (v. Parte |1, segéo 1)?

Conforme visto na Parte |, o Itamaraty, desde a década de 50, tinha tomado
consciéncia da importancia das questdes econdmicas nas relagdes internacionais e procurado
equiparar-se para nelas assumir seu papel institucional. Nas quase trés décadas tratadas na
Parte 1, encontrava-se, pois, mais bem preparado do que 0s ministérios homologos da maior
parte dos paises ndo industrializados para desenvolver uma acdo diplomatica que levasse em
conta os interesses de desenvolvimento econdmico do pais. E claro, porém, que, em cada
momento, tais interesses estdo condicionados pelo estagio evolutivo da economia nacional e
por pressdes conjunturais que sobre ela se exercam. Da mesma forma, os meios de atuacédo ao
alcance da nossa diplomacia se encontram limitados ou ampliados pela orientacdo geral da
nossa politica externa e pelo poder de barganha do pais. Em tais condi¢des, a coeréncia global
de atuacdo de que aqui se trata tem de ser entendida de maneira flexivel, no sentido da
fidelidade aos interesses econdmicos do momento, dentro do enquadramento decorrente da
orientacdo geral da nossa politica internacional. Da mesma forma, a eficacia da nossa
diplomacia econdmica tem de ser vista no contexto dos objetivos a serem alcangados em cada
caso e da situacdo de poder relativo do momento.

Assim, em meados da década de 60, a énfase tematica de nossa atuacéo
diplomatica na area econdmica recaia sobre os problemas de produtos de base (tratados na
Parte | por facilidade de exposicéo), a transferéncia de recursos financeiros para 0s paises em
desenvolvimento e a adequagdo do quadro normativo-institucional em que se processava 0
comércio internacional. Este Gltimo aspecto incluia destacadamente os problemas da néo
reciprocidade e do tratamento comercial de um pais primario-exportador, tradicionalmente
dependente do influxo de recursos externos, mas cuja base industrial em expansdo ja o
aconselhava a preocupar-se com 0 acesso de suas exportacdes de manufaturas aos grandes
mercados consumidores. Em alguns foros internacionais, a persecucdo de tais objetivos era,
porém, afetada por fatores politicos mais abrangentes, entre 0s quais a orientacdo geral da
nossa politica externa, conforme tivemos ocasido de assinalar (v. Parte 1, secdo 2.1). A essas
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preocupacdes “‘ecuménicas” caberia acrescentar nossa atuacao regional (Parte II, se¢do 2.3 e
respectivas subsecdes), tanto no campo da integracdo quanto no da coordenacao e cooperacao
com os demais paises latino-americanos, para ter uma visdo geral do alcance das
preocupacOes da diplomacia econdmica de um Brasil muito menos evoluido industrialmente
do que o de hoje, porém, em franco progresso.

A década de 70 viu uma mudanca de énfase e uma ampliacdo do ambito de
atividades da nossa diplomacia econdémica. Tendo multiplicado o valor de suas exportacdes e
ampliado consideravelmente a pauta dos produtos exportados, o Brasil se viu afetado por
pressbes e solicitagdes distintas das que tinham ditado a sua atuagdo na década anterior.
Sujeito a restricGes arbitrarias as suas exportacfes por parte de alguns de seus principais
parceiros e atuando em defesa de interesses concretos e atuais, o Brasil passou a orientar a
atuacdo da sua diplomacia econémica num sentido mais pragmatico. Na area multilateral, o
GATT, a partir da Rodada Tdquio, ganhou importancia em comparagdo com a UNCTAD (v.
Parte 11, secdo 2.2). Novos desafios internacionais ligados ao aumento dos pregos do petroleo
em 1973 levaram a ampliacdo do escopo de nossa atividade diplomética na area econdmica.
Ao mesmo tempo, uma politica externa menos condicionada por fatores ideoldgicos e os
avancos feitos pela economia brasileira permitiram uma atitude mais afirmativa na area
internacional. Nossa atuacdo no tocante a energia nuclear - quaisquer que sejam 0S reparos
que se possam formular a algumas das opcoes feitas - ilustra esta ampliacdo de nossas
atividades diplomaticas na area econémica e seu entrelacamento com aspectos essencialmente
politicos (v. Parte 11, se¢do 2.4). No ambito regional verifica-se tendéncia analoga. Tanto o
tratamento dado a questdo do aproveitamento do potencial hidrelétrico do médio Parana
qguanto a iniciativa do Tratado de Cooperagcdo Amazonica representam uma ampliacdo do
escopo da nossa atuacdo econdmica externa, em que claramente se mesclam fatores politicos.
Sé o processo de integracdo parece sofrer certo retraimento, com a negociacdo do segundo
Tratado de Montevidéu, que viria a instituir a ALADI. Em suma, a diplomacia econémica
brasileira da maior parte da década de 70 traz a marca de um pais em rapido processo de
evolucdo econémica e em busca de crescente afirmacdo politica.

Em contraste com as anteriores, a década de 80 é a da retracdo. Pressionado por
fortes dificuldades econémicas, o0 pais, no ambito mundial, abandona a criatividade e passa a
defensiva. Nossa atuacdo internacional passou a ser fortemente influenciada pelo problema da
divida externa, area dominada pelo Ministério da Fazenda e na qual - como em toda a area
financeira - a atuacdo do Itamaraty tem sido pouco relevante. A grande inovagdo foi o
discurso liberalizante do final da década - com sua énfase em “moderniza¢do” ¢ em “inser¢ao
competitiva” na economia internacional - € as medidas que a ele se seguiram, j& no inicio dos
anos 90. Seria, porém, prematuro comentar a maneira como tais ideias estdo sendo postas em
prética e, ainda mais, tentar avaliar-lhe os efeitos. Sé na esfera regional ha uma espécie de
movimento compensatério da perda global de dinamismo. O retraimento das grandes
aspiracdes integracionistas do conjunto do continente, concretizado na passagem da ALALC a
ALADI, foi, do ponto de vista brasileiro, mais do que contrabalancado pelo maior
entrosamento com outros paises do Cone Sul, no processo que desembocaria, ja no alvorecer
da década de 90, no MERCOSUL (v. Parte I, secdo 2.3.1). Os obstaculos que se opdem a sua
plena concretizacdo sdo, porem, quase tdo grandes quanto as suas potencialidades. Também
neste caso, seria prematuro tentar avaliar resultados ou fazer projecoes.

No conjunto do periodo em exame, nossa diplomacia econ6mica manteve, assim,
uma coeréncia geral de atuacdo, no sentido de servir fielmente os interesses nacionais do
momento, dentro das diretrizes da nossa politica internacional. Isto ndo significa que tal
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orientacéo tenha sido necessariamente a melhor em termos abstratos, mas simplesmente que
nossa atuacdo diplomatica se desenvolveu no sentido de promover eficientemente, pouco lhe
coubera influir. Este carater reflexo da atividade diplomética tenderd a tornar-se tanto mais
patente quanto mais evoluida - e consequentemente mais complexa - se torne a economia
nacional.

Resenhas

Elaboradas sob a coordenacdo do Chefe do Departamento de Histéria da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul / UFRGS e do Nucleo de Estudos sobre a Crise do Mundo
Contemporaneo, Prof. Paulo Fagundes Vizentini

a. Europe in Transition: the Management of Security after de Cold War. Robert J.
Jackson, (ed.). New York/Westport/London: Praeger Publishers, 1992. 207 p.

A presente obra ¢ o resultado da reunido do “Comité em estudos Atlanticos”
realizada no Instituto Universitario Europeu, em Florenca, Italia, no outono de 1990. Nesta
ocasido, especialistas da Europa e dos Estados Unidos discutiram aspectos relativos a
seguranca europeia no contexto pos-Guerra Fria e considerando os acontecimentos ocorridos
desde a Queda do Muro de Berlim em 1989.

A obra divide-se em cinco partes: introducdo e perspectivas teoricas; as bases
econbmicas da seguranca europeia; perspectivas norte-americanas sobre a Nova Europa;
perspectivas europeias sobre a Nova Europa; e futuros modelos para a Nova Europa.

(cap. 1)
No primeiro capitulo, A mudanca nas condi¢cfes de seguranca europeia na era pds-
Guerra Fria, o autor Robert Jackson analisa o contexto de transi¢do europeia no que diz
respeito a seguranca. Esta transicdo €, em suma, a passagem de um modelo bilateral EUA-
URSS para um modelo multilateral. Isso implica o reaparecimento de antigos problemas a luz
de novas perspectivas.

As novas questdes que se colocam para a redefinicdo do modelo de seguranca
europeu sdo basicamente: a posicdo da Alemanha unificada; a consolidacdo da democracia e a
viabilidade econdmica dos paises do Leste Europeu e dos estados da antiga URSS; e as
diferentes taxas de crescimento econdmico dos paises europeus.

O autor também apresenta modelos de definicdo da chamada “nova ordem
mundial” que teria surgido logo apods a Guerra do Golfo. Jackson considera que nenhum dos
quatro modelos apresentados (Modelo da “aldeia global”, Modelo democratico, Modelo de
Segurancga Coletiva e Modelo da Pax Americana) garantiria a paz e harmonia e acentua que a
curto e médio prazo a OTAN e/ou outras instituicdes consistiriam ainda na melhor saida.

Quanto & questdo institucional o autor afirma que nem as negocia¢fes para o
controle de armamentos, nem a Comunidade Europeia, a Unido Europeia Ocidental ou
Conferéncia de Seguranca e Cooperagdo da Europa, eliminariam a necessidade de uma
remodelacdo da OTAN. S&o sugeridas medidas como a integragdo militar com menores
recursos; a reformulacdo da estratégia nuclear; novos métodos para a cooperagdo
transatlantica e relacionamento com a Comunidade dos Estados Independentes e Leste
Europeu; e a possibilidade de relacionamento com o Japao.
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(cap. I1)
No segundo capitulo, Neorrealismo, Instituicdes e Politica Doméstica na Nova
Europa (Has Europe Changed?), o autor James Caporaso discute os efeitos das recentes
mudancas sobre o continente europeu, tomando uma divisdo em trés periodos como
referencial historico e o neorrealismo com referencial tedrico.

Caporaso distingue trés periodos na histéria europeia: O periodo do sistema de
Westfalia (1684-1945); o periodo da Guerra Fria (1947-1990); e o periodo p6s-Guerra Fria. O
primeiro caracterizou-se pela multipolaridade em termos de capacidades dos Estados;
fraqueza ou auséncia de instituicdes; e guerras frequentes e limitadas que ndo destruiam o
sistema. O periodo de Guerra Fria assinalou-se pela substituicdo da multipolaridade pela
bipolaridade. A preocupacdo com a seguranca foi transferida para uma forca externa, os
Estados Unidos e importantes mudangas processaram-se em relacdo a economia, politica e
sistema ideologico europeus. O terceiro periodo, ainda em curso, ndo pode ser caracterizado
em sua totalidade, mas alguns pontos ja podem ser percebidos. H& um retorno a
multipolaridade e emersdo de velhos problemas: aliancas, incertezas, minorias, fronteiras
discutiveis.

Em seguida, o autor discute estas questbes a luz do neorrealismo. Na verdade,
lanca desafios ao neorrealismo, questionando a existéncia ou ndo de mudangas em trés
instancias basicas: interdependéncia; mudangas nas unidades domeésticas; e instituicdes
internacionais. Caporaso argumenta e conclui que no que diz respeito a tais pontos pode-se
falar numa Nova Europa, relativizando assim os pontos de vista neorrealistas.

(cap. I11)

O autor Walter Goldstein, no capitulo Il - Um sistema de seguranca europeu
independente? - demonstra ceticismo ao analisar a Unificacdo Europeia e a possibilidade de
constituicdo de um sistema de seguranga integrado.

Goldstein considera que o fim da Guerra Fria coloca a Europa num impasse: a
questdo da seguranca ndo pode mais ser deixada a cargo dos Estados Unidos como ocorreu
por todos esses anos. Parece evidente que emergira um quadro de multipolaridade. A
formacdo de um bloco europeu €, neste contexto, uma promessa promissora. A
impossibilidade de integracdo econdmica entre os paises da CEE (além dos paises da
Associacao Europeia de Livre Comércio e do antigo Pacto de Varsdvia), todavia, faz com que
0 sonho dos Estados Unidos da Europa pareca um tanto distante.

O autor destaca os trés, por ele considerados, 0os maiores obstaculos para a
unificacdo econdmica: os desacordos sobre como estimular o crescimento, reformar o
orcamento da Comunidade e diminuir os gastos em agricultura; o fato das indudstrias nacionais
e monopdlios continuarem protegendo-se das multinacionais; e o fato dos trabalhadores e
consumidores julgarem que ganham mais com 0 protecionismo do que com um sistema
internacional.

(cap. 1V)

Werner Feld, no quarto capitulo, Integracdo Econémica na Comunidade Europeia
e Aspiracdo de uma Politica de Defesa Europeia, relaciona integracdo econdmica e
implantagdo de um sistema de defesa comum.

60



Feld apresenta, em primeiro lugar, as vantagens da integracdo econdmica para 0s
cidaddos da Comunidade Europeia, considerando sua efetivacdo uma questdo de tempo. A
politica de defesa, por sua vez, dependerd do padréo de integragdo econdmica e politica. No
momento, a Conferéncia de Seguranca e Cooperacdo Europeia (CSCE) tem sido solicitada
como instrumento de defesa, talvez por incluir a Unido Soviética e por possibilitar cooperacao
com os sistemas de defesa da nova Comunidade Europeia. E claro que a Conferéncia precisa
institucionalizar-se e criar um 6rgédo para resolugdo de conflitos. A Unido Europeia Ocidental
(WEU), que atua desde os anos 50, também pode ser um instrumento eficiente. Sua
reestruturagdo requereria menos investimentos do que a edificagdo de um sistema da
Comunidade Europeia. Contudo, ndo proporcionaria “o musculo militar” resultante do
desenvolvimento de um sistema proprio da EC.

O autor recorda que a oposicdo norte-americana sera grande. Contudo, a
possibilidade de um desenvolvimento militar independente da OTAN, atendera as demandas
de consideravel parte da Comunidade Europeia.

Feld inclui tabelas e gréaficos com resultados de pesquisas sobre as aspiracdes da
Comunidade Europeia em relacéo a integracdo econdmica e questdes de seguranca.

(cap. V)

No capitulo V, Velhas e Novas Realidades: os Estados Unidos e a nascente
Europa, o autor Graeme Auton, propde-se a analisar o papel desempenhado pelos Estados
Unidos na nova Europa. J& na introducdo, o autor afirma que nem uma Europa
“supranacional”, nem uma Europa “de Estados” sera tdo conveniente aos interesses norte-
americanos quanto a Europa “atlantica” da Guerra Fria, que aceitava a hegemonia americana
como preco da estabilidade e seguranca. O autor considera que assim como a hegemonia
soviética no Leste Europeu terminou, terminou a preeminéncia norte-americana na Europa
Ocidental.

Os interesses dos Estados Unidos na nova conjuntura europeia sdo: prevenir o
retorno das instabilidades pré-Segunda Guerra; controlar o impacto da Alemanha unificada;
reduzir o arsenal de armamentos militares; e estimular o crescimento de instituicbes
supranacionais. O papel da OTAN, em relacdo a estes objetivos é problematico e é provéavel
que a alianga seja suplantada por um mecanismo intraeuropeu.

Quanto a questbes econdmicas, a abertura da Europa do Leste e da URSS,
certamente atrasara a formacgdo de um bloco europeu, que, no caso, é nociva aos interesses
norte-americanos. Os Estados Unidos, provavelmente, financiardo parte do crescimento
econdmico do Leste, tentando neutralizar o poder germéanico nesta regiao.

Crises externas a Europa continuardo sendo preocupantes, mas, é claro, ndo
desencadeardo conflitos bipolares e serdo mais facilmente vistas como independentes de
interesses mundiais.

Finalmente, o autor coloca que a dindmica do novo sistema internacional € muito
menos previsivel que a antiga, sendo muito dificil aos estudiosos e especialistas fazer
previsoes.
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(cap. VI)

Robert Spencer, no artigo Canada e a Seguranca da Nova Europa, tem por
objetivo analisar em que medida a emergéncia de uma Nova Europa afeta o Canadg, e como o
pais responde a nova ordem.

O autor reconhece o reduzido poder canadense em termos mundiais, e a limitada
influéncia econémica e politica deste pais na nova Europa. Contudo, considera o
entrosamento do Canada com a Europa indispensavel, principalmente no que diz respeito ao
desenvolvimento de um eixo europeu que se contraponha ao poder norte-americano, seja do
ponto de vista de uma dimensdo de seguranca da Comunidade Europeia ou baseado no
ressurgimento de uma Unido Europeia Ocidental. Spencer afirma, contudo, que o
estabelecimento de um bloco europeu pode também isolar o Canada e forgar sua aproximacao
com os Estados Unidos.

(cap. VII)

O artigo Mudanca e Seguranca na Europa: “Pas de Deux and Ménage a Trois”, de
Simon Serfaty, aponta para a substituicdo do equilibrio baseado nas duas superpoténcias por
uma Comunidade Europeia supranacional alicercada em trés poderes: Inglaterra, Franca e
Alemanha.

Inicialmente, o autor faz um balanco do papel de todos os envolvidos, incluindo
os Estados Unidos, desde a Segunda Guerra. A Franca aparece como a promotora de uma
unido europeia em torno da Inglaterra, para contrabalangar um possivel ressurgimento do
poder germanico. A Alemanha, por sua vez, sempre fora apreensiva em relacdo a unido,
devido a sua situagdo de pais dividido (a reunificacdo parecia ndo interessar nem para o Leste
nem para 0 Oeste). A Inglaterra foi o pais mais resistente a unido. Quanto aos Estados Unidos,
se por um lado alimentavam a convicgdo de que o bloco europeu fortaleceria a alianga
ocidental, por outro temiam o enfraquecimento de seu poder econémico e politico na regido.

Serfaty, ap06s, levanta algumas questdes relativas a Europa no pos-Guerra Fria: a
necessidade de novas instituicdes que devem estabelecer-se engquanto as antigas funcionam, a
persisténcia de aliancas militares com os Estados Unidos, e o que ele considera ser a maior
prova do fim da Guerra Fria e da soberania europeia: a integracdo da Unido Soviética no
cenario europeu.

(O autor foge um pouco do que se propde no titulo e no inicio)

(cap. VIII)

Roger Morgan, no artigo Alemanha Unificada e a Sequranca Europeia, esclarece,
inicialmente, algumas questdes acerca da reunificacdo alemd. Morgan coloca que a Nova
Alemanha serd uma versdo ampliada da Republica Federal da Alemanha, e ndo, como foi
cogitado, um meio termo entre Alemanha Ocidental e Oriental. Isto se relaciona, inclusive,
com a opcéo legal feita por politicos de ambos os lados no que diz respeito a estrutura legal
do novo pais: a unificacdo esta processando-se de acordo com o artigo 23 da Constitui¢do de
Bonn de 1949 que coloca que este conjunto de leis sera adotado “por outras partes da
Alemanha depois da sua inclusdo”. Outra decisdo tomada em 1990 refere-se & questdo
territorial: o territério da republica consistira na area dos dois estados alemées e nada mais.
Foi afastada qualquer possibilidade de revisao das fronteiras com a Pol6nia, embora os céticos
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afirmem que a kleindeutsche Ldsung é historicamente sempre seguida por um alargamento de
fronteiras.

Quanto ao contexto internacional que permitiu (e ainda estd permitindo) a
reunificacdo o autor coloca a necessidade de entendimentos em trés niveis: ao nivel das
superpoténcias, ao nivel das duas Alemanhas e ao nivel intermediério das nacgdes envolvidas
com a seguranca europeia. Entretanto, apesar da conjuntura favoravel de 1990, continua-se
questionando a possibilidade de ameacga para a Europa de uma Alemanha unificada.

Apbs, o autor discute o papel desempenhado por Helmut Kohl. Morgan considera
que, a despeito da habilidade politica do Chanceler, houve uma conjugacdo de uma conjuntura
historica favoravel, no caso, a faléncia da Unido Soviética, com a situacdo politica dramatica
do Partido Democrata Cristdo em 1989, o que exigia de Kohl a¢des rapidas e precisas.

Finalmente, Morgan levanta algumas questdes relacionadas a seguranga em uma
situagdo mundial que define como de assimetria tanto em relagdo as superpoténcias quanto as
relacBes Leste-Oeste. Coloca como uma prioridade o desenvolvimento de instituicGes fortes
para administrar aspectos econémicos e politicos relacionados a Comunidade Europeia.
Quanto a Alemanha, o autor cré que rejeitou os excessos nacionalistas do passado recente e
abracou os ideais da democracia e internacionalismo ocidentais.

(cap. IX)

Christian Hacke, no artigo A Politica Exterior da Nova Alemanha:
desenvolvimento histérico e perspectivas contemporaneas, faz, inicialmente, uma
retrospectiva dos acontecimentos ocorridos na Alemanha em 1989. A Republica Federal havia
atingido a este tempo um papel de destaque junto as duas superpoténcias. O autor destaca a
importancia das relagdes alemds com Gorbachev, que fez do pais um interlocutor dos
entendimentos Leste-Oeste. Assinala, também, a iniciativa de Helmut Kohl ao acionar a Ost-
e Deutschandpolitik atraves dos dez pontos de 19 de novembro para a promoc¢do da
reunificacdo, bem como a garantia de que a nova Alemanha estaria na Orbita ocidental e
atlantica. Hacke ndo deixa de reconhecer o fato de que a reunificacdo gerou apreensdes,
especialmente por parte da Franca, Inglaterra, Poldnia, Unido Soviética e Estados Unidos.

Hacke retoma, num segundo momento, as articulagbes que se deram a partir do
inicio de 1990 para a efetivacdo da reunificacdo. Nos primeiros momentos, a adogdo da
férmula dois-mais-quatro e a relutancia soviética em aceitar a Alemanha unificada na OTAN,
questdo que se resolve com a dissolucdo do Pacto de Varsovia. Isto, entretanto, ndo eliminou
as hesitacBes soviéticas que, entre outras coisas, temia por uma revisdo de fronteiras. Em
junho de 1990, os parlamentos de ambas as Alemanhas votaram pela aceitagdo da Linha
Oder-Neisse. Kohl, apesar da relutancia do Japdo e Estados Unidos, redige um plano de ajuda
financeira & Unido Soviética. Em julho, Kohl encontra-se com Gorbachev em Moscou. As
objecdes soviéticas foram eliminadas e a reunificacdo foi aprovada. Apos ainda foram feitos
alguns ajustes e em 3 de outubro de 1990 a Alemanha foi formalmente reunificada.

(cap. X)

Guy de Carmoy, no artigo RelagGes Franco-Alemds na Nova Europa, traga um
panorama das relagdes entre os dois paises na esfera econémica, politica e de seguranca.
Discute também dois temas considerados fundamentais: a reunificacdo alemd e as relacdes
militares franco-germanicas.
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As relagdes econdmicas sdo analisadas a partir de cortes feitos pelo autor: 1945-
1958, 1958-1969, 1969-1983 e 1983-1990. No ultimo periodo aparece a questdo da unido
monetéria. Esta se processaria em trés estagios: a liberacdo do movimento de capitais (0 que
diz respeito a Franca, ja que na Alemanha isto ja foi feito por ocasido da criacdo do DM), a
criagdo de um Conselho Europeu formado pelos 12 bancos centrais e dirigido por 4, e a
unificacdo monetaria com a criacdo de uma s6 moeda corrente. O Gltimo é o ponto mais
polémico.

As questbes politicas sdo centradas na Comunidade Europeia e na possibilidade
desta associar no futuro os paises da Europa Central e do Leste. Quanto a este ponto algumas
sugestdes sdo feitas.

No que diz respeito a seguranca, o autor discute a protecdo norte-americana nos
anos da Guerra Fria, o papel de Gaulle e Mitterrand, o Tratado de Washington de 1987 para o
desarmamento, o novo perfil da OTAN em 1990 e o acordo Kohl e Gorbachev que garantiu a
permanéncia alemd na OTAN.

A reunificacdo € abordada do ponto de vista da relutancia inicial do governo
francés, que diminuiu com as garantias dadas por Kohl.

De Carmoy cita, quanto as relagcGes militares, o acordo de setembro de 1990 que
estabeleceu que a metade das tropas francesas permaneceriam na Alemanha.

(artigo pouco interessante)

(cap. XI)

O artigo A Europa Emergente: uma teia de instituicdes, de Carol Edler Baumann,
tem por objetivo explorar a possivel coexisténcia nos proximos vinte anos da Comunidade
Europeia e da Conferéncia de Seguranca e Cooperacdo da Europa, bem como seu significado
para as relagdes euro-americanas.

Inicialmente, a autora faz algumas consideracdes sobre a Comunidade Europeia,
modelo ao qual a maior parte dos analistas esta familiarizada. Baumann discute a questdo da
reunificacdo alemd. Discorre, também, sobre a cooperacdo politica e a unificacdo da politica
exterior, encaminhadas através da Cooperacao Politica Europeia (EPC) e do Ato Europeu de
1987. A autora considera que este Gltimo estd longe de promover uma politica exterior
europeia unificada. Entretanto obriga seus membros a consultad-lo em assuntos de politica
externa e estabelece o status do Conselho Europeu como uma instituicio comum da
Comunidade Europeia e do EPC, atribui papéis especificos no EPC a Comissdo e ao
Parlamento e promove a coeréncia da politica externa da EC com a da EPC.

Em seguida, a autora levanta algumas possibilidades para os anos 90 no ambito
europeu: a concentracdo da Comunidade Europeia na unificacdo politica e econémica, a
participacdo ativa da Alemanha unificada nestes esforcos, o fortalecimento da EPC, e a
possibilidade de uma unificagdo militar.

Finalmente, sdo abordadas as relacbes Europa-Estados Unidos. Baumann
considera que a Comunidade Europeia assumira a lideranga ndo s6 da Europa Ocidental, mas
da Europa como um todo. Deverad haver uma adaptacdo das relacbes euro-americanas para
esta nova conjuntura.

Apoés, a autora apresenta 0 modelo da Conferéncia de Seguranca e Cooperacgédo da
Europa. Nascida em Helsinki em 1975 e contando com a assinatura de 35 paises, a
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Conferéncia tem sido desde ai o principal mecanismo de relacdo Leste-Oeste. A Conferéncia
teve muito sucesso no que diz respeito aos direitos humanos, e agora se espera 0S mesmos
éxitos em questBes de seguranca e politica. A autora novamente faz um contraponto da
pOSICAo europeia e norte-americana.

Em termos europeus, a Alemanha, Franca e Italia apostam na Conferéncia com
meio eficiente para resolver questdes de seguranca. A Inglaterra mantém-se ambivalente. Na
Unido Sovieética, o conceito negativo da Conferéncia da época da Guerra Fria, foi revisto por
Gorbachev que acentuou sua importancia na reunificacdo aleméa e na promoc¢éo dos valores
europeus.

O governo americano, por sua vez, a despeito de reconhecer a importancia da
Conferéncia na area de direitos humanos, preferia sempre a OTAN. Recentemente tem havido
uma revisao de posicoes a respeito da Conferéncia.

(artigo muito longo e rico em detalhes)

(cap. XI)

Robert S. Jordan, no artigo O Futuro da OTAN como alian¢a maritima: certezas
estratégicas e incertezas politicas, discute o papel a ser desempenhado pela dimensdo
maritima da OTAN com o fim da Guerra Fria.

O autor aponta para a persisténcia de um forte sentimento de que as ameacas
maritimas existem mesmo com a dissolucdo do Pacto de Varsdvia. Apesar das reformas, a
Unido Soviética mantém um respeitavel arsenal naval. Por outro lado, Jordan destaca a
crescente colaboracdo entre as marinhas das superpoténcias, o que foi evidente durante a crise
do Golfo.

Outro padrdo que parece persistir € o das coalizbes navais multinacionais,
envolvendo a Armada Norte-Americana, a Armada Real Britanica e a Armada Francesa.

b. The Emergence of Market Economies in _Eastern Europe. Christopher Clague and
Gordon Rausser. Cambridge, Oxford: Blackwell Publishers, 1992. 352 p.

O prefécio de Mancur Olson indica o fio condutor das analises desenvolvidas na
obra, ou seja, que o0 processo de implantacdo de uma economia de mercado em uma sociedade
de tipo-soviética (ex-URSS e Leste Europeu) ndo se da de forma automatica. A privatizagdo,
essencial para uma economia de mercado, ocorre somente uma vez que existam mecanismos
publicos que garantam a propriedade privada. Tais mecanismos quase nunca existem em
sociedades do tipo soviética e sdo escassos em sociedades de transi¢do. Olson esclarece que
The Emergence of Market Economies in Eastern Europe € o resultado de uma conferéncia
ocorrida em Praga em marco de 1991.

A introducéo de Christopher Clague esclarece que a obra contempla os problemas
da transicdo para uma economia de mercado na Pol6nia, Hungria e Tcheco-eslovaquia, paises
onde tal processo esta se dando de forma democratica, com um governo parlamentar. Contudo,
as conclusdes sdo consideradas pertinentes também para outros paises: Bulgaria, lugoslavia,
Roménia, Mongolia, Albania e as diversas regides da Unido Soviética.

O autor considera 0 processo extremamente instigante, uma vez que é
absolutamente novo e parece, apesar das diferencas entre os paises, possuir uma ldgica
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comum. O progresso intelectual em tal area pode contribuir para a qualidade das decisfes
tomadas pelos Estados.

Em primeiro lugar, o autor chama atencgdo as tarefas necessérias a transi¢do, como
a necessidade de criacdo de novas regras, de um novo gerenciamento da economia e de
medidas especiais para a privatizacao.

O processo de transicdo deve iniciar pela “marquetizagdo” da sociedade. A
Tcheco-eslovaquia realizou pouco nesse sentido antes das reformas de janeiro de 1991, ao
passo que a Hungria e a Poldnia ja haviam introduzido muitos elementos de mercado antes de
1989. Quanto a forma de se iniciar a transicdo, alguns autores (Cornai, McKinnon, Murrell,
etc.) defendem a implantacdo gradual, enquanto outros (Lipton, Sachs) advogam a
necessidade de um processo répido.

Clague defende a necessidade de incentivos para que as tarefas de reestruturagédo
sejam realizadas. Empreendedores devem sentir-se estimulados a cortar custos, instalar
controle de qualidade; trabalhadores devem ser estimulados a aprender novas tarefas; e
investidores devem ter estimulos para assumir atividades de risco. E claro que isso implicara
alguns casos faléncias e demissdes, mas sdo possiveis caminhos em que haja compensacdes.
Quanto a politica do governo para o setor privado, o autor aponta que se deve desenvolver
quatro pontos: politica comercial, desmonopolizagéo, politica antitruste e rede de seguranca.

O autor conclui destacando que experiéncias negativas sao inevitaveis no caminho
para uma economia de mercado, ja que representam o custo da mudanca de sistema e do
afastamento de politicas econdmicas fracas.

A parte 1 do livro aborda “O Problema da Transi¢ao”, e em seu primeiro capitulo
(“A Proxima Década na Europa Central e do Leste”), Lawrence Summers faz um balango de
como as economias do Leste Europeu encontram-se hoje, e onde pretendem chegar e que
medidas devem ser tomadas para acelerar 0 processo.

O autor apresenta alguns dados a respeito da situacdo econdmica no Leste
Europeu, levantados pelo Banco Mundial ou por organizacGes especializadas em tais estudos.
De forma geral, o quadro resultante é bastante pessimista. Summers, entretanto, chama a
atencdo para a necessidade de se levar em conta o potencial de “arranque” (take-off),
apontando, inclusive para exemplos histéricos.

Em seguida, destaca as prioridades em termos de reforma econdmica. S&o
consideradas quatro categorias: estabilizacdo macroecondmica, reforma de mercado e de
precos, reforma e reestruturacdo de empresas, e reformas institucionais. Indica, finalmente,
formas pelas quais os paises industrializados podem contribuir para acelerar o processo de
modernizacdo: assisténcia financeira, assisténcia técnica e, 0 mais importante, acesso a seus
mercados.

Peter Murrell, no capitulo “Evolu¢do na economia ¢ na reforma econdémica das
economias planificadas”, propde examinar uma proposta evolutiva para as reformas
econémicas no Leste Europeu. Tal proposta carrega a um sO tempo a ideia de uma mudanga
lenta e gradual, e a aproximagdo com uma teoria bioldgica. O autor destaca que o paradigma
evolutivo articula-se com as teorias de comportamento individual e organizacional,
principalmente no que diz respeito a problemas informacionais. Murrell considera que esses
aspectos sistémicos sdo 0s maiores responsaveis pelas diferencas nas performances
econbmicas das economias capitalistas e planejadas.
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Os elementos da teoria evolutiva que considera mais pertinentes para a avaliagéo
do processo de reforma econdmica sdo: énfase em procedimentos organizacionais, exame do
ambiente econdmico, sele¢do de processos (inputs e outputs) em relacdo as mudangas a serem
realizadas e gerar diversidade nos tipos de organizacao presentes na sociedade, entre outros.

Em seguida, o autor relaciona a velocidade de imposicdo das reformas com o
nivel da performance econdmica na fase imediata. Apds, analisa situacdes em que 0 processo
de privatizagdo impede a realizacdo de outros objetivos interessantes para as reformas. A
natureza dos programas de estabilizacdo também é contemplada. Por ultimo, analisa a
possibilidade de algumas instituicdes pré-reforma desempenharem algum papel na transicao,
do ponto de vista, é claro, dos paradigmas evolutivos.

Em “O caminho oculto para uma economia de sucesso”, Mancur Olson propde-se
a entender como as economias de tipo soviético mantém-se (como efetivamente mantiveram-
se) funcionando por tanto tempo. Tal compreensdo faz-se necessaria, uma vez que a economia
resultante serd uma mescla de velhos com novos mecanismos.

H& duas fontes principais de crescimento em economias de tipo soviético. A
primeira sdo os “interesses abrangentes” de um lider totalitario que usa a maior parte do
aumento dos rendimentos para atingir seus objetivos. Essa forca foi importante nos primeiros
anos do pés-Guerra. A medida que o tempo passa, entretanto, a acdo coletiva de grupos de
subordinados reduz o poder do centro, ja que cada grupo passa a privilegiar seus interesses, a
despeito da totalidade da sociedade.

A segunda fonte de produtividade em sociedade de tipo soviético &,
paradoxalmente, os muitos mercados, implicitos e explicitos nessas sociedades. Em muitos
casos 0s negocios sdo realizados mesmo quando sdo ilegais ou com pregos distorcidos, sem
respeito aos direitos individuais. O “segredo do sucesso” passa fundamentalmente pelo
estabelecimento de direitos individuais bem definidos.

Robert D. Cooter, no artigo “Organizagdo como prosperidade: analise econdmica
do direito aplicado a privatizagdo” considera que ao invés de prescrever formas de
organizacdo empresarial, a propriedade privada e o capitalismo conferem a estrutura

necessaria para a competicdo entre formas alternativas.

Tal conclusdo é aplicada aos paises saidos do regime comunista, que de acordo
com o autor devem esforgar-se em desenvolver uma estrutura legal eficiente inspirando-se nos
modelos norte-americanos, germanicos ou nipdnicos, ou ainda, desenvolver seus proprios
modelos. Finalmente, Cooter discute o processo legal pelo qual a privatizacdo pode produzir
boas leis.

“A transi¢do para a economia de mercado” de Sir Alans Walters, comenta alguns
temas relativos a transicdo a economia de mercado. Depois de considerar a grande adesao a
gestdo planificada por parte de economistas ocidentais até época bem recente, Walters discute
temas como democracia e economia de mercado, transi¢do e privatizacao.

Chama atencdo para o perigo de considerar-se a Democracia como condicéo
necessaria para uma sociedade com economia de mercado, citando os exemplos de Hong
Kong e o Chile de Pinochet.

No que diz respeito a transi¢do, sdo listadas trés medidas que devem ser aplicadas
em ordem: estabilizacdo financeira; um rearranjo que elimine os controles do governo e
estabeleca uma estrutura para relagbes contratuais livres; e, finalmente, a reforma e
privatizagdo das empresas estatais.
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A privatizacdo é discutida do ponto de vista da necessidade da mudanca de
quadros administrativos. Walters destaca que provavelmente os lideres politicos do Leste
Europeu deixardo que a propria privatizacdo demova a nomenclatura das posicGes de
comando.

A parte II, “Politica Macroecondmica e disciplina financeira”, inicia com o artigo
de Ronald Mckinnon “Taxagdo, Dinheiro e Crédito numa Economia Socialista Liberalizante”
que inclui varias tabelas. O autor aborda o tema em dois momentos. No primeiro, ele explica
como funciona o sistema de controle financeiro nas economias planificadas dos paises
socialistas e porque ele tende a ruina. No segundo, sdo expostas medidas monetarias e fiscais
para conter a inflacdo nas economias de transicdo, que diferem muito das aplicadas nas
economias capitalistas maduras.

Quanto as medidas monetarias e fiscais, o autor considera que, antes de
descentralizar as atividades econdmicas ou privatizar a propriedade estatal, um sistema
implicito e abrangente de taxacdo deve ser implantado. Além disso, o sistema de dinheiro e
crédito deve ser transformado de modo a compelir as empresas a investir 0s €scassos recursos,
e a0 mesmo tempo prové-las de atrativos monetarios que possam ser livremente acumulados.
De outra forma, a nova economia pode vir a sofrer uma imediata explosao inflacionaria.

No artigo “Politicas de Estabilizagdo e Liberalizagdo para Economias em
Transigdo: Experiéncias Latino-Americanas para a Europa do Leste” de Sebastian Edwards,
ele apresenta e discute o que considera como 0s mais importantes pontos da politica de
estabilizacdo da URSS e dos paises do Leste Europeu e, com respeito a cada um desses pontos,
levanta algumas sugestdes retiradas da experiéncia anti-inflacionaria e de estabilizacéo latino-
americana: 1) Quanto a projecdo monetéria, deve-se considerar a experiéncia do Chile em
1973: a esperanca de que um aumento do nivel dos precos eliminasse a projecdo monetaria
provou ser custosa; 2) O ajuste fiscal é fundamental para a estabilidade; 3) Em experiéncias
exitosas foram feitos esforcos para desindexar o mercado de trabalho ao longo de todo o
programa de estabilizacédo; 4) A adocdo de um programa de estabilizacdo baseado numa taxa
de cambio carrega o risco de provocar uma sobrevalorizacdo; 5) O mais importante objetivo
de adotar uma taxa de cambio predeterminada como parte do programa de estabilizacdo é
alterar a dindmica do processo inflacionario.

Joseph Stiglitz, no artigo “Sistemas Financeiros para as Novas Democracias
Emergentes do Leste Europeu, discute a questdo do mercado de capitais nos paises do Leste
Europeu, partindo do pressuposto de que os mercados financeiros desempenham papel
fundamental em qualquer economia de tipo capitalista.

Depois de fazer uma revisdo sobre a fun¢do do mercado de capitais e do papel do
governo, Stiglitz analisa os problemas relacionados a transicdo e de sistema financeiro,
particularmente a questdo dos bancos.

O autor conclui que as democracias emergentes tém diante de si a tarefa de
sustentar um fragil equilibrio. Uma vez que se decidam por uma estrutura financeira,
encontrardo dificuldades e custos, bem como envolvimento de interesses pessoais. Mas a
privatizacdo e o estabelecimento de uma economia de mercado eficiente requerem em um
mercado de capitais.

A parte III da obra, “Politica Governamental para o Setor Privado: politica
antitruste e lucros seguros”, comeca com o artigo de Robert Willig, “Politica e Institui¢Oes
Antimonopoélios”. A proposta do autor € discutir se uma politica antimonopolista deve
integrar o elenco de medidas a serem tomadas para a implantacdo da economia de mercado
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nos paises do Leste Europeu, j& que tal concepcdo nao é consensual entre os autores. Willig
considera um sério erro a omissao de tal medida.

O autor desenvolve alguns elementos bésicos da politica antimonopolista, tais
como, codigo de conduta para competicdo, a vulnerabilidade dos mercados locais, regras
contra conduta de cartéis, estrutura das leis anticartéis e o perigo de leis antimonopdlios muito
extensivas, com base em experiéncias norte-americanas. Willig aconselha como passo
imediato para a implementacdo de uma politica antimonopolista, a formulacdo e publicacéo
de roteiros com regras claras e enérgicas.

Em “Lucros Seguros durante a transformagao: Hungria”, David Newberry discute
diversas questdes em torno do tema proposto, quais sejam: de que forma as transformacdes
sistematicas podem afetar a distribuicdo de rendas, que impactos o ajuste estrutural requer
para atingir os termos do choque comercial, qual a habilidade do governo de proteger grupos
vulneraveis, que métodos sdo utilizaveis para assegurar lucros seguros, em que medida as
politicas que existem sdo adequadas, ou se precisam ser suplementadas ou reformuladas, e,
nesse caso, em que direcdo. Newberry concentra sua discussao em torno da Hungria, mas cré
que suas analises possam ser estendidas a outros paises.

Anne O. Krueger, no artigo “Institui¢des para o novo setor privado” examina,
sucintamente, as licdes que podem ser extraidas da experiéncia dos paises em
desenvolvimento, principalmente, para transicdo dos paises do Leste Europeu. Os paises
citados s&o Chile, Coreia e Alemanha Ocidental.

A parte IV, “O Processo de Privatizagdo”, abre com o artigo “A Privatizagao das
Mudangas da Europa do Leste”, de Stanley Fischer, que examina as principais questdes sobre
a privatizacdo nas formacdes econdmicas do Leste Europeu, baseando-se na experiéncia da
Poldnia, Hungria e, em certa medida, da Tcheco-eslovaquia.

O autor discute, num primeiro momento, a abordagem cléssica a respeito do
assunto, e a privatizacdo de empresas de portes médio e pequeno. Apds, € analisada a
privatizacdo de grandes industrias e firmas comerciais. Finalmente, é abordada a privatizacéo
de intermediarios, setor de moradias, agricultura e terra.

Fischer apresenta uma tabela sobre a participacdo do Estado na economia de
alguns paises e um quadro que resume a abordagem classica sobre a privatizacao.

“A Politica Econdmica de Transicdo na Europa do Leste: privatizagdo de
empresas”, artigo de Gordon Rausser e Leo Simon, apresenta um modelo suscinto de
transicdo de uma economia centralizada para uma economia de mercado baseada na
privatizacdo; tal modelo agrega a maioria das questdes correntemente debatidas na literatura
especializada e foi construido a partir de cinco premissas béasicas, quais sejam: barganha
multilateral, politica econémica, heterogeneidade, descentralizacéo e pluralismo.

O modelo possui quatro fases: 1) fase de negociacGes em nivel de gabinete; 2)
fase de transferéncia; 3) fase de negociagdo em nivel de empresas; 4) fase de renegociacdes.

Finalmente, o autor discute algumas questdes conceituais relativas ao modelo, tais
como, a rapidez versus qualidade de transi¢do, centralizacdo versus descentralizacdo, o
pluralismo e a credibilidade politica.

Jan Winiecki, em “Privatizagdo na Europa Centro-Oriental: evitando os maiores
erros”, aponta os maiores erros que podem ser cometidos em um processo de privatizagao,
bem como recomendacdes para evita-los.
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O primeiro problema apontado é a inclinacdo de economistas de esquerda em
gerar um “‘capitalismo sem capitalistas”, ou seja, nao aceitam mercado e propriedade privada
ao mesmo tempo. Outra questdo de cunho ideoldgico ¢ a chamada “terceira via”, que envolve
firmas autdnomas e propriedade coletiva.

Em seguida, o autor cita 0s erros mais perigosos: concentracdo em meios e
métodos de privatizacdo antes de considerar suas metas; negligenciar o fator tempo;
desconsiderar a politica de privatizacdo. Considera que 0s paises que estdo optando
simultaneamente por varias estratégias privatizantes, estdo obtendo mais sucesso, como a
Polbnia e a Tcheco-eslovaquia.

O artigo “Politica Econoémica de Privatizagdo: Polonia, Hungria e Tcheco-
eslovaquia” de Scott Thomas, revisa a recente performance econdmica da Polonia, Hungria e
Tcheco-eslovaquia, assinalando o desenvolvimento macroecondmico, a estabilizacdo, o
programa de reforma e os planos de privatizagdo das empresas estatais de cada pais. Também
sdo examinados alguns dos principais empecilhos a privatizacdo em cada pais.

O autor faz um balanco da situacdo da Pol6nia desde que o Solidariedade assumiu
0 governo em 1989 até 1992, destacando 0s progressos econdémicos e 0S custos sociais.
Quanto a Hungria, Thomas destaca sua diferenciacdo dos demais paises da Europa Centro-
Oriental. Ai as reformas iniciaram-se em 1968, embora em contexto de governo comunista.

A situacdo econémica da Tcheco-eslovaquia é analisada desde o inicio do governo
Havel. O pais atingiu em meados de 1991 o menor progresso em termos de privatizacéo,
devido a sua estrutura centralizada em grandes empresas, sugerindo sua reestruturagdo em
unidades menores e mais competitivas.

“Estratégias para a transi¢do”, de Arnold C. Harberger, discute brevemente
algumas questbes acerca do processo de transicao do Leste Europeu, apontando como uma
das questdes cruciais o tempo para a reforma e reestruturacdo. Os estudos em torno da
liberalizacdo do comércio indicam que dez anos é muito tempo e um ano é pouco. Na linha
dos artigos anteriores, sdo discutidos os passos para a liberalizagdo e o carater de alguns
métodos de privatizacao.

Andras Nagy em “Instituigdes e Transigdo para a economia de mercado” aborda a
questdo dos aspectos institucionais da transicdo para a economia de mercado na Europa
Centro-Oriental. Sistematiza-os da seguinte forma: a monopolizacdo do mercado e o total
protecionismo ao comércio exterior; a negligéncia aos interesses do consumidor; propriedade
estatal, politizacdo e supremacia de consideraces militares em decisdes ligadas ao mercado; e,
atualmente, um movimento de reforma.

Nagy identifica as principais areas de resisténcia & mudanca: resisténcia a
desmonopolizacdo e a abertura; resisténcia a diminuicdo da intervencédo estatal; resisténcia a
pressGes em prol da eficiéncia; e debilidade politica.

A conclusdo da obra intitulada “Li¢des para as Economias de Mercado
Emergentes na Europa Centro-Oriental”, por Gordon C. Rausser, sistematiza as licbes que
julga fundamentais para os empreendedores das reformas no Leste Europeu, quais sejam: 1)
constituigdes confiaveis que estabelecam “regras que regulamentem de que forma as regras
sdo feitas”; 2) a infraestrutura legal e reguladora estabelecida nas constituigdes deve criar 0
ambiente propicio a uma economia de mercado; 3) a configuracéo da politico-econémica deve
admitir um setor pablico e agentes politicos capazes de ultrapassar interesses pessoais; 4) a
politica que encoraja forcas antimonopolios (privatizagdo, politica antitruste, politica
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comercial e politica de investimentos estrangeiros) deve ser projetada para alcangar um
crescimento econdmico sustentavel.

O conjunto da obra, apesar dos graficos e tabelas apresentados, pauta-se por uma
abordagem abstrata e superficial com repeticdes dos paradigmas neoliberais em todos o0s
artigos. Falta um conhecimento empirico das sociedades do Leste-Europeu. A evolugdo
posterior da regido, além disso, evidencia ainda mais as deficiéncias da obra.

¢. Whirpool: U.S. Foreign Policy toward Latin America and the Caribbean. Robert A.
Pastor. Princeton: Princeton University Press, 1992. 338 p.

Pastor € um académico norte-americano especializado nas relacbes EUA-América
Latina, tendo dirigido o setor de América Latina e Caribe do Conselho de Seguranca Nacional
durante todo o governo Carter. No inicio do livro, o autor analisa “as licdes e o legado de
Omar Torrijos”. A carreira desse presidente panamenho constitui um paradigma para as
relacbes EUA-América Latina, pois ele encarnava todas as contradi¢bes, dependéncia
psicoldgica, e as insegurancas que caracterizam a maneira como os lideres latino-americanos
veem a si mesmos e aos Estados Unidos.

O relacionamento de Torrijos com os EUA evidenciou, para Washington, que a
protecdo dos interesses americanos na regido requereria uma nova parceria baseada no
respeito e ndo na forga, enfatizando o pragmatismo e contornando o nacionalismo desafiador,
que caracteriza muito do antiamericanismo latino-americano. Em segundo lugar, o lider
panamenho provou que a América Latina pode obter vantagens de Washington ao
compreender como os Estados Unidos operam na politica exterior.

As nacdes da América Latina e do Caribe tém funcionado com um redemoinho
que periodicamente traga Washington para seu centro. A forma de os americanos escaparem
desse redemoinho é através da compreensdo da natureza de suas relacGes passadas com a
América Latina e encontrar a chave que levara ao éxito. Esse é o objetivo do livro.

As crises latino-americanas tém gerado tanto respostas imediatas quanto de longo
prazo, e a principal caracteristica do “redemoinho” (titulo também do segundo capitulo)
consiste na alternancia de ciclos de fixacdo e desatencdo com relacdo a América Latina.
Nenhum pais do continente ameacou diretamente os EUA, mas sdo 0s pequenos paises do
Caribe que tém criado mais problemas. A regido é vital por questbes estratégicas,
fornecimento de petréleo e maior origem de imigrantes para o pais.

Segundo a perspectiva do autor, o fim da Guerra Fria pds termo as maiores
tensdes nas relagdes interamericanas. Pastor propde entdo que os EUA influenciem mudancas
politicas e normalizem as relacGes hemisféricas, escapando ao redemoinho. Para isso, precisa
adaptar seus objetivos deixando de lado o confronto com o nacionalismo numa perspectiva
unilateral e perseguir uma estratégia multilateral. O objetivo dos EUA torna-se, entdo, o de
estabelecer uma comunidade de nagdes prosperas, democraticas, pacificas e com mercados
livres.

A primeira parte do livro intitulada “O presidente, o congresso e a busca dos
interesses nacionais”, examina a politica externa das trés mais recentes administragdes. A
administracdo Carter é encarada como um teste de principios, com énfase nos direitos
humanos como parametro das relagdes exteriores. Ela iniciou com uma agenda que refletia
uma visao diferente das relages interamericanas e continha os aspectos que a administracdo
julgava mais importantes: tratados sobre o Canal do Panama, direitos humanos,
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democratizagdo, dialogo norte-sul, ndo proliferacdo nuclear, controle de armamentos e
negociacdo com Cuba.

A deterioracdo do clima internacional dois anos apds o inicio do seu governo, com
a crise do petrdleo, do Ird, da Nicaragua, do Afeganistdo, entre outras, dava a impressdo de
que Carter perdia o controle da situacdo. O restante de sua gestdo foi, entdo, marcado por uma
retomada da tradicional agenda centrada nas questdes de seguranca, com énfase em guerras,
revolugdes, instabilidade no Caribe e expansdo soviético-cubana. Esta foi uma saida
incdmoda, que dividiu o governo e o tornou impopular.

Pastor cré que, apesar do descrédito de Carter, sua administracdo trouxe vantagens
aos EUA e ao seu sucessor. Ainda que as tentativas de revigorar a OEA e lograr uma politica
continental comum para o Caribe tenham fracassado, a politica dos direitos humanos
contribuiu decisivamente para a democratizacdo do continente e para corrigir a imagem dos
EUA na América Latina.

“A Administracdo Reagan: um teste de forca”, foi embasada numa reacdo dos
americanos a uma série de reveses na politica externa. Ao longo de oito anos de mandato, o
presidente teve sete conselheiros de seguranca, mas o espirito simplista de cruzada contra a
URSS perpassou toda a gestdo. Embora Reagan tenha utilizado a forca direta apenas uma vez
(Granada), sua administracdo pode ser caracterizada como um teste de forca com a América
Latina, sobretudo a América Central, em virtude do uso constante da forca indireta e da
presenca militar dos EUA na regido, a fim de defender seus interesses. A principal acdo foi o
apoio aos “contras” e o combate aos sandinistas.

Enquanto Washington se concentrava na América Central, a do Sul transformava-
se rapidamente. A questdo das democratizacGes e a crise da divida externa, que preocupavam
os lideres sul-americanos, foram ignoradas por Reagan, bem como as a¢Ges do grupo de
Contadora. Outro problema foi a expansdo crescente do trafico de cocaina, cujo combate
pelos EUA provocou novos pontos de atrito com a América Latina.

E importante lembrar, entretanto, que a desmontagem da politica de Carter e as
medidas de forca caracteristicas do primeiro mandato de Reagan, deram lugar a uma
diplomacia que evoluiu para um compromisso com a democracia, direitos humanos e
negociacdo; foi implementado um plano de ajuda para o Caribe e elaboradas propostas para a
crise da divida externa da América Latina. Mas o legado de Reagan para a América Latina é
irbnico, pois ele realizou menos na area em que mais devotou atencdo (América Central) e
mais na que investiu menos (democracia). Ele combateu o comunismo e a polarizagdo no
hemisfério, mas acirrou o debate interno nos EUA, desgastando a si e ao governo (caso Ird-
Contras). Além disso, os Estados Unidos ndo conseguiram convencer ou impor sua visdo para
a América Latina.

O capitulo “A Administragcdo Bush: um teste de pragmatismo™ assinala que a
década de 80 foi um periodo de depressdo induzida pela divida, convencendo os lideres
latino-americanos da marginalizacdo global da regido e da maior dependéncia frente aos EUA,
apesar dos esforcos de diversificacdo. Assim, Bush foi mais bem recebido, pois ndo possuia as
mesmas fixacOes ideologicas e centro-americanas de Reagan. Isso foi importante, pois a
presenca dos EUA no hemisfério cresceu na mesma medida em que sua posi¢do econdmica
declinava, em face da Europa e do Japéo.

Além disso, o governo Bush estava disposto a consultar os aliados e negociar com
adversarios (exceto os sandinistas), o que, obviamente ndo excluia o uso da forca se
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necessario. A colaboracdo com os democratas também auxiliou seu governo. Isso ajudou a
polir questdes delicadas com as da Nicaradgua e do Panama.

Uma importante realizacdo da gestdo Bush foi a criagdo do NAFTA, que
representa para os EUA uma verdadeira “iniciativa para as Américas”, o primeiro passo para a
estruturacdo de um mercado comum para o continente. Para os paises endividados foi
elaborado o Plano Brady, enquanto para o Caribe foi tornada permanente a iniciativa para a
Bacia do Caribe.

Segundo os criticos, “Bush mais reagiu do que agiu”. Para Pastor, entretanto, se o
presidente ndo tomou grandes atitudes ou elaborou estratégias amplas para o continente,
contribuiu para o amadurecimento da América Latina e para a melhoria das relacbes com os
EUA. Os lideres latino-americanos reduziram a presenca do Estado na economia, diminuiram
0s gastos militares, fortaleceram a sociedade civil e buscaram desenvolver relagdes mais
profundas com os Estados Unidos e 0 mundo. O amadurecimento das democracias latino-
americanas dependera da concretizacdo dessas iniciativas.

No sexto capitulo, Pastor sustenta que a politica externa, especialmente a voltada
para a América Latina, deve ser definida ndo como uma declaracdo do Presidente, mas como
um processo interativo. Neste, o Presidente e o Congresso reconciliam suas diferentes
concepcdes de interesse nacional com suas percepc¢des de realidade internacional. O papel do
Congresso como balanca em relacdo a diplomacia é destacado pelo autor, bem como a
importancia das mudancas na opinido publica.

A segunda parte do livro aborda os “Problemas recorrentes”. No sétimo capitulo,
que abre a unidade, Pastor examina as “Crises de sucessdo: os limites da influéncia”. Um dos
maiores problemas dos EUA no pds-Guerra foram os regimes revolucionarios que sucederam
ditadores amigos, especialmente em Cuba, Ird e Nicaragua, além de outros.

O que transforma essas sucessdes em questdes de seguranca nacional é a
possibilidade de grupos antiamericanos assumirem o poder. Segundo o autor, o papel dos
EUA ndo é negociar com os rebeldes, mas persuadir os ditadores a negociarem o poder com
grupos menos hostis a Washington ou mais democraticos. Mas por que alguns ditadores
foram substituidos por regimes revolucionarios e outros ndo? Qual seria a contribuicdo da
politica norte-americana para influenciar esse processo?

Pastor identifica os fatores internos como essenciais, destacando o papel da classe
média, dos militares e da realizacéo das elei¢cdes, como o melhor caminho para uma mudanca
pacifica, com resultados politicamente aceitaveis para os EUA. Para tanto, mediadores
externos podem desempenhar um papel fundamental. E necessario, também, ter informacdes
satisfatorias sobre os atores envolvidos nas crises. Enfim, os EUA devem desenvolver uma
estratégia baseada no seguinte: 1) isolar o ditador através de uma clara e multilateral politica
de direitos humanos; 2) facilitar a saida do ditador através de negocia¢es que reflitam a
compreensdo de suas fraquezas e necessidades; 3) assistir a transicdo para elei¢des livres
através de observadores e mediadores internacionais; 4) ajudar na consolidagcdo da democracia.

O oitavo capitulo, “Regimes revoluciondrios: quem atirou primeiro?”’, examina
detalhadamente o relacionamento dos Estados Unidos com o governo liderado pelo New
Jewel Movement de Granada, liderado por Maurice Bishop, entre 1979 e 1983, quando a
pequena ilha foi invadida pelos marines. Essa andlise visa a estabelecer um padréo para 0s
regimes revolucionarios latino-americanos, simplesmente porque o autor esteve muito
proximo dos acontecimentos. Conclui que a questdo proposta no titulo é falsa, porque ambos
os lados consideram-se certos. Mas a reflexdo sobre os fatos leva a trés ligdes: 1) os EUA
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devem entender que a atitude de confronto com um regime nacionalista é um erro; 2)
buscando sempre a similaridade entre esses regimes, os policy makers americanos deixam de
identificar as diferencas, o que pode melhor nortear a estratégia do pais; 3) o melhor caminho
para evitar uma relacao hostil é reconhecer a responsabilidade de ambos os lados, em lugar de
apenas destacar aspectos negativos.

O capitulo “Promovendo o desenvolvimento: o reflexo do Plano Marshall” faz um
longo inventério historico das relagdes econdmicas com a América Latina desde a época do
Big Stick. Os programas de ajuda, apés a Segunda Guerra Mundial, demonstram a pouca
importancia dada & América Latina, com excecdo das fases de crise, com a que se seguiu a
Revolucdo Cubana. O autor identifica problemas entre a defini¢cdo dos beneficios de curto e
de longo prazo dessa ajuda, bem como as dificuldades em sincronizar a atuacdo politico-
econdmica estatal americana com os interesses privados do pais.

Apesar de a ajuda nem sempre ter sido suficiente, eficaz, ou ainda haver gerado
outros problemas, Pastor vé aspectos positivos para o desenvolvimento e estabilidade
democratica do continente. Considera, também, que o papel crescente dos bancos
internacionais de desenvolvimento permitiu que as relagdes EUA-América Latina
conseguissem superar 0 paternalismo que era endémico nas relagcdes de ajuda bilateral. Os
movimentos em direcdo a liberalizacdo do comércio entre os EUA e a América Latina
prometem relagfes mutuamente vantajosas. O crescente interesse no comércio com a regido
poderia substituir o declinio do interesse no campo da seguranc¢a, com o fim da Guerra Fria.

No décimo capitulo, “Promovendo a democracia: empurrando o péndulo”, Robert
Pastor examina os vinculos entre os Estados Unidos e a democracia na America Latina. Um
axioma raramente questionado nos EUA é que a democracia constitui a melhor forma de
governo, ndo apenas para 0s americanos, mas para todos. Entretanto, os americanos observam
a questdo sob dois prismas: um “pragmatico” e outro “idealista”. J& a América Latina
conheceria também uma polarizacdo, entre democracia e autoritarismo.

A interacdo entre os EUA e a América Latina, no campo da democracia, passa a
ser complicada, com os americanos se perguntando que atitude tomar frente a questdo. Alguns
presidentes norte-americanos ajudaram a democracia latino-americana, enquanto outros a
solaparam. O problema é se as ldgicas gémeas da politica dos EUA e da América Latina
podem conduzir-se rumo a um caminho que reforce a democracia e isole e enfraqueca as
ditaduras. A esperanca para o século XXI é que a OEA venha a criar um sistema que garanta a
permanéncia e o aprofundamento da democracia neste hemisfério.

A tltima parte do livro “Pistas para o €xito” consiste numa série de sugestdes para
a politica latino-americana dos Estados Unidos. O capitulo 11, “A metafora de Porto Rico e a
psicologia das relagdes interamericanas” traga um historico da questdo desse Estado
Associado aos EUA, mostrando que ele se situa no limite do doméstico com o internacional,
entre os EUA e a América Latina. A relacdo entre os dois mundos, nesse caso, € marcada pela
ambiguidade da grosseria e da generosidade.

Os EUA devem dar o primeiro passo para sair do redemoinho latino-americano
definindo uma solucgéo para o problema, que respeite o povo porto-riquenho. O segundo passo
seria engajar Cuba num caminho que permitisse encerrar trés décadas de hostilidades. O
terceiro passo sera dado quando Estados Unidos e América Latina tentarem resolver os
problemas do hemisfério com as na¢des da Europa fazem.

O décimo segundo capitulo, “Fora da Guerra Fria ¢ numa outra época”, analisa o
impacto da revolugdo de Gorbachev para as relagBes interamericanas. Apds descrever as
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transformacoes internas e externas da URSS, o autor aborda o desengajamento soviético com
relacdo a América Latina, particularmente Cuba e Nicaragua. Moscou s6 possuia interesses no
hemisfério enquanto inimigo dos EUA, e esse problema ndo existe mais. A maioria dos
nicaraguenses votou em Violeta Chamorro para que o pais pudesse restabelecer boas relagdes
com os EUA.

Com o fim da Guerra Fria, podem-se criar regras para assegurar cada pais contra
intervencdes externas ou subversdo interna, através de medidas e ac¢fes coletivas. Mas isto
ainda néo significa que o hemisfério tenha escapado do redemoinho. E preciso que os EUA
saibam estruturar politicas para a nova situacdo, que se criem formulas coletivas de resolucdes
de conflitos locais, que se estabeleca uma agenda social e econdmica.

“Redesenhando as fronteiras politicas da soberania: o modelo nicaraguense”, o
capitulo 13, analisa em detalhes as negociacdes que conduziram ao processo eleitoral vencido
por Violeta Chamorro, auspiciado pela Alternativa Arias. A solugdo negociada pela via
eleitoral de um antigo conflito regional é apontada como evento encorajador dos novos
tempos. Particular atencdo é dispensada a reserva de muitos paises latino-americanos em
aceitar a legitimidade da OEA como supervisora de processos democratizantes. O caso do
golpe do Haiti é discutido, bem como o de El Salvador, no qual a ONU foi convidada a
participar no processo de reducao na militarizacdo do pais.

O autor chama atencdo para a necessidade de apoiar-se especialmente os paises
que possuem frageis estruturas democréaticas e profundos problemas socioeconémicos, de
forma a prevenir golpes de Estado. O papel dos mediadores internacionais € bastante
destacado, pois permite reduzir a polarizacdo politica dentro de paises latino-americanos,
quando for necessario acompanhar processos criticos de transferéncia de poder ou de
resolucdo de crises. O caso da Nicardgua € paradigmatico, pois o pais protagonizou a entrada
e a saida do mais recente “redemoinho”. Enquanto os contras empurravam os sandinistas para
os esteredtipos do marxismo e para o ultranacionalismo, o processo eleitoral fez dos
nicaraguenses “quase democratas”. Em longo prazo, diz Pastor, a melhor garantia de
autodeterminacdo é a defesa coletiva da democracia.

O penultimo capitulo aborda o tema “Renegociando as fronteiras econdmicas: a
transformag@o mexicana”. O autor enfatiza a “revolu¢dao” do presidente Carlos Salinas, pois o
México fora até entdo o mais nacionalista dos paises latino-americanos. A coopera¢ao com 0s
EUA e, logo, o ingresso no NAFTA, representaram uma guinada na histéria mexicana e
continental, abrindo novos caminhos para as relagdes interamericanas. Apesar dos mutuos
beneficios, certamente o processo de integracdo trara problemas setoriais, que devem ser
solucionados. Para os EUA, isso é muito importante, pois com a emergéncia de areas
comerciais na Asia e na Europa e o declinio do GATT, a opcdo regional ganha terreno.
Estados Unidos e América Latina podem usar sua complementaridade para tornarem-se mais
competitivos.

“Atravessando os limites da soberania: o caminho rumo a uma comunidade
hemisférica”, o ultimo capitulo, retoma as assertivas de todo o livro e propde medidas para a
politica latino-americana dos EUA. Basicamente, 0 autor considera que a conjuntura marcada
pelas profundas consequéncias do final da Guerra Fria é extremamente propicia para a acdo
latino-americana e a saida do redemoinho. Entretanto, alerta que € preciso ideias e liderancas,
e também considerar que o conflito bipolar ndo criou os problemas hemisféricos, mas
somente tirou proveito de fatores essencialmente internos, os quais persistem.
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Pastor considera como objetivo estratégico de todo esse processo a criacdo de uma
comunidade hemisférica. Para tanto, recomenda uma agenda de trés pontos: a) garantir a
seguranca de cada nacdo da regido, através de um sistema de seguranca coletiva; b) assegurar
a democracia e os direitos humanos em todos os paises por intermédio da OEA,; e ¢) promover
0 desenvolvimento econémico e a melhoria da qualidade de vida de todos os habitantes do
hemisfério. Essa nova comunidade hemisférica ndo deverd ser uma fortaleza, mas um
laboratdrio para desenvolver formulas econdmicas para um sistema global de comércio. Esse
socorreria e manteria aberto o GATT, e inspiraria garantias de democracia, assimilacdo de
minorias e ajustamento de desigualdades.

A abordagem da obra retoma a perspectiva do Partido Democrata para 0s assuntos
latino-americanos e sua relagdo com os EUA. O entusiasmo do autor com o fim da Guerra
Fria leva-o a posicionar-se abertamente frente aos problemas de relacbes hemisféricas. E a
posterior eleicdo do Presidente Bill Clinton, torna esse trabalho atual e imprescindivel.

d. Cuba after Communism. Eliana Cardoso and Ann. Helwege. The Mit Press:
Cambridge, Massachusetts/London, England, 1992. 148 p.

O objetivo da obra, segundo as autoras assinalam no prefacio, consiste em buscar
resposta a trés questbes basicas sobre as perspectivas de Cuba apds o colapso do campo
socialista liderado pela URSS. Séo elas: Quais sdo as perspectivas econdmicas para Cuba?
Como poderd o pais minimizar os custos da perda da ajuda soviética? Que papel devera
desempenhar a politica norte-americana na influéncia do futuro de Cuba? Para responder a
estas questdes, Cardoso e Helwege propde a ado¢do de uma abordagem objetiva e ndo pré-
concebida ideologicamente, devido ao carater controverso da questdo cubana.

O primeiro capitulo, “O dilema de Cuba”, descreve a dificil situagdo da Ilha,
especialmente no campo econémico, apds o desaparecimento dos regimes socialistas de
influéncia soviética, que representavam 85% de seu comércio exterior. Apos um elevado
crescimento econdmico e diversificagdo do modelo produtivo entre meados dos anos 70 e dos
80, Cuba passa a sofrer o duplo impacto do redimensionamento das relagdes econdmicas
externas da URSS sob Gorbachev e da crescente paralisia do modelo de planejamento
centralizado. Neste aspecto, inclusive, o regime retrocede, eliminando o setor da pequena
economia mercantil (autorizado nos anos 70), na medida em que os efeitos da perestroika
sacudiam os paises socialistas. O governo cubano via este setor como suporte para a formacéo
de grupos sociopoliticos que poderiam vir a constituir uma base para a contrarrevolugao.

As reformulacdes econémicas soviéticas e o desaparecimento do campo socialista
e da préopria URSS, colocaram Havana frente a alternativas dramaticas. O regime apelou para
as joint-ventures do setor turistico, da agroindudstria e da exploracdo de petréleo, oferecendo
vantagens que estavam vetadas aos cidaddos cubanos. Além do fato de que esta estratégia, na
opinido das autoras, sé poderia dar resultados limitados, em longo prazo, produziu uma
espeécie de apartheid socioecondmico. Mas reconhecem o folego politico de Fidel Castro e do
regime, que garantiu 0s elementos basicos para a subsisténcia da populacdo. Além disso, o
bloqueio econdmico norte-americano, a possibilidade de invasdo armada e o discurso
revanchista de alguns setores da comunidade cubana dos Estados Unidos, reforgcam
relativamente a posicdo de Castro. Na opinido das autoras, Washington deveria cooperar com
Cuba para encaminhar a transicao politica.

“Lutas: passado e presente” descreve as lutas de Cuba no periodo colonial,
neocolonial e socialista pela afirmacdo de sua independéncia, e o forte impacto que as
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vicissitudes historicas do pais exerceram no fortalecimento do nacionalismo. A descricéo,
bastante objetiva, aborda os principais aspectos do complicado relacionamento com o0s
Estados Unidos. Em seguida, sdo analisadas as alterndncias das sucessivas politicas
econémicas, em funcdo da conjuntura externa e interna. Sucedem-se o voluntarismo sino-
guevarista e o planejamento centralizado de tipo soviético apregoado pelos elementos
“estalinistas”, esta Ultima estratégia insistindo na concessdo de estimulos materiais para 0s
trabalhadores. Estes circulos econdmicos foram prejudicados por bruscas alteragdes de
conjuntura, tendo sido mais bem sucedido o planejamento flexivel da passagem dos anos 70
aos 80.

Com o desafio da perestroika, Castro desencadeia o Processo de Retificacdo, que
abole os mercados camponeses (0s quais estavam “produzindo ricos”) e reintroduz a
dimensao ideologica guevarista através do mercado voluntario das minibrigadas. Trata-se do
inicio das dificuldades, devido ao desengajamento progressivo de Moscou nas relagdes
bilaterais, chegando em 1991 a chamada opgédo zero. Era o fim de um ciclo de crescimento
que atingira, na passagem da década de 70 para a de 80, a taxa anual de 7%. Esta cifra, alias, é
objeto de controvérsia, devido as peculiaridades da metodologia em Cuba para o célculo do
Produto Social Global (PSG). Tabelas mostram alternativas inferiores e superiores, conforme
diversos autores.

Ainda no segundo capitulo, Cardoso e Helwege analisam os aspectos sociais do
desenvolvimento socialista cubano, que colocaram a llha a frente dos paises latino-
americanos, como os campos da salde, educacdo, alimentacdo e outros indicadores sociais.
Mas, conforme alguns autores citados, outros paises, tais como os microestados do Caribe e
Costa Rica, também teriam realizado grandes avancos nessas areas. A questdo da dependéncia
da agroinddstria acucareira como principal ramo do comércio exterior, é enfocada numa
perspectiva historica, mostrando que a dimensao politica das exportacGes de aclcar ja existia
na época da dependéncia frente ao mercado norte-americano (quotas fixas e precos
artificialmente sustentados). Ironicamente, a URSS apenas ocupou o lugar dos Estados
Unidos neste aspecto.

O capitulo 3, “Impressdes”, relata aspectos de uma visita feita pelas autoras a
Cuba em 1991. A tonica das “impressdes de viagem” ¢, como usualmente, bastante superficial
e envolve apenas aspectos ‘“pitorescos” e as dificuldades vividas cotidianamente pela
populacdo do pais, desde o colapso do comércio com o campo socialista. Apesar da énfase
negativa, as autoras reconhecem que “ainda” nao ha indicios de desnutrigdao entre a populagao,
as escolas funcionam bem, apesar das dificuldades, e as criancas parecem felizes e livres, ndo
sendo perceptiveis quaisquer sinais de degradacdo da vida infantil, tdo presentes na América
Latina.

Parece surpreendente, mas o descontentamento potencial da populagdo nao se
exprime através de uma oposicdo articulada. Além da repressdo exercida pelo regime, as
autoras identificam fatores como o carisma de Castro, “um auténtico revolucionario”, a
legitimidade lograda pela garantia dos elementos basicos da existéncia e pela habil exploracdo
politica do embargo econébmico norte-americano, o qual apresenta a crise como imposta de
fora. As autoras ressaltam o respeitavel sucesso da biotecnologia, mas consideram que esses e
outros expedientes ndo resolvem o problema.

O quarto capitulo procura projetar o possivel futuro de Cuba, salientando que o
governador da Florida criou em 1990 uma comissdo para estudar o impacto que a
democratizagdo da llha pode vir a ter sobre este Estado. A prépria comunidade de cubanos-
americanos ja estaria elaborando um projeto de constituicdo para Cuba. Cardoso e Helwege
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alertam para a necessidade de evitar um desfecho sangrento para o regime, e analisam as
dificuldades de manter uma economia hibrida. Consideram que a combinacdo de
centralizacdo estatal e joint-ventures trard para a populagdo a combinagéo dos piores aspectos
do capitalismo com os piores do socialismo, sendo esta formula inviavel por longo tempo.

Simultaneamente, consideram dificil a aplicagio de “modelos” como o
dominicano, 0 nicaraguense, o haitiano e o chileno. O simples retorno ao capitalismo pré-
1959 ou a supressdo completa das estruturas atualmente existentes na llha criariam uma
situacdo desfavoravel, que poderia vir a ocasionar uma explosdo de violéncia, particularmente
se 0S grupos cubano-americanos de direita resolverem adotar uma postura revanchista. A
qualificacdo dos técnicos cubanos, o bom nivel educacional da populacdo e o
desenvolvimento em &reas como a biotecnologia e o turismo poderiam constituir um bom
ponto de partida para uma nova insercdo de Cuba na economia mundial. Seria importante, de
qualquer maneira, garantir muitas das conquistas sociais dos cubanos, bem como encaminhar
uma transicao gradual do regime a democracia liberal. Neste sentido, aparece como favoravel
a evolucdo politica de parte da comunidade emigrada dos Estados Unidos, que abandonou a
posturas ultraconservadoras.

Cuba segue um caminho na “contramo da historia”, pois enquanto os ex-paises
socialistas da Europa e as nacGes do Terceiro Mundo procuram adequar-se as regras dos
mercados livres para atrair investimentos, o governo de Havana procura manter o
planejamento centralizado. Esse espera recuperar-se em 1995-1996 na base da expansdo do
turismo e da biotecnologia, da venda de aclcar a China e ao Oriente Médio, e do
desenvolvimento de setores de substituicdo de importacdes. Diversas tabelas analisam o papel
dos demais produtos na economia cubana. Mas esses artigos priméarios e manufaturados
(citricos, arroz, tabaco, milho, bananas, feijao, aco, barcos de pesca, refrigeradores, cimentos,
onibus, calcados, garrafas, pneus e fogdes), possuem uma producdo insuficiente. Para
aumentar a producdo visando a exportacdo e a substituicdo de importacdes, 0 pais precisaria
de novos investimentos externos, o que traz de volta o problema original.

A llha € bastante povoada, e seu territdrio exiguo e pobre para permitir o sucesso
de qualquer estratégia autarquica. Assim, embora o potencial exportador de Cuba ainda seja
subutilizado, o incremento puro e simples das vendas ao exterior implicariam o recurso a
pesados investimentos externos e/ou redugdo ainda maior do consumo popular. Setores como
transporte e energia, por exemplo, colocam problemas espinhosos. A importacdo de bicicletas
sO resolve parte do problema, ndo afetando o transporte de cargas. A utilizacdo de bois nas
lavouras, em substituicdo aos tratores, constitui uma imagem patética desta falta de
alternativas econdmicas serias.

A pressdo dos Estados Unidos sobre as empresas que comerciam ou Se associam a
Cuba, por outro lado, tem inviabilizado véarios projetos, como os do tabaco com a Espanha e
os dos avies com o Brasil. Os produtos, como niquel, que perderam seus mercados no Leste
Europeu, ainda ndo encontraram mercados alternativos de mesma magnitude por problemas
politicos. Além disso, a propria expansdo da biotecnologia como item do comércio externo,
depende de boa vontade de firmas multinacionais que controlam mercados oligopolizados.
Assim, a paralisia econdmica e a pressao sobre o comércio externo lembram, segundo os
autores, os dias finais do governo Allende no Chile.

A implantacdo pura e simples do capitalismo traria ainda maiores problemas
sociais dos que os ja existentes. O caso da transicdo do socialismo ao capitalismo na
Alemanha Oriental ja evidenciou os elevados custos da reconversdo. Além disso,
ideologicamente os cubanos consideram o capitalismo como o oposto da justica social.
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Apesar dessas adverténcias, Cardoso e Helwege consideram invidvel qualquer
proposta de “socialismo de mercado”, porque capitalismo e socialismo seriam antagdnicos em
sua esséncia. As experiéncias do Leste Europeu j& evidenciaram que as simples
descentralizacBes ndo resolvem o problema dos incentivos materiais. Por essa via, ndo seria
possivel também transformar burocratas em empresarios, tornando-se, portanto, necessario
privatizar as empresas.

O primeiro aspecto dessa passagem ao capitalismo deverd ser o processo de
privatizacdo das empresas estatais. Como ja existe uma experiéncia de mais de uma década no
campo das privatizagdes, seria interessante analisar 0s sucessos e os fracassos dessas politicas
de cada pais. O Chile e o México sdo indicados como os mais bem sucedidos. E necessario
atentar para as especificidades de Cuba quanto a estrutura de suas empresas e quanto ao fato
de que se trata de um pais socialista.

Nesse sentido, seria necessario também liberalizar o comércio para criar uma
pressdo competitiva no mercado domestico e prevenir uma possivel crise do balanco de
pagamentos. A estabilizacdo fiscal passa a ser um elemento indispensavel para o sucesso
dessa estratégia. Também é imprescindivel alterar a legislacdo, de modo a permitir ndo apenas
a reintrodugdo da propriedade privada, como criar condig¢des institucionais para o
desenvolvimento do processo.

Outro aspecto vital para possibilitar a transicdo cubana, deverd ser a
implementacdo de uma profunda reforma monetaria, que traga a “verdade dos precos e
custos”, bem como a realidade cambial, ja que a diferenca entre as taxas de cambio paralela e
oficial atingiram niveis abissais. Todas essas reformas, entretanto, precisam ser
implementadas de maneira inteligente, para evitar a destruicdo do bem-estar social com que o
Estado atenua as dificuldades dos mais pobres. Finalmente, as autoras se perguntam sobre
quem podera financiar a transi¢do, socorrendo a economia cubana. Depois de referir-se ao
elevado custo norte-americano na subvencdo a Porto Rico, bem como ao retraimento da ajuda
de Washington aos novos governos da Nicaragua e Panama, elas consideram que os Estados
Unidos ndo poderdo arcar com todo o peso da tarefa. As verbas pablicas seriam minimas,
sendo necessaria ajuda de outros paises capitalistas ricos e da comunidade cubano-norte-
americana. Mas o grosso dos investimentos sera privado e para isso Cuba precisara adequar-
se a nova realidade e livrar-se de Castro, odiado nos meios empresariais dos Estados Unidos.

O sexto capitulo do livro analisa os interesses dos Estados Unidos em relacédo a
Cuba. No plano militar, acentua-se a rapida erosdo da importancia estratégica da Ilha desde o
inicio da perestroika. Com o golpe e o contragolpe de agosto de 1991 na URSS (o livro foi
escrito apds o golpe, mas antes da dissolugdo da Unido Soviética em dezembro do mesmo
ano), Gorbachev iniciou a retirada completa das tropas soviéticas de Cuba. Paralelamente, o
corte gradual da ajuda militar de Moscou a Havana, a derrota dos sandinistas e as negociagoes
em EI Salvador, privaram Fidel Castro de boa parte de sua influéncia regional. O mesmo
aconteceu com relagio a Africa, de onde as tropas cubanas retiraram-se entre 1988 e 1991.

Além disso, a obsolescéncia do equipamento militar, a ndo conclusdo das centrais
nucleares de Cuba e o apoio de Castro a Saddam Hussein na Guerra do Golfo, reduziram
ainda mais a capacidade militar e a influéncia diplomatica de Havana. Assim, a llha deixou de
constituir qualquer ameaca a seguranca dos Estados Unidos e dos paises latino-americanos
com o fim da Guerra Fria. Nesse sentido, as autoras recomendam a devolucdo da base de
Guantanamo ao governo cubano, pois ela so serve agora para legitimar o nacionalismo e o
antiamericanismo, habilmente explorados por Fidel Castro.
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Cardoso e Helwege consideram que o embargo comercial e a proibic¢éo do turismo
de americanos a Cuba séo prejudiciais aos Estados Unidos. Ndo havendo mais riscos militares,
0 argumento de que a violagdo dos direitos humanos impede esses contatos com a lIlha, cai por
terra, na medida em que os Estados Unidos mantém vinculos com regimes como de El
Salvador, Guatemala e Honduras. O afluxo de turistas e os vinculos comerciais dariam a
Washington uma forte influéncia sobre Havana.

O apoio da Casa Branca aos grupos radicais da comunidade cubano-americana em
troca de apoio politico, por outro lado, é contraproducente, pois as ameacas revanchistas
fazem com que parte dos insulares mantenham o apoio a Castro, temendo por um futuro ainda
pior. Finalmente, a retomada de programas de ajuda a Cuba poderia ampliar os instrumentos
de pressao norte-americanos no sentido da implementacdo de reformas politico-econdmicas.
Pelas reduzidas dimensdes da llha, esses programas ndo seriam muito onerosos.

A titulo de conclusdo, as autoras propem uma agenda de sete pontos para 0S
Estados Unidos resolverem a questdo cubana. Primeiro, resistir a tentacdo de derrubar Castro
imediatamente, pois isto teria consequéncias negativas para o futuro relacionamento com a
populacdo. Em segundo lugar, remover as restricdes ao turismo e o embargo comercial, pois
0s contatos abertos ajudariam a renovar a rigida mentalidade socialista e 0 comércio obrigaria
0 governo a efetuar mudancas. Terceiro, o México deveria ser colocado na posicdo de
mediador da reaproximacdo, devido as antigas identidades com Cuba e a nova coopera¢do
com os Estados Unidos. Em quarto, providenciar o ingresso de Cuba no Banco Mundial e no
Fundo Monetario Internacional, suprindo a Ilha dos recursos que necessita desesperadamente.
Essas organizagdes possuem o perfil ideal para impulsionar as reformas cubanas e a prestacao
da adequada assisténcia técnica.

O quinto ponto consiste em desenvolver uma estratégia para viabilizar Cuba
economicamente, pondo fim a experiéncia de tipo soviética. Em sexto, urge privatizar setores
da economia, para gque as joint-ventures possam ser feitas com empresarios cubanos, e ndo
com o governo. Finalmente, o sétimo ponto defende a necessidade de fornecer um bilh&o de
ddlares anuais nos préximos cinco anos para auxiliar a reconstrucdo do pais. 1sso é necessario
para evitar um novo Haiti e o afluxo macico e desordenado de refugiados para Miami.

O livro é complementado com anexos cronoldgicos, estatisticos e informativos
extremamente importantes. Apesar de haver sido escrito antes do desaparecimento da Unido
Soviética e da eleicdo do democrata Clinton, as analises das autoras ndo perdem seu efeito.
Pelo contrario, suas “recomendagdes” tornaram-se ainda mais validas para a politica norte-
americana. A falta de reformulacdes na diplomacia dos Estados Unidos e a resisténcia de
Castro quase trés anos apos a redacdo da obra, bem como os padecimentos da populacdo
cubana, refor¢cam a apreciacdo de Cardoso e Helwege.

e. From Union to Commonwealth: nationalism and separatism in the Soviet Republics.
Gail Lapidus, Victor Zaslavsky and Philip Goldman. Cambridge (UK): Cambridge
University Press, 1992. 127 p.

Os trabalhos que compdem essa obra foram originalmente apresentados como
papers em um painel do Congresso Mundial de Estudos Soviéticos e do Leste-Europeu,
realizado em Harrogate, Inglaterra em 1991. Os textos foram revisados para a publicagéo, de
maneira a abarcar o golpe de agosto de 1991 e a dissolugdo da Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas em dezembro do mesmo ano. O coletivo de autores € composto por
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professores e pesquisadores norte-americanos, canadenses e soviéticos (russos quando da
publicacdo do livro).

A introducdo, intitulada “Federalismo Soviético: suas origens, evolugdo e
desintegracdo” ¢ de autoria dos organizadores, Philip Goldman, Gail Lapidus e Victor
Zaslavsky. Consideram que a politica soviética esteve durante muito tempo preocupada com
as questdes externas e s6 nos ultimos anos o problema nacional ganhou relevancia.

Os autores ressaltam que o federalismo soviético, elaborado por Lénin e
aprofundado por Stalin teve resultados contrarios aos proclamados pela politica oficial. Ainda
que marcado por imensas contradigdes, o sistema forjou condi¢cbes para a criagédo e
emergéncia de nacles e identidades nacionais, inclusive entre grupos étnicos nos quais essas
inexistiam antes de 1917. O regime sovietico foi também nesse sentido uma etapa de
construcao de nacdes.

Por outro lado, as politicas nacionais soviéticas criaram uma complexa hierarquia
administrativa e medidas centralizadas para manter o controle sobre uma sociedade téo vasta e
heterogénea. A classificagdo dos individuos por filiagdo étnica acabou forjando
“nacionalidades” com suas proprias elites locais. Apesar das evidentes contradi¢fes deste
sistema, é forcoso reconhecer que ele funcionou satisfatoriamente durante a maior parte do
século XX, enquanto outros impérios coloniais ruiam.

O equilibrio alterou-se decisivamente com a introducdo das reformas de
Gorbachev. A relativa liberalizacdo, sem a existéncia de partidos alternativos e de
organizacOes da sociedade civil, conduziu a mobilizacdo popular em nivel local. Com o
enfraguecimento progressivo do combate politico central e da economia planificada,
intensificou-se a diferenciacdo dos interesses regionais. As etapas desse processo séo descritas
ao longo do periodo da perestroika, bem como se identificaram as peculiaridades do
nacionalismo em cada regido: a baltica e ocidental (anexadas em 1939-1945), a transcaucasia,
a Asia Central muculmana e, enfim, a propria Federacdo Russa (a Ultima contagiada pelo
nacionalismo). Finalmente, a introdugdo evoca os riscos desestabilizadores provocados pela
desintegracdo da URSS para o sistema internacional.

O artigo “Estado, sociedade civil e consolidacdo etno-cultural na URSS: raizes da
questdo nacional”, de Ronald Suny, apresenta um quadro diversificado da questdo nacional
durante o regime czarista. Apesar das conhecidas politicas de centralizacdo e russificacdo, o
império promoveu alguns povos como os alemdes do Baltico e os arménios, enquanto
discriminou outros como judeus, ucranianos, poloneses e finlandeses. Esse fenémeno
influenciou tanto a implantacdo do socialismo como do nacionalismo, ambos movimentos
predominantemente urbanos no inicio do século XX.

Com a Revolucdo de 1917 e a Guerra Civil, o Exército Vermelho derrotou
também as forcas nacionalistas. Apesar da retérica nacionalista e federalista, o regime
soviético estabeleceu com os povos periféricos uma relagdo hierarquica e centralizada. Sem
embargo, Lénin introduziu uma politica de “nativizagdo” (korenizatsiia) dos quadros
dirigentes nas diversas regifes, a qual foi seguida por Stélin. O resultado foi eficaz, além do
fato de que as republicas e regides tornaram-se mais étnicas, com sua cultura renascendo ou
se desenvolvendo.

As tensdes sociopoliticas que acompanharam o processo de industrializacdo nos
anos trinta afetaram as nacionalidades, pela localizagdo dos projetos, migragdes internas e
maior centralizagdo. A Segunda Guerra Mundial, por sua vez, trouxe fendmenos de
colaboragdo com o inimigo e a punicdo por deportagdo por Stalin durante e apds a guerra
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(tartaros da Crimeia, karachais, alemdes do Volga, etc.) A desmontagem parcial do stalinismo
por Kruchov provocou a afirmagio de “mafias” étnicas, particularmente na Asia Central e no
Caucaso. A era Brejnev consolidou essas “mafias” e seus interesses, acomodando-0s através
de compromissos ao governo central.

A perestroika de Gorbachev introduziu elementos de liberalizagdo e
descentralizacdo politica e econdmica, 0 que repercutiu desigualmente sobre as diversas
regides da Unido Soviética. O combate aos elementos brejnevistas, por sua vez, logo conduziu
a um confronto em dezembro de 1986 em Alma Ata, no Cazaquistdo. O que parecia um
fendmeno isolado, logo se espalhou pelo pais, ndo apenas com a mobilizacdo nacionalista
contra o centro, mas também contra regifes vizinhas e minorias étnicas internas (como o
conflito de Karabakh e do Vale de Fergana, respectivamente). Este processo de mobilizagéo
representava a emergéncia da sociedade civil, que no caso soviético adquiria um perfil étnico
devido as peculiaridades das estruturas e da historia da URSS. O problema é que esta
mobilizacdo alimentava-se da desagregacdo politica e econdmica do pais, e de um clima geral
de frustragdo. Essas questdes agravaram-se progressivamente, até produzir a dissolucdo do
pais.

Gail Lapidus aborda o tema “Da democratizacdo a desintegragcdo: o impacto da
perestroika sobre a questdo nacional”, observando que as lutas pelas reformas na URSS de
Gorbachev engajou progressivamente as elites republicanas. Desse modo, a luta por direitos
civis evoluiu logo para uma mobilizacdo por direitos étnico-nacionais e, finalmente, para um
conflito pelo direito dos Estados (com a proclamacdo da soberania pelas republicas).

A questdo nacional esteve largamente ausente da agenda da perestroika, e a
eclosdo dos nacionalismos e separatismos deveu-se, prioritariamente, a transformacéo
qualitativa desse tema com a mudanca da natureza do préprio sistema soviético sob
Gorbachev. As reformas engajadas pelo lider soviético expandiram progressivamente as
fronteiras da legitimidade da atividade econémica, social e politica, abrindo espaco para a
atuacdo de novos atores sociais. Um dos elementos dessa transformacdo foi a revisdo da
historia soviética, reclamada pelo proprio regime para preencher suas “paginas em branco”. A
reabertura de antigas controvérsias nacionais, iniciando com a questao dos “povos punidos”,
trouxe consigo uma espécie de “libertagdo cognitiva”.

Apo6s uma fase inicial de confuso, mas progressivo reagrupamento de forgas, na
primavera de 1988 o processo de reformas entrou em nova fase, com a introducéo de elei¢des
disputadas. A formacdo das frentes populares no Baltico, bem como de correntes de opinido
ao longo de todo o pais, conduzem o debate politico para a questdo do monopo6lio do poder
pelo Partido Comunista. Ao mesmo tempo, as frentes buscaram maior legitimidade
encampando a questdo nacional.

A emergéncia de um sistema parlamentar em 1989, ainda que rudimentar,
introduziu uma nova e mais avancada fase das reformas. O inicio de eleicdes competitivas
acelerou o processo de organizacdo politica a nivel local, propiciando protecdo oficial e
legitimidade a grupos que estavam fora do espectro politico. Além disso, os membros do
PCUS também passaram a articular-se em nivel local, adaptando-se as novas circunstancias.
Isto conduziu a um acelerado processo de fragmentacgao do partido em linhas nacionais, o que
foi favorecido pela exacerbacéo dos conflitos entre conservadores e reformistas no centro. A
desagregacdo do Partido atingiu o &pice com o vigésimo oitavo Congresso, no qual grande
numero de reformistas, desiludidos, abandonou a organizagé&o.
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A expanséo e radicalizacdo de movimentos nacionais propiciou, em contrapartida,
as reacOes das minorias, inclusive de russos residentes noutras republicas. Ao mesmo tempo,
Yeltsin domina a cena politica da Federacdo Russa, a qual emerge como rival do poder central,
declarando-se soberana no verdo de 1990. Emergia, paralelamente, uma especifica
consciéncia nacional russa. O golpe de agosto de 1991, neste quadro, representou a Ultima e
desesperada tentativa de manutencdo da unido. A perspectiva dos conservadores era de
assegurar um modelo federal proximo do norte-americano (os reformistas preferiam uma
estrutura com maior autonomia, como o modelo da Comunidade Europeia).

O fracasso do golpe acentuou as tendéncias desagregadoras, ja expressas na luta
em torno do plebiscito pela manutencéo da Unido e nos conflitos locais que se generalizavam
em 1991. O resultado foi a criacdo da Comunidade de Estados Independentes (CEI), em
substituicdo a URSS. Yeltsin obteve para a RUssia o status diplomatico de sucessora da antiga
superpoténcia. Mas as tendéncias desestabilizadoras geradas pela nova situacdo politica,
militar, social e geografica sdo bastante preocupantes.

Victor Zaslavsky analisa, no quarto capitulo, “A evolucdo do separatismo na
sociedade soviética sob Gorbachev”. Segundo o autor, a politica federal soviética, baseada na
defini¢do estalinista de nacdo, inclui como atributo essencial a existéncia de um territorio,
estabelecendo um vinculo inseparavel entre o grupo, seu territdrio e sua administracdo politica.
A identidade étnica transformou-se assim numa realidade institucional, reforcada com a
obrigatoriedade do registro étnico nos passaportes internos. Dessa forma, ocorreu um
processo peculiar de construgdo de nagdes, com o refor¢o da cultura e a criagcdo de elites
nacionais. Por outro lado, o Estado elaborou mecanismos administrativos que impediam a
mobilizacdo da nacionalidade. Entretanto, com o advento da perestroika, esses mecanismos
foram enfraquecidos e a nacionalidade emergiu como a mais poderosa base de mobilizacdo
social.

Segundo Zaslavsky, duas grandes fraturas cindiam o império soviético: a primeira
separava as republicas bélticas das eslavas, e a segunda dividia o sul, predominantemente
muculmano, do restante do pais. Os paises balticos possuiam um movimento separatista de
carater anti-imperialista, devido as peculiaridades histdricas da anexacdo desses pela URSS
em 1940. Durante décadas os eventos culturais constituiram um polo de resisténcia a
assimilacdo e com o advento da perestroika, a regido foi a primeira a mobilizar-se. Partindo de
movimentos ecoldgicos contestatorios aos projetos de desenvolvimento implantados por
Moscou na regido, esses paises chegaram rapidamente a posturas nacionalistas e separatistas.
O apoio diplomatico ocidental impediu a repressdo a esses movimentos, e o fracasso do golpe
de agosto de 1991 conduziu-os a independéncia, sendo forte a atracdo que a Europa exerce
sobre esses paises.

Ja a Asia Central soviética conheceu um ativismo étnico amorfo, com a auséncia
de movimentos separatistas, pois historicamente a existéncia independente foi quase ausente
no passado da regido. Seus conflitos étnicos tiveram um carater horizontal, e a mobilizacéo
étnica foi basicamente espontanea e dirigida a sangrentos programas interétnicos. A regido,
por outro lado, sempre dependeu da redistribui¢cdo econémica feita por Moscou, e manteve a
cultura islamica, caracterizando-se ainda por uma explosdo demogréfica. Assim, a Asia
Central procurou sempre apoiar um governo central forte. Na época da perestroika, o
presidente usbeque Islam Karimov defendia “o retorno do principio leninista da igualdade dos
niveis de desenvolvimento”. Com o fracasso do golpe de agosto, os governos locais
procuraram manter vinculos estreitos com a Russia, sendo que em algumas das novas
republicas os comunistas permaneceram no poder.
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Finalmente, o nacionalismo separatista emerge com forca na prépria RUssia,
caracterizando-se pelo conflito entre duas correntes ideoldgicas. Uma delas, ocidentalizante e
liberal democratica, via o futuro da Russia como parte da Europa. Apenas a colaboragcdo com
esta e com os Estados Unidos poderia conduzir ao desenvolvimento. Outra corrente,
eslavofila e autoritaria, defende as especificidades da Russia e prega um caminho préprio,
antiocidental. Essa polémica, alias, iniciou-se no interior de alguns grupos restritos ja nos
anos 60. Com a ecloséo dos outros nacionalismos, as acusagdes aos russos Como opressores, a
chegada de refugiados de outras republicas e o proprio caos politico e econémico da URSS
sob Gorbachev, acentuou-se um nacionalismo ressentido por parte dos russos. A criacdo de
uma unido de escritores, de uma Academia de Ciéncias e de um Partido Comunista
especificamente russos representaram episodios de uma luta pelo poder, a qual procurou
legitimar-se atraves desse sentimento coletivo. Como o autor mostra no final (e a histéria
posterior continua a demonstrar), a luta entre as duas correntes prossegue mesmo com a
independéncia da Russia.

Leokadia Drobizheva aborda, a seguir, “a perestroika e a consciéncia étnica dos
russos”. Pesquisas dos anos 70 mostraram que 0S russos possuiam uma atitude neutra ou
favoravel as demais nagdes, definindo sua propria nacionalidade em funcdo apenas do idioma.
Mais de setenta por cento deles identificava sua terra natal como sendo a Unido Soviética.
Entretanto, a partir dessa época comecaram a desenvolverem-se tensdes com outras
nacionalidades, o que se deve a um fendmeno planetario de antagonismos nacionais, a
degradacdo econdmica, social e moral soviéticas e, finalmente, ao nacionalismo provocado
pelas reformas da perestroika.

A tética dos nacionalismos ndo russos foi expropriada por esses, através da
criacdo de movimentos politicos reativos. Isto se devia a precéria situacdo em que
bruscamente encontraram-se 0s russos que constituiam minorias nas demais republicas, e ao
agravamento do conflito entre conservadores e radicais, 0s quais se viram forcados a apelar
aos sentimentos nacional-patriéticos.

Por outro lado, os ataques ideoldgicos ao regime da Unido Soviética e o proprio
descalabro que tomava conta do pais, levaram a maior parte da opinido publica a ver como
uma saida para a crise o abandono do “fardo da federacdo”. A “ingratiddo” dos povos da
unido, que os russos acreditavam haver auxiliado a desenvolver-se, reforgou ainda mais essa
tendéncia. A Rassia independente, entretanto, constitui também uma espécie de Federacdo
Soviética, com inimeros povos alégenos, ndo estando, portanto, resolvido o problema

nacional.

Galina Starovoiteva, no ultimo capitulo, analisa as “Politicas das nacionalidades
no periodo da perestroika: alguns comentarios de um ator politico”. A autora salienta que
mesmo 0 povo russo havia perdido largamente seu carater étnico sob o regime soviético. Com
0 advento de conflitos como o de Alma-Ata em 1986, e de Nagorno-Karabakh em 1988 e toda
a onda de nacionalismos emergentes, desapareceram as certezas e a estabilidade anteriores.
As ciéncias sociais e as autoridades soviéticas tentaram dar conta do fendmeno atraves de
teorias baseadas num “economicismo vulgar” (os conflitos seriam causados pela desigualdade
dos niveis de desenvolvimento entre as regides) e em “conspiragdes” (conflitos provocados
por magons, judeus ou agentes estrangeiros).

Mesmo quando a situacdo agravou-se perigosamente, pouco foi feito pelas
autoridades para compreender e resolver os problemas. O Pleno do Comité Central do PCUS
de setembro de 1989 adotou um enfoque estadista para o problema das nacionalidades, devido
a tradicdo bizantina da lideranca soviética, a qual prioriza o Estado sobre a comunidade ou o
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individuo. O agravamento da situacdo conduziu ao fim da URSS, cuja desagregacédo
configurou a terceira grande onda descolonizadora mundial desde o fim da Segunda Guerra
Mundial. O futuro da regido da antiga Unido Soviética ainda encontra-se indefinido,
esbocando-se tanto alternativas de integracdo parcial como de tendéncias centrifugas e
conflitivas ainda maiores.

Trata-se de uma obra analitica extremamente importante para a compreensdo das
lutas politicas subjacentes a perestroika, da desagregacdo da Unido Soviética e das forcas
historicas profundas presentes na atual evolucdo da Russia e dos demais Estados formados
pela dissolucdo da antiga segunda superpoténcia. Além disso, tem o mérito de suplantar uma
ampla historiografia calcada na superficialidade de materiais jornalisticos e no manigqueismo
ideoldgico.
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