Cadernos do IPRI

Particularidades e Dilemas das Relacdes
Brasil/Estados Unidos sob o Impacto de Novas Conjunturas

Maria Regina Soares de Lima
(IUPERJ e IRI/PUC-RJ)

Monica Hirst
(FLACSO, Programa Argentino)

EDICAO ESPECIAL

Fundacao Alexandre de Gusméo / IPRI
Financiadora de Estudos e Projetos

Brasilia - agosto/1993



SUMARIO

INEFOTUGAD ... bbb nb e
1. Pardmetros do Relacionamento Bilateral ...............ccocooiiiiiiiiiiicee
2. Premissas da Politica Latino-Americana de Washington ...........ccccoccevveveiieiieeiecciennn,
3. CoNdiCIONANTES INTEIMOS ....vvivieiiiieiie et sb bbb
4. A Especificidade das Relagdes Brasil/Estados Unidos ............ccocovviiiiiiinencncnennnnns
5. Visdes Domesticas e Vinculagdes EXterno-Interno ..........ccoceoeveneinieneiniencneneecnenes

O Marco das PercepGies DOMESTICAS ........ccveeveiieiieieeie e et sre e
A questdo da Propriedade Intelectual ...........c.cooovveiiiiiiiic e

O Tema de Seguridade e Tecnologia DUl .............ccoeieiiiiiiniiee s
6. O Contraponto da EXperiéncia Argenting ..........cceoerereneneneneseseeeee e

Os Novos Termos das Relagdes com 0s Estados Unidos ..........ccccvevverviieivenesennnennns

A Dinadmica da TrianQUIACA0 .........c.ccoueiieiiiieie e

COoNSIAEraCOES FINGIS .....ecvveivieiiieie sttt ettt ste e ra e be e sreenas



Introducéo

Como nos cansam de advertir os historiadores, avaliar o passado com os olhos do
presente constitui um anacronismo. Quando o presente é ruim, corre-se 0 risco de incorrer no
argumento soma zero, sobrevalorizando-se 0 passado e sobredeterminando-se de forma
pessimista o futuro. Ndo fosse pelo fato de que momentos de transformacGes aceleradas
estimulam a demanda, por parte daqueles que tém responsabilidade de deciséo, por modelos
que organizem a desordem aparente, e a simplicidade enganosa do argumento soma zero
amplie a sua oferta, estes Ultimos seriam apenas uma curiosidade académica sem maiores
repercussdes praticas. A cautela nesses casos € medida de prudéncia diante das profecias que
auto se cumprem, pelo simples fato de que os individuos passam a agir com base nesses
cenarios hipotéticos.

Com a argucia de quem sempre Se recusou a aceitar argumentos deterministas,
Albert Hirschman observou que a maioria das analises e cenarios sobre as implicacdes futuras
do fim da Guerra Fria estdo baseados em um “modelo social primitivo de soma zero”, isto é, a
um evento positivo estd associado necessariamente um evento negativo, ou o passado é
sempre melhor que o presente e o futuro." E com base nesse modelo que os analistas politicos
derivam consequéncias negativas para os paises do Terceiro Mundo do colapso do poder
soviético, que, ironicamente, nenhum deles foi capaz de prever. Uma das formas mais
perversas desse tipo de argumento combina o “efeito negligéncia” a uma avaliagdo nostalgica
dos beneficios da Guerra Fria. No primeiro caso, argumenta-se que a Europa Central e
Oriental passardo a absorver um montante de recursos fixos e disponiveis nos paises
avancados, em detrimento dos paises do Terceiro Mundo. No segundo, avalia-se que a
competicdo Leste-Oeste ampliava o poder de barganha daqueles paises que ficardo em pior
situacdo com o fim da ordem bipolar.

A visdo nostélgica da Guerra Fria parte de um célculo simplificado e enviesado
dos custos e beneficios do comportamento modal dos EUA. Este, em funcdo da competicdo
estratégica com a antiga Unido Soviética, se pautou pela subordinacdo de seus interesses
econbmicos de curto prazo a objetivos de politica externa, dai decorrendo concessbes e
ganhos econdmicos para seus aliados ocidentais. Em primeiro lugar, tal comportamento nédo
foi padrdo, mas diferenciado em funcdo do valor estratégico imputado pelos EUA aos
distintos paises e regiGes. Como area segura de influéncia norte-americana, a América Latina,
em particular o Brasil, pagou caro a ilusdo da alianca especial com os EUA. Em lugar do
esperado autointeresse esclarecido da grande poténcia, 0 que a regido experimentou no pds-
guerra foi o efeito negligéncia, uma vez que as prioridades norte-americanas estavam
direcionadas para outras regides. Por outro lado, em virtude de sua inser¢do especifica no
esquema de poder do pés-guerra e de sua localizacdo geografica, a América Latina estava
vedado o recurso ao neutralismo tatico como forma de aumentar seu poder de barganha na
extracdo de beneficios quer de uma, quer da outra superpoténcia, como ocorreu no caso da
India.

Ademais, no computo dos custos e beneficios, cabe ressaltar que os ganhos
econémicos para 0 Terceiro Mundo, ainda que ndo despreziveis — notadamente a aceitacdo do
principio de tratamento diferenciado e ndo reciproco e a concessdo do SPG —, foram
insuficientes para compensar 0S custos politicos para a América Latina, decorrentes do

1 Albert Hirschman, “Sera o Fim da Guerra Fria um Desastre para o Terceiro Mundo?”, Politica Externa, vol. 1, ne 4,
1993.
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contexto da Guerra Fria. Estes, bem maiores, podem ser computados no aumento dos
incentivos para os golpes militares na regido, ainda que endogenamente conduzidos e, na
legitimacdo internacional dos regimes de seguranca nacional. No caso do Brasil, onde a iluséo
da alianca especial foi mais forte, os ganhos econémicos obtidos no p6s-64, a custa da quebra
do regime democréatico, foram restritos no tempo e bem menores do que as expectativas
iniciais dos detentores do poder. O fim da Guerra Fria, se ndo eliminou os incentivos
enddgenos a rupturas constitucionais, pelo menos fez desaparecer aqueles de origem exdgena.

N&do foi apenas o contexto da Guerra Fria que estimulou o comportamento
autoesclarecido dos EUA com relacdo aos aliados estrategicamente vitais e a disposi¢ao deste
em investir recursos na montagem de uma ordem econémica aberta e regida por principios
multilaterais. Aos incentivos especificos derivados da competicéo estratégica bipolar deve ser
agregada a condicdo de primazia econdmica dos EUA no pds-guerra. Foi o risco de seguranca,
representado pela ameaca soviética, adicionado a preferéncia por ganhos absolutos e nédo
relativos e a uma perspectiva temporal de longo prazo, em consequéncia da posicdo de
primazia econdmica, que viabilizaram o altruismo benevolente dos EUA no pos-guerra. A
erosdo da primazia econdmica, que de resto é anterior ao fim da Guerra Fria, seguiu-se uma
menor disposi¢cdo em sustentar regimes econdémicos multilaterais, bem como ao acirramento
da competicdo econbémica com aqueles economicamente préximos, Japao e Europa.

E dificil sustentar, portanto, que nos ultimos 20 anos os EUA tenham pautado seu
comportamento pela subordinacdo dos interesses econdmicos a objetivos politicos. Na
verdade, o aumento da sensibilidade aos ganhos e perdas relativas que decorre da eroséo da
primazia econdmica inverteu a equacdo e sdo 0s objetivos de politica externa que passam a
estar subordinados aos interesses econdmicos.? Desde o0 governo Reagan, seja pela acéo
unilateral, seja por pressdo bilateral e ao arrepio dos principios multilaterais de comércio, as
prioridades dos EUA tém sido duplamente direcionadas: garantir ganhos exclusivos na
competicdo econbmica e enquadrar os free riders nas novas regras da cooperacdo econémica.

Finalmente, um ultimo argumento que relativiza a associacao linear entre contexto
de Guerra Fria e benevoléncia econdmica dos EUA com relacdo a América Latina. Das duas
grandes iniciativas econdmicas dos Estados Unidos com sinal positivo para a América Latina,
apenas a Alianca para o Progresso pode ser compreendida no contexto da Guerra Fria —
Revolucdo cubana. Aceitando-se que a Iniciativa para as Américas do governo Bush possa ser
comparada em linhas gerais a primeira, é dificil apresentar a ameaca soviética como razéo
crivel para tal movimento. Este respondeu primordialmente a dindmica da economia politica
global, seja por objetivos ofensivos taticos, seja por motivacdes defensivas de longo prazo.

Nesse sentido, 0 maximo que nos permitimos é considerar que a dissolucdo do
poder soviético constitui um dos elementos, e certamente ndo o mais significativo, a ser
levado em conta no exame das relacfes contemporaneas entre os Estados Unidos e a América
Latina. Com respeito as relagcdes Brasil-EUA duas observacdes gerais podem ser feitas. Em
primeiro lugar, os problemas correntes no relacionamento bilateral sdo anteriores ao fim da
Guerra Fria e devem ser analisados tendo como pardmetros as transformacfes que vém
ocorrendo desde o inicio dos anos 80 no contexto global, no ambiente regional e no plano
domeéstico, como se vera a seguir. Tais problemas sdo de natureza econémica e nada nos
autoriza a concluir a priori que serdo agravados ou aliviados pela mudanga politica da ordem
geoestratégica.

2 Para a relacdo entre erosdo da primazia e maior sensibilidade a perdas e ganhos relativos, ver Joseph Grieco,
Cooperation among Nations, Cornell University Press, 1990.
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Em segundo lugar, o fim da Guerra Fria pode ter implicagdes relevantes com
relacdo as Forcas Armadas, tendo em vista a simultaneidade de dois processos. De um lado, a
formulacdo de uma nova estratégica de defesa dos EUA no contexto p6s-Guerra Fria e o papel
especifico reservado as Forcas Armadas latino-americanas nesse novo desenho. De outro, 0
processo de democratizacdo do regime politico que, naturalmente, langa no debate publico a
questdo do papel dos militares na democracia. Ainda que esses dois processos nao guardem
entre si nenhuma relacdo de causalidade, os seus respectivos desfechos podem alimentar
sentimentos antiamericanos entre os militares.

O conjunto de ideias brevemente apresentado constitui 0 marco global no qual
deve estar inserida a analise do estado atual das relacdes Brasil/Estados Unidos. A seguir,
serdo enfocados 0s aspectos externos e internos que incidem sobre esse relacionamento. Para
tanto este documento esta organizado como se segue.

Sua primeira se¢do examina os desenvolvimentos nos planos global e regional que
fornecem os parametros para o diagnostico do estado atual das relacdes do Brasil com o0s
Estados Unidos. Em seguida, sdo analisadas as premissas da politica latino-americana de
Washington, com énfase na nova administracdo democrata, bem como os parametros internos
brasileiros e suas implicacfes para as relagcdes internacionais do Pais. Essas duas se¢des
fornecem o0s elementos contextuais para a andlise da especificidade das relacdes
Brasil/Estados Unidos, efetuada a seguir. As trés secdes seguintes estdo dedicadas a analise
das percepgOes domésticas sobre os temas principais da agenda bilateral, a avaliacdo dos
elementos de comparacdo com a Argentina e as conclusdes.

1 - Parametros do Relacionamento Bilateral

Nos anos 80 modificou-se sensivelmente o contexto internacional que, na década
anterior, havia sido mais permissivo para os paises industrializados da periferia capitalista.
Dois fatores inter-relacionados contribuiram para a deterioracdo dessas condices: a crise da
divida do Terceiro Mundo e o “endurecimento” do contexto negociador de questdes
econdmicas entre o Norte e o Sul. A crise dos grandes devedores desnudou a fragilidade da
estratégia prévia de alguns dos NICs, como o Brasil, de crescimento com endividamento e,
simultaneamente, tornou-os mais vulneraveis as “condicionalidades” e pressdes dos paises
industrializados e agéncias econémicas multilaterais pelo ajuste estrutural de suas economias,
em um contexto de desmobilizacao da acédo coletiva do Terceiro Mundo nos foros econdémicos
globais de negociacao.

E significativo como as percepcdes norte-americanas com relagdo ao Brasil se
modificam, acompanhando a deterioracdo da situacdo econdmica externa do Pais. Assim, no
inicio dos anos 70, quando a economia crescia a taxas aceleradas e as exportacdes de
manufaturados alcancavam indices expressivos de crescimento anual, o Brasil foi alcado a
condigdo de “centro de poder emergente” por académicos e policy-makers norte-americanos,
candidato natural & condigdo de “pais-chave” na regido latino-americana.® Ao final da década,
quando se evidenciam os limites a continuidade do crescimento com endividamento e a

3 Os titulos de trabalhos sobte o Brasil, produzidos nos anos 70 por especialistas norte-americanos, sao ilustrativos
destas expectativas otimistas quanto ao futuro do pafs, por exemplo: Ronald Schneider, Brazi/ - Foreign Policy of a
Future World Power, Westview Press, 1976; William Perry, Contemporary Brazilian Foreign Policy: The International Strategy of
an Emerging Power, Sage Publications, 1976; e Wayne Selcher (ed.), Brazi/ in the International System: The Rise of a Middle
Power, Westview Press, 1981.



vulnerabilidade do setor externo da economia, o Brasil passa a condi¢do de um dos “caronas”
a serem enquadrados, tendo em vista os “direitos e obrigagdes” do regime de comércio.

Uma outra consequéncia negativa para 0s interesses externos brasileiros,
decorrente da crise da divida do Terceiro Mundo, foi o empobrecimento dos mercados do Sul
e a consequente ampliacdo da importancia dos mercados do Norte. Nos anos 70, as
exportacGes de manufaturados brasileiros para os mercados do Terceiro Mundo haviam
experimentado crescimento relativo importante, chegando a representar mais da metade do
total das vendas desses produtos, observando-se, concomitantemente, a diminuicdo da
participagdo relativa dos EUA no comércio exportador brasileiro. Os anos 80 subvertem essa
tendéncia, ampliando-se novamente a participacdo relativa dos EUA nas exportacdes
brasileiras - de 17%, em 1980, passou a 29%, em 1987, retornando-se aos niveis anteriores a
bem sucedida politica de diversificacdo de mercados dos anos 70.

A maior saliéncia do mercado norte-americano para as exportacdes brasileiras
colocou o Pais em situacdo mais vulneravel, em um contexto em que 0 governo norte-
americano passou a utilizar cada vez mais a sua politica comercial como o principal
instrumento de ajustamento as novas condi¢cdes de competicdo internacional dos anos 80.
Mais claramente a partir do governo Reagan, a tese da “reciprocidade especifica” passou a
orientar os gestores da politica econdbmica externa norte-americana, condicionando-se 0
acesso ao mercado norte-americano a determinadas concessdes de seus parceiros comerciais:
liberalizacdo dos mercados em geral e de setores industriais protegidos; eliminacdo de
“tratamento discriminatorio” aos investimentos estrangeiros; protecao “adequada” aos direitos
de propriedade intelectual; protecdo dos direitos dos trabalhadores; respeito ao meio ambiente
etc. Desde o Trade Act, de 1974 — introduzindo o conceito amplo de “unfair trading
practices” —, a tendéncia da legislacdo comercial norte-americana tem sido a ampliacdo do
escopo da definicao do que se entende por “praticas desleais” de comércio, o que, na pratica,
acaba por atingir as politicas industriais e de ciéncia e tecnologia de seus parceiros comerciais.
Nesse sentido, as questdes de tecnologia tém constituido, desde meados dos anos 80, o nicleo
do contencioso econdmico entre 0s dois paises.

A natureza dos constrangimentos e incentivos sistémicos também se modificou
profundamente ao longo dos anos 80. Transformacdes estruturais da economia mundial, em
especial a aceleracdo do processo de globalizagdo dos mercados e da producdo e 0 aumento
exponencial da taxa de mudanca tecnologica, modificaram o0 mapa das vantagens
competitivas na ordem geoecondmica global. Combinadas com a crise do multilateralismo e o
fim da bipolaridade, ao final da década, tais transformacdes estimularam a emergéncia de
formas variadas de regionalismo econdémico e arranjos supranacionais.

Na Ameérica Latina, em parte reflexo dessas transformacGes globais e em parte
consequéncia da crise fiscal do Estado, corolario da crise do endividamento externo,
evidenciou-se, ao longo da década, o esgotamento das virtualidades do modelo de substituicdo
de importagdes. Somaram-se, para tanto, a perda da capacidade indutora do Estado, a
dificuldade, até por pressdo externa, de manter mercados protegidos, e um crdnico
desequilibrio macroecondmico. E nesse contexto que o Brasil experimentou, ao final da
década, a crise do modelo de desenvolvimento que presidiu a constru¢do da ordem industrial.

No ambito latino-americano, o saldo negativo dos anos 80 foi percebido pelos
policy-makers e o publico informado como conducente & marginalizacdo da regido na ordem
geoecondmica em constituicdo. Diversos fatores contribuiram para acionar o efeito
negligéncia nesse caso: reducdo da participacdo relativa da América Latina nos fluxos globais
de comércio, financiamento e investimento, em consequéncia da instabilidade
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macroecondmica da regido ao longo da década; emergéncia dos regionalismos econdmicos e
fim da Guerra Fria. A crenca entre os atores latino-americanos na certeza do efeito
negligéncia, além do relativo sucesso da pressdo bilateral norte-americana, com base na
ameaca e/ou uso de san¢des comerciais para induzir comportamentos desejados de seus
parceiros, reforcaram o0s incentivos para o retorno a regido, no ambito da oferta norte-
americana para as Ameéricas.

Dessa forma, o final dos anos 80 assiste ao ajustamento dos paises da regido aos
parametros neoliberais e o realinhamento espetacular de suas politicas econémicas externas
vis-a-vis os Estados Unidos. Entre os “influentes” na América Latina dois casos se destacam:
a cooptacdo voluntaria do México e o0 movimento unilateral da Argentina de buscar relacdes
especiais com os EUA. O Brasil é o unico desse grupo que tem procurado manter uma postura
mais independente com relacdo aos Estados Unidos. Assim, os desenvolvimentos recentes no
contexto regional colocam dois problemas para o Brasil: por um lado, o risco do isolamento
politico na regido, por outro, o risco de que suas preferéncias e acfes externas passem a ser
influenciadas pelas da Argentina. Tais riscos se agravam a medida que 0s demais paises
latino-americanos tém sido mais bem sucedidos que o Brasil na estabilizacdo de suas
economias, com base nas reformas orientadas pelo mercado. Uma vez que isso ndo ocorreu no
caso brasileiro, o Pais passou a ser destacado de forma explicita pelos Estados Unidos,
inclusive com a concordancia tacita de alguns paises latino-americanos, como 0 caso
desviante da rota da estabilizacdo com reforma em curso na regido.

2 - Premissas da Politica Latino-Americana de Washington

Para uma avaliacdo das relacdes Brasil/Estados Unidos no periodo atual é
conveniente precedé-la de uma rapida anélise da politica norte-americana para a regido latino-
americana em seu conjunto. Seguindo a tendéncia predominante desde o final da Segunda
Guerra Mundial, a América Latina permaneceu nos Ultimos anos uma area de baixa prioridade
para a politica internacional norte-americana.

Durante quase toda a década de 80 essa area esteve a mercé dos interesses
estratégicos globais dos Estados Unidos, que na época estiveram permeados pelos
desdobramentos da etapa final da Guerra Fria. Tal fato levou a que a “centro-americanizagao”
da politica latino-americana se tornasse o traco principal da politica formulada para a regido
durante as duas administracbes Reagan (1981-89). Observou-se, portanto, um esvaziamento
progressivo do dialogo e dos préprios mecanismos institucionais interamericanos, quer pelo
progressivo desinteresse dos Estados pela regido, quer pelo obsoletismo de suas premissas
politico-ideoldgicas.

Em sua politica para a Ameérica Latina a administragdo Bush se diferenciou
notavelmente de seu predecessor, adotando em pouco tempo uma linha de acdo que substituia
premissas ideologicas por motivagdes pragmaticas. Suas iniciativas, que se concentraram no
terreno econdmico, mais precisamente nas areas comercial e financeira, foram
operacionalizadas, primeiro, por meio de uma proposta para que a regido encontrasse uma
solucdo de médio e longo prazo para o seu endividamento externo — atraves do Plano Brady
(1990) —, e, depois, com o projeto de criagdo de uma zona de livre comércio de dimensdes
hemisféricas — lancada pela Iniciativa para as Américas (1990). Em ambos os casos foi
adotada a estratégia de partir de propostas comuns a serem pormenorizadas em negociacfes
bilaterais ou minilaterais.



A repercussdo dessas iniciativas na América Latina, particularmente a segunda,
esteve além das condi¢bes oferecidas para a sua materializacdo, ganhando ressonancia politica
mais em funcdo da predisposicdo dos paises da area de “revalorizar” suas relagdes com os
Estados Unidos, do que da disposi¢do de Washington de realizar concessdes significativas.
Este gap entre intencOes declaradas e negociagOes materializadas se explica, em grande
medida, pelo sentido instrumental que as relagdes com os Estados Unidos adquiriram para
muitos governos latino-americanos, no sentido de lock-in as respectivas reformas econdémicas
que haviam colocado em marcha. Ao mesmo tempo, uma vinculagdo comercial estavel com a
economia norte-americana cumpriria uma funcdo defensiva em face das tendéncias
prevalecentes de regionalizacdo no sistema econdmico internacional. Também deve ser
mencionado que, em termos politicos domésticos, a construcdo de uma agenda positiva com
os Estados Unidos passou, a partir de fins dos anos 80, a ser uma meta menos custosa. Uma
vez superada a crise centro-americana e desativado globalmente o confronto bipolar, as
diferencas vis-a-vis os Estados Unidos puderam ser desideologizadas, tornando-se pontuais e
variando de intensidade de acordo com a relagdo topico/pais.

No ambito norte-americano, a ideia de que a regido latino-americana se
convertesse em parte integrante de um processo de regionalizacdo liderado pelos Estados
Unidos ganhou o apoio de diferentes segmentos politicos. O consenso gerado esteve, em
grande parte, relacionado com as proprias perspectivas do novo cenario politico-econdmico
(democracia & reforma) na América Latina. Nesse contexto, criou-se, no que diz respeito a
politica latino-americana, uma ponte surpreendente entre as iniciativas da Ultima
administracdo republicana e as atuais premissas democratas, em que as diferencas parecem ser
fundamentalmente de énfase e ndo de substédncia. Some-se, ainda, o fato de que as
expectativas iniciais com respeito as modificacfes a serem introduzidas na politica externa de
Bill Clinton eram de que estas seriam essencialmente cosméticas, uma vez que seus interesses
e preocupac0es estariam concentradas em problematicas domeésticas.

De fato, entre a administracdo Bush e Clinton existe apenas uma diferenca de
énfase nas respectivas plataformas para a América Latina. As bandeiras que impulsionam
ambas as plataformas sdo as mesmas: economias abertas & democracia, adicionando a ideia
de criar um “Clube de Livre Comércio Hemisférico” a forma¢ao de uma “Comunidade de
Democracias do Hemisfério Ocidental”.

Um primeiro aspecto a ser destacado com respeito ao atual governo norte-
americano é o fato de que intelectuais identificados com o ideario democrata reconheceram
publicamente, desde o periodo final da campanha presidencial, os avancos obtidos pela
administragdo Bush junto a América Latina. As criticas foram ténues e a recomendacdo
principal ao governo Clinton era que este soubesse capitalizar o momentum latino-americano.
Sugestdes de inovacdo se concentraram no terreno propriamente politico, surgindo, neste caso,
propostas de tinturas “neointervencionistas”. Aparece entdo a necessidade de empregar
instrumentos indiretos de acdo que reforcassem a recente vocagdo democratica manifestada na
América Latina.

O conjunto de ideias brevemente exposto aqui parte do suposto de que a América
Latina vem revelando indicacgdes positivas de transformacgdo nas esferas politica e econémica
que se devem: a implementacdo exitosa de reformas que conduziram a uma ampla
liberalizacdo das economias da &rea; a vigéncia de sistemas politicos plurais e democraticos; e



ao interesse por uma agenda positiva com os Estados Unidos.* Nesta mesma linha, valoriza-se
0 abandono na Ameérica Latina de uma postura antinorte-americana carregada de premissas
nacionalistas, citando-se como exemplos notaveis, em primeiro lugar, o0 México, seguido pelo
Chile e pela Argentina.

Entre os setores liberais norte-americanos preocupados com a Ameérica Latina
prevalece a ideia de que 0 novo governo deve articular o projeto de criar uma zona econdémica
sustentada pelo livre comércio ao projeto de defesa coletiva da democracia. Da mesma
maneira que a Iniciativa para as Américas constitui o pontapé inicial no primeiro caso, 0
“Compromisso de Santiago com a Democracia ¢ a Renovagdo do Sistema Internacional”,
lancado na Assembleia Geral da OEA em junho de 1992 no Chile, corresponde a
manifestacdo mais representativa do segundo. Se expressa também uma crescente
preocupacdo com o quadro social latino-americano, apesar de nesse caso ndo existirem
propostas de acdo mais claras, como ocorre tanto para o tratamento de temas no campo de
seguranca, como no de negociacfes comerciais.

No primeiro caso, o objetivo principal é controlar a capacidade militar dos paises
da area. Este proposito estd diretamente associado a vontade politica norte-americana,
explicitada desde a época da Guerra do Golfo, a partir do momento em que a problematica
dos conflitos regionais passou a ser percebida pelos Estados Unidos como a principal ameaca
a estabilidade do sistema internacional. No caso da América Latina observa-se um duplo
empenho: a limitacdo do comércio de armamentos convencionais e do desenvolvimento
autdbnomo de tecnologias sensiveis. Para atender a esses objetivos a estratégia buscada pela
atual administracdo persegue diversos caminhos: ampliar o poder de acdo da OEA em temas
de seguranca; promover a desativacdo das hipéteses de conflito intrarregionais; estimular a
participacdo das Forcas Armadas da regido em conflitos regionais — diagnosticados pela
comunidade internacional como ameacadores & seguranca coletiva.” De acordo com essa
percepcdo, ao mesmo tempo em que as forcas castrenses da regido se transformariam em
international peacekeepers (e ndo peace-makers) a “comunidade” latino-americana deveria
ampliar seus instrumentos de acdo para assegurar a continuidade democratica da area.

E nesse contexto que a proposta de expandir os poderes da OEA vem
acompanhada da ideia de tornar mais ativa a participacdo norte-americana neste organismo,
principalmente tendo em vista a eleicdo de seu novo secretario-geral, em junho de 1994.
Apesar de os estatutos da OEA impedirem uma candidatura norte-americana (0 que exclui 0s
Estados Unidos e Canada do pareo), membros da atual administracdo defendem uma maior
mobilizacdo junto aos possiveis candidatos. Representantes do novo governo sugerem,
também, que seja ampliado o campo de acdo desse organismo, estendendo-se as prerrogativas
da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos e criando-se uma nova COmissdo
responsavel pela defesa da democracia na regido. Outra inovacao do lado norte-americano é a
proposta de que a OEA endosse a intervencdo do Conselho de Seguranca da ONU diante de
situacBes em que a democracia esteja em risco na regi&o.’

* Ver, por exemplo, Abraham Lowenthal, “Latin America: Ready for Partnership?”, Foreign Affairs, vol. 72, ne 1,
1992/93.

5 Cf. Robert Pastor, “The Latin American Option”, Foreign Policy, ne 88, Fall 1992.

¢ A Assembleia Geral da OEA, no primeiro semestre deste ano em Managua, foi palco de diversos debates sobre o
novo papel intervencionista a ser desempenhado por esse organismo.
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No que se refere aos temas econdmicos, vem sendo reconhecida a funcionalidade
das negociacfes comerciais como instrumento de acdo (e pressdo). Neste sentido, tém sido
veiculadas algumas propostas de condicionalidades para a negociagéo de acordos comerciais
com os Estados Unidos, utilizando-se a aprovacao do NAFTA para efeito de demonstracao.

A utilizacdo de condicionalidades politicas em negociacdes comerciais esta
associada, em parte, a uma importante clientela da atual administracdo norte-americana: as
organizacOes ndo governamentais. Esta constitui uma peculiaridade do governo Clinton, tanto
no ambito de suas politicas domésticas como no manejo de temas internacionais. O espaco
criado para as demandas dessas organizagGes aparece na absorcdo de seus quadros e na
definicdo de suas estratégias politicas. No caso das relagdes com os paises latino-americanos,
o reconhecimento da acdo das ONGs deverd, conforme a tematica (direitos humanos, meio
ambiente, drogas, tecnologia sensivel), criar novas dindmicas de vinculacdo e pressao. Na
medida em que esse reconhecimento é percebido pela atual administracdo como uma maneira
de fortalecer o “desenvolvimento da sociedade civil” poderdao surgir situagdes nas quais os
governos locais sejam ignorados em nome das pressdes dos interesses organizados norte-
americanos.’

Seguindo a mesma linha, comeca a ser explicitada a ideia de que a politica
econdmica externa para a regido deva cumprir uma missdo “moralizadora”. Estabelece-Se, no
caso, uma vinculagdo positiva entre o combate a préaticas de corrup¢do, de um lado, e a
geracdo de oportunidades de investimento, de outro. De certa forma essa abordagem pode ser
interpretada como uma reedicdo, atualizada, de antigas retoricas intervencionistas
reivindicadas por segmentos democratas nos Estados Unidos. Também € clara a diferenciacéo
associada a condicionalidade politica conforme a prioridade da negociacdo em questdo. No
caso do México, por exemplo, as “insuficiéncias democraticas” do pais passaram a ser
tratadas como um tema a ser enfrentado ex-post a negociacdo e aprovacdo do acordo. O
mesmo, entretanto, ndo deve se aplicar aos demais paises da regido, para 0s quais a
condicionalidade politica se apresenta previamente a negociacdo de um acordo de livre
comércio.

As inclinacGes mencionadas acima ndo permitem, porém, a identificacdo de uma
politica propriamente dita do atual governo norte-americano para a América Latina. Trata-se,
basicamente, de um conjunto de ideias e propostas soltas, veiculadas por membros da atual
administracdo ou manifestadas através de algumas aclGes governamentais isoladas. A
possibilidade de elas poderem ser “costuradas” e convertidas em uma estratégia articulada
dependera do nivel de prioridade a ser atribuido a América Latina na politica dos Estados
Unidos, como também do proprio peso a ser outorgado a agenda externa por Bill Clinton. No
presente momento, a perspectiva que prevalece € de que a politica internacional devera
manter-se subordinada ao encaminhamento de problematicas domésticas — particularmente
aquelas de teor econdmico. A medida que esta tendéncia prossiga e se torne dominante, o
governo Clinton se mostrara tdo mais interessado e “generoso” em seu relacionamento com os
latino-americanos quanto mais seguro e exitoso for no front interno. Caso contrario, essa area
sera a primeira a se ressentir de uma reversdo de expectativas. Provavelmente o México, o
pais a obter maiores beneficios da politica para a regido, devera ser aquele que incorrerd em
maiores custos, caso se modifiqguem os rumos dos ventos soprados desde Washington. Neste

7 Vale reproduzir aqui trecho do discurso de Clifton R. Wharton Jr., atual secretario-adjunto de Estado, proferido
durante a 232 Conferéncia do Conselho das Américas, realizado em 3-4 de maio de 1993: “These non-governmental
groups are vital to genuine democracy because they represent and enfranchise citizens at the grass roots. And they
are vigilant defenders of democracy and human rights”.
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caso, 0 horizonte podera ser de uma crescente incidéncia, para todos e cada um, de pressdes
em um sentido protecionista, restricionista, punitivo e intervencionista. Em grande medida
isto atendera ao jogo de pressdes entre os Poderes Legislativo e Executivo norte-americanos
determinado pela correlacdo de forcas entre ambos. A medida que o novo mandatario ndo for
capaz de reverter os problemas de governabilidade que atualmente enfrenta no plano interno,
seu trunfo sera o de agir com menor flexibilidade no plano externo.

De fato, as negociagdes México - Estados Unidos sofreram um endurecimento a
partir da posse de Clinton, quando, contrariamente as expectativas e interesses iniciais do
governo mexicano, os temas de meio ambiente e condi¢cdes de trabalho terminaram
merecendo uma negociacdo suplementar (supplemental agreements). A inclusdo dos acordos
suplementares por parte da administracdo Clinton visou atender aos interesses do Poder
Legislativo, com vistas a diminuir a possibilidade de o Tratado vir a ser rejeitado.® Neste
mesmo contexto, a politizagdo nos Estados Unidos tornou-se surpreendente em torno da
aprovacao do NAFTA.

Esse processo passou a ter um sentido simbdlico para toda a América Latina
colocando em questdo o tipo de concessdo a ser obtida em futuras negociacdes comerciais
com os Estados Unidos. Inevitavelmente os sinais emitidos no decorrer do processo de
negociacdo do NAFTA cumprem um papel esclarecedor. Do lado da administracdo Clinton,
sua aprovacao devera constituir um ponto de inflexdo nas relagbes com toda a regido. A
intencdo de que outros acordos sejam negociados justifica o pedido de aprovacdo pelo
Congresso de um novo mecanismo de tramitacdo rapida. Os paises aludidos, no caso, sao:
Chile, Argentina e Venezuela. Prevé-se, também, alguma solucdo imediata para as sub-
regides do Caribe e América Central. O método adotado pelas autoridades norte-americanas
atuais, de destacar publicamente os paises a serem reconhecidos por seu desempenho
econémico, se por um lado os beneficia pela sinalizagcdo positiva que esse reconhecimento
significa para atrair investimentos, por outro exarceba sentimentos competitivos no ambito da
comunidade latino-americana. Do lado dos Estados Unidos procura-se consolidar a ideia de
gue os paises que mais aprofundaram sua liberalizacdo comercial foram os que mais se
beneficiaram em termos de crescimento, aumento de salario real e reducdo de niveis de
pobreza. As experiéncias chilena e argentina adquiriram, nesse caso, um sentido
paradigmatico para os paises restantes da regido. Neste contexto, o Brasil aparece como um
ator particularmente prejudicado, criando-se em torno desse pais uma imagem que estimula o
isolamento e a marginalidade no ambito latino-americano.

Esse processo passou a ter um sentido simbdlico para toda a América Latina
colocando em questdo o tipo de concessdo a ser obtida em futuras negociagdes comerciais
com os Estados Unidos. Inevitavelmente os sinais emitidos no decorrer do processo de
negociacdo do NAFTA cumprem um papel esclarecedor. Do lado da administracdo Clinton,
sua aprovacao deverd constituir um ponto de inflexdo nas relacbes com toda a regido. A
intencdo de que outros acordos sejam negociados justifica o pedido de aprovacdo pelo
Congresso de um novo mecanismo de tramitagdo rapida. Os paises aludidos, no caso, séo:
Chile, Argentina e Venezuela. Prevé-se, também, alguma solucdo imediata para as sub-
regides do Caribe e América Central. O método adotado pelas autoridades norte-americanas
atuais, de destacar publicamente os paises a serem reconhecidos por seu desempenho

8 Os acordos suplementares incluem: programa de assisténcia para trabalhadores norte-americanos; limpeza de
fronteira; padrées de protecdo ambiental e diteitos trabalhistas e criacio de comissoes binacionais permanentes para
ambos os temas, protecdo contra surges, e a instituicdo nos dois pafses da vinculacdo entre salarios e produtividade.
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econdmico, se por um lado os beneficia pela sinalizagcdo positiva que esse reconhecimento
significa para atrair investimentos, por outro exarceba sentimentos competitivos no ambito da
comunidade latino-americana. Do lado dos Estados Unidos procura-se consolidar a ideia de
que os paises que mais aprofundaram sua liberalizacdo comercial foram os que mais se
beneficiaram em termos de crescimento, aumento de salario real e reducdo de niveis de
pobreza. As experiéncias chilena e argentina adquiriram, nesse caso, um sentido
paradigmatico para o0s paises restantes da regido. Neste contexto, o Brasil aparece como um
ator particularmente prejudicado, criando-se em torno desse pais uma imagem que estimula o
isolamento e a marginalidade no @mbito latino-americano.

3 - Condicionantes Internos

A simultaneidade no Brasil entre o esgotamento do modelo prévio de
desenvolvimento e a democratizacdo do regime politico tem implicacGes relevantes para a
formulagdo da politica externa e as relagcbes com os Estados Unidos. O desafio consiste em
como conciliar as exigéncias de ajustamento as novas condi¢fes de competitividade na ordem
global & heterogeneidade dos interesses de atores domésticos que passam a influir no processo
de policy-making. No que diz respeito as relagdes internacionais do Pais, podem ser apontadas
duas consequéncias significativas: a perda da autonomia prévia do Executivo e,
particularmente, do MRE, no processo de decisdo de politica externa e a politizacéo
domeéstica das questBes de politica externa.

O primeiro desafio remete a questdo classica da convivéncia entre politicos e
burocratas no regime democratico. Se a tensdo entre esses dois atores é perene, mesmo em
ordens democraticas consolidadas, ela é mais problematica em contextos como o brasileiro
que experimentaram um longo periodo de governo autoritario. Nesse caso, 0 processo de
aprendizado da convivéncia entre politicos e burocratas no contexto pos-autoritario € mais
lento, uma vez que os vicios tecnocraticos ndo sdo eliminados com a instalacdo da ordem
democratica e podem dificultar o processo, agora necessario, de negocia¢do com o Congresso.
O problema, neste caso, é a compatibilizacdo entre padrdes de decisdo distintos, uma vez que
0s burocratas se ressentem do longo timing e do processo muitas vezes cadtico dos
mecanismos de decisdo dos politicos. O problema é mais candente quando os primeiros, por
forca de injuncGes e pressdes externas, priorizam a rapidez no processo de decisdo. Um claro
exemplo neste sentido se deu com o processo de aprovacdo do projeto de propriedade
intelectual no Congresso. A ameaca norte-americana de retaliacdo comercial fez aflorar essa
divergéncia de papéis, estimulando argumentos soma zero, nostalgicos da eficiéncia decisoria
a época do regime autoritario.

Uma questdo relacionada tem a ver com 0 uso que 0s responsaveis pela politica
externa podem fazer da democracia como instrumento de barganha em negociacdes
internacionais. Como se argumentard posteriormente, tem sido baixa a eficiéncia desse
recurso nas relagdes com os Estados Unidos.

Outra implicacdo que decorre da democratizacdo no Brasil diz respeito a
capacidade de lideranga do Executivo na coordenagdo politica e burocratica no ambiente
domeéstico. Este ndo é necessariamente um problema peculiar & jovem democracia brasileira,
vide as dificuldades do governo Clinton, mas foi particularmente agravado pelos respectivos
estilos dos presidentes Fernando Collor de Mello e Itamar Franco. Fernando Collor de Mello
foi um presidente com muitas iniciativas, mas com quase nenhuma disposi¢do a negociagéo.
Itamar Franco, com dificuldades que derivam da necessidade de construir sua base politica,
estd mais proximo do estilo de Sarney de muita negociacdo e baixa capacidade de decisdo.
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Ainda que diferentes, os resultados dos respectivos estilos de decisdo presidencial sdo o0s
mesmos: a ndo decisdo, seja porque varias iniciativas do primeiro foram revertidas com sua
saida, seja pelos riscos de paralisia decisdria em governos com uma base incerta e precaria de
apoio politico.

Esse problema, que decorre da histdria recente da politica brasileira, tem incidido
diretamente nas relacdes com os Estados Unidos. O governo Fernando Collor de Mello deu
prioridade a remog&o de areas de atrito que haviam marcado o relacionamento bilateral nas
duas ultimas décadas, no sentido de maior convergéncia com os EUA. Muitas dessas
iniciativas ndo foram respaldadas por negociacGes politicas com 0s atores que teriam seus
interesses afetados ou mesmo contrariados. Assim, no governo Itamar Franco estes Ultimos
vao agir no sentido da reversdo ou ndo implementacdo de muitas delas, movimento facilitado
pelas proprias caracteristicas da precariedade do apoio politico deste governo. O Brasil
tornou-se alvo fécil das acusagdes dos EUA da falta de credibilidade — credibility gap — de
suas decisdes de politicas, alegacdo amplamente utilizada com respeito a propriedade
intelectual.

E significativo como a “falta de uma lideranga forte” tem sido apontada por
analistas e policy-makers norte-americanos como uma das principais razdes para a alegada
precariedade das market-oriented reforms no caso brasileiro. Tal alegacdo também encontra
eco no Brasil entre aqueles que gostariam de aprofundar essas reformas e/ou aumentar a
convergéncia entre Brasil e Estados Unidos. Tal argumento constitui uma aceitacdo implicita
da existéncia de uma associacdo negativa entre democracia e reformas orientadas pelo
mercado.

A politizacdo doméstica das questdes de politica externa também incide
diretamente nas relacdes com os Estados Unidos. Na verdade, no periodo de 1945 a 1964, as
relacbes com os EUA ndo eram apenas parte da politica externa, mas da prépria politica
interna, dividindo politica e ideologicamente as elites brasileiras. A existéncia de uma
alternativa socialista fazia com que posturas externas mais ou menos alinhadas aos EUA se
transformassem em conflitos domésticos, envolvendo concepcdes alternativas e
diametralmente opostas de ordenamento politico, social e econdmico. A competicao
estratégica bipolar, transformando eventuais ganhos para uma alian¢a em perdas para outra,
vinculava diretamente as opc¢des de politica externa ao quadro de referéncia da Guerra Fria.
Assim como ocorria na Europa Oriental com relacdo a Unido Soviética, na América Latina, o
preco das tentativas de escapar da Orbita de influéncia norte-americana era a intervencdo da
grande poténcia nos seus assuntos internos.

Durante o regime militar, e especialmente a partir dos anos 70, ndo apenas é
distinto o contexto estratégico global, como serdo os proprios militares, aliados historicos dos
EUA, que serdo responsaveis pela redefinicdo das relacdes do Brasil com esse pais. Em
funcdo da natureza pragmatica dessa redefinicdo, de sua vinculacdo a aspiracGes caras as
elites brasileiras — tornar o Pais um ator na politica mundial — e do préprio contexto
autoritario, as relagdes com os EUA apenas marginalmente eram objeto de politizagdo interna
e, mais, a orientacdo imprimida a redefinicdo desse relacionamento contava com amplo
respaldo na sociedade, mesmo entre aqueles setores de oposi¢ao ao regime autoritario.
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Na atualidade, as relagdes com os EUA voltaram a fazer parte da agenda politica
domeéstica. A democratizacdo da politica € fator indutor, juntamente com a crise do modelo de
desenvolvimento e a pressdo por reformas econdmicas liberalizantes e calcadas no mercado.’

Por razbes que nao importa discutir, 0os governos dos demais paises latino-
americanos, principalmente México, Chile e Argentina foram mais bem sucedidos em obter o
apoio de suas respectivas sociedades ao realinhamento de suas politicas econémicas externas
ao modelo induzido pelo mercado. No caso do Brasil tal n&o ocorreu, em fungéo inclusive do
maior sucesso e maior permanéncia no tempo do modelo calcado no Estado e nos mercados
protegidos. Ora, como a agenda bilateral é majoritariamente composta de questdes dessa
natureza, € natural a sua politizacdo doméstica, uma vez que sdo essas as questdes do debate
publico e que dividem os atores em conflito na cena politica interna.

Neste quadro, dois aspectos podem ser destacados, uma vez que tém implicacdes
para o relacionamento bilateral, especialmente tendo em vista os graus de liberdade de que
dispdem os agentes diplomaticos brasileiros na conducéo das relagdes com os Estados Unidos.
Sdo eles: a formacdo de aliangas espurias e 0s riscos de decisdes paramétricas.

A formacdo de aliancas espurias, isto é, aliangas entre interesses potencialmente
divergentes, mas tangencialmente unidos em torno de um objetivo comum, é tipica nas
questdes ditas nacionalistas. Tal como nos anos 50, a coalizdo nacionalista congrega atores
politicos a esquerda e setores militares. A versao mais radical dessa alianca esta unificada por
um discurso conspiratdrio, restaurador da antiga “doutrina do cerco”, no qual os “paises
populistas-socialistas”, da versdo anterior, sdo substituidos pelos “paises -capitalistas
avangados” ou mesmo pelos “Estados Unidos”, adicionando-se 0 argumento soma zero da
perda do poder de barganha do Brasil no contexto pds-Guerra Fria. A versao menos radical, e
por isso mesmo mais problematica, estd aliada na defesa da autonomia tecnoldgica e da
soberania econdmica. O paradoxal, neste caso, é que sdo 0s mesmos setores politicos que
lutaram pela democratizagdo do regime que passam agora a defender a continuidade de
projetos militares concebidos durante o governo autoritério.

Por outro lado, a versdo mais radical da coalizdo cosmopolita, para repetir o0s
termos do debate dos anos 50, retira do argumento implicacBes opostas a da coalizdo
nacionalista.'® Porque os EUA passaram a dar prioridade aos seus interesses econdmicos, em
detrimento daqueles politico-ideolégicos, nas suas relagdes com o Brasil, o Pais perdeu poder
de barganha. Neste quadro, a dependéncia consentida e negociada renderd mais frutos do que
a oposicdo e resisténcia aos EUA.

Os riscos de decisGes paramétricas, isto €, aquelas que sdo tomadas como se 0s
parametros fossem fixos e ndo afetados pela propria decisdo em questdo, decorrem da
condigdo especifica do Brasil enquanto pais continental, com tendéncia a estar voltado
primordialmente para si e ndo para o entorno externo. Quanto mais o debate doméstico e o
processo de decisao de politicas se derem desconsiderando-se 0 seu impacto externo, e se este
contexto estiver em processo de transformacéo acelerada, tanto mais dificil se tornara para o
Pais estabelecer aliangas com outros paises para fortalecer suas posi¢des negociadoras e tanto
mais vulneravel se tornard as pressdes externas. E evidente, por exemplo, que,

9 Cf. Maria Regina Soares de Lima, “As Relagbes do Brasil com os Estados Unidos: 1964-1990”, trabalho
apresentado no Semindrio “60 Anos de Politica Externa”, organizado pelo IPRI-MRE e pelo Programa de Politica
Internacional e Comparada da USP, Brasilia, 31 de marco a 2 de abril de 1993.

10 Para o debate entre “nacionalistas” e “cosmopolitas” na década de 50, ver Hélio Jaguaribe, O Nacionalisnmo na
Atualidade Brasileira, Rio de Janeiro, ISEB, 1958.
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independentemente de ter sido escolhido como um dos alvos da pressdo bilateral norte-
americana, o Brasil teria, mais dia menos dia, de modificar a sua legislacdo sobre propriedade
intelectual, simplesmente porque ja existe de fato um regime de propriedade intelectual, ainda
que nédo sancionado, no ambito do GATT. Propostas de retaliacdo comercial, uma espécie de
301 local, séo claramente fruto de decisdes paramétricas, uma vez que, pela prdpria assimetria
da importancia reciproca, o Brasil teria bem mais a perder de uma “guerra comercial” com os
Estados Unidos.

4 - A Especificidade das Relag6es Brasil/Estados Unidos

No contexto da atual politica norte-americana para a América Latina as relaces
dos Estados Unidos com o Brasil correspondem a um capitulo particularmente problematico.
A precariedade do didlogo entre os dois paises observada no presente é resultado de um
processo cumulativo de desencontros produzidos desde fins dos anos 70 que, com a excecao
de um breve interregno — entre 1990-91 —, alimentaram tanto no plano governamental como
societal, uma assintonia reciproca de interesses e percepcoes.

A nocdo de que as tensdes Brasil/Estados Unidos encontravam sempre uma
situacdo limite, na qual a deflagracdo de conflitos era substituida por um modus vivendi
mutuamente aceitavel, parece menos adequada no presente.™ Torna-se cada vez mais evidente
a dificuldade que esse relacionamento encontra para se ajustar as novas realidades politicas e
econdmicas geradas por transformacfes domésticas e internacionais que incidem sobre ambas
as partes. Tal dificuldade, naturalmente, reduz as condicdes de controle e previsibilidade dos
respectivos governos sobre o seu relacionamento bilateral obrigando-os a lidar com situagoes
produzidas por inesperada porosidade politica.

Da parte norte-americana, a medida que os Estados Unidos dispdem de recursos
globais de poder mais escassos, suas margens de flexibilizacdo sd@o naturalmente mais
limitadas, reduzindo-se a autonomia relativa entre os Poderes Executivo e Legislativo. Do
lado brasileiro, € notavel a ampliacdo do espectro de atores e interesses que passaram a incidir
direta ou indiretamente sobre esse relacionamento, criando uma nova base de politizagdo para
o tratamento de questdes politicas e econdmicas que este envolve. Ao mesmo tempo, o fato de
que hoje em dia as relagdes Brasil/Estados Unidos se deem de “democracia para democracia”
repercute limitadamente sobre os recursos de poder de que dispde o Brasil em suas
negociagdes com os Estados Unidos. Os condicionamentos impostos por uma relacéo
assimétrica sdo marginalmente alterados, o que termina, inclusive, prejudicando as préprias
negociacGes domésticas necessarias para alcancar posicdes de consenso nas negociacdes com
os Estados Unidos.

Em 1990, quando Fernando Collor de Mello assumiu a Presidéncia do Brasil,
gerou-se momentaneamente no ambito das relacdes Brasil/Estados Unidos uma articulacédo
positiva entre 0s novos atributos democraticos brasileiros e a expectativa de que o governo
recém-inaugurado iria colocar em marcha um amplo programa de reformas modernizantes,
que assegurariam a desregulamentacéo e a liberalizacdo da atividade econémica no Brasil. A
decisdo de substituir uma postura defensiva por uma agéo positiva no tratamento de temas
como meio ambiente, tecnologia sensivel, divida e comércio conduziu o didlogo bilateral, por

11 Esta ideia foi desenvolvida em Monica Hirst, “Brasil/Estados Unidos: De La Diferencia al Conflicto”, 7z Monica
Hirst (ed.), Continuidad y Cambio en las Relaciones Amiérica Latina - Estados Unidos, Buenos Aires, GEL, 1987.
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um curto lapso de tempo, a um novo direcionamento.’* N&o obstante, como se sabe, a
capacidade de o governo Fernando Collor de Mello levar a frente sua plataforma externa foi
rapidamente erodida.

Ex-post, sdo multiplas as explicacbes que procuram dar conta da reversdo de
expectativas observadas lado a lado a partir de entdo. Somam-se no caso: os descaminhos do
programa de reformas econémicas prometidas pelo novo governante brasileiro, a crise de
governabilidade em que o Pais se vé progressivamente submergido a partir de fins de 1990 e a
postura do governo brasileiro em face da Guerra do Golfo. Deste momento em diante, as
relacOes bilaterais estiveram quase que unicamente apoiadas nos resultados cada vez mais
limitados obtidos nas negociacdes econdmicas externas. A medida que a crise politica interna
no Brasil ganhou proporgdes imprevistas, a politica internacional do Pais entrou em compasso
de espera, dispondo-se de condicdes politicas precarias para fazer uso da sintonia
modernizante estabelecida entre os Ministérios da Economia e Relacdes Exteriores. Nesse
mesmo quadro, a reacdo do Poder Legislativo e da sociedade civil ao conjunto de politicas
ensejadas pelo governo Fernando Collor de Mello afetou, por meio indireto, 0 passageiro
“novo clima” das relag¢des Brasil/Estados Unidos.

Os primeiros sinais emitidos pelo governo Itamar Franco aprofundaram o fosso de
desencontros entre o Brasil e os Estados Unidos. O esforco imediato desse governo de
explicitar sua desincompatibilizagdo ao projeto modernizante de seu antecessor foi
interpretado como um sinal de afastamento de Washington. A preocupacdo de Brasilia e,
particularmente, do Itamaraty, passou a ser desfazer essa impressao, propondo com base em
questdes especificas um novo round no diélogo Brasil/Estados Unidos.™

A medida que esse esforco coincidiu com a inauguracio do governo Clinton,
criou-se um certo desencaixe entre 0s interesses norte-americanos e os brasileiros quanto a
composicdo da agenda bilateral. Enquanto para o Brasil hd um claro interesse em que esta
agenda se concentre em temas econdmicos (comércio, tecnologia, divida e investimentos), do
lado norte-americano parece clara a intencédo de incluir os temas condizentes com o marco de
suas preocupacles politicas vis-a-vis toda a América Latina (democracia, meio ambiente,
desarmamento, controle de tecnologia dual, drogas e direitos humanos). Essa diferenca entre
0s approaches dos dois paises se expressa tanto na composicdo da agenda quanto no
tratamento das questdes especificas. Ganham particular sentido as prioridades manifestadas de
cada lado no manejo do tema da tecnologia dual; para o Brasil este deve ser considerado no
ambito da sua vinculacdo com o projeto industrial do Pais, enquanto para as autoridades
norte-americanas esta inexoravelmente atrelado a seguranca internacional.

Como ja foi mencionado na secdo anterior, em todos os temas propriamente
politicos, ou gue incorporam uma abordagem politica, o risco de sensibilizacdo e polarizacao
no espago domestico brasileiro tornou-se inevitavel. Por isso mesmo, a manutengdo de
posicBes univocas e consensuais a moda dos anos 70/80 se transformou em uma meta
dificilmente alcancavel. Claro esta, até por uma 6bvia questdo de estruturas assimétricas de
poder, que a impossibilidade de introduzir a hipotese de politizacdo como um recurso de
barganha nos entendimentos com os Estados Unidos exarcebam esse risco. As dificuldades
nesse caso serdo tdo maiores quanto maior o teor politico das questdes per se. Esta foi, por
exemplo, a dindmica desatada com respeito a legislacdo de propriedade intelectual, uma

12 Maria Regina Soares de Lima, “O Retorno do Filho nio tdo Prédigo a Casa Paterna”, Nemwork, vol. 2, n2 4, 1992.

13 Fernando Hentique Cardoso, “O Futuro das Relagoes Brasil/Estados Unidos”, Carta Internacional, USP, abril 1993.
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temética essencialmente econémica que enfrentou um processo agudo de politizagdo. O
mesmo podera vir a ocorrer com a inclusdo de possiveis condicionalidades em uma
negociacao comercial bilateral ou minilateral, como a que se sup@e ird se materializar a partir
do Acordo 4+1.*

Diante deste quadro, o Brasil vem encontrando particular dificuldade para
capitalizar, no ambito de suas relagdes com os Estados Unidos, os esforcos empreendidos no
sentido de identificar campos de maior sintonia com esse pais. A reversdo desses movimentos
na construcdo de uma agenda positiva com o governo norte-americano nao tem constituido
um resultado automatico. Podem ser enumerados, neste caso, de forma exemplificada: a
atuacdo do Brasil com respeito ao tema ambiental a partir de sua participacdo na conferéncia
Eco 92; o empenho do governo atual de aprovar uma Lei de Propriedade Intelectual
condizente com as expectativas norte-americanas iniciais (1990), a apresentacdo no
Congresso de um projeto de lei regulamentando as exportacdes de armas, matérias-primas,
produtos intermediarios e equipamentos industriais que empregam tecnologia considerada
estratégica; as tramitagdes Executivo/Legislativo para a aprovacdo do acordo quadripartite
com a Argentina e da revisdo do Tratado de Tlatelolco.

A possibilidade de as iniciativas unilaterais serem compreendidas como uma
sequéncia de “gestos de boa vontade” parece estar condicionada a desdobramentos de curto e
médio prazo, tanto do lado brasileiro como norte-americano. No primeiro caso vale destacar:
a) a capacidade de a atual gestdo econdmica obter resultados substancialmente satisfatorios
em seu empenho de estabilizar a economia e manter o curso de sua liberalizacdo; b) as
inclinacBes dominantes do processo de revisdo constitucional (previsto para outubro proximo)
qguando estardo em pauta a abertura da economia brasileira ao capital estrangeiro, a
desregulamentacdo, o papel do Estado na economia e temas vinculados a politicas de
seguranca. Do lado norte-americano, a vontade politica do atual governo de trabalhar na
direcdo de uma agenda positiva com qualquer pais sul-americano, e mais ainda com o Brasil,
estard condicionada tanto por sua capacidade de recuperacdo de credibilidade interna, como
pelos desdobramentos do capitulo NAFTA.

Atualmente, segmentos governamentais (Departamento de Estado, Departamento
de Comércio, o Escritério da Representacdo Comercial e Casa Branca), organizactes
internacionais (especialmente aquelas que tratam de meio ambiente e direitos humanos),
empresas e a propria midia transmitem uma visao notavelmente maniqueista, na qual o Brasil
aparece como um Pais atrasado no cumprimento de suas reformas econdmicas, em funcéo da
auséncia de condicbes politicas favoraveis. Vale a pena reproduzir aqui um breve trecho do
documento recentemente divulgado por uma representativa organizacdo politica norte-
americana dedicada as relacdes interamericanas. O texto afirma:

“O Brasil ndo esta ordenando as medidas para atingir suas metas como deveria. O
pais adotou simultaneamente medidas para estabilizar a economia, estimular o
investimento e corrigir a desigualdade. Porém a ordenacdo destas medidas requer
uma lideranca forte, capaz de um planejamento em longo prazo e de prioridades
claramente definidas, ambas em falta no pais.

14 Sobre a coalizdo de interesses econémico-comerciais e as dificuldades para a materializagio de um acordo de livre
comércio Brasil/Estados Unidos, ver Matcelo de Paiva Abreu, “Brazil-US Economic Relations and the Enterprise
for the Americas Initiative”, IDB-ECLAC, marco 1993.
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Um consenso sécio-politico deve apoiar um programa eficaz de estabilizacdo. Tal
consenso sO pode ser alcancado em um cenario democratico, onde grupos com

; . . . 15
interesses diferentes precisam negociar para chegar a um acordo”.

5 - VisBes Domésticas e Vinculagdes Externo-Interno”

Quando se busca mapear as percepg¢des que atualmente ddo o tom da politizacéo
no Brasil com respeito ao relacionamento com os Estados Unidos, a primeira constatagao €
que sdo mais fortes as tendéncias para o dissenso do que para 0 consenso. Esta tendéncia é
observada tanto em questdes especificas, como quando sdo consideradas as expectativas e
avaliacBes de carater mais genérico. E preciso ter claro, também, que o leque de posigdes
detectadas nao corresponde a um fenémeno circunstancial, gerado apenas por um momento
particularmente delicado na relacéo bilateral. As tensdes produzidas com relacdo a legislacéo
brasileira de propriedade intelectual apenas aprofundaram um processo reciproco de reversao
de expectativas desencadeado a partir de 1991. O contencioso com Washington, alimentado
por mais uma ameaca de iniciativas punitivas no ambito comercial, além de estar referido a
uma agenda concreta, movida pela forga de grupos de interesse norte-americanos especificos,
adquiriu também um significado simbdlico. Este udltimo resulta da sobreposicdo de
desenvolvimentos politicos domésticos, desencadeados pelas elei¢cGes presidenciais de 1989, e
do impacto provocado pelo fim da Guerra Fria sobre as percepcdes e expectativas das elites
civis e militares brasileiras.

Percorrendo uma trajetoria que parte do geral para chegar ao particular, sdo
apresentadas, na proxima secdo, as areas de consenso e de dissenso na visdo das elites
brasileiras que fornecem os parametros para o entendimento da politizacdo observada em
torno das relagbes com os Estados Unidos. Para tanto, serdo arroladas, em linhas gerais, as
visdes e percepcOes prevalecentes no ambito do Estado e da sociedade brasileira, destacando-
se aquelas detectadas nos meios diplomatico, militar, parlamentar e empresarial. Em um
segundo momento, serdo focalizados os temas de seguranca e tecnologia dual e a questdo da
propriedade intelectual, em que mais fortemente se manifestaram os problemas especificos do
relacionamento bilateral.

O Marco das Percepcdes Domésticas

Quando contemplada a posicdo do segmento diplomatico é notavel a quebra do
consenso que, nos anos 70 e 80, por uma questdo de convergéncia politico-ideoldgica ou ao
menos por razdes de disciplina corporativa, havia constituido um traco de destaque entre os
operadores das relacdes externas brasileiras. Ainda que ndo seja possivel identificar posicdes
polares claramente definidas, € possivel detectar linhas de dissenso que gravitam em torno da
opcdo entre posicdes ‘“autonomistas” ou “neoliberais”. De forma implicita, porém ainda
menos palpavel, emerge um debate com relagdo as alternativas de abertura e fechamento
desse Ministério, no sentido que este reduza sua autossuficiéncia historica e aprofunde suas
relagbes com outros segmentos sociais e diferentes agéncias do Estado. Trata-se, de fato, de

15 Inter-American Dialogue, “O Brasil no Contexto de um Novo Mundo”, The Aspen Institute, junho 1993.
* As autoras agradecem a Alexandra de Mello e Silva pelo levantamento de fontes bibliograficas.

* Esta secdo foi elaborada com base em entrevistas realizadas pelas autoras com representantes dos segmentos
diplomatico, politico, militar e empresarial, no periodo de maio a julho deste ano.
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duas faces da mesma moeda, a primeira referida a questdes de conteldo e a segunda a de
forma e procedimento.

As discordancias sdo manifestadas tanto em termos tdpicos como em diagndsticos
mais amplos e, de maneira inevitavel, estdo associadas a avaliagdo dos custos e beneficios da
politica internacional posta em prética no governo Fernando Collor de Mello.*® Um aspecto
relevante € que as diferencas partem de dois pontos consensuais. O primeiro deles refere-se a
avaliagdo comum de que o Brasil atravessa um momento de particular vulnerabilidade
internacional. O segundo, que pode ser visto como um corolario do primeiro, diz respeito as
condigdes adversas oferecidas pelos Estados Unidos para melhorar o padrdo de
relacionamento bilateral. A partir de uma o&tica conjuntural, € frequente a ideia de que as
adversidades se multiplicaram com a inauguracdo da administragdo democrata de Bill Clinton.
Some-se, ainda, um certo “desconforto” com a pratica por parte de membros do novo governo
democrata, no ambito interamericano, de reconhecimentos diferenciados com base no
desempenho econdmico dos distintos paises da regiao.

Um aspecto genérico que revela essa diferenca diz respeito a importancia
atribuida ao relacionamento com os Estados Unidos na interacdo com suas agéncias
governamentais, com seus representantes da esfera legislativa ou com seus grupos de interesse.
Emerge aqui o debate sobre a centralidade para o Pais desses relacionamentos e,
consequentemente, do tipo de prioridades a ser outorgado as relacdes bilaterais e as respostas
as pressdes unilaterais exercidas pelos Estados Unidos. Existem diversos matizes que
permitem identificar trés posicBes basicas. E necessario esclarecer que estas nio foram
manifestadas apenas no ambito diplomatico, mas foram expressas também por atores externos
a carreira. Procurou-se destacar os pontos de convergéncia e de diferenca com respeito ao
relacionamento com os Estados Unidos, de forma a delinear as areas de maior consenso entre
as elites que participam do que se poderia denominar comunidade relevante de formuladores
de politica externa.

A primeira posicdo, de natureza mais extremada, entende as relagdes econdmicas
e politicas com os Estados Unidos como o eixo e o filtro das vinculac@es internacionais do
Brasil. A segunda, admite a natureza global dos interesses econdmicos do Brasil, mas entende
as relacdes com os Estados Unidos como qualitativamente distintas daquelas mantidas com
outros centros de poder mundial. Uma terceira posicdo rejeita a ideia da centralidade das
relacBes bilaterais, enfatizando a natureza global dos interesses do Brasil e, portanto, a perda
que representaria para o Pais o estabelecimento de prioridades fixas em suas relacbes com o
mundo industrializado, devendo-se, portanto, outorgar uma mesma importancia as relagdes
com os EUA, com a Comunidade Europeia e com o Japéo.

A questdo do grau de centralidade politica da relacdo com os Estados Unidos esta
estreitamente vinculada ao diagndstico que se faz dos recursos de poder e de barganha de que
dispde o Brasil no novo quadro internacional. Prevalece a no¢do de que a perda progressiva
da primazia econémico-financeira dos EUA constitui um impedimento inexoravel para que a
nacdo norte-americana possa continuar desempenhando o papel de superpoténcia na etapa
atual de reordenamento internacional. A linha de dissenso passa pelo tipo de relacdo a ser
mantido com os Estados Unidos em sua condi¢do agora de grande poténcia, em um sistema
internacional que tende a se consolidar em bases multipolares, econdmica e politicamente.

16 Um exemplo ¢é o artigo do embaixador Paulo Nogueira Batista, “A Politica Externa de Collor: Modernizagio ou
Retrocessor”, Politica Externa, vol. 1, ne 4, 1993,
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Em um primeiro caso, ressalta-se a tendéncia a consolida¢do de um ordenamento
politico tripolar, a partir do diagnostico de uma divisdo de responsabilidades tacitas entre o0s
trés grandes industrializados - EUA, CEE e Japéo - em que caberia ao primeiro a coordenagéo
e lideranca no encaminhamento dos problemas das Ameéricas, area de sua clara influéncia
geopolitica e econdmica. Neste quadro, amplia-se a importancia das relagdes bilaterais e de
uma diplomacia econdmica multilateral, mais afinada com as posi¢Ges norte-americanas, ja
que seria fragil o interesse das demais poténcias em se envolver diretamente na solucdo dos
problemas latino-americanos e, por extensdo, brasileiros.

De uma outra perspectiva, enfatizam-se os elementos menos convergentes
presentes na ordem em gestacdo e a indefinicdo, caracteristica de periodos de transicdo, da
propria estrutura de poder mundial no presente. Neste caso, para além de relagbes estreitas,
mas equilibradas com os trés “grandes industrializados”, aponta-se a necessidade de o Pais
também ampliar o seu circulo de aliancgas, incluindo os “grandes periféricos” com atributos
estruturais semelhantes ao Brasil — india, Russia e China —, apostando-se, em alguns casos, na
viabilidade de um jogo tripartite com relagdo aos trés “grandes industrializados”.

O questionamento da centralidade das vinculagdes econémicas com os Estados
Unidos, por sua vez, parte de duas premissas que, curiosamente, do ponto de vista analitico
seriam antagonicas. A primeira recorre aos atributos estruturais que condicionam a insercédo
internacional do Brasil, a saber: localizacdo geografica, dimensdo territorial, e recursos
naturais, demogréaficos e econdmicos. Atributos esses que, simultaneamente, garantiriam uma
certa especificidade da sua inser¢cdo mundial face aos demais latino-americanos. Ja a segunda,
reforca o desempenho internacional do Pais no mundo econémico-comercial, em especial sua
caracteristica de um global trader. Neste caso, aponta-se o0 risco de exposicdo dos interesses
brasileiros aos impulsos protecionistas norte-americanos, decorrente de uma estratégia de
maior vinculagdo econémica aos EUA.

E sugestivo que, tanto dentro como fora da corporacdo diplomatica, as duas
ultimas gestdes da politica externa sejam identificadas como representativas da posicdo que
atribui um carater prioritario, na politica internacional do Pais, as relacdes com os Estados
Unidos, no sentido de sua natureza qualitativamente distinta face aos demais parceiros
brasileiros.!” Cabe mencionar que, de fato, em ambas as gestdes foi expressa a intengdo de
construir (e ndo reconstruir) uma agenda positiva com aquele pais, a partir de uma ampla base
de convergéncias politicas e até doutrinarias.

Sempre identificado como um terreno espinhoso, o ambito das relagdes
comerciais termina sendo o principal obstaculo para que se possa avancar plenamente nessa
direcdo.”® A despeito dos matizes e diferencas em relaco a centralidade das relagdes com os
EUA, de modo geral prevalece um consenso com respeito a necessidade de superacdo desse
obstaculo no relacionamento bilateral. As receitas, contudo, podem variar, desde aquelas que
enfatizam a necessidade de uma estratégia de maximizacdo da disposi¢do a negociacdo da
parte do Brasil, as que apostam no fortalecimento da teia de interesses tangiveis entre as
respectivas sociedades nacionais.

17 De modo geral, percebe-se uma linha de continuidade entre a gestio de Marcilio Marques Moreira, como
embaixador nos Estados Unidos, e aquelas de Celso Lafer e Fernando Henrique Cardoso como chanceleres.

18 No plano bilateral uma iniciativa no sentido de encontrar nichos positivos nesse terreno foi a reativacdo em abril
desse ano, do Subgrupo Consultivo de Comércio Brasil-EUA.
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Ja no &mbito parlamentar a ideia de que as relagbes com os Estados Unidos
constituem um ponto central das relagdes externas brasileiras ndo esta necessariamente
vinculada a construgdo de uma agenda positiva. A centralidade dos EUA na agenda
internacional brasileira pode estar associada tanto a uma estratégia cooperativa quanto a uma
conflitiva. E entre estes dois polos que se movem as posicdes no meio Legislativo, ambito que,
mais recentemente, se tornou a caixa de ressonancia do processo de politizacdo em tela.

Neste caso, as polariza¢cdes emitem sinais politicos mais simples — nacionalistas x
cosmopolitas — do que aqueles captados no meio diplomatico, tornando-se complexa,
entretanto, a teia de aliangas e coalizes intra e interpartidarias. Em termos genéricos, as
posicbes predominantes, neste ambito, inclinam-se na direcdo da linha autonomista
identificada no MRE, podendo-se manifestar, porém, de forma extremada e ideologizada. Em
todos os casos, contudo, as posicdes sobre as relacbes com os Estados Unidos partem de um
diagnostico do novo cenario internacional e seu impacto sobre o Brasil.

Os segmentos que sustentam visfes confrontacionistas vis-a-vis com os Estados
Unidos se baseiam em um diagndstico simplificado da nova ordem mundial, mas com
implicacdes particularmente negativas para as condicGes atuais de insercao internacional do
Brasil. Emerge uma visdo “conspiratoria” que atribui aos EUA, G-7 e Primeiro Mundo em
geral, a condi¢cdo dos ‘“novos vildes” internacionais que, agindo de forma unitiria e
consensual, ferem os interesses nacionais brasileiros. A premissa basica da qual se parte € a
substituicdo, com o fim da Guerra Fria, do conflito bipolar pela contradicdo Norte x Sul, a
qual estaria subordinada a confrontagdo atual Brasil/Estados Unidos. De uma perspectiva
mais moderada, reconhece-se a necessidade de mudanca e atualizacdo das posicGes brasileiras
em func&o do quadro de transformacdes internacionais, com base em uma estratégia defensiva
que representaria a Unica saida para o Pais. No que diz respeito especificamente as relacdes
com os Estados Unidos, esta convicgdo se revela, particularmente, com respeito a iniciativas
norte-americanas identificadas como contrarias a objetivos assertivos brasileiros de
desenvolvimento e autonomia tecnoldgica. Entre os segmentos mais cosmopolitas, por outro
lado, o fim da Guerra Fria é identificado como uma etapa em que 0s interesses econdmicos
dos EUA passam a se sobrepor aqueles de natureza politica e ideoldgica. Neste quadro, o
Brasil perdeu a relevancia politica que desfrutara na etapa anterior, passando as relacdes
bilaterais a serem pautadas pelos interesses econdmicos reciprocos. O principio da
reciprocidade é entendido como significando a aceitacdo mutua de suas respectivas diferencas.

No caso do segmento militar, o fim da Guerra Fria parece ter limitado ainda mais
o interesse pelo didlogo e a identificacdo de areas de convergéncia com os Estados Unidos.
Também neste caso se manifestam visdes alternativas que oscilam entre uma linha
autonomista, que visa preservar a independéncia doutrindria e estratégica, e outra que
reconhece ser necessario ao Brasil se ajustar aos novos tempos em termos da definicdo de
seguranca coletiva. No primeiro, é particularmente forte o apego aos atributos geofisicos do
Brasil e as especificidades que deles decorrem para a insercdo internacional do Pais e o
didlogo com a nacdo norte-americana. A outra perspectiva, apesar de revelar posi¢cdo mais
proxima ao eixo da convergéncia, estd fundamentada no reconhecimento dos aspectos da
realidade brasileira que enfraquecem — e ndo daqueles que fortalecem — a credibilidade e a
capacidade de acdo internacional do Pais.

Finalmente, no ambito empresarial, no qual naturalmente as atencdes estdo
voltadas para o terreno econémico, as percepcOes sobre as relacdes com os Estados Unidos
estdo permeadas por fortes doses de pragmatismo. Por isso mesmo, as visdes tendem a uma
crescente preocupacdo quanto as condi¢des de o Brasil assegurar seus interesses vis-a-vis 0s

21



recursos de poder dos Estados Unidos. Claramente, a identificagdo de desafios supera a de
oportunidades, prevalecendo um sentimento carregado de apreensdes e pessimismo. As
percepcOes e expectativas diante dos horizontes criados pelo NAFTA constituem um claro
indicador nesse sentido. Além de uma avaliacdo das relacbes com os Estados Unidos desde
uma Otica estritamente bilateral, emerge uma clara tensdo em funcdo dos outros eixos
bilaterais deste pais na regido latino-americana. Em especial, que outros paises, com menores
condigdes de competicdo que o Brasil, possam fazer uso da carta da integracdo comercial para
ampliar seu peso especifico na barganha com os Estados Unidos.

A questdo das relac6es Brasil/Estados Unidos suscita também forte desconforto e
posicdo critica diante da atuacdo do Estado, em particular do Itamaraty, percebido
eventualmente como um fator de tensdo nesse relacionamento e com tendéncia a marginalizar
a classe empresarial dos processos de decisdo. Com relacéo a primeira questao, é apontada a
tendéncia do MRE, amplificada pela atuacdo da imprensa, de “bilateralizar” problemas
comerciais e questdes multilaterais ou difusas que ndo decorreriam de uma politica norte-
americana especifica para o Brasil, de resto inexistente, mas de problemas macroecondmicos
gerais dos Estados Unidos — recessdo, déficit comercial — ou da forca politica de seus grupos
de interesse domésticos. Como contrapartida a alegada marginalizacdo no processo de decisao
do Estado, é valorizada uma atuacdo mais articulada no ambito parlamentar, particularmente
tendo em vista as implicacbes que a proxima revisdo constitucional podera gerar para as
vinculagdes econdmicas externas do Brasil.

N&o constitui um empreendimento facil estabelecer linhas continuas entre as
perspectivas detectadas em cada segmento brevemente analisado. Em todos sdo percebidos
diferentes matizes, mas nao existe necessariamente correspondéncia entre aquelas observadas
em um desses segmentos e aquelas presentes nos demais. Por exemplo, uma posicdo
plenamente identificada com premissas autonomistas no Itamaraty ndo serd necessariamente
coincidente com os pontos de vista marcadamente nacionalistas existentes nos meios
parlamentar e militar. Nao se pode concluir, portanto, que se observa uma polariza¢do nitida
interelites e intrassegmentos de elite, mas pontos e areas de consenso e de diferenca no
interior de cada um deles que, diante de iniciativas especificas, podem fomentar aliangas ad
hoc e ocasionais entre eles. Por outro lado, em face de determinadas situacdes de tensdo no
relacionamento bilateral, comportamentos excessivamente radicais e extremados por parte dos
EUA podem unificar pontos de vista comuns entre 0s segmentos, gerando uma situacdo de
polarizacdo dentro da elite.

Outro aspecto que ressalta dos elementos levantados relativos as percepcfes das
elites é a fraca comunicacdo que predomina entre esses quatro ambitos, mesmo quando
existem pontos de convergéncia potenciais. Particular descontentamento, nesse sentido, foi
manifestado nas arenas parlamentar e empresarial vis-a-vis o Ministério das Relacdes
Exteriores.

Finalmente, é possivel concluir que, com excecdo dos segmentos nacionalistas e
cosmopolitas mais radicais, a direita e a esquerda, e de certa forma minoritarios, a politizacdo
no ambito doméstico com respeito as relagdes com os Estados Unidos manifesta-se antes em
termos da divergéncia de interesses tangiveis, do que no plano de uma polarizacéo ideolégica
nitida. Mesmo entre os atores politicos “progressistas”, especialmente aqueles que viveram a
experiéncia do exilio, prevalece uma visdo muito mais complexa da nagdo norte-americana,
em que o “antiamericanismo” prévio foi substituido por uma apreciacao positiva de elementos
presentes na sociedade norte-americana, distinta da avaliacdo negativa que se possa fazer a
sua politica externa.
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Neste particular, € no a&mbito das ONGs brasileiras, 0 segmento mais
internacionalizado no conjunto das forcas progressistas domesticas, que se observa uma
diferenga de carater doutrinario, mas de natureza nova, vis-a-vis 0 Itamaraty e demais
segmentos de elite, com implicacdes relevantes para a conclusao das relac6es bilaterais pelos
operadores diplomaticos. Tendo como marco de referéncia para sua acgdo politica
internacional a sociedade internacional e ndo propriamente o sistema de Estados, as ONGs
mais internacionalizadas priorizam as aliangas horizontais entre segmentos da sociedade nos
paises do Norte e do Sul. Assim sendo, tende a perder importancia, para o balizamento de sua
acao internacional, o quadro de referéncia Norte-Sul, esvaziando-se, consequentemente, 0
valor atribuido a posicdes terceiro-mundistas que, tradicionalmente, contara com o apoio dos
setores progressistas domésticos. Por outro lado, questiona-se a legitimidade do principio da
ndo intervencdo, pedra de toque da acdo diplomatica, e da defesa exclusiva da soberania
nacional. Tal questionamento é particularmente contundente em situa¢fes de violacdo
flagrante de direitos individuais. Uma vez que se considera os direitos do individuo como
prévios e mais universais que os direitos nacionais, existe predisposicdo para a aceitagdo de
“condicionalidades”, mesmo que impostas por poténcias industrializadas ou organismos
financeiros internacionais, quando estas envolvem a defesa de direitos humanos. O mesmo
tipo de debate é suscitado no tratamento dos temas ambientais, especialmente no que tange a
preservacao ecoldgica da regido amazénica.

A Questéo da Propriedade Intelectual

O tema da propriedade intelectual tem sido o mais polémico no relacionamento
Brasil/Estados Unidos, tendo em vista as sangdes comerciais impostas as exportacdes
brasileiras, entre julho de 1988 e julho de 1990 e, mais recentemente, o inicio de um novo
processo de investigacdo, no ambito da legislacdo norte-americana. Mas é também o mais
complexo, uma vez que as margens da negociacdo diplomética dependem do resultado de
negociacgdes politicas internas, cujo controle escapa a orbita de atuacdo do MRE.

Desde sua introducdo explicita na agenda bilateral, em abril de 1986, por
iniciativa norte-americana, a aprovacdo pela Camara da nova legislacdo sobre propriedade
intelectual, em maio deste ano, modificaram-se a definicdo dos termos da “agenda de
negociagdo” do lado norte-americano, bem como a abrangéncia do conflito no plano
domeéstico brasileiro. De forma um tanto simplificada, pode-se dizer que se observa uma
relacdo linear entre a ampliacdo dos temas da agenda, por um lado — inicialmente concentrada
na questdo da auséncia na legislacdo brasileira de protecdo de patentes para produtos
farmacéuticos e quimicos, incorporando, posteriormente, a demanda por uma “word class
legislation” na area da propriedade intelectual —, e a ampliagdo do escopo do conflito no
contexto doméstico brasileiro, por outro.

A ideia de jogos em dois niveis é Gtil para ilustrar as diferencas entre os dois
paises em relagdo a capacidade de seus respectivos negociadores de fazer uso de uma
estratégia consistente e bem sucedida, nos planos externo e doméstico, simultaneamente.*® No
caso dos EUA, desde meados dos anos 80, a negociacédo de regras internacionais uniformes de
protecdo aos direitos de propriedade intelectual tem sido uma questdo prioritaria para o

19O conceito de jogos em dois niveis foi desenvolvido por Robert D. Putnam, em “Diplomacy and Domestic
Politics: The Logic of Two-Level Games”, International Organization, vol. 42, ne 3, 1988 e “Two-Level Games: The
Impact of Domestic Politics on Transatlantic Bargaining”, 7z H. Hoftendorn e C. Tuschhoff (eds.), America and
Eunrope in an Era of Change, Westview Press, 1993.
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governo, a industria e setores académicos, no sentido de manter a posi¢do competitiva dos
setores tecnologicos de ponta e de recuperar a capacidade competitiva da economia norte-
americana, em geral. Ademais, a indUstria farmacéutica esta absolutamente coesa com relacéo
a necessidade da pressao bilateral para forcar a adocdo de legislagdes nacionais de protecao de
patentes para produtos farmacéuticos. Finalmente, os aspectos punitivos da legislacdo
comercial norte-americana, por for¢a da prote¢do “inadequada” a propriedade intelectual de
seus parceiros comerciais, configuram uma situacdo de beneficios concentrados (inddstria
farmacéutica), beneficios difusos (setores industriais sensiveis a importacdo) e custos difusos
(setores importadores a serem afetados pela imposicdo de sancOes). Na pressdo bilateral,
como ocorreu por ocasido da imposicdo de sancGes comerciais em 1988, na escolha dos
setores a serem penalizados, a questdo reside em evitar que custos difusos hipotéticos se
tornem concentrados. Como, na maior parte das vezes, a ameaca de sancdo comercial €
suficiente para comportamentos mais cooperativos dos parceiros comerciais, o problema nem
mesmo se coloca.

A essa configuracdo de custos e beneficios no plano interno, particularmente e
benéfica para os objetivos de politica externa, agreguem-se as condicdes propicias que
passaram a prevalecer no GATT apds a aceitacdo pelos demais paises industrializados, em
particular a CEE, de uma ampla negociacdo sobre padrGes de protecdo de direitos de
propriedade intelectual. No plano das negociaces bilaterais, o nivel da pressdo e a natureza
das demandas norte-americanas, sobre um pais especifico, passaram a ser parametrados pelo
grau de sucesso obtido junto aos demais parceiros comerciais.

No caso do Brasil, as interconexfes das politicas externa e interna foram
particularmente problematicas, adicionando, para além da assimetria de poder dbvia entre os
dois paises, um complicador a mais na possibilidade de fazer uso de uma estratégia de
negociacdo consistente e bem sucedida. O processo de vinculagéo externo-interno foi distinto
nos governos José Sarney, Fernando Collor de Mello e Itamar Franco, bem como suas
respectivas posic¢des negociadoras.

A definicdo inicial, como uma questdo de exclusdo de patentes para produtos
farmacéuticos, gerou uma situacdo especialmente dificil para uma posicdo cooperativa
brasileira na disputa bilateral, uma vez que ndo sendo o Brasil um produtor de tecnologia, 0s
beneficios da cooperacdo seriam difusos, enquanto os custos estavam concentrados no setor
farmacéutico nacional, configuracdo que normalmente assegura poder de veto aos setores
perdedores. Por outro lado, a decisdo de manter a legislacdo brasileira, que excluia patentes a
produtos e processos farmacéuticos, foi tomada no ambito da burocracia, uma vez que o
governo, temendo uma exacerbagdo nacionalista em face dos trabalhos da Constituinte,
considerou ndo ser oportuno enviar legislacdo ao Congresso alterando aquele dispositivo legal.
A decisdo, em meados de 1987, foi tomada a partir de um consenso interburocratico no qual
participaram a Secretaria Geral do Conselho de Seguranca Nacional, Ministério das Relagdes
Exteriores, Fazenda, Industria e Comércio, Ciéncia e Tecnologia e Saude.

A decisdo foi consensual porque na pratica atendia as distintas prioridades destas
agéncias. A exclusdo de patentes para farmacéuticos estava na linha da oposi¢do do Itamaraty
a negociacdo de um regime de propriedade no GATT e a defesa da compatibilidade da
legislagdo brasileira a Convencéo de Paris. A decisdo também atendia a prioridade concedida,
a capacitacdo tecnoldgica interna da industria nacional pelo Ministério de Ciéncia e
Tecnologia e as consequentes dificuldades para a aquisicdo de tecnologia, decorrentes de
critérios mais restritivos com relagdo a patentes. Finalmente, a protecdo ao setor farmacéutico
nacional ndo apenas se adequava a natureza setorial da politica de desenvolvimento industrial,
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esfera do MIC, como contava com o forte respaldo do Ministério da Saude, agéncia
fortemente permeavel aos interesses daquele setor.

A despeito de a decisdo contar com respaldo interno, desenvolvimentos no plano
externo enfraqueceram o poder de barganha brasileiro no plano bilateral. No plano
multilateral, o dado crucial foi o inicio, de fato, das negocia¢des de TRIPs, ap0s a aceitagdo
da CEE, em 1988, da tese norte-americana da necessidade de padrbes mais rigidos de
protecdo a propriedade intelectual e sua disposicdo de se engajar em negociagfes sobre a
substancia dos direitos de propriedade intelectual. Por outro lado, a medida que os demais
parceiros comerciais dos EUA cediam a pressdo bilateral na questdo das patentes
farmacéuticas — em alguns casos, como o da Argentina, com base apenas em declaragdes
vagas — aumentava a pressao sobre o Brasil.2°

Mas foram as sancGes comerciais em 1988 e a eleicdo de Fernando Collor de
Mello em 1989 que criaram as condigdes para uma reversdo profunda da posi¢édo do governo
brasileiro na matéria, com implicacdes que se estenderam para além daquele periodo de
governo. Com as sancdes, 0s custos da ndo cooperacdo brasileira passaram a estar
concentrados em setores exportadores especificos, entdo mobilizados para reverter a posicédo
brasileira com relacdo a patentes farmacéuticas, seja por via da gestdo junto as instancias de
decisdo do Executivo, seja por meio de coalizbes informais com as associacbes de
representacéo do setor farmacéutico multinacional.”* O objetivo de implementar reformas
liberalizantes e a prioridade concedida pelo governo Fernando Collor de Mello a remocao de
areas de atrito com os EUA, completaram o quadro para a revisdo da posi¢do negociadora
brasileira prévia.

Dois aspectos ressaltam nesse periodo. Por um lado, o trade off entre o governo
brasileiro e o norte-americano, envolvendo a retirada das sancdes comerciais em troca da
revisdo da legislacdo de propriedade intelectual vigente, garantindo a protecdo de patentes
para produtos e processos farmacéuticos. Por outro, a ampliacdo da arena de decisdo, a partir
do envio ao Congresso de projeto do Executivo de uma nova legislacdo de propriedade
intelectual.

A entrada em cena do Congresso ndo apenas ampliou os termos do debate — ndo
se tratava mais da questdo das patentes farmacéuticas, mas de uma nova legislacdo sobre
propriedade intelectual — como mobilizou outros atores politicos e grupos de interesse, como
a comunidade académica e a Igreja Catolica, para citar os mais atuantes, para além daqueles
envolvidos desde o inicio do problema bilateral. Desenvolvimento significativo foi a
ampliacdo, no &mbito empresarial, para além dos setores exportadores, da coalizdo favoravel a
uma nova politica de propriedade intelectual, vista como imprescindivel para a atracdo de
capitais e investimentos estrangeiros, sobretudo através de parcerias e joint-ventures.

A ativacdo de interesses societais diversos pode ser aquilatada pelo nimero
expressivo de emendas apresentadas ao projeto do governo. As audiéncias publicas também
demonstraram que a polarizacdo inicial em torno das patentes farmacéuticas sobrepunham-se
outras clivagens e divergéncias doutrinarias. Estas envolviam, por exemplo, o tema do

20 A disposicdo brasileira de conceder patentes para processos farmacéuticos, comunicada as autoridades norte-
americanas em 8 de julho de 1988, foi considerada insuficiente para deter o processo sob a Secao 301, tendo sido as
sancoes aplicadas alguns dias depois.

21 Cf. Maria Helena Tachinardi, A Guerra das Patentes: O Conflito Brasil x EUA sobre Propriedade Intelectual, Sio Paulo,
Paz e Terra, 1993.
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patenteamento de seres vivos e microorganismos, bem como diferencgas topicas em questdes
substantivas relativas a dispositivos, considerados excessivamente flexiveis aos interesses dos
detentores de patentes e frageis na salvaguarda dos interesses societais, contidos na proposta
do governo. Entre eles mencione-se a proibicdo de importacdo paralela e a suplementacéo por
importacdes para efeito de comprovacgédo efetiva de patente. Neste sentido, o padrdo mais
fragmentado das linhas de clivagem que se seguiu a ampliacdo dos termos do debate criou
condi¢Bes mais propicias a reformulacdo da legislacdo sobre propriedade industrial que a
situacdo inicial de polarizagdo em torno das patentes farmacéuticas.?

No plano bilateral, a viabilidade de uma agenda mais positiva com os EUA
tornou-se, porém, desde entdo, refém dos resultados do processo legislativo e de sua
adequagdo as expectativas e preferéncias norte-americanas no campo da propriedade
intelectual. Do lado brasileiro, trés elementos podem ser identificados como contribuintes
para essa vinculagdo externo-interna problematica. Por um lado, a natureza desbalanceada do
trade off, j& que envolveu uma concessdo com implicagdes difusas, mas amplas e de efeitos de
médio e longo prazo, em troca de um beneficio de efeito mais imediato e concentrado nos
setores exportadores especificos penalizados pelas sangées.? Por outro, a sintonia quase total
do projeto original do Executivo, de 1991, as preferéncias norte-americanas, adequacao ainda
mais enfatizada pelo substitutivo do deputado Ney Lopes (PFL/RN), em 1992, para cuja
formulagéo foi decisivo o insumo das autoridades do Ministério da Economia.?* Aquela altura,
o debate no Congresso, ja demonstrara que a modernizacdo da legislacdo sobre propriedade
intelectual ndo passaria sem alguma concessdo do governo em questdes envolvendo a
patenteabilidade de seres vivos e microorganismos e aquelas relativas a extensdo dos direitos
exclusivos dos detentores de patentes e as salvaguardas nacionais. O terceiro elemento
independeu da vontade e intencdo dos atores politicos, ja que esta referido ao timing do
processo legislativo e sua interrupgéo por ocasido do processo de impedimento do Presidente
da Republica, durante todo o segundo semestre de 1992, retardando a aprovacao de uma lei de
propriedade intelectual.

Dessa forma, o governo Itamar Franco herdou ndo apenas um processo legislativo
inconcluso, mas deparou-se com uma vinculagdo externo-interna ainda menos favoravel a
uma solucdo conciliatéria na questao bilateral, gerada, em grande parte pelo recrudescimento
da pressdo norte-americana. Esta Gltima parece ter sido motivada pela premissa de que 0 novo
governo seria bem menos acomodaticio aos interesses norte-americanos na questao, postura
reforcada pela avaliacdo da correlacdo de forcas no Congresso como menos favoravel ao
projeto liberalizante de Fernando Collor de Mello.

Com a ameaca da imposicdo de novas san¢Ges comerciais com base na Special
301, os representantes diplomaticos passaram a negociar simultaneamente nas frentes externa
e interna. No front doméstico, 0 governo apresentou seu proprio substitutivo, a partir de
proposta elaborada por comissdo técnica interministerial (MRE, MIC, MCT e técnicos do

22 Avaliagoes mais tigorosas do estado da indudstria farmacéutica nacional, especialmente seu reduzido avango
tecnoldgico, esvaziaram em muito o apoio politico com que esta contara anteriormente.

23 Para o embaixador Paulo Nogueira Batista, a troca desbalanceada do ponto de vista dos interesses brasileiros
decorreu de uma “avaliagdo inadequada de nossa capacidade de resisténcia e barganha”. Cf. “A Politica Externa de
Collor: Modernizac¢do ou Retrocessor”, Politica Externa, vol. 1, n2 4,1993, p. 114.

24 Na avaliacio de Robert Sherwood, um militante académico da necessidade de regras mais rigidas no campo da
propriedade intelectual, se a proposta no ambito do GATT atendia a 50% dos interesses norte-americanos, o
substitutivo Ney Lopes o fazia em 90%.
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INPI). Comparativamente aos projetos do governo anterior, a proposta ampliava o0s
mecanismos de salvaguardas contra eventuais abusos dos detentores de patentes, permitia a
importagdo paralela e limitava a extensdo do pipeline, para citar trés dos pontos de maior
discordancia dos negociadores norte-americanos a versao do governo Itamar Franco. Em
compensacao, reconhecia-se o direito de patente para produtos farmacéuticos e quimicos, bem
como para microorganismos modificados geneticamente. Na frente externa, os EUA
estabeleceram pardmetros estreitos a negociacao: a concessdo total nos pontos de discordancia
ou entdo a imposicdo de san¢des, posicao maximalista que na verdade visava influenciar o
processo de decisdo no Congresso.

E curioso que a despeito da agressividade da retorica norte-americana, da postura
pouco diplomatica de seus representantes no Brasil e consequente politizagcdo da questéo,
fomentada também pela atuacdo desembaracada dos representantes das empresas
multinacionais, tenha sido possivel a aprovacdo da lei de propriedade intelectual pelo
Congresso. A versdo aprovada, fruto da negociacao politica entre o Executivo e as correntes
nacionalistas e cosmopolitas representadas no Congresso, espelhou o acordo possivel entre
forcas politicamente antagonicas. Na verdade, todos os interesses politicamente relevantes
abriram méo de suas posi¢cdes maximalistas originais para a consecucdo do acordo. O
deputado Ney Lopes, por exemplo, avalia ter cedido bem mais do que as forcas de esquerda,
em particular com relacdo a reducdo do pipeline e as restricdes impostas ao patenteamento de
microorganismos, na versdo final aprovada. Creditando tal resultado a opcdo do Executivo
pelo mecanismo consensual do acordo e ndo do voto, para ndo “criar conflito com a esquerda”,
reconhece, porém, que a aprovacdo pelo mecanismo do acordo entre forcas politicas
divergentes assegura maior legitimidade & nova lei de propriedade intelectual.®

Resta saber se a mesma disposicdo a solugdes cooperativas, demonstrada pelo
Executivo e pelo Congresso brasileiro em uma questéo tdo polémica e divisiva como aquela,
sera revelada também pela parte norte-americana na negociacao bilateral.

O Tema de Seguranca e Tecnologia Dual

Sem duvida os temas relacionados a politicas de seguranca e de desenvolvimento
de tecnologias sensiveis correspondem ao capitulo mais delicado do relacionamento
Brasil/Estados Unidos. Enquanto do lado norte-americano se transmite uma imagem de
coesdo e articulacdo entre as posicdes dos diferentes segmentos governamentais e ndo
governamentais, do lado brasileiro prevalecem diferengas importantes que dificultam o
manejo diplomatico desses temas. Como ja mencionado em secdo anterior deste trabalho, as
pressdes dos Estados Unidos nesse terreno ganharam particular ressonancia a partir da Guerra
do Golfo. Vale ainda mencionar que no ambito diplomatico esse é um tema que suscita
menores diferencas que aqueles referentes a area econdmica.

Fazendo uso de uma visdo simplificadora, podem ser distinguidas trés posicdes:
uma primeira, assumida pelos Estados Unidos, defende a plena submissdo do Brasil aos
regimes de ndo proliferacdo (seja na &rea nuclear ou de misseis) e questiona a necessidade do
desenvolvimento de tecnologias duais; uma segunda, presente no MRE e apoiada por
segmentos parlamentares e militares, reconhece a necessidade de o Brasil flexibilizar
parcialmente sua posicdo em face dos regimes de ndo proliferacdo, assegurando,
simultaneamente, as condic¢Oes para o desenvolvimento de tecnologias duais que atendam a

25 Entrevista as autoras, Brasilia, 18/05/1993.
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fins exclusivamente pacificos (incluem-se aqui as tecnologias nucleares e espaciais); e uma
terceira, sustentada por alguns segmentos parlamentares e militares, contraria a submisséo do
Brasil a qualquer tipo de regime de ndo proliferacdo e favordvel ao desenvolvimento de
tecnologias sensiveis orientadas para fins pacificos — mas que, eventualmente, possam ser
utilizadas militarmente. De acordo com os objetivos deste trabalho, serdo expostas com maior
detalhe as duas ultimas posicdes. No presente, esses pontos de vista se manifestam com
relacdo a uma agenda envolvendo decisdes de diferentes tipos, tais como: ratificagdo do
Acordo Nuclear Quadripartite e do Tratado de Tlatelolco; participacdo no Regime de Controle
de Tecnologia de Misseis (MTCR); aprovacdo do Projeto de Lei prevendo o controle da
exportacdo de produtos sensiveis; e continuidade do projeto de construcdo de um lancador de
satélite, paralelamente a criacdo de uma agéncia — tipo NASA — para atividades espaciais.

E consensual no meio diplomatico brasileiro a percepcdo de que o tema das
tecnologias sensiveis constitui um campo extremamente dificil para a constru¢do de uma
agenda positiva com os Estados Unidos. As dificuldades apontadas provém tanto do ambito
doméstico como internacional. Enquanto os representantes do MRE procuram levar adiante
uma estratégia que conduza a posicBes convergentes, o lado norte-americano vem
pressionando por politicas que apontem para posi¢des idénticas. Esse desencontro termina
reduzindo o impacto de iniciativas governamentais brasileiras motivadas pela expectativa de
que o Pais possa ampliar as bases de sua credibilidade internacional, tanto através da
reafirmacdo de seus objetivos pacificos como do compromisso de manter transparéncia no
campo das tecnologias duais.?

A consequéncia mais grave das diferencas norte-americano-brasileiras em temas
de seguranca e tecnologia sensivel vem sendo a manutencéo, por parte dos Estados Unidos, de
uma politica que impede ao Brasil o0 acesso a equipamentos tecnoldgicos que, apesar de
previstos para fins pacificos, podem ser desviados para projetos bélicos. O principal
mecanismo de controle internacional para evitar esse acesso tem sido o Comité Multilateral de
Controle de Exportacfes (COCOM), que substituiu a estratégia de conter a modernizacao
tecnoldgica militar do bloco socialista, por outra de objetivos idénticos destinada aos paises
em desenvolvimento.”” Além de contar com instrumentos multilaterais, os Estados Unidos
vém recrudescendo — desde a Guerra do Golfo — suas politicas unilaterais de contencdo ao
desenvolvimento de tecnologias sensiveis por parte dos paises latino-americanos,
especialmente Argentina e Brasil.?

A expectativa inicial do Itamaraty era que poderia aplicar uma politica de
vinculacdo (linkage policy) em que a assinatura do Acordo de Salvaguardas Nucleares

26 Um passo nesta diregdo foi a inclusio na nova Constituigdo brasileira do compromisso de que a energia nuclear
serd desenvolvida exclusivamente para fins pacificos. Do ponto de vista norte-americano esse compromisso esta
dirigido apenas ao puiblico doméstico, nio podendo ser interpretado como uma obrigacdo junto a comunidade
internacional.

27 Para o Brasil, as importacGes mais prejudicadas vém sendo as de: supercomputadores, maquinas-ferramenta com
precisdo superior a seis microns, fibras 6pticas de alta velocidade, computagdao em redes publicas de telefonia e dados
e tipos especiais de ligas metalicas de carbono.

28 Claro exemplo neste sentido foi o cancelamento do contrato de compra pela Embraer de um supercomputador
para calculos de propulsio e aerodinamica. O mesmo programa que permite verificar modos de melhorar o fluxo do
ar em torno da fuselagem de aviGes serve para o calculo de aerodinamica e propulsio de misseis e a simulacdo de
modelos de explosées nucleares. Em dezembro de 1990, o Senado norte-americano aprovou uma emenda proibindo
a venda de supercomputadores e de tecnologia sensivel ao Brasil e outros pafses acusados de prestar assisténcia
militar ao Iraque.
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Abrangentes com a Argentina junto a AIEA e plena ratificacdo do Tratado de Tlatelolco
teriam como contrapartida a flexibilizacdo da posi¢do norte-americana. Seguindo essa direcéo,
foi enviado ao Congresso projeto de lei regulamentando as exportagdes de armas, matérias-
primas, produtos intermediarios e equipamentos industriais com tecnologia considerada
estratégica — comprada no exterior ou desenvolvida internamente. Nos trés casos, entretanto, o
Itamaraty deparou-se com resisténcias no Legislativo, aglutinadas na Comissdo de Defesa da
Cémara dos Deputados, que expressam posi¢cGes compartilhadas por segmentos parlamentares
e militares brasileiros. O “trabalho” politico a ser realizado neste caso parece encontrar serias
dificuldades em consequéncia da prépria pressdo externa a qual o Pais esta exposto. Corre-se
0 risco, portanto, de se cair em um circulo vicioso no qual maiores pressdes externas
aprofundam polarizagdes internas que, por sua vez, geram novas tensoes bilaterais. Manifesta-
se assim a dificuldade de manejar um “jogo em dois niveis”, em que seja possivel
compatibilizar demandas internas e externas.

No ambito militar, as posi¢fes sobre esses temas estdo diretamente associadas a
uma dupla preocupacdo: manter certo distanciamento da politica de seguranga de Washington
e ndo abandonar a politica de desenvolvimento de tecnologias duais. Neste caso, mais que 0
interesse em encontrar pontos de convergéncia, domina uma predisposi¢ao para fundamentar
diferencas diante dos interesses militares dos Estados Unidos. Desde o fim da Guerra Fria as
autoridades militares brasileiras identificam puras desvantagens no estabelecimento de um
marco cooperativo com os Estados Unidos.”® Ao mesmo tempo Vérios representantes desse
setor interpretam os termos do Acordo Quadripartite e do Tratado de Tlatelolco, no que se
refere aos mecanismos de verificacdo no ambito de AEIA, como uma concessdo mailscula
aos interesses norte-americanos. Neste caso, a nocdo da necessidade de transparéncia e
credibilidade defendida pelo MRE nédo é compartilhada, percebendo-se - ao contrario deste
Ministério - que aceitar politicas de ndo proliferagdo horizontal é impedir o acesso a
tecnologias duais, particularmente a de propulséo nuclear e a de langadores espaciais.*

No meio parlamentar, esse ponto de vista coincide com a visdo de segmentos do
PDT e do PT que mais ativamente vém defendendo bandeiras nacionalistas. Apesar de
representar uma posi¢do minoritaria, esta tem a vantagem de se projetar em um ambito no
qual é limitado o conhecimento dos multiplos aspectos envolvidos em questdes de seguranca
internacional e tecnologia sensivel. Os interesses criados se beneficiam principalmente por
tratar-se, como ocorre em tantos outros temas de politica externa, de uma causa de baixa
mobilizacdo e preocupacgédo na sociedade. Curiosamente, se beneficiam ainda mais pelo fato
de as resisténcias mencionadas contarem com o apoio de um setor para o qual o tema
corresponde a uma causa de alta mobilizacéo e preocupacao.

2 Sinais explicitos nesta diregdo foram emitidos com respeito a ideia de negociagdo de um novo acordo militar
bilateral com Washington, ventilada na etapa inicial do governo Collor, e aos intentos de aproximag¢ao manifestados
por ocasiao das visitas do secretario de Defesa e do chefe do Estado Maior Conjunto dos Estados Unidos —
principalmente em face da resisténcia dos meios castrenses brasileiros a se envolver diretamente no combate ao
narcotrafico.

3 Um dos temas que mais vém suscitando resisténcias na esfera militar, ¢ o dos Arranjos Subsidiarios, procedimento
a ser adotado para a aplicacio de inspecbes nucleares.
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6 - O Contraponto da Experiéncia Argentina”

De forma bastante semelhante ao que ocorreu no Brasil, a etapa de consolidacao
democréatica na Argentina — inaugurada com o governo de Carlos Menem — estabelece como
meta primordial da politica externa a constru¢cdo de uma agenda positiva com os Estados
Unidos. No caso argentino, entretanto, este objetivo ndo esta associado apenas a um
diagnostico sobre 0s novos fatores politicos e econdmicos que condicionam a insercdo do pais,
mas também a uma avaliacdo critica do padrdo de relacionamento mantido com a poténcia
norte-americana nos ultimos 50 anos. Esta avaliacdo implicou uma revisdo das posicdes e
iniciativas que ao longo desse periodo haviam contribuido para aprofundar a distancia entre
este pais e os Estados Unidos, consideradas a partir de entdo como comprometedoras de sua
credibilidade internacional ! O proposito era mudar a imagem do pais a partir de um “salto
qualitativo” em sua politica externa.

Duas premissas orientavam esse salto: a primeira, que o fim de uma ordem bipolar
criava novas e positivas oportunidades para a insercao internacional argentina; a segunda, que
os Estados Unidos deveriam ser reconhecidos e apoiados como a poténcia lider do hemisfério
ocidental. Ao mesmo tempo, a identificacdo com os valores politicos e 0s interesses
econbmicos norte-americanos passou a ser percebida como uma decisdo funcional para a
estabilidade macroecondmica e institucional argentina. Para as novas autoridades do pais, essa
decisdo ndo deveria ser interpretada como a ado¢do de uma politica de alinhamento
automatico. Tratava-se sim de assegurar um espago de atuacdo para 0 pais na comunidade
internacional junto a “coalizdo vencedora” da Guerra Fria a partir da reafirmacdo de sua
condig&o ocidental.

As premissas mencionadas vém sendo colocadas em pratica mediante linhas de
acdo complementares conduzidas pelos Ministérios das RelagBes Exteriores, Defesa e
Economia, endossadas e, em alguns momentos, aprofundadas pela atuacdo pessoal do atual
mandatario argentino. Vale dizer que além de serem resultado de interesses e negociagdes
politicas concretas, internas e externas, elas buscam fundamento em ideias e receitas
difundidas por alguns autores nacionais e estrangeiros.

Outrossim, existe uma clara diferenciacdo entre o periodo inicial do governo
Menem, quando a gestdo da politica externa esteve sob a responsabilidade do atual ministro
da economia, Domingo Cavallo, e a etapa iniciada em principios de 1991, quando Guido de
Tella assume o cargo de chanceler. Na primeira fase buscava-se essencialmente dar uma
dimensao politica a prioridade econdmica de alinhar a Argentina ao Consenso de Washington;
enquanto na segunda, é desenhada uma estratégia com vistas a converter a atuacao politica
internacional da Argentina per se em uma fonte externa de credibilidade e prestigio.*

* As informacdes e percepeoes sistematizadas nesta se¢do foram obtidas de fontes secundarias e primdrias assim
como de entrevistas realizadas pelas autoras.

31 Sdo contabilizadas, neste caso, decisbes tais como: a neutralidade durante a Segunda Guerra Mundial; a
participagdo no Movimento dos Nao Alinhados; a nao ratificagdo do Tratado de Tlatelolco; a manutengao de uma
politica nuclear com fins ambiguos; a tentativa de recuperar militarmente as Ilhas Malvinas; a ameaca de guerra
contra o Chile; e o desenvolvimento do projeto Condor II.

32 Do ponto de vista analitico, essas premissas se apoiam em um peculiar 7zx de conceitos proprios a abordagem
realista e outros tipicos da atual literatura neoidealista e institucionalista. No primeiro caso, deve-se destacar o
conceito de “realismo periférico” criado por Roberto Russell, mas cunhado por Carlos Escudé. Ver R. Russell (ed.),
La Politica Exterior Argentina en el Nuevo Orden Mundial, Buenos Aires, FLACSO/GEL, 1992. No segundo, a fonte
mais importante sdo os trabalhos de Robert Keohane sobre as no¢oes de cooperacio, praticas multilaterais e a
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Os Novos Termos das Rela¢es com os Estados Unidos

O governo argentino assumiu plenamente nos Gltimos trés anos a decisao de
promover uma metamorfose em seu relacionamento externo com o governo e a sociedade
norte-americanos. Este objetivo foi maximizado por intermédio de uma vontade politica
vigorosa manifestada no tratamento de todos os temas e espagos de convivéncia entre ambos
0s paises. Das multiplas iniciativas que ilustram essa politica, destacam-se os esforcos de
convergéncia e identificacdo vis-a-vis os interesses comerciais e de seguranca dos Estados
Unidos.** O discurso politico que fundamenta essas iniciativas é o da plena conversdo da
Argentina aos valores preconizados pela nagdo norte-americana, particularmente a defesa da
democracia e dos direitos humanos, e o fortalecimento dos mecanismos de seguranca coletiva.

No que diz respeito ao tema comercial, gerou-se na Argentina, desde o
lancamento da iniciativa para as Américas, a expectativa de que o pais seria um dos primeiros
beneficiarios de uma negociacdo comercial preferencial com o governo norte-americano —
como reconhecimento de suas politicas tdo sintonizadas com o Consenso de Washington.*
Tais expectativas ganharam expressdo maxima na etapa final das negocia¢cdes do NAFTA,
ainda durante o periodo do governo Bush, que, por sua vez, coincidem com o auge da
politizacdo da classe empresarial argentina contra o Mercosul. A partir do inicio da
administracdo Clinton e das dificuldades que emergem das negociacdes mexicano-norte-
americanas, 0 governo argentino, mesmo valorizando o reconhecimento explicitado pelas
novas autoridades democratas, adota uma posicdo mais cautelosa diante da hipotese de
negociar bilateralmente um acordo de livre comércio com Washington.®

Deve-se mencionar, ndo obstante, que no ambito econdmico-comercial as relacdes
Argentina - Estados Unidos mantém ainda algumas diferencas importantes, destacando-se o
tema da lei de patentes e a politica norte-americana de subsidios ao trigo.

A aprovagdo de uma lei de patentes pelo Congresso argentino vem sendo
anunciado como a principal bandeira do novo embaixador norte-americano (James Cheek)
nesse pafs.?® Em outubro de 1991 foi enviado pelo Executivo um Projeto de Lei modificando
a Lei n® 111, de 1864, que omite o patenteamento farmacéutico, e estabelece que no pais ndo
se pagardo royalties pelo uso de férmulas para medicamentos. A proposta presidencial
esbarrou em outros dez projetos menos sintonizados com 0s interesses norte-americanos, e
terminou ndo podendo ser votada antes do recesso parlamentar. Recentemente (em junho) o

importancia renovada das institui¢des internacionais na formacio de uma Nova Ordem Internacional. Ver, por
exemplo, R. Keohane, International Institutions and State Power, Bolder, Westview Press, 1989.

3 Decisoes isoladas que colocam em evidéncia essa orientacdo foram: a retirada da Argentina do Movimento Nao
Alinhado; o aumento substancial da porcentagem de votos na ONU coincidentes com a posi¢do norte-americana; e a
confrontacio ideolégica com o regime cubano.

3 Alguns autores argentinos questionam as vantagens economicas efetivas para o Pafs, de um acordo de livre
comércio com os Estados Unidos. Ver R. Bouzas, “US-MERCOSUR Free Trade”, iz S. Saboriu (ed.), The Premise and
the Promise: Free Trade in the Americas, Washington, ODC, Transaction, 1992.

% O sinal mais contundente dessa cautela foi dado recentemente por ocasido da visita do presidente Menem aos
Estados Unidos, quando este reafirmou que as negociagbes de um acordo de livre comércio de seu pafs com os
Estados Unidos seriam conduzidas via o Mercosul.

% Apesar da enorme diferenca no contexto geral do relacionamento bilateral, a semelhanca da postura pouco
diplomatica assumida na Argentina e no Brasil é ressaltada pelos representantes norte-americanos em face de
decisGes internas e soberanas.
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proje3t70 foi reapresentado, devendo se tornar um tema destacado no debate legislativo do
pais.

Diferentemente do que ocorre no Brasil, a indlstria farmacéutica argentina
domina mais de 60% do mercado local, sendo fortemente contraria a que a nova legislacao
permita a importacéo paralela e inclua a extensdo do pipeline. A questdo a ser definida sera a
da capacidade de o atual governo assegurar um resultado convergente com a sua atual politica
externa, neutralizando o impacto politico doméstico dessa congruéncia. Ndo obstante, um
ponto importante a destacar, em uma comparacdo com o caso brasileiro, € que as relagdes
argentino-norte-americanas nao se encontram em uma posicao de reféns desse resultado.

O tema dos subsidios agricolas, por sua vez, constitui atualmente a Unica questao
sobre a qual o0 governo argentino mantém uma posi¢ao divergente vis-a-vis os Estados Unidos.
A promessa recente do governo Clinton de suspender a venda de cereais subsidiados para a
América Latina foi considerada insuficiente. Essa diferenca, entretanto, poderia terminar
conduzindo, na hipétese de uma negociacdo comercial bilateral, a uma solucdo semelhante a
que foi adotada no caso do TLC Canada - Estados Unidos, no qual o tema agricola foi
excluido da agenda de negociacdes bilaterais.

Ja no campo da seguranca, as relacfes argentino-norte-americanas movem-se em
um plano de total harmonia e identificacdo. Sem dudvida, este constitui o terreno no qual a
Argentina vem sendo mais ativa, quer mediante decisdes unilaterais, negociacdes bilaterais ou
mesmo participacdo em iniciativas multilaterais. A estratégia adotada vem sendo criar um
vinculo direto entre as premissas de sua atuacao internacional e o estabelecimento de um novo
padrdo de relacionamento civil-militar no ambito doméstico. Pode-se fazer uso outra vez da
ideia do jogo de dois niveis, que neste caso aparece como uma estratégia deliberada do
governo argentino, pretendendo transformar um conjunto de pressdes externas em estimulos a
politicas positivas no plano interno. De acordo com essa estratégia vem sendo implementado
um conjunto de decisdes que busca cumprir duas metas principais: o desenvolvimento de uma
politica ativa em matéria de ndo proliferacdo e a criacdo de um espaco préprio de atuacdo em
iniciativas multilaterais de manutencéo da paz e da estabilidade.*®

A politica atualmente implantada tem sido a de desmobilizar as antigas bandeiras
internacionais castrenses, procurando ao mesmo tempo criar e administrar novos interesses

37O governo argentino manteve o mesmo projeto apresentado anteriormente, alterando apenas sua estratégia junto
a0 Poder Legislativo. Em vez de dar inicio a sua tramitagdo na Camara de Deputados, optou por comegar no Senado
onde conta com maior apoio. E, nio obstante, previsto que no momento em que forem iniciados os debates para a
sua aprovagido, particularmente nas Comissoes de Industria, Saude e Ciéncia & Tecnologia, os dez projetos
alternativos serdo rapidamente desengavetados. Por isso mesmo, a politica do governo vem sendo de ndo abrir o
debate até depois das eleicdes de outubro préximo.

3 Destacam-se, nesse sentido, um conjunto de decisées no qual se incluem: o desmantelamento do projeto Condor
II, o acordo nuclear quadripartite com o Brasil; a revisdo e ratificacio do Tratado de Tlatelolco, a participacio no
Compromisso de Mendoza; a entrada para o Grupo Australiano; o pedido de participacdio no MTCR; a reativagio de
convénios de cooperagio nuclear com Franga, Canada, Alemanha e Japio; o inicio de conversagdes com o
EURATOM; e — como fecho de ouro — o recente Memorando de Entendimento assinado com os Estados Unidos
sobre “Transferéncia e Protecao de Tecnologia Estratégica” que cria a possibilidade de o pafs ter acesso ao regime do
COCOM. No que se refere a participagdo em esforcos de paz, a Argentina inaugurou sua atuagio com o envio de
tropas ao Golfo Pérsico e vem participando ativamente nas missGes de paz patrocinadas pelas Nacoes Unidas na
Tugoslavia, devendo também iniciar o envio de tropas para Chipre. Apesar de nio constar do rol das iniciativas
governamentais, convém incluir a atuacdo recente do ex-chanceler Dante Caputo na crise haitiana, o que mereceu
um reconhecimento explicito do atual governo argentino.
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para 0 setor militar.*® Neste quadro, as negociacBes em curso, visando ao ingresso da
Argentina na OTAN, séo percebidas como uma maneira de fortalecer o processo democréatico
interno. Procura-se maximizar as oportunidades de desideologizacdo proporcionadas pelo fim
da Guerra Fria, partindo-se do suposto que a erosdo da soberania em temas de seguranca tem
0 impacto reduzido em sistema internacional crescentemente globalizado. Ao mesmo tempo,
busca-se negociacdes com vistas a assegurar vantagens materiais que contribuam para
consolidar uma base consensual no &mbito militar.*°

Ainda no campo da seguranca, existe por parte do atual governo argentino a
intengdo de ampliar a visibilidade de sua atuacdo no cenario mundial, mediante uma nova
politica no &mbito latino-americano. Por isso mesmo as iniciativas “ndo proliferantes” com os
paises vizinhos sdo compreendidas tanto como um capitulo de uma politica regional como de
uma estratégia global. Neste quadro o atual governo argentino pretende outorgar uma
dimensdo sul-americana as suas novas politicas, promovendo a criagdo de mecanismos de
seguranca regionais.

Parte-se do suposto que a performance internacional do pais deveria converter-se
em um “modelo” de atuagdo a ser repetido pelos demais paises da regido. Além de tratar-se do
que é considerada a melhor opgdo, acredita-se ser esta a Unica solugdo para assegurar a
consolidacdo democratica em um marco de estabilidade regional. E com base em percepcoes
desta natureza que o pais defende um “intervencionismo democratico” apoiado no
fortalecimento politico da OEA, como também a instrumentacdo de mecanismos de confianca
intrarregionais inspirados em outras experiéncias regionais bem sucedidas como foi a
Conferéncia de Helsinque.*

A Dinamica da Triangulacdo

O Unico ponto da politica internacional argentina mantido entre as etapas de
transicdo e consolidacdo democraticas foi o de tratar as relacbes com o Brasil como uma
prioridade. Ndo ha duvida que o fato de ambos os paises manifestarem impulsos de natureza
semelhante (apesar de suas diferentes motivac6es e intensidades) vis-a-vis os Estados Unidos,
contribuiu nessa direcdo.

A partir da Guerra do Golfo, entretanto, o contraste entre o nivel de identificacao
politica com Washington manifestado pelo governo argentino e 0s novos e ressuscitados
problemas que passaram a tensionar as relacdes Brasil/Estados Unidos levou a que essa
coincidéncia se tornasse mais difusa. Para o governo argentino o reconhecimento norte-
americano dos seus gestos de solidariedade foi particularmente valorizado para reforcar
internamente o novo marco de suas opgcles de politica internacional. Por outra parte, as
expectativas geradas no ambito econdmico-comercial com a Iniciativa para as Américas
fortaleciam a hipdtese de que uma estratégia de “toma |4 da ca” poderia trazer crescentes
beneficios ao pais.

¥ Até fins de 1993 terdo sido enviados 15% dos efetivos do Exército argentino a ITugoslavia em missdo de paz. Para
funcionarios dos Ministérios das Relagées Exteriores e da Defesa esta presenca cumpre uma funcio politica
“educadora” e “civilizadora” para os oficiais argentinos.

40 Vale citar a reativagio do projeto de constru¢do do avido Pampa 2000 objetivando ganhar a licitacdo aberta pela
Vought Aircraft Co. para o fornecimento de 700 acronaves para a Forca Aérea e a Marinha norte-ameticanas.

4 Hssas premissas orientam a presente atuacio da Argentina na OEA no sentido de reforcar seus atributos
intervencionistas e de disputar a Secretaria Geral com o lancamento da candidatura de Dante Caputo.
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Nesse contexto, a Argentina passa a desenvolver uma estratégia que busca
compatibilizar duas metas: a manutencao de um relacionamento politico e econémico-central
com os Estados Unidos e a continuidade do processo de integracdo e coopera¢cdo com o Brasil,
concentrado na formacdo do Mercosul.*? O principal propésito é maximizar as oportunidades
oferecidas por ambos os lados para consolidar o processo de reformas econémicas posto em
marcha pelo atual governo (cuja principal ancora passou a ser o Plano de Estabilizacéo
iniciado em marco de 1991). Parte-se do suposto que melhores relagbes com os Estados
Unidos ampliam a capacidade de negociacdo com o Brasil e vice-versa. Esta via dupla,
entretanto, ndo tem se revelado de todo um smooth road, mostrando-se em alguns momentos
dificil de ser preservada como uma estratégia de médio e longo prazo.

Duas dificuldades interligadas podem ser apontadas: por um lado, estdo os
problemas que atualmente emergem do impacto causado pelas diferentes realidades e
respectivas politicas macroeconémicas sobre a formacdo do Mercosul; por outro, o conjunto
de dilemas que tencionam as relacGes Brasil/Estados Unidos (j& analisado em outra se¢édo
deste trabalho). Ao mesmo tempo, o fato de a Argentina ter as suas atuais politicas
econémicas e de seguranca condicionadas as negociacdes com os Estados Unidos tornou o
pais particularmente sensivel as pressdes norte-americanas.

Gerou-se aqui uma triangulacdo de interesses na qual se sobrepGem as relagdes
argentino-brasileiras, argentino-norte-americanas e brasileiro-norte-americanas. Como
resultado mais palpavel desta sobreposicdo, observa-se um crescente esvaziamento do dialogo
politico argentino-brasileiro, perdendo-se 0o marco de convergéncias que havia motivado a
aproximacdo bilateral na primeira metade dos anos 80. Nesse contexto, essas relacdes
passaram a se concentrar em temas essencialmente econémicos vinculados ao processo de
integracdo regional. Surge aqui uma situacdo peculiar na qual as diferencas entre as politicas
internacionais dos dois paises, apesar de reconhecidas como indesejaveis, passaram a ser
ignoradas, buscando-se adotar uma postura essencialmente pragmatica que privilegie uma
agenda econdmico-comercial.

Procura-se do lado argentino manter uma estratégia “pendular”, que no plano
interno corresponde a um ponto de equilibrio (precério) entre trés posicGes detectaveis no
ambito das elites politicas e econdmicas e dos funcionarios de governo no pais.

A primeira é que o pais deve dar prioridade as relagdes com os Estados Unidos
em detrimento do seu relacionamento com o Brasil. Esta op¢do conduziria a um afastamento
do Mercosul e a uma negociacdo em separado para o ingresso no NAFTA. Esta alternativa
supde um cenario global no qual prevalecam as tendéncias de fragmentacdo econdmica e
unipolaridade politica, apoiando-se em uma premissa otimista quanto as oportunidades a
serem exploradas pela Argentina diante de ambos 0s horizontes.

A segunda preconiza a via dupla, advogando uma interdependéncia das relacfes
com os Estados Unidos e com o Brasil. Os dois vinculos sdo percebidos como lacos
funcionais que podem e devem ser fortalecidos simultaneamente. De acordo com essa
percepcao, o enfraquecimento das relagdes com um afeta os vinculos com o outro. Procurando
partir de uma posicao relativamente cautelosa, supde-se que o processo de regionalizagdo nas
Américas serd menos acentuado e bem sucedido do que no primeiro caso, e, por iSso mesmo,
é importante que a Argentina possa assegurar sua condi¢cdo de global trader. Finalmente,

% Ver, por exemplo, o artigo de A. Morelli, “La Iniciativa para las Américas y los Intereses Argentinos”, Awmeérica
Latina Internacional, vol. 8, n® 28, abril/junho de 1991. O autor é membro do corpo diplomético argentino e
encarregado atualmente da divisio “América do Norte” da Chancelaria Argentina.
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julga-se mais conveniente que a identificagdo politica com os Estados Unidos se dé em uma
ordem multipolar fortemente institucionalizada.

A terceira, e menos expressiva de todas, sustenta uma posi¢do critica a atual
politica externa argentina, e avalia negativamente a negociacdo de um acordo de livre
comércio com os Estados Unidos. Defende-se o Mercosul como uma opgdo que exclui a
entrada do pais no NAFTA, diagnosticando a nacao norte-americana como uma poténcia em
decadéncia politica e econémica irreversivel. Neste caso prevalece uma visdo pessimista
sobre as tendéncias globais, percebendo-se a regionalizacdo como um processo contrario aos
interesses do pais, que deve ser barrado mediante a defesa do multilateralismo econdémico e da
multipolaridade politica.

Deve-se mencionar que as clivagens geradas pelas visdes assinaladas estdo
essencialmente relacionadas a temas econdmicos. No campo politico, a vinculagédo
estabelecida entre opcdes de politica internacional e a construgdo de um novo padrdo de
relacionamento civil-militar vem se revelando crucial para a construcdo de uma base de
consenso domestico. Neste quadro, as diferencas percebidas ante as tendéncias que pautam a
atuacdo politica do Brasil no sistema internacional constituem para alguns segmentos
governamentais argentinos uma fonte de apreensdes. Identifica-se uma posicédo
crescentemente “isolacionista” por parte das liderangas brasileiras orientada por um quadro de
referéncia “Norte-Sul”, no qual predominariam conceitos obsoletos de soberania e de
concepcao da ordem internacional. Considera-se o setor militar como o mais “preocupante”,
estabelecendo-se uma forte semelhanga com segmentos castrenses domésticos classificados
como “fundamentalistas”, encontraveis também em paises como Venezuela e Chile. Teme-se
pela existéncia de uma visdo de mundo conspiratéria na qual os paises industrializados s&o
percebidos como o principal inimigo.

Claro estd que o conjunto de nocBes brevemente descrito conduz a conclusdo de
que o Brasil, na atualidade, pode ser percebido como um fator de obstrucdo para a
implementacdo da politica de segurancga regional ambicionada pelos operadores de politica
externa argentinos. Mesmo a coordenacdo lograda com o Brasil no campo da nédo proliferacédo
é percebida como uma area de futuro incerto. A ideia € que depois de completar a estratégia
das trés etapas (acordos bilateral, quadripartite e regional) deve-se avaliar 0s custos e
beneficios de uma ndo adesdo ao TNP — especialmente no contexto de sua revisdo em 1995.
Por outra parte, parece clara a consciéncia de que a Argentina ndo pode empreender
solitariamente o caminho da construcdo de esquemas de seguranca na América Latina. Cresce,
nesse contexto, o interesse de exportar para o Chile a experiéncia de vincular politicas de
seguranca internacional a novas férmulas de convivéncia civil-militar com vistas a assegurar
melhores condi¢des de consolidacdo democratica.

Tanto no tratamento de questbes econémico-comerciais, como de politica de
seguranca observa-se um forte entrecruzamento das relacbes da Argentina com os Estados
Unidos com as relagbes que aquela mantém com o Brasil. A forma como este
entrecruzamento vem se dando estimula a transformacdo do relacionamento norte-
americano/argentino em um instrumento de pressdo antibrasileiro para Washington. Do lado
dos operadores argentinos reconhece-se a importancia da cooperagdo com o pais vizinho,
porém teme-se que sua instabilidade econémica e a imprevisibilidade politica terminem
gerando um distanciamento inevitavel entre 0s dois paises.

Este temor ¢ fortalecido e justificado pela percepgdo que Argentina e Brasil se
movem em ritmos histéricos diferentes, e que a forma e conteudo das relagcdes de ambos com
os Estados Unidos constitui um indicador-chave dessa assintonia. Em outras palavras, apesar
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de a vinculagdo com o Brasil constituir um ponto de consenso para setores expressivos das
elites politicas e econdmicas e para segmentos representativos do atual governo na Argentina,
as relacbes com a nagdo norte-americana ndo podem deixar de ser tratadas como uma variavel
interveniente a influenciar o presente e o futuro do relacionamento argentino-brasileiro.
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CONSIDERACOES FINAIS

A sistematizacdo de temas e questBes brevemente examinados neste trabalho,
mais que fornecer explicacGes acabadas, objetivou salientar o conjunto de desafios que o
Brasil enfrenta na conducdo de suas relacdes com os Estados Unidos na atualidade. Claro esta
que se parte da premissa de se tratar de um movimento em que pesam adversidades de
diferentes indoles e de recursos politicos escassos para 0 manejo cotidiano desse
relacionamento. Nao obstante, as implicacdes dessa situacdo somadas aos impactos de novas
conjunturas domeésticas e internacionais ndo permitem a adogdo de uma postura negligente a
espera de momentos, econdmica e politicamente, mais propicios. Talvez o principal desafio,
do lado brasileiro, seja a urgéncia de uma estratégia minimamente consensual no plano
interno, em um momento de particular vulnerabilidade externa.

Os elementos expostos a seguir fornecem o quadro geral para o entendimento das
relaces do Brasil com os Estados Unidos, na atualidade e, simultaneamente, condicionam 0s
movimentos dos operadores diplomaticos na dire¢do da construcdo de uma agenda positiva
com Washington.

O primeiro deles diz respeito a origem e natureza das questdes que compdem a
pauta bilateral no presente. Por razdes expostas ao longo do trabalho, os temas incluidos na
agenda partem, predominantemente, de iniciativas norte-americanas. Sua natureza responde a
motivacOes varias, em particular, as prioridades da politica latino-americana dos EUA —
centradas na implementacgdo de reformas orientadas pelo mercado e controle da capacidade
militar dos paises da regido —; aquelas no plano multilateral — novo regime de propriedade
intelectual; e questdes geradas no ambito do Congresso norte-americano pela pressao de
grupos organizados — meio ambiente e direitos humanos, por exemplo. A especificidade das
relacbes com o Brasil decorre do nivel de adequacdo das respostas brasileiras a este amplo
leque de expectativas, prioridades e demandas, bem como do grau de sintonia observado nas
respostas dos demais paises latino-americanos a esses objetivos norte-americanos. Quanto
maior a sintonia nas demais relacdes bilaterais e menor a convergéncia no caso especifico da
relagdo com o Brasil, maior a singularidade, com sinal negativo, do Gltimo para os EUA.

Pode-se dizer que esse tipo de triangulacdo constitui um dado novo, ja que,
historicamente, eram as relagdes com o Brasil que estabeleciam o0s parametros para o
relacionamento dos EUA com os demais paises sul-americanos. Cabe lembrar, ademais, que
nos anos 70 e 80, a politica externa brasileira, vis-a-vis os Estados Unidos, foi percebida por
muitos paises da regido como um exemplo de autonomia a ser seguido. Na atualidade, o0 novo
padrdo das relagdes bilaterais é, em parte, consequéncia do menor desempenho relativo do
Pais no contexto latino-americano. Tendo em vista 0 peso econdmico, em termos absolutos,
do Brasil na regido e, em especial, seu peso especifico no conjunto das vinculagdes
econémico-comerciais dos Estados Unidos com os paises da area, a retomada de seu
dinamismo econémico e as externalidades positivas sobre a propria economia norte-
americana tenderiam a dar menor espaco a mencionada triangulacdo. Outrossim, as possiveis
vantagens de manter uma relacdo plenamente sintonizada com os Estados Unidos no campo
da seguranca — como vem realizando a Argentina — seriam mais facilmente questionaveis.
Enquanto isto ndo ocorrer, porém, as preferéncias externas brasileiras estardo mais
condicionadas as preferéncias externas dos demais paises da regido, do que vice-versa.
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Um segundo elemento, igualmente novo no relacionamento bilateral, é que as
relacbes com os Estados Unidos ndo constituem somente um capitulo da politica externa
brasileira, mas incidem também sobre sua politica interna. Trés ordens de fatores contribuem
para essa caracteristica distinta das relacdes bilaterais. O primeiro deles, de natureza estrutural
e, portanto, dificilmente removivel, diz respeito & ampliacdo dos efeitos reciprocos entre as
respectivas sociedades nacionais, caracteristica da situacdo de interdependéncia, e a
diminuicdo dos custos de transacdo entre atores governamentais, ndo governamentais e
transnacionais, possibilitando a criacdo de mdltiplos canais de vinculagdo entre as duas
sociedades. A democratizacdo do regime politico e a politizacdo das questdes de politica
externa introduzem um elemento diferenciador com relagdo ao contexto autoritario previo,
especialmente nos casos em que as agdes externas dependam de autorizacdo ou legislacéo
especifica do Congresso. Finalmente, o terceiro fator, de natureza mais especifica, tem a ver
com o embate entre as preferéncias norte-americanas nos campos econdmico e de seguranga e
0s interesses constituidos nos ambitos empresarial, sindical e militar.

Neste particular, as condi¢des presentes no caso brasileiro para a implementacao
de reformas orientadas pelo mercado e de politicas de controle da capacitacdo bélico-
tecnoldgica de suas Forcas Armadas, sdo distintas daquelas observadas no caso dos demais
paises latino-americanos, especialmente México e Argentina.

Com relagdo as primeiras, 0 sucesso da estratégia de substituicdo de importacdes,
gerando um parque industrial mais complexo e diferenciado do que o de seus congéneres
latino-americanos, e a longa permanéncia no tempo do modelo induzido pelo Estado,
ampliam consideravelmente os custos da mudanca para os atores econdmicos fundamentais —
empresarios e sindicatos —, cuja identidade foi constituida na vigéncia daquele modelo.
Ademais, na vigéncia de mecanismos democraticos de governo, como é o caso do Brasil, é
mais lento o ritmo de implementacdo das assim chamadas reformas neoliberais: privatizacao,
desregulamentacdo e abertura comercial, diferentemente da experiéncia mexicana que tem no
PRI um instrumento de controle ponderavel do governo sobre a sociedade. Finalmente, a
natureza pactuada da transicdo politica brasileira, vis-a-vis 0s interesses militares, distinta da
experiéncia argentina de colapso da ordem militar prévia, torna bem mais problematicas e
com maiores riscos para a estabilidade institucional, politicas de convergéncia com os EUA
em questdes de seguranca e tecnologia dual, do que se observa na Argentina.

De fato, a experiéncia argentina constitui uma excecdo que os Estados Unidos
vém tratando como regra. Quando se observa a correlacdo de forcas em outros paises que
experimentaram processos de transicao politica em tempos recentes como Uruguai, Peru e
Chile, especialmente, constata-se que as relagcdes civil-militares na conducdo de temas
domésticos e externos ndo constitui um capitulo solucionado. Curiosamente, no caso chileno,
a plena convergéncia com Washington no campo econdmico-comercial tem freado o nivel da
pressdo norte-americana com relacdo as imperfeicdes do processo de consolidacdo
democratico desse pais.

Assim sendo, os menores graus de liberdade do Executivo, no plano interno, para
a implementagdo de politicas de reconversdo econémica e militar, sugerem que o carater
instrumental que as relagcbes com os Estados Unidos adquiriram para muitos governos latino-
americanos, referido anteriormente, pode, em situacdes de tensdo no relacionamento bilateral,
operar em sentido inverso no caso presente e, ao invés de lock in, bloquear as referidas
reformas.

No plano dos incentivos presentes no ambiente externo, também se pode
argumentar pela pouca viabilidade das respectivas estratégias de convergéncia bilateral
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mexicana e argentina. No primeiro caso, a natureza global dos interesses econdmicos
brasileiros e sua caracteristica de um global trader retiram o0s incentivos positivos, presentes
no caso mexicano, de uma eventual, e cada vez menos provavel, oferta americana do caminho
da integracdo comercial. Da mesma forma, supostos beneficios decorrentes do status de
“associado periférico”, que aparentemente tem operado como incentivo positivo para a
convergéncia argentina, ndo parecem ter a mesma funcionalidade para o Brasil.

Ja tendo experimentado a condi¢do de “aliado especial” em momento histdrico
anterior, sua reivindicacdo pelo Brasil sugere que o trade off, no presente, seria distinto
daquele aceito pelas elites brasileiras no pds-guerra. Combinadas, reivindicacdo unilateral
brasileira e condicdo norte-americana de grande poténcia — que, contrariamente a condigédo de
superpoténcia, tende a ser mais sensivel aos ganhos e perdas relativos nas relagdes com seus
aliados periféricos —, produziriam uma troca excessivamente desbalanceada e dificilmente
aceita pelas forgas politicas domésticas relevantes. Além de stakes mais elevados, a resposta
do lado norte-americano dificilmente implicaria um reconhecimento especial do Pais,
destacando-o do conjunto dos demais paises latino-americanos, contrapartida importante para
a legitimidade do trade off pretérito. Neste caso, aquela iria de encontro a dois temas
relativamente permanentes na cultura politica das elites brasileiras: a aspiracdo de tornar o
Pais um ator na politica mundial e a crenca de sua especificidade diante dos demais paises da
regiéo.

Os aspectos examinados acima fornecem o quadro analitico para a compreensdo
das particularidades e dilemas da relagdo com os Estados Unidos, ressaltando-se as
vinculacdes problematicas entre os ambitos interno e externo que balizam a conducdo das
relacOes bilaterais pelos operadores diplomaticos brasileiros.

Finalizando este trabalho, sdo avaliadas diferentes prescri¢cdes, de como avancar
na direcdo de um relacionamento mais positivo com Washington, presentes no interior, do que
se denominou anteriormente, comunidade relevante de formuladores da politica externa.

A primeira delas prioriza a convergéncia plena com as posi¢ées norte-americanas
e uma estratégia eminentemente cooperativa com os EUA. A favor desta posicdo, esta a
constatacdo que a pressédo bilateral foi instrumental para a remogdo de posturas defensivas,
remanescentes da ordem autoritaria prévia em temas como meio ambiente e seguranca
internacional. Da mesma forma, aquela foi funcional para dissolver o peso politico de certas
coalizdes protecionistas, em especial nos setores de informética e farmacéuticos. Contra ela,
arrole-se o fragil suporte entre os atores domésticos para posi¢cdes plenamente convergentes e
os riscos politicos quando a dinamica pressdo/convergéncia envolver, porventura, temas mais
sensiveis do que o da propriedade intelectual, como, por exemplo, a questdo do monopdlio
estatal do petroleo. Ademais, mencione-se, também, 0s riscos inerentes a estratégias
cooperativas unilaterais do lado brasileiro, uma vez que, por forca do mecanismo de
triangulacdo, essas estdo condicionadas as estratégias cooperativas dos demais. Em tempos
recentes, aos movimentos cooperativos unilaterais brasileiros, em uma questdo especifica,
seguiu-se a pressao por maior convergéncia de posi¢des naquele tema particular.

Uma segunda prescri¢do envolve a ampliagdo do arco de aliangas internacionais,
quer na direcdo dos paises da América do Sul, quer na dos “grandes periféricos”. A forca
dessa proposta € encontrar respaldo entre forgas politicas significativas no ambito interno, na
medida em que esta de acordo com aspiragOes caras a cultura politica das elites. Por outro
lado, existe o risco de se jogar todas as fichas na aposta de parcerias que ndo se realizem no
futuro, especialmente, tendo em vista a incognita no presente do comportamento internacional
futuro de dois desses grandes periféricos, Rassia e China. Ademais, pesa contra esta
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prescricdo o fato de ser eminentemente defensiva, ndo incluindo em si mesma, elementos
especificos do relacionamento com os EUA. Do ponto de vista de sintonia e sustentacao
politica, porém, ela é congruente com as duas abaixo, ainda que ndo com a anterior.

O mesmo ndo ocorre, entretanto, com relacdo as aliancas no ambito sul-americano,
passivel de ser sintonizada com todas as sugestdes em questdo. No periodo recente, esta
estratégia provou ser a Unica a somar recursos politicos para o Brasil no didlogo com os
Estados Unidos, seja nos temas econdmico-comerciais, seja nos temas de seguranga
internacional. Neste contexto, as diferengas — néo triviais — que atualmente se observa entre o
relacionamento brasileiro/norte-americano, por um lado, e o argentino/norte-americano, por
outro, ndo deveriam ser tratadas como ldgicas de soma zero, amplamente utilizadas em
periodos dominados por disputas pela hegemonia regional.

Uma outra sugestdo enfatiza a importancia dos vinculos e da teia de interesses
intersocietais e seu efeito solvente sobre algumas das questdes contenciosas da agenda
bilateral. O grande apelo dessa orientacdo é ser consentanea com a tendéncia global de eroséo
da demarcacédo rigida entre os ambitos externo e interno e estd na linha das preocupacdes
empresariais em “desbilateralizar” as relacdes com os Estados Unidos. Em especial, tratando-
se do contexto norte-americano, é Obvia a pertinéncia desta sugestdo, tendo em vista o
pluralismo de interesses e os multiplos pontos de acesso as arenas de poder, que caracterizam
0 seu sistema politico, bem como a maior porosidade cultural daquela sociedade
comparativamente a outros contextos nacionais.

O mérito indiscutivel dessa prescricdo, porém, é sua ressonancia no interior da
prépria corporacdo diplomatica, que, tradicionalmente colocara as relagbes com os Estados
Unidos no plano das relagdes entre Estados e ndo entre grupos de interesse. A ativacdo dos
vinculos intersocietais vai de encontro a prerrogativa, zelosamente defendida pela corporacéo,
de manter o controle na conducdo da politica internacional do Pais. Para que a teia de
interesses entre as respectivas sociedades seja instrumental, no deslocamento das questdes
contenciosas bilaterais, é necessario que se proceda de fato a descentralizagdo do processo
decisorio e a delegacdo de competéncia a atores subnacionais governamentais e nao
governamentais.

Finalmente, estdo aquelas sugestdes, de natureza mais imediata, envolvendo um
esforgo sistematico de projecdo de uma imagem menos estereotipada e mais positiva do Pais.
Neste particular, as acdes brasileiras estdo aguém das estratégias de comunicacao dos demais
paises latino-americanos, em especial o0 México que vem utilizando os servigos de firmas
especializadas no ramo de relagdes publicas.** Naturalmente, agdes de marketing, de natureza
profissional, exigem orcamentos elevados. Sua efetividade é maior também quando embasada
em vinculos intersocietais fortes. Claro esta que acBes de comunicacdo mais sistematicas
podem ajudar a corrigir as percepcdes datadas ou equivocadas dos formadores de opinido
norte-americanos. Os problemas de credibilidade do Brasil e a restauracdo de sua reputacao
no contexto externo, contudo, ndo serdo resolvidos apenas com estratégias profissionais de
marketing, mas pela consisténcia de suas decisdes de politica econémica e de segurancga e,
fundamentalmente, pela superacé@o do quadro social deploravel do Pais.

Os temas externo/interno da eroséo da fronteira e das vinculagOes intersocietais
colocam dois problemas para a politica externa. Ao transitar do ambiente externo para o

# Cf. “A Imagem do Brasil junto aos Formadores de Opinido Norte-Americanos”, MSC Estudo de Mercado e
Opinido Publica, maio de 1991. A pesquisa constatou entre os formadores de opinido norte-americanos uma
percepcao datada das politicas e problemas brasileiros, desconsiderando-se eventuais progressos em alguns deles.
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interno, os diplomatas correm o risco de perder sua identidade primordial de agentes do
Estado brasileiro. N&o fora pelas peculiaridades proprias do funcionamento das instituicdes
politicas brasileiras, com escassa diferenciacdo entre as esferas publica e privada, estatal e
governamental, tal movimento seria salutar para a democratizacdo do processo de decisdo de
politica externa, mesmo que com perda da continuidade de suas orientacdes.

O segundo deles esta referido aos possiveis limites, autoimpostos pela corporacdo
diplomatica, & ampliagdo de suas aliangas internas. Se as vinculac@es intersocietais podem ser
funcionais aos objetivos de politica externa, ndo basta ampliar as alian¢as com os segmentos
mais internacionalizados no mundo econémico. A convivéncia com atores internacionalizados
no mundo da politica também deveria ser buscada, ainda que os dltimos, a diferenca dos
primeiros, possam ndo compartilhar da mesma linguagem e do mesmo quadro referencial dos
diplomatas. O peso das organizacbes ndo governamentais na atual administracdo norte-
americana ndo recomenda, por exemplo, limitagdes autoimpostas com relacdo as suas
contrapartes nacionais.

Vaérios dos dilemas nas relagdes Brasil/Estados Unidos, no presente, extrapolam o
ambito dessa vinculagdo bilateral. A medida que o Pais desafia seu passado autoritario, novos
padrdes de interacdo entre o Estado e a sociedade brasileira vém se impondo em todos 0s
espacos da politica publica. Ao mesmo tempo — mantendo o enfoque interno/externo, como se
procurou no desenvolvimento deste texto —, a possibilidade de diversificar e aprofundar
vinculagdes externas podera contribuir para o fortalecimento do processo democratico interno.
No caso das relagbes com a nagdo norte-americana, a desideologizagdo, propiciada, em
particular, pelo fim da Guerra Fria, afasta antigos colaboradores e introduz novos
participantes interessados no dialogo bilateral. Ainda que permaneca a estrutura assimeétrica
que condiciona esse relacionamento, a pluralidade de atores e interesses constitui — para
ambos os paises — um trunfo para a identificacdo de novas oportunidades de parcerias
politicas e econémicas.
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