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Introducao

Amado Luiz Cervo

Esta coletinea de estudos foi concebida com o intuito de
comemorar os cinqgiienta anos do Instituto Brasileiro de Relagoes
Internacionais (IBRI), criado em 1954. A pergunta que orientou a
escolha dos temas e sua abordagem diz respeito ao crescimento das
relagbes internacionais do Brasil nesse periodo. Teria o setor externo
desempenhado papel crescente sobre a formagao nacional? Julgou-se,
pois, necessdrio tragar as tendéncias histdricas e avaliar seu impacto
concreto sobre o destino do pais.

A obra lida com um conceito de relagdes internacionais em que
todos os fatores de intercAmbio sao considerados. Além da evolugao
do pensamento brasileiro de relagoes internacionais, da elaboragao da
politica exterior e da conseqiiente conduta diplomdtica, da inser¢ao
econdmica, vista através dos fluxos de capital, do comércio exterior e
da conexdo empresarial, a obra adentra por novos campos de estudo,
como o ensino de relagdes internacionais no pais, a cooperagao cientifica
entre institui¢es de dentro e de fora, as migra¢des e o turismo.
Apresenta, portanto, cardter inovador, ao evocar aspectos novos do
setor externo, cujo peso nao se pondera nas andlises tradicionais.

Pesquisa, ensino e cooperagao académica internacional formam o
primeiro bloco de temas conexos, cuja exposi¢ao define o grau de
conhecimento das relagdes internacionais apropriado pelos brasileiros,
bem como o papel do externo sobre a evolugao das ciéncias no pais.

Paulo Fagundes Vizentini, pesquisador do CNPq e professor da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, autor de livros, orientador
de pés-graduagio, familiarizado, portanto, com o tema, faz um balanco
da produgio intelectual e dos estudos académicos no pais. Analisa a
relagdo entre a institucionaliza¢io do ensino, particularmente de pds-
graduagao, e o avango da pesquisa, a formagao de centros ou a criagao
de grupos avangados de estudo na Universidade de Brasilia, na

Universidade Federal do Rio Grande do Sul e na Pontificia Universidade



INTRODUCAO

Catélica do Rio de Janeiro, entre outros. Vincula, dessa forma ensino
e pesquisa, registra o extraordindrio incremento dos anos 90 e traga
um balango consistente, inserindo no histérico as tendéncias da
produgio.

Antonio Carlos Moraes Lessa, professor da Universidade de
Brasilia, aprofunda a institucionaliza¢io do ensino de relagoes
internacionais, avaliando com adequado senso critico a proliferacio
recente de cursos de graduagio. Isabel Canto, jovem pesquisadora
especializada no tema da cooperagao académica internacional do Brasil,
perseguiu as sutilezas das transi¢oes entre a cooperagao assistencial e a
intervengao decidida de instituigoes brasileiras rumo a qualidade do
intercAmbio, entre as fases de formacao de doutores brasileiros no
exterior, da vinda de mestres ao Brasil e a implementac¢io de projetos
participativos que alavancam a ciéncia brasileira. Apesar disso, nao hesita
em aplicar o termo neocolonial 4 experiéncia brasileira de cooperagio
académica e cientifica internacional, dependente, porém avancada,
porque capaz, desde um determinado momento, de criar conhecimento
por modo igualitdrio, mas, ainda, condicionada a preconceitos de
desigualdade cultural.

As migragoes internacionais e o turismo correspondem a aspectos
propriamente humanos do intercAmbio entre os povos, embora
estreitamente ligados a suas respectivas condi¢oes econdmicas. Dois
professores da Universidade de Brasilia, Dinair Andrade da Silva e Maria
Thereza Negrao de Mello, dedicaram-se aos temas do segundo bloco
da obra. Pelo primeiro estudo, Silva descreve a profunda reversio
histérica ocorrida durante os tltimos cinqiienta anos no Brasil, o qual,
de tradicional receptor de imigrantes, converteu-se em pais de
emigragio, entre as décadas 1960 e 1980. Qual o nexo dessa virada
com as condi¢oes de vida e a desigualdade entre as nagoes, questiona.
Qual o perfil dos cerca de um milhdo e meio de emigrantes brasileiros,
as comunidades mais expressivas de destino, a capacidade de atragio de
trabalhadores urbanos pelos paises centrais e da terra pelos vizinhos?
Como reagiu a diplomacia diante do fendmeno?

O turismo ¢ importante, nao somente como negdcio, mas, ainda,
como produtor e reprodutor da imagem do outro. Existe um signo
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Brasil a comandar as opg¢des dos viajantes e os esforcos do governo
para incrementar o fluxo de turistas estrangeiros, que saltou de 1,8
para 5 milhdes entre 1984 e 2000, quando foi responsdvel por uma
receita de 4,2 bilhdes de délares. A importancia histdrica do Rio de
Janeiro, ainda prevalecente, e o surgimento de novas zonas de atragio,
particularmente no Nordeste, marcam a evolugdo. Qual o papel do
governo e qual o papel da sociedade, quais os problemas, se pergunta a
autora, que deixa, entretanto, ao leitor tirar conclusées acerca da enorme
desigualdade entre o turismo e a inddstria cultural de paises ricos e do
Brasil. Um negdcio que apenas comega a engatinhar.

A recém-doutora pela Universidade de Brasilia e professora da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Heloisa C. Machado da
Silva, apresenta conclusoes de sua tese acerca da evolugio do comércio
exterior. Atualmente, a melhor estudiosa da politica de comércio exterior
do Brasil no pés-guerra, avanca original interpretagio ao destruir o
mito do modelo substitutivo de importagoes, um dos maiores desastres
conceituais produzidos pela inteligéncia dos economistas brasileiros.
Se existiu tal modelo, restringiu-se aos anos 40 e 50, contudo nunca
foi concebido como modelo pelos homens de Estado Vargas e
Kubitschek. O desenvolvimento equivalia, entdo, a esséncia da politica,
a composi¢io do comércio correspondendo a uma conseqiiéncia, uma
varidvel dependente. A diplomacia brasileira despertou cedo, logo apds
o impulso industrial dos anos 50, e inaugurou nova estratégia de
comércio exterior, concentrando esfor¢os na substitui¢ao de exportagoes.
Naio foi ouvida pelos economistas. Ninguém melhor que Oswaldo
Aranha expressou a necessidade de transitar para a nova fase do comércio
exterior. Essa nova fase correspondia, segundo a inteligéncia brasileira
de entdo, nao somente 2 exigéncia légica do desenvolvimento como
ao desafio mais duro a vencer por um pais emergente. A experiéncia
brasileira de comércio exterior, desde entdo até o presente, vem marcada
pela evidéncia de que os paises avangados nunca abrem de boa vontade
espago em seu clube para novos sécios, conseqiientemente as etapas do
desenvolvimento serdo percorridas por determinagio dos interessados
ou nunca atingidas. Outros mecanismos, conceitos e mitos na conducao
do comércio exterior sdo perscrutados pela autora, como o papel do
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Terceiro Mundo, da diplomacia, do protecionismo, das politicas
cambiais e das ideologias de direita e de esquerda em seu manejo. Erros
e vingangas da Histdria também estao presentes na andlise, como o
fato de haver Fernando Henrique Cardoso priorizado com fins eleitorais
a estabilidade monetdria sobre exportagoes e desenvolvimento.

Paulo Roberto de Almeida, diplomata conhecido entre os
internacionalistas brasileiros em razio de suas indmeras publica¢oes,
analisa com seguranga a inser¢ao financeira internacional do Brasil nesses
cinqiienta anos de existéncia do IBRI. Comparando-a com a
industrializagdo, coerente, racional e crescente, qualifica-a de errdtica,
porquanto caracterizada por inadimpléncias e por instabilidades das
politicas cambiais ao longo do tempo. Sem usar o termo aplicado ao
pais por Clodoaldo Bueno, de grande esmoleiro internacional, recorre a
expressao fragilidade externa para qualificar a inser¢ao financeira. Os
tragos dessa fragilidade foram estabelecidos pelo baixo nivel de poupanga
interna, minguado mercado de capitais, elevada carga tributdria, imagem
de devedor incapaz, insuficiente desenvoltura da iniciativa privada,
bem como pela inser¢ao na globalizago financeira durante as décadas
de 1980 e 1990, que substituiu o ciclo desenvolvimentista pelo
aprofundamento da histérica fragilidade financeira até, ao que parece,
o advento de Luiz Indcio Lula da Silva, em 2003.

As relagbes econdmicas internacionais do Brasil se fecha com o
estudo do economista professor da Universidade de Brasilia, Dércio
Garcia Munhoz. Este lida com questdes muito préximas aos dois outros
autores do bloco, contudo sua interpretacio apresenta cardter mais
critico acerca da experiéncia brasileira de cinqiienta anos. Munhoz
estabelece intrigante conexdo entre o poder politico e a poténcia
econdmica nas relagdes internacionais dos dltimos séculos e aplica o
modelo de anilise as rela¢des econdmicas internacionais do Brasil no
século XX. Sem autonomia politica, que por vezes foi sacrificada, nao
se alcanca inser¢io econdmica madura no mundo, esse o prisma sob o
qual hd de se ver a experiéncia brasileira. Mostra como a fragilidade
financeira conduziu a internacionalizagiao econémica do Brasil, que
alimentou a prépria dependéncia financeira e gerou a de poder.

10
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O Brasil cresceu nos periodos em que tomou distAncia dos centros
de comando da economia internacional, nacionais ou multilaterais,
como 2 época de Vargas, Kubitschek, Médici e Geisel e retraiu-se
quando sacrificou sua autonomia politica, como durante os anos 80 e,
sobretudo, durante a era Cardoso. Nessa tltima fase, optou-se pela
globaliza¢ao com abertura comercial como alternativa tinica, quando
na realidade o fendmeno internacional ocorreu nos campos das finangas
e dos servigos. O pais fez concessoes equivocadas, agigantou o Estado
em razao da voracidade tributdria ao invés de mingud-lo como
pretendiam os dirigentes. Desperdicou, a partir de 1994, poder politico
que havia acumulado durante décadas e malogrou ao conduzir as
relagbes econdmicas internacionais, agravando a desigualdade estrutural
do pais diante das nagdes avangadas.

Um bloco de estudos refere-se a politica e & geopolitica. José Fldvio
Sombra Saraiva, professor da Universidade de Brasilia e diretor-geral
do IBRI, deixa claro o problema abordado em sua pesquisa: qual o
peso que a politica exterior exerceu nesses dltimos cingiienta anos?
Sem hesitar, responde e demonstra em sua andlise: foi grande sobre a
confecgio da base industrial da nagdo e, pela via do desenvolvimento,
sobre a formagio da nacionalidade brasileira. A conexio entre o externo
e o interno, prevalecente por sobre governos e regimes politicos,
considerados aqueles dois objetivos da ag¢ao externa, vinculou
diplomacia, sociedade e inteligéncia nacionais, conferindo a primeira a
qualidade de politica de Estado, nao de governo. Nao somente da
diplomacia derivou a politica exterior. O peso da politica exterior na
formagdo nacional nos dltimos cingiienta anos balangou conforme
pendiam governos, inteligéncia e sociedade para o lado da autonomia
deciséria ou da subserviéncia. Saraiva coincide, grosso modo, com
Munhoz e Heloisa Silva: o liberalismo desenfreado despejou entulho
sobre a rota do desenvolvimento, amesquinhou o poder nacional e
rompeu com as melhores tradigbes da politica exterior.

O professor da Universidade de Brasilia, Antonio Jorge Ramalho
da Rocha, levanta a questao do lugar ocupado pelo Brasil na geopolitica
mundial. O texto se volta, sobretudo, para a geopolitica como ciéncia,

11
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definindo seus conceitos-chave, para, ao fim, ponderar a inser¢ao do
pais em redes globais econdmicas e juridicas, além da participagao nas
operagoes de paz da ONU.

O leitor fard a prépria idéia dos textos e das relagdes internacionais
do Brasil entre 1954 e 2004. Verd, contudo, que o periodo de expansio
da base industrial de matriz nacional e do mercado interno coincidiu
com o periodo de autonomia deciséria da politica exterior,
particularmente entre 1950 e 1980, quando se cogitou, inclusive, em
dotar o pais de capacidade dissuaséria sobre a qual embasar seu papel
internacional. E que o periodo de abertura com alienagao do patriménio
nacional e com subserviéncia politica, que inicia nos anos 80 e se
aprofunda durante a era Cardoso, afetou negativamente o ritmo de
desenvolvimento e o papel geopolitico do Brasil no mundo. Contudo,
os dirigentes da era Cardoso nao hesitaram em afirmar que estavam
pondo fim a era Vargas, na convicgao de que estavam tomando decisdes
corretas. A polémica entre entreguistas, como se dizia nos anos 50, ou
neoliberais, como se dizia na década de 1990, e autonomistas cindiu a
opinido nacional durante os tltimos cinqiienta anos e nao dd sinais de
arrefecimento no presente e no futuro préximo. As correntes de
pensamento e de opiniao revelam o cardter complexo da sociedade.
Sugerem, todavia, mais cuidado com o conhecimento da Histéria,
pois quem nio a conhece estd condenado a repeti-la. Sabendo ou nao
que a Histdria se vinga sem piedade de erros estratégicos que homens
de Estado venham a cometer.

Os textos da obra sao ricos quanto a andlise de erros e acertos do
processo decisério. Convergem fortemente no sentido de reconhecer
que a autonomia deciséria sempre foi mais benéfica para os interesses
da na¢do do que a subserviéncia aos centros de comando do capitalismo.
Pela simples razao de que paises emergentes, nos dltimos séculos, a
exemplo do que ocorreu com os Estados Unidos e o Japao no século
XIX, com o Brasil e a China no século XX, nio ascendem na ordem
internacional sem autonomia deciséria e definigao estratégica de
objetivos a alcangar por meio da politica exterior. Sem esses padroes de
conduta uma na¢iao nio vence as etapas do desenvolvimento:
lancamento de uma inddstria voltada para o mercado interno e

12
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conquista de mercados de produtos primdrios na primeira fase;
robustecimento da economia nacional com exporta¢ao de manufaturados
na segunda; exporta¢io de empreendimentos na terceira, quando o
pais atinge a inovagio tecnoldgica. Essas etapas do desenvolvimento
foram percebidas como naturais e necessdrias pelos estadistas brasileiros
e pela diplomacia entre 1930 e 1980, quando atrelaram a si o processo
decisério em politica exterior. Nao foram percebidas pelos neoliberais
da era Collor e Cardoso, que nao fizeram uso do poder nacional posto
a disposi¢ao pela heranga do passado e agravaram, por certo, os
indicadores econémicos e sociais da nagio.

13






PARTE |
Conhecimento e ensino das
Relacbes Internacionais no Brasil






A evolucao da producao intelectual
e dos estudos académicos de relacbes
internacionais no Brasil

Paulo Fagundes Vizentini*

Tragar um perfil exaustivo da produgio intelectual e dos estudos
académicos das relagdes internacionais no Brasil constitui tarefa quase
impossivel, dada a amplitude que elas atingiram nos dltimos anos. Da
mesma forma, essa produgao e esses estudos encontram-se disseminados
por vdrias dreas do conhecimento e apenas recentemente hd uma
tendéncia em concentrar-se no campo especifico das relagoes
internacionais. Felizmente, os antecedentes do perfil académico e
produgao editorial na drea de Relagoes Internacionais s3o um tema jd
trabalhado por analistas renomados como Paulo Roberto de Almeida
(2004) e Shiguenoli Miyamoto (1999)".

Assim, o objetivo deste texto nio serd o de retomar essas avaliagdes,
mas sim oferecer consideragoes adicionais sobre o momento atual. Essas
reflexdes se organizam da seguinte forma: uma introdugio sobre o
surgimento da drea, ressaltando os pontos mais importantes desse
balango prévio, seguida de discussoes sobre o ensino, a pesquisa ¢ a
profissao de relagoes internacionais. Finalmente, apresenta-se um estudo
da produgio editorial neste inicio do século XXI e as perspectivas da
drea, com a devida autocritica. Gostaria de assinalar que, como ¢
impossivel mencionar todos os pesquisadores, cursos e publicagbes no
curto espago desse artigo, optei pelas linhas gerais, periodos e centros
de maior visibilidade. Detalhes sao encontrados nos autores acima
referidos.

* Professor titular da UFRGS e pesquisador do CNPgq.

O autor agradece o apoio da professora Cristina Pecequilo para a elaboragio desse texto.
I MIYAMOTO, Shiguenoli. “O Estudo das Relagbes Internacionais no Brasil: o Estado
da Arte”. Revista de Sociologia e Politica. Junho 1999, p. 83-98; ¢ “O Ensino das Relagbes
Internacionais no Brasil: problemas e perspectivas”. Disponivel em www.pucsp.br/
cursos_ri4_artigo_ensino.htm.
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A EVOLUCAO DA PRODUCAO INTELECTUAL E DOS ESTUDOS ACADEMICOS...

Da historia diplomatica as relagdes internacionais

Num exame do contexto da evolugio da produgio editorial
brasileira em relagdes internacionais, pode-se considerar que um dos
grandes motores que impulsionaram seu crescimento, aceleragao e
diversificagdo relaciona-se a expansio dos cursos nessa drea no pais a
partir da década de 1990 e a simultdnea “abertura externa” que
acompanhou a passagem do nacional-desenvolvimentismo a globalizacio,
marcada no pafs pela agenda neoliberal. Ligada as pressoes externas
geradas pelo fim da Guerra Fria em 1989, essa expansao foi impulsionada
pela aceleragdo de fendmenos como a globalizagdo e a regionalizagdo e
vinculada também ao aprofundamento da interdependéncia e da
transnacionaliza¢do, que trouxeram para a linha de frente das
preocupagdes temas que até entdo apareciam como relativamente
marginais na agenda nacional. A dindmica dessas mudangas, somadas
as transi¢oes da politica mundial e brasileira, gerou demanda por um
conhecimento especifico sobre esses movimentos, incentivando a busca
por profissionais capacitados e por andlises especializadas.

Durante a fase precedente, com exce¢io do curso de Relagoes
Internacionais da UnB e do Instituto de Relagbes Internacionais da
PUC do Rio de Janeiro e de especialistas dispersos em vdrios centros e
nucleos de pesquisa que desenvolviam suas a¢oes individualmente
(como no Nucleo de Pesquisa em Relagoes Internacionais (Nupri) da
USP, no Cedec e no Naippe/USP, também em Sio Paulo, no IRI da
PUC-Rio e as atividades do Rio de Janeiro, na UER] e na UFR], bem
como na UFRGS e em outras institui¢des gatchas e catarinenses), o
pensamento acerca do internacional era quase que restrito a0 campo
diplomdtico no Itamaraty e a alguns setores das Forgas Armadas,
centralizados na vertente dos estudos estratégicos.

De acordo com Almeida?, a interagio entre a diplomacia e a
produgio intelectual no campo das relagoes internacionais no Brasil

2 ALMEIDA, Paulo Roberto de. Relagies Internacionais e Politica Externa do Brasil. Porto
Alegre: Ed. UFRGS. 22 ed., 2004 e “Revista Brasileira de Politica Internacional: quatro
décadas ao servigo da inser¢do internacional do Brasil”. Disponivel em
www.ibri-rbpi.org.br/guarany/rbpi/rbpi.html.
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teve sua origem em fase anterior, particularmente no século XIX e na
primeira metade do século XX. Nesse periodo, podemos destacar a
existéncia de diversos estudos ligados & histéria diplomdtica do Brasil e
a politica externa nacional. Dentre os mais relevantes na formagio e
fundag¢ao do pensamento nacional, sobressaem Pandid Calégeras em
A Politica Exterior do Império, Helio Vianna Histéria Diplomdtica do
Brasil e Delgado de Carvalho em livro do mesmo titulo. Esses
verdadeiros precursores constitufam uma espécie de “pré-histéria” do
estudo académico das relagdes internacionais no pais.

Um autor de transi¢ao para uma nova abordagem da histdria
diplomdtica do Brasil foi José Honério Rodrigues com obras como
Brasil e Africa e Interesse nacional e politica externa, tipicas de um
momento politica e intelectualmente marcante, caracterizado pelo
nacionalismo do fim dos anos 50, pela politica externa independente e
pela implantagio do regime militar. Foi precisamente no inicio desse
periodo que surgiu o Instituto Brasileiro de Relagoes Internacionais —
IBRI (que editaria a RBPI a partir de 1958), que agora comemora seu
cingiientendrio. Numa perspectiva semelhante, podem-se mencionar
as obras de Moniz Bandeira, especialmente Presenga dos Estados Unidos
no Brasil. Nessa época, merece destaque a publicacao da revista Politica
Externa Independente, pela Editora Civilizagao Brasileira. Apesar de
terem sido lancados apenas trés nimeros, seu impacto intelectual foi
imenso, encerrando com chave de ouro um perfodo bastante fecundo.

O fortalecimento das relagoes internacionais

No periodo mais recente, trabalhos como os de Amado Cervo e
Clodoaldo Bueno em sua Histdria da Politica Exterior do Brasil
representam a conclusao da transi¢ao para uma fase realmente cientifico-
académica na produgio bibliogrifica. Recentemente, esse texto foi
reeditado em versao atualizada pela Editora da UnB. Cervo e Bueno
mantém sua produgio na 4rea, individualmente ou em parceria com
outros estudiosos. Bueno publica A Politica Externa da Primeira
Repiiblica e Amado Cervo organiza O Desafio Internacional do Brasil.
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Em torno desse tltimo se aglutinou um grupo de pesquisa do CNPq
na drea de Histéria das Relagbes Internacionais (Saraiva, Dépcke,
Vizentini, entre outros).

Outros autores que produziram obras relevantes na drea sio Gerson
Moura, com seus estudos sobre as relagoes Estados Unidos-América
Latina, especialmente, Autonomia na Dependéncia, além de José Luis
Werneck da Silva, com As duas faces da moeda: a politica externa do
Brasil mondrquico, e Ricardo Seitenfus, com O Brasil de Getiilio Vargas
e a formagdo dos blocos. Mas na passagem dos anos 80 aos 90, surgiram
também importantes coletAneas, como Zemas de Politica Externa I e
II, organizadas por Gelson Fonseca Jr., Waldemar Carneiro Ledo e
Sérgio Nabuco de Castro, além de Sessenta anos de Politica Externa
Brasileira (4 volumes), edi¢ao organizada por José Augusto Guilhon
Albuquerque, com artigos de diplomatas e académicos. A andlise dos
paradigmas da politica externa brasileira, os interesses estratégicos
nacionais, as principais negociagdes brasileiras e acordos bilaterais no
mundo (Itaipu, o Acordo Nuclear Brasil-Alemanha) s3o abordados
nessa coletinea, que contou com a participagio de académicos como
Myiamoto, Tullo Vigevani, Paulo Wrobel, Monica Hirst, e diplomatas
como Paulo Nogueira Batista. Paralelamente, devem-se destacar as obras
de um académico-diplomata e de um diplomata-académico que sio,
respectivamente, Celso Lafer e Paulo Roberto de Almeida, esse dltimo
autor de volumosa produgao.

Merece destaque, ainda, a produgao intelectual gerada no Ambito
do Curso de Altos Estudos (CAE) do Instituto Rio Branco, Ministério
das Rela¢oes Exteriores, com a publicacao de vdrias teses pela Funag e
editoras universitdrias, abordando temas especificos da politica externa
do Brasil. Também merecem destaque os semindrios organizados pelo
Instituto de Pesquisa de Relagoes Internacionais (IPRI), especialmente
a partir da gestao do embaixador Samuel Guimaraes, autor e organizador
de obras importantes, e pela Fundagao Alexandre de Gusmao (Funag)
fundacao vinculada ao Ministério das Relagbes exteriores e cujos
materiais foram publicados, preenchendo imensas lacunas no campo
do estudo das relagoes bilaterais do Brasil. Com apoio do CNPq, da
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Capes e de outros financiadores, o Itamaraty estimulou e articulou a
produgao académica na 4rea de relagdes internacionais do Brasil. Assim,
o pensamento sobre Relagoes Internacionais no pais tem suas origens
nesse campo diplomdtico, expandindo-se lentamente para o setor
académico e privado. Segundo Almeida,

no Brasil, a tendéncia observada (...) ¢ de um progressivo deslocamento
da produgao historiogrifica em Relagoes Internacionais dos gabinetes
da elite intelectual, e também governamental (...) para as salas mais
acanhadas das novas gera¢oes de pesquisadores profissionais (...)

(Almeida, 2004, p. 49)

A acelerada expansao do ensino e da pesquisa

Apesar da competéncia reconhecida dessas atividades, faltava ao
Brasil uma certa quantidade de massa critica qualitativamente preparada
para a discussao dessa nova fase das relagbes internacionais no pais e no
mundo. Afinal, ela mesma se encontrava em processo de formagao.
Quando os cursos académicos, em nivel de graduagdo ou de pds-
graduagio (stricto e lato sensu), comegaram a se expandir, essas lacunas
foram reveladas com mais clareza.

Até entdo, o espago dedicado as relagdes internacionais tanto no
ensino como na pesquisa, no mercado editorial e na midia era
relativamente restrito, nao havendo uma politica especifica de publicagao
de textos ou de formagao de analistas e professores. Com frequéncia, o
material disponivel era somente acessivel em lingua estrangeira,
principalmente em inglés, espanhol e francés e a quase todas as
obras que haviam sido traduzidas para o portugués no pais (em especial
pela Editora da Universidade de Brasilia, no inicio dos anos 80)
encontravam-se esgotadas, havendo poucos exemplares de consulta em
bibliotecas, o que dificultava e limitava o acesso do publico.

No campo das revistas especializadas, havia também uma importante
limitagao. Na prética, somente duas publica¢es funcionavam de forma
ativa, a Revista Brasileira de Politica Internacional (RBPI), fundada em
1958, editada pelo IBRI, e a Contexto Internacional, nascida em 1985
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no IRI/PUC-R]. A revista Politica e Estratégia, editada em Sao Paulo,
teve duragdo limitada (1983-1991). Em comparagao com o exterior,
especialmente com os EUA, os meios de divulgacio e publicagao
estavam no infcio. Na maioria das vezes, os textos sobre temas da drea
eram inseridos em publicages e jornais de circulagio geral, mas sem
atengao e espago especial.

O surgimento de periédicos como Politica Externa (Editora Paz
e Terra, desde 1992) e o boletim Carta Internacional (Nupri/USP,
1993-2002) nos anos 90 mudaram um pouco esse cendrio. Politica
Externa estd sob a responsabilidade da Editora Paz e Terra, com apoio
do Gacint/USP (Grupo de Andlise de Conjuntura Internacional) e do
IEEI (Instituto de Estudos Econdmicos Internacionais). Além disso, o
Gacint publica também um boletim, o Panorama de Conjuntura
Internacional. Todavia, serd com o avanco da internet, suas facilidades
de edi¢do e disseminagio, que os artigos ganharao cada vez mais espago.

Nio s6 faltavam materiais disponiveis de estudo para os que se
dedicavam ao campo de estudos das relagbes iternacionais, como
também os diversos cursos que surgiram apresentavam dificuldades na
formagdo de suas grades curriculares. Como se viu, o desenvolvimento
da drea no Brasil é bastante recente e rdpido, sustentado pela necessidade
de se buscar conhecimento e especializagao inexistentes em larga escala
no pais. Assim, ainda que alguns bons e experientes profissionais jd
atuassem no mercado, principalmente no campo académico, como
mencionamos, eles eram insuficientes para dar conta da grande
quantidade de cursos que surgiam nacionalmente.

Aproveitando o momento, o marketing e o glamour que o nome
relacoes internacionais oferecia, diversas instituicoes de ensino
(especialmente privadas) passaram a oferecer cursos nesse campo, sem,
entretanto, atentar as suas especificidades. Com isso, muitos cursos de
Rela¢oes Internacionais foram criados a partir de dreas pré-existentes,
como Comércio Exterior, Marketing, Administra¢ao, Negdcios
Internacionais, compartilhando disciplinas e professores. A readequagio
destes cursos tem sido lenta, e nem sempre se pode impedir seu
surgimento, mesmo com os critérios do Ministério da Educag¢ao. Na
verdade, o préprio MEC carece de uma grande quantidade de
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profissionais capacitados para a realizacao das avaliagdes, visando a
autorizagao, reconhecimento e renovagio desses cursos’.

No inicio, a din4dmica do surgimento de cursos na 4rea foi mais
localizada no setor privado, especialmente em Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Parand, Santa Catarina, Minas Gerais, Brasilia, Bahia, Pernambuco e
Ceard. As universidades publicas estaduais e federais somente adentraram
esse mercado, respondendo 2 demanda da sociedade pela democratizagao
e qualificagdo desse conhecimento no final de década de 1990,
oferecendo vagas em cursos de graduagao e pds-graduacao. No que se
refere aos cursos de graduacio, a Universidade de Sao Paulo (USP), a
Universidade Estadual Paulista nos campi de Franca e Marilia (Unesp)
e, mais recentemente, a Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS) foram as primeiras a oferecer os cursos, com uma grande
procura nos vestibulares®.

Também observamos a criagao de novos cursos de pés-graduagao
na drea, financiados por um programa especifico da Capes (Coordenagao
de Aperfeicoamento Profissional de Ensino Superior), o Santiago
Dantas. Os cursos de Mestrado em Relacoes Internacionais da UFRGS,
da Unesp/PUC-SP/Unicamp, da Universidade Federal Fluminense
(UFF) e o Doutorado da UnB sio alguns dos projetos financiados’.
Antes, aqueles que desejassem desenvolver seus mestrados, doutorados
e pés-doutorados em Relages Internacionais somente tinham como
opeoes Brasilia, o Rio ou o exterior. Diante disso, os pesquisadores
realizavam seus estudos nos departamentos e cursos de pés-graduagao
tradicionais como Histéria, Ciéncia Politica e Direito, com drea de
concentragao em Rela¢oes Internacionais.

3 Para os critérios de avaliagio dos cursos de Relages Internacionais ver www.inep.gov.br .
4 A procura pelos cursos de Relagoes Internacionais oscila bastante em instituicoes privadas
¢ publicas, o que revela a dificuldade de afirmagio da drea como opgio profissional ¢ do
conhecimento da sociedade sobre o tema. A procura tende a ser maior quando os cursos
abrem e, principalmente, em épocas onde hd avangos de iniciativas de integragdo como
Mercosul e Alca e de crises no sistema internacional, como depois dos atentados de 11 de
setembro.

5 Além desses, podemos mencionar o doutorado do IRI da PUC do Rio de Janeiro (agora
coordenado por Ménica Herz), assim como o cursos de especializagio em Polftica Internacional,
como o da Fundagio Escola de Sociologia e Politica em Sdo Paulo. Para uma listagem dos
cursos de graduagio e pds-graudagio do pais, ver o site do MEC e da Capes.
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Finalmente, permanecem dificuldades na defini¢o da profissio e
no desenvolvimento de empresas juniores. Segundo Pecequilo®, isso
decorre da prépria natureza da drea, multidisciplinar e sem habilitagoes
especificas, como sugere Miyamoto, havendo j4 de inicio uma confusio.
Como indaga Pecequilo, o profissional de relagoes internacionais ¢ um
internacionalista, um bacharel ou um analista de relacoes internacionais?

No momento, esses dilemas se revelam nos debates sobre a
regulamentacio da profissio’. Também se deve estar atento & abertura
de novas perspectivas, além da drea académica e diplomdtica, existindo
uma amplia¢do para empresas e bancos privados, organismos
governamentais e nao governamentais, consultorias, partidos politicos
e demais entidades. Estas questdes, assim como a solidificagio do
campo, dependem, como continuario dependendo, de uma mobilizagao
ativa dos profissionais da 4rea. Tal mobiliza¢io, ao lado da mencionada
demanda por conhecimento, sdo fatores fundamentais nao s6 para
o crescimento do setor, mas, também, para a consolida¢ao da sua
evolucio editorial.

Como j4 observamos, a década de 1990 representou uma série de
ajustes e desafios para o emergente campo das relagoes internacionais.
Para os profissionais que antes atuavam isoladamente na d4rea, esse
fendmeno de “descoberta” permitiu a consolidagio de avangos prévios.
A despeito dos modismos e dos especialistas de dltima hora, que
desejaram aproveitar esse momento, comegou-se a criar uma dinimica
prépria de pensamento. Embora esses especialistas da antiga e da nova
geracio do campo ainda precisem disputar seu espago com profissionais
nio-capacitados, s30 patentes os avangos na produgio e na disseminagio
de um conhecimento de ponta. Esse conhecimento pode ser verificado
na publica¢io de livros e revistas e em sites, assim como na participagio

6 PECEQUILO, Cristina Soreanu. Introdugio is Relacoes Internacionais — Temas, Atores e
Visges. Petrépolis: Ed. Vozes, 2004, ¢ “A Evolucio Editorial das Relagdes Internacionais:
as Colegdes”. Disponivel em www.relnet.com.br.

7 O Conselho Nacional de Estudantes de Relages Internacionais (Coneri) e a Federagdo
Nacional dos Estudantes de Relagoes Internacionais (Feneri) participem dessas discussoes.
Essas entidades s3o responsdveis pela condug¢io de encontros e eventos na 4rea, como o
Encontro Nacional de Relagoes Internacionais (Eneri) e a edigao de livros com especialistas
convidados.
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cada vez maior desses especialistas na midia escrita e também em rddio
e televisao, em especial na segunda metade da década de 1990.

O crescimento do mercado editorial

No mercado editorial de livros, tanto érgaos do Executivo e do
Legislativo como editoras universitdrias e privadas tém atuado
fortemente em dois campos distintos, mas complementares: o da
tradugdo de obras cldssicas da drea para o portugués e a publicacio de
estudos escritos por especialistas brasileiros. Com isso, aumenta a oferta
de textos cldssicos e conhecidos em relagoes internacionais, como
também hd preocupagdo em criar um espago préprio de reflexdes locais,
o que incentiva a formagio de um pensamento autdnomo. Esse
pensamento, sem abandonar a tradi¢ao de estudo da politica externa e
histéria diplomdtica, tem procurado ampliar os debates, trazendo a
luz temas internacionais diversificados, avaliados a partir de um ponto
de vista nacional. Nesse sentido, procura-se trazer textos de autores
brasileiros sobre os EUAS, a China, o Oriente Médio, as teorias das
relagbes internacionais, buscando-se, como se mencionou, a autonomia
de reflexdo e pensamento na drea. Ou seja, visa-se & formagio de um
olhar genuinamente nacional.

Dada a amplia¢io acelerada desse mercado, nio é possivel descrever
todas as iniciativas editoriais mais recentes (ou relacionar exaustivamente
todas as editoras que tém atuado nesse campo), optando-se por
concentrar as reflexdes na atividade de importantes editoras universitdrias
que possuem colegoes especificas de relagoes internacionais —a UnB a
UFRGS e a Fundagao Alexandre de Gusmaio, vinculada ao Ministério
das Relagoes Exteriores, — e de algumas privadas, como a Editora Vozes.
A opgido por selecionar estas editoras se deve nio sé a sua conhecida
tradi¢do no setor universitdrio e privado, como também 2 experiéncia
individual de coordenacao desses esforcos editoriais na UFRGS e na

8 Como lembra Miyamoto, embora nos Estados Unidos haja diversos “brasilianistas”,
aqui ainda sdo pouco os americanistas (destacando-se os trabalhos de Pecequilo), os
especialistas em China, Japdo, Europa, Negociagoes, Organizagoes etc.
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Editora Vozes. Esses esforcos também se somam as atividades de
coordenagio do Niicleo de Estratégia e Relagoes Internacionais (Nerint)
do Instituto Latino-Americano de Estudos Avancados da UFRGS. No
caso da UFRGS, essa iniciativa é conduzida pelo Nerint, que tem
patrocinado a publicagio de livros na drea.

Comegando pela agio da UnB, temos a tradugio de textos
conhecidos e inéditos, na Cole¢ao Cldssicos IPRI, e a produgio nacional
na Cole¢io Relagbes Internacionais. De acordo com Pecequilo, a
Colegio Cldssicos IPRI, uma parceria entre a Fundagio Alexandre de
Gusmaio (Funag), a UnB e a Imprensa Oficial do Estado de S3o Paulo
(Imesp) tem respondido com eficiéncia a necessidade dos cldssicos da
drea. De cardter multidisciplinar, cobrindo as diversas especialidades
das relagoes internacionais, a Colecao Cldssicos IPRI oferece boas
tradugdes das obras, com prefdcios escritos por especialistas locais que
as apresentam ao leitor brasileiro’. Cabe mencionar ainda no campo
das tradugoes, que, além dos Cléssicos, a Editora da UnB continua
com um catdlogo adicional de livros na drea, destacando-se as recentes
edi¢coes de Robert Gilpin (Economia Politica das Relacoes Internacionas),
James Rosenau (Governanga sem Governo) e Jean Baptiste Duroselle
(1odo Império perecerd).

Em termos de pioneirismo na produgio nacional, destaca-se na
UnB a Colegio Relagoes Internacionais, coordenada por Amado Cervo,
a qual pertencem os titulos acima. Ao lado dessa, hd uma colecio
homoénima, publicada em parceria com a Funag e o Instituto Brasileiro
de Relagoes Internacionais (IBRI). De acordo com Pecequilo, os textos
dessa colecdo, coordenada por José Fldvio Sombra Saraiva, cobrem
temadticas sociais, econdmicas, tedricas, histéricas e referentes 2 integragao
regional e contam com a participagio de autores nacionais, envolvidos
no ensino e na pesquisa da drea na UnB como o préprio Saraiva, Alcides

9 Pecequilo cita na categoria de reedi¢bes Vinte Anos de Crise de E H Carr, Paz ¢ Guerra
Entre as Nagoes de Raymond Aron, e dentre os titulos inéditos, Projeto para uma Paz
Perpétua na Europa, do Abbé de Saint Pierre, e A Politica entre as Nagoes, de Hans Morgenthau.
Consultar www.funag.gov.br ou www.imesp.br para as obras jd editadas e o plano completo
da Colegdo. Carlos Henrique Cardim, Celso Lafer, Gelson Fonseca ¢ Marcelo de Paiva
Abreu compdem o Comité Editorial.
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Costa Vaz, Antonio da Rocha e Antonio Carlos Lessa.!” No plano do
ensino, a UnB conta, h4 alguns anos, com um Instituto de Relagoes
Internacionais, resultado da fusio das 4reas internacionais dos cursos
de Histéria e Ciéncia Politica.

Na UFRGS, duas iniciativas coordenadas a partir do Nerint
merecem destaque, havendo em ambas a mescla de autores nacionais e
internacionais: a Cole¢ao Relagoes Internacionais e Integracio e a
Colegao Estudos Internacionais (em parceria com o programa Santiago
Dantas). Na Colegao Relagoes Internacionais e Integragio, os trabalhos
j& disponiveis abordam a politica externa brasileira, seu histérico e
paradigmas, como as obras de Paulo Roberto de Almeida, Eugénio
Vargas Garcia, Samuel Guimaraes e Paulo Vizentini, a politica externa
dos EUA, de Cristina Soreanu Pecequilo, e Repensando as relagies
internacionais, do académico britAnico Fred Halliday. Estudos
Internacionais publica teses e dissertagdes sobre temas especificos, com
pequenas tiragens para especialistas.

Com relagao a Editora Vozes, além dos diversos titulos sobre
economia e questdes internacionais publicados previamente, também
as cole¢bes merecem aten¢io, uma vez que visam, assim como as da
UnB, do Instituto Brasileiro de Rela¢oes Internacionais (IBRI), da
Fundacio Alexandre de Gusmao e da UFRGS, a fornecer material de
qualidade para os leitores da 4rea, especializados ou nao: Século XX,
Horizontes da Globalizacdo, Zero & Esquerda e a nova Relagies
Internacionais. Outras editoras particulares que possuem livros e
colecoes em Relacoes Internacionais sao a Unijui, Record, Contraponto,
Jurud, Manole, Alfa Omega, PUC/MG, Leitura XXI e Elsevier/
Campus, que estao também ingressando na drea de forma sistemdtica.
Fundagbes estrangeiras, como a alema Konrad Adenauer Stiftung
também patrocinam a publicacio de obras sobre a politica externa
brasileira, as relagdes com a Uniao Européia e temas de relagoes
internacionais em geral. essa fundagao promove, igualmente, semindrios
internacionais sobre relacoes internacionais.

19 Para os demais autores e livros dessa colegao ver também www.funag.gov.br.
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Além dos livros, outro movimento editorial importante é a
continuidade da edi¢ao das revistas e boletins jé mencionados, mas,
principalmente, o desenvolvimento da interner como ferramenta
fundamental de divulgagao e disponibilizagao de informagoes. Para
isso, um dos canais mais importantes é Relnet, Rede Brasileira de
Relagoes Internacionais (www.relnet.com.br ), desenvolvido a partir

da UnB, com apoio da Funag. Em pouco mais de cinco anos, Relnet
converteu-se em uma referéncia no campo, oferecendo colunas
periédicas de especialistas e também publicando boletins e revistas
eletrénicas. Também nessa linha, os canais mais importantes sio os
sites como os do Nerint (www.ilea.ufrgs.br/nerint/), Via Mundi, dedicado

a divulgacdo de resenhas de livros da drea, Meridiano 47, composto de
textos das colunas sobre as grandes questdes internacionais, e Cena
Internacional, dedicada a artigos inéditos de grande porte. O acesso a
Revista Brasileira de Politica Internacional (RBPI), assim como a
materiais do Ministério das Relagoes Exteriores (MRE), discursos
oficiais, clippings, boletins de parceiros, banco de dissertagdes e teses,
torna disponivel um acervo significativo.

Portais como o Terra também trazem pdginas especializadas em
relagbes internacionais, existindo também outras iniciativas on-/ine de
diversos cursos de graduagio e pds-graduagao que publicam boletins
préprios e de alunos. Da mesma forma, cresce o espaco dedicado as
relagbes internacionais em livrarias virtuais (a maioria das obras aqui
citadas pode ser facilmente adquirida por esse meio) e na midia em
geral. Mesmo que, na maioria das vezes, os especialistas sejam chamados
somente a explicar crises nesses veiculos, crescem as preocupagdes em
acompanhar determinados processos (antes que eles se tornem crises...),
dada sua importincia para o Brasil. Nesses casos, podemos incluir as
negociagoes do Mercosul, na OMC, na Alca, as elei¢oes nos EUA e
demais paises-chave de nosso interesse.

Nessa tlltima década, portanto, assiste-se & combina¢io de uma
grande diversidade de esforgos para a consolidar a drea de relagoes
internacionais. Essa consolidagio ¢ lenta e depende do maior
aprofundamento e da expansao do ambiente de reflexdo e pesquisa de
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qualidade. Ao mesmo tempo, os profissionais devem estar atentos e
capacitados a responder a estas pressdes dos problemas internacionais.
Além disso, ¢ preciso investir na democratizagao do conhecimento em
escala nacional, mantendo um engajamento critico e propositivo diante
do cendrio global e local, marcado por inimeros desafios.

Problemas e perspectivas

H4 uma década, o pais vive uma verdadeira explosao de publicagoes,
ampliacio da atividade de pesquisa e criagao de cursos de graduagio e
p6s-graduagdo na drea de relagoes internacionais. Contudo, ainda no
existe uma articula¢ao sistemdtica entre pessoas e institui¢oes, havendo
lacunas, duplicagio de iniciativas e muito desconhecimento reciproco.
A concorréncia entre centros que ainda nao possuem uma especializagao
temdtica resulta em desperdicio dos escassos recursos humanos e
financeiros. Igualmente a luta pela lideranca na 4rea, um fendmeno
legitimo, nio pode deixar de considerar que esse campo necessita do
apoio coletivo dos que nele atuam, o que, muito provavelmente,
somente se dard com a institucionalizagio da drea de estudos pelo
Estado. Por outro lado, a quantidade de cursos deve ainda dar lugar a
qualidade, o que ocorrerd gradativamente.

Um problema grave no ensino e, especialmente, na pesquisa em
relagdes internacionais ¢ a tendéncia académica de acompanhar a agenda
dos sucessivos governos, reproduzir o discurso mididtico'! e adotar
paradigmas tedricos difundidos por agéncias financiadoras, especialmente
estrangeiras. Assim, além de certo viés oficialista, a drea ainda carece
amplamente de uma perspectiva brasileira e terceiro-mundista do
internacional. Alguns pés-graduados no exterior, por sua vez, tendem
a aplicar mecanicamente abordagens insuficientes para a andlise da
politica externa brasileira, para nio falar de visdes instrumentais em

11 Em lugar de sermos, algumas vezes, constrangidos pela midia, precisamos contribuir
para a qualificagio da mesma em termos de relagdes internacionais. Com rarfssimas
excecoes, a maioria dos vefculos de comunicagio social do Brasil ainda d4 uma atengao
muito limitada e pouco qualificada ao campo da politica mundial.
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termos politicos. Isso foi agravado pela politizagao excessiva do debate
sobre as relagdes internacionais desde o inicio da globalizagao. Os
empresdrios, por sua vez, ainda nao tomaram consciéncia da importincia
de financiar institutos de pesquisa estratégica internacional, apelando
para as consultorias do Primeiro Mundo.

Outra deficiéncia é a falta de especialistas em matéria de politica
externa de outros paises e regioes, especialmente do mundo em
desenvolvimento. Um pais que deseja ocupar um assento permanente
no Conselho de Seguranca da ONU necessita conhecer profundamente
os demais atores internacionais e ter uma visao prépria sobre eles. Além
disso, ainda dependemos largamente de tradugoes ou obras produzidas
em paises do Atlantico Norte sobre vastas regices do mundo, ou seja,
vemos outras 4reas do planeta por uma dtica que nio é a nossa nem a
do objeto focado. Geralmente, desconhecemos autores internacionalistas
indianos, chineses, russos, sul-africanos, drabes, indonésios e, até
mesmo, em certa medida, de vdrios paises latino-americanos, o que ¢
inaceitdvel para uma nagdo com o porte do Brasil e suas multiplas
contribui¢des formadoras. Os poucos programas de cooperagao com
essas nagoes, quando existem, nao sio devidamente aproveitados,
seja por desconhecimento ou por uma visao ainda tributdria dos paises
jd desenvolvidos. Enfim, em certa medida, continuamos a nos
comportar como um “império (branco) nos trépicos”, segundo a visao
do século XIX.

Contudo, a andlise do desenvolvimento da drea e sua interacio
com as contradigdes do pafs e de sua inser¢ao internacional, inspiram
certo otimismo. N2o hd realidade complexa que engendre um
pensamento unilateral ou simplista. A independéncia de opiniao, o
pluralismo e o debate tedrico estdo se afirmando, com base em novas
pesquisas empiricas e nas atividades de uma massa critica em franca
expansao. Mas as autoridades, universitdrias ou governamentais,
precisam ter uma visao a altura, promovendo novos contatos académicos
internacionais, vencendo certo comportamento aristocrdtico e vicios
clientelisticos caracteristicos de nossa drea. Enfim, o Brasil, que forjou
um sistema de relagdes internacionais consistente, estd construindo
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aceleradamente um campo de conhecimentos compativel com essa
realidade!2. E o que se conclui da expansio do ensino, da pesquisa e
das publica¢des sobre relagdes internacionais. Nossa homenagem a
todos que contribuiram e contribuem para essa tarefa.

120 grande salto no nimero de teses e dissertagio que estdo sendo defendidas, cobrindo
lacunas temdticas, certamente contribuird para o avango e consolidacio da 4rea das
Relagbes Internacionais.
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O ensino de Relag6es Internacionais no Brasil

Antonio Carlos Lessa™

Introducao

O ensino de Relagoes Internacionais no Brasil e, especialmente, a
oferta de formagao em nivel superior sao recentes no pais. Sua evolugao,
certamente, nao coincide com o marco generoso dos cingiienta anos
que é proposto nesta obra, dedicada a analisar o crescimento das relagdes
internacionais do Brasil, em suas diferentes acepgoes. Mas a expansio
do ensino de graduagio e de pds-graduacio, ao lado do incremento
que se percebe na reflexdo cientifico-académica especializada ao longo
das dltimas décadas, sao processos que traduzem, de modo grandilogiiente,
o aumento do interesse social sobre as dimensdes internacionais
(econdmicas, politicas, sociais, culturais...) da vida nacional.

Neste trabalho, pretende-se apresentar sucintamente a histéria do
ensino de Relagdes Internacionais no Brasil, em especial na vertente
ligada a formagao de recursos humanos para o mercado de trabalho
que se formou em decorréncia justamente do processo de crescente
internacionalizagao da economia, do aumento da exposi¢ao dos atores
sociais as dindmicas internacionais e da necessidade de estar capacitado
para esse jogo. Serdo analisados, portanto, os fatores que levaram ao
crescimento da demanda por formagao especifica na 4rea, as muitas
virtudes (e problemas) do mercado de trabalho e as limitagoes existentes
na estruturagao do ensino.

A histoéria do ensino de Rela¢oes Internacionais
de graduacao no Brasil

O profissional de Rela¢des Internacionais tem formagao superior
estabelecida como tal desde os anos 50 nas principais universidades

* Professor do Instituto de Relagoes Internacionais da Universidade de Brasilia iREL-
UnB), coordenador da Rede Brasileira de Relagoes Internacionais (Relnet) e editor da
Revista Brasileira de Politica Internacional (RBPI).
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norte-americanas e européias. Na seqiiéncia do surgimento da drea de
estudos sobre relagoes internacionais, que ocorreu especificamente entre
a Primeira e a Segunda Guerra Mundial, como conseqiiéncia do
pensamento idealista que se apoderou das Ciéncias Politicas e que
considerava factivel a possibilidade de regular ou prevenir as discérdias
entre as nagoes ¢, deste modo, evitar novos conflitos daquelas proporgoes.

Na Europa e nos Estados Unidos, o profissional de Rela¢oes
Internacionais passou a ser formado com o intuito de proceder a andlises
e estudos acerca da dificil realidade internacional caracteristica da Guerra
Fria. Habilitado também a formular e implementar as chamadas
“politicas internacionais” de um sem ndmero de atores publicos e
privados com interesses que se expressam em contatos com congéneres
estabelecidos em outros paises, bem como a elaborar politicas de
cooperagio internacional em todos os niveis. O objetivo precipuo dessa
formagdo de nivel superior era o de preparar profissionais que fossem
capazes de auxiliar os agentes de Estado na formulagio e na
implementacio das politicas exteriores, ou que pudessem exercer, com
treinamento suplementar, as fun¢oes diplomdticas, ou mesmo exercer
o papel fundamental nas sociedades democrdticas de criticos e
interlocutores do poder publico.

No Brasil, o ensino de Relagdes Internacionais em nivel de graduagao
se estruturou nos anos 70. Nesse momento, o Brasil experimentava
internamente o inicio de um momento de grandes contradigoes,
especialmente nas dimensdes econdmica e politica. Esse periodo foi
especialmente marcado pela transformagao da conjuntura econdmica
internacional que se iniciou com o choque do petréleo, de 1973, e que
forgou o Estado brasileiro a rever as metas de crescimento espetaculares
que caracterizam o que se denomina de “milagre brasileiro”. Uma das
respostas para o desafio da desaceleracio econémica foi a formulagio
de uma politica externa mais criativa e assertiva, que se mostrasse
liberada dos preconceitos ideoldgicos da Guerra Fria e abertamente
vinculada com a expansio internacional da economia brasileira.

A formula¢io de uma politica externa que foi caracterizada como
“ecuménica e pragmdtica” significava que o Brasil necessitava ampliar
seus vinculos com parceiros econdémicos tradicionais, mas que nio
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poderia deixar de valorizar as novas possibilidades oferecidas por outros
paises (Africa portuguesa, China, Leste Europeu etc.), o que foi
consistentemente implementado a partir do governo de Ernesto Geisel
(1974-1979). O Brasil queria aproveitar as brechas que se evidenciavam
na politica internacional, colhendo os frutos da distensao que se
consolidava entre as superpoténcias, o que possibilitou nova expansio
na internacionalizagio da economia brasileira, pela via do comércio,
com o dréstico crescimento do volume, da diversifica¢io da pauta de
exportagoes e da atragio de investimentos estrangeiros.

No plano interno, por outro lado, iniciava-se a fase da “abertura
lenta, gradual e segura”, que significava que o regime militar procurava
um modo de proceder a distensao da politica doméstica. Com efeito,
foi justamente neste momento em que as muitas contradi¢oes dos
governos dos generais-presidentes mostraram-se com maior nitidez e
estes, ainda, foram anos durissimos na vida politica brasileira. Para as
universidades, em especial, essas contradi¢oes nio foram suficientes
paraaliviar a repressao com que o regime cerceava a liberdade académica,
vigiava o recrutamento de professores e pesquisadores e limitava a
riqueza e a diversidade da vida universitéria. E neste contexto que a
Universidade de Brasilia — de todas as instituicoes federais de ensino
superior a que foi mais duramente afetada pela vigilancia cerrada do
regime militar —, propds a criagao do primeiro curso de Bacharelado
em Relagoes Internacionais do Brasil.

O curso de Bacharelado em Relagoes Internacionais da
Universidade de Brasilia foi criado em 1974 e reconhecido pelo
Ministério da Educagao em 1976. A intencao de criar este programa,
justamente na universidade da capital federal, era o de formar
profissionais que pudessem vir a ser chamados a atuar de algum modo
nas atividades de Estado relacionadas com a expansio da
internacionalizagao do Brasil que entdo se observava. Mais do que
preparar bons candidatos ao dificil concurso de acesso & carreira
diplomdtica, como muitos suspeitaram, a idéia da cria¢io deste curso
se amparava na constata¢io de que os organismos oficiais (além do
Itamaraty), de fato necessitavam criar e aparelhar estruturas
administrativas que fossem capazes de atuar na formulagdo e na
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implementagao de politicas publicas que tinham grandes vinculagoes
com as possibilidades abertas pela politica externa.

O profissional formado no novo curso poderia vislumbrar uma
carreira peculiar que se desenvolveria no aparelho de Estado e nas
interfaces externas das economias do setor publico e do privado.
Exerceria fun¢bes novas, todas decorrentes do novo perfil internacional
que o Brasil rapidamente assumia: participar e apoiar os programas de
expansio do comércio exterior nas diferentes agéncias governamentais
que possufam entdo interfaces com o assunto (ministérios das Relacoes
Exteriores, da Industria e Comércio, das Minas e Energia). Atuaria na
estruturagao dos programas de apoio ao crescimento do setor estatal
da economia, (inddstrias energética, siderdrgica, quimica, de
equipamentos etc.), além de agir nas relagées do setor publico com o
privado nas dreas que também se dedicavam 2 internacionalizagao de
suas atividades, como os servigos (a exemplo da construgio civil).

Na concepgao do novo curso e da nova carreira nao se pensou em
um perfil profissional que exercesse fun¢des operacionais — nunca foi
inten¢ao formar, por exemplo, profissionais que pudessem atuar na
operacionaliza¢io do comércio exterior, manejando as muitas técnicas
decorrentes (tarifas, despacho aduaneiro etc.). A idéia precipua era
proporcionar formagio semelhante a oferecida nos muitos cursos de
Rela¢oes Internacionais j4 existentes em vérios outros paises, inclusive
latino-americanos — ou seja, que fosse alicergada em forte base tedrica,
o que levaria a construgio de densa capacidade analitica, com que o
jovem profissional fosse capaz de traduzir a seus empregadores a
complexidade dos movimentos internacionais, evidenciando os desafios
e as oportunidades que deles decorriam. Em outras palavras, a idéia era
a de formar profissionais que estivessem aptos a situar-se com agilidade
intelectual diante das dinAmicas do mundo contemporineo, cada vez
mais fundamentalmente influenciado por eventos e decisbes que
transcendem o poder de estados e das institui¢des nacionais.

Esse curriculo de base deveria ser complementado, de acordo com
os interesses do estudante, pelo dominio de linguas estrangeiras,
particularmente do inglés, e pela formagio de uma visdo e postura
cosmopolitas, cultura geral sélida e a constante atualizagao sobre os
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principais acontecimentos mundiais, com base em uma perspectiva
multidisciplinar. A Universidade de Brasilia nao inovou, pois, quando
propds e implementou um curso fortemente inspirado em um modelo
de formagao que se transformava, no avangar dos anos 70, em cAnone
universal do ensino de Relagoes Internacionais e que ¢ caracterizado
pelo ensino das disciplinas e dos temas constitutivos da drea, como
Teoria Politica, Direito Internacional, Direito Comparado, Teoria das
Relag¢oes Internacionais, Economia Politica Internacional, Histéria das
Relagoes Internacionais, Andlise da Politica Externa, Politica Internacional
Contemporinea, entre outras. Com isso, se consolidou, também, um
modelo no Brasil que inspiraria muitos anos depois a estruturagao de
outros cursos voltados para a formagao de quadros em nivel de graduagzo.

Os egressos desse curso, de certo modo, pagaram elevados custos
do pioneirismo, pois foram preparados para atuar em um mercado de
trabalho ainda em formagao e em organizagoes publicas e privadas,
nacionais e estrangeiras, que teriam de aprender que, de fato,
necessitavam de profissionais com essas habilidades, ainda que isso nio
fosse imediatamente evidente. Durante muitos anos, pois, os egressos
do primeiro curso lutaram para serem aceitos nas estruturas
administrativas dos érgaos publicos, empresas estatais, organismos
paraestatais, organizagoes internacionais e setor privado.

A sensibilizagao de empregadores em potencial ¢ tarefa que a
Universidade de Brasilia deve dedicar-se com afinco, empreendendo
por meio dos professores envolvidos na estruturagio do programa grande
esforco institucional de divulgacio do perfil do profissional que se
pretende formar (habilidades, especificidades de sua formagio etc.).
Isso incluiu a negociagdo dos primeiros programas de estdgio e o
acompanhamento das oportunidades de trabalho nas quais os egressos
poderiam atuar.

Este programa permaneceu por muito tempo como o tinico do
género no Brasil. Ao final dos anos 80 uma segunda experiéncia de
ensino em nivel de graduagao, mais calcada no ensino de comércio
exterior do que propriamente nas abordagens multidisciplinares tipicas
da disciplina Rela¢oes Internacionais, foi estruturada na Faculdade
Estdcio de S4, do Rio de Janeiro.

37



O ENSINO DE RELACOES INTERNACIONAIS NO BRASIL

O crescimento do ensino de p6s-graduacao no Brasil

Um dos grandes desafios que existem ainda atualmente para a
expansao do ensino de graduagao em Relagoes Internacionais no Brasil
é, sem duvida, a escassez de docentes com formagao na drea. E fato que
o nimero de professores e pesquisadores com mestrado e doutorado
em Relagoes Internacionais tem aumentado consistentemente no pais
o0 que, também, pode ser creditado ao crescimento do interesse pelas
dinimicas internacionais e pelas multiplas interfaces da inser¢io
internacional do Brasil.

No curso pioneiro de graduagdo, o da UnB, essa caréncia foi
suprida por professores com mestrado e doutorado nas dreas de
Sociologia, Economia, Histdria, Ciéncia Politica e Direito, formados
principalmente em universidades norte-americanas e européias. Além
deles, o quadro foi completado nos anos iniciais com o concurso de
diplomatas de carreira, alguns dos quais agregavam a formagao recebida
no Instituto Rio Branco, cursos de pds-graduagao em Relagoes
Internacionais e em dreas conexas realizados no exterior. A primeira
geragdo de docentes com formagao integral e especifica em Relagoes
Internacionais (graduagio, mestrado e doutorado) chegou as salas de
aula apenas no desenrolar dos anos 90.

Dois grandes pélos de pesquisa e de ensino em pds-graduagao
surgiram e se consolidaram como espagos cientificos de alto nivel entre
os anos 70 e final de 80 — a Universidade de Brasilia e a Pontificia
Universidade Catélica do Rio de Janeiro. Isso nao significa,
evidentemente, que a reflexdo cientifica especializada nio fosse ativa e
de grande qualidade em outros centros, mas é certo que nesses nao se
criou um ambiente institucional adequado para a reprodugio de
experiéncias de formagdo de quadros (em torno de programas de
mestrado, doutorado e, eventualmente, de graduagao especificamente
em Rela¢bes Internacionais) e para a congregagao de pesquisadores

especializados em torno de programas de pesquisa sustentdveis'.

! Sobre a organizagio institucional da academia brasileira de Relagoes Internacionais, ver
MIYAMOTO, Shiguenoli. O Estudo das Relagoes Internacionais no Brasil: o Estado da
Arte. Revista de Sociologia e Politica. N° 12, junho 1999, p. 83-98.
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Uma das inflexdes fundamentais na estruturago da pds-graduagao
na drea se deu com a criagio do programa de pds-graduagio em Histéria
da Universidade de Brasilia (1976), que desde os seus primdrdios
manteve dinimico programa de pesquisa e de formagio de
pesquisadores em Relagbes Internacionais. A criagio do primeiro
doutorado em Histéria das Relagoes Internacionais, em 1994,
consolidou a Universidade de Brasilia como o mais dinAmico pdlo
brasileiro e um dos mais importantes na drea de Hist6ria das Relagoes
Internacionais na América Latina.

O programa de pés-graduacio em Relagbes Internacionais da
Universidade de Brasilia, criado no entao Departamento de Ciéncia
Politica e Relagoes Internacionais, foi o primeiro do Brasil na drea de
politica internacional szricto sensu, tendo sido organizado em 1984.
Esse programa foi criado com um mestrado que secundava os esforgos
de formagao de quadros empreendidos em nivel de pés-graduagio na
drea de Histdria. A existéncia de duas pés-graduagoes na drea na mesma
universidade foi um dos simbolos mais elogiientes dos prejuizos que a
organiza¢do departamental tipica das universidades brasileiras pode
causar 2 cria¢ao de um denso programa de formagao de pesquisadores
e de pesquisa integrado. Em 2000, entretanto, os dois programas foram
fundidos em um Instituto de Rela¢oes Internacionais, com mestrado
e doutorado em Relagoes Internacionais, organizado em duas 4dreas de
concentra¢ao (Histéria das Relagbes Internacionais e Politica
Internacional e Comparada).

O segundo pélo de formagio em pés-graduagio de expressao na
drea no Brasil foi criado em 1979 na Pontificia Universidade Cat6lica
do Rio de Janeiro, quando foi instituido o seu Instituto de Relagoes
Internacionais (IRI). Em 1987, o IRI estabeleceu um programa de
mestrado, complementado em 2001 por um programa de
doutoramento. O IRI mantém, desde sua origem, importante
articulagdo com a drea de Politica Internacional do programa de pés-
graduagio do Instituto Universitdrio de Pesquisas do Rio de Janeiro
(Iuperj), criada ao final dos anos 70. Ambos s3o, ainda atualmente,
programas que podem ser caracterizados como de politica internacional
stricto sensu.

39



O ENSINO DE RELACOES INTERNACIONAIS NO BRASIL

Outras experiéncias foram langadas nos anos 90, como o da 4rea
de Histéria das Relagoes Internacionais do programa de pés-graduagao
em Histdria da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Uerj), que
tem se destacado na produgio de dissertagoes de mestrado, que utilizam
especialmente a rica documentagio diplomdtica depositada no Arquivo
Histdrico do Itamaraty, no Rio de Janeiro e de outros fundos arquivisticos
importantes, como o do Centro de Pesquisa ¢ Documentagio de
Histéria Contemporanea do Brasil da Fundagao Getulio Vargas
(Cpdoc-FGV), do Arquivo Nacional etc.

A partir de 2001, outros programas de ensino de pds-graduagao
foram langados com o apoio da Coordenagio de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes), organismo do Ministério da
Educagio, que por meio do Programa San Tiago Dantas procurou
fomentar a formagio de quadros para o ensino e a pesquisa sobre
Relagoes Internacionais no Brasil. Nesta tltima safra foram entio
organizados os programas de mestrado em Rela¢6es Internacionais com
fei¢bes mais multidisciplinares, que apresentamos a seguir.

O programa que surgiu da cooperagio das trés grandes universidades
do Estado de Sao Paulo (Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo
(PUC-SP), Universidade de Campinas (Unicamp) e Universidade
Estadual Paulista (Unesp)), retine especialistas das dreas de Histdria,
Ciéncia Politica e Economia. O programa de mestrado em Relagoes
Internacionais da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS),
por seu turno, tem como drea de concentragao os processos de integracio
regional e entre os seus colaboradores estao especialistas em Histdria
das Relagoes Internacionais, Direito, Economia, Geografia e Ciéncia
Politica. Finalmente, o programa de pés-graduagio em Relagoes
Internacionais da Universidade Federal Fluminense (UFF) tem como
drea de concentragio Economia e Politica das Relacoes Internacionais.
Nele atuam historiadores, economistas e cientistas politicos.

Como ¢ possfvel concluir do acima exposto, o crescimento do
ensino de Relagoes Internacionais em nivel de pés-graduagao no Brasil
¢ um fendémeno recente. Os seus resultados apenas comegam a ser
sentidos na melhoria da qualidade do ensino de graduagio de Relagoes
Internacionais, que cresceu exponencialmente ao longo dos anos 90.
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Porque cresce a demanda e a oferta de formacao
especializada em nivel de graduacao na area de
Relacdes Internacionais

O grande salto na oferta de oportunidades de formagao em nivel
superior na drea de Relages Internacionais se deu a partir do inicio dos
anos 90. Com as inflexdes que vém ocorrendo nas relagoes internacionais
desde entdo, especialmente pontuadas pelo fim da Guerra Fria e pelo
advento da globalizacio, o estudo das Relagoes Internacionais, além de
focalizar as interagoes entre estados nacionais, tem-se voltado também
para a andlise de diversos fendmenos recentes e complexos, tais como
formagio de blocos econémicos, cooperagdo e seguranga regional e
internacional e estruturagio de regimes internacionais em dreas como
clima, meio ambiente, prote¢o internacional dos direitos humanos e
politica econdmica, entre outros temas de uma agenda crescentemente
complexa.

A percepgao de como essa agenda constrdi constrangimentos para
a acao internacional dos paises e dos atores sociais com interesses a
defender nas suas relagdes com o Estado tem, por seu turno, influido
tanto na reflexao cientifico-académico especializada, quanto na oferta
de formacdo de recursos humanos para atuarem na drea de Relagoes
Internacionais. Com efeito, percebe-se que essa agenda tem impactos
certos e imediatos sobre os modos como os atores sociais no nivel
intranacional respondem aos desafios impostos pela cena internacional
e, também, como percebem oportunidades em um meio em constante
transformacao.

No Brasil, 0o modo como essas transformagdes foram percebidas
tem conseqiiéncias importantes. A primeira delas é que a demanda por
profissionais com formagao especifica e capazes de entender, analisar,
processar tais condicionantes e de propor a atores publicos e privados
dotados de maior ou menor capacidade de projecio e defesa de seus
interesses e pontos de vista, alternativas de adaptagio e de intervengio
realista na cena internacional, regional e sub-regional tem aumentado
consideravelmente. A segunda conseqiiéncia foi produzida pela escassez
de profissionais com formagio especifica no mercado de trabalho. Para
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que se tenha uma idéia, a Universidade de Brasilia, que prepara
profissionais em nivel de graduagao desde os anos 70, formou em
trinta anos de atividades na drea (completados em 2004), 930
profissionais, boa parte dos quais construiram suas carreiras nos
diferentes 6rgaos do Estado e na academia especializada.

A esse quadro de expansdo da procura, juntou-se outro fenémeno
extremamente importante, a desregulamentagio do ensino superior
no Brasil, o que fez que o interesse social potencializado pelas novas
dinimicas das relagdes internacionais encontrasse resposta na expansio
da oferta de formagio de recursos humanos, especialmente nas
institui¢oes privadas.

Isso posto, é fato que 0 aumento da demanda e, em conseqiiéncia,
a do ensino de Relag¢oes Internacionais no Brasil, sao duas dinAmicas
que se encontraram nos anos recentes. E dificil supor qual das duas foi
mais decisiva para o extraordindrio crescimento que se observou a partir
da segunda metade da década de 1990, mas pode-se propor que a
l6gica de mercado (que informa que toda demanda desse porte é logo
suprida pelo crescimento da oferta) tenha sido decisiva. A expansio da
oferta de formagdo especifica — ressalte-se — é uma reacio auténtica
dada pelo setor de servigos educacionais (como ficou configurada a
educagio superior nos anos recentes) ao crescimento da demanda por
formagao especifica — que, por seu turno, é uma reagao social legitima
a internacionaliza¢ao do Brasil.

Esse processo comegou a ganhar corpo a partir de 1995 com a
criagao dos cursos de Relagoes Internacionais da Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo (PUC-SP), da Universidade Catdlica de Brasilia
(UCB) e da Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais (PUC-
MG) - institui¢des que estruturaram programas bem aparelhados e
sintonizados com o cAnone de ensino na drea. A criacdo desses trés
cursos seguiu-se uma expansio extremamente desordenada na qual,
em muitos casos, alguns critérios de qualidade que poderiam ser tidos
por razodveis foram sacrificados.

Entre 1995 € 1999, quando o Ministério da Educag¢ao convocou
pela primeira vez uma Comissao de Especialistas em Ensino de Relagoes
Internacionais pelo menos duas dezenas de cursos foram autorizados
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seguindo os pardmetros de organizagao da drea de Administragao de
Empresas. A instalagio da Comissao de Especialistas permitiu a
defini¢ao de critérios objetivos para a verificagao do atendimento de
itens essenciais para a formagao com qualidade minima na 4rea”.

O retardo do poder publico em perceber o fenémeno do
crescimento da demanda por cursos de Relagdes Internacionais ¢
importante para que se compreenda a necessidade da edi¢io de um
regime que regulasse a qualidade da oferta. Isso fez que o crescimento,
além de desordenado, tenha ocorrido sem atengao a critérios minimos,
como a necessdria sintonia com o cinone internacional de ensino.

A drea cresceu, pois, como “terra sem lei”, onde muitos imaginaram
que a formagio em Rela¢oes Internacionais dava-se com um amontoado
de disciplinas que tivessem em seu titulo o sufixo “internacional” e
que poderiam ser ministradas por docentes sem formagao especifica.
Outros, ainda, propuseram coroldrios ao cAnone internacional, com a
inocéncia dos que créem que existem “modos particulares”, desprovidos
da base multidisciplinar da drea e sem atentar para a existéncia de
conhecimento préprio da disciplina Relagdes Internacionais. Faltaram,
em muitos casos, professores, bibliotecas abastecidas com a literatura
essencial da drea, projetos pedagdgicos estruturados e o necessdrio
cuidado com a divulgagao do perfil do egresso entre os potenciais
empregadores, o que deveria ter sido feito para atender a necessidade
de criagao de estdgios profissionais e de oportunidades de trabalho.

Os critérios consagrados como essenciais pela Comissio, vieram,
pois, emprestar um pouco de ordem e disciplina ao processo de abertura
de novos cursos. Entre eles, pode-se listar a necessidade de corpo docente
qualificado, parte dos professores (entre eles, necessariamente o
coordenador do curso) tenha formagao minima e especifica em Relagoes
Internacionais, além da exigéncia de biblioteca composta pelos titulos
e periédicos brasileiros e publicados no exterior mais importantes para
amparar o ensino.

2 Sobre a regulagio da oferta de cursos de Relagbes Internacionais no Brasil, conferir
MIYAMOTO, Shiguenoli. O Ensino das Relacoes Internacionais no Brasil: problemas e
perspectivas. Sio Paulo: mimeo, (acessado em 10/10/2004, em http://www.pucsp.br/
cursos_ri4_artigo_ensino.htm).
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Depois da edi¢do dos critérios de qualidade, o processo de expansio
continuou de modo mais ordenado, mas se concentrou, ainda, nas
institui¢oes de ensino privadas e em determinadas regioes do Brasil. As
universidades publicas brasileiras que possuem, a exemplo da
Universidade de Brasilia, massa critica capaz e suficiente para alimentar
os programas de pesquisa e de pds-graduagio e, justamente por isso,
tinham condigbes de se juntar a sua congénere da capital federal na
oferta de cursos de graduagio na 4rea, demoraram para agir. Nesse
sentido, foi alvissareira, ainda que tardia, a criagio dos cursos da
Universidade de Sao Paulo (USP), da Universidade Estadual Paulista
(Unesp) e da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS),
todos recentes (a partir de 2000). Com isso, trés das mais importantes
universidades brasileiras conseguiram demonstrar que as instituigoes
publicas tém ainda condigbes de contornar de modo criativo as muitas
limitagdes impostas pela crise do ensino superior publico.

Atualmente, existem 75 cursos de graduagiao em Rela¢oes
Internacionais autorizados a funcionar no Brasil®. A distribuicao desses
programas pelo territério nacional ¢ extremamente desigual, o que
espelha também o desenvolvimento limitado da drea, por exemplo,
no Nordeste e no Norte, ainda que nestas regioes se perceba com maior
clareza a existéncia de um mercado de trabalho ainda intocado.

A regido Sudeste concentra o maior nimero de cursos —58,6% —
dos que estao autorizados a funcionar. As institui¢des de ensino do
Estado de Sao Paulo, em particular, foram ativas — e criaram 36% do
total nacional. Em situacdo inversa, a regiao Norte do pafs, com os
muitos problemas tipicos da agenda internacional contemporinea
(desenvolvimento sustentdvel, preserva¢io ambiental, seguranga e defesa
da Amazénia, turismo etc), demorou demais para ter uma solugao de
formagio na drea. O primeiro curso da regido (e tnico) foi criado em
Manaus apenas em 2005, o que explica a participagao marginal de

3 Dados obtidos junto ao Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep),
e referem-se aos cursos autorizados até o dia 15 de margo de 2005. Pode-se consultar
os cadastros completos dos cursos autorizados a funcionar no Cadastro de Institui¢des
de Educa¢io Superior, mantido pelo Inep em seu size, que pode ser acessado em
http://www.inep.gov.br .
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1,3% no total dos cursos autorizados em todo o Brasil. Do mesmo
modo, os estados da regiao Nordeste, alguns dos quais com grandes
externalidades desenvolvidas e outras por desenvolver (turismo,
industria, cooperagao para o desenvolvimento em geral etc.), oferece
um nimero injustificadamente pequeno de programas — cerca de 5,6%
do total nacional. Mesmo assim, estio concentrados na Bahia, em
Pernambuco e, mais recentemente, no Ceard. Na regiao Sul encontram-
se 18,5%, mas a distribui¢ao deles entre os estados da regido é bastante
desigual, uma vez que grande parte funciona em Santa Catarina, e que
o Rio Grande do Sul possui apenas dois (e mesmo assim, recentemente
criados). No Centro-Oeste estio 16% dos cursos autorizados,
especialmente concentrados em Brasilia. O quadro abaixo apresenta a
distribui¢ao dos cursos autorizados pelas regides do pais.

Quadro 1
Ntmero de cursos de bacharelado em Rela¢oes Internacionais
autorizados a funcionar (marco de 2005)

Regiao NUmero de cursos autorizados a funcionar
Norte 1
Nordeste 4
Centro-Oeste 12
Sudeste 44
Sul 14

Fonte: Inep. Dados disponiveis em http://ww.inep.gov.br — acessado em 15.3.2005.

Uma pergunta importante a se fazer é se essa grande expansao se
sustentard no tempo. Parece que ndo — o nimero de pedidos de
autorizagdo para o funcionamento de novos cursos vem diminuindo
desde 2001, o que indica que o surto do crescimento chegou ao fim.
Uma outra questdo diz respeito ao funcionamento sustentado dos
programas autorizados e, nesse aspecto, a situagio atual também nao é
das melhores. Muitos cursos, especialmente nos estados que apresentam
grande concentragio (o caso de Sao Paulo e do Distrito Federal) jd
comegam a se ressentir da grande oferta de vagas existentes, e funcionam
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com poucos alunos o que, evidentemente, acabard tendo conseqiiéncias
sobre a qualidade da formag¢io ministrada, uma vez que os custos
operacionais permanecem elevados. Pode-se antever para breve a
suspensio de muitos cursos, o que deve se dar juntamente com o
encerramento de operagdes de instituigdes e com o inicio da profunda
reorganizagao do setor privado de educagao superior.

Um dos aspectos interessantes da grande expansio que
recentemente se observou na oferta de formagao em nivel de graduagao
em Relagdes Internacionais s3o os arranjos peculiares que as instituigoes
de ensino tém procurado implementar em seus cursos. E, de fato,
importante que cada uma das institui¢bes procure estabelecer pardmetros
préprios de formagao na drea, oferecendo cursos que podem ter fei¢oes
mais generalistas ou com foco em determinados aspectos da realidade
politica, econdmica, social e cultural local, estadual e regional. Desse
modo, verifica-se que algumas instituigdes preocupam-se em inserir
nas grades curriculares contetido programdtico destinado especificamente
a formar capacidade de interven¢ao na agenda da regido — seja ela focada
no comércio internacional, agronegdcio, negociagdes internacionais,
meio-ambiente, cooperagio internacional, terceiro setor, inddstria do
turismo etc. O fundamental ¢ que isso ndo se faca em detrimento do
conteddo minimo que configura o curso de Rela¢oes Internacionais e
que compde o cAnone internacional do ensino na drea. Em outras
palavras, a busca de especificidades na grade curricular nao pode
prejudicar o ensino de Teoria das Relages Internacionais, de Economia
Politica Internacional, de Direito Internacional, de Histéria das Relacoes
Internacionais, de Andlise da Politica Externa etc. — disciplinas que
compdem o minimo para a formagio na drea.

Os problemas e as virtudes do mercado de trabalho

A expansio recente que se observou na oferta de formagao em
Relagoes Internacionais foi problemdtica e vé-se que a drea ainda tem
falhas sérias de estruturagio. Mas, ao tempo em que se verifica a
existéncia de grande oferta de formagao especifica, cabe perguntar como
estd se estruturando o mercado de trabalho para os egressos.
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Nesse sentido, a observagao geral a ser feita é que o mercado de
trabalho para bacharéis e pés-graduados em Relages Internacionais jd
¢ uma realidade, ao contrdrio do que acontecia nos anos 70 quando a
UnB criou o primeiro curso e teve que investir energias importantes
em divulgar o perfil do egresso e em convencer os potenciais
empregadores a empregd-lo. Pode-se afirmar que o mercado tem bom
tamanho, comporta multiplas possibilidades para a organizagao criativa
de carreiras e pode ser expandido — mas isso ainda depende, em grande
parte, do comprometimento das instituigdes de ensino com a divulgagao
do curso e do perfil do egresso. O mercado estd definitivamente
consolidado apenas em Brasilia, mas existem muitos espagos a serem
construidos nos outros estados da federacao.

De todas as formagoes na drea de Ciéncias Humanas, a de
Relagoes Internacionais é uma das que possui maior versatilidade.
O egresso do curso tem, potencialmente, muitas possibilidades de se
inserir profissionalmente no mercado de trabalho, que se ainda ¢
majoritariamente caracterizado pela forte presenga do setor publico,
tem muitas oportunidades em outros setores.

O setor publico, nos diferentes niveis (federal, estadual e
municipal), com efeito, foi o que mais cresceu desde os anos 70. Os
6rgaos da administragio federal estao preparados para lidar com as
interfaces externas das diferentes politicas publicas, nas mais diversas
dreas. Todos os ministérios possuem assessorias internacionais e muitas
divisoes e departamentos que lidam com temas internacionais e oferecem
oportunidades de trabalho para o profissional de Rela¢oes Internacionais,
seja na drea da cooperagao internacional, da negociagao internacional
seja da gestao de programas de governo.

Diferentes carreiras de Estado foram organizadas ao longo dos
anos 90 com o objetivo de atrair quadros para a atuagio direta na
formulagao de politicas publicas com repercussio internacional,
rompendo o monopdlio da carreira diplomdtica nesses assuntos. Assim,
as carreiras de analista de comércio exterior (Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior), de analista de
financas e controle e de especialista em politicas puablicas e gestao
governamental (Ministério do Planejamento), de analista de informagoes
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e pesquisador (Agencia Brasileira de Inteligéncia), entre outras, possuem
grandes atrativos para os profissionais recém-formados, tanto pela
remuneracio e estabilidade, quanto pelo fato de oferecerem a
possibilidade de atuagdo na drea de Relagoes Internacionais. Além da
administracao direta, as agéncias reguladoras, criadas ao longo da segunda
metade dos anos 90, também possuem estruturas de cooperagao e
assessoria internacional e oferecem carreiras estruturadas.

Oportunidades de trabalho na drea tém surgido nos dltimos anos
em decorréncia da criacao de assessorias e secretarias de assuntos
internacionais nos governos estaduais e municipais (especialmente das
capitais). Esse ¢ um movimento importante que evidencia que os
governos das entidades subnacionais desejam preparar-se melhor para
tratar os temas da agenda internacional do Brasil que lhes interessam,
como a atragdo de investimentos estrangeiros, projetos de cooperagao
técnica internacional e o didlogo com as dreas técnicas do governo federal
que gerenciam programas de financiamento externo, entre muitas outras
necessidades. O préprio Ministério das Relagoes Exteriores percebeu
essa movimentagao e criou, em 1997, uma Assessoria de Relacoes
Federativas, com o objetivo precipuo de assessorar os governos estaduais
e municipais nas suas relagdes externas.

As organizages internacionais que possuem representagao no
Brasil s3o tradicionais empregadores de egressos de cursos de Relagoes
Internacionais. Com efeito, a gestao de projetos de cooperagao e das
relagdes com os érgaos do Poder Executivo tem demandado mao-de-
obra especializada de forma crescente. Do mesmo modo, embaixadas
e consulados estrangeiros aumentaram sua participa¢io no mercado de
trabalho especializado, tanto por necessitarem ampliar os servigos de
monitoramento politico e econdmico, quanto por seus escritérios de
prospecg¢ao de negdcios mostrarem-se muito mais ativos ao longo dos
tltimos anos.

O aumento do ndmero de postos de trabalho no setor privado
permanece como a grande promessa da 4rea. E fato que muitos bancos,
industrias de grande e médio portes e empresas do setor de servigos
(turismo, exporta¢o e importagao, consultorias etc.) tém atraido para
seus quadros profissionais com formag¢io em Relagdes Internacionais,
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especialmente por meio dos programas de #7ainees que recrutam jovens
egressos de diversas dreas, mas este caminho ainda tem de ser trabalhado
com atencao.

O terceiro setor tem crescido em importincia como recrutador
de quadros na drea ao longo das duas dltimas décadas. As organizagoes
nao-governamentais brasileiras e estrangeiras passaram a assumir fun¢oes
de intermediagio que eram inéditas até bem pouco tempo atrds. Com
efeito, muitas organiza¢des que militam na drea ambiental, sadde,
cultural etc., estdo conectadas a amplas redes internacionais de congéneres
que, por vezes, lhes propiciam assisténcia e cooperagio técnica e
financiamento para projetos. Algumas das grandes organizagoes que
atuam na drea ambiental, por exemplo, possuem escritérios de
representagio bastante ativos no Brasil, com o objetivo de monitorar
as atividades dos governos locais e de pressionar o poder publico.

A carreira académica promete ser uma grande empregadora nos
préximos anos. A expansio do ensino de graduagdo por si s6 jd é
indicador bastante auspicioso de que deve crescer o recrutamento de
quadros com formagao especifica, especialmente com pds-graduagao.
Os critérios que o Ministério da Educa¢io adotou para autorizar novos
cursos, adicionadas as exigéncias constantes do Sistema Nacional de
Avaliagio do Ensino Superior para o credenciamento dos cursos
existentes, indicam que as institui¢des de ensino devem empenhar-se
cada vez mais em atrair profissionais experimentados para as suas salas
de aula.

Conclusao

A evolugio do mercado de trabalho para profissionais de Relagoes
Internacionais, juntamente com a transformagio do quadro de oferta
do ensino especializado que se desenrolaram ao longo dos dltimos
anos, permite que se proponha, como conclusio, um perfil profissional
de sintese. Para tanto, é necessdrio contemplar as experiéncias de
formagio desenvolvidas desde as origens do ensino na drea do Brasil,
considerar as suas especificidades e contrapd-las as demandas do
mercado. E, também, necessirio considerar que o crescimento do
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ensino de Relagdes Internacionais, juntamente com a expansio e o
amadurecimento da reflexdo cientifico-académica especializada, sao dois
processos interligados, que traduzem o modo como os atores sociais e
o Estado responderam 2 internacionaliza¢do crescente da vida nacional
e como procuram se adaptar aos desafios e as oportunidades disso
decorrente.

Assim, o profissional de Rela¢oes Internacionais ¢, acima de tudo,
um formulador e implementador de politicas de repercussao
internacional para os seus empregadores — sejam eles publicos, privados
ou do terceiro setor, nacionais ou internacionais — é, em poucas palavras,
um agente preparado para mediar a complexa interface entre o externo
e o interno, cujo raio de agio cresceu ao longo dos dltimos anos.
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Entre a retdrica e o realismo:
o peso da politica exterior do Brasil
de Vargas a Lula (1954-2005)

José Fldvio Sombra Saraiva*

O presente capitulo tem o objetivo de escrutinar a politica externa
do Brasil de 1954 a 2005, do ocaso da era Vargas a erup¢ao de Lula.
Observam-se os temas dominantes na agenda, as tendéncias conceituais
e prdticas e, em especial, o curso profundo que confere certa racionalidade
e explicita organicidade 2 a¢do externa do Brasil na sociedade
internacional. O 4ngulo da politica exterior domina a andlise, muito
embora vinculada aos fatores mais profundos e estruturais que a fazem
adquirir inteligibilidade bem como legitimidade social e politica.

O argumento central ¢ o de que foi grande o peso da politica
exterior no conjunto das rela¢des internacionais do Brasil, no meio
século desde o nascimento do Instituto Brasileiro de Relagoes Internacionais,
na busca pela afirmagao dos objetivos e interesses nacionais. A politica
exterior ocupou papel supletivo, embora privilegiado, na conformagao
da base industrial, modernizada e integrada do Brasil a0 mundo. Com
raros periodos de baixa aten¢do a essa dimensio da construgio do
desenvolvimento nacional, a politica exterior foi parte da formagao da
prépria nacionalidade e do republicanismo renovado no Brasil na
segunda metade do século XX.

O estudo estd dividido em quatro partes. Na primeira, avaliam-
se os fatores que fazem da politica externa do Brasil uma matéria
conectada no apenas as dbvias determina¢oes emanadas da dindmica
da sociedade internacional, mas igualmente por suas relagoes com a
politica interna, a economia, a sociedade e a inteligéncia. A segunda
estd voltada para a discussao, ao longo dos cinqiienta anos, do binémio
nacionalismo econdmico e autonomia decisdria externa. Esses dois eixos

* Professor do Instituto de Relagoes Internacionais da Universidade de Brasilia e diretor-
geral do Instituto Brasileiro de Relagoes Internacionais (IBRI)
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compuseram as bases para a eficdcia externa e conferiram legitimidade
interna a politica exterior do Brasil no periodo. A terceira parte aborda
o tempo fugaz e diminuto que comprometeu a tradi¢ao de racionalidade
e de defesa explicita dos interesses nacionais. A tltima se dedica a sugerir
e propor temas para uma renovada politica exterior para os préximos
cinqiienta anos.

A dinamica das “forcas profundas”: a politica externa
e suas relacdes com a politica interna, a economia,
a sociedade e a inteligéncia brasileiras

A politica exterior nao ¢ derivada, no Brasil, dos regimes politicos'.
Ao contrdrio dos assuntos domésticos do Estado-nacao, ela tem certo
traco de permanéncia. As leituras intelectuais e os jogos préticos que
ensejam o lugar do Brasil no mundo variaram no tempo. O caudal de
idéias, conceitos, formulagdes e préiticas do Estado brasileiro em sua
agdo externa é caracteristica que marca nao apenas a histéria da politica
exterior do pafs nos ultimos cinqiienta anos, mas a prépria formagio
do Brasil contemporaneo.

Do quadrante que separa o nascimento do Instituto Brasileiro de
Rela¢oes Internacionais (IBRI), em 1954, até sua consolida¢io, no inicio
do novo milénio, como patriménio nacional de reflexdo acerca dos
temas atinentes a cena internacional, a politica externa do Brasil cresceu
em densidade e escopo. Passando por regimes endurecidos e fases de
democratizacio, resistiu como uma drea de Estado e nao se rendeu de
forma simples ao jogo voldtil dos governos que se sucederam.

Esse argumento, no entanto, nio merece ser endeusado. A
continuidade em politica externa nao se impos de forma natural nem
é resultado de uma certa intervencao do “direito divino dos reis”. Houve
mudangas e oscilagdes — histérica e socialmente determinadas por forgas
politicas, sociais ¢ economicamente organizadas, além de forgas
intelectuais — que atuaram na conformagao da politica externa do Brasil,

! Ver, para a discussio teérica em torno do tema das relagdes entre os regimes politicos e
as politicas exteriores dos estados, o livro por mim organizado: SARAIVA, José Fldvio
(ed.), Foreign Policy and Political Regime, Brasilia, IBRI, 2003.
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além de fatores advindos das transformacoes do sistema internacional.
Houve também diversidade de opini6es, embates e choques de projetos
nacionais que se espraiaram sobre as estratégias e tdticas da politica
exterior do Brasil.

O meio século que separa o suicidio de Gettilio Vargas da chegada
ao poder nacional de Lula — chefe de Estado recrutado, de forma inédita
em relagdo as possibilidades politicas do tempo de Vargas, no estrato
social mais baixo da pirAmide social brasileira — nem é um tempo
menor, nem a politica externa pode ser entendida sem os insumos da
politica interna. Embora inexista nexo direto automdtico, h4 relacoes
umbilicais entre esses dois mundos.

A histdria politica brasileira dos dltimos cingiienta anos nao
poderia descartar as relagdes naturalmente constituidas entre as
dimensdes internas e externas do poder politico. O Brasil, nesse perfodo,
saiu de uma complexa transi¢io politica, ante a morte do caudilho
fundador da modernidade brasileira, e chegou 4 condi¢ao de nagao,
que, mesmo inconclusa, orgulha-se do patriménio constituido na sua
forma de agir no seio da sociedade internacional nos dias de hoje.

As transformagbes internas que ocorreram no Brasil nos anos
50, ¢ 60 e décadas seguintes do século XX — especialmente nos campos
da modernizagio, urbaniza¢ao, industrializagao, sem mencionar as
sistoles e didstoles politicas entre regimes politicos autocriticos e
democriticos, bem como de governos nacionalistas e ocidentalistas —
compuseram as “forgas profundas” em torno das quais operou a agio
externa do Estado?. Houve, como para outros estados nacionais,
conseqiiéncias geradas por tais modifica¢des estruturais no plano da
insercao internacional do Brasil.

Essas transformacoes, ao lado daquelas advindas das acomodagoes
contemporaneas as relagdes internacionais da segunda metade dos
anos 50 — especialmente as que emanaram da passagem da fase mais

2 O conceito de “forgas profundas”, desenvolvido pela escola francesa de relagses
internacionais, aproxima os fatores multicausais que operam na formagio das estruturas
da vida internacional e possuem uma duragio no tempo que se dilata. Ver RENOUVIN,
Pierre & DUROSELLE, Jean-Baptiste. [ntrodugio i histéria das relagées internacionais. Sao
Paulo, Difel.
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dura da Guerra Fria para a coexisténcia pacifica® — compuseram as
estruturas causais em torno das quais a politica externa prosperou como
uma das dreas vitais para a construgio do Brasil contemporaneo. Nesse
contexto, é natural que oscilagdes, énfases e certas mudangas de padroes,
modelos e paradigmas tenham permitido vislumbrar uma danga,
oscilante entre descompassos ritmicos e passos bem definidos e
elegantes, no baile das formulag¢oes e préticas que fazem do Brasil um
pais prestigiado no concerto das nagoes.

Continuidade e mudanca oscilam nao apenas na histéria da politica
exterior do Brasil. Tema comum ao estudo da politica exterior dos
estados, apesar das diferengas histéricas e culturais que alinham e
desalinham politicas exteriores, o caso brasileiro explicita quanto o
saber politico, a visio de conjunto e o profissionalismo diplomdtico
navegaram juntos em meio as turbuléncias politicas do tempo mais
nervoso e ciclotimico da politica interna.

A dramaticidade do tiro no coragio de Getilio Vargas, em 1954,
despedindo-se da vida “para entrar na Histéria”, como insistira em sua
carta-testamento, elucida o quanto esse personagem politico
influenciou e foi influenciado pelas verdadeiras “for¢as profundas” que
subjazem aos pilares da politica externa do Brasil nos tltimos cinqiienta
anos. Vargas rompera o modelo anterior de inser¢ao internacional do
Brasil — o da agroexportagio — para modernizar, de vez, a agenda, os
instrumentos, os discursos e a pratica da politica internacional do Brasil*.

3 Lembremos que a fase mais candente do enfrentamento da Guerra Fria, iniciada em
1947 na primeira crise de Berlim, ameniza-se em meados dos anos 1950, com a morte de
Stalin e Truman, além da superagio gradual da grande crise da Coréia e da retomada
progressiva do didlogo interno europeu, especialmente depois do Tratado de Eliseu, entre
a Alemanha e a Franga. Ver, nesse caso, SARAIVA, José Fldvio Sombra. “Dois gigantes e
um condominio: da Guerra Fria & coexisténcia pacifica’. In: SARAIVA, José Fldvio Sombra.
Rela¢oes Internacionais: dois séculos de Histéria, vol II, Brasilia, IBRI, 2001, p. 19-62.
40 estudo detalhado do modelo agro-exportador de politica externa e de sua ruptura em
dire¢ao a um novo modelo, industrialista e desenvolvimentista, estd bem desenvolvido no
cléssico de CERVO, Amado & BUENO, Clodoaldo, Histdria da politica externa do Brasil.
Brasilia, Editora da UnB-IBRI, Cole¢ao O Brasil e 0 Mundo, 2002. Adicionalmente, para
melhor elucidagdo do funcionamento do modelo agroexportador e sua politica externa,
recomenda-se a leitura de BUENO, Clodoaldo, Politica externa da primeira repiiblica; os
nos de pogeu — de 1902 a 1918. Sio Paulo, Paz e Terra, 2003.

56



JOSE FLAVIO SOMBRA SARAIVA

A “permanéncia de Vargas™ est4 para a politica externa republicana da
segunda metade do século XX como a consolidagao do Estado nacional
estd, no século XIX, para Pedro II.

A economia também teve seu peso como forga profunda que
operou na base das oscilagdes e énfases da politica externa do Brasil.
Dificil entender o Brasil sem lembrar que, nos primeiros anos da década
de 1950, o pais era ainda profundamente agrdrio, concentrando cerca
de 80% das exportagbes em apenas dois produtos: café e cacau. A
industrializa¢ao era a alavanca para impulsionar o pafs paraa modernidade
social e politica. O desafio da construgio da sociedade civil “civilizada”
permaneceu como um constante desafio ao longo dos dltimos
cinqiienta anos.

Os resultados do movimento de indugao do Estado como
operador privilegiado do desenvolvimento nacional j4 se faziam visiveis,
mas ainda nio se traduziam em transformagio abrupta da pauta
exportadora. O timido viés industrial e de valor agregado ao produto
exportado era acanhado, e ainda nio proporcionara ao Brasil novo
lugar na politica internacional, apesar das tentativas diplomdticas de
ampliar sua presenca na sociedade internacional, especialmente ante a
ofensiva participativa na nascente Organizagao das Nag¢oes Unidas.

O retorno de Vargas, em 1951, apSs acachapante vitéria eleitoral
no ano anterior, permitia o aprofundamento do nacionalismo econémico,
do qual decorreram duas decisdes capitais: a criagao da Petrobras e da
Eletrobras. A Petrobras, fundada no mesmo ano que o Instituto
Brasileiro de Relagoes Internacionais, forgava o envolvimento direto
do Estado no estabelecimento da base energética do processo produtivo
nacional. O monopdlio estatal da prospec¢ao do petréleo, associado
ao controle da eletricidade, fornecia instrumentos complementares a
moderniza¢io industrial, antes ensaiada por meio de diferentes criagoes.
A Companhia Sidertdrgica Nacional (Volta Redonda, Rio de Janeiro), a
Fdbrica Nacional de Motores e a Companhia Vale do Rio Doce foram
herangas importantes do primeiro governo Vargas.

5 BARBOSA, Antonio. A permanéncia de Vargas. Correio Braziliense, 23 de agosto de
2004, caderno Gabarito G, p. 9.

57



ENTRE A RETORICA E O REALISMO: O PESO DA POLITICA EXTERIOR DO BRASIL DE VARGAS...

Outra forga profunda, com inconteste relagio a base da acio
externa do Brasil, nas dltimas décadas do século XX, foi a dinAmica
social. A historiografia social brasileira nao tem mais dividas acerca
das drésticas transformacoes sociais operadas no tecido social a partir
da urbanizagio e da industrializagio no Brasil. A feitura de um pais
urbano, que abandonou em poucas décadas o campo, conformando
centros populacionais adensados em particular no litoral, marcou a
politica interna e a externa. A emergéncia dos setores médios dos centros
urbanos transferira a politica do interior para os grandes centros. Nao
se assistia mais 4 politica nacional de forma “bestializada”, como foraa
transi¢ao do Império para a Republica. As novas forgas sociais exigiam
mudangas nos padroes de vida interna, no conjunto social e na inser¢ao
internacional do pais.

Apesar de certo cinismo das elites e das incomensuréveis disparidades
sociais e educacionais que se alteraram de forma muito lenta nessas
décadas, houve algum processo de “humaniza¢ao” do capitalismo
brasileiro, explicitado pela arregimentagio de forgas politicas e sindicais
em torno da defesa da Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT) e dos
direitos trabalhistas. Em uma sociedade historicamente marcada pela
longa duragio da escravidao e outras formas ainda mais sutis de exploragao
do trabalho, a institucionaliza¢io de direitos como o do saldrio-minimo
permitiu a elevagio dos niveis de cidadania. Apesar do antivarguismo
historiogréfico, que procura negar esses avangos, os balangos mais
recentes sobre a era Vargas, em sua maioria reconhecem a forca interna
— ndo apenas derivada das tendéncias internacionais — das decisoes politicas
de cunho social que ficaram como legado inexordvel daquele periodo.

Essas transformagdes atuaram diretamente no nucleo do poder
politico nacional. O nacionalismo econdmico —a maior “permanéncia’
de Vargas —associado ao novo perfil do aglutinamento de forgas sindicais
ansiosas pela defesa dos novos direitos acoplados a incipiente
industrializagao, era o espago natural para a luta pelo Estado. Forgas de
direita, encabegadas pela Unido Democrdtica Nacional (UDN), nio
perdoavam essa “distor¢ao” dos interesses nacionais. Ligadas as velhas
elites agrdrias ou aos setores liberais internacionalizados, elas, renovadas,
ocuparam a cena politica durante grande parte das décadas de 1950 ¢
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1960. Assentaram, ao longo dos anos 50, as bases para a incursao da
direita no poder politico pela via golpista. O ano de 1964 traduziu
esse desejo em forma de conspiragio contra a democratizagio em marcha.

Vargas havia-se colocado a frente do trabalhismo, consciente de
que a unica forma de conter a conspiragio da direita liberal era a
mobilizagio das massas e a coalizdo do poder entre os dois partidos
hegemo6nicos — o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e o Partido Social-
Democrata Brasileiro (PSD). Essa alianca bipartiddria manteria o
esquema de poder no periodo pds-Vargas, com Juscelino Kubitschek
eJodo Goulart, de 1954 a 1964, apesar do interregno de Janio Quadros,
em 1961.

E evidente que a politica externa recebeu influxos dessas causalidades
profundas que alimentaram a vida nacional. A criagdo do Instituto
Brasileiro de Relagoes Internacionais, em 1954, no contexto dramdtico
dos tdltimos meses do segundo governo Vargas, ¢ exemplo cristalino
do quanto o debate nacional em torno do desenvolvimento e das
formas de inser¢do internacional migrou da politica interna para a
politica externa. O IBRI nasceu com a vocagio de ser o lécus privilegiado,
na sociedade civil, para promover e ampliar o debate da inteligéncia
brasileira acerca das relagoes internacionais e dos desafios da inser¢ao
internacional do Brasil. A fundacio da Revista Brasileira de Relacoes
Internacionais (RBPI), quatro anos depois, viria coroar esse esforgo do
pensar o mundo e o lugar do Brasil no concerto das nagoes a partir do
préprio pais e nao da cépia acritica de texto de outras partes.

A dimensao societdria das relagoes internacionais no Brasil nio é
nova. O Brasil empreendeu, naqueles anos, fortissimo debate
internacionalista no seio da sociedade civil, no Parlamento, nas
universidades, nas empresas e na imprensa, entre outros canais da
formagio da opinido publica®. Mesmo que alguns “presentistas”

¢ Uma série de teses doutorais abordou recentemente as relagdes entre a politica exterior
desse perfodo e a forca da discussao publica que dela se fazia. Ver, por exemplo, MANZUR,
Ténia Pechir Gomes, Opinido piiblica e politica exterior nos governos Janio Quadros e Jodo
Goulart (1961-1964). Brasilia, Universidade de Brasilia, 2001; BARBOSA, Antonio
José. O parlamento e a politica externa do Brasil, 1961-1967. Brasilia, Universidade de
Brasilia, 2000.
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imaginem que a sofisticada discussao das relagoes internacionais do
Brasil seja um privilégio recente — especialmente das discussdes que
emanam da profissionalizagio do campo das Rela¢oes Internacionais
no pafs na ultima década ante a expansio dos cursos de graduagao
universitdria e da profusio de grupos de trabalho, pesquisa e lobby
na 4rea internacional — ela nio o é. O IBRI, ao lado do Instituto
Superior de Estudos Brasileiro (ISEB), do Instituto Brasileiro de A¢ao
Democrdtica (IBAD), da Escola Superior de Guerra (ESG), entre outras
tantas institui¢oes criadas ou desenvolvidas em torno da heranga Vargas
ou do debate internacionalista daqueles anos, foi ber¢o da moderna
visao brasileira das relagdes internacionais.

A formagao de uma inteligéncia brasileira nas relagdes internacionais
daquelas décadas nao pode ser subestimada como for¢a profunda. O
desenvolvimento de um pensamento brasileiro na drea é também fator
causal do adensamento da politica exterior do Brasil e raiz de uma
tradi¢io que, em contato posterior com outras fontes, como o
pensamento cepalino e com os tedricos da dependéncia, ampliaram o
raio de agao dessas formulagoes pelo espago latino-americano. As forgas
intelectuais — como estrutura imaterial que se forma no sistema de
causalidade das relagbes internacionais — jé provaram seu vigor na
pavimentagao da prética politica dos estados, como lembra Pierre
Renouvin’.

Fundadores do IBRI como Hélio Jaguaribe, San Tiago Dantas,
Cleantho de Paiva Leite, Hermes Lima, Austregésilo de Athayde,
Ewaldo Correia Lima, Afonso Arinos de Melo Franco, Assis
Chateaubriand, Cyro de Freitas Valle, Gustavo Capanema, Haroldo
Valadao, e Josué de Castro, entre outros, emprestaram seus nomes,
em 1954, aos Conselhos Curador e Consultivo dessa incipiente
experiéncia de formagao de expertise internacionalista no Brasil. De
intelectuais nacionalistas a profissionais da diplomacia, passando por
politicos liberais, eles estiveram, ao longo dos tltimos cinqiienta anos,
atuando na formulagao e na discussao publica da politica exterior do

7 RENOUVIN, Pierre. Histoire des relations internationales. Paris, Hachette, 1994.
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Brasil, quer no campo do “nacionalismo de fins™®, quer na defesa do
internacionalismo liberal.

O coroamento desse esfor¢o se fez com o langamento, em 1958,
jé no governo Kubitschek, da Revista Brasileira de Relagoes Internacionais
(RBPI). Seu endereco — na Avenida Treze de Maio, 23, sala 1204, no
Rio de Janeiro — passou a ser um carrefour de opinibes, propostas e
acompanhamento das grandes questdes internacionais daquele tempo.
Como lembra o primeiro nimero da RBPI, langado em marco de
1958: “é seu objetivo (IBRI) promover e estimular o estudo imparcial
dos problemas internacionais, especialmente os que interessam a politica
exterior do Brasil”?.

Nem todos os estudos foram tao “imparciais”, uma vez que a
paixdo do nacionalismo econémico em contraposi¢ao ao idedrio liberal
da UDN e dos setores ocidentalistas da chancelaria contaminariam,
em muito, os debates. O embate, no entanto, expunha quao vivas eram
as posigoes e os Angulos acerca do lugar do Brasil no concerto das nagoes.

Ex positis, a politica exterior do Brasil emana nio apenas da
formulagao de um corpo de agao profissional do Estado. Deriva, em
especial, da realidade histérica, politica, econdmica, social e intelectual
em torno da qual a correta instrumentalizagao da diplomacia brasileira
tornou exeqiifvel a afirmagio internacional do Brasil nos dltimos
cingiienta anos. Essa é uma nuanga que necessita ser resguardada, quer
do ponto de vista epistemoldgico, quer do ponto de vista prético.

De paradigma para paradigma, a autonomia e o
nacionalismo econdmico: conceitos que perpassam
os cinquenta anos

A evolugio dos cingiienta anos de politica exterior do Brasil foi,
portanto, marcada por oscilagdes. As ondas de mudanga, embora nio
derivadas dos regimes politicos, nao s3o, no entanto, tao ténues quanto

8 Conceito sugerido por Moniz Bandeira. Ver BANDEIRA, Moniz. Brasil, Argentina e
Estados Unidos da Triplice Alian¢a ao Mercosul. Rio de Janeiro: Revan, 2003.
9 Revista Brasileira de Politica Internacional, 1 (1), 1958, capa interior.
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os idedlogos da “diplomacia da eterna continuidade” formularam em
seus argumentos'®. Inventada por alguns diplomatas profissionais e
reforcada pela histéria diplomdtica tradicional, essa imagem ainda
perpassa entendimentos menos avisados do intricado jogo das relagoes
internacionais do Brasil.

Houve diferengas relevantes além das simples aparéncias ou énfases
ao longo da histéria da politica exterior republicana. A irrup¢ao da
moderna Histdria das Relagbes Internacionais no Brasil, com suas
inovagoes metodoldgicas, hd muito superou o ciclo saturado de
endeusamento da continuidade. Compassos temporais moveram-se
para dar lugar a conteddos, formas e tendéncias diversas e contraditdrias
na evolug¢ao das relagdes externas do Brasil. Bueno e Cervo jd sugeriram,
para os dois séculos desde nossa independéncia politica, cinco
paradigmas, correspondendo cada um deles a uma periodizagio, com
aqual se procurou inserir a conjuntura nas estruturas histdricas e articular
a micro e macro-histéria para obter uma interpretagio categorizada e
sistemdtica da evolugio da politica exterior do Brasil.

Esses cinco paradigmas afirmaram-se na moderna literatura da
histéria das relagoes internacionais do Brasil. De forma sintética, sao
os seguintes:

(a) o das concessoes sem barganha da época da independéncia
(1808-1828), pelo qual se sacrificou o interesse nacional até meados

da década de 1840;

10 H4 yma forte tradi¢do da histéria diplomdtica tradicional que, de Pandid Calégeras,
Delgado de Carvalho e Hélio Viana a autores cujos titulos foram editados mais recentemente,
retifica o conceito de unidade sem mudanga na diplomacia brasileira. A idéia, além de
servir como 4libi para a justificativa da agao diplomdtica como dotada de certa racionalidade,
superior a da evolug¢do dos préprios interesses em transformagido da sociedade nacional e
internacional, foi corporificada na imagem de que o Itamaraty atuou, nesses cinqiienta anos
(e ndo apenas nessa quadratura) como um certo Estado dentro do Estado. Em outros casos,
a idéia de continuidade no tempo exp6e um jogo corporativo e auto-suficiente da burocracia
diplomdtica brasileira. A mitifica¢io do préprio bardo do Rio Branco ¢ um exemplo desse
mecanismo de preservagio da diplomacia profissional. Ver o excelente artigo de Alberto
da Costa e Silva nas discussées do centendrio da chegada do bario do Rio Branco a
chancelaria brasileira em 1902. Ver COSTA E SILVA, Alberto, “O Bario do Rio Branco
e Modernizagio do Brasil”. In: CARDIM, Carlos Henrique e ALMINO, Jodo (orgs.) Rio
Branco: a América do Sul e a modernizagio do Brasil. Brasilia: IPRI, 2002, p. 281-288.
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(b) o da leitura complexa do interesse nacional, aliado & determinagio
de preservar o exercicio soberano da vontade nacional (1844-1889);

(c) o da diplomacia da agroexportagio e dos grandes alinhamentos
com que a Republica subordinou o servi¢o da diplomacia aos interesses
do segmento interno socialmente hegemdnico, particularmente os
plantadores e exportadores de café (1889-1930);

(d) 0 do modelo de politica exterior do nacional-desenvolvimentismo,
que acoplou, finalmente, a face externa da politica as demandas do
moderno desenvolvimento, de 1930 4 década de 1980;

(e) o da danga dos trés paradigmas disponiveis simultaneamente,
no tempo mais recente da politica externa do Brasil (1990 e inicio da
nova década): o da sobrevivéncia limitada do nacional-desenvolvimentismo,
o da expansio do liberalismo desenfreado, e o do Estado logistico, que
equilibra os dois anteriores!'.

Mais recentemente, enfoques adicionais sofisticaram a andlise
paradigmdtica. O desabrochar de paradigmas que se sucederam, no
meio século que separa o nascimento do IBRI dos dias atuais, ¢ um
tema que vem merecendo especial atengao dos estudiosos'?. Outras
avaliagbes, mais interessadas nas transicoes do nacional-desenvolvimentismo
para as visdes neoliberais que imperaram na Chancelaria, mostraram o
quanto houve de movimento e transigdes expressivas na agao externa
do Brasil nas tltimas décadas'®. E mesmo avaliagoes menos académicas,
conduzidas por membros da prépria diplomacia, sublinharam formas

de insercdo diversas nos dltimos cinqiienta anos'.

11 SARAIVA, José Fldvio Sombra. Um percurso académico modelar: Amado Luiz Cervo e
a afirmagio da historiografia das relagdes internacionais no Brasil. /n: MARTINS, Estevao
Chaves de Rezende (org.). Relagies internacionais — visoes do Brasil e da América Latina.
Brasilia: IBRI, 2003, p. 27.

12Ver, por exemplo, o artigo de CERVO, Amado. Politica exterior e relagdes internacionais
do Brasil: enfoque paradigmdtico, Revista Brasileira de Relagies Internacionais, 46(2), p. 5-25.
13 VIZENTINI, Paulo Gilberto Fagundes. A politica externa em transi¢do: do
desenvolvimentismo ao neoliberalismo. /n: MARTINS, Estevao (org.), op. cit., p. 63-105.
14 O diplomata profissional Gelson Fonseca Jr. procurou distinguir pelo menos dois ciclos
na politica exterior do Brasil da segunda metade do século XX: o chamado periodo da
“autonomia pela distdncia”, de corte mais nacionalista, em relacio ao perfodo mais recente
da “autonomia pela participagio”, que compde melhor com o que Vizenti e Cervo, entre
outros, chamariam de perfodo neoliberal. Por outro lado, outro diplomata, Samuel Pinheiro
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Em todo caso, hd dois conceitos que perpassam os cingiienta anos
em tela, seja para adotd-los como vetores do esforgo externo de afirmagio
do Brasil perante o mundo, seja para rechagd-los como conceitos ou
estratégias do agir no meio internacional. As elites se dividiram sobre
esses dois conceitos. No entanto, o nacionalismo econdmico e a valorizagao
da autonomia compuseram as bases em torno das quais se orientaram
as principais formulagbes e acoes externas do Brasil no meio século
sob avaliagdo. O IBRI, de certa maneira, tem sua trajetria marcada
por ser um ponto de contato do pensamento societdrio das relagoes
internacionais com a discussao em torno desses dois conceitos.

O bindémio nacionalismo econémico e a autonomia deciséria
externa conferiram racionalidade e produziram resultados incontestdveis
para a inser¢do internacional de um pais que safa do mundo agrdrio e
caminhava para um dificil industrialismo no Sul. Hélio Jaguaribe, tnico
membro fundador do IBRI que nos acompanha até hoje, manifestou,
indmeras vezes, quase a exaustao, que o Brasil era um pais especial
nessa matéria. Dispensando a vocagdo para servidao e submissao, o
Brasil buscou, em grande parte da segunda metade do século XX,
passando de governos autocrdticos a democrdticos, a inser¢ao soberana
e autbnoma. Esse exercicio de busca de brechas no intrincado jogo do
sistema internacional, tanto no auge da Guerra Fria quando ante o seu
arrefecimento, foi marca indelével da politica exterior do Brasil.

Em seu memordvel artigo intitulado “Hegemonia céntrica e
autonomia periférica’, Jaguaribe lembrava a forga dessa gindstica
diplomdtica na histéria dos povos'. Seus ganhos permitiriam a melhor
defesa dos interesses nacionais, diante da diversidade de visoes e
concepgdes em torno do desenvolvimento nacional e da seguranca
externa. Mais recentemente, teses doutorais de brasilianistas nos Estados
Unidos e na Gra-Bretanha procuraram relevar o peso do que Andrew

Guimaries, da linha mais 4 esquerda do Itamaraty, insistiu na periferizagdo do Brasil
durante um longo periodo da histéria brasileira. Ver GUIMARAES, Samuel. Quinhentos
anos de periferia. Porto Alegre: UFRGS/Contraponto, 2002.

15 JAGUARIBE, Hélio. Hegemonia céntrica e autonomia periférica, Relagdes Internacionais.
Universidade de Brasilia, Departamento de Ciéncia Politica e Relagdes Internacionais, 1981.
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Hurrell chamou de the quest for autonomy'® na politica exterior do
Brasil.

A leitura dos interesses nacionais acoplados ao desenvolvimento
de certa margem de exercicio de autonomia no plano internacional foi
marca da agdo externa do Brasil. O que se verificou na prdtica, ao
longo do meio século, foi o predominio dessas visdes sobre as demais.
Um texto seminal de Oswaldo Aranha — um dos maiores estrategistas
da politica exterior do perfodo Vargas e ainda durante quase uma década
depois do suicidio do estadista gaticho —, publicado no segundo nimero
da Revista Brasileira de Politica Internacional, fala por si:

O Brasil nao ¢ somente uma das dez nagdes mais importantes entre
as oitenta e duas que compdem as Nagoes Unidas. Ele ¢ também um
pafs que se industrializa a passo acelerado. Industrialismo e
isolacionismo sdo concepgdes inconcilidveis. Um pais industrial ¢
um pafs que compra matérias-primas no mundo inteiro, como o
Brasil jd o faz na Indonésia e na Tailindia. Um pafs industrial é um
pais que, sob pena de perecer, tem que exportar para todos os mercados
do mundo. Se nos contentamos em permanecer como celeiro colonial
de matérias-primas, poderemos ignorar o que se passa na Asia
contemporinea e considerar a Conferéncia de Bandung como uma
curiosidade diplomdtica, continuando a vender hoje o que vendfamos
ao tempo do Império, aos mesmos fregueses tradicionais. Se, ao
contrdrio, temos consciéncia do papel que estd destinado ao Brasil
industrializado, nao podemos desdenhar a potencialidade comercial
da terca parte do mundo. O Brasil nio pode antecipadamente
dar-se por vencido na competigdo internacional®.

As palavras de Oswaldo Aranha podem ser repetidas nos dias de
hoje com grande atualidade. Conferem profunda racionalidade ao
tempo prolongado das cinco décadas, de Vargas a Lula. E evidente que
nio foi o Brasil o tnico pais do mundo a vislumbrar nova forma de

16 HURRELL, Andrew. The Quest for Autonomy: The Evolution of Brazil’s Role in The
International System. Oxford: Oxford University, 1986 (tese de doutorado).

17 ARANHA, Oswaldo. Relagoes diplomdticas com a Unido Soviética, Revista Brasileira
de Politica Internacional, 1(2), junho de 1958, p. 21.
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inser¢dao na ordem internacional bipolar. De fato, o clamor pelo
desenvolvimento nacional via industrializagao voltado para o mercado
interno e para o desenrolar de uma politica comercial externa ativa
fez-se consenso entre nagoes em vias de desenvolvimento.

A divisao ideoldgica do mundo vinha sendo, de forma crescente
e consistente, objeto de ataques frontais por parte dos paises que
deflagravam lutas nacionalistas contra as metrépoles ou que acabavam
de sair do sistema colonial. Para esses, localizados especialmente na
Africa e na Asia, a libertagao politica significava a continuagio da tutela
econdmica. Era uma frustragio que necessitava ser digerida por meio
de uma voz ativa e concertada. O mecanismo encontrado seria a
luta por uma nova ordem econdmica internacional mais justa entre o
Norte e o Sul.

O Brasil, que hd muito saira da situacio colonial e jd tinha
constitu{do um Estado com niveis bem mais sofisticados e eficazes na
sua burocracia politica e econdmica, saiu a frente na obsediante
determinagio desenvolvimentista. Transformou as demandas terceiro-
mundistas de desenvolvimento em importante estratégia multilateral,
no plano da retdrica, para garantir ganhos no espaco bilateral, pela
via do realismo prudente e cooperativo, mais ao estilo grociano
de fazer politica internacional. Desenvolveu o método pragmdtico
para lidar com as ambigiiidades da politica exterior do nacional-
desenvolvimentismo.

O célculo racional foi arma poderosa do Brasil na ordem
internacional do final de 1960 e 1970. O governo Médici fez distingao
fundamental entre a “politica externa do Brasil” e a “politica
internacional do Brasil”. A primeira lidaria com os principios
relacionados aos direitos dos povos tais como soberania, igualdade das
nacoes, autodeterminacio e nao-intervengio. As relacoes com os Estados
Unidos deveriam ser primordialmente vistas dentro dessa dimensao,
marcadas pelo juridicismo e respeito s normas internacionais.

Mas a “politica externa do Brasil” deveria enfrentar os verdadeiros
desafios, ou seja, aqueles ligados ao projeto do desenvolvimento
nacional. Por meio dela, o pais deveria migrar dos postulados gerais
para matérias prdticas julgadas nos termos dos critérios racionais e dos
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cdlculos de custo e beneficio. Em outras palavras, instaurava-se
conceitualmente, no centro da agio diplomdtica do pais, o cdlculo
pragmadtico e estratégico.

Nio era realismo cldssico o que se apresentava. Era a leitura
adequada dos interesses nacionais, especialmente daqueles que
emanavam da necessidade de encontrar um lugar mais conveniente
para o Brasil no mundo. A percepgio correta dos desafios internacionais
que se impunham a um pais jovem, mas dotado de grande
territorialidade, bem como a vocagao para o uso do didlogo diplomdtico
em detrimento do uso desmesurado da forca como elemento de
dissuasao, eram referéncias desse esforco. Talvez fosse esse mesmo o
caminho de uma “poténcia média”'®, relativamente satisfeita, mas com
interesses a realizar no plano externo, como o s3o, em certa medida, a
India, a China e a Africa do Sul.

Foram tais bases conceituais e prdticas, muito préprias a politica
externa brasileira, mas ndo exclusivas a ela, que levaram o pafs a encontrar
seu lugar na ordem internacional da Guerra Fria e na subseqiiente
flexibilizagao dessa mesma ordem nas décadas de 1960, 1970 e 1980.
O Brasil criticou a distribui¢io de poder no sistema internacional, que
havia congelado a possibilidade de emergéncia de novos centros de
formulagao de agenda internacional, como o préprio Brasil e os paises
da América Latina. Isso implicava critica direta aos Estados Unidos e a
Unido Soviética, bem como engendrar consistente politica de busca de
novos parceiros econémicos sem restri¢oes de ordem ideoldgica. Essa
tendéncia prosseguiria nas décadas seguintes, como menciona Lessal?,

A coexisténcia paciﬁca, a distensao, os esforcos internacionais para
o descongelamento do poder mundial encaminhados pela prépria
Europa, as dissidéncias intra-imperiais, bem como a emergéncia de
novos atores econdémicos nas relacoes internacionais, facilitaram o
desenvolvimento de uma politica exterior do Brasil com maior grau
de autonomia. Mas haveria riscos visiveis para esse modelo de inser¢io

18 Ver, por exemplo, os debates recentes sobre essa idéia em DANIEL, John; HABIB,
Adam & SOUTHALL, Roger. State of the Nation. Pretoria: HSRC Press, 2003.

19 LESSA, Antonio Carlos. A parceria bloqueada: as relagdes internacionais entre Franga
e Brasil. 1945-2000. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2000 (tese de doutorado).
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jdem 1970. Incertezas se impuseram sobre a ordem internacional ante
o complexo e confuso brave new world gestado pelas crises do petréleo
e dos juros americanos. Passava-se a exigir uma a¢ao nova e mais flexivel
da politica exterior do Brasil.

Dai o Brasil ter agido na condigio de “intruso bem-vindo” no
sistema das relagbes internacionais na evolugio das cinco décadas.
Intruso porque o seu lugar no era natural. Mas nao era um pais intruso
a forma da Alemanha na era guilhermina do século XIX ou 2 maneira
do Japao do Principe Konoye no século XX. Apresentou-se com grande
sentido de responsabilidade internacional. As idéias e ideologias do
“Brasil Grande” dos militares nacionalistas como Médici e Geisel
ofereceram certa dose de voluntarismo a afirma¢io da autonomia como
via de inser¢ao no mundo em transformacao.

Em nenhum momento, no entanto, o Brasil postulou a destrui¢ao
das regras do jogo internacional. Procurou alterar, de maneira gradualista,
a posi¢ao relativa do pafs na hierarquia de poderes. A diplomacia
empreendeu toda sua expertise acumulada no trato dos assuntos
internacionais para fazer do Brasil um pais respeitado no seio da
comunidade das nagbes. Busca de prestigio, retdrica universalista e
realismo pragmdtico de fins compuseram a triade da a¢ao diplomdtica
empreendida na longa duragao do meio século ora avaliado.

A euforia desenvolvimentista tinha base tanto nos setores
industriais quanto nos gestores do Estado. Perpassava o tecido social,
em especial os setores médios da sociedade, e facilitava a relacio
simbidtica entre empresdrios, politicos, militares, burocracia civil,
diplomatas do Itamaraty e setores importantes da opiniao publica
organizada, incluindo os setores influentes da midia escrita. Vale lembrar
que vdrios jornais de circulagdo nacional, como O Estado de Sdo Paulo
e o Jornal do Brasil, apesar de diferengas de enfoques, insistiam que a
politica externa do Brasil retratava a parte salutar de um regime politico
fechado como aquele que havia sido instaurado em 1964 e se perpetuaria
até 1985.

Apesar da elevada eficdcia externa do nacionalismo econémico e
da vitalidade politica da construgao da autonomia no plano externo, o
paradigma do nacional-desenvolvimentismo engendrou ilusdes e
percepgdes que foram sendo superadas pelas préprias transformacoes
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operadas na sociedade internacional. A primeira delas procedia de certa
auto-sustentagio discursiva de que o nacional-desenvolvimentismo teria
sobrevivéncia por si mesmo, independentemente das condigoes em
mutagao das relagdes econdmicas internacionais.

Com base na industrializagao acelerada e na exportagao agressiva,
outras dimensdes foram sendo deixadas de lado pelos gestores da
inser¢ao internacional do Brasil sustentada no modelo nacional-
desenvolvimentista. As formas de financiamento do modelo foram
negligenciadas. Claro exemplo estd no endividamento externo
desmesurado e acelerado, diante da crueza de recursos internacionais
gerada pela vulnerabilidade global embutida na crise das taxas de juros
do délar norte-americano do inicio da década de 1970. Outro exemplo
reside nas conseqiiéncias nefastas ao parque produtivo nacional e ao
processo exportador ocasionadas pelas crises do petréleo, tanto a de
1973 quanto a de 1979.

A vulnerabilidade externa se fez crescente na evolugao do modelo.
As crises do petréleo e da divida externa impuseram limites externos.
Mas também havia limitagoes internas, como o agigantamento do
Estado, muito além de sua responsabilidade de indutor do
desenvolvimento. O Estado paquidérmico, que ndo era heranga Vargas,
mas o desenvolvimento a posteriori na evolugao politica das décadas
seguintes, ficou pesado demais e de cara manuten¢ao, além do desastre
por ele engendrado no sentido da inclusio social dos marginais ao
processo de aceleracao industrial que o Brasil havia assistido. A imagem
de pais grande, com responsabilidade internacional e média poténcia
industrial no Sul, padecia diante dos “pés de barro” da desigualdade
social e dos beneficios pouco socializados dos ganhos gerados pelo
modelo do nacional-desenvolvimentismo.

Essas dimens6es certamente afetaram, entre outros motivos, os
destinos da inser¢ao internacional do Brasil. Enfraqueceram alguns dos
seus fundamentos e facilitaram a operagio daqueles que, no final dos
anos 80 e inicio da década de 1990, empreenderam campanha, forae
dentro do Brasil, para a abertura liberal desenfreada. O fenecer do
nacional-desenvolvimentismo foi, em parte, fustigado por uma onda
de pensamento homogéneo engendrado pelos pélos do capitalismo
central, especialmente pela superpoténcia sobrevivente da Guerra Fria.
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Desvios conceituais e praticos:
liberalismo desenfreado e submissao

Os anos 90, em alguma medida, representaram uma reversiao
conceitual e prética em relagio as tradigdes da inser¢ao internacional
do Brasil. O esfor¢o autonomista, o realismo prudente, a retdrica
construtiva a servico da busca de um lugar para o Brasil no concerto
das nagoes cederam lugar ao fanatismo ideoldgico do caminho dnico:
o do liberalismo universalista. A politica externa ficou oca, e voltou a
ter o sentido ornamental que de alguma forma existira no modelo da
agroexportagao antes da era Vargas.

Embora nao exista na histéria das relacoes internacionais
contemporaneas caso de emergéncia de estados contemporineos
catapultados a um novo estdgio de desenvolvimento autbnomo nem a
amplia¢do de seu prestigio internacional por essa via, a fantasia neoliberal
permeou o imagindrio de parte significativa das elites ndo apenas no
Brasil, mas em toda a América Latina e em muitas outras partes do
mundo. O discurso do liberalismo triunfante dos centros hegeménicos
do capitalismo — que avangaram o liberalismo somente depois de, por
meios autdrquicos e protecionistas, terem construido a base econdmica
e social sélida interna de seus estados-nacionais —, foi uma miragem
para as elites despreparadas da América Latina. O Brasil ndo foi uma
exceg¢io, muito embora deva ser matizada a situa¢ao mais dramdtica de
paises como a Argentina de Menem, um caso extremo de fanatizagao
neoliberal generalizada.

Matéria préxima no tempo, sujeita a tempestades ideoldgicas, a
politica exterior engendrada por Collor de Mello e seguida por Cardoso,
apesar do interregno Itamar Franco, fez regredir o espaco da gestao
autdnoma em politica externa para a diplomacia da submissio. Em
outras palavras, a diplomacia do prestigio presidencial tomou o lugar
da diplomacia pragmdtica e institucional de forte tradi¢ao no Brasil.
Abandonaram-se as formas de negociagao de defesa do interesse nacional
em favor de uma politica de adesao automdtica a agenda internacional
construida de fora para dentro, arremedada pela diplomacia e justificada
ideologicamente pela abertura econdmica, bem como por um processo
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de transferéncia, de dentro para fora, de ativos nacionais sem precedente
na histdria brasileira.

Mesmo os articulistas e periédicos criticos da politica exterior do
governo Lula e mais préximos dos interesses e visoes intelectuais ligados
aos setores cardosistas de Sao Paulo, vém reconhecendo mais
recentemente a reversao de eixo na politica exterior dos anos 1990,
como sugere o editorial da influente Folha de Sio Paulo, em setembro
de 2004: “H4 em cena uma avaliagio de que o antivarguismo do
periodo FHC acabou por se mostrar negligente em relagao a defesa de
objetivos e interesses nacionais™.

E evidente que o recuo liberalizante no era novo na politica exterior
do Brasil. Ele j4 havia povoado outras quadraturas voldteis do tempo,
em especial imediatamente pés-Segunda Guerra Mundial e no primeiro
governo militar apds o golpe de 1964. As desilusoes ocidentalistas da
segunda metade do governo Dutra e o retorno de Vargas ao poder, em
1951, encerrariam a volatilidade liberal daquela fase. Mais tarde, a
retomada da “diplomacia da prosperidade”, no segundo governo militar
de Costa e Silva, conteria as nogoes de submissao e alinhamento
automdtico as poténcias ocidentais do perfodo Castelo Branco?!.

O debate entre liberais ocidentalistas e nacionalistas pragmdticos
também j4 havia estado presente em vdrios momentos dos cinqiienta
anos de politica exterior. Vale a pena citar, no extraordindrio documento
publicado pela Revista Brasileira de Relagoes Internacionais de 1958,

20 “O nacionalismo de Lula’, Folba de Sio Paulo, 8 de setembro de 2004, editorial,
caderno A, p. 2.

21O golpe que levou Castelo Branco ao poder orientou sua artilharia contra o nacionalismo
de esquerda e o reformismo social defendido pelo governo Goulart. A combinagio de
forgas politicas que defendiam a lideranga do Estado no desenvolvimento nacional e na
industrializagdo, a nacionalizagdo dos recursos naturais, a reforma agrdria, as medidas de
bem-estar social e a politica externa independente foram derrotadas pela conspiragao
militar e civil que defendia um projeto diverso para o Brasil. Esse tema vem sendo examinado
detalhadamente por cientistas politicos e historiadores. Ver, em especial, SKIDMORE,
Thomas. The Politics for Military Rule in Brazil, 1964-85. Oxford: Oxford University
Press, 1988; DREIFUSS, René Armand. 1964: A conquista do Estado. A¢io politica, poder
e golpe de classes. Petrépolis: Vozes, 1978; MIYAMOTO, Shiguenoli. Do discurso triunfalista
ao pragmatismo ecuménico (geopolitica e politica externa no Brasil pds-64). Sao Paulo:
Universidade de Sdo Paulo, 1986 (tese de doutorado).
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para constatar o quanto esse debate estd velho e superado. Oswaldo
Aranha — ao argumentar em torno da desideologizagao da politica
exterior brasileira quando se tratava de agir no espaco externo, ao
defender a aproximagao pragmdtica e comercial do Brasil em relagao
aos paises socialistas e comunistas de entdo, e a propésito da necessidade
de empreender caminho em dire¢do 2 autonomia deciséria do Brasil
no plano internacional — declarara:

O Brasil precisa por em prdtica uma politica comercial agressiva,
que nio pode ter éxito se, por motivos doutrindrios ou receio de
contaminagdo, preferimos evitar contatos ou negécios com os 900
milhdes de habitantes que giram na drbita soviética™.

Os neoliberais brasileiros de 1990 nio entenderam a mensagem
de Oswaldo Aranha, que, mesmo nao menosprezando o ocidentalismo,
insistia, no seu tempo, como muitos o fizeram antes e depois dele,
nessa linha do agir, entabulando forma mais responsdvel e pragmdtica
no plano externo. Sacrificaram os liberais da era Cardoso o capital
diplomdtico e negocial que o Brasil havia construido nas décadas
anteriores. Sem margem de divida, contribuiram para tal as fragilidades
internas do modelo do nacional-desenvolvimentismo. Foram as
dificuldades de adaptacao aos nossos desafios as brechas utilizadas por
parte da elite neoliberal brasileira para a reintrodu¢ao da mensagem de
submissio internacional do Brasil.

Ao contrdrio da visio de Oswaldo Aranha, a diplomacia de
Cardoso tratou o comércio exterior como varidvel dependente da
estabilidade de precos e ndo como instrumento estratégico de
desenvolvimento. Rompendo a tradi¢ao de gerar superdvits comerciais,
agravou a balanga de pagamentos. A abertura desenfreada como
estratégia foi um fracasso ante a vulnerabilidade externa, que se ampliou,
reafirmada pelo aumento do abismo da dependéncia tecnoldgica,
cientifica e empresarial que se cultivou, além da busca obsediante de
capitais externos a altos juros internacionais como mecanismo de
recomposicao da crise do comércio externo.

22 ARANHA, Oswaldo, op. cit., p. 21.
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Naio era a primeira vez que os liberais aplicavam essa metodologia
para operar a inser¢ao internacional do Brasil. Em todos os casos, desde
o século XIX até o experimento desastroso da tlltima década do século
XX, sacrificou-se a possibilidade de construgao de uma estratégia de
inser¢ao autdnoma. Nesse sentido, os liberais regrediram o Brasil e a

América Latina a infantilizagao da na¢io, como lembraria Cervo?’.

A guisa de conclusdo: mais cinqlienta anos
de politica externa responsavel

Diante do valor acumulado de ganhos histéricos inexordveis de
uma politica exterior dominada por elevada racionalidade e sentido
dos interesses nacionais nos tltimos cingiienta anos, algumas perguntas
devem ser feitas para balizar as possibilidades do futuro. Como deveria
se comportar a politica exterior do Brasil nas cinco préximas décadas?
Quais as forgas pulsantes a insinuar, influenciar e conduzir como novas
formas de inser¢do internacional do Brasil de 2004 a 2054, quando
celebraremos o centendrio do Instituto Brasileiro de Relagoes
Internacionais?

Em primeiro lugar, as respostas a essas questoes nao podem ser
oferecidas apenas pela utilizagio de consideragoes intelectuais desligadas
da nossa experiéncia de pensar e agir sobre as complexidades da sociedade
internacional. Os caminhos internacionais do Brasil nao serao trilhados
a partir de um léxico internacionalista que nio nos pertence. Temos
que construir nosso proéprio léxico para lidar com os desafios que se
imporao e as vicissitudes que se evidenciario.

A moda do “copismo” no estudo das relagoes internacionais, ainda
que Util, necessita ser superada por uma onda de brasilidade nos estudos
de relacoes internacionais. Nesse sentido, o Instituto Brasileiro de
Rela¢oes Internacionais oferece pistas importantes sobre a construgio
de uma teoria, mais que um pensamento brasileiro de relagoes
internacionais. A histéria dos tltimos cinqiienta anos, com seus avangos

23 CERVO, Amado L., Relacoes Internacionais da América Latina: velhos e novos paradigmas.
Brasilia: IBRI, 2001.
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e recuos, demonstra a vitalidade dos estudos, das préticas, do
aprendizado realizado pela sociedade brasileira em matéria internacional.

Em segundo lugar, a politica externa do Brasil nao poderd levar
adiante sua dimensio supletiva ao desenvolvimento nacional e a
constru¢ao de um lugar mais seguro e legitimo para o pais no concerto
das nagoes sem a leitura apropriada dos ganhos e fracassos do passado
recente. Que os dltimos cinqiienta anos sirvam de li¢ao para o futuro.
A Histéria, embora nio se repita, fornece licoes relevantes para a previsao
de oportunidades.

A recuperagio do universalismo da politica exterior do Brasil ¢,
por exemplo, um caminho que, subestimado na dltima década, precisa
reencontrar-se com o passado. O Brasil nao é um pais que deva realizar
sua agenda externa privilegiando, como lembra Oswaldo Aranha, uns
poucos parceiros internacionais. A estratégia da diversificagao de parcerias
j4 demonstrou, historicamente, sua eficdcia. Gradualmente retomada
essa linha de trabalho com o meio internacional necessita ser ainda
mais agressiva.

O Brasil precisa reconquistar espagos na Africa, no Oriente Médio,
na China e na [ndia, além de garantir que esse retorno se faga de maneira
consistente e nao romantizada na vulgarizagao do retorno acritico ao
idedrio Sul-Sul de 1970. O novo Sul-Sul do qual o Brasil estd em condicoes
de exercer sua lideranga natural, a partir da América do Sul, é aquele
que convoca o pafs a participar da constitui¢io de uma nova coalizio
internacional, constituida por interesses precisos a serem defendidos e
negociados na agenda internacional de paises com interesses comuns.
Esses interesses nao sao belicosos, corrosivos dos valores da sociabilidade
internacional, nem levam a sociedade internacional a egoismos
nacionalistas. Ao contrério, sao interesses e direitos consagrados na
Conferéncia dos Direitos Humanos de Viena na década passada e muito
legitimos, como o do desenvolvimento e do acesso dos nossos produtos
aos mercados fechados do centro do capitalismo.

A formagio da triangulac¢io, como aquela presenciada com o
nascimento do G-3, abre uma janela de esperanga no encontro de trés
grandes sociedades ao Sul que, se olhando diretamente, sem
intermediagdo, pela primeira vez, avancam de forma inédita no
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relacionamento entre paises com relativo peso na cena internacional e
lideranca natural em suas regioes. A tarefa desses paises na defesa de
novas correntes de interesses e na contribui¢do altruista a prépria
evolugio pacifica e serena da sociedade internacional ¢ uma obrigagao
da qual o Brasil nio pode se afastar.

Uma diplomacia de interesses a promover, mais do que de prestigio
a difundir, deve estar aparelhada para os novos desafios que se imporio
nas préximas décadas. O exemplo da conformagao do G-20 é modelar
no que se refere a0 encontro de novas coalizdes internacionais das quais
o Brasil ndo pode abdicar de participar, de forma ativa e nio reativa,
sob pena de nio estar tratando adequadamente seus interesses nacionais.

O Brasil terd oportunidade, nos préximos cinqiienta anos, de
participar da reorganizacao da esfera planetdria, a partir da unipolaridade
desastrosa para um novo equilibrio de poder, naturalmente multipolar.
Nenhuma andlise séria do futuro das relagdes internacionais pode afastar
a hipétese relevante acerca da formagio de uma nova transigio
paradigmdtica da regressao hobbesiana a que o mundo foi submetido
recentemente para um paradigma pluralista e diversificado da sociedade
internacional do século XXI. Diante da conformagao de uma nova
balanca de poder, o espago sul-americano aparece — associado aos espagos
do norte das Américas, da Europa integrada, da China e da India na
Asia e seu entorno, além da Africa em construgio gradual — como uma
drea privilegiada de desenvolvimento e possibilidades autonomistas em
politica internacional.

Em terceiro lugar, nada do que foi exposto anteriormente serd
possivel sem uma grande prioridade ao contexto sul-americano. Nog¢ao
esgarcada na histdria das relagoes internacionais das Américas, a América
do Sul renasce como uma “for¢a profunda”. E um espago natural da
afirmagio dos interesses brasileiros que, de forma cooperativa, deve
justificar sua lideranga por meio de uma politica de compreensao das
dificuldades dos vizinhos. A mera cordialidade histérica com esses
parceiros nao serd suficiente para avangar uma nova agenda na regiao.
A agenda ¢ clara: reforcar as economias nacionais pela via da
regionaliza¢do, garantir autonomia decisdria na esfera politica e evitar
a presenga de intervengoes externas na regiao.
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Finalmente, e talvez o mais importante, nenhuma das trés
considera¢des anteriores faria sentido se o Brasil nao se esforgar, como
jd o fizeram muitos daqueles que dirigiram o Estado e a diplomacia
nos tltimos cinqiienta anos, para superar as dependéncias estruturais.
E isto s6 serd possivel por meio da inser¢do interdependente, altruista,
da qual o comércio exterior é instrumento estratégico e o crescimento
econdmico é uma pré-condi¢ao necessdria. O Estado necessita avangar
para uma dimensao logistica que j4 estd ganhando forga. O outro lado
dessa estratégia é o que bem sabemos fazer: cordialidade, valorizacao
da paz, nacionalismo cooperativo e desenvolvimentismo mental em
lugar de espirito de colonizado.

Referéncias
Albuquerque, José A. Guilhon (org.). Sessenta anos de politica externa
brasileira. Sao Paulo: USP, 1996, 4 v.

Almeida, Paulo Roberto de. O estudo das relagoes internacionais do
Brasil. Sao Paulo: Unimarco, 1999.

Almeida, Paulo Roberto. O Brasil e o multilateralismo econdmico. Porto

Alegre: Livraria do Advogado, 1999.

Alves, José Augusto Lindgren. Relagoes internacionais e temas sociais: a
década das Conferéncias. Brasilia: IBRI, 2001.

Bandeira, Moniz. Brasil-Estados Unidos; a rivalidade emergente (1950-
1988). Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 1990.

Bandeira, Moniz. Estado nacional e politica internacional na América
Latina (1930-1992). Sao Paulo: Ensaio, 1993.

Barbosa, Antdnio José. O parlamento e a politica externa brasileira (1961-
1967). Brasilia: Universidade de Brasilia (UnB), tese de doutorado, 2000.

Bernal-Meza, Radl. Sistema mundial y Mercosur: globalizacién,
regionalismo e politicas exteriores comparadas. Buenos Aires: Grupo
Editor Latinoamericano, 2000.

Brigagao, Clévis e Proenga Jr., Domicio (orgs.) Brasil e o Mundo: novas
visoes. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 2002.

76



JOSE FLAVIO SOMBRA SARAIVA

Cervo, Amado Luiz (org.). O desafio internacional; a politica exterior
do Brasil de 1930 a nossos dias. Brasilia: Editora da UnB, 1994.

Cervo, Amado Luiz e Bueno, Clodoaldo. Histdria da politica exterior
do Brasil. Brasilia: Editora da UnB-IBRI, 2002.

Cervo, Amado Luiz. Relagées internacionais da América Latina: velhos
¢ novos paradigmas. Brasilia: IBRI, 2001.

Danese, Sérgio E Diplomacia presidencial. Rio de Janeiro: Topbooks, 1999.

Dreifuss, R. A. A internacional capitalista; estratégia e titicas do empresariado
transnacional (1918-1986). Rio de Janeiro: Espago e Tempo, 1987.

Dupas, Gilberto e Vigevani, Tullo (orgs.). O Brasil e as novas dimensoes
da seguranga internacional. Sao Paulo: Alfa-Omega, 1999.

Freitas, Jorge Manuel Costa. A Escola Geopolitica Brasileira. Lisboa:
ISCSP, 1999.

Guimaraes, Samuel Pinheiro. Quinhentos anos de periferia: uma contribuicio
ao estudo da politica internacional. Porto Alegre: Ed. da UFRGS, 1999.

Hirst, Ménica. O pragmatismo impossivel; a politica externa do Segundo
Governo Vargas (1951-1954). Rio de Janeiro: FGV, 1990.

Lafer, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa
brasileira. Passado, presente e futuro. Sao Paulo: Perspectiva, 2001.

Lessa, Antonio Carlos Moraes. A parceria bloqueada: as relagoes entre
Franca e Brasil, 1945-2000. Brasilia: UnB, tese de doutorado, 2000.

Malan, Pedro Sampaio. “Relagdes econdmicas internacionais do Brasil
(1945-1964)”. In: Fausto, B. (org.) Histdria Geral da Civilizagio Brasileira.
Sao Paulo: Difel, 1984, v. 11, p. 51-106.

Manzur, Tania M. P. G. Opinido piiblica e Politica Exterior nos governos
de Jénio Quadyos e Jodo Goulart (1961 a 1964). Brasilia: UnB, tese de
doutorado, 2000.

Martins, Estevao C. R. (org.) Visoes do Brasil e da América Latina.
Brasilia: IBRI, 2003.

Menezes, Alfredo da Mota. A heranga de Stroessner: Brasil-Paraguai,
1955-1980. Campinas: Papirus, 1987.

77



ENTRE A RETORICA E O REALISMO: O PESO DA POLITICA EXTERIOR DO BRASIL DE VARGAS...

Moura, Gerson. Sucessos e ilusoes; relacoes internacionais do Brasil durante
e apds a Segunda Guerra Mundial. Rio de Janeiro: Fundagao Getilio
Vargas, 1991.

Saraiva, José Fldvio S. (ed). Foreign Policy and Political Regime. Brasilia:
IBRI, 2003.

Saraiva, José Flévio S. O lugar da Aﬁim: a dimensio atlintica da politica
exterior do Brasil. Brasilia: EdUnB, 1996.

Saraiva, José Fldvio Sombra (org.). Relagoes internacionais. Dois séculos
de Histdria. Brasilia: IBRI, 2001, 2 v.

Seitenfus, Ricardo A. S. O Brasil vai a guerra. O processo de envolvimento
brasileiro na Segunda Guerra Mundial. Barueri: Manole, 2003.

Selcher, Wayne A. Brazils Multilateral Relations between First and Third
Worlds. Boulder: Westview Press, 1978.

Silva, Heloisa C. M. Da substituicio de importacoes i substituicio de
exportagoes: a politica de comércio exterior brasileira de 1945 a 1979.
Brasilia: UnB, tese de doutorado, 2003.

Storrs, K. L. Brazil’s Independent Foreign Policy (1961-1964). Cornell
Univ. Dissertation, 1973.

Vianna, Sérgio B. A politica econdémica no Segundo Governo Vargas

(1951-1954). Rio de Janeiro: BNDE, 1987.

Vizentini, Paulo G. E A politica externa do regime militar brasileiro
(1964-1985). Porto Alegre: Ed. da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, 1998.

Vizentini, Paulo G. E Relagoes Internacionais do Brasil: de Vargas a
Lula. Sao Paulo: Fundagao Perseu Abramo, 2002.

Vizentini, Paulo G. E Relacoes internacionais e desenvolvimento: o
nacionalismo e a politica externa independente (1951-1964). Petrépolis:
Vozes, 1995.

78



O lugar do Brasil na
geopolitica global

Antonio Jorge Ramalho da Rocha*

Apresentacao

Antes de iniciar a discussao, uma ressalva. Atualmente, utiliza-se
o termo “geopolitica” em circunstincias, por assim dizer, tdticas, que
se referem a teatros de operagao especificos, nos quais se desenrolam
conflitos armados. O uso é adequado e permite aos operadores de
politicas publicas e de guerra (a qual nao deixa de ser a implementagao
de decisoes politicas) comunicar-se com eficdcia. Mas nao é disso que
se trata neste capitulo, pois no era este o espirito a presidir a intengao
dos organizadores do livio em que ele se insere, preocupados com
uma avalia¢io do tratamento conferido ao estudo das relagoes
internacionais no Brasil nas ltimas décadas. Em linhas gerais, o texto
trata do emprego mais freqiiente do conceito, a saber: dar conta da
relagdo entre processos politicos e circunstincias geograficas.

Faz sentido falar em geopolitica global?

A resposta curta e simples é sim, em termos. Depende, em rigor,
do modo como se concebe o espago e do sentido que se confere 2 idéia
de geopolitica. Uma resposta mais complexa e, naturalmente, longa
pode ser encontrada nas linhas que se seguem, tragadas com o objetivo
de informar os interessados em politica internacional e de provocd-los
a empreender, por conta prépria, investiga¢oes mais aprofundadas. Para
tanto, cabe analisar, mesmo brevemente, os conceitos pertinentes e sua
evolugao.

* Professor do Instituto de Relagbes Internacionais da Universidade de Brasilia. Agradeco
a Joelson Vellozo Junior a atenta leitura e os comentdrios a versao inicial deste texto.
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Conceitos e referéncias historicas

O diciondrio Houaiss traz a seguinte defini¢do de Geopolitica:
“o estudo da influéncia de fatores econémicos, geogrificos e
demogréficos sobre a politica; em particular sobre a politica externa de
um Estado”. Historicamente, tendeu-se a considerar a geopolitica um
ramo da Geografia Politica, em rigor, um dos ramos mais abrangentes
da Geografia, por tratar do conjunto das relagoes entre espago e poder.

Nio faz muito tempo, estudos de geopolitica relacionavam massas
territoriais a capacidade de influéncia que um pais pode ter sobre a
evolucao de processos internacionais, especialmente em seu entorno.
Para uns, tratava-se de um método de investigagao, presumivelmente
cientifica, da realidade politica. Desse ponto de vista, percebiam-se as
fronteiras politicas, tragadas em fun¢io de conformagoes naturais da
geografia do territério sobre o qual vivem as populagées dos estados, e
o acesso a bacias hidrogréficas relevantes como elemento necessdrio a
assegurar a sobrevivéncia das nagoes representadas por esses estados.
Para outros, o termo associava-se a politicas expansionistas implementadas
por governos que, com base em metdforas organicistas, procuravam
legitimar suas conquistas por meio da difusao de idéias tais como a de
que os estados se comportariam como se fossem organismos vivos,
observando ciclos de crescimento e riscos de extingao —a qual poderia
ser evitada ou adiada por meio da ocupagio de espagos vitais'. Haveria,
assim, vocagdes geopoliticas de estados, as quais nem sempre teriam
sido favorecidas por fatos histéricos causadores de uma divisao politica
incompativel com o “destino manifesto” de determinadas nagoes.

1 Nessa linha de pensamento, ndo se pode deixar de mencionar a obra de Haushofer,
principalmente a fundagdo do Instituto de Geopolitica de Munique, cujo periédico
(Zeirschrift fiir Geopolitik), editado entre 1924 e 1944, publicou, entre outros textos que
serviram a consolidar esse ramo da Geografia Politica, a teoria de Mackinder, segundo a
qual o Estado que viesse a dominar o “coracio” do territdrio europeu exerceria hegemonia
no plano internacional. Esse argumento defendia a visdo de que o controle sobre riquezas
energéticas e rotas estratégicas para interligar os vdrios continentes daria ao Estado condi¢6es
excepcionais inclusive para projetar poder nos mares, incorporando as licoes de Mahan. A
apropriago dessas idéias pela “Alemanha de Hitler” muito contribuiu para seu desprestigio,
depois da Segunda Guerra Mundial, nos circulos intelectuais e politicos ocidentais.
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Embora o termo tenha sido cunhado, em 1916, por um cientista
politico sueco, Rudolf Kjellen, as raizes desse tipo de andlise recuam
ao século XIX, encontrando inspiragao na obra de Ratzel e Mahan:
este preocupado com a projegao de poder, pelos estados, nos mares;
aquele com a demonstragio da capacidade explicativa de metéforas
biolégicas. Bastante popular na Europa ao longo da primeira metade
do século XX, essa perspectiva de andlise manteve sua influéncia,
com nuangas, sobre circulos intelectuais de paises como Franga e Brasil
até o final do mesmo século, embora suas premissas tenham sido
profundamente revistas e seu escopo de aplicagio se tenha limitado
sobremaneira®.

Isso se deveu, de um lado, a redu¢io da importincia conferida
por cientistas sociais a fatores naturais, entre os quais os geogréﬁcos,
como causa de processos sociais, politicos, econémicos, demograficos
etc. A redugio da confianga nessas explicagdes, por sua vez, deveu-se
tanto ao acimulo de evidéncias que negavam exclusividade, e mesmo
preponderancia, a essa relagio de causalidade quanto a crescente percepgao
de que essas pesquisas poderiam servir a apoiar politicas agressivas, tais
como as da Alemanha nazista. Além disso, a intensificacio das mudancgas
tecnoldgicas e a aceleragao da interdependéncia econdémica, politica e
social no plano internacional, além das reorganizagoes politicas resultantes
deste processo, fortaleceram o consenso entre especialistas acerca da
necessidade de se privilegiar, entre as varidveis causais das principais
mudangas observadas em 4mbito global, a agéncia humana e sua
capacidade de engendrar processos capazes de redefinir estruturas globais.

Em alguma medida, buscou-se fundir a preocupagio com as
especificidades locais e espaciais e a forte causalidade atribuida 2 agéncia
humana. Levou-se essa tarefa adiante por meio de diferentes iniciativas,
entre as quais se pode mencionar: a construgao de conceitos (a idéia
dominante do “poder do lugar”, para Agnew e Duncan, ou de

2 Entre alguns textos contemporineos que sintetizam com razodvel precisio e densidade
a evolugdo do pensamento geopolitico, suas escolas e suas aplicagdes atuais, encontram-
se: Agnew (1997), O Tuathail (1996); Reuber (2000), Mamadouh (1999); para recente
tentativa, em portugués, de relacionar o tema com as teorias contemporaneas das Relagoes
Internacionais, ver Carvalho (2002).
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“localidade”, para Cooke); a proposta de novas agendas de investigagao,
com énfase em aspectos constitutivos da sociedade (Giddens); e a fusao
de aspectos globais e locais em um processo de “glocalizagao” (Rosenau),
marcado pela redefini¢ao conceitual e politica das fronteiras nacionais®.

Outro conjunto de preocupagdes tipicas de andlises geopoliticas
também mereceu a atencio de estudiosos em vdrios ramos do
conhecimento, com desdobramentos no campo das Relagoes
Internacionais. Merecem registro, por exemplo, as numerosas
publicag6es relativas a regimes ambientais globais®.

Ao cabo, como assevera Mamadoubh, as defini¢oes de geopolitica
remetem 2 relagdo entre espago e relagdes politicas: “In all cases,
geopolitics are abour power and space, usually about the state and its
territory, often about power relations between states” . No Brasil quem
melhor resumiu o objeto de estudo foi o general Golbery do Couto e
Silva, para quem o termo implica

a fundamentagio geogréfica de linhas de agdo politica, quando nao,
por iniciativa, a proposi¢ao de diretrizes politicas formuladas a luz
dos fatores geogrificos, em particular de uma posigio calcada,
sobretudo nos conceitos bdsicos de espago e posi¢ao®.

A clareza do conceito nio lhe tira, contudo, o engajamento politico,
razao pela qual enfrenta criticas e resisténcias na comunidade académica.
Afinal, aqui e alhures, o termo foi utilizado a um tempo para interpretar

a realidade e para orientar, quando nio para justificar, a¢oes de governo’.

3 Ver AGNEW e DUNCAN (1989), COOKE (1989), GIDDENS (1984), e ROSENAU (1990, 1997).
4 Para mencionar apenas alguns dos principais relatérios de forte impacto politico, consultar
Meadows, D. et allii (1974), Serafy & Lutz (1989) ¢ Our Common Future (1989), além
da concepgio da economia global como espago politico Rosow, et allii (1994).

5 Ver MAMADOUH (1998:246).

6 Ver SILVA (1981: 64).

7 Nio faltam andlises da relagdo entre o espago — e suas caracteristicas mais essenciais — e
0 povo, presumivelmente por ele até certo ponto moldado. Seguramente o texto de Euclides
da Cunha (1882) é um marco a tratar do tema na literatura brasileira. Outro interessante
texto, mais sistemdtico, a tratar do modo como o sertio marcou a formagio, os valores e
hdbitos de seus habitantes ¢ o de Mello (2004), que combina elementos de sociologia,
antropologia e geografia para explicar, em perspectiva comparada, o banditismo e a violéncia
no sertio nordestino.

82



ANTONIO JORGE RAMALHO DA ROCHA

Nas acepgodes sustentadas por Nolan, que remetem as duas
dimensdes de maior interesse para este ensaio, pode-se compreender
geopolitica como

(1) the legitimate study of climate, natural resources, topography, etc.
to assess how these influence the power, foreign policy and military
strategy of states. (2) A late 19" and early 20" century pseudoscience
that treated geography as the paramount, even sole, source of power of
nations; at least, it offered geography as a prime move (cause) of large-
scale historical and political events®.

Em outras palavras, embora o estudo dos fatores analisados em
textos sobre geopolitica e sua influéncia sobre as relagdes internacionais
seja relevante para a produgio cientifica no campo das Relag¢oes
Internacionais, as evidéncias empiricas nio autorizam a que se considere
esses trabalhos como “uma ciéncia’, o que ndo desmerece seus aportes
para a produgdo cientifica em vdrios ramos das Ciéncias Sociais.

Velhos temas em novos contextos, inclusive conceituais

Estd claro que ndo se pode considerar a condi¢ao geogréfica e o
acesso a recursos naturais como sendo os principais elementos a
definirem as posicGes relativas de poder entre os estados nacionais. E
bem verdade, contudo, que esses elementos nao podem ser ignorados
em anilises de politica internacional. Afinal, em alguma medida eles
condicionam as relagdes entre agentes na esfera internacional. Além
disso, essas mesmas relagdes logram transformar o espago, continua e
dinamicamente, redefinindo sua prépria natureza e seu significado para
os agentes que, a depender dos temas em questdo, engendram processos
politicos nas relagdes internacionais contemporaneas.

No atual contexto de “globalizagao”, esse processo de redefini¢ao
do espago ganha relevo: a aceleragao de processos sociais e politicos, a
interpenetragao de regulacoes e a permanente — nem sempre previsivel
— evolugio de fluxos demogrificos, econémicos (comerciais e

8 NoLaN (1995:136), grifos meus.
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financeiros), culturais e informacionais impoem diferentes fungoes as
fronteiras nacionais, a depender dos agentes e das estruturas cujos
comportamentos e natureza se esteja examinando. Nessas condigoes,
pelo que agregam 4 andlise dinAmica de relagoes entre agentes de relevo
na esfera internacional, cabe ter presentes definigdes como a de Santos,
para quem o espago deve ser concebido como um conjunto indissocidvel
de sistemas de objetos e de sistemas de acoes’. Trata-se, pois, de se considerar
insepardveis agoes e objetos, de se conferir A agao e seus objetos, tomados
em conjunto e simultaneamente, o estatuto definidor da Geografia
como campo de estudo. Isso nao implica, por outra parte, aceitar a
dimensio teleoldgica do argumento deste autor, menos ainda sua énfase
na utilizagao do conceito de classe social e outras categorias marxistas.

Trata-se, isto sim, de se ter presentes as premissas relativas ao espago
com base em que, tradicionalmente, se constroem argumentos tedricos
no campo das Relagdes Internacionais. Agnew, por exemplo, destaca
trés premissas relevantes, nem sempre explicitadas pelas teorias mais
populares entre os analistas das relagbes internacionais: (1) o estado
nacional, definido territorialmente, antecede e contém a sociedade que
nele se desenvolve; (2) os ambientes doméstico e internacional
coexistem lado a lado, possuindo caracteristicas especificas que os
distinguem e separam; e (3) os espagos nacionais sao reificados, concebidos
como unidades fixas em que se assegura a soberania nacional'’. Nio ¢
preciso salientar, por dbvio, que essas premissas s6 sao vilidas no
contexto de andlises muito abstratas, dado que os estados simplesmente
nio se comportam como se fossem unidades autbnomas e coerentes.
De resto, a dindmica evolug¢ao das relagdes internacionais contemporaneas
produziu importantes mudangas nos limites territoriais dos estados
nacionais, em geral, como resultado de guerras; ocasionalmente, como
conseqiiéncia de acordos celebrados precisamente com o objetivo de
evitar conflitos armados.

9 SANTOS (1996:18).
10 AGNEW (1994).
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Em todo caso, o principio da territorialidade talvez seja o mais
relevante fendmeno subjacente a essas premissas, inclusive por ter sido
objeto de escasso questionamento até praticamente o dltimo quartil
do século XX. Com efeito, com pequenas variagdes, os cientistas
politicos trabalham, consensualmente, com a defini¢ao weberiana, jd
cldssica, do estado nacional como resultado da composi¢ao de uma
populagio em um territério discretamente delimitado (o que nio
significa que os limites n3o possam ser contestados, acaso modificados),
ambos sob a jurisdigao de um governo que detém o monopélio do
uso legl’timo da violéncia. Nesse contexto, a tendéncia que mais se
observa é a de abstrair-se a porosidade inerente as fronteiras nacionais,
contrapondo-se a ordem interna a internacional: esta marcada pela
anarquia e pela equivaléncia de fun¢oes desempenhadas pelos principais
agentes politicos; aquela pela hierarquia e pela diferenciagao de fungoes
entre agentes politicos cuja identidade se define pelo modo, especifico
a cada sistema poh’tico, como se integram para CONstituir o Estado,
considerado a mais relevante unidade de andlise no atual contexto
internacional!.

Afinal, embora nio seja comum, o desaparecimento de estados
nacionais efetivamente ocorreu ao longo do século XX, como ilustra,
de forma emblemadtica, o caso da Uniao Soviética. Houve também a
criagdo de numerosos estados nacionais, fruto de reconfiguragdes
territoriais decorrentes dos acordos celebrados depois das duas guerras
mundiais e do processo de descolonizagio na Africa e na Asia. Em
suma, ndo ¢ possivel ignorar a profundidade das transformagdes espaciais
observadas em muitos estados nacionais no tltimo século, com amplas
implicagdes para seus territérios, populagdes e governos.

Entretanto, a relagao de causalidade que se observou nas tltimas
décadas aponta, antes, para o sentido oposto ao que presumiam os
estudos geopoliticos cldssicos: em vez de constrangerem decisivamente
a evolugao das relagoes entre estados nacionais, fatores geogrificos,

1 Ver, por exemplo — apenas para citar “cldssicos” das Relages Internacionais contemporaneas,

Morgenthau (1978), Bull (2002), Waltz (1979) e Keohane (1984).
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demogrificos e econémicos de que se ocupavam esses estudos foram
transformados pelas dinimicas relagoes observadas entre estados e outros
agentes no plano internacional. Mais que uma estrutura capaz de
condicionar a evolugao dos acontecimentos, o espago foi por ela
transformado, inclusive fisicamente, a ponto de muitos analistas se
valerem intensamente de metdforas que se referem ao “encurtamento
de distincias”, 2 “diminui¢io do mundo”, a forma¢io de uma “aldeia
global” ou, ainda, & natureza da chamada “vizinhanga global”'2.

Em outras palavras, atualmente s6 faz sentido falar em termos de
geopolitica global se estiver levado em conta um conceito dindmico
de espago, que contemple simultaneamente os processos politicos em
que se engajam os agentes relevantes em cada dimensio da vida
internacional, agentes que se organizam em conjuntos variados: de
individuos a empresas, de ONGs a mdfias internacionais, de estados
nacionais a organizagoes internacionais — e as estruturas em que eles se
inserem. Nessas condicoes, diferentes redes globais se superpoem,
ocasionalmente se entrelagando, estruturando nédulos por meio dos
quais fluem informagoes, conhecimentos, riquezas, influéncias politicas
etc., nem sempre em fungao das jurisdigdes, territorialmente definidas,
dos estados nacionais. O espago resultante da complexa interagio de
agentes que freqiientemente atuam em mais de uma estrutura, em
permanente evolugio, escapa a simplificagoes exageradas e dificilmente
reserva lugares cativos a agentes especificos, mesmo a estados nacionais
e, entre eles, mesmo aos mais poderosos.

Com efeito, nao faz muito tempo (em meados dos anos 80), a
maioria dos estudiosos norte-americanos preocupava-se fundamentalmente
com a decadéncia dos Estados Unidos e com a ascensio do Japao a
condi¢ao de lider do “bando de gansos”, a conduzir o “século do
Pacifico”. O efeito das politicas liberais de Reagan sobre a economia e

12 Transformagbes que resultaram da construgio de vias de acesso, canais de navegagio,
pontes, portos, aeroportos ¢ outros artificios que favoreceram o fluxo de pessoas ¢ de
bens, impondo aos fluxos de bens, pessoas e informagoes, por assim dizer, légicas de custos
relativos, em vez de distincias fisicas. Nessas condicoes, o desenvolvimento de novas
tecnologias de comunicagio, que redefiniram a relagio dos individuos com o tempo,
permitiu a emergéncia de uma sociedade a um tempo dispersa no plano geogrifico e
integrada em termos cronoldgicos.
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o desfecho da Guerra Fria, de par com a relativa fragilidade dos
fundamentos econémicos no Japao e nos tigres asidticos, transformou
rapidamente a perspectiva de decadéncia em apreciagoes qualitativas
acerca da natureza do império americano'?. Hoje, face 4 incontrastdvel
supremacia americana nos campos militar, econdémico, tecnoldgico e
politico, j4 nio resta ddvida a respeito do “lugar dos Estados Unidos
na geopolitica global”, para colocar a discussao nos termos propostos
pelos organizadores deste volume. Mas abundam os questionamentos
acerca do “lugar” que virdo a ocupar paises como China, India, Rissia,
Brasil e Africa do Sul na esfera internacional no século que se inicia.
Em grande medida, afinal, isso dependerd das decis6es de seus governos
e de agentes privados em atividade nos seus territérios — de organizagoes
nio-governamentais a empresas privadas; de igrejas a grupos que atuam
na economia paralegal ou mesmo na ilegalidade — a respeito de como
se inserir nessa dindmica ordem mundial.

Em parte, a constante transformagao dessa ordem resulta da
interpenetragao de processos politicos que produzem resultados em
dois tipos de espaco: de um lado, redefinem, mais lentamente, espacos
que podem ser analisados como diferentes “mundos”, nos quais as
estruturas normativas tendem a se prolongar no tempo, inclusive por
meio de rituais especificos, os efeitos das normas sobre os agentes“; de
outro lado, relagbes de poder e autoridade entre diferentes agentes na
esfera internacional constroem vasos comunicantes entre espagos que
inevitavelmente influenciam uns aos outros, que se por acaso se
mesclam, podem produzir tensées e geram conflitos, sobretudo por
comportarem individuos que, embora vivam no mesmo “mundo
fisico”, engendram relagoes humanas em universos distintos, em fungao
de suas qualifica¢oes, habilidades para lidar com tecnologias sofisticadas
e interesses pessoais e profissionais; em poucas palavras, em fungio de
sua visao de mundo e de seu lugar na rede global em que estao mais

13 Para mencionar livros que, por sua densidade analitica, marcaram — marcam! — fortemente
o debate, veja-se, em relagdo a suposta decadéncia americana, Gilpin (1987), Kennedy
(1989) e Kupcham (2003); no que concerne a atualidade de sua hegemonia, Nye (1990),
Mearsheimer (2001) e Ferguson (2004).

14 A esse respeito, veja-se o instigante ensaio de Onuf (2002).
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fortemente inseridos'>. Obviamente, o lugar desses individuos nessa
rede ndo se define em termos estdticos, mas envolve também, em alguma
medida, as inten¢des e agbes que empreendem visando atingir
propésitos previamente definidos.

As diferencas existentes entre os individuos e os resultados dos
processos politicos em que eles se engajam produzem implica¢oes para
as relagdes sociais e politicas tradicionais, especialmente no que diz
respeito a construcio de lealdades em grupos humanos'®. Emergem,
nesse ambiente, estruturas que permitem aos agentes estabelecer relagoes
de poder e autoridade nao necessariamente conflitantes, uma vez que
seus papéis nas diversas estruturas de que participam se diferenciam
em fun¢io do modo como cada um se articula com os demais agentes
relevantes em cada estrutura. Assim, por exemplo, individuos podem
guardar lealdade a seus estados nacionais, a sua cidade ou regido, a
empresa ou organizagao em que trabalham, a causas humanitdrias ou
ambientais, cuja esséncia transcende outros tipos de identidade — para
nao mencionar clubes de futebol, religides, partidos politicos...
O assunto, embora complexo, jd foi suficientemente discutido por
antrop6logos e sociélogos, em especial aqueles que trabalham com
conceitos tais como o de papel social.

O leitor interessado poderd encontrar referéncias, em outros textos,
por exemplo, em manuais de sociologia; por enquanto, para efeito
deste ensaio, importa ter em mente a natureza dessas estruturas e sua
evolu¢io, particularmente o modo como as relagdes de poder entre os
agentes nas relacoes internacionais poem em marcha processos que, ao
contrapor essas estruturas, transformam o espago internacional,
redefinindo o que se entende por “geopolitica global”.

15 Nos termos de Santos (1996), o conflito tende a emergir da interagio de individuos que
compartilham configuragdes territoriais nas quais, por for¢a da divisdo territorial do
trabalho, se observam rugosidades, isto ¢, espagos cujas idades, em certo sentido, nio
correspondem ao que se espera encontrar na natureza humanizada do presente; neles, a
vida que anima os agentes sociais se marca, entdo, pelo uso de técnicas préprias a relagoes
sociais do passado, que, ndo obstante, coexistem com relagcoes de produgio caracteristicas
do mais avangado estdgio da produgio capitalista.

16 Com relagdo 4s motivacées primeiras dos individuos em suas relagées sociais, o cldssico
de Simmel (1955) ainda constitui leitura fundamental.
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Espacos em construcao nas relagdes internacionais
contemporaneas

O argumento preferido de historiadores que procuram dar conta
de processos de longo curso, a exemplo da expansao de impérios e da
dominagdo de povos, comumente aponta para a existéncia de um centro
capaz de controlar os principais recursos de poder e, de diferentes
maneiras, impor sua vontade as dreas periféricas (os territérios
dominados e os individuos que neles vivem). Explicagbes sobre como
se relacionam centro e periferia podem construir-se de diferentes
maneiras. Visdes tais como a marxista simplificam em demasia a
realidade, conferindo énfase ao controle de uma das estruturas por
meio das quais os povos se relacionam, a exemplo dos meios de
produgdo e, em estdgios mais avangados, do capitalismo financeiro.
Autores como McNeill e Landes, por outro lado, enxergam maior
complexidade no processo, ressaltando aspectos civilizacionais que
decorrem dos encontros entre povos com diferentes culturas, de tal
modo que, embora se observem trocas nos dois sentidos, as culturas
dominantes acabam sendo assimiladas pelas periféricas, cujos habitantes
transformam seus modos de vida tradicionais, assimilando normas,
valores e institui¢oes, com o fito de melhor se comunicarem com o
centro e, assim, obterem maiores beneficios ao participar do império!’.

Em larga medida, isso explicaria as sucessivas mudangas geograficas
dos centros de maior influéncia na histéria da humanidade, o que teria
decorrido de sua melhor adaptagao a novas formas de organizagao social
e de sua capacidade de implementar processos politicos e tecnolégicos
suficientemente eficazes para redefinir a posi¢o relativa de poder de
certos grupos humanos especificos em relagao a outros. Por exemplo,
hd registros de que, ao longo da Idade Média, a China e a peninsula
ardbica concentravam recursos econdmicos e politicos, articulados
segundo complexas formas de organizagao social em regides nas quais
se localizava o mais sofisticado capital humano da época.

17 McNEILL (1974) e LANDES (1998).
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Por diferentes razdes, sua capacidade de inovagao nao favoreceu a
expansio de sua cultura, de modo que o “centro” gradualmente se
transferiu para o norte da Itdlia e para a peninsula ibérica, grosso modo,
a partir da queda de Constantinopla. Esses centros culturais, tecnoldgicos,
econdmicos e politicos rapidamente perderam relevincia frente a
ascensao de nagdes cujos governos melhor compreenderam o fulcro
do sistema mercantilista, principalmente a Gra-Bretanha, os Paises
Baixos e a Franga. Nesses espacos, entdo j4 organizados na forma de
estados nacionais, tiveram lugar as grandes revolu¢oes do Ocidente, a
francesa e a industrial, que redefiniram as condigdes de producio e a
forma de organizagio politica em favor do liberalismo e da democracia,
alcando esses paises 2 condigao de “centro”. O fato de esses valores se
terem enraizado e estarem mais bem institucionalizados nos Estados
Unidos da América do que em qualquer outra parte do mundo explica,
em parte, a elevagdo desse pais a posi¢ao de poténcia hegemoénica a
partir do inicio do século XX'8.

Em outras palavras, desse 4ngulo ¢ possivel observar a dindmica
transformagio de espagos periféricos em centrais, decorrente de um
conjunto de fatores, entre os quais merecem destaque, de um lado, o
momento e o tipo de inser¢ao dessas regioes e povos nas mais relevantes
estruturas globais, e, de outro lado, as instituigdes e valores, os processos
sociais e politicos que condicionam o comportamento desses povos e
de seus governos. Uma diddtica de andlise desse fendmeno proposta
no plano das Rela¢bes Internacionais pode ser encontrada em Strange,
cujo argumento sustenta a idéia de que os governos devem concentrar-
se no controle das estruturas (de produgio, de intermediagao financeira,
de seguranga e de acesso a tecnologia), visto que o poder estrutural se
mostra mais eficaz, ao longo do tempo, do que o “relacional”; em
outras palavras, os governos que se revelaram mais eficazes em prolongar
seu dominio sobre os outros se fixaram no controle da estruturacio de
sistemas de dominagao, visando condicionar os resultados dos processos
sociais, econdmicos e politicos, em vez de procurar impor estruturas

18 MANDELBAUN (2002) oferece excelente sintese desse tipo de reflexdo, aproveitando o
argumento de Fukuyama a respeito da prevaléncia do liberalismo como forma de
organizagio dos sistemas produtivos mundo afora.
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de incentivos positivos e negativos aos demais agentes, procedimento
que encerra maiores custos no exercicio da lideranga®.

Atualmente, essas estruturas organizam-se na forma de redes, cujos
nédulos, dispersos geograficamente em todos os continentes, se
articulam de modo a permitir o fluxo dos valores relevantes para os
agentes que delas fazem parte. Embora dispersos esses nédulos sao
pontos relativamente fixos, dado que sua estruturagiao requer
investimentos. A inten¢ao de amortizar os investimentos realizados
compromete Os agentes com esses espagos, nem que seja apenas para
realizar ganhos marginais, ainda que decrescentes; por outro lado, a
existéncia de investimentos assemelhados, que os economistas
denominam sunk costs, condiciona negativamente a entrada de novos
competidores no mercado, tornando-o mais interessante para aqueles
que nele jd se fazem presentes.

Redes que se transformam

A existéncia de espagos articulados em fungio de investimentos
fixos constitui, por assim dizer, ponto de partida. Todavia, a aceleragio
da ocorréncia de inovagbes tecnoldgicas obriga a permanente atualizagao
desses pontos nodais; por conseguinte, a depender dos custos relativos
de se estabelecerem canais alternativos aos fluxos de valores, esses pontos
fixos podem simplesmente ser gradualmente desativados, a propor¢ao
que os fluxos passem a trafegar, de forma confidvel, por outros nédulos
da rede®.

Além disso, uma vez que o nicleo dos processos produtivos estd
hoje mais fortemente presente nos individuos do que nas mdquinas, e

19 STRANGE (1988).

20 Nio sio poucos os exemplos de cidades industriais, nos pafses mais avangados do
ocidente, em que as fibricas foram gradualmente desativadas, face s comparagbes entre
os custos de produc¢io nelas (onde havia, entre outros problemas, sindicatos mais
organizados e aguerridos, mercados imobilidrios inflacionados, sistemas de servigos
congestionados) e a possibilidade de se estabelecerem novas fébricas em outros lugares —
ndo raro em paises outrora marginais, recentemente incorporados as redes produtivas
globais. No ambiente internacional contemporineo, costuma-se apresentar o exemplo da
migragio de estruturas produtivas dos EUA para o México, logo apés a implantagio da
Nafta, e deste pais para novos paises emergentes, especialmente a China.
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que o chamado capital humano goza de mobilidade quase perfeita®!,
podem os governos, ao criar estruturas de incentivos favoraveis, atrair
os melhores cérebros e, assim, em prazo relativamente exiguo, redefinir
seu espago produtivo, beneficiando-se, inclusive, de investimentos
realizados em outros lugares, dado que a formagao de seres humanos
produtivos na economia da informagao, que marca os dias atuais, requer
educagio continuada em progressivos graus de sofisticagao por longos
periodos. Em outros termos, politicas publicas inteligentes destinadas
a atrair capital humano constituem importante instrumento de
transformagio do espaco nacional e do tipo de inser¢o internacional
de comunidades especificas, facultando-lhes aproveitar a0 mdximo o
que Gerschenkron denominou “vantagens do atraso”??. Como
resultado, observam-se sucessivas reconstrugoes de espacos domésticos,
cuja articulagao com o ambiente internacional conduz a estruturagao
de dinfmicas redes, estruturadas em condigdes materiais, reguladas por
normas préprias, conduzidas por valores peculiares.

As redes que articulam as relagbes internacionais contemporaneas
possuem naturezas distintas: observam-se, por exemplo, redes legais,
estruturas construfdas pelos governos, coordenadas por organizagoes
internacionais e reguladas por tratados vdlidos do ponto de vista do
Direito Internacional Publico, cujo teor se encontra devidamente
“internalizado” nos ordenamentos juridicos dos Estados-Parte. Por seu
intermédio, os governos estabelecem ritmos e condigoes para a evolugao
de alguns dos fluxos mais relevantes no ambiente internacional
contemporineo. Nelas, definem-se, por exemplo, as normas que
regulam o direito dos individuos de atravessar legalmente as fronteiras
nacionais, as preferéncias comerciais que condicionam os fluxos de
produtos, as normas que comandam os investimentos financeiros e,
por conseguinte, a oferta de crédito em Ambito global.

Outro tipo de rede resulta da implementagao das estratégias
empresariais: a0 buscarem maximizar lucros, as firmas intensificam as

21 Seria perfeita se nao houvesse custos em eventuais mudangas, jd que, além dos transportes
de haveres, da compra e venda de propriedades, os individuos se apegam aos lugares em
que vivem.

22 GERSCHENKRON, 1962.

92



ANTONIO JORGE RAMALHO DA ROCHA

trocas internas segundo suas préprias regras, em fungio das estruturas
disponiveis (normativas, tributdrias, mercadoldgicas etc.). Como
resultado, registra-se o elevado crescimento das trocas intrafirmas, nem
sempre contabilizadas adequadamente pelos governos. Isso coloca em
questdo até mesmo o modo como se aferem os fluxos de riquezas no
plano internacional: com efeito, economistas comegam a considerar
excessiva a énfase que se confere as trocas comerciais entre estados
nacionais, advertindo para necessidade de se mensurarem, também, os
fluxos intrafirmas, sem os quais as avalia¢oes que se produzem do lado
real das economias podem revelar-se imprecisas. Nessas condigoes, cabe
lembrar os cuidados que se deve tomar ao se discutir balangos de
pagamentos e suas crises, visto que nem sempre registram as reais
transferéncias de riquezas que se observam entre as economias.

Embora sirvam mais a proteger as empresas e seus ativos das
intervengdes dos governos do que a submeté-las aos diferentes
ordenamentos nacionais, essas redes também redefinem as condicoes
de alocacio de recursos, de acesso a informacoes, de atendimento a
necessidades e de geragao de novas expectativas. Usualmente estruturadas
em func¢io de cadeias de comando e controle universais, essas redes
caracterizam-se por conferir relativa autonomia a cada um de seus pélos,
permitindo as necessdrias adaptagdes de processos padronizados a
contextos e saberes locais. F nesse ambiente que se constroem modelos
de automéveis, soffware, computadores, telefones celulares aptos a
servirem, a um tempo, a escalas globais de produgio e a demandas
locais de especializagao. Assim, em decorréncia da sofisticagio aportada
a produgdo industrial pela economia do conhecimento, surgem
produtos suficientemente flexiveis para enfeixar qualidades contraditérias,
produtos, a0 mesmo tempo, globais e personalizados: aquilo que lhes
¢ comum assegura o baixo custo de sua produgio e, em alguns casos,
sua conectividade; as necessidades idiossincrdticas dos clientes siao
garantidas pela personaliza¢io da produgio, via de regra em modelos
just in time que emulam a férmula de Dell, cujo sucesso j4 se estende
a fabricacao de automéveis.

Obviamente, o mesmo se observa em outras industrias, tais como
a da moda e a da alimentagio, fendmeno que se mostra ainda mais
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intenso no setor de servicos?>. Caracteristicas semelhantes a essas
marcam também as redes de organiza¢des nao-governamentais
(ONGs), cuja relevancia no atual contexto internacional nao pdra de
crescer e cujas atividades estdo muito longe de serem devidamente
conhecidas pelos governos e sociedades em que elas atuam. Nos paises
mais pobres, essas redes de ONGs chegam a controlar recursos
compardveis aos orgamentos dos governos; em outros paises,
implementam politicas publicas a servico dos governos. Assim como
as empresas estruturadas em Ambito internacional, as ONGs nem
sempre publicam, periodicamente, relatérios de atividades que
espelhem sua real participa¢ao na vida das sociedades em que atuam.
Unm terceiro tipo de rede caracteriza-se pela existéncia de atividades
e processos que se desenvolvem fora do alcance da lei. Também essas
redes se estruturam em nddulos relativamente fixos, por meio dos
quais fluxos ilicitos trafegam, engendrando trocas de valores entre
agentes, nao raro atravessando fronteiras nacionais. Também nelas hd
normas de conduta e estruturas relativamente institucionalizadas de
comando e controle sobre os fluxos, processo facilitado sobremaneira
pelas atuais condig¢des tecnoldgicas que possibilitam tanto a
conectividade entre os agentes quanto o efetivo tréfico de armas, drogas,
animais, seres humanos e seus 6rgaos, ocasionalmente com a conivéncia
de autoridades governamentais ou por meio de empresas que,
estabelecidas legalmente, se valem das estruturas de comércio, turismo
e da intermedia¢io financeira para realizar atividades criminosas.
Essas redes nao se estruturam necessariamente de forma autbnoma
e independente, mas podem relacionar-se umas com as outras. Os vasos
comunicantes que se estabelecem entre elas tornam obscuras algumas
das atividades que, descritas em um artigo como este, podem parecer
discretas, auto-referenciadas. Na verdade, com alguma freqiiéncia, essas
estruturas se enredam em uma mesma teia, que se estende em vérios
espagos, de modo a estabelecer pontos de atragao e de difusio de

23 Muito j4 se escreveu sobre a transferéncia da prestagio de servicos para outros paises e
sobre a estruturagdo de cadeias que, mundialmente, oferecem os mesmos servigos em
qualquer parte do mundo, processos marcantes em setores tais como o de satide, o de
hotelaria e o de alimentagio.
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informagoes e recursos, incentivos a que agentes participem de um ou
de outro tipo de atividade e, em alguns casos, de mais de um deles
simultaneamente. Pouco a pouco, emaranham-se os fios das redes,
misturam-se os processos, confundem-se os agentes. Nao ¢ outra a
fonte das dificuldades que os governos enfrentam para levar adiante
medidas de combate aos ilicitos internacionais e aos crimes conexos,
freqiientemente associados a atividades extremamente lucrativas. Cedo
ou tarde, as receitas dessas atividades incorporam-se as economias legais,
beneficiando simultaneamente as elites que controlam as redes
criminosas ¢ — porque elas buscam legitimar-se e proteger-se das
autoridades — contribuindo, indiretamente, para reduzir insatisfagoes
politicas e pressoes sociais das hordas populacionais excluidas do processo
de desenvolvimento e da moderna economia capitalista.

Relacbes de poder e de autoridade: definicbes estruturais
nas redes globais

Se existe algo em comum entre essas diversas redes, trata-se da
semelhanga que se observa nas relagoes politicas empreendidas pelos
agentes que delas participam. Com efeito, essas redes se estruturam
em fung¢ao de normas que definem competéncias especificas a cada
tipo de agente, diferenciando-lhes as fungdes, de modo a abrir-lhes
possibilidades de influenciar o curso dos acontecimentos, seja por meio
da imposi¢io de sua vontade aos demais, seja pela via da participagio
na constru¢io de consensos sobre problemas comuns (estruturas
ideacionais, nos termos de Wendt, e, nos de Carr, o “poder sobre a
opinido”) ou, ainda, de estruturas regulatdrias enviesadas. De fato, como
argumenta Onuf, nenhum conjunto de normas ¢ neutro; qualquer
estrutura regulatdria condiciona os esforgos produtivos das variadas
comunidades de modo a beneficiar alguns agentes em detrimento de
outros, que arcam com os custos das acdes coletivas?. Assim, por
estabelecerem incentivos que privilegiam uns mais que outros, as normas
desempenham a fungio de atribuir poder a determinados agentes em

24 ONUF (1989, 1998).
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diferentes dreas das relagdes internacionais, de modo que sua feitura
constitui, em si, processo politico relevante. Exemplos abundam: a
natureza liberal das estruturas de Bretton Woods, jd4 observada por
Ruggie (1982), talvez tenha alcancado seu dpice na construgio do
sistema multilateral de comércio, cuja definicdo inicial de responsabilidades
atribufdas aos agentes e cujo sistema de solu¢ao de controvérsias se
deixaram influenciar fortemente pelo Commom Law.

Uma vez estruturadas as redes, os agentes que ocupam posi¢oes
de dominAncia encontram melhores condi¢oes de impor sua vontade,
prolongando no tempo sua influéncia sobre os demais e sobre as
préprias estruturas das redes. Esse fenémeno resulta de um processo a
que economistas e cientistas politicos denominam path-dependence, o
qual, por sua vez, sofre condicionamentos de duas ordens. De um
lado, aspectos internos aos agentes, a exemplo da socializagao que leva
cada um deles a habituar-se a desempenhar papéis especificos e a enxergar
o mundo por seu prisma, repetindo comportamentos e, naturalmente,
buscando evitar mudangas, jd que as condigbes em que se encontram
sdo favordveis e o desconhecido sempre traz inseguranga. De outro
lado, observam-se processos estruturais, externos aos agentes, a exemplo
da imposicao de regras e de pressoes relacionais que estabelecam o que
Olson? chamou de “incentivos seletivos”, por meio dos quais os
interessados em prolongar o statu quo buscam fazé-lo.

Ocorre, contudo, que, por serem redes, essas estruturas sao
naturalmente dinmicas, abrindo possibilidades a que se redefinam as
posigoes politicas dos agentes que as constituem. De fato, no que diz
respeito s estruturas, seus diversos nédulos constituem ambientes nos
quais, conforme a ocupagio que lhes impdem os agentes, redefinem o
direcionamento dos fluxos (econémicos, demogrificos, ideacionais,
politicos...), de modo a reconfigurar os espagos que adquirem
caracteristicas de “centro” vis-a-vis aqueles que passam a ser “periféricos”.
Assim, pafses que, no passado nao muito distante, ocuparam posi¢oes
marginais em relagdo a fluxos de riqueza e poder, inclusive no que
concerne sua capacidade de influenciar processos decisérios globais,

25 OLSON (1982, 2000).
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vieram a ocupar posicoes relevantes nas estruturas contemporaneas,
como ilustram os casos do Japao e Alemanha, da Indiae Paquistdo, e,
marcadamente, entre os chamados tigres asidticos, Coréia do Sul e
Taiwan.

Por outra parte, no que se refere aos agentes, a depender do modo
como desenvolvam suas potencialidades, poderio capacitar-se a exercer
posi¢oes de maior influéncia sobre o rumo dos acontecimentos. Por
exemplo, podem transformar, por diferentes meios, os espagos
mundiais; podem integrar, pelo desenvolvimento, regiées outrora
marginalizadas; podem permitir a obsolescéncia de lugares
tradicionalmente relevantes na esfera mundial. Nessas condi¢oes, desde
que entendam a natureza dos processos politicos relevantes em 4mbito
global e desenvolvam condigoes de neles interferir conscientemente,
individuos, organizacoes e paises podem assenhorear-se de seus destinos
de modo a ocupar posi¢oes mais privilegiadas nas estruturas globais.
Os recursos utilizados para promover essas transformagoes sao vérios:
do dinheiro as idéias; do desempenho de papéis tradicionais ao
engajamento politico-partiddrio; das armas ao terror.

Mais comumente, consideram-se os governos dos estados
nacionais como sendo os principais agentes na esfera internacional.
Nesse contexto, por meio da adequada articulagio de seus espagos
produtivos as regras do capitalismo global?®, os governos podem integrar
suas economias as redes de produgio globais, proporcionando a suas
populagdes maiores possibilidades de acesso a empregos e ampliando
suas condi¢bes de arrecadar impostos. Essa arrecadagio poderd
oportunamente ser utilizada para reduzir desigualdades sociais e minorar
as dificuldades dos setores menos dindmicos do mercado de trabalho,
que se deixam marginalizar devido a incapacidade de adaptar-se com a
agilidade necessdria as estruturas de custos de produgio, face a
mobilidade do capital e a redugao dos ciclos de vida de produtos e

26 O que implica adotar estruturas de regularizagio que comandem a competigio entre
agentes produtivos e atribuam ao setor privado a lideranga na produgio de riqueza. Em
outras palavras, como argumenta Mandelbaum (2002), na linha de Fukuyama, h4 fortes
incentivos que os governos adotem o capitalismo neoliberal como forma de organizagio
da produgdo e a democracia representativa como meio de representacio politica.
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«

geracoes” de servigos. O que se tem observado em paises cujos governos
buscam perpetuar condi¢oes de bem-estar por meio de regras trabalhistas
muito generosas — que reclamam gastos piblicos mais elevados — ¢
exatamente o contrdrio da inten¢fo inicial: face a elevada carga tributdria,
as empresas tendem a permitir a gradual decadéncia de suas fdbricas
nos antigos nédulos dinimicos da produgio e a realizar novos
investimentos em outros espagos, para eles destinando as oportunidades
de emprego e os impostos relativamente menos escorchantes /.
Guardadas as propor¢oes, também as organiza¢oes (empresas,
ONGs e grupos que participam das redes globais, legais ou nao) e os
individuos (que estabelecem conexées e criam oportunidades de
interagir em diferentes espagos), ao perceberem as regras prevalecentes
e a evolugdo dos processos nos espagos que ocupam sio capazes de
redefinir seu papel. Em outras palavras, sua capacidade de influéncia
sobre o direcionamento dos fluxos de riqueza, idéias, pessoas etc.,
permitem-lhes recolocar-se, por assim dizer, no espago global, de modo
a beneficiar-se da evolugio de processos sociais, politicos e econdmicos.

27 Duas evidéncias desse processo ilustram esse argumento. Para nio mencionar as
transferéncias de fébricas dos EUA para o México ¢ de 14 para a China, por demais
analisadas, observe-se o que ocorre no seio da prépria Unido Européia: a revista The
Economist, de 18 de setembro tltimo, registra as pressoes enfrentadas pela Volkswagen
para construir sua nova linha de montagem de um veiculo offroad no Leste Europeu ou
mesmo em Portugal, paises nos quais o custo de produgio ficaria entre 1.400,00 e 1.700,00
euros mais baixo do que na Alemanha, devido as regulages trabalhistas. A opgdo de
governos como o da Alemanha passa a ser, entdo, entre reduzir os custos trabalhistas e a
oferta de trabalho: a manutengio de altos custos trabalhistas, conseqiiéncia de politicas
de bem-estar social mais generosas, implica, na verdade, estabelecer incentivos a que as
empresas cortem investimentos no pais, reduzindo, portanto, a arrecadagio de impostos
e aumentando o nimero de beneficidrios de seguro desemprego. A partir de boas intengées
cria-se, assim, um circulo vicioso que prejudica a populagio local.

Numerosas outras evidéncias de impactos negativos de estruturas de regularizagio
inadequadas podem ser encontradas no relatério do Banco Mundial que compara custos
burocrdticos de diversos empreendimentos em pafses desenvolvidos e em paises pobres.
H4 ndmeros impressionantes, tais como 0s que comparam o tempo necessirio a reaver
judicialmente uma divida na Guatemala e na Holanda: na Holanda, consegue-se reaver
ativos, em média, em 48 dias; na Guatemala em 1.459. Disparidades semelhantes observam-
se em atividades tais como abertura e fechamento de empresas, obtencio e nimero de
licengas necessdrias, requisitos de capital e suas garantias, custos trabalhistas... Ver, para
mais detalhes, World Bank (2004) e The Economist (2004).
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Assim, embora integrem redes globais, cujo comando se encontra
relativamente centralizado nos nédulos mais importantes, que permitem
a confluéncia e a articulagio de fluxos de ativos (por isso mesmo
denominados “espagos centrais”), os agentes efetivamente possuem a
capacidade de interferir nos fluxos de diferentes maneiras. Participam,
portanto, de reconfiguragoes das préprias redes em que estao inseridos,
redesenhando, por conseguinte, o espaco global.

Isto posto, nio existe propriamente um lugar determinado para
paises especificos na “geopolitica global”, mas, ao contrério, espagos
dindmicos, alguns integrados as redes mais relevantes, outros nio,
conforme as relagoes sociais, econdmicas e politicas que caracterizem a
interacao de agentes constituidos em diferentes lugares do territdrio
desses paises.

O lugar do Brasil na geopolitica global

A partir dessa interpretagao das condi¢des que marcam a geopolitica
global, que lugar se pode atribuir ao Brasil no ambiente internacional?

A depender da dimensio das relagdes internacionais que se esteja
analisando, o Brasil ocupard diferentes posigoes em relagao a outros
paises. No plano econdmico, por exemplo, as contradigbes sao
flagrantes: responsdvel por menos de 1% do comércio mundial, o Brasil
possui em sua economia nédulos importantes de redes produtivas
globais, nos termos desenvolvidos neste ensaio. Em outras palavras,
algumas das cadeias produtivas presentes no pafs, a exemplo das
inddstrias sidertrgica e automobilistica, integram-se nas estruturas de
produgio da economia mundial. Em outros setores econdmicos
também se observa esse fendmeno: no sistema financeiro internacional,
¢ importante a participa¢io de agentes privados aqui baseados; nos
mercados de commodities, é decisiva a atuagio de agentes que
concentram no pais parte relevante de sua produgao — especialmente
soja, suco de laranja e o complexo agticar e dlcool.

Embora insuficientes, as reformas regulatérias levadas a cabo ao
longo dos tltimos anos, a comegar pelo sucesso alcangado pelo Plano
Real, permitiram incorporar parte da estrutura produtiva do pafs nessas
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importantes estruturas econdmicas, estabelecendo no pais dinimicas
tipicas das mais avangadas economias de mercado, as quais encorajam
o aprofundamento de investimentos e a continuidade de transformagoes
tecnoldgicas que caracterizam a face mais sofisticada da economia
brasileira.

A posi¢ao que o Brasil ocupard na economia global serd funcao,
de um lado, da capacidade criadora dos empreendedores aqui situados;
de outro lado, da competéncia do governo para estabelecer ambiente
regulatério capaz de criar condigbes para que os agentes privados
produzam as inova¢des sem as quais nio se pode aprofundar o
desenvolvimento da economia local. De fato, como demonstra Baumol,
a inovagio e o crescimento tipicos da produgio capitalista dependem
de um ambiente que simultaneamente estimule empreendimentos
capazes de criar valor e reduza a expectativa de ganhos associadas a
atividades rentistas e criminosas?®. Isso implica trazer para a legalidade
aenorme parcela de empreendedores que atuam as margens da economia
formal e coibir agbes das redes criminosas, que tao facilmente seduzem
jovens talentos empresariais. Por nao encontrarem fAcil acesso a educagio
formal ou vislumbrarem meios de ascensao social, por assim dizer,
pelos caminhos do bem, esses jovens terminam sendo rapidamente
absorvidos pelas estruturas criminosas.

Estd claro que o estabelecimento de tais condigbes requer, de um
lado, sistemas tributdrios inteligentes, com baixa carga de impostos e
aplicagdo de importantes punicoes, elevadas e puiblicas, aos sonegadores;
reclama, de outro lado, ambientes de mercado que permitam acesso
fdcil a crédito, a realizagao de investimentos a baixos custos, inclusive
trabalhistas, a expectativa de um mercado consumidor em expansio,
com ampliagdo da renda na participa¢io do produto interno bruto, a
oferta de politicas horizontais de fomento a produgio cientifica e
tecnoldgica, o permanente aperfeicoamento do sistema educacional e
a melhoria das condigdes de seguranca publica.

28 BAUMOL (2002). Por outro prisma, Landes (1998), buscando atualizar o pensamento
de Sollow, também trata do tema, refletindo sobre a relagao entre acesso a conhecimento
e desenvolvimento econdmico e social.
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Na esfera politica, a tradicional posi¢io brasileira de respeito as
normas e ao Direito internacional, sua secular auséncia de conflitos
com paises vizinhos e seu permanente compromisso com a solu¢io
pacifica de controvérsias vém sendo considerados ativos importantes
nas relages exteriores do pafs, especialmente em um momento no
qual seu governo tenciona exercer papel de maior relevo na defini¢ao
dos mais importantes processos internacionais. Somam-se a essas
condi¢oes, de um lado, a relativa caréncia de grandes liderangas politicas
em Ambito global e, de outro, a competéncia técnica de diplomatas,
empresdrios e financistas brasileiros, que contribuem para que o pais
alcance projegao politica ascendente, a primeira vista incompativel com
seus recursos materiais de poder, nio importa como se venha a
contabilizd-los: quer em equipamento e or¢amento militar, quer em
ativos econdmicos e divisas, quer, ainda, na participagao no comércio
internacional, nas contribui¢des do pais e sua presenga em organizagoes
internacionais ou em sua capacidade de intermediar conflitos
internacionais.

Entretanto, o pafs emerge como lideranca regional, percebido
como candidato natural a um assento permanente no Conselho de
Seguranga da Organizagio das Nagoes Unidas, na eventualidade de sua
reforma; lidera esforgos de articulagao de paises em desenvolvimento
no seio da Organizagao Mundial do Comércio, em cujo sistema de
solu¢io de controvérsias contabiliza importantes vitdrias; promove
iniciativas destinadas a reduzir as desigualdades sociais em 4mbito
global, utilizando argumentos morais contra os quais dificilmente se
organizam oposi¢des, mas que facilmente comandam solidariedade,
inclusive de liderancas de poténcias médias; e, pela primeira vez,
comanda forgas de paz em intervengdes legitimadas pela comunidade
internacional, buscando projetar influéncia por meio da construgio de
uma imagem mais arrojada no que concerne a assungao de riscos politicos.

Na dimensao estratégica dessa geopolitica global, o lugar do Brasil
define-se mais em fun¢io de processos atinentes as diversas redes de
que se falou neste artigo do que em decorréncia de tradicionais relagoes
entres estados nacionais. Algumas das chamadas novas ameagcas
constituem, em rigor, os principais objetos de preocupagio do governo
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brasileiro, que nio encontra razdes, no passado ou no presente, para
presumir que algum de seus vizinhos — menos ainda paises distantes —
possa interessar-se em atacar seu territério por meio de um esforgo de
guerra. Isso se deve nao apenas a incontroversa defini¢io de suas
fronteiras, mas, também, 2 rede de relagbes politicas e diplomdticas
em que se amparam suas relagdes exteriores.

Essa condi¢io nao reduz, contudo, os relevantes desafios que o
pais enfrenta como resultado da presenga, em seu territério, de redes
de ilicitos internacionais. Os agentes que integram essas redes claramente
vao além da mera utilizagdo do territdério nacional para traficar
entorpecentes, armas, animais e plantas, minerais nobres, entre outros
bens de alto valor agregado. Com efeito, também exploram esses bens
no territério nacional e os vendem 2 populagio brasileira, parte da
qual se incorpora aos esforgos dessas cadeias produtivas, cometendo
crimes, nio raro violentos, que tornam a vida das grandes cidades
brasileiras cada vez mais perigosa. Conquistar essa fronteira, isto &,
coibir crimes e incorporar 4 economia brasileira os cidadaos envolvidos
nessas atividades constitui, hoje, o grande desafio do governo e da
sociedade brasileira. Somente por meio do estrangulamento dessas redes
de ilicitos poderdo os agentes que atuam na legalidade ampliar a
presenca, no territdrio brasileiro, de espagos produtivos, ordenados e
présperos.

Em outras palavras, os grandes problemas do pafs no que concerne
a seguranga dizem respeito 2 ordem ptiblica e s3o de responsabilidade
das policias; nao das Forgas Armadas. Em termos geopoliticos
tradicionais, o lugar do Brasil pouco se transformou nas tltimas décadas,
exceto No que concerne a maior aceitagao, pelos demais paises da regiao,
de sua lideranga, desde que ela nio perca seu cardter pacifico e
construtivo, mantendo-se livre — como se mantém — de ambicoes
territoriais. Sua posi¢ao no plano regional continua relevante, sua
capacidade de articular esforgos para enfrentar desafios comuns se
amplia, particularmente na América do Sul, sua inser¢ao internacional
marca-se por crescente complexidade.

Entre as poucas novidades no cendrio estratégico, merecem
destaque a participagdo ativa em forcas de paz auspiciadas pelas Nagoes
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Unidas (afinal, embora com a missao de pacificar, as Forgas Armadas
nio deixam de pegar em armas, testando suas estruturas de comando e
controle, sua mobilidade, o preparo e o emprego da tropa) e os esforgos
destinados a fomentar a integragao das inddstrias de defesa na América
do Sul. A depender do sucesso que o pafs vier a obter ao liderar a missao
da ONU no Haiti, bem como da eventual reforma do Conselho de
Seguranga, sua proje¢o no cendrio internacional poderd ganhar relevo,
mas as implicagbes disso serdo seguramente mais politicas do que
estratégicas. Por seu turno, a integragao das industrias de defesa poderd
aprofundar as medidas de confianca mutua, j4 bastante significativas
entre o palfs e seus vizinhos, além de engendrar processos tendentes a
fortalecer o cardter dissuasério da politica de defesa nacional e a fomentar
o desenvolvimento econdmico e tecnolégico no plano regional.

Em suma, nio se pode definir em termos simples o “lugar do
Brasil na geopolitica global”: a complexidade dos processos em curso
no seio das redes que se articulam em Ambito mundial, fazendo uso
do territdrio e envolvendo cidaddos brasileiros, leva a posi¢oes
diferenciadas e 2 permanente redefini¢ao do espago nacional. O lugar
que caberd ao Brasil resultard, em grande medida, das a¢des que seus
cidaddos e seu governo vierem a implementar no futuro préximo.

Conclusao

Ao discutir o lugar que caberia ao Brasil na geopolitica global,
este estudo buscou apresentar ao leitor, além das origens e aplicagoes
do conceito de geopolitica, a natureza dos problemas de que se
ocuparam os autores dedicados a este tipo de andlise nas ciéncias sociais.
Mais do que convencer os leitores da utilidade do emprego de conceitos
que, para muitos, estao ultrapassados, procurou-se, aqui, concentrar a
atengao na substincia dos fendmenos que tradicionalmente
preocuparam cientistas politicos, socidlogos, gedgrafos e historiadores
que trataram das complexas relagoes observadas entre agentes politicos
em interago e fatores geogréficos.

Nesse contexto, observou-se a transformagao do espago em fungio
de relacoes de poder; analisou-se a formagio de redes diferenciadas,
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inclusive ilegais, cujas normas condicionam de forma peculiar a inser¢ao
de variados agentes nos processos politicos de maior relevo no plano
internacional; refletiu-se sobre a interpenetragio dessas estruturas, que,
aum tempo, articulam relagdes no 4mbito global e separam individuos
que coabitam espagos, as vezes, exiguos, transformando, por meio de
complexos processos sociais e politicos, 0 modo como os agentes se
relacionam uns com os outros, a forma como modificam a natureza
propriamente dita, o sentido que conferem ao tempo.

Por fim, chamou-se a aten¢do para alguns dos principais desafios
enfrentados pelo Brasil no atual contexto internacional, salientando a
necessidade de se redefinirem algumas estruturas normativas com vistas
a permitir a integragao 4 economia formal de agentes ora situados em
redes para-legais ou ilegais. Afinal, somente por esse caminho serd
possivel inserir parcelas crescentes da sociedade brasileira nas mais
dinidmicas redes de produgio globais, favorecendo a redugao das
desigualdades sociais que hoje impdem custos tao elevados ao Brasil.
Mais do que um imperativo moral — embora também o seja —, esse
esforgo comanda a energia da sociedade brasileira em razio tanto do
aperfeicoamento de suas condi¢oes de vida quanto da ampliagio de sua
capacidade de influéncia sobre as relagdes internacionais contemporineas.
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O Brasil nas migracdes internacionais

Dinair Andrade da Silva*

Consideracoes iniciais

O objetivo deste estudo é apresentar um balango das migragoes
internacionais do Brasil nos dltimos cinqgiienta anos. O tema é social e
cientificamente relevante por desvelar uma transformagio no fluxo
migratério: o Brasil, tradicional pais receptor de imigrantes, torna-se,
nas duas dltimas décadas, um pais de intensa emigracao. A énfase serd
dada ao fendmeno da emigra¢io e nao a imigragdo, que se tornou
pouco significativa nas dltimas quatro décadas.

Este capitulo faz algumas reflexdes sobre o crescimento da
populagao mundial, em cujo contexto se verificou a imigragao estrangeira
para o Brasil; e, em seguida, a partir de um quadro esquemdtico da
populagio e realidade do pafs, examina a didspora dos brasileiros pelo
planeta. Os movimentos migratdrios internacionais exercem maltiplas
influéncias nos paises, interferindo na configuracio da populagio, na
estrutura da economia, na composicio da sociedade, na interagio
cultural, etc'. Esses movimentos concretizam-se por meio de fluxos
que se explicam por diversas razdes, entre as quais a pobreza, as crises
econdmicas, a instabilidade politica, as catdstrofes naturais, os conflitos
socials, perseguigoes diversas e guerrasz.

A emigragio, que ¢ um direito nos regimes democrdticos, costuma
sofrer restri¢des nos regimes autoritdrios para evitar evasio da
populagio. Ela estd geralmente condicionada a fatores econémicos —
crises, oferta de trabalho, disponibilidade de terras, ritmo de crescimento
— e as restrigdes visam a proteger a populagdo da concorréncia da mao-

de-obra estrangeira’.

* Doutor em Histéria pela Universidade de Brasilia.
I MORAES, P. R. Geografia geral e do Brasil, p. 212.
2.

3 Ibid., p. 214.
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Apés a Segunda Guerra ocorreu um forte fluxo migratério
mundial. Por exemplo, entre 1960 e 1989, ao redor de 25 milhdes de
pessoas, a maior parte oriunda de paises pobres, estabeleceram-se nas
duas regides mais industrializadas do globo*: os Estados Unidos, que
receberam uma imigragao latino-americana significativa, utilizada como
mao-de-obra barata e desqualificada, e a Europa Ocidental, que recebeu,
nas décadas de 1960 e 1970, milhdes de imigrantes. Mas, dada a crise
econdmica em meados dos anos 70, houve forte retracao do fluxo,
retomado na década de 1980, com intensificagao das correntes oriundas
da Europa Oriental na década de 1990°.

As migragoes internacionais cresceram, em escala planetdria, de
maneira significativa nos dltimos 25 anos. Segundo a ONU, os
imigrantes em todo o mundo atingiram cifras extraordindrias entre
1970 e 2000: 75 milhdes em 1970, 120 milhdes em 1990 e 130
milhées em 2000, dos quais 15 milhdes ilegais®.

O perfil dos imigrantes do final do século XX é constituido por
trabalhadores em busca de melhores condi¢oes de vida, somados aqueles
que deixam seu pais por causa de guerras, acrescidos dos que saem por
causa de perseguigdes politicas, religiosas e étnicas’.

Finalmente, menciona-se outro fendmeno migratério: a fuga de
cérebros, ligada a era da tecnologia de ponta, que agrega pessoas
altamente qualificadas atraidas por altos saldrios e que atuam nas
dreas de biotecnologia, farmdcia, medicina aplicada, informdtica e
telecomunicagoes. Os pélos simultineos de imigra¢ao e emigragio sao
os Estados Unidos, a Europa Ocidental ¢ o Japao.

A populacao mundial

O crescimento da populagao mundial foi surpreendente no tltimo
quartel do século XX. De cerca de 2,5 bilhoes de pessoas estimados

4 Ibid., p. 215.

> Id.

6 Id.

71d. O quadro geral das migragdes internacionais inclui, ainda, os refugiados. Em 1997,
eles alcancaram a cifra dos 23 milhées, conforme MORAES, P. R. Geografia geral e do
Brasil, p. 216.
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pela ONU por volta de 19508, ela passou para 4 bilhdes’ em 1980 e
para mais de 6 bilhdes em 2004

No periodo de 1940 a 1960 ocorreu um processo de aceleragio
demogrifica mundial. Essa dinimica populacional verificou-se,
principalmente, nos denominados “paises subdesenvolvidos”. O ponto
de partida da aceleragao demogrifica mundial — fendmeno também
conhecido como explosio demogrifica — estd situado nas décadas de
1940 e 1950 e seu pico, no periodo entre 1950 e 1970, quando a
popula¢io mundial aumentou em 1,2 bilhao de habitantes,
correspondendo a quase 50% em vinte anos, cerca de 2,5% ao ano em
média. Entre 1950 e 2000, a populagio do planeta passou de 2,5
bilhoes para 6,5 bilhdes, variagiao que representa um crescimento de
160% em cinqiienta anos'!.

Essa dinAmica demogréfica acelerada se explica por uma drdstica
redugao das taxas de mortalidade — possibilitada por um conjunto de
fatores, sintetizados na revolugao da tecnologia bioquimica e na
melhoria das condigdes sanitdrias, e por uma alta taxa de natalidade,
sobretudo nos pafses mais pobres — associada a fatores como baixo
nivel de urbanizagio, baixos niveis sociais e econdémicos e dificuldade
de acesso a informacio!?.

H4 uma relagdo direta entre crescimento populacional e as baixas
condi¢oes socioecondmicas. A manutengio desse quadro aponta para
uma marginalizagdo acentuada, seguida da exclusao de milhoes de
pessoas do mercado de trabalho. Esses marginalizados e excluidos
atuardo, com certeza, como agentes de conflitos internos, explosoes
urbanas e migragoes ilegais.

Com um contingente demogrifico em torno de 170 milhées em
2000, o Brasil ¢ o quinto pafs mais populoso do mundo'?.

8 BRASIL. IBGE. Estatisticas de Século XX, p- 32.

9 Ibid., p. 33

10 MORAES, P. R. Op. cit., p. 198.

11 ADAS, M. Panorama geogrdfico do Brasil, p. 472.

12 MORAES, P. R. Op. cit., p. 204.

13 7hid., 235. Adiante do Brasil, pela ordem decrescente, em 1998, em milhoes de habitantes:
China: 1.255,1; India: 975,8; Estados Unidos: 273,8; Indonésia: 206,5, conforme
MORAES, P. R. Op. ciz., p. 199.
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A imigracao para o Brasil

Historicamente, o Brasil caracteriza-se como um pais aberto a
imigragdo estrangeira. No perfodo entre 1808 e 1955, o Brasil
posicionou-se em quarto lugar entre os paises do continente, em ndmero
de imigrantes recebidos, conforme o quadro abaixo:

Imigracao para a América, 1808-1955

Paises da América Milhdes de habitantes
Estados Unidos 40
Argentina 7
Canada 5,2
Brasil 4,3

Fonte de dados brutos: ADAS, M. Panorama geogréfico do Brasil, p. 477.

A histéria da imigragao para o Brasil, apds a chegada da Corte
portuguesa ao Rio de Janeiro, costuma ser periodizada em trés fases:
de 1808 21850, de 1850 2 1930, de 1930 aos nossos dias. Essa periodizagao,
além de traduzir uma necessidade diddtica, utiliza elementos conjunturais
que acabam dando uma certa individualidade a cada fase'*.

Imigrantes entrados no Brasil, 1808-1983
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Fontes: Paul Hugon, Demografia brasileira: ensaio de demoeconomia brasileira, p. 56; IBGE,
Anudrio Estatistico do Brasil, 1970, 1980 e 1990; Sinopse estatistica do Brasil, 1975, p. 105.
Apud., ADAS, M. Panorama geogrdfico do Brasil, p. 477.

14 ADAS, M. Op. cit., p. 477.
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A primeira fase, situada entre a Abertura dos Portos do Brasil,
por Dom Joao em 1808, ¢ a Lei Euzébio de Queirds, que proibiu o
trifico de escravos em 1850, caracterizou-se pela presenca de um
pequeno fluxo imigratdrio, explicado pela fécil obtengao de mao-de-
obra escrava, pela instabilidade politica do periodo regencial e pela
longa Guerra dos Farrapos, que se estendeu de 1835 a 1845. As
principais correntes eram de agorianos, suicos, alemies e prussianos15 .

A segunda fase abarca o periodo entre a Lei Eusébio de Queirds,
de 1850, e a Revolugio de 1930, identificando-se como a de maior
entrada de imigrantes devido 4 conjugagio dos seguintes fatores:
desenvolvimento da cafeicultura, proibi¢ao do trfico negreiro,
facilidades materiais oferecidas aos imigrantes pelos cafeicultores,
aboli¢do da escravatura e intrangiiilidade social no Sul da Itdlia, em
decorréncia do processo de unificagao do Estado italiano. As principais
correntes eram de italianos, alemaes, espanhdis, sirio-libaneses,
poloneses, ucranianos e japoneses”.

A terceira fase inclui o periodo que vai da Revolugao de 1930 até
nossos dias, destacando-se pela diminuigao acentuada do fluxo
migratdrio, ressalvando-se que, dessa tendéncia declinante, excluem-se
as décadas de 1950 e 1970.

A crise geral iniciada no final dos anos 20, com a queda da Bolsa
de Nova York, incide negativamente sobre as atividades agrdrias do
Brasil, provocando expressivo excedente de mao-de-obra e o
conseqiiente agravamento da situagao interna. Nesse contexto, destacam-
se a Revolucio de 30 e a Revolugio de 32, responsdveis por fases de
instabilidade politica e econdmica no pais, que levaram o governo
brasileiro a restringir a imigragao'®, criando a Lei de Cotas da Imigracio,

15 1d.

16 A produgio historiogrifica sobre esse periodo ¢ abundante e bem consolidada. Ver
indicag6es bibliogrdficas em Darcy Ribeiro, O povo brasileiro, p. 241 e na obra organizada
por Boris Fausto intitulada Fazer a América.

17 ADAS, M. Op. cit., p. 478.

18 MORAES, P. R. Op. cit., p. 245.
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de cardter protecionista, conforme dispositivo da Constitui¢io de
19349, reiterado na de 1937%0.

Essa legislagao restritiva, que objetivava aplicar 2 imigragao uma
normatizagio “cientifica’, inspirou-se nas regulamentagées norte-
americanas que limitavam a entrada de estrangeiros no pais apds a
Primeira Guerra Mundial, a despeito de serem as duas realidades muito
distintas. Esse fato ndo deixou de traduzir também, naquela época,
um sentimento popular brasileiro contra a entrada de estrangeiros!.

Em seguida, uma Lei de 1938 estipulou que 80% dos imigrantes
deveriam ser agricultores. Além dessa disposi¢ao relativa a atividade do
imigrante, a legislagao contemplava também um critério doutrindrio
como instrumento seletivo. Nesse quadro de restrigoes a entrada de
imigrantes, inclui-se a Segunda Guerra Mundial®%.

As dificuldades que a Europa enfrentava em sua reconstrugio no
pés-guerra criaram as condi¢bes para a emigragao e, em conseqiiéncia,
o Brasil recebeu um grande contingente de imigrantes europeus no
inicio da década de 1950.

Os emigrantes entrados no pafs em 1954 totalizaram 72.248. Os
contingentes mais numerosos foram de portugueses, 30.062; italianos,
13.408; e espanhdis, 11.338. Dos imigrantes procedentes da América
do Sul foram computados apenas 485 argentinos e 54 uruguaios®.
Em meado da mesma década, a politica desenvolvimentista do
presidente Kubitschek atraiu novos contingentes populacionais
estrangeiros.

Ap6s o Tratado de Roma de 1957, que abriu caminho para a
formagao de um Mercado Comum Europeu, comegou a reorganizagao
dos fluxos migratérios naquele continente, tendo como destino a
prépria Europa, em dire¢do aos paises mais desenvolvidos. Comega a

19 BRASIL. SENADO FEDERAL. Constitui¢ies do Brasil. Constituicio de 1934, art. 121,
§S6oe§7e.

20 1hid., Constitui¢ao de 1937, art. 151.

21 ADAS, M. Op. cit., p. 479.

22 Id.

23 Instituto Nacional de Imigragio e Colonizagio. Dados contidos na tabela extrafda do
Anudrio Estatistico do Brasil 1955.
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tornar-se significativo um movimento migratério intra-europeu,
reduzindo a intensidade dos fluxos para a América e, conseqiientemente,
para o Brasil*4.

No decénio seguinte, o golpe militar de margo de 1964 no Brasil
inaugura uma fase de instabilidade interna, motivando a queda da
imigracao. “Na década de 1960, a contribui¢ao da imigra¢o externa
ao crescimento populacional brasileiro j4 havia se tornado irrelevante™®.
Eraa confirmagao irrefutdvel da tendéncia declinante iniciada em 1930.

Em 1960, os imigrantes recebidos totalizam 40.507 pessoas. Os
maiores contingentes foram de portugueses, 13.105; japoneses, 7.746;
e espanhdis, 7.662. A presenga sul-americana foi marcada pelos
argentinos, 295; uruguaios, 118; bolivianos, 10426, Entre 1964 e 1970,
a imigracdo procedente dos paises da América do Sul nao atingiu o
total de mil entrados em cada um dos anos desse periodo. Os
contingentes de argentinos e uruguaios foram sempre os mais
numerosos. No mesmo periodo, dos entrados procedentes da Europa
Ocidental, os contingentes de portugueses, espanhdis e alemaes foram,
nessa ordem, os mais numerosos>’.

O surto imigratdrio dos anos 50 foi superado na década de 1970
em virtude de uma fase de crescimento econémico conhecida como o
“milagre brasileiro”, que atraiu imigrantes e investimentos. Entre esses
imigrantes estao chilenos, argentinos e uruguaios, que deixaram seus
paises em razdo de dificuldades econémicas e politicas causadas pelos
regimes autoritdrios também vigentes entre eles?.

N

24 Concomitantemente A trajetéria de signo descendente do processo da imigragio
estrangeira para o Brasil, parece ter havido, a partir desse decénio, um arrefecimento do
interesse pelo estudo do tema. A produgio historiogrdfica diminuiu consideravelmente e
tornou-se fragmentada.

25 BRASIL. IBGE. Estatisticas do Século XX, p. 35.

26 Tnstituto Nacional de Imigragio e Colonizagio. Dados contidos na tabela extraida do
Anudrio Estatistico do Brasil 1961.

27 Departamento Nacional de Mao-de-Obra, Divisio de Migragdo. Informagées
depreendidas das tabelas extraidas do Anudrio Estatistico do Brasil 1969 e do Anudrio
Estatistico do Brasil 1971.

28 ADAS, M. Op. cit., p. 478.
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Com o fim do encanto despertado pelo “milagre”, acentua-se o
endividamento externo do Brasil, com graves conseqiiéncias no plano
econdmico: aumento do desemprego, inflagao ascendente, desaceleragao
da economia. Nesse contexto, intensifica-se a imigracio ilegal de
coreanos e bolivianos, principalmente, ¢ 0 acesso mais importante é a
fronteira com o Paraguai. O ndmero de imigrantes ilegais era significativo,
mas, na década de 1980, o governo promove anistia aos estrangeiros
que aqui viviam na clandestinidade®.

Para se ter uma idéia do signo descendente da imigra¢ao para o
Brasil nesse periodo, tomou-se por base o meado dos anos 70. Os
imigrantes legalmente entrados no ano de 1975 totalizam 11.566. Os
maiores contingentes foram de norte-americanos, 1.414; italianos,
1.356; alemaes ocidentais, 1.248; chilenos, 1.203; e argentinos, 1095.
Os demais contingentes nio chegaram a totalizar mil pessoas cada®.

N3o se pode ignorar a dindmica da imigragao fronteiriga, mais
intensamente verificada nos tltimos vinte anos, responsdvel pela
presenga, flutuante e clandestina, de hispano-americanos, especialmente
bolivianos e paraguaios. Nao hd informagbes seguras quanto ao nimero
de seus contingentes, muito menos as atividades por eles desenvolvidas
no Brasil. O caso paraguaio é atipico, com um contingente em torno
de duzentas mil pessoas®'.

Povos de outros continentes, numericamente reduzidos, estao
presentes na vida produtiva brasileira, especialmente nos grandes centros
urbanos. Dentre esses, destaca-se a colonia coreana, que nao ¢
desprezivel. Localiza-se em cidades como Sao Paulo e domina o setor
de confecgoes, anteriormente controlado por judeus.

A populacao brasileira

Em 1950, a populagao do Brasil atingiu o total de 51.941.767
habitantes®.

29 MORAES, P. R. Op. cit., p. 245.

30 Departamento Nacional de Mio-de-Obra, Divisao de Migragdo. Dados contidos na
tabela extraida do Anudrio Estatistico do Brasil 1976.

31 Veja, 19 de abril, 1995, p. 62.

32 BRASIL. IBGE. Estatisticas do Século XX, p-31.
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Para o IBGE, de acordo com dados do ano 2000, “a popula¢io
brasileira atingiu em 1° de agosto daquele ano um total de 169.590.693
habitantes presentes” %.

Se se compara o total de 17.438.434 de habitantes no final do
século XIX com a cifra do final do século XX, pode-se afirmar que a
populagao brasileira praticamente decuplicou ao longo do século
passado®*. O gréfico abaixo ilustra a relagio numérica.

Populagio residente — Brasil, 1900 / 2000
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Fonte: Sinopse preliminar do censo demogrdfico 2000. Rio de Janeiro: IBGE, v. 7, 2001.

Levando-se em conta 0s 93.139.037 habitantes em 1970, verifica-
se que a populacio brasileira cresceu 82% nos tltimos trinta anos®.

As taxas médias de crescimento da populagdo brasileira foram
elevadas nas duas primeiras décadas do século XX (2,91% ao ano). No
entanto, nos dois decénios seguintes, ocorreu um decréscimo significativo,
ou seja, 0 mais baixo de todo o século (1,49% anual). Apés a década
de 1940, houve uma mudanga de signo. O crescimento demogréfico
se intensifica e atinge um indice histérico de 2,99% entre 1950 e 1960.
Em seguida, a trajetéria descendente é retomada. Num primeiro
momento, nos anos 1960-1970, de forma lenta. Dai em diante, a
desaceleracio é bastante acentuada. Estima-se que a tendéncia declinante

fi 36 f ifi i
avance para o futuro”®, conforme mostra o grafico a seguir.

33 BRASIL. IBGE. Sinopse preliminar do censo demogrdfico 2000, v. 7, tabela 1.
34 BRASIL. IBGE. Estatisticas do Século XX, p. 31.

35 1d.

36 Ibid., p. 33.
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Taxa média geométrica de crescimento anual — Brasil, 1900 / 2000
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Fonte: Sinapse preliminar do censo demogrdfico 2000. Rio de Janeiro: IBGE, v. 7, 2001.

A populagio brasileira apresenta, portanto, crescimento significativo
nos dltimos cinqiienta anos, como demonstra o quadro seguinte:

Populag¢io absoluta brasileira, 1950-2000

1950 51.941. 767
1960 70. 191. 370
1970 93. 139. 037
1980 119. 002. 706
1991 146. 825. 475
1996 157. 079. 573
2000 169. 590. 693

Fontes: MORAES, P. R. Geografia geral e do Brasil, p. 235 e Sinopse preliminar do censo
demogréfico 2000. Rio de Janeiro: IBGE, v. 7, 2001. (Com adaptacéo.)

Vale ressaltar, porém, que esse crescimento populacional desacelera-
se acentuadamente a partir de 1991, confirmando a tendéncia de queda
que comegou em 197077,

37 ADAS, M. Panorama geogrdfico do Brasil, p. 471.
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A aceleragao demogrdfica brasileira ocorrida a partir das décadas
de 1940 e 1950, prolongando-se até as décadas de 1970-1980, estd
inserida no comportamento demogrifico de crescimento mundial
verificado a partir dos anos 5078

A ressonancia, no Brasil, dos progressos da medicina no campo
da terapéutica e da melhoria das condigbes sanitdrias, explica a
diminui¢do das taxas de mortalidade a partir da década de 1940. A
taxa de mortalidade entre 1921 e 1940 era de 25,3%, com decréscimo
gradativo para 8% entre 1971 e 1980. As taxas de natalidade, no mesmo
periodo, permanecem elevadas. Portanto, o crescimento vegetativo da
populagio aumentou consideravelmente entre 1941-1950 e manteve
a tendéncia de alta, atingindo o apogeu de 28,3% entre 1961 ¢ 1970.
Nas décadas de 1971 a 1980, ela retrai para 26%, declinando mais
ainda posteriormente. Nos tltimos anos, a taxa de fecundidade da
populagdo brasileira apresenta-se em decréscimo, comprovando a
tendéncia da diminui¢io da natalidade: em 1990 era de 2,7
aproximando-se, portanto, a dos paises desenvolvidos (Suica, 1,5; Paises
Baixos, 1,6; Estados Unidos, 2; etc.). Deve-se ressaltar a existéncia de
estreita relaciao entre as taxas de fecundidade / natalidade e o

d Ivi Armical?
esenvolvimento economico--.

A emigracao de brasileiros
A década de 1980 marca o inicio de uma nova etapa na histéria

da mobilidade da popula¢ao brasileira. O Brasil passou entao a condigio
de pafs de emigracio®’. Segundo o embaixador Sebastiio do Rego

38 Tbid., 472.

39 Ibid., 474.

40 Fendmeno recente da Histéria do Brasil, a migragio de brasileiros comega a ser
desvendada e analisada por sociélogos, antropdlogos, gedgrafos e historiadores. Os estudos
até entdo produzidos sdo escassos e fragmentados, muitos deles originariamente dissertagoes
e teses académicas, de circulagdo ainda restrita. A maior parte desses trabalhos concentra-
se na emigragdo de brasileiros para os Estados Unidos e o Japao. Na verdade, foi a
imprensa brasileira quem primeiro se ocupou desse problema. As reportagens publicadas
na Revista Veja em 1991, 1995, 1996 e 2004 foram importantes para a construgio de uma
visio de conjunto do tema.
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Barros, no seu artigo “O Itamaraty e os brasileiros no exterior”, esse
fendmeno, a despeito de sua relevincia, ¢ dos menos estudados nas
relages internacionais recentes do Brasil. “Poucos sao, no entanto, os
que buscam avaliar esse fen6meno menos aparente das relagoes externas
do pais, que é 0o aumento expressivo de brasileiros no exterior e seus
efeitos sobre a diplomacia brasileira” 4.

Os anos 80 caracterizam-se no pais pela crise econdmica, que
incluiu desemprego, queda do valor real do saldrio, inflagao ascendente
e diminui¢io do crescimento do PIB, estimulando, portanto, a saida
de brasileiros*2.

O fracasso do Plano Cruzado em 1986, no contexto dos
descalabros econémicos e administrativos, gerou um sentimento de
desesperanca entre os jovens que, diante da falta de oportunidades,
nao viam no Brasil alternativas para a constru¢ao de uma vida digna,
optando pelo éxodo e nem sempre avaliando bem as dificuldades
encontrgveis. Daf o fracasso de muitos deles®.

O impeto do éxodo brasileiro s6 se arrefeceu dez anos mais tarde.
“A mudanca coincide com o Plano Real, mas tem muito mais a ver
com os problemas internos dos paises hospedeiros do que com a inflagao
mais branda no Brasil”44.

Por outro lado, a prépria condigao de pais receptor de imigrantes
ao longo dos séculos XIX e XX nio deixou de contribuir para a
ocorréncia do fendmeno da emigra¢o entre os brasileiros. A emigragao
para o Japao estd alicercada, fundamentalmente, nos nisseis e sanseis,
filhos e netos dos imigrantes japoneses. Acrescente-se ainda que os
pedidos de cidadania italiana, espanhola, portuguesa, alema etc., de
milhares de descendentes de imigrantes daqueles paises, acumulam-se

nas repartigdes consulares pertinentes®.

41 Politica Externa, p- 106.

42 ADAS, M. Op. cit., p. 479.

43 Veja, 7 de agosto, 1991, p. 37.
44 Veja, 3 de abril, 1996, p. 27.
45 Veja, 7 de agosto, 1991, p. 37.
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Um passaporte —italiano, espanhol, portugués ou alemao — oferece
ao seu titular o direito ao trabalho, residéncia e livre trinsito em
qualquer um dos paises-membro da Comunidade Européia. Em 1990,
o consulado italiano em Sao Paulo, por exemplo, examinou cerca de
trinta mil pedidos de cidadania. No inicio da década de 1990, o
consulado alemio naquela capital emitiu 1.500 novos passaportes
por ano®.

Outros fatores facilitam a emigragdo: o avango e a difusio das
comunicagdes, que explicitam as oportunidades de trabalho,
especialmente, nos Estados de economia desenvolvida; a prépria
dinidmica da emigragao, que permite a atracao de familiares e amigos
de emigrados jé adaptados no pais hospedeiro, tornando menos
traumdtico o ingresso dos neéfitos?’.

A despeito da relevincia do fendmeno para o Brasil, a emigragao
de brasileiros ¢ pequena, se comparada as grandes ondas migratdrias
do inicio da década de 1990 e nio possui as mesmas motivagoes?®.

Registre-se que os brasileiros interessados na emigragao para paises
do Primeiro Mundo, embora egressos principalmente da classe média,
ndo passando, portanto, por necessidades materiais imediatas, costumam

sujeitar-se a tarefas s quais nio se submeteriam no Brasil®.

46 Ibid., p. 38.

47 Politica Externa, p- 107.

a8 A propdsito, cita-se como exemplo, dentre tantos, o deslocamento de 1,5 milhdo de
curdos que deixaram o Iraque e se deslocaram para a Turquia ¢ o Ird, em decorréncia da
Guerra do Golfo em 1991.

9 A professora Sueli Siqueira, da Universidade Vale do Rio Doce, estudando a emigragio
de valadarenses, apresenta os seguintes dados: 70% abandonam o emprego para viajar,
55% ganham cinco saldrios minimos ou mais, 85% viajam com o objetivo de fazer poupanga,
9% emigram por causa do desemprego, 75% nio falam inglés, conforme Vzja, 28 de julho,

2004, p. 76.
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A didspora brasileira, 1991

Pais receptor Emigrantes
Estados Unidos 330.000
Japao 150.000
[talia 45.000
Portugal 30.000
Inglaterra 20.000
Franca 12.000
Canada 7.000
Australia 6.000
Espanha 5.000
QOutros paises (Suica,Alemanha, Bélgica,Holanda, Israel) 25.000
Total 630.000

Fonte: Veja, 7 de agosto, 1991, p. 37.

Se, por um lado, a economia mundializou-se e os povos se
deslocam intensamente, por outro, ainda estd distante a constitui¢ao
de uma sociedade na qual seja possivel o estabelecimento de um
convivio razodvel entre diferentes. As diversas manifestagdes de
discriminagdo contra imigrantes — racismo ou indiferen¢a — e a retomada
de nacionalismos e édios étnicoraciais s3o manifestagoes do mesmo
fendmeno.

Na3o se sabe, com precisao, o nimero de brasileiros no exterior.
Estima-se um total de 4,5 milhoes. Desses, 1,5 milhao vive no exterior
e trés milhdes viajam ao exterior por ano’.

O trabalho de levantamento da populagao brasileira no exterior,
efetuado pelo Itamaraty, diferentemente daquele realizado pelo IBGE
para a elaboragao dos recenseamentos brasileiros, é o resultado das a¢oes
de integrantes do servigo exterior do Brasil, munidos dos instrumentos
disponiveis, nem sempre os mais apropriados. S2o utilizados os registros

50 Politica Externa, p. 107. A revista Veja, 3 de abril, 1996, p. 26, mencionou essa mesma
cifra, citando o que chamou de o primeiro “Censo dos Brasileiros no Exterior”, efetuado
pelo Itamaraty em 1996.
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consulares, estatisticas oficiais, lista de eleitores, informag6es de trabalhos
académicos elaborados no Brasil e no exterior, informacoes diversas
prestadas pelas comunidades de brasileiros, entre outros. O tratamento
metodoldgico da pesquisa varia de acordo com as possibilidades e
limitagoes de cada reparti¢io diplomdtica brasileira no Exterior.
Acrescente-se, ainda, que na maioria dos paises, a emigraco brasileira
tem sempre o seu lado clandestino e obscuro, que escapa aos controles
oficiais, tanto do Brasil quanto do pafs considerado.

Em um levantamento realizado ao findar o século XX, o Ministério
das Relagoes Exteriores identificou os trés Estados que abrigam a maior
concentragao de brasileiros: Estados Unidos com cerca de 600 mil; o
Paraguai, onde o nimero ultrapassa 350 mil; e o Japao, onde a cifra
transcende 200 mil pessoas!.

Segundo Rego Barros, a maior parte dos brasileiros que vivem no
exterior continua mantendo os seus vinculos com o Brasil. Documenta
esse ponto de vista com a constatagio de que, anualmente, s3o remetidos
do exterior cerca de quatro bilhdes de ddlares. Essa cifra significativa
dinamiza diversos setores da economia e repercute “em qualquer andlise
do balanco de pagamentos do Brasil™2.

Finalmente, assinala-se a modalidade de emigragio representada
pela “fuga de cérebros”. Na segunda metade dos anos 80, aproximadamente
dez mil pesquisadores brasileiros foram aperfeicoar-se no exterior.
Muitos ficaram por 14, recusando-se a trabalhar em universidades
brasileiras sem as condi¢oes necessdrias ao desenvolvimento da pesquisa
de nivel internacional e recebendo saldrios nao-condizentes com sua
formagao intelectual. “O éxodo de cérebros causa uma dupla tragédia.
Perde-se o dinheiro investido em vdrios anos de formacio de cada
cientista — e a pesquisa nacional fica desfalcada de seus quadros mais
talentosos™>.

O jornalista Jaime Klintowitz, da revista Vejaz, chama a aten¢ao
para dois pontos importantes da emigragao brasileira: primeiro, os

S Politica Externa, p- 107.
21
53 Veja, 7 de agosto, 1991, p. 41.
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emigrantes constituem apenas cerca de 1% da populagio do pais, o
que representa um percentual pouco significativo, se comparado as
grandes ondas migrat6rias mundiais dos anos 90; segundo, o fendmeno
migratdrio nao ¢ transitdrio, posto que as colonias brasileiras criaram
raizes no exterior™,

Até entdo, nao se tinha uma idéia clara da abrangéncia da dispersao
de brasileiros sobre o planeta: 33 paises abrigam comunidades com
mais de mil brasileiros. A maior parte dos emigrantes encontra-se em
paises de economia desenvolvida, em busca de saldrios em moedas
fortes. Por outro lado, um em cada trés brasileiros optou pela prética
da emigra¢ao em zona de fronteira, preferindo fixar-se em paises da
América do Sul®.

Pode-se avaliar a amplitude geogréfica da didspora brasileira, a
partir da construgao de um painel cuja estrutura contempla paises e
regioes de acordo com a intensidade do fluxo emigratério.

Estados Unidos

Nos Estados Unidos, encontra-se a maior concentragao de
brasileiros no exterior. As maiores comunidades de brasileiros localizam-
se, desde o inicio dos anos 90, em Boston, Nova York e Miami°.

Em 1991, as estimativas, sempre nebulosas, apontavam para um
total de cinqiienta mil brasileiros em Nova York. Em Manhattan, os
brasileiros ocupavam, a época, 90% dos postos de engraxate. A Rua
46 daquele bairro redne expressivo ndmero de brasileiros que se dedicam
a trabalhos em restaurantes e lojas. Na regido, circula o jornal mensal
The Brazilians, fundado no inicio dos anos 70, cuja tiragem duplicou
em 1986, passando a 45 mil exemplares”.

No inicio dos anos 90, a maior concentragao de brasileiros nos
Estados Unidos localizava-se na regido de Boston. A Pastoral do

54 Veja, 3 de abril, 1996, p. 26.

55 Id.

56 Ver os estudos de Teresa Sales, Gustavo Lins Ribeiro, Cristina Braga Martes, Glducia
de Oliveira Assis, Valéria Cristina Scudeler ¢ Weber Soares, alguns deles reunidos na
coletdnea Cenas do Brasil migrante, organizada por Rossana Rocha Reis e Teresa Sales.

57 Veja, 7 de agosto, 1991, p. 39.
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Brasileiro®®, da Arquidiocese de Boston, estimou que em 91 viviam
na regido cerca de 150 mil brasileiros™.

A clandestinidade, aliada ao fato de o brasileiro nao se organizar
em comunidades, dificulta a realizagao de um recenseamento dos que
vivem naquele pais.

Dados de 96 apontam para mais de 600 mil brasileiros vivendo
nos Estados Unidos. A razio para isto ¢ que o trabalhador bragal ganha
US$ 6 a hora, perfazendo um saldrio mensal que oscila entre US$ 2
e 3 mil®.

A busca da prosperidade nos Estados Unidos atrai brasileiros de
diversos perfis. Naquele pafs, os brasileiros nao constituem enclave
étnico, como os chineses, nem formam col6nia com institui¢oes proprias,
como os hispano-americanos®!. Lavadores de pratos em Boston nio
compartilham suas expectativas com professores universitdrios em
Indiana, por exemplo. O termo “brazuca’, criado pelos emigrantes,
tipifica muito mais o trabalhador bragal que o trabalhador intelectual.

Um estudo realizado por Maxine Margolis, antropéloga norte-
americana, sobre os brasileiros em Nova York, concluiu que quase 50%
dos entrevistados haviam freqiientado curso superior e que 31% deles
eram portadores de diploma universitdrio. O percentual revelado pela
pesquisa € superior 2 média estadunidense de 24% dos adultos com
formagao superior. O estudo de Margolis mostrou “que os brasileiros
destoam do estereStipo do jovem semi-analfabeto que os americanos
associam aos clandestinos que vivem no pafs”®2.

Os goianos também tém participado da aventura de transpor a
fronteira norte-americana através do territério mexicano. Nos dltimos
anos, o fendmeno tem-se tornado mais dinAmico, envolvendo um
ndmero maior de pessoas. Segundo as estimativas, todos os meses,
cerca de mil goianos deixam Goids rumo aos Estados Unidos®.

58 Essa Pastoral tem como objetivo apoiar as comunidades religiosas constituidas por
imigrantes brasileiros.

59 Vja, 7 de agosto, 1991, p. 39.

%0 MORAES, P. R. Geografia geral e do Brasil, p. 246.

61 Ver o estudo de Ilan Stavans intitulado La condicién hispdnica.

62 Veja, 3 de abril, 1996, p. 27.

93 Veja, 28 de julho, 2004, p. 74.

127



O BRASIL NAS MIGRACOES INTERNACIONAIS

O emigrante goiano nio vive uma situagao desesperadora. O custo
minimo de um pacote para a possivel realizagio do sonho americano ¢
de 15.000 reais, incluindo passagem aérea até ao México e a travessia
da zona fronteirica. Soma-se a essa outra circunstincia interessante:
Goids ndo é um estado miserdvel. No contexto da federagdo, ocupa o
sétimo lugar no ranking de qualidade de vida e 0 ndmero de empregos,
no primeiro semestre de 2004, cresceu dez vezes mais que a média
nacional. Por essas razdes, “A fuga da miséria e do desemprego nao sao
respostas 6bvias” para justificar a emigragio dos goianos®.

O quadro seguinte aponta, em linhas gerais, a distribui¢ao de
brasileiros no territério norte-americano:

Brasileiros residentes nos Estados Unidos, 1996

Localidade Populagdo
Nova York 230.000
Boston 150.000
Miami 130.000
Washington 47.000
Houston 15.000
San Francisco 15.000
Los Angeles 13.000
Chicago 10.000
San Juan 130
Total 610.130

Fonte: Veja, 3 de abril, 1996, p. 26.

América do Sul

A emigragao brasileira dirigida aos dez paises da América do Sul
que partilham uma fronteira de 15.719 quilémetros com o Brasil tem
caracteristicas distintas daquela que se direciona aos paises ricos do
hemisfério norte em busca de saldrios em moeda forte®.

4 Ibid., p. 75.
5 Veja, 19 de julho, 1995, p. 61.
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Segundo cdlculos do Itamaraty, efetuados em 1995, meio milhao
de brasileiros, em busca de terras e melhores condi¢oes de vida, ignora
as linhas demarcatérias e penetra em outros estados. Esse universo
migrante é composto por uma massa enorme de trabalhadores
desqualificados, pequenos agricultores, garimpeiros, madeireiros, além
de grandes proprietdrios que fazem pesados investimentos nos paises
vizinhos®.

E também caracteristica dessa didspora o fato de os brasileiros
nao perderem os lagos com o Brasil. S30 oriundos do Rio Grande do
Sul, Parand, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e de alguns estados do
Nordeste. Ao invés de lavadores de pratos, engraxates ou apertadores
de parafusos, tornam-se, nos paises vizinhos, trabalhadores rurais,
proprietdrios de terra, criadores de gado, garimpeiros, comerciantes,
pequenos e grandes empresdrios. “O que os brasileiros tém de préprio
¢ a vocagao para identificar e ocupar nichos em setores da economia
em que nossa experiéncia e tecnologia sao superiores as dos paises
vizinhos™®’.

H4 nessa migragao fronteirica uma coincidéncia histérica que nao
deve ser esquecida. Os colonizadores europeus, em decorréncia das
condi¢des da época, fixaram no litoral o centro de suas atividades.
A penetragio e ocupagio do interior foram sendo feitas lenta e
fragmentariamente. Os grandes vazios demogréficos constituem uma
realidade ainda no século XXI. “Resulta daf que, ainda hoje, os paises
lim{trofes permanecem de costas para o Brasil”®®. Ao longo da linha
fronteirica, o Brasil estd diante de dreas imensas, pouco povoadas,
carentes de tecnologia e de investimentos, desprovidas de quase tudo
que a cultura material colocou a servigo do homem contemporineo.

Os brasileiros que emigram para paises da América do Sul contam
com uma outra vantagem: permanecem préximos do Brasil. Nao
padecem dos distdrbios psicolégicos que se manifestam geralmente
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nos brasileiros que se transferem para pafses mais distantes e de cultura
muito diferente da brasileira.

Brasil e Paraguai constituem um caso tipico de migragoes
internacionais. Uma espécie de migracao bilateral ou transferéncia
reciproca de populagoes. O Paraguai é o segundo pais na preferéncia
do conjunto dos emigrantes, registrando-se, em meados dos anos 90,
cerca de 350 mil brasileiros no Paraguai e duzentos mil paraguaios no
Brasil®.

Os “brasiguaios” sao identificados como os pequenos lavradores
expulsos de suas terras pelo fendmeno da mecanizagio da produgio de
soja e de trigo no Parand. Constituem um segmento de excluidos e
marginalizados da vida social, vivendo as agruras da pobreza. Cerca de
20% dos “brasiguaios” sao apdtridas, desprovidos tanto de documentago
brasileira quanto de documentagao paraguaia”. A despeito de florescer
entre eles um desejo de retorno, permanecem no Paraguai, aproveitando
os beneficios de uma vida mais barata, portanto, menos perversa. O
universo dos emigrantes brasileiros no Paraguai é constituido também
por pequenos proprietdrios, muitos dos quais 14 permaneceram desde
a construgio da hidrelétrica de Itaipu nos anos 70, constituindo esse o
marco cronoldgico do inicio do impulso emigratério. Dai em diante,
o fluxo nio foi mais interrompido.

Foi também a década de 1970 a época em que o governo
paraguaio concedeu permissao para que fossem loteadas glebas de terras
nas proximidades da fronteira com o Brasil e autorizou o acesso de
brasileiros aquelas terras’".

Estima-se que “os brasileiros representam quase 10% da populago
total e converteram o portugués na terceira lingua do pais, depois do
espanhol e do guarani”’?. Esse intenso deslocamento de brasileiros
explica-se pelo baixo custo das terras ali vigentes, se comparado com o

69 Veja, 19 de julho, 1995, p. 62 e Veja, 3 de abril, 1996, p. 26.
70 Veja, 19 de julho, 1995, p. 64.

71 ADAS, M. Panorama geogrdfico do Brasil, p. 480.

72 Veja, 19 de julho, 1995, p. 64.
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prego de terras de qualidade equivalente no Brasil, especialmente nos
estados do Parand e de Santa Catarina.

Entre os emigrantes brasileiros no Paraguai, encontra-se um
reduzido niimero de grandes proprietdrios responsdveis por 90% da
produgio da soja, 80% do milho, 60% da carne e 50% da produgio
industrial do pais’®. A expansio da fronteira agricola brasileira rumo
ao exterior beneficiou empresas madeireiras e grandes proprietdrios,
em detrimento do pequeno proprietdrio, quase sempre expropriado e
desapropriado.

Como o imposto sobre exportagio é a principal fonte de ingresso
do governo paraguaio, ele nao onera as exporta¢oes nem coloca entraves
aos exportadores, mantendo a carga fiscal um ter¢o da que vigora no
Brasil. Além disso, o prego da terra paraguaia equivale a quatro vezes
menos o da terra similar no Estado do Parand. Essas condicoes
representam um grande incentivo para o agroproprietdrio brasileiro.

A presenga de brasileiros na Argentina ultrapassa, na metade dos
anos 90, a cifra dos 16 mil, s na cidade de Buenos Aires. Além desses,
deve-se mencionar que brasileiros ocupam 35% das terras argentinas
destinadas ao cultivo do arroz.

A mobilidade espacial dos emigrantes foi também direcionada
para o Uruguai. Os brasileiros naquele pafs ocupam a casa dos 15 mil.
Entre eles, existe uma parcela que ocupa um milhio de hectares, o
equivalente a 6% da superficie uruguaia, possui um rebanho de cerca
de 500 mil cabegas de gado bovino e ¢ responsdvel pela produgao de
60% da safra de arroz no pais’.

Aproximadamente 12 mil garimpeiros, madeireiros e seringueiros
brasileiros emigraram para a Bolivia no inicio da década de 1990. Além
desses, cerca de duzentos fazendeiros do Brasil, na mesma época,
emigraram para aquele pais, atraidos pelas terras férteis e propicias ao
cultivo da soja na regiao de Santa Cruz de la Sierra, as quais eram

vendidas aos brasileiros a pregos médicos pelo governo boliviano”.

73 Ibid., p. 61.
74 Veja, 19 de julho, 1995, p. 61 ¢ G4.
75 Ibid., p. 61.
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O surto migratdrio de brasileiros para a Guiana Francesa ocorreu
nos anos 70, quando da construgao da base espacial de Kourou, que
exigiu a importagao de mao-de-obra. Quando nao foi mais necessdria
a importacio de trabalhadores, as autoridades francesas nao somente
fecharam as portas & imigra¢ao como também comegaram a expulsar
brasileiros do territério. A despeito da repressao policial, o fluxo
migratério continuou até a institui¢ao do real. A partir de entao
declinou, posto que a nova moeda brasileira aniquilou o poder de
compra dos saldrios recebidos em francos.

Os brasileiros estao também na Venezuela. Naquele pafs, cerca de
seis mil dedicam-se, por volta da metade da década de 1990, aos
garimpos, de onde extraem 80% da produgido aurifera e 90% da
produgio diamantifera’®.

Apenas cerca de trés mil brasileiros emigraram para a Colémbia,
em meados dos anos 90, atraidos pelos garimpos de ouro. A selva
indspita, fechada e de dificil acesso, e a agao hostil de guerrilheiros e de
narcotraficantes sao fatores restritivos  imigragao.

Desenvolvendo atividades ligadas ao garimpo e ao comércio de
ouro e de diamantes, um contingente mais restrito de brasileiros, em
meados da década de 1990, emigrou para o Suriname, a Guiana e o
Peru.

Dos paises nao-limitrofes com o Brasil, o Chile recebeu um
contingente estimado em cerca de trés mil brasileiros. Para o Equador,
no entanto, dirigiu-se o reduzido niimero de setecentas pessoas.

O quadro apresenta uma aproximagao numérica da didspora
brasileira na América do Sul:

76 I,
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Brasileiros residentes na América do Sul, 1996

Localidade Populacdo
Paraguai 325.000
Argentina 16.000
Uruguai 15.000
Bolivia 12.000
Guiana Francesa 9.600
Venezuela 6.000
Colémbia 3.300
Chile 3.200
Suriname 2.150
Guiana 2.000
Peru 1.500
Equador 700
Total 396.450

Fonte: Veja, 3 de abril, 1996, p. 26.
Japao

O Japao passou a receber os descendentes dos seus antigos
emigrados para, em geral, desenvolverem atividades bracais sem,
contudo, adquirirem o direito de se radicar definitivamente naquele
pais”’. Estima-se que, em 1991, l4 viviam cerca de duzentos mil
brasileiros’®.

No entanto, segundo dados de 1996, houve uma diminuigao
para 170 mil. Mesmo assim, detém ainda a terceira posi¢ao quanto a
preferéncia dos emigrantes. Acredita-se que haja cerca de vinte mil
brasileiros detentores de nacionalidade japonesa™. Os emigrantes sio

filhos e netos de japoneses, que para 14 se dirigem, num idealizado

77 Ver os estudos de Lili Kawamura, Elisa Massae Sasaki, Adriana Capuano de Oliveira,
alguns deles reunidos na coletinea Cenas do Brasil migrante, organizada por Rossana
Rocha Reis e Teresa Sales.

78 Veja, 7 de agosto, 1991, p. 40.

79 Veja, 3 de abril, 1996, p. 27.
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reencontro com a pdtria dos antepassados, em busca de saldrios
promissores para fazer uma poupanga e voltar ao Brasil®. Por essa razio,

81, como siao chamados, sujeitam-se as necessidades

os “dekasséguis”
A . \ . ~ 7
econdmicas e a rigida legislagao do pais.
A imigragdo clandestina no Japao ¢ um fenémeno raro. A entrada
estd condicionada ao visto no passaporte e ao contrato de trabalho
assinado e os controles sao facilitados pela prépria localizagao geografica

do pais com relagio ao Brasil.
Europa

No inicio da década de 1990, estimava-se que a presenga brasileira
na Europa era superior a 137 mil pessoas®®.

A concessao de cidadania aos descendentes de imigrantes, com a
expedi¢do do respectivo passaporte, abre para o emigrante brasileiro as
portas da Europa.

Na Alemanha, a emigracio brasileira ¢ significativa e bem
documentada, com baixo ndmero de clandestinos. Cerca de 70% do
contingente integram a classe média local, com rendimentos mensais
entre 1.400 e 2.500 délares e estd constituida por descendentes da
imigragdo alema no Sul do Brasil®.

Em Portugal, por volta de 1991, havia um contingente de entre
quinhentos e oitocentos dentistas brasileiros que 14 trabalhavam
ilegalmente. Em meados dos anos 90, 22 mil brasileiros viviam naquele
pais®.

A comunidade brasileira na Inglaterra, no inicio da década dos
1990, era estimada em cerca de vinte mil emigrantes, quase todos em

situagdo irregular®. Os brasileiros que vivem na Inglaterra estao pouco

80 ADAS, M. Panorama geogrdfico do Brasil, p. 479.

81 Esse termo aglutina os ideogramas das palavras “sair” e “ganhar dinheiro”.
82 ADAS, M. Op. cit., p. 481.

83 Veja, 3 de abril, 1996, p. 28.

84 Veja, 7 de agosto, 1991, p. 40.

85 Ibid., p. 39.
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interessados em fazer uma poupanga significativa. Seu objetivo ¢
aprender a lingua inglesa e ganhar o suficiente para viajar pela Europa®.

O contingente recebido pela Itdlia, que inclui brasileiros portadores
de passaportes italianos, foi estimado em cerca de 17 mil pessoas.

No inicio dos anos 90, publicitdrios brasileiros tiveram boa
aceitagdo pela Espanha — um contingente de mais de 11 mil pessoas.
Contudo, aquele pais é o que mais expulsa brasileiros que 14 vivem
ilegalmente.

A Franga, que tanto fascinou geragoes de brasileiros, tornando-se
o pélo de atragio dos exilados politicos nas décadas de 1960 e 1970,
atrai apenas estudantes e professores bolsistas na tltima década do
século XX*, quando o governo francés adota uma politica imigratéria
restritiva®®.

O quadro a seguir, d4 uma visao de conjunto da dispersio dos
brasileiros pela Europa, em meados dos anos 90.

Brasileiros residentes na Europa, 1996

Localidade Populacdo
Alemanha 23.700
Portugal 22.000
Inglaterra 19.500
Italia 16.800
Espanha 12.000
Franca 8.200
Suica 7.500
Suécia 7.000
Bélgica 2.900
Grécia 2.500
Holanda 2.000
Austria 1.000
Dinamarca 600

Continua...

86 Vgja, 3 de abril, 1996, p. 29.
87 Ibid., p. 28.
88 Veja, 7 de agosto, 1991, p. 37.
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Continuag¢io
Noruega 480
Finlandia 134
Polonia 124
Russia 120
Hungria 80
Irlanda 75
Republica Tcheca 56
lugoslavia 25
Roménia 24
Bulgaria 10
Total 126.828

Fonte: Veja, 3 de abril, 1996, p. 27.

Outros

A comunidade de brasileiros residentes no Canadd foi estimada,
no inicio da década de 1990, em sete mil pessoas. No entanto, a recessio
em que vivia o pais & época pressionou os brasileiros que 14 viviam a se
dirigir aos Estados Unidos®. Contudo, no final da década, o nimero
de brasileiros 14 residentes oscilava em torno de 11 mil pessoas™.

A América Central, o México e o Caribe retinem 3.110 brasileiros®’.

Na Austrilia, no inicio da dltima década do século XX, vivia um
contingente de brasileiros que oscilava em torno de seis mil pessoas®?.
No entanto, na segunda metade dos anos 90, esse contingente
dobrou®.

A Africa abriga um total de 4.135 brasileiros que estao, na sua
maioria, radicados em Angola e na Africa do Sul, com coldnias de
mais de mil pessoas cada uma®.

Na Asia, excluido o Japao, no final da década de 1990, estao

fixados cerca de dois mil imigrantes do Brasil.

89 14

90 PATARRA, N. L. Migragio internacional, p. 54.
91 Veja, 3 de abril, 1996, p. 26.

92 Veja, 7 de agosto, 1991, p. 37.

93 Veja, 3 de abril, 1996, p. 27.

94 Ibid., p. 29.
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A didspora brasileira pelo planeta, muito mais abrangente do que
se imaginava, pode ser observada de maneira concisa no quadro a seguir:

Brasileiros residentes no exterior, 1996

Regido ou pais N° de brasileiros %
Africa 3.126 0,20
América Central 2.052 0,13
Canada 11.212 0,72
EUA 598.526 38,36
Paraguai 460.846 29,54
Uruguai 19.986 1,28
Guiana Francesa 15.035 0,96
Argentina 15.404 0,99
Suriname 13.000 0,83
Bolivia 6.676 0,43
Venezuela 5.307 0,34
Demais paises da América 9.483 0,61
Asia, exclusive Japéo 1.923 0,12
Japao 201.139 12,89
Oriente Médio 9.400 0,60
Italia 40.118 2,57
Alemanha 36.092 2,31
Portugal 32.068 2,06
Espanha 10.361 0,66
Inglaterra 19.510 1,25
Paises Nordicos 9.846 0,63
Suica 8.353 0,54
Franca 8.219 0,53
Paises Baixos 6.033 0,39
Grécia 2.503 0,16
Austria 950 0,06
Irlanda 80 0,01
Europa Oriental 410 0,03
Australia 12.504 0,80
Total 1.560.162 100,00

Fonte: Relatério da Divisao de Assisténcia Consular do Ministério de Relacbes Exteriores
8.10.1996, apud Patarra (1997).
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O governo brasileiro e os emigrantes

Até o inicio dos anos 90, o Brasil dispensou ao brasileiro no
exterior os tradicionais servi¢os consulares entao vigentes.

A partir de meados da década de 1990, o quadro emigratdrio
brasileiro ensejou a necessidade de uma politica consular compativel
com a nova realidade, a qual preconiza que “todos os cidadaos brasileiros
no exterior tém o direito a uma correta e eficiente assisténcia consular™.

Dada a ampliagio da agenda internacional nas dltimas décadas,
com a inclusdo de temas como a migragao, tréfico internacional de
armas, lavagem de dinheiro, narcotréfico e outros, as atividades
consulares e diplomdticas, até entdo distintas, se aproximaram, posto
que “alguns problemas de natureza consular ganharam uma dimensao
politica inédita e passaram a ter importincia crescente na condugao da
politica externa™®.

O tema das migra¢des internacionais ¢ de crescente importincia e
projecao, nao sé diante da opinido publica internacional, mas também
no relacionamento entre Estados. Por essa raziao, nao deve ser tratado
simplesmente de maneira técnica e legalista, como se fazia hd algumas
décadas.

Sob essa perspectiva, o governo brasileiro se preocupa com o efeito
que determinadas questdes passam a exercer sobre as relagoes bilaterais
do Brasil com outros paises. A diplomacia brasileira estd atenta, a fim
de evitar que dificuldades consulares passem a se transformar em
constrangimentos politicos. Recorde-se, por exemplo, a situagao dos
“brasiguaios” no Paraguai, que levou o Itamaraty a enfrentar, com espirito
cooperativo e realismo, a “defesa dos interesses dos brasileiros no exterior
¢ a manutengio do bom relacionamento com pafses amigos™”.

O governo estd atento, também, a imagem do Brasil no exterior.
Ela inclui a “credibilidade do governo no exercicio das suas relagoes
exteriores” e ainda a “maneira como sio vistos, aceitos e recebidos os

95 Politica Externa, p- 108.
96 Politica Externa, p- 109.
97 Id.
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brasileiros nos demais paises”. O tratamento dispensado aos brasileiros
no exterior estd, certamente, conectado 2 imagem positiva ou negativa
que do Brasil e dos brasileiros tém os naturais do pafs considerado”.

Para viabilizar a nova politica de assisténcia a brasileiros, o
Ministério das Relagoes Exteriores vem implementando, a partir da
segunda metade da década de 1990, projetos e mecanismos que
reorientam e modernizam o servigo consular.

Nesse sentido, foram tomadas, entre outras, as seguintes providéncias:
criagdo dos conselhos de cidadaos perante os consulados e embaixadas;
implementagio de novas reparti¢oes consulares de carreira; ampliagio
da rede consular honordria; instalacio de sistemas de consulados
itinerantes; aperfeicoamento da prestagio de assisténcia a presos
brasileiros no exterior.

No imbito do Ministério, em Brasilia, criaram-se em 1995 a
Dire¢ao-Geral de Assuntos Consulares, Juridicos e de Assisténcia a
Brasileiros no Exterior e o Ntcleo de Assisténcia ao Brasileiro. A
direcao-geral estd incumbida de realizar contatos diretos com as
comunidades de brasileiros, com o objetivo de identificar necessidades
e avaliar alternativas de satisfazé-las. O ntcleo tem como objetivo
primordial atuar como liame entre o brasileiro no exterior em situagao
de dificuldade e seus familiares ou amigos no Brasil®”.

Consideragoes finais

Nos dltimos cinqiienta anos, a contribui¢ao imigratdria foi
inexpressiva e irrelevante para o crescimento da populag¢io brasileira.
Por outro lado, nao hd divida de que o Brasil se converteu, nos dltimos
25 anos, em um pafs de emigragdo. No final do século XX, o
contingente de brasileiros no exterior ultrapassava a cifra de 1,5 milhao.

Em decorréncia da relevincia do fenémeno da emigracio de
brasileiros, o Ministério das Relacoes Exteriores tem orientado um
processo de moderniza¢ao do seu servigo consular, tornando-o cada

98 Ibid., p. 110.
9 Ibid., pp. 113-114.
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vez mais eficiente e atuante na presta¢io de assisténcia e protegao aos
brasileiros no exterior.

O perfil dos emigrantes brasileiros ¢ multiplo. Estd constituido
por grandes e pequenos proprietdrios, pecuaristas, trabalhadores do
campo, mineradores, madeireiros, jovens que deixam o pais em busca
de uma poupanga para retornar em alguns anos, cientistas, pesquisadores
e professores universitdrios, que vio em busca de melhores condi¢oes
de trabalho, causando graves perdas para a sociedade brasileira.

Sao quatro as principais comunidades de brasileiros emigrados e
cada qual tem peculiaridade prépria. Estd cada uma delas em regides
diferentes do planeta. Os brasileiros fixados nos Estados Unidos se
dedicam as atividades urbanas. A ascendéncia nip6nica e o trabalho
urbano definem a emigragdo japonesa. Na América do Sul estio,
principalmente, os proprietdrios de terras e os trabalhadores rurais. Na
Europa, os brasileiros se dedicam as atividades urbanas no 4mbito de
cada pais.

Esse fluxo emigratério, que nio ¢ positivo para a sociedade
brasileira no momento, somente se reduzird quando o Brasil retomar
o crescimento econdmico. Os brasileiros devem dispor, no Brasil, de
condigbes materiais necessdrias e suficientes para desenvolver uma vida
digna e sem privagdes, com perspectivas de ascensao social, econémica,
cultural e intelectual.
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Turismo e industria cultural no Brasil

Maria Thereza Negrdo de Mello*

O “signo Brasil”

O presente artigo tem como tema o turismo no Brasil e seu
objetivo ¢é rastrear aspectos da complexa rede que o engendra, na
convicgao de que essa iniciativa dard visibilidade a elementos que
patenteiam a importincia daquele setor no cendrio brasileiro, tendéncia
que, quando se leva em conta o multifacetado panorama que ostenta
ou prenuncia, constitui a um sé tempo um estimulo e um desafio.

Nesse bindémio, situo a argumentagao que norteou a construgao
de um texto breve, porém estruturado, de modo a encadear o
informacional localizado em fontes diversas a um esforgo analitico,
tributdrio do didlogo com interlocutores, cujas contribuigoes busquei
num quadro plural e sintonizado com a perspectiva histérica adotada.

As agbes efetivas empreendidas pelo governo brasileiro a partir
dos anos finais do século XX, sugeriram a delimita¢io temporal, que
toma como baliza 0 ano de 1995 e se estende, com vistas a observar a
dindmica do setor e, no perfodo, sinalizar inflexées do quadro atual,
bem como perspectivas futuras, sempre nas vertentes do “estimulo” e
“desafio”.

Nesse entrecruzamento de temporalidades, como se verd, o
enfoque do tempo presente ndo me desobrigou de breve incursao
preliminar em cendrios do passado, mesmo sem pretensdes a um
enfoque linear e verticalizado. No 4mbito dos meus propdsitos, cuidei
de situar, no pano de fundo do “fendmeno turismo”, condi¢oes de seu

* Professora Doutora Adjunta do Departamento de Histéria da UnB. Docente e
Coordenadora do Curso de Especializagao — Titrismo e Hospitalidade-Formacio em Docéncia
em Pesquisa — do Centro de Exceléncia em Turismo — CET/UnB.

! Dados fundamentais da pesquisa recortam a conjuntura, no periodo compreendido
entre 1998 e 2002, flexibilizado, sempre que necessdrio, de modo a integrar, presente,
passado e futuro.
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florescimento no plano externo, inscrevendo em seguida a aptidao
turistica do Brasil, pressuposto representacionalista que, nio obstante
as reconfiguracdes histdricas, as fontes atuais consultadas tendem a
confirmar?.

Afinal, nesse processo, mesmo afetadas por vetores que
oportunamente serdo abordados, as matrizes de um imagindrio pulsante
ressoam no presente e sustentam 14 fora e entre nds a imagem que
temos, ou queremos ter, de um imenso Brasil “turistico por natureza”.
Essa objetiva¢ao, que naturaliza nossa vocagao turistica e assegura seus
contornos em meio a nao poucos impasses, vem alavancando o empenho
de organismos publicos e privados por um negdcio cuja cadeia produtiva
na estimativa para 2004 apontou um faturamento de R$ 1,912 bilhao
(Embratur/Ministério do Turismo/FGV — fev/2004)3.

Ovutros indicadores e cifras que pontuam essas reflexdes constituem
o corpus deste estudo, cuja compatibilizagao visou a ajustar a massa
documental inventariada ao espago disponibilizado para este artigo que
encontra no tema o pretexto para a retomada de algumas das questdes
que o atravessam, referidas desde o titulo — turismo e inddstria cultural
— 0 emprego no singular, na verdade, alude a um conjunto de prdticas
plurais e sincronizadas, relacionadas com o produto turistico.

A turismologia — estudo do turismo — assenta-se em plataforma
interdisciplinar e multidisciplinar. Na academia e fora dela, os muitos
campos que constituem a sua grade, destacam as articulagdes entre o
“produto turistico” e a “inddstria turistica (#7ade)”, dai o envolvimento
com a esfera dos negécios. Estudiosos como Banducci e Barreto
(2001:8) sublinham nas abordagens sobre turismo a importincia do
econdmico e do comercial, “que requerem outros referenciais”.

2 Reconhego que essa questio do representacional, articulando-se 2 imagem do Brasil 14
fora, é assunto polémico. Ainda assim, limito-me a glosar as evidéncias das fontes consultadas
que acenam para reconfiguragdes. Sobre o tema, leia-se, por exemplo, o instigante texto
de Rosana Bignami: A Imagem do Brasil no Turismo: construcoes, desafios e vantagem
competitiva. Sio Paulo: Aleph, 2002.

3 Dados veiculados pelo “Boletim de Desempenho do Turismo”, produzido pela Embratur
e pelo Ministério do Turismo, em parceria com a FGV — Fundagio Getilio Vargas —,
voltado para o setor, sob o ponto de vista econdmico e disponivel no Portal Brasileiro de
Turismo.
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Na selecio realizada, adotei o critério de priorizar as conexdes
entre o “produto turistico” e o “gesto de consumo”, par que encontra
nas inddstrias culturais um solo fértil, eivado de ramificagaes.
Metaforizando, os campos da economia e do comércio, do negdcio e
do consumo, sio como fios de um bordado que se tece sobre os
intrincados arabescos que formam o aparato das inddstrias culturais,

sector que conjuga creacidn, produccién y comercializacion de
bienes y servicios cuya particularidad reside en la intangibilidad de sus
contenidos con cardcter cultural... (Unesco, Apud Lacarrieu,

2003:122)%

Nesse entendimento e para meus objetivos, embora o conceito
de inddstria cultural, constitutivamente os perpasse, nem por isso o
necessdrio olhar sobre essa rede e algumas de suas implicagoes requereu
a retomada do denso capital tedrico herdado da Teoria Critica, pelo
menos quanto a aspira¢ao de resenhar o pensamento das geracoes de
frankfurtianos.

Antes, minha expectativa é de que, ao “deixar falar o objeto” pela
via das fontes consultadas, menos pelo seu volume e sequer por
ambigdes comprobatdrias e mais pelas conexdes que, tacitamente,
evidenciam, as industrias culturais logrem visibilidade e instrumentem
alguns encaminhamentos poupados de ingenuidades, mas poupados
também do risco de posturas polarizantes.

Pela pertinéncia ao modo de ver, recorro a Getino (2003:192),
cuja abordagem toma como um dos exemplos, justamente a industria
do turismo:

4 .“setor que conjuga criagdo, produgio e comercializagio de bens e servigos, cuja

particularidade reside na intangibilidade de seus contetidos de cardter cultural ...” (Tradugio
livre da autora deste artigo).

5 Refiro-me aos estudos, como por exemplo, Teoria da Cultura de MassalAdorno et al.
— Introdugio e selecio de Luiz Costa Lima, Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1982 e a obra
A Teoria Critica Ontem e Hoje, de autoria de Brbara Freitag, Sao Paulo: Brasiliense, 1986. No
viés aqui adotado, o conceito de Industria Cultural filia-se & postura de alguns dos autores
que integram a obra Indistrias Culturais no Mercosul. Gabriel O. Alvarez (Org), Brasilia:
Instituto Brasileiro de Relages Internacionais, 2003, cujas releituras flexibilizam o conceito,
nele se inspirando, porém ajustando-o as implicagées e desdobramentos do cendrio atual.
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Nos encontramos hoy en dia con parecido tipo de interrogantes y debates
a los que, probablemente se enfrentaram especialistas, empresarios y
gobiernos hace mds de medio siglo, cuando trataran de conceptuar y
definir indicadores comunes para actuar en la flamante industria sin
chimeneas, con la que se bautizé a la produccion de bienes y servicios
turisticos a partir de la Segunda Guerra Mundial.

Es sabido, también, que la construccidn de dicha “industria” consistid
simplemente en articular diversas actividades industriales y de servicios
preexistentes, aunque poco conectadas entre si hasta esse entonces, y menos
aiin integradas — transportes, hoteleria, consctruccion, comunicaciones,
recursos histdricos y naturales, pasajes, artesania popular, fiestas y espectdculos,
entretenimientos, publicidad, etc — para ir consolidando un proyecto de
desarollo simultdneo en los campos de la economia, de la cultura y de los
intercambios, sobre los quales, todavia y pese al médio siglo transcorrido,
existen numerosos puntos que son objecto de polémica o debate. (grifo meu)®

Sem divida, a conjuntura do pds-guerra descortina uma etapa
fundamental no deslanche do turismo no mundo. Entretanto, essa
“industria sin chimeneas” nem sempre fez do seu inquestiondvel
crescimento um movimento correspondente a vetores que resultem
em efetivas melhoras do espago publico nacional, regional e local.
Getino, atento a esse aspecto, lembra indicadores como a informagio,
a educacio, a cultura e o conhecimento, suportes sobre os quais se
assenta o desenvolvimento eqiiitativo e democrdtico (idem: 193). Mais
adiante essa importante reflexdo serd retomada.

6 “Nos encontramos hoje em dia com tipos de interrogacées e debates semelhantes aos
que, provavelmente, enfrentaram especialistas, empresdrios e governos hd mais de meio
século, quando cuidaram de conceituar e definir indicadores comuns para atuar na flamante
“inddstria sem chaminés”, com a que se convencionou chamar a produg¢io de bens ¢
servigos turfsticos a partir da Segunda Guerra Mundial. E sabido também, que a construgio
da tal “industria” consistiu simplesmente em articular diversas atividades industriais e de
servigos pré-existentes, ainda pouco conectadas entre si, até entdo, ¢ menos ainda integradas
— transportes, hotelaria, constru¢ao, comunicagoes, recursos histdricos e naturais, paisagens,
artesanato popular, festas e espetdculos, entretenimento, publicidade, etc... — para ir
consolidando um projeto de desenvolvimento simultineo nos campos da economia, da
cultura e dos intercAmbios, a respeito dos quais, em que pese o meio século transcorrido,
existem numerosos pontos que sio objeto de polémica ou debate” (Traducio livre da
autora do texto).
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Por ora, limito-me a sublinhar que, nos tempos de globalizagio,
parece claro que, sob a égide das industrias culturais, estd consolidado
um conjunto de ramos e segmentos que interagem, visando ao
consumo e operando na esteira da incorpora¢ao do signo, pois al mesmo
reside a sua légica.

Vendo desse angulo, cabe lembrar o didlogo de Barbosa, estudioso
do turismo, que recorre a Baudrillard, filésofo que, ao refletir sobre o
poder dos signos, assevera: “Para tornar-se objeto de consumo ¢ preciso
que o objeto se torne signo” (Baudrillard Apud Barbosa, 2001:12).

Descoberto e redescoberto, o “Signo Brasil” e seu potencial de
consumo vem, conforme mostram os dados levantados para este
estudo, estimulando investimentos publicos e privados no “produto
Brasil”, expressdo reiteradamente adotada nos lugares-de-fala dos cendrios
internos ou externos, oficiais ou a eles articulados, e cunhada na
conjuntura aqui enfocada. Nela, o “produto Brasil” diversificou-se
quanto aos lugares de destinagdo turistica expostos em vitrine, cuja
pluralidade de segmentagoes ofertadas, tém em comum os atributos
do “signo Brasil”.

E também nesta conjuntura que os espagos institucionais e a
prépria midia referem-se ao “salto do turismo no Brasil”. De fato, as
pesquisas mostram que

o fluxo de turistas estrangeiros no Brasil saltou de 1,85 milhoes
em 1984, para mais de 5 milhées em 2000. No mesmo periodo, o
fluxo de turismo doméstico cresceu de 13,85 milhoes para 38,20

milhées de brasileiros viajando pelo pais. A receita gerada pelo
turismo chegou a US$ 4,2 bilhdes em 2000 (Relatério de Gestao
Embratur, 1995/2002:13).

A comparagio entre 1998 € 2000 nao apenas justifica a expressao
“salto do turismo”, como também levanta questoes sobre um processo
que, ¢ forgoso reconhecer, assumiu nova configuragao, em meio a
pendéncias e desafios, muitos deles ainda longe de equacionamento.
Assumiu uma nova configuragio, sobretudo porque traduz um
desempenho que resulta do interesse de inscrever o Brasil em um tempo
e em um mundo onde a aura poética de que, historicamente, se revestiu
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a expressao “viajar é preciso’, deslocou-se da aventura épica, para se
legitimar em outro universo de sentido, cujas motivagdes, construidas
na légica do negdcio, anunciam, antes de mais nada, que “consumir ¢
preciso’.

Refletir sobre essa conota¢io atual implica levar em conta as
condicoes histdricas que conferiram 2 aventura de viajar, as caracteristicas
do turismo moderno, prética que, ao longo de um processo, tornou-
se um produto para consumo. Conforme observa Barbosa (2001:12-
13) “a transformagio do turismo em inddstria enquadra-se numa
politica, denominada geoestratégica, para fortalecé-lo e tornd-lo mais
competitivo’.

Negécio que opera, em nio poucos dos segmentos que o
integram, nas articulagoes entre os planos interno e externo, o “produto
turismo” e sua intrincada trama, nos cobra um deslocamento do
presente, que permita buscar elementos no passado que concorram
para ampliar o horizonte de compreensao sobre o tema. No préximo
item, dedico-me brevemente a essa tarefa para, em seguida, delineado
o solo histérico que o engendra, trazer para o presente o “signo Brasil”.

A invencao do turismo e a industria sem chaminés no Brasil

Escaparia aos meus objetivos reformular as reflexdes de um sem
ntimero de autores, cujas obras constituem uma estante multidisciplinar
dedicada aos deslocamentos espaciais, realizados por individuos ou
grupos, ao longo da histéria humana. Nesse sentido, Ortiz (s/d:25)
reflete:

H4 muito, o tema da viagem surpreende a fantasia dos homens.
Viagem como metdfora do enriquecimento individual, ou retirada
do mundo. O movimento contrasta assim com a persisténcia dos
hdbitos cotidianos, com sua fixidez.

De fato, o ato de viajar implica pensar no cotidiano e no emprego
do tempo. A dura cotidianidade que nos impde a rotina, a viagem
constitui uma suspensao e um contraponto. Refiro-me, evidentemente,
as caracteristicas modernas da viagem e nao as faganhas, como o relato
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da Odisséia, “narragio primeira e modelo fundador da busca de
identidade, que ilustra o tema da volta ao pais natal” (Gagnebin, 1994:4)
ou, mais préxima do enredo dos descobrimentos, a epopéia das viagens
por “mares nunca dantes navegados”.

Se as motivagdes para viajar constituem um apandgio do ser
humano desde sempre, o turismo, como fenémeno de consumo, que
oferece a0 viajante contemporaneo a oportunidade de experimentar o
encontro com um outro que nao o que concerne a sua experiéncia
didria, ¢ prdtica que floresceu a partir da segunda metade do século XIX.

O capitalismo industrial se incumbiu de assegurar condigoes para
as viagens realizadas, segundo as possibilidades financeiras dos
consumidores. Longas estadas de verdo atendiam as aspiracoes da
burguesia, o rour, modalidade mais breve, nem por isso alcangdvel pela
massa, foi prdtica usual entre assalariados de nivel médio, enquanto as
excursoes de “um dia” com pregos mais médicos, estimulavam viajantes
de pouco poder aquisitivo.

Esse novo modelo de viagem, contemplando vdrios segmentos,
com excegao da aristocracia “com o cortejo de empregados e veiculos
de bagagem como se fossem pequenos exércitos” (Hobsbawm,
1979:216), é considerado a semente do fenémeno turismo como o
negécio que, nio por acaso, tem lugar na Inglaterra. Segundo
Hobsbawm, o turismo ¢ um produto cuja dinamizagio se deve a
estrada de ferro, 4 navegacio e ao cartdo postal, “também uma parte
essencial do processo” (idem).

Sobretudo para um dos eixos deste artigo, a referéncia ao cartao-
postal evidencia a perspicdcia do historiador inglés, que tacitamente se
inscreve no didlogo com estudiosos da Turismologia e d4 visibilidade
empirica, no apenas a um modo de comunicagao e sua rapidez paraa
época enfocada, mas, além disso, subsidia outro importante angulo
das andlises atuais.

Se espagos turfsticos sio objetos de consumo que se tornam
signos, ao turista nio basta ver o objeto de consumo, daf as fotos,
conforme lembra o j4 citado Barbosa (2001:17). “Com essa comprovagio
congelada em forma de fotografia, o registro serd perpetuado e apreciado
pela sociedade, responsdvel pela alimenta¢ao dos signos”. Convenhamos
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que outra no ¢ a fun¢io — testemunho do cartao-postal, modalidade
discursiva onde a retérica texto-imagem se incumbe de realimentar
signos.

Ao ensejo da referéncia ao cartdo postal, direciono o olhar para o
cendrio brasileiro, plano de observa¢ao deste artigo. Nao serd o caso e
sequer haveria espago para retomar as narrativas dos viajantes, fonte
cuja riqueza nio escapou ao interesse de um sem ndmero de
historiadores’.

No que mais proximamente interessa a este item, 0 necessario
afastamento da baliza temporal, encontra, no inicio do Século XX,
um marco que inscreve o Brasil, ainda que timidamente, no cendrio
turfstico internacional.

Na verdade, naquela conjuntura, a procura dos turistas era pela
cidade do Rio de Janeiro, metonimia do Brasil como um todo
(Medeiros, 1995:116). Tendo passado por profundas reformas urbanas,
o Rio de Janeiro dos primérdios do século XX era o nosso “cartio-
postal” e a industria turistica, bem como a rede de segmentos que conferia
suporte a sua sustentagao, avangava. Segundo Castro (2001:119-120):

. .em 1923 ocorre a inauguragao do Hotel Copacabana Palace ¢ a
Fundagio da Sociedade Brasileira de Turismo que, em 1926, se tornaria
o Touring Club do Brasil. No final da década acontecem as primeiras
viagens internacionais para o Brasil e o principal meio de transporte
¢ de longe, o navio. No inicio da década de 1930, temos a inauguragao
da estdtua do Cristo Redentor (1931) e o inicio dos desfiles de carnaval
(em 1932), marcos até hoje importantes do turismo carioca.

Exdtica, simpdtica, transbordantemente sensual e sedutoramente
charmosa, essa parecia ser a representagao hegemoénica veiculada para
os estrangeiros e por eles, se, nesse aspecto, levarmos em conta, por

7 Apenas A guisa de exemplo, seleciono, além das fontes primdrias, hoje cldssicas e
sobejamente conhecidas, o estudo de Luciana de Lima Martins O Rio de Janeiro dos
viajantes — o olhar britdnico (1800-1850), Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editora, 2001 e o
ensaio de Karl Eric Schollhammer. Representagées do exdtico nos relatos de viagem, In: Quando
Tio Sam pegar no tamborim, obra coletiva organizada por Cristina Steves, Brasilia: Editora
Plano, Oficina Editorial do Instituto de Letras UnB, 2000.
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exemplo, a linguagem cinematogrdfica e o repertério de filmes de
Hollywood, tao bem estudados por Medeiros.

Do pés-guerra até os anos 70, foram vdrias as reformulagoes por
que passou o nosso “cartio-postal” ao longo da trajetéria da nossa
“inddstria sem chaminés”.

Reinventado, o nosso turismo ancorava as representagdes da
“cidade maravilhosa” outros elementos que Hollywood nos devolvia
ressemantizados, na quase ingénua malicia de Carmem Miranda ou na
pueril e domesticada malandragem do Zé Carioca, iconicos personagens
gestados na ambiéncia da “politica da boa vizinhanga”.

Castro (2001:123), interlocutor a quem recorri para a construgao
da cenarizacio do Rio de Janeiro, lembra, nessa mesma etapa, “uma
transformagio fundamental no turismo internacional: a diminui¢io
do transporte por navios e sua substituigao por aviao”.

Ao longo desse processo, outros fatores, entretanto, interferem,
sob esse estimulante impulso, para que o “cartao-postal”, mesmo
preservando as matrizes tantas vezes repetidas e resumidas no refrao
“cidade maravilhosa, cheia de encantos mil”, assumisse nova
configuragdo, provocando acentuada queda no setor turistico.

Dados oficiais da Embratur mostram que, em 1988, chegaram
ao Rio oitocentos mil estrangeiros; em 1991, apenas quatrocentos
mil — queda mais acentuada ainda se considerarmos que, em todo
mundo, o movimento turistico aumentou no mesmo periodo. O
colapso do turismo na cidade ¢ decorréncia direta da percepgao
sobre 0 aumento da violéncia (Teixeira Apud Castro, 2001:124).

Esse quadro, porém, pelo menos a partir da baliza inicial deste
artigo, evidencia sinais de reversao resultantes de agoes efetivas que
articulam o publico e o privado, o nacional e o internacional®.

De todo modo, muito embora continue liderando (apesar de
tudo) o quadro das cidades mais visitadas do pafs, o Rio de Janeiro,

8 Evidentemente, no me refiro a equacionamentos totais; antes, levo em conta o empenho
no sentido de dotar o “signo Brasil” de elementos que o legitimem como objeto de
consumo.
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cuja demanda mais expressiva centra-se no perfodo carnavalesco, j4
nio sintetiza a opgao turistica do Brasil ou, pelo menos, ndo a torna
exlusiva.

Em outras palavras, a centralidade do Rio de Janeiro, 4 sazonalidade
e as viagens determinadas pelo calenddrio, um leque mais amplo de
escolhas, responde mediante a oferta de outros espacos e diversificago
dos segmentos disponibilizados, em outras palavras, objetos plurais de
consumo, que tém em comum os atributos do “signo Brasil”. Como
se verd a seguir, os dados atuais traduzem essa tendéncia.

Turismo receptivo no Brasil:
dados para o tempo presente

A expressdo “atragio turistica”, tantas vezes repetida no universo
vocabular do turismo, remete a um conceito-chave do setor, cuja rede
se constréi alavancada pela azragio e culmina com a visitagdo (Wainberg,
2000:11-21).

Em sintonia com a publica¢io que abriga este artigo, mesmo
reconhecendo a importincia do turismo doméstico ou emissivo, a
tarefa a que me propus enfatiza o turismo receptivo, modalidade que
se refere s demandas internacionais’.

Em 2001, o Brasil recebeu 4.772.575 turistas estrangeiros,
contando a Argentina, os Estados Unidos, a Alemanha, o Paraguai e o
Uruguai na lideranca dos paises emissores. No ano seguinte, portanto
em 2002, o pais recebeu 989.175 turistas a menos, um total de
3.783.409 de visitantes. Em termos percentuais, isso significou uma
queda de 20,7 % em relagdo a 2001 (Embratur — Anudrio Estatistico
de Demanda Turfstica, 2002).

A mesma fonte, ao glosar as tabelas e grificos, aponta a crise
argentina como principal responsdvel pela diminui¢ao do nimero de
turistas estrangeiros em 2002.

N .

9 Refiro-me 3 priorizagdo, neste item, do desempenho do turismo estrangeiro, paises
emissores e motivacoes. Em outros recortes, aqui observados, na perspectiva mais ampla
do “negécio turistico”, as industrias culturais ¢ sua rede se incumbem de evidenciar as
desterritorializagdes que articulam os planos nacional e internacional.
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De fato, nos demais paises emissores lideres, nao apenas os
contingentes permaneceram estdveis, de modo geral, mas, no caso dos
Estados Unidos, os 696.588 turistas norte-americanos que aqui
estiveram em 2002, traduzem um aumento de 6% em relacao a 2001.

Jd em 2003, segundo os dados do Anudrio Estatistico-2004, em
fase de finalizagao, tem-se informagao de que 4,1 milhdes de turistas
estrangeiros visitaram o Brasil, garantindo uma receita cambial de
US$ 3,4 bilhoes, uma variagio positiva de 8,52% sobre 2002 (Assessoria
de Comunica¢ao da Embratur — 2004).

Conforme assinalado anteriormente, vale reiterar que a cidade do
Rio de Janeiro, por um longo periodo, configurou uma expressao
metonimica do Brasil e nela parecia assentar-se a ‘@#ra¢io” que culminava
na “visitagdo”. Atualmente, embora sua posi¢ao esteja bem assegurada
no conjunto das destinagdes mais buscadas, o leque de opgdes se
diversifica e, na esteira das segmentagdes, outros locais ganham
visibilidade no setor.

Essa diversificagio do “produto Brasil” e seu potencial de negdcios
e possibilidades, em menos de dez anos logrou alterar o quadro brasileiro
de destinos turisticos consolidados. E de notar que, até 1995, eles eram
cingiienta e, segundo o relatério de gestao (Ministério do Esporte e
Turismo — Embratur — Instituto Brasileiro de Turismo: 1995-2002:67),
250 novos roteiros integralizavam trezentos “destinos consolidados”,
isto ¢, que contavam com servigos qualificados, pregos competitivos e
infra-estrutura compativel. Articulados & segmentagio, esses novos
produtos oferecidos, nio mais dependem da sazonalidade da alta estagao
e conferem especial atengio, por exemplo, ao turismo rural, ao
ecoturismo, aos santudrios religiosos, a pesca amadora e ao turismo
paraa “terceira idade”, dentre outras opgoes.

Quanto as nossas cidades mais visitadas, o ano de 2003 mostra o
seguinte quadro percentual:
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Cidades mais visitadas em 2003 (%)
Rio de Janeiro (RJ) 36,9
S&o Paulo (SP) 18,5
Salvador (BA) 15,8
Fortaleza (CE) 8,5
Recife (PE) 7,5
Foz do Iguacu (PR) 7.4
Buzios (RJ) 6,0
Porto Alegre (RS) 5,9
Florianépolis (SC) 5,3
Belo Horizonte (MG) 5.1

Fonte: Embratur — Demanda Turistica Internacional 2003

E interessante entrecruzar o quadro acima com os nimeros de
turistas que ingressaram no pais no tltimo trimestre de 2003. Em
outubro, foram 2.786, em novembro, 3.077 ¢ em dezembro, 3.118.
Nesse periodo, o principal motivo da viagem foi “lazer/passeio”,
indicado em 91% dos casos (Embratur/Boletim de Desempenho do
Turismo — 2004).

Note-se que, enquanto o Rio de Janeiro assegura seu lugar, devido
ao nimero de turistas que buscam o lazer, a cidade de Sao Paulo recebe
turistas que chegam a negdcios ou para participar em eventos.

Constata-se assim que, atualmente, embora a posigao do Rio de
Janeiro continue assegurada, outras cidades e regioes brasileiras ganham
visibilidade como lugares de destinagao turistica, resultado das multiplas
estratégias para a mostra de produtos segmentados, ou seja, outros
atrativos enfim, aos quais se integram as motivagoes presentes desde
sempre, caso da atragao “sol/mar” das cidades balnedrias.

Sem que seja o caso de esmiugar o perfil do turista que nos chega
e “encaixd-lo” na lista cada vez mais longa de modalidades turisticas
disponibilizadas, seleciono algumas informagoes sobre esse visitante
que integra o conjunto dos 4,1 milhées de turistas que estiveram no
Brasil no ano de 2003.

A motivagio da visita compreende trés grandes vertentes: lazer
(53,9%), turismo de negdcios (26%) e visita a familiares e amigos
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(17,1%). Segundo o mesmo Boletim Informativo (Assessoria de
Comunica¢io Embratur-2004), turistas situados na faixa etdria
compreendida entre 28 e 45 anos constituem 47% do total de visitantes
em 2003.

Levando-se em conta o gasto médio por dia (US$ 86.17 em 2002)
e (US$ 87.99 em 2003) — crescimento de 2,11% em 2003 e a faixa
etdria acima indicada, a pesquisa indica que os turistas “s3o pessoas que
tém maior estabilidade econémica, com possibilidade de fazer viagens
mais freqiientemente”, segundo José Francisco de Salles Lopes, Diretor
de Estudos e Pesquisas da Embratur-2004 (Assessoria de Comunicagio
Embratur-2004).

Percebe-se que esse perfil do turista, suas motivagdes e destino
redesenham o cendrio. Entre permanéncias e reconfiguracoes, a cidade
de Sao Paulo ocupa o segundo lugar entre as cidades mais visitadas no
ano em 2003 e, no mesmo perfodo, o turismo de negdcios representa
26% do total de viagens realizadas com essa motivagao principal.

Reitero os dados no sentido a fim de sublinhar uma corrida que
inclui parcerias entre o publico e o privado, o nacional e o internacional,
no afi da diversificagao da oferta do “produto Brasil” e que, nesse
contexto, langa especial atengao sobre o turismo de negdcios e eventos.
Afinal, profissionais do ramo reconhecem que se trata de uma
“alternativa segura de investimento do turismo, diferente do segmento
lazer, porque ndo estd presa a sazonalidade e ¢ altamente rentdvel”
(Informativo Embratur/mar./2004).

Com o slogan “o Brasil quer ser seu préximo evento”, o presidente
Luiz Indcio Lula da Silva abriu sua fala por ocasiao do langamento do
Plano Nacional de Turismo, em maio de 2003.

A importancia deste nicho e 0 empenho para captagio de eventos
internacionais vém mostrando resultados estimulantes. Nos trés
primeiros meses de 2004, foram captados 13 eventos internacionais
para o Brasil, assegurando-nos a entrada de US$ 50 milhées em divisas.

Sobre o desempenho do segmento turismo de negdcios e eventos,
cabe ainda destacar:
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O turismo de negdcios foi o principal motivo de venda de estadas
dos hotéis na cidade do Rio de Janeiro, no ano passado, pois, em
média, 30,41% das didrias foram vendidas por motivo de trabalho
ou negoécios e 13,20% para hdspedes que vieram participar de
convengdes, congressos, feiras, etc.

Portanto, até na cidade do Rio de Janeiro, tradicionalmente
muito visitada pelos seus atrativos naturais, os turistas de negdcios
passam a dominar os meios de hospedagem, fato este que j& vem
acontecendo em S3o Paulo hd muito tempo. (ABIH-R] — Anudrio
Estatistico da Associagio Brasileira da Industria de Hotéis, 2003)

Mas, esses comentdrios e os dados sobre os quais se assentam, nao
dariam conta de esgotar a diversidade do “signo Brasil” e a pluralidade
de atragbes que o confirmam como objeto de consumo. Trata-se de
um pais de dimensdes continentais, mais de 8 milhoes de quilémetros
quadrados, dividido em cinco regides geograficas — norte, nordeste,
centro-oeste, sul e sudeste, cujas atragoes o fragmento abaixo transcrito
reconhece e resume, pois, segundo o autor, os espagos brasileiros:

... abrigam ecossistemas tdo contrastantes quanto a floresta amazonica
€ a mata atlantica, com suas florestas incrivelmente vigosas, o cerrado
e a caatinga, com suas drvores tortuosas e paisagem que muda
radicalmente, de acordo com a estagio do ano, e o pantanal, com
suas planicies que enchem de dgua no perfodo das cheias e dao origem
a uma riquissima cadeia de reprodugio animal. (Bourgeaiseau,
Itamarati, s/d).

Antes de se pensar em qualquer entusiasmo retdrico, é preciso
reter o quanto de real transpira do fragmento acima transcrito. Nele
repousa, por certo, a intengao de voltar , por parte de 97,2% dos turistas
que aqui estiveram em 2003 (Assessoria de Comunica¢ao Embratur-
2004).

Mas é preciso reter também que, se os entrevistados para a pesquisa
que informa esse item, mostraram-se satisfeitos quanto as expectativas
(56%), ¢ 90% do mesmo universo sequer mencionaram criticas ao
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Brasil por ocasido da visita, 2,2% dos visitantes declararam-se
decepcionados'®.
As criticas apontadas, sao as seguintes, pela ordem:

— sinalizagdo turistica (10,3%);
— limpeza publica (10,1%); e
— seguranga publica (9,3%).

A rede de conexdes que definem os contornos do fenémeno
turistico e o entrecruzamento de alguns dados nos estimulam a pensar
num setor que se dinamiza no periodo enfocado. Sem duvida, sio
vetores importantes para a descri¢do sucinta, de um perfil do nosso
cendrio turistico atual. S3o, porém, insuficientes para o argumento
norteador dessas reflexdes que, como se recorda, se constréi no eixo
do estimulo-desafio.

Subjaz a essa argumentagio o pressuposto da articulagio “eles-
nds”, ou seja, o relacional, constitutivo do fendmeno turistico. Nesse
entremeio, residem questdes cruciais, algumas “deles”, outras “nossas”
e muitas de “ambos”, posto que envolvem prdticas cidadas desejdveis
na postura de sujeitos, sejam eles visitantes, receptores, sujeitos
institucionais, publicos ou privados, pois, seja qual for o papel dos
atores desse cendrio é preciso convir que, dependendo de suas acoes e,
no limite, “o turismo pode destruir o turismo” (Ruschmann, apud
Nicoletti, 2003:60).

No préximo item, problematizo alguns desses desafios, sempre
com base no empirico inventariado.

10 Interessada em dados atuais para a elaboragio desse item, busquei subsidios nos dados
preliminares sobre a demanda turistica internacional em 2003, que resulta das entrevistas,
no momento da partida do pais, de cinco mil estrangeiros, durante a alta (fevereiro) e
baixa (setembro/outubro) estagdes. A pesquisa prossegue, incluindo parceria com a FIPE
(Fundagio Instituto de Pesquisas Econdémicas) que, no conjunto, contard com quatro
etapas de levantamento, realizadas em cinco pontos de fronteiras terrestres e dez acroportos.
A mesma pesquisa informa também sobre o turismo emissivo (doméstico), vertente nao-
focalizada neste artigo.
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Turismo e sustentabilidade: impasses, desafios e
encaminhamentos no Brasil

Diferentemente do que possa sugerir um dos sentidos retéricos
da polarizagio “industria com chaminés” e “industria sem chaminés”,
tal figuragdao nio assegura para a segunda, a auséncia dos efeitos
impactantes e poluentes que envolvem a primeira. Trata-se, na verdade,
de um cendrio tdo ou mais preocupante, que nio permite tomar a
simples troca de sinais acenada, a fim de associd-la a um diferencial
positivo.

Tem sido observado que, embora a natureza do negécio turistico
o peculiarize, a “industria sem chaminés” nao ¢ imune aos efeitos
deletérios dos impactos de vérias ordens. “Pelo contrdrio, quando ocorre
desordenadamente, ou quando planejada sem considerar o imperativo
da sustentabilidade (grifo meu), impacta negativamente sobre as
popula¢oes locais € 0 meio ambiente” (Embratur, PNMT, 62-63).

Bem por isso, na profusio de diretrizes, projetos de regulamentagio,
estudos de estratégias e recomendagdes que instruem a prdtica do
turismo e aparecem nos textos oficiais, académicos, ou que sao veiculados
por organismos da sociedade civil, a expressao “sustentabilidade” é com
freqiiéncia adotada como um eixo de argumentagao.

Ainda assim, seja no plano nacional, seja no 4mbito internacional,
essa adesdo a prdtica do chamado turismo sustentdvel, que emana dos
discursos publicos ou privados, longe estd de assegurar a “inddstria
sem chaminés” o starus de um negécio que se desenvolve sem graves
implicagoes para ecossistemas, comunidades e culturas, ndo obstante o
inegdvel empenho de muitos e alguns resultados j4 obtidos.

Em nao poucas ocasides, a expressao sustentabilidade aparece
atrelada ao segmento do ecoturismo e é nele enfatizada. Outras leituras,
porém, ampliam o horizonte de compreensio do tema, posto que
inscrevem a questdo da sustentabilidade no escopo mais abrangente de
articulagdes que nao se esgotam no viés ambiental. No afa das
categorizagdes, o conceito de desenvolvimento sustentédvel foi definido
pela Uniao Mundial para a Conservagao (IUCN) do seguinte modo:
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O desenvolvimento sustentdvel é um processo que permite o
desenvolvimento sem degradar ou esgotar os recursos que o tornam
possivel. Para tal, gerem-se os recursos de modo a que esses possam
se regenerar a0 mesmo ritmo em que sao utilizados ou passando a
utilizar, em vez de um recurso que se regenera lentamente, um
recurso que se regenere mais rapidamente. Desta forma, os recursos
podem servir as geracbes presentes e futuras. (Embratur, Manual de
Municipalizagao do Turismo, 1998:11)

No mesmo manual, aparecem indicados também os trés pontos
vitais do desenvolvimento sustentdvel, quais sejam: a sustentabilidade
do ambiente, a sustentabilidade social e cultural e a sustentabilidade
econdmica'l.

O préprio etmo da palavra ecologia — oikos, termo grego que
significa “casa” — referenda o entendimento de Bosi (1987:40):
“O mundo ¢ a nossa casa, a ecologia ¢ a ciéncia que estuda a nossa
casa’. Sem que o autor tenha descartado as complexidades dessa ciéncia,
a sintese resulta pertinente, sobretudo quando, saltando dos livros e
pensando em desdobramentos, representagdes e prdticas, vislumbra-se
a ponte com a cultura ecoldgica e nela, a necessdria atengao com tudo
0 que nos cerca, em qualquer tempo, lugar ou condi¢ao. Enfim, tudo
se passa na “nossa casa’ e, nessa perspectiva planetdria, embora a prdtica
do turismo se construa, conforme anteriormente mencionado, nas
conexdes entre “atragao” e “visitagao”, espagos e lugares alhures ensejam
0 encontro com o outro que, no fim das contas, integra também o
grande cendrio da mesma “casa-mundo”.

Com essas digressoes, tive a intengao de ressaltar quao intrincados
podem ser os desafios da nossa “inddstria sem chaminés”, j4 que seu
objetivo maior passa pela sua importincia em termos de negécios e

11 Questdes referentes a sustentabilidade sdo discutidas em textos académicos, como por
exemplo, o artigo de T4nia Montoro Agenda 21 do Turismo: a constru¢io do imagindrio
convocante. In: MONTORO, Ténia (Org). Cultura do Turismo. Desafios e préticas
socioambientais. Brasilia: Theraurus, 2003, 15-28. Conforme anunciado desde o titulo, a
autora tem como suporte principal a chamada Agenda 21, documento de quarenta capitulos,
assinado pelos duzentos pafses que estiveram representados na Conferéncia Mundial do
Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada na cidade do Rio de Janeiro, em 1992.
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cifras, como venho encarecendo, e justifica investimentos, mas passa
também, ou sobretudo, pelo empenho de que os negécios prosperem
sem que se negligencie a evolugao com sustentabilidade, na variada
gama que a expressao pode abrigar além da legitima preservagao do
verde.

Nesse entendimento, em termos de cadeia produtiva e, tomando
como exemplo a rede hoteleira, considero importante lembrar que,
segundo a OMT (Organiza¢ao Mundial do Turismo), o turismo nos
paises em desenvolvimento, como ¢ o caso do Brasil, deverd crescer
em 5% ao ano até 2020, superando a média mundial. Nesse cendrio
promissor, entretanto, a mesma OMT lembra que grande parte da
receita turistica acaba vazando de volta aos paises de origem dos
investimentos, pela presenca de empresas estrangeiras, gastos
promocionais no exterior, empresas aéreas e redes hoteleiras. (Instituto
Terramar, 2004)

Esse desempenho altamente centralizador se sublinha quando a
mesma fonte menciona que, em 1998, as dez maiores companhias
aéreas mundiais, aferiram dois ter¢os dos lucros dos negdcios turisticos
e cinco cadeias de hotéis forneceram 14% da hospedagem mundial.

Na conjuntura aqui examinada, esse desafio tem sido enfrentado
mediante vdrias iniciativas como, por exemplo, a necessdria
descentralizacio da gestao da atividade turistica e 0 apoio aos municipios
cadastrados pela Embratur como municipios de potencial turistico.
Esse ¢ o espirito do PNMT (Programa Nacional de Municipalizagao
do Turismo), espécie de fio inicial de um bordado que, conforme
metdfora jd adotada, tece a trama das industrias culturais'?.

Muito hd ainda a ser feito para que essa politica intersetorial e
integrada de gestao atinja plenamente seus objetivos de forma

120 Programa Nacional de Municipalizagio do Turismo (PNMT)), foi reconhecido como
agdo estratégica do Governo Federal em 1995. Em 1996 o Brasil foi convidado para
apresentar sua metodologia na Assembléia Mundial da OMT em Havana. Em 1997, o
Brasil apresentou exemplos de sucesso na 132 Assembléia Mundial da OMT em Istambul.
Em 1998 o PNMT foi reconhecido pela OMT como o melhor exemplo da América
Latina em municipalizagio do turismo sustentdvel, aplicada aos municipios brasileiros
(Embratur, Retratos de uma caminhada, 56/57).
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coordenada e eficaz. Nesse sentido e, ainda com respeito a rede hoteleira
e seus desdobramentos, cabe lembrar o necessdrio controle 2
implantagio livre dos resorts, questao bem colocada na critica de Beni
(2001:79) sobre aqueles empreendimentos:

Resorts de alto luxo, com uma oferta de alojamento superdimensionada,
em descompasso com a realidade socioeconémica do pais e do
préprio mercado globalizado, que hoje se reflete na auséncia de
estudos de viabilidade mercadoldgica e econdmica, na amortizagao
e retorno de investimentos, no descaso e desprezo socioldégico da
regido onde estio sendo instalados, sem a minima preocupagio
com o engajamento da populagdo local, com a geracio de emprego
e postos de trabalho e com o crescimento econémico e regional®.

Equacionamentos para questdes dessa ordem implicam
descentralizagdo e nela a municipaliza¢io do turismo, parcerias entre o
publico e o privado, estratégia de consércios, participagdo e co-
responsabilizacdo do terceiro setor (sociedade civil) e, muito importante,
uma eficiente agio reguladora do Estado, de modo a colocar limites 2
voracidade reivindicada pelo #rade. O professor Beni, interlocutor que
busquei para os encaminhamentos desse item, lembra que a consecugio
desses propdsitos de gestao compartilhada nao aspira a “demoli¢io do
trade turistico” (Beni, 2001:87). Em outras palavras, trata-se antes de
colocar nosso plano estratégico de turismo para além das retdricas
publicitdrias, necessdrias, porém, insuficientes quando a questo pede
precisdo e objetividade, de modo a situar o Brasil no concerto
internacional e, a0 mesmo tempo, fazer do negécio do turismo um
empreendimento sustentdvel, qualquer que seja o Angulo observado.

13 A questio dos Resorts constitui um problema comum aos pafses que, como o Brasil, se
prestam ao turismo do tipo “sol e mar”, como os espagos caribenhos. O j4 citado Barbosa
(2001:34/35) lembra Cancun, onde foram gastos aproximadamente US$20 bilhées para
0 saneamento ¢ a preparagdo da drea destinada aos hotéis de luxo. O mesmo autor lembra
que, com a exploragdo turistica do local, as terras sofreram absurda valorizagio, o que
forgou o deslocamento da populagio local de baixa renda ou obrigou-a a vender sua forga
de trabalho para o setor hoteleiro.
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Outro grande desafio com o qual se depara nao apenas o Brasil,
mas também de outros espagos de destinagio turistica da América Latina
e do Caribe, consiste na prdtica do turismo sexual, problema cuja
gravidade requer meng¢ao no presente texto.

Com caracteristicas e finalidades distintas de quaisquer modalidades
de prdticas turisticas aqui mencionadas, ou de outros tantos segmentos
passiveis de se cogitar como pertinentes a industria do turismo, o
chamado turismo sexual constitui uma grave impertinéncia, um
desvirtuamento do gesto de viajar e suas motivagoes.

No ambito internacional, pelo menos quanto a sua visibilidade,
o pretexto turistico para exploragio sexual remonta aos anos 70 do
século XX, inicialmente na Asia e, posteriormente, na América Latina
e no Caribe.

O combate a essa prdtica ¢ item prioritdrio das agendas de
organismos de abrangéncia internacional ou nacional, sejam eles
publicos ou organizados por setores da sociedade civil, como é o caso
das ONGs.

Consultor de organizagbes nio governamentais, socidlogo e
professor estudioso do assunto, Dias (2000:1-3) vale-se dos espagos
da midia impressa e eletronica para veicular suas reflexdes:

O turismo sexual se articula sob a forma de um circuito e movimenta
viajantes internacionais por diversos lugares do mundo e em diversas
épocas do ano, combinando a0 mesmo tempo lazer e sexo. essa
articulagio se dd principalmente entre os paises ricos e os chamados
emergentes e pobres. Os principais centros emissores sio aqueles
situados na Europa, com destaque para: Alemanha, Holanda, Suica,
Itdlia, Espanha e Portugal. Os principais centros receptores hoje
sa20: Republica Dominicana, Brasil, Cuba, Senegal e Tailindia.
(Idem,2000:1)

A preferéncia dos visitantes recai sobre as dreas litordneas e, um
imagindrio pontuado de praias, corpos e natureza exuberantes ¢
estereGtipo recorrente no material publicitdrio das agéncias de viagem,
o mesmo ocorrendo nos suplementos de turismo da grande imprensa.
Assim, ainda que nesses casos a propaganda pretenda nao mais que
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atrair turistas, a insisténcia nos clichés pode acabar concorrendo para
estimular outros propésitos'“.

O problema requer redobrada atengao e estratégias eficazes de
equacionamento, visto que pesquisas ¢ comissoes de inquérito estaduais
e federais constatam o envolvimento de criangas e adolescentes. Nao
menos preocupante ¢ a articula¢io do turismo sexual ao tréfico
internacional de mulheres.

Nos dois casos, ao lado de outras providéncias cabiveis, um dos
desafios a transpor comega nos préprios lugares de destinagao turistica
e consiste no empenho para o desbaratamento de redes informais de
cumplicidade, cujas agdes diretas e indiretas, ou, digamos, “omissoes”,
facilitam o funcionamento da exploragio sexual travestida em turismo.
Ilegal e clandestina, essa rede, conforme denunciam os relatérios das jd
citadas comissoes de inquérito e textos veiculados por organizagdes
nio-governamentais e féruns de Ambito nacional e internacional, ¢
facilitada por meio de numerosas conexaes. Elas envolvem agéncias,
hotéis, bares, taxistas, locadoras de veiculos e quiosques de praia, dentre
outros locais de negociagio e agenciamento.

Taylor (1999), em texto intitulado Turismo, Viajes y Sexo, analisa
os cendrios da Jamaica, Repiblica Dominicana, Cuba, assim como
outros de destinagdo turistica de paises do Terceiro Mundo. O estudo,
construido em perspectiva histdrica, ajusta-se ao cendrio brasileiro,
embora a autora nao o nomeie. Também aqui, as fantasias sobre O
Outro, historicamente engendradas, deslizam para o tempo presente e
ressoam, no viés do assunto aqui aludido, na replicagio naturalizada
da figura do Outro a servigo.

Bem por isso Taylor reflete: “Pero el gran avance de la industria
turistica estd convertiendo esa clase de fantasia post-colonial en un articulo

L o215
df CONSUMo masivo .

14 Sobre as imagens e estere6tipos de regides brasileiras e caribenhas veiculadas nos
suplementos turisticos, veja por exemplo, MELLO, Maria Thereza Negrio de “Santa
Maria, Pinta e Nina: a redescoberta dos Caribes em espacos discursivos brasileiros”. In:
Almeida, Jaime de (org.) Brasilia: Paralelo 15, 2003, p.13-31.

15 “Mas o avango da inddstria turistica estd convertendo essa classe de fantasia pés-
colonial em artigo de consumo de massa” (Trad. livre).
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Decidido a impedir que essa mentalidade e suas prdticas prosperem,
o Brasil, engajado também na luta dos paises do Terceiro Mundo e
vivenciando questdes andlogas, vem desenvolvendo acoes desde a década
de 1990, mas estamos longe de reverter o quadro.

De todo modo, o Brasil prossegue cercando o problema e, um
relatério recente, divulgado por uma Comissao Parlamentar de
Inquérito reitera ao Governo Federal/Ministério do Turismo a
necessidade de agdes articuladas aos estados e municipios brasileiros.
As recomendagdes englobam o prosseguimento das campanbhas, o alerta
aos turistas sobre o cardter criminoso do turismo sexual e a divulgagao
do Cédigo Mundial de Etica do Turismo junto is agéncias operadoras
e demais setores que compdem a rede (Relatério CPMI 30.7.004).

Paralelamente aos investimentos no plano interno, o governo
brasileiro continua a promover e atualizar a imagem do Brasil no
exterior por meio de nossos escritérios, delega¢des, comparecimento a
féruns e congressos e distribui¢o de brochuras e catdlogos. Esses, na
verdade, sdo espacos para exposi¢io do “produto Brasil” e também
para veiculagio de campanhas de cardter educacional'®.

Sempre me pautando nas articulagdes entre o binémio “estimulo-
desafio”, no préximo e dltimo item, enfatizo a evolugio do turismo
brasileiro com base nas acoes desenvolvidas e resultados concretos
verificdveis no intervalo 2003/2004 bem como, algumas perspectivas

futuras'’.

Turismo e industria cultural no Brasil:
evolucao e perspectivas

Em catdlogo recente, a Embratur fornece informagées sobre o
Plano Nacional de Turismo, cuja meta é atingir até 2007 a entrada de
nove milhdes de turistas estrangeiros no Brasil.

16 Um exemplo ¢ a brochura bastante conhecida, langada na segunda metade da década de

1990 e ainda hoje divulgada. Na foto, olhos atentos observam e o texto alerta: ‘exploitation
of children in sex tourism. Beware-Brazil is watching you”.

17 As informagbes utilizadas a seguir foram basicamente extrafdas do catdlogo Promogio
do Turismo Brasileiro-A¢oes e Resultados-2003/2004 (Embratur — Ministério do Turismo)
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Com base em fonte do Banco Central, o mesmo informe fornece
tabelas comparativas referentes ao turismo receptivo e a respectiva
entrada de ddlares. Na comparagio entre 2002 e 2003, o percentual
referente A entrada de estrangeiros subiu de 3,78% para 4,09%, ou
seja, um aumento de 8,12%. Em termos de ingresso de délares, esse
desempenho corresponde a 3,12% em 2002 e 3, 39% em 2003, um
aumento de 8,52%.

No quadro comparativo referente ao primeiro quadrimestre dos
anos considerados (2003 e 2004), dados do Banco Central mostram
um crescimento da entrada de délares no pais, da ordem de 45,87%.

Considero igualmente importante observar que, no més de margo
de 2004, o turismo receptivo deixou no pais 308 milhoes de délares,
um recorde histdrico na avaliagio mensal, desde a iniciativa deste tipo
de balanco realizado a partir de 1969.

Conforme o lembrado em pdginas anteriores, o segmento de
turismo de negdcios e eventos ¢ hoje um filao importante na vitrine
do “produto Brasil”. Cabe agora lembrar nestas anotagoes finais que
dados da International Congress & Convention Association (ICCA)
dao conta da posigao 7op 20 do Brasil como pais realizador de eventos
internacionais, pois passamos da 212 posi¢io em 2002 paraa 182 em
2003 (Embratur- Politica Nacional de Turismo para o novo Milénio:
diretrizes, estratégias e programas. Brasilia, 2001:5).

Sempre com o objetivo de intensificar agdes com vistas ao negécio
turistico e incentivé-lo, vdrios projetos tém sido implantados e outros
se encontram em etapas preparatdrias.

Lembro, por exemplo, a chamada “Caravana Brasil”, um projeto
programado para o periodo compreendido entre os meses de abril e
dezembro de 2004. Seu objetivo é diversificar nossa oferta de produtos
turfsticos em variados segmentos e lugares de destinago. Para tanto,
essas expedigoes, num total de 21, promovem visitas de operadores de
receptivo internacional e operadores estrangeiros. Em 2003, foram
langados 11 produtos nesse esquema. O Portal Brasileiro do Turismo
disponibiliza um banco de imagens dos lugares turisticos visitados e
respectivas atragoes (segmentos).
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Cabe lembrar também o projeto “Por dentro do Produto”,
destinado ao treinamento de operadores, de modo a melhor capacitd-
los para as negociagdes de produtos turisticos brasileiros.

Em que pese sua brevidade, o painel acima esbogado evidencia
que, pelo menos do ponto de vista financeiro, nossa “industria sem
chaminés” vem oferecendo resultados concretos e permite vislumbrar
um futuro estimulante.

Entretanto, conferindo-lhes a mesma importincia, espero ter
desvelado contornos de alguns dos nossos muitos desafios e 0 modo
pelo qual os percebem os lugares de fala académicos e governamentais
e da sociedade civil. Nesse entrecruzamento, vislumbro pistas
importantes para que a inddstria do turismo no Brasil possa prosseguir
seu percurso, cuidando, porém, de se desembaracar das peias tao bem
estudadas pelos tedricos da industria cultural e que, como vimos, aqui
e acold mostram sinais da sua voracidade. Se elas estao af e se insinuam,
a nés nos cabem as providéncias, as responsabilidades, as escolhas de
estratégias pautadas no reconhecimento de que o negécio turistico se
inscreve na ambiéncia da alta competitividade global.

Trata-se, no fim das contas, de perceber sem retdricas, radicalismos
ou, pior ainda, ingenuidades, que o Brasil tem condi¢oes de assumir
um lugar destacado nesse zrade.

Tao importante quanto essa constatagio e os niimeros que a
sustentam no quadro atual, é convir que nossa inddstria turistica nao
deseja e sequer poderia, negligenciar aspectos que a sintese das cifras
nio abriga. Refiro-me aos desafios, alguns deles apontados ao longo
do presente texto e que no conjunto traduzem a necessdria e incessante
busca da prética do turismo sustentdvel.

Essa prdtica nos sugere agdes voltadas para os “do lugar”, para as
oportunidades de trabalho locais e para a preservagio do patrimonio
ambiental, material e imaterial. Se é possivel resumir, trata-se de pensar
o “produto Brasil” alavancando a inddstria turistica e essa, por sua vez,
concorrendo para o desenvolvimento do pafs e a qualidade de vida dos
brasileiros.

Nio obstante os desafios, é estimulante pensar que esse caminho
vem sendo buscado.
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O Brasil e a evolucao da colaboracgao
cientifica internacional

Label Canto*

Os brasileiros vao ao exterior para aprender, enquanto os
estrangeiros vém ao Brasil para fazer pesquisa e ensinar (...)
Quando estudantes de pds-graduagiao ou professores/
pesquisadores vém espontaneamente ao Brasil, é geralmente
porque nds somos objetos interessantes de pesquisa ou
oferecemos interessante material de pesquisa e nio porque
somos interessantes parceiros de pesquisa. Claro que hd
também algumas exce¢bes importantes. (Durham, 1996)

Introducao

A ciéncia moderna foi transplantada da Itdlia para a Franca e a
Inglaterra, onde seguiu o seu curso, a principio, longe das universidades,
que, naquela ocasido, nao davam grande importincia a ciéncia empirica.
Foi, no entanto, a Alemanha, no inicio do século XIX que inseriu a
pesquisa cientifica nas universidades, vinculando de forma bastante
enfdtica a pesquisa ao ensino. Mais tarde ao incorporar essa proposta,
o sistema norte-americano patrocinou uma inovagio bastante
significativa, integrando a pesquisa aos cursos e programas de pds-
graduagao (Schwartzman, 2001: 29-39).

Por um processo de difusao, a ciéncia foi transplantada do centro
(Europa Ocidental) para os paises periféricos. As atividades cientificas
que foram estabelecidas na periferia sdo, portanto, uma variagao dos
modelos originais e o desenvolvimento dessas atividades dependem
também do acesso do cientista 8 comunidade internacional. A Ciéncia

* Isabel Canto, analista sénior de Ciéncia e Tecnologia da Fundagio Coordenagio de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), pesquisadora associada do Instituto
de Relagoes Internacionais da Universidade de Brasilia (UnB) no periodo de 2002/2003.
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tem o seu curso proprio e nao existe evidéncia de que a ciéncia produzida
no Brasil seja diferente da ciéncia no Japao, por exemplo. O ambiente
externo pode dirigir a aten¢ao da comunidade cientifica para questdes
especificas e pode (ou ndo) também dar apoio a atividades cientificas,
mas nio existe evidéncia de que um ente externo 2 atividade cientifica
possa definir a forma pela qual a ciéncia serd usada pelo cientista. O
estabelecimento de politicas educacionais para apoiar o desenvolvimento
econdmico, por exemplo, pode levar & produ¢io em massa de pessoas,
mas nao pode mudar o estado da ciéncia (Ben David, 1971). Em outras
palavras, ciéncia nao pode assumir diferentes formas. Ela tem seu
préprio paradigma universal e suas proprias regras, estando as sociedades
periféricas também dominadas por esses parimetros internacionais e a
eles subordinadas. Nesse contexto, foi de fundamental importincia a
colaboragao cientifica internacional, como instrumento de apoio ao
estabelecimento das primeiras universidades brasileiras, no inicio do
século passado, tendo, posteriormente, contribuido para a criagio e o
desenvolvimento do sistema nacional de pés-graduagio.

Visando ao melhor entendimento do processo de parceria
internacional, o objetivo deste capitulo é mostrar como se deu a
evolugio das colaboragoes cientificas internacionais no Brasil a partir
das primeiras parcerias estabelecidas com a academia européia, baseadas
num modelo tradicional de cooperagio, caracterizado pelo treinamento
de estudantes nas melhores universidades ocidentais, pela ida de
pesquisadores dos paises desenvolvidos para os paises em desenvolvimento
e pela transferéncia de técnicas. Posteriormente, a construgao de uma
massa critica no pafs impulsionou o estabelecimento de um tipo de
parceria mais avangada, envolvendo tanto o treinamento de pesquisadores
e estudantes como o desenvolvimento de projetos de pesquisa conjunta,
co-financiados pelas agéncias de fomento brasileiras. Embora as
dificuldades econémicas continuem a impor barreiras aos grupos
envolvidos nesse tipo de parceria, a colaboragio entre o Brasil e os
paises desenvolvidos avangou além da forma tradicional e pode agora
ser vista como uma parceria neocolonial avangada (Canto e Hannah,
2001). Essa parceria combina elementos tradicionais e avancados.
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As colaboracoes pioneiras

A influéncia estrangeira no sistema de educagao brasileiro data do
periodo colonial, com a vinda dos Jesuitas e, posteriormente, dos
Franciscanos para conduzir cursos na entio coldnia portuguesa
(Havighurst and Moreira, 1965). A primeira institui¢ao oficial de
pesquisa no pais foi um jardim botinico em Belém, Pard, fundado em
1797". No século XIX, com o patrocinio direto da corte portuguesa,
entdo instalada no Brasil, foram estabelecidas vdrias instituigoes técnicas?,
iniciando-se assim atividades regulares de pesquisa no pais. Até a
independéncia, no entanto, as atividades cientificas desenvolvidas no
Brasil eram meras descri¢oes da natureza, sendo conduzidas por viajantes
estrangeiros em visita ao pafs. Nos primeiros anos da Republica,
surgiram institui¢bes de pesquisa voltadas para o atendimento de
questdes prdticas, como a agriucltura e o saneamento bdsico. Em 1858,
teve inicio a colaboragio com a academia francesa, nas dreas de
Matemdtica e Ciéncias Fisicas, objetivando o apoio as atividades
desenvolvidas no Observatério Imperial do Rio de Janeiro. Além dos
franceses, um grupo de cientistas alemaes participou também das
primeiras atividades brasileiras nos setores de Medicina Sanitdria e,
posteriormente, da Pesquisa Biomédica, voltadas a produgio de vacina
e ao estudo de doengas endémicas, sob a responsabilidade do Instituto
Vacinogénico e do Instituto Bacteriolégico de Sao Paulo e, mais tarde,
do Instituto de Manguinhos, no Rio de Janeiro. Apesar de os registros
indicarem a participa¢ao também importante de pesquisadores da
Alemanha, Austria, Checoslovdquia, lugosldvia e Inglaterra, os estudos
nos campos de Geologia e Mineralogia foram desenvolvidos
majoritariamente por académicos norte-americanos’
pesquisadores brasileiros oriundos da Escola de Minas de Ouro Preto.

, €m parceria com

10 que se segue estd baseado em Schwartzman, 2001.

2 Academia Naval, Colégio Médico-Cirtrgico da Bahia, Escola Médico-Cirtrgica do Rio
de Janeiro, Biblioteca Nacional, Jardim Botinico do Rio de Janeiro, Escola Central
(Schwartzman, 2001).

3 Cabe mencionar que durante a Segunda Guerra, foi assinado um acordo, que vigorou
cerca de vinte anos, a0 amparo do qual os americanos tinham permissiao para fazer o
registro cartogréfico dos recursos naturais estratégicos do Brasil (Schwartzman, 2001).
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Esse perfodo caracterizou-se tanto pela ida do pesquisador brasileiro
ao exterior para aprimoramento do seu aprendizado, como pela vinda,
e muitas vezes permanéncia, de cientistas estrangeiros para ensino e
pesquisa nas instituigdes brasileiras. Data do inicio do século XX,
precisamente de 1915, a concessdo da primeira bolsa da Fundagio
Rockefeller a um pesquisador brasileiro para estudos no campo da
Sadde, assinalando assim a entrada no cendrio dos organismos
internacionais, como fiadores do processo de colabora¢io internacional
entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Nos anos seguintes,
vdrias outras instituigoes internacionais passaram a atuar na gestao e
coordenagio de programas e projetos de apoio ao desenvolvimento da
pesquisa cientifica.

Muito antes, portanto, da criagio da primeira universidade no
Brasil, jd era evidente a grande ligagao dos cientistas brasileiros com a
academia estrangeira. A vinda ao pais de pesquisadores estrangeiros
para atividades de ensino e pesquisa, bem como a ida de pesquisadores
brasileiros, que ocupavam cargos de gestao ou académicos, para estudos
no exterior, foram de fundamental importincia para o desenvolvimento
das Ciéncias Aplicadas no Brasil. A vinda de pesquisadores estrangeiros
contava com o apoio da Academia Brasileira de Ciéncias, que promoveu
o intercAmbio internacional particularmente com a academia francesa
em meados dos anos 20, e com o patrocinio do préprio governo
brasileiro, de que foi exemplo a autorizagio, pelo entdo presidente
Gettlio Vargas, para a contratagio de 15 pesquisadores estrangeiros,
franceses e italianos, em 1939.

Como jd é bastante sabido, a criagio da Universidade de Sao Paulo
(USP) em 1934 contou com a participagdo ¢ o apoio de cientistas
franceses, como o famoso Lévi-Strauss no campo das Ciéncias Sociais,
e com a ajuda de pesquisadores italianos nos campos da Fisica e da
Matemdtica, de alemaes nos campos da Quimica e da Biologia e dos
portugueses na parte de Letras e Literatura (Schwartzman, 1990).
Naquela ocasido, a liga¢io entre a comunidade brasileira e a francesa
era muito forte e vdrios brasileiros foram para Montpellier estudar
Medicina e Ciéncias e o pais adotou um sistema de educagio superior
similar ao modelo francés das ‘Grandes Ecoles’. Enquanto a comunidade
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francesa apoiou o estabelecimento da USP, a Escola de Sociologia
convidou alguns académicos dos Estados Unidos da América (EUA)
para coooperar com o seu corpo técnico (Schwartzman, 1996: 11).
Em 1948, foi criada a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia,
um de cujos objetivos era fazer a articulagio com agéncias internacionais
similares.

De maneira geral, pode-se constatar que o desenvolvimento da
Quimica seguiu 0 modelo alemao, a pesquisa em Fisica foi influenciada
pelo pensamento italiano, e o campo da Medicina foi moldado em
grande parte pelos norte-americanos. Como alternativa ao sistema
francés, a influéncia belga também se fez sentir, principalmente no
aprendizado de profissoes técnicas como Engenharia e Medicina*. H4
que se mencionar a grande influéncia francesa no que diz respeito a
drea de Humanidades (Schwartzman, 2001).

A forma corrente, adotada e aceita por todos, no que se refere a
colaboragio internacional, era, portanto, o chamado modelo tradicional
de cooperagio, caracterizado pelo treinamento de estudantes nos
chamados centros académicos, pela vinda de pesquisadores dos paises
desenvolvidos para os paises em desenvolvimento e pela transferéncia
de técnicas.

O papel estratégico da educacgao superior e o estabelecimento
das primeiras instituicdes de apoio a pesquisa

O apoio oficial para a pesquisa e o treinamento de recursos
humanos comecou no Brasil em 1951, com a criagao da Fundacao
Coordenagio de Pessoal de Nivel Superior (Capes), vinculada ao
Ministério da Educacio, e do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (CNPq), atualmente subordinado ao
Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT). Entretanto, foi apenas
durante os anos 60 que o sistema de pés-graduagio se tornou prioritdrio
e comegou a receber apoio regular como um importante instrumento

4 A Bélgica foi um pafs importante de destino de pesquisadores brasileiros em estudo no
exterior no perfodo compreendido entre 1817 a 1914 (Schwartzman, 2001).
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de desenvolvimento econémico. Naquela ocasiao, o conceito de
desenvolvimento nacional estava bastante associado a idéia de que o
pais deveria investir na consolidagao de alguns setores (bridgehead
strategy) para melhorar a qualidade de vida da populagio e alcangar o
nivel dos paises desenvolvidos. Um dos primeiros programas
implantados pela Capes’, por exemplo, o Programa Universitdrio
(PgU), recebeu apoio para convidar cientistas do exterior para trabalhar
junto com os grupos brasileiros e enviar académicos brasileiros para
treinamento no exterior (Cérdova, 1997).

Com respeito a Alemanha e ao Reino Unido, a expectativa do
governo brasileiro era o estabelecimento de atividades regulares com o
Deutscher Akademischen Austauschdienst (DAAD) e o Conselho
BritAnico, respectivamente. Cabe mencionar que o primeiro programa
apoiado pela Capes envolveu tanto académicos brasileiros como
americanos, franceses, portugueses, argentinos, bolivianos, italianos,
austrfacos e suicos (Ibid). No inico dos anos 60, um programa de
bolsas para a América Latina, Asia e Africa foi implantado, visando a
apoiar pessoas dessas regides para estudo no Brasil, nas dreas de
graduagio e pds-graduagio. Ao que parece, essa iniciativa veio reforcar
a posigao brasileira como centro, em termos de pesquisa na América
Latina, posi¢ao anteriormente ocupada pela academia argentina.

Em 1960, foi criada a Funda¢io de Amparo a Pesquisa do Estado
de Sao Paulo (Fapesp), que contava, naquela ocasido, com 0,5% da
arrecadagio do estado para investimento em pesquisa e desenvolvimento,
de acordo com a convicgao que emergiu apds a Segunda Grande
Guerra, de que os investimentos em pesquisa iriam promover o
desenvolvimento. O papel estratégico dos investimentos no setor levou
ainda a criagdo, em 1968, da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep),
uma espécie de banco da ciéncia e tecnologia voltado para o apoio ao
estabelecimento de novos grupos de pesquisa e a melhoria da infra-
estrutura de pesquisa e de pés-graduagio, entre outros objetivos.

3> Em 1956, um programa de bolsas entre a Capes e a Fundagao Rockefeller foi establecido
envolvendo duzentos estudantes nas dreas de biologia e medicina. Em 1964, a Fundagio
Ford e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) estabeleceram também um
acordo com a Capes.
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O contexto latino-americano

No contexto latino-americano, o cendrio pés-Segunda Guerra
Mundial era de maior vincula¢io aos centros norte-americanos e de
certo distanciamento das aliancas académicas tradicionais com Paris e
Londres, refletindo assim as aliancas estabelecidas durante o conflito.
Em geral, o lugar reservado aos intelectuais latino-americanos era,
naquela ocasido, o de meros consumidores do que era produzido nos
centros académicos, ficando muitas vezes as suas atividades restritas 2
docéncia. Na década de 1960, apesar de prevalecer a forte vinculagao
aos paises industrializados, a énfase dada & educag¢ao, como instrumento
de promogio do desenvolvimento econémico, permitiu o inicio de
um processo de integragio académica regional. Como resultado da
estratégia adotada pelo governo americano, de financiamento de
pesquisas nas chamadas dreas Exatas e de Estudos Estratégicos, deu-se
uma énfase acentuada aos estudos latinos, permitindo a constru¢io de
uma base minima de pesquisa®. A questio do desenvolvimento assumiu
um lugar estratégico na agenda latino-americana, levando ao
estabelecimento de capacidades regionais em termos de pesquisa,
planificagao, administragio e avaliagdo de politicas publicas.

Na década de 1970, a idéia de uma colaboracio latino-americana
se fortalece. O surgimento de uma consciéncia regional, com interesses
préprios, no que diz respeito a busca de solugbes para problemas
comuns a toda a regido, deu grande impulso ao estabelecimento de
parcerias, particularmente em Ciéncias Sociais. A condi¢io de meros
consumidores e difusores das pesquisas produzidas nos centros vai-se
alterando, 2 medida que a comunidade latino-americana passa a ser
também um ator importantissimo na busca de solu¢io para a questao
do desenvolvimento regional. Como exemplo, pode-se citar a tese da
dependéncia, que foi objeto de estudo de cientistas latino-americanos.
O engajamento de vdrias instituigoes nos estudos regionais, como a
Comissao para a América Latina e o Caribe (Cepal), o Programa de
Estudios Conjuntos para la Integracién Latino Americana (Eciel) e o

6 O que se segue estd baseado em Wilhelmy, 1981.
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Centro Interuniversitario de Desarrollo (Cinda), corrobora a tese de que
a regido alcangou uma certa maturidade para tratar da busca de solugoes
para os seus préprios problemas. A partir da década de 1970, os grupos
mais proeminentes em termos académicos passam a integrar o que se
chama de rede transnacional latino-americana de cooperagio, tanto
formal como informalmente (Wilhelmy, 1981).

Particularmente no que diz respeito ao Brasil, no final dos anos
80, vdrios protocolos foram assinados com a Argentina, dando inicio
a uma série de parcerias académicas nas dreas de Informdtica,
Biotecnologia e Quimica Fina, entre outras. Uma pesquisa feita pela
Capes, no inicio dos anos 90, constatou, no entanto, que, com raras
excegdes, as colaboragdes internacionais envolvendo pesquisadores
brasileiros e parceiros latino-americanos eram, em sua maioria,
esporddicas e baseadas em acordos individuais informais. A falta de
tradi¢ao em matéria de estabelecimento de colaboragoes cientificas
regionais era um fator bastante inibidor para a criagao de programas de
parcerias’. O pesquisador brasileiro tinha dificuldade em identificar
parcerias promissoras na regido, estando totalmente envolvido com as
colaboragées na Europa e nos Estados Unidos, com as quais estava
familiarizado e se sentia confortdvel. No inicio dos anos 90, a Capes,
juntamente com o CNPg, iniciou um processo de aproximagio dos
paises integrantes do Mercosul e posterior estabelecimento de diversas
parcerias académicas com eles.

No contexto latino-americano, existe hoje uma aproximagao
maior entre os paises da regido. Essas parcerias, no entanto, tém, muitas
vezes, prosperado sob a tutela dos académicos do chamado primeiro
mundo, como é o caso do estabelecimento de programas multilaterais,
cujo apoio estd diretamente condicionado a participagio de um pais
desenvolvido. Os problemas econémicos enfrentados pelos paises
latinos na atualidade tém dificultado sobremaneira o estabelecimento
de parcerias regionais de grande porte.

7 Tema de discussio de reunido, em 1994, com o Férum Nacional de Pré-Reitores de
Pesquisa e Pds-Graduagio — Foprop, em Santa Catarina.
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Evolucao da cooperacao académica Norte/Sul

Questdes relacionadas ao intercAmbio de estudantes, de pesquisadores
e de idéias como, por exemplo, o uso de um idioma comum e o
estabelecimento de programas similares de educagio, tiveram suas
origens ainda na Idade Média. Data, no entanto, do inicio do século
XVIII, o desenvolvimento de colaboragdes de cardter mais institucional,
envolvendo universidades de diversos paises (Knight e Wit, 1995)8. A
partir do final do século XVIII até a Segunda Guerra Mundial, a
cooperagao internacional estava focada em trés questoes bdsicas:

(a) intercAmbio de estudantes;

(b) transplantag¢do dos sistemas académicos europeus para o resto
do mundo; e

(c) desenvolvimento de pesquisas académicas.

Depois da Segunda Guerra Mundial, como resultado da politica
externa dos Estados Unidos e da Uniao Soviética, a colaboragao
internacional assumiu um papel estratégico. Com respeito aos paises
desenvolvidos, esse periodo foi caracterizado pelo estabelecimento de
vérios programas de assisténcia aos sistemas de educagio superior dos
paises periféricos, assim como pelo estabelecimento de acordos culturais.
Na perspectiva dos paises em desenvolvimento, a colabora¢io
internacional dizia respeito ao treinamento de estudantes de pds-
graduagio nos melhores centros da Europa e dos Estados Unidos e ao
aprendizado de uma segunda lingua estrangeira, especialmente o inglés.
Durante os anos 60 e 70, o forte laco entre educacio e desenvolvimento
econdmico impulsionou a colaboragio internacional para uma nova
fase e o intercAmbio cientifico foi intensificado com a ida de estudantes
do sul para o norte e a alocagio de recursos do Norte para o Sul. No
final dos anos 70, basicamente como resultado de restricoes econdmicas
e de uma forte énfase nas parcerias regionais, principalmente na Europa,
assim como das mudangas nas politicas educacionais das agéncias
internacionais, como o Banco Mundial, constatou-se um declinio na
assisténcia para os sistemas de educacio superior dos paises em

8 Citado por Chan, 2004.
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desenvolvimento. Para os paises desenvolvidos, a era de doagoes estava
chegando ao fim.

Aliada a recessao econdmica mundial, havia também a crenca,
por parte dos paises desenvolvido, de que os investimentos no sistema
universitdrio nao mais levariam ao desenvolvimento social, econdmico
e politico e que a assisténcia internacional nao havia propiciado as
mudancas necessdrias em termos politicos e econdmicos (Selvaratnam,
1988: 49).

Conforme jd relatado, com relagio ao Brasil, tradicionalmente a
elite ia estudar na Europa. Durante os anos 30, académicos europeus
ajudaram o estabelecimento das universidades de pesquisa no Brasil
(Baldn, 1993) e, durante os anos 50, com o apoio das agéncias
internacionais, governo brasileiro enviou estudantes para o exterior e
estabeleceu suas préprias agéncias financiadoras. Na década de 1960,
para dar apoio ao desenvolvimento econdmico, Brasil comecou a
investir fortemente na melhoria e expansio do sistema de educacio
superior e o treinamento de estudantes no exterior foi direcionado a
dreas consideradas estratégicas. A partir da metade dos anos 70, foram
estabelecidos programas bilaterais e multilaterais (Quadro 1).

Quadro 1
Estratégias adotadas pela academia brasileira
Periodo Caracteristicas

Até 1920 Treinamento da elite na Europa.

1930 Estabelecimento das primeiras universidades brasileiras,
com o auxilio de académicos europeus.

1950 Apoio estrangeiro para o desenvolvimento do sistema de
ensino superior e para o treinamento de estudantes no
exterior.

1960 Treinamento de estudantes em areas prioritarias na Europa

e nos EUA. e intercdmbio de académicos, majoritariamente
financiados pelo governo brasileiro.

A partir de 1970 | Estabelecimento de programas bilaterais financiados pelo
governo brasileiro e seus parceiros.

Estabelecimento de programas multilaterais.

Fonte: Canto, 1999.
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Nos anos seguintes, as agéncias de fomento reforcaram o apoio a
formagao de recursos humanos no exterior notadamente no concernente
a concessao de bolsas de estudo indiviuais para o desenvolvimento de
programas de doutorado e de pés-doutorado. Conforme se pode ver no
quadro seguinte, o maior nimero de apoios individuais para estudos no
exterior, financiados pela Capes, no periodo de 1996/2004, contemplou
as dreas de Engenharia, seguida de Ciéncias Exatas e da Terra, Ciéncias
Sociais Aplicadas e Ciéncias Humanas (Capes, 2004). No CNPq, no
periodo de 1998/2003, enquanto a Engenharia e Ciéncias Exatas e da
Terra ocuparam o primeiro e o segundo lugar, respectivamente, nas bolsas
concedidas para o exterior, as Ciéncias BiolGgicas e as Ciéncias Humanas
ficaram em terceiro e quarto lugar (CNPq, 2003a). Por outro lado, a
tendéncia da Fapesp (Silva, 2004), que adotou outro critério de
classificagao das dreas de conhecimento, a concessao de bolsas entre 1962
22001 contemplou primeiro a drea de Ciéncias Humanas e Sociais e em
seguida a Fisica, a Biologia e a Matemdtica, que ficaram em segundo,
terceiro e quarto lugar, respectivamente (Quadro 2).

Quadro 2
Bolsa/auxilio por drea do conhecimento e agéncia

Area Capes CNPq Fapesp
Ciéncias Exatas e da Terra 2 2 2
Ciéncias Bioldgicas 3 3
Engenharias 1 1 4
Ciéncias Sociais Aplicadas 3

Ciéncias Humanas 4 4 1

Fonte: CNPq (2003a), Capes (2004), Silva(2004).

Os paises de destino dos pesquisadores com bolsas concedidas
pela Capes tém sido primeiramente os Estados Unidos, seguidos da
Franga, Gra-Bretanha, Alemanha e Espanha. No caso dos auxilios do
CNPq, a diferenga é que o Canadd ocupa a quarta colocagao na
preferéncia dos bolsistas, seguido da Alemanha em quinta posicao.
Quantos aos paises de destino dos bolsistas contemplados com
financiamento da Fapesp, destacaram-se os Estados Unidos, a Franga,
a Gra-Bretanha, a Espanha e a Alemanha.
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Quadro 3
Pais de destino dos bolsistas por agéncia

Paises Capes CNPq Fapesp
Estados Unidos 1 1 1
Franca 2 2 2
Gra-Bretanha 3 3 3
Alemanha 4 5 5
Espanha 5 4
Canada 4

Fonte: CNPq (2004b), Capes (2004a), Silva (2004).

No que diz respeito ao modelo de parceria de apoio a projetos de
pesquisa conjunta, amplamente aceito e adotado tanto pela Capes como
pelo CNPq, nos anos 90, foram firmados acordos com vdrios outros
paises e diversos organismos internacionais na Asia, na Europa, na
América do Sul, Central e do Norte e na Africa. O Quadro seguinte
(Quadro 4) ilustra a questdo das dreas contempladas na parceria com a
Franga, a parceria mais antiga financiada pela Capes e pioneira desse
tipo de apoio, denominada Capes/Cofecub (Comité Frangais
d’Evaluation de la Coopération Universitaire avec le Brésil — Cofecub).

Quadro 4
Distribui¢ao por drea do conhecimento Capes/Cofecub

Area N° %
Ciéncias Exatas e da Terra 141 30
Ciéncias Bioldgicas 58 12
Engenharias 87 18

Capes/Cofecub Ciéncias da Saude 24 5

1978/2004 Ciéncias Agrérias 35 7
Ciéncias Sociais Aplicadas 40 8
Ciéncias Humanas 78 16
LingUistica, Letras e Artes 19 4
Total de Projetos 482 100

Fonte: Capes (2004b)
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O Acordo Capes/Probral com grupos de pesquisa alemaes seguiu
a mesma tendéncia, com 38% de projetos na 4rea de Ciéncias Exatas e
da Terra, 21% na de Ciéncias Bioldgicas e 20% na de Engenharias, de
um total de 204 projetos de pesquisa analisados no periodo de 1994/
2004. Essa tendéncia se mantém quando sao compilados os dados dos
792 projetos de pesquisa conjunta apoiados pela Capes com vdrios
paises da Europa, conforme o Quadro 5 abaixo.

Quadro 5
Distribui¢ao por drea do conhecimento Capes/Franga,
Gra-Bretanha, Alemanha e Espanha

Area Ne %
Ciéncias Exatas e da Terra 242 30
Ciéncias Bioldgicas 108 14
Engenharias 152 20
Capes/ Ciéncias da Saude 40 5
Franca/Gra-Bretanha/ Ciéncias Agrarias 62 8
Alemanha/Espanha Ciéncias Sociais Aplicadas 51 6
Ciéncias Humanas 103 13
Linglistica, Letras e Artes 34 4
Total de Projetos 792 100

Fonte: Capes (2004c).

Da assisténcia a parceria — o caso brasileiro

Pode-se dizer que, no Brasil, no inicio do século passado,
cooperagio internacional era sinénimo de “doag¢ao” do Norte para o
Sul. Por doagdo, deve-se entender apoio financeiro direto, assim como
apoio cientifico e académico dos pafses desenvolvidos as universidades
brasileiras. Esse modelo tradicional de colaboragao, referido por Neave
(1992) como ‘forma cléssica de cooperagao’, contrasta com o que é
chamado por algumas pessoas de ‘cooperagao técnica’ e, por outros
especialistas, de ‘parceria vertical’ ou mesmo de ‘parceria assimétrica’.
O modelo tradicional é a forma de colabora¢io baseada na percepg¢io
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da falta de conhecimento e técnicas nos paises em desenvolvimento. E
um modelo caracterizado pelo treinamento de estudantes nas melhores
universidades ocidentais, pela movimentagio de pesquisadores dos paises
desenvolvidos para os paises em desenvolvimento e pela transferéncia
de técnicas. Basicamente, esse modelo de colaboragio encontra apoio
nos contatos individuais, como foi o caso da experiéncia de Levi-Strauss
na USP no inicio dos anos 30 (Baldn, 1993:37). Académicos que
fizeram os seus cursos de pds-graduagao no exterior sustentam também
essa forma de parceria. Em uma segunda fase, apés a Segunda Guerra
Mundial, muitos acordos com agéncias internacionais foram estabelecidos
para dar apoio as universidades e essa modalidade de colaboracio foi
intensificada.

Como resultado inclusive da bem-sucedida politica de apoio a
formagdo de recursos humanos, implantada no pafs nos anos 70, com
a ajuda financeira internacional, emergiu uma nova modalidade de
colaboragio. E um tipo de ‘colaboragio institucional madura’, que
pode também ser chamada de ‘cooperacio cientifica e tecnolégica,
‘parceria horizontal’ ou mesmo de ‘colaboragao simétrica’. A cooperagio
cientifica e tecnoldgica ¢ um tipo de “cooperagio mdtua’, que tem
como pressuposto bdsico o apoio a formagio de recursos humanos e
ao desenvolvimento de projetos de interesse comum. O estabelecimento
de acordos bilaterais visando & implementacio de projetos de pesquisa
conjunta com a Franga, o Reino Unido e, mais recentemente, com a
Alemanha e a Espanha, é exemplo da mudanga rumo a uma colaboragio
mais avangada. Esses acordos podem ser vistos como prentincio de
uma nova era em matéria de colaboragio internacional, na medida em
que se tornam instrumentos de compromissos estratégicos e
duradouros, em contraste com parcerias oportunistas, baseadas em
colaboragdes eventuais, nao-simétricas e de curto prazo.

Aparentemente, o aspecto positivo dessa colabora¢io ¢ o apoio
ao treinamento e a projetos de pesquisa conjunta. Na verdade, ela parece
ter sido construida com base no principio de “simetria intelectual”, tal
como foi apresentado por Bor e Shute (1991): responsabilidade
conjunta e balanceada e flexibilidade académica e cientifica.
Responsabilidade conjunta e balanceada significa que ambos os lados
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tém o dever de desenvolver os programas, enquanto flexibilidade
académica e cientifica significa que, nessa colaboragio, deve haver espago
para o aprendizado, o ensino de ambos os lados ¢ o conhecimento
local. No caso de ‘colaboragao avancada’, as instituicoes localizadas
nos pafses em desenvolvimento tém maturidade académica e estdo
preparadas para estabelecer parcerias de alto nivel com institui¢des dos
paises desenvolvidos. Um exame da literatura tem mostrado, inclusive,
que, apesar de haver reconhecimento da existéncia de grupos de elite
na América Latina, nio se tem aventado a possibilidade do
estabelecimento de parcerias internacionais avangadas com esses grupos.
Existem especialistas que acreditam que o treinamento de académicos
e estudantes continua a ser elemento central das parcerias Norte/Sul,
devendo uma colaboragio horizontal bem-sucedida basear-se em
(a) conhecimento prévio (Samoilovich, 1993); (b) intercAmbio de
experiéncias (Baldn, 1993:46); (c) decisao de “fazer uso do know-how
e da experiéncia de cada um” (Bor and Shute, 1991:12). O intercAmbio
de estudantes é também importante, mas nunca em bases individuais,
assim como é importante a complementaridade institucional’.

E importante notar que o surgimento desse segundo modelo de
colaboragio internacional, que ¢ visto como um tipo de parceria
institucional avangada, nio foi seguido pela extingado do modelo
tradicional de cooperagio ou intercAmbio individual. Ao contrdrio,
esse movimento para uma colaboragao mais avancada nio foi uninime
e somente os grupos cientificos que tém reputagao cientifica nacional,
os chamados grupos de elite, tém a habilidade de estabelecer esse tipo
de parceria. Estudo recente indicou que apenas 21.6% dos académicos

9 Com respeito aos programas multilaterais apoiados pela Comunidade Européia, como
os projetos Columbus e Alfa, o Mutis (Movilidad Universitaria de Tercer Ciclo para
Iberoamérica), apoiado pelo Governo espanhol, e os grupos de Coimbra e Salamanca
envolvendo paises de lingua portuguesa e espanhola, a falta de informagdes ndo permite
nenhum comentdrio quanto as formas de colaboragio nessas parcerias. Parece, no entanto,
que fora dos dois programas de colaboragio entre Universidades européias e latino-
americanas — o projeto Alfa, estabelecido em 1995, e o Columbus, estabelecido em 1987,
e o programa Mutis, envolvendo intercAmbio de estudantes, os outros programas
multilaterais devem ser vistos como férum para discussées e ndo como programas de
intercAmbio.
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brasileiros tém interagao com pesquisadores estrangeiros por periodo
superior a trés anos (Balbachevsky e Quinteiro, iz Altbach, 2003).

Com respeito ao Brasil, portanto, a vasta maioria das colaboragoes
académicas seguiu o estilo antigo. H4 que se destacar que,
essencialmente, as relacoes entre universidades na América Latina e em
paises desenvolvidos operam de acordo com a divisio centro/periferia
que serd tratada a seguir.

Neocolonialismo e a relagcao centro/periferia

A relagdo entre académicos da América Latina e dos paises
desenvolvidos se situa no contexto histérico do colonialismo, entendido
aqui como a forma tradicional de controle que emergiu nas col6nias.
O neocolonialismo ¢ visto como o estdgio mais elevado do
colonialismo, no sentido de que as nagdes envolvidas nesse tipo de
colaboragdo, apesar de se terem tornado formalmente independentes,
continuam fortemente dependentes do apoio das nagdes
industrializadas. A nog¢ao de independéncia torna-se, portanto, uma
ilusio. E importante enfatizar que neocolonialismo nio é
necessariamente o resultado das politicas estabelecidas pelos paises
desenvolvidos para controlar as institui¢des no Terceiro Mundo, mas,
ao contrdrio, pode ser o resultado de politicas implantadas na periferia
(Altbach e Kelly, 1978).

Existem pelo menos cinco razdes para uma relagao neocolonial:
(a) raizes histéricas; (b) uso de uma lingua européia; (c) dependéncia
tecnoldgica; (d) dependéncia nas redes européias e americanas de
comunicagao; (e) falta de um sistema forte de treinamento.

A colaboragao entre paises desenvolvidos e pafses em
desenvolvimento, portanto, segue a equagao centro/ periferia, o que
permite tanto a manutengdo do poder académico do centro sobre a
academia do Terceiro Mundo, como o estabelecimento de um racional
neocolonial. Institui¢des educacionais localizadas nos paises em
desenvolvimento ou na chamada periferia sao fortemente dependentes
de institui¢des localizadas nos conhecidos centros académicos. A
publicagao em periddicos internacionais e o uso do inglés como o
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idioma de comunicagao sio valores que continuam sendo centrais para
aacademia e para a manuten¢io do monopdlio dos paises desenvolvidos
(Altbach, 2003). Existe, no entanto, pelo menos uma razio maior
para a preservagio dos valores do centro, que é a preservagio dos
interesses da elite académica do Terceiro Mundo. Nesse sentido, os
chamados centros periféricos tém um papel fundamental nessa equagao,
sendo detentores do aparato de conhecimento e tendo por essa razao
considerdvel poder.

As principais caracteristicas das parcerias avancadas
neocoloniais™

Em contraste com a modalidade tradicional de cooperagio, a
cooperagio avancada neocolonial deve ser entendida como uma parceria
avan¢ada desde que nio somente preste o apoio tradicional, mas
também permita o desenvolvimento de projetos de pesquisa conjunta
do tipo que vem sendo desenvolvido no 4mbito do Capes/Cofecub e
(Capes/Probral). Ao contrdrio dos programas assistenciais, essa nova
modalidade de parceria baseia-se também no intercAmbio de
conhecimento. Apesar de a equagio consumidor/produtor nao ter
mudado, pois a academia brasileira continua a consumir o que ¢
produzido nas institui¢des centrais, o intercAmbio de conhecimento
de ambos os lados tem sido muito importante, permitindo aos
pesquisadores envolvidos nessas parcerias um papel muito ativo. E uma
parceria neocolonial nao somente porque preserva a posi¢ao de lideranga
do centro, mas também porque se baseia nos valores e paradigmas
estabelecidos pelo centro, como, por exemplo, a publicagio em
periédicos internacionais ¢ o uso do inglés como o idioma de
comunicagao.

Como as normas estabelecidas pela agéncia de fomento sao vistas
apenas como pardmetros de referéncia pelos pesquisadores envolvidos
nesse tipo de parceria, no sentido da adaptagdo dessas regras as
necessidades e as potencialidades de cada grupo, na realidade a

100 que se segue estd baseado em Canto e Hannah, 2001.
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comunidade cientifica tem de fato grande controle sobre esse tipo de
programa. Apesar de haver uma tendéncia, principalmente com respeito
aos procedimentos das agéncias de fomento nacionais, de estabelecer
um controle muito rigido sobre os grupos de pesquisa que participam
desse tipo de colabora¢io, promovido no 4mbito dos projetos de
pesquisa conjunta, e de ver os académicos de ambos os lados de forma
similar, os papéis dos cientistas brasileiros e dos pesquisadores dos
chamados paises desenvolvidos tém sido bem diferentes. Entre outras
coisas, enquanto os académicos estrangeiros dao apoio em termos de
ensino aos estudantes no Brasil e no exterior, os grupos de pesquisadores
brasileiros tém atividades diferentes relacionadas ao aprendizado, a
observagao e a melhoria do seu conhecimento, sinalizando de forma
clara uma hierarquizagao da parceria. Enquanto os pesquisadores
estrangeiros tém flexibilidade para ministrar cursos nas institui¢des
brasileiras, orientar alunos de pés-graduagao, tanto no pais como no
exterior, independentemente do dominio ou nao do idioma nacional,
o pesquisador brasileiro, quando em missao no pais estrangeiro, tem
atividade restrita a uma eventual apresenta¢ao de semindrio, pesquisa
em bibliotecas e, segundo as normas da agéncia brasileira, e a obriga¢ao
de dominar o idioma de seu colega estrangeiro.

Existem fortes indicadores de que, nessa nova forma de colaboragao
existe espago para estdgios diferentes de coopera¢io e de que algumas
parcerias sao mais simétricas que outras. Esse tipo de parceria deve ser
visto como uma evolugio da forma tradicional de cooperagio.

Quadro 6
Diferencas entre as parcerias tradicionais e as neocoloniais avan¢adas.
Caracteristicas
Parcerias — - —
Contatos Atores Atividades Politica/administracao
Tradicional Individual Iniciantes Trelnamen_to_/wsna de Unilateral
especialistas
Treinamento/pesquisa
Neocolonial Institucional Grupos de coryunta/'pubhsagap Bilateral
avancada elite conjunta/intercambio
de informacdes

Fonte: Canto, 1999.
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Em contraste com a forma tradicional, a colabora¢ao neocolonial
avancada baseia-se em vinculos institucionais (Quadro 6). Como essa
espécie de colaboragio prevé a participagio de pesquisadores brasileiros
que tenham pelo menos titulo de doutor e experiéncia em pesquisa,
esse tipo de acordo apdia a chamada elite académica brasileira. Com
respeito as atividades, enquanto a forma tradicional de cooperagao ¢
focalizada no treinamento de estudantes e visitas de especialistas, a
parceria neocolonial avan¢ada nio contempla apenas essas atividades,
mas muitas outras. Em termos de politica e administragio, em contraste
com as tradicionais, a parceria avangada baseia-se em acordos bilaterais
cuidadosamente planejados e monitorados, muitas vezes, por ambos
os lados. Nessa equagao, o papel das agéncias de fomento do Brasil deve
ser visto como um instrumento fundamental, tanto no que diz respeito
aimplementagio e ao desenvolvimento desse tipo de colaboragio, quanto
na promogao de um novo didlogo entre todos os envolvidos.

Apesar de nio se poder dizer que a falta de apoio oficial por parte
das agéncias pode levar ao estabelecimento de parcerias necessariamente
tradicionais, a decisao das agéncias de fomento, de focalizar os apoios
numa forma especifica de colaboragio, baseada no desenvolvimento
de atividades tradicionais e avangadas, abriu espago para mudangas
significativas.

Tendéncias para o futuro

Pode a forma tradicional de colaboragio ser abolida? Pelo menos
no futuro préximo, a forma tradicional vai continuar a ser um
importante instrumento para o desenvolvimento académico por duas
razdes bdsicas. Primeiro, académicos dos paises desenvolvidos tém ainda
de ser convencidos que institui¢oes localizadas na periferia podem ser
parceiras de fato. Segundo, as instituigdes do mundo em desenvolvimento
tém que estar preparadas para partilhar também os custos. Apesar de a
colaborag¢io avancada neocolonial poder ser vista como uma evolugio
natural da colaboragio tradicional, hd que se considerar que esta dltima
nio foi substituida pela primeira. Na realidade, a parceria avangada
neocolonial continua a existir ao lado da forma tradicional.
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O Brasil e as estruturas
econOmicas internacionais






Internacionalizacao da economia
e dependéncia politica: o caso brasileiro

Dércio Garcia Munhoz*

A internacionalizacao do poder acional p6s-ldade Média

Marcando o final da Idade Média, o Renascimento, com os
notdveis avancos advindos nos campos das artes e das ciéncias, e seus
desdobramentos que levaram 2 expansdo das rotas maritimas e as
grandes descobertas geogrificas' emoldurou o cendrio no qual a
humanidade ampliaria os caminhos e os espagos que os comerciantes
do Império Bizantino, de Génova ou de Veneza, percorreriam na
primeira metade do milénio, langando os alicerces do Estado-Nagio e
vendo nascer o capitalismo comercial.

Na conjungio de tantos fatores funcionando como agentes da
transformagio e da modernizagdo, foi também, responsdvel pelo
acirramento dos conflitos de interesses entre as jovens nagoes. E o
periodo mercantilista, entre 1500 e 1750, foi uma época em que se
deram os choques envolvendo em especial as poténcias coloniais
européias — Reino Unido, Espanha, Franga e Portugal, cujos dominios
abarcavam terras antes desconhecidas, na Asia e nos continentes africano
e americano.

E interessante que s politicas mercantilistas — surgidas no ocaso
do periodo medieval (PIRENNE, 1965, p. 225-28) — de agressiva

busca de mercados e de acesso as fontes de matérias primas por parte

* Professor titular do Departamento de Economia da Universidade de Brasilia até 1996.
Professor colaborador em cursos do Nucleo de Politicas Publicas da UNB.

I “E o Renascimento... um maravilhoso renovamento da civilizacdo... Assiste-se a um
brilhante renascimento literdrio... o pensamento laiciza-se...observa-se um retorno aos
métodos de observagio e experimentagio que possibilitardo o desenvolvimento da ciéncia
moderna... O estudo cientifico vai, pois, substituir, em parte, a tradi¢io; a nogio de
progresso se impde; a estagnagio econdmica da Idade Média cede o passo a0 movimento,

4 dinimica econdmica dos tempos modernos...”. (Hugon, 1959, p. 75-76).
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das nagbes economicamente mais avangadas e militarmente mais fortes,
se contrapunham as reagbes de outros paises, impondo préticas
comerciais restritivas que buscavam preservar seus mercados e as riquezas
de suas coldnias?.

Esse modelo politico do periodo mercantilista, que encontrava
no fortalecimento econémico e na expansio do comércio que
proporcionassem saldos no intercimbio comercial e conseqiiente
ingresso de ouro, garantia os instrumentos para a manuteng¢ao do poder
militar. Funcionava, como pano de fundo, um sistema no qual as
nagbes que conseguiam manter-se mais fortes procuravam
internacionalizar o seu poder e, assim, submeter outras na¢oes. Ou,
como observa Hugon (1959, p. 101). “A politica colonial do
mercantilismo ajudou fortemente as grandes nagdes européias a
constitufrem suas economias nacionais, mas, de outro lado, pds-se a
formagao de economia nacional nas col6nias”.

O fortalecimento do poder politico das metrépoles, sustentado
no poder econémico e no poder militar, fazia com que muitas vezes
seus interesses saltassem dos eixos metrépole/colonia, conflitando com
os interesses de outros Estados nacionais e, inclusive, com os interesses
de outras poténcias coloniais. Daf situagdes em que, enquanto
buscavam estender o seu poder econémico e politico além dos territSrios
coloniais, impondo o controle do jogo mercantilista nas relacoes
comerciais, as metrépoles defrontavam-se com nagdes que buscavam
garantir o préprio poder nacional:

A regulamentagio do comércio externo nessa época (Séc. XVIII)
foi assinalada pela busca do interesse nacional na sua modalidade
mais estreita e egoistica. Nos séculos XVI e XVII o crescimento

2 “A Metrépole procura na col6nia elementos materiais suscetfveis de aumentarem sua
riqueza e seu poderio.... Todos esses produtos, metais preciosos, especiarias e outros,
devem ser obtidos da colénia em condi¢oes suficientemente vantajosa para que o conjunto
dessas operagdes comerciais com a Metrépole seja nitidamente favordvel a esta dltima...
Para obter tais resultados a Metrépole se arroga em monopolizadora das compras e vendas
dos produtos de sua colénia... E para assegurar integralmente a aplicagdo desses dois
monopdlios, a metrépole reserva a si também o monopdlio dos transportes” ( HUGON,

1959, p. 96-98).
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dos grandes Estados nacionais como a Franga, a Inglaterra, a Espanha
e a Holanda, levou a uma intensificagio do sentimento nacional
que encontrou seu reflexo adequado num sistema nacionalista de

economia. (Birnie, 1964, p. 86).

E fato que, paradoxalmente, muitas vezes outras nagoes e mesmo
poténcias coloniais s6 conseguiam defender seus interesses comerciais
e seu poder colonial a custa de acordos com as metrépoles, em favor
das quais abriam mao do poder nacional em troca da prote¢ao®.

Na Revolugio Industrial — com as grandes transformagdes no
processo produtivo nos séculos XVIII e XIX, a partir da invengio das
madquinas téxteis e da mdquina a vapor, e com 0 novo surto de expansao
colonial do final do século XIX — a polarizagio nao foi diferente e as
politicas coloniais econémicas e comerciais, do Reino Unido, ao centrar-
se na internacionaliza¢io das politicas e das economias nacionais, tinham
como objetivo manter e reforgar seu poder imperial, fundamentado
na dianteira na transformagao industrial e nos progressos nas 4reas de
energia e transporte. Essa hegemonia tinha como lastro um poder
militar e, notoriamente, um poder naval, os quais lhe asseguravam a
manuten¢io de um império colonial tao vasto que inclufa a India —
um pafs com seiscentos milhdes de habitantes e que, apenas em 1947,
ap6s a Segunda Grande Guerra do século XX, conseguiria conquistar a
independéncia. As origens desse desequilibrio no poder politico,
econdmico e militar no seio das nagdes foi assim descrito por Birnie

(1964, p. 15):

Enquanto o desenvolvimento do comércio ultramarino foi a causa
econdmica da Revolugao Industrial na Europa, os fatores politicos
em grande parte determinaram em que pais seus efeitos primeiramente
deviam ser sentidos. O controle dos novos mercados foi disputado
entre as principais nagoes e, da prolongada luta pelo império colonial

3 O exemplo clissico ¢ a protego da esquadra inglesa a uma poténcia colonial decadente
— Portugal em principios do século XIX, contra as incursdes napolednicas na metrépole e
em sua colénia na América (o Brasil), que daria & Inglaterra acesso as riquezas e ao
A . . « A - . »
mercado da col6nia, mediante a célebre “abertura dos portos as nagoes amigas”.
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que ocupou os séculos XVII e XVIII, a Gra-Bretanha emergiu
vitoriosa. Seu poderio naval permitiu-lhe enfrentar e superar
sucessivamente o prestigio da Espanha, da Holanda e da Franca.
O estabelecimento de um império colonial britinico teve o efeito
de restringir a influéncia dos novos mercados de ultramar quase
inteiramente a um s6 pars.

Essa expansao imperial britAnica geraria rea¢oes nio s6 das nagoes
européias como de outros povos cujos anseios de liberdade se achavam
sufocados pela politica colonial. E foram os conflitos de ideais e de
interesses econdmicos entre a poténcia colonial e industrial da velha
Europa e suas coldnias americanas preservadas como mercado e fonte
supridora de matérias primas para a industria téxtil que provocaram
reagdes que levariam a independéncia dos Estados Unidos, e,
posteriormente, no decorrer do século XIX, ao acirramento do
nacionalismo e do protecionismo comercial americano destinado a
preservar a economia da concorréncia estrangeira e assegurasse o
desenvolvimento industrial. Isso pode ser avaliado pelo fervor com
que a plataforma republicana de 1896 defendia a imposigio de tarifas:

Renovamos e enfatizamos nossa lealdade industrial americana e de
prote¢do, como o baluarte da independéncia industrial americana
e a fundagdo do desenvolvimento americano e sua prosperidade.
Essa politica verdadeiramente americana taxa produtos estrangeiros
e apdia a industria interna, coloca o peso fiscal sobre artigos
estrangeiros, assegura o mercado americano para o produtor
americano, mantém o nivel americano de saldrios para o trabalhador
americano, coloca a fibrica ao lado da fazenda, torna o fazendeiro
americano menos dependente da demanda e do preco estrangeiro
e distribui a prosperidade geral, com fundamento na for¢a de todos
e de cada um (Ellsworth, 1978, p. 252).

Os cinco séculos passados desde o Renascimento evidenciam que
tiveram presencga continua nas relagdes entre os Estados nacionais os
movimentos oriundos das na¢des hegemoénicas voltados para a
internacionaliza¢ao do controle politico e econémico, submetendo as
nagdes mais frégeis; e, assimetricamente, as a¢oes de resisténcia nem
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sempre bem sucedidas dessas tltimas, entrincheiradas por trds da
tentativa de nacionalizagio da politica e da economia internacional.
Ou, como ensinava Aratjo Castro “... o Poder Nacional de um pais
sofre... em primeiro lugar, as limita¢oes impostas pela livre operagao
do Poder Nacional de outros paises” e “O poder adquirido por um
Estado é sempre o poder abandonado por outro Estado” (Castro, 1999,
p. 227 e 231).

E ¢ impossivel separar o politico do econdmico, pois a histdria
mostra que, invariavelmente, as a¢des politicas buscavam assegurar
interesses econdmicos nem sempre confessados e, muitas vezes, nem
percebidos ou nem contestados por outros figurantes, por impoténcia.
Isso ndo surpreende, pois a expansio de império britdnico nos séculos
XVIII e XIX, embalado no sopro vitalizador da revolu¢io industrial
na defesa do liberalismo comercial, que, rompendo as amarras do
protecionismo mercantilista, proporcionou-lhe mercados livres e fontes
acessiveis de matérias primas, deixou ou reafirmou, li¢oes histéricas.
Uma dessas ligoes foi a percep¢io de que nenhum pais consegue ser
forte politicamente se ndo dispuser de uma base econémica que dé
lastros a posi¢do politica e sustente um poder militar?, com excegio
dos exemplos isolados do poder moral do Vaticano ou do poder
consentido da neutra Suica.

O jogo do poder politico internacional no século XX

Internacionalizar o poder politico é o jogo preferido das grandes
poténcias. Mesmo porque, na dtica das nacoes hegeménicas, 1SS0
significa nacionalizar, submeter 2 sua influéncia, o poder politico
nacional de outros paises. Ou seja, num processo de internacionalizacao,
as nagdes mais frdgeis perdem o comando politico das decisdes que as
afetam internamente, enquanto os paises mais fortes vém seu poder

4 QOutros exemplos, dentre muitos, podem ser encontrados na expansio econdmica da
Alemanha e dos Estados Unidos no dltimo quarto do século XIX e principios do século
XX, ambos inclusive superando o poderio econdémico do Reino Unido, e os
desdobramentos politicos e militares interligados ao rearranjo do poder econdmico mundial.
Ver Ellsworth (1978), p. 242-48.
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politico nacional avangar além fronteiras, influenciando, em favor de
seus interesses, as decisdes politicas e econdmicas internas dos satélites.

Nio existe meio termo. Nagdes que se sentem fortes recusam
partilhar seu poder, e negam a outros paises espago para decisdes que
conflitem com o centro de poder mundial. E certamente nao foi por
razbes diferentes que os Estados Unidos esnobaram os esforgos para a
criagdo da Liga das Nag¢oes em principios do século XX. Sentindo-se
hegemo6nico econdmica e militarmente no pés-Primeira Grande Guerra,
os Estados Unidos nio aceitaram internacionalizar institucionalmente
seu poder nacional. Era a estratégia americana para manter livre para
impor-se as demais nagoes, submetendo-as através de uma politica
externa que levava outros paises, pela passividade ou impoténcia, a
aceitar a internacionalizagdo do préprio poder politico nacional. E nio
fora muito diferente a motivagao para o surgimento da chamada
Doutrina Monroe, que, se buscava isolar o continente americano da
interferéncia de nagdes nao americanas, acabava assegurando a tinica
grande poténcia do continente as vantagens da internacionalizagao do
poder politico dos paises da regido, que, por sua fragilidade econdmica
relativa, ndo tinham como impedir a influéncia externa em suas politicas
nacionais

S6 com os desdobramentos da grande crise econdmica de 1929,
que corroeram temporariamente a economia americana, € com o
equilibrio militar apSs a Segunda Grande Guerra, decorrente do poderio
da Unido Soviética e do seu papel na derrota final do nazismo, com a
tomada de Berlim, houve alguma mudanga na postura dos Estados
Unidos, que aceitaram submeter sua capacidade de influenciar o poder
nacional das demais nagdes a um esquema de internacionalizagio do
poder politico, sustentado pelas Nagoes Unidas. Mas os registros
histéricos dos acontecimentos que marcaram a criagio do Fundo
Monetdrio Internacional mostram que, embora os Estados Unidos
tenham cedido algo na ONU — numa agdo estratégica segundo se
deduziria no futuro e, como revelaria a histéria da segunda metade do
século —, reservaram desde logo para si espago para exercitar o seu poder
politico sobre outras nagdes, mediante o controle do FMI, visto que,
ao deter, juntamente com o Reino Unido, a Fran¢a e o Canadd, a
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maior parte das cotas e dos votos no novo organismo, manteriam o
controle das decises nas dreas monetdria e cambial e do financiamento
dos desequilibrios internacionais — questdes fundamentais no periodo
que se seguiria ao término da conflagra¢io e inicio dos trabalhos de
reconstrugao econdmica da Europa’.

O mundo do péds-guerra nio veria, portanto, o surgimento de
novos tempos com o decorrer dos tempos novos, mesmo porque a
polarizagao entre as duas poténcias do pés-guerra na disputa pelo
controle do poder politico nacional de outras na¢des — alimentando a
guerra fria — representava um movimento de resisténcia contra um
poder internacional que, através do Conselho de Seguranga, funcionava
como um instrumento voltado para dissociar o poder politico do poder
militar, impedindo que ele fosse usado para internacionalizar o controle
politico de terceiras nagdes. Nao surpreende, portanto, que, uma vez
rompido o equilibrio militar do pés-guerra, com a derrocada do
império soviético nos anos 80 do século XX, os Estados Unidos
rompessem de fato com o pacto das Nagoes Unidas e passassem a agir
agressivamente de forma unilateral, utilizando seu poder militar para
internacionalizar ativamente seu poder politico nacional, impondo-se,
a base de um poder militar incontrastdvel, ao conjunto das demais
nagoes.

Repete-se, portanto, no final do século XX e alvorecer do século
XXI, um cldssico movimento imperial de poténcia hegemdnica na
defesa de seus interesses estratégicos e econdmicos, como a convulsao
politico-militar permanente no oriente médio, mantida j& por vérias
décadas, com o objetivo, a se deduzir da l6gica dos acontecimentos, de
tumultuar o mercado de petréleo a fim de, inicialmente, aumentar os
precos e, posteriormente, recuperar e manter os elevados pregos reais
alcancados a partir de 1973; como na defesa de interesses econdmicos

5 Os Estados Unidos detiveram 36% do total de US$ 8,8 bilhoes das cotas iniciais do FMI
e, portanto, 36,0% dos votos; iso, somado aos votos de aliados como a Inglaterra, a
Franga e o Canady, lhe garantia o controle das decisdes do FMI. Isso explicaria também a
nao-adesio da Unido Soviética quando da criagio do Fundo, pois a ela se atribuiu uma
cota de US$ 1,2 bilhdo, o que lhe asseguraria apenas 13% dos votos. Ver Sodersten

(1970), p. 490-91.
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e estratégicos, vislumbrados na tentativa de, além de exercer o poder
sobre as grandes regioes produtoras do Oriente Médio e do Ocidente
(Mar do Norte, Alasca, Golfo do México), controlar também as regioes
produtoras de petréleo que faziam parte da antiga Unido Soviética.
Lances multiplos que, se concluidos com sucesso, levardo os Estados
Unidos a controlar o acesso a quase todas as principais fontes vitais de
energia que alimentam as demais grandes economias industriais do
mundo.

Contidos os movimentos abertos de controle politico de outras
nagoes pelas poténcias do pés-guerra, com o surgimento da Organizagao
das Nag¢oes Unidas, muito rapidamente a Guerra-Fria abriria caminho
para que os Estados Unidos e a Uniao Soviética pudessem estabelecer,
sob o mote da protegao militar contra o inimigo em potencial, o
controle politico dentro de suas dreas de prote¢io. O Conselho de
Assisténcia Econdmica Mitua (Comecom), no lado soviético, e o FMI
e 0 Banco Mundial, no Ocidente, funcionaram como os instrumentos
pelos quais o poder econdémico e financeiro das poténcias também se
internacionalizasse, de forma a sobrepujar o poder dos “satélites”. E
nesse mundo de conflitos de interesse que marcaram o pds-guerra que
o Brasil, tendo garantido maior autonomia de politica econdmica como
fruto das decisoes tomadas no decorrer do vdcuo da interdependéncia
internacional, com a crise de 1929, se apresenta, com a estrutura
econdmica fortalecida, embora carente de modernizacio, com reservas
internacionais, com um mercado ampliado pela expansao do trabalho
assalariado nos anos 30 e por uma urbaniza¢io acelerada.

As resisténcias do Brasil a internacionalizagao
do poder nacional

A reconstrug¢ao das economias ocidentais no pds-guerra provocaria
um movimento voltado para a recomposicio das capacidades politicas
dos paises, mediante a nacionalizagio da economia internacional; pois,
retomando as politicas herdadas do mercantilismo, diferentes nagoes
procuravam, com politicas protecionistas, preservar os préprios
mercados enquanto reconstrufam sua base econdmica. Era um caminho
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sem alternativa, pois a reconstrugio industrial significava retomar a
normalidade dos sistemas econémicos e a criagao de empregos na
produgio e comercializagdo, vitais para reocupagao de uma populagio
desempregada pelos efeitos da conflagra¢io ou envolvida no esforgo
de guerra; tornando-se mesmo obrigatéria uma politica de protegao
porque, praticamente nenhuma das grandes nagoes ocidentais, exauridas
pelos anos de guerra, tinha recursos em moedas estrangeiras para cobrir
os gastos com a manuteng¢ao duradoura de déficits comerciais, ainda
que financiados pelo FMI, pelo BIRD e pelo governo americano.

Mantendo sua economia aberta no pés-guerra, especialmente
porque a reconversao da economia americana — urgente e vital paraa
reocupagio das tropas no setor produtivo — requeria mercados sem
restrigdes, o Brasil logo veria exaurirem-se suas reservas em moedas
conversfveis com a repeti¢ao de déficits no balango de pagamentos.
Iniciava-se, portanto, e rapidamente, uma situagio de fragilidade
financeira externa propicia a um processo de internacionalizagio da
economia do pafs, ou seja, de dependéncia das politicas nacionais dos
paises que pudessem influenciar esquemas de financiamento dos
desequilibrios externos.

Nao foi de imediato, todavia, o surgimento de novos ciclos nas
relagbes internacionais — politicas ou econémicas — em que o poder
politico interno, a capacidade de tomar decis6es autdnomas, fugisse
ao controle nacional.

O Brasil independente do século XIX herdara da col6nia o Tratado
de Comércio de 1810 entre Portugal e Inglaterra, o qual, ao abrir os
portos brasileiros concedeu vantagens tarifdrias extraordindrias aos
produtos ingleses. Esse foi o preco de uma protegao da armada britanica
que nio impediria a ocupagao da metrépole portuguesa pelas tropas
de Napoleao. Mas, em 1844. o Brasil recuperaria o poder politico
para determinar mudangas no tratamento tarifirio de produtos
estrangeiros, conseguindo entdo dobrar a tarifagao das importagoes
procedentes da Inglaterra (Prado Junior, 1967, p. 123-31 ¢ 168-71).
Rompendo lagos de subordinagao econdémica imperialista, criados ainda
no perfodo colonial, o Brasil inseria sua politica comercial nos mesmos
caminhos de todas as grandes economias — o protecionismo, a reserva
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de mercado, que garantiria o desenvolvimento industrial dos Estados
Unidos e das poténcias européias. Na primeira metade do século XX,
a situagdo nio seria diferente. A discutida politica de valoriza¢io dos
precos do café nas trés primeiras décadas, inicialmente a cargo dos
governos regionais e depois federalizada, e a agao anticiclica na crise de
1929, visando a manter os precos do café e, conseqiientemente, a renda
e a demanda das familias rurais e urbanas (Furtado, 1961, p. 199-217),
refletiam a presenga do Estado, buscando neutralizar reflexos internos
decorrentes de conjunturas internacionais extremamente desfavordveis
e procurando, assim, evitar que a internagao das dificuldades econémicas
frustrasse o exercicio do poder politico nacional®.

Essa experiéncia no exercicio do poder nacional terd sido
importante no perfodo apés a Segunda Guerra Mundial, quando o
Estado brasileiro procurou comandar as decisdes econémicas sob o
enfoque dos interesses nacionais’, modernizando a estrutura industrial,
a0 mesmo tempo em que medidas de controle de importagoes
preservavam o mercado interno (Furtado, 1961, p. 242-43). E a criagao
da Comissiao Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento
Econdmico, por acordo de dezembro de 1950 (Mallan ez al., 1977,
p. 22-36), ao voltar-se para o apoio a projetos de investimentos na
infra-estrutura, tenderia a criar condi¢bes para o crescimento da
economia e o conseqiiente fortalecimento do poder nacional.

6 Nio se pode esquecer, todavia, que os problemas do endividamento externo do pais
herdados do século XIX, ao levarem a um novo empréstimo de consolidagao da divida em
junho de 1898, provocaram fortes limitag6es ao exercicio do poder nacional nas primeiras
décadas do século XX, pois “... para a realizagdo do empréstimo... os banqueiros estrangeiros
praticamente exigiram o controle da economia do Pais” (VILLELA & SUZIGAN, 1973,
p. 334).

7 E a abertura comercial nos primeiros anos do pés-guerra, com a valorizagio cambial que
estimularia muitas importa¢oes nao-essenciais, contribuindo para a exaustdo das reservas
internacionais conversiveis, deve ser vista sob um enfoque mais amplo, pois seria dificil a
um pais como o Brasil, com a estrutura produtiva intacta e que acumulara reservas como
exportador durante a conflagragio, conter importagdes de uma nagio como os Estados
Unidos, que se defrontavam com a dificil missio de reconverter suas industrias, de uma
economia de guerra para uma economia de paz, evitando o retorno das altas taxas de
desemprego que perduraram até o final dos anos 30.
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A expansio do comércio internacional na segunda metade do
século XX, com maior interdependéncia entre as economias,
especialmente pelo modelo de integragio industrial entre diferentes
unidades fabris de uma mesma grande multinacional instalada em
diferentes paises, provocaria tanto a nacionaliza¢io da economia
internacional, com um poder de decisao concentrado nas grandes
economias industriais, como a internacionaliza¢io das economias
nacionais, dada a crescente dependéncia da atividade econdmica interna
das circunstincias impostas pelo comportamento das economias de
maior porte e maior peso nas exportagdes e importagoes mundiais 8.
Desenvolve-se, entdo, a teoria da “locomotiva’, aceitando-se que o ritmo
de atividades na economia mundial estaria atrelada ao comportamento
da economia americana, dada a sua importancia no volume global das
importagoes. E economias como a alema e a japonesa funcionariam
como locomotivas menores em termos do mundo global, mas de
grande peso nas economias da Europa e da Asia.

Mas o mundo do século XX revela que a internacionalizagio das
economias nacionais se d4 menos pela imposi¢ao de um estilo predador
de relagdes econdmicas que paises como a Inglaterra, a Espanha e
Portugal mantiveram com suas coldnias, com o aval do poder militar,
e que eram pomposamente enquadradas dentro de um “pacto colonial”
ou de saques imperialistas que o norte da Africa e o Oriente Médio
conheceram por intermédio dos exércitos da Inglaterra e da Franga’.

8 Alguns paises, como o Brasil e os Estados Unidos, revelam-se menos sensiveis 4 conjuntura
internacional, jd que o grau de abertura de suas economias ¢ relativamente pequeno, com
exportagdes em torno de 10,0 a 15,0% do PIB. Registram como caracteristicas comuns
ricos territérios de dimensdes continentais, permitindo elevado nivel de auto-abastecimento
de matérias primas; base industrial com elevado grau de autocomplementaridade, tamanho
da populagdo e amplitude dos mercados internos.

9 Essa assertiva é discutivel quando se analisa a politica americana para o Oriente Médio,
que visa a manter a regiao em continua convulsio, do que tem resultado, sistematicamente,
a elevagio dos pregos do petréleo, ou a viabilizar novas dreas produtoras em regides como
o Alasca e 0 Mar do Norte — como ocorreu apds o €xito americano com os aumentos de
precos no ciclo 1971-1973; ou na recuperagio/manutengio dos precos reais de 1973 —
como vem acontecendo repetidamente no inicio das décadas de 1980, 1990 e 2000, no
bojo de guerras ou intervengbes militares em paises grandes produtores de petréleo. A
invasio do Iraque — uma aventura que reafirma amargamente a politica imperialista, ao
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Diferentemente, a subordinagao econdmica e politica como regra se
dd mais por meio de prdticas comerciais discriminatérias, do centro
em relagao a periferia, que limitam o acesso das economias em
desenvolvimento e de nagbes industriais emergentes aos principais
mercados mundiais; e de estratégias sutis na formulagio de politicas
macroecondmicas nacionais das na¢oes desenvolvidas, que favorecem
suas relagoes de troca'®.

Visto que o comércio internacional se rege por préticas assimétricas
pela capacidade dos paises centrais de internacionalizar as economias
nacionais e, dada a importincia dos mercados dos paises industrializados
no comércio mundial, criam-se situa¢oes de dependéncia externa por
parte das economias mais frdgeis, levando a inevitdvel submissao das
politicas econdmicas nacionais ou mesmo do poder politico nacional
ao capital financeiro internacional e a organismos internacionais,
os quais atuam monitorados pelas economias centrais e sob seu aval,
com peso especial dos Estados Unidos!!. Por isso, a andlise da
internacionalizago da economia brasileira é feita a partir dos resultados
das transa¢bes internacionais no pés-guerra, do grau de dependéncia
financeira decorrente e das alternativas de financiamento internacional,
jd que situagdes de desequilibrio externo duradouro reduzem a
autonomia na formulagao e implementagio de politicas macroecondmicas

e, conseqiientemente, na limitagao do poder politico nacional.

elevar os pregos do petréleo de cerca de US$ 18 para US$ 40 o barril, mais que dobrou as
receitas de producgio (80 milhes de barris/dia), que aumentaram cerca de US$ 700
bilhées anuais. Isso vem proporcionando, ao prego refinaria, um aumento de ganho total
para o setor petrolifero superior a US$ 2 trilhdes anuais.

10 Foi essa estratégia, adotada quando da crise do petréleo nos anos 70, sincronizando a
redugio da atividade econémica interna do “centro”, assim enfraquecendo a demanda e os
pregos de matérias primas e alimentos, enquanto paralelamente se estimulava o crescimento
e as importagdes por paises periféricos que pouco petréleo importavam. Com isso, no
periodo 1971-1981, enquanto a Opep acumulava superdvits em contas correntes préximos
de US$ 400 bilhoes, os déficits externos dos paises industrializados foram inferiores a US$
110 bilhdes, enquanto os paises em desenvolvimento nao-exportadores de petréleo arcaram
com o peso do ajuste, na forma de US$ 400 bilhoes de déficits (Munhoz, 1988, p. 7-10).
' Um exemplo claro foi visto por ocasido da crise do endividamento em principios dos
anos 80, quando os Estados Unidos entronizaram o FMI com o papel de “xerife”, como
coordenador de programas de ajuste externo praticamente compulsérios para toda a América
Latina, a0 amparo de acordos assinados sucessivamente nos primeiros meses de 1983, impostos
como condigdo para o refinanciamento da divida bancdria junto a credores externos.
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Desequilibrios externos brasileiros e limitacao
do poder nacional

A criagao simultdnea do Fundo Monetdrio Internacional e do
Banco Mundial, cujas atividades se iniciaram em 1947, foi importante
paraa economia mundial, visto que se marchava rumo 2 institucionalizagao
de mecanismos que deveriam dar suporte aos paises com desequilibrios
externos, a fim de evitar assim o surgimento de maior agressividade
comercial que prejudicasse outros pafses ou ainda restri¢des as
importagoes, que, além de travar a expansao do comércio, tenderiam a
provocar crises econdmicas internas.

Mas as estruturas produtivas e de exportagio das economias em
desenvolvimento, centradas em produtos primdrios cuja produg¢io
programada seria impossivel, produzem flutuagoes da oferta no mercado
internacional, gerando instabilidade das receitas em moedas estrangeiras.
Acresce-se a agravante de que esses produtos se caracterizam pela
inelasticidade-prego, com pouca rea¢ao do consumo quando os pregos
variam, e pela inelasticidade-renda, com pouca sensibilidade do
consumo ao crescimento da renda dos grandes mercados mundiais.
Com isso, os desequilibrios externos desses paises tendem a ser
recorrentes, conseqiientemente, como tende a ser também a necessidade
de financiamento dos déficits do balango de pagamentos.

Embora o esquema de Bretton Woods previsse a criagao de
mecanismos de financiamento de déficits de balangos de pagamentos,
supondo-os eventuais, em cujo caso os recursos do FMI viabilizariam
a manutengao das politicas econdmicas internas e a normalidade do
emprego e da renda, nao é exatamente esse o quadro enfrentado pelas
economias periféricas visto que os empréstimos do Fundo passaram a
exigir rigidas medidas de politica econdmica de cardter ortodoxo e,
portanto, restritivas'2, a fim de que, como condigao para o financiamento,

12 Uma politica econémica é designada como ortodoxa quando recorre a medidas baseadas
em pressupostos tedricos desenvolvidos pelos cldssicos {da Escola Cléssica, constituida a
partir das primeiras obras de Adam Smith (1776) e David Ricardo (1817). Utiliza-se o
termo “ortodoxo” com sentido pejorativo quando politicas cldssicas se baseiam em
raciocinios simplistas e conflitantes com a realidade observada, tal como ocorre quando a
elevagio das taxas de juros ou o corte de gastos publicos sdo justificados como meio de
conter um excesso de demanda e assim controlar a inflagdo, enquanto a economia registra
elevado desemprego e capacidade ociosa generalizada.
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os devedores reduzissem os dispéndios com importagdes e buscassem
ampliar as receitas de exportagdes. Isso explica a imposi¢o rotineira
pelo Fundo — numa verdadeira internacionalizagao das politicas
nacionais — de medidas destinadas a reduzir os investimentos puiblicos
e controlar os saldrios, aumentar as taxas de juros ¢ os tributos e, muitas
vezes, também desvalorizar a moeda.

Desse modo, o modelo de ajuste do FMI, com aumentos de
custos que afetam o setor produtivo e forcam a elevagao dos pregos,
faz recuar o poder de compra das familias que vivem do trabalho e
causa, pela redu¢io do consumo, uma queda nas importagdes, por um
lado e, por outro, excedentes para exportagao, pois, com menos vendas
internas as empresas dirigem seus esforgos para aumentar as vendas
externas. Esse duplo movimento convergiria, portanto, para um aumento
de receitas e uma redugio de dispéndios em moedas estrangeiras.

Com o recuo nas importagoes de bens e servicos e aumento das
exportagdes, a economia é encurralada no sentido do ajuste externo.
Mas,como os instrumentos de politica econémica impostos pelo FMI
aumentam os custos e os ganhos dos aplicadores e do setor financeiro,
0 ajuste externo se d4 com aumento da inflagio interna e deslocamento
da renda gerada, em prejuizo dos que vivem do trabalho e em beneficio
dos agentes cujas rendas foram favorecidas com os aumentos de
impostos, a elevagao das taxas de juros, a desvalorizagao cambial, etc.

O Fundo Monetdrio Internacional nunca procurou mitigar esse
efeito contracionista, responsdvel pela concentragio da renda nos paises
em desenvolvimento e, portanto, pela pobreza da populagio e
conseqiiente conten¢io do mercado e do desenvolvimento econdmico.
A preocupagio tnica foi sempre com o retorno dos empréstimos, a
garantia aos credores, a qualquer preco.

Ganhos com a autonomia da politica econdmica nos
primeiros 15 anos do poés-guerra

O Brasil enfrentou desequilibrios externos moderados nos

primeiros anos do pds-guerra, a despeito de ter mantido a taxa de
cAmbio crescentemente valorizada, o que se deveu fundamentalmente
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a uma politica comercial voltada para o controle das importagoes
mediante diferentes instrumentos — quotas, licengas de importagao,
etc. Com isso, os saldos comerciais compensavam quase que inteiramente
as remessas liquidas para pagamento de fretes internacionais, juros e outros
dispéndios na drea de servigos. S6 no inicio da década de 1950 o volume
dos déficits externos torna-se preocupante, pois com a liberagio
comercial durante a Guerra da Coréia, quando foram removidas as
restri¢des as importagoes pelo temor de um longo periodo com
dificuldades de abastecimento, como acontecera com a guerra mundial
havia pouco terminada, o pais registraria déficizs globais, em transagoes
correntes, superiores a US$ 1 bilhao em apenas dois anos, equivalente
a30% das receitas de exportagio. Posteriormente, o Brasil enfrentaria
os problemas no comércio de seu principal produto de exportagio — o
café — com o recuo dos pregos e sensivel perda de receitas. Mas, s6
partir de 1957, os desequilibrios se acentuam devido a redugao dos
superdvits comerciais, tanto pela queda das exportages como pelo
aumento das importagoes. Influenciadas essas pelo aumento nas
importagoes de mdquinas e equipamentos sem cobertura cambial,
vinculados a investimentos estrangeiros em bens, dentro do processo
de substitui¢ao de importagoes industriais, que fazia parte do Programa
de Metas.

Os desequilibrios externos nio compensados pelos investimentos
estrangeiros, ou seja, a margem que se reflete no aumento da divida
externa do pafs, nao se mostravam, de fato, de maior gravidade,
situando-se em apenas 9% das receitas de exportagio no periodo 1950-
1956, ¢ 14,2% no periodo 1957-1961, conforme mostra o Quadro 1.
O problema mais grave era o fato de que o pais se defrontava com a
falta de alternativas para o financiamento internacional —a nio ser os
créditos para importar bens industriais das economias centrais,
especialmente dos Estados Unidos, situagio que deixaria o Brasil preso
a0 esquema de tutela do FMI. E se os reflexos na economia brasileira
nao se fizeram sentidos com maior intensidade foi porque, até o final
dos anos 50, 0 FMI esteve mais preocupado com a recuperagio européia.
Um segundo fator, de cardter decisivo, foi a postura de estadista de
Juscelino Kubitschek, que, honrando o seu programa e os compromissos
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assumidos durante a campanha, abriu mao dos créditos do FMI na
segunda metade dos anos 50 e substituiu o ministro da Fazenda, mas
nao abandonou os planos de desenvolvimento.

Quadro 1

Déficits externos e fontes de financiamento (1945 a 1961 — US$ bilhées)
Discriminagao 1945-49 1950-56 1957-61
| = Saldos Externos — Transferéncias Correntes 158,9 (-) 968,0 | (-) 1.523,0
1. Balanga Comercial 1.210,2 1.536,0 334,0
2. Servigos (-)1.017,3 | (-) 2.458,0 | (-) 1.849,0
Il — Fontes de Financiamento () 37,0 717,0 1.499,0
1. Investimentos diretos estrangeiros 66,0 173,0 584,0
2. Empréstimos Compensatérios — FMI 38,0 - * 141,0
3. Empréstimos Compensatorios — Outros** 80,0 719,0 391,0
4. Outros empréstimos e financiamentos 73,0 477,0 2.053,0
5. Amortizacdes de empréstimos e financiamentos | (-) 294,0 (-) 652,0 | (-) 1.670,0
Il — Aumento da Divida Externa (I — I1.1) - 795,0 939,0
Aumento da Divida Externa /Exportacoes - 9,0 % 14,2 %

Fonte: Banco Central (1976) e Munhoz (1977), p. 171-172.
Notas: (*) Dois empréstimos de US$ 28 milhdes, contraidos e resgatados no periodo.
(**) Eximbank dos Estados Unidos, Dep.do Tesouro USA, Credores, etc.

O que ocorreu, de fato, é que, no final dos anos 40, em toda a
década de 1950 e principios da década de 1960, o Brasil contou
basicamente com recursos relativos as importagdes financiadas, o que
significa créditos para compras no pais financiador, e com financiamentos
compensatdrios. Mas esses, que representavam a linha principal de
atuagao do Fundo Monetdrio Internacional, praticamente nio vieram
daquela institui¢ao, dadas as condicionalidades que a instituigao impoe
como contrapartida e que sempre desorganizam a economia de maneira
duradoura. Assim, os problemas decorrentes dos desequilibrios do
Balango de Pagamentos do pais, nesses quase vinte anos, foram
superados gragas especialmente a operagoes de interesse do governo
americano, destinadas a financiar novas vendas de suas empresas ao
Brasil ou ao fornecimento de recursos a0 amparo de vdrios programas,
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com o fim de permitir a regularizagao de atrasados brasileiros junto a
exportadores americanos. As operagoes do FMI com o Brasil nos quinze
anos entre 1947 ¢ 1961, totalizaram apenas US$ 282 milhoes em
ingressos brutos e representaram em torno de 20% dos financiamentos
compensatdrios obtidos de outras fontes e apenas 7% do total de
empréstimos contraidos pelo pais.

A insignificante participagao do FMI no financiamento
compensatério de um pais que registrava problemas de balanco de
pagamentos fornece elementos para que se possa avaliar o fracasso
daquela institui¢do, no que se refere ao auxilio a paises deficitdrios,
uma de suas propostas bdsicas. O objetivo estatutdrio que a década de
1950 e em parte dos anos 60, quando os bancos privados ainda nio
existiam como alternativa para acesso a recursos sem condicionalidades,
indicaria tratar-se de mera declaracio de inten¢oes. Mas essa auséncia
virtual do FMI teve o beneficio de o pais poder preservar relativa
autonomia para as decisoes de politica econdmica interna, neutralizando
assim os riscos de que, logo na primeira década do pds-guerra, ocorresse
a internacionalizagao das politicas econdmicas.

Os investimentos diretos estrangeiros nao proporcionavam um
fluxo de divisas que financiasse parcialmente os déficits do balango de
pagamentos, dado um volume pouco significativo em comparagao
com os déficits do pais e, assim mesmo, tendo em grande parte como
contrapartida a importagao de equipamentos. Mas, de todo modo,
contribufam para ampliar a capacidade produtiva interna, propiciando
economia de divisas, num perfodo em que foi rdpido o crescimento
industrial, de acordo com a politica de substitui¢ao de importagoes.

Uma primeira conclusio a que se pode chegar ¢ que alguns dos
grandes momentos da economia brasileira na segunda metade do século
XX — os investimentos governamentais, que ampliaram a infra-estrutura
econdmica no segundo governo Vargas, e as bases da industria moderna
plantadas por Juscelino Kubitschek, ambos nos anos 50, e as elevadas
taxas de crescimento do produto entdo registradas (Quadro 2) —
foram alcangados exatamente porque o pais soube distanciar-se do
dogmatismo miope comandado pelo FMI, instituigao que, em troca
do financiamento do balango de pagamentos, simplesmente inviabiliza,
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pelas regras restritivas que impde, qualquer projeto de desenvolvimento

econémico 2.
Quadro 2
Brasil — Crescimento do PIB (Taxas Médias Anuais)
Periodo Taxas Médias de Periodo Taxas Médias de
Crescimento % Crescimento %
1947-52 7,0 1957-60 7,7
1953-56 6,7 1961-64 3,2

Fonte: F. G. Vargas/IBRE (1972)

A interferéncia do FMI, sempre desastrosa, se faria sentir no Brasil
quando, logo apés o término do governo Juscelino Kubitschek, a nova
administra¢do, seguindo o figurino do Fundo e sem qualquer
fundamentagio légica, introduziu em margo de 1961 profundas
alteragbes na politica cambial do pais, dobrando a taxa de cAmbio, e,
portanto, os pregos de importagoes essenciais, provocando assim uma
explosao inflaciondria. Os dados do Quadro 2 evidenciam com clareza
os reflexos econdmicos internos, que travaram o crescimento do pais.
Todos conhecem os desdobramentos politicos da crise econémica, com
a derrubada do Governo constitucionalmente empossado, seja pela
histdria, seja por terem vivido a trdgica heranga da irracionalidade dos
modelos dogmdticos com os quais 0 Fundo Monetdrio Internacional,
de forma presuncosa e superior, intervem nas economias periféricas
que nio conseguiram ultrapassar o estdgio de economias primdrio-
exportadoras.

13 O Fundo nio entendeu até hoje, nem tampouco entenderam os economistas ortodoxos
formados pela escola americana, que a elevagdo das taxas de juros (ou de outros encargos
como tributos) — um fetiche do monetarismo caolho — provoca um aumento imediato dos
custos para o setor produtivo, a elevagio dos precos e da inflagdo e, a consegiiente perda
do poder de compra de todos aqueles que vivem do trabalho. A politica do Fundo funciona,
assim, enfraquecendo o consumo, os investimentos, o emprego, deixando os trabalhadores
sem condi¢des de recompor as perdas de renda provocadas pela inflagio, o que significa
redugdo dos custos reais de produgio e o caminho para a estabilizagiao dos pregos. O
Banco Central comemora o “sucesso” de uma politica irracional e os ganhos financeiros
que aumentam, ao passo que perdem renda as familias que, pelo rendimento do seu
trabalho, constituem a base dindmica do sistema econémico. Ver Munhoz (1979 e 1981).
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O grande paradoxo que se observa quando da mudanga da
administragao do pais em principios de 1961 é que o governo Janio
Quadros, que, logo no inicio ensaiaria uma politica externa de nio-
alinhamento, buscando ampliar o leque nas relagdes politicas e
comerciais com o resto do mundo de forma a aumentar o grau de
independéncia ou reduzir o grau de dependéncia, num mundo ainda
sob intensa influéncia do clima da guerra fria, é 0 mesmo governo que
implanta reformas econdmicas segundo a ortodoxia do FMI. Abragando
as teses do Fundo por influéncia interna de escolas de pensamento
econdmico impregnadas do viés monetarista, 0 novo governo abomina
as politicas setoriais introduzidas por Juscelino Kubitschek com o Plano
de Metas, que fora responsdvel pela diversificagao da estrutura industrial
e que impulsionara em especial a economia de Sao Paulo, a regiao
mais desenvolvida, origem do novo presidente!*. O episédio revela
uma incapacidade politica de perceber que o desenvolvimento industrial
acelerado, refletido no rdpido crescimento global, constitufa um
elemento decisivo de fortalecimento do poder nacional.

Da década de 1960 e inicio dos anos 70, o Brasil ainda conseguiria
manter elevadas taxas de crescimento do produto, sempre que se
mantivesse a salvo da interferéncia externa na formula¢io e implantagao
de politicas econdmicas. Mas os grandes desequilibrios externos da
segunda metade dos anos 70 — que se prolongariam até 1984 — e os
déficits surgidos com o Plano Real, provocariam situagbes de
dependéncia externa, que seriam alvo de acoes de defesa do poder
nacional.

Estagnacao, milagre econdmico e o renascer
da dependéncia financeira

O Brasil certamente se situa ao lado dos paises que maiores déficizs
enfrentou nas relacoes econdmicas com o resto do mundo desde o

14 Enquanto o emprego industrial cresceu 18% entre 1950 ¢ 1960 no pafs, em Sio Paulo
o aumento foi de 40% (IBGE, Anudrio Estatistico do Brasil, diversos niimeros), o que d4
idéia de como a politica de industrializa¢do, como era natural, concentrava seus beneficios
diretos na regido que jd possufa uma base industrial.
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p6s-guerra. Inicialmente, tanto por episédios isolados, como a abertura
comercial, quando da guerra da Coréia, nos primeiros anos da década
de 1950, como pela fragilidade estrutural decorrente da dependéncia
absoluta de um ntcleo restrito de produtos agropecudrios, de alta
volatilidade nos mercados mundiais, como ocorreu com o café, que,
na primeira metade dos anos 50, chegou a representar mais de 70%
das receitas de exportagio do pafs. Mas, embora tenha avangado em
programas de substitui¢ao de importa¢des nas duas primeiras décadas
do pés-guerra, expandindo e diversificando a produgio de manufaturas,
o Brasil continuou enfrentando dificuldades nas transacoes externas,
devido tanto a problemas derivados de periodos atipicos — como a
crise do petréleo e o Plano Real — como 4 auséncia de alternativas de
financiamento para déficizs elevados e repetidos.

E importante notar que os desequilibrios no intercimbio
internacional enfrentados pelo pais nas dltimas décadas nao poderiam
ser enquadrados no cldssico diagndstico consagrado pelo Fundo
Monetdrio Internacional, de que os déficits externos dos paises em
desenvolvimento se explicam por um excesso de dispéndios domésticos
(consumo e investimentos) em rela¢io a capacidade produtiva do pafs
— base conceitual dos esquemas do FMI — pois, enquanto cresciam os
déficits nas relagbes com o exterior e diminufam as taxas de crescimento
da economia por for¢a do cardter recessivo das politicas de ajustamento,
o pais registrava um grande potencial produtivo, com elevada capacidade
ociosa na industria e um ndmero crescente de desempregados.

Visto que a internacionaliza¢io da economia, em virtude dos
desequilibrios externos, tem sido o fator principal da internacionalizagio
do poder politico, reduzindo os limites da autodeterminagio, uma
primeira preocupagio seria examinar o comportamento das contas
externas brasileiras depois da década de 1960, para se identificar como
no pés-imperialismo e pds-colonialismo ainda ressurgem situagoes de
constrangimento externo que limitam o poder nacional. Os dados do
Quadro 3 revelam dois perfodos cruciais nas relagdes econémicas
internacionais: 1974 a 1983, quando a crise do petréleo “democratizou”
as perdas entre os paises em desenvolvimento e as economias industriais
emergentes; ¢ 1995 a 2002, quando o pais implementou uma politica
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de abertura comercial para sustentar artificialmente a estabilizagao dos
¢
pregos internos.

Quadro 3
Brasil — balango de pagamentos — saldos externos

1962/1963 a 1995/2002 — US$ bilhoes

| Servigos I ici

Periodo Ba anga (Liquido) Transf Saldo em Déficit/ EIB i
Comercial Unilat Transagbes | Export | Variagao

Saldo ") Correntes % Anual %
Juros Total

1962/1963 00 |02 |0 0,1 (-)0,5 19,3 3,4

1964/1967 1.7 |06 |()1 0.3 0.3 4,6 3,9

1968/1973 00 |17 |6 0,1 ()5 29,0 1.1

1974/1983 (-)8,6 |(-)49,3 |(-) 81,2 0,6 (-) 89,3 58,6 4,2

1984/1994 140,4 |(-) 97,7 |(-) 53,5 9,7 ()3 0,9 3,0

1995/2002 ()83 (954 |[(-)1945| 16,9 (-)186,5 44,4 2,3

Fonte: Banco Central do Brasil-Boletins de julho/76, janeiro/88, marco/98, dezembro/00 e julho/03.
Revista Conjuntura Econémica, FGV (dados do PIB).

Passado o periodo do milagre econdmico brasileiro (1968-1973),
quando a economia cresceu a taxas geométricas médias anuais superiores
a 11,0% — praticamente dobrando em apenas seis anos'®, o Brasil

15 Considerando que, por inércia, a economia ainda cresceu rapidamente em 1974 - 8,2%
— o0 PIB mais que dobrou nos sete anos a partir de 1968, inclusive. No periodo do milagre,
o Brasil ndo teve dificuldades em financiar os novos desequilibrios, sem recorrer em
nenhum momento ao Fundo Monetdrio Internacional, tendo registrado um ingresso de
capitais muito superior as necessidades, e assim elevando as reservas internacionais a
niveis dos mais altos do mundo. E esse novo milagre — a possibilidade de financiar grandes
déficits sem quaisquer traumas — se explica pelo grande influxo de novos investimentos
estrangeiros — compreensivel numa economia com crescimento explosivo — mas
especialmente gragas ao ingresso de US$ 15,0 bilhes brutos na rubrica empréstimos e
financiamentos (Munhoz, 1977, p. 171), ou US$ 9,2 bilhdes de ingressos liquidos (dada
uma amortizagio global de US$ 5,8 bilhdes). E as novas condi¢bes que permitiram ao
Brasil manter-se distante do FMI e de suas politicas desestruturadoras refletiam as
transformagdes observadas ao longo dos anos 60 no sistema financeiro internacional,
quando a banca privada, com os mecanismos flexiveis proporcionados pelo mercado de
euromoedas, passou a financiar as necessidades de divisas de diferentes pafses, sem as
condicionalidades que marcam os recursos do FMI.
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enfrentaria desequilibrios externos explosivos nos anos 70 e 90, de
aproximadamente US$ 90,0 bilhées e US$ 190,0 bilhaes,
respectivamente, chegando, e mesmo superando os limites da solvéncia
internacional. Uma primeira impressao pode sugerir a concorréncia de
fatores comuns afetando os resultados das transagoes nos dois periodos:
1974-1983 ¢ 1995-2002. Uma andlise mais atenta, todavia, desmente
tal hipétese e indica que os problemas externos do pais estiveram
associados, num determinado momento, a influéncia de fatores
relevantes que afetaram de forma grave o comércio e a economia
internacional e, noutro momento, simplesmente decorreram de
estratégias de politica econdmica.

De fato, num dos dois momentos cruciais para a preserva¢ao do
poder politico nacional nas trés dltimas décadas, o pais viu-se envolvido
numa mudanga brusca nas relagoes econémicas com o resto do mundo,
enfrentando uma situagao de dependéncia financeira por causas que
afetavam toda a economia mundial; no outro momento, os desajustes
foram uma opgao politica da administragio do pafs, embora aquilo
que nada mais era que uma estratégia com objetivos definidos voltados
para manutengio do poder politico interno, fosse apresentado como
decorréncia de uma irrecusdvel globalizagao.

Acresce observar que o periodo de governo iniciado em 1994 —
que interromperia dez anos de equilibrio nas transagées com o resto
do mundo, tornando o Brasil novamente frégil — se classifica como
uma das poucas fases apds 1960 em que, dadas as condi¢oes internas e
externas por ocasido da mudanga da administragdo, o pais detinha
autonomia para a formulagio e implementagio de politicas econdmicas'®
e, conseqiientemente, para posicionar-se nos féruns internacionais.

A dependéncia financeira criada pela crise
do petroleo de 1973

A interrupg¢ao do periodo de répido crescimento econdmico com
o Plano de Metas se deu exatamente quando, de modo préprio e sem

16 Os outros momentos foram em 1962-1963, 1968-1973. Munhoz (2003, p. 50-55)
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razbes mais profundas, o novo governo que sucedera a Juscelino
Kubitschek, internacionalizando a economia nacional, submeteu-se as
politicas desequilibradoras do FMI e, mediante uma reforma cambial
desestabilizadora, implementada em margo de 1961, que elevou o prego
do délar destinado a importacdes essenciais, acelerou a inflagio e
desorganizou a economia brasileira, levando, em seus desdobramentos,
a instabilidade politica e institucional,

Finalmente, apés alguns anos com a economia virtualmente
paralisada, nos primeiros anos do governo militar instaurado em abril
de 1964, o pais, com um novo governo e mudangas na politica econdmica
a partir de fevereiro de 1967, livrando-se do rango monetarista inspirado
no FMI, retoma as rédeas do poder de decidir, iniciando entao um
perfodo virtuoso que se prolongaria até 1974, registrando no periodo
taxas de crescimento do produto em torno de 11% ao ano.

Entre 1974 ¢ 1983, o Brasil enfrentaria as pressoes derivadas da
crise do petréleo (quadruplicagio dos pregos, em outubro de 1973),
registrando-se entdo a aceleragio da inflagao e um déficir externo global
da ordem de US$ 89,3 bilhoes — dos quais em torno de 60%
correspondiam a juros da divida externa acumulada a partir de 1974.
A economia, contida por medidas voltadas para minimizar os
desequilibrios externos, implementadas de 1981 a 1983, registra um
crescimento moderado —4,2% anuais, bem inferior as taxas histéricas
do pés-guerra (em torno de 7% ao ano);

A crise do petréleo foi um acontecimento notdvel sob multiplos
aspectos:

a) a quadruplicagio dos precos do petréleo, no bojo de uma nova
guerra no Oriente Médio, ndo causou tantas preocupagdes no mundo
industrializado — os grandes consumidores mundiais, até mesmo porque
s6 assim ficaram economicamente vidveis novas regiées produtoras
como o Alasca e o Mar do Norte;

b) as economias centrais sincronizaram a reducao da atividade
econdmica interna, deteriorando assim os mercados e os precos das
matérias primas, enquanto estimulavam os paises em desenvolvimento,
e em especial os paises industriais emergentes, a manterem as economias
em crescimento. Com essa dupla estratégia, as economias nio-
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industrializadas passaram a registrar grandes déficizs nas transagoes
externas e, com isso, a “conta do petréleo” foi sendo transferida para
paises que menos consumiam o produto;

¢) como o Terceiro Mundo sé podia absorver crescentes déficits
internacionais se houvesse financiamento internacional, os Estados
Unidos obrigaram os paises da Opep a fazerem a “reciclagem dos
petroddlares”, depositando suas receitas nos bancos que atuavam
off-shore no mercado de euromoedas;

d) para que a estratégia tivesse éxito, o FMI ignorou totalmente,
por dez anos, a situagao de desequilibrios externos repetidos e crescentes,
das economias nio industrializadas, abandonando sua postura
tradicional de impor a paises devedores politicas de ajuste externo para
recuperagio da solvéncia externa;

e) com tais estratégias, as economias centrais conseguiram sucesso
quase que absoluto em transferir a conta do petréleo para os paises
periféricos — os US$ 400,0 bilhoes acumulados pela Opep entre 1971
(inicio da indexag¢do anual dos precos do petrdleo) e 1981 tiveram
como contrapartida um aumento equivalente na divida dos paises em
desenvolvimento (Munhoz, 1988, p. 4-12).

S6 depois de cerca de dez anos do inicio da crise do petréleo,
quando a divida acumulada pelas economias em desenvolvimento se
aproximava de US$ 800 bilhdes, ¢ que a banca privada tomou uma
atitude definitiva, interrompendo qualquer operagao com os devedores
em setembro de 1982 — no chamado “setembro negro” — devido aos
riscos decorrentes do fato de que o crescimento da divida se havia
acelerado desde o final dos anos 70, pressionado pelos novos aumentos
nos precos do petréleo e pela grande elevagio das taxas de juros
internacionais. Naquele momento, a banca privada saiu de campo e o
Fundo Monetdrio Internacional foi entronizado como um xerife
incumbido de comandar as politicas de ajuste externo de acordo com
seus rigidos programas econémicos, obedecendo aos mesmos principios
adotados desde a sua criagao. Déficizs externos significam uma situagao
de excesso de consumo em rela¢io a capacidade produtiva e s6 podem
ser sanados com menos consumo e, portanto, com mais exportagoes e
menos importagdes — esse o dogma do FMI. E, assim, o Fundo
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desorganizou mais uma vez — e agora por atacado — um grande niimero
de paises, sacrificados desde o inicio para que os novos pregos do
petréleo, que propiciariam tantos negdcios novos, como no Mar do
Norte e no Alasca, nao tomassem o rumo impossivel de transformar
as ricas economias ocidentais em pobres economias endividadas.

O Brasil e muitos outros devedores véem assim avangar a
internacionalizagio de seu poder politico. E, apesar de submeter-se as
regras do ajustamento do FMI e de conseguir reequilibrar rapidamente
suas contas externas, vé-se obrigado, diante do volume da divida
externa, que se agravara com os altos juros internacionais dos primeiros
anos da década de 1980, a declarar moratéria internacional em 1987,
procurando recuperar o controle nacional das decisdes econdmicas.
Isso terd certamente contribuido para o surgimento de alternativas
patrocinadas pelos Estados Unidos, visando  securitizagio da divida
externa dos paises que haviam fornecido uma “solugao” para a crise do
petréleo, se nao fosse um impensdvel empobrecimento e endividamento
dos paises ricos ou um controle manu militari das regies produtoras
(0 que envolveria o risco de anular a estratégia de viabilizar os campos
petroliferos do Alasca e do Mar do Norte, mediante os novos pregos,).

O fato ¢ que a crise do petréleo faz surgir um novo estilo de
imposi¢ao de transferéncias de rendas internacionais — talvez sem nada
similar na histéria das relagoes econémicas mundiais — mas com o
mesmo efeito dos modelos pés-imperialismo, de preservar os interesses
das nacoes hegeménicas e submeter terceiras nagdes, econdmica,
financeira e politicamente.

A nova dependéncia financeira decorrente da politica
de abertura do Plano Real

Quando da implantagio do Plano Real em 1994, no periodo de
governo iniciadoem 1995¢ quese prolongaria até 2002, o pais completava
uma década de equilibrio continuo do Balanco de Pagamentos em
Contas Correntes (equilibrio rompido apenas episodicamente com a
valoriza¢io cambial do Plano Cruzado — 1986 e do Plano Collor —
1990), e conseguira inclusive a redugio do endividamento externo.
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Na formulagdo do Plano Real, a politica comercial desempenharia
um papel estratégico, ao lado da politica salarial, funcionando ambas
como “4ncoras” redutoras de custos para o setor produtivo, viabilizando
o sucesso do plano de estabilizagio. Pois, além da contencio salarial
para a redugio dos custos da mao-de-obra para o setor produtivo, as
empresas foram ainda favorecidas na concepgio do plano pela redugio
dos custos de matérias primas e componentes importados, gracas 2
Ancora tarifdria e 2 4ncora cambial. A conjungio dessas redugoes de
custos criou condigdes para que as empresas pudessem manter seus
pregos inalterados. E, para aquelas que nao se sentissem diretamente
beneficiadas pela redugio dos custos salariais e pelos beneficios cambiais
e tarifdrios e se vissem assim obrigadas a aumentar os pregos a fim de
recuperar o equilibrio microecondmico, a prépria politica de abertura
fornecia os remédios, pois a produgio local, de pregos aumentados,
nio conseguiria competir com bens finais, cuja importacio era
favorecida também pelas medidas governamentais voltadas para a
redugio dos pregos, em moeda nacional, dos bens importados — redugao
tarifdria e valorizagio da taxa de cAmbio (Munhoz, 2003, p. 58-60).

Como antecedentes histéricos, é importante relembrar que o
Brasil e outros paises latino-americanos — especialmente o México (até
1994) e a Argentina — se langaram nos anos 90 a implantagdo de
politicas de liberalizagio comercial, na linha do Consenso de
Washington'’, justificando suas decisdes com a globalizagao. Essa era
apresentada e defendida pelo préprio governo brasileiro como alternativa
tinica para a inser¢ao do pais na economia mundial moderna, garantindo
o t3o almejado crescimento sustentdvel; e a abertura comercial, como
o caminho para a globalizagio, era o instrumento que forcaria a inddstria
nacional a modernizar-se para enfrentar a competi¢ao interna e externa.

O que fato é que a globalizagdo ocorreu mais nas 4reas de servigos,
como nas de servicos financeiros e de telecomunicacoes, e no setor de

170 chamado Consenso de Washington designa um receitudrio de politicas econdmicas
de cardter liberal prescritas para a crise latino-americana, centradas no objetivo de reduzir
o papel do Estado na economia, discutidas em semindrio realizado em Washington, em
1989, no Institute for International Economics. Sobre o tema, ver Bresser Pereira (1991,

p. 3-24)
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produgdo e distribui¢ao de energia, que eram dreas de interesse das
economias centrais — razao porque o discurso da globalizagao vinha
acompanhado da defesa da privatizagio, também em nome do aumento
da eficiéncia do sistema produtivo. Mas, em relagio ao comércio
internacional, a globalizagdo nio apenas fracassou, como foi um
verdadeiro embuste, a julgar pela desastrosa experiéncia latino-americana,
pois nenhum pais de outras regides do mundo, independentemente
do estdgio de desenvolvimento, criou facilidades para acesso a seus
mercados.

Como nao houve qualquer avanco no sentido de liberalizar o
comércio internacional, o Brasil e outros paises latino-americanos
fizeram concessoes unilaterais, reduzindo entraves s importagoes, sem
contrapartidas de seus parceiros comerciais. As informagdes que
constam no Quadro 4, com dados do comércio internacional entre
1990 ¢ 1997 (até que a crise asidtica afetasse a expansao do comércio
mundial) mostram o comportamento das exportagdes e importagdes
dos principais paises e regides, permitindo avaliar a frustrante
globaliza¢io comercial que nao chegou a ocorrer.

Quadro 4
Comércio mundial — expansio nos anos 90
Discriminagao Aumento nas Exportacdes | Aumento nas Importacdes
1990/1997 (%) 1990/1997 (%)
Total Mundial 60,1 58,7
Estados Unidos 74,7 76,1
Russia 1992/1997 108,1 82,7
Unido Européia 38,3 27,2
Alemanha 24,2 27,4
Reino Unido 52,0 61,9
Franca 36,0 15,3
Italia 39,9 13,2
Holanda 25,6 23,8
Espanha 87,9 38,9
Continua...
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Continuag¢io

Asia 147,2 141,9
Japao 45,9 43,9
Coréia do Sul 110,2 117,8
Indonésia 110,0 114,9
Filipinas 207,3 198,4
América Latina 84,3 160,8
Argentina 105,6 644,6
Brasil 68,8 188,6
Chile 101,2 154,0
México 140,6 134,7
Peru 110,5 195,7
Venezuela 34,5 98,6

Fonte: International Financial Statistics, FMI, Set./1998 e Yearbook de 1998.

O que se constata inicialmente é que a expansao do comércio
mundial entre 1990 e 1997 foi razodvel — em torno de 60,0%, num
periodo em que os pregos recuaram aproximadamente 6%, influenciados
pela queda nos precos do petréleo e das matérias primas e favorecidos
pelo lento crescimento das economias centrais. O intercAmbio externo
europeu teve crescimento bem menor que o comércio mundial, mas
as exportagdes da drea cresceram bem mais que o aumento das
importagoes — 38,3% e 27,2%, respectivamente. A discrepancia entre
as duas taxas favoreceu especialmente a Franga, a Itdlia e a Espanha
entre as maiores economias da regido. Igual fendmeno se observou no
intercimbio comercial da Ruissia, embora, em geral, os diferentes paises
ou regides tenham registrado grande proximidade entre as taxas de
crescimento das exportagoes e das importagdes. E mesmo as economias
asidticas, que alcangaram expansao muito acima das taxas mundiais —
aproximadamente 140,0% — revelam que o dinamismo ocorreu numa
via de mao dupla.

Jd na América Latina, ou mais particularmente, na Argentina, no
Brasil e no Peru, registrou-se um crescimento excepcionalmente elevado
das importagbes — respectivamente 644,0%, 188,0% e 195,0%,
enquanto as vendas cresciam a taxas muito inferiores — aproximadamente
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105,0% 69,0% e 110,0%. Isso ocasionou os inevitdveis déficits
comerciais no intercAmbio externo dos paises da regido, o aumento
dos desequilibrios em contas correntes e o retorno do endividamento
externo crescente.

Ora, visto que os mercados mundiais nao se abriam para as
exporta¢des latino-americanas, como puderam 0s paises da regiao ser
tao ingénuos em nao perceber que a politica econdmica neoliberal que
praticavam, rezando pela cartilha do Consenso de Washington, nao
encontrava contrapartida no resto do mundo? Afinal, eram déficits
crescentes, demanda de créditos internacionais cada vez maiores,
endividamento publico associado as medidas para garantir financiamentos
em moedas estrangeiras, aumento do desemprego interno pela
competi¢io predatdria de bens importados em condigoes favorecidas,
além de indmeros outros reflexos diretos e indiretos. Ou seja, eram
dados objetivos, eram problemas reais no campo econdmico e na 4rea
social. O que explicaria entdo o enlace das politicas econdmicas com o
discurso neoliberal?'8.

Certamente, muitos argumentos podem ser apresentados para
justificar, ou a0 menos explicar, porque politicas macroecondmicas
tao ildgicas, tao irracionais, puderam ser mantidas no longo prazo,
inclusive com o apoio de investidores e de organismos financeiros
internacionais. Mas a melhor explica¢io talvez se encontre ao se observar
que a estabilizagdo monetdria alcangada apds anos de descontrole
inflaciondrio trouxe, nos primeiros anos e nos vérios paises que
abragaram cegamente as teses neoliberais, um clima de satisfagao entre
a populagio, fundamentalmente pela recuperagio da capacidade de

18 O neoliberalismo que orientou a politica de abertura do Plano Real se sustentava na
hipétese tedrica de que “... as reformas liberalizantes, ao eliminarem as distor¢des... sobre
os mercados... e os precos, resultariam numa ampliagio da eficiéncia... pois os investimentos
passariam a se orientar para os setores nos quais os paises teriam vantagens comparativas”
(Prates, 1999, p. 60-61). Com isso, aumentariam as exportagdes, evitando-se os déficits
comerciais. E, enquanto nio se alcangasse esse ciclo virtuoso, os recursos das privatizagoes
supririam os governos de receitas em moeda nacional e os paises de receitas em délares,
prevenindo-se, assim, contra o duplo endividamento — aumento da divida do Governo e
aumento da divida externa do pais — gargalos que nio s6 se materializaram, como provocaram
a j4 longa estagnagdo da economia brasileira.
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endividamento das familias, permitindo compras a prazo em prestagdes
fixas. E, conseqiientemente, um clima de otimismo, que os detentores
do poder conseguiram transformar em apoio politico, sustentando
projetos de permanéncia no poder. E nio foi por acidente que, nos trés
paises onde o neoliberalismo mais prosperou nos anos 90 — Argentina,
Brasil e Peru — os governantes tenham conseguido inclusive mudangas
constitucionais que removeram os Gbices legais A sua recondugio,
garantida pelo apoio popular, para um segundo mandato. Essa estratégia
foi auxiliada pela crise financeira no sudeste da Asia, em 1998, pois ela
permitiu atribuir a problemas externos as dificuldades de emprego e
renda, bem como o aumento da divida externa e da divida publica,
que j4 asfixiavam as economias nacionais'.

O apoio externo as politicas macroecondmicas latino-americanas
pode ser entendido a partir do fato de que paises como a Argentina e o
Brasil procuravam pautar-se pelas linhas do liberalismo, nao apenas
abrindo o mercado a produtos importados, mediante a mudanga dos
pregos relativos, com o cAmbio valorizado e redugdo de restri¢oes
comerciais, mas também implementando a politica de privatizagao.
E, paradoxalmente, enquanto a venda de empresas estatais avangava
no sentido da busca do “estado menor”, atendendo aos clamores do
neoliberalismo, o Governo, endividando-se de forma crescente para
manter o modelo de economia aberta, tornava-se obrigatoriamente
um “estado maior” ao aumentar a carga tributdria, com o setor publico
apropriando-se de parcelas crescentes da renda gerada para enfrentar o
aumento dos encargos da divida.

O aumento explosivo da participacio do Estado na economia
brasileira — a carga tributdria aumentou de 25,3% em 1993 para cerca
de 36,0% em 2002 — n3o significava apenas um conflito filoséfico,
jamais reconhecido nas hostes neoliberais. Ele tenderia a ter graves

19 E surpreendente que um dos autores da Teoria da Dependéncia, que comandara no
Brasil a politica neoliberal dos anos 90, revelasse plena consciéncia de que o processo de
globaliza¢do sem salvaguardas — como ocorrera no Brasil — poderia comprometer a
capacidade politica do pais: “Também intimamente ligada 4 questdo da globalizagio ¢ a
limitagdo que se impde 4 capacidade dos Estados de escolher estratégias diferenciadas de
desenvolvimento, de adotar politicas...” (Velasco e Cruz, 1999, p. 225-247)
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conseqiiéncias na organizagao econdmica e social, tendo em vista o
impasse criado pelas mudangas estruturais na distribui¢ao da renda,
com as perdas se concentrando nos rendimentos do trabalho e
penalizando, além de aposentados e pensionistas, os assalariados,
autdnomos e pequenos empresdrios. Com o conseqiiente enfraquecimento
da demanda das familias, criam-se entraves ao aumento da produgio e
a expansao dos investimentos produtivos, com todas as caracteristicas,
portanto, de uma politica anticapitalista.

Toda a nova politica econdémica interna destinada a fornecer receitas
tributdrias crescentes a um Estado endividado, resolvia, pelo pior dos
caminhos, a necessidade de o governo possuir receitas em moeda
nacional para pagar seus encargos financeiros. Nao resolvia, porém, a
questdo da necessidade de délares para financiar os novos déficits do
balango de pagamentos que ocorreriam até 2002, como também para
refinanciar o estoque da divida externa acumulada. Essa situagao levou
o Brasil, num processo de internacionalizagio da dependéncia financeira,
a fragilizar-se politicamente, cedendo ao FMI o papel de formulador
da politica econdmica e até mesmo da legislagao fiscal e previdencidria,
dentre outras, e dependendo do seu aval e dos “empréstimos-
prateleira™, para garantir os fluxos de capitais de curto prazo que
financiaram em grande parte as necessidades do Plano Real*'.

A fragilidade do Brasil por causa do novo modelo
de financiamento externo dos anos 90

Quando se vé a intensa movimentagao de capitais de curto prazo,
com saldo inexpressivo diante do volume dos fluxos de entrada e saida,

20 O Fundo Monetdrio Internacional passou a fazer vultosos empréstimos cujos recursos
ndo poderiam ser utilizados para cobertura de déficits ou para substituigio de outros
capitais anteriormente ingressados no pafs. Permanecem depositados como reservas
internacionais, funcionando como garantia aos capitais especulativos de que o pais, dispondo
de recursos em moedas estrangeiras, nio recorrerd a medidas de controle da saida de
rendas e de capitais.

21 Em determinado momento, a partir de 1995, grande parte dos capitais de curto prazo
passou a ingressar no pais registrados como investimentos diretos, a fim de, diante do
vulto dos repetidos déficits externos, fugir ao risco de eventual moratéria ou de outras
medidas restritivas a0 movimento de capitais.
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percebe-se a natureza da vulnerabilidade do pais. A qualquer discussao
sobre os rumos da politica econémica ou da politica fiscal, o chamado
“mercado” se inquieta e a interrup¢io das entradas dos capitais ditos
especulativos tende a provocar uma crise cambial. Sem contar que,
como os recursos do FMI sdo de prazos relativamente curtos — 70,0%
da posi¢ao de empréstimos em dezembro de 2003 venceriam até 2006
— ¢, na auséncia de novos acordos, as amortizagbes pagas ao Fundo
levardo de volta os délares que respondem por cerca de 60% das reservas
do pais, O “mercado” se inquietaria porque nao mais estaria contando
com o “guarda-chuva” do Fundo e o pais certamente enfrentaria uma
crise cambial.

Tendo em vista as dificuldades insuperdveis em relagio aos
compromissos do Tesouro no pagamento dos juros da divida pablica
federal interna e externa, mais os problemas relacionados 2 fragilidade
do pafis na questdo da divida externa e do seu refinanciamento, parece
inquestiondvel que seria melhor para o Brasil encarar esses
estrangulamentos, partindo para uma renegociagao ampla das dividas
interna e externa, pois sé assim seria possivel reverter a carga tributdria,
abrindo espaco para a recomposi¢io das rendas do trabalho e para que
se vislumbre um horizonte concreto para a retomada do crescimento.

Conclui-se, portanto, que s a renegociagao do duplo endividamento
poderd dar ao pais espago para impedir que os desdobramentos da
internacionalizacio da economia brasileira, dos anos 90, continuem
submetendo o Brasil a uma situa¢io de dependéncia financeira que os
obriga a aceitar a tutela de organismos internacionais nao independentes
na gestao daeconomiae, conseqiientemente, a aceitar a internacionalizacio
do poder politico nacional.
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Financas internacionais do Brasil:
uma perspectiva de meio século
(1954-2004)

Paulo Roberto de Almeida

Introducao: meio século de histéria financeira do Brasil

Este ensaio tem a inten¢do de examinar as grandes tendéncias e
discutir os principais problemas da inser¢ao financeira externa do Brasil
no periodo que cobre o dltimo meio século, isto ¢, entre o suicidio de
Gettlio Vargas, em 1954, até meados da presidéncia Luiz Indcio Lula
da Silva, no segundo semestre de 2004, cujo governo comprometeu-
se a reduzir a “fragilidade financeira externa” do Brasil. Segue a evolugio
das relagoes financeiras internacionais do pais, destacando seus elementos
estruturais, seus componentes institucionais — os de origem doméstica
e os relativos ao contexto internacional, isto é, relacoes com o Fundo
Monetdrio Internacional —, bem como os debates em torno da
“fragilidade financeira internacional” do Brasil, isto é, sua dependéncia
financeira externa.

O Brasil realizou grandes progressos, ao longo desse periodo, na
constru¢ao de um sistema financeiro e bancdrio moderno, como reflexo
do processo de modernizagao mais geral no plano econémico, inclusive
no que se refere  consolida¢io de uma base produtiva diversificada e
eficiente — tanto industrial, quanto no agronegocio € na crescente
economia de servigos — e na sua participagio nos mercados financeiros
internacionais. O lado da insercio financeira externa foi, entretanto,
mais errdtico do que o processo de fortalecimento do seu sistema
produtivo. O lado financeiro da economia brasileira esteve submetido
a fluxos e refluxos, alimentados tanto pela conjuntura internacional
como pela situagio especifica da economia, submetida a conhecidos
impulsos inflaciondrios e a desequilibrios tempordrios, alguns derivados
de problemas sistémicos e cronicos — como gargalos produtivos e
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insuficiéncia de recursos —, outros decorrentes de arranjos institucionais,
que também podem, eventualmente, converter-se em questdes
estruturais ou sistémicas.

A inser¢io financeira internacional do Brasil nesse periodo deu-se
por meio de sua participagio no chamado sistema financeiro
internacional, tanto em um papel ativo de tomador de capitais
voluntdrios, de importador de investimentos diretos e de eventual credor
externo, quanto no papel relativamente passivo de vitima de choques
financeiros externos, de protagonista de inadimpléncias potenciais (mais
numerosas, obviamente, do que os defaults efetivos) e de pais assistido
pela comunidade financeira internacional (sistema bancdrio comercial
ou entidades financeiras multilaterais). Essa inser¢ao compreende,
portanto, episédios diversos de nossa histéria econémica do dltimo
meio século, que coincide com a emergéncia e consolidagao do processo
de industrializagio, os picos de crescimento na era militar, a crise e a
estagnacao subseqiientes e a reestruturagao do sistema econémico em
decorréncia dos planos de estabilizagao e de abertura externa.

O que transparece do estudo aqui efetuado é uma permanéncia
da fragilidade financeira externa, que nada mais ¢ senio o reflexo das
fragilidades constatadas no plano interno, como um insuficiente
desenvolvimento do mercado de capitais e uma taxa notoriamente
baixa de poupanga doméstica, resultado, por sua vez, de graves
problemas institucionais e politicos que estdo na raiz da desordem
monetdria — cujo trago marcante é constituido pelas recorrentes pressoes
inflaciondrias — e da irresponsabilidade fiscal registrada ao longo do
tempo por diferentes regimes politicos. O surpreendente nao é que o
Brasil tenha deixado de crescer nas fases de aceleracio inflaciondria, é
que ele tenha crescido a despeito da erosio inflaciondria e do descontrole
fiscal. A fase de baixo crescimento na tiltima década, ao lado da “retragao”
inflaciondria, também pode ser explicada pelos problemas fiscais
acumulados nos periodos anteriores, com a conseqiiente alta dos juros
e adrenagem financeira operada em favor do Estado, contra os interesses
de investimento dos agentes econdmicos privados.
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Multiplicidade cambial e estrangulamento
financeiro: 1954-1964

Historicamente, o Brasil sempre enfrentou escassez de capitais,
em especial de moedas fortes, utilizadas para liquidar seus muitos
compromissos externos, seja no plano puramente comercial, seja na
drea financeira, em que também era notdria nossa propensio ao
endividamento. Ao longo do periodo imperial e da primeira Reptiblica,
dominados em grande medida pelo padrao-ouro, havia maior abertura
financeira, com a quase completa mobilidade de capitais e conversibilidade
(pelo menos tedrica) do mil-réis e um sistema de cAmbio e de reservas
com base na libra britdnica. No entreguerras, o sistema financeiro
internacional passa por grandes turbuléncias, com suspensao dos fluxos
de pagamentos, protecionismo comercial, inconversibilidade monetdria
e a adogao de diferentes mecanismos de controle sobre movimentos
de capitais (que serdo mantidos durante vdrias décadas, praticamente
até quase o final do século XX). O padrao de referéncia para as trocas e
o financiamento internacional passa progressivamente da libra para o
délar, que se torna a moeda dominante em toda a América Latina.

No plano institucional, tinha tido inicio, no segundo pds-guerra,
uma tentativa de limitar os movimentos de ajuste e de defesa comercial
pela via unilateral ou do bilateralismo estrito, por meio da criagao de
6rgaos multilaterais que facilitariam a cooperagao monetdria e financeira
— como as duas institui¢des de Bretton Woods, o FMI e o Banco
Mundial —, bem como o desarme comercial reciproco, por meio das
cldusulas de nagao mais favorecida em cardter irrestrito e incondicional
e de ndo-discriminagio, tal como fixadas no primeiro Acordo Geral
de Tarifas e Comércio (Gatt-1947). O Brasil participou de todos esses
esforgos e incorporou, em conseqiiéncia, instituigoes e poh’ticas, nos
planos cambial, monetdrio, comercial e financeiro, compativeis com
as regras multilaterais entao adotadas no 4mbito internacional'.

1 Ver ALMEIDA, Paulo Roberto de, Relacses Internacionais e Politica Externa do Brasil:
histdria e sociologia da diplomacia brasileira. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2004, em
especial os capitulos “Diplomacia comercial: de Bretton Woods ¢ Havana 3 OMC”, e
“Diplomacia financeira: o Brasil e o FMI, de 1944 a 2003”. Para visio de longo prazo da

233



FINANCAS INTERNACIONAIS DO BRASIL: UMA PERSPECTIVA DE MEIO SECULO (1954-2004)

Uma andlise, conduzida em 1954, sobre os fatores de desequilibrio
do balango de pagamentos do Brasil apontava entdo seis causas principais
para esse fendmeno: (1) exportagdes primdrias pouco diversificadas,
de procura e oferta ineldsticas; (2) importa¢des também ineldsticas,
em propor¢ao superior a 70% do total importado; (3) relagao de trocas
sujeita a deterioragdo, em func¢ao de sua composigao; (4) deslocamento
das correntes de comércio, com dependéncia do mercado americano e
em relagdo ao délar; (5) efeito desastroso, no passado, dos empréstimos
externos e, modernamente, dos investimentos estrangeiros, com retorno
desproporcional de beneficios; (6) processo inflaciondrio interno,
debilitando o valor do cruzeiro e agravando a situagao do balango de
pagamentos®.

A taxa cambial declarada em 1946 ao FMI, entdo sob o regime
de paridades fixas, mas ajustdveis, foi de 18,82 cruzeiros por ddlar,
mantida desde 1942 até 1953, ainda que sistemas de dgios cambiais
tenham sido introduzidos desde o final dos anos 40 como forma de
controlar a erosao cambial e o déficit comercial, comega a pesar sobre a
balanca de pagamentos a partir dessa época. Os fluxos de capitais sao
relativamente liberalizados em 1953, quanto também ¢ introduzido o
sistema de taxas multiplas de cimbio, oposto pelo FMI, mas em vigor
pelo resto da década, junto com o monopélio cambial em favor do
Banco do Brasil. No plano politico, toda a década ¢ marcada por forte
nacionalismo, cujos pontos culminantes s30 a campanha “o petréleo ¢

evolugio da diplomacia econdmica brasileira, ver, do mesmo autor, Formagio da Diplomacia
Econémica no Brasil: as relagoes econdmicas internacionais no Império. Sio Paulo-Brasilia:
Senac-Funag, 2001.

2 TRUDA PALAZZO, José. Balango de Pagamentos: fatores de perturbacio do seu equilibrio
e procedimentos para superd-los. Porto Alegre: Tese elaborada para concorrer ao concurso
para a cdtedra de “Comércio Internacional e Cimbios”, da Faculdade de Ciéncias
Econdmicas, da Universidade do Rio Grande do Sul, 1954, p. 51-52. Observe-se que o
mesmo argumento do item (5), relativo ao balango final negativo dos investimentos
estrangeiros diretos acabava de ser proclamado na carta-manifesto liberada quando do
suicidio do presidente Gettlio Vargas, em 24 de agosto de 1954. Nela, depois de se
denunciar que a “lei de lucros extraordindrios foi detida no Congresso”, se dizia, em tom
de escindalo, que “os lucros das empresas estrangeiras alcangavam até 500% ao ano” e que
“nas declaragoes de valores do que importdvamos existiam fraudes constatadas de mais de
100 milhdes de délares por ano”; “Carta-Testamento (24-8-1954)” In: CARONE Edgard,
A Quarta Repiiblica, I: Documentos (1945-1964). Sio Paulo: Difel, 1980, p. 58-59.
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nosso” e a criagao da Petrobras, o que resulta no estancamento de
investimentos estrangeiros nessa drea por um longo tempo.

A despeito do nacionalismo ambiente, diversas medidas de politica
econdmica tém por objetivo atrair capitais estrangeiros para a
industrializagio do pais, em especial depois do suicidio de Getdlio
Vargas. Mesmo no seu governo supostamente nacionalista, é promulgada,
em janeiro de 1953, a Lei n° 1.807, conhecida como “Lei do Mercado
Livre”, que concede ampla liberdade aos capitais estrangeiros (pelo
mercado livre de cAmbio) e reconhece o direito de reinvestimento’.
Nos governos interinos seguintes, em meio a deterioragao da situagao
econdmica externa, instrugdes da Superintendéncia da Moeda e do
Crédito (Sumoc), antecessora do Banco Central — ampliam o regime
liberal e de fato dio a partida a0 movimento industrializador, realizado
no governo Kubitschek com a implantagdo da inddstria automobilistica
com base em capitais europeus e americanos.

Numa primeira fase, Eugenio Gudin, na Fazenda, e Roberto
Campos, no BNDE, trabalham pela unificagiao do cAmbio, de pleno
acordo com um relatério preparado por Edward Bernstein, diretor do
FMI, que recomendava que o Brasil desvalorizasse e unificasse o cimbio
ou, entio, introduzisse o cAmbio livre*. A deterioragio da situagio
cambial induz Gudin a tentar um acordo de empréstimo com o FMI,
mas os constrangimentos da politica econdmica brasileira tornam dificil
a obtengdo de linhas de financiamento oficial, o que o leva a realizar
empréstimos bancdrios por um total de 200 milhoes de dé6lares. Na
fase seguinte, ampla reforma aduaneira, com a introdu¢ao de uma nova
tarifa (duramente negociada com o Gatt), e nova reforma cambial

3 BESSERMAN VIANNA, Sérgio. Duas Tentativas de Estabilizagao: 1951-1954. In: Marcelo
de Paiva Abreu (org.), A Ordem do Progresso: cem anos de politica econdmica republicana, 1889-
1989. Rio de Janeiro: Campus, 1989, p. 123-150, p. 132; ver, do mesmo autor, Politica
Econdmica Externa e Industrializagdo: 1946-1951. In: Idem, p. 105-122.

4 MADUREIRA DE PINHO NETO, Demosthenes. O Interregno Café Filho: 1954-
1955. In: Abreu (org.), A Ordem do Progresso, op. cit., p. 151-169. O autor demonstra, em
contraposi¢do a uma historiografia que se compraz em exaltar o nacionalismo econdémico
de Vargas, que a politica econdmica deste tltimo nio foi substancialmente diferente da
gestdo relativamente ortodoxa da presidéncia Dutra, anterior, e mesmo da administragio
claramente conservadora que se seguiu.
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tentam corrigir as distor¢oes dos sistemas de dgio e taxas maltiplas que
penalizavam as exportagdes ¢ o préprio esforco de estabilizagio,
confirmando, uma vez mais, que o impulso industrializador teria de
ser feito a partir do ingresso de capitais autbnomos.

De fato, é com o governo Kubitschek e a defini¢ao de um “Plano
de Metas” que se consolidaria o tratamento preferencial ao capital
estrangeiro, junto com a ampliagao do setor puiblico na formagao de
capital e o estimulo 2 iniciativa privada por diversos mecanismos de
crédito bancdrio’. Como sintetizaram dois estudiosos (nio obstante o
fato de o financiamento dos gastos publicos e privados ter sido dado
por intermédio da expansio dos meios de pagamento, provocando
com isso o inicio de um processo inflaciondrio mais persistente), o
governo Kubitschek

caracterizou-se pelo integral comprometimento do setor publico
com uma explicita politica de desenvolvimento. (...) A economia
cresceu a taxas aceleradas, com razodvel estabilidade de precos e
em um ambiente politico aberto e democrdtico. Foi o dltimo
periodo [até os anos 1990: PRA] em que essas trés caracteristicas
estiveram presentes na economia brasileira®.

Nessa fase, torna-se evidente que o financiamento da economia
se ressente da auséncia de um sistema financeiro 2 altura das necessidades
de captagdo de poupanga requerida para os investimentos. A alternativa

5 Para uma apresentagio sumdria do Plano de Metas, no contexto mais amplo da experiéncia
brasileira de planejamento econémico governamental, ver ALMEIDA, Paulo Roberto de,
Planejamento no Brasil: memdria histdrica, Parcerias Estratégicas. Brasilia: Centro de Gestdo
e Estudos Estratégicos, n°® 18, agosto 2004, p. 157-190. Um relato mais circunstanciado
voltado precipuamente para o Plano de Metas encontra-se em LAFER Celso. /K ¢ o
programa de metas (1956-1961): processo de planejamento e sistema politico no Brasil. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2002.

6 ORENSTEIN, Luiz e SOCHACZEWSKI, Antonio Cldudio. Democracia com
Desenvolvimento: 1956-1961. In: Abreu (org.). A Ordem do Progresso. Op. cit., p. 171-
195. De fato, apenas na administragao Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) voltou
a observar-se estabilidade monetdria (baixa inflagaio) em um ambiente democrdtico, mas
o crescimento econdmico foi pifio ¢ as contas externas se deterioraram sensivelmente. A
combinagdo virtuosa de estabilidade de precos, contas fiscais relativamente equilibradas,
crescimento econdmico com folga no balango de pagamentos voltou a ocorrer apenas no
segundo ano (2004) da presidéncia Luis Indcio Lula da Silva.
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de elevagio da carga fiscal mostrou-se politicamente invidvel e o
financiamento inflaciondrio foi o esquema de financiamento abragado,
com reflexos politicos importantes na década seguinte. A estrutura de
gastos do setor publico e seus decorrentes desequilibrios sao financiados
pela inflagao, levando também em consideragio o fato de que a
construgao de Brasilia — que consumiu de 2% a 3% do PIB nesse
periodo — se fez A margem do orgamento. O Programa de Estabilizagao
Monetdria, lancado em 1958, propde-se a controlar o processo
inflaciondrio e equilibrar o balango de pagamentos, mas ¢ inconsistente
com o Plano de Metas. Pressionado a adotar medidas de austeridade,
o governo Kubitschek, aparentemente convencido de que uma politica
agressiva de investimentos era mais eficaz na atragio de capital
estrangeiro do que uma politica fiscal e monetdria ortodoxa, rompeu
com 0 FMI em 1959, tendo o Brasil retomado negociagoes apenas na
presidéncia seguinte.

O turbulento periodo 1961-1964 conheceu vdrios experimentos
em politica econdmica, refletindo o cardter errdtico do ambiente
politico. O novo governo Janio Quadros comega com uma inflexao
na politica econ6émica, caracterizada pela austeridade fiscal e monetdria,
com a elimina¢ao de subsidios a bens “essenciais”. A Instru¢ao n° 204
da Sumoc desvaloriza a taxa de cAmbio e unifica o mercado cambial,
visando conter o processo inflaciondrio e o déficit do balango de
pagamentos’. Um acordo stand-by negociado pelo ministro Clemente
Mariani com o Fundo, em 1961, teve de ser suspenso apds a rendncia
de Janio Quadros. Negociagoes externas sao conduzidas, em 1961,
com credores norte-americanos (Eximbank) e europeus, no que parece
ser a reinauguragao oficial — depois de um primeiro exercicio, em 1956,
na cidade de Haia — do chamado Clube de Paris, um foro “informal”
para a renegociagio de créditos publicos bilaterais. “Os pagamentos
programados de principal foram remanejados para serem pagos em
cinco anos a partir de 1966: 80% dos que venceriam em 1961, 70%
em 1962-1963, 50% em 1964 ¢ 35% em 1965. (...) Em conseqiiéncia,

foi possivel reduzir o servigo da divida, que havia aumentado de 13%

7 PAIVA ABREU, Marcelo de. “Inflagdo, Estagnagio e Ruptura: 1961-1964”. In: Idem,
p. 197-212.
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da receita de exporta¢oes em meados da década de 1950, para 43,6%
em 1960 e para 32% em 1961. O estoque da divida externa, que
havia crescido cerca de 60% desde 1955, aumentou de US$ 2.372
milhdes no final de 1960 para US$ 2.835 milhdes no final de 1961 ¢
US$ 3.005 milhdes no final de 1962, mantendo-se praticamente estdvel
até 1964. O coeficiente divida externa/exportagdes cresceu, portanto,
de 1,67 para 2,37 em 196178,

A rentincia de Quadros em agosto de 1961, seis meses depois de
inaugurado o seu governo, gera, todavia, descontrole monetdrio, fiscal
e crediticio. No governo de Joao Goulart, o balango de pagamentos
continua sua trajetdria de deterioragao devido a queda das exportagoes
e dos movimentos de capitais autdbnomos, o que tenta ser revertido
pelaLein®4.131, de 1962, que visava estimular empréstimos diretos
de institui¢oes financeiras nao oficiais e dar garantias ao capital
estrangeiro. Ainda assim, com o inicio do debate no Congresso em
torno da alteragao dalegislagio relativa a remessa de lucros — com a retirada
dos reinvestimentos da base de cdlculo das remessas —, tornam-se dificeis
as relagdes com os Estados Unidos, principal credor externo e garantidor
politico de toda e qualquer negociagao com as institui¢oes multilaterais
de crédito.

Em 1963, em meio 2 implementagio (e o previsivel fracasso) do
Plano Trienal de estabiliza¢do, concebido pelo ministro Extraordindrio
do Planejamento, Celso Furtado, o ministro da Fazenda San Tiago
Dantas realiza viagem aos EUA para tentar obter ajuda financeira e
reescalonar os pagamentos vincendos da divida externa. Seu fracasso
induz o governo a pensar em moratéria. Roberto Campos renuncia ao
cargo de embaixador em Washington, o que indica o fim da
credibilidade internacional do governo Goulart. A deterioracio do
balango de pagamentos, em 1963, e a aceleragao do processo inflaciondrio
no ano seguinte selam o destino da “republica populista”, com a ascensao
dos militares e dos grupos conservadores ao poder, depois de vérias
tentativas anteriores.

8 Tdem, p- 199, com base em dados de relatério do Banco Mundial, Current Economic
Position and Prospects of Brazil, vol. 1, The Main Report, 30 setembro 1971.
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Estabilizacao econémica, indexacao e abertura
financeira: 1964-1973

Depois da aprovagio pelo Congresso da lei que regulava o capital
estrangeiro, o presidente Goulart hesitou longamente em promulgd-la,
o que foi feito pelo presidente do Senado em 3 de setembro de 1962:
aLein®4.131, ou Estatuto do Capital Estrangeiro limitava o repatriamento
dos lucros a 10% do capital registrado e impedia a remessa de dividendos
relativos aos reinvestimentos. Uma das primeiras medidas adotadas
pelo novo governo militar foi a modificagao dos artigos 31 a 33 dessa
lei, eliminando essas limitacoes (Lei n® 4.390, de 29.8.64). A Instrugao
n° 289 da Sumoc facilitou as operagbes em moedas conversiveis,
abrindo nova fonte de crédito para empresas estrangeiras, ao passo que
o mercado interno de crédito era reservado as empresas nacionais.

As mudangas de politica econémica foram muitas e importantes,
a comegar pelo préprio plano de estabilizagdo, o Paeg, Plano de A¢ao
Econdmica do Governo, cujos objetivos eram multiplos, ainda que
delongados’: nas 4reas de politica cambial e de comércio exterior se
perseguia o equilibrio das contas externas e a diversificagio das fontes
de suprimento; a politica de consolidagio da divida externa atuou
conjuntamente com a restauragao do crédito do Brasil no exterior;
também se promoveu uma politica de estimulo ao ingresso de capitais
estrangeiros e se buscou uma ativa cooperagao técnica e financeira com
as agéncias financeiras internacionais; as politicas monetdria e fiscal,
em contrapartida, foram contracionistas'’. Uma das reformas mais
importantes, sem divida alguma, foi a do sistema financeiro nacional,
com a criagio do Banco Central (Lei n° 4595).

I

? Como confirmou um dos principais formuladores do Paeg, 3 época ministro do
Planejamento Roberto Campos, “O Fundo Monetdrio Internacional nio aceitava o
gradualismo. Sugeria um tratamento de choque. Nés argumentdvamos que o tratamento
de choque era impraticével e que os modelos europeus de cura stibita da inflagio nao eram
aplicdveis ao caso brasileiro...”; In: BIDERMAN, Ciro; COZAC, Luis Felipe L. e REGO,
José Mdrcio, Conversas com Economistas Brasileiros. Sio Paulo: Editora 34, 1996,
“I. Roberto de Oliveira Campos”, p. 31-59, p. 49.

10 LARA RESENDE, André. Estabilizagdo e reforma: 1964-1967. In: Abreu (org.).
A Ordem do Progresso. Op. cit., p. 213-231.
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Ainda que a politica salarial tenha constituido um dos pilares da
nova politica econdmica, com a substitui¢ao das negociagoes pelas
férmulas oficiais de reajuste, as reformas institucionais mais profundas
se fizeram sentir no terreno da poupanga, do crédito e da tributagio,
tendo como Ancora o mecanismo da corre¢io monetdria, cujo
coeficiente deveria ser fixado por um Conselho Nacional de Economia.
Uma reforma monetdria, em 1967, criou o cruzeiro novo equivalente
a mil cruzeiros antigos.

A politica cambial acompanha o retorno gradual ao realismo
econdmico. Em maio de 1964, a Instrugao n°® 270 da Sumoc unifica
as operagdes cambiais que ainda se beneficiavam de taxas especiais (trigo,
petréleo, papel de imprensa). Mas, entre o final desse ano e 1968, a
taxa de cimbio permanece fixa durante largos intervalos de tempo, a
despeito do processo inflaciondrio, com reajustes ocasionais ao longo
do periodo. Em agosto de 68, finalmente, passa-se a novo regime
cambial, com base em minidesvalorizagbes, mantido com poucas
alteragdes — em dezembro de 1979, ocorreu uma maxidesvaloriza¢ao
de 30%, alids, tornada indcua pela prefixagao da taxa no curso de 1980"!
—até praticamente 1994.

Entre 1965 e 1972 foram negociados sucessivos acordos stand-by
com o Fundo, praticamente ano a ano. De fato, esses acordos nao
eram necessdrios do ponto de vista estrito da balanca de pagamentos,
justificando-se apenas como uma espécie de “selo de qualidade” das
politicas econdmicas implementadas nessa fase de estabilizagio.
Dos quase 570 milhées de direitos especiais de saque (isto é, valores
correspondentes aos DES, criados no final da década) concedidos
nessa época, em oito operagdes anuais, o Brasil sacou apenas 150
milhoes (em duas parcelas de 75 milhdes cada, as primeiras, sem
condicionalidades), contentando-se o governo com o aval do FMI
para fins de renegociacio da divida com credores oficiais. O Bird, a
partir dessa época, também passou a emprestar com maior liberalidade
a0 Brasil, assim como a AID, a agéncia oficial de ajuda ao desenvolvimento

do governo dos EUA, ou o Eximbank.

11 HOLANDA BARBOSA, Fernando de. A Inflagio Brasileira no Pés-Guerra: Monetarismo
versus Estruturalismo. Rio de Janeiro: Ipea-Inpes, 1983, p. 61.
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Com a estabilizacao da economia e a abertura econémica, tem
inicio uma fase de influxos crescentes de capitais externos, justificando-
se, inclusive, a adogao moderada de alguns mecanismos de esterilizagao
parcial dos recursos em divisas. Entre 1967 ¢ 1973, data do primeiro
choque do petréleo, foram introduzidas

importantes mudangas nas dreas do comércio exterior, da divida
externa e do investimento estrangeiro no Brasil. Parte dessas
mudangas estd associada com medidas de politica econémica, tais
como a politica cambial e a politica de incentivos as exportagdes,
mas fatores exégenos como o crescimento da economia mundial, a
evolugido favordvel dos termos de troca e uma crescente liquidez no
mercado internacional de capitais também tiveram importante
impacto positivo sobre as principais contas externas do pais'®.

Uma resolugio de 1967 do Conselho Monetdrio Nacional permite
o repasse de linhas de financiamento externas e novos investimentos
estrangeiros sao favorecidos pela politica cambial de facilitagao da
remessa de lucros e dividendos, além da politica de incentivo as
exportagdes (sendo o pacote administrado por uma Comissao para a
Concessao de Beneficios Fiscais e Programas Especiais de Exportagao
— Befiex). No plano interno, a inddstria continuou a desfrutar de
elevado nivel de protegdo efetiva, registrando-se saldos positivos na
balanca comercial até 1973. A despeito do crescimento do comércio
exterior, os coeficientes de importagio e exportagio foram mantidos
em niveis bastante modestos, entre 6% e 9% na média, ao longo desse
periodo.

No plano financeiro, observa-se uma escalada do endividamento
externo, com a quadruplica¢io da divida entre 1966 — US$ 3.666
milhaes, incluindo reservas de 412 milhoes — e 1973, quando a divida
bruta alcangou US$ 12.572 milhaes. As reservas eram, contudo, de
US$ 6.416 milhdes, com uma progressao no periodo de 19% ao ano
para a divida bruta, mas de apenas 9,6% considerando-se a acumulagio

12 ARANHA CORREA DO LAGO, Luiz. A retomada do crescimento e as distorgoes do
‘milagre’: 1967-1973. In: ABREU (org.). A Ordem do Progresso. Op. cit., p. 233-294, p.272.
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de reservas'?. As empresas publicas recorriam crescentemente a créditos
e empréstimos comerciais externos, como forma de sustentar altas taxas
de investimento. A relagao entre a divida liquida e as exportagdes nao
era tao elevada, tendo declinado no periodo, mas o servico da divida
passou a assumir um peso crescente, com o aumento no pagamento dos
juros. O aumento da participa¢io das empresas na estrutura do
endividamento implicava, também, taxas de juros mais elevadas do que
as operagdes contratadas junto aos organismos financeiros multilaterais.

Estava lancado o processo de aumento de participagao dos empréstimos
a taxas de juros flutuantes no total dos empréstimos externos e de
redugdo das taxas concessionais, fixas, dos organismos internacionais,
que teria efeitos dramdticos no final da década de 1970

No caso dos investimentos diretos, igualmente, o aumento foi
significativo: de um estoque de US$ 1.632 milhoes em 1966, esse
total passou a US% 4.579 milhdes em 1973, quase triplicando em
sete anos (ou o dobro em valores constantes), sendo que quase quatro
quintos estavam concentrados na industria de transformagao. A despeito
desse crescimento, predominaram no periodo os empréstimos em
moeda, o que teria efeitos potencialmente perigosos na fase seguinte,
sobretudo considerando-se o fato de que, em 1971, chega-se ao final
do padrio cambial estdvel, isto é, de taxas fixas mas ajustdveis,
determinado em 1944: a inflagio do dédlar e o acdmulo de reservas
nessa moeda pelos outros paises industrializados “colocariam na lata
de lixo da histdria” essa parte dos acordos de Bretton Woods.

A desordem monetaria internacional e o desequilibrio
financeiro: 1973-1982

A despeito de essa fase ter sido marcada por choques externos,
déficits de transagbes correntes e acumulagio de divida externa, o periodo

13 Depois de se situarem em torno de US$ 540 milhoes entre 1969 ¢ 1971, as reservas
ligiiidas sobem a mais de US$ 2.300 milhdes em 1972 e 1973; CARVALHO PEREIRA,
José Eduardo. Financiamento Externo e Crescimento Econémico no Brasil: 1966/73. Rio de
Janeiro: Ipea/Inpes, 1974, p. 49.

14 LAGO, idem, p- 281.
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se inicia de maneira bastante otimista. Em 1973, a economia mundial
crescia a 7% ao ano e o Brasil teve uma expansio que foi o dobro de
sua taxa histdrica; a expansio do crédito bancdrio se dava na esteira das
inovagdes associadas aos mercados de euromoedas; o valor das
exportagdes dos paises em desenvolvimento para as economias
avancadas vinha crescendo a uma taxa média anual de 18% desde 1966;
a prépria inflagao era vista com complacéncia em quase toda parte, j4
que a varia¢do cambial acrescentava um elemento a mais de gestao
macroecon6mica'®. Nesse mesmo ano, o regime de flutuagio cambial
torna-se a norma no FMI, criando uma série de constrangimentos
cujo impacto sobre a economia brasileira se faria sentir em menos de
dois anos.

Antes disso, a quadruplica¢io dos pregos do petréleo, no final
desse ano, representou a transferéncia de 2% da renda mundial em
favor dos exportadores dessa commodity estratégica e um severo golpe
nas contas externas do Brasil, pais dependente do petréleo estrangeiro
para quatro quintos de seu consumo total: em fungio desse aumento,
o valor das importacoes excedeu o das exportagoes em US$ 4,7 bilhaes,
em 1974. Como recordou um dos protagonistas-chave da politica
econdmica nesse perfodo, o ministro do Planejamento, Reis Velloso,

a crise do petréleo simplesmente inviabilizou o modelo do periodo
do milagre, que era altamente dependente de importagdes de
petréleo, de produtos intermedidrios, o que chamdvamos de insumos
industriais bdsicos, além, evidentemente, de equipamentos'.

Uma opgao de politica econdmica teria sido a desvalorizagao cambial e
o ajuste pela recessao, mas nao havia apoio politico interno para esse
tipo de medida, razio pela qual se apostou na estratégia de comprar
tempo, com o risco de mais inflagio e, também, de maior
endividamento externo. Em nitido contraste com o panorama externo,
o segundo Plano Nacional de Desenvolvimento prefere manter o ciclo

15 DIAS CARNEIRO, Dionfsio. Crise e Esperanca: 1974-1980. In: Abreu (org.). 4
Ordem do Progresso, op. cit., p. 295-322, p. 295.

16 D’ARAUJO, Maria Celina e CASTRO, Celso (orgs.). Tempos Modernos: Jodo Paulo dos
Reis Velloso, memdrias do desenvolvimento. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004, p. 225.
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expansionista, mas o seu inicio coincide com a queda no crescimento
das exportagoes.

A deterioragio das contas externas brasileiras levou a rdpidas perdas
de reservas, que passaram de US$ 6.417 milhdes, em 1973. para
US% 4.157 milhdes em 1975, nivel préximo do atingido em 1972,
quando as importagdes totais eram pouco mais de um ter¢o do
valor observado em 1975. O processo de endividamento externo,
gragas a um déficit acumulado em transacoes correntes de mais de
US$ 13 bilhoes, apresentava perspectivas nada encorajadoras, dadas
as incertezas quanto ao crescimento da economia mundial. A divida
externa bruta crescera de US$ 12.572 milhoes para US$ 21.171
milhdes nos dois primeiros anos de governo [Geisel]. Em dezembro
de 1975, os empréstimos em moeda contraidos no ano acusavam um

total de US$ 14.711 milhdes contra US$ 7.849 milhges em 1973.

A divida externa total passa de US$ 21.171 em 1975 para
US$ 43.510 em 1978 e US$ 49.904 no final de 1979. Tendo dado
garantias federais aos contratos de divida externa, as autoridades
econdmicas atuavam como se fosse infinitamente eldstica a oferta de
crédito externo para o pais. Depois do periodo de “hiato de recursos”
(1974-1976), para financiar os investimentos, passa-se a uma fase
puramente financeira da contratagio de recursos externos. Com efeito,
para contornar o problema da retragao progressiva das captagdes privadas
a partir dessa época é operada uma verdadeira “estatizagao” da divida
externa, envolvendo as j4 referidas garantias federais e intensa utilizagao
das empresas estatais'®. Ao mesmo tempo, o governo promove uma
politica comercial fortemente protecionista: o coeficiente de abertura
externa que, em 1974, fazia que as importagdes correspondessem a
12% do PIB — recorde histérico, semelhante ao atingido em 1954 —,

17 CARNEIRO, op. cit., p. 305.

18 Ver, a esse propésito, o estudo de DAVIDOFF CRUZ, Paulo. Divida Externa e Politica
Econdmica: a experiéncia brasileira nos anos setenta. Sao Paulo: Brasiliense, 1984. De fato, as
empresas publicas sio levadas a contrair débitos, em moeda estrangeira, em volumes
superiores as suas necessidades reais de recursos e a sua capacidade de pagamento: nio era
mais a existéncia de projetos que atraia financiamento e sim a necessidade de atrair
recursos externos que comandava um processo de “fabricagio” de projetos.
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caiu para apenas 7,25%, em 1978. Por outro lado, o esforgo de expansao
das exportagoes logrou resultados excepcionais, uma vez que elas
duplicaram entre 1973 e 1978, passando de US$ 6,2 bilhoes para
US$ 12,7 bilhoes.

Com a posse do novo governo, em 1979, o ministro da Fazenda,
Mario Henrique Simonsen, passa para o Planejamento, dando inicio a
uma tentativa de ajuste fiscal com base “essencialmente no corte de
investimentos considerados nao-prioritdrios para a melhoria do balango
de pagamentos e o controle do processo de endividamento externo”".
Simonsen teve de se defrontar com ministros “desenvolvimentistas”,
como Delfim Netto, entdo na Agricultura, defendendo politicas
expansionistas de demanda para promover o crescimento.

Entre agosto de 1979, quando Simonsen é substituido por Delfim
Netto no Planejamento, e outubro de 1980, “o pais experimentou sua
tltima tentativa de ignorar a crise externa, agora agravada pelo novo
choque do petréleo e pela elevagao vertiginosa do custo do
endividamento externo”®. Delfim Netto apoiou-se no controle das
taxas de juros, na expansao do crédito agricola, na maior indexagao
dos saldrios, seguida de maxidesvalorizagdao cambial e pré-fixagao da
corre¢ao monetdria, com novos estimulos a captagao externa. Mas,
desta vez, os banqueiros internacionais nao estavam dispostos a financiar
esse experimento, o que levou o Brasil a uma rdpida perda de divisas.
As conseqiiéncias foram o recrudescimento do processo inflaciondrio,
o aumento da especulagdo financeira e o agravamento da crise
econdmica®.

Em 1979 ¢ modificada a politica monetdria dos EUA com a
adog¢do de medidas restritivas e a elevagao da taxa de juros pelo Federal
Reserve, o que converte o pafs no grande absorvedor da poupanga
mundial. “No inicio do governo Geisel, o pafs pagava anualmente

19 CARNEIRO, op. cit., p. 308.

20 Idem, p. 309.

21 GREMAUD, Amaury Patrick; SANDOVAL DE VASCONCELLOS, Marco Antonio
e TONETO ]UNIOR, Rudinei. Economia Brasileira Contempordnea. 5* ed.Sdo Paulo:
Atlas, 2004, p. 418-420.
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U$ 500 milhoes de juros e em 1978 a conta de juros liquidos subira
para US$ 2,7 bilhdes que a alta das taxas de juros internacionais elevaria
para US$ 4,2 bilhoes no primeiro ano do governo Figueiredo™*.
O déficit em conta corrente era entdo de US$ 12,8 bilhoes e as reservas
j& tinham cafdo para cerca de US$ 3 bilhoes®.

O ano de 1980 apresenta os primeiros sinais de esgotamento do
financiamento externo e dificuldades na renova¢io dos empréstimos,
o que leva o governo brasileiro a adotar uma politica ortodoxa
caracterizada como de “ajuste voluntdrio”, pois, ainda que nio fazendo
apelo ao FMI e a renegociagao da divida. Nesse ano e nos dois seguintes,
o pafs jd se encontra em recessao, mas o governo nao recorre ao FMI,
pois teme medidas drdsticas que comprometeriam a liberdade da
politica econémica. Apesar do sucesso no controle das importagdes —
elas caem para 9,5% do PIB, nao obstante o segundo choque do
petréleo —, e da reversao no saldo comercial — passando de um déficit,
em 1980, para superdvits crescentes nos anos seguintes — nao se pode
evitar a deterioragao do balango de pagamentos. A politica econémica
passou a ser condicionada pelas possibilidades de financiamento externo.

O coup-de-grace nesse equilibrio precdrio, depois das crises
financeiras da Polénia (1980) e da Argentina (1981), é dado pelo
andncio da moratdria mexicana, em agosto de 1982, o que afasta
qualquer perspectiva de suporte do sistema financeiro mundial a
estratégia brasileira de ajuste de longo prazo. “Em 1982, o Brasil
exportou US$ 3 bilhdes a menos do que no ano anterior”?4. Depois
que as expectativas de aumento dos créditos dos organismos financeiros
internacionais nio se concretizam nas reunides do FMI e do Banco
Mundial, em setembro®, o Brasil se vé obrigado a recorrer ao FMI em
novembro seguinte, o que redunda em que as linhas de crédito para os

22 CARNEIRO, op. ci., p. 310.

23 Ver DIAS CARNEIRO, Dionisio e MODIANO, Eduardo. Ajuste externo e desequilibrio
interno: 1989-1984. In: Abreu (org.), op. cit., p. 323-346, p. 323.

24 CARNEIRO e MODIANO, “Ajuste externo e desequilibrio interno”, gp. ciz., p. 328.
25 Na reuniio do FMI de Toronto, em setembro de 1982, esperava-se a cria¢io de um
fundo de emergéncia de US$ 25 bilhdes, o que nio se concretizou; AIRES CERQUEIRA,
Ceres. Divida Externa Brasileira: Processo Negocial, 1983-1996. Brasilia: Banco Central do
Brasil, 1997, p. 16.
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bancos brasileiros no exterior fossem subitamente cortadas. Estava
oficialmente inaugurado o periodo de crise das dividas das economias
latino-americanas. Ainda que a moratéria mexicana nio fosse seguida
pela do Brasil, o certo é que, no final de 1982, impds-se como necessdria
a supervisio do FMI sobre as contas brasileiras, por meio de um acordo
formal para o funcionamento do novo esquema de financiamento
externo, o primeiro concluido em mais de uma década de um histérico
de relacionamento nem sempre trangiiilo®.

Crise e castigo em uma era de transformacoes
financeiras: 1982-1987

O acerto com o FMI foi surpreendentemente rdpido. Entre o
inicio de 1983 — quando um acordo dito EFF (Extended Fund Facility)
¢ negociado — e no final do regime militar o Brasil beneficiou-se de
créditos emergenciais do Fundo, mas nao conseguiu cumprir a maior
parte das exigéncias e requerimentos formulados pelo szffdo 6rgao e
estabelecidos por sua diretoria, pois que nao obtinha condigdes politicas
para um conjunto de reformas tendentes a desindexar a economia e a
colocar as contas publicas sob controle?”. A condugio do processo de

26 A histéria desses anos tumultuosos estd contada no livro de James M. Boughton, Silent
Revolution: the International Monetary Fund, 1979-1989. Washington: International
Monetary Fund, 2001, cujos principais episédios relativos ao Brasil foram resumidos em
meu trabalho, “O Brasil e o sistema de Bretton Woods: institui¢des e politicas em
perspectiva histdrica, 1944-2002” In: OLIVEIRA MAZZUOLI, Valério de e SILVA,
Roberto Luiz (orgs.). O Brasil e os acordos econdmicos internacionais: perspectivas juridicas e
econdmicas & luz dos acordos com o FMI. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003,
p. 30-64.Ver o capitulo “O Brasil e as crises financeiras internacionais, 1929-2001” de
meu livro Os Primeiros Anos do Século XXI, op. cit., p. 189-232.

27 A primeira Carta de Intengbes, nessa fase da crise da divida externa, foi redigida em
janeiro de 1983, com sete outras cartas se sucedendo nos dois anos seguintes. As constantes
negociagdes de novos compromissos sio explicados pelas desvalorizagoes da moeda —
como ocorreu, por exemplo, com a correcao cambial de 30%, em fevereiro de 1983 —,
pelos ajustes introduzidos nos investimentos publicos e pelas proje¢des de metas de
inflagdo, sempre defasadas em relagdo aos resultados efetivos. Em todo caso, o ajuste das
finangas publicas foi em grande medida com base nos cortes de despesas das empresas
estatais, o que determinou que a taxa de investimento despencasse do patamar de 20% do
PIB vigente até 1983 para 14,7% do PIB em 1983; CARNEIRO ¢ MODIANO, Ajuste
externo, op. cit., p. 334.
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entendimentos do Brasil com o Fundo foi bastante errdtica e irregular:
logo depois do descumprimento das metas acertadas no Acordo de
Facilidades Ampliadas (EFF) do inicio de 1983, nova missao do FMI
veio ao Brasil para tentar convencer as autoridades brasileiras a desindexar
a corre¢ao automdtica dos saldrios, além obviamente de estabelecer
metas precisas para a reducio da inflagdo.

O que se buscava, sobretudo, era a chancela do Fundo para novos
empréstimos-ponte dos credores comerciais, o que foi conseguido com
algumas hesita¢oes, um pouco de inspiragio e muita transpiragio dos
negociadores brasileiros e do comité assessor dos bancos. Uma reuniao
organizada em Nova York, em dezembro de 1982, com as principais
institui¢des financeiras internacionais deu a partida ao primeiro
programa de financiamento para 1983, chamado de Fase I.

As necessidades de recursos do pafs, a época, totalizavam US$ 4,4
bilhées. Assim, foi solicitado aos bancos que representavam
aproximadamente 90% da divida de médio prazo [em ndmero de
173], que subscrevessem tais recursos®.

Paralelamente, em vista dos atrasados nos créditos bilaterais oficiais, o
Brasil negociou também com o Clube de Paris, chegando em 1983 a
um acordo (Fase I) com 16 paises credores, reescalonando US$ 3 bilhoes

O alivio foi, porém, momentaneo: a recessio mundial derruba
novamente as exportagoes brasileiras, em 1983, e o governo se arrasta
na elaboragio de cartas de intengao, uma apds a outra, nas quais as
metas internas (inflagao, déficit publico, orcamento, meio circulante)
tém sempre de estar sendo ajustadas em fun¢io da conjuntura politica,
que jd entdo apontava para a redemocratizagao. Em junho de 1983
foram iniciadas negociagbes para uma Fase II do programa de
financiamento, com vistas, sobretudo, a equacionar o problema das
linhas de crédito de curto prazo. A recuperagio econdémica parcial
obtida, em 1984, poderia ter levado a mudangas no padrio de
negociagdes com o FMI, o que nao se concretiza, porém, jd que tanto

28 CERQUEIRA, Dfvida Externa, op. cit., p. 22.
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o Fundo quanto a banca internacional preferiram esperar a instalagio
do novo governo®.

Os conflitos de ordem interna tanto distributivos quanto de
natureza politica tornavam extremamente dificil a renegociagao da
divida externa, seja a oficial, que teria de ser renegociada no Ambito do
Clube de Paris, seja a comercial, para a qual os instrumentos de
coordenagio dos credores ainda eram incipientes e improvisados. A
estrutura dos empréstimos consorciados, envolvendo dezenas, senao
centenas de bancos — os chamados syndicated loans, dos quais o Brasil
fez largo uso, inclusive para grandes obras de infra-estrutura, como a
constru¢ao da barragem de Itaipu — era obviamente uma dificuldade:
um comité assessor dos bancos credores foi rapidamente constituido,
mas seu funcionamento deixava bastante a desejar, em face das disputas
entre os préprios bancos para um tratamento preferencial para os seus
créditos.

De fato, a inadequagao dos mecanismos institucionais para um
encaminhamento adequado do problema da divida externa era patente.
Por um lado, os bancos privados tinham sido extremamente
irresponsdveis ao conceder empréstimos sobre empréstimos aos
governos dos pafses em desenvolvimento, na suposi¢ao absurdamente
anti-histdrica de que estados soberanos nio vao a bancarrota e nio
declaram moratdria. Eles estavam esperando que o governo dos EUA
e o préprio FMI garantissem pelo menos o pagamento dos juros por
parte dos devedores, algo que esteve sob risco em diversas ocasioes.
Por outro lado, o FMI estava apenas equipado para tratar de
desequilibrios tempordrios de balango de pagamentos, nao para
administrar prolongado processo de renegociago de dividas soberanas
e comerciais. O FMI teve de fazer esse aprendizado no préprio fogo

29«0 ajustamento externo da economia brasileira, conduzido no periodo 1981-1984, foi
bem-sucedido, no estrito senso da geragdo de vultosos superdvits comerciais e do reequilibrio
da conta corrente do balango de pagamentos em periodo relativamente curto”; Carneiro
e Modiano, op. cit., p. 343. “O superdvit comercial atingiu [em 1984] US$ 13,1 bilhaes,
superando em muito a projegao inicial de US$ 9 bilhGes. O nivel de reservas internacionais,
em 31.12.84, alcanca valores praticamente iguais ao de 31.12.78, ou seja, US$ 11,9
bilh&es, apés o nivel de US$ 3,1 bilhoes registrado em janeiro de 1983”; CERQUEIRA,
Ceres, Divida Externa Brasileira, op. cit., p. 35.
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da crise da divida. Entre 1979 e 1983, dezenas de paises recorreram ao
Fundo: “a divida dos paises em desenvolvimento importadores de
petréleo, que em 1973 estava em patamares inferiores a US$ 100
bilhoes, em 1981 elevou-se para US$ 450 bilhoes ¢ em 1982 para
US$ 500 bilhoes™ .

Em meados dos anos 80 se assistiu ao surgimento de “visoes
alternativas” para o tratamento da divida, inovando em relagao a abordagem
estritamente financeira das experiéncias histéricas precedentes. Foros
informais de consulta como o “consenso de Cartagena™! — de que
participou o Brasil, mais pela sua diplomacia do que pelas suas
autoridades financeiras — impulsionaram esse tipo de “politiza¢io” da
questdo da divida, mas deve-se reconhecer que seus resultados préticos
foram modestos, a despeito de terem os paises do G-7 passado a aceitar
como inevitdveis os esquemas de redu¢ao do principal e dos juros, em
especial para paises pobres altamente endividados. Essas iniciativas de
abatimento da carga da divida oficial passaram a ser conhecidas pelos
nomes das cidades nas quais o G-7 realizava suas reuni6es anuais: 7enus
de Toronto, de Londres, de Ndpoles e de Lyon, nenhum deles aplicado
a0 Brasil, em vista das dimensdes de sua economia e de sua posi¢ao
mais s6lida das contas externas.

A partir dai — e a despeito de renegociagoes conduzidas no Ambito
do Clube de Paris — os desencontros entre o Brasil e a comunidade de
credores oficiais e privados foram freqiientes, atravessando inclusive a
mudanga de regime politico do inicio de 1985, até culminar na
moratéria de 1987, quando o Brasil, pela primeira vez em muitas

30 CERQUEIRA, Dfvida Externa, op. cit., p. 16.

31O consenso tem origem em declaragio presidencial quadripartite — Argentina, Brasil,
Colombia e México —, feita em 19 de maio de 1984, no sentido de reclamar dos pafses
desenvolvidos medidas de politica comercial e financeira para paliar as dificuldades
financeiras da América Latina; logo em seguida, sete presidentes da regido — acréscimo do
Equador, Peru e Venezuela — mandaram mensagem ao G-7, reunido em Londres, em
junho desse ano; finalmente, uma reunido ministerial foi realizada em Cartagena (19-22
de junho), originando-se dai documento propositivo de medidas de alivio ao problema da
divida externa, em fungdo do qual foram realizadas algumas reuniées técnicas e de ministros
do “mecanismo de consulta e seguimento do Consenso de Cartagena”. GAROFALO
FILHO, Emilio. C4mbio, Ouro e Divida Externa, de Figueiredo a FHC. Sao Paulo: Saraiva,
2002, p. 159.
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décadas, declarou a impossibilidade de continuar honrando os
compromissos externos. No final de 1984, em todo caso, o governo
tinha sinalizado a inten¢ao de negociar uma Fase III do programa de
refinanciamento, contemplando uma reestruturagio plurianual em 16
anos, com sete de caréncia, envolvendo US$ 45,3 bilhoes de divida
vincenda no perfodo 1985-1991, inclusive US$ 8,2 bilhoes referentes
a obrigagoes da Fase I que venciam dentro desse periodo.

Negociagoes, nesse sentido, foram concluidas com o Bank Advisory
Committee, mas a auséncia de recomendagio do Fundo, que dependia
de revisao do programa de ajuste econdmico-financeiro para 1985 (que
nio chegou a ser efetuada), determinou a nio formalizagio dos
contratos®. Em janeiro de 1985, como forma de pressionar por novas
facilidades crediticias, o governo brasileiro anunciou que suspenderia
o pagamento de juros sobre a divida oficial bilateral até o reescalonamento
dessas dividas, a0 que o Clube de Paris respondeu que o estabelecimento
de um acordo stnd-by com o FMI era a condigao necessdria para fazé-lo.

A redemocratizagio politica cria maior instabilidade macroecondmica,
j& que os cortes de gastos e a austeridade monetdria prometida se
chocavam de frente com as demandas sociais na frente interna. As
negociagdes com o FMI se convertem, entao, em espetdculo pliblico,
com intenso assédio da imprensa sobre as delegacoes do Fundo e
demonstragdes explicitas de “soberanismo atingido” por parte de
movimentos politicos, 0 que complicou a tarefa de chegar a um acordo
aceitdvel para ambas as partes. A substitui¢ao de Francisco Dornelles
por Dilson Funaro no comando da Fazenda, em meados de 1985, nio
foi particularmente bem-sucedida em termos de entendimentos com
o FMI e com os demais credores oficiais e privados.

No plano interno, sinalizando a prioridade para a estabilidade,
economistas se dedicam a conceber planos heterodoxos de combate a
inflagdo. A primeira tentativa de controle da inflagio, no governo José
Sarney (1985-1990) deu-se mediante um tratamento de choque, o
Plano Cruzado (fevereiro de 1986), caracterizado pelo congelamento

32 CERQUEIRA, Dfvida Externa, op. cit., p. 35-36. Um acordo “de Fase III” foi finalmente
alcangado em 1986 com os credores comerciais, mesmo sem o aval do FMI.
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de precos, tarifas e cAmbio e pela troca de moeda. Foi seguido, oito
meses depois, pelo plano Cruzado 2, j4 num contexto de aumento de
tarifas e de reajuste generalizado de pregos, com a conseqiiente
reindexagio da economia e a criagao de gatilho salarial (cada vez que a
inflagdo superasse 20%).

No plano externo, o novo ativismo dos devedores — como a
limitagao unilateral do pagamento da divida a 10% das exportagoes,
decretada pelo presidente do Peru, Alan Garcia — e uma inflexdo dos
credores, a partir de 1985, abriu o caminho para maior realismo no
tratamento da questao. Apenas em fevereiro de 1986 o Brasil conseguiu
chegar a um acordo com os credores, para a concretizagao da Fase I11
do programa de refinanciamento: o pacote total correspondia a um
montante de UD$ 24,8 bilhdes, mas o reescalonamento das obrigagoes
devidas em 1985 e vincendas em 1986 se deu sob a forma de dois
acordos de US$ 6,1 bilhdes — com sete anos de prazo para amortizagao,
com cinco de caréncia — e de US$ 9,5 bilhoes, respectivamente, este
tltimo sob a forma de “depdsitos a vista” no Banco Central. Dois
outros contratos cobriam as necessidades de financiamento comercial
e interbancdrio, vdlidos até o primeiro trimestre de 1987%3.

No caso dos créditos oficiais — tendo o Brasil engajado negociagoes
da Fase III -, o Clube de Paris concordou em negociar o reescalonamento
da dfvida brasileira da Fase II, mesmo na auséncia de acordo formal
com o Fundo, o que foi efetuado entre dezembro de 1986 ¢ janeiro de
1987, envolvendo montante de US$ 3,7 bilhoes, acrescentado de
atrasados por um valor de US$ 374 milhoes.

Ensaios de estabilizacao na era da globalizacao
financeira: 1987-1994

O evento mais importante do ano de 1987 foi a decretagao da
moratdria sobre a divida externa, decidida pelo presidente Sarney em
fevereiro desse ano. Longe de constituir uma estratégia deliberada de
“enfrentamento politico” do problema da divida, representou a

33 CERQUEIRA, Divida Externa, op. cit., p. 39-41.
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culminagio de uma série de problemas trazidos com a introdugio do
Plano Cruzado, implementado um ano antes pelo ministro Funaro.
O controle de precos gerou desabastecimentos, levando o governo a
autorizar importagoes. As reservas, em conseqiiéncia, cafram a niveis
irrisérios, o que determinou a decretagao da moratdria como expediente
de caixa, nao como tdtica negociadora. Com efeito, a divida total
era entdo de US$ 121 bilhes e as reservas brutas tinham caido de
US$ 9,25 bilhes no final de 1985 para menos de US$ 4 bilhoes no
momento de sua decretagio®.

A moratéria tomou a forma de duas medidas do Banco Central,
determinando a suspensio das remessas ao exterior dos juros devidos
sobre a divida de médio e longo prazos e das obriga¢oes decorrentes
das linhas de créditos de curto prazo®>. Apresentada como solugio aos
problemas do Brasil, ela acarretou dificuldades no relacionamento com
os credores externos, criando constrangimentos e outros efeitos graves,
que repercutiriam, nos anos futuros, na capacidade de endividamento
externo e no préprio prego a pagar pelas emissoes e tomadas de capitais
internacionais.

Tao negativos foram os efeitos para a situagao financeira do Brasil
que o novo ministro da Fazenda, Luiz Carlos Bresser Pereira (abril-
dezembro de 1987), tentou retomar os entendimentos com os credores
— Fase IV — com base em um plano de securitizagao da divida. A idéia
foi exposta durante semindrio em Viena e depois apresentada, em 25
de setembro de 1987, ao secretdrio americano do Tesouro, James Baker,
que a recebeu com um non-starter. O esquema, bastante inovador para
a época, envolvia a troca de divida velha por bonus — “securitizagao” —

34 A moratéria, de fato, jd vinha sendo preparada por um grupo restrito de assessores do
ministro Funaro, entre eles o economista Paulo Nogueira Batista Jr.; ver seu livro Da Crise
Internacional & Moratdria. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1988. Um depoimento de primeira
mio ¢ oferecido pelo entio embaixador em Washington, e futuro ministro da Fazenda,
Marcilio Marques Moreira, Diplomacia, Politica e Finangas: de JK a Collor: 40 anos de
histdria por um de seus protagonistas. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001, p. 163-183; Marcilio
confirma sua preferéncia por uma moratdria negociada, em lugar da confrontacionista,
que foi seguida pelo presidente Sarney, por motivos politicos: “Como nio podia deixar de
ser, a moratdria teve as piores repercussoes possiveis’; p. 166.

35 CERQUEIRA, op. cit., p. 42.
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com prazos longos de vencimento e taxas de juros compativeis com a
capacidade de pagamento do Brasil®.

A proposta nio foi considerada pelos credores, em fungio dos
custos envolvidos na operagio de troca, que deveria comportar desdgio
do principal e perdio dos servicos atrasados. Mesmo se o principio
viria a ser mais tarde aceito pelas autoridades americanas, a posi¢io do
comité assessor de bancos, naquele momento, era a de que a proposta
deveria ser mais realista do ponto de vista dos credores e envolver
recursos de outras fontes, notadamente do Clube de Paris e agéncias
multilaterais. Um acordo interino de financiamento foi, ainda assim,
concluido no final desse ano, por meio do qual 114 bancos credores
concediam ao Brasil um empréstimo-ponte de US$ 3 bilhoes destinado
ao pagamento dos juros devidos ao longo de 1987, por um valor total
de US$ 4,5 bilhaes (sendo o restante coberto pelas reservas brasileiras).

A moratéria dos juros da divida externa decretada em 20 de fevereiro
de 1987 foi oficialmente suspensa pelo governo brasileiro em 3 de
janeiro de 1988, com o pagamento de cerca de US$ 1 bilhdo de
juros vencidos entre 1° de outubro e 15 de dezembro de 1987.
Esse depésito fazia parte de um acordo provisério, visando normalizar
os pagamentos de juros suspensos com a moratdria, que totalizava

USS$ 4,5 bilhoes”.

A formalizagao das negociagoes da Fase IV, entretanto, s6 se deu
no decorrer de 1988, por meio de contratos de financiamento novo
(US$ 5,2 bilhoes, por um prazo de 12 anos, com cinco de caréncia),
de reestruturagio da divida de médio e longo prazo (envolvendo
vencimentos de principal de 1983 a 1993, por um valor global de
USS$ 61 bilhoes), de manutengio das linhas de crédito comercial e
interbancdrio (pela soma total de US$ 14,4 bilhdes) e de conversao de

36 BRESSER PEREIRA, Luiz (org.). Divida Externa: crise e solugées. So Paulo: Brasiliense,
1989, p. 241-246; Ver, igualmente, nessa mesma coletinea, o trabalho de BAER, Ménica.
“A divida externa brasileira: estratégias de negociagdo e impactos internos (1983-1987)”,
p. 184-218.

37 MODIANO, Eduardo. A Opera dos Trés Cruzados: 1985-1989. In: Abreu (org.). A
Ordem do Progresso, op. cit., p. 347-386, ver p. 372.
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divida em bonus de saida (valor aproximado de US$ 1 bilhio). O
acordo de reestruturacio das dividas de médio e longo prazo (Multi-
Year Deposit Facility Agreement — MYDFA) incorporava também
recursos j4 estruturados relativos aos anos de 1983 (Fase I), 1984 (Fase
IT) e 1985 (Fase III), com um prazo de amortizagio de vinte anos,
sendo sete de caréncia, estando, portanto, os pagamentos plurianuais
previstos para ter inicio em 1995%.

Os acordos da Fase IV foram assinados em setembro de 1988 e jd
em novembro do mesmo ano, quando estava previsto o inicio da
disponibilidade de parte dos recursos para operagdes de reempréstimo
no pais, o Brasil deixou de cumprir as cldusulas do acordo, partindo
daf para uma mudan¢a no enfoque da questdo da divida externa
brasileira®.

No intervalo, o sucessor de Bresser na Fazenda, Mailson Ferreira
da Nébrega, assinou uma Carta de Intengées com o Fundo, em junho
de 1988, prevendo a negociagio de novo acordo stand-by e antecipando
negociagdes com banqueiros e o Clube de Paris. Em agosto, o Brasil
conseguiu sacar uma parcela de 365 milhées de DES de um total de
mais de 1 bilhdo aprovados. Buscou em seguida regularizar a situagao
com o Clube de Paris, o que foi feito por meio de um acordo cobrindo
a Fase I1I (bilateral), assinado em julho de 1987, por um montante de
US$ 5 bilhges. As turbuléncias politicas do final do governo Sarney e
as expectativas geradas pela nova Constitui¢ao minaram os esforgos do
ministro Mailson no sentido de alcancar acordos consistentes e durdveis
com a comunidade financeira internacional.

Poucos meses depois de promulgada a nova Constitui¢ao, em
outubro de 1988, e tendo prosseguimento a acelera¢io do processo
inflaciondrio, o Brasil conhecia nova tentativa de estabilizagao, o Plano
Verio (janeiro de 1989), também marcado pela tentativa de desindexagzo,
pelo congelamento de saldrios e de tarifas e novamente caracterizado
por uma reforma monetdria que, ao cortar trés zeros do cruzado,

38 CERQUEIRA, op. cit., p. 44-50.
39 CERQUEIRA, 0p. cit., p. 59-60.
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converteu-o em cruzado novo. Seus efeitos foram igualmente efémeros,
pois a inflago j4 chegava a 10% no quarto més de vigéncia, obrigando
a reindexag¢do da economia e 3 manutengao de juros elevados (34,44%
a0 ano de taxa real). A despeito de um superdvir comercial de US$ 16
bilhoes em 1989, o aumento nas remessas de lucros e dividendos e a
repatriacao de investimentos estrangeiros obrigaram o governo a
suspender parte dos pagamentos ao exterior, a fim de garantir um
patamar minimo de reservas.

Nessa época, o Fundo e as autoridades americanas jd estavam
convencidos que era preciso separar a estratégia do tratamento da divida
dos interesses dos banqueiros privados, o que foi logrado, em 1989,
por meio do Plano Brady, que previa uma estratégia mais flexivel para
o debt relief e para o apoio do FMI aos novos esquemas de facilitagao
da renegociagao dos créditos oficiais ¢ dos empréstimos privados.
Anunciada em margo de 1989 pelo novo secretdrio do Tesouro
americano, Nicholas Brady, essa iniciativa previa a troca da divida por
bonus soberanos dos paises devedores, envolvendo abatimento do total
negociado, seja sob a forma de redugio do principal, seja por alivio da
carga dos juros. Os novos bonus deveriam prever a garantia integral ou
parcial de pagamento do principal ou dos juros, podendo haver
financiamento do Banco Mundial ou do BID para tal efeito®. A
despeito das novas possibilidades abertas pelo Plano Brady, rapidamente
aproveitadas pelo México e pela Venezuela, o Brasil tardou a beneficiar-
se desse esquema.

No que restou do ano, marcado pelas primeiras elei¢oes diretas
para presidente em trinta anos, o governo Sarney nao mais conseguiu,
a despeito da contengio dos precos e outras medidas emergenciais,
estabilizar a economia e fazer retroceder a inflagao: esta, que no inicio
do mandato presidencial se situava em torno de 250% ao ano (mas
com tendéncia a 1000%) e que tinha conhecido o curto retrocesso do
Plano Cruzado, acelera-se pouco a pouco, até aproximar-se da
hiperinflagao no final do governo, em mar¢o de 1990. O novo governo,
de Fernando Collor, comega com medidas de choque, implantando

40 CERQUEIRA, Divida Externa, op. cit., p. 73.
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um plano de estabilizagao que reteve grande parte da moeda indexada
no Banco Central (80% da liquidez existente), mas que também adota,
pela primeira vez, a flutuagiao cambial (suja); expedientes diversos
comecam a liberar esses recursos e, com eles, retorna a inflagao. Até a
introdu¢io de um novo plano de estabilizago, a partir do final de
1993, a economia brasileira ficou restrita a controles dos fluxos de
caixa e a medidas de contengio do gasto publico. Tem inicio nessa
época a saida do Estado de uma ampla gama de setores produtivos, a
partir de ambicioso esquema de privatizagoes e de desregulamentagao.

Paralelamente a iniciativas de abertura econdémica e de liberaliza¢ao
comercial na 4rea externa, o governo tentou um retorno a normalizagio
das relagoes do Brasil com a comunidade de credores. Mas, uma Carta
de Intengbes, negociada em setembro de 1990 com o FMI, nio teve
implementagdo, em virtude das inconsisténcias do plano de estabilizagao
de margo desse ano. A economia entrou numa rota hiperinflaciondria:
a indexag¢ao generalizada impedia os efeitos de uma hiperinflagao aberta,
mas, também, inviabilizava os instrumentos tradicionais de politica
econdmica.

Em outubro de 1990, proposta apresentada no 4mbito da primeira
etapa da Fase V do programa de financiamento externo, tinha como
objetivo normalizar a relagao com os credores e chegar a uma solugao
definitiva para o problema da divida, adotando um enfoque fiscal
(compatibilizagio das remessas ao exterior com a capacidade de
pagamento do Brasil). A proposta envolvia securitizagao da divida (com
troca da divida velha por novos bonus de até 45 anos, mas sem
garantias), exclusao da divida do setor privado (que passaria a ser
livrcemente remissivel ao exterior nos prazos acordados), normaliza¢ao
dos créditos de curto prazo (linhas comerciais e interbancdrias) e
pagamento dos montantes devidos aos credores privados vincendos
até o final de 1990 com base em empréstimo-ponte a ser fornecido
pelos préprios credores. “A proposta, tal como apresentada, nio foi

aceita pelos credores™!.

41 CERQUEIRA, D#vida Externa, op. cit., p. 62.
P p
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Ainda assim, foram mantidas as negocia¢bes com os credores,
tendo o governo adotado, entre o final de 1990 e inicio do ano seguinte,
medidas de cardter unilateral que corrigiam a suspensao dos pagamentos
de juros decidida em janeiro de 1989: (a) liberou os pagamentos devidos
pelo setor privado e pelas instituigoes bancdrias do setor publico aos
credores privados no exterior; (b) liberou os pagamentos de 30% do
valor dos juros devidos pelo setor puiblico a credores privados; (c) tornou
voluntdrias as linhas de crédito comercial e interbancdrio. Era o inicio
da “desestatizagio” da divida externa®.

Como resultado das negociagdes com os credores — mesmo na
auséncia de qualquer aval do FMI —, foi concluido, em abril de 1991,
um acordo de regularizagio dos juros devidos no periodo 1989-1990
e nao remetidos ao exterior, documento aprovado em junho seguinte
pelo Senado Federal, que j4 tinha estabelecido, pela Resolugio n° 82,
de dezembro de 1990, parAmetros para a negociagio da divida externa
do setor publico. Pelo acordo, o Brasil se comprometia a pagar 25%
do total devido (US$ 9,1 bilhaes), observado o limite de US$ 2 bilhoes,
sendo o restante, no valor de US$ 7,1 bilhées, transformado em
bonus®.

Essa troca de atrasados por bonus, feita em duas etapas, envolveu
complexas negociagoes, concluidas apenas em meados de 1992 e objeto
de acordo formal feito em Toronto em setembro de 1992, j4, entao,
na gestao do ministro Marcilio Marques Moreira.

Ficou acertado que os bonus nio ficariam sujeitos a reestruturagdes
futuras nem serviriam de base para eventuais pedidos de dinheiro
novo; além disso, foram qualificados para participar do Programa
Nacional de Desestatizagio, bem como de outros programas de
investimento que viessem a ser criados pelo governo®.

A conjuntura relativamente favordvel permitiu fechar, em fevereiro
de 1992, novo acordo com o Clube de Paris (Fase IV), no qual

42 Tdem, p. 63.
43 Tdem, p. 64.
44 CERQUEIRA, Divida Externa, op. cit., p. 67.
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US$ 8,6 bilhoes, do total reescalonado de US$ 21 bilhges, eram
representados por débitos atrasados. Pela primeira vez foi possivel
incluir nessas negociagoes, que cobriu 90% da divida publica oficial,
obrigagdes decorrentes de reestruturagoes anteriores (Fases I e II); os
pagamentos foram escalonados entre 1995 ¢ 2006, com juros crescentes
a cada ano®.

A despeito dos progressos na frente externa e de um pequeno
superdvit fiscal no plano interno, o Brasil continuava a sofrer os efeitos
de uma inflacio persistente, tendo enfrentado recessaio em 1992,
agravando o cendrio politicamente instdvel derivado do processo de
impeachment contra o presidente Collor de Mello. Essa conjuntura
determinou a manutengdo de juros elevados e de um cAmbio real
competitivo. O final da Rodada Uruguai do Gatt, nessa conjuntura, e
a reforma tarifdria iniciada em 1990, compativel com a Tarifa Externa
Comum do Mercosul, em fase de defini¢ao, determinaram o
prosseguimento da abertura econdmica e da liberalizagao comercial.

Tem inicio, entiao, uma segunda etapa da Fase V do processo de
renegociagao da divida externa, cobrindo, desta vez, a reestruturagao
do estoque da divida de médio e longo prazos do setor publico. A
delegacao brasileira passou a ser chefiada por Pedro Malan, que alcanga
um acordo de principio com o comité assessor de bancos, em julho de
1992. Ultimado e detalhado durante meses, o acordo, negociado em
suas grandes linhas no espirito do Plano Brady, foi finalmente
concluido em novembro de 1993, jd tendo como responsdvel pela
Fazenda o senador Fernando Henrique Cardoso, passando Malan a
presidéncia do Banco Central. Esse acordo recolhia os contratos
anteriormente objeto do acordo plurianual de reestruturagao de 1988
(MYDFA), a exclusao da divida privada e dos bancos publicos — com
pagamentos jd liberalizados desde 1991 — tendo sido incluidos os
vencimentos posteriores a 1993 (nio cobertos pelo MYDFA), de
maneira a englobar, em um dnico instrumento, a totalidade da divida
externa do setor ptiblico, contratada até dezembro de 1982,

45 CERQUEIRA, Divida Externa, op. cit., p. 107.
46 Idem, p. 71-74.
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Esse acordo contemplou a troca, efetuada em abril de 1994, da
divida publica por uma combina¢io de seis bonus: (1) bonus de
desconto (discount bond, com redugio de 35% do valor de face, pago
em trinta anos, pagamento Unico no final, com juros Libor, mas 13/
16 de 1% ao ano, um montante global de US$ 7,3 bilhoes); (2) bénus
ao par (par bond, valor face, com taxa de juros crescente, de 4% no
primeiro ano, 5% no terceiro e 6% do sétimo ao trigésimo ano, por
um valor global de US$ 10,5 bilhaes); (3) bonus de redugao tempordria
de juros (front-loaded interest reduction bond, FLIRB; juros de 4% a 6%,
em 15 anos, com nove de caréncia, por um valor total de US$ 1,7
bilhdo); (4) bonus de capitalizag¢io (“C” bond; amortizado em vinte
anos, com dez de caréncia, taxa de juros crescente, passando a 8% no
sétimo ano, por um valor global de US$ 7,9 bilhées); (5) bonus de
conversao da divida (debt conversion bond; amortizado em 18 anos,
com dez de caréncia, juros Libor mais 7/8 de 1% ao ano, por um valor
total de US$ 8,5 bilhaes); e (6) bénus de dinheiro novo (new money
bond; em 15 anos, com sete de caréncia, juros similares ao anterior,
pelo valor de US$ 2,3 bilhdes)?”. O acordo previu, ainda, a possibilidade

de recompra da divida, pré-pagamentos e operagdes de troca de titulos.
De novo no turbilhao financeiro internacional: 1994-2004

Dez anos depois de seu inicio, o Brasil havia logrado, se nio
eliminar, pelo menos controlar os efeitos da crise externa de pagamentos
aberta com a crise da divida e a inadimpléncia parcial de 1982, ampliada
e prolongada pelas repercussdes da moratéria de 1987. A fragilidade
financeira permanecia evidente, mas o governo tinha comecado a
normalizar suas relagdes com a comunidade financeira internacional.
As vésperas do Plano Real de estabilizacdo, e comegando a beneficiar-
se da abundancia de recursos carreados no bojo da grande onda de
ligiiidez internacional criada pela globalizagao financeira, o Brasil
iniciava de modo otimista sua inser¢ao na nova fase do capitalismo
triunfante. A face menos risonha da liberalizacio financeira estava,

47 1dem, p- 75-76.
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entretanto, a espreita, como demonstrado logo a seguir pela débacle
do mesmo pais que tinha dado inicio a crise da divida de 1982: o
México.

O presidente Fernando Henrique Cardoso, eleito no primeiro
turno em outubro de 1994, em virtude do sucesso do Plano Real,
inicia sua gestao em janeiro seguinte com um grande desafio externo:
controlar os efeitos da crise do México, de dezembro daquele ano, e
garantir a manutengio da estabilidade cambial, uma das bases da
transi¢io econdmica, junto com o desmonte dos mecanismos de
indexagdo e o ingresso de capital externo. De fato, o excesso de ligiiidez
internacional, aliado as altas taxas de juros praticadas no Brasil, contribui
para o ingresso macigo de capital estrangeiro na economia, valorizando
o real (que sai de uma taxa de 0,94 por US$ 1, em julho de 1994,
quando foi langado, para 0,84 no final do ano) e reforgando as reservas
internacionais (que passam de menos de US$ 30 bilhdes no comego
do ano para mais de US$ 42 bilhées em outubro de 1994).

A crise mexicana foi contornada por meio de forte desvalorizagao
do peso e um pacote de ajuda montado pelos EUA no valor de
US$ 48 bilhoes. O Brasil decidiu manter a relativa sobrevalorizacao
da moeda, funcional no combate 2 inflagdo, mas optou por fazer
pequeno ajuste na politica cambial, mediante a adogio do sistema de
bandas cambiais explicitas, com deslizamentos sucessivos no valor da
moeda para refletir a inflagdo residual. A valorizagio do real alcangada
no periodo inicial do programa de estabiliza¢ao seria corrigida
progressivamente, inclusive como forma de inverter o crescente déficit
comercial desde seu lancamento.

Com a desestatiza¢ao de vdrios setores da economia e a retomada
do processo de privatizagio, os capitais internacionais aflufam em grande
volume aos leiloes de venda de empresas publicas e, também, em fungao
das oportunidades prometidas pela nova fase de abertura com
estabilidade politica. O Brasil parecia, portanto, se inserir plenamente
na globalizacio financeira, sem atentar, no entanto, para os mesmos
fatores de risco que tinham desestabilizado outras economias: o
crescimento dos déficits em transages correntes, o aumento da divida
publica e o grande peso da divida externa em relagdo as receitas de
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exportagao, mesmo que grande parte daquela fosse agora de natureza
privada e nao mais piblica como nos anos 70.

A expansio da divida publica, por sua vez, nio era compensada
pelo ingresso de recursos via privatizagoes, alids, um dos motivos
alegados para a abertura concedida ao capital estrangeiro nos leildes das
estatais dos servigos ptblicos, com facilidades de financiamento dadas
pela principal agéncia de crédito publico subsidiado. As reservas
internacionais continuavam a aumentar — US$ 52 bilhdes em 1995 ¢
US$ 60 bilhoes em 1996 — mas os déficizs de transagbes correntes
aumentavam no mesmo perfodo — saindo de US$ -1,7 bilhdo em
1994, para US$ -18 bilhdes em 1995, US$ -24 bilhdes em 1996
(3,27% do PIB) e US$ -33 bilhoes em 1997 e 1998 (4,43% do PIB).

Depois do México, nova série de crises financeiras abalou o mundo
a partir de 1997, comegando na Asia, estendendo-se 2 Rdssia, em agosto
de 1998, ¢ logo em seguida ao Brasil. A razao do contdgio reside nos
mecanismos de propaga¢io tipicos dos mercados financeiros
globalizados: 0 aumento da vulnerabilidade externa trazida pela abertura
aos capitais de portfdlio, além da liberaliza¢ao cambial, leva a ataques
especulativos contra a moeda administrada e daf & fuga de capitais. Na
seqiiéncia do ataque ao sistema de currency board de Hong-Kong, em
outubro de 1997, o Brasil perdeu US$ 20 bilhdes em reservas em
poucos dias, volume recomposto nas semanas e meses seguintes gragas
aos leiloes de privatizagio do sistema de telefonia. No momento da
crise russa, mesmo com o aumento dos juros, as perdas elevaram-se a
US$ 30 bilhoes, desta vez sem possibilidade de recuperagio devido a
perda de confianga na capacidade do pais em manter a taxa de cAimbio
(entao em torno de R$ 1,20/US$ 1).

Quando a crise financeira internacional atingiu o Brasil e ameagou
propagar-se a outros paises emergentes, o sistema internacional ficou
sob risco de colapso, o que levou a reunides de emergéncia das
autoridades do G-7 e do FMI. Mesmo se o Brasil se recusasse, naquele
momento, em revisar o seu sistema cambial, um pacote de ajuste fiscal,
monitorado pela instituigdo, foi a condigao para se lograr a ajuda
financeira do FMI e de paises-membro do G-7 e do BIS. Essa ajuda —
de US$ 41,5 bilhoes — disponibilizou recursos em cardter preventivo,
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ou seja, antes que se manifestasse de fato inadimpléncia, como ocorreu
com o México, seguida de eventual decretagio de moratdria, como no
caso anterior da Russia.

O pacote, anunciado em 13 de novembro de 1998, foi montado
durante a assembléia das instituicoes de Bretton Woods, no més de
outubro, e complementado por contatos das autoridades financeiras
com as principais economias desenvolvidas. Além de 9 bilhoes de
délares das instituicoes multilaterais de crédito (Bird e BID), o Brasil
se habilitou a receber cerca de 20 bilhoes de délares no espago de trés
meses a partir de novembro de 1998 e até 32 bilhdes no prazo de um
ano, do FMI e de membros do BIS, dependendo de suas reservas
internacionais e do grau de implementagio do pacote de ajuste fiscal.
O pais comprometeu-se a manter a disciplina monetdria, mas preservou
a politica cambial, com base em regime flexivel de desvalorizagoes
internas a uma banda de flutua¢io administrada pelo Banco Central.
Esse regime cambial seria, em janeiro de 1999, radicalmente alterado
em sua forma de funcionamento, adotando-se, a partir de entao, regime
de flutuagio que se revelou relativamente satisfatério®®. Ao abandonar
a Ancora cambial, o Brasil adota o regime de metas de inflagdo e continua
a manter uma politica monetdria contracionista, que seria complementada,
a partir de 2000, por uma Lei de Responsabilidade Fiscal extremamente
positiva do ponto de vista do equilibrio das contas publicas nos trés
niveis da federacao.

A recuperagio econdmica, na esteira da desvalorizagio, foi bem-
sucedida e, em abril de 2000, o Banco Central anunciou a queda dos
juros e o pagamento antecipado (10 bilhdes de d6lares) dos montantes
sacados (20 bilhdes) sob o pacote de 1998. Em meados de 2001,
contudo, com o surgimento de grave crise financeira na Turquia, o
agravamento da crise econdmica argentina e o aparecimento de novas
incertezas nos mercados financeiros, o Brasil retirou nova “fatia” da
linha de crédito stand-by ainda aberta, agregando 2 bilhes de d6lares
as disponibilidades liberadas pelo acordo com o FMI. Para o Brasil, a

48 ALMEIDA, Paulo Roberto de. O Brasil e as crises financeiras internacionais, 1929-2001
e Diplomacia financeira: o Brasil e o FMI, de 1944 a 2003, passim.
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deterioragao argentina — que no final de 2001 teve de abandonar o
esquema de conversibilidade —, combinada a problemas conjunturais
— crise energética e dificuldades estruturais, como a baixa competitividade
externa, a despeito da desvaloriza¢do — representou ameaga real ao
equilibrio de um ciclo que vinha prometendo uma fase virtuosa.

A politica monetdria, confrontada uma vez mais & ameaga
inflaciondria — em fungio da queda no cAmbio — teve de fazer apelo
aos juros altos, como forma de evitar a fuga de capitais. Nessas
condigoes, foi decidida a continuidade do programa de assisténcia
financeira do FMI — que pelos prazos normais deveria encerrar-se em
novembro de 2001 —, o que foi implementado em agosto desse mesmo
ano, mediante novo acordo preventivo prevendo a liberagio de 15
bilhoes de délares, para reforgo das reservas internacionais e como
garantia contra novos ataques contra o real. Pela utilizagao desse
empréstimo, o Brasil estava pagando entre 4,5% e 5% de juros anuais
por 25% do valor do empréstimo ¢ 7,5% pelo restante.

Esse novo acordo de empréstimo — equivalente a cerca de 400%
da cota do Brasil junto ao FMI e vélido para o periodo de setembro de
2001 a dezembro de 2002 — deveria permitir cobrir as necessidades
em divisas decorrentes de pagamentos devidos pelo servigo da divida,
pela amortizagio de titulos com maturidade nesse periodo, bem como
outras necessidades da balanca de transagbes correntes, se os
investimentos diretos nao atingissem patamares satisfatérios. Somados
aos recursos disponfveis nas reservas, bem como aos fluxos e
disponibilidades das institui¢oes multilaterais de crédito, esse montante
deveria dar um horizonte de seguranca a administragao das contas
publicas e externas do Brasil.

De fato, a situagao conheceu relativa estabilidade, a ponto de o
Brasil se permitir pagar antecipadamente ao FMI, em abril de 2002,
cerca de 4,2 bilhoes de délares, um montante similar ao que ele havia
sacado preventivamente em setembro de 2001. Em meados de 2002,
no entanto, com o recrudescimento da crise no Cone Sul — inexisténcia
total de qualquer acordo da Argentina com o FMI, drenagem quase
completa do sistema bancdrio uruguaio, com fechamento de agéncias
e bloqueio de depésitos, como na Argentina —, além das incertezas
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derivadas do processo eleitoral brasileiro — que tendia a favorecer os
candidatos presidenciais da oposi¢io —, o Brasil se viu novamente
engolfado na voragem da crise financeira, com um declinio abrupto e
significativo da paridade do real em relagao ao délar — que praticamente
dobrou em dois meses — e brutal aumento da taxa de risco-pais.

J4 no més de junho de 2002, ainda no 4mbito do acordo em
vigor, o governo decidiu sacar cerca de 10 bilhdes de ddlares dos
montantes alocados, assim como obteve do FMI a reducao das reservas
de garantia (que passaram de 20 a 15 bilhoes de délares). Com a
deterioragao do cendrio financeiro, o governo optou por negociar,
em pleno periodo eleitoral (como tinha ocorrido em 1998), novo
acordo de sustenta¢ao financeira com o FMI, acertado em 7 de agosto
de 2002.

Segundo o novo acordo, que substituiu o anterior e foi o terceiro
concluido nas duas administra¢oes FHC, o Brasil passou a dispor, por
um perfodo de 15 meses a partir de sua assinatura, de cerca de 30
bilhoes de délares adicionais (em torno de 23,4 bilhoes de DES) para
utilizagio em caso de necessidade, sendo que 20% desse valor (em
torno de 6 bilhdes de délares) poderiam ser utilizados j& em 2002.
O piso das reservas foi reduzido em 10 bilhées de d6lares (para apenas
5 bilhaes), o que liberou de imediato quantia equivalente para utilizagio
na eventual amortiza¢ao de obrigagdes externas do pafs ou para refor¢o
das intervengdes do Banco Central no mercado cambial. Para garantir
a sustentagio fiscal dos novos arranjos, o Brasil comprometeu-se a
manter o nivel do superdvit primdrio em 3,75% do PIB, em 2003 e
sua previsivel recondugio nas diretrizes orgamentdrias de 2004 ¢ 2005
(na verdade, o governo Lula, que assumiu em 1° de janeiro de 2003,
decidiu elevar esse montante para 4,25% do PIB).

Esse acordo, pelo seu montante sob responsabilidade do préprio
FMI - observe-se que os pacotes de maior volume concedidos ao
México e a Coréia continham valores concedidos em bases bilaterais
pelos Estados Unidos —, foi o maior jd registrado na histéria da
institui¢do, e o Brasil teve o direito de ultrapassar amplamente sua
quota legal de saque. Ressalte-se, também, que a diferenca de todos
aqueles casos, na prépria regido, na Asia ou na Europa, nenhum dos
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pacotes concluidos com o Brasil foi ex-post, ou seja, montado para
restabelecer uma situacio de desequilibrio grave de balango de
pagamentos em virtude de crise financeira de proporg¢oes dramdticas.
Todos os acordos do Brasil feitos com o Fundo, inclusive a renovagao,
no final de 2003, do pacote de agosto de 2002, o foram de maneira
preventiva, justamente para remediar ameaga de desequilibrio que
poderia precipitar uma crise de dimensdes mais graves.

Do ponto de vista da balanga comercial, a situagio conheceu ampla
melhoria entre 2003 e 2004, comparativamente aos d¢ficits acumulados
na primeira fase do real. Com efeito, o Brasil saiu de uma posi¢ao de
superdvits confortdveis na segunda metade dos anos 1980 — chegando,
por exemplo, a US$ 19,1 bilhoes em 1988 — e mesmo nos primeiros
anos da década seguinte — US$ 15,3 bilhdes em 1992 — para déficits
crescentes na segunda metade da década — chegando a US$ -8,3 bilhoes
em 1998. A situagio é corrigida a partir de 2001 e ganha grande impulso
em 2003 e 2004: de janeiro de 2003 até julho de 2004 o superdvir
acumulado ascendeu a US$ 27,3 bilhoes, ou 5,34% do PIB, com
tendéncia a mais de US$ 30 bilhoes em 2004.

Em conseqiiéncia, as necessidades de financiamento do balango
de pagamentos voltam a patamares mais modestos, como revelado
nos ndmeros a seguir. A média anual entre 1985 e 1989 foi de
US$ 13,4 bilhoes (ou 4,56% do PIB), propor¢ao que se elevou
consideravelmente no periodo 1995-2002, para US$ 50,9 bilhoes (ou
7,86% do PIB). Em contrapartida, de janeiro de 2003 até julho de
2004 essas necessidades se elevavam a US$ 23,2 bilhaes, representando
apenas 4,54% do PIB. Em termos de fluxos, observa-se, em
compensagao, diminuigao relativa da importincia dos investimentos
diretos, como evidenciado nestas médias. Na segunda metade dos anos
80, auge da crise da divida, com a decretagdo da moratéria, os
investimentos liquidos — isto ¢, entradas e saidas de investimentos
diretos e indiretos — foram negativos em US$ 6,3 bilhées (ou -2,14%
do PIB), ascendendo moderadamente para US$ 7,0 bilhdes positivos
(ou 1,57% do PIB) no periodo 1990-1994. O auge desse tipo de
fluxo ocorreu entre 1995 € 2002, quando a média anual alcancou US$
23,9 bilhoes (ou 3,69% do PIB). Na fase recente, de janeiro de 2003
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até julho de 2004, o saldo liquido é positivo em apenas US$ 1,2 bilhoes
(0,23% do PIB).

No que se refere A divida externa, tendo em vista a evolu¢io na
natureza de sua composi¢ao, caberia distinguir entre a parte oficial e a
privada. O estoque da divida externa liquida da Uniao, em dezembro
de 1994, ou seja, nos primeiros seis meses do real, era de US$ 34,8
bilhes (6,41% do PIB), migrando para US$ 72,5 bilhdes (15,78%
do PIB) em dezembro de 2002. Ocorreu, portanto, crescimento real
em relagdo ao PIB de 146,18%, comparado com o ano de 1994. Em
julho de 2004, esse estoque aumenta para US$ 73,3 bilhoes (mas
decrescendo ligeiramente para 13,73% do PIB), o que significa real
redugdo em relacio ao PIB de 14,93% comparado com dezembro
de 2002.

No computo global, o estoque total da divida externa liquida,
publica e privada, era, em dezembro de 1994, de US$ 107,4 bilhoes
(19,8% do PIB), migrando para US$ 195,7 bilhées (42,6% do PIB)
em dezembro de 2002 (ou seja, crescimento real de 115,37% em
relagao ao PIB, comparado com o ano de 1994). Em julho de 2004,
esse estoque cai para US$ 175,9 bilhées (33% do PIB), ocorrendo
real queda de 29,3% em relagao ao PIB de 2002.

Poder-se-ia dizer que a “vulnerabilidade externa”, ou a dependéncia
financeira, diminuiu no periodo, mas a situagdo nio ¢ ainda
tranqiiilizadora. No conceito de ligiiidez internacional (que inclui
empréstimos do FMI), as reservas, em dezembro de 1996, eram de
US$ 60 bilhdes (nao havia, entdo, divida com FMI). Em julho de
2004, segundo os ultimos dados disponiveis, as reservas estavam em
US$ 49,7 bilhoes (com US$ 26,7 bilhoes em divida com o FMI); ou
seja: as reservas ajustadas eram de apenas US$ 23 bilhdes, tendo ocorrido
reduc¢io de 161% em relagio ao ano de 1996.

A fragilidade financeira ¢ ainda mais evidente considerando o
estoque da divida total liquida da Unio (interna e externa): este saltou
de R$ 87,8 bilhdes, em dezembro de 1994 (25% do PIB) para
R$ 1.103,9 bilhées, em dezembro de 2002 (ou 82% do PIB), o que
significa crescimento real em relago ao PIB de 226%. No periodo
recente, o alivio foi muito modesto: o estoque total da divida liquida,
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em julho de 2004, ascendiaa R$ 1.261,1 bilhées (79% do PIB), com
reducdo real em relagio ao PIB de tao somente 3,48%, quando
comparado com dezembro de 2002.

Finalmente, uma avaliagao integrada das financas brasileiras daria
um quadro pouco satisfatério: em julho de 2004, considerando
também a divida externa do setor privado, que era de US$ 102,6
bilhoes, ou R$ 305,7 bilhoes (19,21% do PIB), a divida total — interna,
externa, publica e privada — era da ordem de R$ 1.566,8 bilhdes (ou
98,46% do PIB). Dificilmente se poderia falar, assim, em superacio
da fragilidade financeira do Brasil.

A'insercao financeira internacional do Brasil:
uma perspectiva de meio século

Como sintetizar, em poucas palavras a evolugio financeira externa
do Brasil no periodo coberto por este ensaio? Nos primeiros anos —
final da “era Vargas” —, o Brasil participava modestamente dos mercados
financeiros, dado o relativo retraimento e introversao de sua economia.
A participago do Brasil no comércio internacional continuou modesta
em todo o periodo: em torno de 1% do volume global. Em
contrapartida, aumentou sua capacidade de atragao de investimentos
diretos, assim como ele se tornou, nos anos 70, um dos mais
importantes tomadores de recursos nos mercados financeiros comerciais.
Tanto os fluxos de capitais de risco, quanto os puramente financeiros
foram extremamente importantes no acabamento do processo de
industrializagao e de constru¢ao de uma moderna infra-estrutura de
comunicagoes, transportes e energia.

Esse ciclo “desenvolvimentista” encerrou-se abruptamente em
meados dos anos 80, depois dos dois choques do petréleo e da crise da
divida externa, cedendo lugar a movimentos puramente financeiros de
capitais, que tinham por fungio corrigir os excessos cometidos na década
anterior. No plano cambial foi mantido, na maior parte do periodo, o
regime de cAimbio administrado e de controle de capitais. A implantagao
do Plano Real coincidiu, e de certa forma provocou, maior liberalizagao
cambial, mas o regime de flutuagao nao agrada aos “desenvolvimentistas”,
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que prefeririam uma politica intervencionista nesta drea, para manter a
competitividade das exportagoes.

O Brasil chegou 4 nova onda de globalizagao financeira e de
liberalizagao comercial com estrutura produtiva pouco competitiva
nos mercados dinimicos de exportagio e sobrecarga de obrigagdes
financeiras internacionais extremamente pesada para sustentar um novo
ciclo de investimentos pesados no seu sistema produtivo. O Estado,
que tinha sido o grande indutor dos investimentos produtivos nos
anos de alto crescimento, tornou-se, nos anos 90 e inicio do século
XXI, um “despoupador liquido”, pressionando para baixo a formagao
bruta de capital fixo. A industria tornou-se mais “internacionalizada’”,
tanto pela participagao do capital estrangeiro, quanto pelos coeficientes
de abertura das préprias inddstrias brasileiras, mas a competitividade
externa ainda se ressente da baixa tendéncia a inovagao tecnoldgica e,
sobretudo, do grau modestissimo de educagdo formal da classe
trabalhadora. Um pouco mais de “globalizacao” seria, nesse sentido,
essencial para elevar ainda mais os indices de produtividade da inddstria
brasileira.

A liberalizagao comercial e financeira iniciada com o plano de
estabilizagao conhecido como Plano Real nio resistiu 2 serie de crises
financeiras que abalou grande nimero de economias emergentes na
segunda metade dos anos 90. Em conseqiiéncia, o Brasil adotou algumas
restrigdes comerciais e teve de se comprometer com um ajuste fiscal
que, de fato, ele nunca tinha conseguido fazer anteriormente, seja nos
anos de crescimento acelerado, seja nos de crise econdémica.

A despeito da adogdo das regras de comportamento econémico
recomendadas pelas instituigoes financeiras multilaterais — um conjunto
de principios identificado com o “consenso de Washington™ —, nio
se pode, a rigor, falar de “neoliberalismo” no caso brasileiro: o Estado
continua a adotar prdticas intervencionistas, assim como a exercer sobre
o setor privado forte regulacionismo, além de uma tributagao que se
aproxima, segundo alguns, da exagao fiscal. Nao obstante a persisténcia

49 KUCZYNSKI Pedro-Pablo e WILLIAMSON John (orgs.). Depois do Consenso de

Washington: crescimento e reforma na América Latina. Sio Paulo: Editora Saraiva, 2004.
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de indmeras fontes de fragilidade, reais ou percebidas, a evolugio do
relacionamento do Brasil com o chamado sistema financeiro
internacional pode ser considerada como positiva no periodo coberto
por este ensaio. Depois de uma fase de excessivo otimismo, com apelo
exagerado a fontes externas de financiamento, fomos trazidos a realidade
prosaica de que “o capital se faz em casa” pela mais grave das crises
enfrentadas desde a emergéncia de uma economia nacional integrada,
a partir dos anos 30.

Durante o perfodo recente de estabilizagio macroecondmica, a
fragilidade do déficit externo foi, em parte, contrabalancada pela
qualidade das entradas de capital de risco, para investimento direto e
participagio no processo de privatizagao. Os programas de privatiza¢ao
e de reforma do Estado, a dimensao do mercado interno e do Mercosul
e a participagio crescente em foros e negociagoes econdmicas relevantes
confirmaram, nesse periodo, o Brasil como um dos mercados
emergentes mais atrativos para o investidor internacional. A atual
situa¢ao de crise no Mercosul, o baixo dinamismo econémico do
conjunto da regiao, bem como duvidas remanescentes sobre nossa
disposi¢io em aceitar acordos de liberalizagio comercial e de abertura
aos investimentos estrangeiros tém trazido certo ceticismo quanto a
nossa capacidade em manter um ritmo sustentado de crescimento
econdmico, condicao essencial de atratividade de novos investimentos.

O alto endividamento interno pode representar ameaga a
economia, mas as oportunidades crescentes derivadas do processo de
crescimento enddégeno, da ampliagao do mercado doméstico, bem
como do entendimento correto com as institui¢oes de Bretton Woods
parecem descartar, se no os riscos concretos de novas turbuléncias
financeiras ou cambiais, pelo menos os efeitos mais nefastos da
volatilidade dos fluxos de capitais. Na verdade, a solu¢io dos graves
desafios colocados 2 economia e & prépria sociedade brasileira depende,
como sempre foi o caso, unicamente de nés mesmos.
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Da deterioracao dos Termos de
Intercambio a Consolidacao do Modelo
Substitutivo de Exportacoes:

a politica de comércio exterior brasileira
de 1954 aos nossos dias

Heloisa C. Machado da Silva*

Acao do Estado e Industrializacao: politica de comércio
exterior de 1954-1961

A ascensio de Vargas, apés o triunfo da Revolugao de 1930, revelou
o desenvolvimento de duas tendéncias importantes para a compreensio
da politica de comércio exterior brasileira no periodo em exame. Em
primeiro lugar, o Estado foi levado a desempenhar fun¢oes mais
complexas no 4mbito da economia e, em segundo lugar, a politica de
comércio exterior tornou-se mais ambiciosa, passando a ser vista pelas
autoridades monetdrias como elemento propulsor da industrializagao.
Logo no imediato pds-guerra, essa percepgao sofreu algumas
dificuldades. O governo Dutra traduziu, inicialmente, os valores
disseminados pelos Estados Unidos desde a Segunda Guerra Mundial
e, conseqiientemente, confiou na livre manifestagao da demanda.
Todavia, os desejos por importagdes superaram, em escala considerdvel,
as reais possibilidades de pagamentos no exterior. Em vista da crise
cambial brasileira, Dutra implantou um sistema de controle de
importagoes ¢ um Regime de Cimbio com Licenga Prévia. A partir
desse momento, a politica de comércio exterior tornou-se mais
introspectiva e autbnoma e esse regime passou a ser utilizado pelos
governos posteriores para acionar o nacional-desenvolvimentismo,
consoante o modelo substitutivo de importagdes.

* Doutora em Histéria das Relagdes Internacionais pela UnB e professora do Mestrado
em Relagoes Internacionais da UFRGS.
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No decorrer da década de 1950, assistiu-se a momentos distintos
na execugdo do regime de concessao de licengas para importar. No
periodo de 1951 a 1952 a politica de comércio exterior manteve a taxa
de cAmbio fixa e sobrevalorizada e o regime de concessao de licengas
para importar. Houve, entretanto, extremo relaxamento na politica de
concessao dessas licengas nos sete primeiros meses do governo. Atribuiu-
se esse relaxamento as expectativas brasileiras com rela¢o ao novo
quadro de relacionamento com os Estados Unidos, consubstanciado
na elaboracio da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos, e a alta nos
pregos do café, em agosto de 1949. Todavia, essa orientagao cambial
acarretou surto nas importagdes e retragio nas exportagoes. O déficir
na conta-corrente de 1951 alcangou US$ 615 milhoes, financiado
basicamente pelo actimulo de atrasados comerciais'.

Para conter o desequilibrio na balan¢a comercial, Vargas buscou a
ampliagdo do perfil das relagbes exteriores do Brasil e concentrou
esfor¢os na instalagio, amplia¢ao e consolidagio de industrias de base,
com ampliagdo de todas as fontes disponiveis, por modo a substituir
importacoes de petréleo e bens de capital, aliviando os encargos do
balango de pagamentos. Nesse sentido, a aproximagao com a Europa
Ocidental passou a ser vista como estratégica. Ainda em 1952, Getilio
comunicou ao governo da RFA que o Brasil possufa muitos artigos
interessantes para a exporta¢ao, bem como afirmou que pretendia
acelerar o processo de desenvolvimento industrial e de tecnologia nuclear
no pais. O governo alemao mostrou-se disposto a adquirir grande
quantidade de café e couro, interessou-se pelo projeto nuclear brasileiro
e, em 1953, a empresa Volkswagen manifestou interesse em instalar-se
em territ6rio nacional para a fabrica¢io de 13.000 a 14.000 automdveis
por ano. O interesse da RFA pela nacionalizagio da producio de
automotores despertou apreensao das autoridades em Washington, que
embargaram o projeto de cooperagio alema. Em 1953, a conjuntura

U FONSECA, P. D. Vargas: o capitalismo em construgio (1906-1954). Sio Paulo: Ed. Brasiliense,
1987, p. 377-402. BESSERMAN, S. “Duas Tentativas de Estabilizagdo: 1951-1954”.
In: Abreu, M. de P. A Ordem do Progresso: cem anos de politica econdmica republicana 1889-
1989. Rio de Janeiro: Ed. Campus, 1990, p. 133.
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econdmica brasileira estava completamente dominada pelo colapso
cambial, iniciado em 1952. No plano internacional, Vargas tentava
conseguir um empréstimo com o governo norte-americano que lhe
permitisse negociar os atrasados comerciais acumulados, principalmente
com os Estados Unidos. Para facilitar os entendimentos com os norte-
americanos e estimular o ingresso de capitais estrangeiros, Gettlio
promulgou a Lei n° 1.807, conhecida como Lei do Mercado Livre,
em 7 de janeiro de 1953, concedendo ampla liberdade de movimento
ao capital estrangeiro no Brasil, além de reconhecer plenamente o direito
de reinvestimento?.

Apesar de todas essas medidas visando conter os impasses no
relacionamento com a poténcia do Norte, o panorama das relagoes
internacionais brasileiras modificara-se por completo com a chegada
ao poder do candidato do Partido Republicano, general Eisenhower’.
De imediato, logo se tornou nitido que Eisenhower nao financiaria os
projetos que a Comissao Mista Brasil-Estados Unidos elaborasse, bem
como nio ofereceria colaboragio tecnoldgica alguma para o programa
nuclear brasileiro, como compensagio pelas vendas de areias monaziticas.
Os Estados Unidos alegavam a necessidade de conter gastos, bem como
negavam a existéncia de compromisso no sentido de fazé-lo até
determinado limite*. Apés o final precipitado da CMBEU, Vargas
compreendeu que pouco poderia esperar dos entendimentos com os
Estados Unidos. Os norte-americanos nao possufam razdes para apoiar
a expansao industrial do Brasil e, desse modo, favorecer o surgimento
de concorrentes domésticos em um mercado onde suas manufaturas
efetivamente predominavam. Dessa forma, para sanar as dificuldades
no balango de pagamentos, o governo brasileiro viu-se forgado a alterar
radicalmente seu sistema cambial em outubro de 1953. A reforma
cambial, que o ministro da Fazenda, Oswaldo Aranha, executou com

2 GUDIN, E. “Multiple exchange rates: the brazilian experience”. In: Economia
Internagionale, vol. IX, n° 3, agosto de 1956, p. 505.

3 MALAN, P. Politica Econémica e Teorias de Balango de Pagamentos do Brasil no periodo de
1946-1979. Rio de Janeiro, Tese de Livre Docéncia, Departamento de Economia, UFR]J,
1981.

4 BESSERMAN, S. Op. cit.
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aInstrugdo n° 70 da Sumoc, encareceu os bens de produgio importados,
estimulando a fabricagao de similares nacionais e a utilizagao da
capacidade ociosa da industria e sua ampliagdo, para atender a demanda
do mercado, bem como introduziu um sistema de pauta minima para
as exportagoes, isso é, permissio para que os exportadores de certos
produtos negociassem no mercado oficial apenas as divisas
correspondentes as cotagdes minimas fixadas para cada um deles,
podendo vender no mercado de taxa livre o que excedesse a esses precos
minimos.

Os resultados dessa politica cambial foram, em geral, positivos.
As exportagdes aceleraram seu movimento de recuperacio, fechando o
tltimo trimestre de 1953 com 34,2% do valor total obtido no ano.
As importagdes, por sua vez, mantiveram-se no mesmo nivel dos
trimestres anteriores. Porém, as dificuldades surgidas com relagao as
exportagdes de minerais estratégicos ao mercado norte-americano, bem
como os problemas relacionados a alta nos pregos do café e a violenta
campanha realizada nos Estados Unidos contra o consumo daquele
produto, implicaram queda nas exportagoes brasileiras de café e
dificuldades nas negociagdes para a exportagao de minerais estratégicos
dentro do principio das compensagdes especificas’. Dessa forma, as
reais possibilidades de arrecadagio estariam comprometidas, o que
colocava o Brasil frente a novo colapso cambial.

Logo ap6s o suicidio de Getilio Vargas, o vice-presidente Café
Filho assumiu a Presidéncia da Republica e convidou, para a pasta da
Fazenda, Eugénio Gudin. Para o Ministério das Rela¢oes Exteriores, o
novo presidente nomeou Raul Fernandes, partiddrio intransigente das
teses norte-americanas. O novo ministro da Fazenda assumiu em um
momento em que o Brasil enfrentava grave crise cambial. Pouco depois
de assumir a pasta, Eugénio embarcou para Washington, onde seria
realizada a reuniao anual com o Fundo Monetdrio Internacional (FMI).
Mesmo recebido com boa vontade pelos membros do corpo técnico
da institui¢ao, Gudin nao conseguiu levantar os recursos necessdrios
para evitar o agravamento da crise cambial. Devido a ineficiéncia dos

5 MACHADO, H. Op. cit.
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resultados com o governo em Washington, Gudin buscou como
alternativa os recursos privados. Um consércio de 19 bancos liderados
pelo Chase Manhattan e Citybank levantou recursos adicionais de
US$ 200 milhes a serem pagos em cinco anos a taxa de 2,5% ao ano,
com a garantia das reservas em ouro que o Brasil possufa. Entretanto,
tais empréstimos resolviam somente os problemas mais imediatos do
balango de pagamentos, até que medidas politicas lograssem algum
efeito sobre a situagio cambial brasileira®. Nio obtendo sucesso na
negociagio de crédito externo com as institui¢oes oficiais e privadas,
Eugeénio preparou, em janeiro de 1955, a Instrugio n° 113 da Sumoc,
pela qual a Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil — Cacex
ficava autorizada a emitir licenga para a importa¢io de mdquinas e
equipamentos sem cobertura cambial ou restri¢ao de qualquer espécie
quanto aos similares produzidos no pais. Na realidade, essa medida
anulava a reforma de outubro de 1953, efetuada pela Instru¢ao n° 70,
e institufa regime de privilégio para o capital estrangeiro, sobretudo o
norte-americano.

No que diz respeito as relagoes exteriores, a atuagao da diplomacia
de Café Filho caracterizou-se pela ortodoxia e pela concessio aos
interesses estrangeiros, sobretudo os norte-americanos. Nessa linha, as
autoridades brasileiras buscavam obstaculizar o funcionamento da
Petrobras, impedindo a importagio de equipamentos destinados ao
seu funcionamento. O governo brasileiro alegava a existéncia de déficits
no or¢amento e impunha a necessidade de conter as importagoes’. As
tentativas de concessoes de Café Filho, cuja politica econdmica externa
era caracterizada pela oposi¢dao ao nacionalismo, atingiram outros
setores. Com efeito, a politica atbmica também fora alvo de assédio
norte-americano. Em marco de 1955, o embaixador dos Estados
Unidos no Brasil, James S. Kemper, encaminhou carta ao Itamaraty
propondo a retomada das conversagdes para a aquisiao de trezentas
toneladas de monaziticas em troca do fornecimento norte-americano

6 Idem.
7 BANDEIRA, Moniz. Presenga dos Estados Unidos no Brasil: dois séculos e meio de histéria.
Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1978, p. 402.
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de quinhentas toneladas de trigo. Tal proposta, apesar de prejudicar o
comércio com a Argentina, fora bem acolhida no Brasil e, em 3 de
agosto de 1955, Raul Fernandes firmou o acordo de troca de monazita
por trigo com os Estados Unidos, sem exigir compensagoes especificas
para o desenvolvimento da tecnologia nuclear no Brasil. Apesar do
cunho de aproximagio com os norte-americanos, Café Filho nao pode
atender a todas as pretensoes de Washington, entre as quais a reforma
cambial, j4 que os militares e setores nacionalistas opuseram-se a extingo
das taxas maltiplas. Apenas revogou as restrigoes as remessas de lucros
para o exterior e, por meio da Instrugao n® 113 da Sumoc, anulou o
cardter protecionista da Instrugao n° 70 e instituiu regime de privilégio
para as empresas estrangeiras®.

Em 3 de outubro de 1955, Juscelino Kubitschek e Joao Goulart
venceram o pleito para Presidéncia e Vice-Presidéncia da Republica,
nio obstante as restri¢des e as ameagas do governo Café Filho. O
governo de JK caracterizou-se pelo integral comprometimento do setor
publico com uma explicita politica de desenvolvimento. Em termos
de setor externo, as maiores preocupagdes giravam em torno da
deterioracao dos termos de intercimbio, verificadas desde 1954 com a
queda nas exportagoes de café. Dessa forma, a possibilidade de
compensar o declinio das exportagoes tradicionais e manter a taxa de
investimentos, necessdria ao processo de industrializa¢io, dependia da
entrada liquida de capitais autdbnomos no pafs. Nessa perspectiva,
Juscelino procurou atrair para o Brasil capitais estrangeiros, tanto
privados quanto publicos. Para os primeiros, estabeleceu-se uma politica
cambial extremamente favordvel, permitindo movimentos absolutamente
livres de entrada e saida. Quanto aos capitais pablicos estrangeiros, a
possibilidade era menor. E bem verdade que, desde o inicio de sua
campanha, Kubitschek comecou a explorar essa possibilidade junto a
Washington. Porém, a reelei¢ao de Eisenhower em novembro de 1956,
significou a continuidade da politica norte-americana de relativa
negligéncia para a América Latina. Para quebrar essa indiferenca, JK
langou, em 1958, uma vasta agdo politica e diplomdtica, conhecida

8 BANDEIRA, Moniz. Op. cit. p. 409.
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como Operagao Pan-Americana (OPA), cujo objetivo era o aporte de
recursos para projetos de desenvolvimento na América Latina’.

Com o langamento da OPA, tornou-se nitida a percep¢ao dos
brasileiros de como os Estados Unidos no pés-guerra haviam negligenciado
a América Latina, investindo esforgos e capitais de reconstrugio na
Europa, e reconhecia-se que os latino-americanos frustraram-se
igualmente ao apoiar Bretton Woods e a criagao das agéncias de
fomento, que ignoravam a tarefa de desenvolvimento dos povos. A
percepgao brasileira reagiu a criagio do Mercado Comum Europeu
(MCE) em razdo da concorréncia desigual que ele gerava entre as
exportagoes do Brasil e as oriundas dos entdo chamados “territérios
nao-autdnomos’. Junto ao Gatt, a representagao brasileira protestou
contra as discriminagdes tarifdrias e nao-tarifdrias de que seriam vitimas
os paises da América Latina, alardeando o atentado que se cometia
contra o principal érgao de liberalizagao e de promogio da
competitividade do comércio internacional. Dessa forma, a OPA passou
a orientar a politica exterior do Brasil para a América Latina mediante
um programa de esforgos integrados de todo o continente para a
realizacio de projetos de desenvolvimento. Assim, deram-se os
primeiros passos para a integragao regional e iniciaram-se as negociagoes
para o estabelecimento de uma zona de livre comércio na América
Latina'®.

Paralelamente aos esforcos de integragao ao continente latino-
americano, JK promoveu um ensaio multilateral do comércio exterior
brasileiro. A recessio econdmica mundial que se acentuava, afetou a
economia do pafs, com refluxo do comércio exterior e refletiu-se com
destaque nas caracteristicas do comércio desigual entre as nagdes
industrializadas e nagdes exportadoras de produtos primdrios. Nessa
linha, a busca de novos mercados no exterior conformou-se como
alternativa, o que implicava a reorienta¢do da diplomacia de JK para a
Africa e o restabelecimento de relagoes comerciais com a URSS, em

9 CERVO, Amado L. & Bueno, C. Histéria da Politica Exterior do Brasil. Brasilia: Ed. UnB/
IBRI, 2002.
19 MACHADO, H. Op. cit.
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uma tentativa de ampliar as exportagdes brasileiras de produtos
primdrios. A reagio norte-americana 3 OPA e as novas tendéncias
externas de Kubitschek passou a ser cautelosa. No entanto, a Revolugio
Cubana, vitoriosa em 1959, gerou entusiasmo entre 0s MoOvimentos
populares e nacionalistas na América Latina e ampliou o leque das
discérdias entre Washington e Havana. Com efeito, o presidente
Eisenhower procurou aproximar-se da América Latina com um discurso
novo, destinado a articular politicamente uma resisténcia hemisférica
ao perigo cubano. Ao final de seu mandato, Eisenhower apoiou a
criagio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e
concordou com os estudos de integragao econdmica da América Latina.
Com a nova administra¢o democrata em Washington, sob lideranca
de Kennedy, amadureceu a idéia de que era necessdrio sufocar ou ao
menos isolar a Revolugao Cubana. Nesse sentido, Kennedy apropriou-
se da idéia de JK e langou a Alianga para o Progresso como uma resposta
a crise de Cuba. Na realidade, a criagio da Alianga para o Progresso
correspondeu a uma reagio norte-americana no sentido de esvaziar a
proposta de JK, o que, de certa forma, teve éxito. A prépria criagio do
BID e o langamento da Alianga para o Progresso no representaram
necessariamente vitdria de JK, mas, sim, estratégia norte-americana de
apropriar-se do contetido da OPA. Todavia, o resultado mais promissor
da Operagio foi a aproximagio do Brasil com os paises do continente
latino-americano, a ponto de se haver implantado o Comité dos 21.
Dessa forma, a OPA fez emergir na diplomacia brasileira caracteristicas
modernas e multilaterais, enxertando no pensamento e na linguagem
diplomdtica os conceitos cepalinos de centro-periferia.

Implantacao e consolidacao do Modelo Substitutivo de
Exportacoes:1961-1974

Apés intenso periodo de crescimento acelerado da industrializagao
brasileira durante a década de 1950, a crise do inicio dos anos 60 viria
a marcar novas alteragdes na politica cambial e, a partir de 1961, ocorreu
relativa liberaliza¢io da politica de comércio exterior. Em inicios da
década de 1960, o Brasil era visto, internacionalmente, nao somente
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como a mais moderna e diversificada estrutura industrial do mundo
subdesenvolvido, mas, sobretudo, como tendo sido uma das primeiras
economias semi-industrializadas a realizar a transi¢io de um
desenvolvimento industrial fundamentado no protecionismo
concedido as atividades voltadas para o atendimento exclusivo do
mercado interno, para uma fase de desenvolvimento com abertura
crescente para o exterior, por meio da promogao de exportagdes nao-
tradicionais e de progressiva liberalizagao do comércio exterior. As
mudangas estruturais associadas a esse processo envolveram,
principalmente em suas etapas iniciais, substanciais transferéncias de
recursos reais e financeiros em beneficio dos setores industrial e de
infra-estrutura bdsica'l.

Naturalmente, em economias semi-industrializadas, caracterizadas
por mercados fragmentados e imperfeitos, a consecugao destas
transferéncias nao marginais necessita de elevado grau de intervengao
do Estado na vida econd6mica. Em nenhuma 4rea essa intervencao se
deu de forma tao intensa quanto no que se refere ao sistema cambial'?.
A partir de 1947, essa intervengio passou a ser intensa e a economia
brasileira assistiu, de forma continua, a diversos controles cambiais e
controles seletivos de importagao. Esse fato explicaria a persisténcia de
taxas de cAmbio valorizadas e a énfase no controle de importa¢io via
barreiras alfandegdrias ou controles administrativos. A justificativa para
essa valorizagao cambial era de que ela reduzia o prego das importagoes
de bens de capital e dos produtos intermedidrios, necessdrios ao processo
de industrializagdo, fazendo que as exportagoes tradicionais, com
demanda externa inel4stica, financiassem essas importagoes. Durante
quase vinte anos, essa politica, aliada ao recurso ao capital estrangeiro,
foi o grande fator de impulso dindmico do processo de industrializagao
brasileira.

A literatura que analisa o periodo de 1945 a 1961 vé o modelo
cepalino de substitui¢do de importagdes como grande entrave ao
processo de liberalizagio da politica de comércio exterior brasileira via

' MALAN, P. Op. cit.
12 1dem.
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promogao das exportagdes. Grande parte dessas andlises baseia-se na
argumenta¢io de que até 1961 nio existiu no Brasil orientagao
econdmica que se aproximasse & promogao das exportagoes'?. Para esses
analistas, essa situagao decorria da prépria dinimica do modelo de
industrializagdo substitutiva de importa¢oes (ISI), cuja preocupagio
bésica era de apenas manter razoavelmente estabilizada a receita cambial,
atendo-se a politica de comércio exterior quase que exclusivamente ao
controle de importa¢oes. Essas andlises baseiam-se na contraposicio
entre o periodo 1930-1961 e 1961-1979. Para esses estudiosos, o
desempenho favordvel das exportagoes brasileiras no periodo 1961-
1979 foi resultado natural dos efeitos que institui¢des mais modernas
exerceram sobre o setor empresarial e sobre a eficiéncia do Estado.
Ora, uma revisao recente do legado conceitual da Cepal sobre o vinculo
comércio exterior/desenvolvimento langa duvidas sobre essa
interpretagio. Ao contrdrio do que afirma grande parte desses estudos,
nio houve negligéncia das autoridades monetdrias do periodo 1930-
1961 no que diz respeito as exportagoes.

Na realidade, a estratégia da politica de comércio exterior no
periodo foi distinta. Logo no imediato pds-guerra constatou-se que as
exportagoes brasileiras comportavam-se de forma desigual, se
comparadas as exportagoes de outros paises. Essa afirmacio baseia-se
em diversos fatores. Em primeiro lugar, com o crescimento da renda
dos paises desenvolvidos no pds-guerra, a propensio marginal a
importar alimentos tendeu a cair. A safda para essa situagao era impedir
que o estrangulamento do setor externo paralisasse as exportagdes
brasileiras e dificultasse o processo de desenvolvimento econdmico.

13 DOELLINGER, Carlos von. “Exportagdes Brasileiras: diagnéstico e perspectiva’, Revista
Brasileira de Economia, Rio de Janeiro, 26 (1), Jan/Mar. 1972. DOELLINGER, C. v.
“Transformacio da Estrutura de Exporta¢oes Brasileiras: 1964-19707, Inpes/Ipea, Relatdrio
de Pesquisa n° 14, 1973. DOELLINGER, C. v. “A politica brasileira de comércio exterior
e seus efeitos: 1967-19737, Inpes/Ipea, Relatdrio de Pesquisa n° 22, 1974, Inpea.
A Industrializagio Brasileira — diagndstico e perspectivas, 1967, Documentos do Ipea, n° 4.
TYLER, Willian G. “Politica Econémica e Promogao de Exportagoes Industrializadas no
Brasil”, Revista Brasileira de Economia, Rio de Janeiro, 26(1), p. 141-157, jan./mar. 1972.
MALAN, P. & BONELLI R. “The Brazilian Economy in the Seventies Old and New
Developments”, World Development, Pergamon Press, Oxford, 1977.
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Nesse caso, sendo as exportagdes brasileiras constituidas precipuamente
por produtos cuja demanda era ineldstica, era necessdrio que as
autoridades valorizassem as taxas de cAimbio, aumentando as exportagoes
em valores, e implantassem controles seletivos para as importagoes.
No entanto, tais medidas ndo objetivavam tnica e exclusivamente
limitar a capacidade de importar, mas, também, promover maior
arrecadacio das exportagoes tradicionais, que possufam demanda
externa ineldstica em fun¢io dos pregos. Obviamente, o objetivo da
industrializagao no era tao-somente “substituir importa¢oes”, embora
todo o processo de industrializagdo seja, por si s6, substitutivo de
importagoes.

Uma politica industrial visa, principalmente, atender o mercado
interno e promover desenvolvimento auto-sustentdvel e multiplicador.
Naturalmente, em economias similares as do Brasil, o processo de
industrializagdo inicia-se com a possibilidade de redugio do coeficiente
de importagdes, seja em conjunto ou em ddlares, reduzindo ou
suprimindo artigos nao-essenciais, para possibilitar amplas importagoes
de bens de capital. Em todo caso, a necessidade de mudar a composi¢io
das importagdes nio conduz a conclusio no sentido de que a
industrializa¢io tenha como fim “substituir importagdes”. Esse nio
seria o objetivo do processo de desenvolvimento, mas, sim, meio para
acionar a industrializa¢io, ou seja, uma varidvel dependente. Esse meio
nao deve ser confundido com protecionismo, mas, sim, como mera
adaptagio das importagdes a capacidade de pagamento resultante das
exportagoes.

Essa estratégia permaneceu, com pequenas variagoes, inalterada
até inicios de 1961. A partir de entdo, o parque industrial implantado
no Brasil j4 havia cumprido sua fungdo original e pressionava por
mercados externos, permitindo maior flexibilizagao da politica de
comércio exterior. Assim, o aumento das exportagoes passou a ser visto
como mecanismo para dar continuidade ao processo de desenvolvimento,
por meio da implanta¢io de modelo complementar ao modelo
substitutivo de importagdes, ou seja, o modelo substitutivo de
exportagdes. Esse novo modelo concedeu ao comércio exterior novo
papel no processo de desenvolvimento, qual seja, promover maior
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arrecadagio das exportagdes por meio de uma politica de promogio
dos manufaturados brasileiros no exterior. Dessa forma, nio caberia
mais 2 politica cambial limitar-se a fixar a moeda para promover a
venda de produtos com demanda externa ineldstica, mas, sim, promover
maior flexibilizagio do cAmbio e inserir na pauta de exportagoes
brasileira produtos de maior valor agregado. Assim, a economia
brasileira passou a ostentar novo modelo de desenvolvimento, ou seja,
o modelo substitutivo de exportacdes. Esse novo modelo converteu-
se no eixo fundamental do vinculo comércio exterior/desenvolvimento
e vigorou, com pequenas variagoes, de 1961 2 1989. Essa nova estratégia
baseou-se em alguns pressupostos importantes, tais como: na tese de
Hans Singer e Raul Prebisch, que mostrou a deterioragao histérica das
relagdes de troca dos paises produtores de matérias-primas, ressaltando
a necessidade de diversificar a pauta de exportacoes dos paises, com
énfase em produtos de maior valor agregado; na grande expansiao do
comércio internacional, iniciada no pés-guerra; no progresso da ciéncia
e da tecnologia; no apoio dado pelas empresas transnacionais, que
tiveram papel central no crescimento das vendas de produtos
manufaturados ao exterior.

A emergéncia desse novo papel do comércio exterior brasileiro
fez surgir a desconfianga dos paises avangados. Estes cerceavam a
realizagao do novo objetivo do comércio exterior brasileiro mediante
os contingenciamentos, que se tornaram regra na Europa e nos Estados
Unidos. Por essa razao, o governo estabelecido em janeiro de 1961
(Quadros e Goulart), por meio da Politica Externa Independente —
PEI, reviu sua politica africana e buscou penetrar no mercado da Africa
por meio dos novos estados independentes, bem como se aproximou
da América Latina, tentando converter a Alalc em via de escoamento
para os manufaturados brasileiros, sem, entretanto, lograr éxito. Em
1962, em discurso realizado na Cimara dos Deputados, o chanceler
San Tiago Dantas apresentou um relatério elaborado pelo Itamaraty
sobre as potencialidades de cada regiao no comércio mundial. De um
modo geral, o relatério destacava a tendéncia de crescimento do comércio
mundial e a necessidade de maior investimento nos paises com acelerado
poder de exportagao. Nesse sentido, o estudo enfatizava que os paises
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com maior poder de venda teriam meios de pagamentos e, por
conseguinte, boas possibilidades de absor¢ao para as exportagoes
brasileiras. Com base nesse relatdrio, o Itamaraty procurou acentuar o
cardter independente da politica exterior, acreditando que esse cardter
permitiria ao Brasil conquistar mercados externos para os seus
manufaturados!'®. Para a implementagao desse cardter, foi criado junto
ao Ministério das Relagoes Exteriores o Servico de Propaganda e
Expansio Comercial do Brasil (Serpro), modificando, assim, os
escritérios comerciais. Os quadros do Itamaraty foram aperfeigoados,
em especial nas novas questoes consideradas prioritdrias pela PEI".

Um dos pontos marcantes da nova ofensiva diplomdtica de
Quadros e Goulart consistiu no reatamento de relagoes comerciais e
diplomdticas com a Unido Soviética e paises socialistas do Leste Europeu,
no encaminhamento de conversagdes com a Repuiblica Popular da
China, na formula¢io de propostas sobre as possibilidades de abertura
de novas missdes diplomdticas e consulares no continente africano e
na constitui¢ao de drea de livre comércio na América Latina. Com
efeito, o ponto alto da ofensiva diplomdtica de Quadros e Goulart foi
aaproximagao com a Argentina. Nesse caso, assistiu-se a uma disposi¢ao
dos dois paises no sentido de incrementar a cooperagao bilateral na
drea econdmica e de dar uma substincia sul-americana as suas relagoes
exteriores. Todavia, o cardter efémero do governo Quadros e o caos
econdmico que se seguiu até o fim da gestao de Goulart comprometeram
aatuagao e limitaram os resultados da PEI. Porém, emergiu nova forma
de atuagdo diplomdtica. Essa nova forma seria posta a servigo das
necessidades comerciais brasileiras, independentemente de preocupagoes
ideoldgicas, e seria retomada pelos governos posteriores para consolidar
o modelo substitutivo de exportagoes.

De um modo geral, a singularidade do comércio exterior brasileiro
a partir de 1961 ¢ relativamente clara para os estudiosos. Grande parte
dessas andlises procura justificar a expansio das exportagoes de

14 MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, Relatério, 1962, Secio de
Publicagdes do MRE, p. 8-21.

15 CASTRO, E M. de. Histéria da Organizagio do Ministério das Relagoes Exteriores. Brasilia:
Ed. UnB, 1983.
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manufaturados brasileiros por meio de trés fatores: 1 — o programa de
minidesvalorizagio cambial; 2 — aumento da produgdo industrial;
3 — enfraquecimento do consumo interno de produtos manufaturados
e o conseqiiente desvio para o mercado externo'®. Quanto aos dois
primeiros fatores, nio resta divida de que eles influenciaram as vendas
ao exterior. Todavia, a denominada “politica de promogio dos
excedentes exportdveis” carece de maiores esclarecimentos, visto que
ocorreram, a partir de 1961, expansio e incentivo do consumo interno
de manufaturados. A produgio de manufaturados para o consumo
interno cresceu 12%, e o fator decisivo para 0 aumento desse consumo
foi a forte expansio do crédito ao consumidor a partir de 1966. Assim,
nio fora tdo-somente a saturagao do mercado interno que proporcionou
o maior dinamismo das exportagdes de manufaturados, mas, sim, uma
série de medidas tendentes a efetivamente implantar nova estratégia de
desenvolvimento. Essa nova estratégia de desenvolvimento daria ao
comércio exterior um sentido nao de modificar o modelo substitutivo
de importag¢des, mas, sim, de provocar um modelo complementar, ou
seja, o modelo substitutivo de exportages. Este via no aumento das
exportagoes de manufaturados uma forma de enfrentar o estrangulamento
do setor externo e dar continuidade ao processo de desenvolvimento.
Para a implanta¢io desse novo modelo, o Itamaraty teve uma atuagio
crucial nesse sentido, por meio do universalismo de sua politica exterior.
O viés universal da politica externa brasileira, a partir de 1961,
promoveu a obten¢ao das realizagoes de seus interesses concretos, que
vinham desde a captagio de recursos externos a conquista de mercados
para os manufaturados. A captagio de recursos externos relacionava-se
mais de perto aos contatos do Brasil com os paises do Primeiro Mundo,
e a conquista de mercados para os produtos manufaturados estava
intimamente relacionada ao estreitamento das relagoes do Brasil com
os paises do Terceiro Mundo. Assim, o Terceiro Mundo tornou-se a
via para a implantacio e consolidagio do modelo substitutivo de
exportagoes.

16 Vide nota 14.
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Da maturidade do desenvolvimento a consolidacao do
Modelo Substitutivo de Exportacoes: (1964-1989)

Com o Golpe Militar de 1964, importantes reformulagées foram
implantadas nas esferas monetdria e bancdria e na legislagio do mercado
de capitais e tributdria. Paralelamente a essas reformas, foram
introduzidas politicas de estimulos a exportagao, aliadas a relativa
liberalizagao das importagdes'”. Todavia, na primeira fase do Regime
Militar (1964-1966), a politica de estimulo as exportagdes deu-se de
forma singular, ou seja, o estimulo fora dado apenas de forma técnica,
sendo deixado de lado o cardter universal da diplomacia como
instrumento de promogao comercial'®. Entretanto, logo se percebeu
que a forma singular de promogio das exportagdes nao acarretaria os
resultados desejados e, ainda em 1966, recuperou-se a tendéncia
universalista da politica de comércio exterior brasileira. A recuperagao
da tendéncia universalista, aliada ao aperfeicoamento das medidas de
cardter técnico, promoveu maior aproximagao com os paises do Terceiro
Mundo e, conseqiientemente, o resgate do cardter ideolégico da Politica
Externa Independente (PEI). A retomada do cardter ideolégico da PEI
consubstanciou-se no caminho vidvel para a consolida¢io do modelo
substitutivo de exporta¢des e, naturalmente, provocou descompasso
com o governo em Washington. Esse descompasso explica, em parte,
o cardter introspectivo ¢ a necessidade de converter os paises da periferia
em caminho vidvel a0 modelo substitutivo de exportagoes.

A partir de 1967, a linguagem diplomdtica passou a espelhar a
evolucido conceitual de forma inequivoca, convertendo em tradigdo a
prética que San Tiago Dantas introduzira. Assim, foram afastadas da
linguagem diplomdtica os termos bipolaridade, ocidentalismo,
interdependéncia e seguranca coletiva. A finalidade era colocar o
Itamaraty como o eixo racional da politica de comércio exterior,

17 RESENDE, André Lara. “Estabilizacao e Reforma: 1964-1967”. In: Abreu, M. de P.
A Ordem... op. cit. p. 213-233.

18 MACHADO, Heloisa. Op. cit Ver também: “Deterioragio dos termos de intercimbio,
substitui¢do de importagdes, industrializacio e substitui¢io de exportagdes: a politica de
comércio exterior de 1945 a 1979, RBPI. Brasilia, n° 1, 2003, p. 39-65.
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mediante o mdximo de aproveitamento de oportunidades. Nessa linha,
o setor externo adquiriu cardter supletivo e tornou-se estratégico em
termos de comércio, capital e tecnologia. Nesse contexto, o Brasil
passou a requisitar maior parcela de poder para usd-lo em favor de seu
desenvolvimento. Dessa forma, enquanto se repudiavam os meios com
que as grandes poténcias criavam obstdculos as exportagdes de
manufaturados oriundas da periferia, o Brasil emprestava apoio
irresoluto as reivindicagdes do Terceiro Mundo, como forma de
promover maior penetragio em seus mercados. A recuperagio da
tendéncia universalista da politica de comércio exterior permitiu ao
Brasil dar importantes passos no sentido de promover um realismo de
conduta'®. Assim, o pais recusou-se a assinar o Tratado de Nao-
Proliferagao Nuclear, fortaleceu a protegao aos recursos nacionais, abriu
novas fronteiras com a Africa, expressou equilibrio e eqiiidistAncia ante
o conflito entre os paises drabes e Israel e, ante o malogro das iniciativas
multilaterais, preparou terreno para grandes programas de cooperagio
na 4rea bilateral com os paises da América Latina. De fato, a recuperagio
da tendéncia universalista permitiu resultados excepcionais no comércio
exterior e foi capaz de manter um fluxo adequado de investimentos
externos. Entre os anos de 67 e 74, o comércio exterior articulou-se a
partir de quatro objetivos bdsicos: 1 — estimulo 4 entrada de capitais
estrangeiros; 2 — estimulo & promogao das exportagoes de manufaturados;
3 — estimulo as exportagdes de produtos primdrios; 4 — liberaliza¢io
progressiva das importa¢oes. Com base nesses objetivos, o governo
brasileiro criou uma série de incentivos para estimular as exportagoes
para os paises do Terceiro Mundo. Na ocasido, foi criado o Befiex e o
Finex, bem como se estabeleceram linhas de créditos em beneficio dos
compradores das manufaturas brasileiras. De um modo geral, a politica
de estimulo as exportagdes foi muito bem-sucedida, permitindo
crescimento acelerado das exportagdes e, particularmente, 0 aumento
das exportagdes de manufaturados. A participagio dos produtos

19 M4rio Gibson Barboza a Emilio Médici, Exposi¢io de Motivos, Confidencial, Rio
de Janeiro, 23.6.1973, AHI (BsB) 811. (42) (41), Politica Econémica Externa, 2309,
p. 1-23.
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manufaturados na pauta de exportagao passou de 7,2%, em 1965,
para 29,8% em 1974%.

Na realidade, a politica de promogio das manufaturas brasileiras
no exterior fazia parte de uma nova estratégia de desenvolvimento.
Esta se baseava, precipuamente, na abertura ao capital estrangeiro, na
internacionaliza¢do da economia e no aumento da produgzo industrial
destinada aos mercados interno e externo. Nessa época, o crescimento
real do PIB passou de 3,7% ao ano, no periodo 62 a 67, para 10,1%
ao ano em 68 a 74. A inddstria foi o setor lider do crescimento,
expandindo-se a taxas anuais de 12,2%. Paralelamente a um maior
volume fisico exportado, que dobrou de 1967 a 1973, o valor unitdrio
das exportagdes também cresceu no periodo, estimulado pelo
crescimento da economia mundial. Entre 67 a 73, os termos de troca
do Brasil evoluiram favoravelmente ao pais, como resultado de um
aumento dos precos de exportagio de 77,2%, diante do aumento dos
pregos de importagao de 54,5%. O forte crescimento do comércio
exterior brasileiro levou ao aumento da participagio do pais no total
das exportagdes mundiais. De fato, a participagao do Brasil no comércio
mundial aumentou de 0,88%, em 67 € 68, para 1,20% em 72 a 73°'.
De 67 a 74, o Brasil acelerou a evolugio do estdgio agricola, em que
apenas recebia capitais, para o industrial, quando passou igualmente a
exporté—los. Na ocasidao, o nacionalismo-autoritirio concretizou e
consolidou o modelo substitutivo de exportagoes, na medida em que
ampliou as exportagdes de manufaturados, capitais e servigos para a
América Latina, Africa e Oriente Médio, competindo com os Estados
Unidos, Europa Ocidental e Japao, aos quais continuava a vender
principalmente produtos primdrios, tais como café, soja, milho e
minério de ferro. Esse papel intermedidrio entre as velhas poténcias
capitalistas do Norte, com as quais aprofundava vinculos econdmicos
e financeiros, e as nagbes em via de desenvolvimento do Sul
determinaram a ambigiiidade da politica exterior do Brasil e o cardter

20 MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, Documentos de Politica Externa, Rio
de Janeiro e Brasilia, 1975, Secdo de Publicagées do MRE, 1975, p. 28.

21 TYLER, Willian G. Industrial Experience in Developing Countries: some evidence of recebt
growth and export expansion. Florida: University of Florida, 1980.
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contraditdrio das relagbes com os Estados Unidos. Dessa forma, o
Brasil reivindicou, como poténcia emergente, parcela de decisao cada
vez maior no sistema internacional, uma vez que as dimensoes de seus
interesses e de suas responsabilidades nas relagoes exteriores aumentaram.
Segundo o presidente Médici, eram necessdrias mudangas nas regras
do comércio internacional e na alteracao da dindmica de distribui¢ao
do progresso cientifico e tecnoldgico. A énfase na necessidade de
mudanga nas regras do comércio internacional caracterizou a atuagao
da diplomacia brasileira nos foros internacionais, basicamente na Unctad
e no Gatt.

Ap6s 1974, 0 aumento dos pregos do petrdleo e a recessio mundial
que se seguiu afetaram profundamente as contas externas brasileiras.
De modo geral, o Brasil optou por fazer ajuste & nova realidade mundial
de maneira dinimica, ou seja, apostando que a recessio mundial seria
breve e que as taxas de juros seriam mantidas relativamente baixas.
Dessa forma, tentou-se sustentar as taxas de crescimento da economia
e os niveis de investimentos industriais por meio do endividamento
externo, da elevacio de tarifas e de maiores restricoes quantitativas
as importagdes. Para superar a dependéncia do exterior no que se
refere aos insumos bdsicos, elaborou-se o II Plano Nacional de
Desenvolvimento (Il PND). Este propunha a reformulagao da politica
de substitui¢ao de importagdes, cujo cerne seria o estimulo as industrias
de bens de capital e de bens intermedidrios. Com essa op¢ao, realizou-
se a desvalorizagciao cambial na tentativa de facilitar o escoamento das
exportagoes e dificultar o acesso aos produtos importados??.

De 74 a79, a participagao dos produtos manufaturados na pauta
de exportagao brasileira aumentou 47%. Em inicios de 1974, a Petrobras
j& desenvolvia amplo programa de pesquisas de petréleo na Argélia,
Egito, Ira, Madagascar, Libia, Iraque e Coldmbia, bem como participava
de uma empresa na Franga. A Companhia Vale do Rio Doce estava
associada a Organizagao Geral Egipcia e 2 Usina de Ferro-esponja em
Alexandria, enquanto a Siderbras tratava das atividades relacionadas a

22 CARNEIRO, Dionisio D. “Crise e Esperanca: 1974-1980”. In: Abreu, M. de P.
A Ordem db... op. cit. p. 295-232.
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industria siderdrgica. Ainda em 74, o presidente Geisel aprovou a
Politica Nacional de Exportacio de Material Bélico (Penemem),
elaborada pela Secretaria-Geral do Conselho de Seguran¢a Nacional
em conexao com o [tamaraty e ministérios militares. Dessa forma, o
Brasil comecou a exportar desde revdlveres, outras armas e munigoes
até avides, tanques de guerra e carros de combate, consolidando
mercados na América Latina, Africa e Oriente Médio®.

Para consolidar o modelo substitutivo de exportagdes, o presidente
Geisel permitiu a diplomacia brasileira confirmar posi¢oes que esta
vinha ensaiando jd4 em governos anteriores, ampliando os vinculos com
a Africa, o Oriente Médio e a América Latina, ressalvada, quanto a
esta, a abstengdo do Brasil na questao da aprovagao do fim das san¢oes
econdmicas impostas a Cuba. De igual modo, a consolidagao do
modelo substitutivo de exportagdes obrigou o regime autoritdrio a
votar na Comissio Politica da ONU contra o sionismo como forma
de discriminagdo racial, em uma tentativa de estreitar os vinculos
econdmicos com os paises drabes. O mesmo objetivo de defender e
consolidar os crescentes interesses econdmico-comerciais do Brasil
permitiu ao pafs reconhecer e apoiar os regimes revoluciondrios de
Guiné-Bissau, Mocambique e Angola. A solidariedade com Portugal,
cuja politica visava manter as colénias como provincias ultramarinas,
acarretava no continente africano desconfianca e hostilidade contra o
Brasil, alimentadas pelo cardter conservador do regime autoritdrio??.
Todavia, a Revolugiao dos Cravos, em 25 de abril de 1974, a inflexao
de Portugal para a esquerda e a retirada de suas tropas de Cabo Verde,
Guiné-Bissau, Mogambique e Angola dificultaram as relages com o
regime autoritdrio brasileiro. Nessas circunstincias, Geisel reconheceu,
juntamente com Cuba e Unido Soviética, o Movimento Popular de
Libertagao de Angola (MPLA), sob a lideranga de Agostinho Neto.
Na realidade, o Brasil buscava aproveitar brechas politicas, a fim de
promover sua prépria expansio econdmica e consolidar o modelo

23 BANDEIRA, Moniz. Relagies Brasil-Estados... op. cit. p. 123-124.
24 SELCHER, Wayne. Brazils Multilateral Relations — between the First and the Third
World, Boulder, Colorado: Westview Press, 1978.
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substitutivo de exportagdes, apresentando-se aos paises da Africa e do
Oriente Médio como alternativa de mercado, em substitui¢ao a Europa
Ocidental e aos Estados Unidos. Esse foi importante fator para sua
penetra¢ao nos pafses drabes, que, conquanto repudiassem o
comunismo, estavam em conflito com o governo em Washington,
por causa de Israel, e se ressentiam das poténcias industriais da Europa
Ocidental. Assim, o Brasil apresentava-se como poténcia capitalista
emergente em condicoes de fornecer-lhes todo tipo de mercadorias de
que necessitassem, inclusive armamentos?’.

O Brasil consolidou seus mercados de exportagio de
manufaturados e servigos na Africa e no Oriente Médio e, em fins de
1979, o pais jd era visto como um dos maiores exportadores de material
bélico para o Terceiro Mundo. Todavia, o aumento substancial das
exportagdes nao foi suficiente para sanar os encargos resultantes das
necessidades de importagao de petréleo. Em 1979, a balanga comercial
acumulou déficir de US$ 4,8 milhoes. Para sanar tais dificuldades,
o governo brasileiro tentou, ndao somente respaldar a industria de
base e bens de capital, como incentivar o programa pré-dlcool e o
aproveitamento do carvao mineral, a fim de reduzir a dependéncia em
relagio a fontes externas de energia, em particular do petréleo, do qual
o Brasil era um dos maiores importadores do Ocidente. Apesar da
situagio desfavordvel, o Brasil continuou a crescer a taxas superiores a
7% ao ano entre 1974 ¢ 1978, e o governo Geisel facilitou a captagao
externa em uma tentativa de sanar as dificuldades do balanco de
pagamentos. Conseqiientemente, a divida externa passou de US$ 12,5
bilhoes, em 1973, para US$ 49,9 bilhdes em 1978.

A partir de 1979 a situagio da economia brasileira agravou-se de
forma surpreendente. Naquele ano, o presidente do Federal Reserve,
Paul Volker, decidiu conter a continua desvalorizagio do ddlar, por
meio da eleva¢do das taxas de juros, o que provocou um novo choque
do petréleo. As taxas de juros ndo pararam de crescer, saltando de 3%

25 PINHEIRO, Leticia. Foreing Policy decision-making under Geisel governement: the
President, the military and foreing ministry. London, PhD Thesis, London School of
Economics and Political Science, 1994.
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a4% ao ano em 1973, para 22% e até 23% ao ano no inicio dos anos
80, quando Ronald Reagan empossou-se na Presidéncia dos Estados
Unidos. As medidas do Federal Reserve atingiram seriamente as finangas
do Brasil e foram suficientes para comprometer o cardter supletivo do
modelo nacional-desenvolvimentista. Sua divida externa, da ordem
de US$ 12,5 bilhées em 1973, quando representava apenas o dobro
do valor das exportacoes, ou seja, US$ 6,1 bilhaes, saltou para 49,9
bilhées em 1979, isso ¢, quadruplicou, enquanto a receita do comércio
exterior, a atingir a cifra de US$ 15,2 bilhdes, pouco mais do que
duplicou no periodo®. Essa crise do setor externo reduziu a margem
de manobra da politica econémica brasileira a duas medidas: politicas
restritivas fiscais e monetdrias domésticas e maior restricao as
importa¢oes. Conseqiientemente, a politica cambial voltou a ser usada
como instrumento de politica antiinflaciondria. Dessa forma, a politica
de “minidesvalorizagdes cambias”, que havia sido de grande importancia
na redu¢io da instabilidade na 4rea cambial, sofreu vdrias
descontinuidades na década de 1980, nas diversas tentativas de combater
ainflacio. Nessas circunstincias, a geragao de megasuperdvits comerciais
passou a depender de medidas drésticas de controle das importagoes®’.

A necessidade de obten¢ao de megasuperdvits levou a politica
exterior dos anos 80 nao sé a manter como a aprofundar as diretrizes
tracadas pelo modelo substitutivo de exportacoes. Assim, a diplomacia
brasileira foi conduzida a competir cada vez mais por fontes de comércio
e de investimentos, intensificando sua expansao na América Latina,
Africa e Oriente Médio, a partir de identificagio maior e mais
transparente com as posigoes dos paises do Terceiro Mundo, o que
ampliava o campo de atritos com os Estados Unidos. Na Africa e o
Oriente Médio, os servigos de engenharia brasileira foram convidados
a intervir com redobrado empenho, na prospecgio de petréleo,
construgao de estradas, assisténcia militar, e penetraram alguns paises
como Angola, Nigéria, Argélia, Zaire, Gabao, Marrocos, Sudao, Togo,

Zimbdbue, Iraque, Ir3, Libia e Ardbia Saudita, abrindo caminho para

26 BANDEIRA, M, Relagies Brasil-Estados... op. cit. p. 139.
27 BAUMANN, R. Et alli. Op. ci. p. 105.
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importantes contratos e grandes negdcios com armamentos. Na
primeira metade da década de 1980, o Iraque foi 0 maior comprador
de armas do Brasil. Ainda em 1981, o Penemem chegou a viabilizar
exportagdes de armamentos da empresa Avibras na ordem de US$ 3
bilhoes, sendo o sistema de Astros um dos produtos mais vendidos
pelo Penemem. Além da Avibras, outras empresas fabricantes de
equipamentos militares receberam grandes incentivos do governo para
vender ao regime de Saddam Hussein.

Nesse caso, cabe ressaltar as vendas realizadas pela Engesa, que na
ocasido exportou 2 mil unidades de tanques Urutu EE-11 e Cascavel
EE-3. Como contrapartida ao intercimbio comercial, o Iraque
transferiu ao Brasil parte da tecnologia de misseis, que era adquirida da
antiga Unido Soviética, e permitiu que a Petrobras, em um de seus
programas secretos, desenvolvesse combustiveis especiais para a
propulsao de foguetes. Além das exportagoes de armas, as exportagoes
de veiculos de passeio também alcangaram altos indices de crescimento.
Em inicios de 83, a Volkswagen do Brasil assinou contrato com o
governo iraquiano para a exportagio de 175 mil unidades do veiculo
Passat. As vendas alcangaram o valor de US$ 1,7 bilhio e, na ocasio,
revelou-se a maior exportagao de um tinico modelo j4 realizada na
histéria da industria automobilistica brasileira®®. Os altos indices de
intercAmbio do Brasil com o Oriente Médio recomendaram ao pafs
discri¢ao ante os conflitos drabe-israelenses. Na ocasido, o governo
brasileiro manteve sua politica com relagao a questao palestina, apoiando
a criagao do Estado e exigindo a retirada israclense dos territérios
ocupados. Permaneceu neutro no conflito Ira-Iraque e, com relagio ao
episédio dos avides libios retidos no Brasil, em 1983, optou por uma
solugdo sem ferir suscetibilidades e interesses reciprocos, jd que a Libia
era um dos maiores importadores de armas brasileiras. Todavia,
precavendo-se de dificuldades politicas que poderiam advir da
aproximagao com o Oriente Médio, o Brasil diversificou seus
suprimentos de petréleo, firmando acordos com a URSS, China,
Venezuela, México, Bolivia, Nigéria, Angola e outros.

28 Departamento de Promogio Comercial a Saraiva Guerreiro, Memorando, Secreto,

Brasilia, 27.6.84, AHI (BsB) 844.3 (46) (E01), Penemem, 1984, 174, p.1-17.
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A consolidacio dos mercados na Africa e no Oriente Médio
ampliou o campo de atritos com Washington na década de 1980.
Todavia, o Brasil teve condi¢des de resistir as pretensdes norte-
americanas, tais como a flexibilizagio da lei de remessas de lucros e o
levantamento dos entraves 4 participagao do capital estrangeiro no
sistema bancdrio nacional, a0 mesmo tempo em que reagiu a tentativa
de inclusdo dos servigos nas regulamentagdes do Gatt, o que prejudicaria
a competitividade de suas empresas de constru¢iao que operavam na
Aftica e no Oriente Médio. A reserva de mercado para a industria
brasileira de microcomputadores gerou controvérsias entre Brasil e
Estados Unidos. Porém, as autoridades brasileiras nio cederam s
pressdes norte-americanas e, em 1984, o Congresso Nacional aprovou
a Lei de Informdtica, que ampliava e dava fundamento legal a reserva
de mercado para a industria brasileira de informdtica. No entanto, as
divergéncias entre os dois paises nio se restringiram a problemas das
relagoes bilaterais, relativos a comércio e divida externa. A recusa do
presidente Figueiredo a proposta norte-americana de estabelecimento
de um pacto militar no Atlantico Sul acirrou as desconfiangas em
Washington. Esse fato fez com que Reagan suspendesse as sangoes
impostas pela administragao Carter 4 Argentina, acusada de violar os
direitos humanos, e buscasse uma alianca informal com a Junta Militar
a fim de contrapor a presenca do Brasil no Atlantico Sul. A alianca
informal da Junta Militar com os Estados Unidos acabou gerando o
episédio da Guerra das Malvinas e, consegiientemente, promoveu o
afastamento entre Washington e Buenos Aires. Esse fato, bem como o
corte de suprimento pela Comunidade Econémica Européia e pelos
Estados Unidos, fez que o relacionamento entre os dois gigantes sul-
americanos fosse colocado em um plano especial ainda na primeira
metade da década de 1980.

Na segunda metade da década de 1980, José Sarney ascendeu a
Presidéncia do Brasil, tendo que se defrontar com as crescentes e cada
vez mais fortes pressdes contra a Lei de Informdtica, a questao nuclear
e aexportacao de armas ao Oriente Médio. Em janeiro de 1988, Reagan
manifestou desagrado ante a possibilidade de que o Brasil exportasse
para a Libia tanques Osério e misseis balisticos Piranha capazes de
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transportar ogivas convencionais de até uma tonelada a uma distincia
de até 960 quilometros. Naturalmente, as pressoes dos Estados Unidos
nio surtiram efeitos e, em 1987, o Brasil ultrapassou aquele pafs no
fornecimento de armas ao Terceiro Mundo, abaixo apenas de Israel.
Ainda em 1988, Reagan aplicou ao Brasil novas san¢bes comerciais,
com a imposi¢ao de sobretaxas de 100% a diversos produtos exportados
para os Estados Unidos, a saber, papéis e aparelhos eletronicos. Na
medida em que o conflito com o governo norte-americano recrudescia,
acelerava-se a tendéncia de estreitamento de relagbes econdmico-comerciais
com a Argentina. Em 28 de julho de 1986, os dois paises firmaram a
Ata para a Integracao Brasil-Argentina, com 12 protocolos, além de
acordos secretos, sobre aviagio militar e energia atdmica. Esse esfor¢o
no sentido de integrar economicamente os dois paises consolidou-se
com a celebragao, em 29 de novembro de 1988, do Tratado de Integracio,
Cooperagio e Desenvolvimento, mediante o qual Brasil e Argentina
se comprometeram a constituir um espago econémico comum,
mediante remogao gradual, no prazo de dez anos, de todos os obstdculos
tarifdrios e nao-tarifdrios a circulagio de bens e servicos®.

Logo ap6s a assinatura do Tratado de Integracao, Cooperagao e
Desenvolvimento entre os dois paises do Cone Sul, a situagio econdmica
externa do Brasil agravou-se. O problema da divida externa levou o
governo Sarney a decretar a moratdria parcial. A balanga comercial,
negativa na segunda metade da década de 1970, recuperou sua tradi¢ao
histérica, gerando o terceiro maior saldo comercial do mundo, a saber
US$ 85.971,2 milhdes. Entretanto, toda essa quantia foi anulada pelos
encargos da difvida. A recessio, que Sarney antes rejeitava como
instrumento de estabilizagdo monetdria, j4 se aprofundava. A inflagio
alcancou, em 1989, a taxa de 1.000% ao ano. Com efeito, iniciou-se
no Brasil um amplo processo de liberalizagio comercial. Essa liberalizagao
fazia parte da chamada Nova Politica Industrial, que possuia como
objetivo a moderniza¢io e o aumento da competitividade do parque
industrial e propunha beneficios fiscais, inclusive com isengdo do

29 Paulo Tarso Flecha de Lima a José Sarney, Memorando Confidencial, Brasilia, 28.19.88,
AHI (BsB) 890 (22) (F07), Tratado Comercial, 1988-1989, 432, p. 1-23.
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imposto de importa¢io e depreciagio acelerada na compra de bens de
capital de origem interna e externa e nos gastos com o desenvolvimento
tecnoldgico. Dessa forma, o modelo nacional-desenvolvimentista
entrou em declinio e descrédito. As exportagdes nao se destinavam mais
a obtengao de recursos para ampliar as importagoes. Assim, o fluxo de
capitais tornou-se artificial, na medida em que se limitou apenas a
significar operagdes de transferéncias que se faziam nos paises credores
do Brasil. Entre 1980-1989, o pais deixou de receber investimentos
produtivos e desembolsou US$ 134.389,2 milhoes para pagar os
servigos. A divida externa ascendeu dos US$ 49.904,2 milhoes de 1979
para US$ 115.096 milhdes em 1989. Da mesma forma, constatou-se
diminui¢ao nas taxas de crescimento do PIB para 3,47% ao ano durante
a década de 1980. Finalmente, por pressoes internacionais, o Brasil foi

obrigado a eliminar ou reduzir drasticamente os subsidios as exportagoes™.

Do colapso do nacional-desenvolvimentismo ao signo
neoliberal: de 1990 aos nossos dias

A elei¢io de Collor de Melo para a Presidéncia do Brasil coincidiu
com o fim da Guerra Fria, o colapso do socialismo e a nova onda
liberal em escala planetdria. De imediato, houve dificuldades para
manter os parimetros do nacional-desenvolvimentismo. A partir da
década de 1990, o modelo substitutivo de exportagdes sofreu diversas
descontinuidades, na tentativa de promover a estabilidade monetdria e
de abandonar os antigos parimetros de inser¢ao internacional. Com
efeito, o novo conceito que passou a reger a atuagao externa brasileira
foi o da modernizagao. Teoricamente, correspondia a um projeto de
elevacio da competitividade da unidade produtiva brasileira no nivel
alcangado pelo Primeiro Mundo. Logo apés a posse do novo presidente,
a liberalizacio comercial foi acelerada e o governo anunciou, entre
outras medidas, o fim do controle administrativo das importagdes.
Paralelamente, Collor tratou de aliviar o contencioso com os Estados
Unidos, liberando as importacdes de aparelhos de informdtica e

30 CERVO, A & BUENO, C. Op. cit.
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desativando o Programa Nuclear Paralelo. Porém, manteve equilibrio
e eqiiidistincia ante a crise do Golfo Pérsico, uma vez que o Brasil,
com fortes interesses no Iraque, no endossou, de imediato, a posi¢io
dos Estados Unidos.

Apesar das mudangas na atuagao externa, o processo de integracao
econdmica entre Brasil e Argentina teve continuidade. Porém, a integragio
regional assumiu novas caracteristicas, determinadas pelas coincidéncias
de interesses na liberalizagao do comércio entre os dois paises. Nesse
contexto, Collor e o presidente da Argentina, Carlos Menem, decidiram,
em julho de 1990, precipitar para 31 de dezembro de 1994 os prazos
acordados no Tratado de 1988, para a conformagio do mercado comum
entre os dois paises. Posteriormente, o processo de integragao assumiu
formato quadrilateral, com a adesao do Uruguai e do Paraguai e, em
margo de 1991, os quatro paises da Bacia do Prata celebraram o Tratado
de Assuncido, que consolidou a redu¢io do prazo e determinou a
constituicao do Mercado Comum do Sul (Mercosul), mediante a
automdtica eliminagao dos gravames e demais restrigdes ao comércio e
o estabelecimento de uma tarifa externa comum, o mais tardar em 31
de dezembro de 1994. Dessa forma, a integragio passou a ser vista
como exercicio suplementar ao esforco de liberalizagio no 4mbito
global com vistas a estimular o comércio internacional. Logo apés a
assinatura do Tratado de Assuncio, Collor realizou visita aos Estados
Unidos, onde firmou com o presidente Bush o Acordo 4 + 1, pelo qual
o Mercosul se comprometeu, como bloco, a negociar com os Estados
Unidos o estabelecimento de uma 4rea de livre comércio no hemisfério.
Na ocasido, o presidente brasileiro manifestou apoio a Bush na Guerra
do Golfo e afirmou que manteria as san¢des da ONU ao Iraque,
embora tais sangoes prejudicassem os interesses comerciais do Brasil®’.

Logo apés a visita de Collor aos Estados Unidos, as medidas de
estabilizagao monetdria e o projeto de modernizagao comegaram a dar
sinais de esgotamento. Nao obstante aplicar trés planos de estabiliza¢do,

31 BANDEIRA, M. Brasil, Argentina e Estados Unidos: da triplice alian¢a ao Mercosul. Rio de
Janeiro: Ed. Revan, 2003. SIMOES, V. 4 politica externa de seguranca do Governo Collor de
Mello. Rio de Janeiro: IRI, PUC, Dissertagio de Mestrado, 2001.
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promover o desarmamento tarifério e liberalizar as importagoes, a taxa
de inflagao voltou a crescer. A seqiiéncia de escindalos que comprometeu
o governo desestabilizaria a unidade de agdo e foi suficiente para a
institui¢io da Comissao Parlamentar de Inquérito, que, em 29 de
setembro de 1992, decidiu pela instauragao do pedido de impeachment.
Apésa derrubada de Fernando Collor de Mello, o vice-presidente Itamar
Franco assumiu o governo. De um modo geral, Itamar deu continuidade
ao processo de liberalizagao progressiva do comércio exterior. A fim de
eliminar o déficit publico e viabilizar, eficazmente, o éxito do programa
de estabilizagio monetdria, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso,
como ministro da Fazenda, promoveram ajuste fiscal e, posteriormente,
estabeleceram a Unidade Real de Valor (URV) como tinico indice de
indexagdo, destinado a corrigir didria e automaticamente todos os
valores expressos em cruzeiro inflacionado e preparar a introdug¢ao da
nova moeda, o real. No 4mbito do comércio exterior, o novo presidente
estimulou a articula¢ao do Mercosul com o Chile e a Bolivia, com o
Pacto Andino e com os paises que integravam a Cooperagao Amazdnica.
Essa articulagio propunha a criagdo, em dez anos, da Area de Livre
Comércio Sul-Americana (Alcsa), com o intuito de reforgar a integragao
regional e de controlar seus mecanismos, subordinando-os ao projeto
de desenvolvimento associado sul-americano. Todavia, a inten¢ao do
Brasil de formar um espago econémico sul-americano no 4mbito da
Alcsa concorreu, entre outros fatores, para que o presidente dos Estados
Unidos, Bill Clinton, reanimasse o projeto de Iniciativa para as Américas,
proposto por George Bush, em 1990, e que, até entdo, sé havia
resultado no acordo de livre comércio entre os Estados Unidos, Canadd
e México. A criagdo da Area de Livre Comércio das Américas (Alca)
foi decidida na Ctipula das Américas de Miami, em dezembro de 1994.
O governo brasileiro reagiu com prudéncia & proposta norte-americana,
uma vez que a Alca poderia resultar na quebra de autonomia da politica
comercial brasileira e fomentar uma dependéncia econdmica e comercial
exclusiva aos Estados Unidos, o que nio interessava ao Brasil.
Paralelamente 4 proposta norte-americana e as negocia¢oes para a
criagdo da Alcsa, o Brasil negociava, em fins de 1994, a aproximagao
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entre o Mercosul e a Unido Européia. A aproximagao dos dois blocos
far-se-ia mediante um acordo-quadro de coopera¢io, que previa no
futuro uma zona de livre comércio entre Mercosul e Unido Européia.
Esta constitufa o maior parceiro comercial do Brasil como de todo o
bloco do Cone Sul, em seu conjunto. Sua participagio no total tanto
das exportagdes quanto das importagdes efetuadas pelo Brasil, entre
1994 € 1995, situara-se em torno de 27%, ao passo que dos Estados
Unidos fora da ordem de 21% para as exportagdes ¢ de 17% para as
importagoes, ao longo da primeira metade da década de 1990°2. Por
essas razoes, o pensamento diplomdtico brasileiro reagia com apreensao
a idéia da Alca, bem como sugeriu negociagdes graduais dentro do
espirito do regionalismo aberto e do refor¢o de um sistema multilateral
de comércio com base em regras universalmente aplicdveis.

Em 1995, Fernando Henrique Cardoso assumiu a Presidéncia
do Brasil, amparado pela alta popularidade do Plano Real. Este trouxera
algumas alteragdes para a politica comercial brasileira. Em especial, a
valorizagao da moeda brasileira, aliada a uma rdpida liberalizagao
tarifdria, fez que, jd em 1995, a balanga comercial brasileira fechasse o
ano em déficit, depois de 12 anos de superdvir comercial. Entre 1990-
1994, o superdvit atingiu US$ 60,4 bilhdes, mas em 1995 o déficir
somou US$ 7,27 bilhes. O saldo negativo aparece em 1995 e se
repete por alguns anos do primeiro mandato de FHC. De um modo
geral, o comércio exterior brasileiro enfrentou, durante os dois mandatos
de Fernando Henrique, dificuldades conjunturais e regionais. No
Ambito das dificuldades conjunturais, enquadram-se os atritos no
ambito do Gatt e da OMC, quando, na maioria das vezes, o Brasil
safa prejudicado. No 4mbito regional, as dificuldades diziam respeito
as negociagoes para a criagio da Alca, aos subsidios agricolas da Unido
Européia, as dificuldades no entendimento com a Argentina e ao
contencioso entre a empresa brasileira Embraer e a canadense Bombardier.
A integragao da América do Sul era havida como condi¢ao prévia para
a integragao hemisférica, e a remocio do arsenal protecionista dos
Estados Unidos era outra condi¢io para se negociar a Alca. A diplomacia

32 BANDEIRA, M. Op. cit. CERVO & Bueno, Op. cit.
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brasileira comportou-se de forma ativa na tentativa de evitar o
esvaziamento da unidade do Cone Sul frente aos Estados Unidos. Para
conter a evasio de paises e revalorizar o conceito de América do Sul,
Cardoso relangou a idéia da Alcsa, por meio de um acordo de livre
comércio entre o Mercosul ampliado ¢ a Comunidade Andina das
Nagdes, com gradativa inclusio da Guiana e do Suriname®.

Essa légica de raciocinio para integragao (Mercosul via Alcsa para
Alca) era o que regia a diplomacia regional da era FHC. Os choques de
interesses que ocorriam com os Estados Unidos eram havidos como
normais, uma vez que tais dificuldades eram percebidas desde a
implantagio e consolida¢io do modelo substitutivo de exportagdes.
Durante a III Reuniiao de Ministros de Comércio da Alca, realizada
em Belo Horizonte, em maio de 1997, a diplomacia brasileira deixou
claro que a Alca s6 teria legitimidade se fundada em consensos nacionais
de empresdrios, trabalhadores e consumidores e, por isso, sua cria¢io
deveria se conformar aos principios da cautela, do gradualismo e da
flexibilidade. Logo apés a reunido de Belo Horizonte, o comércio
exterior brasileiro passou a enfrentar severas dificuldades. Em 1999, o
Brasil iniciou processo de desvalorizagao do real. A pauta de exportagoes
brasileiras reagiu de forma positiva, nao somente pelo impacto da
desvalorizagio da moeda, mas, sobretudo, porque os avides da Embraer
tornaram-se o primeiro item das exportagoes. O sucesso dos avides da
Embraer animou a diplomacia de FHC e foi suficiente para provocar
o contencioso com a empresa canadense Bombardier. Na ocasido, o
Canad4 escondeu seus subsidios, obteve sancoes na OMC e levantou a
hipdtese de que as exportacdes de carne bovina brasileira estavam
contaminadas com o mal da vaca louca.

O jogo sujo canadense, o arsenal protecionista dos norte-
americanos as exportagdes brasileiras de suco de laranja, calgados, carne
bovina, aves cruas, produtos sidertirgicos e outros, o malogro da Rodada
do Milénio da OMC em Seattle, bem como o descaso da comunidade
internacional com relagao as dificuldades econémicas da Argentina,
acirraram o debate interno sobre os riscos e oportunidades da Alca e

33 CERVO, A. & BUENO, C. Op. cit.
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imprimiram senso mais realista a4 diplomacia de FHC. Em 2001, o
chanceler Celso Lafer, perante o Senado Federal, declarou que o Brasil
deveria discutir uma alternativa para a adesao a Alca e analisar com
cuidado os riscos e as oportunidades, uma vez que os paises envolvidos
na sua formagio consumiam 50% do total das exportagoes brasileiras
e 70% das exportagdes de manufaturados. Tais observagoes demonstraram
que, embora o governo nio estivesse disposto a abandonar as
negociagoes para a formagao da Alca, estava consciente de sua possivel
inconveniéncia para o Brasil, sobre a qual havia largo consenso na
sociedade civil e nos meios econdmicos. Essa percepgao foi suficiente
para motivar o Senado brasileiro a estabelecer diretrizes mais rigidas
para as negociagoes da Alca*.

Em novembro de 2002, Luiz Indcio Lula da Silva foi eleito
presidente do Brasil. O grande desafio de sua politica de comércio
exterior seria manter elevada a capacidade exportadora do pais, sem
comprometer a estabilidade monetdria, e recuperar a trilha do crescimento
econdmico. Esses desafios sugeriam a necessidade de reconquista de
espagos sacrificados nos anos 1990, tais como a Africa e o Oriente
Médio, de estabelecimento de parcerias operacionais com Japao, China
e Rssia, de refor¢o ao regionalismo como estratégia de inser¢ao
internacional, bem como de fortalecimento da presenca brasileira em
organismos multilaterais. Nesse contexto, destacam-se as visitas do
presidente Lula 4 Africa e a0 Oriente Médio, em explicita tentativa de
reconquistar espacos que jd foram importantes para a exportacio
brasileira. No 4mbito das parcerias estratégicas, as relagdes com a China
mereceram atengao especial. A parceria estratégica com o novo gigante
da Asia é havida pelo atual governo nio apenas como mercado para as
exportagdes de soja e ago, mas também no estabelecimento de parcerias
no setor de energia, da politica internacional e dos servicos de engenharia.
A simetria entre China e Brasil pdde ser notada, também, durante a
reunido da OMC, em Cancun, quando ambos os paises lideraram,

34 [dem. BANDEIRA, M. Brasil, Argentina... op. cit. GUIMARAES, S. P. Alca e Mercosul:
riscos e oportunidades para o Brasil, Brasilia: Ed. Ipri/Funag, 1999. VIZENTINI, P. G. Free
Trade for the Americas?, Londres: Books 2004. CARDIM, C. H. CINTRA, M. Semindrio
Brasil Alca, BsB, Cimara dos Deputados, Ipri/Funag, 2002.
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junto com a India, um grupo de paises em desenvolvimento, o
chamado G-21. O objetivo desse grupo constituiu-se em promover a
liberalizagao do comércio internacional de produtos agricolas e o fim
dos subsidios concedidos pelos paises ricos aos seus agricultores. No
Ambito continental, propde-se o fortalecimento do Mercosul e a
cooperagao com os demais paises da América do Sul, de forma a ter
melhores condiges de negociagao para a formagao da Alca. Dessa forma,
o continente sul-americano corresponde ao espaco natural de afirmagio
dos interesses brasileiros. No tocante 4 Alca, alguns paises do continente,
inclusive do Mercosul, j4 deixaram clara sua preferéncia por acordos
bilaterais com os Estados Unidos, o que tende a debilitar a base de
atua¢do da diplomacia brasileira frente a Washington, como notou-se
na reunido de Trinidad e Tobago. Esse fato torna-se particularmente
problemdtico para a diplomacia brasileira, uma vez que os Estados
Unidos acenam com a possibilidade de priorizar os acordos bilaterais®.
De modo geral, o governo Lula pretende manter uma linha
independente de atuagio externa, tendo como ponto de apoio a
recuperagao da trilha do desenvolvimento econdmico. Esse ponto de
apoio faz que o presidente concentre esfor¢os na retomada do vinculo
comércio exterior/desenvolvimento, por meio da implantagao de uma
politica de comércio exterior estratégica. Esta deverd ser capaz de refletir
as necessidades internas da na¢io e de recuperar os padroes histéricos
da conduta internacional. Nao se trata de optar por uma atuagao
nacionalista ou de confronto. Trata-se de promover inser¢ao internacional
condizente com a realidade da economia brasileira, que seja capaz de
atender as demandas internas sem promover confrontos externos.

Conclusao

O estudo desenvolvido procurou estabelecer um esforgo de
compreensao da politica de comércio exterior brasileira de 1954 aos
nossos dias. De 1954 a 1980, o crescimento industrial e o
desenvolvimento econdémico foram eleitos como vetores da politica

35 MAIOR, S. L. A. A ordem mundial e o Brasil, RBPI, ano 46, n° 2, 2003, p- 26-52.
CERVO, A. A politica exterior: de Cardoso a Lula, RBP/, ano 46, n° 1, 2003, p. 5-11.
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de comércio exterior do Brasil. Durante esse perfodo, evidenciou-se a
existéncia de dois padrdes de comportamento do comércio exterior
brasileiro. De 1954 a 1989, o comércio exterior brasileiro era havido
como um mecanismo de ac¢io do nacional-desenvolvimentismo,
consoante os modelos substitutivos de importagdes e substitutivo de
exportagoes. De 1954 a 1961, a fixagao do cAmbio e a implantagio de
controles seletivos de importagio eram havidos como elementos
indutores do crescimento industrial. De 1961 a 1989, a maturidade
do crescimento industrial sugeriu uma mudanca do vinculo comércio
exterior/desenvolvimento, mediante a transformagio do Brasil em
exportador de produtos manufaturados. Essa nova estratégia,
denominada modelo substitutivo de exportagoes, conferiu ao comércio
exterior resultados excepcionais. Em fins da década de 1980, o Brasil
converteu-se no segundo maior exportador de produtos bélicos para o
Terceiro Mundo, atrds apenas de Israel. Todavia, a crise da divida externa,
o processo inflaciondrio e as pressoes externas as quais o Brasil teve que
se submeter comprometeram a unidade de a¢io do nacional-
desenvolvimentismo. A partir da década de 1990, 0 modelo substitutivo
de exportagoes sofreu diversas descontinuidades, na tentativa de
promover a estabilidade monetdria e de abandonar os antigos parimetros
de inser¢ao internacional. Todavia, na segunda metade da década de
1990, a estabilidade monetdria comegou a manifestar efeitos nocivos
para a balanga comercial. Tais efeitos concorreram para que houvesse
corre¢ao do cAmbio em 1999. Esta recuperou a capacidade de gerar
superdvits na balanga comercial, porém deixou novo desafio para o
presidente eleito em 2002. Esse novo desafio consiste em elevar a
capacidade exportadora, de modo a converter o comércio exterior em
instrumento estratégico de desenvolvimento, sem ferir a estabilidade
monetdria.
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José Fldvio Sombra Saraiva

A obra que tivemos a honra de organizar, Cervo e eu, brinda as
relagdes internacionais do Brasil com manual inédito, que faz o balango
de meio século, entretanto voltado para os novos tempos. Autores de
variadas formagoes e estirpes intelectuais, na academia ou na diplomacia,
debrugaram-se sobre os cinqiienta anos da existéncia do Instituto
Brasileiro de Relagoes Internacionais, criado em 1954.

Foram minuciosamente examinados o pensamento e a agao externa
do Brasil, o movimento das populagdes, as forgas econdmicas, sociais
e culturais — praticamente todos fatores que conferiram coeréncia, nos
ultimos cinqiienta anos, a inser¢ao externa de um pais 2 margem do
sistema internacional, mas dotado de designio e de vontade de afirmagao
de seu lugar no complexo meio das realidades globais.

O livro sugere, em grandes linhas, pelo menos duas conclusaes,
entre tantas outras que seria possivel relatar. A primeira encontra-se no
campo do conhecimento e da formagao profissional. O conjunto dos
autores refor¢a a idéia de que o Brasil nao se deixou colonizar
intelectualmente. Ensejou, ao contrdrio, o desenvolvimento de um
pensamento nacional no campo das relagoes internacionais. Filtrou,
administrou tendéncias e visdes dominantes nos grandes centros e
nicleos hegemonicos da politica internacional, domesticando-as em
favor da construgao de um léxico préprio e de um olhar brasileiro
sobre o mundo.

A expansio entrdépica na formagio de especialistas de relagoes
internacionais no Brasil, nos anos 90 e inicio da presente década,
rompeu, apenas em parte, a forga das correntes autctones. Apesar da
importagdo acritica de textos de bons estudiosos e de eximios
negociadores e prdticos do mundo desenvolvido, permaneceram e até
ampliaram-se no Brasil os estudos de relagbes internacionais dotados
de atualissimo sentido de brasilidade. O aumento do ndmero de
coleges publicadas pelo Instituto Brasileiro de Relagdes Internacionais,
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a partir de meados da década de 1990, traz textos dvidos de brasilidade
e entusidsticos das novidades globais, demonstrando o quanto ¢ possivel
criar um pensamento nosso. A qualifica¢io dos professores de relagoes
internacionais e de negociadores externos, por meio de cursos de
capacitagio e treinamento, é uma das marcas da atuagdo renovada do
IBRI nos ultimos anos.

O conhecimento ¢ universal, embora sua tradug¢do local exija
esforgo hercileo para captar o sentido cultural profundo da sensibilidade
social e politica das realidades que cercam a especificidade brasileira.
Essa ¢ a razao da continuidade da Revista Brasileira de Politica
Internacional (RBPI) — o mais tradicional e qualificado veiculo de
formagio da opinido publica, na discussao de temas atinentes as relagdes
internacionais e lugar do Brasil no mundo — e explica a resisténcia as
tentativas de encerramento do seu ciclo de contribuicao.

Revigorada a partir de 1993, ap6s instalagio de sua nova editoria
na capital da Republica, a RBP/ vem dando prova de vigor e de forte
penetragao, tanto no meio académico e diplomdtico quanto no meio
social, em especial junto as comunidades empresariais e estudantis.
Esse espirito de cooperagio levou o IBRI a propor a Petrobras e 2
Fundagio Alexandre de Gusmao, em meados da década passada, a
publicagio da primeira colegao brasileira de estudos internacionais, com
o objetivo de explorar os diferentes campos das relagoes internacionais
— 4rea multidisciplinar, por exceléncia. Foram editados alguns livros
dedicados a formacao histérica das relagoes internacionais e a
compreensao da for¢a da cultura na vida internacional contemporinea.
Outros tratam de agendas e teorias. Os chamados novos temas, advindos
das grandes conferéncias mundiais da década de 1990 foram tratados,
de forma inédita, e mesmo a reificada economia politica da globalizagao
ganhou interessante leitura. O olhar precursor sobre a relevancia das
relagbes estratégicas com os vizinhos sul-americanos e latino-americanos
foi a ténica das edigoes do IBRI.

A idéia era ébvia: resistir A forte pressio editorial dos livros do
tipo leitura de aeroporto, do ganho ficil e da ilusao dos conceitos
feitos para outros que nio partilham nossos problemas, ou da ilusio
de que a mera leitura de cldssicos pudesse oferecer pistas completas
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para desvendar os desafios das relagdes internacionais do presente. A
légica foi a do adensamento da discussdo, util para os jovens que
chegavam as novas faculdades de relagdes internacionais, de palavras e
termos mais préximos a nds e a eles, sem concessio, no entanto, a
erudi¢do e ao conhecimento universalmente produzido.

A Colegdo Relagoes Internacionais foi imaginada e redigida por
autores locais, professores das grandes escolas de relagoes internacionais
no Brasil, alguns deles lecionando j& hd duas ou trés décadas. Sintonizada
com os grandes debates internacionais, a iniciativa foi considerada
modelar por vdrias entidades governamentais preocupadas com a
formagio de quadros brasileiros para enfrentar o desafio internacional
do momento. Adotada, hoje, em todas as escolas de relagoes
internacionais do Brasil, a Colecdo Relacoes Internacionais é um marco
organico na formagio de talentos nacionais, seguido, tal foi o seu
sucesso, por outras iniciativas em todo o pais nos anos mais recentes,
na sua maioria inspiradas pela experiéncia do IBRI.

A segunda mensagem da obra estd no balanco entre o passado e o
presente da politica exterior do Brasil. H4 li¢oes nesses cingiienta anos
que deveriam servir de alicerce para ambigdes do porvir. A ligao maior
¢ a da forca da sociedade nacional na impulsio de um pais que,
trangiiilo e otimista, procura utilizar meios pacificos para melhorar
sua inser¢ao soberana sem a violéncia do intruso e em respeito
irreprochdvel a no¢ao de comunidade internacional.

Ora, sabe-se que a sociedade internacional opera como entidade
organica, dotada de regras, condutas e padroes. Em alguma medida, as
politicas exteriores dos Estados s3o tributdrias, menos de designios
internos do que da forca invisivel construida coletivamente, quase
sempre pelos mais fortes. Se isso tem alguma racionalidade, nao oblitera
o fato inequivoco de que as politicas exteriores sao também adaptacoes
diversas a nebulosa constela¢ao da sociedade internacional.

A politica exterior do Brasil, ao ser de Estado e pouco adepta aos
espasmos, soube trabalhar no tempo com a sociedade internacional,
corrigindo distor¢oes de dentro para fora e de fora para dentro do pais.
Desvios desse curso foram, quase sempre nesses cinqiienta anos, danosos
a pavimentagio do caminho legitimo da afirmag¢ao do Brasil no
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concerto das nagoes. O liberalismo desenfreado foi, sem margem de
ddvida, uma dessas distorcoes.

A histéria recente nos ensina que formas de inser¢ao que infantilizam
as sociedades nacionais nio sobrevivem. A evolugao da politica exterior
vem sendo, assim, lugar de reconcilia¢ao das vicissitudes da nagao com
suas possibilidades legitimas no meio internacional. A racionalidade
no agir para fora, desde o tempo de Vargas até o de Lula, é um patriménio
que deve ser preservado.

Sem xenofobia ou nacionalismo de esquina, o que cabe reconhecer
¢ a responsabilidade histérica e 0 acumulado da diplomacia brasileira
nesses cinqiienta anos. Racionalidade e responsabilidade, no entanto,
nao emanam apenas da raison d Etat ou da raison de systéme, mas
também de certa raison sociale, entranhada na brasilidade, produto da
confluéncia privilegiada de tantos povos deserdados pela Europa, de
outros tantos originados na didspora atlintica, bem como aqueles que
buscaram, no Brasil, abrigo para fugir da fome e da perseguicao politica.

A alma pacifica associada 2 no¢io de que crescimento e
desenvolvimento econ6mico sio vetores para a eleva¢io da qualidade
interna e externa da sociedade brasileira. Valores que, em simbiose
perfeita, alimentam o que queremos como na¢ao em um mundo que
viveu em continua transi¢ao na ultima metade do século, assim como
viverd os préximos cinqiienta anos. O Brasil tem, assim, grande
responsabilidade e extraordindria contribui¢do a dar na reconstru¢io
plural, multipolar e pacifica das relagoes internacionais que imaginamos
para os brasileiros e para a sociedade global.

A obra que apresentamos ao publico brasileiro e internacional
tem, assim, uma visao ampliada das grandes questoes que animaram o
crescimento real das relagdes internacionais do Brasil. Foge, portanto,
aos padroes de livros semelhantes na drea. Em diferentes campos, como
se nota na leitura dos capitulos, o Brasil se fez presente nos temas do
mundo, ndo apenas no campo da diplomacia e do comércio externo.
O peso do Brasil no mundo ¢, em alguma medida, o das diferentes
faces e problemas vividos pelos brasileiros nos cinqiienta anos aqui
avaliados.
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