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INTRODUCAO

A Cutpula das Américas realizou-se na cidade de Miami, no pe-
riodo de 9 a 11 de dezembro de 1994. Reunidos trinta e quatro Chefes
de Estado e de Governo, 4 excecdo de Cuba, a reunido foi a primeira do
género desde a realizagio, em 1967, em Punta del Este, da “Reunifio
dos Chefes de Estado Americanos.” O Brasil foi representado pelo
Presidente Itamar Franco, acompanhado em todos os eventos oficiais
da cupula pelo entdo Presidente-eleito, Senador Fernando Henrique
Cardoso.

Dois documentos finais foram adotados em Miami, uma Decla-
racdo de Principios, e um Plano de A¢éo, com 23 iniciativas assinala-
das e mais de 150 itens de agdo previstos. Decidiu-se, na ocasido, para
promover a prosperidade regional, iniciar de imediato o estabelecimen-
to da “Area de Livre Comércio das Américas” (ALCA) e concluir as
negociagdes respectivas, a mais tardar, até o ano 2005. Esse processo
deveria ser construido sobre a base dos acordos sub-regionais e bilate-
rais existentes, com vistas a ampliar e aprofundar a integragdo econé-
mica hemisférica. Os textos de Miami também se preocuparam com
preservar ¢ fortalecer a comunidade de democracias das Américas,
erradicar a pobreza e a discrimina¢@o no hemisfério, assegurar o de-
senvolvimento sustentavel e conservar o meio ambiente para as gera-
¢Oes futuras.

O trabalho busca mostrar como foi conduzido, essencialmente
ao longo do ano de 1994, o processo negociador que permitiu chegar
aos resultados indicados. Preocupa-se, especialmente, em demonstrar
a importancia que teve a participacdo brasileira durante as delibera-
¢des e as consultas prévias como elemento essencial para a conforma-
¢do dos documentos de Miami, ¢ para assegurar o equilibrio e a rele-
vancia dos mesmos diante das novas oportunidades de cooperagdo
hemisférica. Visto como roteiro de uma negociagdo, com as complexas
caracteristicas do caso, procura-se ilustrar, em diferentes etapas, como
as alternativas de textos, propostas seja pelos Estados Unidos, seja pelo
Brasil ou outros paises da América Latina, foram evoluindo até as ins-
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tdncias finais de preparagdo da reunido de clipula.!

Procurando manter como cixo de referéncia os interesses da
agenda diplomatica brasileira, a analise da Clpula das Américas parte,
esquematicamente, da identifica¢do de trés tendéncias, cuja combina-
¢a0 1o quadro da ctipula condicionou e delimitou os resultados finais.

O primeiro capitulo procura estudar uma dessas tendéncias, que
foi o esforgo nos Estados Unidos, no primeiro mandato do Presidente
Clinton, de reformular a politica externa norte-americana para a Amé-
rica Latina. Essa tentativa ganhou impulso, em fins de 1993, com a
aprovagao pelo Congresso do NAFTA (“North American Free Trade
Agreement”). A Cuapula das Américas foi convocada, em grande me-
dida, como corolario logico do NAFTA, do que decorrem dois aspectos
de interesse na andlise. Primeiro, a regifio passou a ser vista pelo pris-
ma das oportunidades dc ampliagdo do mercado de exportagdes € de
investimentos para os Estados Unidos, o que influenciou muitas das
id¢ias que Washington claborou para a reunido de Miami. Segundo, a
propria idéia do livre coméreio hemisférico foi concebida pelos EUA a
partir do NAFTA, visto assim como “padrdo minimo” para as tratativas
sobre comércio e integragdo, o que representou um dos maiores desa-
fios a capacidade diplomatica e negociadora do Brasil, particularmente
a luz de suas prioridades comerciais na América do Sul. Nesse contex-
to, examina-sc ainda sc csse enfoque norte-americano poderia vir po-
tencialmente a abrir novos cspagos de didlogo ¢ cooperagdo continen-
tal, ou sc representava apenas, como parceem crer alguns dos traba-
lhos de referéncia, uma simples adaptagido de corte hegemonico da
politica nortc-americana aos imperativos do pos-Guerra Fria.

Uma segunda tendéncia, tratada ainda no capitulo inicial, coloca
do ponto de vista latino-americano o interesse suscitado pela iniciativa
de convocagdo da Cupula das Américas pelos Estados Unidos. Nio
apenas cstava claro que 0 NAFTA poderia exercer um importante po-
der de atragdo sobre muitos dos paises da regido, ¢ portanto provocar
no dmbito da cupula alguns impulsos imediatistas em termos de aproxi-
macdo com os EUA, mas entendia-sc sobretudo que estavam possivel-
mente amadurccidas as condigdes mais amplas para um novo padrio

1 A menos que assinalado diferentemente, as referéncias @ América Latina no trabalho
também incluem os paiscs do Caribe.
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de relacionamento hemisférico, superando-se assim o periodo em que
eram politicamente limitadas as possibilidades do “hemisferismo,” para
usar a expressdo de Richard Feinberg.? Com cfeito, os avangos na
América Latina em termos de democratizacgfo, reformas econoémicas e
politicas, ¢ abertura comercial haviam eliminado muitos dos fatores
possiveis de atrito com os EUA. O proprio encerramento da Guerra
Fria criava oportunidades antes impraticaveis ou inexistentes. Foi nes-
se novo contexto que se voltou a falar de uma “comunidade de ideais e
valores do mundo ocidental,” uma das idéias com as quais a Casa Branca
Justificou a realizagdo da cupula de Miami.

Os dois capitulos subsequentes, segundo ¢ terceiro, tratam da
reflexdo brasileira em resposta & convocagido da Cipula das Américas
e visualizam, como a terccira das tcndéncias estudadas, a busca de
novas formas de entendimento bilateral entre o Brasil e os Estados
Unidos da América. Procura-se, dessa forma, avaliar a relevéncia da
cupula tanto em fun¢do do diagnodstico dos interesses globais brasilei-
ros, € da projegdo universal do pais, como das perspectivas que se
abriam no campo do relacionamento bilateral com os EUA, e que havi-
am alimentado cstudos como o da formulacio de uma “agenda positi-
va” e a concepedo de uma “parceria seletiva” entre os dois paises.
Tendo que modular sua posi¢do para evitar que fosse tida como opgéo
de caracteristicas cxcludentcs, para o Brasil mostrava-se necessario,
ao mesmo tempo em que combatia imagens cstercotipicas da regido,
procurar cooperar construtivamente para que a proposta da coopera-
¢do hemisférica tivesse sentido concreto ¢ se vinculasse a iniciativas
com impacto visivel sobre o cotidiano de nossas sociedades. A interagéo
Brasil-EUA acabou tendo grande importancia ao longo de toda a pre-
paragdo da cupula, cmbora, em algumas circunstancias, tenham os
interlocutores norte-americanos mostrado alguma exasperagio diante
da mcticulosidade com que levamos a frente nossa participagdo no pro-
cesso. No final, foi o Brasil singularizado pelo Presidente Clinton como
um dos paiscs que mais havia contribuido para o sucesso dc Miami, e
com o qual 0s Estados Unidos havia forjado uma parceria bilateral de
grande importancia em plano hemisférico.

2 Feinberg, 1997, p. 8



12 - Fernando Simas Magalhdes

Contra esse pano de fundo, procura-se no quarto capitulo des-
crever e melhor entender a participagdo do Brasil nas negociagdes pre-
vias da clpula, particularmente a coordenagdo que exerceu na condi-
¢do de Secretaria Pro Tempore do Grupo do Rio, em 1994. Embora
alguns tenham entendido a instrumentagao do Grupo do Rio primordial-
mente como um esforgo brasileiro para afirmar uma posi¢ao de lide-
ranca na América do Sul, ¢ inegavel que as contribui¢des desse meca-
nismo de consulta e de concertagio politica foram essenciais para che-
gar aos dois textos finais de Miami. Mais do que isso, tais sugestdes
alternativas de textos ¢ de propostas de negociagdo foram responsa-
veis, em medida nada desprezivel, pelo alcance, congruéncia e equili-
brio da Declaragdo de Principios e do Plano de Acio.

O Grupo do Rio, para formular suas posigdes, valeu-se de uma
estratégia diplomatica inteiramente diferente da usada pelos EUA. Para
manter controle sobre a agenda de Miami, os negociadores norte-ame-
ricanos conceberam e implementaram a 1déia do multilateralismo mo-
dular (cascading modular multilateralism), que representava essen-
cialmente a negagdo dos formatos mais tradicionais de tipo plenarto, e
que se baseava em recolher idéias de forma desarticulada, bilateral-
mente em alguns casos, sub-regionalmente em outros, mas a nenhum
momento informando o conjunto dos paises sobre a agenda em evolu-
¢do.> O Grupo do Rio, por sua vez, trabalhou dentro dos canones de
consulta e consenso que o caracterizam, obtendo dessa forma resulta-
dos que contavam com respaldo muito mais amplo, o que ficou sobeja-
mente comprovado quando os EUA, pressionados pelos demais paises,
resolveram finalmente realizar uma reunifo negociadora plenaria, em
Airlie House, em fins de novembro de 1994. O contraponto dessas
estratégias diplomaticas tem interesse tanto por revelar o contraste entre
diferentes “agendas” na regido, como por demonstrar que o envolvimento
e a participagdo do Brasil sdo indispensaveis em qualquer iniciativa de
cooperacdo hemisférica.

A proposta concreta de conformagio da ALCA demorou mais
tempo a ser apresentada pelos EUA — os primeiros textos sendo discu-
tidos na segunda metade de novembro de 1994 — ¢ sua negociagao
ocorreu em formato ligeiramente diferente daquele que culminou com

3 Feinberg, 1997, p. 103
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a reunido de Airlie House, onde foram aprovados todos os demais as-
pectos dos documentos de Miami. Isso nfo significa, porém, como pro-
cura mostrar a parte final do quarto capitulo, que néo tenham os Esta-
dos Unidos tratade de manter o mesmo, ou ainda maior grau de contro-
le sobre a idéia de criagdo de uma area de livre comércio hemisférica,
até porque esta era, de certa maneira, o nicleo irradiador da propria
Ctpula das Américas. Na 6rbita da questéo do livre comércio, os EUA
colocaram ainda outros temas que viam como correlatos, agrupados
em certa forma pela idéia da “boa governanga,” e que demonstravam
como se pensava, da hipotese de uma eventual associagdo preferencial
com os Estados Unidos, derivar uma série de outros cbjetivos estratégi-
cos da politica exterior norte-americana. Assim como em relagdo as
demais propostas, as posi¢des tomadas pelo Brasil, e pelos paises do
MERCOSUL em conjunto, foram determinantes para a redacgdo ado-
tada afinal. Em especial, mostra-se como foi possivel contornar o dese-
Jo norte-americano de estabelecer uma centralidade do processo de
criagdo da ALCA em torno do padrio NAFTA ¢ da lideranga dos
EUA. Em pontos mais especificos, relata-se a divergéncia que se veri-
ficou com os funcionarios do Escritério do Representante Comercial
(USTR) em relagdo a inclusdo dos temas do meio ambiente e do traba-
tho entre as disciplinas comerciais na criagdo da ALCA, assim como a
adogdo, poucos dias antes da cupula, da data-alvo de 2005 para o en-
cerramento das negociagdes respectivas.

A reunifo em si da Ciapula das Américas é objeto do capitulo
quinto, intitulado “O espirito de Miami” — que foi como o Presidente
Clinton definiu a atmosfera de entendimento prevalecente no encontro
—em virtude da avaliacdo de que os resultados obtidos, depois de inten-
sas e complexas deliberagdes, puderam efetivamente ser celebrados
como muito favoraveis por todos os paises participantes. Primeiramen-
te, por propiciarem o engajamento do EUA a uma moldura de coopera-
¢40 nova ¢ criativa, depurada tanto de aspiractces difusas ¢ dispersas,
quanto dos constrangimentos politicos préprios da Guerra Fria, ¢ defini-
da, em suma, em termos multilaterais e consensuais, Com mecanismos
de implementacdo bem estabelecidos. Em segundo lugar, por estabele-
cerem uma agenda de intercsses reciprocos na regifo, dos quais a cri-
acdo da ALCA talvez seja o de maior visibilidade, mas certamente ndo
o unico. A Ciipula das Américas, o que fica claro com as referéncias a
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participagdo do Presidente Itamar Franco no encontro, serviu também
de fundamento para ir comegando a fortalecer o conceito mais amplo
de cooperagio para o desenvolvimento entre 0s paiscs do hemisfério,
" tematica que, purificada dos antagonismos de outras épocas, poderd
gradualmente redefinir em termos mais positivos a idéia da amizade
interamericana.

Quanto as ligdes da Cupula, objeto do capitulo final, é preciso
ndo perder de vista que se trata de um instrumento politico e diplomati-
co ainda em evolugdo. A decisao sobre institucionaliza-la, como foro
periddico de consultas € de concertagéo em nivel de Chefes de Estado
e de Governo, devera possivelmente ser tomada em 1998, ano em que
se realizard a II Capula das Américas, em Santiago do Chile, nos dias
18 ¢ 19 de abril. Alguns aspectos sdo relevantes nesse contexto. Por
exemplo, o fato de que, se nao estiver até 14 de possc da necesséria
autorizagdo negociadora (fast track authority), a participagio do Pre-
sidente dos Estados Unidos podera eventualmente ser entorpecida no
que diz respeito ao langamento oficial das negocia¢des da ALCA. Nesse
particular, talvez se mostre conveniente acentuar as possibilidades da
reunido em termos de atuagdo em outras das areas prioritarias
identificadas no Plano de Agéo de Miami. O Brasil, que j4 assumiu
desde 1995 um papel de coordenagio nos temas de democracia e direi-
tos humanos, propos, por iniciativa do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, que a ctipula de Santiago adote como tema central a questio
da educagdo. Essa, por certo, foi sugestio que em seu momento abriu
também o caminho para a assinatura de um memorandum bilateral de
entendimentos com os Estados Unidos sobre cooperagio educacional,
por ocasido da visita ao Brasil do Presidente Clinton, em outubro de
1997. De maneira geral, vem o Brasil vigorosamente advogando todas
as questdes que se relacionam a ética do desenvolvimento, da qual o
livre comércio hemisférico ¢ apenas um dos componentes. Tem-se como
certo, ademais, que a interagio entre Brasil e Estados Unidos tendera a
ser fator de relevéincia crescente no tratamento das questdes
hemisféricas, especialmente nos desdobramentos futuros das reunides
da Cuapula das Américas.

Também ha consideracdes de interesse no que diz respeito a
propria estruturagio ¢ ao funcionamento do sistema interamericano em
decorréncia das decisdes adotadas pela cupula. Até o momento, esse
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acompanhamento tcm sido feito dentro de 6rgdo criado em 1995 por
sugestdo dos Estados Unmidos, chamado Summit Implementation Review
Group (SIRG). Sem que se negue a eficacia do SIRG como instru-
mento de dire¢do politica, € possivel que venha a colocar-se a necessi-
dade de refletir sobre como suas fungdes poderiam ser reforgadas, ou
até mesmo gradualmente substituidas, por um maior e melhor definido
envolvimento da Organizac¢io dos Estados Americanos (OEA) no pro-
cesso. Para o Brasil, da mesma maneira, sera sempre conveniente que
se encontrem os formatos adequados para organizar diplomaticamente
scu espaco de atuagdo na América do Sul, aspecto hoje de grande
relevéncia, por exemplo, no mecanismo de consulta ¢ concertagdo po-
litica do MERCOSUL. Na Cuipula das Américas de Miami, o Grupo do
Rio prestou-se a esse esforco coordenador. Em ocasides futuras, ou-
tros arranjos podem ser mais imdicados. O importante serd que se marn-
tenha a importante capacidade de aglutinacdo que o Brasil tem sabido
demonstrar.

A questdo da implementacao das decisdes da ctpula tém, da
mesma forma, implicagdes institucionais internas. O Brasil esta entre
o0s paiscs que, a0 menos do ponto de vista formal, melhor aparelhou-se
para dar seguimento ¢ organicidade ao tratamento multidisciplinar das
muitas recomendacdes oriundas dc Miami. Para tanto, criou, em 1995,
o Grupo Interministerial de Implementagdo das Decisdes da Cuapula
das Américas (GICA) e a Coordenagdo Geral de Acompanhamento
da Impicmentacdo da Cipula das Américas (CASG), vinculada a Se-
cretaria-Geral das Relagdes Exteriores. Tanto quanto a coordenagdo
inter-agencial, outro dos desafios que se colocard em etapas futuras
serd encontrar a mancira de ir gradualmente aumentando a porosidade
das atividades coordenadas pelo Itamaraty & participago de outras
setores ou organizagdes da sociedade civil. Esse foi um dos aspectos
inovadores nos documentos de Miami, que sugercm espccificamente o
estabelecimento de parcerias entre os sctores publico e privado. De
resto, ¢ssa capacidade de didlogo, para dar um exemplo, tem sido nota-
vel no Ambito das consultas internas sobre a ALCA, havendo conside-
ravel margem de consenso entre o Governo, de um lado, e 0s setores
parlamentares, empresariais ¢ sindicais, de outro, ampliando-se subs-
tancialmente o respaldo as posicdes brasileiras no processo.

Revela-se, em sintese, que a cooperagdo do Brasil na evolugdo
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da Cupula das Américas serd um dos fatores determinantes para a
viabilidade ¢ a credibilidade da iniciativa. Do ponto de vista da agenda
diplomatica brasileira, impdem-se, em consequéncia, objetivos e tare-
fas em diferentes planos, bilateral, sub-regional, hemisférico e global. A
preparacio de uma reunido de cipula entre a América Latina e a Unido
Européia ilustra bem esse ponto da universalidade de nossos vetores
diplomaticos. Havendo clara articulagdo entre aqueles planos de atua-
¢do, sera sempre conveniente pesar a relevancia e o interesse de inici-
ativas no dmbito da clipula com os demais imperativos de nossa agdo
externa, procurando manter uma situagao de equilibrio e evitando op-
¢des de cunho preferencial ou excludente.



CAPITULO 1

Democratas Na América;
Democracia Nas Américas

O propésito deste capitulo € o de analisar de que forma a convo-
cac¢do da Cupula das Américas (realizada em Miami, em dezembro de
1994) pode efetivamente ter respondido, como se disse a exaustdo para
explicar essa decisdo do Governo Clinton em fins de 1993, a uma feliz
e rara conjuncao histérica de fatores, permitindo por um lado que avan-
¢assem posi¢des nitidamente “pro-hemisféricas” e que, por outro lado,
fossem circunscritas as resisténcias a um processo mais amplo de apro-
ximagio entre a América Latina e os Estados Unidos da América.

O titulo do capitulo resume simplificadamente o sentimento en-
tdo prevalecente nesse particular, o de que haveria um processo prati-
camente inédito de “convergéncia de valores ¢ ideais” no continente:
nos EUA, uma administragio Democrata disposta a reavaliar a politica
hemisférica norte-americana e a superar as limitagdes ideologicas que
a haviam condicionado durante a Guerra Fria, especialmente e de for-
ma tdo emblematica na América Central da década dos 80; na Améri-
ca Latina, por sua vez, a culminag@o de um processo de retorno a de-
mocracia, assim como o abandono de politicas econémicas ancoradas
no papel predominante do Estado, na substituigdo de importagdes € na
protecao de fronteiras ao comércio internacional.

Essa simplifica¢do ndo pode, porém, ser tomada prima facie.
H4 uma série de aspectos que merecem comentario mais detido, nfo
s6 para qualificar adequadamente as premissas daquela alegada “con-
vergéncia,” mas sobretudo para procurar estabelecer com maior grau
de seguranca as bases sobre as quais efetivamente pode ser entendido
o langamento de um novo processo de aproximagdo e cooperagio
hemisférica, tal como o que ganhou corpo com a Clipula das Américas
de 1994.

Entre esses aspectos, por exemplo, caberia examinar se o crité-
rio de “convergéncia” corresponde de fato a uma avaliagio diplomati-
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ca inovadora de parte dos Estados Unidos, valida essencialmente para
o contexto do pds-Guerra Fria, ou sc, na verdade, nao haveria ai apenas
uma apropriacdo reformada de um discurso que, em diferentes épocas,
Jja se prestara para motivar ou cxplicar de uma forma ou outra os impul-
sos politicos de Washington em relagfo ao resto do continente.' Essa
discussdo reveste, por certo, o exame da intencionalidade norte-ameri-
cana em relagdo a América Latina, com o péndulo frequentemente
oscilando entre preocupagdo genuina, mas quase puritana, com os des-
tinos da democracia no hemisfério ocidental, e calculos mais frios e
interessados sobre a alocac@o imperial de “excedentes de poder” na
regido (para lembrar, em difercnte contexto, a feliz expressao do
Chanceler Saraiva Guerrciro) e sobre a defesa de¢ interesses
mercantilistas.’

Da mesma forma, podcria contrastar-se o entusiasmo inicial com
a aprovagdo do NAFTA (“North American Free Trade Agreement”) —
acordo visto entdo virtualmente como plataforma de um novo enfoque
dos EUA para o hcmistério — com avaliagdes mais sébrias sobre o
verdadeiro impacto quc o pacto entre México, EUA e Canada poderia
vir a ter sobre o continente. Esta ultima discussao, por certo, abriu-se
em seu momento cm dois leques: primeiro, saber da viabilidade ou do
interesse para os Estados Unidos de uma visdo comercial dc corte
regionalista, por oposi¢do ao fortalecimento do sistema de comércio
multilateral; segundo, conhecer se tal opgao regionalista seria domesti-
camente palatdvel para 0s nortc-americanos, sobretudo apds um
acrimonioso debate nacional sobre a propria accitabilidade do NAFTA,

1 “Of course, while the assumptions about a common history, common valucs, a spccial
relationship, or a shared heritage (or at least common bonds because all Americans inhabit
the Amcricas) are central to North American discourses on Latin America. the character
of the common bonds and the shared heritage arc interpreted by the hegemeonic power —
the United States of America. The fiction of hemispheric solidarity is shored up by constant
and powerful rhetoric about partnership against external, un-American threats and about
sharcd goals of freedom and democracy. Continued US dominance is bolstered by Pan
Amcricanism and a vision of a unitary Amecrica.” (Berger, 1995, p. 18)

2 “Rather than read cach new situation afresh, Washington traditionally has rcfurbished its
historic rhetoric regarding a common project that all *Americans’ sharc. Such language
comes naturally to U.S. leaders inasmuch as it cvolved over centuries of use within the
United States. For decades now Washington has attempted to unify Latin America behind
U.S. leadership by employing the same discourse of identity and common purpose carlicr
uscd to pull the colonies together. to send the pioncers west and the marines south.”
(Kenworthy, 1995, p. xiii)
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tanto do ponto de vista comercial, quanto em suas vertentes politicas,
laborais, ambientais.

Uma outra discussio, que de certa forma capeia aquelas citadas
anteriormente, teria a ver com a inser¢do da América Latina na “tela
de radar” da politica externa norte-americana no primeiro ano da admi-
nistragio do Presidente Clinton. O fato € que, ao longo de 1993, o que
em verdade se viu em termos de politica regional dos EUA foi a conti-
nua¢do de um padrio de envolvimento de baixo perfil, combinado a
preccupagdes essencialmente de natureza tdpica (como seriam, entre
outras, a questdo do Haiti, o fluxo de imigrantes, os problemas do
narcotrafico), ¢ sobretudo a auséncia aparente de uma estratégia coe-
rente para tratar de redirecionar o relacionamento entre os hemisférios
Norte ¢ Sul e de aproveitar as oportunidades que supostamente teriam
derivado do encerramento do periodo da Guerra Fria.

Embora Richard Feinberg sustente que, ao longo de 1993, ja es-
tava essencialmente completa uma ampla revisdo inter-agencial da po-
litica latino-americana dos EUA, o documento correspondente s6 viria
a ser assinado em sctembro de 1994, praticamente dois anos apds o
inicio do governo (trata-sc da “Presidential Decision Dircctive 28™).
De fato, rastreadas as principais manifestagdcs de membros da equipe
de politica externa dos EUA naquele periodo, fica razoavelmente bem
estabelecido que a América Latina ocupava entdo uma posicdo de re-
levancia secundaria dentro das prioridades globais norte-americanas, e
que no fundo ndo sc estimava necessario ou urgente alterar csse qua-
dro, no que para alguns seria talvez um comportamento herdado da
tradig@o intelectual da “negligéncia benigna” ou da “no-benefit doctrine.”

Posta de maneira ampla, uma das preocupacdes expressas en-
tdo pela Administracdo Clinton era a de passar da “contencdo ao
engajamento.” Mas as prioridades do pos-Guerra Fria estavam melhor

3 “Politically, Latin America’s chicf instrument for drawing attention had become obsolcte.
And attention was indispensable in order to reccive the official credits and aid that, in tum,
created the conditions that attracted private capital flows (...) Though the importance of
Latin Amcrica for the United States endured. ..the region’s post-Cold War relevance was far
from cstablished. (...) Paradoxicaily, after so many ycars of worrying about cxcessive U.S.
involvement in the region, Latin America may soon sufter from U.S. indiffercnce,
compounded by the rest of the world’s traditional, rclative disinterest.” Jorge G. Castanceda
em Luatin America and the End of the Cold War: an essay in frustration (Lowcnthal,
Treverton, cds., 1994, pp.46-47)
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definidas em outras regides do globo, especialmente na absorgdo dos
paises da Europa Oriental a uma nova moldura de segurancga européia,
na redefinigdo da OTAN (Organizagio do Tratado do Atlantico Norte),
na administra¢do do relacionamento com a Russia, e também na defini-
¢do de rumos em relagdo a Bacia do Pacifico. Em depoimento ao Se-
nado em 30 de junho de 1994, o Secretario de Estado tratou de como
fazer avangar os “enduring America’s interests.” Em grandes linhas, a
referéncia de Warren Christopher a América Latina nessa ocasido se
veria subsumida dentro da preocupagdo global com a expanséo e defe-
sa de mercados para as exportagdes norte-americanas.* Menos de
dois meses antes da Clpula das Américas, em artigo sobre poder e
diplomacia, Anthony Lake, Assessor de Seguranga Nacional do Presi-
dente Clinton, lembrou-se de inchuir a questiao do Haiti entre aquelas
que poderiam suscitar preocupagio estratégica e agdo militar norte-
americana, como de fato ocorrera pouco antes na intervengio para
restaurar o Governo do Presidente Aristide.* O principal corpo de re-
flexdo sobre o relacionamento interamericano ocorria essencialmente
entre aqueles funciondrios responsaveis pelo tema, mas a verdade ¢
que seus pronunciamentos recebiam atenc¢io discreta dentro do Gover-
no, ¢ circulagio reduzida fora dele. Richard Feinberg, assessor no Con-
selho de Seguranca Nacional, destacou-se pela defesa de duas novas
concepgoes, a de que se verificava uma “simetria substantiva™ nas re-
lagdes interamericanas (um sincronismo de preocupagdes domésticas
que poderiam ser melhor tratadas “cooperativamente” entre os paises
da regido), ¢ a de que se podia falar de uma “nova arquitetura
hemisférica,” na qual se juntariam agéncias multilaterais, a empresa
privada, a soctedade civil e as organizagdes ndo-governamentais para
construir um “genuine inter-American system capable of sustained
action.”®

Nessa breve amostragem de declaragdes, deve receber especial
destaque a visdo dos grandes mercados emergentes (BEMs), desen-
volvida primeiramente por Jeffrey Garten, Subsecretario de Comércio.
Brasil, Argentina e México, de um total de dez paises, foram sinaliza-

4 Christopher, 1994a
5 Lake, 1994b, p. 767
6 Feinberg, 1994c¢, pp. 644-645
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dos como os mercados da regido aonde potencialmente se poderia ve-
rificar a mais “dramatica” expansio das exportagdes dos EUA, aonde
se encontravam as “maiores oportunidades comerciais.” Segundo
Garten, os dez paises indicados como BEMs, no ano 2010, possivel-
mente absorveriam exportagdes em valor superior as exportagdes para
o Japdo e a Europa combinadas. A estratégia de desenvolvimento de
vinculos com os BEMs deveria, por sua vez, procurar equilibrar mte-
resses comerciais com outros objetivos mais amplos de politica externa
dos EUA. Para o autor: “We are not a purely mercantilist nation, nor
will we ever be. Our global responsibilities prevent us from being just a
salesman, no matter what priority we assign to exports.” A preocupa-
¢ao com abertura de mercados foi, de fato, um dos aspectos centrais
do inicio do mandato do Presidente Clinton e, dessa forma, permeou a
concepgdo do discurso de politica externa do primeiro ano do seu go-
vemo. A coeréncia que houve, portanto, prendeu-se a essa dimensdo
dos interesses externos dos EUA.

E nesse ponto que a aprovagio legislativa do NAFTA trouxe
novo impulso & reflexao sobre as questdes latino-americanas em Wa-
shington. A bem da verdade, nfo se poderia creditar exclusivamente ao
Presidente Clinton maior inovacao no particular. Foi sua administragio,
no fundo, herdeira direta de decisGes tomadas ainda durante o Governo
de George Bush, tanto a negociagao do NAFTA, quanto o langamento
da EAI (“Enterprise for the Americas Initiative”), quando de resto ja se
falava, em grandes pinceladas, da idéia de uma zona de livre de comér-
cio “do Alasca a Terra do Fogo.” Clinton teve, ndo obstante, 0 mérito
de obter a dificil e disputada aprovacio legislativa daquele acordo, ¢
sobretudo de saber vinculd-lo a uma visdo de engajamento construtivo
nortc-americano na regido ¢ de combate a tendéncias 1solacionistas
nos EUA e a imagens preconceituosas a respeito dos latino-america-
nos.

Um dos momentos mais simbolicos e de maior tensdo na campa-
nha pela aprovagdo do NAFTA foi o debate na CNN (*Cable News
Network™) entre o Vice-Presidente Al Gore ¢ Ross Perot, este ultimo
na posicéo de resisténcia ao acordo de livre comércio com o México e
de estridente porta-estandarte dos recelos mais guturais que o pacto

7 Garten, 1995a, pp. 1, 17
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suscitava na classe trabalhadora nortc-americana. Até aquele momen-
to, diga-se, a administragdo ndo centava ainda com 0s votos necessari-
0s para aprovar o acordo. Foram trocadas, no citado programa de tele-
visao (9 de novembro de 1993), frascs de grande cfeito e acusacdes
sensaclonalistas, as quais, embora nitidamente destinadas a influenciar
as votagoes no Capitdlio, tiveram também efeito psicologico devasta-
dor sobre as autoridades e a opinido publica do México. Nervos sensi-
veis da relag@o com o vizinho do Sul haviam sido cruamente expostos;
problemas mexicanos haviam sido tratados de forma derriséria, especi-
almente por Ross Perot;® o livre comércio no hemisfério Norte fora
defendido mais como instrumento para “conter ¢ controlar” o México
(ou seja, por sua sustentaciio de ordem politica e implicagdes de segu-
ranga nacional), do que pelo dngulo das oportunidades comerciais. Cla-
ramente, apds o voto afirmativo do Congresso (17 de novembro, na
Casa de Representantes), fazia-se necessario um urgente esforgo de
cicatrizag@o do relacionamento bilateral. A visita de Al Gore a cidade
do México fol marcada para o dia primeiro de dezembro de 1993.

A viagem do Vice-Presidente ao México poderia também cons-
tituir, segundo alguns dos funcionarios que se debrugavam sobre a for-
mulagdo de politica latino-americana, em oportunidade para defini¢do
mais abrangentc dos interesses € dos objetivos dos Estados Unidos na
regido. A avaliagdo era a de que convinha passar de um formato em
que os EUA reagiam apenas diante de acontecimentos especificos,
como o caso do Haiti, para outro em que sc propiciasse uma visao mais
estruturada ¢ de longo prazo sobre o relacionamento hemisférico. Essa
oportunidade, por sua vez, estaria demarcada néo apenas pelo quadro
geral que o pos-Guerra Fria abria em termos de margens de manobra
para a grande poténcia regional, mas sobretudo pelo entendimento de
que a aprovagdo do NAFTA representava um marco historico no con-
tinente.

Nos preparativos para cssa viagem do Vice-Presidente, ressur-
giu a tese da “comunidade de democracias do hemisfério ocidental.”
Ela havia sido trabalhada pcla equipe de Clinton durante a campanha

& “In fact, the most memorable sound bite to emerge from the 1992 presidential debatcs
was Perot’s allusion to a “giant sucking sound going south’ — a reference to the presumed
rush of jobs to Mexico should NAFTA win approval.” (Grayson. 1995, p. 127)
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para as elei¢des presidenciais, sem que recebesse, porém, qualquer
atencdo de ordem prética no primeiro ano de mandato, ndo até aquele
momento pelo menos. A idéia, no fundo, nao era totalmente inédita,
pois, no primeiro ano do Governo Bush, David Rockfeller também ha-
via sugerido convocar um “Congresso do Novo Mundo™. Revendo o
discurso que faria no México, Al Gore queixou-se de que, exceto pela
referéncia ao “tempo de cicatrizar,” que tinha mais a ver com o contex-
to bilateral, nada havia de especialmente substantivo a dizer. A seu ver,
faltava um “‘creative leap” entre a aprovagao do NAFTA e suas impli-
cagdes mais amplas na regido. Seus assessores, porém, haviam passa-
do ao largo da idéia de uma rcunido de ctpula hemisférica, ndo s6
porque imaginavam que convite dessa naturcza deveria ser feita peio
Presidente Clinton, mas sobretudo porque a idéia ndo tinha para eles
maior atragio, nem para o grupo inter-agencial mais amplo que vinha
se debrugando sobre politica latino-americana. Durante essa rcunido
(29 de novembro), Richard Feinberg interrompeu para dizer: “Sir, calling
for a hemispheric summit would serve as a strong centerpiece for your
speech. It is a logical next step after NAFTA and will be very well
received throughout Latin America...”'?

Gore comprou imediatamente a sugestdo e determinou quc fos-
se levada, naquele mesmo dia, & aprovagao do Presidente Clinton, o
que de fato se fez, com a chanccla de Anthony Lake (Assessor de
Scguranga Nacional), por meio de um memorandum que recomendava
aprovar a sugestdo de convocar uma reunido de Chefes de Estado do
Hemisfério Ocidental em Washington, em maio de 1994, e que essa
intenc¢do fosse anunciada por Al Gore cm sua visita ao México. O pro-
posito era o de “build on the NAFTA victory to gencrate a broad
hemispheric consensus behind our key policy objectives.”"! E impor-

9 “The ultimate origin of the phrasc “the new world order’ is almost eertainly the Great
Scal of the United States. This bears the motto: ‘novus orde sacculorum’, which is usually
translated as ‘new order of the ages’ but could be freely rendered as a “new world order’.
Since it is also the motto of Yale University, it is morc likely that that was the immcdiate
source for Bush, who is a graduatc of Yale {...) The distinction between the Old World and
the New is intrinsic to US thought on international relations, and lies at the root of both
Washington'’s Farcwell Address, 1797, and the Monroe Doctring, 1823, The ‘new world
order” is very specifically an order based on the New World, and this had obvious implications
for the rest of the Amcricas.”™ (Calvert, 1994, n. 217)

10 Feinberg, 1997, p.57

11 Feinberg, 1997, pp. 206-207
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tante assinalar que, ademais desse clima celebratério, o proposito refle-
tido naquele documento interno da Casa Branca era o de recapturar o
peso de iniciativas historicas como haviam sido a “Politica de Boa Vizi-
nhanga” e a “Alian¢a para o Progresso,” ali citadas textualmente, e
construir um novo modelo para as relagdes interamericanas, uma co-
munidade hemisférica de democracias “crescentemente integrada por
trocas econdmicas e valores politicos compartilhados.” Nesse enfoque,
o NAFTA era, portanto, entendido como plataforma para a expansao
gradual dos interesses comerciais na regifo, assim como de outros ob-
Jetivos de politica externa, sem que se propusesse especificamente,
porém, a possibilidade de uma area hemisférica de livre comércio.

Durante o voo de Al Gore em diregdo ao México, recorda
Feinberg, o pessoal de agenda do Presidente Clinton chamou o Vice-
Presidente para dizer que havia dividas quanto ao més de maio para a
reunido de cupula, em virtude de uma pesada agenda presidencial, de
modo que eliminou-se a referéncia a uma data especifica. Da mesma
forma, afastou-se a idéia de indicar concretamente a sede do evento.
Esses dois pontos, mais adiante, viriam a revelar-se problematicos, es-
pecialmente para o Brasil, quc tanto veio a manifestar reservas a cida-
de de Miami como sede (por suas conota¢des em relagdo a Cuba, pais
que ndo seria convidado), quanto s¢ mostrou insatisfeito com a data
afinal escolhida (dezembro de 1994), ocasido em que o Brasil ja teria
um Presidente-cleito ¢ menos de um més antes de sua posse. Ainda a
caminho do México, Gore acrescentou de proprio punho que a ciipula
seria de Chefes de Estado ¢ de Governo “democraticamente eleitos,”
para nao deixar dividas de quc a presenga de Fidel Castro néo estava
nos planos dos organizadores.

E sintomatico que, no citado memorandum da Casa Branca, re-
feréncia tenha sido feita a iniciativas anteriores como a “Alianga para o
Progresso,” ao mesmo tempo revestindo a idéia de uma nova reunido
de cupula com a conceituacdo da “convergéncia” ¢ dos “valores com-
partilhados” nas relagdes interamericanas pos-Guerra Fria. Para mui-
tos dos que opinaram a esse respeito, o fato é que os EUA ndo sabiam
bem como “ancorar” o que s¢ pretendia entdo promover como vigoro-
sa retomada da cooperagio continental, em novas bases, liberada de
amarras ideoldgicas e de ressentimentos reciprocos.

A imagem da comunidade democratica do hemisfério ocidental,
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de um novo mundo ou da identidade ¢ unidade continental em tormo de
valores comuns, para esses analistas, estava longe de representar algo
de radicalmente iovador, por mais que o0 ambiente internacional esti-
vesse em processo de transformagdo dindmica e pudesse, eventual-
mente, ser mais propicio aos objctivos declarados em Washington. Essa
aproximagdo aos fatos era vista como reminiscente de uma posigdo
tutelar dos EUA na regido e remontava ao periodo da Doutrina Monroe
¢ aos designios de “prote¢do” do novo mundo e, sobretudo, de um “des-
tino manifesto” no continente. N&o poucos, de fato, entenderam que o
uso de tais imagens repetia, sem maiores pudores, uma conhecida
instrumentagdo pelos formuladores de politica externa norte-america-
na de um enfoque generalista e simplificador a respeito dos demais
paises do hemisfério, enfoque ao qual pareciam recorrer ciclicamente
para justificar ou legitimar a¢des de cunho hegemoénico ¢
intervencionista.'

Essa reflexdo leva & questio especifica do NAFTA como mola
propulsora do livre comércio hemisférico e de um novo modelo para as
relagdes interamericanas. Para o publico doméstico nos EUA, o acor-
do fazia sentido menos pelas vantagens comerciais que poderia trazer
para os EUA (nesse aspecto, inclusive, sua assinatura havia sido ques-
tionada por cspecialistas, que viaim minimos ganhos estaticos ou dina-
micos tendo origem naquele ALC), do que como cstratégia deliberada
de cooptagdo do México para uma visdo de mundo radicalmentc opos-
ta a que prevalecera no pais vizinho até o momento das rcformas cco-
némicas empreendidas pelo Presidente Carlos Salinas de Gortari.'

12 “The tendency of US forcign policy to trcat the region as a wholc has also been
important in the continued representation of Latin Amcrica as unitary and homogencous.
For cxample, the US promulgation of the Monroe Doctrine in 1823, Washington’s
cncouragement of the formation of the Organization of American States over a century
later, the Alliance for Progress in the 1960s, and President Bush’s “Enterprisc for the
Americas Initiative” in 1990, have all gencrated the image of a relatively homogencous
Latin America in nced of protection, guidance and leadership from the US.” (Berger, 19935,
p- 13)

13 “The U.S. public will not support closcr economic tics with Mexico or the rest of Latin
America if the United States fails to confront its accumulated domestic agenda (...) Unless
Clinton can persuade the people of the United States that they have a strong self-interest
in Latin America’s growth and in hemispherie cooperation, the next few years will likely
sce, Instcad. a great deal of intcr-American strife over trade and protectionism, commeodity
prices, advanced technology, arms sales. population growth, immigration, narcotics. and
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No fundo, interesses dos EUA e do México se complementaram
no langamento, em 1990, das negociagbes do NAFTA: o Presidente
Salinas queria assegurar-se de que seu pais nio sofreria de um desvio
de investimentos na esteira da queda do Muro de Berlim e diante de
uma intensa disputa por recursos financeiros internacionais que, naque-
le momento, parecia pender para os paises da antiga 6rbita soviética na
Europa Oriental; George Bush, por sua vez, queria “premiar” as refor-
mas do vizinho austral (queria, na verdade, garantir-lhes o tipo de alian-
¢a externa que as fizesse imunes aos ciclos da politica interna mexica-
na) e, subsidiariamente, dar um “choque” nos negociadores da Rodada
Uruguai, demonstrando na pratica que os EUA, caso necessario, pode-
riam optar por uma vertente comercial regionalista de alcance “GATT-
plus.” Além disso, o simples fato de compartilharem extensa e proble-
matica linha de fronteira ja fazia dos EUA e do México candidatos
naturais a esquemas cooperativos mais intensos € a compromissos po-
liticos e econdmicos mais profundos, extrapolando a demarcagdo tradi-
cional de um acordo de livre comércio.'*

Embora se justifique dizer que 0 NAFTA, nessa linha de racioci-
nio, havia sido uma deciso coerente norte-americana, a muitos pare-
cia, ndo obstante, que essa experiéncia negociadora dificilmente pode-
ria ser extrapolada para o resto do hemisfério, afigurando-se de aceita-
¢do publica improvavel nos EUA a hipotese da acessdo gradual de
terceiros paises aquele ALC, e menos defensavel ainda uma estratégia
de negociagao comercial em bloco no hemisfério ocidental, dadas suas
implicagdes, reais ou percebidas, em termos de possivel enfraqueci-
mento do sistema multilateral de comércio.

Diversos fatores contribuiam para corroborar essa visio de con-
tornos algo pessimistas. Primeiro, porque com 0 NAFTA ¢ com a Ro-
dada Uruguai, havia nitidamente em 1993 uma atmosfera de “trade

the environment. These frictions will surely intensify if the U.S. public, frustrated by its
domestic difficulties, turns to approachcs that arc protectionist, restrictionist, punitive,
and interventionist.” Andrew Hurrell em  Regionalism in the Americas (Lowenthal,
Treverton, cds., 1994, pp. 245-246)

14 “Free trade with Mexico, for cxample, arouses the fear in organized labor that American
manufacturers will move their plants south of the border to lower labor costs. But surely the
Unites States will benefit, supporters point out, from a prosperous Mexico, not least
because if there are no jobs for Mexicans in Mexico, the United States might as well abolish
the border altogether, because nothing will be able to stem the flow of Mexicans to where
the jobs are.” (Ambrose, 1993, p. 376)
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fatigue” nos EUA, mostrando-se a opinido publica longe de persuadida
das vantagens de associagdo tdo préxima com o México (o que dizer,
entdo, de outros paises da regido?), e o Governo Clinton inclinado a
privilegiar algumas prioridades domésticas, tais como a legislagdo de
satde ¢ seguridade social. Segundo, porque estritamente do ponto de
vista de politica comercial norte-americana, havia grande hesitagio
quanto aos proximos passos a serem dados, dividindo-se o debate entre
a tradicional corrente pré-multilateralismo € uma linha regionalista que
também contava com prestigiosos advogados. Terceiro, ressalvada a
ansiedade natural de adesdo ao NAFTA demonstrada por alguns pai-
ses comercialmente menos significativos para os EUA (Chile, por exem-
plo), o fato é que parecia incerta a reagdo dos principais mercados na
regido a hipétese de uma area de livre comércio hemisférica, que cer-
tamente teria importantes repercussoes sobre as economias nacionais,
o0 que em si podia anular a propria viabilidade do projeto.'s

Feinberg reconhece, por exemplo, que um dos obstaculos na
implementagdo da “Iniciativa para as Américas,” do Presidente Bush,
havia sido justamente a dificuldade de engajar a equipe do USTR {*“Unites
States Trade Representative™) na negociagdo de acordos que, na per-
cepsdo desses funcionarios, podiam complicar tanto a ratificagdo
legislativa do NAFTA (este instrumento, por sua vez, apenas digerido
pelo USTR dada a “excepcionalidade” do caso mexicano), quanto a
propria aceitagdo pelo Congresso dos resultados da Rodada Uruguai.'®
Com a aproximagdo das eleigdes presidenciais de 1992, que para a

15 “From the standpoint of Latin American countrics, incentives to enter into FTAs with
the United States arc also highly heterogeneous. In fact, enthusiasm about the possibility of
such necgotiations is more the result of perceived lack of alternatives and an increasingly
marginalized position in the world cconomy than of any rigorous cconomic assessment
(...) At the other extreme, Southern Cone countrics (including Brazil) may find that an
FTA with the United States could bave large potential costs related to trade diversion.
These countrics have a well-diversified trade pattern regionally (the United States is just
one of various important trading partners) and, at least in the casc of Brazil, comparatively
high — though falling — protcction. As W. Fritsch argucs, a frce trade agreement with the
United States would be tantamount to unilateral liberalization with the additional welfarc
cost of trade diversion. This would scriously question the rationale for such an approach.”
Roberto Bouzas cm {.S.-Latin American trade relations: issues in the 1980s and prospects
Jor the 1990s (Hartlyn, Schoultz, Varas, eds., 1992, p. 175)

16 Em suas memorias, James A. Baker Il acentuou que o NAFTA “would be the cornerstone
of a new rclationship with Mexico and enhance close ties on the whole sct of issucs that
don’t respect borders: narcotics, the environment, and immigration. And it would help
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campanha de Bush ditava a necessidade de acalmar a ala protecionista
do Partido Republicano e de atrair votos dos trabalhadores industriais, a
avaliaco efetivamente era a de que se vivia uma “sindrome de fadiga
comercial.” Como recorda Feinberg: “During a mid-1992 visit to the
United States by President Aylwin, Bush sided with USTR Carla Hills
and decided against entering then into negotiations on a free trade
agreement, to the embarassment of his Chilean guest.” 7

De certa forma, a idéia do Iivre comércio hemisférico prometia
vagamente a possibilidade de estabelecer, na regido, um tipo de reserva
de mercado para os EUA. Na primeira metade dos 90, esse podia ser
um argumento poderoso em Washington, dadas as incertezas na Roda-
da Uruguai (e o alcance insatisfatorio de suas negociagdes em algumas
areas, tais como politica agricola e servigos) ¢ o fortalecimento de blo-
cos regionais extra-contincntais que acentuavam o carater multipolar
da economia mundial ¢ traziam aos EUA um difuso sentimento de
declinio relativo no campo econdmico ¢ comercial. Nas Américas, po-
rém, como avalia Peter Smith, & luz da saida de cena de poténcias
extra-regionais, os EUA estariam ¢m condi¢des de supremacia econd-
mica ¢ do exercicio do que chamou de “hegemony by default.”'® Vista
do dngulo especifico de um posicionamento hegeménico, também se
argumentava que uma politica comercial de cunho regionalista repre-
scntava, cm Gltima andlise, a melhor forma de adaptar os estilos de
intervencao norte-americana na regio ao cenario do pos-Guerra Fria,
ao mesmo tempo com ganhos politicos e comerciais. Nesse aspecto, o
NAFTA parecia ser o precedente mais indicado como mecanismo para

advance other US objectives in Mexico, including the democratization of the political
system.” (citado por Feinberg, 1997, p. 45)

17 Feinberg, 1997, pp. 48-49

18 “The United States thus asserted and affirmed its hemispheric position of economic
suprcmacy; and whilc Europe and Japan continued and in some arcas intensified cconomic
rclations with Latin Amcrica, they did not begin to pose a political challenge to Washington’s
precminence in the Americas. United States predominance resulted in large part from a
systematic retreat by cxtrahcmispheric rivals. It is in precisely this respect that the United
States came to rcassert ‘hegemony by default.” This occurred not so much because the end
of the Cold War provoked the United States to do anything particularly bold, innovative,
or cffcetive; it happenced, instead, because outside powers withdrew from the Americas and
dirccted their attention clscwhere (...) There were no strong competitors for the United
States. As a result, U.S. supremacy in the Amecricas was uncontested and complete.” (Smith
P., 1996, p. 225}



Cupula das Américas ' 29

instrumentar o conjunto de intercsses norte-americanos na regido.'”
Por outro lado, a opinido predominante naquele momento era a
de que os Estados Unidos ndo podiam fazer escolhas excludentes e,
mais do que isso, de que a Asia-Pacifico deveria possivelmente ocupar
posigdo prioritdria em termos de estratégia comercial.”® Os paises da
APEC (Conferéncia Econdmica da Asia-Pacifico) vinham ganhando
mator atengdo no discurso dos representantes comerciais norte-ameri-
canos. Dentro do esquema de interesses globais, a América Latina
podia entdo ser vista como de importancia apenas relativa para os EUA.
Havia reagdes negativas muito fortes quanto a uma opgdo regionalista
que implicasse fechamento a outros mercados vistos como mais dina-
micos e promissores, a0 menos no futuro previsivel?' Esse debate veio
logo a influir significativamente sobre a discussdo do componente co-
mercial da Cupula das Américas e retardou seu aparecimento nas eta-
pas preparatorias da reunido de Miami. Um dos problemas ¢ que a
reunido de cupula da APEC (Bogor) se realizaria pouco antcs da cipu-
la de Miami e a Administragdo, em outubro de 1994, ainda ndo decidira
como tratar nesses dois foros a questdo do livre coméreio, persistindo
até entdo davidas quanto a oportunidade politica de criagao de um ALC

19 “Yet, viewed from the perspective of future generations, the adoption of NAFTA is
likcly to appcar as an act cvery bit as consequential for America’s sensc of its place in the
world as carlicer contests over the the Leaguc and the United Nations. No mere trade
agrecment, the NAFTA accord proposcs to cstablish a fundamentally ncw agenda in this
nation’s forcign rclations; indeced, it has blurred the distinction between “forcign” and
“domestic” policy aimost beyond any meaning (...) Unlike traditional alliances in which
nations trade mutual pledges to make common cause in the event of war, so that cach may
preserve its own autonomy and national identity, the North American Free Trade Agreement
has as its incvitable conscquence (if not its stated objective) a revision of traditional
definitions of nationhood.” (Grayson, 1995, p. 224)

20 “Regional free trade is a poor substitute, cconomically and politically. The United
States is a global trader, two-thirds of whosc cxports go outside the Western Hemisphere
(of the 33 percent within, 22 percent go to Canada, 6 percent to Mcxico, and just 5 percent
to all other nations in Central and South America and the Caribbean). Between 1986 and
1990, the only major hemispheric export market with above-average growth was Mexico,
where US sales went up 128 pereent (...) US trade policy priority should therefore continuc
to go to global trade liberalization. Oncc talks with Mexico and Canada toward the North
American Frec Trade Agrecement (NAFTA) arc completed, we should step back from
Bush’s Enterprisc for the Americas and take no further steps for hemispheric free trade per
se. If the Uruguay Round fails, there may well be strong pressure for the United States to
pursuc trade expansion partner by partner. But cven then, we should not sclect our partners
by geography. US trade with Korea, for cxample, is almost triple our trade with any South
American country.” (Destler, 1992, pp. 238-239)

21 “Within the global scheme, however, Latin America was of less significance to the
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de alcance hemisférico e hesitagdes sobre como a opinido publica re-
ceberia decisdo nesse sentido.

Em reunido de Gabinete, em 17 de outubro, ¢ Secretario do Tra-
balho Reich mostrava-se, por exemplo, preocupado com efeitos prova-
veis da expansdo do NAFTA sobre o mercado de trabalho nerte-ame-
ricano e alegava possiveis “implicacdes politicas negativas.” De outro
lado, titulares de outras agéncias {entre eles, Ron Brown, Secretario de
Comeércio) sustentavam a importancia de colocar os EUA em posigdo
de lideranga nos mercados mais dindmicos do mundo em desenvolvi-
mento. A proximidade das duas reunides (Bogor e Miami) deixava es-
cassa margem de manobra, de modo que, ao resumir as conclusdes do
encontro, o “Chief of Staff”’ Leon Panetta disse claramente: “We have
no choice but to move forward on APEC and in Latin America. We are
locked in.” Mesmo assim, a decisdo final presidencial a favor da cria-
¢do da ALCA (“Arca de Livre Comércio das Américas”) e do estabe-
lecimento de uma data-alvo (2005) s6 foi tomada dias antes do encon-
tro em Miami, deixando em muitos observadores a impressdo de que a
opedo feita in extremis resultava mais do desejo de “salvar” a Capula
das Américas do que de um solido consenso pro-ALCA dentro do Go-
verno Clinton.??

Paralelamente, na América Latina, a expressiva abertura co-
mercial empreendida de forma unilateral ao longo da década dos 80 ja
havia, em grande medida, realizado oportunidades comerciais na regido
que poderiam, em principio, dispensar a hipdtese de uma extenséo do
NAFTA além do México, vista essa extensdo exclusivamente do dngu-
lo de crescimento do comércio intra-regional e do mercado de exporta-

United States than other world regions, and of much less significance than in the carly
postwar pcriod. This ovcrall decline in Latin Amcrica’s cconomic importance augmented
its disparity with the United States. Trends in trade and investment mcant that in comparison
with previous periods the United States would have Jess at stake in its dealings with Latin
America — at a time when Latin America would have more at stake in the United States.This
growing asymmctry gave Washington great potential Ieverage over countrics of the region.”
(Smith P., 1996, p. 229)

22 “Only a few days before going to Miami, the president approved the creation of a
hemispheric free trade arca and by a set date. Without the pressurcs of the summit, it is
unlikely that his senior advisors would have recommended these options and certainly not
unanimously. As they did unti] the cleventh hour, other pressing global prioritics and
powerful domestic political considerations would most probably have overriden the president’s
free trade inclinations. Without the summit, regionwide free trade would probably have
remained a vaguce aspiration, not a hemispheric consensus.” (Feinberg, 1997, p. 78)
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¢oes dos Estados Unidos. Para o grande publico nos EUA, além disso,
prevalecia a percepcio de que a América Latina seria sobretudo fonte
de conflitos incompativeis com o tipo de associaglo preferencial ofere-
cido no NAFTA, desde desvio de empregos e crises ambientais, até
fluxos de imigrantes e drogas. Lembre-se que esses mesmos argumen-
tos, mutatis mutandis, foram utilizados para arguir a favor do México,
ja que a posi¢do geografica do pais vizinho o colocava em situagéo
excepcional no debate. Em suma, a percepgdo negativa da América
Latina constituia, na opinido publica ¢ em parcelas influentes do setor
politico e académico, um forte dissuasor da idéia de “premiar” a regido
com eventual entrada naquele ALC.?

E preciso também ressaltar que, a despeito de ver sua posi¢io
internacional matizada pela emergéncia de outros centros econémicos,
os EUA na América Latina viviam de fato, no pos-Guerra Fria, como
disse Peter Smith, um “momento unipolar,” um cenario de incontrastavel
predominéncia politica e estavam, portanto, em condic¢des de ditar con-
fortavelmente as regras do jogo.”* Na verdade, esse processo ganhara
corpo ao longo da década de 80, pois a renegociagao da divida externa,
baixo as condicionalidades impostas pelos organismos financeiros in-
ternacionais, e as reformas econdmicas estruturais realizadas em
consequéncia, inclusive o abandono da industrializago via substitui¢do
de importagdes (ISI), ndo deixavam duvida de qual seria o modelo eco-
némico vencedor na regido.”> Esse aspecto tem relevancia por indicar
que, para a América Latina, havia ocorrido um drastico encurtamento
de alternativas ¢ do espaco de manobra externo, fortalecendo-se a
tendéncia a buscar novas formas de aproximac@o ¢ de cooperagdo

23 “Equally important were the perceptions of mainstrcam American society. In the post-
Cold War cnvironment, the attitudes of U.S. citizens toward Latin America displaycd three
predominant features: ignorance, disdain, and indifferenee (...} A national poll in latc 1994
showed that 65 percent of average American citizens — and 98 percent of the country’s
leaders — supported the idea that the United States should have an active role in global
affairs. Within this framework, howcver, respondents took an ambivalent view of Latin
America. About 76 percent of the general public agreed that Mexico represented a “vital
interest” for the United States, but only 35 percent attributed similar importance to Brazil
(...) Public opinion appcarcd to rcaffirm a historic dichotomy in U.S. pereeptions of Latin
America, expressing intense concern about nearby countrics (especially Mexico) and lack
of interest in South America.” (Smith P., 1996, pp. 230-231)

24 Smith P., 1996, pp. 222-223

25 “The 1980s, howcver, witnessed some major changes. As 18] beecame increasingly
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com os Estados Unidos.?®

Esse processo sc fazia possivel justamente porque, tomando em-
prestada a imagem do “fim da histéria” de Francis Fukuyama, o encer-
ramento do capitulo regional da Guerra Fria — e da obsessdo norte-
americana na América Central — permitia visualizar de forma menos
apaixonada csquemas de aproximacdo com os EUJA em termos prag-
maticos, seletivos e realistas, embora também fossc prematuro dizer
que a América Latina houvesse passado por um processo de conver-
sdo absoluta e irreversivel, quer em termos dc retorno a democracia,
quer de op¢do por modelo econdmico.?” Tratava-se, primordialmente,
de uma adaptagfo a fatorcs objetivos da realidade internacional, procu-
rando contornar as limitagdes proprias a um contexto externo de
unipolaridade liderada pelos EUA no campo politico-estratégico e de
multipolaridade no campo econdmico —esta tltima, naquele momento,
parccendo caminhar para uma articulagdo de blocos regionais ou gran-
des espacos econdmicos em torno de centros dominantes, tais como a
Unido Européia, o Japdo, os Estados Unidos da América. Para citar
Peter Smith, havia dois imperativos imediatos para a América Latina:

discredited as a development strategy and international financial institutions ¢nhanced
their role in domestic policy-making as a result of the external debt crisis, Latin Amecrican
trade regimes gencrally moved toward liberalization. Whether motivated primarily by
domcstic rcasons or by conditionality imposed by IFIs, this process of Latin American
trade liberalization was largely unilateral. In most cases, residual high-protection practices
have been more the result of balancc-of-payments constraints than of autonomous tradc
policy decisions. Relatively rapid trade liberalization in Latin America removed onc major
controversial issuc in hemispheric trade relations. Nevertheless, the shift in U.S. trade
policy toward aggressive unilateralism and procedural protectionism creates new sources of
conflict, most of which arc likely to remain throughout the 1990s.” Roberto Bouzas cm
U.S.-Latin American trade relations: issues in the 1980s and prospects for the 1990s
(Hartlyn, Schoultz, Varas, cds., 1992, pp. 162-163)

26 “The administration of George Bush responded te the sudden shift in strategic threat
together with a preoccupation with the growing threat of world-trade blocs and the relative
decline of U.S. power by proposing a hemispheric free-trade arca that would reach from
Alaska to Tierra del Fuego. This was the Enterprise for the Americas Initiative. The Latin
Amcrican responsc was cnthusiastic. Some hailed the initiative as the most important U.S.
policy since the Alliance for Progress. Others, perhaps cinically, were convineed that the
United States was the only alternative left for Latin Amcricans, so that it was nccessary to
align themselves with the government in Washington. Whatever the reason, it appeared that
cvery country in the hemisphere was convinced, at least for the moment, that its future lay
in moving toward morc pluralistic politics and morc capitalistic cconomics with the leadership
of the United States.” Joseph S, Tulchin cm fnter-American Relations (Chasteen, Tulchin,
eds., 1994, p. 294)

27 “The fact that communism was quitc out of fashion did not mean - on the analogy of
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primciro, identificar ¢ ocupar uma posicdo viavel na cconomia global
emergente; segundo, confrontar os padrdes mutantes de distribuigdo do
poder internacional e, em particular, a intensifica¢do da hegemonia nor-
te-amcericana dentro do hemisfério ocidental. ™

A aprovacdo do NAFTA e a singularizagao do México como
parceiro privilegiado dos EUA, deve-se acrescentar, faziam nccessario
para alguns paiscs procurar rapidamente refligio contra as hipoteses de
desvio de coméreio e de investimentos acarretadas pelo acordo, o que,
pesados os pros e contras, parecia portanto recomendar um perfil de
apoio qualificado ao livre comércio com os paises do hemisfério norte.
Essa linha de atuagdo cra visivel, por exemplo, na solicitagdo dc “NAFTA
parity” pelos paiscs da CBI (“Caribbean Basin Initiative”). Com efeito,
aresposta anterior & “Iniciativa para as Américas” do Presidente Bush
havia sido em muitos sentidos quase cntusiastica, ¢ a convocagdo da
Cupula das Américas, por sua vez, ressuscitara as esperancas de que
Washington novamente voltasse suas atengdces para a regido nas areas
criticas de comércio ¢ investimentos, num contexto agora libcrado das
distorgdes da confrontagio Leste-Oeste. Havia, ademais, grande preo-
cupagao com medidas unilaterais ¢ barreiras nao-tarifarias que restrin-
giam o acesso de produtos selecionados ao mercado dos EUA, e que
talvez pudcssem ser revistas nesse novo contexto.

E claro que receber atengdo “em excesso” dos EUA, dadas as
sensibilidades ¢ as desconfiangas subsistentes, sempre poderia provo-
car sentimentos ambiguos ¢ reccios legitimos, até porque a ninguém
escapa a pesada hipoteca politica a que sc submeteu 0 México no pro-
cesso de negociagdo do NAFTA, ¢ porque se reconhece que os EUA,

carlier movements such as liberalism, conservatism or anarchism - that it might not again
return to favour. though no doubt in a significantly modificd form. Even more importantly,
it certainly did not mean that at a stroke all political lcaders had been converted to a belief
in the virtucs of the sort of free-market, unregulated capitalism associated with the United
States. As Brazil’s Minister of External Relations (Fernando H. Cardoso) put in a speech in
London in January 1993: ‘In the 80's (sic), the prevailing cconomic modecl. based on
impert-substitution, faded away as we felt the need for thorough. balanced and firmly
progressive openness to the world cconomy and international flows of capital and
technology. The country is undergoing a carcful process of privatization. The role played
by the Government is under review, in an cffort to find a balance between an overwhelming
Statc presence in the economy and the improvident dismantling of the whole State structure
and capabilitics”.” (Calvert, 1994, pp. 228-229)

28 Smith P., 1996, pp. 292-293
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em relagdo a outros paises da regifo, procurariam obter ¢ mesmo ou
ainda mais. Nesse aspecto, Jorge Castafieda disse temer a possibifida-
de de um “isolacionismo hemisférico” dos EUA, & medida quc sc con-
firmassem cendrios de erosao relativa da posi¢ao dos EUA na ccono-
mia mundial.”®

Embora o livre comércio fosse necessariamente a piéce de
résistance da Capula das Américas, um dos problemas na preparagao
da reunido de Miami foi o fato de que a proposta especifica de Wa-
shington nesse tema s6 se materializou menos de dois meses antes do
encontro. Essa tardan¢a trouxe ansiedade aos demais paiscs partici-
pantes e fortaleceu a percepgdo de que os EUA poderiam estar bus-
cando, antes de tudo, trazer a regido para modelos de “boa governanga”
e “solidariedade” sem oferecer muito em troca. No memorandum da
Casa Branca de 29 de novembro de 1993, citado anteriormente, a pro-
posta especifica de documento final para a reunido de ctipula era uma
“Carta de Solidariedade Hemisférica” que promoveria os seguintes
objetivos prioritarios norte-americanos, ademais da expansao gradual
do NAFTA:
(a) fortalecer as institui¢des democraticas, através de uma “iniciativa
de boa governanga” (o argumento também foi usado, entre outras ra-
zdes, para aliciar o apoio do Vice-Presidente Al Gore, que nos EUA
propugnava pelo “RIGO” — “Reinventing the Government”);
(b) atrair a regido para “nossa nova agenda global” (dos EUA), com
temas como protecdo ambiental, imigragéo e refugiados, planejamento
familiar, desenvolvimento sustentavel, ndo-proliferagao ¢ controle de
armamentos COnvencionais;
(¢) abandonar “velhas restri¢des do principio da ndo-intervengdo” ¢
partir para sistemas dc “defesa colctiva da democracia.”

29 “This unfortunate trend [intrusive U.S. cooperation] could be aggravated if the “Fortress
America’ thesis or U.S. retrenchment were to be confirmed. Many scholars in Latin
America and clsewhere suggested that as regional trading blocs in Europe and Asia ecmerged
and as the United States continucd to lose its reiative strength in the world cconomy, it
would fall back on its traditional, Latin America sphere of influcnce in a sort of “hemispheric
isolationism.” Drugs and immigration would thus not only bc used as justifications for
intervention and the curtailment of Latin sovercignty but also as idcological coating for a
new, purcly cconomic expression of the Monroe Doctrine.” Jorge G. Castaficda cm Latin
America and the End of the Cold War: an essay in frustration {Lowenthal, Treverton, cds.,
1994, p. 37)
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Em outras palavras, essa descrigao inicial do que poderia reali-
zar a Ctpula das Américas trazia embutida a clara nogédo de que, inde-
pendentemente de uma eventual expansdo do NAFTA ou de acordos
bilaterais de livre comércio dos EUA com paises selecionados, cenario
sobre o qual ndo havia consenso interno, os EUA também perseguiam
a adogdo de uma cartilha de comportamento para a regido, o que a
muitos recendia a um tipico comportamento hegemonico e de corte
paternalista, como em tantas outras ocasides anteriores.*® Mesmo as-
sim, a proposta despertara, pelo menos, alguma curiosidade.

O sentimento relativamente desencorajado de alguns paises ti-
nha certo fundamento. A idéia propriamente da rcunido de ctpula ha-
via sido desenvolvida por um circulo restrito de funciondrios da Casa
Branca, nitidamente 4 margem das agéncias de governo, e certamente
sem qualquer consulta com outros paises. O Departamento de Estado
50 foi ouvido no dia anterior da visita de Al Gore ao México, € mesmo
assim em escaldo hierarquico intermediario, na pessoa do entio Secre-
tario Assistente para Assuntos Interamericanos, Embaixador Alexander
Watson. O principal propulsor da idéia, por sua vez, também era um
funcionario de escaldo médio no Conselho de Seguranga Nacional
(Richard Feinberg, Diretor para Assuntos Interamericanos), que desde
o inicio do governo Clinton se¢ mostrava determinado a dar expressdo
concreta d visdo teodrica de uma nova “arquitetura hemisférica” que
havia trazido para suas fungdes. Em 1993, havia fundadas duvidas quanto
ao verdadeiro engajamento da Administragdo Clinton em termos de
América Latina e, por mais que desde entdo o relacionamento venha
evoluindo satisfatoriamente, aqueles receios iniciats cstdo longe de ha-

30 Em carta publica lida cm 20 dc maio de 1904, precedendo o anincio do chamado
“corolario Roosevelt” 3 Doutrina Monroe, Theodore Roosevelt dizia: “All that we desire
is to sce all ncighboring countrics stable, orderly, and prospcrous. Any country whosc
people conduct themsclves well can count upon our hearty fricndliness. If a nation shows
that it knows how to act with decency in industrial and political matters, if it keeps order
and pays its obligations, then it need fear no interference from the United States. Brutal
wrongdoing, or an impotence which results in a genceral loosening of the tics of civilized
socicty, may finally require intervention by some civilized nation, and in the Western
Hemisphere the United States cannot ignore this duty; but it remains truc that our interests,
and those of our southern ncighbors, arc in recality identical. All that we ask is that they
shall govern themselves well, and be prosperous and orderly. Where this is the case they will
find only helpfulness from us.” Em The Burdens of Policeman in the Caribbean (Chasteen,
Tulchin, cds., 1994, p. 309)
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ver perdido atualidade.

Diversos analistas opinam, a propdsite, que problemas intrinse-
cos de coordenagio dentro do Governo nortc-americano sio de molde
a virtualmente ncutralizar qualquer csforco de cfetiva renovacdo do
aparato de politica externa dos EUA. Embora a descoordenagido possa
corresponder a um exercicio pluralista do poder exceutivo, a alegada
falta dc coesdo cntre diferentes agéneias de governo ¢ interpretada
quasc com vics fatalista, isto ¢, indicando quc ndo apenas pouco sc
pode fazer na pratica para alterar internamente csse estado de coisas,
mas sobretudo revelando que o efeito externo daqueles aspectos frag-
mentarios do “policy-making” costuma scr a sujeigiio de tereeiros pai-
scs a padroes duplices de atuagdo externa dos EUA ¢ a inconsisténcias
histéricas que s6 acentuam sentimentos de abandono ¢ negligenciamento
nos parceiros menores da grande poténcia.’' Feinberg, por certo, ad-
mitiu que foi possivel convocar a Cupula das Américas gracas cssenci-
almente a combinagao fortuita de dois fatores: por um lado, porque ndo
houve consultas interagenciais prévias; por outro, porque foi possivel
cngajar o apoio pessoal do Vice-Presidente Al Gore, ¢ depots do Presi-
dente Clinton.** A Administragdo s6 entrou em campo quando o anin-
cio ja havia sido feito, ¢ a demora subscquente cm dar curso & iniciativa
nao fez mais que comprovar a complexidade do excercicio interno de

31 “In the discussion so far, | have tried to separate two ideas - the recognition of U.S.
hemispheric dominance and the assumption that U.S, policy is unitary. In place of the
sccond, 1 have argued that U.S. policy has ofien been fragmented, and sometimes cven
confused. U.S. interests have long regarded Latin America as an arca subordinate to their
power. They have cast Latin America in scveral different roles: as offering North America
favorable trade rclations. as cchoing her political ideals, as supporting her in world councils,
and as welcoming her investors. But just as U.S. socicty and government have been plural, her
policy has been divided, with lines of action quitc often crossing on another in poorly
coordinated patterns (...) The record of the past twenty years indicates that poor coordination
in U.S. hemispheric policy has two interacting sources in the structure of the U.S. government:
plural burcaucratic interests and scant Presidential attention to Latin American affairs.”
Christopher Mitchell em Dominance and Fragmemation in U.S. Latin American Policy.
(Cotler. Fagen, cds., 1974, pp. 198-199)

32 “Because of the large number of issucs that arise and the many agencies with cquitics at
stake in them, US forcign policy usually is made by interagency commitice. But in 1993~
1894 the Clinton White Housc had no formal. fixed structure for making decisions on
Western Hemisphere affairs. Rather, structures were issuc-specific, taking shape to handle
problems as they arose (...} However, this very lack of focus and coordination had made it
possible for a few individuals to circumvent burcaucratic process and gain presidential
approval of the summit. Formalized rules probably would have blocked the end run that led
to presidential approval of the summit.” (Feinberg, 1997, pp. 78-79)
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tormulacdoe de pelitica nos EUA.

Dec qualquer forma, ndo sc pode deixar de assinalar que, em fins
de 1993, duas tendéneias ganhavam impulso, ambas trabalhando a fa-
vor do “hemisferismo,” tal como proposto por Feimnberg.?? Do lado dos
EUA, scntia-sc necessario dar contetdo conccitual as possibilidades
que sc abriam de um novo perfil de relacionamento com a Amcérica
Latina. Atrclada cssencialmente a concepgdo dos grandes mercados
emergentes, ¢ das oportunidades comerciais decorrentes, tomou corpo
gradualmente em Washington a id¢ia de trazer o hemisfério para um
esquema cooperativo ordenado, cujas principais linhas seriam: legitimi-
dade democratica ¢ boa governanga; desenvolvimento sustentavel c
cooperacdo em temas globais ¢; cxpansdo de uma rede de livre co-
méreio na regido, em formato a ser discutido. Mesmo hesitante a res-
peito de como estender a arca de cobertura do NAFTA — inclusive
porque a Administragio, em fins dc 1994, ja nao contaria com o instru-
mento da autorizac@o negociadora (fust-track authority), Washington
nao tcria como desconhecer o potencial de erescimento de coméreio
dentro do hemisfério ocidental; na verdade, ele vinha ocorrendo desde
o principio da década, sobretudo em virtude da liberalizagdo unilateral
promovida pelos paiscs da regido. Como lembrou Peter Hakim, mesmo
scm a ALCA, a América Latina ¢ importante para o bem-cstar dos
Estados Unidos.”™*

Alguns levantamentes feitos a época sobre o impacto da ALCA
em termos do crescimento da corrente de coméreio ¢ de investimentos

33 “Hemispherism, as we define it, is a type of regionalism (...) Although this regionalism
is based on regional preferences, and membership is closed to extraregional countrics. it 1s
trade-creating, and potentially consistent with General Agreement on Tariffs and Trade
(GATT)-World Trade Organization (WTO) principles. In addition, the summit texts call
for hemispheric cooperation as a step toward globalization. They go beyond traditional
conceptions of open regionalism because they are not exclusively coneerned with cconomic
issues; they also tackle political and social concerns. That is onc reason we prefer to use a
diffcrent label for this concept.” (Feinberg. 1997, p. 8)

34 I belicve that Latin America, with its population of 400 million people. is important
to the cconomic well-being of the United States. Even in the midst of depression, Latin
Amcrica is a $50-billion-a-ycar market for U.S. exporters — larger, for example, than the
Japancse markel. An cconomically healthy and growing Latin America could absorb some
$20 to $30 billion more in U.S. cxports each year. an amount cquivalent to what we now
cxport to Germany. Of every dollar Latin America spends on imports, 50 cents comes to
the United States. There is nowlhere elsc in the world where we enjoy that kind of advantage.”
Peter Hakim em The United States responds: The Brady Plan and the Enterprise for the
Americas Initietive. (Chasteen, Tulchin, cds., 1994, pp. 237-238)
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dentro da regido cram positivos ¢ encorajadores sobre a constitui¢do da
area hemisférica de livre coméreio. Um dos estudos divulgados foi re-
alizado por Gary Hufbauer ¢ Jeffrey Schott ¢ apontava, entre outros,
trés dados particularmente relevantes. Primeiro, estimavam os autores,
numa comparagédo entrc dois cendrios hipotéticos {continuidade das
reformas unilaterais ou constituigdo da ALCA), que, devido & interagio
entre crescimento do coméreio exterior € crescimento do PIB, o nivel
real de exportagdes da América Latina em 2002 seria 87 bilhdes de
délares mais alto, e as importagdes 104 bilhdes maiores no cenario da
ALCA. Segundo, calculavam quc o fluxo de investimentos na América
Latina ligade a um acordo hemisférico poderia ser até 60 bilhdes de
dolares mais alto, entre os anos 1990 ¢ 2002. Terceiro, projetavam que,
com a ALCA, o nivel dec importagdes dos EUA com origem na regido
seria em torno de 28 bilhdes de dolares superior do que no caso do
“continuing-reform scenario.” Nesse caso, a ALCA poderia permitir
aos EUA alcancar um superavit comercial com a América Latina, no
ano 2002, cerca de 9 bilhdes de dolares mais alto do que na auséncia do
acordo de livre comércio. Embora esses valores, trés anos mais tarde,
devam ser tomados como meramente indicativos (o superavit individual
dos EUA apenas com o Brasil, em 1996-1997, apontaria para possibili-
dades ainda mais otimistas para o setor exportador norte-americano), o
fato ¢ que, no ambiente de 1994, tiveram consideravel influéncia sobre
as autoridades responsaveis pela decisdio a favor da idéia da ALCA*

Embora haja opinides disparatadas sobre a verdadeira prioridade
dos objetivos assinalados pelos idealizadores da Clpula das Américas
dentro do corpo da politica externa norte-americana, ¢ portanto sobre a
relevancia dos mesmos na perspectiva dos interesses globais dos EUA,
¢ inegavel que esses foram os pardmetros gerais em torno dos quais se
procurou promover o aggiornamento das relagdes hemisféricas. Co-
mente-sc, subsidiariamente, que questdes especificas de seguranca
hemistérica foram afastadas, pelos organizadores da Capula, das con-
versagoes preparatorias, talvez por temor de que fizessem ressurgir o
rango deixado pelos anos de intervengdo recente, direta ou indireta, na
América Central, Caribe ¢ Panam3

35 Hufbayer, Schott, 1994, pp. 53,57,60
36 “The Dcfense Department wanted the summit to bless a mecting of ministers of defense
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Por outro lado, avaliava-se na América Latina gue o fim da Guerra
Fria implicava rcformatar substancialmentc o relacionamento com a
grande poténcia hemisférica. Para alguns, tratava-se talvez de “falta
de alternativas,” para outros de¢ uma “jancla de oportunidade,” mas
poucos dissentiam de que ¢ pos-Guerra Fria obrigava a repensar a re-
lagdo com os Estados Unidos. Nessas condi¢des, foi visivel um amplo
espectro de reposicionamentos individuais, desde os mais discretos ¢
pragmaticos, até alguns de tintas quase caricaturais (“‘relacdes car-
nais?”’).%

Estava presente, igualmente, o descjo de levar a suas
consequéncias logicas o processo que, na década anterior, fora penosa-
mente percorrido pela regido em matéria de ajuste econdmico, negoci-
a¢ldo da divida externa, abertura comercial, isto €, o descjo de fazer
esse processo “culminar” com um modelo de associagio muito mais
proximo ¢ produtivo com o pafs que vinha capitancando as rapidas trans-
formac¢des do sistema internacional, os Estados Unidos da América.
Em grande medida, cssa fora a l6gica subjacente na decisdao do México
de propor a ncgociagido do NAFTA. Diversos outros paises da regido
tamb¢éim se sentiram atraidos pela mesma aspiragdo de juntar-se a csse
centro dindmico da cconomia ¢ do comércio intcrnacional, ndo neces-
sariamente porque previssem que seria desprovisto de riscos baixar a
guarda diante da poténcia hegemonica, mas sobretudo porque naquelce
momento ¢ssa parecia, lnercialmente, a alternativa acertada. De certa
forma, as circunstancias do pds-Guerra Fria podiam haver determina-
do, talvez historicamente de forma inédita, uma verdadeira necessidade

- no such meeting had cver been held before in the Western Hemisphere. The State
Department was Icery of an initiative that they saw as potentially tilting the still delicate
civilian-military balance in Latin America back toward the armed forces.” (Feinberg, 1997,
p. 83)

37 “In this new context, the United States was not so much a resented Colossus of the
North; it was a triumphant major power. Intimacy with U.S, presidents, rather than anti-
imperialist rhetoric. suddenly became a positive commodity in Latin Amecrican politics.
This revision was somewhat puzzling. It reflected, in part. increasing degrees of socictal
interdependence (...} it reflected a pragmatic recognition of global realitics. And it may
have represented, at least for some, the only available alternative (...) In practice, however,
such cultural concessions were not likely to achieve hemispheric harmony. While Latin
America was becoming Jess nationalistic in the 1990s, the United States was becoming
maore nationalistic (...) While Latin Amcricans were sccking a new partnership with the
United States, in other words, the United States was anticipating unilateral dominion
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reciproca, ou, para usar as palavras de Feinberg, “thc 1994 summit was
also the result of a fortuitous combination of diplomatic initiative and the
most favorable intellectual climate for hemispherism ever.””

Uma terceira tendéncia viria a juntar-se as duas mencionadas,
explicando o caminho pelo qual o Brasil chegou a desempenhar um
papel de inegavel influéncia na preparagio dos documentos finais da
Cuapula das Américas, tanto como Secretaria Pro Tempore do Grupo
do Rio no ano de 1994, quanto no ambito das consultas especificas
sobre a constituicdo da ALCA. Trata-se do processo que, também des-
de fins de 1993, procurou dar novo impulso ao relacionamento bilateral
Brasil-EUA, expandir areas de entendimento ¢ de cooperagdo miitua,
e encapsular diferengas residuais de opinido em temas topicos. Os dois
proximos capitulos tratam simultaneamente desse processo e, como
parte dele, da reflexdo brasilcira sobre a questdo da Cupula das Amé-
ricas, depois que foi convocada pelo Governo Clinton.

throughout the Western Hemipshere. This disjuncture could lcad to serious frictions.”
(Smith P., 1996, pp. 318-319)

38 “Fcinberg, 1997, p. 38



CAPITULO 11

A Reflexido Brasileira

Em 7 de dezembro de 1993, o Embaixador Paulo Tarso Flecha
de Lima enviou carta ao Vice-Presidente Al Gore e afiangou-lhe que o
Brasil acolhia calorosamentc a aprovagdo do NAFTA, tratado que, a
seu ver, abria caminho para considerar um amplo leque de temas que
se beneficiariam de lagos refor¢ados de cooperagdo entre os paises
latino-americanos e os Estados Unidos. Segundo o diplomata brasileiro,
um didlogo renovado no hemisfério ocidental seria um processo que
teria de ir “além do NAFTA e voltar-se sobre agenda mais ampla na
regido.” Ainda nessa carta, o Embaixador lembrou que o Presidente
Itamar Franco mandara naqueles dias dizer ao Embaixador Richard
Melton, que se despedia em Brasilia, que o Governo brasileiro recebera
muito positivamente o anincio da convocagio de uma clipula hemisférica
em 1994. Néo podendo scr o primeiro pais a rcagir favoravelmente
(afinal, o Presidente Carlos Salinas de Gortari soube de primeirissima
mao, do proprio Al Gore em sua visita a cidade do México, em primeiro
de dezembro), o Brasil esteve entre os primeiros paises a confirmar seu
interesse na iniciativa e a propor a idéia de uma “parceria hemisférica a
partir de valores convergentes e objetivos comuns.”

Esgotada essa fase imediata, apds o antncto feito por Al Gore,
Cm que Se procurou apenas asscgurar uma veloz sinalizagio do espirito
cooperativo com o qual recebia o Brasil a noticia dc uma cupula presi-
dencial hemisférica, comegou-se a procurar conhecer melhor os objeti-
vos mais amplos buscados pelos EUA e a trabalhar, paralelamente,
para descnvolver uma reflexdo complementar, quando ndo altcrnativa,
que cristalizasse a visdo singular brasileira do desafio que, naquela con-
juntura, se colocava cm termos das rclagoes entre a América latina e
os Estados Unidos.

Feito o convite, a verdade ¢ que havia muito pouco que desse a
conthecer efctivamente cm que diregdo pretendiam os EUA avangar

1 Flecha de¢ Lima, 1993
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com a proposta da Clipula das Américas. A propria inclusdo do tema
no discurso de Al Gore na cidade do México parecia ter respondido,
antes que nada, a um impulso celebratorio pos-NAFTA ¢ ao desejo de
atender a necessidades estritamente retéricas, impostas circunstancial-
mente ¢ sem maior fundamentagdo pratica. Além disso, até aquele
momento, em fins de 1993, a politica externa da Administra¢do Clinton
vinha sendo criticada, de maneira geral, por uma certa falta de diregio,
e por dificuldades de concepgdo que a expunham — ¢ sobretudo a figu-
ra do Secretario de Estado Warren Christopher — a avalia¢des bastante
negativas. No caso particular da América Latina, seria dificil ndo per-
ceber que duas das maiores preocupagdes dos EUA no hemisfério,
Cuba e Hait, repercutiam em Washington sobretudo em virtude da sua
interface com grupos de opinido ¢ de pressio bem organizados em
plano doméstico, como eram o “hispanic caucus” e o “black caucus.”

Para o Brasil, scgundo consta em avaliagdes da época, causava
certa inquietagdo que a América Latina, como vistanos EUA, continu-
asse a ser objeto de extraordinarias simplificagbes de analisc. A ten-
déncia a ver a regido em bloco ¢ a propor solugdes de tipo padronizado
€ abrangentc era um dos tragos que se percebia com maior clareza
entre os formuladores de politica externa nos Estados Unidoes. Sabia-
se, ademais, que o Secretario Christopher ndo s ocupava pessoalmen-
te dos assuntos da regido, e que a percepgdo da América Latina estava
subsumida em considera¢des mais amplas sobre a seguranca ccondmi-
ca dos EUA e sobre a importéncia de continuar abrindo mercados de
exporta¢do onde quer que estivessem. Prevaleciam, nesse quadro, uma
visdo utilitarista e mercantilista. A América Latina, salvo em termos de
amplia¢do eventual do NAFTA, ndo constava da listagem de “areas-
chave” e “passos vitais” de politica externa dos EUA, conforme se
depreende de discursos e declaragdes do Departamento de Estado re-
colhidos entdo pela Embaixada em Washington. Parecia indiscutivel
que eram limitadas as possibilidades de cooperagdo hemisférica e que
os Estados Unidos continuariam atuando primordialmente com vistas a
defender o niicleo de seus interesses vitals, entre eles reconquistar,
tanto quanto possivel, uma posigdo de primazia econémica em plano
global e assegurar a expansio sustentavel de mercados para atender
aos setores exportadores da economia norte-americana. A América
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Latina entrava nesse figurino, antcs de mais nada, como um “big emerging
market.”

Definida cm termos de sua adequagio a doutrina de seguranga
econdmica dos EUA, no que a muitos parecia ser a expressao de um
“neo-monroismo,” a América Latina poderia, em principio, ndo ter mais
op¢des do que aceitar efetivamente um cenario comercial regionalista
capitaneado pelos EUA ¢ forjado no padrio NAFTA. Nada desprezi-
veis, de fato, foram o fascinio e o poder de atracio gerados pelo acordo
de livre comércio da América do Norte. Muitos dos paises da regido,
melindrados per se pela pouca ou nenhuma ateng¢do que recebiam de
Washington, com mais razio passaram a ver no tratamento preferenci-
al do México pelos EUA motivo suficiente para também procurar con-
solo em esquemas de rapida aproximagio politica e de convergéncia
econdmica com os Estados Unidos. Desse canto de sereia, em certos
momentos, ndo escapou nem mesmo o principal aliado do Brasil no
MERCOSUL, a Argentina, embora essc risco viessc depois a dissipar-
se, sobretudo quando ficou claro que 0 Governo Clinton teria que abrir
mio da fast track authority para conseguir aprovar no Congresso os
resultados da Rodada Uruguai, no segundo semestre de 1994.

Ao Governo brasileiro, por sua parte, causava irritagdo que o
México fosse tido como a “aposta estratégica” dos EUA na regido, por
mais que os lagos preferenciais entre aqueles dois vizinhos se escoras-
sem em consideragdes objetivas que iam muito além do livre comércio
e estavam pautadas por complexa relagdo fronteiri¢a. Analisando, do
angulo dos objetivos dos EUA, as linhas de convergéncia e as perspec-
tivas de harmonizag¢io de interesses na América Latina, o Embaixador
Flecha de Lima o disse sem subterfugios: “Mas qual o papel do Brasil
nesse novo refacionamento? Minha convicgo...¢ de que, se a Améri-
ca Latina é regido a merccer atengao especial dos EUA, em seu con-
texto, o Brasil ¢ a tinica aposta cstratégica racional para este pais.”
Decorréncia dessa linha de pensamento era a preocupagdo de evitar
que as possibilidades de um novo relacionamento intracontinental fos-
sem definidas exclusivamente a partir do NAFTA, eliminando-se de
saida, portanto, o discurso ao qual ainda queria o Brasil de alguma for-
ma apegar-se, ainda quc para isso fosse preciso renova-lo, no sentido

2 Flecha de Lima, 1997b, p. 377
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de que a cooperacgdo para o desenvolvimento continuava a ser ferra-
menta imprescindivel em um quadro de flagrantes assimetrias regio-
nais.

A julgar, ndo obstante, pelo que havia dito Al Gore na cidade do
México, pouco havia a esperar em termos de tratamento diferenciado.
A convergéncia hemisférica de quc falavam os EUA tinha intcrpreta-
¢ao unidirecional, em que a democracia representativa e a abertura
econdmica s¢ combinavam na conceituacdo da “democracia de mer-
cado.” Relagdes em bases estritamente reciprocas scriam a chave dessa
fase esperada de uma nova parceria continental, na qual México, Ca-
nada e EUA ja haviam cntrado com a “dignidade de parceiros iguais.”
ONAFTA, segundo o Vicc-Presidente, “represents a basic choice about
the future of our relationship with Mexico, our relationship to this
hemisphere, and a choice about how we wish to relate to the rest of the
world.” Do principio de que as relagdes entre os Estados da regido
devem ser entre “sovereign equals” resulta, ainda nas palavras do Vice-
Presidente, que “this view affects not just trade (...) This view provides
the great alternative to competition in forms that lead to international
divisiveness and even to war.””

A proposta de comunidade hemisférica, no Governo Clinton, foi,
antes mesmo da viagem ao México de Al Gore, referida publicamente
em audiéncia no Comité dc Finangas do Senado a que compareccu o
Secretario Christopher, em 15 de sctembro de 1993, Em sua interven-
¢do, frisou que 0 NAFTA nio fazia sentido apenas do ponto de vista
econdmico, ja que também se relacionava diretamente a proje¢io glo-
bal norte-americana e & habilidade de os Estados Unidos responderem
e se adaptarem a mudangas que vinham ocorrendo cm cscala planeta-
ria. O Secretério de Estado pedia entdo ao Congresso nio eludir o fato
de que o NAFTA “representa em termos de politica externa um teste
de lideranga,” que mediria concretamente a disposi¢do norte-america-
na de cooperar estreitamente com os vizinhos mais proximos ¢ de avan-
car substancialmente com o relacionamento externo dos EUA em pla-
no hemistérico. Visto conjuntamente com aquele acordo foi o “compro-
misso” do Presidente Clinton dc trabalhar por uma “comunidade
hemisférica de democracias vinculadas por lagos ccondmicos creseen-

3 Gore, 1993
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tcs e por valores comuns.” Para Christopher, o NAFTA encorajania
governos democraticos em todo o continente, em paises que vinham
abrindo suas economias ao comércio ¢ ao investimento norte-america-
no, e sua rejeicdo poderia “seriamente atingir as relagdes com o Méxi-
co ¢ erodir a credibilidade dos EUA em outras na¢des do hemisfério e
do mundo.”

Mas, a despeito dessas declaragdes, que pareciam indicar um ce-
nario de eventual maior importancia relativa da América Latina na for-
mulagdo ¢ exccugdo de politica externa pelos Estados Unidos, o préprio
Secretario de Estado virla mais adiante demonstrar quc a regiao nfo
cabia na hicrarquia das prioridades internacionais de seu pais. Ao com-
parccer ao Comité de Relagdes Exteriores do Senado, em 4 de novem-
bro de 1993 (menos de um més antes do anuncio da Cupula das Améri-
cas), Christopher indicou as scguintes seis “prioridades estratégicas de
politica externa:” seguranga econdmica, com mencio passageira ao
NAFTA, a Rodada Uruguai ¢ 2 APEC (Conferéncia Econdmica da Asia-
Pacifico) como eventos que determinariam “a forga da economia ameri-
cana ¢ as condi¢des de vida de seu povo no inicio do século XXI;” apoio
as reformas na Rassia e nos novos estados independentes da ex-URSS;
proposta “Parceiros para a Paz” de rclagdes entre a Europa ¢ a OTAN
(Organizagio do Tratado do Atlantico Norte); regido da Asia-Pacifico;
processo negociador no Oriente Médio e; ndo-proliferacdo. Feita essa
enumeragio, o Secretario de Estado foi criticado no Senado por negar
que crises regionais como a do Haiti fossem temas prioritirios de sua
gestao, ao que Christopher retorquiu que, embora cstivesse efetivamente
em jogo a democracia do Haiti, as maiores pressdes detectadas pela
Administracdo incidiam na verdade sobre a politica migratoria dos EUA,
que se verla ameagada caso milhares de cidadaos daquele pais decidis-
sem procurar refiigio nas costas da Florida.

Colocadas assim as coisas, a visita do Chanceler Celso Amorim
a Washington, em meados de dezembro de 1993, foi precedida de ava-
liagdo da Embaixada do Brasil no sentido de que a aprovagdo do NAFTA
sinalizava um novo modelo e uma nova énfase do relacionamento dos
EUA com a América Latina, mas ndo suficiente para recolocar a re-
gido “no elenco das prioridades de politica externa do pais exceto no
que se refere a um relacionamento preferencial inescapavel com o
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México e, subsidiariamente, em escala microcdsmica, com a Bacia do
Caribe.” Precocupava a nossa missao diplomatica que o NAFTA acar-
retasse prejuizos de mais longo prazo para o Brasil, sobretudo com a
ampliacdo prometida do acordo e scu poder de atracdo sobrc parceiros
comercials brasileiros na Ameérica Latina. Mais ainda, a dindmica po-
tencial de expansio do NAFTA, a admissdo do México na APEC, a
idéntica postulagdo do Chile, eram todas indicagdes de riscos para a
América Latina, pois constituiam tendéncias comerciais em plano glo-
bal que, de certa forma, traziam a “ameaga de um alijamento estratégi-
co ¢m relagdo aos EUA.”

A primeira indicacdo concreta de sugestoes dos EUA com vis-
tas a Cupula das Américas foi circulada em papel informal (non paper)
entregue, no caso do Brasil, em 10 de janciro de 1994 ao Chefe do
Departamento das Américas do [tamaraty, Embaixador Luiz Filipe de
Macedo Soares Guimaries, pelo encarregado de negocios a.i. da Em-
baixada dos EUA em Brasilia, Ministro Mark Lore. Tratava-se dc um
brevissimo arrolado de “capsulas” tematicas, que aprcsentava idéias
preliminarcs do Governo Clinton sobre a organizagdo, ¢ temario ¢ 08
objctivos da reuniao de ctpula. Estdvamos, de acordo com o diplomata
norte-americano, diante de uma oportunidade histdrica, com vistas “a
definir os valores comuns da democracia e do livre coméreio, a projetar
uma dirc¢do comum para o hemisfério no século XXI ¢ a reativar ou
descnvolver as instituigdes que permitiriam a implementagdo desse pro-
jeto.” Naquele estigio inicial de planejamento, segundo o documento
entregue, trés temas centrais poderiam ser abordados: (a) democracia
¢ sua consolidacdo, em que sc daria espccial atengdo a good
governance ¢ a topicos relacionados, como o combate ao narcotrafico;
(b) crescimento ¢ prosperidade, expansio comercial mutuamente be-
néfica no periodo pos-NAFTA, defesa dos direitos trabalhistas e prote-
¢do ambiental; (c) principais temas sociais de preocupagdo comum,
como a diminuigdo da pobreza, reforma dos sistemas educacionais e de
satde, criagdo de empregos e treinamento de méao de obra.

Nessa reunido de 10 de janeiro, foi dito ao Ministro Mark Lore
que o Brasil constituia um “interlocutor necessario,” que desempenha-
ria um papel ativo nos preparativos para a rcunido presidencial, especi-
almente em virtude de ter assumido, no ano de 1994, a Sccretaria Pro
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Tempore do Grupo do Rio, mecanismo pelo qual buscaria articular a
posi¢io dos latino-americanos. E interessante notar que a partir de um
documento breve e sindptico como o non paper entregue em Brasilia,
e de caracteristicas diplomaticas informais e ndo-vinculantes, a refle-
x@0 inicial brasileira tenha podido desdobrar-se quase imediatamente,
como se vera a seguir, em leitura e conclusdes tao categoricas sobre o
significado politico da iniciativa norte-americana, 0s objetivos persegui-
dos pelos Estados Unidos e suas implicagdes para o relacionamento
hemisférico. Essa intui¢do diplomatica inicial influiu decisivamentc, ab
initio, sobre todo o processo negociador futuro, moldando quase de
saida a posigao brasileira.

Com efeito, ainda com base nas formulagdes do non paper de
10 de janeiro, as seguintes reflexdes viriam a ganhar corpo. A idéia de
que deveriamos trabalhar como “partners, on the basis of reciprocity,”
ja se disse antes, era vista como a expressdo consumada de que os
EUA nio aceitariam fixar, como ponto de partida, qualquer negociagio
que procurasse o reconhecimento de assimetrias e, portanto, o estabe-
lecimento de responsabilidades diferenciadas em iniciativas de cunho
hemisférico. A sugestdo de definir um novo relacionamento “with
NAFTA as onc example and a major first step, on the basis of
reciprocity” ndo so reforgava o receio anterior, mas também parecia
indicar que a iniciativa dos EUA procurava redirecionar as iniciativas
sub-regionais de integragdo ja em curso na regido para um cenario de
“lista de espera,” em que os bons candidatos seriam eventualmente
premiados com a acessdo ao acordo da América do Norte, ou com a
negociacdo bilateral de um ALC com os EUA. A vinculacdo entre
good governance ¢ combate ao narcotrafico, além de irracional, apon-
tava para o possivel estabelecimento de codigos de conduta aplicaveis
a todos, salvo aos que pretendiam colocar-se na posigdo de inspetores,
ou s¢ja, os Estados Unidos da América. O enfoque de “growth and
prosperity” parccia insuficiente, ja que prometia uma logica de merca-
do ¢ um tratamento essencialmente quantitativo da questdo do desen-
volvimento, sem atengdo aos indispensaveis aspectos qualitativos cm
um continente marcado por imensas disparidades econdmicas e soci-
ais. A busca de protecdo dos direitos trabalhistas ¢ do meio ambiente e
da promogao dc uma agenda social cheirava a condicionalidades finan-
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ceiras ou mais simplesmente a eliminacgao de vantagens comparativas
no comércio. Em suma, devido sobretudo ao tratamento informal e su-
perficial dado pelos EUA a temas de tamanha importancia e sensibili-
dade para toda a regido, cristalizou-se de partida no Brasil um quadro
de cautela e relativo pessimismo sobre as possibilidades da Cupula das
Américas.

Esse sentimento inicial ndo mudou maiormente nas etapas
subsequentes de preparagdo para a cipula. Nem, tampouco, foram emi-
tidos de Washington os sinais necessarios para que isso pudessc ocor-
rer. De fato, na primeira declaragio oficial de funcionario do Departa-
mento de Estado sobre ¢ conjunto das relagées hemisféricas e sobre a
realizagdo da reunido de presidentes (Instituto das Américas, La Jolla,
fevereiro de 1994), o Embaixador Alexander Watson, Secretario As-
sistente para Assuntos Interamericanos, voltou a apresentar o NAFTA
como uma revolugdo “paradigmatica” para o relacionamento entre os
paises da regido, visualizando novamente a filosofia diplomatica em re-
lagao a América Latina por um prisma de abertura de mercados, ex-
pansac de exportagdes e geragdo de empregos para a economia dos
EUA.* Falou também Watson de um momento histdrico, de uma extra-
ordinaria convergéncia de valores, interesses e objetivos, da superagao
de estereodtipos da Guerra Fria, do abandono pelos EUA de politicas
“distorcidas ou pervertidas” que contradiziam frontalmente os valores
fundamentais da democracia estado-unidense. O Secretario Assistente
disse que o eixo da nova politica norte-americana para a regiao seria
“trade, not aid” ¢ assinalou que havia um reconhecimento crescente da
relevincia de certos assuntos transnacionais ¢ da necessidade de trata-
los multilateralmente. De uma “effective democratic governance,” acres-
centou, dependiam em Gltima analise a democracia e a reforma econd-
mica na regiao, assim como a elimina¢ao do “desafio da pobreza.””

O delegado do Brasil a reunifo de La Jolla opinou a respeito das
palavras do Embaixador Watson que “toda essa analise da convergén-

4“0 primeiro sinal tangivcl de uma nova ¢ madura parceria que a Administragio Clinton
csta disposta a forjar com nossos vizinhos mais proximos..., a visdo cntusiasmante de um
novo padrao do relactonamento dos EUA no hemisfério que promete ser um paradigma
para o conjunto da politica cxterna nortc-americana na cra pos-Guerra Fria,” (Watson,
1994b)

5 Watson, 1994b
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cia de intcresses ¢ objetivos no hemisfério, na perspectiva norte-ameri-
cana, conflui em ultima instancia para o instrumento por exceléncia de
atuagfo politico-diplomatica para os Estados Unidos, qual scja, o NAFTA
¢ suas implicagOes além das fronteiras de aplicag@o do tratado de livre
comércio.” Avaliou ainda que “ndo deixa de haver uma certa simplifi-
cacdo, de parte da Administragdo Clinton, ao buscar cxtrapolar, para o
conjunto da regido, ¢ convalidar no mais alto nivel, as idéias centrais do
NAFTA, em que pese haverem estas sido acordadas num contexto
sub-regional muito cspecifico, onde ha interesses comerciais e preten-
soes politicas que dificilmente sc ajustam ac quadro hemisférico mais
amplo.” O problema, continuou, cstaria em que aceitar o NAFTA como
“nitcleo” de uma nova visdo para a regido comportaria duas importan-
tes concessdes de parte dos demais paises: primeiro, porque aquele
acordo trazia embutido um “liberalismo econdémico que néo se esgota
apenas no campo das redugdes tarifanas e da abertura de mercado ¢
que incorpora, na verdade, um projeto mais ambicioso de reformas es-
truturais, politicas e econdémicas;” segundo, porque nesse quadro, defi-
nido como de “novas parcerias,” tenderiam a perder terreno preferén-
cias comerciais ¢ obrigacdes relativizadas, em troca possivelmente de
arranjos que “nada fariam para proteger as assimetrias entre os paises
da regido.”

Uma das preocupacdes do Brasil, nesse contexto, era a de bus-
car contribuir para um cenario de convergéncia gradual dos diferentes
processos de integragdo, evitando-se singularizagdes — especialmente
em torno do NAFTA — e procurando assentar que seria incongruente
uma iniciativa comercial de cunho hemisférico que néo contemplasse o
Brasil como um dos mais relevantes parceiros, o que tinha como corolario
induzir a propria aceitagio dos interesses, objetivos e do ritmo de con-
solidagdo do MERCOSUL, ademais das perspectivas com vistas a ini-
ciativa da ALCSA (Area de Livre Coméreio Sul-Americana). Ao pre-
parar o terreno para visita do Vice-Presidente Al Gore ao Brasil, em
mar¢o de 1994, 0 Embaixador Flecha de Lima transmitiu especifica-
mente a um de seus assessores na Casa Branca, Leon Fuerth, a postu-
ra “cautelosa” com que vinha o Brasil tratando o tema da clpula
hemisférica, admitindo que evitariamos “interferir” em gesto do gover-
no norte-americanc, mas, por outro lado, advertindo que a iniciativa de



50 ) Fernando Simas Magalhdes

criagdo dc areas de livre comércio contaria com apoio brasileiro sem-
pre e quando “sgjam construidas como um caminho para o
multilateralismo comercial e nao impliquem a exclusao do Brasil,” ja
que “a peculiaridade do Brasil no contexto hemisférico,...a elevada
complexidade de nosso parque industrial, a diversificagdo de nossos
parceiros e de nossa pauta de exporta¢des, sem falar nos valores abso-
lutos e relativos de nossa economia, faziam que o Brasil tivesse neces-
sariamente visdo distinta de paises quc s¢ apoiavam sobretudo em um
esquema classico de vantagens comparativas.” Leon Fuerth reconhe-
ceu, logo a seguir, que a Administracdo ndo contava ainda, naquele
momento, com “respostas conclusivas” sobre como avangar 0s temas
de coméreio na Cupula das Américas. Essa indecisdo ndo fol momen-
tanea e prolongou-se, a bem da verdade, até fins de novembro de 1994,
dela saindo o Governo Clinton apenas porque configurou-se um quadro
de pressoes, internas ¢ externas, que deixavam claro que a auséncia de
uma proposta concreta de livre coméreio hemisférico faria da ctipula
um fracasso.

De qualquer forma, o Governo Clinton tampouco podia, nas difi-
cels circunstincias parlamentares que enfrentava cm 1994, apos uma
durissima campanha pela aprovacdo do NAFTA, sair imediatamente a
plblico ¢ prometer um rapido processo de consideracdo de candidatos
a acordos de livre coméreio com os EUA ou a negociagdo da entrada
de novos membros naquele acordo trilateral. Sondada a respeito sobre
o enfoque que prevalecia nesse particular, a diplomata Donna Hrinak
disse sem hesitagdes a Embaixada em Washington que os EUA nido
tinham intencdo de fazer da Cupula das Américas um “concurso de
candidaturas™ ao NAFTA. Mais adiante, soube-se que ¢ Representan-
te Comercial, Mickey Kantor, temia que a reunido fosse vista como
“balcdo de adesdes” aquele acordo comercial. Embora explicavel da
otica interna, a relutdncia norte-americana em definir uma estratégia
comercial ambiciosa para a rcunido dc presidentes cra interpretada,
por outro lado, como ameaga a uma “agenda de oportunidades” para as
relagoes hemisféricas, oportunidades definidas com a aprovacio do
NAFTA ¢ que podiam dissipar-se caso o Presidente Clinton ndo fizes-
sc um csfor¢o “corajoso ¢ criativo” de atuagao multilateral no hemisfé-
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rio, conforme salientou Peter Hakim.* Comentava entdo o Presidente
do Dialogo Interamericano que o ano de 1993 fora marcado por gestos
essencialmente retdricos emrelagdo & América Latina, culminando com
a convocagdo da Cupula das Américas, ¢ que estava ausentc uma ar-
ticulacdo clara de agdes que resultasse em um programa ordenado de
atuacdo dos EUA na regido. O NAFTA poderia preencher essa lacu-
na, entcndia-se.

O NAFTA, com efeito, havia tido o poder de atrair um niimero
importante de paises latino-americanos para a visio de um movimento
integracionista ao qual sc vincularia, a0 menos a titulo de imagem publi-
ca, a idéia dec uma estreita alianga estratégica com os Estados Unidos €
do qual resultaria a criagdo de um megabloco hemisférico cujos lagos
em muito transcenderiam a esfera estritamente comercial. Embora cs-
tivessc o Chile em posigio confortavel, como candidato in pectore dos
EUA para ingresso no NAFTA, a atuagdo mais conspicua a respeito
era a da Argentina. O Ministro da Fazenda Domingo Cavallo, na citada
conferéncia de La Jolla do Instituto das Américas, avaliou explicita-
mente que, caso 0 MERCOSUL sc restringisse afinal “a meta mais
realista de uma zona de livre comércio, dadas as dificuldades dos acer-
tos pendentes para a conformag@o da unido aduaneira,” a Argentina
estaria livre e em condicdes de examinar individualmente um cventual
ALC com os Estados Unidos. A Embaixada do Brasil em Washington,
ndo obstante, ponderava que a ansiedade argentina encontrava, no fun-
do, menos ressondncia do que desejavam nossos vizinhos do sul, € que
a “promessa pelos EUA de inclusdo de um determinado pais no rol
daqueles elegiveis para uma futura negociagao, quer de um ALC bila-
teral, quer da adesdo ao NAFTA, traz consigo apenas um rétulo politico
legitimatorio (...).” Em outras palavras, a singularizacéo dc ccrtos pa-
ises, tais como Chile, Argentina ¢ Coldmbia poderia ter, de partc dos
EUA, propdsitos eminentemente politicos, almejando primordialmente
a definir os pré-requisitos necessarios para que os paises s¢ “quakifi-
casscm” a cventuais ncgociagdes de livre comérecio. Como analisou
nossa Embaixada, “a parceria com os EUA scria, por assim dizer, o
prémio de bom comportamento para os paises que, no final do percurso

6 Hakim, 1994b
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de reformas estruturais domésticas, tivessem atendido substancialmen-
te aos interesses manifestos deste pais.”

Diante da falta de maiores defini¢des por parte do pais sede da
cupula, interessava ao Brasil poder contrapropor idéias e procurar exer-
cer algum poder de aglutinagio com scus parceiros mais proximos. Em
14 de janeiro de 1994, um primeiro csbogo da 4rea de planejamento
politico do Itamaraty trazia sugestdes de temas em trés arcas: (a) te-
mas gerais, girando em torne do tipo de relacionamento hemisférico
que julgassemos adequado para as proximas décadas em termos de
cooperac¢ao para o desenvoelvimento ccondmico e social ¢ estabilidade
democritica, o papel dos organismos interamericanos, os assuntos de
seguranca, (b) temas cconémicos, comerciais e assemelhados, no am-
bito dos quais se examinaria a valorizagéo dos processos sub-regionais
de integragdo como vetores para a consecucdo da integragdo
hemisférica, além de questdes de ndo-proliferagio ¢ acesso a tecnologia,
como clementos essenciais para o desenvolvimento ¢ a estabilidade
regional; (¢) temas da democracia, sobretudo as concepgdes de demo-
cracia formal versus democracia real, o combate 4 pobreza € 4 injusti-
¢a, o resgate da divida social, a democracia como forma de convivén-
cia entre cidaddos e também entre Estados.’

De forma mais estruturada, mas sem maiores variacdes, essas
sugestdes vieram a integrar formalmente um conjunto de propostas ele-
vadas a consideragao do Secretario-Geral das Relacdes Exteriores por
memorandum de 28 de fevereiro de 1994. Do exame das alternativas
expostas, decidiu-se encomendar a dois especialistas — os Embaixado-
res Luiz Augusto Souto Maior e Geraldo Holanda Cavalcanti - a pre-
paragdo de documentos analiticos para fundamentar as posi¢des brasi-
leiras com vistas a Clipula das Américas. Entendia-se, nessc quadro,
que o Brasil ndo podia politicamente furtar-s¢ a um perfil de coopera-
¢do com os Estados Unidos, e que, ademais, a Clpula das Américas
poderia representar importante oportunidade para que o pais definisse
a agenda hemisférica de forma favoravel a seus interesses. Uma par-
ticipagdo ativa ¢ posigdes bem claboradas poderiam aumentar nosso
grau de influéncia nas decisdes da reunido de cipula. A orientagdo
geral sugerida na ocasido amparava-se, entre outros, nos seguintes ele-

7 MRE/SGPL, 14/01/94
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mentos: (a) trabalhar com a id¢ia de convergéncia gradual dos diferen-
tes processos sub-regionais como building blocks de niveis de integracao
mais amplos e de longo prazo; (b) procurar vincular os EUA a um
cronograma de desmantelamento de barreiras comerciais, na linha de
um compromisso de stand still and roll back, de maneira a valorizar a
abertura promovida unilateralmente na América Latina. Qutra suges-
tdo da época fo1 a de que procurassemos também desenvolver “anti-
papéis,” para diluir propostas e sugestdes que ndo fossem de nossa
conveniéneia ou que devessem ser substancialmente reformuladas. De
um angulo de estratégia diplomatica, defendia-se valorizar ao maximo a
instancia multilateral, quc apresentava a vantagem de contribuir para a
reducdo da dependéncia de alguns paises menores em refacio aos EUA,
o que levou o Brasil desde muito cedo a informar os EUA de que sua
cooperagao com a cupula seria desenvolvida dentro da moldura de con-
sultas ¢ concertagdo politica do Grupo do Rio.

O Brasil também via um “momento Gnico” na América Latina e
clementos positivos na iniciativa dos EUA. Seria a primeira reunido de
presidentes depois da Guerra Fria {(a tltima se realizara em Punta del
Este, em 1967), havendo ficado para tras as tcnsdes ideologicas e as
divisdes de pensamento estratégico que até pouco tempo atras marca-
vam o cenarto regional. Os paises latino-americanos passavam por amplos
processos de ajustamento ccondmico e de abertura para a cconomia
mundial, com uma importancia crescente do coméreio intra-hemisférico.
A consolidac@o democratica podia estimular o estabelecimento de par-
cerias hemisféricas que efetivamente contribuissem para a rctomada
do desenvolvimento econdmico e social, sem descurar as potencialidades
de cada pais, nem negligenciar as diferencas ¢ os desequilibrios exis-
tentes. Tinhamos no hemisfério uma comunidade de nagdes democra-
ticas, restava construir uma comunidade democratica de nagdes. Via-
s€ COmo necessario, nessas primeiras avaliagdes, promover umna
“harmoniza¢do institucional” entre os paises da regido, que levasse a
demonstrar na pratica o “grau dc sensibilidade dos EUA para com a
América Latina cm geral, ¢ a América do Sul em particular,” ¢ que
revelasse “se os EUA tentardo mais uma vez a linha do ‘contrato de
adesdo’ em torno de idéias pré-concebidas ¢ poucos adaptaveis as nos-
sas realidades ¢ complexidades ou sc tém flexibilidade para se engajar
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em um e¢xercicio inovador ¢ de dois sentidos.” Esse processo de
“harmonizagdo,” além de evitar declaragdes unilaterais de adesdo e
uma ansiedade irrefletida, poderia pautar-se pelos seguintes pardmetros
negociadores: realismo e prudéncia em termos de prazos ¢ expectati-
vas; compatibilidade com os esquemas de integragdo sub-regionais ¢,
base conceitual ¢ instrumentos de agdo sdbrios, eficazes ¢ adequados.
Sabia-se que ndo haveria integragdo hemisférica sem o Brasil e os
EUA, mas também era fato que nem os EUA, nem o Brasil estavam
prontos para ir de imediato & integragdo. Impunha-sc preparar o pro-
cesso em bases realistas ¢ pragmaticas.

Por fac-simile de 20 de abril de 1994, o Embaixador Souto Maior
fez chegar ao Secretario-Geral, Embaixador Roberto Abdenur, sua con-
tribuigéo preliminar, ¢ a do Embaixador Holanda Cavalcanti, de como
se poderia desenvolver uma posigdo brasileira para a Clpula das Amé-
ricas, inclusive tendo em vista o trabalho de coordenagio que se pre-
tendia levar a frente no &mbito do Grupo do Rio. Essc documento partia
do pressuposto de que, a despeito de uma possivel grave disparidade de
interesses cntre o Brasil e os Estados Unidos quanto aos objetivos, o
temario ¢ a opertunidade da reunido de ctpula, ndo consultaria aos
interesses da politica externa brasileira “assumir uma posigdo
antagonistica com respeito a sua realizagdo e muito menos quanto aos
seus resultados,” devendo-se tratar, portanto, “de minimizar os desgas-
tes previsivels no processo negociador, e, se possivel, obter algum gan-
ho politico do mesmo.” No campo ccondmico, uma das maneiras de
reduzir o desgaste seria cvitar contrapropor as sugestoes iniciais norte-
americanas “formulagdes retiradas de debates. . .ocorridos no passado,
€ que possam ser descartados com a mera argumentagdo de que se
trata de posigdes que pertencem ao periodo de acirramento da luta
ideologica entre o Primeiro e o Terceiro Mundo, ou com a de que ja
tenham sido objeto de decisdes e compromissos internacionais em ou-
tras esferas (Rodada Uruguai, por exemplo).” Para obter algum ganho
politico, seria necessario desenvolver, com screnidade, posigdes claras,
bem articuladas e justificaveis diante de um novo cenario mundial, que
fossem sobretudo capazes de aglutinar os governos latino-americanos
em torno de propostas comuns. Seria preciso, da mesma forma, ter
presente que as formulagdes dos EUA viriam revestidas por uma nova
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retorica, criada ou reinventada justamente para apoid-las, e que teriam
uma “irrecusavel aparéncia de racionalidade, intencdes puras (good
faith) ¢ eficacia potencial.”

O problema para o Brasil, por outro lado, ainda segundo o docu-
mento citado acima, cstaria cm que sua visdo cstratégica ndo necessa-
riamente seria compartilhada pelos demais latino-americanos, estes pos-
sivelmente “tentados pela miragem do grande mercado importador dos
Estados Unidos ou persuadidos pelo discurso néo-liberal emanado dos
grandes centros econémicos mundiais (...).” Particularmente delicada,
para o Brasil, cra a posi¢do nesse cenario da Argentina, “pais-chave
para a concretiza¢do da nossa visdo das relagdes econbmicas conti-
nentais, mas que parece ter aceito a desindustrializagdo como prego da
estabilidade, dentro do processo que ja foi chamado de ‘reestruturagdo
destrutiva’.” O dilema das opgdes diplomaticas brasileiras estava, pot-
tanto, em lograr galvanizar um nicleo de paises latino-americanos em
torno de propostas que fossem suficientemente eficazes para conter 0s
eventuais danos do figurino desenhado pelos EUA, mas que ao mesmo
tempo ndo dessem a imagem de que o Brasil estaria atuando de modo
perturbador nas negociagdes ¢ enfraqueccendo os propositos da reuniao
convocada pelos Estados Unidos. Moisés Naim, do “Carnegie
Endowment,” opinara em determinada ocasido, por cxemplo, que a idéia
da ALCSA, mais do que building block, podia ser dita um stumbling
block da integragao hemisférica e, nessa perspectiva, inspirava em
certos setores de opinido dos EUA o receio dos constrangimentos que
amultiplicacdo de processos sub-regionais de integragio podia trazer a
propria concepgdo de uma area de livre coméreio de escopo continen-
tal. Interlocutores habituais da Embaixada em Washington, a propésito,
viam a iniciativa da ALCSA, por seu cunho estritamente sul-america-
no, como uma contribui¢do “pouco cooperativa” no plano da relagdes
hemisféricas, até porque ndo deixava nossa proposta de incluir um sen-
tido de exclusdo em relagdo ao México ¢ de refletir, ainda que no mero
plano das inferéncias, um posicionamento brasileiro mais de ordem es-
tratégica, em resposta ao temor de que o NAFTA viesse a ser expan-
dido a conta-gotas a paises selecionados pelos EUA, com prejuizos
politicos ¢ comerciais de dificil computo para o Brasil.
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Em scu documento “Ctipula das Américas: Aspectos Econdmi-
c0s,” 0 Embaixador Souto Maior lembrava que a preocupagido em manter
rivais extra-continentais afastados das Américas sempre havia estado
presente, com maior ou menor énfase, nas iniciativas dos EUA volta-
das para o hemisfério. As atuais circunsténcias mais acirradas de com-
peticdo internacional poderiam, a seu ver, ter acrescentado um novo e
poderoso elemento as consideragoes dos planejadores em Washington,
JjAquc a América Latina “teria adquirido o significado adicional de pos-
sivel plataforma para a projecio econdmica internacional dos Estados
Unidos.” Tal percepgdo era especialmente consistente com as previ-
sOes de rapido crescimento das exportagdes norte-americanas para a
regiao ¢, da mesma forma, com a filosofia preponderante sobre a segu-
ranga econdémica dos EUA e¢m um quadro dc desafios globais ainda
ndoc de todo esclarecidos, tomando a América Latina, assim, um aspec-
to de reserva cstratégica da grande poténcia continental. Por outro lado,
como disse Souto Maior, incxistia de parte do Brasil, ou de qualquer
outro pais sul-americano, uma politica comercial que procurasse abar-
car o conjunto das relagdes intra-hemisféricas, de forma que, por uma
virtual vocagdo geografica, o circulo exterior de nosso campo natural
de atuagdo ndo sc estendia muito além da América do Sul ¢ tinha como
ponto focal 0 mercado brasileiro. Os EUA, por outro lado, ofereciam
com excclente receptividade a promessa de vinculacdo ao imenso mer-
cado norte-americano ¢, apesar de todas as dificuldades ¢ das assimetrias
presentes, a simples possibilidade de que sua proposta se realizasse
sinalizava perigosamente para o ‘“maior esquema de dominagéo econd-
mica pacifica jamais posto em execugdo no mundo contemporineo.”™

Souto Maior mostrava-se especialmente preocupado, em sua ana-
lise, com os problemas envolvidos cm propostas de livre comércio entre
parceiros muito desiguais, ndo sé pelos efeitos diretos sobre as econo-
mias menores envolvidas, mas pelo retrocesso que a idéia de reciproci-
dadc absoluta poderia representar para a propria estrutura do sistema
multilateral de coméreio, com a eliminagéo de esquemas consagrados
de tratamento difcrenciado ¢ de protegdo para os paiscs em desenvol-

8 Souto Maior, 1994, p. 7
9 Souto Maior, 1994, p. 8
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vimento. Quanto maior a sofisticagdo do parque industrial e a diversifi-
ca¢do dos mercados de exportacdo dos paiscs em desenvolvimento
associados a uma area de livre comércio de caracteristicas assimétricas,
com paises desenvolvidos, tenderia a ser proporcionalmentc maior a
possibilidade de prejuizos politicos e comerciais dela decorrentes. Para
o diplomata brasileiro, lembrando aspcctos dos resultados da Rodada
Uruguai nas novas dreas, “ndo teria muito sentido accitar agora quc as
‘novas rclagées’ hemisféricas se fundassem num tratamento aos pai-
ses latino-americanos menos favoravel do que o assegurado pela Or-
ganizagdo Mundial de Comeércio (OMC) as partes contratantes cm
desenvolvimento.”'?

Embora tenha sido dito que a inclusdo dos temas sociais (cm
especial direitos trabalhistas ¢ prote¢ao ambiental) podia constituir um
esforco dos EUA de introdugdo a sorrclfa nas negociagdes comerciais
de parAmetros para atenuar as vantagens comparativas dos parceiros
menores no continente, outras opinides apontavam também para as im-
plica¢des dessa temadtica no relacionamento dos latino-americanos com
as instituigocs financeiras internacionais (IFIs). Encerrada na América
Latina a etapa de equacionamento da divida externa, e bem avangada a
da liberalizagfo comercial, um novo discurso norte-anicricano para a
regifio voltou-sc para a questdo da condugdo das agbes governamen-
tais, no que clas tém de impacto sobre a atividade econdmica. Nao
mais interessava apcnas que sc¢ obtivesse a estabilidade
macroecondmica, a queda inflacionaria e o equilibrio do balango dc
pagamentos; fazia-se imprescindivel, como em certo momento disse o
Secretario Assistente Alexander Watson, quc os Estados latino-ameri-
canos fossem “lcancr and cleaner.” Nesse processo, as [FIs jogariam

10 “Em tese, ¢ possivel, dentro de uma édrca de livre coméreio, evitar cste congelamento

das desigualdades presentes pela adogdo de medidas corretivas. Tais medidas ndo poderiam
limitar-se, porém, a um mero periodo de ajustamento concedido as indistrias sensiveis.
Seria necessario um processo dindmico, capaz de asscgurar, de forma duradoura, a transfo-
réncia de capital, capacidade gerencial ¢ teenologia das cconomias mais fortes para as mais
débeis. Scria preciso accitar, também, durante longo tempo, consideraveis diferengas de
salarios reais cntrc 0s parccuius desw..2ividos © 08 em desenvolvimento, as quais sdo parte
das vantagens comparativas das cconomias mais fracas ¢, cm Gltima analisc, refletem
difcrencas de produtividade entre os dois grupos. Ora, o que Washington tem c¢m mente
parcce scr a antitese de tudo isso. Segundo todas as indicagdcs, para Washington tratar-sc-
ia simplesmente de, com basc na reciprocidade, cstabeleeer tratamento igual entre desi-
guais, scm atenuagdcs nem compensagdes.” (Souto Maior, 1994, p. 17)
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um papel fundamental, pois através delas passava a instrumentar-se
todo o reccitudrio do que se convencionou chamar de “segunda gera-
¢do de reformas.”

Questionava-se, sobretudo, nesse contexto, a percepgéo de que
nas relagoes hemisféricas pudesse de fato haver o que Richard Feinberg
qualificou de “simetria substantiva™' e que Lawrence Summers, Sub-
secretario do Tesouro, via como um extraordinario consenso en torno
de um cendrio néo-liberal, tendo o setor privado como “motor do cres-
cimento econémico.”'” Nessa agenda hipoteticamente simétrica, par-
tia-se da premissa da coincidéncia histérica de processos de desenvol-
vimento nos Estados Unidos e na América Latina e da convergéncia de
politicas econémicas em toda a regido, cenario favorecido ademais pelo
fato de que a predominancia indiscutivel dos EUA em plano internaci-
onal tenderia a induzir o abandono de politicas pendulares e estimular
um perfil de alinhamento pacifico dos latino-americanos com a potén-
cia hegemdnica regional. Para Feinberg ¢ Summers, citados pela Em-
baixada em Washington, respectivamente, chegdvamos “a um momen-
to que ndo € nem de fim de histdria, nem de choque de civilizagdes, mas
um momento de¢ imensa oportunidade democratica ¢ empresarial,” no
qual “os Bancos de Descnvolvimento, como o BID, s3o tdo importan-
tes para a ordem do novo mundo como as organizagdes dec scguranca
eram para o velho (...),” constituindo, em outras palavras, “instrumen-
to-chave da diplomacia preventiva des Estados Unidos.”

Para Souto Maior, do ponto de vista brasilciro, o que os Estados
Unidos propunham & América Latina cra “francamente indesejavel,
quer no seu aspccto central, relativo a integrago econdémica hemisférica,
quer no refercente a alguns aspectos topicos considerados fundamentais
por Washington, como o uso da politica comercial para impor normas
trabalhistas e ambientais.””’ Para o diplomata, o ponto central era evi-
tar que sc configurasse uma posi¢do uniforme da América Latina em
resposta as sugestdes norte-americanas, hipotese na qual nossa refle-
xdo seria minoritaria, mas também impedir que fosse a diplomacia bra-
sileira tida como opositora frontal da proposta dos EUA, formulada

11 Fcinberg, 1994b
12 Summers, 1994
13 Soute Maior, 1994, p. 26
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afinal das contas, a despeito de suas limitacdes, em tom ¢ssencialmente
construtivo. A busca desse meio termo foi o exercicio que depois se
levou adiante através do Grupo do Rio.

Tem data de 15 de julho de 1994 o documento analitico do Em-
baixador Holanda Cavalcanti, “A Cupula das Américas: Aspectos
Politicos.” Ao contrario de outras percepg¢des correntes naquele mo-
mento, o autor ndo via o mundo do pos-Guerra Fria como propicio aum
major pluralismo ¢ a manifestagdes de maior diversidade cultural no
relacionamento entre as nagdes.’ Reconhecidas as grandes nagdes
ocidcntais como “‘excmplares,” cm virtude da vitoria consagradora da
combina¢do dos modelos da democracia represcntativa € da economia
de mercado, ficavam aquelas aparentemente “absolvidas das respon-
sabilidades pela ‘desordem’ representada pelas desigualdades do mun-
do contemporaneo, que os paises menos desenvolvidos lhes imputavam
haver criado e continuar criando com suas politicas econdmicas e co-
merciais.”"® Pior ainda, invertia-se a propria nogdo de “desordem,” ja
que csta passava a expressar-se ndo pelas disparidades do sistema
econdmico internacional, mas pela ameaga “que a inadaptagdo dos pa-
ises periféricos ao modelo pelitico e econdmice das nagdes industriali-
zadas causa a persisténcia e ao crescimento do bem-estar das socieda-
des desenvolvidas,”'® passando os paises centrais, portanto, dc deman-
dados a demandantes. Nesse quadro, assim, tinha-s¢ como indisputavel
que as propostas dos EUA para a Capula das Américas incorporavam
um intuito subjacente de dominagdo hegeménica em relagio ao hemis-
fério, objetivo expresso agora, ndo obstante, pela nova lexicologia do
pos-Guerra Fria € atenuado, cm consequéncia, por sua aparéncia sedu-
tora de modernidade e de racionalidade.

Mais dificil terd sido reconhecer ou admitir os riscos de uma
subjugacio assimétrica aos EUA apds a entrada em vigor do NAFTA,
acordo que, para Holanda Cavalcanti, gerou uma “dindmica incontrolavel
nas relagdes interamericanas, na medida em que, imediatamente, todos

14 “A nova ordem quc sc clabora no pensamcento americano pressupde uma cocsdo
ideoldgica ainda maior do quc a anterior, desta vez hegeménica ¢ universal, fundada na
presungdo de uma vitdria definitiva do sistema politico ¢ ccondmico predominante das
grandes nagdes ocidentais.” (Cavalcanti, 1994, p. 11)

15 Cavalcanti, 1994, p. 13

16 Cavalcanti, 1994, p. 14



60 ) Fernando Simas Magalhdes

os paiscs do continente se puscram concretamente, diante de si, a pos-
sibilidade e a conveniéncia de buscarem junto aos Estados Unidos solu-
¢Ocs para os problemas suscitados para cles em consequéncia do
NAFTA (...).”"7 Trés aspcctos cram salientados pelo Secretario As-
sistente Alexander Watson como inovagoes da politica externa norte-
amcricana para a regido: reciprocidade, ao invés de unilateralismo; li-
vre comercio, ac inveés de ajuda cxterna; transferéncia de esquemas de
financiamento do plano bilateral para o multilateral. Essa colocagao cra
fundamentalmente coerente com a analise que, de nossa parte, s¢ fazia
de alguns dos clementos descritivos dos objetivos anunciados para a
Cupula das Américas, isto ¢, a reciprocidade implicava o congelamento
de assimetrias no hemisfério, ¢ o fim do unilateralismo ¢ a transferéncia
da ajuda externa para o plano multilateral acarrctavam a legitimagdo de
condicionalidades num ambiente de responsabilidade supostamente di-
luida pelo tratamento colegiado. Em junho de 1994, o Presidente do
Banco Interamcricano dc Descnvolvimento (BID), Enrique Iglesias,
antecipou ao Embaixador Flecha de Lima documento reservado do banco,
intitulado “The Hemispheric Summit in Miami.” Nesse documento, apa-
rentemente redigido a quatro mios com os Estados Unidos, dadas as
coincidéncias cntre suas apreciagdes ¢ as propostas negoctadoras ame-
ricanas, o Chefe de Missdo em Washington via tendéncias recorrentes
do pensamento dos EUA sobre o nove momento hemisférico, entre
outras a visdo do NAFTA como “cixo de referéneia” para o futuro do
coméreio intra-continental ¢, nesse particular, “a anteposicdo de “cta-
pas preparatérias’ {para nao dizer ‘classificatérias’) para qualquer ini-
ciativa de livre comércio de alcance continental, sobretudo em matéria
de padrdes trabalhistas, ambicntais ¢ de propriedade intelectual '

17 *O mais curioso nessa reagio latino-americana ¢ que ¢la parte de um sentimento quasc
que proprictaric do NAFTA como coisa hemisférica, quando, em suas raras manifostagdes
sobrc uma cventual ampliagio do Acordo, as autoridades americanas mencionaram como
possiveis paiscs a serem considerados Isracl ¢ o Chile, deixando, assim, claramente
transparceer sua intengdo de que o universo do NAFTA nao devia se confundir com o
universo hemisférico.” (Cavalcanti, 1994, p. 25)

18 “As prioridades indicadas pele BID para os desdobramentos da ciipula na sua csfera de
atuagdo também acentuam uma visdo em quc a nogao de crescimento ccondmiico ¢ de
prosperidade regional. ao invés de ser o fio condutor da analise, vem antes subordinada a
manutengdo do momentum das politicas de ajuste ccondmico ¢ estrutural ¢ & accitagdo
cxpressa — inclusive com a id¢ia de que cada pais apresente sua “agenda social’ & cupula — de
condicionalidades proprias de um figurine néo-liberal revisto, em eircunstdneias que o BID
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As chamadas “inovagdes” de politica latino-americana pareci-
am, no fundo, ser racionaliza¢des ex posi fucto, ja que o anlncio da
Ctpula precedeu a rigor “a determinagdo da administragao norte-ame-
ricana de inaugurar uma politica hemisférica nova.” Sem que se invali-
dassc a possibitidade de buscar novas parcerias com os EUA, parccia
NCCESSArio ter presente que as “circunstancias presentes ¢ a memoria
da fugacidade das iniciativas anteriores de solidariedade e de alianga
continentais nao deixam de justificar, também, um moderado ceticismo
frente a uma proposta que ndo sc¢ peja da ambicdo retorica de uma
partnership for the new millenium.”" Intcressava ao Brasil, dado
que os EUA alardeavam o novo periodo como sendo de uma incdita
convergéneia de valores ¢ coincidéncia de objetivos, deslindar porque
as formulagdes concrectas norte-americanas com vistas a reunido de
cupula traziam ainda o viés de um enfoque moralista ¢ um “sentido de
missao” em relagéo aos demais paises, sobretudo quando sc falava de
good governance, o que, ao menos superficialmente, parccia incon-
sistentc com os objctivos declarados da iniciativa estado-unidense.”

Para muitos dos que analisaram em minQcias as propostas ¢ as
declaragdes dos EUA antes da clpula, parccia, de fato, haver um as-
pecto contraditdrio entre, de um lado, a defesa extremada de um Esta-
do minimalista ¢, dc outro, a concentracdo de tarcfas ¢ obrigagdes que
se procurava impor ao Estado baixo o rotulo da boa governanga. A tese
da convergéneia democeratica, segundo Holanda Cavalcanti, teria “uma
basc retorica ¢ uma finalidade politica, pois nada assegura, a priori,
quc a coincidéncia de regimes democraticos formais no hemisfério sig-
nifique a cxisténcia de uma comunidade de pensamento quanto a pro-
positos dc governo ¢ uma natural compatibilizagio de interesses naci-
onais.”' Estava ai retratado o desafio de confrontar a visao da demo-

se apressa em chamar de “periodo de pos-ajustamento’. * (Embaixada em Wushington,
1994)

19 Cavalcanti, 1994, p. 29

20 “Sempre houve am toda a histéria da politica externa americana um laivo de profundo
moralismo, nascido da convicgdo, que cnlrou no inconscicate coletive americans, junto
com os valorcs professados pelos “founding fathers’, de que os americanos ¢ram um “chosen
people’ destinado a, pelo cxemplo ¢ por agdes. inaugurar uma ordem mais justa na terra ¢
guiar na sua dircedo os povos do mundo.” (Cavalcanti, 1994, p. 30)

21 Cavalcanti, 1994, p. 42



62 - Fernando Simas Magalhdes

cracia formal a complexidade da democracia real, isto é, de visualizar
0s mecanismos pelos quais seria possivel que um Estado menor, enxu-
to, com as contas equilibradas, tal como defendido pela agenda dita
néo-liberal, pudesse asscgurar que a simples operagdo da economia de
mercado suprissc o papel dos governos na exccugdo de politicas soci-
ais.

Outra das dificuldades percebidas na apresentagdo americana
dos temas da Cupula das Américas era a do tratamento dado aos te-
mas “transnacionais”, “trans-soberanos” como os identificou a Agén-
cia Central de Inteligéncia (CIA), ou “inter-mésticos” como com muita
graga os chamou Jorge Castafieda. Entre cles, para ndo ser exaustivo,
estavam o crime organizado internacional, o narcotrafico, a lavagem de
dinheiro, o trafico de armas, a polui¢do transfronteiri¢a, o terrorismo, a
migracdo ilegal. Essa relagdo deixa claro que sao todos, praticamente,
problemas que transitam do Sul para o Norte, ou seja, no exame dos
quais ndo se poderia esperar de Washington a mesma reciprocidade
exigida no campo econémico e comercial. Como se disse antes, esse
temario ¢ a melhor tradugfio da nova “desordem” internacional, pelo
qual as nagdes industrializadas devolvem aos paises em desenvolvi-
mento a responsabilidade pelas disparidades Norte-Sul e os expdem a
normas, critérios e padrdes de conduta de aplicagdo discriminatdria.
Nao que o Govemno brasileiro tivesse uma posigio de principio contra-
ria ao tratamento daqueles temas, ou mesmo que a sociedade brasileira
0s visse como menos prioritarios do que a norte-americana, mas a
instrumentagdo dos mesmos com vistas a obter concessdes parciais de
soberania de nossa partc constituia tatica negociadora inaceitavel.*

Tinha o Brasil, também, certa resisténcia ao papel de grande
relevancia que as propostas dos EUA pareciam querer estender as
organizag¢des ndo-governamentais (ONGs) no processo de organiza-
¢do e de seguimento da reunido de cupula. De um lado, é verdade que

22 “Para quc os problcmas globais pudessem cnsejar uma tal reniincia 4 soberania, seria
neceessario que fossem concebidos como indivisiveis, ou scja, como afetande uniformemen-
tc toda a humanidade. Come isso ndo acontece, porque os problemas nio sdo reconhecidos
como indivisiveis ¢ sim como hicrarquizados, o que ocorrera, sempre que se busque, na atual
cstrutura oligirquica do poder mundial, multilateralizar o tratamento da questdo, scrd uma
abdicagdo scletiva ¢ assimétrica de soberania, cabendo aqueles paises que ja tém dificuldade
dc cxcrcé-la na pritica a maior parccla de renincia. Assim, a resposta global para problemas
globais scria aquela concebida pelos paises hegeménicos, os quais encontrariam as formas
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tiveram clas, nos Estados Unidos, participac¢do intensa no desenrolar
das discussoes tematicas prévias, o que ndo surpreende porque ¢ habi-
tual, naquele pais, uma certa “terceirizaciio” de tarefas do governo a
entidades ndo-governamentais. Em muitos sentidos, essa foi a forma
encontrada para financid-las, assim como para evadir sistemas formais
de controle sobre a propria a¢do do Exccutivo. De outro lado, parccia
ao Brasil que, em nossos paises, tais formas associativas ndo tinham
ainda o necessario félego administrativo ¢ independéncia financeira para
poder vé-las atuando como “delcgadas” do governc em areas
selecionadas. Nesse sentido, temia-se no fundo que a vinculagéo das
ONGs ao processo de concepgdo e implementagdo dos resultados da
cupula pudesse representar, por vias indirctas, a atribui¢fo a organiza-
¢oes essencialmente controladas de fora do pais de responsabilidades
vistas como indelegaveis. Com cfeito, quando em agosto de 1994 dele-
gacdo norte-americana veio a Brasilia para consultas com o Itamaraty,
fot solicitado que delegado do “Environmental Law Institute” ndo parti-
cipasse dos encontros oficiais. Essa cautela, no entanto, ndo impediu
que o Embaixador Abdenur se reunisse, em novembro daquele mesmo
ano, com algumas organizagdes representativas, e delas solicitasse apoio
com vistas a Clpula das Américas, procedimento que passou a ser
rotineiro nas atividades da Chancelaria em outras reunides multilate-
rais.

Holanda Cavalcanti, no estudo citado, afirma que “é dificil nao
concluir que os interesses brasileiros sdo conflitantes com os interesses
americanos ¢, em alguns casos, até antagbnicos aos mesmos.” Resu-
midamente, dizia nosso diplomata que ao Brasil ndo intercssava conva-
lidar a supremacia de nenhum pais em plano mundial, que néo podia-
mos abrir mio de nossa heranga cultural distinta e de um papel regula-
dor do Estado fundado nessa diversidade, que nfio tinhamos visao univoca
da realidade internacional, que ndo podiamos sacrificar espagos de au-
tonomia numa ordem internacional de base oligarquica, que ndo havia
garantias no hemisfério de uma “comunidade democratica de nagées,”
e que as organizagdes ndo-governamentais, sem vigiléncia, podiam atu-

persuasivas ou coercitivas de cstender aos demais sua propria concepcio da globalidade.”
(Cavalcanti, 1994, p. 72)
23 Cavalcanti, 1994, p. 121
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ter a capacidade de os Estados Unidos manterem no futuro os compro-
missos que assumissem na ctpula.?® O Embaixador Flecha de Lima
costumava queixar-se da falta de engajamento do establishment ame-
ricano nas questdes da América Latina, e esse quadro ndo diferiu du-
rante a preparagdo da Cupula das Américas, nem parcce ter progredi-
do substancialmente depois dela.

Durante o mencionado seminario no Clube das Nagdes, algumas
vozes especialmente céticas se fizeram ouvir, sobretudo diante do que
se entendia ser um quadro preparatério improvisado e fragmentado.
Essc enfoque negativo os EUA ndo ajudavam a minorar com a insis-
téncia em iniciativas multiples de consultas descoordenadas em dife-
rentes niveis, bilaterais, sub-regionais, ou estritamente de ordem tematica,
forjando aliangas casuisticas e enfraquecendo a propria énfase multila-
teral sobre a qual se havia assentado a concepgio da Capula das Amé-
ricas.” Nio se reconhecia como viavel, no Brasil, um projcto de
integracdo hemisférica no futuro imediato, e tampouco atendia a nos-
sos interesses de curto e médio prazo estimular qualquer agodamento
nesse particular. A improvisagao dos americanos no tratamento da agen-
da da ctpula (depois do non paper de 10 de janeiro, a proxima listagem
de sugestdes so foi entregue em meados de agosto, ¢ mesmo assim
deixando de lado, mats uma vez, a proposta especifica de integragio
hemisférica) fazia a quase todos desconfiar de que os Estados Unidos
buscavam apenas promover um grande media event.’’

de repente venham com uma nova politica para a América Latina ¢ nos damos muito conta
das dificuldades internas que tolhem hoje a capacidade de movimentagao dos Estados
Unidos no plano internacional. As vezes a gente até se pergunta sc interessa que os Estados
Unidos tenham uma politica para a América Latina, porque cm outros casos, ¢m outros
momcnlos do passado, nem scmpre dai advicram resultados positivos.” (Semindrio no
Clube das Nagdes, 25/08/94)

28 “Assim, curiosamcnte, o aleatério da sua viabilidade politica interna nos Estados
Unidos pode vir a revelar-se, do ponto de vista brasileiro, o aspccto mais positive da
proposta amcricana.” (Souto Maior, 1994, p. 26)

29 Embaixador Bacna Soarcs: “Isso me leva a uma conclusio, que € uma interrogagiio: sc
nao scria mclhor a retdrica, um documento declaratério do que um contrato de adesdo. Nos
sempre re¢lamamos que a América Latina sc limita a declaragdes, sc limita & retérica, mas
neste caso me parcee que a retérica vai nos salvar de um contrato de adesdo que pode ser
prejudicial aos nossos interesses.” (Semindrio no Clube das Nagoes, 25/08/94)

30 Embaixador Azambuja: “Minha impressio ¢ a de que a iniciativa americana corresponde
aqucla necessidade de qualquer Geoverno americano, de fter no curso de cada admumlraqao
uma iniciativa latino-americana. [£ preciso om Washington fazer alguma coisa. I preciso
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Por outro lado, estava também presente, na reflexao brasileira, o
desejo, tanto quanto possivel, de aproveitar oportunidades e aberturas
que, justamente, derivariam do aparente despreparo e da improvisagao
norte-americana. Alguns dos participantes do seminério de 25 de agos-
to opinaram que nas idéias dos EUA nada havia de “sinistro” e que
uma atitude de “naturalidade” seria a mais adequada como estratégia
diplomatica brasileira.’! Condenavam, igualmente, cstas consideragoes
mais pragmaticas, as “tristezas” pelo fim do desenvolvimento como
idéia-forga da vida internacional, frisando que esse era um ciclo encer-
rado das relagdes com as nagdes industrializadas. Criticava-se, ade-
mais, uma certa obsessao com os efeitos previsiveis do NAFTA para
um pais como o Brasil, até porque, como parecia quase uninime, pouco
poderiam efetivamente fazer os EUA, salvo sinalizagdes genéricas, em
termos de extensdo do acordo a outros paises num horizonte previsivel
de tempo.

Entre o pessimismo moderado ¢ o pragmatismo cauteloso seria
a forma correta dc avaliar as conclusdes do seminario do Clube das
NagOes. As opinides ali vertidas vieram, subsequentemente, a ter espe-
cial influéncia sobre o didlogo mantido diretamente com os Estados
Unidos — especialmente a partir da divulgacio em agosto das “14 inici-
ativas propostas” — ¢ sobre a concertagio diplomatica conduzida no
Grupo do Rio. A rea¢do inicial do Itamaraty as ““14 iniciativas,” minutada
no mesmo dia 25 de agosto, reproduzia em boa parte essa visao de que
convinha ao Brasil fazer sugestdes concretas, de que scria dificil con-
denar o espirito geral das propostas americanas, mas de que, por outro
lado, ndo podia o Brasil ficar desatento a uma redacio que, apesar de
pressa aparente e superficialismo, continha uma légica subjacente, uma
“inclinagéo do péndulo para uma agenda de constrangimentos politicos

ter o registro de que alguma coisa foi feita ¢ de que ndo houve omissdo. Eu creio que ndo ha
muito mais além disso. O gesto para mostrar que ndo somos uma arca negligenciada, de que
ndo houve uma perda de foco. E, essencialmente, um gesto politico interno, ¢ um gesto que
sc esgota talvez um pouco nas preocupagdces imediatas. Eu ndo identifico nem uma visdo,
nem um cngajamento mais profundo. Apenas me parcce um cumprimento de um dever
quasc litargico, que determina que um Governo amcricano nao pode cstar quatro anos no
poder sem fazer com a América Latina alguma coisa que mostre quc cles cstao la ¢ nos aqui.”
(Seminario no Clube das Nagdes, 25/08/94)

31 Embaixador Azambuja: “Talvez porque cu ndo tema muito os outres, porque acredito
na massa critica brasileira ¢ na nossa capacidade de incerporar o moderno ¢ metaboliza-lo
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¢ codigos de conduta, valida apenas para os paiscs latino-americanos,
um discurso limitado, que vem do Norte para o Sul, mas que na verdade
ndo traduz uma disposi¢do genuina de elevagio qualitativa do didlogo
politico com os Estados Unidos.”

Ao receber delegagdo norte-americana em Brasilia, em 26 de
agosto, um dia apds o seminario, o Secretario-Geral, Embaixador
Abdenur, reiterou que o Brasil ndo buscaria na Cupula das Américas
um grand design de engenharia das relagdes hemisféricas (certamen-
te, nesse ponto, ironizando as referéneias “arquitetdnicas” que antes
havia feito Richard Feinberg) e que nosso enfoque seria pragmatico ¢
realista, sem ilusdes de que pudesse haver uma “transfiguracdo magi-
ca” do relacionamento entre os EUA e a América Latina. Importante
para o Brasil, acrescentou, seria promover a clevagio qualitativa do
didlogo politico hemisférico, mas esse seria sem diivida um processo
gradual e ndo uma one shot operation. Insistiu ainda o Secretario-
Geral que prevaleciam na regido assimetrias estruturais em termos de
poder, a diferenga da alegada “simetria substantiva.” Queixando-se da
falta de visdo e de sentido de dire¢do da iniciativa norte-americana,
frisou ser indispensavel que a América Latina ndo fosse reduzida a
idéia de um “grande mercado emergente,” numa 6tica “utilitaria e
mercantilista,” sobretudo porque, ao contrario de paises menores do
hemisfério, “o Brasil néo € pais cujo futuro esteja em transformar-se
em apéndice de qualquer esquema de integra¢do.” Essa reunifio, sem
margem a duvidas, deu o tom de uma relacio entre negociadores bra-
sileiros e norte-americanos que, embora serena e firme, ndo deixou de
causar em Washington alguma exaspera¢fio, como se vera mais adian-
te.

Havendo partido de considera¢des mais genéricas e conceituais
apds o antncio da reunido de cupula, até porque era de grande impreci-
sdo o pensamento do proprio pais sedc sobre os objetivos que buscava

a nosso favor, porque cu ndo tcmo os temarios, cu nio temo nenhum convite ao didlogo,
seja em Miami ou outro lugar. Eu acho que o Brasil sc sai bem desses cxercicios, ¢ é bom para
nos realizd-los. Considero que procurar com os Estados Unidos um didlogo agora ¢ desde ja
com grande especificidade ¢ descjavel. Nds somos o outro ‘cachorro grande’ da regido. E
conosco quec tem de se conversar; ¢ conosco que tem de se encontrar as grandes linhas de
entendimento.” {Semindrio no Clube das Nacdes, 25/08/94)

32 MRE/DAA, 25/08/94



Cipula das Américas - 69

com o convite aos demais Chefes de Estado, a reflexio brasileira, as-
sim, fo1 gradualmente ganhando contornos praticos ao longo do primei-
ro semestre de 1994. A contrapartida diplomatica desse csforgo de
formulagéo de politica foi a intensa atua¢do brasileira no ambito do
Grupo do Rio, que culminou, em principios de setembro daquele ano,
com a VIII Reunido Presidencial (realizada no Rio de Janciro) e, logo a
seguir, com a elaboragio de projetos de documentos préprios para a
Cupula das Amcricas, sugestdes altcrnativas que seriam levadas a con-
sideracdo da reunido de Airlie House (Warrenton, Virginia), em no-
vembro de 1994, ¢ que dariam lugar a um criativo embate de estratégi-
as diplomaticas entre o Brasil e os Estados Unidos.






CAPITULO III

A Dinamica Brasil-EUA na Cipula

A resposta brasileira as propostas norte-americanas com vistas
aos documentos finais da Cupula de Miami deve ser entendida no qua-
dro de importantes fatores que a condicionaram e moldaram. Essa re-
flexdo, em 1993 ¢ 1994, inseria-se em momento de dupla transicdo.
Primeiro, na ordem interna, no Governo do Presidente Itamar Franco,
cm sucessdo ao impeachment do Presidente Fernando Collor, combi-
navam-se tanto o desejo de colocar ordem em casa, o que tinha custos
¢ beneficios em termos de inser¢do externa, quanto um perfil publico
de conotacdo algo defensiva quanto & estabilidade da democracia bra-
sileira, que se traduzia num discurso talvez repetitivo a respeito de como,
naquelc dificil periodo, haviam funcionado perfeitamente as instituigdes
politicas do pais e de como isso deveria avalizar o Brasil como parceiro
maduro e confiavel da comunidade internacional. Em segundo lugar, as
mudangas do pos-Guerra Fria davam lugar a um quadro, do ponto de
vista dos objetivos brasileiros de politica exterior, visto simultaneamente
como de oportunidades ¢ de limitagdes, sem que nenhuma dessas vari-
aveis pudesse preponderar de forma absoluta no debate de entio.

Internamente, perplexidade possivelmente seja a maneira mais
acertada de descrever a reflexdo sobre as questdes de politica externa
que se impunham ao Brasil naquela conjuntura. Ndo que houvesse al-
gum tipo de hesitacdo imobilizddora, mas certamente vivia-se um cena-
rio em que, ao tempo em que o Itamaraty saia de uma posigao de rela-
tiva autonomia na formulagao ¢ execugdo da politica externa, também
se fazia menos 6bvio o grau de consenso que em outras épocas respal-
dara a atuag@o internactonal do pais. A multiplicagdo de atores ¢ de
interesses nessa arena ndo passa, no fundo, de um sinal encorajador ¢
saudavel do crescente pluralismo que comegava entdo a s¢ espraiar
pela administragdo publica. De um lado, ¢ verdade que em plano geral
verificava-se a interagdo de um panorama de desordem internacional
com outro de reconstrugdo da ordem interna, o que de certa forma
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dava mao livre aos que procuravam ater-se a um debate mais acadé-
mico sobre novas estruturas conceituais abrangentes que explicas-
sem o mundo no inicio da década de 90. De outro, o fato ¢ que a busca
de novas aliancas domésticas para a consecugdo diplomatica das as-
piragdes nacionais ¢ a reflexo sobre a agio externa do Brasil vinham
necessariamente incidir sobre intercsses praticos ¢ de alcance muito
concreto, para 0s quals s¢ requeria atengdo imediata. Entre esses, ¢
claro, ndo se poderia deixar de incluir o desafio de obter defini¢des
urgentes sobre aspectos da ordem econdmica internacional, a relagdo
com os grandes espagos de liberalizagdo comercial que vinham ga-
nhando corpo em diferentes regides e o aprofundamento de vinculos
com os grandes parceiros do pais, dentro e fora das Américas.
Como se dizia, portanto, a resposta brasileira a convocagio da
Cipula das Américas ndo poderia deixar de refletir tanto o debate
entdo em curso sobre as mudancas paradigmaticas e as consequéncias
diplométicas do pds-Guerra Fria, em termos de alternativas de atua-
¢do, quanto, mais especificamente, de procurar adaptar a novas cir-
cunstancias as perspectivas do relacionamento intra-hemisférico, mais
especialmente com os Estados Unidos da América. Talvez dai se ex-
plique, no tratamento da proposta da Clpula, a utilizagdo de um leque
bastante criativo de ferramentas diplomaticas, que procuraram modu-
lar a atuagdo negociadora brasileira a pelo menos trés desafios de
diferente ordem: primeiro, aproveitar pragmaticamente as perspecti-
vas de alcangar, se isso fosse possivel, um novo perfil de engajamento
dos EUA com a regido, o que se procurou assegurar através de inten-
sa participagdo brasileira nas etapas prévias da reuniio de Miami;
segundo, fortalecer a capacidade de articulagdo regional latino-ameri-

1 “E claro que para o formulador, o problema é mais dramatico porque mais imediato. Néo
pode este esperar a cristaliza¢do de tendéncias para que atue. Ao contrério, deve atuar
para, tanto quanto possivel, modclar tendéneias ¢, para isso, buscar conhecé-las: é a primei-
ra ¢, talvez das mais dificcis, tarcfas de uma Chancclaria. £ absolutamente necessario ter
um mapa das for¢as profundas que modelam a transi¢io e que se revelam, ora explicita
ora implicitamente, a cada ncgociagdo cspecifica, a cada cncontro bilateral, a cada reunido
multilateral. £ bem verdade que hoje esse mapa estard mais perto de uma cartografia de
intuigoes do que do rigor das defini¢ées que a tecnologia dos satélites proporciona o
geografo.” Celso Lafer ¢ Gelson Fonseca Jr. em Quesides para a Diplomucia no Contexto
Internacional das Polaridudes Indefinidas (Notas Analiticas ¢ Algumas Sugestées) (Fon-
scca Junior, Nabuco de Castro, orgs., 1994, p. 50)
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cana diante desses novos impulsos de Washington em diregdo ao con-
tinente, o que em 1994 se pdde fazer, baixo a coordenagdo brasileira,
tanto no ambito do Grupo do Rio, como no do MERCOSUL; por tltimo,
ajustar a proposta da ALCA, sem que isso fosse percebido como anta-
gonismo pelos EUA, ao calendério ¢ aos imperativos do processo de
integrag@o do cone sul e de seus paises membros.

Estdo ai muito claramente refletidas as diferentes dimensoes com
que se defrontava o Brasil no processo negociador da Cupula das Amé-
ricas, isto ¢, a dimensdo bilateral Brasil-Estados Unidos, na qual se
langavam os fundamentos de um possivel novo perfil de relacionamen-
to entre os dois paises, a dimensdo regional latino-americana, em que
parecia clara a necessidade de afirmar a posicao aglutinadora do Brasil
em qualquer processo de alcance hemistérico, ¢ também a dimensdo
global, uma vez que quaisquer opgdes feitas dentro das Américas ndo
poderiam colocar em risco o patriménio dos vetores universalistas da
projecio internacional brasileira.

Quatro aspectos o Presidente Fernando Henrique Cardoso apon-
tou como “fundamentais” no poés-Guerra Fria. So eles: a globalizagao,
em escalas sem precedentes, da produgdo ¢ dos fluxos de capital, que
impds a busca de novas “vantagens comparativas;” o papel dominante
do comércio internacional de bens e servigos como fonte geradora de
riqueza; o consenso crescente — mas longe de absoluto — na comunida-
de internacional em torno dos valores da democracia, direitos humanos,
desenvolvimento sustentavel e liberdade econémica, assim como uma
visdo compartiihada dos instrumentos de politica econdmica necessari-
0s para obter um crescimento sustentdvel e; a tendéncia predominante
em diregdo & integragdo regional baixo acordos de diferentes esco-
pos.? A politica e a economia do pos-Guerra Fria, diz o Presidente, séo
muito mais complexas do que se antecipava e negam a indulgéncia com
que se tratava a presumivel chegada de uma “nova ordem mundial”
apos o desaparecimento da Unido Soviética.

Para o Itamaraty, na reflexo a que empreendeu, parecia claro
que a conjuntura de mudangas no cenario mundial obrigava a pensar
cuidadosamente sobre os interesses nacionais, “pois as opgoes que fi-
zermos agora terdo consequéncias imediatas e de longo prazo sobre o

2 Cardoso, 1995, paragrafo 28
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nosso papel internacional e, também, sobre o nosso projecto de Naco.””
Esta preocupagéo, simplista a primeira vista, se conectava dirctamente
aum ccnario de problemas internos que se temia pudesse tolher a poli-
tica externa do Brasil. Em outras palavras, na auséncia de um “projeto
nacional,” ndo haveria condi¢oes de “fazer” politica externa. O Embai-
xador Roberto Abdenur, entdo Secretario-Geral, meditou de forma
irretocavel sobre fatores que alimentavam, nos brasileiros, uma certa
“sindrome de exclusdo,” lembrando que “a crise econdmica e social do
pais a partir dos anos 80 reflete-se, de forma negativa, na avaliagdo que
fazem os brasileiros a respeito de sua expressio internacional,” e que
das comparagdes de sentido negativo entre nossa situagdo ¢ a de ou-
tros paises ou regioes sobressai “a constatagdo de que, por nossa inca-
pacidade de defini¢do de um projeto nacional, estariamos ‘ficando para
tras’.”

Em qualquer hipdtese, ndo escapava ao Ministério das Relagoes
Exteriores que sc defrontava de fato com novos constrangimentos, in-
ternos ¢ externos, para a execugdo dc suas prioridades diplomaticas, A
discussido sobre a existéncia ou nédo de uma “nova ordem internacio-
nal” revelou-se propicia, nesse contexto, para procurar entender as al-
ternativas que se colocavam diante do Brasil em suas relagdes interna-
cionais. O Embaixador Paulo Tarso Flecha de Lima avaliou que, num
mundo em transforma¢3o, poderiamos estar transitando “da ordem
indescjada a ordem inexistente” ¢ que os paradigmas mudam apenas
muito lentamente, de tal modo que diferentes teorias tenderiam a coe-
xistir até que se pudesse falar da proponderancia incontrastavel de uma
delas.® O ex-Chanceler Celso Lafer ¢ o Embaixador Gelson Fonseca

3 MRE, 1993b, p. 19

4 A Politicu Externa Brasileira ¢ o “Sentimento de Exclusdo” (Fonscca Junior, Nabuco de
Castro, orgs., 1994, p. 32)

5 “Em um dado momento, um novo olhar ¢ uma nova forma de entender o Mundo se
aprescntam; os desvios passam a fazer sentido ¢ a admitirem cxplicagdo: csta fundado um
novo paradigma. Foi isso quc aconteceu com a chamada Revolugio copernicana. E isso que
cstd por acontccer no dominio da Tcoria das Relagdes Internacionais. A lcitura das tenta-
tivas tcoricas desenvolvidas nos Ultimos anos apenas deixa claro que a perplexidade nido &
privilégic de qualquer cscola cm particular, Em qualqucr quadrante que sc olhe, de nco-
rcalistas a ncomarxistas, de tedricos da cstabilidade hegeménica a defensores da tese do
‘liberalismo triunfante’, encontraremos sobretudo a pereepgdo de que o cendrio internaci-
onal sc alterou de tal forma que as até ontem utcis ferramentas conceituais perderam muito
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Jr., por sua vez, procuraram analisar as principais caracteristicas do pos-
Guerra Fria num sistema internacional de “polaridades indefinidas.”® Ao
buscar resposta para os desafios das mudangas paradigmaticas, o
Itamaraty pensava entdo em combinar diferentes alternativas, que numa
resultante Unica se mostrassem eficazes no complexo ambiente inter-
nacional contemporaneo. “Um exemplo dessas alternativas é o seguin-
te: de um lado, uma politica externa universalista, mas que aceite traba-
lhar com objetivos minimos, de outro, uma politica externa de objetivos
reduzidos, mas que, em alguns setores, trabalhe com possibilidade
maximalista.”’

A despeito das indefini¢des do sistema internacional, dos aspec-
tos de fragmentagio que ainda estavam presentes no ambiente politico
e econdmico nacional e da dispersio de interesses em fungdo das
disparidades sociais no pais, sobressaia também a convicgio de que
nao convinha esperar para fazer operacional uma plataforma minima
de objetivos diplomaticos diante dos problemas da nova agenda global:
“estes se impdem, queiramos ou nao, simplesmente porque, como ja se
disse, o tempo do processo internacional é proprio € evidentemente nio
espera pela ‘arrumacdo’ das casas nacionais.”® Neste ponto, o Brasil
talvez tenha reagido mais do que proporcionalmente aos desafios que
se apresentavam. O discurso foi — ¢ aqui ndo se pretende discutir a
fundamentagdo do mesmo, mas simplesmente o fato de que sua utiliza-
¢d0 ndo deixou de representar uma estratégia defensiva na conjuntura
sob analise - o de que o pais saia na verdade fortalecido da recente
crise politica (afastamento do Presidente Collor) e de que as perspecticas

de scu sentido.” Politica Externa Brasileira no Apés-Guerra Fria (Flecha de Lima, 1997b,
p. 371)

6 “Nos anos 80 previu-se tudo, menos a forma dramatica ¢ fulminante como ocorreu o fim
da Guerra Fria. Ora, isto ¢std a cxigir, do analista, uma atitude dc cuidadosa modéstia, em
que, aparentemente, o melhor levantamento das forgas que comandam o presente nem
sempre indicard com firmeza os rumos do futuro, até o mais imediato. Como sc vera, a
rapidez com que sc dissolvem as expectativas otimistas do primeiro pés-Guerra Fria des-
concertam, da mesma forma que os retrocessos na trajetéria comunitiria da Europa sdo
demonstragdo clara de que os fatos parccem fugir dos csquemas analiticos ¢, sobretudo, das
expectativas politicamente formuladas.” Questdes para ¢ Diplomacia no Contexto Inter-
nacional das Polaridades Indefinidas (Notas Analiticas e Algumas Sugestdes) (Founscca
Junior, Nabuco de Castro, orgs., 1994, p. 50)

7 MRE, 1993b, p. 21

8 MRE, 1993b, p. 41
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econOmicas apontavam na dire¢do certa, isto €, continuidade das refor-
mas, combate a inflagdo, estabilizagdo macroecondmica,
aprofundamento da abertura comercial e da integragdo no MERCOSUL,
consolidagde de uma insergdo internacional de caracteristicas
universalistas (o pais como global trader). Ao discursar por ocasio
dos cumprimentos de fim-de-ano, em dezembro de 1994, o Embaixador
Roberto Abdenur mostrou-se convencido de que “apesar de sua com-
plexidade e instabilidade, o mundo pos-Guerra Fria apresenta perspec-
tivas promissoras para o Brasil,” e de que “o pais respira ares de reno-
vagio ¢ de confianca em seu destino.”” Mais adiante, afirmou: “O
Itamaraty ¢, hoje, instrumento de projegio externa de um pais que re-
conquistou sua auto-estima. O pais que muitos supunham condenado
ao atraso e a marginalizagdo demonstrou, em pouco tempo, a extraordi-
naria capacidade de superagio que tem seu povo.”

O marco concettual para essas mostras de autoconfianca englo-
bava as caracteristicas naturais e permanentes do pais (dimensdo,
demografia, geografia etc), a capacidade de influenciar o comporta-
mento de seus parceiros e o acervo de posicdes diplomaticas historica-
mente delineadas. Da mesma forma, estimava-se que “uma analise de
mais Jargo horizonte do Brasil nfo induz...a0 pessimismo,” ¢ que “no
que diz respeito as chamadas macrodeterminantes, o pais parece ter
ativos em cada uma delas: unidade nacional, homogeneidade cultural,
democracia politica, longa tradigdo de mercado.”'® Por outro lado, cons-
ciente de uma posi¢do “peculiar” em matéria de poder e de um perfil
“infra-estrutural modesto,” o Brasil tampouco aspirava a exceder as
fronteiras do que seria minimamente factivel, procurando portanto acen-
tuar caracteristicas potencialmente favoraveis do pos-Guerra Fria (por

9 “A valorizagio do multilateralismo; a globalizagdo da cconomia ¢ a formagio de agrupa-
mentos regionais abertos; a incorporagio de novos ¢ vastos cspagos ao sistema ccondmico
internacional; a recupceragdo da América Latina; o crescente consenso internacional em
torno da democracia, dos dircitos humanos, da liberdade ccondmica ¢ da necessidade de
atengdo prioritaria aos problemas sociais sdo, todos, desdobramentos faveraveis para os
interesses cxtemos do Brasil. A nova agenda internacional deixou para tras antigas dicotomias
¢ esquematismos, aboliu as fronteiras idcoldgicas, ¢ tornou supcradas coalizdes voltadas
mais para o confronto de id¢ias do que para a busca de convergéneias ¢ consensos capazes
de viabilizar respostas apropriadas a desafios ricos em complexidade ¢ largos em alcance.”
(Abdenur, 1994a)

10 MRE, 19930, pp. 44, 122,
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exemplo, o multilateralismo) e tratando de adaptar-se da melhor forma
possivel a tendéncias desafiadoras (negativas ou ndo) do ambiente in-
ternacional (por exemplo, 0 posicionamento em relagdo ao NAFTA ou
aos chamados “novos temas” da agenda internacional). Ndo que hou-
vesse, porém, qualquer rentincia a aspiragdo brasileira de exercer mai-
or influéncia em plano internacional."

Uma discussio que também se colocou nesse contexto foi o das
alternativas entre globalismo e regionalismo, tratando de determinar se
as condigdes reinantes cram ou ndo de sorte a escolhas de tipo prefe-
rencial ou excludente. A continuidade das reformas econdémicas no
Brasil e a abertura comercial em curso colocavam, entre outras, a difi-
culdade de como seguir produzindo saldos comerciais capazes de man-
ter invulnerdveis as contas externas do pais.'? A visdo predominante
parecia ser a de que a inser¢do cxterna deveria continuar a ser traba-
lhada em diferentes tabuleiros regionais, sem comprometer o relativo
equilibrio de nossa presenga comercial em plano mundial e sem atrelar
perigosamente nosso perfil diplomatico universalista a uma opgao que
fosse vista como de subordinacido a esquemas hemisféricos neo-
hegemdnicos, ou, para usar o conceito das Professoras Monica Hirst ¢
Maria Regina Soares de Lima, evitando deslizar para um quadro de
“neo-alinhamente.”'* A jornalista Miriam Leitdo, por seu lado, adver-
tia: “Cabe agora ndo errar de novo. Em outras palavras, nio apostar

I1 “Um outro dado a considerar ¢ quc, no mundo de hoje, diferentemente do que ocorria
na Guerra Fria, existc uma relativa dissociagiio cntre as formas de poder. Os instrumentos de
poder, militares, econdmicos, ideoldgicos, parccem servir a propositos diferenciados ¢
deixaram de ser ‘fungiveis’. Isto pode significar ampliagdo da margem de manobra brasilei-
ra, desde que saibamos vincular, com intcligéneia, nossos objetivos ds formas adequadas
para rcaliza-los. As credenciais de poténeia se dispersam ¢ ha, de fato, varias formas de ser
‘poténcia’, O problema, para nés, ¢ definir o nosso caminho.” Observagdes do Professor
Luciano Martins (MRE, 1993b, p. 60)

i2 “Cabc...lcmbrar quc a nccessidade de obtengdo de saldos comercials para asscgurar o
servigo de nossa divida cxterna fcz aumentar em muito o significado do coméreio cxterior
para a cconomia nacional, tornando-o, nos dias de hoje, de particular relevancia para a
sustentagiio da atividade ccondmica em um contexto de ‘estagflagdo’.” Discurso do Embai-
xador Rubens Antonio Barbosa no Subgrupo Consultive de Comérecio Brastl-EUA (MRE,
1993a, p. 11)

13 “With respect to the diplomatic scgment, the previous conscnsus — which during the
scventics had supported major changes in the country’s forcign policy design — has been
replaced by an assorted set of attitudes. These may vary from a ‘nco-autonomist’ to a
‘neo-alignment’ posturc (...} Both extremes depart from the assumption that Brazil’s
international status has become increasingly vulnerable especially vis-a-vis the United
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que as tendéncias globalizante e regionalizante sejam mutuamente
excludentes. Elas vdo conviver, para desafio maior da nossa diploma-
cia. O Itamaraty tera de estar preparado para este ambiente de acirra-
mento da competigdo internacional e agravamento do protecionismo.”'*

Via-se também como imperativo descartar a hipétese do pos-
Guerra Fria como caminho para um sistema internacional de caracte-
risticas monoliticas. Na verdade, como lembrou a Professora Soares
de Lima, mais importante, diante das profundas transformagdes
sistémicas, seria reconhecer a dificuldade de trabalhar a insergdo inter-
nacional do Brasil assumindo que haveria apenas um “modelo” do mundo
atual, sendo preferivel “em vez de tomar as dicotomias globalizagio/
regionalizacéo; liberalizacdo/protecionismo, ou nacionalismo/
internacionalismo, considerar os desafios para a politica externa brasi-
leira com base na hipotese da relevéncia na politica internacional con-
temporéinea da globalizagdo do espago mundial por um lado ¢ da frag-
mentagdo do espago nacional, por outro.”’® Entre os extremos de um
mundo unipolar capitaneado pelos Estados Unidos (em que a suprema-
cia militar norte-americana também atuaria na busca de supremacia
econdmica), passando pela hipotese de um “condominio de poder” dada
a relevancia econdémica da Europa e do Japio, ¢ chegando a um cena-
rio de um multilateralismo relativamente equilibrado, o Embaixador
Clodoaldo Hugueney ndo hesitava em avaliar que a primeira hipotese
seria a mais problematica, isto €, “um sistema mais excludente, carac-
terizado pelo encastelamento em torno dos podlos dindmicos e pelo exer-
cicto mais direto do poder.”®

As autoridades econémicas do Itamaraty estavam também atentas
ao fato de que o comércio tornava-se um elemento prioritario nas con-
sideragdes de seguranca dos EUA, e que na verdade a estratégia do
Presidente Clinton — de passar da “contencfo ao engajamento” — fun-
damentava-se na sua politica de promogéo da abertura de mercados ¢
criagdo de empregos nos EUA ligados & economia exportadora. Uma

States. What is esscntially different, however, is the cvaluation in cach case of the importance
of the relationship with the US as a solution to overcome this vulnerability.” (Hirst, Soares
de Lima, 1994, p. 25)

14 MRE, 1993b, p. 225

15 MRE, 1993b, pp. 215-216

16 MRE, 1993b, p. 200
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l6gica de mercados abertos passou a predominar na formulagio de
politicas para a regido.'” Matizadas no pos-Guerra Fria as considera-
¢des ideoldgicas que haviam obstaculizado o relacionamento intra-
hemisférico, e dadas as incertezas quanto as implicagdes da
multipolaridade econdmica para o desempenho do comércio exterior
norte-americano, tinham os EUA boas razdes para ver o continente
americano como uma das pe¢as necessarias, mas néo a inica por cer-
to, de um esquema de seguranga econdmica em cscala mundial.'t A
Embaixada em Washington, em 1992, avaliava que a estratégia de po-
litica comercial do candidato democrata Bill Clinton tinha por base o
“entendimento de que os EUA necessitam de um plano de crescimento
econdmico capaz de oferecer, as empresas e aos individuos, os meios
necessarios para aumentar a produtividade” e que, em paralelo, “o
Governo deve assegurar a existéncia de mercados abertos para os bens
e servigos norte-americanos.” Embora se possa dizer que em relagéo
ao livre comércio com os EUA a América Latina possivelmente se
colocasse na posi¢do de demandeur, o fato ¢ nio havia porque imagi-
nar que a manutengdo de opgdes abertas pelos EUA devesse, de algu-
ma forma, ter como contrapartida um maior receio dos parceiros latino-
americanos ou influenciar uma escolha da regido nitidamente pro-livre
comércio hemisférico, em detrimento da mesma liberdade de vinculos
globais que caracterizava o posicionamento norte-americano.
Segundo o Embaixador Rubens Barbosa, quando Subsecretario
de Assuntos de Integragio, Econdmicos e de Comércio Exterior, “um
cuidadoso exercicio de analise das opgdes estratégicas que se apresen-
tam neste final de século ndo nos leva a uma resposta simpiificada
quanto a um pretenso dilema multilateralismo versus regionalismo,”
parecendo claro ao diplomata brasileiro que os interesses econdmicos e

17 “The regionalist option is strengthencd by the fact that it can be deployed, albeit in
various ways, by both libcrals and conscrvatives and can be readily accomodated both in the
declining hegemony thesis and in the idea of the United States as the world hegemon of the
post-Cold War world. For the declining hegemony school, Latin America becomes the
refuge from an incrcasingly hostile world. For the resurgent hegemony school, Latin
America is a test of U.S. ability to give concrete cmbodiment to its still diffusc vision of a
new world order, to act decisively in support of its values, and 1o asscrt its authority over
recalcitrant or delinquent states.” Andrew Hurrell em Regionalism in the Americas
(Lowenthal, Treverton, cds., 1994, p. 186)

18 “A disputa por mcrcados ¢ arcas de influéncia ccondmica passou a representar uma das
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comerciais de uma complexa economia exportadora “justificam plena-
mente seja o pais qualificado de sistémico, ou seja, em termos econdmi-
co-comerciais, de ‘global trader’.””"” A opinido de Maria Regina Soa-
res de Lima cra de que o padrao diversificado das relagdes internacio-
nais do Brasil deveria ser mantido, evitando-se uma “op¢io prefencial
de relacionamento externo,” muito embora esse ativo diplomatico ten-
desse a perder relevancia em um cendrio internacional de encurtamen-
to das margens de manobra para os paises em desenvolvimento.”® Essa
linha de pensamento veio a ter, de fato, incidéncia direta sobre o
posicionamento do Brasil em resposta a filosofia por detras da idéia da
Culpula das Ameéricas. Primeiro, porque condicionou uma reagio cui-
dadosa quanto a hipétese do livre comércio hemisférico, especialmente
na vertente que o imaginava como simples processo de expansio do
NAFTA, ou de uma negociagao de tipo hub and spokes centrada nos
EUA. Segundo, porque permeou toda a reflexio sobre como, nesse
novo contexto internacional, avancar tanto o relacionamento bilateral
com os EUA, quanto o processo especifico de negociagdo de uma nova
agenda hemisférica para adogo na reunido de Miami, ai incluidas con-
sideragdes sobre 0s “novos temas” politicos (meio ambiente, narcotrafico,
imigragdo, entre outros) ¢ a preponderdncia que 0s mesmos poderiam
vir a mostrar na agao norte-americana em relagdo aos demais paises
da regido.

Um bom indicio da cautela brasileira diante desses novos desafi-
0s que se apresentavam em contexto hemisférico, e que precede a
propria convocagdo da Capula das Américas, foi a delicada calibragem
que procuramos dar aos entendimentos com os EUA no quadro da
“Iniciativa para as Américas” (IPA), langada no inicio da década pelo
Presidente George Bush. Uma boa resenha desse processo encontra-

principais formas de manifestagdo de poder, ganhando nova importdncia o dado regional.
Necssa nova configuragiio das manifestagdes de hegemonia, ecm que os aspectos ccondmicos
tém maior rclevincia, a América Latina ressurge para os Estados Unidos como arca natural
para sua atuagdo.” (Scixas, 1992, p. 146)

19 MRE, 1993a, p. 13

20 “Difercntemente do México, por excmplo, as caracteristicas cstruturais da inscrgdo
internacional do Brasil ndo sugerem de forma inequivoca uma opgio preferencial de relaci-
onamento cxterno. A cscolha de cventuais prioridades devera ser feita, sc o for, num quadro
de grandc incerteza com relagdo a viabilidade ¢ resultados positivos para o pais. Neste
sentido, a via da regionalizagdo da politica ccondmica cxterna nfo pode ser cxclusiva, mas
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se no trabalho apresentado por Eduardo Seixas ao Curso de Altos Es-
tudos, em 1992. Preocupava-se o Brasil pelo que parecia ser uma es-
calada do recurso norte-americano a medidas de cunho unilateral para
incrementar o arsenal protecionista ndo-tarifario (ou neo-tarifario) de
defesa comercial, amparadas estas por legislagdo que vinha
crescentemente procurando responder a interesses setoriais e a pro-
blemas localizados de competitividade da economia. Como ja se disse,
esta dindmica protecionista ocorria concomitantemente a um sentimen-
to de perda relativa de posi¢do da economia dos EUA em plano global,
o que se entendia como paradoxal diante do entdo incontrastavel pre-
dominio hegemobnico da poténcia vitoriosa na Guerra Fria. O
unilateralismo, noe entanto, nao podia ser exercido de forma a ameacgar
direta e explicitamente os compromissos € 0s objetivos no ambito do
sistema multilateral de comércio, de forma que ganhou ele contornos
mais sutis, em arranjos discriminatorios desenvolvidos fora das estrutu-
ras tarifarias e infensos, portanto, acs controles multilaterais.?’ Na analise
de Eduardo Seixas, “a inseguranga quanto a possibilidade de moldar o
sistema, fazendo com que 0 mesmo responda a seus interesses, promo-
ve, também, a alternativa do bilateralismo.”*

Essa discussdo ndo se aparta, por outro lado, de como os EUA
poderiam tratar de encontrar, justamente pela via da influéncia bilateral,
ou da aplicagdo estrita de seus instrumentos unilaterais, meios para
compensar eventuais perdas associadas quer as redugdes de gravames
“concedidas” em plano multilateral, quer ao surgimento de novas po-
téncias econémicas e & competicio internacional por mercados de ex-
portagdo.” Para um pais como o Brasil, que vinha sendo um dos alvos

deve ser combinada com a presenga ativa nas organizagdcs ccondmicas multilaterais ¢ a
prescrvagdo do perfil mais diferenciado das relagdes internacionais do pais.” (MRE, 1993b,
p. 218)

21 “Uma das caracteristicas basicas do periodo de declinio da poténcia hegemonica relaci-
ona-s¢, justamente, com a predominincia dos intercsses ccondmicos mais especificos e
imcdiatos, sobre objctivos mais abrangentes de longo prazo. A cscalada na utilizagio de
acordos dc restri¢do voluntdria das cxportagdes foi a mancira encontrada pelos Estados
Unidos para responder 3s pressdes internas sctoriais, respaldadas a nivel parlamentar, ¢ ao
mesmo tcmpo mantcr, nos foros internacionais, o discurso liberalizantc que oricntou o
atual sistcma dc coméreio desde a sua formagdo no pas-Guerra.” (Scixas, 1992, p. 35)

22 Scixas, 1992, p. 52

23 “0O declinio da hcgemonia obriga os Estados Unidos a procurar rcsgatar o passivo quc
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de investigagdo ¢ san¢do da legislagdo comercial norte-americana, es-
pecialmente ap6s 1988, qualquer proposta de livre comércio néo pode-
ria, assim, desvincular-se de andlise mais detida tanto sobre o desem-
penho do comércio Brasil-EUA, como sobre as implicagdes de abertu-
ras tarifarias preferenciais para a economia norte-americana. O ideal,
certamente, seria que o livre comércio hemisférico fosse precedido da
remogdo daquelas barreiras unilaterais impostas por Washington e fru-
to da incapacidade de o Executivo prevalecer sobre um Congresso ca-
pitulado diante do /obby exercido pelos setores ineficientes de sua eco-
nomia. O Embaixador Flecha de Lima e o Ministre Valdemar Carneiro
Le#io repetiam 4 exaustdo aos seus interlocutores nos EUA, no periodo
que antecedeu a Cupula das Amcricas, que a idéia da ALCA deveria
ter como prologo uma politica de stand still and roll back, sem a qual,
no fundo, os demais paises da regido estariam indenizando, de forma
aprioristica ¢ injusta, a discriminagao ¢ o unilateralismo norte-america-
no, sem concessoes compensatorias.

Totalmente inversa, como se poderia esperar, era a posi¢do dos
negociadores comerciais norte-americanos, para quem um ALC
hemisférico seria um “prémio” aos paises que perseverassem na trilha
das reformas econdmicas, ¢ ndo um incentivo prévio para que aquelas
fossem implementadas em troca. Eduardo Seixas, a proposito, lembra
que a IPA vinha acompanhada de um condicionamento basico, a saber,
“anecessidade de adequagio dos paises latino-americanos e caribenhos
ao nivel de abertura desejavel de suas economias.” Em outras pala-
vras, a despeito das evidentes assimetrias entrc os atores envolvidos,
reciprocidade estrita era a posi¢do minima almejada pelos EUA, mas

considera tcr acumulado em fungdo de suas ‘concessdes’ para a manutengdo do sistema. O
declinio ccondmico obriga também cssc pais a transferir para o sistema scus objctivos
nacionais mais imediatos, procurando moldar o quadro lcgal internacionalmente reconhe-
cido aos seus interesscs. Nesse momento, a influéneia hegemonica perde suas caracteristicas
benéficas ao sistema. No entanto, o multipolarismo a nivel comercial desenvolvido durante
o periedo de declinio (...) coloca-se come um anteparo a cssas pressdes, provocando a
frustragdo da poténcia hegeménica cm declinio com o sistema.” (Scixas, 1992, p. 51)

24 *Na verdade, a condicionalidade conceitual prescnte na Iniciativa retira o cardter
inovador de uma ‘nova parceria cconémica’ no hemisfério, reduzindo-o apenas ao de uma
associagdo a um ideario ccondmico liberal, nos termos ¢ condigdes concebidos ¢ definidos
pelos Estados Unidos (...) as condicionalidades trazem & luz o carater unilateralista da visdo
norte-americana do contexto de relacionamento hemisférico.” (Seixas, 1992, p. 80)
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isso num quadro em que o protecionismo seletivo do mercado norte-
americano ja havia estabelecido, de saida, diversas discriminagdes (acor-
dos de restrigdo voluntarios, direitos compensatorios, investigagoes anti-
dumping, entre outras) justamente contra os paises que viriam a consti-
tuir seus principais parceiros em qualquer arranjo de livre comércio
continental, principalmente o Brasil. Ndo surpreende, portanto, que os
negociadores brasileiros, desde o langamento da IPA, viessem procu-
rando estabelecer fatores que defendessem uma inser¢ao diferenciada
do Brasil em negociagdes sobre livre coméreio, e que, especificamente,
preservassem o0 MERCOSUL como plataforma de uma estratégia gra-
dual de inser¢do comercial na regido, razdo pela qual se buscou que as
tratativas com a IPA fossem realizadas em conjunto pelos quatro pai-
ses do mercado comum.? Essa preocupacdo ficou patente na negoci-
acdo 4+1 do Rose Garden Agreement (Acordo Quadro sobre Comer-
cio e Investimentos, de junho de 1991) e na diluigédo promovida pelo
Brasil a questdo de uma eventual subordinagdo do MERCOSUL como
etapa formadora de um ALC hemisférico, prevalecendo afinal redagio
que tratava mais genericamente da implantagdo de um “sistema” de
livre comércio nas Américas e da contribui¢do que o “MERCOSUL
trara ao reduzir barreiras ao comércio e ao investimento nas Améri-
cas.”

J4 nesta etapa, anterior as discussdes da ALCA, impunha-se
duplo objetivo negociador: preservar a integridade € autonomia do
MERCOSUL, e evitar qualquer precipitagio nas negociagdes do livre
comércio continental, que levasse a dispersdo dos interesses latino-
americanos ¢ a absorcdo destes, especialmente os das menores econo-
mias, pela promessa do acesso ao mercado norte-americano. Nao des-
prezivel, ademais, seria o risco de que o livre comércio viesse a contri-
buir para agravar um quadro em que os fluxos comerciais ja sdo, de
modo geral, estruturalmente desequilibrados em favor dos parceiros

25 “Embora consciente das dificuldades proprias a harmonizagdo de posigdes entre 0s quatro
paises, o Govemo brasileiro demonstrava, dessa mancira, a prioridade que concedia a0 estabe-
lecimento do Mercado Comum do Sul ¢ a0 esforgo integracionista que sua proxima formagdo
demandava. A coordenagdo de posi¢des cntre os quatro paises, em que pesc sua complexidade,
permitiria, também, conter cventuais aberturas ¢ concessdes aos Estados Unidos pelos demais
parcciros, fruto de interesses singulares a cada um deles ¢ que poderiam ter repercussdes
negativas sobre o mercado comum em formagdo. Tais aberturas ¢ concessdes néo poderiam
scr controladas no caso de negociagdes individuais.” (Scixas, 1992, p. 89)
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maiores. Samuel Pinheiro Guimardes alertava que “é dificil imaginar
que estes paises que, em muitos casos, gozam de preferéncias unilate-
rais no mercado brasileiro e que, mesmo assim, tem déficits comerciais,
estejam interessados, de fato e ndo retoricamente, em trocar a presen-
te situagdo de protegdo relativa por uma de livre comércio com o Bra-
si.”26

Uma outra preocupag¢io, que assim como as anteriores viria fu-
turamente a incidir sobre a proposta de conformagido da ALCA, tinha a
ver com a questao do endividamento externo, inclusive os Estados Uni-
dos, dos paises que se reuniriam no ALC hemisférico. Todos, em maior
ou menor grau, apresentavam no inicio da década um perfil de divida
externa que os colocava na contingéncia de ter que produzir importan-
tes saldos comerciais, e todos, dessa forma, mantinham-se na expecta-
tiva de que o livre comércio regional contribuiria para gerar maiores
volumes de exportagdes e produzir os necessarios superavits comerci-
ais. Mas, como lembrou Eduardo Seixas, nao sendo possivel imaginar
que a conta (déficits comerciais) possa ser repassada integralmente
para os parceiros comerciais fora do sistema hemisférico, “¢ licito pre-
ver-se que recaira, pelo menos parcialmente, sobre alguns dos mem-
bros da zona de livre comércio.”” Estimava-se, também, que acordo
preferencial com os Estados Unidos corresponderia a um estimulo, via
discriminagdo tarifaria, a competitividade dos produtos norte-america-
nos no mercado da regido, levando a efeitos indesejaveis, tanto de es-
pecializagdo a nivel de importagdes ou exportagdes, quanto de desloca-
mento de parceiros extra-hemisfério, com a consequente perda de re-
ceitas tarifarias. No caso do Brasil, o livre comércio com os EUA,
mantida a protegdo média em relag@o a terceiros paises, implicaria uma
preferéncia desproporcional a favor dos produtores norte-americanos,
nao s6 em virtude do acesso preferencial daqueles ao mercado brasilei-
ro, mas sobretudo porque seriam inferiores os beneficios para os ex-
portadores do Brasil, uma vez que a tarifa média norte-americana ¢é
consideravelmente mais baixa. Dessa forma, tanto em termos de im-
portagdes, quanto de exportagdes, uma tendéncia possivel seria a de

26 Pinhciro Guimaracs, 1994, p. 12
27 Scixas, 1992, p. 116
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um incremento da dependéncia e da vulnerabilidade da economia brasi-
leira em relagio aos Estados Unidos.

O conjunto dessas preocupagdes no contexto econdémico inter-
nacional, no inicio dos anos 90, voltou a materializar-se quando o Brasil
tratou de analisar as implicagdes diplomaticas ¢ de politica comercial
vinculadas ao NAFTA. Tratava-se, ja em situagdo de contornos mais
definidos do que na “Iniciativa para as Américas,” de procurar incenti-
var uma resposta concreta brasileira aos desdobramentos potenciais na
sequéncia da negociagdo do ALC do hemisfério norte. Sem que se
pretendesse opgdo univoca pelo regronalismo hemisférico, cabia certa-
mente considerar se seria estratégia suficiente o multilateralismo, dian-
te da configuragdo dos megablocos econdmicos em plano mundial, e
diante de uma possivel corrida ac NAFTA em plano regional. Para
Sérgio Floréncio, “mesmo que a participacdo em érea de livre comércio
(ALC) com os EUA implicasse maior aumento relativo do comércio
exterior do Brasil com aquele pais do que com outras areas geografi-
cas, ndo haveria provavelmente alteragio do perfil ‘multilateralizado’
de nosso comércio exterior.”?

Participar ou nao de uma area hemisférica de livre comércio
(AHLC) e como modular a resposta brasileira a essa hipétese de tra-
balho podiam ser vistos como dois dos mais importantes desafios que
tinha o Governo brasileiro diante de si, embora ndo se discutisse que o
acordo do hemisfério norte tinha especificidades essencialmente deter-
minadas pela imensa bagagem de interesses reciprocos entre os EUA
e 0 México. Para o Embaixador Sérgio Amaral, “o Brasil dificilmente
teria condigdes de participar, com a mesma intensidade que o México,
de acordo com os EUA semelhante ao NAFTA,” uma vez que “néo se
aplicaria ao caso brasileiro a situagcdo mexicana, segundo a qual o
NAFTA ¢ considerado elemento central de projeto de desenvolvimento
nacional, que passa pela meta de convergéncia corm a sociedade norte-

28 “Um incremcento dc 50% em nossos fluxos de coméreio com os EUA aumentaria de 20
para 30% (namcros aproximados) a sua participagdo nas trocas cxternas do Brasil. Tal
percentual ainda se situaria abaixo da participagdo da Comunidade Européia no nosso comér-
cio exterior, que sc situa tradicionalmente cm torno dos 30%. Assim, a participagdo cm
AHLC nio significaria abandono de nosso perfil multilateralizado ou inten¢io de bilateralizar
nosso comércio cxtenor.” (MRE, 1993a, p. 107)
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americana.”® Duas correntes de pensamento, basicamente, coexisti-
am (isto ¢, porque ndo pretendiam negar-se mutuamente) em relagio
ao NAFTA, embora naquela conjuntura a vis@o cética talvez tivesse
maior aceitacdo do que a visdo realista ou pragmatica.

Entre os realistas, dizia-se ingénuo pensar que a opgdo por um
acordo regional mais amplo pudesse representar divércio litigioso com
o sistema multilateral de comércio, como de resto j4 se deduzia da ver-
tente sub-regional do MERCOSUL, e afirmava-se que as davidas bra-
sileiras, desde o lancamento da IPA, ocultavam na verdade um desinte-
resse imobilista em relagdo a assunto que vinha ganhando prioridade na
politica comercial norte-americana. Ademais, comentava-se que “o fato
de o Brasil ndo se adaptar as caracteristicas especiais do México (den-
sidade de vinculos econdmico-comerciais com os EUA, projeto de con-
vergéncia sistémica) ¢, justamente, um dos indicadores criticaveis de
nossa inserc@o internacional, e ndo argumento para descartar a conve-
niéncia de adesdo ao NAFTA " Coincidiam tais avaliagdes, de certa
forma, com opinides correntes dentro do proprio Governo dos EUA, no
sentido de que a postura de tintas defensivas do Brasil dava demonstra-
¢do mais de um principismo aprioristico e de uma rejei¢do instintiva, do
que propriamente de uma reflexdo madura e serena sobre a ressonin-
cia positiva que o NAFTA poderia vir a ter sobre as relacdes
hemisféricas. Mais adiante, se mostrard que nos EUA havia, de fato,
acentuada irritagdo com o que se dizia ser a “visdo de mundo do
Itamaraty.”

Para os mais céticos, porém, o processo de criagdo de uma
AHILC tenderia a provocar o isolamento do Brasil e a reduzir conside-
ravelmente as margens de manobra do pais, sua autonomia na promo-
¢ao de setores sensiveis da economia e a joga-lo, sem que estivesse
preparado para tanto, num cenério que sO fazia sentido para paises
geograficamente contiguos ou de caracteristicas marcadamente peri-
féricas. O conceito de integragdo seguido pelo México, ao abrigo do
NAFTA, seria de dificil transposi¢ao para o Brasil, dada a estrutura
geografica diversificada do comércio exterior brasileiro e a coeréncia
intrinscca de um projeto de desenvolvimento nacional amparado, como

29 MRE, 1993a, pp. 108-109
30 MRE, 1993a, p. 113
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ndo podia deixar de scr, em pardmetros de inser¢do multiple no sistema
internacional. Seria, portanto, “irrealista partir do pressuposto de que
uma eventual adesido ao NAFTA poderia contribuir decisivamente para
o encaminhamento do ajuste brasileiro.”*

Num enfoque pragmatico, podia-se também dizer que a questdo
do NAFTA nio se colocava tanto em termos de dizer sim ou ndo, mas
sobretudo em procurar negocia-la dentro das melhores condigdes pos-
siveis. Para o Professor Winston Fritsch, a questdo de timing talvez
fosse a mais relevante de todas, uma vez que dificilmente a abrangente
agenda comercial norte-americana, cristalizada no NAFTA, poderia vir
a scr alterada na discussio de uma AHLC. Com efcito, a variavel do
“escopo” da integragdo hemisférica ja estava cssencialmente definida
e implicava a aceitagdo prévia do leque de requisitos pré-estabelecidos
pelos EUA, entre eles estrita reciprocidade comercial, servigos, propri-
cdade intelectual, meio ambiente, padrdes trabalhistas, ¢ 0s “novos te-
mas” do pos-Guerra Fria. Para W. Fritsch, apesar da capacidade redu-
zida de influéncia do Brasil, o timing seria a variavel principal, sendo
preferivel o “cenario da ‘jiboia’,” no qual os EUA procurariam primeiro
digerir os efeitos da integragio com o México, ao invés de um “cenario
de integragdo acelerada.”® Ainda segundo o autor citado, trés reco-
mendagdes para a diplomacia brasileira faziam sentido no quadro de
definigdo a respeito da participagdo ou nao em AHLC: manter o pro-
cesso de liberalizagdo comercial em curso; manter a prioridade ao
MERCOSUL e¢; nao ficar a reboque do processo de integracio
hemisférica, mas sim adotar “politica bifronte,” adequando o desenvol-
vimento do MERCOSUL ao cronograma das negociagdes hemisféricas
¢ atuando no sistema multilateral de comércio com vistas a revisoes
periddicas do funcionamento dos blocos comerciais.”

O Embaixador Rubens Ricupero, por sua parte, disse a época
nao crer na “incvitabilidade do ‘pior cenario possivel” brandido como
ameaca para mostrar-nos que ndo temos opgdo ¢ a unica escolha ¢é
entre aderir 8 AHLC ou condenar-nos a marginalizagio,” parccendo-

31 MRE, 19932, p. 112
32 MRE, 1593a, p. 109
33 MRE, 1993a, p. 110
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lhe mais provavel um “cenario de relativo multilateralismo (como no
passado) misturado a um componente maior mas ndo exclusivo de regi-
onalismo, sobretudo do tipo de acorde regional alimentado pela
contiguidade geografica e um alto grau de concentracdo comercial an-
tecedendo a integragdo de jure (como no NAFTA).” Para o diplomata,
entdo Embaixador em Washington, o Brasil pertence a uma categoria
de paises continentais, de vasta populagéo e certo porte econémico que
sao “indigeriveis por parte dos esquemas de integragio existentes,”
sendo de ressaltar, por exemplo, a titulo comparativo, que unidades como
a Ritssia, a India ou a China ndo poderiam ser incluidas “nem nos pro-
Jetos mais fantasistas de expansdo desses esquemas.”™

Essas reflexdes levam a ultima parte deste capitulo, onde se pre-
tende mostrar que a busca de um novo perfil de relacionamento com os
EUA, especialmente a partir de 1993, combinada aos fatores aponta-
dos anteriormente, atuou no sentido de ajustar duplamente a resposta
brasileira a proposta de Cupula das Américas. Em primeiro lugar, por-
que evidenciou-se a necessidade de um enfoque pragmatico, o mesmo
que se vinha aplicando, com razoaveis resultados, em plano estritamen-
te bilateral, e que favorecia, portanto, a idéia de uma “responsabilidade
especial” para ajudar a levar adiante a iniciativa. Em segundo, porque
essa aproximagdo construtiva as relagdes bilaterais tinha de encontrar
contrapartida em um esforco de articulagdo latino-americana, liderada
pelo Brasil, que contribuisse para evitar uma imposi¢ao monolitica e de
corte hegemonico da agenda norte-americana aos demais paises da
regido, com elevados custos diplomaticos.

Mesmo antes da saida do Presidente Collor, o Chanceler Celso
Lafer ja havia descrito com muita clareza a necessidade de encontrar
uma “visdo de futuro” para a diplomacia brasileira e de promover sua
“adaptagfo criativa” ds transformagdes mundiais, aceleradas, desde o
inicio da década, com o desaparecimento da Unido Soviética e o térmi-
no da Guerra Fria. Em outras palavras, seria necessério trabalhar em
duas frentes, em uma dimensio de longo prazo, para que a ordem mun-
dial se redirecionasse, assim como adaptando no dia-a-dia os desafios
imediatos associados as mudangas globais. No horizonte de curto pra-

34 MRE, 1993a, p. 128
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zo, certa seletividade de objetivos se impunha. Nesse contexto, uma
das ferramentas de trabalho, segundo Lafer, seria o desenvolvimento
do que chamou de “parcerias operacionais,” com os Estados Unidos, o
Japao e a Comunidade Européia, ¢ também, naturalmente, com a Amé-
rica Latina, “que ndo é uma parceria mas ¢ a nossa circunstincia, a
nossa vida, o nosso destine.”* O MERCOSUL, em particular, gerava
oportunidades de inser¢@o e interlocugdo em nivel internacional que
precisavam ser preservadas ¢ aprimoradas, de modo que havia uma
articulacdo necessaria entre diferentes planos de atuagio, comegando
por nossa “circunstincia imediata,” passando por “parcerias scletivas™
e chegando a um cenario de contornos estratégicos e de maduracdo
mais longa.

Em fins de 1992, quando Fernando Henrique Cardoso ocupava o
cargo de Ministro das Relagoes Exteriores, tiveram continuidade os
estudos sobre as possibilidades de encontrar um novo dialogo bilateral
com os Estados Unidos. Retomando, de certa forma, a 1déia de uma
“parceria,” o proposito scria o de revitalizar a agenda bilateral ¢ criar
um clima reciproco de confian¢a, promovendo avangos graduais nas
areas onde se encontrava o potencial de conflito bilateral (ndo-prolife-
racdo, propricdade intelectual, divida externa, entre outras) e traba-
lhando “ativamente” para estimular uma relagdo que fosse percebida
como construtiva por ambas partes. Tais estudos tomaram corpo no
projeto de uma ““agenda positiva no relacionamento Brasil-EUA” ¢,
cmbora ndo tenham posteriormente incorporado um roteiro tnico de
instrugdes diplomaticas, muitas de suas sugestdes vieram efetivamente
a ser ex¢cutadas dentro do objetivo geral de redirccionar o relaciona-
mento bilateral para a idéia de trabalho conjunto em grandes temas da
atualidade e de superagdo de dificuldades bilaterais topicas, procuran-

35 “A parceria com os Estados Unidos tinha razdcs dbvias: sua rclevancia coma pais no
primeiro ¢ no scgundo poés-Guerra Fria, a superagio de¢ uma séric de contenciosos, como
por cxemplo o da informatica, a mudanga na drca de tecnologias sensiveis, uma nova
sensibilidade em matéria dec meio ambicnte ¢ dircitos humanos. Eu acreditava que havia
clima para construir com os Estados Unidos uma nova parceria, mas também tinha muita
consciéncia, ¢ acho que deixel 1sso claro, de que nossa posi¢do ndo cra a do México nem a
do Canada, cuja proximidadc geografica, volume de comércio ¢ de investimentos faziam
dos Estados Unidos uma opg¢io cstratégica de uma dimensio que ndo poderia existir para
nos.” (Lafer, 1993, p. 278)
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do cncapsula-las e administra-las de forma que nio contaminassem o
conjunto mais amplo dos entendimentos cntre os dois paises.

Trés hipotescs cstavam por base do esforgo de estabelecimento
de uma agenda positiva com os EUA: uma negligéncia benigna da po-
litica externa norte-americana em relagdo ao pais; um trabalho brasilei-
ro de prevengdo, contencdo ou administracdo dos eventuais danos ao
relacionamento bilateral e; uma politica ativa do Brasil, no 4mbito da
qual se tentaria elaborar uma agenda construtiva. Segundo se acautela-
va a época: “Para a politica externa brasileira, a terceira hipotese ndo
cxclui as outras duas. A tentativa de por em prética uma agenda posi-
tiva deve vir acompanhada de um plano de contingéncia para a hipote-
sc de tal tentativa ndo ser bem sucedida, o qual, por definigdo, abrange-
ra os esforgos de contengdo de danos. A negligéneia benigna podera
ocorrer mesmo s¢ o Brasil realizar esfor¢os positivos de aproximagio.
E, ao elegé-la como objetivo politico, o Brasil ndo impediria a eventual
adocdo de uma politica ativa norte-americana que lhe fosse desfavora-
vel.”?® Buscava o Brasil, nesse quadro, estabelecer-se como interlocutor
relevante e demonstrar que, com os EUA, havia uma expressiva coin-
cidéncia em torno de valores e principios, sobretudo a defesa de ideais
democraticos e dos dircitos humanos.

Deve-se dizer que, no Brasil, a questdo da “convergéneia” de
valores no hemisfério ocidental, instrumentada pelos EUA no contexto
preparatério da Clipula das Américas, ndoe suscitou as mesmas descon-
fiancas e hesitagbes discutidas nos meios académicos norte-america-
nos, conforme procurou ilustrar o primeiro capitulo. Melhor dito, tinha-
se consciéncia, por um lado, de que a proposta, pelo menos no momen-
to em que foi anunciada, revestia muito de superficialismo e procurava
apenas aglutinar a baixa prioridade da América Latina na politica exte-
rior norte-americana sob uma nova estrutura conceitual que “simplifi-
cassc” o entendimento da regido ¢ o relacionamento com ela. Por outro
lado, ndo haveria porque reagir negativamente a idéia, inclusive porque,
aquelas alturas, a “Iniciativa para as Américas” ja perdera impeto, e
fazia-sc necessario encontrar novos canais para tratar com os EUA
das importantes questdes de coméreio, mvestimentos ¢ finangas que

36 MRE, 1992
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interessavam a América Latina. A diplomacia brasileira, assim, tomou
o discurso da convergéncia por seu valor de face e tratou de ajusta-loa
scus objetivos. Como lembrara muito antes o Embaixador Ronaldo
Sardenberg, ndo teria o Brasil necessidade de explicar ou justificar sua
“ocidentalidade.”’ Parcciam esgotadas, por outro lado, as solugocs
que procuravam operacionalizar um jogo de combinagdes circunstanci-
ais ¢ flexiveis entre a adesdo a valores ocidentais, de um lado, e atitu-
des terceiro-mundistas, de outro.?®

E preciso também assinalar que nio era nova a utilizagio, pelos
EUA, do conceito de “comunidade ocidental.” Na verdade, a idéia ha-
via anteriormente explicado a busca de fidelidade na regido para a
estratégia de contencdo da influéncia comunista e de consecugio de
scus objetivos econémicos. O Embaixador Arafijo Castro assinalava,
em 1975, que a “comunidade,” tal como idealizada naquele momento
por Henry Kissinger, “ndo permitiria que a América Latina formasse
ao lado dos paiscs do ‘tereeiro mundo’ em suas cventuais ‘confronta-
goes’ com os Estados Unidos da Ameérica ¢ com outros grandes paises
industrializados do Ocidente.” Kissinger aceitaria a id¢ia de uma “rela-
¢do especial” com a América Latina, desde que a contrapartida incon-
dicional fosse verdadeira, na tcoria € na pratica, ja quc “ndo existem
direitos sem obrigagdes correlatas.”*® Ja se configurava entio, por ra-
zoes diferentes, mas dentro de uma mesma camisa de forga conceitual,
a nogo de que a reciprocidade estrita devia comandar as relagdes dos
EUA com a América Latina.

37 “Isto significa quc néo tcmos junto aos paiscs ocidentais qualquer dever cspeeial de expli-
carmos, a cada momento, a nossa ‘ocidentalidade’, temos, sim, o dircito de cobrar-lhes, na
condigao, como nds, dc membros do Ocidente, cspecial atengdo para as nossas posigdes
naquclas questdes em que por motives politicos, ccondmicos ou cstratégicos tenhamos intc-
resses primordiais (...) Mais ambiguo do que assumir quc o Brasil pertence, simultancamente,
ao Terceiro Mundo ¢ ao Ocidente ¢ que isso corresponde a uma realidade objetiva, seria fugir de
nossa autenticidade ¢ de nossa realidade, ¢ procurar, ilusoriamente, optar por um de scus
pardmetros: o Ocidente ou o Tereciro Mundo.” (Sardenberg, 1981, pp. 12, 14)

38 “A diplomacia brasileira deve incorporar uma dimenséo desenvolvimentista ¢ de reforma
das regras do jogo intcrnacional com sentido de maior equidade. Tal dimensdo, contudo, deve
cstar inscrida num contexto mais amplo de valores universais democriticos, que compartiiha-
mos, ¢ expressar-se através da busca de uma mutualidade de interesses entre paiscs com distinto
grau de descnvolvimento. A difcrenga do passado ¢ que agora o ponto forte de articulagiio de
valores de nossa politica externa ¢ o legado ocidental.” (MRE, 1993b, p. 31)

39 Aradjo Castro, 1975, p. 23
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Planos de uma moldura abrangente de relagdes hemisféricas tam-
bém ja haviam sido provados anteriormentc, tais como a Operacao Pan-
Americana (OPA) ¢ a Alianga para o Progresso. Nio cabe aqui explica-
los em pormenores, mas nao se poderia deixar de dizer quc a
instrumentacio que fizeram, ou que propiciaram, do conceito da amiza-
de interamericana deixaram sequclas ¢ desconfiangas duradouras. A
OPA, de uma parte, por haver tratado, cm circunstancias historicas
inadequadas, de comprometer a participacfo norte-americana nos pro-
jetos de desenvolvimento regional, sem que para isso os EUA estives-
sem preparados ou dispostos, dados os desafios estratégicos que se
desenhavam no horizonte ¢ que relegavam a América Latina a uma
posicdo de importincia secundéria. A Alianca para o Progresso, de
outra, logo viu serem exauridas suas raizes liberais, ancoradas na poli-
tica de “Nova Fronteira” do Presidente Kennedy, sendo o programa
rapida ¢ cficientemente cooptado pclos objetivos da contengdo comu-
nista ¢ do combate aos focos percebidos como de nsurreicdo na re-
gido, ¢ scus recursos desviados em apoio a plataformas politicas nacio-
nais de cunho autoritario.*® Percebe-sc, ademais, uma linha de conti-
nuidade na resisténcia norte-americana a que modclos de desenvolvi-
mento auténomo ganhassem impulso na regido, acarrctando, em
consequéncia, a manutengdo de um estado de relativa dependéncia dos
latino-americanos.

O Professor Moniz Bandeira lembrou que, no langamento da
OPA, a visdo do Brasil, nas palavras do Presidente Juscelino Kubitschek,
era de que nos paises do continente “amadurcccu a consciénela de que

40 “Organized in 1961 to carry out the program of the Punte del Este Charier, the
Alliance for Progress was a counter-revolutionary operation. Bencath the language of
rcformism, the Charter and the Alliance constituted the regrouping of reactionary and
conservative forces in the hemisphere. This was the first continental cffort fo show that
U.S. and Latin Amcrican governments were actively organizing and learning from the
success of the Cuban revolution. President John F. Kennedy’s New Frontier diplomacy was
a curious and ingenious combination of reformist jargon and counter-reformist politics. It
was this same diplomacy that created the Pecace Corps and intensified the national and
continental programs against “internal subversion.” For the sccond time in the century,
North American hegemony in Latin America was to take on the tones of ‘Good Neighbor
imperialism.” Franklin D. Roosevelts administration (1932-44) was the first, and John F.
Kennedy's (1960-63) the sccond, to ‘speak softly and carry a big stick.,” in handling the
ambiguitics, controversics, and contradictions characteristic of U.S. relations with Latin
Amcrica.” (Cotler, 1974, p. 27)
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ndo convém mais formarmos um mero conjunto coral, uma retaguarda
incaracteristica, um simples fundo de quadros.” Para Kubitschek, cita-
do pelo autor, “a Operagdo Pan-Americana representa, precisamente,
um protesto contra a desigualdade de condigoes econdmicas neste He-
misfério, uma adverténcia publica e solenc no tocante aos perigos la-
tentes no atual estado de subdesenvolvimento da América Latina.”™!
Essa associagdo do subdesenvolvimento as questdes de seguranga con-
tinental procurava vender subliminarmente aos EUA a necessidade de
maiores fluxos de ajuda aos paises da regido, mas tal colocagdo contin-
ha o germe de sua propria auto-destruigiio, uma vez que inseria a pro-
blematica regional na logica da disputa ideoldgica bipolar, contribuindo
apenas para fornccer poderosos pretextos politicos as posi¢des mais
conscrvadoras nos EUA, em particular com vistas & protegdo dos inte-
resses econdmicos ¢ dos investimentos na regido, assim como das fon-
tes de materiais cstratégicos para abastccimento da induastria norte-
americana.

Da mesma forma, opinou Moniz Bandeira que o “1dealismo libe-
ral” da administragdo Kennedy “ndo resistia ao conservadorismo real
do poder,” e que a politica do Presidente dos EUA “colimava manter
condi¢des de seguranca e rentabilidade para os investimentos privados
norte-americanos, diante dos quais toedo o intuito de favorecer reformas
econdmicas e sociais empalidecia.” Segundo opinou um delegado bra-
sileiro em 1966, 0 economista Romulo Almeida, “o esforco de planifica-
¢ao dos paises latino-americanos fora desestimulado pelo ‘bilateralismo
a varejo’ da AID (Agéncia Interamericana de Desenvolvimento), que
chegava ao ponto de ‘venda humilhante de favores, um perfeito
clientelismo internacional de tipo neocolonialista’.”* Em 1967, dc 12 a
14 de abril, reuniu-se em Punta del Este a “Reunifo dos Chefes de
Estado Americanos,” iltima reunido presidencial hemisférica antes da
Cuapula das Américas, ocasido em que se acordou “atuar no sentido da
criagdo, em forma progressiva, do mercado comum regional, o qual
devera estar substancialmente em funcionamento até 1985.#® Esta foi
das ultimas ocasides de procurar reviver a “Alian¢a,” sem que fosse

41 Moniz Bandcira, 1989, pp. 86-87
42 Moniz Bandcira, 1989, p. 153
43 MRE, 1970, p. 63
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atingido, porém, esse objetivo.*

Pode-sc ver, portanto, que a “idéia hemisférica,” de cooperagao
interamericana ou pan-americana, esteve historicamente sujcita a ten-
sdcs, ja que era tida como o corolario de uma afirmacio hegemdnica
dos EUA, no qual a busca de autonomia pclos paises da regido tendia
a ser vista como desafio ¢ desobediéncia pelo “colosso do Norte.”™
Essa rivalidade se fez muito presente no relacionamento Brasil-EUA,
especialmente no campo econdmico, a despeito da alianga estratégica
que oferccemos cm mais dc uma ocasido, sem que nunca, porém, se
configurasse um quadro de conflito prolongado ou de ruptura abscluta
do didlogo. Monica Hirst desenvolveu o conceito de “negociagdes-limi-
te” entre os dois paises, nas quais se teria chegadoe ao ponto maximo
tolerdvel de enfrentamento das posi¢des de cada uma das partes, para
quc depois sc cncontrassem valvulas de escape e fossem concedidas
acomodagoes reciprocas (a autora menciona a assinatura do acordo
nuclcar com a Alcmanha ¢ a Let de Informatica como dois exemplos
de negociacdes cm que o Brasil apostou todas as fichas na argumenta-
¢d0 da soberania ¢ da seguranga nacional para colocar um ponto final a
pressocs exercidas pelos Estados Unidos).*¢

O Embaixador Ricupcro observou acuradamente, cm 1978, que
“diante de Washington, um certo dualismo de fungdes ¢ inevitavel” e
que “sem descuido cu prejuizo de seus interesses bilaterais nos Estados
Unidos, o Brasil tem sido um dos criadores ¢ ativo participante das
niciativas que formularam um novo discurso, uma nova linguagem in-
ternactonal, com vistas a modificar a estrutura mesma das relagoes

44 “Too theoretical and vague on one level, too revolutionary on another, the Alliance
for Progress thus contained the sceds of its own destruction (...) In November of 1968,
President Richard Nixon concluded that the alliance had ‘donc nothing to reduce the
ominous difference which exists between North and South Amecrica.” Disappointment.
almost disbelicf, in the meager resuits of the Alliance - after funncling ncarly $10 billion
into Latin Amcrica -+ was widespread both there and in the United States.” (Burns, 1990,
pp. 330-331)

45 “Pan Americanism has been and remains an important rhetorical device to be uscd by
US policy-makers to justify whatever policy they happen to be pursuing at the time; (...)
And of particular importance to the wholc issue of Pan Amecricanism is the way in which
Pan Amcrican idcals and aspirations have been conflated with the idcals and aspirations of
the US imperial state. The presumption that US intcrests arc Pan Amcrican interests is
symbolized by the way in which ‘America’ has become synonymous with the US.” (Berger.
1995, p.16)

46 Hirst, 1986, p. 25
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Norte-Sul (...)." A propésito, nada despreziveis tém sido, historica-
mente, os problemas de imagem e de percepgdes de lado a lado, sendo
frequente uma relativa falta de comunicag@o e leituras com sinal troca-
do em Brasilia ou cm Washington. Monica Hirst ¢ Maria Regina Soa-
res de Lima assinalam que as assimetrias do relacionamento Brasil-
EUA ficam evidentes quando vistas do angulo das “percepgdes e pos-
turas” em ambos paises.”® Do lado brasileiro, chegou-se muitas vezes
aum diagndstico marcado por acentuado ressentimento, em tom quei-
x0s0 contra a falta de reconhecimento pelos esforgos brasileiros em
prol da amizade e da cooperagdo bilateral.*” Quando se claborava o
projeto da ja mencionada “agenda positiva,” em 1992, imaginava-se
quec “o Brasil tem razdes para manifestar uma cxpectativa de trata-
mento condizente com sua condi¢do de pais latino-americano com mai-
or peso econdmico, detentor do maior estoque de investimentos norte-
americanos, com grande dinamismo importador nos tltimos anos (...);
condizente, ademais, com a dimenséo ¢ a complexidade de sua econo-
mia, quc sozinha responde por 40 por cento do produto Jatino-america-
no, com o tamanho de scu territorio ¢ de scu mercado interno ¢ com
sua riqucza ambiental.”>

Do lado dos Estados Unidos, essa busca de reconhecimento pelo
Brasil muitas vezes ¢ interpretada como manifestagdo de uma politica
externa obsoleta.”’ A “visdo de mundo” do Itamaraty, nessa analise, &
tomada sempre pcla expressido mais simplista, como sc de nossa parte
buscassemos apenas manter acesa a chama dec uma confrontagao
inescapavel com os Estados Unidos. Nesse modo de entender as coi-
sas, ndo se aceitam matizes, 0s posicionamentos sdo vistos em branco

47 Ricupero, 1978, p. 22

48 Hirst, Soarcs dc Lima, 1994, p. 20
49 “Despite all these changes, which in fact bring Brazif much closer to the values the US
stands for, there is a growing perception that bilateral relations have changed for the worsce.
There is a widespread fecling in Brazil that we arc seen by the Amcrican public as a
‘problem’, rather than an important and trustworthy partner (...) Specifically in the
cconomic ficld, we get the clear message that all efforts that have been made arc not
cnough (...)" (Amorim, 1993, p. 2)

50 MRE, 1992

51 “Brazil is criticized in the US for following an obsolcte forcign policy, in which
decision-making is monopolized by the forcign ministry. Hence, according to this perception,
dominant nationalist and Third World approachcs would be responsible for a prevailing
anti-Americanism among Brazilian diplomats.” (Hirst, Soarcs de Lima, 1994, p. 23)
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acervo diplomatico nacional.** Néo podia o Brasil, por exemplo, aban-
donar completamente a idéia do desenvolvimento econdmico como base
de superacdo do quadro de desigualdades sociais, dentro e entre os
paises daregido. Asopgdes feitas, portanto, de cooperagao hemisférica
sem subordinag¢fo a poténcia hegeménica regional, visavam a manter o
equilibrio entre diferentes alternativas de atuagio externa e, dessa for-
ma, a responder a aspiragdes internas que nao neccssariamente con-
vergiam naquela conjuntura para cenarios de aproximagio mais rapida,
profunda ou preferencial com os Estados Unidos.

Decorréncia natural dessc posicionamento foi a cuidadosa res-
posta a idéia de constitui¢do da ALCA, que o Brasil procurou modular
a partir da hipotese da convergéncia dos blocos sub-regionais existen-
tes, mantendo a dindmica prioritaria ¢ a integridade do MERCOSUL,
sem no entanto abrir uma frente antagénica com os Estados Unidos ou
alienar inteiramente a visdo muito particular que guardavam da
integragdo hemisférica como processo desencadeado a partir do
NAFTA. Nessc processo, igualmente, teve particular preponderincia
o trabalho paralelo que vinha sendo feito, em plano bilateral, de constru-
¢do de um novo didlogo, de uma parceria construtiva entre Brasil e
EUA. Essc aspecto € relevante porque havia uma necessaria ¢ sauda-
vel intercomunicagdo entre o plano estritamente bilateral, de um lado, e
anegociagdo dos documentos finais da Ctipula das Américas, de outro.
Com efeito, em ocasides criticas, foram intervengoes bilaterais do Bra-
sil, em Washington, que salvaram o andamento daquela negociagio,
sendo de mencionar a atua¢do do Embaixador Flecha de Lima junto a
mterlocutores como Thomas McLarty, Conselheiro do Presidente Clinton
na Casa Branca, e Charlene Barshefsky do Escritorio do Representan-
te Comercial dos EUA, bem como as consultas mantidas pelo Embai-
xador Abdenur imediatamente antes da reunido de Airlie House, a (ni-
ca plenaria que precedeu o encontro em Miami.

Trata-se aqui, justamente, da terceira tendéncia identificada no
processo de langamento da Capula das Américas, qual seja, uma diné-
mica mais bem delincada de cooperacdo entre Brasil e EUA, a qual,
sem desconhecer os constrangimentos ja apontados, veio somar forgas

55 Sardenberg, 1996, p. 11
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para que o evento fosse bem sucedido. Logo a seguir examinam-se a
reunido de Airlie House ¢ as consultas em Washington sobre livre co-
meércio, que precederam, de poucos dias, a reunido presidencial. Nesse
quadro, serd vista em mailor pormenor a questio de um duplo
enfrentamento entre Brasil e EUA. Primeiro, do ponto de vista da me-
canica das negocia¢des com vistas a Cupula, mostra-se que os EUA
lideravam um esquema fragmentario e desestruturado de consultas, o
qual na expressdo conceitual de Richard Feinberg constituia um estilo
de “cascading multilateralism,” mas que no fundo, a nosso ver, nio
passava de um formato concebido para manter os principais parceiros
da iniciativa hemisférica parcialmente desinformados sobre propostas
discutidas com terceiros paises, e teoricamente incapacitados, em
consequéncia, para influir decisivamente sobre a redagdo dos docu-
mentos. O Brasil, em contrapartida, ofereceu intensa articulagdo no
ambito do Grupo do Rio e, na pratica, conduziu um processo paralelo e
independente de preparagdo de posi¢des. Em segundo lugar, procurar-
se-a examinar, no confronto da agenda dos EUA com as propostas do
Grupo do Rio, se cfetivamente caberia falar de uma ampla convergén-
cia hemisférica de objetivos, ou se, na verdade, os matizes entre uma e
outra posi¢do nio poderiam estar a ocultar, diplomaticamente, um qua-
dro de resisténcias contumazes ao potencial exercicio de uma neo-
hegemonia continental norte-americana.>

56 “The same tension cxists today between an urge toward Latin American integration
and collaboration as protection ggafnst the United States and an urge toward closer
collaboration with Washington as protection by the United States. At stake, as it has been
since independence, arc the nations’ sense of identity, their self-respect, and their ability to
defend their own interests in the face of an external power or powers that defined the code
of behavior in the international system.” Joseph S. Tulchin ecm [nter-American Relations
(Chastcen, Tulchin, cds., 1994, p. 288)






CAPITULO IV

Trés Tendéncias Convergem

Este capitulo relata os principais momentos da articulacdo diplo-
matica que o Brasil, ao longo do ano de 1994, na condigéo de Secretaria
Pro Tempore (SPT) do Grupo do Rio (Mecanismo Permanente de Con-
sulta ¢ Concertagio Politica), procurou desenvolver com vistas a uma
participacdo ativa dos paises latino-americanos nas deliberagdes ¢ na
conformagio dos resultados finais da Clpula das Américas. Embora
cfetivamente se pudesse falar, naquela conjuntura, de um sentido mais
amplo de convergéncia no hemisfério, que de maneira geral se expres-
sava tanto no desejo norte-americano de encontrar uma nova lingua-
gem para o didlogo com a regido, como na aspiragio dos latino-ameri-
canos de engajarem os EUA numa relagdo hemisférica mais produtiva
— tendéncia esta que no plano bilateral Brasil-EUA vinha encontrando
excelentes resultados —, o fato é que estava-se longe de saber qual
deveria ser a agenda desse dialogo renovado. De igual maneira, se
procura descrever como tomaram forma as consultas com os Estados
Unidos sobre a questio da ALCA (“Arca de Livre Comércio das
Américas”) e o papel do Brasil nesse processo, a frente dos paises do
MERCOSUL.

De parte dos EUA, a procura de uma agenda para a cGpula s6
veio a ocorrer, na verdade, depois de esta reunido haver sido formal-
mente anunciada na cidade do México, pelo Vice-Presidente Al Gore.
Como disse o Embaixador Holanda Cavalcanti, citado anteriormente,
houve uma racionalizacio ex post facto. Havendo o antncio sido asso-
ciado a0 momento em que se celebrava a aprovagiao do NAFTA, foi
apenas natural que muitos dos paises da regido o intepretassem, de
maneira otimista (ou ingénua, conforme se queira avaliar), como um
convite aberto para que acedessem aquele acordo, ¢ ndo poucos mor-
deram quase de imediato a isca do cventual acesso ao grande mercado
dos EUA. Essa interpretagdo, porém, ndo encontrava respaldo nos fa-
tos, ja que o convite para a Cupula das Américas ndo trazia explicita, ao
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menos inicialmente, nenhuma indicagdo de que os EUA dispusessem
de uma estratégia definida que contemplasse, quer a possibilidade de
rapida expansdo do NAFTA, quer a negociagio de uma area hemisférica
de livre comércio.

Por outro lado, ndo estavam os Estados Unidos desatentos a
“agenda de oportunidades” na regido, como bem a definiu Peter Hakim,
nem a necessidade de procurar organizar o hemisfério em tormo de
uma intciativa definida e conduzida em Washington, que de certa forma
“disciplinasse” a regido as consideragdes mais amplas de seguranca
econdmica global do pais, assim como a determinadas preocupagbes
politicas topicas, tais como narcotrafico, terrorismo, migragéo, polui-
¢do, entre outras. Dessa forma, mesmo que ndo estivessem acertadas,
dados os constrangimentos de ordem interna ja discutidos, as condigdes
para falar imediatamente da constituigdo de uma area de livre comér-
cio de Ambito continental, os Estados Unidos sentiam-se suficientemente
confortaveis para ja querer adiantar, na reuniao de cupula, temas de
facilita¢do do “ambiente de negocios” no hemisfério e, como corolario,
dos padrdes de conduta e de boa governanga que deveriam imperar
nos paises latino-americanos com vistas a gradual harmonizacdo de
interesses e a uma futura integracfio de fato ¢ de direito.

Diante dos latino-americanos, portanto, colocava-se, nao tanto a
possibilidade de uma alianga estratégica com a grande poténcia regio-
nal, como o desafio de fazer a idéia da Chpula das Américas escapar
de um modelo prescritivo e desequilibrado, pelo qual os EUA ditariam a
todos os demais as condigdes que deveriam ser preenchidas para que
chegassem, teoricamente, a posi¢do de candidatos de fato a prometida
“nova parceria hemisférica.” A ctipula ndo podia ser vista como um
concurso de merecimentos, menos ainda quando sabia-se de antemao,
dada a percep¢ao algo miope da época nos EUA, que o Brasil ndo seria
classificado entre os finalistas. Estava-se diante de um pensamento
restritivo dos EUA, focalizado quase todo sobre os avangos que a
América Latina podia oferecer para aprimorar o clima de negdcios na
regido, mas sem incentivos ou compensacdes de qualquer espécie, nem
o reconhecimento das assimetrias regionais. Para escapar a essa cami-
sa de forga, a alternativa s6 podia estar, como de fato esteve, no desen-
volvimento de uma agenda propria, de sugestdes independentes de tex-
tos a serem negociados, trabalhados sem consultas prévias aos EUA e
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dirigidos justamente a reequilibrar o enfoque conceitual ¢ tematico da
Culpula das Américas, com a introdug@o de questdes de principio e
areas de cooperacgo para o desenvolvimento que ndo se contempla-
vam nos documentos preliminares circulados pelo Departamento de
Estado.

O Grupo do Rio constituia a opgao logica para o Brasil, ja que na
chefia da SPT poderia desenvolver-se com grande flexibilidade para
formular uma posicdo regional que atendesse a nossos interesses es-
pecificos, e aos de outros parceiros latino-americanos, mas que ao
mesmo tempo viesse revestida pelo manto da multilateralidade e do
consenso, mediante processo de concertagdo que evitaria o risco de
isolamento das posigdes brasileiras. Essa opgio tinha ainda a vantagem
de contrapor-se favoravelmente, como estratégia diplomatica, ao estilo
das consultas conduzidas pelos EUA, que vinham centralizando a reda-
¢a0 de textos a partir de aproximacdes sucessivas, teoricamente 1ncor-
porando sugestoes surgidas em plano bilateral, ou sub-regional, mas
das quais o conjunto dos paises nfo era informado a nenhum momernto,
Enguanto nesse exercicio preparatorio fragmentado, apenas os EUA
conheciam completamente a posi¢do de cada um dos convidados para
a cupula, o foro do Grupo do Rio permitiria um trabalho efetivamente
democratico de negociagdes multilaterais e de busca de um consenso
diplomatico. Impediu-se, dessa forma, que a agenda do encontro presi-
dencial fosse controlada exclusivamente a partir de Washington ¢ so-
bretudo ampliou-se substancialmente o espectro de temas e de areas
de cooperagéo definidos pelos documentos finais da capula, resultados
que sdo atribuiveis principalmente ao tato ¢ a persisténcia com que o
Brasil manejou as duas frentes negociadoras, a primeira dentro do Gru-
po do Rio, a segunda diante dos Estados Unidos da América.

Em reunido de Chanceleres do Grupo do Rio (21 ¢ 22 de marco
de 1994), o Chanceler Celso Amorim resumiu em cinco itens as preo-
cupacdes suscitadas pela iniciativa norte-americana: datas (porque no
més de dezembro o Brasil ja teria um Presidente-eleito, ¢ estaria a
menos de um més da transmissdo de cargo), local (porque Miami tinha
conotagdes que faziam a escolha parecer uma provocagdo em relagdo
a Cuba), agenda (a formulagdo dos EUA poderia acomodar novas pro-
postas especificas, mas era incompleta), formas de coordenacéo e con-
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sulta com os EUA (resisténcia as consultas descoordenadas mantidas
por Washington ¢ necessidade de afirmar o Grupo do Rie como o
interlocutor regional na preparagdo da cipula). Logo a seguir, em nova
reunido de Chanceleres do Grupo do Rio (23 de abril), chegou-se a
determinagido de que se “deveria procurar evitar a realiza¢do de um
encontro meramente retérico, um ‘media event’,” e que os temas da
cupula deveriam estar organizados em trés grandes blocos: temas poli-
ticos, de maneira ampla; temas relacionados com coméreio, investi-
mentos e tecnologia e; temas de cooperagdo propriamente ditos. Em
carta de 2 dc maio, o Presidente Itamar Franco comunicou ao Presi-
dentc Clinton que aceitava o convite para participar da reuniio de Miami
¢ resumiu a posi¢do brasileira no propoésito de que a cimeira viesse a
“delinear um programa de cooperagio que vise & promogao do desen-
volvimento, a erradica¢@o da pobreza ¢ ao fortalecimento das demo-
cracias em nosso hemisfério.”

Foi com essas primeiras defini¢des, mais genéricas, que atroika
do Grupo do Rio manteve sua primeira reunido de consultas, em nivel
de Vice-Chanceleres, com delegagio dos EUA, em Brasilia, no dia 23
de maio.” Nessa ocasidio, os negociadores norte-americanos voltaram
a Insistir na visao, nada modesta, de que sc estava definindo uma “par-
ceria para o novo milénio” ¢ que a cipula deveria promover o conceito
de “prosperidade compartithada” nas Américas, e entre o hemisfério e
o resto do mundo. Para tanto, seria cssencial “manter e consolidar as
reformas estruturais ¢ as forgas de mercado, mediante 0 apoio a inves-
timentos privados, comércio e integragdo.” No plano politico, defendi-
am os EUA trabalhar pela defesa coletiva da democracia, pelo “gover-
no cfetivo,” pelo Estado de Direito e por mais poder para a sociedade
civil. Quanto ao livre comércio, disseram que o NAFTA seria um
“gateway” para a integracdo das Américas e que o Chile havia sido
escolhido come o primeiro pais com o qual os EUA iniciariam cntendi-
mentos com vistas a um ALC. Advertiram, ndo obstante, que os temas
ligados ao comércio enfrentavam resisténcias internas, como havia de-

I Franco, 1994a

2 A troika ¢ composta pelo pais que detém a Sccretaria, o pafs que a cxerccu no ano
antcrior, ¢ © que a exercerd ne proximo ane. Trata-sc de um formato que permitc maior
mobilidade ao Grupo do Rio ¢ ¢ usado com frequéneia para didlogos mantidos com terceiros
paiscs.
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monstrado o processo de ratificagdo do NAFTA.

Nessa mesma reunido de 23 de maio, o Embaixador Roberto
Abdenur apresentou de forma muito clara aos EUA como via o Brasil
a filosofia da Ciipula de Miami:

(a) a cimeira de Miami deveria ter como premissa a idéia de um vinculo
entre democracia ¢ desenvolvimento, tomado este nltimo em contexto
diferente daquele vigente na época do dialogo Norte-Sul, sem confron-
tagdo ou antagonismo. O Brasil favorecia o conceito de desenvolvi-
mento sustentavel, mas via no conceito puro de desenvolvimento (sem
adjetivos) um processo muito mais amplo e complexo de mudangas que
envolvem as areas de tecnologia, economia, comércio e investimentos,
entre outras;

(b) o Brasil concordava com a nogdo de boa governanga, mas “cada
democracia ¢ uma democracia,” ndo cabendo a aplicagdo de receitua-
r1os pré-estabelecidos. A boa governanga ndo bastaria para a manu-
tengdo da democracia. O fracasso econdmico, por exemplo, poderia
comprometé-la;

(¢) a democracia ensejaria a inclusio politica, mas ndo necessariamen-
te diminuiria a exclusdo social;

(d) a ctpula néo deveria ser encarada estritamente como um encontro
entre 1guais, dada a evidente assimetria entre a situac¢do dos Estados
Unidos ¢ do Canada e a dos demais paises do hemisfério. Tal assimetria
deveria estar, pelo menos implicita, nas dcliberagdes da reunido presi-
dencial, qualificando a idéia da igualdade entre os parceiros. Parecia
necessario assegurar a viabilidade econdmica e social das reformas em
curso na América Latina. As for¢as de mercado ndo resolveriam per
se todos os problemas;

(c) a expansdo gradual do NAFTA, ou a negociagéo de acordos bilate-
rais de livre comércio entre os Estados Unidos ¢ outros paises da Amé-
rica Latina, deveria ser um processo que respeitasse a integridade dos
arranjos integracionistas regionais ¢ sub-regionais. Estes poderiam ser
vistos como building blocks de uma integragdo hemisférica;

(f) dado que a América Latina removera unilateralimente barreiras
tarifarias e ndo-tarifarias ao comércio internacional, a regido teria “mo-
ralmente” o direito a compensag¢des. Existiria, por exemplo, a expecta-
tiva de que os EUA tomassem medidas de siand still and roll back;
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(g) seria dificil proceder a uma harmonizagao de politicas setoriais. A
harmonizagdo dc normas ambientais ¢ trabalhistas poderia servir de
desculpa para a imposi¢do indevida de barreiras ao comércio contra
paises cm desenvolvimento.

O Brasil propiciou nova oportunidade de debate sobre a Capula
das Américas durante a XXIV Assembléia Geral da Organizagao dos
Estados Americanos (OEA), realizada em Belém do Para no inicio de
Junho de 1994. Até aquele momento, havia sido minimo, sendo nulo, o
envolvimento efetivo da organizagdo na preparagio da ctipula de Miami.
Diversos paises resistiam a idéia de utilizar o foro, ja que nele temiam
uma preponderancia cxcessiva dos EUA. Curiosamente, os negocia-
dores norte-americanos tampouco viam com simpatia que a OEA cen-
tralizasse os preparativos da clpula, inclusive porque essa alternativa
eliminaria qualquer possibilidade de um controle individual Gnico sobre
a agenda do encontro, como vinham obtendo pela atuac@o exclusiva na
via bilateral ou sub-regional. Os centro-americanos haviam comunica-
do ao Escritorio do Representante Comercial (USTR) que preferiam
negociar as questdes de comércio diretamente com os EUA, 4 margem
da OEA. O Brasil também havia anteriormente favorecido a opgio do
Grupo do Rio como interlocutor da regido no quadro da ctipula, de for-
ma que, no final das contas, a participag¢do da OEA acabou sendo mais
de acompanhamento, sem que se verificasse um engajamento decisério
da instituicdo. A Assembléia de Belém solicitou apenas que se prepa-
rasse uma ‘“contribui¢do” da OEA aos resultados da Ciipula das Amé-
ricas.

Sem prejuizo desse relativo afastamento da OEA como foro com
responsabilidade sobre a cupula, o fato ¢ que diversos paises continua-
vam a sentir a necessidade de que se convocasse uma reunido plenaria
dos paises convidados para o encontro de presidentes, algo assim como
um “comité preparatdrio,” possibilidade que foi abertamente sugerida
em Belém pela representante do Canada, Christine Stewart, Secretaria
de Estado para a América Latina. Delegada dos Estados Unidos reagiu
a essa proposta com surpresa e desagrado, reafirmando que os EUA
consideravam prematuro a convocagdo de um comité preparatdrio, ja
que preferiam continuar a circular propostas de documentos bilateral-
mente, até quc se concluisse uma primeira fase de identificagdo dos
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temas prioritarios para os governos da regido. Essa relutincia em acer-
tar um formato multilateral para a discussao dos documentos finais da
reunido de Miami seria mantida pelos EUA até a undécima hora (a
reunido de Airlie House, em fins de novembro) e, ndo fosse o trabalho
desenvolvido pelo Grupo do Rio, os paises participantes da ctpula teri-
am certamente sido confrontados com fatos consumados, que o atro-
pelo de tltima hora ndo permitiria contornar.

Ainda em Belém do Para, o Chanceler Celso Amorim reuniu-se
individualmente com o Subsecretario de Estado dos EUA, Strobe Talbott,
e transmitiu a ele uma série de sugestdes brasileiras. Entre elas, repetiu
que faltava & Capula das Américas um conceito geral subjacente, a fim
de evitar que a reunido se transformasse “em um enumerado de princi-
pios genéricos sem consequéncias na pratica.” Na visao do Brasil, esse
conceito deveria ser o da “cooperagdo para o desenvolvimento ou pros-
peridade das Américas.” Acrescentou que o Brasil respeitava € consi-
derava um progresso conceitual a idéia de “desenvolvimento sustenta-
vel,” mas que esta nao podia ser reduzida a seus componente ambientais
e que, por exemplo, seria indispensavel discutir em Miami a questao
dos fluxos de tecnologia. Preocupado em buscar medidas concretas de
coopera¢io, o Ministro Amorim propds especificamente que se criasse
um programa de cooperagio técnica e de assisténcia financeira na area
de direitos humanos, ¢ que se criasse um fundo voltado para treinamen-
to e realocag¢io de mio-de-obra em setores afetados pela integragio
(sugestdo que, a seu ver, seria também de conveniéncia dos EUA, ja
que aliviaria as pressdes de paises da América Latina por um ingresso
imediato no NAFTA). Recordou o Chanceler, a propésito, que ¢ Brasil
reconhecia o clima de “fadiga comercial” nos Estados Unidos, dadas
as dificuldades de digerir ao mesmo tempo o NAFTA ¢ os resultados
da Rodada Uruguai, e que por essa razao nao havia ainda “batido a
porta dos EUA.” Por outro lado, ndo via razdes para que se eludissem
algumas medidas concretas que poderiam ser tomadas em beneficio
dos paises da regifio, como seria o caso do aprofundamento dos cortes
tarifarios para produtos de interesse da América Latina no dmbito do
GATT/Organizagdo Mundial de Comércio.

A esta altura, fazia-se urgente que o Grupo do Rio passasse a
uma etapa de formulagdo concreta de sugestoes escritas, para contrapd-
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las as iniciativas que os EUA comegavam a articular, com base nas
consultas parciais e seletivas que vinham fazendo aos paises da regido.
Aprovcitou-se a ocasido da TV Cipula Ibero-Americana (Cartagena,
Junho de 1994) para que, em reunifo paralela de Chanceleres do Grupo
do Rio, fosse solicitado o cnvio de sugestoes a Secretaria Pro Tempore,
com vistas a subsidiar a discussdo sobre a Cupula das Américas na
V1II Reunido Presidencial do Grupo do Rio, que se realizaria no Rio de
Janeiro nos dias 9 ¢ 10 de setembro daquele ano. Nessa mesma época,
os EUA comegaram a ver com maior preocupagio o esforgo diploma-
tico a que se propunha o Grupo do Rio. Deram-se conta, certamente,
de que o Brasil pretendia levar a suas consequéncias finais o trabalho
de coordenacdo e aglutinago regional, o que representava uma varian-
te ndo prevista nos calculos iniciais norte-americanos ¢ podia perturbar
o monepdlio que mantinham sobre os trabathos preparatorios. Em reu-
nido com o Embaixador Flecha de Lima, em Washington, o Secretario
Assistente Alexander Watson disse que o Grupo do Rio representava
apenas uma das interlocugdes com vistas a clipula, ironizou que o inte-
resse dos EUA provavelmente cresceria se o Grupo apresentasse su-
gestoes concretas, e que, no fundo, sentia haver naquele foro uma cer-
ta falta de coesdo quanto ao formato e aos interesses que scus mem-
bros perseguiam no dmbito da Clpula das Américas.

Brasilia reagiu de imediato, instruindo o Chefe de Missédo em
Washington a transmitir aquele seu interlocutor uma série de conside-
ragdes sobre o Grupo do Rio ¢ a preparagio da clpula. Para o Itamaraty,
ndo se podia perder de vista que a convocagdo da reunido de Chefes de
Estado fora o veiculo escolhido pela Casa Branca para “personalizar”
a Administragao Clinton em relagido & América Latina, num momento
em que vinha sendo alvo de pesadas criticas por seu desempenho de
politica externa. Opinava-se que, apesar da “falta de originalidade,” um
encontro de primeiros mandatarios poderia destacar-se pela “raridade”
e que a oportunidade se prestaria a testar na pratica o argumento de
que se vivia um momento histérico de convergéncia ¢ consenso na
regido. Para o Ministério das Relagdes Exteriores, a reunido de Miami
representava um “desafio principalmente no sentido de evitar que ¢la
consagre o centripetismo em dire¢do a Washington, que naturalmente
existe, ¢ 0 centrifuguismo em relagio a Brasilia, que temos sabido evi-
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tar.” Um corolario dessa colocagio, é que a Chpula das Américas de-
veria também ser vista como de grande importéncia para a relagio
Brasil-EUA: ela teria de “refletir nossa situagio de maior e mais impor-
tante democracia da América Latina” e; “uma atuagdo nossa influente
e firme que leve o encontro de Miami a um sucesso real e ndo a uma
encenagdo de hegemonia poderia ser elemento para levar nossa rela-
¢do ao nivel politico prioritario de consulta mutua que deve ser nossa
meta.” A alegada falta de coesdo do Grupo do Rio se explicaria pela
propria flexibilidade de suas deliberagdes, que em nenhum momento
teriam buscado impedir que qualquer dos membros fosse “mais con-
creto ao longo do processo de Miami,” sendo também de assinalar que
0 exercicio preparatorio ndo deveria tomar “a forma de uma negocia-
¢do entre o Grupo do Rio € os EUA.” O proposito era apenas o de
enriquecer um resultado verdadeiramente consensual que reflctisse a
“convergéncia” sobre a qual se fundamentava a prépria convocagio
da ctipula. Para o Brasil, o objetivo central seria redefinir a relagio
entre a América Latina e os EUA, fazendo desaparecer “as idéias de
‘back-yard’ ou de retaguarda ideologicamente segura.”

Em primetiro de agosto, realizou-se em Brasilia reunido de altos
funcionarios, quando se aprofundou a discussao dos pardmetros gerais
que orientariam a concepgao das propostas formais do Grupo do Rio,
tanto para uma Declaragdo de Principios, quanto para um Plano de
Acio, os dois documentos que seriam aprovados em Miami. Voltava-
se entdo a insistir na preeminéncia do desenvolvimento como objetivo
central dos paises latino-americanos e na correlag@o entre democracia
e desenvolvimento como a base fundamental da cooperagio hemistérica.
De fato, entendia-se que associados aos problemas do desenvolvimen-
to estavam os graves desequilibrios sociais na maior parte dos paises
da regido, a exclusdo dos beneficios do crescimento econémico, a po-
breza e o desemprego. Essa logica perversa ndo necessariamente se
via aplacada pelas politicas de ajustamento estrutural, abertura dos
mercados e redugfio do Estado, de forma que a cooperagéo para o
desenvolvimento ndo poderia, inclusive, perder de vista a adogéo de
mecanismos de compensacao dos efeitos adversos dos programas de
reforma econdmica. O comércio regional, ademais, impulsionado pelas
tor¢as do mercado e pelos investimentos do setor privado, dificilmente
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supriria necessidades basicas dos latino-americanos, tais como obras
de infra-estrutura e investimentos nos setores sociais mais carentes,
como a educagdo primaria, o saneamento basico, o combate as doen-
¢as endémicas e a subnutri¢do, a gera¢do de empregos e, de modo
geral, a luta contra a pobreza extrema. Nessas condigdes, o trabalho da
Capula das Américas deveria ir além de uma simples declaragio auto-
congratulatdria pelas conquistas das reformas econdmicas ¢ da demo-
cratizagdo, pois do contrario corria o risco de ser negado pelo hemisfé-
rio real, pelas disparidades sociais, pela desconexdo entre os propositos
de integragdo politica e econGmica e a persisténcia de condigbes de
vida desumanas em grandes parcelas das populagdes latino-america-
nas.

Quando recebeu, em meados de agosto, o documento das “14
propostas”™ (Summit of the Americas: Proposed Initiatives), viu-se 0
Brasil convencido de que as formulagdes norte-americanas nao preen-
cheriam aquelas importantes lacunas substantivas e operacionais, por
mais que se reconhecesse, em algumas das sugestdes dos EUA, ele-
mentos positivos e aproveitaveis. Varias deficiéncias foram assinala-
das, entre elas: um claro favorecimento do protagonismo estatal, mas
de sentido tnico, porque dirigido essencialmente aos latino-americanos,
cm confradi¢do inclusive com o proprio ideario liberal que os EUA apon-
tavam como um dos fatores de convergéncia no hemisfério; a falta de
referéncia a esquemas de flexibilizagéo de condicionalidades para o
financiamento de obras de infra-estrutura; a valorizagdo excessiva do
papel das organizag¢des ndo-governamentais (ONGs), cuja atuagio em
alguns setores era tida inclusive como “anti-democratica,” na medida
em que escapava ao controle usual para os demais 6rgios institucionais
de expressdo politica das sociedades nacionais (como se disse 4 época,
“sociedade civil organizada, por exceléncia, equivale ao Congresso Na-
cional”); a falta de medidas concretas de cooperagdo que contribuis-
sem para transmitir, a todos os latino-americanos, o desejo genuino, de
parte dos Estados Unidos, de promover o desenvolvimento regional com
sentido de equidade.

O texto americano definia o livre comércio como “powerful
vision,” mas ndo ia muito além disso, deixando-se claro, nas explica-
¢Oes que o acompanharam, que naquele momento o Congresso dos
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Estados Unidos estava voltado para outros projctos comerciais
prioritarios, especialmente a aprovacao dos resultados da Rodada Uru-
guai, ¢ que, portanto, sugestdes especificas teriam de aguardar oportu-
nidade mais propicia. Falava-se de “passos especificos” em dire¢ao ao
livre comércio, mas nada de concrcto a respeito. Via-se, assim, que a
proposta brasileira deveria levantar outros aspectos relevantes de co-
mercio ¢ investimentos, como fatores que podenam levar o continente
a avangos politicos e sociais sustentaveis no longo prazo, sem no cntan-
to aderir a uma visio comercial centrada exclusivamente na promessa
de hipotética acessao futura ao NAFTA ou de uma negociagio bilate-
ral com os EUA.

Em outros temas espcecificos da proposta nortc-americana, a ti-
tulo exemplificativo, ndo havia resisténcia de principio a questao da
probidade administrativa, até porquc o Brasil ha pouco passara pela
experiéncia Gnica de impedimento de um Presidente eleito democrati-
camente, mas defendia-se que a corrupgdo deveria ser combatida den-
tro dos marcos juridicos nacionais, sem prejuizo de intercimbio de ex-
periéncias e de acordos de cooperagido sctoriais, por exemplo entre os
judiciarios e entre autoridades dos sistemas financeiros. A reunido de
ciipula, por outro lado, ndo poderia definir-se pela questdo do
narcotrafico, nem a este delito atribuir o potencial de maior ameaga as
democracias regionais, pois essc tipo de enfoque era ditado unicamente
pela propria dimensdo interna do problema do consumo e do trafico de
drogas nos Estados Unidos. Viamos com preocupagio, como se disse,
a questdo da relevancia atribuida as ONGs, porque na apresentagdo
feita se revelava um trago caracteristico de politica externa dos EUA,
com a delegaco a agentes da sociedade civil o cumprimento de certas
tarefas que seriam descabidas no quadro da diplomacia tradicional. Para
o Brasil, ndo tinha fundamento a idéia de nutrir tais organizagdes com
recursos publicos, alocados por organismos financeiros intcmacionais,
pois entdo deixariam, no fundo, de ser ndo-governamentais. No trecho
sobre meio ambiente e desenvolvimento sustentavel, havia ainda o re-
ceio de que a concentragdo proposta nas vertentes dos recursos huma-
nos e de uma sugerida “alianga com a natureza’ pudesse desvirtuar os
acordos concluidos na Rio-92 (Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento), sobretudo ao encother o alcance
do “direito ao desenvolvimento” (Principio 3 da Declaragio do Rio), ao
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omitir que as responsabilidades dos Estados sdo comuns, mas diferen-
ciadas e ao negligenciar a obrigagdo de propiciar a transferéncia de
tecnologia e a provisdo de recursos financeiros novos e adicionais.
Com essas preocupagdes em mente, organizou o Brasil a VIII
Reunido de Chefes de Estado e de Governo do Mecanismo Permanen-
te de Consulta e Concertagdo Politica (Grupo do Rio), no Rio de Janci-
ro, em 9 ¢ 10 de setembro de 1994. Como item especifico da declara-
¢do final (pardgrafo 23), a cimeira do Grupo do Rio manifestou sua
confianca de que a Capula das Américas elevaria o nivel do didlogo
pelitico na regidio e resultaria em medidas concretas de fortalecimento
dos vinculos econdmicos, comerciais ¢ de cooperagdo entre os paises
do hemisfério. O Grupo do Rio se identificava entdo como um
“interlocutor de particular relevancia” dos Estados Unidos e reiterava a
disposicao de prosseguir nas consultas com aquele pais. Paralelamen-
te, 0os coordenadores nacionais e altos funciondrios dos paises-mem-
bros do Grupo do Rio avangavam com a defini¢co de pontos especifi-
cos de redagio para os documentos finais da reunido de Miami.
Nova reunido de consultas entre a froike do Grupo do Rio ¢
delegacdo dos EUA realizou-se em Washington, em 21 de setembro.
Nessa ocasido, o0 Embaixador Roberto Abdenur uma vez mais tratou
de explicar a seus interlocutores os fundamentos da posi¢ao latino-ame-
ricana, em especial como se visualizava o langamento de uma nova
parceria hemisférica e a revalorizacio do didlogo politico regional, dois
dos aspectos fundamentais debatidos pela VIII Reunido de Clipula no
Rio de Janeiro. O diplomata brasileiro disse que nio estavam os latino-
americanos desatentos & importincia que vinham adquirindo aos olhos
dos Estados Unidos, sobretudo em termos de crescente abertura ao
comércio € aos investimentos externos. Reiterou, da mesma forma, a
importancia de que os processos de integragdo em curso respeitassem
o regionalismo aberto e procurassem desenvolver-se em sinfonia com o
sistema multilateral de comércio. Insistiu em que a comunidade das
Américas, algo que se deveria saber valorizar, apresentava condigdes
excepcionais de homogeneidade cultural, econdmica e linguistica, em
contraste por exemplo com os paises da Asia-Pacifico, indicados como
alvos prioritarios de politica externa pelos Estados Unidos. Manifestou
o Embaixador Abdenur sua convic¢do de que estava “superado o tradi-
cional enfoque com que os Estados Unidos encaravam nossa regido:
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uma atitude ora prescritiva, ora de descaso.” Acrescentou que o Grupo
do Rio, nesse contexto, encarava com realismo e pragmatismo a possi-
bilidade de uma nova parceria com os EUA, a qual sabia-se s poder
produzir frutos gradualmente, ndo havendo a expectativa de transfor-
mag0es radicais. Essas eram as grande linhas, disse, das sugestdes que
apresentariam com vistas a0s documentos finais da ctipula de Miami.
A proposta de Declarag@o de Principios do Grupo do Rio foi
entregue a parte norte-americana em 21 de outubro. O projeto estava
estruturado em trés partes. A primeira, recapitulando principios funda-
mentais para as relagcdes hemisféricas, dando relevo a democracia,
desenvolvimento, direitos humanos, cooperag¢do internacional, além dos
principios basicos das Cartas da OEA e da ONU. A segunda parte
visualizava, emum paragrafo, o tipo de organizagao social que se alme-
java. A terceira parte constava de nove pardgrafos, com orientagoes
cobrindo as seguintes areas: modernizac¢io do Estado, narcotrafico, ter-
rorismo, comércio, investimento, acesso a tecnologia, eliminagio da
pobreza e outros temas sociais ¢ meio ambiente. O texto sugerido ndo
procurava reagir especificamente as propostas de redagdo dos EUA,
pois essa era vista como a melhor forma de convencer o pais-sede da
cupula a aceitar a convocagio de uma reunido preparatoria plenaria.
Um pouco mais de tempo tomou a entrega, pelo Grupo do Rio,
de um projeto de Plano de Agao. Esta s se realizou em 16 de novem-
bro, quando os Estados Unidos finalmente ja haviam cedido as pres-
soes de praticamente todos os convidados ¢ decidido organizar uma
reunido preparatoria, em fins daquele més. O Plano de Ag¢éo sugerido
pelo Grupo do Rio retomava, deve-se dizer, algumas das areas de inte-
resse registradas pelos EUA, mas as colocava em perspectiva muito
mais abrangente € bem estruturada, em linguagem apropriada ao “nivel
presidencial” da reunido de Miami. Primeiro, voltava-se para o fortale-
cimento da democracia, com agdes previstas em modernizagdo do Es-
tado (ao invés de boa governanga), promogdo dos direitos humanos
(tematica omitida pelos EUA), aumento da participagdo das comunida-
des (a0 invés de explicitar as organizagdes ndo-governamentais, propu-
nha-se “uma crescente agdo direta da sociedade organizada em suas
mais variadas formas e setores”), participagdo da mulher (outra suges-
tao inédita) e promogao da confianga mutua, dentro da tradigdo pacifi-
ca e de cooperagio prevalecente nas relagdes hemisféricas. Segundo,
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tratava de agdes concretas que podiam ser desenvolvidas na drea de
comércio, “além dos aspectos de estratégia ampla que se poderdo con-
certar entre os paises do hemisfério,” as quais visavam a medidas cor-
retivas ou compensatorias independentes da perspectiva de formacdo
de uma area de livre comércio. Sugeria também os temas da integragao
e da convergéncia com base no regionalismo aberto e cm consonancia
com o sistema multilateral de comércio, investimentos, ampliacdo ¢
melhoramento da infra-cstrutura, meio ambiente ¢ acesso a tecnologia.
Terceiro, dirigia-sc para os temas sociais de maior relevancia para a
regido: educagdo, saude, combatc ao problema das drogas ¢ delitos
conexos, apolo as micro e pequenas empresas e superacio da extrema
pobreza. Esta apresentacdo veio a ser de importincia fundamental na
elaboragdo final dos documentos da ctipula, levada a cabo nas reunides
de Airlie House e nas consultas de Washington sobre a proposta da
ALCA.

Antes, porém, de tratar dessa etapa final das negociagdes com
os Estados Unidos, ¢ intercssante deixar registro da nitida exasperagao
— sinal de respeito, antes de mais nada — que a persisténcia negociado-
ra brasileira causou em muitos dos interlocutores norte-americanos.
Primeiro, haviam-nos acusado dec reagir apenas defensivamente,
escudados no Grupo do Rio, mas sem apresentar propostas concretas €
sugestdes construtivas. Quando estas se materializaram, disseram en-
tdo que o faziamos com grande atraso e que colocavamos em risco o
proprio sucesso da cipula de Miami. Quando esta percepgdo também
se provou equivocada, avaliaram fnalmente que o Brasil unicamente se
preocupara em demonstrar seus instintos primitivos de lideranga na
Américado Sul e estabelecer, desproporcionalmente ao intuito da con-
vocagdo norte-americana, uma estratégia diplomatica alternativa, sem
consequéncias praticas e motivada cxclusivamente pela “visdo de mundo
do Itamaraty.”

Richard Feinberg, em scu livro de 1997, Summitry in the
Americas, revela sem pudores esse sentimento arraigado de
agressividade contra o Itamaraty e os diplomatas brasileiros.” Faz, o
ex-Assessor do Conselho de Seguranga Nacional da Casa Branca, um

3 Estes comentdrios foram objeto de carta do autor ao Embaixador Flecha de Lima, em 6
de maio de 1997,
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esfor¢o deliberado em apresentar a participagéo brasileira na Clpula
de Miami como fruto mais da vaidade pessoal de diplomatas ou do
“tradicionalismo” do Itamaraty, do que resultado, como de fato foi, de
um extraordinario esfor¢o de arregimentacio e coordenaglo politica,
em muitos sentidos mais democratico e qualitativamente superior do
que as proprias consultas “radiais” mantidas pelos Estados Unidos com
os demais participantes do evento. Feinberg afirma, por exemplo, que a
passagem do Vice-Presidente Al Gore pelo Brasil (21 de margo de
1994) buscou apenas “make sure the Brazilians would feel engaged in
the summit,” Ainda sobre a visita de Gore a Brasilia, insiste em dizer
que “Gore’s primary purpose was to reassure the Brazilians that the
United States recognized their stature in hemispheric affairs,” algo to-
talmente descabido. Mais adiante, diz que foi preciso “massagear” o
Presidente Itamar Franco e o Itamaraty.” Esse vezo de Feinberg per-
passa praticamente todas suas apreciagdes sobre o Brasil e denotam,
no fundo, a inseguranca que deve ter sentido quando confrontado com
nossa capacidade de articulag@o diplomatica, além de confirmar o rela-
tivo amadorismo da preparagdo norte-americana antes da cipula. Na
verdade, o que Feinberg néo diz, mas ¢ sabido, é que o trabalho prepa-
ratorio liderado pelos Estados Unidos — ¢ inspirado por ele, a0 menos
inicialmente — fez tudo quanto possivel justamente para procurar neu-
tralizar posigdes e preocupagdes legitimas brasileiras, e de outros pai-
ses do Grupo do Rio, em alguns trechos de seu livro insinuadas como
“anti-hemisféricas” ou pura e gratuitamente antagbnicas em relagio
aos Estados Unidos. Note-se, a proposito, que ao receber em Brasilia o
enviado especial do Presidente Clinton, Thomas McLarty, em 21 de
novembro, o Embaixador Roberto Abdenur disse-lhe que se surpreen-
dia da dificuldade que certos setores norte-americanos tinham em per-
ceber as “peculiaridades que nos distinguem dos demais paises latino-
americanos,” ja que em virtude dos interesses globais do Brasil “nos-
sas posi¢des e reagdes sdo normaimente distintas das de outros paises
de menos expressdo — o que ndo significa antagonismo sistematico as
posigdes dos EUA, mas sim uma posi¢o consentinea com nossa esta-
tura € com a cautela e o equilibrio que sempre caracterizaram a diplo-

4 Feinberg, 1997, p. 107
5 Feinberg, 1997, p. 140
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macia brasileira.”

E dificil, nessas condi¢des, deixar de comentar a teoria desen-
volvida por Feinberg de um cascading modular multilateralism,
alegadamente a grande invengdo dos EUA para evitar que o trabalho
preparatoério da clpula recafsse para um formato assembleista (como
seria, por exemplo, o da OEA), ao qual ndo resistissem as formulagdes
originais norte-americanas. Curiosamente, ¢ hoje opinido praticamente
unanime que esse formato, louvado por aquele autor como responsavel
pelo éxito da reunido de Miami, quase provocou o colapso da iniciativa,
justamente por manter diferentes atores desinformados sobre idéias
que estavam sendo desenvolvidas por terceiros paises, ¢ portanto des-
confiados e na defensiva a respeito das mesmas até o Gltimo minuto. O
Brasil repetidamente condenou essa “pulveriza¢io” das consultas pré-
vias, que em outros paises s encontrava ressonincia porque os EUA a
eles ofereciam um teérico tratamento diferenciado ¢ a idéia de “alian-
¢as tematicas,” como foi o caso da “Alianga para o Desenvolvimento
Sustentavel” dos centro-americanos, da estratégia contra os entorpe-
centes do México, do apoio 4s micro-empresas da comunidade do Caribe,
da luta contra a corrupgio do Equador e da Venezuela, dos “capacetes
brancos” do Presidente Menem, entre outras. Na prética, buscavam os
EUA, com movimentos negociadores dispersos e desconexos, esvaziar
o grande potencial diplomatico e negociador que havia em toda a Amé-
rica Latina, € que em boa hora coube ao Brasil aglutinar € conduzir no
ambito do Grupo do Rio.

O Embaixador Flecha de Lima respondeu em termos incisivos
as insinuagdes maldosas do livro de Feinberg, em carta de 7 de maio de
1997. Disse-lhe nosso diplomata que o Brasil nunca teve uma “agenda
oculta” nem aspirou a posi¢do de lideranca no quadro da cuapula, até
porque a atribui¢@o a nosso pafs da Secretaria Pro Tempore do Grupo
do Rio estava decidida muito antes inclusive que se pensasse em con-
vocar a reunido de Miami.® Quanto ao cascading modular
multilateralism, disse ser uma perigosa falacia que os Estados Unidos
se sentissem habilitados a serem os Gnicos em posigéo de controle inte-
gral sobre a agenda da reunido, ou que julgassem aceitavel procurar

6 “‘Brazilian diplomats do not have to worry about their country’s ¢entral role in any
serious Hemispheric negotiating process. As a democracy and a country with a complex
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esquivar-se das posigdes de outros paises, como afirmara Feinberg.”
Quanto a alegagdo de uma “visdo de mundo do Itamaraty,” comentario
preconceituoso sobre a participagio brasileira no processo, Flecha de
Lima lembrou apenas que a defesa dos interesses externos nacionais
ndo é uma tarefa que se possa executar com “‘ideologia propria” ou
com “objetivos autbnomos,” acrescentando com uma pontada de iro-
nia: “In that respect, I see no major difference between Itamaraty and
the State Department. We’re both foreign services of large
democracies.”®

Entendia o Brasil que nio se poderia chegar a Miami na condi-
¢do de “convidado passivo,” ou que os Chefes de Estado e de Governo
pudessem, ja durante a reunio de clipula, ser confrontados com textos
com os quais talvez nio estivessem plenamente de acordo. O préprio
Presidente Itamar Franco escreveu ao Presidente Clinton, em 4 de no-
vembro, para reiterar que se tornava “urgente o estabelecimento de
mecanismo que permita, em breve prazo, dar inicio, entre o Grupo do
Rio e a equipe norte-americana encarregada da preparacio substanti-
va do evento de Miami, juntamente com representantes de outros pai-
ses, a processo efetivo de conformagéo e redagdo dos textos,” com 0
que estariamos “garantindo que os resultados da Cipula Hemisférica
recolham e reflitam adequadamente, para nossas sociedades, nossa
capacidade de interpretar e dar forma aos anseios hemisféricos de cons-
tru¢do de uma comunidade das Américas renovada.” Os documentos

socicty and cconomy, Brazil naturally has its own agenda for Hemispheric relations, as well
as the United States, Mexico, Argentina, Chile and many others have theirs. No single
country in the region has the privilege of having an idcal agenda or onc cqually valid for ail
countrics. The real strength of the negotiating process which led to Miami emerged preciscly
out of the convergence of these many different agendas, a phenomenom which wouldn’t
have taken place without the initiatives of the Rio Group and Ambassador Abdcnur’s
untiring dedication to make the Summit work.” (Flecha de Lima, 19972, p. 2)

7 “It was precisely this kind of arrogance which made some countrics in the region regard
with suspicion and apprchension the United States” intentions and its ‘cascading modular
multilateralism’ approach, Were it not for the diplomatic initiatives taken by the Rio
Group, a true convergence of agendas might not have happencd and the Miami Summit
could have cnded up as a onc-country show, with no rcal commitment of all the countries
in the region to its substance and the initiatives it set in motion.” (Flecha dc Lima, 1997a,
p. 2)

8 Flecha de Lima, 1997a, p. 3

9 Franco, 1994b, p. 3
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do Grupo do Rio foram, assim, apresentados como uma “visdo integra-
da e propria dos paises da regidio quanto aos rumos que desejam para a
cooperacdo hemisférica” e deveriam, portanto, ser considerados em pé
de igualdade na reunido de Vice-Ministros convocada pelos Estados
Unidos em fins de novembro, o que trazia mais um desafio diplomatico
ao Brasil, diante da resisténcia dos Estados Unidos a dar aquelas pro-
postas um tratamento diferente e mais favoravel do que tinham recebi-
do todas as demais, processadas pela via do chamado multilateralismo
modular.

A REUNIAO DE AIRLIE HOUSE

Em novembro de 1994, os Estados Unidos finalmente acei-
taram a opinido de que a decis&o final sobre 0os documentos da Cupula
das Américas teria de ser tomada em reunido de tipo plenério, com
todos os paises presentes. Os negociadores norte-americanos, a estas
alturas, sentiam-se ja suficientemente seguros de que as discrepéncias
remanescentes a respeito das propostas circuladas por Washington
poderiam ser trabalhadas dentro da metodologia e do formato que havi-
am sugerido aos demais paises, de modo que ndo mais temiam a hip6-
tese de alternativas de negociagdo que escapassem ao controle central
dos EUA, mantido desde as primeiras instdncias apds o convite para a
reunidio de ctpula.!®

O Brasil, por outro lado, se aproximava destas etapas finais de
consultas com a convicgdo de que o trabalho diplomatico do Grupo do
Rio havia sido essencial para garantir que, em Airlie House, se pudesse
efetivamente chegar a textos de consenso, amparados num exercicio
de visdo comum dos interesses e dos desafios da proposta nova parce-
ria hemisférica. A pronta resposta brasileira de apoio 4 iniciativa dos
Estados Unidos tivera o mérito de permitir que buscdssemos desde

10 “In the cnd, the United States accepted that it had no alicmative but to bow to the long-
standing desirc of the Latin American forcign ministries to convene a traditional, all-parties
conference (...) But the United States had feared that a 34-nation assembly, if convened
prematurcly, would incubate a nebulous, weak text. Now, after the innumerable rounds of
consultations, conferences, and expert meetings, the well-formed offspring of months of
consultations was beyond danger. All that was nceded was the official blessing of legitimacy.”
(Feinberg, 1997, p. 139)
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cedo definigdes concretas para as questdes abrangentes de conver-
géncia de valores e coincidéncia de interesses, direcionando as suges-
tdes regionais para pontos centrais, tais como a importancia de elevar o
dialogo politico com os EUA, promover o desenvolvimento econdmico
e social e avangar o projeto de integragio com respeito a diversidade.
Gragas ao Brasil, a Capula das Américas ganhou contornos nitidos,
agenda mais densa e objetivos melhor equilibrados. Mesmo assim, es-
tava-se ciente de que a reunido de Miami, independentemente de seus
resultados finais, teria muito de festa americana, destinada em boa par-
te a atender pressdes do plblico interno e expectativas de desempenho
internacional do pais. Como avaliou a Embaixada em Washington, a
capula em muitos aspectos traia “a busca pelo Governo Clinton de uma
reafirmac@o explicita da posigdo hegeménica que hoje ocupam os EUA
em escala global, embora de uma perspectiva realista ndo se deva es-
perar que 0 evento tenha resultados retumbantes para a regiao.” Nesse
quadro, estava o Brasil em posi¢do de delicado equilibrio, pois tinha “ao
mesmo tempo relevantes areas de dialogo e convergéncia bilateral com
os EUA — assim como diferengas que sdo naturais, haja vista a dimen-
sdo dos dois paises —, mas também importante papel definidor e de
lideranga com os demais paises, particularmente na América do Sul.”
Essa dupla inser¢do do Brasil revelou-se de forma cristalina durante o
periodo de Airlie House, onde se tinha consciéncia de que “alguns de
nossos vizinhos, ausentes as visdes moderadoras e mais equilibradas do
Brasil, tenderiam a respeitar impulsos imediatistas mais acentuados no
sentido de buscar aproximagao rapida com os EUA.”

Embora o projeto de Declaragio de Principios distribuido pelos
EUA em meados de outubro nio causasse maiores dificuldades, salvo
notadamente a auséncia de referéncia ao principio da ndo-intervengado
e a questdo do desenvolvimento, mais complexa se afigurava a consi-
deragdo da proposta de Plano de Ag¢do, em vista das discrepincias
entre a formulagdo norte-americana e o projeto entregue pelo Grupo do
Rio em 16 de novembro. Bem antes das reunides de Airlie House, em
19 de outubro, o Governo brasileiro fizera saber ao Secretirio Assis-
tente Alexander Watson o cerne das dificuldades que percebiamos na
redagiio dos dois textos estado-unidenscs. Em relagdo ao projeto de
Declaragio de Principios, os seguintes pontos principais foram assina-
lados pelo Brasil:
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(a) auséncia do conceito de desenvolvimento como fundamento da nova
parceria hemisférica.O tema aparecia indiretamente, falando-se em qua-
lidade de vida, crescimento econémico, império da lei, direitos huma-
nos, participagio comunitaria, mas faltava o desenvolvimento como “ele-
mento de costura;”

(b) insistia-se na questdo de “a¢do coletiva” da OEA para defesa da
democracia, em linguagem que, & primeira vista, parecia disfargar quer
o desejo de ampliar certas areas de competéncia da organizagio regio-
nal (como seria o caso da Resolugdo 1080, idéia que constava do tex-
to), quer o de introduzir conceitos ¢ propostas de agdo sobre os quais
alguns paises da regido, inclusive o Brasil, tinham sérias reservas (por
exemplo, novos instrumentos de seguranga hemisférica);

(c) falava-se em transparéncia da gestdo publica e responsabilidade
dos governantes, sem tocar, porém, na tarefa de modernizagio do Es-
tado, objetivo mais ambicioso ¢ que envolveria medidas concretas de
cooperagao e financiamento multilateral;

(d) insistia-se na “participacdo da sociedade civil, do cidadio, da comu-
nidade” como elementos de ancoragem da democracia, em referéncias
que o Brasil julgava deslocadas ou exageradas na estrutura do texto;
(e) propunha-se a visdo incompleta ¢ restritiva de que a liberdade eco-
ndmica e a prosperidade eram os elementos centrais para assegurar a
legitimidade dos governantes;

(f) contrapunha-se “melhor administracdo do Estado” a “dinamismo do
setor privado,” contraposigéo falaciosa, uma vez que o Estado também
deveria ser mais dindmico ¢ o setor privado melhor administrado, for-
mulagdo que se qualificava portanto de “tipica simplifica¢io seméntica
ao gosto do liberalismo a outrance;”

(g) chamava-se o investimento privado de “motor do crescimento,” quan-
do muitos ainda reconheciam a importéncia do papel do Estado como
promotor da atividade econdmica e dos investimentos de cunho social e
procuravam evitar generalizagdes que visassem a diminuir ou restringir
a atuagdo do setor pblico nos diferentes paises;

(h) colocava em dois planos distintos e desequilibrados a 1déia de uma
futura zona hemisférica de livre comércio: no primeiro, fazia uma de-
claragdo retdrica e inconsequente de apoio & integracio hemisférica;
no segundo, estabelecia metas qualitativas e cronogramas rigidos para
ampliar e acelerar certos processos de liberalizagdo comercial que in-
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teressavam diretamente 3 expansio de negécios dos EUA na regido.
Mostravam os EUA grande cuidado em aprimorar o “ambiente de ne-
goclos” na regido, mas pouco entusiasmo em discutir uma agenda reci-
proca de interesses comerciais.

Em relacdo ao Plano de A¢#o reformulado, que constituia uma
adapta¢do minima das “14 miciativas” circuladas em agosto, a Embai-
xada em Washington acrescentava os seguintes comentarios prelimi-
nares:

{(a) em relagdo a OFEA, o neccessario seria oferecer 4 organizagdo um
mandato claro em virtude dos resultados da cupula e uma visdo segura
de quais seriam as novas areas de atuagdo prioritaria no hemisfério, ao
invés de advogar uma interpretagio seletiva do seu mandato, focaliza-
da por exemplo apenas sobre a questdo da aplicagdo da Resolugdo
1080 ou sobre possibilidades da organizagio em matéria de “mediacéo
¢ reconciliacdo;”

(b) a idéia de um codigo hemisférico sobre movimentagéo de capitais
encontrava resisténcia na diretoria do Banco Central do Brasil;

(c) a proposta de um papel do BID de garantia de investimentos priva-
dos contra “riscos politicos” estabelecia de forma talvez excessiva que
recursos dos governos seriam alocados para a protegdo de investimen-
tos que, por natureza, sdo de “risco;”

(d) a idéia, polémica, de que o BID operaria um “programa” (“‘fundo”
na versao anterior) para atrair as organiza¢dcs no-governamentais a
uma participagdo mais direta na vida politica e econdmica dos paises,
inclusive através de uma “rede hemisférica,” devia ser qualificada;
(e) havia um excesso no tema da corrupgio, fazendo-se vinculagéo
inadmissivel entre falta de competigdo em alguns sctores da economia
¢ crescimento dos casos de improbidade;

(f) exagerava-se na ameaga que a lavagem de dinheiro poderia apre-
sentar aos paises latino-americanos, repetindo elementos proprios do
quadro legislativo norte-americano, e deixava-se, por outro lado, de ofe-
recer cooperagdo para o desenvolvimento da capacidade operacional
de monitoramento de transagdes financciras suspeitas nos paises me-
nos capacitados para tanto;

(g) propunha-sc a criagdao de “comissdes nacionais de reforma” dos
setores de salide, sem que cstivesse clara uma necessidade uniforme
de reforma em todos os paiscs da regido ou a conveniéncia de estabe-
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lecer metas quantitativas dentro de cronogramas rigidos;

(h) a proposta sobre micro-empresas tinha elementos conceituais con-
fusos, tais como “reformar o ambiente em que operam servigos finan-
ceiros para os pobres,” “micro-financeiras com orientagdo de merca-
do” e tecnologias ambientalmente sustentaveis “em pequena escala;”
(1) procurava-se restringir a questdo da biodiversidade a aplicagdo de
convengdo de 1940 sobre protegdo da fauna, flora e belezas cénicas,
sem atengdo as evolugdes registradas na conferéncia do Rio de Janeiro
em 1992.

Ao chegar a Washington em fins de novembro, a delegacio bra-
sileira, chefiada pelo Secretario-Geral Roberto Abdenur e assessorada
pelo Embaixador Adhemar Bahadian e por diplomatas do Departamen-
to das Américas e da Embaixada em Washington, buscou contato ime-
diato com seus interlocutores norte-americanos para trocar pontos de
vista sobre o exercicio conjunto de exame de textos que teria inicio em
Airlie House. No dia 26 de novembro, sabado, foi mantida reunido in-
formal de trabalho com trés dos altos funcionérios responsaveis pela
iniciativa nos EUA, o Secretario Assistente Watson, o assessor do Con-
selho de Seguranga Naciconal Feinberg, € o Embaixador Gillespie, que
se ocupava fundamentalmente dos aspectos logisticos da reunido de
Miami. O Embaixador Abdenur logo assinalou a seus ouvintes que a
Cupula das Américas representava um encontro diferente de instanci-
as multilaterais classicas, ja que ndo se colocava um “jogo de barga-
nhas” entre os participantes, o que ndo impediria, no entanto, distinguir
alguns matizes relevantes nas propostas dos Estados Unidos, de um
lado, € do Grupo do Rio, de outro. Havendo sido acertado que o projeto
de Declaragéo de Principios seria discutido com base na proposta cir-
culada pelos EUA, os funcionarios norte-americanos procuraram obter
semelhante compromisso em relagdo ao Plano de A¢lo, chegando a
ser incisivamente deselegantes quanto ao “atraso” que percebiam na
entrega do projeto do Grupo do Rio." O Embaixador Abdenur retru-
cou, sem afastar-se de um permanente oferecimento de apoio ao su-

11 “The US delcgation was not mollified. It was offended by Abdenur's preachy, paternalistic
presentation, cven as it respected his negotiating tactics — Abdenur cleverly positioned
Brazil to be South America’s chief interlocutor with the confercnee hosts. Tony Gillespie
responded firmly to the Brazilian gambit: the United States would view an cffort to put
forth a subrcgional draft at this latc datc as decidedly not helpful.” (Feinberg, 1997, p. 142)
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cesso da iniciativa, que os EUA talvez ndo devessem demonstrar ta-
manho apego a um texto mal-concebido, que ndo tinha linguagem “pre-
sidencial,” que pecava por um flagrante desequilibrio entre algumas
acOes descritas em excesso de pormenores, ¢ outras vaga € confusa-
mente apresentadas, que ndo guardava, em suma, a necessaria corre-
lagdo 1dgica com a estrutura da Declaracdo de Principios.

Na tarde do mesmo dia 26 de novembro, o Chefe da Delegagio
do Brasil convocou reunido de consultas com as demais delegagdes do
Grupo do Rio, realizada na sede da Embaixada em Washington. Ficou
evidenciado, na ocasido, o comprometimento dos latino-americanos com
a estrutura, a metodologia e o contetido substantivo do projeto de Plano
de Acdo submetido pelo Grupo do Rio, de forma que de imediato se
consideraram solugdes alternativas para levar a Airlie House. Por inici-
ativa do Brasil, dois documentos adicionais foram rapidamente prepa-
rados e distribuidos aos presentes: o primeiro, tomando por base o pro-
jeto do Grupo do Rio, insertava em caracteres italicos sugestdes da
proposta norte-americana que se adequavam sem dificuldades ao do-
cumento latino-americano; o segundo, cotejava lado a lado, em duas
colunas, as propostas dos EUA e as do Grupo do Rio. A estratégia era
a de forgar, necessariamente, que o projeto de Plano de A¢ao do Grupo
do Rio fosse examinado em igualdade de condigdes com a proposta
norte-americana. As delegagdes do foro regional se comprometeram a
manter-se coesas € a seguir a coordenacdo brasileira durante as con-
versag¢des que teriam inicio no dia seguinte.

Na manhi de 27 de novembro, ainda em Washington, recebeu-
se na residéncia do Embaixador Flecha de Lima a visita do Conselheiro
do Presidente Clinton, Thomas McLarty, quem havia sido encarregado
de manter sob controle, na Casa Branca, a preparag@o da Cupula das
Américas. Amigo de infincia e colega de escola de Clinton, McLarty
tinha um acesso desimpedido ao Saldo Oval, o que o fazia um interlocutor
de grande relevéncia nesta etapa crucial das consultas. O Embaixador
Abdenur expds novamente nosso desejo de que o Plano de A¢do ado-
tado em Miami fosse compativel com a natureza eminentemente politi-
ca do encontro e avaliou que era “de suma importancia dar a iniciativa
sentido amplo ¢ uma larga visao prospectiva, em que se registrasse de
maneira sélida e expressiva o comprometimento das liderangas
hemisféricas com tudo aquilo que hoje nos aproxima, em questdes fun-
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damentais como a promogdo da democracia, a modernizagio do Esta-
do, a defesa dos direitos humanos, a promogio do desenvolvimento
economico e da prosperidade, a participagdo da sociedade, a supera-
¢do da pobreza, a boa implementagdo dos compromissos em matéria
de desenvolvimento sustcntavel, a cooperagéo cientifica e tecnologica.”
Ficou muito claro que o Brasil no abriria mo das propostas do Grupo
do Rio, e que sustentaria as mesmas em pé de igualdade durante as
deliberagdes que estavam por iniciar-se, mesmo que para exasperacio
dos anfitrides."

Foi nessas condigdes que as delegagdes chegaram em 27 de
novembro a Warrenton (Virginia), onde 4 beira de uma estrada rural, a
75 minutos de Washington, encontra-se a antiga propricdade de Airlie
House, um pequeno centro de conferéncias, de caracteristicas
espartanas, talvez mais adequado para um retiro espiritual. A escolha
desse local, deve-se dizer, fora mais uma razdo de diferenca de opinido
com os organizadores. Tinha o Brasil, com bom senso, sugerido que o
encontro de Vice-Ministros se realizasse na capital, onde todas as dele-
gagdes teriam facilidades naturais de hospedagem, deslocamento e
comunicagdo com seus respectivos governos. Em Airlie House, por
outro lado, s6 teriam acomodagio trés representantes por delegacio, e
as instalagdes de computadores e de comunicagdes estavam gerenciadas
diretamente pela delegacdo dos EUA, com constrangimentos 6bvios
para todos os demais. A mator parte da delegagéo brasileira, por exem-
plo, teve de instalar-se em um parco motel de beira de estrada, distante
20 minutos do centro de conferéncias. Também ali montou-se um sofis-
ticado escritorio de apoio, ao qual terminaram por recorrer diversos
outros paises que se ressentiam da falta de privacidade em Airlie House.
‘Também por uma razao misteriosa, os telefones celulares alugados pelo
Brasil pararam subitamente de funcionar no local da reunifo. Contatada
a respeito, a companhia responsavel enviou técnicos para tratar de re-
solver o problema, o que foi impossivel, segundo nos disseram, porque
“apenas nas imediagdes da CIA tinham antes detectado tamanha in-

12 “Abdenur went directly from breakfast with McLarty to a Rio Group conclave where
the Brazilians sought to stir up latent resentments against the United States, to foster fears
that Washington would usc the summit agreements to monitor their activitics and intervenc
in their domestic affairs.” (Feinberg, 1997, p. 142)
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tensidade de sinais de interferéncia eletronica.” E um lado anedético do
encontro. Nas visdes mais conspiratorias, tratava-se de indicio de que
continuavam os Estados Unidos dispostos a cercear ao maximo o de-
sempenho diplomético de outros paises antes da cupula.

Na noite de 27 de novembro, apés o jantar e uma primeira
rodada de debates sobre o texto da Declaragdo de Principios, fo1 o
Embaixador Abdenur chamado para conversa reservada com a dele-
gacdo dos EUA, a qual se estendeu pela madrugada adentro da segun-
da-feira. Temiam nossos anfitrides que a insisténcia do Brasil em tabu-
lar a proposta de Plano de Acdo do Grupo do Rio colocasse a todos
diante da “possibilidade de um impasse na reunifo de Vice-Chanceleres,
que chegasse mesmo a colocar em risco o éxito da cupula de Miami.”
Com vistas a desbloquear o caminho, ofereciam alguma flexibiliza¢io
nas propostas que haviam distribuido e se propunham a acomodar mui-
tas das preocupagdes sinalizadas pelo Brasil. O delegado brasileiro, de
seu lado, agradecendo a confianga que lhe depositavam e o clima de
respeito mituo entre as duas delegacgdes, reiterou que as propostas do
Grupo do Rio continham elementos qualitativos muito superiores ao texto
norte-americano, mas que o Brasil também se dispunha a um esforgo
de compaginagdo, inclusive com vistas a dar maior “especificidade” a
algumas das a¢des previstas. Desse encontro bilateral, saiu o acordo
basico que abriu caminho para o sucesso da reunido de Airlie House."
Dos Estados Unidos, nessa longa conversa, obteve-se afinal a aceita-
¢do de que o principio de nao-intervengao seria acrescentado ao texto
da declarag@o politica, e de que o Plano de Agdo seria discutido com
plena consideragio da redacdo trazida pelos latino-americanos, de tal
forma que as primeiras horas da manhd seguinte ja se encontrava dis-
ponivel o documento de “duas colunas,” que cotejava por assuntos as
diferentes redag¢des disponiveis. Abriram mdo os EUA, da mesma for-
ma, da idéia de discriminar as atividades do Plano de A¢do em “agdes
nacionais” ou “agdes internacionais,” ja que sob o primeiro grupo via-
se o desejo de passar sermdoes aos demais paises em termos de condu-
ta e boa governanga. Este ltimo ponto, segundo Feinberg, ndo passou

13 “As the instigator of conflict, and having attaincd the respect and lcadership role they had
sought with such tenacity, the Brazilian diplomats could now play peace maker.” (Feinberg, 1997,
p. 143)
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de um mal-entendido, ja que aquela bifurca¢do nacional/internacional
constante da proposta dos EUA teria sido sugerida pelo Presidente do
Banco Interamericano de Desenvolvimento, Enrique Iglesias, como forma
justamente de aplacar certas sensibilidades sobre questdes de sobera-
nia nos paises latino-americanos.'*

Depois disso, a reunido transcorreu de forma assaz executiva,
com o plendrio rapidamente adotando posi¢des de consenso, € com
pequenos grupos de trabalho deliberando sobre os textos mais disputa-
dos. Apenas as delegagdes do Brasil e dos EUA contavam com sufici-
entes delegados para tomar parte em todas as negociagdes paralelas
havidas.

Com base nos entendimentos de alto nivel entre o Brasil € os
EUA, obtidos, deve-se repetir, gragas a pertinacia negociadora e a cla-
reza de propésitos mantidas desde o inicio pela parte brasileira, a reu-
nido de Airlie House terminou por aprovar (salvo os pontos sobre a
ALCA, e uma pequena ressalva canadense sobre telecomunicagdes)
os documentos que, dias depois, seriam referendados pelos Chefes de
Estado ¢ de Governo em Miami. Passou-se, desde entdo, a falar do
“espirito de Airlie House” como melhor tradugio do clima de entendi-
mento que acabara prevalecendo nas etapas finais. Mas ndo convém
menoscabar a importincia das concessdes de undécima hora que o
Brasil soube extrair dos Estados Unidos, e que foram instrumentais na
composi¢ao final dos documentos de Miami. E claro, porém, que a vi-
sdo norte-americana destes episddios sempre sera algo diferente.'

Ao partir de Airlie House, nossa delegacio avaliou que os resul-
tados haviam sido amplamente satisfatdrios, primeiro por haverem in-
corporado muitos dos aspectos substantivos apontados pelo Grupo do
Rio, segundo por terem evidenciado o papel construtivo do Brasil em
todas as etapas de consultas e de formulagio de textos, “como fator de
fluidez e de articulagdo de consensos, na conducdo do didlogo com os

14 “For its part, the United States had scen the international-national catcgorization as a
conccssion to Latin American opinion and so agreed readily to crasc the subheadings.”
(Feinberg, 1997, p. 144)

15 “The Brazilians and some other Latin Americans were intent on using the conference
to render the plan of action more modest in its ambitions, less cxact in its objectives, less
speeific in its timetables, and less accountable in its implementation.” (Feinberg, 1997, p.
146)
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EUA e no tratamento dos temas fundamentais da agenda
interamericana.” Alguns aspectos dos documentos finais devem ser
assinalados, na medida em que refletem a prevaléncia de posigdes de-
fendidas pelo Brasil, em nome do Grupo do Rio. A inclusdo do principio
da ndo-intervencgdo entre os principios basicos da cooperagdo
hemisférica, sobretudo quando os EUA néo o haviam referido em seus
textos, ¢ de importancia indiscutivel. Afastou-se a idéia, por exemplo,
da criagdo de algo assim como uma “forga tarefa sobre democracia,”
cujo mandato poderia até incluir pacificar militarmente regides confla-
gradas. O tratamento das questdes do desenvolvimento em termos
atualizados, livre do sentido confrontacionista de outras épocas, foi uma
conquista expressiva, especialmente diante da ambiguidade com que os
EUA sempre véem o enfoque desenvolvimentista. A nogdo de inter-
relacdo entre democracia e desenvolvimento, assim como a defesa da
modernizagio do Estado para o fortalecimento das instituicdes demo-
craticas trouxeram equilibrio as teses da “boa governanga.” A conside-
ravel amplia¢do das propostas de cunho econémico e comercial, por
comparac¢do a modesta formulagdo norte-americana, contribuiu para
ressaltar um quadro em que ha interesses reciprocos, mas também ex-
pectativas diferenciadas. A énfase nos temas sociais, plataforma virtu-
almente exclusiva dos textos do Grupo do Rio, restituiu a iniciativa da
Cupula das Américas a nogdo de que as forgas de mercado sdo insufi-
cientes para a promog¢do do desenvolvimento com equidade. As pro-
postas sobre desenvolvimento sustentavel recuperaram, no campo
hemisférico, a integridade das decisdes adotadas em 1992, no Rio de
Janeiro, pela UNCED (Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente ¢ Desenvolvimento) e evitaram enfoques preservacionistas
e limitativos. Ofercceu-se tratamento inovador e equilibrado a questao
da participagao da sociedade civil na consolida¢do da democracia, sem
exageros ou concessoes desmedidas.!® Por iniciativa do Brasil, acei-
tou-se um plano de cooperagdo técnica para a promogdo dos direitos
humanos, eliminando do tema qualquer conotagdo punitiva. Obteve-se
um tratamento equilibrado da questdo das drogas, com énfase igual

16 “In the most paranoid Latin Amecrican formulation, US-bascd nongovernmental
organizations(NGOs) werc the latest incarnation of US interventionism.” (Feinberg, 1997, p.
145)
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numa estratégia de building blocks; continuar dialogando, por fim, com
aqueles que ainda ndo estivessem em condigdes de negociar acordos
sctoriais. Em cada um desses casos, a Administragio também julgaria
o estado de preparagdo de cada pais (readiness) com base em critéri-
os especificos, inclusive sobre protecio ambiental e de direitos dos tra-
balhadores. O documento do USTR nfo ocultava as razdes concretas
que tinha a Administrag&o para manter vivo o conceito do livre comér-
cio no hemisfério: “As a result of dramatic economic and political reform
in the region — including trade and investment liberalization — we have
an historic opportunity to develop a relationship with the nations in the
region based on parity, an exchange of mutually beneficial trade and
investment concessions, replacing the old ‘tin cup’ foreign assistance
approach.” Percebia ainda o USTR o risco de que, na auséncia de
sinalizagdo clara quanto ao apoio norte-americano a expansdo do livre
comércio na regido, perdessem os EUA capacidade de influéncia poli-
tica ¢ credibilidade como interlocutor hemisférico.”” Tratava-se, em
consequéncia, ndo apenas de garantir os beneficios intrinsecos do livre
comércio, mas sobretudo de associd-lo ao exercicio de preservagio
dos interesses mais amplos dos Estados Unidos no hemisfério ociden-
tal. Essa dualidade, de resto, esteve na origem da propria concepgdo da
Clpula das Ameéricas, como ja se comentou.

A Representante Comercial adjunta, Charlene Barshefsky, ha-
via desenvolvido a idéia de “stepping stones,” critérios que os EUA
desenvolveriam e fariam conhecidos com antecipagdo aos demais par-
ceiros comerciais e cujo cumprimento os habilitaria gradualmente ao
processo negociador de um acordo de livre comércio com os Estados
Unidos, ou alternativamente a aceder ao NAFTA. Esse enfoque teria,
segundo a funciondria americana, a vantagem de evitar um processo
erratico de selegdo dos paises qualificados para um ALC. Sem desme-

19 “With low and rapidly decercasing flows of development assistance to the region,
withdrawing the promisc of FTAs would substantially reduce U.S. leverage to push cconomic
reform and severcly undermine U.S. eredibility (...) Furthcrmore, U.S. political leverage
would be reduced. Pressing for sustained democracy and respect for human rights — tenuous
now in some countrics — would be more difficult if cconomic stability cannot be encouraged
through tradc association with the United States. We would lose influence to countrics with
grealer forcign assistance resources, like Japan, and to countrics with retrograde cconomic
philosophies, like Brazil.” (inside Nafta, Vol. 1, No. 4, 23 dc feverciro de 1994)
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recer a influéncia, nesse contexto, de certos fatores politicos na esco-
lha dos candidatos, o aspecto preponderante sempre setia a readiness
de um determinado pais diante dos critérios pré-determinados pelos
EUA, nfo sé aqueles estritamente econdmicos, mas também outros
menos tangiveis, como o grau de cooperagdo em temas como combate
ao narcotrafico € & corrupgdo. Estava o Governo Clinton, nesse mo-
mento, para dar cumprimento a legislagio de implementacdo do NAFTA,
obrigado a comegar a definir que paises seriam considerados prioritarios
para a negocia¢io de acordos de livre comércio com os EUA. A pri-
meira “janela de oportunidade™ ocorreria em relatorio que deveria ser
enviado ao Congresso até primeiro de jullho de 1994. Segundo o
memorandum mencionado do USTR, o Brasil s6 cabia como possivel
candidato num enfoque chamado de “ousado,” € mesmo assim apenas
para a segunda “NAFTA window,” em 1997.%

Ao enviar o relatorio previsto ao Congresso, o Presidente Clinton
reconheceu: “The key issue 1s how we shape integration and opportunities
for trade, both bilaterally and sub-regionally within the broader
hemispheric context.” Segundo o Presidente, os mercados emergentes
das Américas ofereciam grandes oportunidades para as exportagdes e
os investimentos, que por sua vez constitujam a base mais promissora
de expansio da economia dos Estados Unidos.?! O Presidente Clinton,
com vistas a um fortalecimento gradual dos vinculos comerciais
hemisféricos, e dentro da estratégia de aprofundamento de disciplinas
que antes se descrevera como de “stepping stones,” estabelecia entdo
0s seguintes principais objetivos negociadores: (a) entre os objetivos
globais, estavam a abertura e o acesso reciproco a mercados, a redu-
¢do e eliminagdo de barreiras e praticas desleais de comércio, o forta-
lecimento de disciplinas e procedimentos no dmbito do sistema multila-
teral; (b) entre objetivos especificos, eram listadas as areas de servi-
¢os, investimentos, propriedade intelectual, padrdes trabalhistas, trans-
paréncia, ¢ rclagio entre coméreio ¢ meio ambiente. Nessa estratégia

20 *The main difficultics with this approach is there is no sign that Brazil can institute the
cconomic or political reforms needed to stabilize its system during this decade. Furthermore,
Brazil has expressed no intercst in a FTA and, in fact, has been somewhat hostile.” (fnside
Nafta, Vol. 1, No. 4, 23 dc feverciro de 1994)

21 “Our trade agenda is fundamental to both our long-tcrm national cconomic interests
and our forcign policy. We nced broad authority to gain morc access to dynamic markets in
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de aproximagdo incremental a negociagio dec acordos de livre comér-
cio, e também diante da indefini¢do quanto ao papel a ser acordado
nesse processo aos acordos sub-regionais existentes, o Presidente dos
EUA comunicava em conclusdo que “other than Chile, the
Administration is not now prepared to name specific countries as
candidates for future free trade areca agreements” ¢ que “passage of
the Uruguay Round implementing legislation is our immediate top trade
legislation priority with the Congress.”

O Brasil, por sua vez, havia lancado em 16 de outubro de 1993,
durante a VII Caputa Presidencial do Grupo do Rio, a proposta da Area
de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA), que teria por objetivo
acelerar a liberalizacdo do comércio entre os paises sul-americanos, no
horizonte temporal de dez anos, a partir de 1995. Segundo a concepgéo
anunciada, a ALCSA pretenderia ser “instrumento de confluéncia dos
processos sub-regionais ¢ sul-americanos e reforgar a capacidade de
atuagdo de scus integrantes nos planos hemisférico ¢ mundial,” sem
procurar “dificultar ou inibir outros esquemas de liberalizagéo na Amé-
rica Latina.” Colocava-se, portanto, no plano hemisférico, a questdo de
estabelecer como exatamente se procederia d construgdo da ALCA.
Sabe-se que Washington a via como um processo irradiado pelo padrio
NAFTA e trabalhado a partir de impulsos ou critérios definidos pelos
Estados Unidos, quer através de acordos bilaterais, quer pela acessdo
ao NAFTA 2 Ficava claro, também, que essa visdo do processo ndo
atendia aos interesses do Brasil, nem a dindmica que procurava colocar
em andamento na América do Sul, a partir do MERCOSUL e da inici-
ativa da ALCSA. Em 20 de abril de 1994, realizou-se encontro entre
funcionario do USTR, John Huenemann, ¢ o Subsecretario de Assun-
tos de Integracdo, Econdmicos ¢ de Comércio Exterior do Itamaraty,
Embaixador José Artur Denot Medeiros, quando essas questdes foram

our hemisphere and clsewhere, as well as to exercise leadership in a changing and competitive
global cconomy.” (Clinton, £994)

22 “The private-scctor Council of the Americas this weck called for hemispheric leaders
mccting in Miami next Decerber to endorse NAFTA as the model for achieving a free-
trade arca throughout the region (...) In particular, the Council said, thc NAFTA’s basic
principles of national treatment, most-favored nation treatment, transparency, duc process
and protection of intellectual property rights should be followed in futurc trade and
investment agreements in the region.” (luside Nafia, Vol. 1, No. 9, 4 dc maio dc 1994)
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abordadas preliminarmente. De um lado, Huenemann expressou a clara
inten¢do do governo norte-americano de cvitar “interferéncias negati-
vas” na dindmica dos diferentes ensaios de integracdo regional, qualifi-
cando a nova atitude norte-americana de “catwalk.” De outro, o Em-
baixador Denot Medeiros reafirmou a conveniéncia de que os EUA de
fato mantivessem uma atitude compativel com a realidade do patamar
alcangado pelos paises da regido e pelas experiéncias integracionistas
em curso, de forma a evitar “precipitagbes™ por parte de alguns latino-
americanos e “expectativas” que ndo pudessem ser resolvidas a curto
ou médio prazo, levando a frustragdes desnecessarias.

Nos EUA, em meados de 1994, comegavam a avolumar-se as
vozes que insistiam na importancia estratégica de que os EUA dispu-
sessem de uma politica comercial aprovada pelo Congresso até fins
daquele ano, sob risco de que o pais perdesse influéncia junto a seus
parceiros hemisféricos. Em depoimento ao Subcomité de Assuntos
Hemisféricos da Casa dos Representantes, em 20 de julho, o ex-funci-
onario do Departamento de Estado Bernard Aronson argumentava que
a mais importante decisdo dos EUA em rclagdo ao hemisfério até o
final do século seria determinar qudo rapida e completamente se deve-
ria abrir a porta do NAFTA as demais democracias do continente. Sua
. proposta especifica era de que a Chipula das Américas anunciasse ofi-
cialmente a intengdo de criar até o ano 2000 um regime hemisférico de
livre comércio do Alasca & Argentina, com o estabelecimento de uma
institui¢do multilateral, centrada na OEA, para acelerar e coordenar o
movimento em direcdo aquele objetivo. Aronson citava, por exemplo,
que os EUA, em 1994, ja vendiam para o Brasil tanto quanto para a
China, mais para a Venezuela do que para a Russia, mais para o Equa-
dor do que para a Hungria e a Polénia combinadas. Esses e outros
dados, na visdo de Aronson, se¢ combinavam numa “plataforma de inte-
resses convergentes,” capitaneados pelo coméreio hemisférico, mas de
onde resultava uma oportunidade tnica de realizagdo de interesses “le-
gitimos” da politica externa norte-americana. Entre estes, mencionava
a ndo-proliferacio, a defesa coletiva da democracia, a resolugdo pacifi-
ca de controvérsias, a promogao de uma nova “zona de prosperidade.”

Em primeiro de outubro de 1994, rcalizou-se em Madri encontro
entre funciondrios do Brasil € dos EUA. Pelo Brasil, o Embaixador Sér-
gio Amaral, entdo Secretario de Assuntos Internacionais do Ministério
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da Fazenda, manifestou sua impressao de que a Cupula das Américas
estava excessivamente centrada nas questdes de varejo e ndo nas de
atacado, e que portanto se assemelhava a uma “shopping list,” que
dificultava vislumbrar qual seria a nova visdo estratégica a ser discutida
em plano hemisférico. Na Otica brasileira, acrescentou, “a cidadania
era o ponto crucial ¢ a implementagio de reformas econdmicas em
harmonia com as preocupagdes sociais ¢ de combate & pobreza era o
problema essencial.” Esse enfoque, desde o inicio, foi parte integral da
reflexdo brasileira sobre as questdes econdmicas e de integragio no
hemisfério. Para o Brasil, as reformas em curso e a liberalizacdo co-
mercial ndo podiam avangar em prejuizo de um enfoque de realizagdo
da cidadania em nossas sociedades e de corregéo dos desequilibrios
sociais. A busca desse equilibrio, ainda que indiretamente, ditava uma
postura necessariamente cautelosa quanto aos projetos de livre comér-
cio continental, especialmente quando estes vinham associados a idéia
de uma abertura reciproca entre cconomias assimétricas. Incorporava
essa atitude, da mesma forma, cartadas taticas em dire¢do a outros
parceiros extra-regionais, como foi o caso por exemplo, em reunido de
Chanceleres do MERCOSUL e da Unido Européia (UE) em 28 de
setembro (Nova York), da comunicagdo de que o Brasil veria com muita
simpatia uma futura negociagao de acordo de livre comércio com a UE
¢ da clara indicagéo de que “a falta de uma pronta e clara sinalizagdo
por parte da Unido Européia poderia levar o MERCOSUL, regido da
Ameérica Latina onde a Europa estd mais economicamente presente, a
voltar-sc para outras regides ou grupos como o NAFTA ou a Asia/
Pacifico.”

As posigoes brastleiras foram melhor estruturadas em carta de
11 de outubro ao Presidente do Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID), pela qual o Embaixador Roberto Abdenur concordou com
avaliagdo do Banco no sentido de que a ampliagio e o aprofundamento
dos acordos sub-regionais seria 0 meic mais eficaz para alcangar o
objetivo de criagio de uma zona de livre comércio hemisférica. O Bra-
sil, disse o Secretario-Geral das Relagdes Exteriores, “tem favorecido
a integragdo econdmica no continente dentro deste enfoque gradual e
flexivel, por assim dizer de geometrias variaveis, que permite a aproxi-
magdo sucessiva de circulos concéntricos ja consolidados.” Nesse pro-
cesso, escreveu, “‘a zona hemisférica seria o terceiro circulo, mais aberto
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e portanto mais distante, mas que ja poderia comegar a ser estudado,
em conjunto com os parceiros interessados.” O aconselhavel, acres-
centou, seria evitar elementos de rigidez nessc processo, como seria o
caso, por exemplo, da fixa¢do, como sugeria o BID, do ano 2000 como
data para conclusdo das negociagdes comerciais hemisféricas. A fixa-
¢do de prazos rigidos, segundo Abdenur, ndo apenas ameagava ignorar
dificuldades em nivel sub-regional, mas também levar a frustragdes em
caso de nfo-cumprimento, gerando “sinais equivocados quanto 4 nossa
determinacgéo poelitica.”

No inicio de outubro, o Representante Comercial Mickey Kantor
convidou o Brasil para consultas sobre integragio econdmica no he-
misfério, acrescentando que o Presidente Clinton reconhecia que o co-
mércio seria um “elemento central” na agenda de Miami. Essas con-
sultas seriam realizadas com o conjunto dos paises membros do
MERCOSUL, e com outros paises ou grupos de paises participantes
da cupula. A proposta norte-americana para csscs encontros traduzia,
em redagdo ajustada a estrutura que teriam os documentos finais da
capula, a visdo ja referida antes de que se faziam neccessarios certos
“passos concretos” em dire¢do a integra¢do econdomica, ao que se se-
guia uma relagdo completa das disciplinas que os EUA gostariam de
ver discutidas na “constru¢do” da ALCA, incluindo “trabalho” ¢ “meio
ambiente” e tendo 0 NAFTA como “padrdo minimo.” A reagdo brasi-
leira a essas idéias reproduziu, por sua vez, quase intcgralmente, o teor
da carta mencionada do Embaixador Abdenur ao Presidente do BID,
Enrique Iglesias. Durante as consultas entre os EUA e o MERCOSUL,
em 28 de outubro, verificou-se, para grata constata¢do de ambas par-
tes, uma consideravel convergéncia entre os pontos de vista do Brasil e
dos EUA, em particular quanto a inconveniéncia do estabelecimento de
. prazos fixos para a conclusdo das negociag¢des sobre o livre coméreio
hemisférico. Dentro do MERCOSUL, por outro lado, a principal dis-
crepancia residia justamente na proposta argentina de que se fixassem
datas especificas para a consccuc@o da ALCA, o que Buenos Aires
via como necessario para impulsionar o processo de integragao € con-
ferir-lhe um carater de efetivo compromisso entre os paises do hemis-
fério. Sugeria a Argentina concluir em 2000 as negociagdes, € em 2015
o processo de desgravacio tarifaria.

Ao receber visita do Embaixador em Washington, em 31 de ou-
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tubro, o Representante Comercial Mickey Kantor também mostrou-se
satisfeito com os resultados das consultas realizadas dias antes com o
MERCOSUL, notando que tanto o Brasil, quanto os EUA, como as
duas maiores nagdes do hemisfério, teriam especial responsabilidade
sobre os rumos do processo de integragdo. Nao hd como deixar de
apontar o contraste entre essa avaliagao positiva feita pelo Represen-
tante Comercial das posigdes brasileiras, e o diagnostico negativo que
as mesmas inspiravam em Richard Feinberg, da Casa Branca. Disse
Kantor compartilhar a visdo de que em Miami néo se deveria adotar
“compromissos mandatérios e irrealistas,” claramente referindo-se as
questoes de datas para a integragfio hemisférica (“dates would be
unfortunate,” comentou). Para os EUA, nio obstante, afirmou ser im-
portante manter a idéia de um “processo continuo” e que se cogitava,
portanto, a convocagdo de reunides sobre temas especificos que man-
tivessem a dindmica positiva de progresso em dire¢do ao livre comér-
cio, o que ele gostaria de chamar “processo de Miami.” Estas idéias,
como se pode ver, guardavam notével proximidade com o memorandum
interno do USTR divulgado em fevereiro, conforme assinalado acima,
¢ demonstravam que os EUA tinham em mente uma estratégia negoci-
adora que assim poderia ser resumida: NAFTA como padrdo minimo e
foco irradiador da integragio econdmica; acesso incremental aquele
acordo dos paises j& “preparados;” negociagdo de acordos setoriais
com os demais paises, com vistas ao preenchimento dos “critérios de
preparacao” (readiness criteria); utilizagdo dos acordos quadro de
comércio ¢ investimentos, herdados da Iniciativa para as Américas —
no caso do MERCOSUL, conhecido como 4+1 ou Rose Garden
Agreement — como moldura para as conversagdes preparatorias. Nes-
ta etapa, porém, os EUA ja haviam retirado a solicita¢do de fast track
authority da considera¢éo do Congresso, o que fazia algo mais magra
a capacidade de barganha negociadora norte-americana.

Reagindo a estas apreciagdes de Mickey Kantor, e sem discre-
par da avaliagdo de que efetivamente se verificava um “encontro de
1déias” entre os dois paises, o Itamaraty julgou conveniente uma vez
mais precisar a maneira como o Brasil visualizava a questio do segui-
mento poés-Clipula das Américas, particularmente para indicar que jus-
tamente em fun¢do do caminho a ser percorrido, o da aproximagio
sucessiva dos acordos de integragdo sub-regional, a flexibilidade de
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implementacao seria indispensavel. Dessa forma, coincidia o Brasil quan-
to & inadequacdo de fixar datas para a conclusdo do processo de con-
formagdo da ALCA. Mais adiante, é preciso dizer, pressionado por
diferentes fatores, mas sobretudo pelo fato de que na APEC se acor-
dara um cronograma especifico de livre comércio, o Presidente Clinton
acatou sugestio de seus assessores e acabou decidindo-se por uma
data fixa para conclusio das negociacdes da ALCA (2005), ao que o
Brasil somou-se. De qualquer forma, a primeira coincidéncia entre ambos
paises, isto €, quanto a inconveniéncia de datas fixas, fot reveladora de
que Brasil e EUA, por diferentes razoes ¢ verdade, viam naquele mo-
mento a integragdo hemisférica como um processo gradual ¢ de longo
prazo. O Brasil, ja se disse, para proteger a dindmica integracionista
sul-americana. Os EUA, por reconhecerem, desde cedo, ndo haver no
Congresso a soma de posi¢des que permitisse com facilidade tramitar
uma politica comercial que desse ao Presidente Clinton a indispensavel
autoridade negociadora (fast track authority) para comegar a traba-
lhar pela expansdo do NAFTA ou a negociar acordos bilaterais de livre
comércio com paises selecionados. Apesar dessa coincidéncia tatica
entre os dois paises, a posi¢ao tomada pelo Brasil era vista em alguns
circulos norte-americanos como dominada por um anacrdnico espirito
nacionalista e por injustificavel desalento em relagdo @ ALCA, inclusi-
ve em fun¢do de divisdes internas percebidas entre o Itamaraty e o
Ministério da Fazenda, como avaliou o economista Gary Hufbauer, do
Institute for International Economics.

Reunida em 8 de novembro com o Embaixador Flecha de Lima,
a Representante Comercial adjunta Charlene Barshefsky especificou
ainda mais a questdo da “combinac¢do de formatos” que viam os EUA
como adequados para implementar as decisdes sobre coméreio da Ci-
pula das Américas. A OEA, por exemplo, trabalharia temas especifi-
cos, dentro de cronogramas fixos, mas com menor abrangéncia e intui-
to mais recopilativo. Por outro lado, seriam dinamizados os Trade and
Investment Framework Agreements (TTFAs), cujo trago comum a to-
dos era a participagdo dos Estados Unidos, o que a juizo do Brasil trazia
implicito o desejo de “naftalizagdo” dos entendimentos sugeridos. Por
fim, haveria reunides anuais de Ministros responsaveis pela area de
comércio exterior, trabalhando com objetivos de curto prazo e gradual-
mente percorrendo as etapas preparatorias em dire¢ao ao livre comér-
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cio continental. Esta visdo do processo muito pouco diferia da que ja
havia sido delineada antes, quer nos baldes de ensaio divulgados pelos
EUA, quer nas proprias consultas com 0 MERCOSUL, relatadas aci-
ma.

De fato, quando a proposta formal dos Estados Unidos foi distri-
buida por escrito ao conjunto de paises convidados, em nove de novem-
bro, um dos aspectos problematicos que o Brasil imediatamente identi-
ficou foi o fato de que procurava aprofundar disciplinas e buscar maior
abrangéncia para os acordos comerciais na regido, o que traduzia um
tacito sentido valorativo segundo o qual o NAFTA seria o padrio de
referéncia, passivel inclusive de ser aprimorado pela incorporagio de
temas que ndo constavam nem daquele acordo, nem da Rodada Uru-
guai, como era o caso da “anti-competitive business conduct,” ou cuja
incluséo trazia dificuldade ao Brasil, tais como trabalho e meio ambien-
te. Essa centralidade no NAFTA parecia confirmada com a pretendida
atribui¢@o aos TIFAs da identificacéo das “areas comuns ¢ divergénci-
as” entre os paises membros, o que portanto reduzia o processo 4 ate-
nuacdo ou eliminagéo de divergéncias com o Gnico pais que pertencia a
todos os TIFAs, os Estados Unidos, ou seja, em Oltima analise, diver-
géncias em relagdo ao NAFTA. Esse quadro se completava com a
aspira¢do de que sc atribuisse individualmente aos EUA o comando do
processo de integragdo hemisférica, aspecto que o Embaixador Flecha
de Lima apontava como “o mais perverso” do papel norte-americano,
uma vez que dele se depreendia claramente a “tentativa por parte dos
EUA de langar um processo em que se assumam o papel de nicleo ao
qual terdo de ‘reportar-se’ todos os demais paises (ou grupos de pai-
ses), estes doravante virtualmente cerceados de buscarem arranjos
inter-regionais outros.”?

Antes da nova rodada de consultas com o USTR, o Brasil em
meados de novembro fez conhecer a todos os paises convidados para a

23 O scntido de cxclusividade ¢ arrogéncia que permeia a proposta ainda poderia justifi-
car-sc, do ponto de vista do Exccutivo norte-americano, caso cste comparccesse a Miami
munido de um ‘fast-track’ que lhe conferisse poder negociador cfetivo. Na faita deste, ndo
sc pereebe o que os EUA tem a ofcrecer no momento, capaz de dar consisténcia 4 proposta
langada sobrc a mesa, Parccc-me portanto quc sc registrou visivel desvirtuamento na forma
cOmo a parfc nortc-americana intcrpretou o quc parccia, de inicio, uma razoavel similari-
dadc de enfoques entre os dois paiscs.” (Embaixada em Washington, 1994)
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Cupula das Américas os seguintes pontos principais da posigao brasi-
leira: (a) 0 acordo sobre o objetivo comum de cnagio da zona hemisférica
de livre comércio poderia constituir uma das decisdes de maior alcance
politico da cupula; (b) para ser factivel, esse acordo ndo poderia, po-
rém, descer a nivel de pormenores de implementagao da iniciativa, tais
como datas, indicagdo « priori das disciplinas, cronograma rigido de
reunides preparatorias, entre outros. O Brasil posicionava-se, portanto,
para advogar uma versdo matizada da proposta norte-americana, dela
removendo os elementos que a faziam tributaria do NAFTA e que im-
punham, aos demais acordos sub-regionais, uma agenda e um ritmo de
desenvolvimento ditados centralmente pela visdo que os EUA guarda-
vam da integragdo econdmica hemisférica. Charlene Barshefsky rea-
giu ponderando que nenhum outro pais, além do Brasil, fizera sugestoes
no sentido de que o documento sobre comeércio tivesse um menor grau
de especificidade. Em particular, informou que considerava um “erro
politico” o enfoque brasileiro contrario 4 listagem das disciplinas a se-
rem cobertas pelas conversacdes com vistas a conformacgio da ALCA
€ que essa sugestdo cra tida pelos EUA como “non starter.”

Somente em 23 de novembro de 1994 realizou-se, em Washing-
ton, a primeira reunido de consultas sobre comércio e integragdo
hemisférica congregando todos os paises participantes da Clipula das
Américas. Preocupagdes brasileiras sobre a temida “naftalizacdo” do
processo de integragdo foram acolhidas num segundo projeto dos EUA,
desaparecendo a centralidade conceitual do NAFTA e instrumental dos
TIFAs como caminho preferencial para a ALCA. Nio estava ainda
tomada, nessa ocasifo, a decisao do Presidente Clinton a favor de esta-
beiecer a data de 2005 para a conclusdo das negociagdes. Ficaram
também pendentes, no encontro, os pontos sobre a inclusio, no Plano
de Acdo, das questdes de trabalho e meio ambiente vinculadas as disci-
plinas comerciais a serem negociadas na arca hemisférica de livre co-
mércio. A oposicdo a essa inclusdo ndo era apenas brasileira, mas com-
partilhada por praticamente todos os latino-americanos ¢ bastante soli-
da entre os membros do MERCOSUL. O delegado do Brasil, Embai-
xador Denot Medeiros, deixou a reunido persuadide quanto as “reais
perspectivas” de langamento da ALCA em Miami, apesar da indefinigdo
quanto a fixar datas no governo nortc-americano. Paralelamente, as-
sessor do Presidente Clinton para assuntos econdmicos, Bowman Cutter,
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nos transmitia a visao de que a aproximagao Brasil-EUA no 4mbito da
cupula constituia uma “oportunidade histérica” para o aprofundamento
das relagdes econdmicas entre os dois paises.

Nos momentos finais da reunifo de Airlie House, em 29 de no-
vembro, os EUA fizeram entrega de uma segunda revisdo da proposta
sobre as questoes de coméreio nos documentos finais da cupula. Antes
mesmo de qualquer resposta oficial, os Vice-Ministros do Grupo do Rio
mostraram-se especialmente insatisfeitos com reformulagdes que viam
como puramente cosmeéticas, e sobretudo que mantinham a vinculagéo
indescjavel entre padroes trabalhistas e ambientais e o desenvolvimen-
to de politicas comerciais no hemisfério. Decidiu-se manter posi¢do
negociadora firme. De volta a Washington, o Embaixador Roberto
Abdenur encontrou-se com Charlenc Barshefsky para procurar persu-
adir a parte norte-americana da sensibilidade daquele /inkage para os
paises do Grupo do Rio, oferecendo a alternativa de que os dois temas
fossem deslocados do Plano de Agdo para a Declaragdo de Principios.
Essa alternativa revelou-se inaccitavel para o USTR, que queria um
sentido “operacional” para as questdes do trabalho ¢ do meio ambiente.
No ambito do Grupo do Rio, em primeiro de dezembro, sem que hou-
vesse 0 desejo de isolar a posicdo dos EUA e provocar um impasse,
procurou-se¢ entdo encontrar formula que “oferecesse tanto garantias
suficientes a nossas preocupag¢des de fundo, quanto uma saida honrosa
para os negociadores norte-americanos.”* A Unica posi¢do matizada
era a do Chile, que via como natural “que se procurasse reter as disci-
plinas do NAFTA como um farol a distincia.” Enquanto deliberava o
Grupo do Rio, 0 Embaixador Abdenur deslocou-se para a Casa Bran-
ca, onde fo1 recebido pelo Conselheiro presidencial Thomas McLarty, a
quem transmitiu o cerne de nossas obje¢des, com acolhida apenas tépi-
da. Souberam juntos os dois funcionarios, naquele momento, da apro-
vagdo pelo Senado dos EUA da legislagio de implementag&o da Roda-
da Uruguai, o que trouxe imenso alivio aos interlocutores da Casa Branca

24 “(...) A redagdo emendada do pardgrafo segundo do Plano de Agdo cra simplesmente
inaccitavel, pois implicava a accitagdo « priori de uma vinculagio indescjavel de politicas
comerciais as questdes do meio ambicnte ¢ do trabalho, temas que nem sequer sdo objeto de
conscnso nos foros internacionais compelentes ¢ que inspiram toda sorte de reccios, dada
sua possivel conotagdo com barrciras protecionistas ¢ sangdes comerciais.” (Embaixada
em Washington, 1994)
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¢ abriu caminho para os consensos finais no ambito da ctipula de Miami.

No dia seguinte, dois de dezembro, j4 em reunifo plenaria formal
no Departamento de Estado, o Grupo do Rio transmitiu suas sugestoes
alternativas, que consistiam em deslocar o tratamento das questdes do
trabalho e do mcio ambiente do trecho operativo do documento para o
chapeau que introduzia a proposta do livre comércio no Plano de Agdo,
¢ que diluiam portanto o tratamento daqueles temas ao retird-los do
quadro indicativo das disciplinas comerciais da ALCA.?* Em reunido
que se prolongou por cerca de doze horas, e que cnvolveu seguidas
interrupcdes para consultas as capitais, os paises participantes da Cua-
pula das Américas chegaram afinal a uma solugéio de consenso, que se
bem ¢ verdade ndo afastava os dois temas indicados dos paragrafos
operativos do Plano de Ac¢do (ver Capitulo 11, item 9, paragrafo 2 do
Plano de A¢do), recolhia por outro lado praticamente na integra a reda-
¢do proposta pelo Grupo do Rio, ademais de separa-la da listagem de
disciplinas (paragrafo 3) ¢ de incluir a referéncia cssencial a cvitar
“restrigdcs veladas sobre 0 comércio.” De maneira geral, assim, todo o
itemn relativo a livre coméreio foi adequado satisfatoriamente as suges-
toes trazidas pelo Brasil, pelo MERCOSUL e pelo Grupo do Rio, con-
firmando o acerto da coordenagao prévia promovida naquelas instanci-
as sob lideranca brasilcira.

Na mesma tarde de dois de dezembro, Roger Altman comunicou
que o Presidente dos EUA tomara finaimente a decisdo de anunciar
oficialmente uma data para a conclusdo das negociagdes da ALCA,
que preferia fosse a de 2005, a qual efetivamente acabou prevalccen-
do. Paises centro-americanos ¢ caribenhos, ademais da Argentina, de-
fenderam como meta o ano 2000, mas sem insisténcia categdrica. México
¢ Canada queriam manter a decisdo em aberto. O Embaixador Abdenur,
durante a mencionada reunido, frisou preliminarmente que “era preciso
cautcla ao se tomar uma decisdo dessa natureza ¢ cuidado para evitar-

25 Redagdo proposta: “Extraordinary achicvements have been made by the countrics of
the hemisphere in trade liberalization and subregional integration. Free trade and increased
cconomic intcgration arc key factors for sustainable development and this is further
reinforeed as trade and environment arc mutually supportive. There is full acknowledgement
of the beneficial effects of free trade in creating new employment opportunitics and other
conditions which are conducive to improved living standards. As cconomic integration in
the hemisphere proceeds, workers rights, as defined by the appropriate international
conventions, will be better sceured and promoted.” (Embaivada em Washington, 1994)
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se alimentar expectativas de dificil materializagdo.” Dessa forma qua-
se anticlimatica, exatamente uma semana antes da chegada dos Che-
fes de Estado e de Governo a Miami, tomou-se a que foi a decisdo que
maior visibilidade obteve na Cupula das Américas, e pela qual uma
defini¢do norte-americana se fizera esperar ao longo de todo o ano de
1994.

Na avaliagdo do Secretario-Geral Roberto Abdenur, a redagio
final do item sobre livre comércio nas Américas, em relagio ao primei-
ro projeto apresentado pelos EUA, atendia plenamente aos interesses e
as preocupagdes do Brasil: “Afastou-se o risco de interferéncias
perturbadoras no processo de integragdo do MERCOSUL, eliminou-se
a mecanica bilateralizante que a proposta insinuava e descaracterizou-
se a centralidade que os EUA institucionalmente assumiriam na
compatibilizacio dos arranjos sub-regionais.” As principais premissas
negociadoras brasileiras haviam, dessa forma, sido preservadas. Pri-
meiro, a prioridade do MERCOSUL e da dindmica comercial sul-ame-
ricana na constru¢do futura da ALCA. Segundo, a atenuac¢io do
NAFTA como eixo de referéncia ¢ de convergéncia dos diferentes
acordos sub-regionais. Terceiro, a preservacdo do sistema multilateral
de comérceio ¢ a qualificacio adequada da incidéncia sobre a integracio
hemisférica de disciplinas ainda nio reguladas consensualmente. Por
outro lado, a inclusdo da data de 2005 para o encerramento das negoci-
aces da ALCA e da listagem das disciplinas que as demarcariam eram
temas que o Brasil teria preferido ver tratados com menor especificidade.
Esses pontos, no entanto, nfo afetaram o equilibrio mais fundamental
obtido a respeito dos proprios pilares sobre os quais virtam a assentar-
se as instancias negociadoras da ALCA, processo desencadeado a partir
de 1995. A percepgdo norte-americana, deve-se registrar, também foi
a de que se havia obtido importante vitdria nessas negociagdes comer-
ciais, a ponto de se dizer que os EUA haviam apenas “ocultado” o
interesse que de fato tinham no estabelecimento de cronograma para o
processo negociador da ALCA com vistas a atrair outros paises mais
relutantes para o mesmo objetivo.?

26 “Senior .S, officials this weekend claimed victory for what they called a successful Administration strategy

(...) The Administration reached its goal of setting a firm deadline to conclude negotiations for the Free Trade
Area of the Americas (FTAA) by disguising its tnterest in such a cornmitment until the last moment, and was able
to obtain language on the treatment of labor and environmental issues in the trade scction of the Plan of Action
by strongly pressing for it from the outset, they said in a Dec. 10 briefing.” (/nside Nafia, Vol. 1, No. 25, 14 de
dezembro de 1994)



CAPITULO V

O Espirito De Miami

Nio foi facil chegar a Miami. O Brasil havia manifestado divi-
das quanto & escolha da cidade como sede para a Capula das Améri-
cas. Alegando sua caracteristica marcadamente “étnica,” receavam
os negociadores brasileiros que a realizagdo da reunido na capital da
Florida suscitasse episodios desagradaveis provocados pelo ativismo
da comunidade cubana local. Os setores mais radicais do exilio poderi-
am ndo apenas produzir manifestagdes constrangedoras para o conjun-
to dos Chefes de Estado, mas sobretudo pressionar para que a clpula
divulgasse alguma declaracdo condenatoria do regime cubano ¢ do Pre-
sidente Fidel Castro. Com efeito, a Embaixada do Brasil em Washing-
ton chegou a ser alertada, por representantes da Cuban American
Defense League, em fins de setembro de 1994, de que grupos exalta-
dos do exilio planejavam demonstra¢des violentas, que pretendiam “im-
por” o exame da questdo cubana durante o encontro presidencial, e de
que o Brasil, dadas suas posi¢des moderadas e conciliatdrias, poderia
ser um dos “paises-alvo” daquelas demonstragoes.

O Consulado-Geral do Brasil em Miami vinha cuidadosamente
monitorando o comportamento da comunidade cubana da Florida antes
da reunido de ctpula. Sabia-se dos preparativos para uma grande mar-
cha do exilio, programada justamente para o dia 10 de dezembro, mes-
mo dia das reunides oficiais de trabalho da Clipula das Américas, ¢ da
idéia de apresentar uma “plataforma de reivindicagdes” aos Chefes de
Estado e de Governo. Tinha-se conhecimento, também, de que o Presi-
dente Carlos Menem, da Argentina, seria homenageado, na prefeitura
de Coral Gables, com a entrega de uma placa de ouro em apreclagao a
seu apoio a “causa cubana,” ato presidido por Jorge Mas Canosa, Pre-
sidente da Fundacion Nacional Cubano-Americana. Setores mais
moderados do exilio trabalhavam separadamente na confec¢do de um
documento sob o lema “Por Cuba, el Diadlogo y la Reconciliacién Naci-
onal.” Em conferéncia de imprensa realizada em 4 de novembro, orga-
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nizagdes anti-castristas mais exaltadas, representadas pela Unidad Cu-
bana e pela Brigada 2506, propuseram que na marcha de 10 de de-
zembro se advogasse “por el desarrollo en Cuba dc la rebelion que ya
existe y por que se produzca el estallido social que dard al traste con la
tirania.” Nessa convocatoria publica, aquelas organizagdes demanda-
vam a cupula “que condene Fidel Castro y recomiende su remocion del
poder,” e pretendiam assim responder “al comportamiento de numero-
sos gobiernos como los de México, Brasil, Colombia, Espafia,
Canada...que revelan el deseo de ayudar a la tirania de Castro.” Se-
gundo o Consulado em Miami, “o teor do documento vem, de maneira
deliberada, a reforcar a emocionalidade de amplas facgdes do exilio, o
que podera comprometer ainda mais a atmosfera da cupula.”

E dificil, portanto, dizer que os receios brasileiros fossem infun-
dados ou desprovidos de bom senso. Em repetidas ocasides foram eles
transmitidos aos interlocutores norte-americanos, sem maior
receptividade, exceto no sentido de que medidas adequadas de segu-
ran¢a seriam tomadas em tempo ¢ de que a comunidade empresarial
da Florida nao permitiria que o evento, que em grande medida estava
financiando, fosse contaminado pelos excessos do anti-castrismo de
grupos localizados. A escolha de Miami, em altima anélise, correspondeu
a consideragdes estritamente de ordem doméstica do Presidente Clinton,
Ja com os olhos postos nas eleigdes presidenciais de 1996 e na necessi-
dade de ganhar no colégio eleitoral da Florida, onde perdera por peque-
na diferenca na disputa de 1992. Em marc¢o de 1994, o Embaixador
Flecha de Lima compareceu ao ato de antncio oficial, pelo Presidente
Clinton, da escolha de Miami, juntamente com os Embaixadores dos
demais paises convidados para a reunifo de cupula. Ao voltar, comen-
tou com seus assessores que acabava de presenciar mais uma demons-
tragdo do protocole sauvage da Casa Branca, uma vez que o Presi-
dente dos Estados Unidos, encerrada a cerimdnia, havia-se encami-
nhado diretamente a bancada da Florida e aos representantes da cida-
de de Miami, passando sem qualquer minimo aceno ao corpo diploma-
tico presente. A escolha da sede tinha, ao menos naquele momento
dado, muito pouco a ver com preocupacdes ou interesses dos outros
paises participantes da cupula.'

1 “If Washington was the scat of the traditionalty defined national sccurity agenda,
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Ademais do problema da sede, o Brasil também vinha divergindo
com os organizadores norte-americanos sobre outros aspectos do for-
mato da reunido. Principalmente, a questdo das datas. Desde as pri-
meiras consultas a respeito, havia-se assinalado que o ideal seria reali-
zar a cupula antes das elei¢Ges presidenciais de 1994, para que nido
ficasse o Brasil na situagdo relativamente constrangedora de ter quc
comparecer a reunido quando ja se conhecesse o Presidente-eleito,
sem que estivesse, porém, empossado. O México tinha dificuldades
semelhantes, j4 que a cipula se reuniria poucos dias depois da posse do
novo presidente. Uma vez definidas as datas de 9 a 11 de dezembro
para a Clpula das Américas, e depois das eleigdes de 3 de outubro no
Brasil, quando foi eleito presidente o Senador Fernando Henrique Car-
doso, ainda surgiu uma dificuldade adicional, pois o Presidente Clinton
decidiu telefonar ao vencedor das eleigdes, que se encontrava em via-
gem a Moscou, e, scgundo consta, convida-lo para a reunido de Miami.
A reacgdo do Presidente Itamar Franco, como nfo podia ser diferente,
foi de certa irritagéo, pois o gesto norte-americano podia ser entendido
como descortés em relacio ao Chefe do Executivo brasileiro, e um
atropelo a sua autoridade de decidir livremente sobre como o Brasil s¢
faria representar em Miami. Foi preciso que o govermno nortc-america-
no rapidamente explicassc a situagfo, o que dc fato se fez por intermé-
dio de contatos acionados através do Embaixador Flecha de Lima e do
Conselheiro da Casa Branca, Thomas McLarty. Este funcionario ame-
ricano, mais adiante, em meados de novembro, visitou Brasilia, onde
encontrou-se com o Presidente Itamar Franco ¢ com o Presidente-
eleito, Fernando Henrique Cardoso. Por Nota de 24 de novembro, o
Itamaraty informou a Embaixada dos EUA em Brasilia de que “aten-
dendo a convite do Presidente Itamar Franco, ¢ do Presidente Clinton,
transmitido por intermédio do emissario especial do governo norte-ame-
ricano, Thomas McLarty, o Presidente-eleito, Fernando Henrique Car-
doso, acompanhara o primeiro mandatario brasileiro na reunido de Ca-

Miami, in the words of the president, was ‘a genuine multicultural, multiracial society that
would be at the crossroads’ of this cmerging hemispheric community of nations. For
Miami, the summit was an opportunity to shinc as the hub of the Americas. The Miami
lcadership mobilized its human and financial resources and the vibrancy of its cthnic and
cultural melange. Miami cmbedded the summit in a political and cultural reality that
Washington could not hope te cmulate.” (Feinberg, 1997, p. 152)
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pula das Américas (...).”" O Presidente-¢leito, dessa forma, participou
de todas as atividades da reunido de Miami, sentando-se a mesa de
Chetes de Estado ¢ de Governo e tomando parte de forma plena nos
debates entdo havidos.?

Seria injusto, de qualquer forma, ndo deixar registro do enorme
esfor¢o organizacional por parte do pais sede e da cidade de Miami. A
reunido foi preparada, como tdo bem sabem fazer os especialistas de
comunicagdo dos EUA, de forma a permitir, a cada evento, uma apari-
¢do do Presidente Clinton contra um belo pano de fundo, uma boa opor-
tunidade de fotografia, uma imagem gue ressaltasse a 1déia da amizade
e da comunhao de propositos dos lideres presentes em Miami. Na pri-
meira noite, em 9 de dezembro, os Chefes de Estado e de Governo
foram recebidos pelo casal Clinton para jantar de gala no Hotel Biltmore,
em Coral Gables. As reunides de trabalho de 10 de dezembro se reali-
zaram nos jardins e Museu de Vizcaya, bela propriedade de estilo
renascentista italiano, em cujo atrio se armou enorme mesa quadrada,
decorada no centro pelo logotipo da Cupula das Américas. A recepgao
daquela noite seguiu-se ao “Concerto das Américas” no Centro James
Knight (entre outros, participaram Sonia Braga e Daniela Mercury) e
se realizou na Mansdo Vanderbilt em Fisher Island, aonde os convida-
dos chegaram a bordo de clegante iate. A assinatura da Declaragdo de
Principios se realizou na manha de 11 de dezembro, também no Centro
James Knight, com mais de mil convidados presentes. Em nenhum
momento se descurou a imagem, com ajuda de dois dias de sol intenso
¢ luminosidade esplendorosa. No sentido mais generoso da expressao,
a Capula das Américas foi de fato um “media event.”

Foi, sobretudo, um evento de imagem e comunicacio para o Pre-
sidente dos Estados Unidos, que chegou a Miami determinado a ressal-
tar para o seu publico interno os grandes beneficios que a cupula repre-
sentava para o futuro da economia norte-americana em termos de pro-

2 “Some had fearcd the newly clected lecaders of Mexico and Brazil would not be ready.
Zcdillo took office Iess than 10 days before Miami, and Fernando Henrique Cardoso was still
president-clect, but both men performed well. Zedillo and Cardoso benefited from the
considerable continuity in their governments and foreign ministrics. Both lcaders saw it in
their interest to establish good relations with the President of the United States. Generally,
Clinton was imprcssed by his counterparts and at onc point during the Vizcaya deliberations
leaned over to Gore and praised them as intelligent and impressive.” (Feinberg, 1997, p. 158)
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ducdo de empregos bem remunerados e incremento de exportagdes
para o hemisfério.> Antes mesmo do inicio do programa oficial em
Miami, o Presidente Clinton apresentou-se, no Teatro Jackie Gleason,
diante de audiéncia essencialmente doméstica, langando aos presentes
o0 cenario futuro de um hemisfério integrado pelo livre coméreio e que
em 2005 poderia chegar a ter mais de 850 milhdes de consumidores e
um poder de compra da ordem de 13 trilhdes de dolares.* Um cartdo
de bolso distribuido aos presentes dizia “President Clinton makes history
in the Hemisphere” e frisava os seguintes interesses econdmicos e es-
tratégicos dos Estados Unidos com a realizacie da Ctipula: as exporta-
¢Oes para a América Latina poderiam triplicar-se até¢ 2003, chegando a
290 bilhoes de dolares e sustentando entre dois ¢ trés milhdes de em-
pregos adicionais; o hemisfério ¢ 0 mais importante mercado de expor-
tacdo dos EUA e a América Latina € a Gnica regido com a qual se
mantém um substancial superavit comercial; mantida essa tendéncia, a
América Latina se tornaria destino mais importante do que a Europa
ocidental para as exportagdes norte-americanas; ¢ fortalecimento da
democracia na regido seria fator de paz e de estabilidade, indispensavel
para o crescimento econdmico de todas as nagdes.’

Logo depois da primeira sessio de trabalho, em Vizcaya, no dia
10 de dezembro, realizou-se ampla conferéncia de imprensa nos jarding
do Museu para anunciar oficialmente que os Chefes de Estado e de
Governo haviam decidido pelo estabelecimento da Area de Livre Co-
mércio da Américas (ALCA), em negociagdes que déveriam estar
concluidas até 2005, e com progresso substancial obtido até o ano 2000.
Segundo anunciou Clinton: “We are off to an excellent start. The 34
democratically elected leaders of our hemisphere have agreed to establish
a Free Trade Area of the Americas. This historic step will produce real
opportunities for more jobs and solid lasting prosperity for our peoples.”®

3 “The President knew that for the United States to take full advantage of the potential in
its economic relationship with the Americas, barriers to trade would have to be reduced. With
greater trade liberalization and continued high growth, U.S. cxports fo thc Hemisphere could
ncarly double over the next decade, creating over 2.5 million high-paying jobs in the United
States.” (White House, 1995, p. 19)

4 Feinberg, 1997, p. 153

5 Feinberg, 1997, p. 244

6 Feinberg, 1997, p. 156
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O Presidente [tamar Franco, por sua vez, trouxe a Miami uma
sintcse do que haviam sido as posi¢des mantidas pelo Brasil durante as
negociagdes prévias. As mensagens cm Miami tinham que ser transmi-
tidas em formato quasc telegrafico. Apesar de todo o espago ¢ o tempo
reservado para eventos de imagem, as sessoes de trabalho propria-
mente ditas foram estruturadas em trés blocos de duas horas de dura-
¢d0, um deles durante o almogo de 10 de dezembro. Previa-se que, em
cada bloco, doze lideres fizessem intervencdes de cinco minutos de
duragdo (o que tomaria a primeira hora da reunifo), e que a segunda
hora fossc reservada a um debate durante o qual poderiam intervir os
outros 22 primetros mandatarios. Os Estados Unidos chegaram mesmo
a querer “escolher” os assuntos sobre os quais determinado participan-
te interviria.” O Brasil antecipou-se ¢ informou que planejava intervir
igualmente nas trés sessdcs de trabalho, ademais de representar a
América do Sul na ceriménia de encerramento da ctpula, em 11 de
dezembro, incumbéncia que lhe havia sido delegada pelos membros do
Grupo do Rio.

Resumidamente, em suas intervengdes, o Presidente do Brasil
reiterou os pontos principais da visdo brasileira a respeito do processo
hemisférico que comegava a ganhar corpo na reuniao de Miami. Na
primeira sessio de trabalho (comércio e integragdo), reafirmou a con-
cepgdo de um csquema de livre comércio hemisférico com base na
convergéncia e aproximagdo dos csquemas existentes de integragdo
sub-regional. A seu ver, seriam negociagoes complexas ¢ graduais, que
teriam de pautar-se pelo cspirito do regionalismo aberto ¢ da observan-
cia dos compromissos assumidos multilateralmente. Mais importante
talvez, advogava o Presidente Itamar Franco que o continente se cons-
tituisse num “cspago econdmico livre dc praticas protecionistas.” E re-
levante notar essa visao a um tempo otimista quanto aos objetivos finais
da integragdo hemisférica ¢ cautelosa quanto aos meios de a eles che-
gar, pots demonstra que o Brasil ndo se deixou ecmpolgar pela interpre-

7 *“The United States had polled governments about which session their leaders preferred
to address and then proposed subthemes and specific initiatives for each leader based on
preferences revealed during presummit negotiations: only two or threc governments
requested a change in assignment. The fcaders stayed mostly within the bounds established
by this chorcography.” (Feinberg, 1997, p. 1535)
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tacdo de que em torno da ALCA giravam todos os compromissos finais
declarados em Miami.

Na segunda sessdo de trabalho (almogo sobre desenvolvimento
sustentavel), o Presidente do Brasil advertiu que as iniciativas visando
a aplicagio dos resultados da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (UNCED) néo se poderiam trans-
formar em processo de renegociacio de seus textos, mensagem velada
de critica ao enfoque reducionista que os EUA procuravam aplicar a
questdo do desenvolvimento sustentavel no &mbito da Cupula das Amé-
ricas. Itamar Franco introduziu, entdo, a questdo do desenvolvimento
como elemento “inseparavel do atendimento das necessidades basicas
das popula¢fes em matéria de saude, educagido ¢ erradicagdo da po-
breza extrema,” ¢ propugnou um modelo que “assegure o equilibrio
entre o crescimento econdmico, a disponibilidade continua e renovada
de recursos naturais ¢ o bem-cstar das populagdes presentes ¢ futu-
ras.” A importincia de um “modelo de desenvolvimento” com sentido
social fol, de fato, sempre central na posiggo mantida pelo Brasil e
condicionou diferentes aspectos dos documentos finais adotados em
Miamu.

Na terceira sessdo (democracia), voltou a insistir sobre a idéia
de que democracia e desenvolvimento desenham “o circulo perfeito da
valorizag@o humana,” ¢ de que a defesa da ordem democratica passa,
portanto, pela implementagdo de certos aspectos basicos da cidadania,
entre eles 0 acesso a padrdes dignos de vida, a protegdo dos direitos
humanos, 0 estabelecimento de um Estado modemo, rapido e eficiente.
O corolario hemisférico dos principios democraticos, por outro lado,
estaria em modelo de cooperagdo inspirado nos principios da
autodeterminacio, ndo-intervencéo e solugdo pacifica das controvérsi-
as. Em possivel referéncia & situagio de Cuba — tema que o Presidente
Menem da Argentina quis levantar durante a sessdo, mas para o qual
ndo encontrou maior receptividade — o Presidente frisou a importancia
de uma comunidade de na¢des democraticas que “‘se nutre do respeito
¢ da valorizagdo da diversidade de opinides” ¢ insistin que “o dialogo,
ndo o isolamento, deve ser fator de transformagao politica ¢ econdmi-
ca, em todo o Hemisfério.”

Na sessdo final, quando falou em representagido da América do
Sul, continuou o Presidente Itamar Franco a procurar claborar sua vi-
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sdo humanista dos grandes desafios que s¢ impunham ao hemisfério,
defendendo a cooperagio para o desenvolvimento — “sem concepgdes
assistencialistas ou confrontacionistas” —, assim como a mudanca de
mentalidade na ag¢do dos governos, o fomento de novas “praticas
associativas” surgidas dentro das sociedades, a incorporagdo da mu-
lher “em condi¢des de equidade” ao proceso produtivo. Nesse quadro,
reconheceu que a liberalizagdo comercial “¢é instrumento dos mais efi-
cazes para atingir o desenvolvimento” e reiterou a importancia da Amé-
rica Latina como continente de convivéncia pacifica, como uma das
regides mais desmilitarizadas do planeta e livre de armas nucleares,
como interlocutor relevante no cenario internacional. Propondo
especificamente que o processo iniciado e Miami feosse “constante-
mente reativado pela celebragio de novos encontros de ctipula,” o Pre-
sidente recordou a aspiragdo de que “as Américas se reconhecam em
sua fraternidade intrinseca e caminhem para um futuro de paz, de
equidade ¢ de harmonia em escala mundial.”

Ao discursar no encerramento da cipula, o Presidente Clinton
fez suas duas agora conhecidas e estudadas referéncias retoricas, a de
que a nova arquitetura de coopera¢do hemisférica permitiria passar
dos “dichos” aos “hechos,” € a de que todos lembrariam o momento
historico quando se consolidou o “espirito de Miami.” Logo a seguir,
encerrada oficialmente a Cupula das Américas, os trés paises mem-
bros do NAFTA se reuniram com o Presidente Eduardo Frei para anun-
ciar {(uma vez mais) que o Chile seria o “quarto amigo” dentro do acor-
do, mais uma ocasido fotografica planejada com esmero pela equipe da
Casa Branca.® Nio obstante, apesar da presenca de mais de trés mil
jornalistas em Miami, e do esforgo feito para projetar a imagem do
Presidente Clinton a frente de um feito tido como de proporgdes histo-
ricas, tal como dizia o material de propaganda distribuido fartamente
durante a cipula, o fato ¢ que dentro dos Estados Unidos a repercussio
de imprensa dos documentos de Miami foi minima. Para dar uma idéia
desse relativo desinteresse da imprensa local, que s6 pode ser tomado
como desinteresse do préprio publico ao qual se reporta, ¢ interessante

8 “Chrétien stole the show with the commeat, ‘For onc yecar now, we have been the three
amigos. Starting today, we will become the four amigos.” This coda was meant to be the first
step toward implementation of the summit vision.” (Feinberg, 1997, p. 160)
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notar que, na conferéncia de imprensa final oferecida pelo Presidente
Clinton, depois de seus comentarios iniciais, as principais perguntas fei-
tas versaram sobre 0s seguintes assuntos: propostas orgamentarias do
Executivo norte-americano, conflito da Rissia com a Chechénia, Cuba,
Bésnia, Haiti, AIDS.?

Um dos pontos altos dessa conferéncia de imprensa foi a de-
claragdo de Clinton no sentido de que, no processo de preparagao para
Miami, se cristalizara uma relagio especial de amizade e de coopera-
¢3o0 com o Brasil.'® Para todos os negociadores brasileiros, essas pala-
vras representaram sem duvida o coroamento de uma estratégia diplo-
maética acertada, que havia conduzido a resultados satisfatorios do pon-
to de vista formal, politico e substantivo ¢ que havia afirmado uma par-
ticipagdo criativa ¢ cooperativa ao longo das etapas preparatorias, mui-
to embora, como ja se viu, o entdo assessor do Conselho de Seguranca
Nacional, Richard Feinberg, tenha guardado uma impressao diferente a
respeito.'!

Como se disse, a reunido de Miami tangenciou perigosa-
mente a questdo de Cuba e as manifestagdes do exilio cubano, que
afinal ndo criaram maiores problemas, o que s6 foi possivel gragas as
medidas extremas de seguranga tomadas pelos organizadores e a deci-
sdo dos presidentes de evitar abordagem contenciosa do tema nas de-
liberagdes havidas.'”? A marcha de 10 de dezembro convergiu para o
estadio Orange Bowl ¢ manteve-se essencialmente pacifica. Continua-
va pendente de solugfo a questdo dos refugiados cubanos, que aos

9 “Covcrage was morc cxtensive, however, in Latin Amecrica than in the US media. The
very absence of divisiveness discouraged coverage. But the Clinton administration was also
to blame for the modest coverage in the United States. Distracted by competing cvents,
including a sudden presidential trip to Europe just days before the summit, the administration
public affairs tcam failed to focus sufficiently on Miami and a@cquatcly cxplain its
significance.” (Feinberg, 1997, p. 158)

10 “And if [ could just givc you onc cxample in closing, I haven’t 'scen it much noted in
the last couple of days, but this summit represented a remarkable partnership between the
United States and Brazil, two countrics that have in the past been at odds over trade and
other issucs and at lcast have not had the kind of closeness of relationship that the two
largest countrics in this hemisphere ought to have had. And 1 am cspecially grateful to
President Franco and to the Brazilians generally for the work they did to help us keep this
together, So [ would give a lot of credit to the other guys. [ think they deserve it and 1 hope
they get it.” (Federal News Service, transcrigdo cm 11 de dezembro de 1997)

11 “Some of the initiatives lacked the essential clements of good policy formulation ~
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milhares procuravam atingir o litoral da Florida. Outras dificuldades
foram evitadas & ultima hora. A questdo do Haiti ¢ da restauragdo do
Presidente Aristide s6 havia sido resolvida pouco antes mediante inter-
vencdo direta dos Estados Unidos, presenca militar na ilha que depois
foi substituida por missao das Nag¢des Unidas. A legislagdo de
implementagio da Rodada Uruguai fora aprovada no Congresso dos
EUA apenas no inicio de dezembro. Os projetos de documentos sub-
metidos pelo Grupo do Rio haviam sido resistidos até as instincias
negociadoras finais, criando um clima de incerteza para boa parte dos
paises participantes da cipula. A decisdo sobre a data de 2005 para a
ALCA foi tomada in extremis pelo Presidente Clinton. As negociagdes
com a APEC em Bogor, pouco antes da reunido de Miami, haviam
fixado em setores influentes de opinido nos EUA a imagem de que o
comércio com a Asia-Pacifico seria prioritario para a economia norte-
americana. Foram muitas, enfim, as circunstancias que, no segundo
semestre de 1994, poderiam haver precipitado um ambiente bem me-
nos propicio para as deliberagdes presidenciais na Capula das Améri-
cas. No final, prevaleceu o “espirito de Miami” ¢ o encontro pdde ser
celebrado por todos como muito bem sucedido.

Numa avaliacio final, ficou claro que a realizagéo da cupula foi
um sucesso de politica externa para o Governo Clinton, porque projetou
uma nova dimensao de interesse pela regido e deixou para tras um
padrdo de atuagdo que, durante os dois primeiros anos de mandato,
havia estado mais dominado por preocupagdes tdpicas e por agdes lo-
calizadas. De fato, a questdo do Haiti, a aplicagdo do embargo a Cuba,
o controle do fluxo de imigrantes ilegais e a publicagéo anual do relaté-
rio sobre a “certificagio” em matéria de combate aos entorpecentes
eram, até o momento da reunido em Miami, os aspectos de maior visi-
bilidade da politica latino-americana em Washington.”? A Capula das

measurablc goals, prioritics, and timetables. The Brazilians, through the Rio Group, had
succceded in deleting these critical details from many initiatives before and during the
Airlic House negotiations.” (Feinberg, 1997, p. 182)

12 “But both the United States and most of the Latin Amcericans had no desire to inscrt an
cvidently divisive issuc into the carcfully negotiated consensus. When onc lcader raised
Cuba during the Vizcaya discussion on democracy, others shelved it.” (Feinberg, 1997, p.
157)

13 “Q fato concreto, porém, é que, com uma maioria republicana com os olhos postos nas
cleigdes presidenciais de 1996, o Presidente Clinton passa a precisar como nunca de “agen-
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Américas funcionou, ao menos, como ndcleo aglutinador de um conjun-
to mais amplo e expressivo de interesses e objetivos de cooperag@o
hemisférica, tanto dos Estados Unidos, como de todos os demais paises
participantes. Ao vincular os Estados Unidos a uma Declaragao de
Principios, com as caracteristicas da que foi assinada em Miami, pode-
se ndo haver completamente afastado as hipoteses de intervengdo
hegemonica ou os casos concretos de agdo unilateral norte-americana,
mas certamente ficou melhor definida uma moldura juridica que tende
a atenuar os fatores de desequilibrio de poder na regido. Uma moldura
multilateral sera sempre preferivel para tratar de certos problemas com
os EUA, sem prejuizo naturalmente de outros canais de dialogo bilate-
ral que sdo insubstituiveis. Ao produzir resultados concretos, definidos
em atividades e itens de agdo especificos, ao estabelecer um plano de
acdo sem tons assistencialistas ou paternalistas, e sobretudo ao fixar o
ano de 2005 para que se concluam as negociagdes da ALCA, a Clapula
das Américas também marcou diferencas em relacio as reunides pre-
sidenciais anteriores deste século.

Aspecto relevante do processo de preparagdo da cipula, deve-
se assinalar, foi a consolidagio de um elevado nivel de didlogo politico
paralelo entre o Brasil e os Estados Unidos. Ademais do agradecimen-
to publico que fez o Presidente Clinton em sua conferéncia final & im-
prensa em Miami, a identificagfo singular do Brasil como o outro gran-
de parceiro hemisférico dos EUA correspondeu a aceitagio de que o
MERCOSUL seria o principal interlocutor do chamado “processo de
Miami” com vistas a4 conformagio da area de livre comércio
hemisférica. Como avaliou a Embaixada em Washington, “fomos reco-
nhecidos ¢ aceitos como mterlocutores necessarios na construgdo da
ALCA e pudemos preservar, com alto sentido de prioridade, a dindmi-
ca propria do MERCOSUL como um dos principais foros para negoci-
ar qualquer processo de convergéncia dos esquemas de comércio exis-
tentes no continente, tudo 1sso numa atmosfera cordial e construtiva,
sem recriminacgdes ou demandas artificiais de parte a parte.”

das alternativas,” ¢ uma delas, sem duvida, de grande impacto politico ¢ de facil assimilagéo
publica ¢ o projeto de uma zona de livre coméreio do Alasca a Terra do Fogo.” (Embaixada
em Washington, 1994)
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Para o conjunto dos paises presentes em Miami, também ¢ ver-
dade dizer que o relacionamento com os Estados Unidos passou de
certa forma a gravitar em torno do interesse comercial norte-america-
no na abertura de mercados e de oportunidades de negdcios na regido,
compensado no outro extremo pelo intenso poder de atragdo exercido
pelo NAFTA sobre alguns dos parceiros comerciais hemisféricos. Difi-
cil seria negar que o NAFTA, independentemente dos resultados equi-
librados afinal obtidos sobre a conformagio da ALCA, funcionou como
um dos magnetos da Ciipula das Américas. Néo por outra razio tive-
ram as propostas norte-americanas a preocupagdo “business-oriented”
que se discutiu anteriormente; ndo por outra razao preocupou-se o Bra-
sil em evitar a “naftalizagdo” das decisdes tomadas sobre comércio ¢
integra¢do hemisférica.

A Capula das Américas ndo poderia, tampouco, sobretudo quan-
do vista pelo dngulo dos interesses norte-americanos, ter deixado de
tocar nos pontos que para os EUA constituem a base da governabilidade,
da estabilidade politica € do fortalecimento democratico. Nao que se
possa falar, neste caso, de uma absoluta convergéncia de interesses e
identidade de posigdes entre todos os paises da regido. Washington
coloca no topo da lista as questdes da governanga, principalmente como
assocladas ao estabelecimento de um ambiente adequado de negécios
(por exemplo, estabilidade macroeconémica, abertura do mercado de
capitais, combate a corrupgdo, desregulamentagdo), e enxerga a esta-
bilidade politica mais pelo prisma do combate ao narcotrafico e ao ter-
rorismo, fendmenos recorrentes na percepgdo que se tem da América
Latina nos EUA. Esses sdo justamente os temas “periféricos” pelos
quais os EUA pretendem diferenciar-se dos demais paises do conti-
nente, e que acentuam em consequéncia imagens de contraste com
conotacio essencialmente negativa e tendem a gerar conflitos mais
intensos com a poténcia hegeménica. Para os latino-americanos, no
entanto, a estabilidade democrética esta vinculada aos problemas do
exercicio pleno da cidadania, da administragdo da justica, do respeito
aos direitos humanos, da eliminagdo da pobreza e da implementagao,
em suma, de um projeto de desenvolvimento sustentavel com sentido
social. Essa visdo desenvolvimentista ndo encontra, por sua vez, maior
simpatia nos EUA, pois inevitavelmente traz implicito um discurso
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reminiscente dos embates do didlogo Norte-Sul. Tais diferencas de
enfoque estdo bem marcadas na comparagdo entre as propostas do
Grupo do Rio ¢ as dos Estados Unidos, ¢ o contraponto entre umas e
outras acabou dando como resultado a extensa lista de itens de acdo
(cerca de 150) incorporados ao Plano de Agao da Cupula das Améri-
cas. A listagem em si ndo ¢ causa de dificuldades para nenhum dos
paises envolvidos, e reflete em 10ltima andlise o desejo que houve em
Miami de procurar abarcar o conjunto das posigdes trazidas a colagao,
mas a longa e complexa relagdo de compromissos, de consecugdo nem
sempre facil, acabou sendo um dos principais desafios nas etapas
subsequentes de implementagdo do Plano de Agdo.

Para o Brasil, o objetivo de estabelecimento da ALCA talvez
tenha representado o principal desafio langado pela Cpula das Améri-
cas. Para os negociadores brasileiros, pareceu muito claro que a reu-
nido de Miami iria além do plano meramente retorico ¢ que se impunha
refletir de imediato sobre como continuar administrando as prioridades
sub-regionais diante do objetivo mais amplo da integragdo hemisférica.'*
Nessa aprecia¢do, um aspecto de relevancia era a inegavel motivagao
comercial norte-americana por tras do chamado “processo de Miami,”
visivel tanto na atuagéo do Secretario de Comércio em apoio a negdci-
os bilaterais de vulto, como na pressao por arranjos normativos e setoriais,
a cargo do Escritorio do Representante Comercial. Esse primado do
“business” esteve na origem da politica em relagéo aos “grandes mer-
cados emergentes,” que havia sido enunciada por Jeffrey Garten, € ndo
encontrou projeto alternativo no Departamento de Estado. A énfase
comercial era, portanto, a coeréncia que havia na formulagdo de politi-
ca externa pelos Estados Unidos, o que, de um ponto de vista doutrina-
rio, ficou patente quando em 1994 se decidiu renovar a condicédo de
“nagdo mais favorecida” para a China.'

i4 “Mais quc isso: na arca comercial, colocou-se cm movimento uma engrenagem nego-
ciadora. Podcria scr uma cngrenagem a mais cntre tantas outras, ndo contivesse cla o que
me parcce um clemento diferenciador fundamental, a saber, a posigdo dos EUA, desta vez
ndo mais como o ponto de convergéneia de demandas ¢ reivindicagdes de seus vizinhos mas
sim como ‘demandeurs.’ Trata-sc de circunstincia a merecer, por si s6, reflexio 4 parte,
pela influéncia que cxereera tanio no ritmo como no escopo das negociagdes programa- -
das.” (Embaixada em Washington, 1994)

15 “Foi de tal modo avassaladora a prioridade comcrcial, que o préprio Presidente, néo
scm sofridas hesitagdes, voltou atrds em suas palavras, acabando por descartar como inadc-
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Essa primazia do comércio e da seguranga econdmica sobre ou-
tros fatores tradicionais de politica externa foi um elemento marcante
em 1994, quando os Estados Unidos saiam parcialmente insatisfeitos
da Rodada Uruguai e confrontavam-se¢, ademais, com cenarios de for-
macdo de espacgos ccondémicos regionais de maior envergadura, os quais
teriam de alguma forma passar a contemplar em sua politica comercial
para evitar a possivel consolidagdo de esquemas excludentes em rela-
¢do aos EUA.'® Nessa otica, a ALCA ¢ a APEC tinham, portanto, a
mesma matriz, em que pesem todas as diferengas de tratamento em
um e outro caso, por exemplo na questdio da aplicagdo de padrdes tra-
balhistas ¢ ambientais s disciplinas comerciais — sendo notavel a mo-
dulagde do discurso norte-americano no caso da APEC —, e sobretudo
em vista de que nas Américas apenas o Brasil se apresentava como
parceiro com suficientc massa critica, ao contrario do conglomerado
Japde-China-ASEAN na regido asiatica. Qutro dado contrastante, en-
tre ALCA e APEC, estava no fato de que os'EUA mantinham saldo
comercial superavitario perante a América Latina, Unica regido onde
isso se verificava. No periodo de 1989 a 1993, as exportagdes norte-
americanas para a América Latina haviam crescido 60 por cento em
média, contra um crescimento médio de 29,5 por cento das exporta-
¢oes da regido para os EUA. Segundo a Embaixada em Washington, a
questdo da ALCA deveria, assim, ser tomada em contexto mais amplo,
como elemento fundamental numa estratégia de atra¢do e de competi-
¢do por capitais e tecnologia, € como instrumento de inser¢do competi-
tiva do Brasil no comércio internacional. Nesse quadro, fazia duas re-
comendagdes: avaliar o potencial de ganhos dindmicos (sem desconhe-
cer que haveria prejuizos setoriais) e “retomar a idéia da ALCSA com
redobrado vigor, apresentando-a ndo como uma competicio com o
NAFTA oucom os EUA, mas, sim, como um ‘building block’ racional
na conformacao da zona hemisférica.” »

A questdo da ALCA, depois da reunide de Miami, ganhou um
caminho préprio de negociagdes, que teve inicio, de acordo com o ca-

quados os critérios de afericdo da ‘qualidade politica’ do rcgime chinés que clc mesmo
fixara. As potencialidades daquele gigantesco mercado (manipuladas com sabedoria pela
China nas tratativas bilaterais) falaram mais alto.” (Embaixada em Washington, 1994)

16 “Qualifique-s¢ csse padrdo de comportamento como sc qucira, de mcercantilista,
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lendario adotado na ciipula, com reunido ministerial em 1995 na cidade
de Denver. No apéndice do Plano de Ac¢ao, por outro lado, uma série
de responsabilidades era atribuida as organizagdes do sistema
interamericano, a conferéncias convocadas com fins especificos e a
arranjos chamados de parcerias entre o setor piblico e privado. Richard
Feinberg avaliou como extremamente positiva essa nova arquitetura
“tripode” para a cooperagdo hemisférica. A seu ver, ela passava a
incorporar elementos que estavam ausentes do formato mais tradicio-
nal da Organizag¢io dos Estados Americanos, tais como outras agénci-
as de governo, outras institui¢des regionais (BID, CEPAL) e novas
formas participativas da sociedade civil, combinagido com possibilida-
des concretas de ultrapassar o plano retérico ¢ conduzir a resultados
mensuraveis em curto espago de tempo.'” Em qualquer hipotese, des-
sa arquitetura estava ausente um mecanismo concreto para coordenar
e dar seguimento a implementagéo da cipula. Essa responsabilidade de
ponto focal ndo foi delegada a nenhuma das instituigdes citadas no apcn-
dice do Plano de Acdo, muito embora a OEA tenha oportunamente
criado um grupo de trabalho proprio para o acompanhamento de confe-
réncias interamericanas.

Os Estados Unidos, no inicio de 1995, manifestaram o desejo de
estabelecer um pequeno 6rgio diretor, no formato de um comité execu-
tivo, que presidiriam e seria secretariado pelo Escritério de Coordena-
¢do da Cupula no Departamento de Estado. Esse Escritorio, chefiado
pelo Embaixador Richard Brown, fora criado em 1994 como ponto fo-
cal para o intercdmbio de informagdes com os paises participantes da
reunido de Miami. Ficou logo patente, porém, que os paises participan-
tes da cipula ndo tinham intencdo de delegar fungdes a representantes
regionais. Dessa forma, decidiu-se finalmente pela criagdo de um or-
gio aberto a participacdo de todos, o Summit Implementation Review
Group (SIRG), cuja primeira rcunido realizou-sc em Washington, em

oitocentista ou cconomicamente miope. O certo ¢ gue ¢ cssa pereepglo do comercio
internacional que continua a ter maior transito, digamos, cleitoral, na administragdo Clinton.”
(Embaixada em Washington, 1994)

£7 “The new tripodal architecture cxpanded the inter-American system beyond the foreign
ministrics and their OAS instrument to cncompass the many other government and private-
sector players now active in inter-American affairs. The summit process thus redefined the
system governing hemispheric relations.” (Feinberg, 1997, p. 161)
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mar¢o de 1995, e que desde entdo vem-se reunindo regularmente. Nesse
formato muito especial de acompanhamento dos assuntos relativos a
Cupula das Américas, acabou-se verificando que os Estados Unidos
pretendiam continuar a manter sob controle direto e central o trabalho
de implementacéo das decisdes de Miami, o que s¢ justificava, segundo
dizia o Departamento de Estado, ndo so porque o pais havia sediado
aquele encontro, mas sobretudo porque tinha a necessaria capacidade
gerencial para manter viva a dinamica da cipula, um dos principais
problemas de reunides presidenciais anteriores. A estrutura do SIRG,
somou-se pouco depois o conceito dos paises “coordenadores respon-
saveis,” que em principio assumiriam um papel de lideranca no trata-
mento de iniciativas individuais do Plano de Ag¢éo. O Brasil, por exem-
plo, juntamente com o Canada, assumiu o papel de “coordenador res-
ponsavel” pelos temas de democracia e direitos humanos, desenvol-
vendo e depois refinando um conjunto de iniciativas que foi levado a
consideracdo do SIRG e da OEA, onde se criou grupo de trabalho para
exame do tema.

Pretenderam também os EUA, em 1995, que os paises partici-
pantes da Cupula das Américas preparassem relatorios nacionais anu-
ais sobre o cumprimento de metas e compromissos dos documentos de
Miami, sugestdo que uma vez mais prestou-se a desentendimento de
alguns paises com os norte-americanos. Ao Brasil, por exemplo, pare-
ceu descabida a idéia de relatar, essencialmente aos Estados Unidos —
ainda que, formalmente, os relatorios seriam divulgados durante a As-
sembléia Geral da OEA —, agdes que tipicamente recaiam sob jurisdi-
¢do nacional € que, nesses termos, dificilmente poderiam prestar-se a
gualquer tipo de monitoramento em plano multilateral, menos ainda quando
a recopilacdo e consolidacdo dessas informagdes ficava em méos de
uma chancelaria estrangeira, o Departamento de Estado.”® Mesmo assim,
chegou a ser preparado um primeiro relatorio dessa natureza, em 1995,
circulado durante a Assembléia Geral da OEA realizada no Haiti, em
Jjunho daquele ano. O Brasil, nessa ocasido, indicou seis pontos de inte-

18 “Monitoring mechanisms were weak to nonexistent. Latin American governments had
resisted reporting requirements to prevent international oversight from impinging on national
sovereignty and, perhaps, to allow them not to adopt those summit commitments that they
found politically inconvenient or financially too costly.” (Feinberg, 1997, p. 183)
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resse do ponto de vista do seguimento da Clipula das Américas, entre
eles a entrada em vigor da unido aduaneira do MERCOSUL, as nego-
ciagdes comerciais abertas com o Grupo Andino e com o Chile, ¢ a
ratificagdo do Protocolo de Washington de reforma da Carta da OEA.
Uma primeira avaliagdo mais estruturada da implementagio do Plano
de Ac#o consta do livro de Feinberg de 1997, Summitry in the Americas.
Declaragio de primeiro de junho de 1997, em Lima, dos co-presidentes
do SIRG, a Secretaria de Estado Madeleine Albright (EUA) e o
Chanceler José Miguel Insulza (Chile), também traz uma listagem atu-
alizada dos progressos até o momento no cumprimento do Plano de
Acgao.

E importante ressaltar que as questdes especificas de acompa-
nhamento e implementacdo do Plano de Acdo, salvo o caso singular
das negociagdes da ALCA, continuam basicamente sob a guarda do
SIRG. Esse formato, no entanto, ndo podera possivelmente perpetuar-
se, ¢ ndo apenas por estar sediado no Departamento de Estado, com as
dificuldades que dai pudessem advir, ou porque o proprio Escritorio de
Coordenagdo da Clipula tenha comecado gradualmente a perder impe-
to, pessoal e recursos, mas especialmente porque talvez comece a fa-
zer sentido a idéia de que a Organizagdo dos Estados Americanos seja
o foro natural para estar a frente desse esforgo, ainda que para 1ss0
tenha de passar por todas as adequagdes necessarias, de mentalidade e
de métodos de trabalho.'"” A criagdo de um comité tripartite OEA-
BID-CEPAL foi um primeiro passo de racionalidade na distribuigio de
tarefas e de responsabilidades, faltando agora refletir sobre como avan-
car a inserc¢do da Capula das Américas dentro do sistema
interamericano. Algumas dificuldades topicas poderiam ser sanadas com
uma possivel reacomodacio da mecénica de acompanhamento da cu-
pula. A primeira delas ¢ a aparente superposi¢io entre o SIRG ¢ o
trabalho das missdes diplomaticas junto a OEA, muito embora essa
duplicacdo seja explicavel dadas as circunstincias especificas em que
nasceu o grupo revisor. Outra dificuldade ¢ a auséncia de um canal de
dialogo metddico € de um ponto focal para os aspectos mais rotineiros

19 “The Summit Coordinating Office quickly dwindled, and it lacked the lcverage to
mobilize burcaucratic resources from within the State Department or the scattered exccutive
branch.” {Fcinberg, 1997, p. 184)
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da aplicagdo ¢ do monitoramento do Plano de Acdo. O SIRG atua
eficazmente como centro de decisdo politica, mas sua propria composi-
cao e 0 espagamento entre as reunides impede na pratica que assuma
plenamente responsabilidades de natureza burocratica, as quais tam-
bém sdo de importéncia crucial para as atividades previstas.

Uma tltima palavra sobre a questdo do “multilateralismo modu-
lar,” tal como definido por Richard Feinberg. Toda a sustentag@o dessa
tese esteve na légica de que os Estados Unidos deveriam necessaria-
mente estar a frente do processo, ¢ domina-lo de um angulo superior de
observagdo. Outras alternativas, segundo a opinido dominante em 1994
nos EUA, acarretariam quer a perda de controle sobre a agenda dos
interesses norte-americanos, quer a dilui¢io do exercicio dentro de es-
truturas multilaterais guiadas pela busca do minimo denominador co-
mum. Nio tera sido outra a razdo pela qual os Estados Unidos, uma vez
decidida a realizagao da II Cupula das Américas em Santiago do Chile,
propuseram que a preparacdo do segundo encontro presidencial se-
guisse essencialmente o mesmo formato “modular” utilizado anterior-
mente pelos norte-americanos, com a tnica diferenca do acréscimo do
governo chileno ao, por assim dizer, diretdrio central de preparagio da
clipula (no caso, a co-presidéncia do SIRG). E claro que a preocupa-
¢do dos EUA nada tinha a ver com os aspectos logisticos da reunido
presidencial, ou com as alegadas questdes de coeréncia e continuidade
na transigdo de sedes. O interesse estava fundamentalmente em man-
ter, tanto quanto possivel, controle direto ¢ privilegiado sobre o trata-
mento substantivo da agenda da reunido, procurando ajusta-la a viséo
das prioridades norte-americanas dentro desse novo quadro de negoci-
acdo hemisférica. Essa hipotese for derrubada em reunido do SIRG
rcalizada na Jamaica, em maio de 1996, quando se estabeleceu que
aquele grupo revisor de implementacdo das decisdes de Miami seria o
mecanismo cncarregade de preparar a Il Capula, dentro de um esque-

20 “En la mcdida en que ¢l proceso dc Cumbres marche hacia su institucionalizacion,
rcsulta conveniente establecer en la OEA un ¢spacio claramente definido que ileve la
memoria institucional del proceso, en el cual los Estados miembros, los gobicrnos nucvos y
la comunidad ¢n gencral, pucdan encontrar una rclacién clara de lo acordado, pucdan
acceder a los documentos cntregados por las scerctarias y los paiscs, las constancias o
clementos que los paises hayan querido aportar y cn general a cada uno de los hilos del rico
tejido del proceso que sc origind cn Miami.” (Gaviria, 1997)
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ma de absoluta transparéncia e de participagao em igualdade de condi-
¢Oes de todos os paises membros.

A preocupagdo com o sistema de acompanhamento das deci-
sdes de Miami ¢ outras questdes relevantes na apreciacdo do que re-
presentou a Capula das Américas de 1994, e das perspectivas que se
abriram a partir de entéo, sdo objeto da analise final do trabalho, cujas
conclusdes sdo sugeridas principalmente a titulo de reflex@o diplomati-
ca, ainda que também com alguma implicac@o operacional, relevante
as vésperas da II Cupula das Américas.






CAPITULO VI

Licdes Da Cupula

Completados trés anos da realizagdo da Cupula das Américas,
em Miami, hé diferentes dngulos que podem ser explorados a titulo de
conclusdes, analiticas ou prospectivas, sobre o desenvolvimento daque-
le processo de negociagdes em 1994, Seguindo a propria estrutura do
trabalho, os aspectos talvez de maior interesse sejam os que dizem
respeito as motivagdes dos Estados Unidos ao convocarem a reunido, a
reagdo que a iniclativa suscitou nos demais parceiros hemisféricos, prin-
cipalmente a luz da sua instrumenta¢do em fungdo de uma agenda dita-
da por interesses norte-americanos, ao desencadeamento de um pro-
cesso de dialogo capitaneado pela idéia da conformag@o de uma area
de livre comércio hemisférica, e aos desafios do seguimento e da
implementacio das decisGes adotadas em Miami. O Brasil teve ¢ se-
guird tendo papel de especial relevancia no chamado “processo de
Miami,” cuja proxima etapa decisoria tera lugar em Santiago do Chile,
com a realizagdo da II Cipula das Américas, nos dias 18 e 19 de abril
de 1998. Os comentarios a seguir, portanto, beneficiam-se da experién-
cia da reunido de Miami e buscam lancar algumas indagacgdes relevan-
tes para a reflexdo e a atuagdo brasileira no desenvolvimento futuro
desse processo politico hemisférico.

Como se procurou ilustrar, a articulagio pelos EUA de uma ini-
ciativa abrangente de politica externa para a América Latina, por meio
da Clpula das Américas, foi vista por analistas sobretudo como uma
adaptagio dos meios de atuagdo hegemdnica do pais aos novos desafi-
os e oportunidades do pds-Guerra Fria. Durante o primeiro ano de man-
dato do Presidente Clinton, em 1993, as areas de preocupacdo dos EUA
em relagdo a regido estavam dominadas quer pelas questdes tradicio-
nais de seguranga nacional norte-americana, tais como o combate ao
narcotrafico ou aos fluxos de imigragdo ilegal, quer por situagdes politi-
cas especificas, € ndo de todo desvinculadas da agenda de prioridades
domeésticas, como o caso do Haiti (com o deposto Presidente Aristide
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instalado em Washington) ¢ da aplicag@o do embargo a Cuba, temas
sensivels junto a publicos especificos, mas longe de poderem represen-
tar uma visdo congruente e atualizada dos interesses dos EUA na
América Latina. Por outro lado, com a aprovagdo do NAFTA pelo
Congresso norte-americano, em fins de 1993, abriu-se caminho para
uma nova linha de atuagio em rclagio ao hemisfério. Aquele acordo
de livre coméreio, na forma em que incorporou o México, trazia implici-
ta a possibilidade de uma instrumentagao diplomatica diferente, em prin-
cipio extrapolavel para o resto do hemisfério, com duas énfases bem
marcadas: abertura comercial reciproca, e subordinagéo do processo a
um amplo elenco de compromissos politicos subsidiarios, em 4reas va-
riadas como protegdo ambiental, direitos trabalhistas, combate a
corrupgdo, ao narcotrafico, entre outras. Comegava entéo a configu-
rar-se 0 que seria posteriormente o eixo central das propostas dos EUA
para a Cipula das Américas, qual scja, a énfase comercial na abertura
de mercados, e as obrigagdes correlatas de promogao da “boa
governancga,” muito especialmente no que csta pudesse acarretar em
termos de melhorar o “ambiente de neg6cios” na regido para os empre-
sarios e investidores norte-americanos.

Seria dificil negar que, interpretada daquela forma, a iniciativa
norte-americana efetivamente comportava elementos de um possivel
exercicio hegemoénico, reformatado, € verdade, para as novas circuns-
tancias historicas, mas que pretendia de qualquer forma, mediante o
controle central do processo negociador, impor uma agenda de interes-
ses seletivos aos demais paises. O relevante aqui ¢ mostrar como foi a
disposicdo negociadora brasileira responséavel, em grande parte, por
ampliar consideravelmente o escopo das decisdes a que se chegou em
Miami, e sobretudo de adapta-las a uma visdo essenctalmente diferente
de quais deveriam ser as prioridades do didlogo politico langado na reu-
nido de cupula, assim como dos interesses desenhados em outros
quadrantes.! Essa preocupagio permitiu incorporar aos textos finais

I “Certamente, parte significativa da reserva brasileira tem raizes de naturcza essencialmente

politica, pois a intcgragdo hemisférica podera envolver a redugdo dos graus de liberdade da
politica cxterna brasileira cxtra-hemisfério. Uma importante conscquéncia da cstabilizagdo
ccondmica ¢ das perspectivas de volta ao crescimento ¢ que o poder dec barganha da
diplomacia brasileira tende de novo a espelhar a cfetiva importincia cconémica ¢ geopolitica
do pais.” (Abreu, 1997)
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elementos que haviam sido omitidos, ou tratados apenas superficial-
mente pelos Estados Unidos, entre eles o principio da ndo-intervengao
nos assuntos internos dos paises, o da inter-relagdo entre democracia e
desenvolvimento, ¢, talvez o resultado mais relevante de todos, o da
convergéncia dos acordos sub-regionais de integragdo existentes como
processo de conformagio da ALCA. Eliminada a tentativa de identifi-
car o NAFTA como o nicleo de irradiagio da area de livre comércio
hemisférica, e bem qualificados, ndo sem protestos ¢ ameagas dos ne-
gociadores norte-americanos, os temas do meio ambiente ¢ do trabatho
na construgdo da ALCA, ficou patente que a atuag@o brasileira, & fren-
te do MERCOSUL e do Grupo do Rio, havia eficazmente reduzido o
alcance do dominio que os Estados Unidos haviam aspirado a ter sobre
0 processo.

Também teve o Brasil papel instrumental em impedir que certas
idéias controvertidas ganhassem impeto e fossem incorporadas aos do-
cumentos de Miami. Para citar um exemplo, México e EUA quiseram,
em Airlie House, praticamente sem discuss@o prévia, anexar ao Plano
de Agdo uma “estratégia hemisférica anti-drogas,” redigida em termos
que atingiam muito negativamente o equilibrio indispensavel ao trata-
mento do tema (negada essa solicitagdo, o projeto foi remetido a Co-
missio Interamericana de Controle do Abuso de Drogas — CICAD —e¢
o documento correspondente s6 foi aprovado em dezembro de 1996).
Por outro lado, as sugestoes alternativas de textos trazidas pelo Grupo
do Rio, tanto para a Declaragdo de Principios, como para o Plano de
Agio, propiciaram um notavel enriquecimento das decisdes finais. Sem
entrar aqui em pormenores, esse esfor¢o diplomatico foi responsavel
por desvincular a Ctipula das Américas da idéia de que o progresso da
regido e o didlogo politico hemisférico inaugurado em Miami dependi-
am centralmente do avango do projeto do livre comércio hemisférico.
Nio se trata de negar a enorme visibilidade da ALCA, e a importancia
da mesma para todos os paises e sociedades da regido, mas desde cedo
o Brasil advertiu que vincular as expectativas suscitadas pela reunido
de Miami exclusivamente a proposta de livre coméreio comportava o
imenso risco de gerar frustragdes desnecessarias. Ao contrario, advo-
gou-se uma visdo equilibrada das relagdes hemisféricas, em que a ALCA
fosse um a mais dos temas de cooperagdo e didlogo, talvez o mais
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importante, mas aliado a uma estrutura abrangente de cooperagéo para
o desenvolvimento econdmico, politico, social e ambiental.

Na presente conjuntura, somam-se ao diagnostico das perspecti-
vas da cooperagdo hemisférica alguns revezes que vem encontrando o
governo norte-americano.? Tendo em vista as dificuldades que esta
enfrentando o Presidente Clinton para conseguir que o Congresso lhe
conceda a necessaria autorizacdo negociadora (fast track authority),
0 que poderia em Santiago eventualmente impedir, se ndo o lancamen-
to, o inicio efetivo das negociagdes da ALCA, é de fato conveniente
que a estrutura da Cupula das Américas seja capaz de absorver, com
sentido equivalente de importancia , o tratamento de outros temas
prioritarios da regido.* Quanto mais se afaste do plano retorico € avan-
ce concretamente no tratamento das questdes sociais, mais a reunido
de cupula serd vista como relevante para preocupagdes cotidianas dos
latino-americanos e maior respaldo encontrardo suas deliberagdes. E
importante, também, que a visibilidade da agenda regional ndo seja do-
minada pelos chamados “temas negativos,” por mais que estes
(narcotrafico, por exemplo) sejam reconhecidamente problemas rele-
vantes para os paises envolvidos e em torno dos quais se esteja desen-
volvendo uma importante série de atividades. Com efcito, depois da
reunido de Miami, alguns dos temas implementados com maior diligén-
cia pertencem justamente aquela “agenda negativa,” como por exem-
plo a convengdo anti-corrupgdo adotada em Caracas, a declaragio so-
bre lavagem de dinheiro de Buenos Aires, o plano de agdo contra o
terrorismo, a estratégia anti-drogas adotada na CICAD. Sio todos te-
mas importantes, mas énfase exclusiva nesse campo pode potencial-

2 “A administracdo Clinton vem experimentande crescentes dificuldades para implemeniar
uma politica ¢xterna cocrente com scus objetivos cstratégicos intcrnacionais ¢ compativel
com a atual situa¢do de poder mundial. Tais dificuldades tém levado, por vezes, a uma
faléncia de continuidade ¢ consisténeia na atuagdio externa (...) No plano cconbmico, a
manifestagfio mais patente dessa situagdo foi o cmbarago causado & administragdo pela nio
aprovagdo do ‘fast track’ pelo Congresso, o que representa um golpe ndo apcnas a sua
credibilidade, mas também a sua capacidade de influcnciar os resultados das negociagdes em
curso.” (MRE, 1997)

3 “Entretanto, n3o parcce ser vantajoso para o Brasil enfatizar cxcessivamentc o fato de
que a posi¢io ncgociadora nortc-americana ¢ enfraguecida pelas dificuldades de obtengio do
fast track, pois podcria prosperar em Washington a idéia de quc, uma vez aprovado o fast
track, o Brasil tenderia a adotar posi¢iio conciliadora ecm relagdo 3s propostas norte-
americanas.” (Abreu, 1997)
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mente desvirtuar o equilibrio do Plano de Agéo de Miami, e sobretudo
negar a prioridade que aquele documento também procurou atribuir a
questdes sociais mais amplas, como o pleno exercicio da cidadania, o
respeito aos direitos humanos, o acesso a educag¢io ¢ satide, a elimina-
¢30 da pobreza. No por acaso tomou o Brasil o papel de “coordenador
responsavel” na area de democracia e direitos humanos ¢ traiou de dar
sentido pratico a suas sugestdes no sentido da implantagdo de um pro-
grama de cooperagdo técnica, adequadamente financiado, para ativi-
dades naquelas areas tdo relevantes da agenda hemisférica.

A caminho da II Cipula, mais uma vez estd o Brasil demons-
trando sua boa capacidade de articulagdo com vistas a definigdo da
agenda hemisférica, ao propor que a reunido de Santiago tenha como
tema central a questio da educagdo. Em carta ao Presidente Eduardo
Frei do Chile, de 10 de novembro de 1997, o Presidente Fernando
Henrique Cardoso assinalou essa escolha como de importancia “funda-
mental” para a reunido de Santiago, permitindo que a iniciativa de
integracdo langada em Miami englobe “com idéntica énfase, os dife-
rentes aspectos sociais € econdmicos, sem ICstringir-se a mera associ-
acdo comercial.™ Trata-se de proposta que, embora possa no ter a
mesma repercussdo de imprensa que as negociagdes da ALCA, certa-
mente constitui um dos maiores desafios de todos os paises da regido
na presente conjuntura de profunda reestruturagao da economia mun-
dial. Ndo s6 a educacio ¢ essencial do angulo mais restrito da prepara-
¢do da mio de obra diante do imperativo da produtividade, mas € tam-
bém o tipo de tema que perpassa praticamente todas as demais ativida-
des prioritarias do Plano de Agdo de Miami, por exemplo a educagdo
para a democracia, para a cidadania, para os direitos humanos, para a
satde e a prote¢do do meio ambiente. Em suma, educagio talvez seja
a 4rea de atuac@io onde melhor se cristalizem os objetivos sociais decla-
rados em Miami, e para os quais € preciso dar atengdo urgente.’

4 Cardoso, 1997¢

5 “Tanto cl régimen democratico como <l csfuerzo de erccimiento ccondmico encuentran
en ¢l tema de la justicia cl mayor desafio ético. Las situaciones dec desigualdad, de atraso y
de injusticia conducen, naturalmente, a una creciente demanda por normas que pucdan
contribuir a lograr una mejor distribucion de la renta y de las oportunidades.” (Cardoso,
1997b)
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Ao serem estabelecidos no Brasil os contatos internos com vis-
tas a inclusdo da questdo de educagdo na agenda da II Cupula das
Américas, acabou ganhando corpo uma iniciativa paralela, que se
consubstanciou na assinatura do memorandum de entendimentos com
os EUA sobre cooperagao educacional, no quadro da visita do Presi-
dente Clinton ao Brasil, em outubro de 1997. Ganhar a cooperagio do
Brasil, a proposito, ¢ um dos aspectos que Feinberg assinala como es-
senciais para que prossigam os entendimentos em nivel presidencial .6
Essa anotagdo tem interesse por demonstrar que a interagio bilateral
entre Brasil ¢ Estados Unidos continuara a ser fator crucial para a
implementagio do didlogo politico hemisférico. Ela o foi durante a ci-
pula de Miami, como se demonstrou, ¢ agora tende possivelmente a
desenvolver-se sem as tensdes e as diferengas de percepgdo que ocor-
reram na primeira oportunidade, € que eram absolutamente naturais
pelo ineditismo da preparagio de uma reunido presidencial 27 anos de-
pois do encontro anterior, em Punta del Este, € em um guadro de com-
plexas transformagdes do sistema internacional. Em qualquer hipétese,
sera sempre conveniente ter presente que uma posi¢do assertiva do
Brasil nessas deliberagdes de alcance continental tendera ocasional-
mente a ser vista por setores governamentais nos EUA como despro-
porcional aos meios de poder de que efetivamente dispde o pais. Esse
aspecto da importancia do dialogo Brasil-EUA, em diferentes planos,
surgiu em entrevistas pessoais realizadas com dois dos principais nego-
ciadores norte-americanos da ctpula de 1994, o entdo Secretario As-
sistente Alexander Watson, e o Professor Richard Feinberg, quando ja
se havia desligado de suas fun¢des no Conselho de Seguranga Nacio-
nal da Casa Branca e partia para a Universidade da California, em San
Diego.

Alexander Watson, por sua parte, expressou o receio de que
Brasil ¢ EUA ndo soubessem encontrar as margens necessarias de
coincidéncia para avangar o processo de criagio da ALCA (por exem-
plo, divergindo quanto ao cronograma das negociagdes, ou as discipli-
nas do exercicio) e perdessem de vista consideragdes politicas e estra-
tégicas de mais longo prazo.” A seu ver, o Brasil (sobretudo o Itamaraty,

6 Feinberg, 1997, p. 195
7 Watson, cntrevista pessoal, 1996b
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qualificou) poderia sentir-se tentado a prosseguir com um “jogo diplo-
matico sutil” ¢ a continuar indefinidamente aduzindo a prioridade de
consolidagdo do MERCOSUL, mas com 1ss0 arriscaria perder a epor-
tunidade de trabalhar conjuntamente com os Estados Unidos no desen-
volvimento de uma “visdo cstratégica compartilhada” dos desafios da
cooperagéo continental. Ainda segundo Watson, postura excessivamente
cautclosa do Brasil poderia, a médio prazo, fazer que paises menores,
cujos interesses podem ser acomodados com maior facilidade (referta-
se sem diivida aos centro-americanos ¢ caribenhos), acusassem o pais
de buscar desacelerar indevidamente o processo de integragdo. Watson
espccificamente afirmou que o Brasil “tem uma opinido exagerada de
scu papel na politica internacional” ¢ que, gragas a uma diplomacia
eficiente, “atua como se ja houvesse o pais atingido um patamar supe-
rior de influéncia e de inser¢do mundial, quando na verdade o que bus-
ca € justamente atingir aqucle patamar, ainda longe do alcance.” Nes-
sas condi¢des, sem negar o papel de lideranga e de aglutinagdo que o
Brasil exerccu na reunido de capula, sobretudo em virtude de estar na
Secrctaria Pro Tempore do Grupo do Rio, Watson assinalou que “vari-
os de seus membros, logo apos gestdes ou catrega de documentos,
vinham individualmente ao Departamento de Estado qualificar ou sim-
plesmente dissociar-se de algumas das posigdes do Grupo do Rio.”
Alexander Watson, de qualquer forma, admitiu ter sido necessario o
acerto prévio com Brasilia nos temas mais delicados ¢ frisou a impor-
tancia do “encontro da meia noite” em Airlie House com vistas aos
documentos finais de Miami.

Richard Feinberg confirmou, por outro lado, que a idéia da cpu-
la havia sido essencialmente dele, ¢ que sua pronta divulgagdo na cida-
de do México, em primeiro de dezembro de 1993, com a anuéncia do
Vice-Presidente Al Gore ¢ do Presidente Clinton, s6 fora possivel por-
que a burocracia federal havia sido contornada no processo decisorio.
Nio com as mesmas palavras, esse reconhecimento também consta de
seu hivro de 1997, como se assinalou anteriormente. Feinberg confes-
sou, ademais, ter havido uma opgio especifica a respeito do processo
negociador da chpula, por cle proposta, pelas mesmas razdes pelas quais

§ Fcinberg, entrevista pessoal, 19%6a
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evitou consultas mais amplas dentro do préprio governo dos EUA, no
sentido de impedir que a preparacdo da cupula fosse levada para den-
tro da OEA, alternativa que cntendia seria francamente prejudicial a
conformagio de um processo politico de grande dinamismo e visibilida-
de, ¢ cujo papel de lideranga os EUA ndo queriam ver diminuido ou
qualificado por taticas procrastinadoras, usuais no universo multilateral.
Quanto ao papel desempenhado pelo Brasil, Feinberg disse, com ponta
de ironia, que a estratégia de negociagdo do Brasil podia ser descrita
fundamentalmente em trés etapas: “fazer barulho e resistir, obter reco-
nhecimento individualizado pelos EUA ¢ s6 entdo passar a tratar da
substancia dos problemas, em geral chegando a acordes rapidos e acei-
tavels com os Estados Unidos.” A seu ver, o argumento da consolida-
¢do do MERCOSUL também representaria, antes de nada, o descjo de
ancorar uma posi¢ao de maior influéncia ¢ lideranga politica numa pers-
pectiva sul-americana, ¢ ndo propriamente garantir melhores condigdcs
para a conformagiao da ALCA, estas ja essencialmente conhccidas,
sendo portanto dificil, salvo nas questdes de cronograma, que pudesse
0 Brasil assumir o 6nus de procurar restringir um processo que via
contar com forte apoio da maioria dos paises do hemisfério.

Hoje, ¢ fato, essas diferencas de aprcciagdo cstdo matizadas
pela propria evolugdo das conversagdes sobre a ALCA, ¢ sobretudo
pelo fato de que a falta do fas¢ track tenderia a eliminar um dos pontos
de maior expectativa no dmbito da II Cupula das Américas, embora
esse seja, no momento, um quadro ainda fluido, dizendo-se o Presidente
Clinton “otimista” quanto as possibilidades de que a autorizagdo nego-
ciadora seja aprovada antes da cipula de Santiago. Ndo se coloca,
além disso, o problema de reconhecimento do MERCOSUL. Se em
algum momento quiscram os EUA himita-lo em seu alcance dentro da
conformacao da area de livre comércio hemisférica, as declaracdes do
Presidente Clinton durante sua visita ao Brasil e a Argentina dissipa-
ram as davidas existentes.” Sempre havera, ndo obstante, gestos ou
declaragdes que possam ser interpretadas como esforgos para dividir o

% “Mi conclusion s que ¢l Mercosur ha side muy bucno para los paises que lo integran
porque, ¢n primer lugar, les permitié climinar barrcras para la circulacion de bicnes y, como
resultado, aumento ¢l comercio entre los paises miembros y también el volumen del comercio
con EEUU.” (EI Comercio, Quito, 20 de outubro d¢ 1997)
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Brasil ¢ a Argentina, como foi o caso da declaragao desta como “major
non-Nato ally”.!? Ainda assim, interessa menos saber se no ¢aso hou-
ve alguma intencionalidade concreta norte-americana, do que reconhe-
cer que 0 MERCOSUL serd constantemente testado em sua coesdo e
firmeza de propdsitos. Que esse acordo sub-regional, e outros como a
Comunidade Andina, passem a exercer crescente papel politico, ¢ que
neles se reconhega uma dimenséo estratégica de politica internacional
¢ uma das tendéncias mais promissoras com vistas ao aprofundamento
das relagdes hemisféricas. As dificuldades nos EUA para aprovagéo
do fast track authority levaram, por cxemplo, a recentes sondagens
do Escritério do Representante Comercial sobre a possibilidade de so-
licitar ao Congresso autorizagao negociadora de escopo limitado, com
vistas apenas a implementagdo de acordos multilaterais setoriais.!" Para
resistir a essa idéia de fragmenta¢io do processo de construgdo da
ALCA, a unidade dos acordos sub-regionais sera imprescindivel.'> A
coesdo entre Brasil e Argentina, acima de tudo, scra o teste do acerto
da estratégia defendida pelo MERCOSUL no ambito da ALCA.
Outro dos aspectos relevantes de analise, a respeito da Clpula
das Amcricas, ¢ o das diferentes estratégias diplomaticas de que se
valeram os EUA, de um lado, com o chamado multilateralismo modular,
¢ o Brasil, de outro, com a concerta¢io no ambito do Grupo do Rio.
Aqui ha que ser absolutamente pragmatico. O Grupo do Rio serviu aos
objetivos politicos ¢ diplomaticos do Brasil, nas circunstancias favora-
vels em que o pais ocupava a Secretaria Pro Tempore (SPT). Esse foi
um trabaltho arduo ¢ levado a cabo de boa fé e em estreita consonéncia
com 0s objetivos manifestados pelos demais membros, mas ndo se pode
dizer em sentido estrito que tenha sido uma articulagio absolutamente
desinteressada ou ingénua. Dada a avalia¢do que fazia dos problemas

10 *“O momento cscolhido para fazer tal anuncio a favor da Argentina nao foi ocasional.
Tem ficado claro o incémodo do governo nortc-americano diante do fortalecimento da
cocsio politica entre os paises da América do Sul, ¢ do papel central ocupado pelo Brasil.”
(Scnnes, 1997) '

11U Inside U.S. Trade, vol. 15, No. 49, 5 de dezembro de 1997

12 “El Mercosur representa un cambio estructural cn América Latina. Su accién va més
alld dec lo comercial, El Mercosur sc ha transformado ¢n un nucvo actor internacional, con
personalidad juridica. Ademas, denota una capacidad y una voluntad politica de accion
concertada con otros actorcs internacionales (...} El Mercosur va més alla de eso. Recoge
una comunalidad de intereses y valores que s¢ manificsta en un acucrdo politico de primer
orden.” (Rejas A., 1997)
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dc insergao internacional do pais, ndo apenas em plano hemisférico, e a
prioridade que se impunha entio no sentido de preservar a dindmica de
integragdo comercial sul-americana, era apenas natural que o Governo
brasileiro se valesse da melhor forma possivel dos instrumentos diplo-
maticos ao alcance para matizar ou enriquecer a iniciativa norte-ameri-
cana nos aspectos julgados necessarios. Pelo proprio contraste que es-
tabeleceu diante do “multilateralismo modular,” a concertagdo conduzida
pelo Brasil destacou-se por propiciar um foro mais democratico e trans-
parente de deliberagdes, o que ningliem contesta. Esse esforco, ade-
mais, por contrapor decisdes multilatcrais consensuais a propostas ela-
boradas centralmente pelos EUA, arespeito das quais havia considera-
vel desconfianca, acabou conquistando grande credibilidade, o que se
evidenciou nas negociagdes de Airlie House. Foi, ademais, uma etapa
adictonal para obter o reconhecimento do pais como parceiro necessa-
rio dos EUA no desenvolvimento de uma nova politica de cooperagio
hemisférica, mesmo que ocasionalmente tentha exasperado os negocia-
dores norte-americanos.

A indagagio que se pode fazer ¢ sobre a necessidade de man-
ter-se concertagdo no scio do Grupo do Rio em circunstincias futuras
de negociagdo, com os EUA, ou com outros parcciros extra-regionais.
Por comparagfo a reunido de Miami, tem sido minimo o papel do Grupo
do Rio, até o momento, nas delibera¢des sobre a Il Clipula das Améri-
cas. Parece claro que esse tipo de decisdo, sem desmerecer 0 meca-
nismo regional de concertagdo politica, s6 pode ser tomado ad hoc.
Dependerd, por exemplo, do pais que ocupe a SPT, de sua capacidade
gerencial em alguns casos, de sua capacidade de influéncia em outros.
A tese brasileira de que a prevista reunido de cipula com a Unido
Européia seja trabalhada dentro do conceito de “geometrias variaveis”
ilustra bem esse ponto. Guardadas as proporg¢des, o “multilateralismo
modular” também foi um arranjo geométrico “variavel,” que os EUA
viram como o melhor ajustado a seus intcresses na preparagdo da ci-
pulade 1994,

Caberia, ainda, outra indagag¢io quanto ao funcionamento do sis-
tema interamericano a luz das decisdes de Miami, assim como da viabi-
lidade da — chamada por Feinberg — “arquitetura tripode™ do sistema
apés a reunido de Miami. O fato € que as expectativas daquele autor
quanto ao novo arranjo triangular da cooperagdo hemisférica nio se
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materializaram completamente. Primeiro, porque a responsabilidade po-
litica de implementagdo da ctipula acabou recaindo sobre 6rgao criado
a posteriori, o SIRG (Summit Implementation Review Group), 0 que
pode ter provocado alguma duplicagdo com a OEA, e com outros orga-
nismos interamericanos. Segundo, porque ndo sde ainda visiveis, nio
pelo menos na extensfio em que se esperava, as chamadas parcerias
dos setores piblico ¢ privado, sugeridas no Apéndice do Plano de Agdo,
e que teoricamente dariam expressdo concreta ao desejo de maior par-
ticipag@o da sociedade civil em algumas das iniciativas da cupula.
Talvez ndo s¢ja excessivo anotar, neste ponto, a importante par-
ticipagdo que tiveram organizagdes ndo-governamentais (ONGs) na
prcparacdo das posigdes norte-americanas, previamente as consultas
realizadas com os demais paiscs antes da reunido de Miami. A preocu-
pacdo foi tdo acentuada, que Richard Feinberg chegou a criar, em sua
dirctoria no Conselho de Seguranga Nacional, uma posicdo de Diretor-
adjunto cxclusivamente para a ligagdo com as ONGs. Segundo a ocu-
pante desse cargo, Cathryn Thorup, o envolvimento dessas organiza-
¢Oes no processo ajudava, entre outros alvos estratégicos dos EUA, a
identificar temas de interesse para a¢do coletiva no hemisfério e a criar
“redes politicas™ de apoio aos principios e aos objetivos de politica ex-
terna norte-americana na regido.” Da mesma forma, o Departamento
de Estado também criou um grupo de trabalho com participagdo de
organizagdes ndo-governamentais. Uma excclente compilagdo da con-
tribuigdo desses atores as posi¢des oficiais dos EUA na ctpula encon-
tra-se no trabalho de 1995 editado por Robin Rosenberg e Steve Stein,
do Centro Norte-Sul da Universidade de Miami. Foi um ponto de honra
para os Estados Unidos dar demonstracio de que, ao contrario de ou-
tros paises (nesse particular, o Brasil foi singularizado por resistir ao
envolvimento das ONGS no processo preparatorio), a sociedade civil
norte-americana teria participagdo plena no processo. A bem da ver-
dade, pelo que depois se soube, cssa foi a primeira vez, a0 menos cm
plano hemisférico, que representantes de ONGs foram incorporados a
delegagdes governamentais dos EUA. Muitos deles, depois das nego-
ciagGes de Airlie House, sentiram-se defraudados e criticaram

13 Rosenberg, Stein, eds., 1995, p. xiv
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acerbamente as concessoes feitas pelos delegados governamentais norte-
americanos na mesa de negociagdes. Esse sentimento foi mais agudo
entre os representantes de organizagdes ambientais e de direitos huma-
nos, que possivelmente csperavam ver na cipula plenamente refletidas
suas posigdes maximalistas. A proposito, ¢ dificil aqui ndo tragar o con-
trastc, pelo que tiver de valido, entre essa posi¢dao dos EUA na rcunido
de Miami, e a resisténcia que depois disso mostraram a sugestdo do
Brasil de que representantes parlamentares passassem a integrar as
delegacdes que acompanham a negociagdo da ALCA. Dois pesos, duas
medidas?!'

O Brasil ¢ o Itamaraty ndo tém dc que desculpar-se em matéria
de relacionamento entre o governo € as ONGs. Antes mesmo que 0s
EUA incorporassem ndo-governamentais a suas delegagoes, o gover-
no brasileiro havia mantido estreito rclacionamento com esses setores,
no pais, com vistas a preparacdo da posi¢éo nacional para a Conferén-
cia das Nagdes Unidas sobre Direitos Humanos. O mesmo ocorreu no
quadro da Conferéncia do Cairo sobre Populagio e Descnvolvimento
(1994) e da Conferéncia sobre a Mulher, em Pequim (1995). Esse for-
mato também foi utilizado para a considera¢do do Plano Nacional de
Direitos Humanos, divulgado pele Presidente Fernando Henrique Car-
doso em maio de 1996. Mesmo no ambito da capula, foi sugestio do
Grupo do Rio a inclusdo do conceito de que a democracia pressupde
um incremento da participagio direta da socicdade, organizada em va-
rias maneiras ¢ setores, e que portanto impunha-se considerar meios de
contribuir para a participagdo de tais organizagdes nas atividades do
Estado, inclusive por meio de apoio técnico e financeiro. Nada de am-
biguo nesses pontos.

Por outro lado, ¢ preciso reconhecer para etapas futuras que, no
quadro especifico dc tratamento dos assuntos da ctpula, talvez conve-
nha gradualmente aumentar a porosidade das atividades coordenadas
pelo Itamaraty a participagdo de outros sctores ou organizagdes da

14 “Assim, o governo convidou deputados ¢ lideres sindicais para integrar a delcgacdo na
Costa Rica. ‘O governo nio pode pretender saber tudo ¢ ter sensibilidade para todos os
aspectos da questdo’, afirmou Lampreia, ‘L a questdo da ALCA ¢ tdo grandc, ¢ tio
profundamente impactante para o futuro ccondémico do pais, que ¢ de elementar prudéncia
quc 0 governo ouca ¢ engaje todos os clementos relevantes da socicdade nesse cxcercicio, de
maneira regular ¢ scquencial’.” (O Estado de Sdo Paulo, 30 de julho de 1997)
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sociedade civil, conforme o assunto de que se tratec. Desnccessario
reiterar, por exemplo, o importante papel que desempenhou na formula-
¢do das posigdes brasileiras na ciipula de Miami o seminério realizado
no Clube das Nagdes, cm agosto de 1994. No fundo, ja existe hoje a
capacidadc institucional para procurar ir criando, sempre que necessa-
rio, as aliancas com a socicdade civil em torno de itens especificos do
Plano de Agdo de Miami, tanto por intermédio do Grupo Interministerial
de Implementagdo das Decisdes da Capula das Américas (GICA, cri-
ado por decreto de 15 de agosto de 1995), quanto da Coordenagéo
Geral de Acompanhamento da Implementagdo da Cipula das Améri-
cas (CASG, criada em 22 de dezembro de 1995), que funciona vincula-
da a Secretaria-Geral das Relagdes Exteriores. Essa capacidade de
coordcnagéo inter-agencial, ¢ de dialogo interno com organizagdes in-
teressadas, s6 tende a contribuir para ampliar o grau de respaldo as
posicoes levadas a cupula. Esse € o caso, por exemplo, na importante
margem de consenso que o governo brasileiro tem obtido, junto a scto-
res parlamentarcs, cmpresariais ¢ sindicais no contexto das delibera-
¢des sobre a ALCA. Apesar do bom aparelhamento institucional exis-
tente, ¢ dos antecedentes de outras reunides multilaterais, delegado bra-
silciro comentou reservadamente que na preparagao da 11 Capula das
Américas, até¢ o momento, nio s¢ havia sentido necessidade de coorde-
nagao com organizagdes ndo-governamentais. Mesmo no caso das or-
ganizagdes interamericanas (OEA, BID, CEPAL, OPAS) optou-se por
um formato de solicitar apenas contribuigdes topicas, decididas caso a
caso, conforme acordado na IX reunido do SIRG, realizada em Punta
del Este, em maio de 1997. De qualquer forma, um dos capitulos fortes
na agenda tematica de Santiago, no item da democracia e dos direitos
humanos, ¢ justamente o da socicdade civil, sendo portanto de esperar-
s¢ que a partir dessas novas indicagdces politicas, em 1998, tenha conti-
nuidade o processo de gradual ¢ adequada incorporagdo de organiza-
¢Oes ndc-governamentais, ¢ outro setores académicos ¢ privados, ao
trabalho de acompanhamento do didlogo hemisférico.

No processo ncgociador da J1 Cuapula, outra diferenga marcante
talvez tenha sido o reconhecimento de que scria convenicnte adotar
uma agenda temaética mais cnxuta, ¢ com itens em relagdo aos quais
fossem identificados com clareza mecanismos de financiamento € de
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monitoramento, com mectas qualitativas e quantitativas. A agenda de
Santiago foi estruturada em torne dos seguintes quatro grandes temas:
educacdo; preservagio e fortalecimento da democracia e dos direitos
humanos; integracao ccondmica e livre coméreio ¢; erradicacdo da po-
breza e da discriminacéo. Para o Brasil, pareceu essencial que o traba-
lho da ctipula fosse orientado num sentido positivo. Esse enfoque tem
particular interesse para a propria viabilidade e credibilidade de um even-
tual sistema regular de reunides de Chefe de Estado ¢ de Governo do
hemisfério. A repeticdo monocérdica de longas listagens de objetivos e
atividades, cm vista das dificuldades de implementagio, tende a criar
cxpectativas que nao podem ser atendidas por completo ¢ a provocar o
descrédito dos governos envolvidos. Mais efetivo, por outro lado, sera
um sistema de adog¢do dc compromissos cm escala realista, ¢ para os
quais estcjam claramente identificadas as fontes possiveis de financia-
mento e os mecanismos de implementagdo e acompanhamento. Do
ponto de vista brasileiro, assim como por ocasido da rcunido de Miami,
surge como fundamental que futuras reunides presidenciais scjam ca-
pazes dc ofcrecer um programa de trabalho que ndo se restrinja a ques-
tdo da ALCA, ou a visdo subjacente de que o crescimento econdmico
¢ as forgas do mercado scriam suficientes para avangos nos temas
politicos ¢ sociais. '

Outro ponto de interesse atual ¢ a questdo da institucionalizagio
da Cipula das Américas, como foro periddico de didlego e deliberagio
hemisférica. Decisdo inicial a esse respeito devera ser tomada em reu-
niao prevista para o dia 16 de janeiro de 1998, em Cancun. Espera-se
que seja favoravel, ponto a respeito do qual, a proposito, o Presidente
Itamar Franco ja sc havia pronunciado no encerramento da reunido de
Miami, e que parece conscntinec com o desejo dos latino-americanos
dc que haja uma clevacdo do dialogo politico regional e um sistcma
periddico de avaliagdo dos progressos da cooperagdo hemisférica, em

15 “Una de las cquivocaciones mas graves cn nucstra époeca scria creer que csa definicion
de los rumbos pucde quedar a cargo del libre jucgo de las fucrzas del mercado, como si de la
interaccion de intereses privados surgicse, de forma incsperada, la virtud piblica. De las
fucrzas del mercado pucde, cfectivamente, surgir mucho de lo que es util y necesario a las
sociedades, pero no aqucllo que cs indispensable para la constitucion del espacio piblico: la
definicion activa y conciente de fo que ¢s ¢l bien coman.” (Cardoso, 1997b)
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todos os campos. Aceita oportunamente a idéia de institucionalizar a
ctpula, ¢ de realizar reunides de forma periddica (por exemplo, a cada
trés anos), caberia ainda refletir sobre sua inser¢@o dentro do sistema
interamericano, ponto filoséfico dos mais importantes nesta etapa do
processo. Os que defendem sua absorgdo dentro da OEA, e o
consequente reforgamento da organizagéo, possiveimente estimam que
a alternativa de um sistema interamericano, sob o guarda-chuva da
Cupula das Américas, mas sem uma estrutura definida poderia induzir
maior controle norte-americano sobre o processo decisorio. Os que
podem opor-se & opgdo da OEA talvez avaliem, por sua vez, que s¢
trata de organizagdo a procura de uma vocagao e que o estilo de nego-
ciacdo que lhe € caracteristico acarretaria uma diluigdo dos compro-
missos politicos adotados em alto nivel, com consequéncias negativas
em termos de credibilidade do processo. O tema esta também sob exa-
me da Comissio de Assuntos Juridicos e Politicos da OEA, onde o
México tem mantido a opinido de que ndo ha duas agendas hemisféricas,
mas uma Unica, que deve ser conduzida no interior do principal 6rgio
de concertagdo politica no hemisfério. Nesse debate, a inica delega-
¢do que manifesta posi¢do de clara resisténcia a idéia é a dos EUA,
argumentando que, em razdo da abrangéncia dos temas abordados nas
cupulas, sua preparagio e seguimento deveriam permanecer dentro do
SIRG, mecanismo independente das distintas organizagdes de ambito
regional.

Cabe reiterar, por fim, a importancia que a Cupula das Américas
assume dentro de um processo mais amplo de aproximagio e
concertacdo de posigdes com os Estados Unidos da América. Segundo
Henry Kissinger, “o futuro do hemisfério depende da estreita coopera-
¢do0, em primeiro lugar entre Estados Unidos ¢ Brasil, € em segundo
entre NAFTA e MERCOSUL.”® Nio se trata de fazer uma opgéo de
tipo excludente, ou de privilegiar uma agenda de dialogo de implicagdes
hemisféricas sobre pontos de interesse marcadamente bilateral. Tendo
sido historicamente de extremos, o relacionamento bilateral ganha ago-
ra contornos de amadurecimento, ponto que ficou muito claro com a
proposta feita pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso, durante a

16 Hoy, Quito, 7 de outubro de 1997
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visita de Estado que realizou cm abril de 1995, no sentido do estabeleci-
mento de uma “nova parceria” entre os dois paises. Mais do que rotulo
futil, o Presidente dava assim expressdo concreta a um processo de
convergéncia que vinha ganhando corpe em anos recentes, e que havia
conduzido a um notavel progresso em 4reas contenciosas da agenda
bilateral. O Presidente dos EUA, de seu lado, também diz apoiar a
emergéncia de novos paises em capacidade de lideranga internacional
no pos-Guerra Fria.'” Ao interagirem bilateralmente, ¢ ao associarem
essas areas de entendimento com prioridades identificadas ne plano
hemisférico (como é o caso da educa¢io na cupula de Santiago), fica
claro, assim, que Brasil e Estados Unidos constituem parceiros de gran-
deza maior na conformagio de uma nova agenda continental. E natu-
ral, por outro lado, que haja instancias circunstanciais de descompasso
entre um e outro pais, e diferengas de opinido em termos de ¢nfase e de
apresentacao cm certos casos (como no que sc refere aos pontos da
“agenda negativa”). As relagdes comerciais, por excmplo, experimen-
tam dinamismo assimétrico, caracterizado pclo crescimento expressivo
das exportagdes norte-americanas ¢ pela redugio, ou virtual estagna-
¢do, das vendas brasilciras, aspecto que ndo deixa de ter impacto sobre
o conjunto dos entendimentos bilaterais.'® O importante ¢ que ndo ha
do lado brasileiro qualquer dogmatismo, mesmo nos temas mais difi-
cels, como ora sc comprova com o apoio qualificado que estendeu o
Brasil a sugestdo dos EUA de que em Santiago se aprovasse uma
“alianca hemisférica anti-drogas,” 1déia que, resumidamente, visa a cri-
ar uma vertente multilateral do processo de monitoramento de ativida-
des nacionais em combate ao problema do consumo, produgdo e trafico
de entorpecentes.

Como reconheceu Alexander Watson, na entrevista pessoal alu-
dida antes, qualquer forma de didlogo dos EUA com o Brasil, quer

17 “Na verdade, apbio a cmergéneia desses paises para quc assumam maiorcs
responsabilidades ¢ tenham um papel maior na medida cm que compartithem 0s nossos
valores basicos, ¢ sé nessa medida (...} (Jornal do Brasil, 15 dc outubro de 1997)

18 “As importagdcs cxpandiram-sc 29,74% dc janciro a sctembro de 1997 cm relagdo a
1996, cnquanto nossas cxportagdes para aqucle pais registram incremento de apenas 3,88%.
O déficit contra o Brasil praticamente triplicou no periodo em aprego atinginde USD 3,04
bilhacs, ou scja, mais da metade do déficit total brasileire no periodo (5,83 bilhdes).”
(Sintese Internccional, ano HI, No. 35, 6 a 10 dc outubro de 1997)
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bilateralmente, quer com ¢ MERCOSUL, deveria sobretudo concen-
trar-se em forjar mstrumentos adequados para “tratar das diferencas
de opinido e para resolver disputas legitimas de interesses das partes;”
essa seria a base fundamental para o progresso qualitativo das rela-
¢oOes, pois do contrario sempre seria possivel dizer que as relagdes en-
tre dois paises que ndo compartilham qualquer interesse reciproco “sao
excelentes,” quando na verdade o que ha é um quadro de “néo-rcla-
¢bes.”

E preciso, ainda, recordar as condi¢des em que teve inicio o pro-
cesso da Cupula das Américas, e nao perder de vista que a participa-
¢80 brasileira ndo esteve em nenhum momento dirigida a uma escolha
de tipo preferencial. Tinha-se muito presente, naquela ocasido, que néo
havia porque reagir negativamente a um oferecimento feito pelos Esta-
dos Unidos de novas bases de didlogo e cooperago no hemisfério, a
partir de um relacionamento ndo mais definido pelas assimetrias e pelas
divergéncias proprias da Guerra Fria. Conhecia-se, também, quc csse
oferecimento ndo estava desvestido de aproximagdes conceituais de
tipo hegemdnico, e de énfases muito concretas em termos de interes-
ses comerciails unilaterais. A cipula €, sem davida, um instrumento em
evolugdo da politica externa norte-americana. A opgao feita de coope-
ragdo, sem assinatura de um contrato de adesio a esquemas monoliticos,
fot tomada, por sua vez, com extrema atengo a outros vetores da po-
litica internacional brasileira, a objetivos de insergao universal do Brasil
¢ a necessidade de organizar o espago diplomatico sul-americano ¢ de
preservar tanto o andamento do processo de integra¢do na América do
Sul, como os fundamentos do sistema multilateral de comércio. O didlo-
go em andamento com a Unido Européia da sobejas provas dessa cau-
tela brasileira e da preservagdo da mobilidade diplomatica em diferen-
tes tabuleiros regionais.'” A Capula das Américas convive, e continua-
réd a conviver, com uma atuagio externa que nfo rejeita esquemas mais

19 “Um terceiro desdobramento possivel — ¢ até certo ponto ja mapeado ¢ definido por

cntendimentos rcalizados ou em curso — scra a intensificagio da integracdo regional ¢ da
integragdo entre regides, de que sdo cxemplos os processos ja langados, mas projetados para
um futuro dc médio a longo prazo, das negociagdes para a criaglo da Arca de Livre
Comércio das Américas ¢ para a criagdo dc uma arca de livre comércio entre o Mersocui ¢
a Unido Européia. até como forma de sc eriar uma descjavel paralelismo com o processo da
intcgracdo hemisférica.” (Lampreia, 1997d)
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proximos de cooperagdo, mas que deles ndo induz o afastamento de
outros parceiros prioritarios, dentro e fora da regido, tendo-se muito
presentes, como disse o Presidente Fernando Henrique Cardoso, em
discurso de 6 de agosto de 1997, os fatores condicionantes da
globalizagdo.” A idéia interamericana, portanto, ganha forca dentro da
politica externa brasileira, sobretudo no que traz de concreto para o
fortalecimento da democracia como forma de convivéncia nacional e
internacional € no que representa como promessa de uma unido conti-
nental em termos de objetivos equilibrados, fundados na diversidade
cultural ¢ na amizade sem pré-condi¢des.?!

A Cupula das Américas, enfim, pode e deve ser um instrumento
para que essa nova idéia da amizade interamericana ganhe vida e deixe
de representar apenas um discurso motivado seja pelos interesses indi-
viduais da poténcia hegeménica, seja por aspira¢des difusas ou disper-
sas de outros paises. A caminho de Santiago do Chile, ji foram feitas
as apostas, e tudo parece indicar que néo havera perdedores.

20 “Nés estamos levande adiante um projeto nacional de desenvolvimento nas condighes
do mundo de hoje, cm que as nagdes se intcgram no mercado global. E uma ilusio imaginar
que seja possivel primeiro ter um crescimento nacional sem que haja integragao num
processo global. E € uma ilusdo pensar que essa integragio ¢ em detrimento da reafirmagio
dos intcresses nacionais. Ela tem de scr feita com a capacidade do pais de manter o scu
projeto.” (Gazeta Mercantil, 7 de agosto dec 1997)

21 “Em suma, convém-nos rcforcar a solidariedade sul-americana ccondmica ¢ politica
(com seus complementos cultural ¢ estratégico), para que, embora reconhecendo o
protagonismo norte-americano, ndo scjamos atores demasiado passivos na construgio da
ALCA. Sc formos bem sucedidos com o Mercosul, inclusive em suas dimensées
complementares (ndo econdmicas), ¢ prestigiarmos com habilidade a OMC no plano
ccondmico global ¢ a ONU no politico-cstratégico, a ALCA scrd construida sobre um
complexo sensato de concessdes ¢ vantagens mutuas, de saldo positivo para todos. Fora
disso, scrd imperial...” (Flores, 1997)
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