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Resumo

O trabalho consiste em fazer um estudo comparativo da insergdo internacional do
Brasil dos governos Sarney a Lula tendo em perspectiva a questao da autonomia.
Busca-se entender e aplicar tal conceito a insercéo internacional do pais a partir das
definigbes de Juan C. Puig, em “Doctrinas internacionales y autonomia
latinoamericana”(1980) e Hélio Jaguaribe, “Autonomia periférica y hegemonia
céntrica,”(1979) principalmente, entre outros autores brasileiros como Amado Cervo,
“Insercao Internacional — formagéo dos conceitos brasileiros”(2008) e Maria R. S.
Lima, “Aspiracao internacional e politica externa”(2005). Como ha interpretacdes
diversas sobre o tema adotaremos as definicbes destes, que sdo convergentes e
melhor servem de ferramenta analitica frente ao periodo estudado. No inicio do
trabalho definiremos autonomia sob as diferentes visdes e evidenciaremos a visédo de
Puig e Jaguaribe, bem como de Cervo e Lima. Num segundo momento analisaremos
a insercédo internacional dos governos Sarney a Lula a luz dos conceitos eleitos de
autonomia.
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Abstract

The work consists in making a comparative study of the international insertion of Brazil
from the Sarney to Lula governments considering the autonomy issue. We seek to
understand and apply this concept to the international insertion of the country based
on the definitions of Juan C. Puig, in “Doctrinas internationales y autonomia
latinoamericana” (1980) and Hélio Jaguaribe, “Peripheral autonomy and hegemony
centric’, (1979) mainly. , among other Brazilian authors such as Amado Cervo,
“International Insertion - Formation of Brazilian Concepts” (2008) and Maria RS Lima,
‘International Aspiration and Foreign Policy” (2005). As there are different
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interpretations on the subject we will adopt their definitions, which are convergent and
better serve as an analytical tool compared to the period studied. At the beginning of
the work we will define autonomy under different views and highlight the vision of Puig
and Jaguaribe, as well as Cervo and Lima. In a second moment we will analyze the
international insertion of the Sarney a Lula governments in the light of the elected
concepts of autonomy.

Keywords: Autonomy, Brazilian Foreign Policy, International Relations

1. Introducgéo

A “autonomia” sempre esteve presente no discurso diplomatico brasileiro,
explicita ou implicitamente. Este conceito aplica-se a realidade de insercdo
internacional brasileira e dos paises periféricos, pois estes, incluindo-nos, encontram-
se constantemente constrangidos pela realidade de poder do sistema internacional.
Por isso, devem buscar construir uma capacidade o mais autbnoma possivel de
insercdo. A autonomia, portanto, passa a ser perseguida no campo do
“‘desenvolvimento” que se desdobrara nas areas econdémica e politico-estratégica.

O desenvolvimento autbnomo ocupou um lugar absoluto na agenda interna e
externa brasileira com maior énfase a partir dos governos Vargas (1930-45, 1950-54)
passando por JK (1956-61), Janio Quadros (1961) e Jodo Goulart (1961-64) e
principalmente com os militares (1964-85). Ndo € possivel desenvolver-se sem
autonomia econdémica, bem como ndo é possivel desenvolver-se sem autonomia
politico-estratégica. A histéria nos fornece as evidéncias necessarias das nacdes que
entraram para o prestigiado grupo das grandes poténcias mediante guerras e
revolucdes internas. Nunca foi facil evoluir aos niveis elevados de poténcia, mas a
chave para tal sempre foi a autonomia, que teria de ser conquistada.

De forma interdependente, autonomia e desenvolvimento se complementam, e
o Brasil sempre apresentou em seu discurso diplomatico e de politica externa a ideia
de grandeza. Como um destino-manifesto, a grande maioria dos “pensadores do
Brasil” concordam que o pais teria, pelas condigdes naturais de grande territério, PIB,
populacéo e posi¢ao geoestratégica um papel de prestigio e grandeza a desempenhar
no concerto das nacdes. Como desempenhar tal papel sendo uma nagao dependente

economicamente e militarmente no sistema internacional? Esta sempre foi, do ponto



de vista de sua afirmagao como nacgao independente, a grande questéo a ser resolvida
na histéria do Brasil.

Embora a agenda tenha sido formulada desde o Império, sob Vargas
consolidou-se finalmente um projeto de desenvolvimento nacional que permitisse um
salto de qualidade em nossa realidade internacional. Mas, foi principalmente com os
governos militares que este projeto tomou forma mais evidente e experimentou, ipso
facto, grandes progressos para o pais. As grandes linhas da politica de
desenvolvimento autbnomo foram perseguidas por uma politica externa a servi¢o dos
interesses nacionais. A ordem internacional foi contestada pelo Sul periférico, e 0
Brasil tornou-se grande porta-voz dos “excluidos” do poder. O ponto alto desta
diplomacia talvez tenha sido no governo Geisel, onde mediante o “pragmatismo
responsavel”’, estratégia de insercdo internacional autbnoma e pragmatica, o pais
pode reivindicar importante posicdo no mundo. A busca pela autonomia sofre um
grande golpe nos anos 1980 em funcgéo da crise da divida, o que faz que o projeto de
desenvolvimento entre em crise. Mas, € nos anos 90 que este projeto sera desfeito e
associado aos interesses nao mais do pais, mas sim das grandes poténcias do
sistema internacional. Perde-se o félego do desenvolvimento autbnomo e com isso

submete-se a autonomia econdémica e politico-estratégica a segundo plano.

2 Definindo o conceito de autonomia

Autonomia € um termo de origem grega cujo significado esta relacionado com
independéncia, liberdade ou autossuficiéncia. O conceito de “autonomia” sera aqui
empregado sob uma perspectiva latino-americana que pressupde um conteudo
politico, “um instrumento de salvaguarda contra os efeitos mais nocivos do sistema
internacional”’(VIGEVANI, CEPALUNI 2009, p. 28). Segundo Vigevani e Cepaluni a
autonomia € considerada mais importante por estados menos poderosos. Neste
sentido, a autonomia sempre foi incorporada no discurso e na pratica da politica
externa brasileira. O Brasil, na qualidade de ator periférico no sistema internacional,
buscou garantir ao longo do tempo condices que permitissem assegurar o
desenvolvimento autbnomo, tendo em vista as assimetrias de poder e desequilibrios

nas relagdes internacionais.



A contribuicdo mais importante para abordagem teérica do tema seria feita por
Hélio Jaguaribe. Este autor trabalha a autonomia como uma etapa a se alcangar no
sistema internacional. Este estaria estratificado em supremacia geral, supremacia
regional, autonomia e, por fim, dependéncia. Para Hélio Jaguaribe o Estado para
sobreviver deve preservar sua autonomia e estimular seu desenvolvimento social-
econdmico, mas ao mesmo tempo nao pode se isolar do sistema internacional.

Torna-se imperativo compreendermos o significado que Jaguaribe emprega
para autonomia, haja vista ser uma expresséao recorrente na literatura brasileira sobre
politica externa. Este termo surge como uma categoria de analise para Hélio
Jaguaribe compreender o sistema que teria surgido apés a 22 Guerra Mundial (1939-
1945) e tem correlagdo com o0 conceito centro-periferia. A autonomia seria um dos
guatros niveis da estratificacdo do sistema interimperial, resultado da vitoria entre os
chamados aliados frente aos Estados do Eixo. Este nivel representaria a presenca de
trés capacidades para um determinado Estado: a primeira seria a de possuir meios
para infligir significativos danos materiais e morais, ainda que ndo possa garantir a
inexpugnabilidade do territorio proprio; a segunda, a de ter uma margem bastante
ampla de autodeterminacdo na conducéo de seus negocios internos; e a terceira, uma
apreciavel capacidade de atuacdo internacional independente. As outras duas
capacidades remeteriam aos aspectos externo e interno do conceito de soberania.

Jaguaribe concebe o SI como interimperial, onde as duas superpoténcias —
EUA e URSS - dividiiam o mundo em zonas de influéncia. Este sistema seria
estruturado em quatro niveis possiveis diferenciados segundo a capacidade de
autodeterminacédo, partindo do maior nivel para o menor: a supremacia geral, a
supremacia regional, a autonomia e a dependéncia. O Brasil teria conseguido superar
a dependéncia e alcancado consideravel nivel de autonomia regional podendo chegar

a autonomia geral. Entretanto segundo Jaguaribe

Em termos estruturais, o acesso a autonomia depende de duas condi¢des
basicas: a viabilidade nacional e a permissibilidade internacional. [...] a
viabilidade nacional, é uma categoria relativa, que varia com as
circunstancias histéricas e, dentro de certos limites, com as circunstancias
sécio-culturais de cada pais. (JAGUARIBE, 1986, p. 40)

A respeito das assimetrias entre o centro e a periferia 0 autor assim se

pronuncia:

A assimetria centro-periférica, além de expressar uma tendéncia historico-
antropolégica de carater bastante constante, tem seu fundamento, no mundo



contemporéneo motivagdes egoistas que sdo extremamente racionais para
seus beneficiarios. (JAGUARIBE, 1986, p. 46)

Nessa citacdo podemos constatar a concepcao do autor sobre a realidade do Sl. Ha,
intencionadamente, uma motivagdo por uma estrutura de poder que mantenha o
status quo na relacdo centro-periferia. Como uma poténcia média como o Brasil
poderia se inserir em tal sistema? A autonomia é meio fundamental para um pais
periférico ascender a graus razoaveis de independéncia e prestigio.

Juan C. Puig acredita que a autonomia seria “a capacidade da nagéo para
optar, decidir trabalhar por si mesma” ou “a maxima capacidade de decisdo prépria
que se pode obter, tendo em conta os condicionamentos objetivos do mundo real”
(PUIG, 1980, p. 36). O pais poderia encontrar-se em alguma situacao ou em estagios
gue seriam os de dependéncia paracolonial, de dependéncia nacional, de autonomia
heterodoxa ou de autonomia secessionista. No primeiro caso, o Estado possui um
governo soberano, mas depende da estrutura de poder de outro pais. No segundo, ha
uma “dependéncia consentida”, isto €, os grupos governantes racionalizam a situagao
de subordinacgéo e estabelecem objetivos proprios com a intencdo de obter o maximo
de beneficio da situacdo dependente, as vezes, com a pretensdo de atingir margens
de acdo autondmica no futuro. No terceiro caso, a autonomia heterodoxa consistiria
num estagio no qual os grupos internos de poder buscariam capitalizar ao maximo os
espacos que, por debilidades ou erros, deixam o0 pais ou 0 conjunto de paises
dominantes. Finalmente, a autonomia secessionista ocorreria quando 0S grupos
domésticos que detém o poder no pais periférico decidem romper relagcdes com o pais
central e obviar os interesses estratégicos deste. Haveria de ter, para o autor, uma
elite decidida a superar a dependéncia e alcancar a autonomia.

Antes de passarmos a segunda secdo, onde analisaremos a insercao
internacional do pais tendo em vista a questdo da autonomia é importante citarmos
brevemente a visdo de Amado Cervo a respeito dos principios norteadores da PEB.
Seriam eles a autodeterminacao, ndo-intervencao e solucéo pacifica de controvérsias,
realismo e pragmatismo, desenvolvimento e a independéncia de insercao

internacional onde

Esse padrédo de conduta da diplomacia contamina todos 0os anteriores como
substrato ideolégico. O Brasil inclui-se entre uma dezena de paises,
aproximadamente, cuja vocacao os impele a perseguir um modo préprio de
insercao internacional. A independéncia de insercdo pressupde visdo propria



de mundo, autonomia, do processo decisoério e formulagao prépria de politica
exterior. (CERVO, 2008, p. 31)
Tendo visto a definicdo do conceito de autonomia aqui aplicado, passaremos
a analisar a insercédo internacional do Brasil de 1985 ao governo Lula. N&o
analisaremos a totalidade dos fatos nem faremos uma revisao histérica simplesmente.
O objetivo é a partir de uma definigdo clara do conceito e do valor da autonomia para
a politica externa brasileira investigar alguns acontecimentos relevantes, tais como a
adeséo brasileira ao TNP e as relagdes com os EUA, especificamente as negociagdes
da ALCA.

3 Insercéao internacional do Brasil a luz da autonomia

A autonomia na PEB € um conceito, um valor perseguido pela maioria dos
formuladores e executores, principalmente a partir do governo Vargas. Tal valor passa
a ser incessantemente buscado como meio para garantir o tdo sonhado
desenvolvimento brasileiro no sistema capitalista. Para que tal desenvolvimento se
concretizasse, haveria de ter um projeto de desenvolvimento garantido por uma
insercdo internacional o mais autdbnoma possivel, haja vista a realidade das
discrepancias de poder no sistema internacional (SI).

Tendo em vista a configuracdo anarquica do Sl, de pouca mobilidade de
ascensao dos paises periféricos ao centro de poder e de decisdo internacionais, 0
Brasil buscou forjar um carater mais realista em sua politica externa ao longo do
chamado desenvolvimentismo. Procurou-se até meados dos anos 80 barganhar ao
maximo condicdes que lhe permitissem acumular poder, compreendido este como
consequéncia do desenvolvimento econémico. Entretanto, os anos 90 marcaram um
declinio das prioridades do projeto nacional de poder, deixando o pais, de lado, a
insercdo autdbnoma que foi pedra de toque da maioria dos governos
desenvolvimentistas, principalmente os militares, Médici e Geisel. Com uma nova

perspectiva de autonomia, agora pela participacdo?, inserir-se-ia nos regimes

2 Cf. FONSECA Jr., Gelson. A legitimidade e outras questées internacionais. S&o Paulo, Paz e Terra,
1998.



internacionais de forma a garantir, em tese, maior capacidade de influir nas grandes
decisbes da agenda global.

Desarmamento, interdependéncia econfOmica, soberania relativa, ou
compartilhada, dever de ingeréncia em nome dos direitos humanos, meio ambiente,
enfim, sdo questdes delicadas que pdem em xeque a problematica da autonomia e da
soberania nos anos 90.

Amado Cervo e Clodoaldo Bueno, dois dos principais analistas e pensadores
da PEB entendem que haveria trés estratégias de insercao internacional do Brasil, a

[...] Desenvolvimentista, de caracteristicas tradicionais, refor¢ca o aspecto
nacional e autbnomo da politica exterior. Trata-se do Estado empresario que
arrasta a sociedade no caminho do desenvolvimento nacional mediante a
superacdo de dependéncias econbOmicas estruturais e a autonomia de
seguranca. O Estado Normal, invencéo latino-americana dos anos noventa,
[...] envolve trés par&metros de conduta: como Estado subserviente,
submete-se as coer¢des do centro hegemdnico do capitalismo; como Estado
destrutivo, dissolve e aliena o nucleo central robusto da economia nacional e
transfere rendas ao exterior; como Estado regressivo, reserva para a hacao
funcBes de infancia social. O terceiro é o paradigma do Estado Logistico que
fortalece o nlcleo nacional, transferindo a sociedade responsabilidades
empreendedoras e ajudando-a a operar no exterior, por modo a equilibrar os
beneficios da interdependéncia mediante um tipo de insercdo madura no
mundo globalizado. (CERVO; BUENO, 2002, pp. 6-7)

Grandes questdes relativas a autonomia econdmica e politico-estratégica
foram colocadas a mesa desde os militares: reivindicacdo das 200 milhas nauticas,
acordo nuclear com a Alemanha Ocidental, contencioso com os EUA a respeito da
informatica, abertura comercial-econémica, adesdo aos regimes internacionais,
principalmente de n&o proliferacdo nuclear dentre outras questbes. Nessas, a
autonomia foi posta em xeque diversas vezes e até os anos 90 o governo brasileiro
soube lidar com pragmatismo e barganha, ao passo que ao longo do neoliberalismo
brasileiro, que desde entdo se implantou, pouco se fez para garantir efetivamente os
interesses autonomistas estratégicos nacionais. Cervo e Bueno explicitam bem esta

transicao:

Desde 1980, diminuiu a capacidade brasileira de influir sobre o sistema
internacional, pela adequac¢édo de fins e resultados, passando o pais a
categoria de agente passivo de influéncias, com dificuldade até mesmo de
manter 0s avancos ja alcancados. (CERVO; BUENO, 2002, p. 394).



Com isso, 0 pais adentra os anos 90 com uma estratégia neoliberal e pouco

autbnoma, nas palavras de CERVO e BUENO,

A emergéncia do Estado normal — subserviente, destrutivo e regressivo — nas
estratégias de relag6es internacionais do Brasil teve como impulso conceitual
a ideia de mudanca. N&o se trata de uma leviandade mental, mas de uma
convicgao profundamente arraigada na mentalidade de dirigentes brasileiros,
capaz de provocar : a) o revisionismo histdrico e a condenacao de estratégias
internacionais do passado; b) a adogdo acritica de uma ideologia imposta
pelo centros hegemonicos de poder; ¢) a eliminacdo das ideias de projeto e
de interesse nacionais; d) a correcdo do movimento da diplomacia. Sob esse
paradigma, a politica exterior do Brasil orientou-se por um equivoco de
substancia, que Fernando Henrique Cardoso expressou em artigo para a
Revista Brasileira de Politica Internacional, em 2001: uma triplice mudanca
interna — democracia, estabilidade monetéria e abertura econémica — eram
seus novos comandos. Como ndo se conhecem experiéncias em que esses
comandos tenham servido a Estados maduros como vetores de politica
exterior, a ideia de mudanca introduziu naturalmente o paradigma do Estado
normal, como inven¢éo da inteligéncia periférica. (CERVO; BUENO, 2002, p.
458-459)

E completa dizendo

Diante desse cenario internacional, a politica exterior do Brasil adaptou-se de
modo ndo simples. A primeira vista, parece haver-se perdido o rumo que por
sessenta anos havia impresso racionalidade e continuidade a politica exterior
de um Estado que buscava obstinadamente a promoc¢é&o do desenvolvimento
nacional. O Itamaraty teve dificuldades de reagir. Entre 1990 e 1995, cinco
ministros ocuparam a pasta de Rela¢cBes Exteriores, dois de fora da casa, a
denotar instabilidade de pensamento e de estratégia externa. (CERVO;
BUENO, 2002, p. 455)

Assim, fazia parte da nova estratégia de insercdo neoliberal a aproximacao com
0s paises do primeiro mundo, principalmente com os Estados Unidos, e a abertura as
proposicées do FMI. Segundo Paulo Nogueira Batista, “a visdao de Collor era um
retrocesso ao século XIX, com medidas ultraliberais que ndo haviam sido praticadas
de maneira ortodoxa hem mesmo nos paises centrais do capitalismo e que tinham
fundamento no Consenso de Washington” (BATISTA, apud: VIZENTINI, 2003, p. 72),
e Vizentini completa: “enquanto o mundo comeca a fechar-se para seus concorrentes,
o Brasil e o Terceiro Mundo, em geral, sao obrigados a abrir’ (VIZENTINI, 2003, p.
73).

Nas palavras de Vizentini, a transicdo de ordem e de visdo estratégica de

insercao do Brasil na mesma seria assim descrita:

A matriz desenvolvimentista, [...] bem como a diplomacia autonomista que era
necessaria como apoio, foram postas de lado, sem que uma politica



realmente consistente fosse adotada em seu lugar. A nogdo de projeto,
interesse ou soberania nacional foi secundarizada, em nome da abertura a
nova ordem neoliberal e globalizante do p6s-guerra fria. (VIZENTINI, 2005, p.
79).

Outro importante pensador e analista da insercdo internacional do Brasil é

Oliveiros Ferreira, sua critica resume-se nesta citacao:

[...] a adesdo ao “pensamento unico”, o predominio de uma visdo
economicista das coisas e o culto dos nimeros por parte de figuras chave do
Executivo criaram um sistema de for¢as cuja resultante inibe uma conduta de
fato autbnoma na cena internacional e faz que o Estado dé prioridade, n&do
aos seus proprios interesses e aos valores que deveriam orientar sua politica
internacional, mas aos valores que os Estados Unidos, megapoténcia
hegemonica, estipulam como sendo aqueles que devem conformar (no fundo
e na forma) as politicas interna e externa dos paises em desenvolvimento.
(FERREIRA, 2001, p. 15)

Oliveiros vai criticar ainda o culto e a submissdo aos numeros do balanco de
pagamentos, bem como a dependéncia junto ao FMI dentre outros constrangimentos
gue tornam dificil a condug¢do autbnoma da PEB. O mesmo ironiza a “estratégia” de
insercao pensada pelo chanceler Lampreia quando este diz que o pais deveria juntar-
se ao mainstream internacional e acompanhar os “ventos do mundo”, portanto,
adequando a PEB as pressoes e ditames que viriam do “Norte” (FERREIRA, 2001, p.
14). Outro aspecto importantissimo ilustrado por Oliveiros € a perda completa da
capacidade de garantir autonomia politico-estratégica por termos aderido aos tratados

de nao-proliferacdo. Assim,

[...] € de justica reconhecer que, no passado, sempre houve, no circulo dos
gue realmente decidiam, a preocupacéo de fazer que o Brasil palmilhasse os
tortuosos caminhos da pesquisa nuclear e da tecnologia de misseis com o
objetivo de alterar qualitativamente o posicionamento do Brasil no concerto
das nacdes. A condicdo para a realizacdo dessa politica era que o pais nédo
estivesse atado a nenhum tratado internacional que limitasse sua capacidade
de pesquisa nesses campos considerados “sensiveis” pelas duas
superpoténcias da época — Estados Unidos e Unido Soviética. (FERREIRA,
2001, p. 21)

E continua: “Entro, aqui, em terreno minado. A decisdo de chegar ao dominio
completo do ciclo do &tomo e de dotar o pais da tecnologia de foguetes era, estou
convencido, uma politica de Estado” (FERREIRA, 2001 p. 21).

[...] os governos do periodo militar resistiram a todas as pressdes para que o
Brasil aderisse ao Tratado de N&o-Proliferagdo (TNP). Essa politica foi



abandonada em 13 de junho de 1998, quando o governo Fernando Henrique
assinou, para o gaudio dos primeiros signatarios, os instrumentos de adesao
ao TNP e de ratificacdo do Tratado de ProibicAo Completa de Testes
Nucleares (CTBT) (FERREIRA, 2001, p.21).

Ironicamente, em aula magna no Instituto Rio Branco, Lampreia diz que a
adesao ao TNP significou um ganho de autonomia e respeito internacional.
Para finalizar, ficamos com uma ultima citagcdo de Oliveiros, que conclui a

analise da situacao de crise na PEB e de falta de autonomia na mesma:

Se nos ativermos aos principios colocados pelo “pensamento Unico”,
deveremos contentar-nos com aquele papel que a definicdo de autonomia
dada hoje pela diplomacia brasileira prescreve a nossa politica externa.
Claramente enunciada, as diretrizes que orientam hoje a ac&o externa do
Brasil postulam como fundamental vencer o credibility gap mediante, como
disse Lampreia, a aceitacdo dos “ingredientes principais do mainstream
internacional”, Unica forma de ter “capacidade de audiéncia”’, de ser
‘convidado a sentar-se as mesas” e ter “participacdo nos processos
decisorios”. Curiosamente, esses “ingredientes principais” tendem, no geral,
a situar o pais em posicao de inferioridade estratégica e fazem inaudivel a
sua voz. Os principais deles sdo a adeséo ao TNP e a acordos destinados a
impedir progressos tecnolégicos do dominio de armas sensiveis [...].
(FERREIRA, 2001, p. 31)

Outro autor importante que analisa a adesdo brasileira aos tratados de

seguranca e nao-proliferacdo € Anténio J. Ramalho Rocha, que diz:

[...] Ora, uma vez mais, seria preciso alto grau de ingenuidade para imaginar
que a entrada em vigéncia do TNP seria suficiente para levar os paises
nuclearmente armados a desmantelar seus arsenais, sobretudo quando se
observa a cuidadosa linguagem do Tratado, sempre remetendo 0 assunto
para um “momento ulterior”. (ROCHA, 2004, p. 117)

E continua com a critica

Ao cabo, do ponto de vista da insercdo do Brasil no cenario internacional,
salta aos olhos a natureza contraditéria dessa decisédo: nada mudara
substantivamente, quer em relacdo a percep¢édo que se tinha do Brasil (e,
tudo indica, as suas reais inten¢cdes) como um pais pacifico no cenario
internacional, quer com respeito as razfes pelas quais o Pais se recusava a
aderir ao Tratado. Entretanto, sem explicagées mais elaboradas do que uma
retorica favoravel ao pacifismo e ao respeito as normas internacionais, o
governo brasileiro simplesmente abriu m&o de um importante instrumento de
barganha (afinal, sempre interessou as grandes poténcias universalizar a
adesd@o ao TNP) e, ao fazé-lo, esvaziou, logicamente, sua tradicional defesa
de uma ordem internacional mais democrética, justa ou igualitaria. (ROCHA,
2004, p. 118)



ApOs expor o problema da adesdo aos tratados de seguranca e néo-
proliferacdo e a critica dos autores passaremos a investigar as relacdes com os EUA
entre 1985 e 2010, que abrange o periodo do governo Sarney ao de Lula.

Segundo Monica Hirst, a relagdo entre o Brasil e os EUA teria sido marcada
por quatro etapas:

A primeira ficou conhecida como alian¢a “de facto”, iniciada nos primérdios
da vida republicana brasileira e perdurando até os primeiros anos da década
de 1940. A segunda € marcada pelo alinhamento do Brasil aos Estados
Unidos, que apesar de alguns percalcos se estende de 1942 a 1977. Na
terceira fase, o Brasil assume uma politica autbnoma diante dos Estados
Unidos, mantida até 1990, quando o Brasil inaugurou a fase de ajuste das
relacbes com os Estados Unidos. Esta fase se caracteriza por uma postura
mais flexivel em relacdo as expectativas norte-americanas no ambito das

politicas econdmico-comerciais, diplomaticas e de seguranga internacional
(HIRST, 2006, p. 93).

A fase da autonomia que se inicia com Geisel e finda com Sarney foi marcada
por grandes frustracdes e dissensos, seja no campo politico seja no econdmico. Esta
foi uma fase onde o pais mais buscou autonomia e universalismo em sua politica
externa confrontando-se com a grande poténcia hegeménica em atritos delicados
como a questao nuclear. Esta fase se encerra com a entrada em cena do paradigma

neoliberal, por meio do governo Collor de Melo, como veremos a seguir.

4 Politica externa sob o signo do neoliberalismo

Collor (1990-92), ao assumir o governo brasileiro, havia dito em entrevista a
imprensa que poria fim a fase “amadoristica e romantica” das relagbes Brasil —
Estados Unidos. Segundo Bandeira, “Collor de Melo, deslumbrado provincianamente
com a perspectiva de um mundo unipolar, procurou acomodar o Brasil, tanto no plano
bilateral como no multilateral, as normas exigidas por Washington” (Bandeira, 2004,
pag. 61).

Mesmo com o lancamento do bloco regional Mercosul, Collor havia se
comprometido com o presidente estadunidense, George Bush, que negociaria com 0s
Estados Unidos a possibilidade de criacdo da ALCA. Este que ser& o primeiro dos dois
grandes temas a serem analisados a seguir.

A ALCA foi uma proposta norte-americana de integracao comercial tendo como

modelo inicial o NAFTA (Acordo de Livre Comércio da América do Norte) e teve por



mote a integracdo de todo hemisfério. Tal proposta ndo foi bem aceita por varios
paises, incluindo alguns setores da elite brasileira. Em Brasilia, havia a preocupacgéo
da possibilidade de prejudicar-se a economia, que vinha h& algum tempo
consolidando a regido sul-americana como uma zona de interesse e de exportacao
de manufaturas. A formacdo da area de livre comércio com os Estados Unidos, no
entender de varios setores do pais, incluindo em boa medida grande parte da
burocracia estatal, era prejudicial ao Brasil. As discussbes da ALCA ocuparam a
agenda de todos os governos brasileiros dos anos 1990. Mas é principalmente no
periodo Fernando Henrique que formalmente as “Cupulas das Américas” vao ocorrer.

Com a ascenséo ao poder de Fernando Henrique em 1995, (1995-2002),
coincidindo com o periodo de Bill Clinton nos Estados Unidos (1992-2000), a politica
externa brasileira para este pais procurou ser mais construtiva e criar uma agenda
positiva, mas sem olvidar os conflitos de interesse historicamente imanentes da
relacéo.

A ALCA, segundo Moniz Bandeira, fazia parte de uma estratégia também
politica dos Estados Unidos. No campo econdmico-comercial, Washington havia,
desde o periodo da Guerra Fria, construido um enorme déficit comercial e estava
agora empenhado em recuperar mercados, pois de um lado o Tratado de Maastricht
(1992) fechou parte da Europa para o mundo, e aqui na regido o Mercosul se
consolidava e tornava-se um empecilho ao avanco econémico dos Estados Unidos no

cone sul. Para Bandeira, a ALCA

[...] Visava a possibilitar que os Estados Unidos incrementassem suas exportagoes,
penetrando ainda os mercados latino-americanos, bem como garantir-lhes o acesso
aos recursos naturais da regiéo, como o petréleo, o minério, a agua, e a biodiversidade
da Amazénia. E incluia a fixacdo de normas comuns para investimentos e capitais,
compras do Estado, propriedade intelectual e tecnologia, empresas e servicgos,
permitindo que bancos, escolas, hospitais, seguradoras, transportadoras,
construtoras etc., de todos os paises, pudessem funcionar em qualquer um deles, em
igualdade de condi¢cbes com as empresas locais. Ao mesmo tempo, os Estados
Unidos buscavam resguardar os setores menos competitivos de sua economia,
preservando os instrumentos néo-tarifarios, tais como legislacdo antidumping e os
subsidios agricolas. (BANDEIRA, 2004, p. 116)

Havia de fato, uma intencéo que iria além da integracdo comercial-econdémica,
os Estados Unidos pretendiam uma hegemonia hemisférica absoluta. Com isso, a
diplomacia brasileira adotou, diante das pressdes norte-americanas, uma postura

defensiva de protelar ao maximo a realizacdo da ALCA, e parte dessa estratégia era

a de fortalecimento do Mercosul, que ndo obstante sua importancia intrinseca, era



valorizado como objeto de barganha da diplomacia do pais. O Brasil se via diante de
uma delicada situagéo, pois de um lado procurava fortalecer seus interesses, de outro
a partir de 1995 varios paises latino-americanos se mostravam favoraveis a uma
integracdo acelerada com os Estados Unidos, inclusive o governo argentino, o que
impunha ao Brasil a necessidade de gradativamente aumentar 0os custos e manter a
capacidade de oferecer beneficios de curto prazo a regido. Inicialmente a estratégia
brasileira era a de participar das Cupulas e, ao mesmo tempo, evitar a acelera¢éo no
tratamento das questbes comerciais e de outros temas propondo que se negociasse
em grupo — com o Mercosul em bloco — e que se reforgcasse o consenso, pressionando
pelo sistema single undertaking (OLIVEIRA, 2003).

Entretanto, no final dos anos 1990, h4 uma percepcéao critica a respeito dos
possiveis efeitos negativos do livre comércio e da ado¢céo de medidas neoliberais na
economia, somada a crise brasileiro-argentina de 1999 e a crise argentina no inicio
dos anos 2000, que acarretam de certa forma um esvaziamento das discussdes em
torno da ALCA, culminando posteriormente com a proposta brasileira da “ALCA Light”

e com o fim das discussfes ja no governo Lula.

5 Retorno da autonomia?

Héa autores que defendem que a politica externa do governo Lula resgatou
elementos autonomistas da PEI e do Pragmatismo Responsavel (GONCALVES,
2013). Cervo (2012) argumenta que a politica externa do periodo buscou responder
as demandas do “Estado logistico™ e o chanceler do periodo, Celso Amorim (2003-
2010), cunhou a insercgéao internacional do governo Lula de “diplomacia altiva e ativa”
(AMORIM, 2015). As analises do periodo tendem a convergir para uma sintese
comum: a politica externa de Luiz In4acio Lula da Silva buscou recuperar a autonomia

internacional do pais.

3 “Logistico € aquele Estado que ndo se reduz a prestar servigo, como fazia a época do
desenvolvimentismo, nem a assistir passivamente as forgas do mercado e do poder hegemdnico, como
se portava a época do neoliberalismo. Logistico porque recupera o planejamento estratégico do
desenvolvimento e exerce a fungéo de apoio e legitimacao das iniciativas de outros atores econdémicos
e sociais, aos quais repassa responsabilidades e poder” (CERVO, 2012, p. 39).



O objetivo deste tépico ndo € exaurir as iniciativas do governo Lula no que diz
respeito a insercdo internacional do Brasil, mas sim abordar as principais iniciativas
do periodo.

Assim, pode-se afirmar que a politica externa do governo Lula de 2003 a 2010
seguiu uma logica mais nacionalista — diferentemente da estratégia neoliberal dos
anos 1990. O presidente Lula e a cupula do Partido dos Trabalhadores (PT)
governaram com amplo apoio popular que expressou pelo voto o desejo de mudanca,
mas igualmente da alta burocracia de estado — BNDES, Itamaraty, MDIC, Forcas
Armadas — e com figuras politicas comprometidas com a volta do desenvolvimento
nacional autbnomo na agenda do pais (GONCALVES, 2013).

Durante o governo Lula, as relagcbes com os Estados Unidos passaram a ser
tratadas de forma a garantir uma reciprocidade diplomatica, exemplo disso foi o
tratamento dado aos turistas estadunidenses quando desembarcavam em aeroportos
brasileiros passavam por revistas finas da mesma forma que passageiros brasileiros
eram tratados nos aeroportos estadunidenses. No que diz respeito ao TNP, o Brasil
se recusou a aderir o protocolo adicional que previa visitas e investigacdes técnicas
ilimitadas da AIEA (Agéncia Internacional de Energia Atdbmica).

Um elemento importante da politica externa lulista foi o esforco para a
reconfiguracao da ordem internacional a partir de uma maior participacdo do mundo
emergente em suas principais instituicbes de poder, como Fundo Monetario
Internacional (FMI) e Banco Mundial (BM). Outro ponto fundamental da acéo externa
brasileira foi a énfase na reforma do Conselho de Seguranca das Nac¢bes Unidas
(CSNU). O Brasil buscou apresentar sua candidatura como membro permanente e
pressionou com os demais paises sub-representados — como o bloco G4, formado por
Brasil, Alemanha, india e Japdo — pela ampliacdo do 6rgéo e sua adequacéo a nova
realidade de poder mundial (DE LIMA, 2010).

A América do Sul e a integracdo regional forma elementos fundamentais na
estratégia de desenvolvimento e politica externa do governo Lula. Desse modo, um
grande esforco foi realizado na direcdo do fortalecimento institucional do Mercosul,
bem como na criacdo de novos arranjos de cooperacao politica regional, como a Unido
das Nacdes Sul-Americanas (UNASUL). A criacdo da Comunidade dos Estados
Latino-americanos e Caribenhos (CELAC) teve, igualmente, um papel relevante na

politica regional, uma vez que sua finalidade foi a de esvaziar a influéncia



estadunidense via Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) na regiao
(DORATIOTO; VIDIGAL, 2015).

A internacionalizacdo das empresas brasileiras fez parte do importante
processo de insercdo internacional mais autonomista. Empresas como Vale,
Petrobras, Gerdau, Marcopolo, Embraer, Odebrecht e tantas outras representaram o
avanco do capitalismo brasileiro. Dentro deste mesmo movimento, 0 aumento
consideravel do investimento externo direto do Brasil no mundo foi expressivo e
ultrapassou os $140 bilhdes de ddlares (CERVO, 2012).

A iniciativa de revisionismo soft da ordem internacional do p6s-Segunda Guerra
mobilizou o pais na construcéo de parcerias estratégicas variadas (SARAIVA, 2013).
Neste sentido, houve um consideravel aumento nas rela¢gdes Sul-Sul e um amplo
protagonismo nos foruns decisorios globais, como OMC, G20 e ONU. Exemplo desta
postura — que tem inspiracdo no ativismo diplomatico dos anos 1960-70 e 80 — foi a
criacdo do estratégico BRICS, grupo formado por Brasil, Russia, india, China e Africa
do Sul, em 2009; e o mecanismo IBAS, formado ainda em 2003. Exemplo marcante
de atuacdo protagbnica foi a atuacdo da diplomacia no caso do Acordo Nuclear
iraniano de 2010, em que, por mediacao bilateral de Brasil e Turquia, o Ird aceitou
enviar ao exterior o uranio a ser enriquecido (AMORIM, 2015). O acordo ficou
conhecido como “Declaracao de Teera”.

Em suma, pode-se afirmar que a politica externa do governo Lula logrou
recolocar o Brasil em uma posicédo de maior protagonismo internacional. As iniciativas
diplomaticas no periodo podem ser comparadas as fases de autonomia dos governos
Joao Goulart (1961-64), Médici (1969-74) e Geisel (1974-79), momentos em que a
politica externa serviu de apoio ao projeto de desenvolvimento nacional. O governo
Lula buscou dar um carater universalista para a insercao internacional ao ampliar a
presenca brasileira por meio de mais representacdes diplomaticas na Africa e Asia.
Outro ponto relevante foi o aprofundamento das relagcdes com a China, que passou a
ser o principal parceiro comercial substituindo os Estados Unidos. Este movimento
pode ser descrito como uma caracteristica bastante simbdlica do periodo, pois ilustrou
as novas prioridades do momento, quais sejam retomar o protagonismo global e

reforcar os lacos de cooperagédo com o Sul Global.

Conclusao



O objetivo desse trabalho foi buscar analisar a questdo da autonomia em seus
desdobramentos politicos-estratégicos e econdmicos a luz do pensamento
diplomético e académico sobre politica externa brasileira. Concluimos que h&
evidéncias suficientes para afirmar que houve uma preocupac¢ao maior com a questao
da autonomia no periodo que antecede nosso marco histoérico, qual seja anterior a
1990. Nesse periodo houve uma preocupacdo maior com um projeto nacional de
desenvolvimento calcado na autonomia politico-estratégica e econémica. Com o
advento dos governos neoliberais, tal projeto foi preterido, dando lugar a uma insercéao
associada aos preceitos vindos do condominio de poder, mormente os EUA. A saber:
abertura econdmica, relativizacdo do papel do Estado como agente condutor do
desenvolvimento, relativizacdo da ideia de soberania westfaliana e adesdo aos
regimes internacionais, principalmente ao de nao-proliferacéo, colocando em xeque a
capacidade brasileira de barganhar posi¢cdes no Sl e garantir melhor autonomia de
insergdo no mesmo.

Percebemos, outrossim, que na virada do milénio a questao da autonomia volta
a ocupar um lugar de destaque no governo Lula, haja vista as grandes frustracdes
com a estratégia neoliberal de insercéo e seus parcos resultados. Buscou-se, dentro
dos limites existentes, garantir a volta, mesmo que em uma conjuntura distinta, da
preocupacdo com o projeto nacional de desenvolvimento. Questdes como defesa e
reivindicacdo de um lugar mais condizente com a grandeza do pais foram colocadas
em pauta, embora, naturalmente, sob influxo de matrizes ideoldgicas distintas

daquelas que moldaram o desenvolvimentismo em seus primeiros episédios no Brasil.
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