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Resumen

Seminario:
Brasil e a Politica Internacional
Instituto de Pesquisas Econdmicas, Sociais, e Politicas de Sao
Paulo-IDESP
Programa Paz y Seguridad en las Américas
Latin American Program-Woodrow Wilson International Center

O papel internacional do Brasil se ampliado, seja pelo lado
politico, seja pelo lado econdémico, como Grande Mercado
Emergente ou como lider do Mercosul.

Do ponto de vista tedrico, reacendeu-se o debate sobre a
natureza e o tipo da presenca internacional do Brasil, assim como
de seus limites e oportunidades.

Trés temas principais foram abordados: o Brasil no sistema
internacional, as questdes sub-regionais -particularmente o
Mercosul-, e a tematica da seguranga hemisférica.



Apresentacao

O Brasil tem passado nas duas ultimas décadas por uma
sequéncia de transicoes. Na década de 80 a transicao politica da
ditadura para a democracia. A partir do final dos anos 80, esse
pais inicia uma ampla transi¢cdo econémica que tem implicado na
desmontagem do modelo de forte intervencdo do estado e de
substituicdo de importagdes para um modelo de economia aberta
ao exterior e mais regulamentada pelas leis do mercado. A terceira
transicao se refere a politica externa. Esse aspecto da vida politica
e econdémica do pais tem sido muito menos estudado e comentado
do que as duas anteriores. Nao obstante, o papel internacional do
Brasil tem se ampliado, seja pelo lado politico -por exemplo, como
mediador de temas regionais como o conflito Equador-Peru, ouna
tentativa de golpe no Paraguai-, seja pelo lado econédmico, como
Grande Mercado Emergente ou como lider do Mercosul.

No bojo desse processo, varios elementos tém surgido. Do
ponto de vista teorico, reacendeu-se o debate sobre a natureza e
o tipo da presenca internacional do Brasil, assim como de seus
limites e oportunidades. Do ponto de vista analitico, varios temas
internacionais tém entrado na agenda externa brasileira, tais como
as novas questdes de seguranca, meio ambiente, integragao
regional, etc. Com essa perspectiva em mente é que o Programa
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Paz e Seguranga nas Américas - co.organizado por FLACSO-
Chile e o Latin American Program da Woodrow Wilson
International Center- e Instituto de Estudos Econémicos, Sociais
e Politicos de Sao Paulo-IDESP organizaram o seminario Brasil
e a Politica Internacional, realizado em Sao Paulo - SP, em agosto
do 1997. Trés temas principais foram abordados: o Brasil no
sistema internacional, as questdes sub-regionais -particularmente
o Mercosul-, e a tematica da seguranga hemisférica. Essa
publicagcdo haz ao publico os habalhos apresentados nesse
seminario.

LA B B &R &

O Programa Paz e Seguranga nas Americas (P&SA) e uma
actividade conjunta da Area de Relacoes Internacionais e Militares
da FLACSO- Chile e o Programa LatinoAmericano do Wilson
Center em Washington D.C., que possui entre outros objectivos
promover o conhecimento mutuo dos paises do hemisferio em
materia de defesa e seguridade internacional com o fim de
contribuir a cooperacao e a paz.

O P&SA centrou sua atencao em como o fim da guerra fria
afeto os conceitos de defesa y seguranza domestica e
internacional y de que forma estas conceitualizacoes definem as
politicas da seguranza internacional nas nacoes do hemisferio.
Em diferentes instancias e por meio de variadas metodologias o
P&SA promoveu discosoes publicas e privadas sob estas materias
y tem contribuido a estabelecer, melhorar a confianza entre atores
domesticos neste debate, como paso previo a um esforzo de
construcao e creacao de confitana entre atores estaduais a nivel
subregional e regional.

Este livro contribui neste sentido.

Francisco Rojas Aravena
Joseph Tulchin



Introducao

Ricardo Sennes

Uma das polémicas que repetidamente tem se colocado no
debate acerca da nova politica externa brasileira diz respeito ao
status do Brasil no sistema internacional, ou lugar ocupado pelo
pais frente principais féruns e questdes internacionais. Esse tema
se coloca na medida em que o modelo sobre o qual a politica
externa brasileira se movia nos anos 70 e inicio dos 80,
comportava de maneira clara o objetivo do Brasil emergir
internacionalmente como uma poténcia com atuagdo global.
Tinha-se claramente uma compreensao sobre a natureza do
sistema internacional e o papel que o Brasil deveria jogar nesse
sistema. De forma diversa, a montagem progressiva da nova
politica externa brasileira, desde o final dos anos 80, tem ocorrido
a despeito de uma clara definicdo do papel e do status
internacional do pais. Nesse sentido, a nogao do Brasil como uma
Poténcia Média & intuitivamente aceita mas usada, via de regra,
com muita reticéncia, em forte contraste com a aceitagao mais
generalizada da idéia do pais como uma clara lideranga regional.
Nos dois ambitos, prevalece a nogao de que a complexidade, a
pluralidade e a despolarizagdo do ambiente internacional
atualmente ndo permitem definir o comportamento de um pais
como o Brasil através de uma unica denominagéo.

Ao definir conceitos e categorias para o pais, o debate tem se
voltado para a avaliagao das estratégias internacionais a serem
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adotadas nos diferentes foruns e esferas internacionais. Nesse
ambito, a consideragcdo de que a clareza da estratégia
internacional esta parcialmente comprometida, dada a indefinicdo
e o carater transitério da atual fase do sistema internacional, &
uma constante. Nao obstante, varios pontos e alternativas da
atuacao internacional do Brasil tém sido analisados. Trés
diferentes ordens de questdoes podem ser identificadas. A primeira
se refere as preocupagdes relativas a orientagao geral da atuacao
internacional do pais, dentre as quais destaca-se a percepgao - ja
varias vezes lembrada - de que o Brasil tem uma presenca politica
internacional bastante menor do que sua presen¢a econémica,
populacional, territorial etc. Estando entre as dez maiores
economias do planeta, ocupando um territério de dimensdes
continentais, ampla costa Atlantica e fronteiras com praticamente
todos paises da América do Sul, o Brasil é visto como possuindo
condigbes de ampliar sua influéncia politica no cenario
internacional de maneira significativa. Concorrem ainda para isso,
o fato do pais estar fora da area de influéncia imediata dos EUA -
em forte contraste com a situagao do México -, possuir uma base
industrial consideravel e uma tradigdo de Estado forte, acrescido
de uma tradicdo negociadora e nao-belicista. Essas condi¢gdes sao
entendidas como credenciais para o Brasil se legitimar
internacionalmente e incrementar sua capacidade de influéncia. A
questao é definir através de qual arranjo politico o Brasil buscaria
exercer essa influéncia de modo a maximiza-la, ao mesmo tempo
que reduzir custos e riscos em fazé-lo.

O segundo grupo de preocupagdes se refere aqueles que
identificam como elemento central na dindmica internacional
contemporanea, a crescente importancia das instituicbes
multilaterais, assim como do crescimento da nogdo de legitimidade
e reciprocidade. Nesse dmbito, a postura brasileira tem sido muito
clara e, de modo geral, reconhecidamente positiva. O claro
abandono da postura Terceiro Mundista, em favor de uma postura
internacional mais conciliatéria, tem tido como principal indicador
as sucessivas adesdes aos regimes internacionais nos campos
ambiental, de seguranc¢a e comercial, dentre outros. As estratégias
"free-rider" adotadas anteriormente tém sido vistas como nao mais
sustentaveis. Em contrapartida, algumas das tradicionais
caracteristicas da atuagao diplomatica passaram a ganhar mais
espaco, a saber, a atuagdo como negociadores, formadores de
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coalizbes e construtores de "pontes”. Estes tém sido largamente
entendidos como um dos principais tragos dessa nova politica
externa brasileira, que se refere a necessidade de se mostrar
"confiavel" e positivamente participante das negociagdes
internacionais. Varios analistas tém apontado os foéruns
multilaterais como sendo o0 ambito onde potencialmente o Brasil
pode ver seu prestigio e capacidade de influéncia crescerem. Pois,
ao mesmo tempo em que uma participagao ativa nesses foruns e
instituicoes multilaterais permite sustentar um ambiente
cooperativo, também permite limitar ou colocar empecilhos a
certos abusos das Grandes Poténcias.

Um terceiro bloco de preocupagdes volta-se para o calculo
politico mais imediato em relagao as estratégias internacionais
possiveis de serem adotadas por parte do Brasil. Por exemplo, a
decisao de investir politcamente na consolidagdo como lideranga
sul-americana tem implicado em uma série de custos econémicos,
seja atraves de concessdes aos parceiros do Mercosul, seja nas
negocia¢gées com parceiros sul-americanos ainda fora dele. A
questao é saber se 0s ganhos efetivos em prestigio e presenga
internacional dessa lideranga compensam os custos de aceitar
acordos e fazer concessdes econémicas dada a ainda precaria e
instavel situacao macro-econémica do pais. Ou seja, transformar
o Mercosul em uma plataforma politica tem implicado em custos
econdmicos que devem ser pesados em relagio aos "dividendos"
decorrentes dos ganhos politicos.

Questdao semelhante tem se colocado em relagdao a
possibilidade de um "concerto das poténcias médias". Brasil, india,
Indonésia, Malasia, México, Coréia dentre outros paises, tém sido
apontados como possuindo alguns interesses comuns
relacionados a regulamentagdo dos mercados financeiros, ao
funcionamento das agéncias multilaterais etc. Em termos
estatisticos, esses paises somados ja participam com quase a
metade dos fluxos comerciais e financeiros internacionais, o que
lhes proporcionaria uma base de legitimidade para ampliar suas
capacidades de pressdo e influéncia. Novamente a questao
colocada € a da viabilidade e os custos em buscar tal arranjo
politico, do qual o Brasil poderia ter participacao de destaque.
Teriam de fato esses paises propostas comuns e alternativas ao
ordenamento atual? Ou ainda, possuem esses paises a
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estabilidade politica @ econdmica necessaria para alavancar um
projeto dessa envergadura?

Outro topico abordado nas discussdes diz respeito ao lugar
ocupado pelo projeto Mercosul dentro da politica externa
brasileira, particularmente frente as negociagées relativas ao
Acordo de Livre Comércio das Américas - ALCA. Também aqui as
abordagens podem ser organizadas em trés grupos distintos. O
primeiro deles formado por aqueles que entendem o Mercosul
como o projeto internacional de maior sucesso dentro da politica
externa brasileira e, por isso mesmo, devendo se tornar o eixo das
demais agdes externas do pais. A consolidagido de um grupo
coeso de paises latino-americanos agindo internacionalmente de
maneira coordenada, e sem a influéncia direta dos EUA, é vista
como um objetivo politico por si s6. Esse argumento se torna ainda
mais fortalecido diante da progressiva expansao do Mercosul na
associagao do Chile, Bolivia e nas negociagées com a Venezuela,
assim como do relativo sucesso em bloguear determinadas
propostas dos EUA com relagdo as negocia¢gdes hemisféricas.
Segundo essa visao, é€ na condicao de lideranga desse projeto que
o Brasil deve entendé-lo como uma plataforma para a sua
projecdo no mundo.

Desse ponto de vista, & bastante i6gico que o Brasil advogue
que as negocia¢gbes da ALCA se déem a partir dos blocos
sub-regionais ja criados e que ocorram de forma gradual: as
negociagbées a partir dos blocos como forma de restringir a
hegemonia norte-americana no hemisfério; e as negociagoes
graduais sob um cronograma estendido para evitar a diluicao do
Mercosul dentro de um arranjo hemisférico mais amplo. Afinal,
dessa perspectiva, mais do que um acordo comercial, a ALCA é
uma proposta de renegocia¢ao do sistema inter-americano no pés
Guerra Fria, abarcando assim fatores politicos e geopoliticos.

A segunda vertente entende que o Brasil tem buscado
imprimir ao Mercosul um carater de "espago de reserva de
autonomia”, a ser mantido como contrapeso a sua politica de
progressiva adesao aos regimes internacionais vigentes. Mais do
que um objetivo em si mesmo, o Mercosul tem uma fungao
especifica de contrapeso politico. Ao mesmo tempo, por estar
composto por paises que ja aderiram aos principais regimes
internacionais, o Mercosul passa a representar uma marca de
prestigio internacional. A questao, entao, é saber se esse acumulo
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de prestigio no ambito regional é passivel de ser transferido para
negociagées em outras arenas internacionais, onde as posigoes
brasileiras sdo mais fragilizadas. Dessa perspectiva o Mercosul
assume um carater mais instrumental frente a um ambiente
internacional onde a capacidade do Brasil incrementar sua
influéncia & bastante limitada.

E, finalmente, a terceira vertente de analise entende que o
Mercosul, mesmo sendo um projeto importante, ndo chega a se
constituir em uma base suficiente para alterar ou potencializar o
tipo de insercdo internacional brasileira. Frente a globalizagao
financeira e econémica e a revolugdo tecnolégica em curso,
arranjos integracionistas envolvendo economias em
desenvolvimento, portanto com baixa capacidade de gerar novos
capitais e novas tecnologias, se mostram pouco capazes de se
sustentarem como arranjos politicos e econémicos por si 6. Ao
lado disso, arranjos como o Mercosul, onde os Estados
praticamente monopolizam a formagao das agendas e o0s
processos decisérios, tendem a se fragilizar diante de um
ambiente internacional onde novos temas e atores nao-estatais
passam a ganhar cada vez mais importancia. Nesse sentido é que
o Mercosul, apesar de ter logrado um avango consideravel, é
entendido ainda como insuficiente para tornar-se uma plataforma
segura para um proje¢ao internacional autbnoma para os seus
membros.

Assim, segundo essa vertente, sdo os regimes e acordos
multilaterais que se constituem nos melhores arranjos politicos
para aumentar a capacidade de influéncia de paises como ©
Brasil, principalmente aqueles regimes com forga e legitimidade
suficientes para vincularem as grandes poténcias. Esses arranjos
tendem a garantir uma maior igualdade no peso decisério dos
diferentes paises e, ao mesmo tempo, sao capazes de restringir
os impuisos unilaterais das grandes poténcias. Em um ambiente
internacional onde os féruns e regimes multilaterais ganham cada
vez mais espacgo, investir politicamente nesses foruns passa a ser
mais interessante do que nos arranjos regionais do tipo Mercosul.

Nas discussbes sobre o tema Seguranga, o grau de
entendimento em torno de algumas questdes basicas a todo o
hemisfério € razoavelmente alto, ainda que as situagbes
particulares de cada pais ou sub-regiao nessa matéria sejam
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bastante diferenciadas. Essadiferenciagdo tem como umade suas
consequéncias, o fato de que em cada sub-regido a prioridade
dentro da tematica de seguranca é também diferenciada. Uma das
questdes comuns desse debate se refere ao fato de que, com o
fim da Guerra Fria, os principais arranjos politicos e de seguranga
hemisféricos -dentre eles a OEA e o TIAR- perderam rapidamente
sua efetividade. E, apesar de esforgos isolados por parte de
alguns dirigentes, principalmente da OEA, muito pouco se avangou
no sentido de estabelecer novos mecanismos e instituicoes
capazes de suprir essa lacuna. Por outro lado, tanto o ambiente
po6s-Guerra Fria, como a transi¢cao politica para a democracia na
maior parte dos paises do continente, abriram novas e importantes
oportunidades de cooperagcao dos EUA com outros paises no
campo da seguranga. A atual indefinicdo da politica dos EUA
nesse campo pode também ser entendida como maior
suscetibilidade em aceitar iniciativas dos préprios paises
latino-americanos e a cooperagdo multilateral. Porém, a alta
expectativa de que com o fim da Guerra Fria ocorreria uma rapida
reformulacdo das concepgbes e doutrinas de seguranca,
principalmente por parte das escolas e dos altos escaldes
militares, ndo se confirmou.

Hoje em dia, esse tema esta cindido em dois campos: o dos
temas tradicionais -compra de armamentos, programas nucleares,
etc-, e os novos temas -terrorismo, narcotrafico, imigracao,
lavagem de dinheiro, etc-. Quanto mais proximo geograficamente
0 pais esta norteamericana, mais 0s novos temas fazem parte de
suas agendas de seguranca, basicamente pela capacidade dos
EUA de envolver os paises vizinhos nos temas que considera
mais relevantes, e que tem impacto em sua politica doméstica. Por
exemplo, o tema do narcotrafico tem comportado iniciativas dos
EUA que envolvem as for¢as armadas do México, dos paises da
América Central e da Colémbia, com resultados nem sempre
positivos. No caso do México, 0 envolvimento do exército no
combate ao narcotrafico acabou por mostrar a inoperancia e as
deficiéncias dessa organizacao, inclusive sua permeabilidade aos
esquemas de corrupgao.

No tema de seguranga, o México se encontra em uma
situagcado bastante peculiar, pois nesse pais todos os temas
referentes a cooperagcdo multilateral esbarram na tradicao e no
preceito constitucional que restringe o envolvimento do pais em
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programas dessa natureza. A tematica da seguranga nesse pais
é tida como sendo exclusivamente de ordem interna, mesmo no
que se refere ao combate as guerrilhas e movimentos armados,
pois essas sdo tidas como fenémenos endogenos, nao
relacionados a esquemas e organizag¢oes internacionais. Porém
sua proximidade e interdependéncia com os EUA tém gerado
pressées crescentes para o seu envolvimento em temas, além do
narcotrafico, terrorismo, imigracbes e lavagem de dinheiro.
Pressdes em relagao as quais o governo mexicano tem sido
compelido a dar respostas.

Situagcao diametralmente oposta é a do Cone Sul
Principaimente a Argentina e o Chile, mas em menor medida
também o Brasil, estao progressivamente se envolvendo em
acordos e arranjos de carater multilateral e de cooperagao, tanto
regionais como globais. Esses paises avangaram
consideravelmente na adesao aos regimes internacionais de
restricao e controle de armas de destruicdo em massa, quimicas,
etc. Paralelamente se envolvem crescentemente em acordos
regionais e bilaterais de cooperagao e de confianga mutua. No
Chile e na Argentina as redefinicbes das politicas de defesa
caminham pari passo as redefinigbes politicas do papel e das
fungdes constitucionais das respectivas for¢as armadas. Avangos
nessa area -seja em termos de modernizagao dos equipamentos,
seja em termos de novas funcgdes- continuam diretamente
relacionadas ao avang¢o dos acordos politicos democraticos
internos. Nos jogos politicos domésticos os acordos de
cooperagao internacional e mesmo as propostas de integragao
regional ocupam claramente uma funcido de contrapeso e
equilibrio. Para esses paises, uma questao continua permeando
todos as decisées e prioridades no campo da seguranga e militar:
o esforgo de se mostrarem ao mundo confiaveis e estaveis, apés
longos periodos de turbuléncias internas e intervengao das forgas
armadas na politica doméstica. Os temas de seguranga
respondem assim, nao apenas as questbes diretamente
relacionadas ao campo militar e de defesa, mas as questdes de
estabilidade regional, reformas econdémicas e transi¢cao politica.

Se a Argentina e o Chile, de maneira oposta ao México, tém
tratado suas questoes de seguranga como tema eminentemente
externo, o Brasil se apresenta em uma situa¢ao intermediaria
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entre essas duas situagdées. Dadas as caracteristicas bastante
proprias do desenvolvimento do pensamento estratégico militar
brasileiro, mas também sua dimenséo continental, o Brasil tem se
voltado tanto aos problemas de seguranca internos ainda nao
equacionados, como em programas de cooperagao e integracao
regionais e arranjos multilaterais. Tal qual a Argentina e o Chile,
esse pais avangou de maneira clara no sentido da adesao aos
principais Regimes Internacionais que regulamentam o setor, mas
segue enfrentando dilemas de politicas de seguranga de ordem
interna. Dentre eles figura a passagem, para as maos de civis, das
responsabilidades pelas politicas de seguranga, relacionadas ao
tema da criacao do Ministério de Defesa em substituicao aos 4
atuais ministérios militares existentes. Tém persistido também,
questdes sobre a natureza da modernizagcao necessaria as forgas
de defesa, assim como o envolvimento nas ameagas a seguranca
de ordem nao-militar, tais como o narcotrafico e o crime
organizado.

Diante de todos os temas abordados nesse seminario, parece
acertada a afirmativa de que a "terceira transicdo brasileira”,
aquela operada no ambito de sua politica externa, segue sendo
um objeto de pesquisa do maior interesse. Nao fosse por sua
propria importancia, o seria por suas intimas vinculacoes aos
processos econdmico e politico. Cada vez mais a politica e as
relagoes externas tém passado a ocupar papéis e fungdes vitais
no processo de desenvolvimento dos paises. No caso do Brasil,
isso parece ser particularmente evidente.

O Seminario O Brasil e a Politica internacionai, realizado na
sede do IDESP em Sao Paulo, teve como expositores e
comentadores os seguintes convidados: embaixador Gélson da
Fonseca, dr. Paulo Vizentini, dr. José Augusto Guilhon
Albuquerque, dr. Raul Benitez, dr. Bolivar Lamounier, dra. Leticia
Pinheiro, dr. Henrique Altemani Oliveira, dr. Leonel Itauss( de
Mello, dr. Francisco Rojas, dr. Joseph Tulchin, dra. Rut Diamint, dr.
Thomaz Guedes da Costa, dr. Geraldo Cavagnari. A todos dirijo
novamente meus agradecimentos pela participagao e colaboragao,
sem as quais 0 seminario e essa publicacao nas teriam sido
possiveis.
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Debate 1:
Brasil como poténcia média:
Possibilidades de Agao Internacional



Embaixador Gélson Fonseca'

Ao nos propormos a discutir o tema "poténcias médias”,
devemos aceitar, como primeira hipétese, a possibilidade de
definir essa categoria, que nos daria indicagdes objetivas sobre
formas especificas de comportamento diplomatico. Articulariamos,
assim, uma referéncia analitica para compreender a politica
externa dos Estados "médios". Na verdade, nao é facil chegar a
isto. O debate sobre "poténcias médias" na literatura de relagbes
internacionais € longo e complexo. Para evitar retoma-lo, recordo
simplesmente 0 texto classico de Holbraad (Middle Powers in
International Politics), leitura obrigatéria para quem se interessa
pelo tema.

Aqui, nao pretenderemos voltar a tentativa de elaborar marco
conceitual preciso. Partiriamos simplesmente da constatacao de
que, ao olharmos para o cotidiano das relagdes internacionais,
chegamos a uma caracterizacao quase intuitiva do que é poténcia
média. Alias, é sintomatico como, em certas circunstancias, o tema
surge naturalmente. Lembrando um exemplo da atualidade: no
debate sobre a reforma do Conselho de Seguranca da ONU, os
candidatos a membro permanente do mundo em desenvolvimento,

1 Diplomata de Carreira e Professor da Universidade de Brasilia. Atualmente
€ Assessor-Chefe da Assessoria Especial da Presidéncia da Republica.
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como o Brasil, a india, a Africa do Sul, seriam faciimente
enquadraveis na categoria. E dificil imaginar que paises menores
possam ter a mesma aspira¢ao. Por essa razéo, podemos admitir
que, politicamente, o sistema internacional "reconhece" existirem
poténcias médias. E claro que, limitada ao mundo das aspiracdes
por um papel mais relevante no sistema, a caracterizagdo sena
pobre. O conceito prestaria servicos muito restritos ao analista. E
possivel pedir mais da caracterizacdo? Vamos tentar responder a
essa pergunta, olhando para alguns aspectos da agao externa do
Brasil.

A segunda hipétese, perfeitamente razoavel -- e sem a qual
esse Seminario sequer teria sido organizado -- € a de que o Brasil
€ uma poténcia média. Partindo dessa premissa, o problema sena
saber que caracteristicas do comportamento brasileiro estariam
ligadas especificamente a essa condi¢ao. Contudo, antes de ir
adiante, & necessario fazer uma ressalva importante, para dizer
que existem varias explicagdes para o comportamento diplomatico
brasileiro e as suas op¢des de politica externa. A condigao de
poténcia meédia pode ser uma dessas linhas de explicagao, mas
longe esta de ser a exclusiva. Assim, por exemplo, o fato de
sermos uma economia de mercado, com estrutura industnal
relativamente avancada, o fato de estarmos situados em
determinada contexto geografico, como a América do Sul, e, nele,
termos o peso da maior dimensao territorial e econémica, o fato de
sermos uma democracia, todas essas caracteristicas do Brasil
podem ajudar a explicar comportamentos politicos externos. A
condi¢ao de pais em desenvolvimento serviu durante muito tempo
para justificar a atitude terceiro-mundista, a lideranga no confronto
Norte-Sul, o pragmatismo e a equidistancia diante do conflito
Leste-Oeste na Guerra Fria. Hoje, o regime democratico explica
atitudes que tomamos em maténa de direitos humanos, etc.

Existem, contudo, interpretagcbes sobre a diplomacia
brasileira, correntes na literatura especializada, que vao recorrer
a condi¢ao de poténcia média, em sua fundamentacao teodrica.
Simplificando, diria que, nessa corrente, existem duas versdes
basicas. A primeira versao € a de "poténcia média virtuosa". A
segunda, numa versao mais neutra, identificara, utilizando a teoria
do bem coletivo, a condicdo "média" com o comportamento de
"carona”. Essas duas versdes, que vou comentar, nasceram no

18



Debate 1: Brasil como poténcia média.... Embaixador Gélson Fonseca

tempo da Guerra Fria e, de uma certa maneira, somam-se para
explicar a diplomacia brasileira, nido s&o necessariamente
excludentes.

Na primeira, parte-se da constatacao de que o mundo esta
estruturado em torno de conflitos globais ideolégicos e
estratégicos (Leste-Oeste) e de conflitos sécio-econémicos, entre
ricos-pobres (Norte-Sul). O fato de sermos uma poténcia média
nos abriria a possibilidade de sermos "pontes", ou "construtores de
pontes”, entre estes grandes podlos. Nés nao tinhamos os
interesses conservadores dos ricos, dos lideres do bloco ocidental,
porque simplesmente nao faziamos parte do mundo dos ricos.
Ademais, tinhamos uma medida de liberdade que nos dava o
conforto de estar situados em uma regido estrategicamente
periférica. Mas, aderiamos a valores ocidentais e, ao mesmo
tempo, tinhamos, pelas nossas dimensdes geograficas, condigbes
e possibilidades diplomaticas muito maiores do que a dos paises
pobres em geral. Nesse paradigma, a idéia de uma alianca
estratégica com o Ocidente, por exemplo, € condenada. Da
mesma forma que o engajamento radical junto aos paises pobres
também é criticado. Tinhamos que ter liberdade e uma visao
propria, diferenciada, para justamente agir como ponte. Um
exemplo disso é que nés ndo chegamos a integrar o Movimento
dos Paises Nao-Alinhados, apesar de nos declararmos
nao-alinhados. Como se dizia na época, o Brasil era tao
nao-alinhado que sequer se alinhava com os Nao-Alinhados. Esse
modelo de comportamento encontra sua primeira versdo na
Politica Externa Independente, de Janio, que proclama
explicitamente a nossa condigao de "construtor de ponte".

A ambiglidade de nossa situa¢cao nos permite adotar essa
atitude de dialogo entre os dois lados do confronto, ora pedindo
moderagéao na disputa estratégica, ora sugerindo mecanismos de
negociagao entre ricos e pobres. Teriamos uma fungao nobre, e
por isso seria possivel denominar essa interpretagao como a do
comportamento virtuoso. Nessa visao, tinhamos a possibilidade de
criar solugdes que minorassem a violéncia do conflito leste-oeste.
Tinhamos aidéia de que podiamos propor formas e ordenamentos
econdmicos que seriam melhores do que o ordenamento vigente
que dividiam ricos e pobres. Enfim, propor alguma coisa mais justa

19



BRASIL E A POLITICA INTERNACIONAL

fazia parte do repertério de atitudes possiveis do governo e da
politica externa brasileira.

Para o0 mesmo periodo, como interpretacgao alternativa, vale
recordar a visdo que é representada na literatura pelos textos da
Maria Regina Soares de Lima -talvez a melhor tentativa de
compreensao- do comportamento do Brasil como poténcia média
em varios cenarios. A conclusdo dessa autora é de que uma
poténcia média tem diferentes alternativas de comportamento, que
variam em decorréncia das circunstancias do encontro
diplomatico. A poténcia podera ser hegeménica, como o Brasil de
uma certa maneira foi com o Paraguai, na negociagao de ltaipu;
em outras circunstancias sera um pais dependente, como nés
fomos em negociagbes comerciais com os ricos. Porém, o que é
mais tipico das poténcias médias é o comportamento de "carona”.

O que é esse comportamento de "carona"? Parte-se do
pressuposto de que a poténcia média tem uma certa autonomia e
visa basicamente a ter mais poder para participar de uma forma
mais decisiva do jogo internacional. Como ela ndo tem os meios
de determinar as regras do jogo internacional, pois quem
determina as regras sdo as grandes poténcias, tentam um
"caminho paralelo”. De que maneira? Buscando extrair beneficios
das regras produzidas pelas grandes poténcias -ou fortemente
influenciadas por elas- e, a0 mesmo tempo, passando ao largo
dessas regras. No vocabulario da teoria dos "public goods”,
pegando "carona”. Um exemplo classico disso € a politica nuclear.
As grandes poténcias negociaram certos mecanismos de
nao-proliferagao ( que de uma certa maneira € um bem publico,
pois todos se beneficiam dela, assinando ou nao os tratados ( e
uns tantos paises nao sé nao assinam os tratados, como buscam
desenvolver uma capacidade nuclear auténoma. O "carona" é
protegido pelo regime (como o da nao proliferagado), a que nao
adere, e busca afirmac¢ao autbnoma que pode contrariar as regras
do regime, "proliferando”. O mesmo valeria para o comércio: o
regime internacional é de liberdade comercial (GATT) e o carona
ganharia com a rebaixa de tarifas e, a0 mesmo tempo, ficana a
margem do sistema, adotando medidas protecionistas (reservas
de mercado).

Estas sdo, em resumo, as duas interpreta¢cdes mais claras
que vinculam comportamentos tipicos do Brasil a condigéo de
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poténcia média: de um lado, o comportamento virtuoso, de quem
faz propostas conciliatérias e tem idéias generosas de como o
mundo pode se organizar, de outro, um comportamento de
"carona"” (free-rider) que se legitima pela prépria idéia de que
como poténcia média ele pode se transformar em uma grande
poténcia. A legitimidade desse comportamento nasce, em alguns
momentos, da idéia da prépria imitacao do comportamento das
poténcias grandes, pois elas, ao mesmo tempo em que propdem
a nao-proliferagao, continuam a produzir armas nucleares. Ou de
uma perspectiva unilateral de necessidades (as restricoes
comerciais seria necessarias para um determinado projeto
auténomo de desenvolvimento). Entdo, do ponto de vista de
poténcia média, nés fazemos nao o que as poténcias grandes nos
mandam fazer, mas fazemos o que elas fazem (buscam
unilateralmente poder), numa espécie de legitimagao pela imitagao
e ndo uma legitimag¢ao pela obediéncia a regra que construida
hegemonicamente. Isto acontece muitas vezes na vida das
pessoas, no cotidiano, as vezes dando bom resultado e outras
nao.

Sendo assim, o problema que eu queria apresentar a vocés
€ o seguinte: estes dois comportamentos ainda valem para
entender a politica externa do Brasil hoje? Qual é a utilidade
desses conceitos diante de um mundo de polaridades indefinidas,
para usar uma expressao de Celso Lafer? Haveria ainda uma
possibilidade para exercicios desta fungdo de "construtores de
pontes"? Qu, por outro lado, ainda ha espag¢o para "carona" nos
regimes construidos no apds-Guerra Fria? Creio que estas sao as
duas perguntas que valeria responder.

Vou comegar pelo que imagino ser a resposta mais facil, que
€ questao da condigao da "carona". Tenho a impressao de que
uma caracteristica do apés-Guerra Fria é o fato de que os regimes
internacionais se fortaleceram. Isso vale nao s6 para a area de
seguranga, onde € muito claro o exemplo do fortalecimento dos
regimes de controle de armamentos (a conven¢do de armas
quimicas, a convengao sobre testes nucleares, etc.). Estes sao, de
uma certa maneira, regimes muito mais abrangentes, muito mais
intrusivos, do que o de nao-proliferagao. Desse ponto de vista, os
regimes ganharam forga, tanto no universo de valores, quanto no
universo econdmico. O mesmo fendémeno pode também ser
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observado tanto no caso dos direitos humanos quanto no de
regimes econdmicos. A OMC é um instrumento multilateral muito
mais forte e abrangente do que foi o GATT. Entao, para qualquer
lado que nés olharmos, os regimes se fortalecem. E se isso esta
ocorrendo, as possibilidades de um comportamento de “carona"
diminuiram muito. E sintomatico que uma das caracteristicas
recentes da politica externa brasileira tenha sido justamente o fato
de estar aderindo, de uma forma cada vez mais decisiva, a esses
regimes. Aderiu aos regimes nucleares, ao MTCR, ao CTBT, ao de
armas quimicas, etc. Este processo, iniciado pela aproximagao
com a Argentina e a montagem da ABACC, foi concluido com a
decisado de aderir ao TNP. O problema é que, agora, devemos
buscar os beneficios que os regimes trazem, se forem mantidos,
preservados, prestigiados. Queremos "ganhar" de dentro aquilo
que os regimes oferecem (por exemplo: pressionando para
obtermos liberagao do comércio agricola que, hoje, é bloqueada
por alguns paises "ricos", justamente contra o espirito liberal do
regime de comércio internacional) (por exemplo: usando o
prestigio de uma atitude politica amplamente legitima para obter
ganhos politicos e maior margem de manobra diplomatica).

A outra pergunta -sobre se ainda ha a possibilidade de
sermos "pontes’- & um pouco mais dificil de responder. No tempo
da Guerra Fria e do conflito Norte-Sul, era relativamente facil atuar
como "ponte", condigdo que se projetava de forma explicita em
conflitos conhecidos e codificados. Hoje em dia as linhas
internacionais de contradicdo e de conflitos --se pensamos no
ambiente global -- deixaram de ser tao claras. Em qualquer das
grandes conferéncias internacionais, convocadas pela ONU nos
ulitimos anos, seja de direitos humanos, da mulher, do
desenvolvimento social, da habita¢do, do meio ambiente, das
florestas etc., as divisbes ndao se fazem como se faziam
antigamente, onde de um lado estavam os ricos, e do outro os
pobres. Nessas conferéncias, ainda que persista em alguns
aspectos, a divisao entre ricos e pobres, no geral, ja nao aparece
de maneira tdo simples. A geometria ficou mais variavel. Na
discussao sobre florestas, por exemplo, existem paises ricos com
floresta, paises pobres sem floresta, paises ricos sem floresta etc.,
e em torno disso é que se desenvolvem os debates. Outro
exemplo classico é o da agricultura na OMC, onde existem, de um
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lado, paises que utilizam fortemente subsidios para produtos
agricolas e paises que nao os utilizam, e, no grupo que subsidia,
existem contradicées entre paises desenvolvidos e aliangas se
formam entre os ricos que nao subsidiam com paises em
desenvolvimento (Grupo de Cairns).

Embora de geometria muito variavel, dependente de cada
tema, ainda é possivel, para um pais como o Brasil, que joga em
varios tabuleiros e nao tem pretensées nem condigdes de
hegemonia, obter ganhos ao atuar em situagbes de "ponte".
Diferentemente do tempo da Guerra Fria, as possibilidades de
“construir pontes" nao estdo dadas, variardo praticamente em
cada tema da agenda internacional e exprimir-se-iam ao
trabalharmos diplomaticamente para articular consensos. Essa
atitude foi nitida na conferéncia de direitos humanos de Viena,
assim como na Conferéncia Rio-92. Como pais medio,
interessa-nos que existam regimes estaveis, que permitam
incorporar o maior numero de paises, que sejam obstaculos ao
uso unilateral de poder. E que contribuam para uma ordem
internacional legitima.

Em suma, a pergunta chave para a formulagao diplomatica,
vista na chave teérica das poténcias médias & a seguinte: de que
maneira um pais que tem algumas "virtudes médias" pode
utiliza-las no atual contexto internacional, onde, claramente, os
caminhos do “carona" estdo fechados? Esse contexto nos
favorece, pois a difusdo e consolidagao de desses regimes nos
sao, em regra, uteis. Por exemplo, na OMC nés ganhamos uns
tantos painéis, inclusive contra os Estados Unidos. Mas, insisto, as
possibilidades de ser ponte ndo sdo permanentes, pois sé se
verifica com relagao a alguns temas, em outros, a atitude podera
ser de confrontagdo. Uma grande diferenga entre o periodo da
Guerra Fria e o atual € que a condi¢gao "média" podia ser uma
virtude quase estrutural em um contexto de conflito e divisdes
nitidas. Alterando-se este contexto, a condigdo "média" pode
aparecer de forma positiva ou negativa, dependendo de outras
habilidades adicionais.

Ainda em relagao a esta ultima questao -sobre como podem
ser usadas essas virtudes "meédias"”- um dos pontos relevantes do
apos-Guerra Fria € que mudaram as regras de legitimidade no
processo internacional. Os padrées atuais ja ndo sao vinculados
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de forma tao direta a posturas ideologicas e estratégicas quanto
eram no periodo da Guerra Fria. Ha atualmente um espago maior
para a idéia da legitimidade, vinculada a representatividade e
relacionada ao aumento de influéncia dos organismos
multilaterais. Tem sido ilustrativo desta mudanga o processo de
reforma do Conselho de Seguranga da ONU.

Permanece, entdo, a questao sobre qual a melhor maneira,
para as poténcias médias como o Brasil, de utilizar suas virtudes
"meédias" para conseguir espagos nesses foruns que se abrem em
fungdo dessas novas regras de legitimidade. A resposta ndo é
facil, porque, se de um lado aumenta o "espago multilateral" para
as poténcias médias, de outro, as mesmas poténcias comegam a
disputar entre si as novas possibilidades que o sistema oferece
(de novo, a reforma do Conselho & um bom exemplo). Talvez, um
dos problemas do nosso tempo, em oposigao as possibilidades de
aliangas entre as poténcias médias num quadro de conflitos
polarizados e bem definidos, seja 0 de como juntar, e ndo dividir,
esses paises em torno de temas centrais.

Enfim, sao basicamente essas questdes, sem respostas, que
eu ofereco ao debate.
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Ao se analisar a bibliografia teérica sobre a conceito de
Poténcias Médias, identifica-se uma série de critérios elencados,
tendo em vista a evolucdo internacional das ultimas décadas,
quando determinados paises do Terceiro Mundo se tornaram
Poténcias Médias. E o caso do Brasil, india, México e Africa do
Sul, entre outros. Contudo, dentre estes critérios classicos o Brasil,
em especial, apresenta algumas tendéncias particulares de longo
prazo, que contribuiram para o desenvolvimento de sua condigcéao
de Poténcia Média.

O primeiro deles, que chama ateng3o, € a existéncia de uma
tradicao, que se estabelece com os portugueses, de existéncia de
um Estado cartorial com uma presenga muito forte sobre a
sociedade, e que hoje em dia segue sendo um elemento
importante na esfera da centralizacao e da continuidade politica.
No caso especifico do Brasil, esse traco foi bastante relevante
frente a grande preocupac¢ao, ao longo do tempo, de construir e
legitimar a unidade territorial, face a sua dimensao continental. A
colonizagao trouxe ao pais algumas vantagens, como uma certa
diversidade de experiéncias civilizacionais, decorrente do

1  Professor Titular do Departamento de Historia da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul. Atualmente é pesquisador-visitante do Nucleo de
Pesquisas em Relagbes Internacionais da USP.
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estabelecimento dos sucessivos grupos que aqui se instalaram,
mas que foram assimilados pela tradi¢ao unitaria portuguesa. Ao
contrario de outros paises, como a india, que sdo marcados pela
variedade de idiomas, religides, rac¢as e culturas, o Brasil constitui
um pais relativamente homogéneo. Desta forma, o primeiro
componente a ser mencionado seria o historico, relacionado a
essatradicdo de Estado presente, forte, centralizado e que logrou,
principalmente quando comparado aos paises da Ameérica
hispanica, manter a unidade territorial do Brasil.

O outro componente, bem mais recente, assim que no inicio
desse século o pais conseguiu consolidar sua unidade territorial,
foi o estabelecimento de uma espécie de alianga ndo escrita, como
foi chamada por Bradford Burns, com os Estados Unidos. Mas
disso decorreu que o Brasil mantivesse uma insergao internacional
basicamente hemisférica. Esse componente manteve-se
relativamente estavel ao longo do século XX, e foi complementado
pelas peculiaridades que marcaram a revolugdo industnal
brasileira. Da mesma forma que a Alemanha bismarkiana e o
Japao da Revolugao Meiji, o Brasil também teve um processo de
industrializagao tardio, que foi implantado a partir do alto, no qual
o Estado teve uma participagao decisiva. O nucleo e o fio condutor
do mesmo foi o chamado projeto tenentista, que se
consubstanciou a partir do governo Getulio Vargas. Ele viria a
criar, efetivamente, um parque industrial completo, dos estagios
mais elementares até os mais complexos, inclusive abarcando o
agrobusiness moderno, ainda que com inumeras falhas. O Brasil
constitui o unico pais ao sul do Equador que logrou levar esse
processo ao um nivel elevado e, em geral, ndo ha consciéncia
disso. Tem-se a tendéncia a exaltar seus defeitos, falhas e
caréncias, perdendo as vezes o referencial do que foi conseguido.

Nesse aspecto, é interessante notar que o Brasil viu-se na
contingéncia de desenvolver certa margem de autonomia em sua
politica externa. Nao que a diplomacia do pais desejasse isso
conscientemente, mas tal estratégia foi se consubstanciado como
uma decorréncia objetiva do proprio avango da industrializagao, o
qual alterou estruturaimente a complementaridade econémica
tradicionalmente existente em relagdo aos Estados Unidos.

Outro dado peculiar da condigao brasileira enquanto Poténcia
Média, é o fato do pais possuir um nivel modesto de gastos e
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investimentos militares. Ao menos durante o século XX, o pais
teve um nivel de gastos em defesa muito inferior ao de outros
paises daregiao e foradela. Caberia mencionar, em contrapartida,
o fato do Brasil ser um pais de exclusao social muito forte, o que
também produziu uma espécie de moderagao e cautela quanto a
acgao diplomatica do pais.

Esse modelo de autonomia influenciou a formatagao de uma
matriz que se gestou desde os anos 50, mas que tem sua forma
acabada com a Politica Externa Independente e com o regime
militar. Apesar de haver algumas nuances entre os diversos
governos militares no Brasil, percebe-se que o paradigma de
projeto nacional industrializante se fortaleceu continuamente,
conseguindo articular um conjunto de interesses politicos e
econdémicos. Esse projeto conduziu a um padrao de um
desenvolvimento que, de certa forma, € um pouco paradoxal, pois
interesses de empresas transnacionais acabam se associando ao
Estado e a iniciativa privada nacional, passando a fazer parte dele.

Contudo as mudangas em curso no cenario mundial a partir
do final da década de 70, e toda a reorientagdo da economia
mundial, da tecnologia e, posteriormente, o préprio fim da Guerra
Fria, foram gradualmente inviabilizando os padrées desse modelo
de atuagao como Poténcia Média, implicando na necessidade de
proceder-se a uma reorientagdo econdmica. Dessa forma, os
paises do hemisfério Norte procuraram estabelecer um novo perfil
para as relagbes internacionais que, de certa forma, tornou-se
largamente desfavoravel ao tipo de projeto que havia sido
desenvolvido pelo Brasil como Poténcia Média. Assim, o pais foi
obrigado a se readequar frente a esse novo quadro.

Em primeiro lugar, o Brasil teve de abandonar a retérica
fortemente terceiro mundista dos anos 70 e 80. Nao que a
diplomacia brasileira houvesse desejado liderar as nag¢des em
desenvolvimento do Terceiro Mundo, mas fazia questdo de
posicionar-se como parte de um conjunto, fazendo com que suas
demandas fossem apoiadas por féruns multilaterais. Essa
estratégia, contudo, sempre foi muito ambigua, pois o Brasil, na
verdade, nunca se associou diretamente ao Movimento dos Nao
Alinhados. Foi, no maximo, observador durante certos momentos.
O Brasil nao queria se diluir num conjunto que afirmava pautas
politicas, mas apenas questionar as estruturas internacionais que
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considerava injustas. Basicamente, estava interessado em uma
agenda fortemente marcada por questoes econdmicas, somente
convergindo de forma moderada com algumas reivindicagbes
fundamentalmente politicas levantadas pelos Nao Alinhados. Ou
seja, o Brasil sempre teve o cuidado de andar junto com os Nao
Alinhados mas, de certa forma, evitando associar-se ao grupo.
Mesmo assim, no final dos anos 80 o pais abandonou tal postura,
para adotar uma politica de resisténcia a ordem internacional, de
carater apenas pontual e localizada. Em certas circunstancias, e
para determinados temas, moldaram-se aliangas ou consensos,
dos quais surgiram alguns conflitos, mas estes nao
necessariamente assumiram uma conota¢do de confrontagdo
Norte-Sul.

Por outro lado, com a implantagao de governos neoliberais
nos anos 90, o pais foi obrigado a abandonar um modelo
fortemente exportador, abrindo-se para as importagdes. O Brasil
procedeu a uma abertura parcial e langou reformas econémicas
destinadas a reduzir as dimensdes do Estado e a privatizar
empresas publicas. Porém, é curioso observar que o pais no
adotou completamente o programa neoliberal. Basta ver os
constantes atritos comerciais ainda existentes, relacionados a
matriz do desenvolvimento industrial, onde existem fortes nucleos
de resisténcia. Em comparag¢éo com Argentina e Chile, ou outros
paises latino-americanos, onde o processo de liberalizagdo
avangou muito mais, isto se torna evidente.

Tal fendbmeno decorre do fato do Brasil apresentar uma
estrutura complexa e diversificada, com muitos antagonismos e
contradigbes setoriais. As medidas estruturais de maior impacto
esbarram, geralmente, numa série de resisténcias setoriais, e 0
préprio empresariado nacional, que num primeiro momento era
entusiasta em relagdo ao processo de ampla abertura externa,
passou a defender uma abertura muito mais defensiva e seletiva.
Fala-se muito em liberalismo, mas também muito ainda se apela
a Brasilia para pedir prote¢ao e subsidios. Por outro lado, as
reformas politicas internas encontram uma série de resisténcias.
Embora as criticas a nova politica partam geralmente da
esquerda, a resisténcia maior provém de grupos que sempre se
apoiaram nessa tradigdo de Estado cartorial, forte, e que em
muitos aspectos depende até, para a sobrevivéncia politica e
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econdmica de suas regides, desse tipo de relagao. Esse processo,
portanto, avangou, mas é mais limitado do que parece.

Outro aspecto interessante, € que o quadro externo evoluiu
desfavoravelmente para o anterior projeto de insergao
internacional do Brasil, com sua atuacao global, multilateral e
buscando novos espagos no cenario mundial. Esse projeto
abarcava, além de politicas especificas para a Europa, uma
politica africana bem definida, uma alianga estratégica - nao
mostrada abertamente - com o Oriente Médio e, posteriormente,
com a Asia Oriental. Neste Ultimo cenario, haviam relagdes com
forte predominancia econémica com o Japao, e de viés claramente
politico-estratégico com a Republica Popular da China. A partir do
governo Geisel - que também buscava abrir esses caminhos - o
Brasil foi constrangido a recuar desses espagos, mas, por outro
lado, passou a construir uma nova base regional para dar suporte
a sua insergao internacional, cujo vetor principal era a alianga com
a Argentina. Essas relagdes, que se formalizaram em meados da
década de 80, redundaram em 1991 na criagao do Mercosul.

Paralelamente a esse processo de integragdo, que ainda é
basicamente platina, articularam-se outras iniciativas menos
ruidosas, mas que, alongo prazo, sdo igualmente importantes, tais
como a Iniciativa Amazdnica de 1992. Essa iniciativa retoma
politicas anteriores que tinham ficado no papel, mas que de certa
forma, ampliam o ambito de atuagdo do Brasil para os paises
andinos. Em 1993 foram lancadas duas novas iniciativas, que
também acabaram tendo um encaminhamento significativo: a Area
de Livre Comércio Sul-Americana (ALCSA), que ndo chegou a se
concretizar diretamente, mas vem se viabilizando indiretamente via
Mercosul;, e a Zona de Paz e Cooperagao do Atlantico Sul, que
busca retomar a politica africana, ndo de forma geral, mas a partir
da selegdo de alguns paises-chave, em particular a Africa do Sul.
A Africa do Sul redemocratizada tornou-se um possive! acesso a
uma série de paises africanos, abrindo oportunidade para um pais
como o Brasil, tanto no campo econdmico como em outras areas.

Todos esses aspectos recentes das politica externa brasileira,
fazem parte de uma estratégia de circulos concéntricos em torno
do Brasil. Apesar de muitos analistas negarem a existéncia dessa
estratégia, o Brasil vem criando um entorno regional, que nao sé
€ Sul Americano, mas ja tendente a englobar o Atlantico Sul. Que
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questoes isso levanta? Nao se pode ignorar uma série de
inflexdes, principalmente da diplomacia presidencial, que buscam
anunciar aliangas estratégicas com outras Poténcias Médias.
Nesse sentido se deram as visitas presidenciais a paises como a
China, india e Africa do Sul. Mesmo paises asiaticos de porte mais
modesto, como a Malasia, tém um significado importante. Apesar
dos limites quantitativos de certos indicadores basicos da Malasia,
conhecendo-se um pouco mais as articulagdes que ocorrem na
politica asiatica, & possivel notar que ela lidera um movimento que
tenta relangar a cooperagdo Sul-Sul e, inclusive, rearticular o
Movimento dos Nao Alinhados a partir de um eixo asiatico.

Apesar de suas limitagdes, varias dessas iniciativas tém
criado um arcaboug¢o para a consecugao de futuras aliangas. Isso
resgata novamente a um aspecto importante da trajetéria do Brasil
como Poténcia Média, que é a idéia de um jogo de barganha
internacional. Contudo, & preciso notar que o conjunto da
diplomacia do presidente Fernando Henrique Cardoso esta muito
mais orientada no sentido de uma estratégia de capitulagao frente
ao poder econdmico do Norte desenvolvido. Ou seja, pode-se
questionar até que ponto o Brasil esta interessado em honrar as
aliangas solenes que estabelece com outros paises, até porque,
do ponto de vista econémico mais imediato, tal cooperagao traria
limitados beneficios. Trata-se de um jogo complexo, e um tanto
contraditério.

Por outro lado, o Brasil, nesse novo quadro, tem buscado
alguns pontos de entendimento e aproximagéo com os Estados
Unidos. O problema é o que, muitas vezes, o que o pais deseja
dessa relagao, nao é exatamente o que os Estados Unidos estao
necessitando neste momento, ou estao dispostos a conceder em
contrapartida. Muito provavelmente, dentro de algum tempoira ser
retomada a tradicdo de se implementar uma diplomacia de
barganha, como conseqiéncia das crescentes dificuldades
internas e externas. Ou seja, o Brasil, ainda que tenha recuado
para uma atua¢ao e um enfoque mais regional para a sua insergao
internacional e, de certa forma, tenha procurado limpar a agenda
de focos de atrito com os EUA, busca ainda conservar uma certa
margem de manobra através desse jogo de barganha. No
importante acordo de cooperagao que foi assinado em dezembro
de 1995 entre o Mercosul e a Unido Européia, ha elementos dessa
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vontade politica de evitar o isolamento em relagdo a ordem
internacional e a completa subordinagao face a Washington, para
que o Brasil possa realmente jogar um papel mais ativo, tirando
proveito do que Ihe resta de capacidade enquanto Poténcia Média.

E interessante, inclusive, observar-se como os proprios
conceitos adquiriram novos sentidos. Hoje quase nao se fala mais
em Poténcia Média, mas em mercados emergentes. A prépria
idéia de Estado-nagao se reduz quase que totalmente a idéia de
mercado. Esse € um termo que pode ser atrativo para os analistas
financeiros e de investimentos, mas para o politdlogo, faz-se
necessario um pouco mais de cuidado ao emprega-lo. Parece que
os mercados existem, enquanto tal, estaticamente, bastando
cruzar-se as estatisticas de territorio e de populagao para definir
um mercado emergente. Esse mercado emergente existe apenas
na medida em que haja alguma forma de articulagao conduzida
pelo Estado-nacao, hoje ampliado também por processos de
integragao regional.

O Brasil, enquanto Poténcia Média, sempre pautou-se por
grande ambiglidade, pois buscou tornar-se uma Poténcia Média
no ambito econdémico e, inclusive, nuclear-militar, mas nunca
desejou apresentar-se enquanto tal na ordem internacional. O
Brasil parece ter uma nogao de “soft power”, procurando nao
converter-se num elemento de antagonismo, mas conciliatério. E
isto, num quadro de alteragdes internacionais como o atual, pode
converter-se num ponto de debilidade extremada para a
consecug¢ao dos interesses do pais.

Atualmente, as fortes alteragdes da ordem internacional
passaram a exigir rapidos reajustes. Os pequenos paises, que
nunca tiveram grandes possibilidades de manobra internacional,
ja estao acostumados, de certa forma, a serem jogados de uma
posicdo a outra. Porém, para um pais de porte médio,
especialmente um pais continental como o Brasil (0 quinto do
mundo em populacao e territério, e a oitava economia do mundo),
a situagdo € muito mais complicada, pois isto implica em
rearticular algumas formas de agao politica. Assim, determinados
elementos caracterizadores tradicionais na definicdo de uma
Poténcia Média, devem ser retomados pela diplomacia brasileira,
dentre eles, a idéia da articula¢do de um projeto nacional mais
explicito, mesmo parecendo irénico falar-se nisso quando aiguns
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sustentam que o Estado nacional ndo tem mais nenhum papel
importante a jogar. Mesmo os processos de integragio retomam
aspectos ligados as questdes nacionais, como os temas militares
e de defesa, por exemplo.

Hoje o mundo vive uma época de transi¢éo internacional, e as
posicbes nao estdo fixas, nem sequer definidas, abrindo-se
portanto espa¢os de manobra. Vive-se uma certa perplexidade, e
muitos se sentem um pouco como "viuvos" da Guerra Fria. Estas
questdes deveriam ser repensadas, para que muitos agentes
politicos possam se recuperar dessa perplexidade, com vistas a
elaborar uma agenda mais clara de pesquisa académica e agao
politica. Cumprir essa agenda, significaria dotar o Brasil de uma
politica externa compativel com seu peso internacional real, ndo
o peso virtual.
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Buscar uma visao mais prospectiva da tematica do Brasil
como Poténcia Média, equivale a tentar entender para onde pode
caminhar o Brasil, ndao para onde ele vai caminhar. No plano
internacional, o Brasil poderia representar o que podemos chamar
de 2° Pelotdao. Pensando numa corrida de bicicletas, ao invés de
uma corrida de carros, pois a maquina nao tem tanta importancia
e o0 que vale mais €& o ciclista, € muito comum ter alguém
disparado na frente seguido de um pelotdo, onde mais ou menos
todos se equivalem. Acho que o fim da Guerra Fria colocou isso:
uma disparidade entre uma poténcia que ainda mantém uma certa
capacidade militar de atuagdo global, que continua ainda
mantendo a lideranga politica e a competitividade no plano
comercial e econédmico, mas que, entretanto, nao dispée mais,
como disse Kissinger, da capacidade de pagar suas proprias
guerras. Isso significa que a sua capacidade de agio unilateral
diminuiu muito, e, portanto, baseia-se cada vez mais em um
minimo de consenso, de apoio, de consideragao desse 2° pelotao.
Ora a questao é saber se o Brasil quer participar desse 2° Pelotao
e, nesse caso, para fazer o qué.

1 Professor Titular do Departamento de Ciéncia Politica e coordenador do
Nucleo de Pesquisas em Relagoes Internacionais da USP.
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Chamou-me muito a atengao um quadro do PIB por paridade
de poder de compra que a revista The Economist publicou
recentemente. Tomando-se em conta apenas os paises que nao
pertencem ao G-7, o quadro mostra que o Brasil € o pais com
maior PIB, o maior PIB per capto e o maior PIB por paridade de
poder de compra. Essa lista incluia a Russia, a China, a india etc,
e o Brasil era apontado como sendo, de longe, 0 que teria maior
desenvolvimento econdémico. Entretanto, ao se comparar a
quantidade de especula¢ado, o grau de acompanhamento e de
observagdes que o Brasil provoca no mundo com a desses paises,
a disparidade € muito grande. Isso significa que o Brasil ndo tem
na politica internacional, um peso comparavel ao seu peso
econdémico. Se, anteriormente, o Brasil sustentava a idéia de que
poderia exercer um peso politico comparavelmente maior do que
a sua poténcia e, portanto, podena ter um papel de "construtor de
pontes” e de consensos, como mencionou o embaixador Gélson
Fonseca, hoje nos estamos aparentemente numa posigao inversa.
Dessa forma, a primeira questao - que eu nao sei responder - € se
nos desejamos fazer parte desse 2° Pelotao.

Os papéis tradicionais, como o embaixador Gélson Fonseca
ja@ mostrou, ndo estao mais a disposi¢do do Brasil. O papel de
ponte alternativa para as relagbes entre, de um lado, esse grupo
do 2° Pelotao e, de outro, os demais paises, supona representar
uma alternativa a atual ordem internacional. Nés dispomos de uma
proposta alternativa de organizagao de economia nao capitalista
e nao global? Nos temos uma proposta de reorganizagdo do
comércio sobre bases diferentes daqueles da OMC? Nés temos
uma proposta de reorganizacao politica das relacdes entre os
paises diferentes da que se mantém hoje? Temos uma proposta
de organizagdo militar alternativa? Temos inimigos diferentes
daqueles que poderiam ser o inimigo da comunidade
internacional? Entéo, esse papel de alternativa simplesmente nao
esta disponivel.

Poderiamos pensar em dois papéis possiveis. Um deles seria
esse que esta sendo representado por um conjunto de paises que,
sem capacidade de decisao militar, por falta de liderancga politica
e, também, por falta de condicdes econdmicas para ter uma
atuacao global unilateral, tem uma relacido de cooperacio e
equilibrio com os Estados Unidos. Cooperagao no sentido de que
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o0 apoiam em determinados momentos, quando os interesses
comuns parecem prevalecer, e de equilibrio no sentido de conter
0s excessos unilaterais dos Estados Unidos. Isso tem aparecido
muito claramente na relagao com Cuba. Com excegéao do Japao,
que ficou em "cima do muro"”, os demais paises se opuseram, e
estdo se opondo, claramente a politica norte-americana neste
caso. Esses paises seguiriam, entdao, uma linha ao mesmo tempo
de cooperagao e de moderagao.

O outro papel possivel seria o de criar uma nova polarizagéao.
Embora essa possibilidade hoje parece ser remota, ela esta dada
no horizonte. Creio que poucos duvidam que a China, uma
Poténcia Meédia com dimensbes continentais, tenha como
estratégia a longo prazo criar um novo poélo de atragao oposto aos
Estados Unidos. O fato de estar cooperando politicamente,
mantendo uma neutralidade militar, ou mesmo integrando-se
economicamente com os Estados Unidos, nao impede que esteja
mais ou menos claro que a China, pelo que se sabe de sua
historia, dificiimente pretende ter um papel secundario ou de
poténcia regional, e ndo deseje ter um destino mais definido.

Para onde pode o Brasil caminhar? Considerando essas
op¢des: uma "ponte" alternativa aos Estados Unidos, ou uma
suposta composigao entre cooperag¢ao e moderagao, ou posi¢ao
de abrir uma nova polaridade, creio que esta descartada a
hipétese do Brasil optar em ser um pélo oposto aos Estados
Unidos, seja no plano militar, plano econdmico ou plano politico.
De outro lado, como se comportaria o Brasil diante de uma
possivel nova polaridade entre os Estados Unidos e a China?
Seria viavel uma alianga com a China dentro da regidao
americana? Ou ainda, seria possivel uma total subordinagao
regional e internacional aos Estados Unidos? Creio que essas
questdes nao tém sido trabalhadas, nem se quer tem sido
consideradas.

No plano regional, podemos observar que o Brasil teve duas
grandes iniciativas de integragdo econdémica e politica no
Continente. Acho que existe um contraste na postura dos Estados
Unidos que, de um lado, tem feito propostas no plano da retorica
diplomatica mas que, de outro, no plano concreto dos acordos
comerciais avangaram muito pouco. Desde a Iniciativa Bush,
depois a Iniciativa dos Forum das Américas e da cupula das
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Ameéricas e agora a proposta de discussao da criagdo da ALCA,
pouco se avancou. E importante ressaltar que os Estados Unidos
ja tém um acordo de comércio com o Canada e um acordo
incluindo o México, ambos feitos por iniciativas alheias. Tanto o
acordo com o Canada quanto o acordo do NAFTA, foram por
iniciativas de terceiros paises e ndo dos Estados Unidos, que nao
avangou mais depois disso.

Da parte do Brasil, que no minimo é extremamente relutante
a esses processos e que nunca teve entusiasmo retérico nem pelo
Mercosul nem mesmo pela ALCA, aparentemente se beneficiou
dessa inércia dos Estados Unidos. Ao jogar a favor do Mercosul
se tornou um pélo atrativo para o conjunto da América do Sul. Se
observarmos o fluxo comercial hoje na América do Sul, veremos
que 95% dele corresponde ao Mercosul expandido, isto é,
Mercosul mais o Chile e a Bolivia. Se nés acrescentarmos o fat