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ABOUT THE JOURNAL

AUSTRAL: Brazilian Journal of Strategy & International Relations is an
essentially academic vehicle, linked to the International Strategic Studies
Doctoral Program (PPGEEI) of the Faculty of Economics (FCE) of
the Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) and to the Brazilian
Center for International Relations and Strategic Studies (NERINT) — a research
center of the Latin American Institute for Advanced Studies (ILEA/UFRGS). Its
pluralist focus aims to contribute to the debate on the international political and
economic order from the perspective of the developing countries.

The journal publishes original articles and book reviews in English,
Portuguese or Spanish about themes that lie in the vast area of Strategy and
International Relations, with special interest in issues related to developing
countries and the South-South relations, their security issues, the economic,
political and diplomatic development of emerging nations and their relations with
the traditional powers. The journal’s target audience consists of researchers,
specialists and postgraduate students of International Relations.

The journal will try, through its publication policy, to ensure that each
volume has at least one author from each of the great southern continents (Asia,
Latin America, Africa), in order to stimulate the debate and the diffusion of the
knowledge produced in these regions. All of the contributions will be subjected to
a scientific review.

SOBRE A REVISTA

AUSTRAL: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais é um
veiculo essencialmente académico, ligado ao Programa de Pés-Graduaciao em
Estudos Estratégicos Internacionais da Faculdade de Ciéncias Econémicas da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul/UFRGS e ao Nucleo Brasileiro de
Estratégia e Rela¢des Internacionais — NERINT, Centro de pesquisa do Instituto
Latino-Americano de Estudos Avanc¢ados da UFRGS. O enfoque pluralista esta
vinculado a contribui¢do para o debate sobre a transicdo da ordem politica e
econdémica internacional, a partir de wuma perspectiva dos paises em
desenvolvimento.

A revista publica artigos e resenhas inéditos nos idiomas inglés, espanhol e
portugués cuja temadtica se situe na area das relagdes internacionais, com énfase
na politica internacional dos paises em desenvolvimento e que tenham como foco
principal as Relacées Sul-Sul, as questdes de seguranca, o desenvolvimento
econdmico, politico e diplomatico das nacdes emergentes e suas relagdes com as
poténcias tradicionais. Tem como publico alvo pesquisadores, especialistas e p6s-
graduandos da area de Relac¢des Internacionais.

A Revista Austral procurard, na sua politica de publicacdo, que cada
ntmero conste de, a0 menos, um autor de cada grande continente austral (;:Xsia,
América Latina, ;\I‘rica) com vistas a estimular o debate e a articulacdao de
conhecimento produzido nestas regides. Todas as contribui¢des sdo submetidas a
avaliacao cientifica.
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EDITORIAL

Paulo Fagundes Visentini'

A AUSTRAL: Revista DBrasileira de FEstratégia e Relagées
Internacionais é a primeira revista académica brasileira da area a ser editada
inteiramente em inglés em versdo impressa (e bilingue portugués-inglés no
formato eletronico), como forma de ampliar o didlogo com os académicos
estrangeiros. Seu primeiro nimero analisou a crise e as transformacgées do
sistema internacional, atraindo principalmente autores estrangeiros, como
estimulo ao intercimbio com outras instituicdes. Agora, em seu segundo
numero, a AUSTRAL enfoca a Politica Externa Brasileira e a Cooperagao Sul-
Sul, redigida principalmente por autores brasileiros e apresentada pelo Professor
Amado Luiz Cervo, o Decano deste tema, o que muito nos orgulha.

Sao analisados aspectos politicos, numa perspectiva bastante original,
econdmicos, como os sucessos e riscos no comércio com os demais emergentes, e
também impactos internos, como o papel dos meios de comunicagdo e o ensino
da disciplina no Brasil. Um académico indiano e outro australiano apresentam
perspectivas aprofundadas sobre a Cooperagdao Sul-Sul, mas este niimero inicia
com um tema da maxima atualidade e importancia, a crise do Euro, redigido
por um especialista europeu.

Assim, a ampla aceitagdo obtida quando do seu lancamento, agora se
consolida e aprofunda com a edi¢do de seu segundo niimero. A AUSTRAL foi
oficialmente lancada durante o Semindrio Brasileiro de Estudos Estratégicos
Internacionais (SEBREI), evento realizado em Porto Alegre pelo Programa de

Pés-Graduagio em Estudos Estratégicos Internacionais da Faculdade de

! Coordenador do Programa de Pés-Graduacao em Estudos Estratégicos Internacionais da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul e Professor Titular do curso de Relagdes Internacionais. Pés-Doutorado

pela London School of Economics e pesquisador do CNPq. (paulovi@ufrgs.br)
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Ciéncias Econoémicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, pelo
Governo do Estado do Rio Grande do Sul e pelo Nicleo Brasileiro de Estratégia
e RelacGes Internacionais (Nerint/Ilea/Ufrgs). O evento contou com a presenca
de conferencistas de todas as nacdes do BRICS, além de latino-americanos.

Desta forma a Revista, desde sua concepgdo, esta ligada a intensa
atividade de ensino de pés-graduacio e pesquisa, plenamente integrada aos
grandes debates contemporineos dos estudos estratégicos e de relacdes
internacionais.

Gostariamos, mais uma vez, de agradecer o apoio financeiro do IPEA
para a publicacdo deste segundo nidmero e a Coordenacdo de Relagdes do
Governo do Estado do Rio Grande do Sul pelo apoio a distribui¢iao nacional e
internacional, bem como a Gabriela Perin pelas tradugdes, Airton Martins, Livi
Gerbase e Pedro Alt pela revisdo das traducdes e, especialmente a Guilherme
Ziebell de Oliveira, nosso dedicado Assistente de Edicao.

Paulo Fagundes Visentini

Editor

n Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais | v.1, n.2, Jul/Dez 2012
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APRESENTACAO: A POLITICA
EXTERIOR DO BRASIL

Amado Luiz Cervo'

Os estudiosos da politica exterior do Brasil transitaram da antiga
histéria diplomatica, pela histéria da politica exterior, para chegar a insercao
internacional do pais. O conceito de inser¢io envolve trés componentes: a
negociagdo diplomatica, a politica exterior que lhe agrega valores e interesses
nacionais e o movimento dos atores nido governamentais que agem
externamente em busca de interesses especificos. A partir desse conceito de
inser¢do, a andlise paradigmatica permite distinguir quatro impulsos histéricos,
os chamados paradigmas, a condicionar a funcionalidade da politica exterior:
trata-se dos modelos primario-exportador da Independéncia a 1930,
desenvolvimentista de 1930 a 1989, o neoliberalismo da década de 1990 e o que
denominamos de Estado logistico, no século XXI.

Quando a Universidade incorpora a drea de ensino e pesquisa de
relacdes exteriores do pais, desde os anos 1970, multiplicam-se os estudos, até
entdo reservados antes de tudo a indagacdo do corpo diplomatico. Embora seja
possivel fazé-lo, raramente os estudiosos isolam em suas analises um dos trés
componentes da insercdo. Isso ocorre porque, nessas ultimas décadas,
revelaram-se claros e perceptiveis niao somente os nexos estreitos entre
diplomacia, politica exterior e relagdes internacionais do pais, como também a

ascensao da sociedade e a nova relacao entre sociedade e Estado.

1 Professor Titular de Histéria das Relagdes Internacionais da Universidade de Brasilia. Emérito.
Pesquisador Sénior do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico-CNPq

(alcervo@unb.br).
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O desenvolvimento a promover submete a si o impulso nacional desde a
ascensdo de Getilio Vargas, nos anos 1930. O desenvolvimento haveria de ser
tocado pela via da industrializagdo como ratio de longo prazo, mas foi concebido
diversamente pelos dirigentes ao longo do tempo, quanto a mecanismos, etapas,
modo de relacionar interno e externo e maturidade do processo. Liberais de
todas as décadas concebiam o desenvolvimento, prioritariamente, como
responsabilidade externa de na¢des mais avancadas, que haveriam de acoplar-se
ao designio nacional com capitais, empreendimentos e tecnologias. Nacionalistas
de todos os tempos o concebiam, prioritariamente, como responsabilidade
interna, a ser tocado por meio de insumos préprios. Dependentistas e
independentistas dividiam desse modo a opinido em duas correntes, as quais
disputavam o poder, ou seja, o Estado.

Extraindo forca dessas duas correntes, a liberal e a autonomista, a
formagdo nacional do Brasil resultou equilibrada, liberal e nacional, aberta e
auténoma, vinculada ao mundo e de curso préprio. Diplomacia, politica exterior
e relagbes internacionais seguiram condicionando-se crescentemente, ao longo
das décadas, de tal sorte que a inser¢do resultasse com a marca do equilibrio.

Um dos primeiros requisitos desse modelo haveria de ser a autonomia da
politica exterior, sem a qual a estratégia de desenvolvimento escaparia do
controle nacional. Concebida como autonomia deciséria, ja nos anos 1930, a
politica exterior pautou-se, ndo obstante, pela cooperacido com o exterior e pelo
nao-confrontacionismo. Por 6bvio, liberais tendiam a subserviéncia deciséria e a
inser¢do dependente, tanto quanto nacionalistas ao confronto e ao isolamento.
Mas a filosofia do equilibrio acabou prevalecendo ao longo do tempo. Em suma,
o calculo politico haveria de incluir a reciprocidade dos beneficios da insercdo ao
considerar interesses préprios e alheios.

O modelo brasileiro de insercio, a base dessa visio de relacoes
internacionais em que as nacgdes cooperam entre si, ndo descarta por certo o
inevitavel choque de interesses, cuja superagdo, conciliacdo ou nio é posta a
cargo da negociagio diplomatica. Se a geréncia do nexo entre interesses préprios
e alheios, particularmente econdmicos, afigurou-se historicamente dificil na
experiéncia brasileira, mais dificil ainda seria o intento de conciliar valores entre
as nacgoes, préprio da visdo brasileira de mundo. Ocidente, socialismo,
capitalismo, choque de civiliza¢es, entre outros elementos, imiscuiram suas

dimensdes ideolégicas e culturais no pensamento e no processo decisério
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nacionais como insumos e como desafios. Por vezes tais insumos aprofundaram
a cisdo entre liberais e independentistas, como testemunham as controvérsias
entre intelectuais e dirigentes nos anos 1960, controvérsias que afloram
novamente na virada do milénio, quando da experiéncia neoliberal.

A identidade mnacional brasileira, etnicamente heterogénea e
culturalmente plural, de nacdo com desigualdades sociais enormes e com
ambicido de desenvolvimento, serviu de matriz da conduta externa. Convivéncia
de diferengas e pacifismo resultaram dessa relacdo entre identidade nacional e
inser¢do internacional, como valores, bens em si. Contudo, gerenciar valores em
politica internacional revelou-se conturbac¢io ainda maior do que gerenciar
interesses materiais ou de seguranca. O global é povoado por imposicdes de
valores proprios entendidos como benesses sistémicas por governos e sociedades
onde se configuram identidades nacionais diferenciadas.

A politica exterior do Brasil segue, diziamos anteriormente, rumo a
maturidade da insercao internacional. Nesse sentido, o século XXI constitui
ponto de chegada avancado de um pais novo, a procura do préprio destino.
Quais os tracos do modelo brasileiro de insercao internacional no século XXI7?

Nada de neodesenvolvimentismo se observa no Brasil do século XXI, se
considerado esse paradigma de retorno/avanco a luz da experiéncia argentina,
feita muito mais de retornos aos desvios exacerbados do desenvolvimentismo:
reestatizac¢do, protecionismo, instabilidade monetaria, isolamento econémico e
financeiro. A América Latina no século XXI nio realiza o consenso de um
paradigma, como fez desde a independéncia até o ano 2000. A ascensdo
internacional do Brasil no século XXI se descola da vizinhanca e se deve
precisamente ao avango rumo a maturidade sistémica, que incorpora melhor os
beneficios do desenvolvimento, agrega-lhe a conveniente interdependéncia do
liberalismo, mas prolonga a autonomia inerente ao cdlculo estratégico em
politica exterior, tudo envolto pelo equilibrio.

O condicionante fundamental da inser¢do internacional do Brasil no
século XXI é a emergéncia da sociedade. Ao longo de seis décadas, cabia ao
Estado conceber e ditar a uma sociedade quase inerte a natureza e os requisitos
do interesse nacional, bem como os valores da identidade, e arrastar tal
sociedade rumo ao desenvolvimento. O paradigma neoliberal dos anos 1990,

enfraquecendo o Estado e recorrendo a subserviéncia externa, induziu resultado
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benéfico para a formagdo nacional. O século XXI amadurece esta evolu¢io, que
tira forcas do passado, uma vez que tendéncias diversas em conceber e executar
a politica sempre se fizeram presentes na tradi¢do nacional. Assim emerge a
sociedade, com segmentos organizados, liderangas ativas, interesses especificos a
realizar, e com vontade de movimento.

A funcionalidade da politica exterior brasileira no século XXI §é
modificada em sua esséncia. Novo padrao de relacionamento se estabelece entre
Estado e sociedade, nunca antes cultivado com tal intensidade. O nexo envolve
os trés componentes da insercdo internacional: diplomacia, politica exterior e
relagdes internacionais. O Estado transfere poder e responsabilidade a atores
ndo governamentais quanto ao desenvolvimento a promover e cede parte da
decisdo estratégica em politica exterior.

A época do desenvolvimentismo, cabia fundamentalmente ao Estado o
comando da diplomacia, da politica exterior e das rela¢des internacionais. A
época do neoliberalismo, entregava-se esse comando as forcas do mercado. No
século XXI, a inovacdo consiste em trazer a sociedade para dentro do Estado,
cuja funcionalidade consiste em administrar pelo alto os interesses dos
segmentos que agem externamente, interesses por vezes conflitantes, e em
agregd-los no superior interesse nacional. A esse novo padrio chamamos de
Estado logistico, visto ndo ser mais Estado empresario, tampouco Estado
omisso, mas apenas condutor da sociedade em busca de oportunidades externas
ou mesmo inventor de oportunidades, além de responsavel pela harmonizacgao
de seus segmentos.

A conduta diplomatica em tempo de Estado logistico orienta-se pelos
principios da reciprocidade de beneficios entre as nac¢des no campo da
negociacdo multilateral e pela consolidacdo de parcerias bilaterais, visto que
estas parcerias também estendem os interesses e o poder nacional. O desfile de
parcerias estaveis e apreciadas, tanto pelo lado econémico quanto politico e
geopolitico, adorna o tempo das relacdes internacionais do Brasil: Inglaterra,
Estados Unidos, Argentina, Alemanha, Itilia, Franca, Japao, China, Portugal,
Espanha, entre outros, que incluem toda a vizinhangca.

A integracdo regional converte-se, no século XXI, em instrumento de
apoio a vocacao globalista do pais. Esta se realiza por meio da influéncia sobre o
cendrio internacional com o fim de transformar as regras da ordem e por meio de

vinculos mais robustos de interdependéncia global, especialmente pela via da
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expansdo para fora das empresas brasileiras. A integrac¢do conserva, contudo,
como perene, a fungio de manter e cultivar o clima de entendimento politico na
América do Sul, talvez na América Latina, visto constituir a vizinhanca uma
reserva estratégica necessaria para se alcancar o global como designio.

Em trés dominios da acdo externa, a evolucdo para a maturidade
sistémica produz os melhores efeitos. Por um lado, a integracdo regional
constréi o ambiente de entendimento politico e de relacdes cordiais, embora,
diante da diversidade dos designios nacionais e dos modelos de inser¢io na
vizinhanga, acabe sacrificando o projeto brasileiro de integracdo produtiva que
viria acoplado a internacionalizacdo econdémica do pais. Em segundo lugar, o
refor¢o dos vinculos com os paises emergentes, entre os quais o Brasil se julga
localizado. O célculo dos beneficios contamina dirigentes e liderancas sociais. Os
paises emergentes sdo mais propensos do que os paises do velho nucleo
capitalista avancado a considerar a reciprocidade de beneficios nas regras que
compdem a ordem internacional; sdo mais inclinados a superagdo de assimetrias
entre as nacgdes do que os mesmos paises avancados; enfim, comungam o
conceito de seguranca internacional que visa substituir a estratégia da violéncia
implementada desde a Segunda Grande Guerra pela OTAN pela estratégia da
negociagao conciliadora diante dos conflitos .

O resultado mais palpdvel da evolu¢do para a maturidade consiste,
entretanto, na internacionalizacao da economia brasileira. Movimento timido
até por volta de 2005, reforca-se posteriormente e desloca-e geograficamente: da
América do Sul a América do Norte, a Africa e a Europa, capitais e empresas
brasileiras se movem e estabelecem a interdependéncia econdémica em condigdes
de operacionalidade sistémica.

Os limites de eficiéncia do modelo brasileiro de insercao internacional
sdo criados, sobretudo, internamente, na forma de obstdculos a realizaciao de
resultados. No dominio da seguranca, o abandono do projeto de autonomia
militar concebido nos anos 1970 e o descaso pela industria bélica. No dominio de
aproveitamento de investimentos internos e externos acumulam-se os maiores
entraves postos a evoluc¢do para a maturidade: carga tributdria excessiva, juros
elevados, burocracia inchada e infraestrutura precaria. Na esfera da relacdo
entre Estado e sociedade, o maior obstdculo consiste na baixa inovacao

tecnologica derivada da escassez de estimulos publicos voltados a uma educacao
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para a inovacdo e da tradicional baixa propensio do empresariado brasileiro em
inovar, excetuado o agronegdécio. Tais constrangimentos tendem a enfraquecer
tanto o nivel de competitividade dos sistemas produtivo e de servigo em dmbito
interno quanto o comércio exterior e a expansido para fora de empreendimentos

brasileiros.
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AS LICOES DA EXPERIENCIA DO EURO

Richard Griffiths:!

Vinte anos atrds, em meio a uma grande demonstracdo de entusiasmo, o
Tratado de Maastricht criou a Unido Europeia e inaugurou o processo de
criacdo de uma moeda tnica europeia para a maioria dos entdo membros (exceto
o Reino Unido e a Suécia, e mais tarde, Dinamarca, que receberam uma isencao
temporaria) e para todos os futuros membros. Vinte anos depois, o aniversario
do tratado passou quase despercebido (Centro de Politica Europeia, 2012).
Naquele dia, porém, o impacto do tratado nunca esteve longe das manchetes
dos jornais, como também havia sido o caso de quase todos os dias ao longo dos
meses anteriores. A faléncia do Lehman Brothers em setembro de 2008, nao sé6
provocou a crise financeira que ameacgava engolir o mundo, mas pés em marcha
uma série de choques que desde entdo tem repercutido por toda a zona do euro.
E justo dizer que a crise de gestio nio tem sido um exemplo de eficiéncia
racionalizada, e ha ligdes a serem aprendidas com essa experiéncia.

No entanto, o desenvolvimento do euro, e a crise que posteriormente o
envolveu, sustenta ligdes em outra dire¢do. A Unido Europeia tem sido vista
como um modelo, ou uma inspiragdo, para outros experimentos em cooperacio e
integracdo regionais, incluindo o MERCOSUL, a ASEAN e a SADC
(Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral, sigla em inglés). O
modelo contém uma sequéncia de etapas que conduzem a uma “unido cada vez
mais estreita”, que passou de uma drea de livre comércio, através de uma unido
aduaneira e um mercado tnico, para uma unido econémica e monetaria. Com a
assinatura e implementacgio do Tratado de Maastricht, a Unido Europeia havia

dado o penultimo passo nesta progressio. Mas apenas metade dele - uma unido
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monetdaria sem uma unido fiscal. A crise do euro minou a autoridade das pessoas
que defendem esse caminho europeu de integracdo, tanto para a Europa como
para outras nacdes. Como um federalista convicto, eu nido recomendaria
abandonar o exemplo europeu completamente, mas, se ha uma licdo a ser
aprendida a partir deste triste episédio, é esta: “se vocé for fazer, ndo faca desta
maneira”.

Este artigo analisa a experiéncia europeia de unido econdmica e
monetaria a partir de trés perspectivas — o design, a implementacéo e a gestdo

do euro -, antes de explorar as implicac¢des da crise atual.

O Design

A decisdao de embarcar no caminho da uniio econémica e monetdria foi
tomada apés um periodo de estabilidade notavel na taxa de cambio da Europa
Ocidental. Introduzida em 1979, ela foi construida sobre a experiéncia do
mecanismo de taxas de cimbio (ERM, sigla em inglés) que havia amarrado as
taxas de cambio dos membros em uma banda de 2,25 por cento cada lado do par
(exceto para a Italia que foi dada uma banda de 6 por cento) e havia reforcado a
cooperacdo do banco central para manter as paridades. A sua introdugio, no
entanto, coincidiu com a segunda crise do petréleo e o sistema balancou de uma
crise para a outra, cada uma sendo resolvida por uma desvalorizacio ou
valorizagdo dentro do sistema para manter a ilusdo de que ele permaneceu
intacto. Era semelhante a um regime de flutuagdo cambial gradual “crawling
peg”, mas usar essa descri¢do seria exagerar na descri¢do de seu funcionamento
e esquecer o medo que suas operacdes causam na economia. No espaco de trés
anos e meio, uma lacuna de quase 30 por cento havia se aberto entre as taxas de
cambio das moedas mais fortes (o Marco Alemao) e mais fracas (a Lira Italiana).
Um tempo depois, contudo, a politica econémica francesa convergiu com o
resto, e uma calma atingiu os mercados. O tumulto prévio foi convenientemente
esquecido (Jordan-Wagner, 1994). Agora, pouco parecia perturbar a serenidade
das taxas de cambio europeias e até o final da década varios ndo-membros
aderiram ao sistema - Espanha em junho de 1989, Reino Unido em outubro de
1990 e Portugal em abril de 1992. Foi neste contexto que em fevereiro de 1992 o
Tratado de Maastricht foi assinado (Issing, 2008).

O design para a unido econdémica e monetdria foi baseado em cinco

requisitos que os paises tinham que cumprir antes de entrar na moeda unica.
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Primeiro, eles precisavam ter mantido as taxas de cambio estaveis dentro da
ERM pelos dois anos anteriores a adesdo. Em seguida, havia duas metas fiscais -
a estipulagdo de que o déficit orcamental anual ndo deveria exceder 3 por cento
e que o nivel da divida do Estado ndo deveria ser superior a 60 por cento.
Assumindo presumidamente que estes requisitos foram atendidos, seguiam-se
duas outras metas (ou consequéncias) para as taxas de inflacdo e para o custo
dos empréstimos a longo-prazo. Para esses ultimos dois requisitos, contudo,
foram dados ajustes em dire¢do a uma maior prudéncia monetdria, a partir do
estabelecimento de objetivos, ndo em termos de média para o grupo, mas em
termos dos trés menores indices do grupo, independentemente de suas dimensées
ou importéncias relativas. Assim, a inflacdo ndo podia ultrapassar esse indice
por mais de 1,5 pontos percentuais e as taxas de juros a longo-prazo nio
deveriam exceder os indices-base mais do que 2 pontos percentuais. Geralmente,
esses requisitos foram percebidos no momento como deflaciondrios e foram
interpretados como uma concessio as exigéncias alemis, como o preco dos
alemdes para entregar a sua prépria moeda nacional, que tinha sido
excepcionalmente bem sucedida neste aspecto. E o que era bom para a
Alemanha era, presumivelmente, bom para o resto de nés também (Garrett,
1993).

Embora o design tenha a virtude da simplicidade, existem varias
deficiéncias curiosas. Para comecar, a meta para o déficit é absoluta e somente
em uma direcdo. Ela ndo oferece nenhuma oportunidade para compensar
melhores desempenhos (déficits mais baixos ou até mesmo excedentes) contra
um overshoot. Se um déficit vem como resultado de uma recessao, ainda ha uma
obriga¢do de impor um orcamento deflacionario. Ndo ha escopo algum nas
regras para o tipo de financiamento do déficit utilizado pelos EUA na sombra da
recessio que seguiu a crise do Lehman. Em segundo lugar, hd uma
inconsisténcia entre tolerar um déficit orcamental, ainda que de 3 por cento, e o
objetivo de segurar o nivel da divida externa soberana. A tnica maneira de
evitar o acimulo constante de uma divida relativamente maior é crescer mais
rapido do que 3 por cento, que seria o fardo da divida (Buiter, Corsetti e
Roubini, 1993). Crescendo de forma consistente, ou mesmo esporadicamente,
mais rapido do que 3 por cento ao ano é algo que as economias mais avancadas

da Europa tém se esforcado para fazer desde a primeira crise petrolifera de 1973.
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Por outro lado, uma “convergéncia” de crescimento para as economias menos
avancadas era quase uma religido entre os economistas europeus, ja que eles
utilizaram recursos produtivos inexplorados e investiram os fundos de
convergéncia ou de coesdo que foram transferidos para eles pelo or¢camento da
UE. Infelizmente, a receita para o crescimento geralmente implica em um trade-
off em termos de inflacdo mais alta (Fingleton, 1999: Leonardi, 1995). Isto, por
sua vez iria criar outro problema. Bloqueado primeiro pelas taxas de cambio
fixas, o que impossibilitava qualquer desvalorizacdo da moeda, depois preso a
uma moeda unica e, além disso, privado de instrumentos monetarios
domésticos, havia poucas opgdes para lidar com os resultados acumulados da
inflacdo. Finalmente, a meta para a taxa de juro é implicitamente um derivado
de alcancar a disciplina orcamental prevista e parece estar a mercé dos
mercados. Esta é uma questdo extremamente sensivel, se o mercado tem o
pressuposto de operar de forma racional e previsivel. Se isso ndo acontecer, no
entanto, os governos lamentavelmente ficam com poucas medidas politicas de
curto-prazo para aliviar a situacéo, e essa também ¢é a situacdo dos funcionarios
da Unido Europeia. A postura das autoridades monetarias era de que nio
haveria um plano de resgate para economias em dificuldades e, portanto, ndo

existia provisdo de fundos para cobrir tal eventualidade.

Implementacdo

O Tratado de Maastricht prevé trés etapas nas quais a nova moeda
europeia seria criada. Na primeira fase, os controles de capitais seriam
removidos e a cooperacdo interbancdria abriria caminho para a criacdo de uma
autoridade monetaria central. A segunda etapa comecgou com a criacdo de um
Instituto Monetario Europeu e os cinco critérios acordados em Maastricht
foram consagrados no Pacto de Estabilidade e Crescimento, que deveria ser
monitorado pela Comissdo Europeia. No final desta etapa, as taxas de cdmbio
seriam combinadas e o Banco Central Europeu seria estabelecido. Nesta fase, o
euro foi introduzido como um meio de transa¢des, mas o lancamento da moeda
em circulagdo teve que esperar quatro anos (Issing, 2008). Esse momento
ocorreu em 0l de janeiro de 2002. Eu estava em Roma naquele dia e ainda
lembro como, no final do dia, eu examinei o troco no meu bolso para descobrir

moedas cunhadas na Alemanha, Irlanda e Holanda. Devo acrescentar que a
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novidade rapidamente se desgastou. Naquele momento as coisas ja estavam
indo muito mal.

Em maio de 1998, onze membros da UE foram declarados como
preenchedores das condi¢des para a adesdo ao euro, formando a primeira onda
de adocdo da nova moeda. Dois outros membros, nomeadamente a Dinamarca e
o Reino Unido, obtiveram cldusulas ndo participacdo. Isso deixou apenas a
Grécia e a Suécia como membros considerados inelegiveis, e a Grécia foi
admitida para a nova moeda em janeiro de 2001. Para o registro, todos os
subsequentes membros da Unido Europeia assumiram a obrigacdo de aderir a
zona do euro, quando as condig¢des foram cumpridas. A Eslovénia entrou em
2007, Chipre e Malta aderiram no ano seguinte, a Eslovaquia aderiu no ano
seguinte e, finalmente, em 2011, a Est6nia tornou-se membro.

Mas voltemos aos dias arrebatadores e inebriantes da “Europhoria”
quando os paises faziam fila para entrar na zona da nova moeda. Um dos
critérios era que os paises deveriam ter um indice de divida piblica de até 60 por
cento do PIB e, se maior que 60 por cento, esse indice deve diminuir em um
“ritmo satisfatério”. Se olharmos para as estatisticas que os tomadores de
decisdo tinham diante de si no momento, nos dois anos antes de ingressar, os
indices da divida trés paises - Bélgica, Italia e Grécia — ja estavam acima de 100
por cento do PIB. Embora esses indices mostrassem algum declinio, esse foi em
um ritmo tdo lento que a meta de 60 por cento nao estaria nem perto de ser
atingida depois de duas décadas. Cinco outros membros - Austria, Alemanha,
Holanda e Portugal e Espanha - tiveram indices de endividamento entre 60 e 70

por cento.

Tabela 1: Divida piblica: PIB (%)

Austria Bélgica Finlandia Franca Alemanha Irlanda

1997 1998 1997 1998 1997 1998 | 1997 1998 | 1997 1998 | 1997 1998

66.1 65.6 1247 | 121.3 | 59.0 57.3 57.3 58.2 61.7 61.4 65.8 59.2

Ttalia Luxemburgo Holanda Portugal Espanha Grécia

1997 1998 1997 1998 1997 1998 | 1997 1998 | 1997 1998 | 2000 2001

123.2 | 1219 | 6.7 6.9 73.4 71.5 62.5 60.8 68.1 66.5 102.8 | 99.7

Fonte: Comissao Europeia, Furopean Economy. Anexo Estatistico 1998 e 2001

Se o Tratado de Maastricht tivesse sido levado a sério, a introducao do

euro, em 1999, deveria ter sete membros a menos do teve, e a Grécia nao deveria
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ter sido autorizada a se juntar dois anos depois. Isto, é claro, é quando a politica
entra em jogo. Esse grande passo no caminho para a integragio sem quatro dos
seis membros fundadores da Unido Europeia era impensavel. Da mesma forma,
uma unido monetaria que compreendesse apenas Finlandia, Franca, Irlanda e
Luxemburgo nio teria feito nenhum sentido econémico. Entdo, pela primeira
vez, e ndo pela dltima, os detalhes de um acordo foram deixados de lado para
dar lugar a conveniéncia politica. E, depois de ter admitido a Bélgica e a Italia
com excessivos indices de divida soberana, a UE foi obrigada a promover tal
cortesia também para a Grécia, cuja divida pareceu menos terrivel do que
qualquer um daqueles. Os decisores politicos trabalham com os ndmeros que
eles tém nas maos, mas estes numeros sdo frequentemente revistos mais tarde
seja porque os dados em si sdo atualizados ou porque as defini¢des mudaram.
Para os indices da divida estas revisoes ao longo do tempo tém sido favoraveis, e
teriam permitido que Portugal se qualificasse como um membro do euro. Para a
Grécia, no entanto, a situacdo era um pouco pior. (EUROPEAN
COMMISSION, European Economy. Anexo Estatistico, 2011).

Tabela 2: A divida publica liquida (-) ou empréstimos (+) como % do PIB

Austria Bélgica Finlandia Franga Alemanha Irlanda

1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998
-2.8 -2.6 -2.6 -2.3 -1.4 -0.2 -3.1 -3.0 -3.0 -2.6 +0.6 +1.2
Italia Luxemburgo Holanda Portugal Espanha Grécia

1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998 2000 2001
-3.0 -3.7 +1.6 +1.0 -2.1 -2.9 -2.7 -2.4 -2.9 -2.4 -2.7 -3.1

Fonte: Comissao Europeia, European Economy. Anexo Estatistico 1998 e 2001

Um segundo critério de Maastricht foi que os déficits do atual governo
nao deveriam exceder 3 por cento do PIB. A primeira vista, o registro sobre essa
pontuacdo foi notavelmente bom, mas os resultados escondem uma grande dose
de criatividade estatistica e de defini¢do. Os fundos de pensdo foram escondidos
e os bens de capital vendidos e incluidos em receitas correntes; partes de divida
publica foram convenientemente colocadas fora de vista e os valores do PIB
foram corrigidos para cima, em até 10-20 por cento (BOS 2008, FN 15). O
impacto das mudancas nos métodos e defini¢des nos Paises Baixos em 2001, por
exemplo, elevou seu PIB em 4,5 por cento e reduziu seu indice de

endividamento de 52,95 para 50,7 por cento (CBS, Press Release 1.6.2005).
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Havia muito espago para revisdes adicionais, se esfor¢os fossem tomados para
incluir a “economia paralela” em estimativas oficiais como a Italia fez em 1987,
quando, em um salto, ultrapassou o Reino Unido como a quinta maior
economia do mundo (SIESTO, 1987). Mesmo assim, a Italia e a Grécia ainda
ndo conseguiam cumprir os critérios de Maastricht, mas estavam ainda
admitidas. A razdo era simples. Se iam ignorar uma montanha de divida, por
que especulariam sobre um par de casas decimais? Neste caso particular, a
revisdo histérica ndo tem sido muito boa para Portugal, Espanha e Grécia, visto
que todos estavam acima da faixa de trés por cento e, portanto, do limite de

qualificacdo oficial.

Gestdo

Uma vez que o euro foi introduzido, era papel do Banco Central
Europeu e dos ministros das financas da zona do euro gerenciarem a nova
moeda. A espinha dorsal para a disciplina monetaria foi o chamado Pacto de
Estabilidade e Crescimento, que assumiu na sua totalidade todos os critérios de
Maastricht. Um deles era que os déficits or¢camentarios nio deveriam ser
superiores a 3 por cento do PIB. Esse critério foi desafiado seriamente pela
primeira vez em 2001-2 quando uma recessdo temporaria levou a um aumento
rapido dos déficits or¢camentais e ameacou exacerbar os indices de Franca,
Alemanha, Italia e Portugal. Foi irénico que essa crise envolveu a Alemanha,
uma vez que ela tinha sido em grande parte responsavel por insistir em algumas
das regras rigidas e restritivas. Se a regra contesse algumas disposigdes
anticiclicas tal desenvolvimento dos fatos nunca teria causado problemas, mas
esse ndo era o caso. Na verdade violar as regras poderia invocar san¢des na
forma de multas equivalentes a 0,5% do PIB. Mas essas sangdes nido eram
automaticas.

Ao invés de aceitar a disciplina de suas préprias regras, Franca e
Alemanha comegaram uma campanha para alivid-las. Como resultado de sua
pressdo combinada, uma recomendagao da Comissdo Europeia que os dois paises
tomassem medidas imediatas para corrigir a posi¢do foi rejeitada pelos ministros
das finangas em uma reuniio deles em novembro de 2003 (Collingon, 2004). Em
2005, os ministros, contra os receios do Banco Central Europeu, relaxaram as

regras de uma forma que permitiu que eles olhassem a longo-prazo as
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perspectivas orgamentais e que deixou paises com um indice da divida abaixo de
60 por cento ter um déficit orcamentdrio de 1 por cento do PIB, mas que
permitiu os paises com um déficit de mais de 100 por cento alcancar um
orcamento equilibrado ou até mesmo gerar um excedente (Fischer, Jongun e
larch, 2006). Significativamente, nada foi feito para fortalecer os mecanismos de
fiscaliza¢do e o novo regime foi repetidamente desrespeitado por paises como a
Austria, Grécia, Italia e Portugal. A razdo era simples. Uma vez que as regras
haviam sido aliviadas em favor do mais forte, os 6rgdos fiscais perderam a
autoridade moral de voltar a imp6-las sobre os fracos, mesmo se eles tivessem

inclinagao para fazer isso.

Tabela 3: Divida Piblica: PIB (%)

99 00 01 02 03 04 05 06 07 08
Austria 27 |29 |43 |29 [-30 |-34 |59 |41 |-31 |-35
Bélgica -0.6 0.0 +0.4 | -0.1 -0.1 -0.3 -2.7 -0.1 -0.3 -1.3
Finlandia +1.6 | +6.8 | +5.0 | +4.0 | +2.4 | +2.3 | +2.7 | +4.0 | +5.2 | +4.2
Franca -1.8 -1.5 -1.5 -3.1 -4.1 -3.6 -2.9 -2.4 -2.7 -3.3
Alemanha -1.5 1.3 -2.8 -3.7 -4.0 -3.8 -3.3 -1.6 +0.3 | +0.1
Grécia -3.1 -3.7 -4.5 -4.8 -5.6 -1.5 -5.2 -5.7 -6.4 -9.8
Irlanda +2.7 +4.7 +0.9 | -0.4 +0.4 +1.4 +1.6 +2.9 | +0.1 -7.3
Ttalia -1.7 -0.8 -3.1 -2.9 -3.5 -3.5 -4.3 -3.4 -1.5 -2.7
Luxemburgo | +3.4 +6.0 +6.1 +2.1 +0.5 -1.1 0.0 +1.4 +3.7 +3.0
Holanda +0.4 | +2.0 -0.2 -2.1 -3.1 -1.7 -0.3 +0.5 +0.2 +0.6
Portugal -2.7 -2.9 -4.3 -2.9 -3.0 -3.4 -5.9 -4.1 -3.1 -3.5
Espanha -1.4 -1.0 -0.6 -0.5 -0.2 -0.3 +1.0 +2.0 +1.9 -4.2

Fonte: Comissao Europeia, Furopean Economy. Anexo Estatistico 2011

O ‘resultado’ da prudéncia fiscal deveria ter se revelado em dois
mecanismos de mercado - relativamente baixos custos de empréstimos
governamentais e taxas de inflacdo relativamente baixas. Na realidade, ambos
os ‘efeitos’ eram evidentes. Um impacto quase imediato foi uma forte redugio
no intervalo das taxas de juros que os governos tinham de pagar por
empréstimos a longo-prazo, fato que estava em nitido contraste com o periodo
que antecedeu a adocdo do euro (Ehrmann, Fratzscher, Giirkaynak e Swanson,
2011). O que é um pouco mais perturbador é o porqué disso ter ocorrido. Na
teoria econdémica os mercados funcionam corretamente quando ha

transparéncia, conhecimento compartilhado, baixos custos de transacio e atores
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economicamente racionais. A divida piblica deve ser um dos mercados mais
previsiveis. No entanto, a taxa de juros paga sobre a divida de uma economia de
divida sobrecarregada conhecida pela sua frouxidao fiscal (como a da Grécia) e
sobre a de um rico, relativamente uma economia de divida leve, conhecida por
sua retiddo fiscal (como a da Alemanha) foi praticamente idéntica. Poucos,
porém, comentaram sobre a irracionalidade e imprevisibilidade dos mercados de
capitais. Um dos efeitos foi permitir que os paises refinanciassem suas dividas a
um preco relativamente barato e, assim, removendo a pena do mercado sobre
déficits persistentes em um momento em que a sancdo politica também havia
sido abandonada. Para as economias mais pobres, os elevados niveis de
endividamento do governo foram refinanciados com taxas muito inferiores as
praticados nas décadas anteriores. Ha pouco incentivo para cortar os déficits
excessivos de volta ao limiar de 60 por cento e Alemanha e Franga (para néao
mencionar Austria, Bélgica, Grécia, Italia e mais tarde Portugal), permitiram-se
o luxo de maiores niveis de divida soberana do que o estipulado no Pacto de

Estabilidade e Crescimento.

Tabela 4: Divida de Governo: PIB (%)

99 00 01 02 03 04 05 06 07 08

Austria 67.2 | 665 | 67.1 | 66.5 | 655 | 64.8 | 63.9 | 621 | 60.7 | 63.8
Bélgica 113.7 | 1079 | 106.6 | 103.5 | 98.5 | 94.2 | 921 | 881 | 84.2 89.6
Finlandia 457 | 43.8 | 425 | 415 | 44.5 | 444 | 417 | 397 | 352 | 34.1
Franga 588 | 57.3 | 569 | 588 | 62.9 | 649 | 66.6 | 63.7 | 639 | 67.7
Alemanha 60.9 59.7 58.8 60.4 63.9 65.8 68.0 | 67.6 | 64.9 66.3
Grécia 94.0 | 103.4 | 103.7 | 1017 | 97.4 | 98.9 | 100.3 | 106.1 | 105.4 | 110.7
Irlanda 48.5 37.8 35.5 32.1 30.9 29.6 27.4 24.8 | 25.0 44.0
Ttélia 113.7 | 109.2 | 108.8 | 105.7 | 104.4 | 103.9 | 1059 | 106.6 | 103.6 | 106.3
Luxemburgo 6.4 6.2 6.3 6.3 6.1 6.3 6.1 6.7 6.7 13.6
Holanda 61.1 53.8 50.7 50.5 52.0 52.4 51.8 474 | 45.3 58.2
Portugal 149.6 48,5 | 51.2 53.8 55.9 | 57.6 | 62.8 | 639 | 68.3 71.6
Espanha 62.3 | 59.3 | 55.6 | 52.5 | 48.7 | 46.2 | 43.0 | 39.6 | 36.1 39.8

Fonte: Comissiao Europeia, European Economy. Anexo Estatistico 2011

Outro resultado das baixas taxas de juros prevalecentes foi 0 aumento

das bolhas de ativos e o crescimento das praticas bancarias especulativas.




As Ligoes da Experiéncia do Euro v.1,n.2. Jul/Dez.2012

Surpreendentemente, contudo, o impacto nos precos foi relativamente mudo.
Nenhum pais realmente violou a meta, quando calculada ao longo da década.
No entanto, a média de alguns paises foi persistentemente maior que a média
dos trés mais baixos. Embora ndo seja uma diferenca maior do que 1-1,5 por
cento por ano, ela levou a uma lacuna cumulativa em niveis de precos de quase
20 por cento, e essa diferenga inflaciondria foi contabilzada contra alguns dos
paises mais competitivos da Europa. Como a competitividade da Grécia,
Espanha e Portugal foi gradualmente erodida, o seu crescimento econémico
abrandou e a capacidade de geragao de empregos foi muito reduzida. A
promessa de convergéncia - crescimento alto pago por uma inflacdo mais
elevada - estava se transformando apenas em uma sombra de alta inflagdo. Se a

demanda europeia desacelerasse, estas deficiéncias seriam cruelmente expostas.

Tabela 3: Taxa de inflacdo média ao longo da primeira década do euro medida

pelo Indice Harmonizado de Precos ao Consumidor

Lowest 3 Austria Bélgica Finlandia Franca Alemanha Irlanda
1.77 1.98 2.18 1.76 1.91 1.68 1.96
Ttalia Grécia Luxemburgo Holanda Portugal Espanha

2.29 3.36 2.78 1.88 2.37 2.85

Fonte: CBS WebMagazine 2012/10/01

A Crise

Poucos economistas haviam previsto a crise financeira que varreu a
economia mundial em 2008. Os sinais de bolhas de ativos aparecem muito mais
cedo. A relagdo entre os precos dos iméveis em partes dos EUA e em alguns
paises do Mediterridneo (assim como na Irlanda e nos Paises Baixos) ja havia
atingido niveis que seriam dificeis de sustentar, mas um ajuste ndo precisa,
necessariamente, precipitar um colapso. Ironicamente, foi o fato de que tal
ajuste estava em andamento que precipitou a crise, ja que tal medida levou os
estadunidenses a deixar de pagar seus empréstimos residenciais. Isto teria
repercussoes diretas sobre as agéncias financeiras envolvidas diretamente no
mercado imobiliario, e realmente teve. Lehman Brothers, Freddie Mac e Freddie
May logo estavam em dificuldades financeiras e o Lehman Brothers declarou
faléncia em 15 de setembro de 2008. O que transformou uma crise setorial uma
global foi que o Lehman Brothers vendeu a propriedade de alguns de seus ativos

de hipotecas para outros bancos, mas de forma que se tornou dificil para os
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outros avaliar o risco envolvido. Outros bancos mantiveram esses ativos
envenenados e ninguém sabia quais eram os bancos e qual era o grau de
exposi¢do. Os empréstimos interbancdrios, que serviriam para lubrificar a
economia mundial, foram contraidos virtualmente durante a noite e o impacto
resultante da ‘crise do crédito’ repercutiu pelas economias desenvolvidas da
América do Norte e da Europa Ocidental (EICHENGREEN, MODY,
NEDELJKOVIC, SARNO, 2009). Na zona do euro, a atencdo rapidamente se
concentrou em quatro paises, conhecidos indelicadamente como PIIGS [sigla em

inglés| - Portugal, Irlanda, Italia, Grécia e Espanha.

Tabela 4. Divida Piblica e dados sobre o déficit para paises “PIIGS”

| Portugal | Irlanda | Itélia | Grécia | Espanha

Déficit orcamental

2008 -3.5 -1.3 -2.7 -9.8 -4.2
2009 -10.1 -14.3 -5.4 -15.4 -11.1
2010 9.1 -32.4 -4.6 -10.5 -9.2
2011 -5.9 -10.5 -4.0 -9.5 -6.3
Divida piblica

2008 71.6 44.4 106.3 110.7 39.8
2009 83.0 65.6 116.1 127.1 53.3
2010 93.0 96.2 119.0 142.8 60.1
2011 101.7 112.0 120.3 157.7 68.1

Fonte: Comissao Europeia, Furopean Economy. Anexo Estatistico 2012

Vamos comegar com a Irlanda. A Irlanda tinha sido quase uma vitrine
para todos os paises da Unido Europeia. Era o "Tigre Celta" que, com o apoio
financeiro da Uniao Europeia, transfoemou-se de pais menos desenvolvido do
continente para um que ultrapassou o Reino Unido em termos de renda per
capita nacional. Todos os seus indicadores financeiros estavam de acordo com os
objetivos do Pacto de Estabilidade e Crescimento. Mas nada disso reflete a
crescente instabilidade do setor privado. Os bancos contrairam exageradamente
titulos baratos no mercado internacional e expandiram uma ‘bolha imobilidria’
de dimensdes impressionantes. Os precos dos iméveis ja haviam comecado a
decair em 2007, mas colapsaram com a crise de crédito que assolou o pais. Para
conter um possivel sobrecarregamento dos bancos, primeiro o governo garantiu
todos os depésitos bancdrios e, um ano mais tarde, nacionalizou as dividas

consideradas perdidas para os bancos. Essas medidas foram tomadas num
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contexto de uma recessio global que corroeu a receita do governo e estabeleceu
um programa de contencéo fiscal. Como foi necessario um grande aumento da
capacidade de empréstimos do governo e, logo, o nivel da divida soberana
disparou, as linhas de crédito comecaram compreensivelmente a diminuir
(LANE, 2011). Em novembro de 2010, o pais aceitou um pacote de injecao de
liquidez de €67,5 bilhdes fornecidos pelo FMI e pela Uniao Europeia (com trés
paises nao pertencentes ao euro - Reino Unido, Dinamarca e Suécia -
contribuindo individualmente) na condi¢do do governo aprovar novas medidas
para diminuir os gastos do governo.

Para efeitos deste artigo, Italia, Portugal e Espanha quase cairam na
mesma categoria, embora existam diferencas marcantes entre eles. Todos eles
sdo paises cuja posicdo competitiva foi erodida durante os anos de
desenvolvimento e adogdo do euro - quando o impacto da diferenca de pregos e
da inflagdo nfo poderia ser corrigido pela depreciagdo da moeda. Pregado em
uma versao do século 21 do padrao-ouro, o equilibrio econémico dependia cada
vez mais da deflacdo interna, para reduzir os pregos, ou da reforma econémica,
para aumentar a competitividade. Quando um pais nao faz nenhum dos dois, as
bases do crescimento econémico tornam-se desgastadas e a ele fica cada vez
mais vulneravel ao impacto das crises ciclicas. No caso de Espanha e Portugal, a
situacdo foi agravada por um boom imobilidrio especulativo, semelhante ao que
aconteceu na Irlanda. Nesses paises, também, quando a bolha estourou, a
consequente contrac¢do do setor de constru¢do levou a recessio, com aumento do
desemprego e um déficit fiscal crescente. Na Espanha, o impacto foi amortecido
pelo nivel relativamente baixo da divida do governo; para Portugal, porém, as
exigéncias comcomitantes de divida prolongada e financiamento do déficit
corrente diminuiram a confianca na capacidade do governo pagar
(BLUNDELL-WIGNALL E SLOVIK, 2011). Em maio de 2011, a Uniao
Europeia, o Banco Central Europeu e o FMI (conjuntamente conhecidos como a
Troika) contribuiram para uma injec¢do de liquidez na economia portuguesa de
€78 bilhdes, condicionada a nova austeridade e medidas de privatizagdo. A
Italia ndo participou dessas medidas. Embora ela possua por um nivel
relativamente elevado de divida, o seu cronograma de pagamento nao é
apertado e grande parte de sua divida é mantida no mercado interno. Além
disso, seus niveis de déficit atuais estdo acompanhando outros lugares da

Europa Ocidental. Com os mercados nervosos, houve duavidas sobre a
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capacidade da Itdlia de sustentar esses niveis de divida, dadas a erosdo da sua
competitividade e potencial de crescimento e a preocupacdo com a incapacidade
do governo para cortar despesas e introduzir reformas. Com o custo dos
empréstimos cada vez mais alto, o governo Berlusconi renunciou e foi
substituido por um governo tecnocritico de emergéncia considerado capaz de
aprovar as reformas necessarias.

Podemos agora analisar a Grécia. O pais aderiu ao euro dois anos apés a
sua criacdo porque a Comissdo Europeia e os Estados membros nio tinham a
certeza se ela poderia manter a disciplina necessiria. Eles deveriam ter
continuado céticos, mas, como o governo grego conseguiu manipular o seu
déficit orcamental para um nivel recorde de 2,7 por cento em 2000, as duvidas
foram deixadas de lado e a adesdo ao euro foi concedida. Os tltimos dados
revisados para o ano de 2000 mostram um déficit de um ponto percentual
superior. Qualquer que seja o niimero real, foi o melhor resultado que a Grécia
conseguiu alcancar uma vez que, posteriormente, os défcits anuais ja
comecaram a deslizar para cima. Essa situacdo foi, contudo, apenas a inicial,
pois a economia ainda crescia forte devido ao acesso facil a créditos baratos e
conseguia contrabalancear o nivel de divida. Apesar dos orcamentos gregos
virarem cada vez mais extravagantes, s6 a partir de 2005 os niveis da divida
realmente comecaram a responder. Naquele ano, a Comissdo revelou uma
subnotificac¢do sistematica dos déficits governamentais gregos, o que levou a um
processo. A Comissdo persistiu até 2007, quando subitamente parou de aplicar
sangbes (EUROPEAN COMMISSION, 2005). Enquanto isso, em 2006, o
governo grego tentou uma nova abordagem que, se bem-sucedida, conseguiria
diminuir o déficit e a divida em um quarto. Em setembro de 2006, ele sugeriu
que a renda nacional fosse elevada em 25 por cento para incluir a “economia
paralela” (ndo declarada). Esta proposta foi rejeitada pelos funcionarios do
Eurostat, mas eles permitiram uma revisio que elevou esse indice em 9,7 por
cento.

A recessdo atingiu seriamente a Grécia. A competitividade estava se
deteriorando e suas indistrias de transporte e turismo estavam particularmente
vulnerdaveis a uma desaceleracio ciclica. A previsdo do or¢amento grego para
2009 era originalmente um déficit de 3,7 por cento, abaixo dos 5 por cento

relatado para 2008. Em outubro do mesmo ano as duas figuras foram revisadas
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para 12,5 por cento e 7,7 por cento, respectivamente. O julgamento da Comissao
Europeia (2010) foi condenavel. Por mais que aceitemos que os dados e
relatérios estatisticos gregos eram um caos, essa revisio sugere que os nimeros
tinham sido deliberadamente manipulados para fins politicos. As implicagdes
eram que os relatérios financeiros gregos ndo eram controlados e eram
incontrolaveis. Varios meses mais tarde Der Spiegel (2010) revelou que a
Goldman Sachs foi conivente na subnotifica¢do da divida piblica, organizando
swaps cambiais com taxas ficticias que escondiam o verdadeiro nivel de
endividamento do governo.

Os niveis crescentes de endividamento grego minaram qualquer
confianca restante dos mercados na capacidade do governo de resgatar tais
dividas. As taxas de juros sobre os novos empréstimos gregos atingiram pontos
altissimos e em abril de 2010 o governo pediu um empréstimo de €45 bilhges
para cobrir os seus compromissos financeiros até o final do ano. Um més mais
tarde, depois de impor cortes or¢camentdrios brutais, que provocaram uma
reacdo amarga no publico, recebeu uma ajuda de €110 bilhées do FMI, do
Banco Central Europeu e da UE. Até agora, o impacto da recessio, reforcado
pela politica deflacionaria do governo, foi arruinar as receitas fiscais. A Troika
respondeu em outubro de 2011, oferecendo uma segunda inje¢io de liquidez no
valor de €130 bilhGes, na condi¢io de que a Grécia inicie efetivamente um
programa de austeridade e reforma. Ao mesmo tempo, essas organizagdes
pressionaram os detentores privados da divida grega a voluntariamente aceitar
um pacote de reestruturacio da divida envolvendo perdas de até 70 por cento
sobre o valor nominal dos seus empréstimos, e ao mesmo tempo, convertendo
esses titulos em empréstimos de longo-prazo a juros favoraveis. Foi uma oferta
de tudo ou nada, que conseguiu reduzir o nivel da divida grega em €105 bilhges.
Um novo governo tecnocratico, por sua vez, comprometeu-se a elevar o nivel da
divida soberana de volta a 120 por cento até 2020 (mais recentemente revisado

para 117 por cento) - o nivel desse indice quando a crise comegou.

LigGes da Crise do Euro

A descricao acima da crise é uma versio “arrumada” de eventos. A
realidade foi bem diferente. O primeiro problema foi que o artigo 125 do
Tratado de Maastricht especificamente descartou a opgio de uma injecdo de

liquidez (ou bail-out) para paises com problemas de divida piblica. Esse arutigo
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foi desenvolvido para eliminar o perigo do que os economistas chamam de
“perigo moral”, no qual medidas de alivio aparentemente sdo toleradas e
acabam refor¢ando a tendéncia do comportamento anormal que tinha causado o
problema em primeiro lugar. Desse modo, j4 que a crise bancaria estava
enfraquecendo a estabilidade do setor financeiro em varios paises da zona do
euro, quando os mercados precisaram ser tranquilizados, os ministros dos 27
Estados-membros tiveram que concordar com a base para qualquer
intervenc¢do. Nem a estrutura e nem os meios para uma intervencio estavam
claros antes da crise. Quando existiam meios, eles ndo eram da magnitude
necessaria para tranquilizar os mercados. Ndo precisou de um economista
ganhador do prémio Nobel para descobrir que os pacotes de resgate seriam
insuficientes para resolver as multiplas crises comcomitantes. Além disso, como
o gasto dos fundos foi subordinado a medidas corretivas a serem tomadas pelo
destinatario, toda a operagido dobrou as causas de incerteza, sem nunca resolver
a questdo essencial — sera suficiente?

Em marco de 2012, a Unido Europeia decidiu refor¢ar sua governanca
financeira. O bloco aumentou a possibilidade de implementar um
“procedimento de déficit excessivo” e introduziu uma “processo de votacao de
maioria qualificada reversa” (em que uma decisdo s6 pode ser derrubada por
maioria contra) para permitir a imposi¢do de san¢des que podem atingir até 0,5
cento do PIB. Um tratado intergovernamental distinto exigiria que os governos
limitassem os déficits para até 0,5 por cento do PIB (um por cento se os paises
tiverem um nivel de divida inferior a 60 por cento), mas com cldusulas de escape
para circunsténcias especiais. Estes limites devem ser introduzidos na legislacao
nacional. As medidas de vigilancia e coopera¢do também foram reforgadas. Ao
mesmo tempo, os instrumentos financeiros também foram fortificados. Em
maio de 2010, os ministros de finangas da UE tinham criado um esquema de
financiamento temporario - o Fundo Europeu de Estabilidade Financeira
(EFSF, sigla em inglés), com um compromisso de capital de €780 bilhdes e uma
capacidade de empréstimo de €440 bilhdes. Em dezembro de 2010 os ministros
concordaram com a criacio de um permanente Mecanismo de Estabilidade
Europeia (ESM, sigla em inglés), com uma capacidade de empréstimo de €500
bilhGes, que tera a fun¢do substituir o EFSF quando ele deixar de existir em

julho de 2013. Visto que o EFSF jia emprestou €192 bilhdes, a questiao em
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aberto no momento de publicagio desse artigo é se devo analisar o
financiamento adicional ESM, elevando o total para €692 bilhGes, ou ndo. Seja
qual for a decisdo, nunca sera suficiente se de fato ocorrer um cataclismo.

Por enquanto, a crise aparentemente diminuiu. Vamos agora examinar
brevemente o custo e, em seguida, especular sobre o futuro. Quando a crise
comegou, eu estava a favor da Unido Europeia manter a sua postura de ‘no bail
out’, em parte devido ao argumento do perigo moral e em parte porque havia
uma alternativa pronta para ser usada no FMI. Todos os estados-membros da
UE séao, individualmente, membros do FMI e o FMI tem tanto o direito quanto
os meios para intervir. Um argumento é que o FMI néo teria os fundos, mas,
para isso, ele poderia arrecadar capital. Isso ndo parece que seria dificil ja que os
paises do BRIC queriam contribuir ha algum tempo (para aumentar seu poder
de voto) e os estados da UE poderiam ter contribuido também. Com isso
resolvido, o FMI poderia ter ido para dentro dos paises, intimidando seus
governos e mostrando seu ressenimento, e depois ir embora. Em vez disso, a UE
interviu nesse processo, apesar do fato de que ela ndo estava equipada para a
tarefa e que ndo era um ator unitario. Como resultado, a UE tem complicado os
planos de resgate e acumulado desaprovacdes e ressentimentos. O argumento da
unidade também teria sido verdadeiro do FMI, mas o FMI ndo estd tentando
construir “uma unido cada vez mais estreita” como a UE se comprometeu a
fazer. Como a desconfianca nas institui¢cdes de Bruxelas estd crescendo, a
participac¢do ativa da UE em vdrios programas de austeridade vai prejudicar
suas chances de garantir referendos para quaisquer alteracdes futuras que ela
precisar, e mover a agenda de reformas fora dos circuitos habituais democraticos
s6 aumentard o desencanto publico. A UE ainda pode enfrentar a crise, mas
pagaria um preco politico que iria muito além do requerido para a absor¢io e
esquecimento dos custos monetarios.

Mas isso resolveu a crise? No momento, os mercados estao calmos, mas
os mercados ndo sdo um barémetro muito confiavel. Apesar de, na literatura
sobre globalizacao, eles receberem o status de onipotentes e oniscientes, os
mercados nao tem apresentado um bom desempenho. Nos mercados cambiais,
eles presidem oscilagdes exarcebadas nas taxas de cambio (tanto overshooting
como undershooting) e eles que hd muito ignoram sinais evidentes de
dificuldades na capacidade de honrar dividas de alguns estados. Agora eles

deveriam estar tranquilizados pela firmeza da nova abordagem da UE, que foi
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primeiramente testada pela dispensa das suas obrigac¢des solenes com Espanha.
A Espanha tinha ultrapassado o seu déficit planejado para 2011 (8,5 por cento
em vez de 6,0 por cento) e foi planejada para ela uma meta revisada para 2012
(5,8 por cento ao invés de 4.4 por cento). E bom construir excecdes na legislacao,
mas elas serem a primeira a¢do ndo é uma boa estratégia politica. O governo
holandés, até agora um dos “melhores meninos da turma”, tem uma coalizdo de
governo minoritdria que nio esta conseguindo alcancar os critérios da UE, e,
contra os esfor¢os governamentais, uma forte oposi¢do e o Gabinete Central de
Planejamento. Ele pode se tornar o segundo pais a faltar as suas obrigagdes. E,
se ndo é a Holanda, existem varios candidatos esperando um tratamento
especial.

Outro problema reside no grau de eficicia dos diferentes programas de
austeridade. Deflacionar economias que ja estdo contraindo geralmente serve
para agravar a tendéncia de queda e pode até aumentar o nivel do déficit ou da
divida, expresso em relacdo a um PIB menor. A aparente imunidade dos déficits
ao medicamento prescrito pode novamente levar os investidores a questionar a
credibilidade dos Estados-Nag¢do, mas nido apenas eles. Varios paises que
tiveram experiéncias de explosdo de crédito nos anos antes da crise também
experimentaram inflagao nos precos dos ativos, que ainda nao foram totalmente
ajustados as novas realidades. Na auséncia de um reaparecimento do
crescimento estavel, estes ativos sdo frequentemente enganosos devido aos
valores inflacionados dos balanc¢os bancarios. O préximo ataque do mercado
pode nio ser de desconfianca nos governos, mas de desconfianga nos bancos. Se,
por exemplo, os precos habitacionais ndo se recuperarem na Espanha, uma
corrida aos bancos espanhéis ainda pode acontecer, confrontando o governo com
as alternativas de desastre financeiro ou a nacionalizacio dos ativos bancarios.
Isso poderia precipitar outro bail-out, mas desta vez em uma escala muito maior
do que qualquer anterior (MCRAE, 2012). Mas, mesmo se superarmos esses
problemas, a Grécia ainda existe. E muito dificil acreditar que um pais onde o
sistema fiscal é ineficiente e a popula¢do é ressentida, onde o sonegador de
impostos é um heréi e o homem honesto, um tolo, ird reduzir o seu nivel de
divida soberana a 120 por cento até 2020, executando um or¢amento
equilibrado até essa data, e que prossiga com essas medidas pelos préximos dez

ou vinte anos, até que seu nivel de endividamento atinga 60 por cento.
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Uma consideracéo final reside no fato de que, mesmo se a UE resolvesse
os problemas da divida/déficit orcamental, nés néo fizemos nada para lidar com
a diferenca de competitividade que surgiu. E muito dificil eliminar um
diferencial de precos de 20 por cento, especialmente sem a opgdo de
desvalorizacao da moeda. Paises do “bloco de ouro” tentaram isso nos anos 1930
e falharam (EICHENGREEN E ITRWIN, 2010). Meu palpite é que, para os
paises mediterranicos, que estdo aprisionados ao euro e sem a op¢ao da protegao
domeéstica, restard uma base fiscal sélida, mas uma economia estagnada. A
alternativa de deixar o euro e a adotar de uma nova (e depreciada) moeda
também ndo é uma opgao atraente. Mesmo que o euro sobreviva, para eles nao

h4 final feliz dentro ou fora do bloco.

Conclusao

Em maio de 2008, a Comissdo Europeia celebrou o décimo aniversirio
do inicio da zona do euro (ndo da moeda circulante) com a publicacdo de um
volume comemorativo. Escrevendo o seu preficio, o Comissirio para os
Assuntos Econdomicos e Monetdrios anunciou:

“Uma década apés os lideres europeus tomarem a decisdo de langar o
euro, temos boas razdes para estarmos orgulhosos da nossa moeda tnica. A
Unido Econ6émica e Monetaria (EMU, sigla em inglés) e o euro sdo um grande
sucesso. Para os seus paises membros, a EMU tem ancorado uma estabilidade
macro-econdémica, aumentando o comércio europeu, a integracio financeira e o
investimento. Para a UE como um todo, o euro é uma pedra fundamental para
uma maior integracido econémica e um simbolo poderoso de nossa crescente
unidade politica. E, para o mundo, o euro é novo e importantissimo pilar no
sistema monetario internacional e um pélo de estabilidade para a economia
global.” (EUROPEAN COMMISSION, 2008, iii).

E triste refletir, agora, que o design estava com defeito, a
implementacao foi incorreta, a gestdo, pouco rigorosa, a crise, mal manuseada e
o futuro é ainda incerto. Tentar buscar uma solu¢do ainda mais “europeia”,
vendo a crise como uma oportunidade, neste momento seria um erro. O piblico
ndo esta pronto para tal estratégia, e provavelmente ndo perdoara (mais uma)
tentativa de fazer as coisas por cima suas cabegas, se ndo for por tras de suas
costas. Para o momento, seria uma conquista consideravel manter a

estabilidade da moeda tnica. L possivel salvar a zona do euro, ainda que nio
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necessariamente com a sua atual composicdo. Uma vez resolvido essas questdes,
havera tempo para encontrar solu¢des estruturais e continuar na estrada que,
apesar de todas as suas falhas, tem sido uma das maiores conquistas da histéria
europeia do pés-guerra. E, quando nés oferecermos conselhos para outros, eles
podem conter um pouco mais de modéstia e humildade, que foi geralmente o

que ocorreu no passado.
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RESUMO
Esse artigo examina a experiéncia da unido econémica e monetdria europeia
sobre trés perspectivas - o design, a implementacdo e a gestao do euro — antes de

explorar as implica¢des da crise atual.

PALAVRAS-CHAVE

Euro; Crise; Unido Europeia




Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Relac¢oes Internacionais |
e-ISSN 2238-6912 | ISSN 2238-6262| v.1, n.2, Jul-Dez 2012 | p.37-59

O BRASIL NA ATUAL ORDEM MUNDIAL

Amado Luiz Cervo'

Introducio

O modelo brasileiro de inser¢do internacional aprofunda, no século
XXI, a alianca entre Estado e sociedade e eleva o grau de maturidade. A¢ao
diplomatica, politica exterior e movimento de atores ndo governamentais que
perseguem interesses especificos por meio de suas iniciativas externas compoem
o tripé de nosso conceito de inser¢do internacional. Convém, pois, aprofundar os
trés componentes da inser¢do internacional, que nio se reduz mais como se
imaginava no passado a conduta da diplomacia ou a politica exterior, mesmo
que esta agregue aquela as percepcdes do interesse nacional.

Qual tera sido a mudanga quanto a funcionalidade do Estado? Depois
de ser Estado desenvolvimentista e centralizador, depois do Estado neoliberal
que entregava as forcas da economia e da sociedade a seu préprio curso sem
apoia-las, tera o Estado assimilado o fenémeno mais marcante das duas dltimas
décadas, ou seja, a emergéncia da sociedade, que se manifesta por meio de atores
e poderes? Como conceituar essa nova funcionalidade?

Os instrumentos de poder acionados pelos trés componentes da insergao
internacional no século XXI constituem outro desafio intelectual a compreensao
do tema. Qual o papel da integracdo, das coalizbes emergentes e das velhas e
novas parcerias, nao apenas como instrumentos de poder, mas ainda como vias
efetivas de realizacao de interesses?

A diplomacia se movimenta no século XXI a base do principio da

reciprocidade de beneficios. Nos dominios das negocia¢des comerciais e de
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seguranca internacional, das questdes ambientais e dos direitos humanos, o
principio da reciprocidade pretende penetrar a velha ordem, cujas regras ou
ordenamentos eram determinados pela prevaléncia deciséria das nacdes
avancadas em seu préprio proveito. A velha ordem teceu e prolongou o mundo
das assimetrias. O principio da reciprocidade de beneficios postula, nesse
sentido, condi¢des para promover mais igualdade entre as nacdes.

Entende-se, pois, por que trés objetivos de poder sejam visualizados
pelo BRICS, o grupo que representa os interesses do mundo em
desenvolvimento: estabelecer nova estratégia internacional de seguranca,
promover regras de comércio e financas que se voltem para a superagdo da
desigualdade entre as nagoes e, enfim, a requisicdo de maior poder nas instancias
financeiras globais no intuito de tornar efetivas ambas as estratégias.

Nada mais surpreendente para a insercdo internacional do Brasil no
século XXI do que o processo de internacionalizacio de sua economia. Como se
desencadeia, que diregdes geogréficas toma, que beneficios traz? Observa-se,
com efeito, que a expansdo global dos empreendimentos brasileiros ocorre em
ritmo acelerado no século XXI e que estabelece um nivel de interdependéncia
que permite ao historiador perguntar: o pais, enfim, atinge sua maturidade no
sistema de economia de mercado que norteia as relagdes econdmicas
internacionais?

O quadro da analise da inser¢io internacional do Brasil no século XXI
nio seria objetivo sem desvendar os limites da agdo diplomatica e da politica
exterior, que por certo condicionam o movimento dos agentes econémicos, os
mais relevantes para o bem estar da sociedade. Por isso, além de conceituar o
Estado logistico, insistimos em identificar seus ainda graves limites de
eficiéncia.

Esse esquema, determinado por questdes chaves e conectadas, a base do
referencial conceitual que elaboramos nas dltimas décadas acerca das relagdes
internacionais do Brasil, nos permite construir o argumento cognitivo e
explicativo, bem como promover a avaliacdo de resultados acerca do atual

modelo brasileiro de inser¢ao internacional.
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1 - O Estado Logistico: a nova funcionalidade do Estado

Os dirigentes do século XXI tomam consciéncia do papel do Estado, ao
requisitar a a¢do politica com o fim de fazer a nagdo penetrar os processos
globais como agente do sistema.

A mudanca do paradigma do Estado, isto é, a mudanca da
funcionalidade, ocorre no Brasil em tempo de média duracio e por duas razdes.

O velho Estado desenvolvimentista responsiavel pelo grau de
desenvolvimento alcancado de 1930 a 1980, especialmente por agregar
continuidade e racionalidade ao processo de industrializagdo do pais, alcanca os
anos 1980 exibindo vicios graves, devidos a exacerbada introspeccio: alto grau
de protecionismo do mercado de consumo, com baixa produtividade dos
sistemas produtivo industrial e de servigos, instabilidade monetaria,
endividamento externo e estagnacdo econdmica. A exaustio do
desenvolvimentismo era perceptivel.

A ruptura que ocorre com o advento dos regimes neoliberais dos anos
1990 no Brasil e em toda a América Latina decorre dessa crise do modelo
anterior. Caracterizado pela demoli¢do do nicleo central robusto das economias
nacionais, pela abertura incondicional do mercado e dos sistemas produtivo e de
servicos, pelas privatizagoes das empresas piblicas com alienagao de seus ativos
em favor de empresas estrangeiras, o neoliberalismo deteriorou, ademais, de
acordo com dados da Cepal, as condigdes de renda, trabalho, satide e bem estar
das populac¢des. O Brasil foi o tnico pais da América Latina a exibir sérias
hesitacdes diante dos resultados das reformas neoliberais. Fernando Henrique
Cardoso que conduzia essa critica elaborou o conceito de globalizagio
assimétrica para significar sua relutdncia, e encaminhou o novo paradigma
logistico, consolidado pelos dirigentes do século XXI.

Logistico é aquele Estado que néo se reduz a prestar servico, como fazia
a época do desenvolvimentismo, nem a assistir passivamente as forcas do
mercado e do poder hegemoénico, como se portava a época do neoliberalismo.
Logistico porque recupera o planejamento estratégico do desenvolvimento e
exerce a func¢ido de apoio e legitimacdo das iniciativas de outros atores
econdmicos e sociais, aos quais repassa responsabilidades e poder.

As relagdes entre Brasil e Estados Unidos exemplificam o modo como a

conduta logistica do Estado penetra as politicas exteriores: criar facilidades,
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induzindo oportunidades para que agentes econémicos e sociais operem com
desenvoltura para realizacdo de interesses especificos. Dois encontros recentes
entre os chefes de Estado de Brasil e Estados Unidos evidenciam a maturidade
do Estado logistico.

Em marcgo de 2011, a presidente do Brasil, Dilma Rousseff, recebeu em
Brasilia o presidente dos EUA, Barack Obama, em sua primeira viagem ao pais.
Os dois dirigentes induziram oportunidades de negécios, firmando acordos no
sentido de facilitar o movimento de comerciantes e investidores. Para tanto,
criou-se na ocasiao uma Comissdo Brasil - Estados Unidos para Relagoes
Econoémicas e Comerciais com o fim de promover a coopera¢do na &rea
energética, especialmente petréleo e etanol, visto estar o Brasil necessitando de
investimentos e os Estados Unidos interessados no pré-sal brasileiro e na
producdo do biocombustivel. A Comissdo também cuidaria dos obstdculos ao
comércio, como as sobretaxas, e de projetos na area de infraestrutura,
cooperacdo espacial, educagio, entre outras.

Durante a visita de Rousseff aos Estados Unidos em abril de 2012, o
observador percebe como, por trias das preocupacgdes dos dirigentes, sdo as
sociedades que andam por si, apés a emergéncia da sociedade brasileira desde os
anos 1990. As negociagdes partem da suposi¢io segundo a qual aos Estados cabe
apoiar relagdes consistentes entre seus segmentos dindmicos. Desse modo,
admite-se de ambos os lados a autonomia das politicas exteriores, nio se discute
discordancias acerca das intervenc¢des da OTAN, dos direitos humanos e de
Cuba, porém novos acordos sdo firmados, facilitando contatos e a¢des na area da
educacdo, que incluem a cooperacio cientifica e tecnolégica e intercimbio de
professores e alunos de Universidades brasileiras com centros avancados como
MIT e Harvard, cooperagio entre Embraer e Boing na drea empresarial,
reconhecimento da cachaca (exportagdo cresce 100% em 2012) e do Bourbon
como bebidas genuinas do outro e promoc¢ao de seu comércio em atencdo aos
respectivos produtores, coopera¢ido em seguranca alimentar e desburocratizagéo
do fluxo bilateral de pessoas. As func¢des dos Estados acedem a condi¢do de
padrido de conduta convergente: eliminar obstaculos e promover oportunidades

para a acdo dos agentes das duas sociedades na busca de seus interesses setoriais.
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2 - Emergéncia da sociedade: o insumo interno

O fator mais importante na origem do Estado Logistico é a emergéncia
da sociedade. Ela permite a funcionalidade do Estado transitar de Estado todo
poderoso, que arrastava atores ou agentes sociais com baixa margem de poder,
autonomia e iniciativa, para outra condi¢do, na qual o Estado transfere a tais
atores ou agentes ndo governamentais poder e responsabilidade diante do
desenvolvimento a promover. A modificacdo de uma a outra operacionalidade
dos dois componentes, sociedade e Estado, passa pela crise neoliberal dos anos
1990, crise de fortalecimento da sociedade e de reordenamento do Estado.

Trés causalidades colaboram para a consolidacio do Estado logistico no
Brasil do século XXI: a) a sociedade encontra-se em nivel avancado de
organizacido, com suas federagdes de classe articulando, setorialmente,
industriais, agricultores, banqueiros, operarios, comerciantes e consumidores,
condi¢do que facilita a funcdo de coordenacgao superior do Estado guiado pelo
interesse nacional, entendido como soma dos interesses setoriais; b) a
estabilidade politica e econdémica, que sugere associar a légica da
governabilidade interna com a légica da governanca global a época da
interdependéncia global; ¢) o nivel comparativamente avancado dos agentes
econdmicos e sociais em termos de organizacdo empresarial e competitividade
sistémica.

A emergéncia da sociedade no Brasil torna-se possivel no rumo em que
se processa no século XXI em razdo de legado histérico, por um lado, e de
mudanga circunstancial por outro.

Desde os anos 1930, o governo de Getilio Vargas incorporou a
governabilidade, com caracteristica de racionalidade a manter, o padrio de
conduta segundo o qual os segmentos dindmicos da sociedade — empresdrios
industriais, agricultores, comerciantes, banqueiros, operarios, consumidores e
outros — ndo sdo excludentes nem conflitantes para os dirigentes e seus
interesses sociais devem ser protegidos e promovidos com equilibrio, porém
todos eles, sem discriminacdo. O padrio de governabilidade ira descartar, desde
entdo, politicas setoriais que castiguem um setor em beneficio de outro, como
ocorre, por exemplo, com o setor agrario e o urbano em outros paises. Ao
governo cabe incorporar o senso do interesse nacional, entendido como

equalizacdo de interesses por vezes conflitantes entre si, ou seja, harmonizacao
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dos interesses setoriais feita de promocgdo de todos eles e controle para evitar a
imposi¢do de um segmento em detrimento de outro. Assim, as politicas interna e
externa tornam efetiva a no¢do de um superior interesse nacional, algo que, no
Brasil, explica a harmonia entre Estado e sociedade, que se estabelece e se firma
por sobre governos, partidos e regimes politicos.

O elemento circunstancial que também explica o fortalecimento da
sociedade no século XXI vem da experiéncia neoliberal da dltima década do
século anterior, caracterizada pela hesitac¢do, pela autocritica e pela correcao de
rumos ainda quando em curso. Ou seja, dosagem do grau da abertura e das
reformas ao grau de adaptabilidade das forcas econémicas e da organizacdo
social. Essa dosagem permite associar o legado histérico referido anteriormente

a contribuicdo de fatores positivos do neoliberalismo.

3 - Instrumentalizagio da integragdo, coalizGes de poder e parcerias: o insumo
externo

Certas condicdes sistémicas da ordem internacional no século XXI
favorecem a emergéncia do Brasil sobre o cendrio internacional: refor¢o da
interdependéncia econ6mica entre as nagdes, enfraquecimento do
multilateralismo e dos processos de integracio, fortalecimento do bilateralismo e
do andar solto dos Estados nacionais, enfim, a crise nos Estados Unidos, Europa
e Japdo. Por outro lado, certas dificuldades decorrentes dessa crise, como a
valorizacdo cambial das moedas tradicionais, a desvalorizacio da moeda
chinesa, a distor¢do da concorréncia provocada por tais manipulag¢des da moeda,
os excedentes de producdo industrial nos paises centrais em razio da queda do
consumo, entre outras, representam fatores que perturbam interesses e ascensio
do Brasil.

Uma readaptacdo de estratégias externas é requisitada por tais
circunstincias. Examinamos a seguir alguns aspectos atinentes a integracao, a
formacao de coalizées emergentes e a parcerias bilaterais.

A formacdo de blocos se mantém como tendéncia das relagoes
internacionais no século XXI, sem, contudo, manifestar o dinamismo da década
de 1990. Dois exemplos ilustram essa inflexdo no processo de integracao.

Em primeiro lugar, observa-se ritmo mais lento na Unido Europeia. O
bloco desiste da Constituicdo, rejeitada por plebiscitos em 2005, e acaba por

substitui-la pelo Tratado de Lisboa, que também néao recolhe a unanimidade de
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seus 27 membros. Em segundo lugar, na América do Sul, se os governos
alcancam resultados notaveis que melhoram as condi¢des econdémicas e sociais
agravadas pelo neoliberalismo, a chamada inclusao social, fazem-no por meio de
solugdes introspectivas, centradas em projetos nacionais, que ignoram a
integracdo. Esses governos programam, ademais, diferentes modelos de inser¢éo
internacional. Também aqui, alguns governos nio entendem a integrac¢do como
estratégia eficiente para superagido de dificuldades préprias. Nessas condicdes, a
politica exterior brasileira, de forte carater integracionista, passa por uma
adaptagdo concreta: utiliza os processos de integragdo, antes tidos por uma
espécie de fim em si, como meios para estabelecer ou consolidar a rede de
cooperacdo e poder ao sul, partindo da Ameérica do Sul e avancando para
aliancas com outras regides com o fim de realizar designio de pais globalista.

Um dilema se pde a inser¢do internacional do Brasil: balancear seu
projeto de integracdo e desenvolvimento regional, o mais consistente da
América do Sul, com sua pretensio de poténcia emergente de alcance global, a
mais vidvel na América do Sul. Esse dilema, é bem verdade, foi administrado
com equilibrio, tanto pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, nos anos
1990, quanto por seu sucessor, Luiz Indcio Lula da Silva, na década seguinte.
Ambos, e com respaldo das liderancas setoriais nacionais, empenharam-se
fortemente em conduzir a nac¢io nessas duas vias de a¢do externa, ao passo que
Dilma Rousseff, que substitui Lula na Presidéncia em 2011, pende mais para a
construcio da poténcia global.

O ponto de chegada desse dilema deixa perceber, enfim, que governo e
sociedade estdo mais propensos a atuar sobre o cendrio global com a marca
Brasil do que com as marcas Mercosul ou Unasul, enquanto anteriormente a
hesitacdo prevalecia nesse terreno. Tal inflexdo ndo equivale dizer, por certo,
rentincia a integracio regional, porém o reconhecimento de que a estratégia
globalista adquire crescente relevancia para o modelo brasileiro de insergio
internacional. Ousariamos avancar duas explicacdes para essa inflexdo em favor
do global: os problemas causados pelos paises vizinhos, por um lado, e a
percepcdo segundo a qual as instdncias globais contribuem de modo mais
concreto e objetivo para a emergéncia do Brasil sobre o cenario internacional do

que as instancias regionais.
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A crise financeira e econdémica desencadeada em 2007 nos paises centrais
serviu de motivo circunstancial para fortalecer a integracao sul-americana. Em
agosto de 2011, por ocasido da reunido dos 12 ministros das finangas da
UNASUL em Buenos Aires, Guido Mantega, o ministro brasileiro, fez forte
apelo a convergéncia dos membros do bloco em favor do crescimento regional.
Propunha a criacdo de mecanismos sul-americanos de defesa econémica e de
fomento ao comércio regional, bem como a ampliacido do crédito, aproveitando
a solidez fiscal dos paises, como formulas de atenuar os efeitos negativos da
crise.

A integracdo regional sul-americana, evolui, contudo, de prioridade alta
para prioridade baixa na estratégia de acdo internacional do Brasil, durante a
primeira década do século XXI. Com efeito, desde o Mercosul e a UNASUL, a
confeccdo de uma rede global se alga como propédsito nacional. Dois poderosos
instrumentos de ac¢do sdo postos a servigo do propésito globalista. Por um lado,
o multilateralismo da reciprocidade, movido pela diplomacia, destina-se ao
exercicio de pretensa lideranc¢a por meio de negociac¢des globais que fortalecam,
ao menos permitam exibir, o poder mnacional. Por outro lado, a
internacionalizacdo dos empreendimentos brasileiros, isto é, a expansido para
fora de investimentos e negdcios nacionais, estimulada por interesse pessoal de
Lula, que aciona o Estado Logistico, e movida por reacio favoravel do meio
empresarial, alcanca todos os cantos do planeta. A rede global assenta-se, sob os
dois aspectos, o politico e o econdémico, na América do Sul, onde lanca raizes e se
fortalece para depois estender-se ao mundo. A mudanca de perspectiva, embora
sutil, é clara: o lugar natural do Brasil ndo é mais a América do Sul, como a
realidade anterior parecia sugerir, mas o mundo.

A institucionalizacdo do BRICS ocorre em 2007, em grande medida por
esforco do governo brasileiro, interessado em formar um bloco de paises
emergentes. Reunia entdo Brasil, Russia, india e China, admitindo-se,
posteriormente, a Africa do Sul. Para os fundadores, dois objetivos moviam o
bloco: facilitar e fortalecer as rela¢des entre os membros e coordenar posigoes
diante das relacdes internacionais em esfera global. A primeira frente de acao
tinha por fim a promocdo de interesses nacionais dos setores econdémicos
envolvidos em transagdes com o exterior, porém a segunda destinava-se e influir

sobre os pardmetros da ordem internacional. Constituido como bloco informal, o
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BRICS tem nas ctpulas convocadas regularmente sua instancia deciséria maior.
Examinamos as duas tltimas realizadas na China e na India.

A reunido de cipula realizada em Sanya, na China, em abril de 2011, a
terceira da série, incorporou a Africa do Sul como novo membro do grupo. Na
agenda da reunido, trés questdes ocuparam os dirigentes: discutiram-se medidas
para fomentar a utilizacdo de moedas locais no comércio entre os paises do
grupo, outras medidas de controle dos precos de commodities agricolas, enfim, a
possibilidade de alcancar uma posi¢do comum diante da interven¢do da OTAN
na Libia. Ou seja, interesses préprios e seguranca global.

A cipula da China correspondeu a um férum de debates de grandes
questdes acerca da ordem internacional atual. As reivindicac¢des dos emergentes
colocaram em alerta as poténcias que tradicionalmente exerciam o controle
sobre o ordenamento global em seu beneficio. Com efeito, a declaragao final
propos a reforma da Organizacido das Nagdes Unidas e de seu Conselho de
Seguranca, especialmente em razdo do aval que este Conselho deu ao uso da
for¢a pela OTAN na Libia. A estratégia internacional de seguranca conduzida
pelos Estados Unidos desde a Segunda Guerra Mundial, com apoio da Europa e
aval da ONU, estratégia movida pelo uso da violéncia da sanc¢do ou da
intervengdo, é confrontada, pela primeira vez, de forma clara, por um
agrupamento de paises de peso sobre o cenario internacional. O BRICS propée a
substitui¢do dessa estratégia da violéncia que submetia a si a seguranga
internacional pela estratégia pacifica da solugdo negociada de conflitos, sejam
eles internos, regionais ou globais.

Outros dois aspectos da ordem internacional evidenciam a penetragio
dos emergentes no tracado de seus paridmetros a serem considerados pelas
poténcias que sobre ela exerciam controle quase absoluto: a reivindicac¢do de
maior participagido na dire¢do dos érgios econémicos multilaterais e de melhor
regulamentac¢do do sistema financeiro internacional, entregue nas tltimas
décadas ao excesso de liberdade, causa da especulagdo, dos desequilibrios e da
prépria crise internacional oriunda do centro.

A quarta capula do BRICS realizada em Nova Deli, em fins de marco
de 2012, reforca os temas da anterior em direcio a transformacao da ordem
internacional, porém as duas perspectivas de atuagdo do grupo se mantém,

considerando-se também a realizacao de interesses diretos de seus membros nas
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rela¢des intra-bloco. Sob este dltimo aspecto, discute-se a criacdo de um banco
de desenvolvimento do grupo, medidas de fomento do comércio e do
financiamento em moeda local, bem como de combate ao protecionismo. Em
esfera global, insiste-se na formulacdo de posi¢des mais claras e pontuais acerca
dos desafios da seguranca internacional consoante a estratégia de solugdes
negociadas, reivindica-se maior participacdo dos emergentes nas institui¢cdes da
governanca econémica e financeira.

Uma grande vitéria ja se alcancara no dominio da seguranca global:
Russia e China haviam vetado no Conselho de Seguranca o uso da for¢a na crise
da Siria, apés o que sucedera na Libia. Mas o BRICS se torna relevante para a
geréncia de toda a¢do internacional no Préximo Oriente, ndo s6 obstruindo a
escalada da violéncia ocidental sob a égide da OTAN, especialmente no caso da
Siria, mas ainda advertindo seus lideres no sentido de que desativassem a
retérica da violéncia com relagdo ao programa nuclear iraniano.

Qual a importancia do BRICS para a inser¢do internacional do Brasil?
Duas observacées podem contribuir para o entendimento da questao.

Uma linha de argumentacdo tende a diminuir a importancia do BRICS
para a insercéo internacional do Brasil. Trata-se, segundo esse raciocinio, de um
bloco com enorme heterogeneidade quanto a distribuicio da renda, a
capacitacdo militar, ao tamanho da riqueza nacional, 8 demanda nacional, ao
grau de desenvolvimento, bem como ao grau de ambi¢do de desempenhar papel
relevante sobre o cenario internacional. A heterogeneidade, contudo, é
caracteristica de todos os blocos de nacdes resultantes de processos de integragio
nas ultimas décadas. Poder-se-ia acrescentar, ademais, que os clubes de nagdes
constituidos em féruns decisérios fazem reunides incuas e de escasso efeito
pratico, sobretudo quando sua agenda é tal que envolve temas muito variados e
superdimensionados, como é o caso das duas ultimas cipulas do BRICS. Se
assim fosse, todavia, o velho G8, por exemplo, néo teria influido sobre o tragado
da ordem internacional, com fez efetivamente durante o longo tempo de sua
atuacao.

Outra linha de argumentagdo tende, contudo, a realgar o papel do
BRICS para a inser¢do internacional do Brasil como nacdo capaz de influir
sobre a transformacio da ordem internacional e a promogao dos interesses dos
paises em desenvolvimento. A coordenacdo do grupo induz, com efeito,

resultados positivos para satisfacdo de demandas individuais dos membros. Em
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2011, por exemplo, a China supera os Estados Unidos e alcanca a condigdo de
primeiro parceiro comercial do Brasil, enquanto o comércio intra-bloco cresce
também e as relagbes econdmicas sido fortalecidas por meio de mecanismos
variados de cooperagio e de investimentos empresariais diretos. Por se tratar de
grupo recente, sua irrupg¢do sobre o cendrio internacional se delineia com a
aprendizagem natural dos processos de integragdo. A vontade de prosseguir e de
construir o entendimento politico é comum. Dois resultados ja sido perceptiveis:
a mudanca em curso da estratégia internacional de seguranca e a redistribui¢ao
de poder em érgios da governanga financeira internacional. Em suma, o Brasil
encontrou um assento entre grandes poténcias, envolve-se com a transformacao
da ordem no sentido de submeté-la gradualmente a correcio de rumos, ou seja, a
transi¢do da assimetria para a igualdade entre as nac¢des. Tudo sob os auspicios
do tradicional interesse nacional, agora de pais globalista, a defender e
promover.

Ao lado da instrumentalizacao da integracio e da formacao de coalizges
de poder, as parcerias do Brasil com outras nacdes ou com outras regides
constituem o terceiro fator, de mais acentuado carater histérico, a reforcar,
desde o exterior, a emergéncia do pais sobre o cenario internacional.

Presumia-se que a globalizacdo e o enfraquecimento do Estado
conduzissem ao declinio do bilateralismo nas rela¢oes internacionais atuais. Esta
ndo passou, no entanto, de uma expectativa frustrada de intérpretes da ordem
internacional imbuidos de convicg¢des neoliberais. O bilateralismo apresenta-se
como tendéncia que se fortalece no mundo atual. A Universidade de Brasilia,
dindmico centro de estudos e de publicagdes acerca dos mais variados aspectos
da inser¢do internacional do pais, promoveu nos tltimos anos a publicagido de
duas colecdes de livros, com mais de duas dezenas de titulos lancados até 2012,
voltados principalmente ao estudo das parcerias estratégicas, entendidas como a
contribui¢do de um para a formacdo nacional do outro. Os estudos publicados
pela Jurua Editora de Curitiba e pela Fino Trago Editora de Belo Horizonte
focalizam as parcerias histéricas e atuais consideradas relevantes para o
desenvolvimento nacional e para a ascensio internacional.

Dentre os fatores de interpenetragio de determinada parceria, destaca-
se em primeiro lugar o econdmico, especialmente o fluxo de -capitais,

empreendimentos e tecnologias, em razdo de seus impactos sobre o bem estar da
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populacdo. Outros fatores agem ao lado do econdémico: a influéncia sobre a
composi¢do étnica, o perfil cultural, a filosofia politica, bem como sobre a
criacio do quadro institucional e mesmo sobre padrdes de conduta
internacional. Como pais novo, o Brasil tende a ser mais receptor que provedor
de fatores da parceria. Historicamente, manteve a continuidade da estratégia de
criacdo e consolidacdo de parcerias tteis a seguranca e ao desenvolvimento
econdémico. Os dirigentes seguiram, desde o limiar do século XX, o conselho do
patrono de sua diplomacia, o Bardo do Rio Branco: nacéo tranquila é nac¢ao que
possa contar com intimeros e bons parceiros, em primeiro lugar as poténcia
hegemonicas, globais ou regionais.

Dentre as parcerias mais antigas, algumas feneceram com o tempo,
como o nexo entre Brasil e Inglaterra no século XIX. A parceria entre Brasil e
Estados Unidos veio substitui-la no século XX, consolidando-se esse eixo de
relagdes como o mais relevante para a formagédo nacional, jamais depreciado por
governos ou regimes politicos até o presente. A ela se compara, em duragio,
apenas a parceria entre Brasil e Argentina.

Ao lado da parceria entre Brasil e Estados Unidos alinham-se por efeitos
decrescentes sobre a formagdo nacional aquelas que vinculam ha décadas o pais
ao exterior: Alemanha, Japao, Itdlia, Gra-Bretanha, Holanda, Suica e Suécia,
entre outras. Parcerias recentes emergem, entretanto, estabelecidas com
Portugal e Espanha, por exemplo, mas nada afeta tanto a inserc¢do internacional
do Brasil como a recente parceria com a China, a qual, embora limitada,
sobretudo, a dimensio comercial, reforca-se nos anos recentes com
investimentos bilaterais e com entendimento politico.

As regides também alimentam a estratégia de confeccio de parcerias por
parte do Brasil. Assim encaminham-se parcerias entre Brasil e Unido Europeia,
Africa e Asia, esta dltima mais difusa.

O limite imposto a interdependéncia gestada no seio de parcerias é
criado pela autonomia deciséria. Um dilema, especialmente quando se trata de
parcerias com poténcias hegeménicas. Sem autonomia deciséria, entendeu-se no
Brasil, nao se realizam os beneficios esperados da parceria, desenvolvimento e
seguranca em primeiro lugar.

Conclui-se, pois, que as parcerias internacionais do Brasil contribuem
tanto para sua formacdo nacional, isto é, seu desenvolvimento econdémico, social

e humano, quanto para a realizacdo de interesses mediante a a¢do externa ou,
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ainda, para sua projecdo internacional. Instrumentalizacdo da integracéo,
coalizdes de poder e parcerias somam efeitos que se apresentam, enfim, como
insumos externos que explicam a intensidade da emergéncia internacional do

pais.

4 - Multilateralismo: o principio da reciprocidade de beneficios

Desde a criacdo do primeiro G20, o comercial, por ocasido da
Conferéncia da OMC de Cancun em 2003, o multilateralismo da reciprocidade
converte-se em conceito operacional da politica exterior brasileira. A partir das
negociacdes comerciais, as mais relevantes para as negocia¢des multilaterais ao
lado da seguranca, sdo todas as dimensdes da ordem internacional enquadradas
no conceito de multilateralismo da reciprocidade: economia, comércio,
seguranca, questoes ambientais, satide e direitos humanos. A reciprocidade se
estabelece quando as regras do ordenamento multilateral beneficiam a todas as
nagdes. Consequentemente, quando afastam uma ordem que beneficia nagdes
mais avancadas, assegurando ou prolongando assimetrias.

Os pressupostos do multilateralismo da reciprocidade sdo dois: a
necessidade de regras para o ordenamento internacional sem as quais ira
prevalecer a disparidade de poder em beneficio das grandes poténcias; e a
elaboracido conjunta dessas regras de modo a garantir reciprocidade de efeitos
para que nao realizem interesses de uns em detrimento de outros.

O multilateralismo da reciprocidade elimina duas utopias tedricas para
compreender a politica exterior do Brasil: a da estabilidade hegeménica e a do
vinculo necessario entre politica exterior e regime politico. Tdo decantada pela
teoria das relagGes internacionais formulada em sociedades anglo-saxénicas, a
estabilidade hegeménica tanto fundamento exibe, segundo Bertrand Badie,
quanto a instabilidade hegeménica. A crise financeira e econémica desde 2007
convence o leitor disso. O nexo entre regime politico e politica exterior é tal que,
consoante o ensinamento da  histéria das relacdes internacionais,
independentemente da natureza do regime, um Estado pode contribuir para a
reciprocidade ou para a assimetria internacional.

Movida pelo conceito operacional do multilateralismo da reciprocidade,
a politica exterior brasileira se desdobra em cinco linhas de agdo: a) para as

regras da economia internacional, postula o fim do velho G8 e sua substitui¢do
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pelo G20 financeiro, o primeiro férum decisério multilateral que retne paises
avancados e emergentes; b) na esfera do comércio internacional, diante da sutil
distor¢do promovida pelos paises avangados substituindo o acordo global a ser
negociado no seio da OMC pelo Tratado de Livre Comércio, que perpetua a
velha ordem, a diplomacia brasileira malogra; c¢) no dominio da seguranca
internacional, a substituicio da estratégia da violéncia mantida pela OTAN pela
estratégia da solugdo negociada de conflitos concebida no seio do BRICS; d)
quanto ao meio ambiente, a posi¢io brasileira evolui de vitima a
corresponsabilidade; e) enfim, no que tange o respeito aos direitos humanos, a
agao diplomadtica brasileira desmascara a praxis do choque de civiliza¢des ou
ideologias e requer o respeito universal por parte de todos os governos.

Foram alcancados por certo resultados pela negociacdo multilateral
movida a base do multilateralismo da reciprocidade nessas frentes da acao,
resultados que modificam a ordem internacional. Um bom exercicio de
investiga¢do consistiria em mensurd-los. O mais minguado efeito, contudo,
parece situar-se no dominio do comércio internacional, cujas regras mantém-se
obsoletas e ineficientes. Para o Brasil, um desafio que convém ao novo governo
de Dilma Rousseff enfrentar: diante do malogro, qual a melhor politica de
comércio exterior para o pais, prosseguir na busca do acordo global consoante a
reciprocidade, acordo inatingivel ao que parece, ou domar a natureza do acordo
bilateral de livre comércio? A tentagio da segunda opcdo se pde, por certo,
especialmente quando a secretdria de Estado, Hilary Clinton, em visita a
Brasilia no més de abril de 2012, propée a presidente Rousseff o acordo bilateral

de comércio entre Brasil e Estados Unidos.

5 — As trés estratégias de poder tragadas pelo BRICS

A transformacido da ordem internacional, cujos ordenamentos eram
tragados pelas nac¢des avangadas da Segunda Guerra Mundial ao inicio do século
XXI, constitui o objetivo essencial do BRICS, a razdo de sua existéncia como
coalizdo de poder. Essa transformacio desejada anima as cipulas do grupo e sao
perceptiveis em trés esferas. Convém organizar e condensar, pois, a analise
acima exposta a respeito da atuacdo do BRICS e da posi¢do do Brasil no seio da
coalizdo.

Assim como o grupo supde representar os interesses dos paises em

desenvolvimento em seu intento de promover a inclusio social internamente, na
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esfera internacional a ordem deve ser posta a servigo da promocéo da igualdade
entre as nagdes. Ndo se trata de ideologia, retérica ou utopia, mas de
mecanismos concretos que afastem a figura daqueles que chutaram a escada
ap6s alcancar o topo do bem estar interno e internacional no sistema de
economia de mercado.

A segurancga internacional também requer uma mudanca estratégica em
seu gerenciamento para transitar de mecanismos de uso da for¢a, como sancéo e
intervencdo, para solu¢des negociada de conflitos. Todas as nacdes, por
exemplo, tem direito de acesso a tecnologia nuclear para uso econdémico e
pacifico, ndo se admitindo que seja este privilégio consolidado de uns poucos. A
negociacdo, mais uma vez, deve ser posta nesse dominio como garantia da
seguranca. Intervencdes fundadas no privilégio, como a que possivelmente
adviria das ameacas ocidentais ao Ird, infringem a visio da seguranca
internacional do BRICS.

Como o G20 financeiro constitui outro férum informal, o BRCS
reivindica para os paises emergentes maior representatividade nos érgdos
multilaterais que exercem o poder decisério efetivo sobre as financas
internacionais, como Banco Mundial e FMI. Usa suas enormes reservas
monetdrias, os fundos soberanos, que sido repassados ou nao, na medida da
obtencdo de maior representacido e poder decisério junto aos referidos 6rgaos,
por meio de reforma do sistema de quota e de votos e elimina¢do de tradicionais
orientac¢des que venham limitar a autonomia das politicas nacionais nas dreas
fiscal e financeira. Inclusio internacional e seguranca internacional dependem,
na visdo do BRICS, do poder econémico, por isso as trés estratégias de acédo sio

programadas simultaneamente.

6 - Internacionalizagdo: a maturidade sistémica da economia brasileira

No século XXIT encaminha-se a mais relevante condicéo para a ascensio
do Brasil como pais globalista, isto é, dd-se o passo definitivo rumo a
maturidade sistémica. A internacionalizacio da economia brasileira somente
torna-se viavel, entretanto, com o aporte da sociedade mais que do Estado, o
qual, por sua vez, se adapta e assume a funcionalidade de Estado Logistico.

Vinculamos, destarte, os elementos de nosso raciocinio: Estado Logistico,
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emergéncia da sociedade, instrumentalizagdo e reforco do poder nacional,
maturidade sistémica.

A expansdo para fora das empresas brasileiras transforma-se em
objetivo do Estado e da sociedade. Consiste em formar empresas fortes com
capacidade de se estabelecer e competir em escala global. As condi¢des para
deslanchar o processo de internacionalizacdo foram estimuladas pelos
presidentes Cardoso, que privatizou nos anos 1990, e Lula, que conglomerou a
seguir. As duas fases, fortalecimento empresarial interno e expansido externa,
contaram com o envolvimento entusiasta do empresariado e o apoio de fortes
instituicoes financeiras do Estado, como 0o BNDES e o Banco do Brasil.

Apés um inicio timido nos anos anteriores, a internacionalizacao da
economia brasileira acelera o ritmo a partir de 2005. Os investimentos diretos
brasileiros no exterior apresentam desde entdo um crescimento médio de 14% ao
ano. Em alguns anos, superam os investimentos estrangeiros no Brasil. O
movimento dos empreendimentos brasileiros acompanha os emergentes: estes
detém cerca de 5% dos investimentos diretos no exterior em 1990 e mais de 20%
em 2007. Neste ano, com 108 bilhdes de délares consolidados, o Brasil tornou-se
o segundo investidor externo entre os emergentes e no ano seguinte, 2008, esse
montante atinge 149 bilhdes de délares, ano em que os investimentos
estrangeiros no Brasil somaram 34.6 bilhdes, um crescimento de 100%
relativamente ao ano anterior. A tendéncia de alta também se observa no
montante das reservas internacionais do Brasil, que aumentam de 200 bilh&es
de délares em fim de 2008 para 370 bilhdes em abril de 2012. Apés haver o pais
recebido o grau de investimento por agéncias de classificagdo de risco, reservas e
fluxos externos de investimentos mantém tendéncia firme de alta até o presente,
0o que também encontra explicagio na expectativa de rentabilidade das
inversdes dos paises ricos em paises emergentes durante a crise econdmica que
assola o antigo primeiro mundo.

A destinacao geografica dos investimentos diretos brasileiros no exterior
se desloca em 2006, grosso modo, da vizinhanca para o mundo: Estados Unidos,
Canada, Africa e Europa. Grandes grupos, como Vale do Rio Doce e Petrobras
puxam a tendéncia, seguidos por Gerdau, Embraer, Odebrecht, Itat, Braskem,
Votorantim, Camargo Correia, AmBev e WEG entre outros. A especializagao
dos grupos indica que as empresas brasileiras atuam no exterior em diferentes

dreas, como mineracdo, prospecc¢io, metalurgia, industria e tecnologia. O marco
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cronolégico de 2006 se explica em razdo de entraves na Bolivia e depois em
outros paises vizinhos, que cerceiam expectativas de investidores. Trata-se de
dificuldades criadas por ordenamentos juridicos e atitudes politicas na
vizinhanga. Entre 2001 e 2008, a Argentina passa de 15% a 9%, entre 2001 e
2010, os Estados Unidos, que se tornam o principal destino, passam de 13% a
37% sobre o total de IDEs brasileiros no exterior. Ademais, em fins de 2011, o
Brasil tornou-se o sexto maior investidor externo na Europa, com 80 bilhdes de
délares, embora a superioridade dos investimentos europeus no Brasil, 180
bilhées de délares, ainda se mantenha. Nesse ano, os investimentos brasileiros
na Europa e europeus no Brasil elevam-se acima da soma de idénticos fluxos
atinentes a China, Russia e India, indicando o elevado grau comparativo de
internacionalizacio da economia brasileira entre as economias emergentes.

Analistas da Fundacido Getilio Vargas observam outra reorientagao
geografica da internacionalizacdo da economia brasileira por volta de 2010: o
nexo chinés. Impulsionado pelo comércio nos anos anteriores, este nexo
incorpora, enfim, os esperados fluxos de investimentos chineses no Brasil.

Em realidade, Brasil e China descolam-se dos Estados Unidos rumo a
autonomia de movimento tanto em dmbito bilateral quanto global. O novo ciclo
de comeércio e investimentos bilaterais toma impulso em 2010 e se orienta por
interesses préprios. O Conselho Empresarial Brasil-China observa, em 2011,
uma mudanc¢a de qualidade e quantidade em curso no intercdmbio econémico
bilateral. A balanca do comércio passa de 9 bilhGes de délares em 2004 para 56
bilhGes, sete anos depois. Expande-se 52% em 2009-2010, quando a China se
torna o principal parceiro comercial do Brasil. Em 2010, os investimentos
chineses irromperam. Ou seja, o relacionamento econémico bilateral entra em
nova fase e evidencia ritmo acelerado.

As motivacdes dos empresarios que investem no exterior sdo variadas: a
moeda valorizada aconselha adquirir a¢des de multinacionais; a abertura de
filiais, a associacdo ou a compra de outras empresas favorecem a captacio de
recursos financeiros no exterior; desenvolvimento tecnolégico e elevacdo da
produtividade ao nivel sistémico global sdo efeitos também esperados; enfim,
com operagdes no exterior, as empresas pretendem estimular exportac¢des de

maior qualidade. A melhor de todas as motivagGes, entretanto, consiste na
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elevagdo da produtividade empresarial que a penetragdo nas cadeias produtivas
de redes globais faculta.

Dois exemplos, escolhidos aleatoriamente, ilustram esses resultados
positivos da globalizagdo da economia brasileira: a Embraer e a WEG.
Privatizada em 1994, com lastro de conhecimento tecnolégico acumulado por
dois centros anteriores, o Centro Brasileiro de Aerondutica e o Instituto
Tecnolbgico da Aeronautica, a Empresa Brasileira de Aeronautica (Embraer)
voltou-se para o mercado global, agregou novos processos de inovacao,
estabeleceu a interdependéncia empresarial com suas parcerias, proveu seu caixa
e especializou-se para competir. Anos depois, tornou-se o terceiro fabricante de
jatos regionais no mundo e seus produtos chegaram a ocupar o primeiro lugar na
pauta da exportacéo brasileira. Em 2012 venceu licitacao para fornecer a Forca
Aérea dos Estados Unidos avides de combate Super Tucano, um verdadeiro selo
de qualidade para avancar sobre outros mercados, caso o negécio se conclua.

Empresa industrial especializada na fabricacdo de motores e outros
equipamentos elétricos, a WEG, origindria de Jaragua do Sul em Santa
Catarina, estd presente em uma centena de paises para assisténcia técnica e em
paises chaves com suas fabricas: no México, visando o mercado do Nafta, e em

Portugal, visando o da Unido Europeia.

7 - Limitacdes do Estado Logistico

A nova funcionalidade do Estado Logistico fica por certo evidente ao
impulsionar a economia nacional a patamar de interdependéncia global que a
movimenta rumo a maturidade. O Estado Logistico brasileiro nio alcanca,
entretanto, a plenitude de efeitos que dele se presume esperar.

Trés fatores limitam a eficiéncia do Estado Logistico no Brasil. Em
primeiro lugar, a baixa inovagdo. Esta decorre de ensino deficiente, da
insuficiéncia de centros de pesquisa tecnolégica como aqueles que explicam a
criagdo da Embraer e da insuficiéncia de preparo técnico para a mao de obra.
Como entender, nessas circunstancias, o atual programa de milhares de bolsas a
serem concedidas a estudantes de graduacdo no exterior e a caréncia de
investimentos em centros de pesquisa, cujos embrides se localizam nas
Universidades ou institutos do pais? Em segundo lugar, a baixa
competitividade dos sistemas produtivo e de servigo, devida a baixa inovagio,

por certo, mas também a infraestrutura ineficaz, energia cara, burocracia
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discriciondria, carga tributdria, juros bancdrios e cimbio elevados. O terceiro
fator de peso a limitar a eficiéncia do Estado logistico no Brasil consiste no
funcionamento do governo de coalizdo. Este modelo politico que submete a
distribui¢do dos cargos publicos ao apoio do partido ao governo de coalizio
compromete a natureza do Estado por modo a deslocar a governabilidade, da
eficiéncia ao proveito partidario ou pessoal, e a abrir o canal da corrupcéo.

O pesado fardo de ineficiéncia do Estado reduz a competitividade
sistémica. Associada a certo grau de aversio do empresariado ao risco da
competitividade, a ineficiéncia explica, além das limita¢Ges do Estado Logistico
acima descritas, a queda da indistria, de 30% do PIB no século XX para 15%
em 2011, segundo célculos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

As fungdes e as limitacdes do Estado Logistico o situam em
contraposicio ao Estado neodesenvolvimentista, cujo conceito alguns
economistas, a exemplo de Bresser Pereira, supdem equivocadamente orientar
as estratégias brasileiras no século XXI.

Sdo componentes do IEstado Logistico: multilateralismo da
reciprocidade, internacionaliza¢do econémica, abertura do mercado de consumo
bem como dos sistemas produtivo e de servigo, estabilidade monetaria e moeda
forte, agéncias de fomento, equilibrio financeiro interno e externo, ascensido da
sociedade e diminui¢do do Estado, organizacdo social avancada,
competitividade sistémica global elevada. Em sintese, inser¢ao interdependente
no capitalismo maduro, sendo o Brasil o protétipo desse modelo na América do
Sul.

Sdo  componentes do neodesenvolvimentismo: reestatizagio,
protecionismo do mercado de consumo, instabilidade monetaria e moeda fraca,
desequilibrio financeiro externo, introspeccéio econdmica sem
internacionalizacdo, assimetria ou dependéncia estrutural relativamente as
nagdes desenvolvidas, oscilages das estratégias interna e externa, sendo a
Argentina protétipo do modelo.

Em comum, ambos os paradigmas de Estado executam programas de
inclusdo social e alcangam resultados nesse terreno, o que eventualmente
confunde alguns economistas no uso dos conceitos.

Conclusao
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As relagbes internacionais do Brasil no século XXI sdo orientadas por
dois objetivos gerais: a realizacdo de interesses nacionais e a contribuicio para a
reforma da ordem internacional.

Os pressupostos que suportam a agdo externa compreendem, em
primeiro lugar, ideias e valores. O meio dirigente revela a convic¢io de que
convém ao pais desempenhar papel relevante sobre o cendrio internacional e tal
conviccdo resulta em designio nacional, ao ser assimilada pelas liderancas
sociais. As ideias que geram tal designio fundamentam-se em base cultural
interna. O multilateralismo da reciprocidade, segundo o qual os beneficios da
ordem internacional devam espalhar-se sobre todas as nacdes, promover a
igualdade e atenuar assimetrias entre elas. As negociagdes diplomaticas
multilaterais destinam-se, segundo esse conceito, a produzir regras relativas ao
comércio, as financas e as questdes ambientais benéficas para todos,
especialmente para as nacgdes vitimas da globalizagao assimétrica. O
universalismo da politica internacional afeta, por outro lado, os direitos
humanos: a serem respeitados por todos, grandes, pequenas e médias poténcias,
e jamais posto a servico de ideologias e culturas especificas, como tem ocorrido.
A convivéncia de diferengas, em outras palavras, induz o desmonte do choque
de civilizacdes e da estabilidade hegemonica, teorias e praticas postas a servigo
de grandes poténcias.

Os meios de acdo agregados as rela¢des internacionais do pais nas duas
ultimas décadas foram, simultaneamente, a nova funcionalidade do Estado, que
denominamos de Estado Logistico, e a emergéncia da sociedade, a cujos atores
nio estatais esse novo Estado repassa poder e responsabilidade acerca dos
objetivos externos e da realizacdo do interesse nacional.

Como sem poder nada se alcanga em relagdes internacionais, ao lado da
invencdo de novo nexo entre Estado e sociedade, cuidou-se de reforcar o poder
nacional por meio de insumos também externos. A integracio regional, no
século XXI, adquire carater instrumental nesse sentido, deixando de ser um fim
em si e modificando-se de prioridade alta para prioridade baixa, sem sacrificar o
conveniente entendimento politico com a vizinhanga. As coalizdes emergentes,
Unasul, BRICS e Ibas, dentre as mais relevantes, sdo responsdveis por
importante aporte de poder. Ndo menos importante, contudo, sdo as parcerias
tradicionais, como Estados Unidos, Alemanha, Argentina, Italia, Japao,

Franca, Gra-Bretanha, e as novas, como Portugal, Espanha e China, entre
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outras. As parcerias estendem a rede de relagdes internacionais do pais por sobre
o planeta inteiro e reforcam sua capacidade de ampliar vinculos benéficos.

O resultado mais relevante para o interesse nacional dessa estratégia
conjugada entre Estado Logistico e sociedade toma forma na
internacionalizacdo da economia brasileira. Respondendo positivamente ao
desafio da globalizacéo, o pais alcan¢ou no século XXI o grau de maturidade de
interpendéncia econdémica prépria de nagdes avancadas, indo atras dos
beneficios de operar em condi¢des de produtividade sistémica global.

Limites de eficiéncia permanecem, contudo, a condicionar Estado e
atores nio governamentais e encurtar resultados. Um empresariado afeto a
inovacdo tecnoldégica em grau insuficiente e um Estado repleto de percalgos
gerenciais. Somando a ineficiéncia de ambos, o pais se depara com baixa
competitividade relativa em razio de precaria infraestrutura, da escassez de
investimentos em centros tecnolégicos, do juro e do cdmbio valorizados, de
carga tributdria exorbitante, entre outros fatores. Carece, ademais de estratégia
industrial adaptada a nova situacdo e mesmo de politica de comércio exterior,
ap6s o malogro do multilateralismo nesse dominio. Longo percurso tem pela

frente.
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RESUMO

A inser¢do internacional do Brasil é conduzida no século XXI pela nova
funcionalidade do Estado, que denominamos de Estado Logistico, em estreita
cooperagdo com atores ndo governamentais que se fortalecem desde os anos 1990 em
razdo da emergéncia da sociedade. Conceitos, valores e designios constituem
pressupostos internos que se associam ao reforco de poder advindo da integracdo, de
coalizbes emergentes e de parcerias bilaterais. O resultado mais relevante rumo a
maturidade da inser¢do internacional advém da internacionalizacio da economia
brasileira. Verificam-se, porém, entraves no Estado e na sociedade que estabelecem
limites de eficiéncia a acao externa.

PALAVRAS-CHAVE
Estado Logistico; Ordem Mundial; Multilateralismo;
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NEODESENVOLVIMENTISMO E A
BUSCA DE UMA NOVA INSERCAO
INTERNACIONAL!

Giorgio Romano Schutte®

1. Introducio

Uma das grandes novidades dos ultimos anos foi o vigor com que o
governo brasileiro se articulou para que o pais assumisse um papel crescente no
cenario internacional. Houve uma percepcao clara por parte do governo e de
varios setores da sociedade de que o projeto de retomada do desenvolvimento
sustentado, com equidade e inclusdo social, deveria ter contrapartida na politica
externa. Em primeiro lugar, porque as assimetrias existentes no mundo nio
favorecem o avanco do Brasil e das demais nacdes em desenvolvimento com as
quais o pais comecou a articular-se de forma ativa. Em segundo lugar, cresceu a
percepgio de que o Brasil, nas palavras do presidente Luiz Inacio Lula da Silva,
jogava no campo internacional abaixo de seu potencial. Considerando ser o
quinto em populacdo e territério e a caminho de ocupar o quinto lugar no
ranking mundial do Produto Interno Bruto (PIB), caberia ao pais assumir o
lugar devido como protagonista das mudangas na configuragdo mundial de
poder, de forma ativa e criativa. Foi com essa percep¢io que uma intensa
diplomacia presidencial o levou a passar mais de um oitavo de seu tempo
durante os dois mandatos (2003-2010) fora do pais®.

1 Artigo publicado como Texto para Discussdo 1732 do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA)

2 Dr. Giorgio Romano Schutte, Coordenador do Curso de Rela¢des Internacionais da Universidade
Federal do ABC (UFABC).(giorgio.romano@uol.com.br)

3 De acordo com a compilagao da ONG Contas Abertas, o presidente ficou 470 dias em viagens oficiais

fora do pais. Ver http://contasabertas.uol.com.br/WebSite/Noticias/DetalheNoticias.aspx?1d=377.
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Este trabalho aponta a capacidade de reacéo e articulacdo em torno da
crise financeira global de 2008 como um ponto de inflexdo. A partir dai, o
mundo passou a ver o Brasil de outra forma e identificar os recursos estratégicos
dos quais o pais dispde, no caso o pré-sal, riqueza ambiental e potencial tnico de
expansdo da producdo de alimentos. O novo patamar de relacionamento e
insercdo internacional que se buscou a partir de 2003 ganhou, desta forma, um
novo sentido.

O trabalho é divido em oito secoes, incluindo a introducido e as
consideracgdes finais. Nas préximas sec¢des, sera analisada a estratégia de uma
politica externa mais propositiva e ligada aos esfor¢os para retomar o
desenvolvimento com crescimento e equidade no dmbito nacional. Na sexta
secdo, a abordagem concentra-se no impacto da crise de 2008 sobre a insercao
internacional do Brasil; e, na sétima, é apresentada a base para projetar cenarios

e estratégias futuras.

2. Reafirmacao da autonomia

A busca da elevacido da posi¢do do Brasil na hierarquia das relacgges
internacionais estd ligada as estratégias de desenvolvimento no campo nacional.
Junto com a formulacdo de uma politica econdémica e social de cunho
neodesenvolvimentista, entrou em pauta novamente a complexa relagdo entre
dependéncia e desenvolvimento!. Em sua analise sobre convengées de
desenvolvimento no Brasil contemporaneo, Erber (2010, p. 28) argumentou que
a busca para um novo “projeto nacional de desenvolvimento”, anunciado no
discurso de posse do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, no Congresso, teria
resultado na articulacdo de uma “convengdo neodesenvolvimentista”. Entre os
cinco pilares que justificariam, de acordo com o autor, esta denominagao, esta a

politica externa independente que

...privilegia as relagdes com outros paises em
desenvolvimento (seja da América Latina, seja do grupo
Brasil, Russia, India e China- Bric) e busca afirmar o papel

4 Ver a respeito desse debate o classico de Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto (2004).
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do Brasil como protagonista do processo de mudancas na
arquitetura institucional mundial (idem, p. 29)5.

O mesmo discurso que recolocou o Estado em um papel de lideranga no
processo de desenvolvimento, mobilizando e rearticulando as empresas estatais e
os bancos piblicos, norteou a busca de uma nova inser¢io no cendrio
internacional, que deve estar em funcio do projeto de desenvolvimento
nacional, ao passo que, por sua vez, o desenvolvimento nacional garante mais
recursos e credibilidade para ampliar a presenca internacional. Nas palavras do
presidente Luiz Indcio Lula da Silva durante seu discurso de posse, em 2003:
“No meu governo, a agio diplomatica do Brasil estard orientada por uma
perspectiva humanista e serd, antes de tudo, um Instrumento do
desenvolvimento nacional’ (negrito nosso).

Podemos aqui fazer um paralelo com a politica externa independente
identificada com a figura de San Tiago Dantes no governo Jodo Goulart,
quando houve uma busca de articulacao internacional com os demais paises em
desenvolvimento para mudar o quadro institucional multilateral em favor da
ampliagdo das condi¢cdes de desenvolvimento, culminando na criagdo da
Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Comércio e Desenvolvimento (Unctad),
a introducédo do Sistema Geral de Preferéncias (SGP) e a aceita¢dao do principio
de tratamento diferenciado na Rodada Téquio do Acordo Geral sobre Tarifas e
Comércio (em inglés: General Agreement on Tarifts and Trade, Gatt; Almeida
2007, Maior 2004).

Guimaraes (2006, p. 259), que ocupou durante sete anos a Secretaria-
Geral do Itamaraty, estabelece uma clara relacido entre a inser¢do soberana
internacional do Brasil e os trés principais desafios da sociedade brasileira: “...a
redugio das extremas disparidades sociais, a elimina¢io das crénicas
vulnerabilidades sociais e a realizagdo acelerada do seu potencial”.

Identificamos, portanto, no discurso durante os dois governos do
presidente Luiz Indcio Lula da Silva, uma clara coeréncia entre a busca de uma

maior inser¢do soberana na globalizagdo, a retomada da estratégia de um

5 Os demais pilares sdo: investimentos em infraestrutura; investimento residencial incentivado pelo
crédito; o circulo virtuoso entre o aumento do consumo das familias e 0 aumento dos investimentos; e o
investimento em inovacao.
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projeto nacional de desenvolvimento e a nova agenda de ativismo estatal. E

nesse contexto que serd analisada, a seguir, a politica em relacdo aos EUA.

3. Brasil- EUA

Parte central da busca por uma inser¢io mais ativa no cendrio
internacional é a repactuagdo da relacdo com a grande poténcia, os Estados
Unidos. O novo relacionamento com os EUA foi pautado pela busca de um
patamar construtivo, mas com reconhecimento claro dos interesses de cada um.
Assim, um dos primeiros atos do governo Lula foi paralisar a tramitacio no
Congresso Nacional do acordo de uso da base de lancamento de satélites em
Alcantara, que daria um quase monopdlio para os EUA, enquanto o Brasil
pretendia estabelecer uma gama variada de relagées para o desenvolvimento
desta tecnologia.

Trés meses depois da posse do presidente Lula, o governo Bush iniciou a
invasdo militar no Iraque. Ndo houve nenhuma hesitacao do governo brasileiro
em condenar veementemente os EUA e seus aliados pela guerra, o que o
transformou em um dos pélos de critica ao conflito. Mas talvez nada caracterize
melhor o espirito com o qual o governo Lula pretendia reestabelecer as bases da
sua relagio com os EUA do que um episédio ocorrido durante a primeira
reunido do G8+5, em Evian, Franca, da qual o presidente participara ainda no
primeiro ano de seu mandato e a qual fez questdo de relembrar em detalhes em

varios atos publicos posteriores, entre os quais o Dia do Diplomata, em 2010:

Eu lembro, em Evian, eu com seis meses de mandato, com
muito orgulho, porque eu sabia quem eu estava
representando 14, eu sabia de onde eu tinha vindo, e nés
chegamos em uma reunido, ja estavam la quase todos os
presidentes da Repiblica, faltava chegar apenas o
presidente dos Estados Unidos. E nés estavamos sentados
em umas mesinhas, no hotel em que ia ser a reunido, ai,
quando o Bush entra, todo mundo levanta. Eu falei para o
Celso: Celso, eu vou ficar sentado, ninguém levantou
quando eu cheguei. Qual é a subserviéncia de a gente
levantar porque chegou o presidente dos Estados Unidos? E
ndo era arrogdncia ndo, era apenas respeito... E,
humildemente, o Bush foi 14 na nossa mesa, nos
cumprimentou e sentou conosco. Ndo aconteceu nada de
anormal. O anormal seria se nds tivéssemos levantado
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como, habitualmente, as pessoas faziam. Essa é uma coisa
que me marcou muito.

Foi essa postura de identificacdo de uma agenda prépria, em sintonia
com movimentos similares nos demais paises da América do Sul, que levou ao
fim da proposta da Area de Livre Comércio das Américas (Alca).

E, ainda no inicio do primeiro mandato, 2003, o governo Lula liderou
uma articulagdo nas negociagdes da Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC),
em Cancun, junto com outros paises em desenvolvimento, por meio da criagio
do G20 comercial. Houve, ao mesmo tempo, um dialogo articulado com a
grande mobilizagdo da sociedade civil organizada de varios paises presentes para
diminuir o carater assimétrico nas negociac¢des, contrapondo uma pauta minima
prépria ao cldssico monopdlio da agenda e da iniciativa dos paises centrais. O
Brasil acabou inovando também por ter incluido na negociagdo oficial
representantes da sociedade civil sem fins lucrativos e do setor empresarial.

Importante considerar que isso ndo significou a expressio de um
“antiamericanismo”, como alguns analistas afirmam (Lampreia, 2011), um
confronto pelo confronto, mas simplesmente uma rearticulacdo da relacio ente
os dois paises, baseada em respeito mituo. A outra face dessa politica foi, por
exemplo, a insisténcia do Brasil em incluir os EUA no Grupo de Amigos da
Venezuela, que tinha como tarefa criar as condi¢des para uma pacificacao das
relacdes politicas e sociais, apdés a tentativa fracassada de golpe contra o
presidente eleito Hugo Chévez. Havia, num primeiro momento, uma resisténcia
por parte do presidente da Venezuela em incluir aquele que era considerado um
aliado das forcas golpistas. Mas toda a légica do governo brasileiro era voltada a
mudanga do patamar de relagio e a atragdo dos EUA para a negociagdo. Desta
forma também podemos analisar a firmeza com a qual o governo cobrou
respeito as normas da OMC, que havia condenado os EUA, ja em 2005, por
considerar ilegais os subsidios aos produtores locais de algodao.

Houve, porém, ao mesmo tempo, um uso intenso da diplomacia
presidencial para buscar convergéncia, o que resultou de fato em um dialogo
abrangente de politica bilateral. Um exemplo foi a agenda comum em torno do
etanol, formalizada em 2007, por meio de um Memorando de Entendimento,
que previa coopera¢do em pesquisa, na padronizacdio do produto e no

desenvolvimento de produgio em terceiros paises, visando ampliar a producéo e
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os mercados®. Em termos mais gerais houve ainda a formaliza¢do, em marco de
2010, do Didlogo de Parceria Global entre os ministérios de relagdes exteriores
dos dois paises.

Em seu estudo sobre as relagdes entre o Brasil e os EUA, Langevin

(2010) conclui que:

These turbulent issues are representative of the increasing
complexity of bilateral relations, largely driven by
Brasilia’s non-conformist, but multilateral diplomacy
aimed at changing the rules of global governance to lessen
coercion and induce greater consent among “the rest.” This
global diplomacy necessarily challenges U.S. power and
influence as currently exercised by the Obama
administration. However, the dense bilateral fabric of
social, organizational, and economic relations anchor both
governments so that existing lines of communication and
mechanisms for consultations can minimize political
friction and maximize cooperation.

Um dos argumentos do autor é a sélida base de relagdes econémicas
entre os dois paises, evidenciada pela evolu¢do da corrente do comércio e pelos
investimentos externos diretos dos EUA para o Brasil. Ambos cresceram de
forma consistente em nidmeros absolutos no periodo de 2003 até crise de 2008
(Langevin, 2010, p.7/8) 7, ndo obstante a estratégia de diversificacdo do Brasil,
que resultou em uma queda expressiva da participagdo dos EUA na corrente

comercial brasileira, conforme pode ser observado na tabela 1.

® Em meados de 2011 essa cooperacao foi incorporada ao Dialogo Estratégico de Energia, que, além de
biocombustiveis, trata de outras energias renovaveis, petréleo, gds natural, eficiéncia energética e energia
nuclear.

7 O autor usou dados oficiais do governo dos EUA disponiveis no http:/www.census.gov/foreign-
trade/balance/c3510.html
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Tabela 1: Trajetéria Exportagao/ Importacao Brasil - EUA

Exportacdoem % total Importacdoem % total

US$ FOB exportacio US$ FOB importagido
2000 | 13,2 bilhdes 24% 12,9 bilh6es 23,1%
2002 | 15,4 bilhdes 25.,4% 10,3 bilhdes 22%
2008 | 27,4 bilhdes 13,9% 25,6 bilhdes 14.,8%
2010 19,3 bilhges 9,6% 27 bilhoes 14,9%

Fonte: MDIC/Secex

Sem duavida, nas questdes de seguranca, os EUA ainda ndo reconhecem
o Brasil como parceiro a altura, e uma série de episédios nio teve desfecho
construtivo. Podemos citar como exemplos o caso da rea¢do ambigua dos EUA
ao golpe de Honduras, em junho de 2009; a atuacdo unilateral dos EUA no
Haiti, logo apés o terremoto, sem nenhuma coordenacdo com as tropas da
Organizac¢ao das Nac¢des Unidas (ONU) lideradas pelo Brasil; o acordo militar
firmado com a Colémbia, sem que houvesse previamente um didlogo com o
Brasil; e, por dltimo, mas sem davida o caso mais conflituoso, a articula¢do do
Brasil com a Turquia para desbloquear o impasse no dialogo com o Irad a
respeito do enriquecimento do urdnio. Os EUA ndo hesitaram em isolar essa
iniciativa, mobilizando toda a sua influéncia sobre aliados e demais membros
permanentes do Conselho de Seguranca da ONU. O fato de tratar-se de um
regime marcado por atos de graves violagdes dos direitos humanos fragilizou
tanto internacional como nacionalmente a posi¢do legitima e coerente do
governo brasileiro em defesa do direito do uso pacifico do urénio, de acordo

como o Tratado de Nao Proliferacdo de armas nucleares (TNP).

4. Por um multilateralismo propositivo

A repactuacdo da relacdo com os EUA pode ser analisada no contexto
de uma politica em defesa de um multilateralismo propositivo. Essa defesa do
multilateralismo baseado na igualdade juridica dos Estados é uma marca
histérica da politica externa brasileira e foi nesse intuito que o pais aderiu, ao
longo do tempo, a todas as organizacdes multilaterais relevantes. Em varios
momentos, isso ganhou uma conotagio clara de contraposi¢io ou neutralizacdo

da légica da gestdo da ordem mundial pelas grandes poténcias (Vizentini, 2003).
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Mas, como constatou Almeida (2007, p.79) “...o Brasil realizou uma inser¢io
defensiva na globalizagao...”.

A insercdo ativa que o governo Lula buscou implicava, ao mesmo
tempo, reivindicar mais espaco nas estruturas de governanga internacional,
postura que teve como carro-chefe a reafirmacdo do antigo pleito por um
assento como membro permanente do Conselho de Seguranca da ONU e uma
modificacio dessas mesmas estruturas em defesa de um mundo menos
assimétrico e mais multipolar. Alguns autores identificam um dilema classico
entre o pleito do Brasil por reconhecimento equivalente ao das grandes
poténcias e, ao mesmo tempo, a proje¢iao do pais como mediador entre grandes
poténcias e os demais membros do sistema em defesa da reforma das estruturas
de governanga internacional e uma ordem internacional menos desigual (IPEA,
2010, p. 161). Outros destacaram como uma das caracteristicas da politica
externa brasileira sua “dupla inser¢io’, como pais do “outro Ocidente” e ao
mesmo tempo parte do “Terceiro Mundo’, o que poderia ser considerado um
reflexo do Brasil como nagdo de contrastes, mas também de seu estdgio de
desenvolvimento como poténcia média (Lafer, 2001).

A caracteristica de uma politica de inser¢do ativa, porém, é considerar
as correlagdes de forcas internacionais niao como dado objetivo, mas algo sujeito
a transformagdo. Um potencial de transformagdo que deve se basear nos
condicionantes econdémicos, sociais e politicos internos, mas que, por sua vez, é
buscado para garantir melhores condi¢Ges para sustentar uma politica
neodesenvolvimentista. A diferenga se dd, portanto, nas diretrizes e atuacio da
politica externa, que pautou a busca de uma série de aliancas nos diversos
campos nos quais se identificou um potencial para afirmar a insergao
internacional mais ativa. Parte dessa diretriz foi claramente uma renovada
atencdo para as relagdes Sul-Sul, mas, em vérios outros momentos, envolvia
outros atores, como foi o caso do G4 (Brasil, India, Alemanha e Japdo) para
articular melhor o pleito de reformar o Conselho de Seguranga da ONU.

No que diz respeito a opg¢io pela América do Sul, houve um processo de
gradual integracdo politica entre os paises dos dois principais blocos existentes,
0 Mercado Comum do Sul (Mercosul) e a Comunidade Andina de Nagdes (CAN).
Os paises-membros de um passaram, simbolicamente, a fazer parte do outro
bloco como membros associados. O passo seguinte foi dado em 2004, com a

formacdo da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (Casa), posteriormente
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rebatizada e formalizada na Unido de Nagdes Sul-Americanas (Unasul), com o
Tratado Constitutivo em Brasilia, em maio de 2008, que entrou em vigor em
fevereiro de 2011.

A Unasul pode ser entendida como uma tentativa de criar uma
coordenagdo politica que possa representar um pélo, em um mundo que, de
acordo com a visio do governo brasileiro e de seus parceiros, estaria
caminhando rumo a uma estrutura multipolar. A Unasul representa, portanto,
mais que um projeto inovador de integracdo regional, uma visdo estratégica que
pretende consolidar uma identidade prépria. As areas prioritarias da Unasul sdo
a integracdo fisica, energética e no campo da defesa. Mas ha também
articulagdes fortes no campo da satide e o combate as drogas. Ao mesmo tempo,
a Unasul mostrou sua importancia como forma de concerta¢do ao contribuir
com a superacdo da crise politica pela qual passou a Bolivia, em 2008, e com o
debate sobre a instalacio das bases militares americanas na Colombia. No
ambito do Mercosul vale ressaltar a ampliacio da agenda, envolvendo
praticamente todas as esferas da politica piblica e apostando firmemente para a
constru¢ao de uma identidade e cidadania mercosulina, o que deve ganhar forca
com a eleicdo direta para o Parlamento do Mercosul, a partir de 2014. O
reconhecimento das assimetrias existentes levou os paises-membros do Mercosul
a criar, em 2004, o Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem),
cujos aportes tiveram aumentos exponenciais em 2010 para atender, entre
outros, ao avanco da eletrificagio do Paraguai. O setor privado brasileiro, em
particular as grandes empreiteiras, aproveitou as novas oportunidades,
passando a atuar cada vez mais intensamente na América do Sul, adquirindo
escala e competéncia, para, em seguida, partir para outros mercados. Nesse
contexto, o Brasil lancou mio de um poderoso instrumento para viabilizar
politicas de integracdo e estimular a atuagdo das empresas brasileiras no
subcontinente: o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES). Ja em 2005, o entdo presidente do BNDES, Guido Mantega,
anunciou, durante a primeira rodada de consultas para construcido da Visao
Estratégica Sul-Americana no Brasil, que o BNDES “incorporou a sua missio

este objetivo estratégico, atuando como 6rgio financiador da integracio da
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América do Sul”®. O BNDES posicionou-se estrategicamente para financiar
exportacdes de bens e servigos brasileiros e empreendimentos com participacao
de empresas brasileiras nos paises sul-americanos. Assim, o BNDES se coloca e
¢ visto como um instrumento da politica externa brasileira para ganhar poder e
influéncia na regido. As operagdes diretas da area de Comércio Exterior se
realizam especialmente mediante o financiamento a entidades publicas
estrangeiras, com o objetivo de viabilizar a exportacdo de bens eservicos
brasileiros. Entre 2003 e 2009, o governo brasileiro aprovou garantia de crédito
para cerca de 100 financiamentos do BNDES ja aprovados ou em fase de
aprovagao, em diversos paises da América Latina e do Caribe, totalizando cerca
de US$ 15,6 bilhdes®. Em 2009 o BNDES abriu, inclusive, seu primeiro escritério
fora do Brasil, em Montevideu, Uruguai.

Este movimento tem o potencial de estabelecer uma integracio
produtiva considerada fundamental para o avango do processo de integrac¢do no
Mercosul e na América dos Sul como um todo, desde que devidamente
articulado com as politicas publicas regionais.

Mas é um processo que passa por vdrias contradi¢cdes. De um lado, as
atividades produtivas nos paises vizinhos podem aliviar o fato de o Brasil ser
superavitdrio com todos os paises da América do Sul, com exce¢do da Bolivia,
porque em tese estes investimentos geram trabalho e renda nos paises
receptores. Vale lembrar que o superavit comercial do Brasil com a América do
Sul cresceu de US$ 2,5 bilhGes para US$ 7,9 bilhdes entre 2003 e 2009 (MRE,
2011, p. 21), o que tende a agravar a assimetria entre o Brasil e seus vizinhos.
Ao mesmo tempo, esse ativo apoio a atuagido das grandes empresas brasileiras
na América do Sul pode gerar desconfianga por representar interesses brasileiros
poderosos que nao dialogam com estratégias de desenvolvimento nacionais e
locais, resultando em conflitos sociais em torno de empreendimentos, como

ocorreu no Equador, no Peru e na Bolivia.

8http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes pt/Galerias/Arquivos/empresa/downlo
ad/apresentacoes/mantega ITRSA.pdf acessado 12/12/2011

9 Entrevista com o presidente do BNDES, Luciano Coutinho, 27 de agosto de 2009, Valor Econémico.
Na mesma entrevista, Coutinho alega que os desembolsos para a regido duplicaram em 2007 e 2008, em

comparagido com os dois anos anteriores, e devem seguir crescendo, apesar da crise.
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Para garantir uma interlocu¢do permanente com os demais paises da
América Latina, o Brasil empenhou-se ativamente na cria¢ido da Comunidade de
Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC). O primeiro passo foi dado
com o encontro, em dezembro de 2008, em Salvador, junto com a Cipula do
Mercosul, que acabou reunindo pela primeira vez na histéria da América Latina
os chefes de Estado e de governo desses paises, sem o patrocinio dos Estados
Unidos. Nesse momento, o encontro era denominado Cipula da América Latina
e do Caribe (Calc). Foi na segunda reunido da Calc, em Cancun, México, em
fevereiro de 2010, que se decidiu pela criacdo da Celac, que acabou ocorrendo de
fato em Caracas, Venezuela, em dezembro de 2011. Esse processo de certa forma
pode ser caracterizado como a volta do México ao processo de integracdo latino-
americana, do qual se havia afastado com a formacdo do Tratado Norte-
Americano de Livre Comércio (na abreviacido em inglés, Nafta), que entrou em
vigor em 1994 e levou o Brasil a apostar mais firmemente numa integracao
restrita ao dmbito sul-americano. Ao mesmo tempo, a Celac pode resultar em
maior coordenagdo com os blocos subregionais existentes na América Central
(Sistema de Integracdo Centro-Americana, Sica) e no Caribe (Comunidade do
Caribe, Caricom).

Outra diretriz, que retomou algumas experiéncias antigas abandonadas,
foi a abertura para o continente africano, com o qual o Brasil tem relagées
histéricas, sendo o pais com maior nimero de negros fora da Africa7 nimero
inclusive superior a quase totalidade dos préprios paises africanos, com excegio
da Nigéria. A diplomacia presidencial, por meio de uma intensa de agenda de
visitas'?, foi fundamental para colocar o continente num outro patamar nas
relacdes externas brasileiras e na percep¢do da opinido publicall. Essa opcao
teve como contrapartida interna a politica tdo ou mais polémica de reconhecer a
existéncia da profunda desigualdade de oportunidades baseada na raca e a
necessidade de introduzir uma gama de politicas publicas coordenadas por um
novo ministério chamado de Secretaria Especial de Politicas de Promocao da

Igualdade Racial (Seppir). No ambito nacional a énfase foi dada a politica

10 Entre 2003 e 2010 o Presidente Lula realizou 33 viagens ao continente africano, visitando no total 23
paises. Fonte: Balanco da Politica Externa 2003-2010, p. 35.

I Hirst, Lima e Pinheiro caracterizam esse movimento como a “terceira onda de interesse do Brasil pela

Africa” (2010, p. 32)
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educacional, que abriu as portas das universidades para um contingente que
historicamente nunca teve essa oportunidade. Um detalhe de grande significado
simbélico que caracteriza a renovada importancia dada a relacdo histérica com
a Africa foi a lei 10.639, a primeira assinada pelo presidente Lula, em janeiro de
2003, que introduziu o ensino de histéria afro-brasileira no curriculo obrigatério
das escolas. Nesse contexto vale lembrar também o programa de acao
afirmativa do Instituto Rio Branco (Bolsa-Prémio de Vocagio para a
Diplomacia) que concedeu entre 2002, ano da sua criacdo e 2010 quase 400
bolsas de estudo’2.

Ao mesmo tempo, o Itamaraty iniciou, em 2010, por meio da Fundacao
Alexandre Gusmio (Funag), um esforco para organizar anualmente cursos no
Brasil para diplomatas africanos patrocinados pelo governo brasileiro. Do
segundo curso, realizado em 2011, participaram diplomatas de 12 paises: Africa
do Sul, Botsuana, Gana, Namibia, Nigéria, Quénia, Sudido, Suddao do Sul,

Tanzinia, Zambia, Zimbdbue e Angola.

Tabela 2: Trajetéria Exporta¢ido/ Importagao Brasil - Africa

Exportagao em % total Importa¢ao em US$ % total

US$ FOB exportacao FOB importacio
1990 1 bilhdo 3,22% 580.000 milhdes 2.8%
2000 1,35 bilhio 2,44% 2,9 bilhGes 5,21%
2003 2,9 bilhGes 3,91% 3,3 bilhdes 6.81%
2008 10,2 bilhges 5,14% 15,8 bilhGes 9.11%
2010 9,3 bilhdes 4,59% 11,3 bilhges 6,22%
2011 11 bilhdes 4,72% 14.4 bilhdes 6,91%

Fonte: MDIC/Secex

A relagdo que se buscou com a Africa é, portanto, exemplo da relacdo
direta entre politicas publicas nacionais e a estratégia de insercdo internacional
e foi expressa num crescimento significativo do comércio (ver tabela 2) e dos
investimentos brasileiros, de um lado e, de outro, em intimeras iniciativas para
contribuir com a cooperacdo para o desenvolvimento De fato, o Brasil, que até

recentemente se enxergava como pais receptor de cooperaqﬁo internacional,

12 Por meio do programa, o governo investe na capacita¢io de candidatos afrodescendentes para se
preparar para o Concurso de Admissdo a Carreira de Diplomata (CACD), realizado anualmente pelo
Instituto Rio Branco. Até 2011 17 ex-bolsistas conseguiram se integrar ao corpo diplomatico.
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entendeu que a sua nova posi¢ao implicaria assumir responsabilidades também
nesse campo, apesar de essa alteracdo ndo ser necessariamente compreendida
imediatamente pela opinido publica interna. Assim, a Agéncia Brasileira de
Cooperagiao (ABC), érgiao ligado diretamente ao Ministério de Relagdes
Exteriores (MRE), transformou-se, ao longo dos ultimos anos, de agéncia
organizada para receber cooperagdo em agéncia voltada para contribuir com o
desenvolvimento em outros paises do sul, em particular no continente africano
(IPEA, 2010). A énfase é dada a cooperacdo que expressa o know-how adquirido
pelo Brasil, tais como o apoio ao combate a Aids, baseado no sucesso de sua
prépria politica de prevencio e acesso universal aos remédios para os portadores
de HIV, em parte possibilitada pela produc¢do de medicamentos genéricos. Dessa
forma, o Brasil estd, por meio da Funda¢do Oswaldo Cruz (Fiocruz) do
Ministério da Satde, contribuindo com a instalag¢do, em Mogambique, de uma
fabrica para a produgdo de medicamentos antirretrovirais.

No ambito multilateral, participa ativamente com outros paises da
Unitaid, uma central de compras de medicamentos contra malaria, tuberculose
e HIV/Aids voltada para atender as necessidades do continente africano. Outros
exemplos dizem respeito a mobilizagao do conhecimento técnico agricola com a
abertura de um escritério regional da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (Embrapa), em Gana, e a parceria para divulgar as tecnologias de
producao do etanol. Essa relacdo com a Africa foi, inclusive, compartilhada com
os parceiros sul-americanos por meio da criacio de um foro de discussdo
América do Sul — Africa (ASA).

Da mesma forma, houve uma nova reaproximacio com o mundo arabe.
Logo no primeiro ano de gestdo, o presidente Lula fez uma histérica visita ao
Libano e a Siria, que somente tinha sido visitada antes por um chefe de Estado
ou governo brasileiro no século XIX, D. Pedro II. O Brasil detém a maior
colonia de origem libanesa no mundo, o que justificou priorizar essa visita.
Também no caso desta relacdo com o mundo drabe, houve uma articulagao sul-
americana, com a organizagdo, em 2005, em Brasilia, da I Cipula América do
Sul — Paises Arabes (Aspa), seguida de uma segunda, em 2009, em Doha. O
crescimento do perfil internacional do Brasil levou o governo a se envolver mais
ativamente no processo de paz do Oriente Médio, defendendo firmemente a

opcao de dois Estados. Na percepcao do governo brasileiro, havia espaco para a
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entrada de outros interlocutores que poderiam trazer novas perspectivas a
negociacdo. Neste contexto, além de apoio politico as negociac¢des diretas entre
Israel e a Autoridade Nacional Palestina (ANP), o Brasil tem prestado
contribuigdo, técnica e financeira, para a reconstruc¢io dos Territérios Palestinos
e o fortalecimento politico-institucional da ANP, considerada fundamental para
a construcgao do Estado Palestino independente.

Por dltimo, mas néo menos importante, ha a op¢do do Brasil em se
articular politicamente com outras poténcias médias e regionais em defesa de
uma mudanca da governanca global, por a um mundo menos assimétrico, com
mais oportunidades para todos. Nessa perspectiva, houve, ja em 2003, a
mencionada articulacio na OMC e o chamado Foro IBAS (india, Brasil, Africa
do Sul, ou IBSA, na sigla em inglés), que constituiu uma articulagio mais
permanente com dois paises democriticos e poténcias médias com posigdes
fortes nos seus respectivos continentes. O Foro tem funcionado como
concertacdo politica, cooperagdo setorial (por meio de grupos de trabalho
envolvendo ministérios fins) e cooperac¢do para o desenvolvimento por meio do
Fundo IBAS. A concertagdo politica conferiu ao Brasil e aos demais membros
projecdo com mais destaque no cendrio internacional a respeito de alguns temas
da agenda global. Exemplo mais recente é a articulacdo para promover avancos
nas negocia¢des ambientais no d4mbito das Conferéncias das Partes (COPs) da
Convencao-Quadro sobre Mudancas Climaticas, o Basic, criado no inicio de 2010
e que retne Brasil, Africa do Sul, india e China. Com a fndia, Alemanha e o
Japao, o Brasil se articulou no G-4 para a reforma do Conselho de Seguranca da
Organizacido das Nac¢des Unidas (ONU), defendendo na pratica um assento
permanente para cada um dos quatro paises, mais um pais africano (Africa do
Sul ou Nigéria) e um pais arabel!3.

O compromisso com a ONU deu um novo salto quantitativo e
qualitativo quando o Brasil assumiu, em 2004, o comando das tropas da Missao
das Nag¢des Unidas para Estabiliza¢do no Haiti (Minustah), dentro de uma clara
perspectiva de latino-americanizar o processo de pacificagdo no Haiti, op¢ao que

teve contrapartida por parte de varios outros paises sul-americanos que

13 Neste assunto a resisténcia foi muito grande e, depois da saida do chanceler Gerhard Schroeder, a
Alemanha diminuiu o seu interesse. De outro lado, a India conseguiu, durante a visita do presidente
Barack Obama, no final de 2010, o apoio dos EUA, dentro do jogo politico sino-americano.
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enviaram tropas, em particular Uruguai e Chile (Hirst, 2011). Esta
responsabilidade assumida pelo Brasil provocou criticas internas que refletem
em parte a rapidez da mudanca da sua atuagdo internacional, que exige
ampliacdo do debate e da participacdo da opinido publica e dos setores
organizados da sociedade civil.

Contrario a orientacdo da ONU, o governo brasileiro optou por nio
criar um contingente especifico dedicado a esta operagdo, mas trabalhar com um
sistema de rodizio que permitiu que milhares de militares aproveitassem a
oportunidade para adquirir experiéncia pratica. Tratando-se de operacdes em
areas urbanas, um desdobramento positivo da ac¢do para a sociedade brasileira
foi a participacdo destes militares, com treinamento especial e experiéncia no
Haiti, nas operagdes de pacificacdo das favelas dominadas pelo narcotrafico no
Rio de Janeiro. Ao mesmo tempo o governo brasileiro mobilizou varios outros
ministérios para a cooperacdo com o Haiti, atuando nas dreas de seguranca
alimentar, treinamento profissional, satide e infraestrutura, para por em pratica
a sua conviccdo sobre a relagdo estreita entre prevencdo de conflitos e
desenvolvimento socioeconémico, chamada pelo préprio ministro Celso Amorim

de “doutrina brasileira’'*.

5. A defesa de uma reforma do sistema multilateral

O balanco da politica externa no periodo de 2003 a 2010 comega com a
afirmacgdo de que esta se orientou “pela concep¢io de que o Brasil deve assumir
um papel crescente no cendrio internacional, projetando uma imagem externa
altiva e soberana”, entre outros, contribuindo para “o desenho de um novo
quadro de relagées multilaterais” (MRE, 2011). Esta visdo marcou de forma
sistemdtica o discurso do presidente Luiz Inicio Lula da Silva, como pode ser
observado a partir de quadro abaixo, referente a trechos dos discursos proferidos

na tradicional abertura anual da Assembleia-Geral da ONU.

14 Entrevista publicada na Revista Desafios do Desenvolvimento do IPEA, Edi¢do 61, maio/junho 2010.




Neodesenvolvimentismo e a Busca de uma Nova Inser¢ido Internacional v.1,n.2. Jul/Dez.2012

Quadro 1: A voz do Brasil pela reforma do sistema multilateral

Assembleia Geral da | Trechos do discurso do presidente da Repiblica do Brasil
ONU no ato de abertura

“O aperfeicoamento do sistema multilateral é a
23 de setembro de P ¢

2003

contraparte necessdria do convivio democrdtico no
Interior das nagées”.

“A luta contra a fome e a pobreza passa também pela
Instauragdo de uma ordem mundial que coloque o
19 de setembro de desenvolvimento econémico e social em primeiro plano.

2006 Os subsidios dos paises ricos, sobretudo na drea agricola,
sdo pesados grilhées que imobilizam o progresso e
relegam os paises pobres ao atraso”.

25 de setembro de “A construg¢do de uma nova ordem Internacional nao é
2007 uma figura de retorica, mas um requisito de sensatez”.

“Dado o cardter global da crise, as solugées que venham a
ser adotadas deverdo ser também globais, tomadas em
espagos multilaterais legitimos e confidveis, sem
Imposi¢ées. Das Nagbées Unidas, maximo cendrio
23 de setembro de | multilateral, deve partir a convocag¢do para uma resposta

2008 vigorosa ds ameagas que pesam sobre nos. Simplesmente
pelo didlogo direto, sem intermedia¢io das grandes
poténcias, os paises em desenvolvimento tém-se
credenciado a cumprir um novo papel no desenho de um

mundo multipolar”.

“Seria um grave erro, uma omissio historica
Imperdoavel, cuidarmos apenas das consequéncias da
crise sem enfrentarmos as suas causas(...)Mais do que a
crise dos grandes bancos, essa é a crise dos grandes
dogmas. O que caiu por terra foi toda uma concepgio
econémica, politica e social tida como inquestiondvel. O
que faliu foi um insensato modelo de pensamento e de

93 de setembro de agdo que subjugou o mundo nas iltimas décadas. Foi a

2009

doutrina  absurda de que os mercados podiam
autorregular-se, dispensando qualquer intervengio do
FEstado, considerado por muitos um mero estorvo. Foi a
tese da liberdade absoluta para o capital financeiro, sem
regras nem transparéncia, acima dos povos e das
Instituigées(...)Os paises pobres e em desenvolvimento
tém de aumentar sua participa¢do na dire¢io do FMI e
do Banco. Mundial multilateral. Poderd ser um fator de
revitalizaciao da ONU.”

76
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Como discutido, o denominador comum aos vdarios esforcos de
articulacdo com outros paises, tanto no interior de estruturas formais quanto a
criacdo de novos agrupamentos informais, foi a estratégia de projetar os
interesses vinculados aos esforcos neodesenvolvimentistas internos com
propostas de alteracdes da governanca global. H4 uma tendéncia a confundir a
énfase as articulagdes sul-sul com um terceiro-mundismo fora da época,
normalmente associado a uma visdo critica desta politica. Sem duvida ha
elementos que nos remetem ao espirito de Bandung, mas o tema de
nidoalinhamento ndo se encontra mais em pauta. Resta a contestacdo da
assimetria que reforca a concentracdo de riqueza e de poder politico. A
Conferéncia de Bandung de 1955, na Indonésia, pautou o reconhecimento do
direito de desenvolvimento por parte dos paises que recentemente se livraram
da colonizacdo e dos latino-americanos que buscaram seu préprio projeto
nacional-desenvolvimentista. Agora estd em pauta o reconhecimento da maior
interdependéncia e de mudancas reais nas perspectivas de crescimento,
sobretudo por parte das chamadas economias emergentes, cujo peso crescente
nido se reflete nas estruturas de governanca internacional. Ou seja, nido se
tratava mais somente de pautar o problema, mas mostrar que os paises até

recentemente considerado periféricos sdo também parte da solucao.

5.1 O combate a fome e 4 extrema pobreza

Logo no primeiro ano do seu primeiro mandato, em janeiro de 2003, o
presidente Luiz Indcio Lula da Silva projetou-se como uma nova lideranca
mundial ao ser o tnico chefe de governo ou de Estado a participar do Férum
Social Mundial, em Porto Alegre, e do Fé6rum Econémico Mundial, em Davos,
com um tnico discurso, focado no combate a fome e a extrema pobreza. Uma
nova versdo da capacidade, citada anteriormente, do Brasil de dialogar com os
varios publicos e interesses. Essa bandeira inclusive seria escolhida para apontar
a necessidade de repensar a légica da ordem econémica mundial. Diante da
guerra do governo dos EUA no Iraque, o Brasil se articulou, em 2004, com os
governos da Franca e do Chile, em torno do que foi chamado de A¢do Global
contra a Fome e a Pobreza. A esta iniciativa juntou-se a Espanha, logo apés a
vitéria eleitoral de José Luis Zapatero, que tinha, entre as suas bandeiras, a

retirada imediata das tropas espanholas do Iraque. Houve ainda o apoio da
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Secretaria-Geral da ONU, uma vez que Kofi Annan identificou a possibilidade
de uma mobiliza¢do em torno de uma agenda positiva em oposicdo a agenda da
guerra iniciada, inclusive a revelia da ONU. O resultado desta articulagdo foi
apresentado na véspera da abertura da Assembleia-Geral em Nova York, em
setembro de 2004, focando em mecanismos financeiros inovadores. A nota do
Itamaraty a respeito desse evento declara: “Compartilhamos a visdo de que
enfrentar a pobreza e a injustica social no mundo é vital para a seguranga e a
estabilidade de todos os paises, tanto desenvolvidos, como em desenvolvimento”
5, O evento contou com a presenca de 55 chefes de Estado e governo, e a
resolucao da Assembleia-Geral de dar continuidade ao esforco no ambito
multilateral foi aprovada por 115 paises. Essa demonstra¢ao da capacidade de
mobilizagdo aparentemente se esvaziou diante da dificuldade do Brasil para dar
substincia ao apelo e fazer as propostas apresentadas avangarem!6. A iniciativa
transformou-se no Leading Group on Innovative Financing for Development,
ao qual se associaram, até julho de 2011, 63 paises, além de dezenas de
organizagdes internacionais e ndogovernamentais!’. Aparentemente houve um
excesso de voluntarismo e proje¢io e a referéncia a campanha perdeu
gradualmente espago. Mas, por outro lado, ela serviu para marcar posicdo e
pautar um assunto em torno do qual o Brasil iria se projetar de outras formas.
Pode-se identificar, entre outros, a internacionalizagio da Embrapa com a
abertura de um escritério regional em Gana, os programas de cooperagio para
producdo de etanol com paises centro-americanos e africanos, a articulagdo com
paises africanos produtores de algoddao — Benin, Burkina Faso, Chade e Mali —
no Cotton-4 e a prépria inclusio do tema de seguranga alimentar na cooperagio
com o Haiti. Nao por acaso que, apds varias tentativas frustradas de
transformar a projecéo internacional do Brasil em ocupacio concreta de postos
de liderangas, o sucesso se deu justamente na Organizacido das Nag¢des Unidas

para Agricultura e Alimentacdo (Food and Agricultural Organisation, FAO),

http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/2004/09/21/declaracao-de-nova-york-

sobre-a-acao-contra-a-fome.

16 Um Grupo Técnico sobre Mecanismos Financeiros Inovadores composto por funciondrios dos quatro
governos e consultores ligados 4 Secretaria-Geral da ONU elaborou um documento com oito propostas,
incluindo a taxacdo sobre fluxos cambiais, nova emissdao de Direitos Especiais de Saque, combate a
paraisos fiscais, entre outros.

17 http://www.leadinggroup.org/rubriquel73.html
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com a elei¢do, em 2011, de José Graziano da Silvapara o cargo de secretario-
geral.

Pode-se fazer um claro paralelo com a a¢do governamental interna que
justificou esta projecdo internacional, a campanha Fome Zero. Também nesse
caso, foi langada com muita projecio politica, mas sem uma clara organizacéo e
estrutura. E igualmente acabou sumindo da agenda, mas a pauta ficou e
resultou em uma série de acdes e medidas, do programa Bolsa Familia a
expansdo do financiamento para agricultura familiar e programas de
alimentagio escolar, entre outros. A pauta do combate a fome e a pobreza que
marcou a prioridade nacional representou, no Ambito internacional, de qualquer
forma, um elemento central para apontar a necessidade de se repensar a ordem
internacional. Apareceu, inclusive, no questionamento dos subsidios por parte
da Unido Europeia e dos EUA aos seus agricultores, principal entrave na
Rodada Doha.

A questdo que se coloca é se o Brasil conseguiu de fato ser visto pela
comunidade internacional como um dos lideres, tendo a América do Sul como
um dos pélos do mundo multipolar em construcio. Ou seja, até que ponto as
novas énfases e a nova assertividade da politica externa brasileira estavam
baseadas em avancos alcancados e consolidados internamente ¢ em uma real
avaliacdo das potencialidades de um espago maior para Brasil, no mundo em
transformacdo? As préoximas duas se¢des discutem esta questdo,
respectivamente, a partir da crise de 2008, e os recursos reais existentes para

vislumbrarmos cendrios e estratégias futuras.

6. A crise de 2008: a virtii encontra I ocassione

Em junho de 2011, o correspondente internacional Assis Moreira
comentou a respeito da sua pratica profissional: “ Muita coisa mudou. Antes era
complicado conseguir até credencial para cobrir grandes eventos internacionais.
Hoje, com o pais no G20, o acesso é facilitado'®.” Essa é uma pequena
ilustracdo de como a constitui¢do do G20 ndo s6 consolidou a nova insercao do
Brasil, mas ampliou também seu horizonte. E verdade que o agrupamento ja

perdeu o encanto com o qual foi recebida ao nascer em novembro de 2008.

180 Valor Econémico, Caderno EU&Fim de Semana, 10 de junho de 2011.
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Apesar disso, ela continua sendo o principal foro para o debate
intergovernamental sobre temas econdémico-financeiros.

Para o Brasil, a crise de 2008, que deu origem ao G20, chegou num
momento que permitiu combinar a virtd com a fortuna. O governo tinha
encontrado um caminho de crescimento sustentado com apoio popular e
acumulado reservas internacionais. E o presidente da Reptblica ja tinha
adquirido experiéncia e reconhecimento apés quase seis anos de projecdo como
lider carismatico e responsavel de um pais emergente. De fato, quando a crise
explodiu, em setembro de 2008, com a quebra do Lehman Brothers, o Brasil
estava crescendo a uma taxa superior a 7% e tinha acabado de conquistar o
investment grade’”. Nao s6 a populagdo brasileira, mas também o mundo
passaram a reconhecer que o Brasil havia dado um salto de qualidade, tanto na
estratégia de desenvolvimento, gerando milhdes de empregos formais e
consolidando uma trajetéria de diminui¢ao das desigualdades socioeconémicas,
quanto no que diz respeito a sua inser¢do no cendrio internacional. A titulo de
exercicio, pode-se imaginar qual teria sido o destino do Brasil e do governo se a
crise financeira tivesse explodido em meados de 2005, quando a popularidade do
presidente estava pouco acima de 30%, o pais mergulhado em uma crise
politica, sem estratégia de desenvolvimento definida e sem reservas
internacionais expressivas, crescendo a uma taxa pouco superior a 2%. Ou seja,
quando a crise eclodiu, o Brasil estava mais do que preparado para se defender,
tomar medidas anticiclicas ousadas e ocupar um espaco de destaque na
articulacdo internacional para evitar o agravamento da prépria crise e também
para aumentar a presenca do pais nos féruns internacionais de forma
permanente. Como se ndo bastasse, o acaso havia colocado o pais, justamente
em 2008, na presidéncia do G20 financeiro ministerial.

O Brasil se apresentou e foi visto agora como parte da solugdo. A
politica econdmica de orienta¢do desenvolvimentista implementada desde 2005

tinha dado frutos e musculatura para o pais se defender, com um mercado

19 Discordamos, porem, da avaliacao feita por Alston e Mueller (2011) de que a obtencado do investment
grade por parte das agéncias de rating em si teria sido fundamental para que o Brasil comecasse a atrair
um volume significativo e consistente de capitais externos. Muito mais que causa, o investment grade é
reflexo de uma mudanga real e de percep¢ao dos investidores internacionais a respeito das perspectivas da
economia brasileira.
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interno, politicas sociais e de redistribui¢do de renda com for¢a anticiclica e com
reservas internacionais expressivas (Barbosa, 2010). O Brasil reagiu de forma
propositiva a crise, inclusive economicamente, gerando ja em 2009 cerca de um
milhdo de postos de trabalho. O préprio sucesso da reagdo a ameaca externa,
evitando o tradicional colapso cambial e seus efeitos devastadores para a
economia real, serviu para legitimar essas politicas, como por exemplo a
renovada importancia dada aos bancos piblicos (Jayme e Crocco, 2010).

Externamente o governo brasileiro soube se articular imediatamente
com 0s novos parceiros para provocar uma ampliacdo do foro de coordenagio
com o intuito de que desse uma resposta a crise. Na presidéncia rotativa do G20
ministerial em 2008, o Brasil havia, desde o inicio da gestdo, pautado a
necessidade de transformacio do G20 em um fé6rum de lideres e o aumento da
frequéncia de reunides técnicas para ampliar sua atuac¢do. Quando se globalizou
a crise, depois da quebra do banco de investimento Lehman Brothers, o G20 fez
uma reuniao extraordindria, em 8 de outubro de 2008. Na ultima hora houve
uma participagdo de surpresa do presidente George W. Bush, a menos de um
més das elei¢des presidenciais de 4 de novembro. Com a Franga na presidéncia
da Uniao Europeia houve uma pressdo redobrada para a realizagdo de um
encontro dos lideres, e o presidente George W. Bush aceitou sediar o primeiro
encontro em Washington. Ainda néo havia clareza sobre a dimensao da crise e o
seu possivel carater sistémico. Mas existia uma clara lembranca sobre erros
cometidos diante do crash de 1929, quando a falta de coordenacéo internacional
foi um dos fatores determinantes para o agravamento da crise e seus
desdobramentos dramaticos. Para facilitar a escolha, optou-se em usar o
formato do G20 ministerial, evitando-se desta forma um debate sobre sua
filiagdo, apesar da clara super-representagio da Europa e subrepresentacdo da
Africa (somente Africa do Sul).

Em menos de um ano foram realizadas trés reunides de lideres do G20
(Washington, novembro 2008; Londres abril 2009; Pittsburgh, setembro 2009),
uma intensidade de concertagdo de alto nivel sem precedentes desde o final da
Segunda Guerra Mundial. Com a Capula de Pittsburgh, concluiu-se uma
primeira fase, na qual os lideres tinham emitido um sinal de firmeza aos diversos
agentes econdomicos e garantido liquidez suficiente para afastar o pesadelo de

um colapso total do sistema financeiro internacional, embora nido se tenha
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conseguido evitar a contaminacdo do setor real da economia, com graves
consequéncias para o emprego, em particular nos EUA e alguns paises europeus
(Irlanda, Espanha).

A dupla transformagdo do G-7 e G20 ministerial na Cdpula do G-20
permitiu ao Brasil, ao lado de Argentina, Africa do Sul e demais paises do Bric
(Brasil, Russia, india e China), defender suas posicdes, por exemplo, em relacio
a reforma da governanca do Fundo Monetario Internacional (FMI), que
resultou no aumento do seu poder de voto, que saltou da 18" para 10" posicao.
Ou, de forma geral, incluir na pauta do G-20 assuntos relacionados aos desafios
para o desenvolvimento sustentavel, além da crise financeira, como o trabalho
decente, envolvendo a Organizagio Internacional do Trabalho (OIT).

Embora as expectativas em torno de um possivel Bretton Woods II nio
tenham se concretizado, pode-se argumentar que o G20 representou um novo
marco no multilateralismo. Criou-se uma plataforma na qual as poténcias da
situacdo defendem a manutencdo de seus privilégios do lado de paises com
pretensdo de ampliar o seu espaco em prol de estratégias de desenvolvimento
nacional. Ndo se trata somente de uma reac¢do conjuntural a crise, mas de uma
necessdria adaptacdo da superestrutura institucional a nova realidade das
relacdes econdmicas internacionais. Seguindo a mesma légica, os paises de
economias emergentes, entre os quais o Brasil, passaram a integrar formalmente
o Comité de Basileia com direito a voz e voto, tanto no Comité sobre Sistema
Financeiro Global (responsavel por monitorar os mercados financeiros com o
objetivo de identificar e avaliar fontes potenciais de instabilidade), quanto no
Comité sobre Mercados (responsivel pelo acompanhamento da evolugdo das
tendéncias no mercado financeiro). Além do Brasil, entraram no Comité de
Basileia, Australia, China, Coreia do Sul, india, México e Rissia.

Neste sentido, o G20 era uma aposta coerente com a orientagio da
politica externa do governo Lula, como também a articula¢do com os demais
paises do Bric, para conseguir mais poder de negociacdo, o que de fato deu
resultado, como sugerido, em particular no que diz respeito as mudancgas nas
estruturas de poder das Institui¢ées Financeiras Internacionais (IFI’s) e na
prépria substituicdo do G8 pelo G20 como principal f6rum para a coordenagao
econdmico-financeira mundial. Sem divida o G20 estimulou a consolidacao do

Bric (e depois Brics) como grupo de concertagio, equilibrando a continuidade do

G1.
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Cabe enfatizar o papel ativo do governo brasileiro em articular o
surgimento do Bric e incluir a Africa do Sul. Foi a Rissia, coerentemente com
sua visdo de um mundo multipolar, quem assumiu a responsabilidade em
convocar o primeiro encontro de chefes de Estado e de governo. A visdo do
presidente Vladimir Putin tinha sido expressa de forma clara no seu discurso na
Conferéncia da Organizacdo para a Seguranca e Cooperacdo na Europa (OSCE),

em 2007 em Munique, quando afirmou:

I consider that the unipolar model is not only unacceptable
but also impossible in today's world. And this is not only
because if there was individual leadership in today's - and
precisely in today's - world, then the military, political and
economic resources would not suffice. What is even more
important is that the model itself is flawed because at its
basis there is and can be no moral foundations for modern
civilisation.

Nesse espirito, a Russia organizou, em junho de 2009 — entre a 2°
(Londres, abril 2009) e a 3* Cipula (Pittsburg, setembro de 2009) do G20 —, na
cidade de Ecaterimburgo, a primeira Cipula do Bric.

O Brasil ainda era de certa forma um outsider diante dos outros trés
gigantes que compartilham fronteiras e séculos de convivéncia, guerras e paz.
Mas ja eram os paises considerados pecas-chave para superar a crise global. Foi
na 2" reunido, em Brasilia, em abril 2010, que o Brasil convidou também a
Africa do Sul ao fazer coincidir a realizacdo do evento com a realizacao da
Cuapula do Ibas (india, Brasil, Africa do Sul). A ampliagio desta articulagdo era
de interesse do Brasil. Na véspera da terceira Cipula na China, o governo da
Africa do Sul publicou, nos principais jornais econdémicos dos paises integrante
do agrupamento, um comunicado sob o titulo “Accessing Africa with BRICS”

afirmando:

December 23, 2010 was an auspicious day, marking the
date on which South Africa was formally invited into the
economic coalition between Brazil, Russia, India and China
(BRIC) to expand the acronym to BRICS(...)IBSA would
be strengthened and more balanced with South Africa as a
BRICS member, particularly as the mandates of both
organisations were highly complementary.
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O comunicado ainda identifica o Brics como sendo *

‘a widely-accepted
symbol for shifting global economic power from the developed to the developing

nations”?9,

7. Uma nova realidade

Esta transformagdo do Bric de uma categoria de analise em um
agrupamento envolvendo Brasil, Rissia, India, China e Africa do Sul, reflete a
vontade de buscar alteragdes nas estruturas de governancga internacional que
reflitam as graduais mudancas nas rela¢des de poder econémico, um processo
que foi evidenciado e acelerado com a crise de 2008.

Observa-se que particularmente em relagio ao Brasil houve uma
mudan¢a na percepc¢io. Até 2008 havia dividas se o B do Bric realmente
caberia nesta categoria de analise, uma vez que o pais ndo apresentava os altos
indices de crescimento econdémico dos demais e ndo compartilhava com estes o
poder militar, em particular a posse de armas atdémicas. Mas, com o surgimento
do agrupamento Brics, essa duvida foi superada.

O que nos interessa aqui é apresentar uma avaliacdo das perspectivas,
além dos possiveis pontos acima da curva devido a questdes conjunturais ou
pelo fato de ter sido capaz de pegar carona na necessidade de parte do G7 de
pactuar uma nova relagio com a China. Inclusive considerando que a estratégia
de insercdo ativa brasileira agora carece daquele que havia se tornado um
recurso poderoso, a prépria figura do lider, o presidente Luiz Inacio Lula da
Silva, a frente da diplomacia presidencial?'.

Neste aspecto, ressaltamos cinco pontos que nos parecem relevantes
para a projecio de cendrios de continuidade da discutida nova insercdo do
Brasil: o seu peso econémico crescente, o pré-sal, a questdo ambiental, a questao
da produ¢do de alimentos e exposi¢do unica do pais diante da opinido piblica
mundial com a realiza¢do, em um curtissimo espaco de tempo, dos dois maiores

eventos televisionados do mundo.

2 No Brasil, o comunicado foi publicado pelo jornal Valor Econdémico, em 13 de abril de 2011. Ver
também http://www.southafrica.info/global/brics/brics-080411.htm.

2l Concordamos com a observacédo de Hirst, Lima e Pinheiro de que a diplomacia presidencial do governo
Lula ainda nao é suficientemente avaliada como promotora substantiva da politica externa brasileira

(2010, p.28).
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7.1 A participacgio do Brasil na economia mundial

Os avangos obtidos com a politica econémica desenvolvimentista por
meio da aposta no mercado interno e diminui¢do lenta, gradual, mas constante
das desigualdades, consideradas um empecilho histérico para a modernizacao do
pais, geraram uma oportunidade que chamou a atengdo do capital
internacional. Ao mesmo tempo, o Brasil ampliou significativamente sua base
de exportacdo, embora cada vez mais especializado em commodities. De outro
lado, gerou-se um mercado interno cobi¢ado, em grande parte referente a
produtos manufaturados. O resultado é um aumento constante e expressivo da
corrente comercial, interrompida pelo impacto da crise global, mas rapidamente
retomada, como pode ser observado no grafico 1. Os dados a respeito dos fluxos
de investimentos externos diretos (IED) direcionados para o Brasil vao na
mesma direcdo. O World Investment Report 2011, da Unctad, mostra que o
pais atingiu o 5° lugar no ranking de atracio destes fluxos, ndo obstante todas
as supostas dificuldades para se fazer negécios no Brasil, apontadas anualmente
pelo Relatério Doing Business do Banco Mundial?2. O grafico 2 mostra a
trajetéria recente e as expectativas do mercado referentes aos IED em bilhdes
de US$. Com isso, a participacdo do pais nos fluxos globais de IED pulou de
1,3% em 2006 e 2,2% em 2009 para 3,9% em 2010. A previsio do Banco
Central do Brasil para 2011, de US$ 55 bilhdes, é até maior que as expectativas
do mercado e aponta 4,3% do fluxo global. Essa realidade deve permitir ao
governo brasileiro reconhecer seu poder de barganha para pactuar com as
empresas multinacionais um esfor¢co maior para inovagdo e atragio de centros

de pesquisa e desenvolvimento.

22 http://portugues.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/brazil/.
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Grafico 1: Corrente comercial do Brasil US$ bilhdes
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Fonte: BCB para os anos 2005-2010; Focus/Bradesco-Depec “Expectativas do mercado, agosto 2011”
para os anos 2011 e 2012.

Grafico 2: Fluxo de Investimento Externos Diretos para o Brasil US$ bilhdes
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Fonte: BCB para os anos 2005-2010; Focus/Bradesco-Depec “Expectativas do mercado, dezembro 2011”
para os anos 2011 e 2012

Niao cabe, no Ambito deste trabalho, discutir os novos desafios que esta
realidade coloca para o Brasil, como, por exemplo, o de gerenciar a conta de
capitais, lidar com a tendéncia de valoriza¢do do real ou a necessidade de
avancar rapidamente na qualificacdo da méo de obra local para aproveitar as

oportunidades criadas.
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7.2 O Pré-Sal

E dificil afirmar o quanto da nova atrac¢do do Brasil ja se deve ao pré-
sal, mas ndo ha davida de que esta mega-descoberta, por si, projeta o pais de
uma forma diferente nas préximas décadas. Ndo ha ainda um levantamento a
respeito da quantidade de petréleo e gas que o pré-sal de fato representa, mas as
estimativas variam entre 50 bilhdes a 100 bilhdes de barris23. O Plano Decenal
de Expansio de Energia 2020 (PDE), de meados de 2011 elaborado pela
Empresa de Pesquisa Energética (EPE), projetou um aumento da producao de
petréleo, incluindo gas e a producido internacional, dos atuais 2 milhdes de barris
por dia para 6,1 milhées de barris por dia, o que daria uma capacidade de
exportacdo de 3,2 milhGes de barris por dia em 20201,

A tabela 3 considera somente a producdo de petréleo no Brasil, sem
levar em conta a producdo do gids equivalente e a produgdo no exterior por
empresas brasileiras, mas estimando, além da produgdo em campos em operacio
e aquela dos recursos contingentes (descobertas, ja concedidas e em avaliagao),
os recursos nao descobertos em blocos exploratérios sob concessdo e também o

inicio da producdo na area da Unido ainda nao concedida.

Tabela 3 - Producéo de petréleo em milhes de barris por dia e previsdo futura

2017-2020

Pais 1999 2009 2010 2017 2020
Russia 6,2 10,0 10,27
Arabia Saudita 8,9 9,7 10
Estados Unidos 7,7 7,2 7,5
Ira 3,60 4,2 4,25
China 3.2 3.8 4
Brasil 1,1 2,0 2,14 3,824 6,09

Fonte: BP Statistics para os nimeros dos outros paises; EPE/Ministério de Minas e Energia
(MME) para os nimeros e previsdes do Brasil

A tabela 3 ilustra também que o Brasil era, em 2009 um player pequeno
e voltado para o mercado interno, que ocuparia em 2020 o quarto lugar, na

hipétese de nenhum dos paises produtores aumentarem sua producgio até la

23 1 barril equivale a 159 litros de petréleo.
24 http://www.epe.gov.br/PDEE/Forms/EPEEstudo.aspx.
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Também no que diz respeito as reservas, dependendo do tamanho do
pré-sal, o Brasil ocuparia entre o 5° e o 8° lugar, somente atrds dos grandes e
histéricos players do Oriente Médio, Rissia e Venezuela, sendo que as reservas
deste tdltimo pais sdo compostas em larga escala pelo chamado petréleo nio-
convencional (6leo ultra-pesado).

A estimativa da Petrobras é que o break-even point do pré-sal fique em
torno de US$ 35 por barril. H4a fortes argumentos para sugerir que sua
viabilidade seja garantida por dois motivos. Primeiro, apesar de estarmos
entrando na fase de transi¢do rumo a uma matriz energética de baixo carbono,
este processo deve levar ainda algumas décadas e, nesse periodo, a necessidade
dos paises de economias emergentes, em particular a China, india e o Brasil,
puxard a demanda para cima. Somente a demanda chinesa por petréleo
aumentou de 4,48 milhGes de b/d em 1999 para 7,7 milhdes b/d em 2007 e 8,6
milhdes em 2009, expansido muito superior ao de sua produ¢do interna®. Ao
mesmo tempo ha um esgotamento da producdo em varias regides do mundo,
como é o caso do México, o Mar do Norte e os préprios EUA, que ainda dispae,
em 2010, de uma produgdo em torno de 7 milhes b/d, mas apresenta uma
demanda que supera 20 milhes b/d. O pré-sal, como sendo a principal drea de
expansdo da fronteira de producdo de petréleo do mundo, estd, portanto, na
mira dos EUA e da China.

Uma estratégia de inser¢do soberana implica estabelecer um controle
nacional sobre as decisGes estratégicas e garantir que esta descoberta se
transforme em uma grande alavanca do desenvolvimento nacional e, com isso,
da projecdo geopolitica do pais. As mudangas no marco regulatério aprovadas
em lei em 2010 tinham esse objetivo, mas representam somente o inicio e exigem
ainda um debate amplo para o seu detalhamento e consolidacdo. Um dos pontos
essenciais é garantir que o ritmo de exploracdo seja compativel com a
capacidade de absorcao do pais no que diz respeito ao gerenciamento da entrada
de moeda estrangeira sobre as contas externas, em particular a taxa de cambio,
e a administracdo dos recursos como extra-or¢camentarios, ndo tanto por se
tratar de um recurso finito, mas, sobretudo, por serem receitas altamente

volateis. Para responder a estes dois desafios, foram aprovadas as bases para a

% British Petroleum (BP) statistical. www.bp.com
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criacdo de, respectivamente, um Fundo Soberano e um Fundo Social. Por meio
do Fundo Soberano, os recursos em délares podem ser utilizados para operacdes
internacionais sem passar pela internalizagdo no pais, por exemplo, para
financiar investimentos externos diretos diretos brasileiros, crédito para
exportacdo ou crédito para investimentos, com retorno para a economia
doméstica, em particular na area de projetos infraestruturais na América do Sul.
O Fundo Social deve garantir a canaliza¢do dos recursos obtidos por meio de
captacdo da renda petrolifera por parte do Estado para areas de alta prioridade
para o desenvolvimento em médio e longo prazo.

Ao mesmo tempo, o critério de absor¢ao se refere também a capacidade
de ampliar e qualificar o parque produtivo para garantir que o crescimento da
demanda da cadeia upstream (na exploragdo e, sobretudo na producdo) e as
oportunidades downstream (nas atividades produtivas que utilizam o petréleo e
gds como insumos, como é o caso da cadeia petroquimico-plastico) possam ser
atendidas pela producao nacional, gerando emprego e renda no pais e na regiao.
Observa-se que o tamanho da demanda e sua consisténcia ao longo do tempo
permite planejar investimentos em médio-longo prazo, gerando massa critica
para atender, em seguida, demandas externas. Lembra-se que a producao
offshore é a parte mais avangada tecnologicamente da produgao de petréleo, e o
pré-sal, em particular, exige o desenvolvimento de alta tecnologia nas areas de
nanotecnologia e novos materiais. Nao surpreende que tenha havido um
movimento rapido por parte das empresas globais lideres em servigos de alta
tecnologia para o setor petrolifero para instalar capacidade de Pesquisa e
Desenvolvimento no Rio de Janeiro, como é o caso da General Electrics (GE),
Schlumberger, IBM, FMC Technologies, Baker Hughes, Halliburton, Tenaris
Confab entre outros. O pré-sal colocou o Brasil entre as prioridades destas
companhias. Sem divida a atuacdo do Centro de Pesquisas da Petrobras
(Cenpes), na Ilha do Fundio, e a ampliacdo das suas instalagdes, concluidas em

2010, sdo um fator crucial de atra¢do. Com a ampliacdo, o Cenpes ocupard mais

20 A Lei 12.351 sancionada em 22 de dezembro de 2010, menciona especificamente como destinacio dos
recursos as areas de educacdo, cultura, esporte, satide ptblica, ciéncia e tecnologia, meio ambiente e a
mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas.
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300 mil metros quadrados, tornando-se um dos maiores centros de pesquisa
aplicada do mundo.

Por dltimo, mas ndo ponto de pouca relevincia, o pré-sal alimenta
ainda a discussdo sobre a estratégia de defesa e, em particular a modernizagao
da Marinha e da Aeronautica. O Tratado de Montego Bay, de 1982, que
estipula o direito exclusivo de explora¢do até 200 milhas nauticas da costa (a
Zona Econdémica Exclusiva, ZEE) e o reconhecimento do pleito brasileiro no
que diz respeito um adicional de 150 milhas nauticas referentes ao delineamento
da Plataforma Continental brasileira (a Amazonia Azul) foi, até meados de
2011, ratificado por 161 paises, com exce¢do dos EUA. Do ponto de vista formal
do direito internacional piblico, isso implica que, por enquanto, os EUA néao
reconhecem a soberania do Brasil sobre a area do pré-sal. E neste contexto que
deve ser analisada a parceria estratégica com a Franca para a compra de
submarinos Scorpéne e a cooperacdo para a construc¢io do primeiro submarino
nuclear. O mesmo vale para a moderniza¢do da forca aérea, em particular a
licitagdo dos cagas de combate. Importante é reconhecer que o pré-sal muda
qualquer cendrio futuro sobre a inser¢do do Brasil, colocando o pais em outro
patamar na geopolitica mundial, o que envolve, como apontado, grandes

desafios, além de grandes oportunidades.

7.3 O Brasil como poténcia ambiental

Nas cinco areas que podemos identificar quando se discute a governanga
ambiental: mudancas climaticas, diversidade biolégica, recursos genéticos,
biosseguranca e florestas, o Brasil, por seus recursos naturais, ja seria um player
relevante. Mas o resultado de estratégias adotadas no ambito da busca de
autossuficiéncia energética deu ao pais uma vantagem comparativa e uma
autoridade e influéncia nesse debate que tende a ocupar um espago cada vez
maior na agenda internacional (IPEA, 2010b).

O primeiro ponto a ser enfatizado é a matriz energética mais limpa.
Dados da Empresa de Pesquisa Energética (EPE) mostram que o uso de fontes
renovaveis no Brasil é préoximo a 45%, contra uma média mundial em torno de
14% (Tomalsquim, 2007). Isso se explica pelo uso das hidrelétricas (energia) e
do etanol (combustivel e cogeracdo de energia), acrescentando-se mais
recentemente um aumento significativo da energia edlica, embora ainda como

fonte complementar.
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O Brasil comegou a ocupar o seu lugar em 1992, sendo anfitrido da
Conferéncia das Nac¢oes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, no
Rio de Janeiro, ocasido na qual foi assinada a Conveng¢do-Quadro das Nagdes
Unidas sobre a Mudanc¢a do Clima ( United Nations Framework Convention on
Climate Change). Desde o inicio, coerente com suas posi¢oes tradicionais e seus
interesses como pais em desenvolvimento, defendeu o principio de
“responsabilidades comuns,  porém, diferenciadas”, baseado nas
responsabilidades histéricas dos paises desenvolvidos, de um lado, e no direito
ao desenvolvimento, de outro. Ao mesmo tempo, houve uma defesa de
mecanismos de transferéncia de recursos para possibilitar aos paises em
desenvolvimento contribuir com os esforgos de mitigagdo e adaptagdo. Por
dltimo, mas ndo menos importante, um cuidado muito grande na defesa da
soberania, em particular no debate que envolve a floresta amazénica. O que era
uma abordagem inovadora, reflexo de uma participacdo ativa na construcio do
regime de mudancas climaticas, tornou-se agora um obstaculo para o Brasil
assumir maior lideranca. Considerando as singularidades mencionadas, o pais
pode contribuir mais com a provisdo desse bem piblico global (a estabilidade
climatica) sem sacrificar os seus interesses nacionais. A referéncia a
responsabilidade histérica continua valida, mas muito mais interessante é o fato
de o Brasil poder apontar a estrutura de fornecimento de energia limpa. Foi
justamente esse debate que marcou o posicionamento do Brasil na véspera da
COP 15, em Copenhague, em dezembro de 2009. O pais tinha condicdo de
assumir voluntariamente metas de reducdo ousadas, porque elas seriam focadas
basicamente na reducido do desmatamento, que tem um custo baixo. Aqui cabe
enfatizar um fato relativamente pouco assimilado pelos formadores de opinido,
e, consequentemente, pela opinido publica brasileira: o extraordindrio éxito do
Brasil na significativa redu¢do do desmatamento na Amazénia no periodo 2005-
2008, comparado com o periodo 2001-2004, que mantinha o ritmo alto da
década anterior. Passou-se de uma média anual de desmatamento de 20mil km2
para uma média anual de 13mil km2 (Viola, 2010). Isso possibilitou uma
redugdo das emissdes de Gases de Efeito Estufa (GEE) do Brasil neste periodo
de cerca 20%, o que foi inédito no mundo. O Brasil tinha, portanto, tudo para se
projetar como ator global e, de forma ativa, contribuir com o avango das

negociacdes, deixando para tras uma postura defensiva, presa a supostos
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interesses soberanos que néo iriam sucumbir aos interesses externos. Houve uma
mudanca surpreendente. Na véspera da COP 15, em Copenhague, foi anunciada
a nova posi¢do do governo brasileiro pelos ministros do Meio Ambiente, Carlos

Minc, e da Casa Civil, Dilma Rousseff. Para Viola (2010, p.107), o novo

posicionamento do governo brasileiro:

...implica uma mudanga na histéria da politica externa
climatica do Brasil e uma derrota estratégica dos dois
ministérios que definiram a posi¢io do pais entre 1996 e
2009 (0 MRE e o MCT). E, em contrapartida, uma vitéria
do Ministério de Meio Ambiente, que vem contestando a
posicao tradicional desde 2006 e tem assumido posicdo
muito incisiva de questionamento desde 2008.

O novo posicionamento, assumindo metas concretas de reducdo da
emissiao de GEE, foi codificado na Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009, e
significou, na visdo do governo, uma redugio de 36,1% a 38,9%: em relacdo a
sua projecdo para 2020. Este posicionamento deveria estimular que outros
paises em desenvolvimento anunciassem objetivos semelhantes. O grande
desafio que se coloca é evitar que o pré-sal interrompa essa trajetéria brasileira e
que, ao contrario, as receitas geradas pela produgdo de petréleo sejam
canalizadas de fato para que o pais seja lider com tecnologias avancadas da
passagem para uma economia de baixo carbono.

Em dezembro de 2011,0 Ministério do Meio Ambiente divulgou os
numeros do Prodes, sistema do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe)
que monitora anualmente o desflorestamento, mostrando que o desmatamento
na Amazonia atingiu os menores niveis desde 1988. A drea desmatada de agosto
de 2010 a julho de 2011 foi de 6,2 mil quilometros quadrados. Caso esses
nimeros se consolidem, o Brasil tera cumprido as metas de reducdo do
desmatamento assumidas na Conferéncia do Clima, em Copenhagen, em 200927

A realizacio da Conferéncia das Nagées Unidas em Desenvolvimento
Sustentdvel Rio + 20, em junho de 2012, deve intensificar o debate interno

sobre a consolidacdo e continuidade da politica de combate ao desmatamento. A

27 Fonte: Boletim Em Questao, nimero 1425, 7 de dezembro de 2011.
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conferéncia serd também o momento para reafirmar o papel de destaque do

Brasil nesta questao.

7.4 O Brasil e a produgio alimentar

O pais apresenta expressivo crescimento no comércio internacional do
agronegécio, consolidando sua posicdo como um dos maiores produtores e
exportadores de alimentos para mais de 200 paises. O crescimento populacional
e os processos de urbanizagio na Africa e Asia, devem pressionar a demanda por
alimentos nas préximas décadas. Dados do Fundo de Populacdo das Nacdes
Unidas (UNFPA, 2011) apontam um crescimento da popula¢do mundial de 6,9
bilhGes em 2010, para 9,15 bilhdes em 2050. Este crescimento estd, em quase sua
totalidade, concentrado em paises em desenvolvimento. A FAO estima a
necessidade de dobrar a producao de alimentos entre 2010 e 2050. A producao de
alimentos continuard a ser, portanto, nas préximas décadas, um dos desafios
mais importantes da humanidade.

Em 2010, o Brasil foi o segundo maior fornecedor no mercado
internacional de alimentos, atrds apenas dos EUA, mas as projecdes de
crescimento indicam potencial para que o pais se torne o maior fornecedor de
proteina animal e vegetal do mundo. Estudo da OCDE junto com a FAO (2010,
p- 20) aponta o Brasil como o pais com maior crescimento potencial da
producdo, estimado em 40% até 2019, usando como base a produgdo anual
média no periodo de 2007 a 2009. No caso dos EUA, a estimativa é de um
crescimento de 10% no mesmo periodo.

A combina¢do do potencial de crescimento sustentdvel, com a
perspectiva para ocupar o lugar do maior produtor e exportador do mundo
coloca o Brasil em uma posi¢do de lideranca em torno de uma das questdes
fundamentais para sobrevivéncia humana. A concentracdo do esforgo de
articula¢do para garantir a mencionada eleicdo de José Graziano da Silva, em
junho de 2011, para o cargo de diretor-geral da FAO, foi acertada, e sua vitéria

expressa o reconhecimento da for¢a do pais na agricultura e na alimentagao.

8. Consideracées finais
Neste trabalho tentou-se analisar a coeréncia do ativismo no campo das

relagbes internacionais, com a busca de um novo projeto nacional
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desenvolvimentista. O que determina a inser¢io de um pais, porém, nio é
determinado somente pelas diretrizes da politica externa, mas depende ainda de
condicionantes econdmicos, sociais e politicos internos, e, sobretudo, da real
correlacdo de forgas internacionais. A crise financeira de 2008 revelou com
clareza os avancos obtidos pelo Brasil que lhe permitiram reagir, dando
continuidade a prioridade do governo na &area de geracdo de emprego e
distribuicao de renda. Ao mesmo tempo, a crise mostrou a gradual alterac¢ao das
relacoes de forcas internacionais nas estruturas econémicas, abrindo, com isso,
uma real possibilidade de buscar maior espago para o Brasil, junto com os
demais paises de renda média, nas estruturas de governanca internacional. Isso
ja gerou uma série de novos desafios para o Brasil no que diz respeito a
necessidade de adequacdo do arcabouco institucional e as qualificagoes
necessarias para aproveitar as novas oportunidades e ocupar com prioridade os
novos espacgos conquistados.

Por dltimo, conforme argumentado, houve uma mudanca significativa
na percep¢do do pais no mundo, muito além da mencionada obtencdo do
investment grade em 2008. Surge agora uma oportunidade tnica para o Brasil
dialogar com o imaginario da opinido publica mundial ao realizar, em curto
espaco de tempo, a Copa do Mundo (2014) e os Jogos Olimpicos (2016), os dois
eventos com maior audiéncia global via televisdo e internet.

Qualquer avaliacdo dos cendrios a médio-longo prazo e as possiveis
estratégias de inserc¢do internacional deve, porém, levar em conta um conjunto
de recursos estratégicos do qual o pais comegou a dispor, o pré-sal, a capacidade
de producdo de alimentos e os ativos ambientais. Pode-se ndo reconhecer esses
recursos como hard power, mas, com certeza, considerando sua relevincia para
a economia mundial, ndo se trata de soft power, fugindo, portanto da
classificacao de Nye (2004).

As implicagdes geopoliticas do wuso desses recursos dependerdo
novamente de condicionantes externos, mas igualmente das diretrizes para o seu
gerenciamento e, em particular, da forma como serdo subordinados ou nio a
uma estratégia de desenvolvimento debatida e compartilhada pelos varios
setores da sociedade. As varias op¢des e suas implicagdes geopoliticas devem ser

objeto de futuras pesquisas.
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RESUMO

Considerando ser o Brasil o quinto em populacédo e territério e a caminho de
ocupar o quinto lugar no ranking mundial do Produto Interno Bruto (PIB), caberia ao
pais assumir o lugar devido como protagonista das mudancas na configuracdo mundial
de poder, de forma ativa e criativa. Foi com essa percep¢do que uma intensa diplomacia
presidencial levou o presidente Luiz Inicio Lula da Silva a passar mais de um oitavo de
seu tempo durante os dois mandatos (2003-2010) fora do pais. A busca da elevagdo da
posicio do Brasil na hierarquia das rela¢ées internacionais esta ligada as estratégias de
desenvolvimento no campo nacional.

Junto com a formulacio de uma politica econdémica e social de cunho
neodesenvolvimentista, entrou em pauta novamente a complexa relacdo entre
dependéncia e desenvolvimento. Este trabalho aponta a capacidade de reagdo e
articula¢do em torno da crise financeira global de 2008 como um ponto de inflexido. A
partir dai, o mundo passou a ver o Brasil de outra forma e identificar os recursos
estratégicos dos quais o pais dispGe, no caso o pré-sal, riqueza ambiental e potencial
tnico de expansio da producdo de alimentos.

PALAVRAS-CHAVE
Politica Externa Brasileira; estratégia de desenvolvimento; relagdes
internacionais
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0 ENSINO E A PESQUISA SOBRE
POLITICA EXTERNA NO CAMPO DAS
RELACOES INTERNACIONAIS DO
BRASIL!

Carlos Aurélio Pimenta de Faria®

O status desfrutado pela Anélise de Politica Externa (APE) como
subarea das Relagbes Internacionais (RIs), pensadas como campo académico,
parece hoje, nos Estados Unidos, ndo mais ser objeto de tanta polémica, como
ocorreu em décadas anteriores, quando se frustraram muitas das expectativas
acalentadas originalmente pelos pesquisadores da subarea (Smith, 1986,
resenhou estas criticas com pertinéncia). Hoje parece prevalecer, entre os seus
adeptos no meio académico, o entusiasmo, como tdo visivel nos trabalhos de
Hudson (2005 e 2007). A revalorizacdo da Analise de Politica Externa foi
chancelada, em 2005, pelo langamento de um novo periédico exclusivamente
dedicado ao fomento da pesquisa na subarea, qual seja, o Foreign Policy

Analysis, publicado com o apoio da ISA (International Studies Association).
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Sao Paulo, USP, 20 a 22 de julho de 2011. O autor agradece os comentarios e sugestdes de Dawisson
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Nao se fara, aqui, uma apreciagio, ainda que sintética, da evolucio da subarea
nos EUA. Para tanto, remetemos o leitor para os trabalhos listados no rodapé3.
O objetivo deste artigo é, tdo somente, analisar o ensino e a pesquisa sobre a
politica externa no Brasil nas duas tltimas décadas.

Para tanto, o trabalho esta organizado da seguinte maneira. Na
primeira se¢do, discute-se a maneira como as principais narrativas acerca da
evolugdo do campo de Rela¢des Internacionais no Brasil, tido como area do
conhecimento académico, retratam o lugar que tem sido destinado, na prépria
area, ao estudo da politica externa. A segunda secdo é dedicada a uma
apreciacdo do status da politica exterior no ensino das Rls no pais, tanto na
graduacdo como na pés-graduacdo scricto sensu. Faz-se, também, um
mapeamento e uma caracterizacdo das teses e dissertacdes defendidas que
tiveram como objeto a politica externa. Na terceira, avalia-se o espaco dado aos
estudos sobre politica exterior em 3 féruns académicos de abrangéncia nacional,
quais sejam: nos encontros da ABRI (Associagdo Brasileira de Relagdes
Internacionais), da ABCP (Associagio Brasileira de Ciéncia Politica) e da
ANPOCS (Associagio Nacional de Pés-graduagio e Pesquisa em Ciéncias
Sociais). Na quarta se¢do é feito um mapeamento e uma caracteriza¢io dos
artigos sobre politica exterior publicados, entre 1990 e 2010, nos seguintes
periédicos brasileiros da area de RI: Cena Internacional, Contexto
Internacional, Politica Externa e Revista Brasileira de Politica Internacional.
Por fim, a quinta e dltima se¢do procura avaliar, brevemente, a relevancia que
os estudos comparativos tém na subdrea da politica externa no pais. As
consideragbes finais fazem wum balango geral da investigacdo empirica
apresentada nas se¢oes anteriores.

Antes, porém, devemos definir “politica externa”, distinguindo-a de
“politica internacional”. E preciso, também, caracterizar, ainda que de modo
sucinto, a subarea da Analise de Politica Externa (APE), apresentando suas
especificidades em relacdo ao mainstream das RlIs, mesmo reconhecendo a
profunda pluraliza¢do do campo nas décadas mais recentes, em termos teéricos,

metodolégicos e tematicos.

3 GERNER (1995); GROOM (2007); HILL & LIGHT (1986); HUDSON (2005 e 2007); HUDSON &
VORE (1995); KAARBO (2003); KUBALKOVA (2001); LIGHT (1994); NEACK; HEY & HANEY
(1995); RIPLEY (1993); ROSATT (2004); e SMITH (1986).
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Sdo quase inumerdveis as defini¢des de “politica externa” encontradas
na bibliografia especializada. Aquela proposta por Arenal (1994) parece-nos

suficientemente precisa em sua conciséo e sera a adotada neste trabalho:

“por politica exterior deve se entender o estudo da forma com que um
FEstado conduz suas relagées com outros Estados, se projeta ao
exterior, ou seja, se refere a formulacdo, implementagio e avaliagcio
das opgdes exteriores a partir do interior de um FEstado, vistas da
perspectiva do Estado” (p.22, traducao do autor).

A defini¢do que esse autor propde para “politica internacional” parece-

nos também pertinente, qual seja:

“A denominagio politica Internacional abarca uma realidade mais
ampla que a da politica exterior, jd que se refere nio apenas a agdo
exterior de um FEstado, mas ao conjunto das relagées interestatais que
constituem o sistema de Estados. Aqui a perspectiva ndo € a de um
FEstado, mas a deste sistema em seu conjunto”. (Idem).

O campo das Rls dividiu-se na década de 1950, segundo Kubdilkova
(2001), em duas subdreas, quais sejam: Andlise de Politica Externa (APE) e o
estudo da Politica Internacional (PI). A questdo que promoveu esse divérceio foi
o tratamento dado ao Estado, anteriormente concebido como uma “caixa
preta”, cujo contetido seria do interesse apenas da Ciéncia Politica. Os analistas
da politica externa passaram a se dedicar a abertura dessa “caixa”, com o
objetivo de compreender o comportamento internacional dos Estados, que
foram tomados como unidades de anélise. De sua parte, a PI se concentrou na
interacdo entre os Estados, na conformacio de um sistema, com o objetivo de
decifrar os seus atributos. Como fica claro nas duas defini¢cdes apresentadas
acima, a primeira subdrea (APE) privilegia as partes para a eventual
compreensio do todo, ao passo que a segunda (PI) parte do todo para, por
vezes, chegar as partes. “Uma vez que a APE se ‘moveu para dentro da caixa’,
os académicos de cada lado viram pouca necessidade uns dos outros e os dois
subcampos comecaram a crescer separadamente” (KUBALKOVA, 2001, P.15).

Ainda hoje tal visdo dicotomica da drea parece prevalecer. Como
sugerido por varios autores, os “estudos comparados de politica externa (PE)”,
as “teorias de médio alcance” e as “fontes domésticas da PE” foram, por um

longo periodo, as abordagens principais da subdrea da Analise de Politica
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Externa. Para os nossos interesses neste trabalho, a evolucdo do subcampo, que
intercalou momentos de otimismo e euforia com periodos de desprestigio,
interessa menos que uma caracterizagio da APE. Essa subarea se caracteriza
hoje pela busca de articulacdo das arenas doméstica e internacional e pela
tentativa de mobilizar, simultaneamente, os niveis de andalise individual, do
Estado e do sistema internacional, procurando integra-los em um todo coerente
(Gerner, 1995). Por isso Roseneau a definiu como uma “disciplina ponte”
(bridging discipline), com “fronteiras ilimitadas” (apud Gerner, 1995). Como
fica evidente, a parciménia nio faz parte do cardapio dos adeptos da APE, o
que, muitas vezes, contribuiu para a inferiorizacdo do subcampo no ambito
académico.

Segundo Hudson (2005), a APE é caracterizada por sua énfase no “ator-
especifico” (actor-specific focus), uma vez que a subdrea esta lastreada no
argumento de que “tudo o que ocorre entre (between) as nacdes e através
(across) delas esta fundamentado nos tomadores de decisdo humanos, agindo
individualmente ou em grupos” (p.1). Ainda de acordo com Hudson, em outro
trabalho (2007), a abordagem da APE teria seis marcos principais (hallmarks),
quais sejam: (1) ela encara a explicagio do processo decisério como
multifatorial, tendo como objetivo examinar variaveis de mais de um nivel de
anilise, sendo, por isso, (2) multinivel. (3) A multi ou interdisciplinaridade, uma
vez que insights e teorias de diversas dreas, como psicologia, sociologia, teoria
organizacional, antropologia e economia, entre outras, sdo tteis na empreitada
do analista da PE de explicar o processo decisério. A APE seria entdo, entre
todos os subcampos das Rls, o empreendimento teérico mais radicalmente (4)
“integrative”, na medida em que ela busca integrar a variety of information
across levels of analysis and spanning numerous disciplines of human knowledge
(2007, p.6). (5) Uma énfase nas teorias “orientadas para o agente” (agent-
oriented). Os Estados ndo seriam agentes porque eles sdo “abstracgdes e por isso
nao tém agéncia”. (6) A teoria da APE seria também “profundamente actor-
specific’ na sua orientacéo, pelos motivos ja expostos.

A APE do periodo pés-Guerra Fria teria, ainda segundo Hudson (2007),
preservado os seus compromissos tedricos especificos, que caracterizariam a

subarea desde os seus primérdios, sendo os principais:
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. “a commitment to look below the nation-state level of analysis to
actor-specific information.

e a commitment to build middle-range theory as the interface between
actor-general theory and the complexity of the real world.

®  a commitment to pursue multicausal explanations spanning multiple
levels of analysis.

e a commitment to utilize theory and findings from across the spectrum
of'social science.

®  a commitment to viewing the process of foreign policy decisionmaking
as important as the output thereof”. (Hudson, 2007, p.31)

Tendo feito esta brevissima caracterizacdo da subdrea da Anadlise de
Politica Externa, passemos, agora, a nossa aprecia¢io do ensino e da pesquisa
sobre a politica exterior, no campo das Rls no Brasil, seguindo a estrutura
apresentada acima. Antes, porém, devemos antecipar, como sera visto com mais
detalhe no final da préxima se¢do, que apenas parte da producdo académica
brasileira sobre a politica exterior parece se enquadrar nesta defini¢cdo da

subarea, de seus propésitos, objetos e métodos.

1- A politica externa brasileira vista pelas grandes sinteses da drea de Relagdes
Internacionais no pais

Recorde-se, inicialmente, que héa indmeros trabalhos dedicados ao
estudo da evolugao e a caracterizacido do campo das Rls no Brasilt, o que talvez
reflita uma necessidade de (auto)afirmagdo da 4area como campo do
conhecimento especifico ou, para muitos dos internacionalistas brasileiros,
preferencialmente auténomo. Segundo uma 6tica mais “benévola”, e certamente
mais precisa, é possivel pensar a existéncia dessa multiplicidade de estudos,
talvez sem par nas Ciéncias Sociais brasileiras, como expressio do préprio
processo de constitui¢do do campo no pais, envolvendo atividades necessarias
como a auto-observacdo, a autodescri¢ao e a autorreflexdao (Cruz e Mendonga,
2010). O presente trabalho é, também ele, parte deste processo ainda em curso.

A area de RI é, como se sabe, de constitui¢do bastante recente no pais,

como evidenciado pela expansdo dos cursos de graduacdo e de pés-graduacio,

1 Ver, entre outros: ALMEIDA (1993 ¢ 1999a e b); CRUZ & MENDONGA (2010); FONSECA JR (1989);
HERZ (2002); HIRST (1992); LESSA (2005 e 2006); MIYAMOTO (1999 e 2003); SANTOS & FONSECA
(2009); SANTOS (2005); e SARAIVA & CERVO (2005).
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iniciada em meados dos anos 1990 e concentrada na década de 2000, e pela
criacdo da ABRI (Associacdo Brasileira de Relac¢des Internacionais) apenas em
2005, a qual realizou o seu primeiro encontro em 2007.

A constituicdo da area é, assim, tardia no Brasil, onde as Rls surgiram,
no plano académico, em estreita relagio com a Ciéncia Politica, a exemplo do
ocorrido nos EUA, como destacado por intimeros autores, ainda que as raizes do
campo estejam “plantadas na histéria diplomatica, no Direito Publico
Internacional e no ramo correspondente da Economia”. As RIs gradualmente
adquiriram identidade prépria e “nem sempre seus praticantes se reconhecem
como cientistas politicos” (Cruz e Mendonga, 2010, p.298).

Nao se pretende, nesta se¢io, ofertar mais uma narrativa, ainda que
sintética, da evoluc¢do do campo no Brasil. O objetivo, muito mais singelo, é, tao
somente, tentar verificar a maneira como estas grandes sinteses da area no pais
retratam o significado, a relevancia e o desenvolvimento, no préprio campo, do
estudo da politica externa.

Nas proximas secdes deste trabalho sera evidenciado o espago
minoritdrio ocupado nos ultimos anos, no ambito académico das Rls do pais,
pelos estudos sobre a politica externa. Contudo, um quadro bastante diferente
emerge da leitura daqueles trabalhos que buscaram fazer uma apreciacdo da
formacdo do campo no Brasil, segundo os quais, em momentos anteriores,
prevaleciam os estudos sobre a politica exterior brasileira. Vejamos o que dizem

esses trabalhos, seguindo uma ordem cronolégica:

“O que marcard, entdo, em suas linhas mais gerais, o ‘modo brasileiro’
de refletir sobre relacées internacionais serd a busca de uma
compreensdo especifica do andamento da politica externa” (Fonseca

Jr., 1989, p.276).

“(...) o interesse despertado pelos novos rumos introduzidos na politica
externa brasileira a partir de meados dos anos 70 no meio académico
(...) constituiu o principal impulso para o desenvolvimento da drea de
RI na década de 70. Nao obstante, o fato de que esta drea concentra
sua atengdo temdtica na propria a¢do do Estado, leva a que se crie
uma forte associa¢do entre o desenvolvimento da disciplina RI e o
estudo da politica externa brasileira” (Hirst, 1992, p.66).

“A partir de um exame da produgio nacional sobre os temas
contemplados pela drea de relagées internacionais (...) € possivel
revelar o duplo carater da bibliografia produzida até o final dos anos

Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais | v.1, n.2, Jul/Dez 2012



Carlos Aurélio Pimenta de Faria

80: a recuperagdo historica e a prescri¢io quanto a politica externa do
pais. Os principais debates teoricos e epistemologicos que marcaram o
desenvolvimento da drea de estudos na Furopa, Estados Unidos e
outros centros nido haviam alcancado os pesquisadores brasileiros até
recentemente. Esse quadro comega a se modificar nos anos 90”. (Herz,

2002, p.8).

“Ainda nos anos 90, a maior parte da produgio académica trata da
inser¢do internacional do Brasil, da formulacdo de sua politica externa
e dos vinculos bilaterais relevantes, em particular com os Estados
Unidos e Argentina. A distribui¢do tematica das teses de mestrado e
doutorado nos anos 80 e 90 demonstra esse fato claramente (...), assim
como a publicacio de artigos em periodicos. Se observarmos a
publicagao de livros, essa realidade é ainda mais evidente, pois a maior
parte da produg¢io nacional refere-se a trabalhos historicos sobre
politica externa brasileira e a inser¢io internacional do pais” (Herz,

2002, p.23).

Neste diapasdo, Paulo Roberto de Almeida destacava, no final da
década de 1990, mesmo reconhecendo o carater interdisciplinar da area também
no Brasil, que, no campo das RIs no pais, seria possivel notar “uma certa
ditadura benigna da histéria das rela¢des internacionais sobre as demais
disciplinas das ciéncias humanas (sociologia ou ciéncia politica), bem como sobre
as ciéncias sociais aplicadas (direito, administracdo ou economia)” (1999a,

p-119, grifo no original). Em outro estudo da mesma época, o autor afirma:

“(...) elaboragées mais reflexivas a respeito das relagées internacionais
do Brasil derivaram sobretudo de trabalhos académicos de
brasilianistas, sem que a propria academia brasileira tenha efetuado
contribui¢ées tedricas de relevo, a despeito da existéncia de alguns
bons pensadores nas vertentes da ciéncia politica e do direito e de
pesquisadores de influéncia ‘renouviniana’ na drea da historia (em
especial na Universidade de Brasilia). Do ponto de vista especifico da
producdo intelectual nessa drea, pode-se dizer que ela evoluiu da
vertente puramente historiogrdfica da era tradicional para a do
ensaismo historico e sociologico do periodo de transi¢io e mesmo para
andlises de cunho mais marcadamente politico da fase recente”
(Almeida, 1999b, p.194).

Em trabalho de meados da década de 1990, Amado Luiz Cervo,
afirmando que o estudo das Rls no pais era um “pensamento sem teoria” e

partindo do debate internacional, teve o cuidado de distinguir o labor analitico
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dos historiadores daquele dos politélogos, colocando “pimenta” em um debate
que, no Brasil, se mantém intenso até os dias de hoje. Mais uma longa citacéo se

faz necessaria aqui:

“A  maneira como historiadores fazem teoria das relacées
Internacionais € bem distinta do procedimento dos cientistas politicos.
A diferenga estd no ponto de partida: para estes, certos principios
admitidos como postulados que presidem 4 dedug¢io do conhecimento;
para aqueles, a massa de conhecimento acumulado pela pesquisa de
base empirica admitida como fundamento de um processo de
raciocinio que é, antes, indutivo. A teoria dos historiadores revelou-se
aberta e flexivel a contribui¢io de outras ciéncias sociais e acabou por
libertar a historia dos nacionalismos que impregnavam a velha historia
diplomdtica. A teoria dos historiadores tem outro ponto de distingdo
relativamente a de seus colegas cientistas: ndo corre atrds daquele
segredo, a chave da explica¢io das relagées internacionais”. (Cervo,

1994, p.13, grifo no original).

Nao nos interessa, neste estudo, reavivar certas disputas, nem
tampouco resenhd-as. O desenvolvimento subsequente da historiografia das Rls
brasileiras foi sintetizado por Lessa (2005), que termina o seu balanco
questionando a pertinéncia do julgamento de Cervo (um “pensamento sem
teoria”) para a caracterizac¢io dos periodos mais recentes. Santos (2005), por seu
turno, em artigo do mesmo ano, argumenta, na dire¢éo oposta, que o subcampo
da Histéria das Rls no Brasil, nas duas décadas precedentes, sofreu pouca
repercussido dos debates teéricos e metodolégicos. Ao se referir a grande sintese
feita na Historia da Politica Exterior do Brasil de Cervo & Bueno, lancada
originalmente em 1992 e reeditada varias vezes, talvez ainda hoje o manual
mais utilizado nos cursos de graduacdo do pais, Santos assim se posiciona (e

também aqui nio se pode escapar de mais uma longa citacio):

“(...) os autores, ao mesmo tempo em que recorrem a uma metodologia
que privilegia as causas miltiplas e os diferentes niveis analiticos para
compreender a inser¢io internacional do Brasil e a politica exterior
brasileira, identificam Fstado e nag¢io e confundem o discurso
diplomadtico do Itamaraty com a prdpria politica externa brasileira.
Assim, a historia das relagées internacionais dos autores ndo estd, de
fato, situada num quadro da historia geral, como diria Renouvin, de
historia econémica e social, historia das idéias e das instituigées; por
outro lado, o FEstado é identificado com uma nacdo unitdria, nao
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multifacetada nem problematizada. Em vdrios trechos da obra os
autores fazem referéncia ao FEstado brasileiro conformando-se com os
interesses da ‘nagao’” (Santos, 2005, p.26).

Elencando, no inicio da década de 1990, as questdes e problemas que até
entdo eram omitidos ou negligenciados pelos estudiosos da politica exterior do

Brasil, Hirst (1992) mencionava, entre outros:

“No que diz respeito ao universo doméstico, sio diversas as dimensoes
a serem decifradas e posteriormente incorporadas ao estudo da politica
externa brasileira. A analise do processo decisorio com base em sua
base societal (grupos de pressio, valores da elite dominante, tradi¢ées
historicas, etc.), a origem institucional da politica externa, a
construgdo de seu discurso, sio perspectivas pouco exploradas neste
sentido. Uma importante explica¢io para esta caréncia constitul o
apego a perspectivas globalizantes que raramente se detém na andlise
de aspectos especificos como os que acabo de mencionar. Trabalha-se
com a no¢do do Estado como ator unificado, o que exerce um efeito
extremamente simplificador, seja para a capta¢do das relagées
interburocrdticas, como para a percep¢io de dinimicas que se
estabelecem entre a burocracia do FEstado e os Interesses vivos da

sociedade” (Hirst, 1992, pp.68-69).

Claro esta que, se esse quadro comeca a se alterar ja na década de 1990,
como notado por Herz (2002, p.23), os anos 2000 testemunham uma
multiplicacdo e diversificagdo dos trabalhos da subarea, produto e ao mesmo
tempo causa re-alimentadora do hoom que ndo apenas a area de Rl tem vivido
no pais, mas também os estudos sobre a politica externa, como se verd nas
préximas sec¢des deste trabalho.

Em nossa analise do ensino e da pesquisa sobre politica externa
desenvolvidos nas duas dltimas décadas, que se segue, temos um duplo intuito:
de quantificagdo e de classificacdo. Os métodos empregados serdo apresentados
abaixo. Cabe aqui, contudo, afirmar que o debate entre historiadores e cientistas
politicos, que obviamente nio se pauta pela dicotomia passado x presente, sera
enfrentado de uma maneira bastante peculiar. Os trabalhos da subarea serao
classificados em duas categorias (Politica Externa — PE e Anadlise de Politica
Externa - APE), as quais, por sua vez, serdo subdivididas da seguinte maneira:

(a) politica externa brasileira (PEB); (b) politica externa de outros paises
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(PEOP); (c) analise da politica externa brasileira (APEB); e (d) analise da
politica externa de outros paises (APEOP).

Se a categoria APE foi apresentada em maior detalhe na introducio
deste artigo, classificaremos como estudos tipo PE aqueles que adotam
“perspectivas globalizantes”, nos termos de Hirst (1992), dedicados ao estudo
das grandes diretrizes da inser¢do internacional do pais, de seus aspectos mais
gerais, com pouca preocupacdo com os determinantes domésticos da politica
exterior e com o seu processo decisério e que, e esse ponto é central, encaram o
Estado como ator unitario. Note-se, também, que essa classificagdo parece
inovar, por exemplo, ao dar um sentido mais claro a uma das categorias
utilizadas por Herz (2002) em seu levantamento e classificacdo tematica das
dissertacdes e teses em RI e dos trabalhos da drea apresentados na ANPOCS
durante as décadas de 1980 e 1990. Isso porque uma das categorias adotadas
pela autora é a da “Politica Externa Brasileira e Rela¢des Internacionais do
Brasil”, a qual era, diga-se, majoritaria entre os demais temas distinguidos pela
autora, tanto no caso dos trabalhos de conclusdo quanto no dos estudos
apresentados na ANPOCS. Ressalte-se, porém, que a nossa categoria PE nio
deve ser entendida como sinénimo de “Rls do Brasil”, categoria tltima essa
que, em nosso juizo, abarcaria questdes, problemas e atores outros que nio
apenas aqueles envolvidos na politica externa, como definida na introdugao
deste estudo.

Deve ficar claro, aqui, que nio se pretende, com esta distingdo entre PE
e APE, endossar qualquer dicotomia do tipo tradicional/moderno ou
descritivo/analitico, ainda que o autor deste trabalho considere desejavel o
fortalecimento da Analise de Politica Externa no pais, o que implicaria a
matizacido daquelas tendéncias “globalizantes” mencionadas anteriormente, o
que efetivamente parece ja estar ocorrendo, como se verda adiante. E isso
também porque se reconhece que, com o crescente adensamento das relagées
internacionais do Brasil e com a politiza¢do cada vez maior de sua politica
exterior, parece razoavel esperarmos que o instrumental analitico tipico da
APE, ao privilegiar os determinantes domésticos da politica externa, se torne
cada vez mais importante para a compreensao da inserc¢do internacional do pais.
Note-se, contudo, que néo é incomum que trabalhos mais alinhados a APE, ao
se concentrar, por vezes excessivamente, no dmbito doméstico em sua busca

pela compreensdo do posicionamento dos Estados no plano internacional,
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subestimem os constrangimentos sistémicos que limitam a autonomia dos
tomadores de decisdo nacionais, como apontado, por exemplo, por Light (1994).

Devemos destacar, ainda, que reconhecemos como problematica a
incapacidade de nossa classificagdo de trazer para o primeiro plano, de forma
explicita, a fundamental questdo da teoria e do método. Esperamos, contudo,
que o que se perde nesse sentido seja, de alguma forma, compensado pela
possibilidade, que tal opg¢do simplificadora nos oferece, de ampliagio da
abrangéncia da pesquisa empirica. Além, é claro, da possibilidade que ela nos da
de verificar em que medida a nova geracdo de estudiosos da politica externa
tem, ou ndo, se concentrado exclusivamente na experiéncia brasileira, o que
também é uma forma de se aferir a maturidade nio apenas da subarea, mas

também das préprias RlIs no Brasil.

2- A politica externa no ensino das Relag3es Internacionais no Brasil

Esta secdo do trabalho estd dividida em duas partes. Na primeira,
aprecia-se o espaco da politica externa no ensino de graduacdo e de pos-
graduacdo sricto sensu em Relagdes Internacionais no Brasil. Na segunda,
fazemos um mapeamento e classificacio das investigagdes sobre politica externa
nas teses e dissertagdbes dos programas de pés-graduacdo em RI do pais e
também nos trabalhos de conclusdo disponibilizados no Banco de Teses e

Dissertag¢des da Capes®, que abarca todas as dreas do conhecimento.

2.1- A politica externa no ensino de graduacéo e de pds-graduacdo em Relagdes
Internacionais

O lugar ocupado hoje pela politica externa no campo das Relagoes
Internacionais do Brasil pode ser vislumbrado, inicialmente, por intermédio da
maneira como a subdrea tem sido abordada no ensino das Rls no pais, nos
ambitos da graduagio e da pés-graduacio.

Usualmente toma-se a expansédo dos cursos de graduacio em RI no pais,

fenémeno que se acelerou na década de 2000, como indicador da consolidacao do

5> A Capes (Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior) é uma agéncia do governo
federal brasileiro, vinculada ao Ministério da Educacao, encarregada de fomentar, regulamentar e avaliar
a pés-graduacdo no Brasil.
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campo no Brasil. Existiam em 2011, no pais, 102 graduacdes em RI registradas
no Ministério da Educagao, a grande maioria em institui¢des de ensino privadas
(apenas 11 desses cursos eram ofertados por universidades publicas). Dessas 102
graduagdes, tivemos acesso as grades curriculares de 87 cursos, nos quais sio
ofertadas 172 disciplinas dedicadas a politica externa, entre obrigatérias, a
esmagadora maioria, e optativas (apenas 10 delas sdo optativas, mas nio
obtivemos informacao, acerca dessa questao, sobre 15 dessas disciplinas)®. Entre
essas 172 disciplinas, estdo incluidas aquelas com um enfoque mais histérico,
bem como aquelas que privilegiam a diplomacia. Note-se, de passagem, que
apenas um desses cursos nfo oferece disciplina alguma voltada a politica
externa.

Para se ter uma idéia da diversidade de abordagens e recortes, basta
dizermos que essas 172 disciplinas dedicadas a politica externa sio ofertadas
com 50 denominacdes diferentes, sendo “Politica Externa Brasileira” (PEB) a
mais comum (38 disciplinas). Outras denominac¢des mais frequentes sido, na
ordem decrescente: PEB I (14 disciplinas); PEB 11 (14); “Histéria da PEB” (13)
e “Histéria das RI do Brasil” (9). Trinta e trés (33) disciplinas tém
denominagdes que ndo se repetem em outros cursos de RI, como, por exemplo:
“Problemas de PEB”; “Diplomacia Econémica nas RIs”; “PEB do Regime
Militar” e “Problemas Diplomaticos Contemporaneos”.

Importa-nos aqui, porém, salientar que parece correto afirmarmos que a
subarea da Analise da Politica Externa ainda padece, no pais, de um grau de
institucionalizacdo talvez aquém do desejado, pelo menos no quesito ensino.
Isso porque, no ambito da graduacdo, é relativamente rara a oferta de cursos
especificos, distintos da tradicional disciplina “Politica Externa Brasileira” (ou
“Histéria da Politica Externa Brasileira”), que tém normalmente, ambas, um
viés mais histérico, recortes temporais pautados pelos mandatos presidenciais e
uma énfase na diplomacia, em funcdo também do préprio insulamento
tradicional da politica externa do pais e do Itamaraty. Essas sao disciplinas em

que predomina a visdo do Estado como ator unitario.

® Fontes: sitio do Ministério da Educa¢ao (MEC), www.e-mec.gov.br, acesso em 18 de maio de 2011, sitios
das instituigdes e correspondéncia com as coordenacgdes dos cursos.
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Dessas 172 disciplinas dedicadas a politica externa na graduacio,
apenas 15 (ou 24, se incluirmos as 9 disciplinas de “Introdugdo a Politica
Exterior”) parecem se filiar com mais clareza a subarea da Anélise de Politica
Externa, assumidamente interdisciplinar, que tem por objetivo principal, como
visto, apreciar a maneira como o posicionamento internacional dos Estados é
produzido a partir de complexas intera¢des entre atores e institui¢des do plano
doméstico, estatais e ndo estatais, levando-se em consideracdo a sua percepcao
acerca dos constrangimentos e oportunidades advindos do sistema
internacional.

No que diz respeito a pés-graduagio, o panorama parece ndo ser muito
diferente, mesmo que, também nesse ambito, o espago destinado a politica
externa seja significativo. Dos onze programas de poés-graduacdo em RI
reconhecidos pela Capes? (dados de meados de 2011), apenas 3 eram ofertados
por instituic¢des privadas, havendo somente 3 que ofertavam o Doutorado. Sete
desses onze programas tinham linhas de pesquisa dedicadas a politica externa.
Nesses onze programas, era ofertado um total de 26 disciplinas da area da
politica exterior, apenas 6 delas obrigatérias (somente um dos onze programas
ndo oferta disciplina alguma na area). Dentre essas 26 disciplinas, contudo,
apenas trés eram denominadas “Andlise de Politica Externa”. Quando sao
analisados os programas dessas 26 disciplinas dedicadas a politica exterior, o
que se constata é que, além das 3 intituladas Analise de Politica Externa (todas
as 3 optativas), somente outras 3 tinham conteiddo que podia ser pensado como

equivalente®. Dito de outra forma, apenas 6 dessas 26 disciplinas (23%)

7 Optamos por nao incluir na discussio que se segue o curso de mestrado em “Estudos estratégicos da
defesa e da seguranca”, ofertado pela Universidade Federal Fluminense (UFF), e o curso, mestrado e
doutorado, em “Estudos estratégicos internacionais”, ofertado pela Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (UFRGS). Sao os seguintes os 11 programas de pés-graduacio stricto sensu analisados: CEBELA
— Centro Brasileiro de Estudos Latino-Americanos (Rio de Janeiro, Mestrado, Rls para a América do
Sul); Instituto Rio Branco (Brasilia, Mestrado profissional em Diplomacia); PUC Rio (Mestrado e
Doutorado em RI); PUC Minas (Mestrado em RI); Universidade Estadual da Paraiba (Mestrado em RI);
Universidade Estadual do Rio de Janeiro (Mestrado em RI); Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(Mestrado em RI); Universidade de Brasilia (Mestrado e Doutorado em RI); Universidade Estadual de
Sao Paulo (Marilia, Mestrado em RI); Universidade de Sao Paulo (Mestrado e Doutorado em RI); e
Universidade Federal de Santa Catarina (Mestrado em RI).

8 Fontes: sitio da Capes (http://capes.gov.br/), acessado em 19 de maio de 2011, e sitios dos programas de
pos-graduacgio na internet.
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enfatizavam os atores, as preocupacgdes e os métodos privilegiados pela subarea
da Analise de Politica Externa.

Por outro lado, como destaca Lessa (2005), os PPGRI mais recentes tém
“feicdes mais multidisciplinares” (p.176), o que talvez possa ser pensado como
potencialmente capaz de induzir o desenvolvimento de investigacdes que
procurem abrir a “caixa preta” do Estado, como pretendido pela APE, que,
como vimos, demanda, requer e se constitui a partir da interdisciplinaridade.

O que parece claro é que, ainda hoje, a subarea da Analise de Politica
Externa tende a ser pouco privilegiada até nas grades curriculares dos cursos de

pés-graduacdo em Relagdes Internacionais do pais.

2.2- A politica externa nas teses e dissertagdes

Uma apreciacdo das dissertacgoes e teses produzidas nos Programas de
Pés-Graduagao em RI do pais mostra-se também como reveladora.
Discutiremos, abaixo, o resultado de uma pesquisa sobre esse tipo de producao
nos onze PPGs em RI que listamos ha pouco. Foram consultados os sitios dos
Programas e o Banco de Teses e Dissertagdes da Capes. Note-se, porém, que sido
contabilizados os trabalhos disponibilizados e ndo necessariamente todos
aqueles efetivamente defendidos no dmbito desses 11 PPGRIs. A Tabela 1,
abaixo, apresenta um mapeamento e classificacdo das teses e dissertagdes sobre
politica externa defendidas nesses programas (e disponibilizadas) entre 1990 e
2010. Ressalte-se, ainda, que, pelos motivos explicitados na nota da Tabela,
foram contabilizados os trabalhos de conclusdo de apenas 7 desses 11
programas.

O tipo de tratamento analitico dado a politica externa nas teses e
dissertagdes, verificado a partir do titulo e do sumadrio, método que
reconhecemos como problemadtico, foi classificado segundo as nossas quatro
categorias: (a) politica externa brasileira (PEB); (b) politica externa de outros
paises (PEOP); (c) anélise da politica externa brasileira (APEB); e (d) anélise da
politica externa de outros paises (APEOP). O significado e a pertinéncia desta

distin¢ao foram discutidos anteriormente.
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Cabe, inicialmente, destacarmos que, das 809 teses e dissertacdes
disponibilizadas, apenas 167 (ou 20,64%) foram dedicadas a politica externa.
Como nio nos foi possivel aferir as diferencas eventuais entre trabalhos de
conclusdo efetivamente defendidos e aqueles disponibilizados, nao faremos
comparacdes entre os programas. Como demonstrado na Tabela 1, prevalecerem
os trabalhos que consideramos como filiados a subarea da Analise de Politica
Externa (APE), que sdo 96 (ou 57,48%) das 167 teses e dissertagdes sobre
politica externa disponibilizadas. Nao serd surpresa, por certo, o fato de a maior
parte desses 167 trabalhos de conclusdo sobre politica externa dedicar-se a
politica exterior do Brasil (PEB + APEB) (trabalhos comparativos incluidos
aqui. Veja-se a quinta se¢do deste artigo para uma apreciagdo da politica
externa comparada na academia brasileira). Contudo, o fato de 53 (35 + 18)
deles (31,74%) terem como objeto a politica externa de outros paises denota que
o campo de RI no Brasil tem formado internacionalistas que dificilmente
poderio ser considerados como autocentrados®.

Como os programas de pés-graduacdo em Relagdes Internacionais nio
monopolizam os estudos sobre a politica externa, o que deve ser pensado como
positivo, como acreditamos, resolvemos verificar o que o Banco de Teses e
Dissertacdes da Capes poderia nos dizer. A Tabela 2, abaixo, apresenta o
resultado da pesquisa nesse Banco, que abarca o periodo 1987-2009 e abrange
todas as dreas do conhecimento. A partir da busca pelas palavras-chave
“politica externa” e “politica exterior”, chegou-se, apdés a eliminacido das
redundéncias, ao resultado de 588 teses e dissertacdes!'?. Recorde-se que esse N é
de 167 na pesquisa feita junto aos PPGRIs. Percebe-se, assim, que a grande

maioria das teses e disserta¢es sobre politica externa foi apresentada em

9 Note-se, porém, o alerta feito por Amorim Neto, que, no entanto, ndo nos parece plenamente adequado
ao tipo de estudo que estamos mapeando: “(...) o que leva um analista ao subcampo da politica
comparada [que o autor considera como incorporando também andlises de apenas um outro pais
estrangeiro, a exemplo da forma como se define politica comparada nos EUA] é verificar o quao
generalizdveis sdo as relagdes que estabelece a partir da observacao da politica do seu pais. Nesse sentido,
a politica comparada nio é a superacdo do paroquialismo, mas sim um método de valida¢dao do que se
observa na paréquia. Paroquialismo e comparac¢des multinacionais mantém, consequentemente, uma
rela¢do de dependéncia mitua, pois um néo existe sem o outro” (p.330).

10 Ressalte-se que o fato de um desses termos ter sido escolhido pelo autor do trabalho como uma das
palavras-chave nao significa, necessariamente, que o foco principal do estudo seja a politica externa, o
que fragiliza a comparag¢io que fazemos na sequéncia, posto que a mesma nota de cautela néo se aplica a
sele¢@o que fizemos dos trabalhos de conclusao dos PPGRI.
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programas outros que ndo os de RI, os quais, em sua maioria, sdo bastante
recentes. Esses trabalhos de conclusio nio foram classificados segundo a sua
abordagem, como fizemos em relagdo as teses e dissertagdes dos PPGRIs.
Contudo, a subdivisdo do periodo tratado (1987-2009) revela-nos que o interesse
pela politica externa tem sido crescente, em um contexto, como se sabe, de
grande expansio da pés-graduagio no pais. Note-se que o quinquénio 2005-2009
concentra mais de 50% dos trabalhos sobre politica externa defendidos nos 23

anos em questdo. Trata-se, pois, de fenémeno bastante recente.

Tabela 2
Teses e Dissertacdes sobre Politica Externa
(Todas as dreas — Banco da Capes — 1987 a 2009)

Teses Dissertagdes Pﬁe;::o‘t’a | Total
Periodo
N° % N° % | N % N° %

198721989 | 1 LI%| 10 | 230%]| o0 0,00% | 11 1.87%
199021994 | 7 778% | 34 | 7.83%| 0 0.00% | 41 | 6.97%
199521999 | 11 | 12.22%| 49 | 11,20% | 0 0,00% | 60 | 10,20%
200022004 | 20 | 32.22% | 113 | 26,04% | 26 | 40,63% | 168 | 28.57%
200522009 | 42 | 46.67% | 228 | 52.53% | 38 | 59.38% | 308 | 52.38%

Total 90 100% | 434 | 100% | 64 100% | 588 |  100%

Fonte: Elaborag¢io prépria a partir do Banco de Teses e Dissertac¢des da Capes, acessado em 14 de

junho de 2011 <http://www.capes.gov.br/avaliacao/cadastro-de-discentes/teses-e-dissertacoes>

3- A pesquisa sobre politica externa nos féruns académicos brasileiros

Para avaliarmos o espaco concedido ao estudo da politica externa, e
também as Relacdes Internacionais, nos féruns académicos brasileiros das
Ciéncias Sociais, optamos por analisar a programacdo dos encontros da ABRI
(Associacdo Brasileira de Relages Internacionais), da ABCP (Associagdo
Brasileira de Ciéncia Politica) e da ANPOCS (Associagao Nacional de Pés-
graduacio e Pesquisa em Ciéncias Sociais). Sera analisada a programacéo dos 3

encontros ja realizados pela ABRI, que sdo bianuais, de todos os 7 encontros da
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ABCP acontecidos até 2011, que também sdo bianuais, e dos encontros anuais
da ANPOCS acontecidos entre 1998 (22° Encontro) e 2011 (35° Encontro). Note-
se que os encontros nacionais da ABCP ocorrem nos anos pares, ao passo que os
da ABRI acontecem nos anos impares, o que faz com que os eventos nio
“concorram” diretamente entre si e permite que académicos e estudantes
possam frequentar ambos mais facilmente. Esse rodizio é da maior relevincia
quando se pensa na necessidade de fertiliza¢ao reciproca entre as areas, o que é
particularmente importante no caso da investigacio sobre a politica externa,
pelo menos para aquela filiada a subdrea da Andlise de Politica Externa. Sera
analisado apenas o contetido dos grupos de trabalho, semindrios temdticos ou
areas tematicas e das mesas redondas, que sdo, muito provavelmente, os eventos
mais relevantes dos féruns académicos em questdo. As informacdes foram
obtidas nos sitios eletronicos das associa¢des e nos programas impressos dos
encontros.

A ABRI é a menor e a mais recente das 3 associacées. Ela foi criada em
2005, tendo realizado o seu primeiro encontro nacional em 2007. Em junho de
2011, a ABRI tinha 484 sécios, assim divididos: plenos (183), profissionais (82) e
estudantes (219) (dados fornecidos ao autor pela ABRI). Note-se, porém, que
esses dados se referem ao periodo imediatamente anterior a realizagdo de seu 3°
encontro, em julho de 2011. O nimero de sécios, como ocorre de maneira geral,
tende a se ampliar significativamente durante os encontros nacionais.

A ABRI, naturalmente, da a politica externa, desde os seus primérdios,
0o mesmo status concedido a outras subareas da disciplina, posto que, na
Associacdo, o campo era dividido, quando do seu primeiro encontro, em 2007,
em 6 Secdes Tematicas, quais sejam: Economia Politica Internacional;
Institui¢des Internacionais; Integracdo Regional; Politica Externa; Seguranca
Internacional; e Teoria das RIs. No encontro de 2011, uma nova Area Tematica
somou-se as anteriores (Histéria das Rls) e a area de Institui¢des Internacionais
tornou-se Institui¢des e Organizac¢des Internacionais.

Qualquer aprecia¢do mais sistemdtica da evolugdo da Associa¢do que
tenha como foco os seus encontros nacionais fica comprometida pelo fato de o
segundo evento ter sido realizado, em 2009, como um encontro conjunto entre a
ABRI e a ISA (International Studies Association). A realizacio desse encontro
conjunto, se fundamental para a consolidagdo do campo no Brasil, é também

um complicador para uma apreciagio tematica e quantitativa da evolucdo da
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ABRI. Isso porque no primeiro encontro foram apresentados 190 trabalhos, em
47 painéis. No encontro conjunto de 2009, foram apresentados 1212 trabalhos,
em 233 painéis. J4 no de 2011, foram apresentados 507 trabalhos, em 127
painéis. De todo modo, percebe-se que a drea, de uma maneira geral, vem
apresentando um crescimento exponencial, como refletido, também, pela
expansdo dos cursos de graduacio e de pés-graduagio.

Uma vez que o encontro de 2009 foi tdo atipico, faremos apenas uma
comparacdo entre o 1° e 0 3° encontros. Assim, o que se pode dizer é: no encontro
de 2007, foram realizadas 8 mesas redondas, mas nenhuma delas teve como foco
especifico a politica externa. No encontro de 2011, das cinco mesas redondas
realizadas, uma teve como foco a politica externa. Cabe destacarmos, também,
que no encontro de 2011, a Area Temitica de Politica Externa foi aquela que
teve o maior nimero de trabalhos entre os 507 apresentados. Foram 107. A
segunda drea temdtica em termos de trabalhos foi a de Instituicdes e
Organizacoes Internacionais, com 85. A menor delas, segundo esse critério, foi a
de Economia Politica Internacional, com 47 trabalhos (dados fornecidos ao
autor pela Associagdo).

A ABCP, por seu turno, realizou o seu primeiro encontro bianual em
1998. Até 2011, foram realizados 7 encontros, sendo que, desde o seu inicio, as
dreas tematicas contempladas se expandiram de 4 para 10. A Associa¢do tinha,
em junho de 2011, 799 associados!!. A Tabela 3, abaixo, apresenta uma
radiografia do espaco dado as Relagdes Internacionais e a politica externa em

todos os encontros da ABCP.

A ABCP oferece, no seu sitio na Internet, uma listagem dos associados.
http://www.cienciapolitica.org.br/abep/socios associados.html. Acesso em 27 de junho de 2011.
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Tabela 3
As Relacgées Internacionais e a Politica Externa nos encontros da ABCP
N° A Sessdes/
roas AT/ STs 0% | N°total | N°MRsde
TemAticas/ - Painéis de . . N° MRs
Encontros L. Relagdes . Mesas RI (inclui
Seminérios L. Politica de PE
L. Internacionais redondas PE)
Teméticos Externa
1°-1998 4 STs 1 (4 sessoes) 0 8 0 0
2°-2000 6 STs 1 (4 sessoes) 1 14 3 0
3° - 2002 6 Ats 1 (7 painéis) 2 10 2 1
4° - 2004 6 STs 1 (7 painéis) 2 14 4 0
5° - 2006 6 STs 1 (6 sessoes) 2 19 7 0
6° - 2008 7 ATs 1 (6 sessdes) 1 23 8 1
7°-2010 10 ATs 2 (6 sessdes) 1 26 6 1
Total 114 30 3

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos programas impressos dos Encontros bianuais e do sitio da

Associagdo na Internet.

Desde o primeiro encontro da ABCP, ja havia instituida uma Area
Tematica (AT) de Relagées Internacionais, que, em todos os encontros, tem
agregado as pesquisas do campo. No ultimo encontro, ocorrido em 2010, estreou
uma nova AT que também abriga trabalhos na area, intitulada FEnsino e
Pesquisa em Ciéncia Politica e Relagées Internacionais. No que concerne as
ATs/STs, assim, o espaco concedido as RIs foi constante até 2010, quando ele se
ampliou. Esse é, na verdade, um espaco equivalente aquele dedicado a
importantes subdreas da Ciéncia Politica, como, por exemplo, “Eleicges e
Representacao Politica” e “Estado e Politicas Piblicas”. O mesmo pode ser dito
no que concerne o nimero de Mesas Redondas dedicadas as RIs (30, de um total
de 114, ou 26,3%), também ele significativo e aparentemente proporcional
aquele de subareas importantes e certamente maior do que o lugar ocupado por
outras. Porém, no que diz respeito ao espaco concedido a politica externa, tida
como subdrea das Rls, o resultado parece-nos mais ambiguo. Se no caso das
sessdes/painéis o espaco dado a politica externa parece proporcional aquele
desfrutado por outras subareas das Rls, a exce¢do do primeiro encontro, quando

ndo houve sessio alguma voltada a politica externa, o nimero de mesas
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redondas da subarea de PE é realmente exiguo. Apenas 3 mesas redondas sobre
politica externa foram realizadas nos sete encontros (3 de 30 mesas de RI, ou
10%).

Vejamos, agora, o espago dado as Rls e a politica externa nos encontros
da ANPOCS (Associacdo Nacional de Pés-graduacido e Pesquisa em Ciéncias
Sociais). A ANPOCS foi criada em 1977 e, segundo o seu sitio na Internet, “atua
na representac¢io e aglutinacido dos centros de pesquisa e programas de pés-
graduagido que atuam no campo das ciéncias sociais no Brasil. A ANPOCS conta
com a filiagdo de centros e programas de pés-graduagio que tém na
antropologia, na ciéncia politica e na sociologia seu campo de atuagao”!2. Foi no
ambito da ANPOCS que se criou, no principio da década de 1980, o pioneiro
Grupo de Relages Internacionais e Politica Exterior (GRIPE), que “permitiu a
articulacdo de uma rede de especialistas originalmente dispersos por todo o
pais” (HIRST, 1992, P.71). Esse grupo atuou ao abrigo dessa Associagdo até
1994 (MIYAMOTO, 1999).

12 Fonte: http://www.anpocs.org.br/portal/content/view/1/41/, acesso em 21 de junho de 2011.
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Fonte: Elaboragio prépria a partir dos programas impressos dos Encontros

anuais e do sitio da Associagao na Internet
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A ANPOCS tinha, em junho de 2011, 99 centros de pesquisa e
programas de pés-graduacio filiados, de 19 estados da federagdo, mais o Distrito
Federal. A Tabela 4, abaixo, apresenta uma radiografia do espaco dado as Rls e
a politica externa nos 14 encontros anuais ocorridos entre 1998 e 2011!3. Sendo
um encontro muito maior do que aqueles realizados pela ABRI e pela ABCP,
até porque se trata de uma associacio de vocacdo mais claramente
multidisciplinar, varios outros tipos de atividades acontecem, que nio apenas os
Grupos de Trabalho/Seminarios Tematicos e as Mesas Redondas, os quais estdo,
por certo, entre as principais atividades realizadas.

Inicialmente, devemos observar que, se o nimero de GTs/STs quase
dobrou ao longo do periodo em questdo, de 21 em 1998 para 38 em 2011,
refletindo a expansdo da pés-graduacdo em Ciéncias Sociais no pais, o nimero
de GTs/STs dedicados as Relagbes Internacionais permaneceu relativamente
constante ao longo do periodo, no qual ocorreu o hoom das RIs no Brasil. Tendo
a area se expandido tao fortemente no periodo, torna-se possivel pensarmos que
o campo perdeu espago na ANPOCS ou optou por nio pleitear uma ampliagao
do lugar dedicado nela as RIs. Quando se recorda que a ABRI foi criada em
2005, tendo realizado os seus encontros em 2007, 2009 e 2011, parece possivel
sugerirmos que a constituicdo da associacdo dos internacionalistas, por certo
relevante e oportuna, se nédo foi responsavel pela diminui¢cdo do “tradicional”
espaco das RIs na ANPOCS, tampouco contribuiu para a sua expansdo. Do
ponto de vista daqueles interessados no fortalecimento da Analise de Politica
Externa no pais, como este autor, tal desenvolvimento ndo deixa de ser
problemitico, na medida em que a subdrea da APE, sendo assumidamente
pluridisciplinar, requer o tipo de fertilizagdo reciproca proporcionada por
eventos académicos interdisciplinares como a ANPOCS.

Dando seqiiéncia a analise da Tabela 4, devemos notar que permaneceu
rarefeito o espaco dado a politica externa, a despeito da crescente visibilidade e
releviancia que essa politica assumiu, nos dltimos anos, na agenda politica
brasileira. Nos 14 anos analisados foram realizadas apenas 7 sessdes de PE, das

75 sessoes acontecidas nos 25 GTs/STs de Relagoes Internacionais. Analisando

13 0 sitio da ANPOCS na Internet disponibiliza apenas os programas dos encontros acontecidos entre

1998 e 2011.
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as Mesas Redondas ocorridas nos encontros sobre os quais hd informacao
disponivel, pode-se destacar o seguinte: do total de 197 MRs realizadas entre
2003 e 2010, 22 foram dedicadas as Rls (11,17%). Porém, nesse mesmo periodo
foi realizada apenas uma Mesa Redonda que teve como foco a politica externa, o
que, definitivamente, ndo reflete a crescente visibilidade que a politica exterior
do pais teve durante o governo Lula, tanto no plano politico e societario como

no académico.

4- A politica externa nos periédicos académicos brasileiros da drea de Relagdes
Internacionais

Nesta secdo, avaliaremos a frequéncia e o tipo de tratamento dado a
politica externa nos artigos publicados, entre os anos de 1990 e 2010, por
aqueles que consideramos os principais periédicos académicos brasileiros da area
de Rela¢des Internacionais, quais sejam, por ordem alfabética: Cena
Internacional, Contexto Internacional, Politica Externa e Revista Brasileira de
Politica Internacional*. Cabe recordarmos que trabalhos importantes dedicados
ao estudo da politica externa, brasileira e de outros paises, tém também sido
publicados por outros periédicos das Ciéncias Sociais e Humanas do pais, os
quais, contudo, ndo foram contemplados pelo mapeamento que apresentaremos
a seguir.

A Revista Cena Internacional é publicada pelo Departamento de
Relagées Internacionais da Universidade de Brasilia (REL-UnB) e pela
Fundacao Alexandre de Gusmao (FUNAG) desde 1998. A revista é semestral,
sendo um periédico avaliado no Qualis da CAPES', pela drea de Ciéncia
Politica e Relagdes Internacionais, em 2011, como B2. A Revista Contexto
Internacional é publicada pelo Instituto de Relagdes Internacionais da

Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro (IRI-PUC/RJ) desde 1985.

14 Lessa (2005) considera “injustificadamente restrito” o numero de periédicos especializados,
“especialmente de revistas cientificas, que amparem e promovam o debate na drea”. Note-se, também,
que o autor nio considera a revista Politica Externa como de “natureza cientifica”, mas dedicada a
“veicula¢do de artigos escritos por diplomatas e empresarios em formato de alta divulgacdao” (2005,
p-177). Cruz & Mendonga, por seu turno, acreditam que esse periédico é “um dos mais importantes
veiculos da area”, que se distingue dos demais “pelo alcance de sua circulagio e pelo piblico diversificado
que atinge” (2010, p.309).

150 Qualis € o instrumento, desenvolvido pela Capes, que avalia e ranqueia os periédicos cientificos.
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A revista também é semestral, sendo classificada como A2 no Qualis. A Revista
Politica Externa é publicada pela Editora Paz e Terra, com o apoio do Grupo de
Conjuntura Internacional da Universidade de Sdo Paulo (USP) e do Instituto de
Estudos Econémicos e Internacionais (IEEI) da Universidade Estadual de Sao
Paulo (UNESP). A publicacido é editada trimestralmente desde 1992 e tem
conceito B2 no Qualis. A Revista Brasileira de Politica Internacional é
publicada pelo Instituto Brasileiro de Relagées Internacionais (IBRI) desde
1957. O periddico é semestral desde o seu langcamento, sendo avaliado como A2
no Qualis da CAPES.

Os artigos dedicados a politica externa, publicados por esses quatro
periédicos académicos, foram mapeados e classificados a partir de seus titulos
e/ou da leitura de seus sumadrios, o que é um método que assumimos como
problemdtico, mas que se torna legitimo quando se reconhece que, neste periodo
(1990 a 2010), esses periédicos publicaram um total de 1347 artigos. Foram
excluidas da andlise as resenhas de livros, entrevistas, notas, documentos,
“expediente” e “passagens” (comentarios biograficos sobre personalidades do
mundo académico e politico recentemente falecidas, publicados na revista
Politica Externa). Selecionados os artigos dedicados ao estudo da politica
externa (224 de 1347 ou 16,63% do total de artigos publicados!6), esses foram
classificados segundo as mesmas quatro categorias apresentadas ha pouco, quais
sejam: (a) politica externa brasileira (PEB); (b) politica externa de outros paises
(PEOP); (c) anilise da politica externa brasileira (APEB); e (d) analise da
politica externa de outros paises (APEOP).

A Tabela 5, abaixo, apresenta o panorama geral encontrado.

10 A revista Politica Externa, sozinha, publicou quase a metade destes 1347 artigos (639 ou 47,44%). A
RBPI vem na sequéncia, com 23,46% deles.
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Tabela 5 - A Politica Externa nos Principais Periédicos Brasileiros da Area de
Relagoes Internacionais (1990-2010)
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O fato de os artigos dedicados a politica externa totalizarem somente
224 (16,63%) dos 1347 artigos publicados pelos 4 periédicos entre 1990 e 2010 é
mais um indicador do carater hoje minoritdrio da politica externa no campo das

RI no Brasil. A andlise que se segue estd concentrada nesses 224 artigos. A
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maior parte deles (125) foi classificada na categoria “politica externa” (PE). Os
artigos afinados com a subdrea da APE sdo em menor nimero (99). Aqueles
dedicados ao Brasil (PEB + APEB) somaram 131, ao passo que aqueles
voltados a politica externa de outros paises (PEOP + APEOP) totalizaram 93.
Intuitivamente, poderiamos imaginar uma diferenca maior. O fato de essa
diferenca nio ser tdo grande sugere que a comunidade de internacionalistas
brasileiros ndo é assim tdo autocentrada (ha artigos escritos por estrangeiros, é
claro, mas o seu nimero é reduzido!'”). No que diz respeito a distribui¢do destes
224 artigos dedicados a politica externa segundo as 4 categorias aqui propostas,
o resultado é o seguinte, em ordem decrescente: PEB (76 ou 33,93%); APEB (55
ou 24,55%); PEOP (49 ou 21,88%); e APEOP (44 ou 19,64%).

Em ntmeros totais, a revista Politica Externa é aquela que publicou a
maior quantidade de artigos sobre politica externa (PE + APE) (98) e a Cena
Internacional a menor (24). Contudo, dadas as diferencas na periodicidade das
revistas, na data de inicio de sua publicacdo e no nimero de artigos publicados
em cada volume, é interessante observarmos a questdo também levando em
consideracdo as porcentagens em relacdo ao total de artigos, de todas as
subareas das Rls, publicados por cada revista. Feitos tais calculos, é a RBPI
que publicou a maior porcentagem de artigos sobre politica externa (PE +
APE) (21,84%). As demais publicaram, em ordem decrescente: Cena (16%); PE
(15,34%) e Contexto (13,64%).

A revista que, no periodo em questdo, mais publicou APEB foi, em
numeros absolutos, a Politica Externa (18), seguida pela RBPI (17). Contudo,
como percentual do total geral de artigos publicados por cada uma das revistas,
a que mais publicou APEB foi a Contexto (6,2%), seguida pela RBPI (5,38%).

No que diz respeito a APE (APEB + APEOP), aquela que mais
publicou, em nimeros absolutos, foi a Politica Externa (46), seguida por RBPI
e Contexto (empatadas com 23). Como percentual do total geral de artigos de
cada revista, porém, a que mais publicou APE foi a Contexto (9,5%), seguida da

RBPI (7,28%).

17 Ressalte-se, porém, que em seu mapeamento da politica comparada no Brasil, Santos & Coutinho
(2002), analisando 5 periédicos das Ciéncias Sociais nacionais, dentre eles apenas um de RI ( Contexto
Internacional), notaram que, “grosso modo, 20% das publica¢des das revistas examinadas sdo de autores
estrangeiros” (p.11). Nao fizemos calculo semelhante em nosso trabalho.
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A RBPI é a revista que mais publicou PEB tanto em numeros
absolutos (35) quanto como porcentagem de tudo que publicou no periodo
(11,08%). No que toca a PE (PEB + PEOP), a que mais publicou no periodo,
em ndmeros absolutos, foi a Politica Externa (52), seguida da RBPI (46), ao
passo que, como percentual de todos os artigos publicados pela revista, aquela
que mais publicou PE foi a RBPI (14,56%), seguida da Cena (11,33%).

Até aqui, a situacdo foi discutida para o periodo 1990-2010. Para que
pudéssemos ter uma idéia de processo, ou da evolucdo ao longo do tempo, a
década passada foi dividida em dois periodos de 5 anos, quais sejam: 2001-2005
(pl) e 2006-2010 (p2). Quando se pensa no total de artigos sobre politica externa
(PE + APE) publicados pelos 4 periédicos que estamos analisando, constata-se
que houve um aumento de 64 para 83 trabalhos de pl para p2 (+ 19 artigos). O
crescimento maior foi de PE (PEB + PEOP), de 32 para 44 artigos (+ 12). O
campo da APE (APEB + APEOP) cresceu em 7 trabalhos (32 em pl e 39 em
p2). No periodo 2006-2010 (p2), todas as nossas quatro categorias foram
ampliadas, quando comparado com pl (2001-2005): PEB, de 21 para 25 artigos
(+ 4); PEOP, de 11 para 19 (+ 8); APEB, de 15 para 20 (+5); e APEOP, de 17
para 19 (+ 2 artigos).

Para encerrar a secdo, cabe reiterar as descobertas que considero mais
relevantes. Primeiramente, o fato de que o espago dedicado a politica externa
nas quatro principais revistas de RI do pais ser quase periférico (apenas 224
artigos, de um total de 1347 publicados entre 1990 e 2010, ou 16,63% deles). E
também importante o fato de os artigos que se filiam a subdrea da Analise de
Politica Externa serem em menor nimero (APE = 99 < PE = 125). Quando
contrastados os periodos 2001-2005 e 2006-2010, se todas as nossas 4 categorias
se ampliaram (PEB; PEOP; APEB e APEOP), a subarea da APE cresceu
menos (APE + 7 e PE +12). Também esses indicadores apontam um
desenvolvimento mais fragil da subarea da Analise de Politica Externa.

Outra descoberta interessante é o fato de, no periodo 1990-2010, o
numero de artigos dedicados a politica exterior do Brasil (PEB + APEB) nao
ter sido muito maior do que o daqueles devotados a PE de outros paises (131 x
93), o que, como sugerimos, pode denotar o cariter pouco autocentrado ou
paroquial dos internacionalistas brasileiros.

A comparagdo dos 4 periédicos entre si revela o seguinte, de mais

relevante: se a revista Politica Externa publicou, entre 1990 e 2010, o maior
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numero de artigos sobre politica externa (PE + APE) (98), foi a RBPI que,
entre as 4, publicou a maior porcentagem de trabalhos da area (21,84 % de todos
os artigos que ela publicou no periodo). Tanto no caso de APE como de APEB,
a revista que mais publicou no periodo, em nimero absoluto, foi a Politica
FExterna, que é trimestral e nio semestral, como as outras. Porém, em ambos os
casos, quem mais publicou APE e APEB como porcentagem de tudo que
publicou foi a Contexto Internacional. No que diz respeito a PEB, a revista que
mais publicou tanto em termos absolutos como relativos foi a RBPI. Quanto a
PE (PEB + PEOP), quem mais publicou em termos absolutos foi a revista

Politica Externa, mas como porcentual esse posto coube a RBPI.

5- A politica externa comparada nas Relag¢des Internacionais brasileiras

Em fun¢ao da relevincia que o estudo comparativo da politica exterior
teve, historicamente, na conformacao da subarea da Analise de Politica Externa
nos Estados Unidos, tendo constituido-se originalmente como um de seus
pilares, decidimos apreciar também a utilizacdo das comparacdes nos trabalhos
sobre politica externa elaborados no Brasil. Serdo analisados, a seguir, as teses e
disserta¢oes dos PPGRI e do Banco da Capes, discutidas na subsegiao 2.2 deste
estudo, e os artigos sobre politica exterior publicados nos 4 periédicos analisados
na sec¢io 4, quais sejam, Cena Internacional, Contexto Internacional, Politica
FExterna e Revista Brasileira de Politica Internacional (1990-2010).

Por “politica comparada” entendemos: (a) o estudo das semelhancgas e
diferencas entre os cursos de acdo adotados por dois ou mais paises; e (b) a busca
de comparacdo, no Ambito de um mesmo pais, entre governos ou periodos
distintos, bem como entre o tratamento dado por um mesmo pais ou governo a
duas ou mais questdes de politica externa. Isso implica compreender a politica
comparada como campo e ndo como método. Devemos recordar, aqui, uma
limitacdo importante do levantamento apresentado a seguir, feito apenas pela
mengdo explicita, no titulo, ao intuito comparativo. Esse método,
reconhecidamente problematico, ndo consegue captar, por exemplo, aqueles
trabalhos, tdo comuns no estudo da politica externa brasileira, que pretendem
analisar as famosas “continuidades e rupturas” promovidas, nessa seara, pelos
distintos presidentes. O método tampouco é sensivel as “comparacdes

implicitas” (Amorim Neto, 2010).
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Dois estudos anteriores procuraram mapear e caracterizar a politica
comparada na Ciéncia Politica brasileira, quais sejam, Santos & Coutinho (2002)
e Amorim Neto (2010). O primeiro deles abordou também, ainda que de forma
ndo sistemadtica, a drea de Rela¢des Internacionais, ao passo que o segundo
optou por nio a incorporar. Esse segundo estudo, seguindo a tradi¢do norte-
americana, define politica comparada como “a politica dos outros”, ou seja, a
politica de “outros povos”, quer sejam feitas ou nfdo comparagdes efetivas ou
explicitas. Se adotassemos essa definicdo, terifamos que incorporar também os
trabalhos que classificamos como PEOP (politica externa de outros paises) e
APEOP (anélise de politica externa de outros paises), o que nio sera feito aqui.

Como vimos na subsecdo 2.2 deste trabalho, 809 teses e dissertacoes
defendidas nos programas de pés-graduacdo em Relag¢des Internacionais estdo
disponibilizadas on line. Dessas, 167 (ou 20,64%) sao dedicadas ao estudo da
politica externa. Dentre essas 167, apenas 11 (ou 6,59% dos trabalhos sobre
politica exterior) podem ser consideradas estudos comparativos segundo os
critérios apresentados acima. A minoria delas (5) compara as politicas de dois ou
mais paises.

Na mesma subse¢ido, apresentamos o resultado de um levantamento,
por palavra-chave, feito junto ao Banco de Teses e Disserta¢des da Capes.
Foram contabilizados 588 trabalhos sobre politica externa. Desses, somente 29
(ou 4,93%) foram considerados estudos comparativos, sendo que a minoria deles
(10) procurou comparar dois ou mais paises.

No que diz respeito aos artigos publicados pelos 4 principais periédicos
da 4rea de RI do pais, mostramos, na se¢do 4, que no periodo 1990-2010 foi
publicado um total de 1347 trabalhos, sendo 224 (16,63%) dedicados a politica
externa. Desses 224, apenas 19 artigos (8,48% dos estudos sobre PE) sdo estudos
comparativos, sendo a minoria (9) devotada a comparacio entre paises.

O que se constata, entdo, é o cardter marginal da politica externa
comparada no Brasil, ao contrario do que ocorreu quando da constituicido da
subarea nos Estados Unidos. Recorde-se, porém, das limitagées e imprecisées do
método aqui utilizado. Estas cifras seriam muito mais altas se tivéssemos
entendido como politica comparada também os estudos monograficos sobre
outros paises, a exemplo da defini¢do prevalecente nos EUA. Tendo adotado

critérios distintos dos nossos e incorporando de maneira pouco sistematica a

Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais | v.1, n.2, Jul/Dez 2012



Carlos Aurélio Pimenta de Faria

area de RI, além de ser um trabalho do inicio dos anos 2000, Santos & Coutinho

afirmaram:

“A drea de politica comparada estd ainda pouco estruturada na
academia brasileira. Embora exista um niimero expressivo de
trabalhos, artigos, teses e projetos de pesquisa que adotam a
perspectiva comparada, ndo ha, na maioria dos principais centros de
pesquisa e pos-graduacio em Ciéncia Politica e Relagoes
Internacionais do pais, atividades cientificas coerentemente
estruturadas sob essa abordagem e nem uma preocupagio institucional
em desenvolver a drea. Se adotarmos a concep¢do mais estreita de
politica comparada, que exige a referéncia a dois ou mais paises, a
producdo cientifica brasileira reduz-se drasticamente. De fato,
raramente o Brasil se compara com outros paises. As comparagoes sdo
temporais. Compara-se o Brasil com o Brasil”. (2002, p5).

Amorim Neto, por seu turno, utilizando defini¢des e critérios outros,

além de excluir as Relac¢des Internacionais de sua anilise, concluiu:

“O intenso didlogo com teorias comparativas é de fato, uma
caracteristica da Ciéncia Politica brasileira (...). Portanto, se, no
tocante a prdtica explicita da politica comparada, a situagio brasileira
ndo dda motivos para grande otimismo, no que diz respeito a prdtica
implicita da subdisciplina, o quadro é mais animador. Assim, ao Brasil
se aplica perfeitamente o que disse Sartori (...) da Italia: “‘Na Itdlia, os
comparativistas multinacionais, por assim dizer, ndo sdo legido; mas
quase todos os nossos politologos sio implicitamente comparativistas
no sentido de que seus pardmetros sao comparados’. (2010, p.334).

6- Consideracoes finais

Diversos estudos recentes tém mostrado como o adensamento das
relaces internacionais do Brasil tem acarretado o aumento do impacto
redistributivo, no plano doméstico, da politica exterior do pais, provocando
uma crescente politizacio dessa politica, tradicionalmente insulada e, por vezes,
quase monopolizada, no passado ndo muito distante, pelo Itamaraty. A politica
externa do pais mobiliza hoje, também em fun¢do do novo status internacional
do Brasil, uma ampla gama de atores, societarios e estatais, em um processo que
ja foi definido como de crescente pluralizacdo (ver, por exemplo, Cason &
Power, 2009, e Faria, 2012). Nesse contexto, de dificil reversdo, que é também

reflexo das profundas mudangas por que tem passado o sistema internacional, a
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politica externa se torna objeto de disputa partiddria e eleitoral, questdo
prioritaria para distintos grupos de interesse e governos subnacionais e alvo de
crescente intervencdo por parte do legislativo, ganhando cada vez mais espago
na midia.

Se o estudo da politica externa, como das préprias relacdes
internacionais, tradicionalmente esteve pautado pela conjuntura, no Brasil e
alhures, ndo parece surpresa o crescente interesse, no campo académico
brasileiro das Rls, pela politica exterior. O fato dessa subarea ser hoje
minoritaria nas RIs do pais, ao contrario do que ocorria em décadas anteriores,
como mostrado por este trabalho, deve ser visto como evidéncia adicional da
expansdo e do amadurecimento do campo também entre nés.

Se os estudos sobre politica externa, como subdrea das Rls, tornaram-se
minoritarios no pais, como evidenciado aqui, acreditamos, também, termos
demonstrado uma significativa mudanga nesse subcampo, na medida em que,
em varias das instancias que analisamos, passaram a prevalecer as investigagdes
tipicas da Anadlise de Politica Externa. Tais pesquisas, ao refutar a visdo do
Estado como ator unitdrio, ao valorizar os determinantes domésticos da politica
exterior, ao focar os processos decisérios e o componente institucional dessa
politica, tém mobilizado um instrumental analitico que nos parece mais
adequado para a compreensdo da atual insercdo internacional do pais. A
pluralizac¢do dos atores envolvidos e interessados na politica externa esta sendo
acompanhada por uma pluralizacio semelhante nido apenas dos centros de
ensino e pesquisa do pais, mas também de seus objetos, abordagens e métodos

de analise.
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RESUMO

O objetivo deste artigo é analisar o ensino e a pesquisa sobre a politica externa
no Brasil nas duas dltimas décadas. Para tanto, o trabalho esta organizado em cinco
secbes. Na primeira, discute-se a maneira como as principais narrativas acerca da
evolugio do campo de Relages Internacionais no Brasil, tido como drea do
conhecimento académico, retratam o lugar que tem sido destinado, na prépria area, ao
estudo da politica externa. A segunda se¢do é dedicada a uma apreciac¢ao do status da
politica exterior no ensino das Rls no pais, tanto na graduacio como na pés-graduacio
scricto sensu. Faz-se, também, um mapeamento e uma caracterizacio das teses e
disserta¢des defendidas que tiveram como objeto a politica externa. Na terceira, avalia-
se o espaco dado aos estudos sobre politica exterior em 3 féruns académicos de
abrangéncia nacional, quais sejam: nos encontros da ABRI (Associacdo Brasileira de
Relagdes Internacionais), da ABCP (Associa¢dao Brasileira de Ciéncia Politica) e da
ANPOCS (Associacido Nacional de Pés-graduacdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais). Na
quarta se¢do é feito um mapeamento e uma caracteriza¢iao dos artigos sobre politica
exterior publicados, entre 1990 e 2010, nos seguintes periédicos brasileiros da area de RI:
Cena Internacional, Contexto Internacional, Politica Externa e Revista Brasileira de
Politica Internacional. Por fim, a quinta e ultima se¢io procura avaliar, brevemente, a
relevincia que os estudos comparativos tém na subarea da politica externa no pais. As
consideracées finais fazem um balango geral da investigacdo empirica apresentada nas
se¢des anteriores.

PALAVRAS-CHAVE

Relacoes Internacionais; Brasil; Politica Externa.
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Introducio

Durante a primeira década do século XXI, a China consolidou sua
posi¢do como segunda principal economia do mundo em termos do seu produto,
comércio internacional e propriedade de ativos financeiros no exterior®. Nem
mesmo a crise financeira global, originada no mercado hipotecario
estadunidense, em 2007, e com desdobramentos que se fazem sentir até o
presente, foi capaz de interromper sua trajetéria ascendente’. As mais influentes

projecdes sobre a evolu¢do da economia mundial sugerem que a China ird, em

1 A pesquisa que deu origem a este trabalho contou com o financiamento do CNPq e da FAPEMIG, a
quem o autor gostaria de agradecer. O autor agradece também a Luisa Gongalves de Medeiros e a Wilson
Mendonga Junior, pela competente e dedicada assisténcia na pesquisa. Uma versdo anterior deste
trabalho foi apresentada no I1I Encontro da Associa¢do Brasileira de Relagdes Internacionais (ABRI);
Sao Paulo, USP, 20 a 22 de julho de 2011. O autor agradece os comentarios e sugestdes de Dawisson
Belém Lopes e Haroldo Ramanzini Junior.

2 Professor do PPGE/UFRGS e do PPGEEI/UFRGS. Pesquisador do CNPq. E-mail:
andre.cunha@ufrgs.br

3 Professor da Unisinos e Coordenador da Unidade de Inteligéncia Comercial e Competitiva da APEX-
Brasil. E-mail: mcaputi@uol.com.br

* Professor da Universidad Auténoma de Madrid (Espanha). E-mail: julimar.dasilva@uam.es.

5 Analista da Unidade de Inteligéncia Comercial e Competitiva da Apex-Brasil. Mestranda do
PPGE/Unisinos. E-mail: manuela.lima@gmail.com

6 Ver Timmer et al. (2012), Morrison e Labote (2011).

7 Breslin (2011) oferece uma resenha atualizada sobre a natureza do “modelo chinés”. Ver, também,
Zheng Bijian (2006), Kang (2007), Naughton (2007), Kurlantzick (2007), Halper (2010), Kissinger (2011),
Leéo, Pinto e Acioly (2011).

a
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um futuro nio muito distante, ultrapassar os EUA, posicionando-se como a
maior economia do planeta®.

Politélogos e internacionalistas tendem a avaliar tal dindmica em
termos de seus impactos sobre a estrutura de poder em nivel global (BRESLIN,
2011, VISENTINI, 2011). Ha os que temem que a China contemporinea
reproduza situac¢des histéricas onde poténcias em ascensio — como Japio e
Alemanha entre o final do século XIX e as primeiras décadas do século XX —
buscaram alterar o status quo, o que redundou em processos desastabilizadores
e guerras’. H4, por 6bvio, os que imaginam que a China serd um ator bem-
comportado da ordem liberal criada no pés-guerral®. Ainda no ambito deste
debate, ganhou corpo a dualidade entre a suposta decadéncia estadunidense e o
fortalecimento da poténcia asiatica.

Especialistas chineses e sinélogos da academia ocidental argumentam
que a ascensdo chinesa sera pacifica e que o pais esta longe de poder substituir
os EUA como poténcia hegemoénica. Vislumbram uma ordem internacional
multipolar e como maior compartilhamento de responsabilidades (KANG, 2007,
ZHENG BIJIAN, 2005, WU JIGLIAN, 2005 E 2006, ANGANG HU, 2010).
Apontam para as fragilidades em sua estrutura politico-institucional e em sua
economia, particularmente a baixa capacidade de gerar inovagdes tecnolégicas,
a deterioragio no meio ambiente e no padrio de distribui¢io de renda,

subprodutos do modelo de crescimento acelerado. Questionam, ainda, a

8 Ver, dentre outros, Goldman Sachs (2007), National Intelligence Council (2008), Cepal (2011a) e
Timmer et al. (2012).

9 Subramanian (2011) e Halper (2010) apontam que sdo elevados os riscos da China sobrepor os EUA,
quer por virtudes préprias, quer pela crescente fragilidade econémica e politica da atual superpoténcia. E
isto poderia se dar em um ambiente de conflito crescente como sugere Mearsheimer (2010). Para Halper
(2010) o principal risco vem da projecdo internacional do modelo chinés, onde se combinam a forte
centralizacio das decisdes politicas em um Estado autoritario, com uma agressiva adesio aos mecanismos
de mercado no mundo da producdo, comercializa¢io e financas. Por sua vez, Subramanian (2011)
enfatiza as fragilidades estadunidenses, potencializadas depois da crise: excesso de endividamento,
crescente concentragio na renda, esvaziamento da classe média e incapacidade do sistema politico me
prover solugdes para os problemas econémicos. Ha ainda quem considere que o poder chinés e suas
perspectivas nas préximas décadas tém sido sobre-estimados (Babones, 2011 e Clark, 2011).

10 Analistas estadunidenses vislumbram a possibilidade de a China atuar ao lado dos EUA para o
enfrentamento dos problemas globais. A manutenc¢io de uma ordem democritica e aberta passaria, de
um lado, pela capacidade dos EUA recuperarem a capacidade de influenciar as poténcias emergentes por
meio de mecanismo ndo agressivos e, por outro, da disposi¢io destes em atuar no sentido de
fortalecimento das institui¢des e bens piblicos globais. Ver: Nye Jr (2011), Kissinger (2011) e Ikenberry
(2011).

136

Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais | v.1, n.2, Jul/Dez 2012



André Cunha, Marcos Lélis, Julimar Bichara, Manuela de Lima

capacidade de legitimacdo da atual estrutura de poder e, por decorréncia, a sua
possibilidade de garantir uma trajetéria de estabilidade social no contexto de
uma economia cada vez mais governada pelos mecanismos de mercado. A
“superpoténcia fragil” (Shrink, 2007) se veria cercada por problemas internos e
externos que inviabilizariam sua capacidade de projetar poder no plano
internacional da mesma forma que os EUA.

Este debate mais geral serve como pano de fundo para aquilo que é o
foco deste artigo, qual seja, explorar algumas implicacdes da ascensdo chinesa
sobre a trajetéria recente de desenvolvimento do Brasil. Mais especificamente,
busca-se aqui mapear alguns riscos associados ao padrao de interacdo econémica
que se esta consolidando nas relagdes sino-brasileiras, onde, por um lado, o
Brasil surge como produtor e exportador de recursos naturais e, por outro, a
China intensifica sua presenca enquanto exportadora de manufaturas e capitais.
Nossa hipétese principal é de que a consolidagdo deste padrido tende a impor
riscos nao despreziveis de cristalizacio de um quadro de especializacao
regressiva (COUTINHO, 1997; JAYME JR; REZENDE, 2009) para o Brasil,
onde se vislumbra a perda de densidade, diversificacdo e vitalidade da estrutura
produtiva e do padrao de inser¢do comercial. Para reagir a tal tendéncia, o pais
necessitara recuperar a capacidade de adotar politicas desenvolvimentistas
coerentes e potentes, cujas caracteristicas mais gerais serdo exploradas no final
do trabalho.

Nossos argumentos estdo estruturados da seguinte forma. Apés esta
breve Introducdo, a se¢do 2 resgata o debate recente sobre o desenvolvimento,
onde se enfatiza o sucesso das economias asiiticas. Lembra-se que tal sucesso
estd alicercado na diversificagdo da estrutura produtiva e de comércio
internacional, ao passo que outras regides periféricas apresentaram perda de
dinamismo. A se¢do 3 fornece um conjunto de evidéncias empiricas que sugerem
que a economia brasileira, assim como outras economias periféricas, esta cada
vez mais vinculada a economia chinesa, em padrao tipico de uma relagao Norte-
Sul. A secdo 4 redne as principais conclusées e explora as suas implica¢des em

termos de formulacéo de politicas.

137



O Brasil Diante da Ascensdo Chinesa: Os riscos da Especializacio Regressiva v.1,n.2. Jul/Dez.2012

2. Desenvolvimento em Perspectiva: a experiéncia internacional comparada

A percepcio de que o ativismo estatal estd diretamente associado ao
progresso econémico das nacdes remonta, pelo menos, ao periodo do
mercantilismo (Reinert, 1999 e 2007). O argumento da protecdo da inddstria
infante de Alexander Hamilton e Friedrich List tornou-se popular em nagoes
emergentes que procuravam reproduzir a trajetéria britdnica de revolugio
industrial (Chang, 2002). Da mesma forma, a nogdo de que o desenvolvimento
econémico implica na mudanca qualitativa das estruturas produtivas, onde as
inovacdes tecnolégicas encontram um papel de centralidade estd fortemente
assentada na obra de Schumpeter e encontra ecos na anélise de Marx.

Autores como Joan Robinson, Kaldor, Pasinetti, Thirlwall, dentre
outros, partindo de insights de Keynes, Kalecki e, em menor dimensao, Marx,
mostraram que o processo de crescimento esta centrado na acumulagdo de
capital sem ser, necessariamente, linear, tendente ao equilibrio ou capaz de, por
meio dos mecanismos de mercado, produzir um padrdo socialmente justo de
expansido. Ademais, em oposi¢io dos modelos neoclassicos, enfatiza-se a
centralidade da inddstria de transformagio, considerada como sendo portadora
de propriedades potencializadoras do crescimento (Tregenna, 2009, Palma, 2007
e 2011). As assim-chamadas leis de crescimento de Kaldor expressam com
clareza este aspecto. Assim, para este autor: (i) haveria uma relagio direta entre
o crescimento do setor industrial e o crescimento da economia como um todo — a
“primeira lei”; (ii) o crescimento da produtividade na industria seria um
fenémeno endégeno a expansdo deste setor, dadas as economias estaticas e
dindmicas — “segunda lei” ou “lei de Verdoorn™; e (iii) a produtividade dos
setores ndo-industriais serd tdo maior, quanto mais elevada for a produtividade
na inddstria. Ademais, Kaldor e Thirlwall perceberam que haveria um limitador
a expansio de longo prazo associado aos diferenciais nas elasticidades de renda
dos produtos importados e exportados, em linha com a argumentagdo de
Furtado (2003) e Prebisch (1984).

Ademais, a experiéncia histérica do entre guerras representou um
recuou das estratégias liberais, com a decorrente ascensio do ativismo estatal,
necessario para viabilizar a reestruturacdo das economias depois da crise de

1929, o esfor¢o de guerra e a posterior reconstru¢do. Os movimentos de
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independéncia na Africa e Asia a partir da segunda metade dos anos 1940 e os
insights dos teéricos do desenvolvimento!! estimularam o esforco modernizante,
onde a constru¢io nacional confundia-se com a ideia da industrializacdo. Neste
contexto, o debate sobre o desenvolvimento econémico tem polarizado posi¢des
entre os que defendem e os que criticam a ideia de que os mecanismos de
mercado sdo suficientes para garantir um crescimento sustentdvel e equilibrado.
Entre os criticos destaca-se a percep¢ido de que o Estado tem um papel crucial
na indugdo e, em certas circunstancias, no comando do processo de
desenvolvimento. Argumentam que a acéo estatal é diretamente proporcional:
(i) as fragilidades e insuficiéncias dos mercados; e (ii) ao atraso relativo de cada
pais frente a fronteira tecno-produtiva. Isto explicaria a maior presenca
econdmica do Estado nos paises de desenvolvimento retardatario. Ademais, esta
tradicdo sugere que a industria é vital para o crescimento e que as nagoes podem
construir vantagens competitivas por meio de politicas industriais.

A visdo pré-mercado tem sido sustentada pelo mainstream dos
economistas profissionais e pelos organismos multilaterais de maior influéncia,
como o FMI e o Banco Mundial (BM). Enfatiza-se que o mercado ¢ a institui¢io
que garante a maior eficiéncia na alocagdo dos recursos escassos. Os precos
livremente determinados nos mercados sinalizariam a escassez relativa dos
fatores de producéao e, assim, indicariam os padrdes de especializa¢ao produtiva.
Sugere-se que a especializacdo produtiva e comercial, em linha com as
vantagens comparativas derivadas da dotacdo relativa de fatores, maximizaria
a eficiéncia alocativa e, com isso, o potencial de crescimento. Paises ricos em
recursos naturais deveriam se especializar nestes setores. A oferta dos demais
bens viria por meio das exportagdes. Ir de encontro a tal padrdo por meio de
politicas industriais redundaria, em ultima instincia, em desperdicio de
recursos, corrupg¢io e desequilibrios fiscais e monetarios.

A partir do pés-guerra, a experiéncia de industrializacido das economias

periféricas tem servido de pano de fundo para a explicitagdo destas posi¢oes. Em

11 Sdo referéncias essenciais deste periodo autores como Rosentein-Rodan, Nurkse, Hirschman, Prebisch,
bem como os economistas da “escola de Cambridge” (Tregenna, 2009; Palma, 2007 e 2011), como Kaldor,
Robinson, Pasinetti, dentre outros. Krugman (1993) denominou tal periodo de “high development
theory”, cujos pioneiros tiveram insights posteriormente incorporados na “nova geografia econémica”,
nos modelos de crescimento endégeno e na nova teoria do comércio.
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particular, o caso bem sucedido de crescimento sustentado dos paises asidticos!?
tornou-se o centro das principais controvérsias, na medida em que estes
passaram a descolar das demais regiGes periféricas em termos de crescimento,
participac¢do na renda e nas exporta¢des mundiais, bem como de estruturacao de
bases produtivas mais diversificadas e complexas do que o verificado em outras
regides. E este processo se deu com aqueles paises partindo de uma base de
desenvolvimento econdémico e social inferior aquela verificada na América
Latina em geral e, mesmo, do que em muitos paises africanos (Chang, 2006).

Em 2010, os paises da Asia-Pacifico representavam 55% da populagdo mundial,
34% da renda e 30% das exporta¢des. O dinamismo asidtico no periodo da
globalizacao inaugurada no dltimo quartel do século XX pode se expressar da
seguinte forma: se, em 1980, a América Latina representava 11% do PIB
mundial medido em ddlares ajustados pela paridade poder de compra, a Asia
(excluido o Japao) atingia 9%. Trés décadas depois, a América Latina detinha
8,5% do PIB global, ao passo que a Asia chegava a 28%. Enquanto os paises
asidticos cresciam a taxas médias de 7% ao ano, os paises latino-americanos e
africanos experimentavam ritmos bastante inferiores, entre 2% e 3%!3. Do
ponto de vista da absor¢do de investimento direto estrangeiro, os asidticos
(excluindo-se Hong Kong) mais do que dobram seu espaco entre os anos de 1980
e 2010, Por outro lado, economias que desenvolveram seus sistemas nacionais

de inovacdo e constituiram empresas competitivas internacionalmente em geral

120 recente estudo encomendado pelo Banco Mundial (World Bank, 2008) e liderado por dois ganhadores
do Prémio Nobel em Economia, Robert Solow e Michael Spence, procurou identificar casos de sucesso (e
suas explicagdes) de crescimento elevado e sustentado no periodo que se seguiu a Segunda Guerra
Mundial. Foram 13 os paises a crescer mais de 7% ao ano por mais de 30 anos, dos quais 9 eram nacdes do
Sudeste e Leste da Asia (Japao, Hong Kong, Taiwan, Coréia do Sul, Cingapura, Maldsia, Indonésia,
Tailandia e China). O Brasil, no periodo 1950-1980, também esta neste grupo.

13 Ver IMF World Economic Outlook, September, 2011
(http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2011/02/index.htm, acesso em 21/03/2012).

14 Entre 1980 e 2010 o estoque mundial de IDE (inward) passou de US$ 700 bilhdes para US$ 19.141
bilhdes. Em 1980, os paises desenvolvidos detinham 57% daquele estoque, contra os 43% dos paises em
desenvolvimento. Em 2010 tais participa¢des eram de, respectivamente, 65% e 35%. Por outro lado, as
economias asiaticas, excluido Hong Kong, passaram de 5,2% para 13,4% dos totais globais
(http://www.unctad.org/en/Pages/Publications/WorldInvestmentReports(1991-2009).aspx, acesso em

21/03/2012).
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apresentam niveis mais baixos de participagdo do capital estrangeiro, casos de
Japao, Coreia do Sul e Taiwan!®.

A era da globalizac¢do implicou na incorporagio nos circuitos mercantis
internacionais de economias que, até entdo, mantinham vinculos limitados de
interacdo com o resto do mundo. Paises do antigo bloco socialista e vdrias
nagdes da periferia tornam-se, simultaneamente, espacos de producgido e
mercados consumidores de bens, servicos e fatores de producao, particularmente
capitais. Claramente, as economias asidticas podem ser apontadas como as que
enfatizaram uma inserc¢do baseada na produgio e exportagao de bens industriais
0 que, em uma perspectiva keynesiana-kaldoriana, tende a contribuir para seu
desempenho superior em termos de crescimento do PIB e da produtividade. A
figura 1 reporta que a participacdo das principais economias da regido,
excluindo-se o Japdo, que estd no agregado G7, na producdo mundial de
manufaturas. Em 1980, a Asia contribuia com 4,4% do total mundial, abaixo
da participacio das principais economias latino-americanas, de 6,7%. Em 2010,
a participacdo asiatica subia para 27,2% e a latino-americana recuava para 5%.
As economias mais avancadas (G7) e o resto do mundo também

experimentaram esta perda relativa de importancia de sua producao industrial.

15 Em 2010, o coeficiente IDE/PIB era de: 30% nas economias desenvolvidas; 290% nas economias em
desenvolvimento; 26% na Asia; 33% Africa; e 34% na América Latina. Todavia, nas economias asidticas
mais dindmicas tal indicador era muito menor do que o verificado em outras economias com renda per
capita similar: 4% no Jdde, 13A) na Coreia e 14% em Taiwan. Na China era de 10%.

g acesso  em

( V.
21/03/2012)
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Grafico 1. Distribui¢do da Produgdo Industrial Mundial, 1980-2010 (valor
adicionado na indistria de transformacéo em %).
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Fonte  dos  dados  brutos:  United  Nations  National  Accounts  Main  Aggregates  Database
(http://unstats.un.org/unsd/snaama/introduction.asp, acesso em 03 de marco de 2012.). G7 — EUA, GB, Japao,
Alemanha, Franga, Itdlia e Canadd; AL7 - Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Peru e Venezuela; Asia9 - China,
Hong Kong, Coréia do Sul, Malasia, Indonésia, India, Tailandia, Filipinas e Cingapura; ROW — resto do mundo.

O grifico 2 sugere que, até meados dos anos 1970, as principais
economias em desenvolvimento da Asia e da América Latina detinham
participacdes semelhantes nas exporta¢des mundiais. Todavia, enquanto as
economias asidticas quadruplicaram seu market-share, as economias latino-

americanas permaneceram praticamente na mesma situacao.

Grafico 2. Participagdo de Economias Selecionadas nas Exporta¢des Mundiais
de Mercadorias, 1948-2010 (%)
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Fonte dos Grificos: Elaboragao Prépria com base nos dados da OoMC

(http:/stat.wto.org/Home/WSDBHome.aspx?Language=E, acesso em 05/02/2012). AL7 = Argentina, Brasil, Chile,
Colémbia, Peru, Venezuela e México. Asia 10 = China, Hong Kong, india, Indonésia, Coréia do Sul, Malasia, Filipinas,
Cingapura, Taiwan e Tailandia.
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O crescimento asidtico veio acompanhado de profundas mudancas
estruturais (tabelas 1 e 2). Verificou-se intensa urbanizagio, perda relativa de
importincia da agricultura na geracdo da renda, e forte elevagio da
participagdo do comércio exterior no PIB. Em nenhuma outra regido do mundo,
as exportagoes de bens e servicos ampliaram-se de um modo tdo veloz. A
formacéo bruta de capital e a amplia¢do na participagio da indistria na renda
lideraram o processo de modernizagdo produtiva. Enquanto na América Latina
o periodo que se seguiu a crise da divida externa, no comeco dos anos 1980,
caracterizou-se pela perda de dinamismo da inddstria e queda nos
investimentos, as economias asidticas lograram manter e, em alguns casos,
ampliar, o ritmo de acumulacdo de capital, sob a lideranca do setor industrial.
Conforme destacado pela literatura sobre crescimento inspirada na tradigdo
keynesiana-kaldoriana, estes dois fatores sdo essenciais para explicar o
desempenho de longo prazo de uma economia. Na visao de Palma (2007, 2011) o
sucesso asiatico e o quadro de semi-estagnacdo nas demais regides periféricas,
especialmente na América Latina, revelam a capacidade dos primeiros em
sustentar uma dinamica de expansao baseada na acumulacio de capital liderada
pelas atividades urbano-industriais. Por sua vez, Rodrik (2006) sugere haver
evidéncias empiricas robustas de forte correlagdo entre a aceleracdo do
crescimento e a existéncia de estruturas produtivas diversificadas e com elevada

participacdo da inddstria de transformacgao.
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Tabela 1 - Distribuicdo Setorial do PIB em Economias Selecionadas, 1960-

2010* (%)

Agricultura Inddstria Servigos
1960s  1980s  2000s 1960s 1980s 2000s | 1960s 1980s 2000s
I. América Latina
Argentina 10,3 8,3 91 47,0 39,4 32,9 42,7 52,3 58,0
Brasil 16,0 10,2 6,1 36,3 44,0 27,8 47,7 45,8 66,1
Chile 8,4 7,7 4,4 40,1 39,1 43,0 51,5 53,2 52,6
Colémbia 27,9 18,1 8,1 27,0 35,2 32,8 451 46,7 59,1
M éxico 12,3 8,9 3,8 28,7 33,5 33,0 59,0 57,7 63,1
Peru 18,8 9,7 75 30,3 31,6 33,8 50,8 58,8 58,6
Venezuela 55 59 4,2 39,6 49,6 53,1 54,2 444 42,7
1. Asia
China 38,4 29,1 11,9 34,7 43,6 46,5 26,8 27,3 41,5
Cingapura nd 0,9 0,1 nd 36,9 30,3 nd 62,2 69,7
Coréia do Sul 31,0 12,7 3,3 22,3 39,7 37,2 46,8 47,6 59,5
Filipinas 27,8 23,5 12,9 31,2 36,4 33,5 41,0 40,1 53,7
Hong Kong nd 0,5 0,1 nd 28,6 9,2 nd 71,0 90,7
india 42,5 31,3 19,4 20,3 26,2 27,3 37,2 425 53,3
Indonésia 50,9 22,7 14,5 14,8 37,9 46,2 34,3 39,4 39,2
Malésia 30,7 19,6 9,3 25,8 39,1 46,9 43,4 41,3 43,7
Tailandia 31,1 16,8 10,6 22,8 32,8 43,7 46,0 50,3 45,7
I11. Economias Avancadas

Alemanha 6,4 3,2 1,0 46,0 39,9 29,2 47,6 57,0 69,8
EUA 3,7 2,0 1,2 48,1 38,7 21,6 48,2 59,3 77,3
Japéo 3,5 2,4 1,6 35,2 30,6 29,7 61,2 67,0 68,8

Fonte: World Development Indicators on Line, World Bank (http://data.worldbank.org - acesso em 05/02/2012)

(*) Foram calculadas as médias em cada década. Nos anos 1960 h4, em alguns casos, lacunas de informagdes.
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A estrutura das exportagdes, refletindo a profunda transformacdo na
base produtiva daquelas economias, passou a se caracterizar pelo predominio de
manufaturas de maior conteido tecnolégico'®. A comparac¢do entre Asia e
América Latina evidencia as dificuldades das economias desta regido em manter
estruturas produtivas e de comércio exterior mais densas e sofisticadas. A partir
dos anos 1980, os paises asidaticos ampliam sua internacionalizagdo, mantendo
niveis elevados de participagao da inddstria no PIB, ao passo que os latino-
americanos assistem a uma intensa desindustrializa¢dao. Isto se d4 em um
contexto de reducdo dos niveis de formacao bruta de capital na América Latina,
para valores médios abaixo de 20% do PIB, enquanto na Asia as economias
mais dindmicas mantiveram investimentos préximos a 30% do PIB!7 (tabela 2,
Palma, 2007 e 2011).

Os paises asidticos mais dindmicos também se destacam na tentativa de
manter um padrio de desenvolvimento cada vez mais alicer¢ado em setores
portadores das inovagdes tecnolbgicas e que tém transformando a base
produtiva e os padrdes de consumo nas tltimas trés décadas. Coreia do Sul,
Cingapura e Japdo estdo entre os que mais investem em pesquisa e
desenvolvimento (P&D)!8. A Coréia do Sul merece uma mencio especial, na
medida em que seu esforco para alcancar as nacgdes que determinam as
fronteiras tecno-produtivas se traduz em um gasto em P&D préximos aos das

economias lideres em esforco inovativo, como Suécia, Finlandia, Israel e Japao.

16 Para o periodo 2005-2009, a média asiatica de participagdo de produtos de ICT (“Information and
Communication Technology”, que sdo bens de tecnologia de informacdo e comunicac¢des, ou seja,
telecomunicacées, dudio, video, computadores e equipamentos relacionados, componentes eletrénicos,
dentre outros. Exclui softwares.) é de 27% das exportacdes totais, contra os 11% verificados nos paises
da OCDE e da América Latina, ou os 2,4% verificados no Brasil. Ver: World Development Indicators on
Line, World Bank (http://data.worldbank.org - acesso em 05/02/2012).

17 Depois da crise financeira de 1997 e 1998, houve um declinio nos investimentos, especialmente nos
paises da ASEAN.

18 Tomando-se a média do periodo 2006-2008, as economias de renda alta da OCDE gastaram, em média,
2,37% do PIB anualmente em P&D, contra uma média de 2,29% entre 1996 e 1998. Finlandia, Israel,
Japao e Suécia gastaram cerca de 4% dos respectivos PIBs, ante os 3% da década anterior. Na América
Latina tal dispéndio foi, entre 2006 e 2008, de apenas 0,65% do PIB, tendo o Brasil como destaque com
1% do PIB. Uma década antes, tais indicadores foram, respectivamente, de 0,5% e 0,7%, revelando um
avango timido. Por fim, a média asiatica recente foi de 1,37% do PIB, com destaques para Cingapura
(2,4%) e Coreia (3,1%). A China gastou 1,4% em 2006-2008 contra os 0,6% de 1996-1998. Fonte:
elabora¢do prépria com base no World Development Indicators on Line, World Bank
(http://data.worldbank.org - acesso em 05/02/2012).
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E isto se deu a despeito de sua renda per capita equivaler a algo entre 50% e
60% da renda per capita das na¢des mais ricas. A China também vem realizando
um avanco nesta drea. Entre 1996 e 1998 seus gastos em P&D foram, em média,
de 0,6% do PIB. Entre 2006 e 2008, tais investimentos alcancaram 1,4% do
PIB. Para se colocar em perspectiva, os gastos do Brasil foram, nestes dois
momentos, de 0,7% e 1% do PIB. A despeito de despontar como um lider
regional em investimentos em P&D, o Brasil segue muito atras das economias
asidticas mais dindmicas. Os asidticos lideram os investimentos com tecnologias
de informacdo, equipamentos e softwares!®, em infraestrutura fisica e humana
para dar sustentacdo a estes setores e em termos de manutencio de um
ambiente de negécios favordveis as empresas (tabela 3).

Também é importante lembrar que, no caso asiatico, o crescimento
esteve associado a uma sensivel ampliacdo na qualidade de vida da populagao
em geral, expressa em indicadores como o aumento do consumo per capita, do
acesso a dgua tratada, da escolaridade, a redugdo da mortalidade infantil etc.?0,

bem como a menor instabilidade macroecondémica?!.

190 indicador de gastos em tecnologias de informacgio e comunicac¢io computa despesas para aquisi¢ao de
equipamentos de informdtica e softwares, servicos de computacdo e comunica¢io e outros gastos
associados a estas tecnologias como propor¢io do PIB de cada pais. Para o periodo 2003-2008, destacam-
se: Maldsia (11,9%), Coreia (9,2%), Cingapura (8,8%), Hong Kong (8%), China (7,3%) e Japao (6,8%). A
média mundial é de 5,5% e os gastos nos EUA de 7,4%, na Alemanha de 5,8% e Brasil 5,7%. As demais
economias latino-americanas de maior porte, bem como outras economias asidticas tém indicadores
abaixo ou préximos a média mundial. Ver: World Development Indicators on Line, World Bank
(http://data.worldbank.org - acesso em 05/02/2012).

20 Optou-se por evitar aqui uma exposicio exaustiva dos dados. Os Relatérios Anuais do Banco Mundial
(World Development Indicators, World Development Reports) e da ONU (UNDP Human Development
Reports) mostram que os paises asidticos vém apresentando, ao longo das tltimas décadas, melhorias
significativas em virtualmente todos os indicadores de desenvolvimento humano, em um ritmo superior
ao conjunto dos paises em desenvolvimento. Detalhes em World Bank (1993, 2008) e Chang (2006).

21 Os principais indicadores macroecondmicos sinalizam o fato de que as economias mais avancadas da
regido, como Japao, Coreia do Sul, Taiwan, Hong Kong e Cingapura tenderam a ter um desempenho
mais favordvel do que os paises relativamente menos desenvolvidos, tais como aqueles que compdem a
ASEAN. Estes, por sua vez, mantiveram um comportamento mais préximo ao dos paises latino-

americanos (Palma, 2007 e 2010).
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Tabela 3 — Indicadores de Infraestrutura Tecnoldgica e Ambiente de Negécios

em Economias Selecionadas, 1985-2011

. . Usudrios de
Astigos publicados em perisicos "”{‘:";5\:::0‘2’;::“ L'”““i;;'uel;"r”'ws | nternet | Doing Business | ndice de Logistica**
cientificos e técnicos* (por 100 habitantes) | (por 100 habitantes) (pf:r 100 Index** (1=haixo; 5 =alto)
habitantes)

1985-1989 2003-2007 2010 2010 2010 2011 2009
I. America Latina 5.808 20.683 181 98,2 34 nd 2,7
Argentina 1413 3117 247 1418 36 13 31
Brasil 1778 10.097 216 1041 41 126 32
Chile 659 1.560 202 1160 45 39 31
Colombia 9% 409 147 9338 37 42 28
México 894 3936 175 80,6 31 53 31
Peru 59 132 109 100,1 34 41 28
Venezuela 53 220 246 96,7 36 177 27
11. Asia (paises em desenwolvimento) 4.278 45015 18,9 733 36 nd 2,7
China 3606 42320 220 64,2 34 91 35
Cingapura 395 3513 391 1439 70 1 41
Coréia do Sul 684 16.286 584 1039 83 8 36
Filipinas 139 180 73 857 9 136 31
Hong Kong 423 nd 615 1898 69 2 39
india 9438 15.080 30 64,2 8 132 31
Indonésia 7 191 158 91,7 9 129 28
Malésia 207 642 16,1 1213 55 18 34
Tailandia 255 1339 101 1008 21 I 33
111. Economias Avancadas (OCDE - alta renda) 386.765 573.694 451 1058 7 nd 37
Alemanha 27.875 43.674 558 1280 82 19 41
EUA 170.702 204.593 489 90,2 9 4 39
Japdo 32.700 55.323 317 94,7 79 20 40

Fonte: Elaboragdo prépria com base no World Development Indicators on Line, World Bank
(http://data.worldbank.org - acesso em 05/02/2012).

(*) Artigos publicados em éreas da biologia, quimica, fisica, matemdtica e dreas correlatas.

(**) Em um total de 183 paises, o primeiro classificado (1) apresenta o melhor ambiente de negécios; e o ltimo (183), o
pior.

(***) Indice de percepgio da eficiéncia logistica, tanto no que se refere aos procedimentos administrativos,
infraestrutura e custos.

A avalia¢do da experiéncia asiatica nos conduz a percep¢ao de que nao
existe um tunico modelo de industrializacio bem-sucedida. Se a orientacao
exportadora, os investimentos em qualificagio do capital humano e a
interven¢do do Estado sdo pontos em comum, o contexto histérico e os
objetivos industriais — e, com isso, os instrumentos utilizados — foram distintos.
Os diferentes objetivos de cada pais, especialmente no que se refere ao
aprofundamento da industrializagdo, teriam implicado em posi¢des distintas
frente ao investimento direto externo (IDE). Cingapura, por exemplo, seria
mais liberal neste aspecto, tendo montado seu drive exportador com base nas
empresas transnacionais. Isto teria implicado em um menor esforgo tecnolégico
local. Ja Coreia e Taiwan teriam tido o comportamento inverso. Incentivaram o
desenvolvimento tecnolégico local, a cargo de empresas nacionais — grandes

conglomerados na Coréia, pequenas e médias empresas e estatais em Taiwan.
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Isto restringiu a participa¢do das empresas transnacionais. A experiéncia de
Hong Kong seria mais préxima ao comportamento imaginado pelo paradigma
neocldssico, com wuma menor seletividade nas politicas, posto que o
aprofundamento na industrializagio ndo se mostrou fundamental em sua
dindmica de moderniza¢do. Ja paises como Malasia e Taildndia, com maior
énfase, e Filipinas e Indonésia (Jomo, 2001 e 2005) se utilizaram de estratégias
mais préximas as verificadas em outras economias retardatdrias,
particularmente na América Latina e Leste Europeu, estruturando sua base
produtiva industrial com forte presenca de IDE. A China, por sua vez, procurou
aportar capital e tecnologia foraneos mediante a estratégia do estabelecimento
parcerias com empresas locais, de modo a fortalecer suas capacidades. Apés trés
décadas de crescimento acelerado, o pais estd tentando avancar no esforgo de
geracdo de esforco inovativo endégeno em meio a um processo de intensa
internacionalizacio de suas empresas.

Parece razoavel assumir que o sucesso chinés recente reflete a dindmica
regional asidtica de expansdo. Desde o final dos anos 1970, o pais vem
experimentando um processo intenso de modernizagdo de sua economia,
integracdo aos fluxos internacionais de comércio e investimentos, o que esta
gerando uma profunda transformagéo de sua prépria realidade sécio-econémica,
bem como da ordem econémica e politica internacional. Nos dltimos anos, néo
obstante a crise financeira internacional, as resolu¢des do Governo chinés para a
reforma e a abertura permanecem inalteradas e em andamento.

Com um crescimento médio de sua renda de 10% ao ano, entre 1979 e
2010, a economia chinesa tornou-se a segunda maior do mundo. Os dados mais
recentes do FMI?2, que se referem ao ano de 2010, apontam que com uma
populacdo de 1.341 milhGes de habitantes, a renda per capita chinesa ainda é
relativamente modesta: US$ 4.382 em délares correntes, ocupando a 93° posicao
no ranking do FMI de 179 paises com dados disponiveis; ou de 7.519 per capita,
em délares internacionais (paridade poder de compra), o que significava a 94°
posi¢do. Para se colocar em perspectiva, em termos de valores correntes o PIB

per capita da China equivalia a 9,3% do PIB per capita dos EUA, ao passo em

22 World Economic Outlook Database, April 2011
(http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2011/01/weodata/index.aspx).
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que paridade poder de compra tal propor¢ao era de 15,9%. Em termos de IDH
(indice de desenvolvimento humano)?3, a China apresenta um nivel médio de
desenvolvimento, aparecendo na 89 posicao entre os 169 paises.

Em 2010, a China consolidou a posi¢io de lider global nas exportacédes
de mercadorias, sendo a segunda maior importadora do mundo?!. Entre 1980 e
2010 suas exportagées cresceram, em média, 16% ao ano, ao passo que as
exporta¢des mundiais avancaram em 7% ao ano. Por conta disso, a participac¢ao
chinesa no total mundial passou de pouco mais de 1% no comeco dos anos 1980
— um patamar equivalente ao brasileiro — para mais de 10% em 2010.
Comparacdes internacionais sobre as condi¢gdes de competitividade das
economias sugerem que a China ainda ndo ocupada uma posi¢ido de destaque, a
despeito dos importantes avangos recentes? 2,
Em seus dltimos planos quinquenais, especialmente o 12° Plano Quinquenal de
Desenvolvimento Econémico e Social (Casey and Koleski, 2011), que cobre o
periodo 2011-2015, evidencia-se a preocupagdo dos estrategistas e liderancas
chinesas em renovar seu modelo de desenvolvimento. Maior énfase no mercado
interno e, portanto, a necessdria redistribui¢do da renda e reducgio da propensao
a poupar das familias por meio de aumentos nos investimentos piblicos na rede
de protegdo social, e na sustentabilidade ambiental e energética sdo vetores
essenciais do futuro em gestdo. Ademais, para além de “fibrica do mundo”, a
China ambiciona ser fonte de inovagdes tecnolégicas e gera¢io de novos padrdes
de producdo em consumo. Assim, o desafio colocado é o de transitar da etapa
“Made in China” para a fase “Designed and Made in China” (Casey and Koleski,
2011; Nolan, 2011; Wong, 2011). Nos dois casos, a internacionalizacdo de sua

economia parece ser imprescindivel.

23 Ver: http://hdrstats.undp.org/en/countries/profiles/ CHN.html (acesso em maio de 2011). Em 2010 seu
IDH era de 0,663. Em 1980 era de 0,368.

2¢ A China exportou US$ 1.578 bilhdes ou 10,4% do total mundial; os EUA exportaram US$ 1.278
(8,4%); a Alemanha exportou US$ 1.269 (8,3%); e o Japdo exportou US$ 770 bilhGes (5,1%). Do ponto
de vista das importagdes estes paises importaram, respectivamente: US$ 1.395 bilhdes (9,1% do total

mundial); USS 1.968 bilhaes (10,4%); US$ 1.067 bilhdes (6,9%); USS 693 bilhes (4,5 %). Fonte: OMC.

» Ver 0 “The Global Competitiveness Report 2010-2011":
http://www3.weforum.org/docs/ WEF GlobalCompetitivenessReport 2010-11.pdf e
http://www.doingbusiness.org/rankings (acesso em maio de 2011).

20 Ver “Doing Business 20117, do Banco Mundial:

http://www.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/china (acesso em maio de 2011).
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Todavia, assim como mnos planos anteriores, hd uma potencial
contradi¢do entre o ritmo desejado de mudancas e a necessidade de geracdo de
empregos e de expansio da renda. Estes dltimos funcionam como
estabilizadores sociais e legitimadores do status quo politico. Assim, mesmo que
a China migre para uma trajetéria menos desequilibrada de desenvolvimento,
nio parece ser crivel que isto se dé em um futuro préximo. Mais do mesmo é o
que se pode esperar no curto prazo, vale dizer, utilizac¢do do drive exportador —
em um mundo onde as economias maduras estdo em crise e as periféricas tentam
manter seu dinamismo — e de doses intensas de formacéo bruta de capital®’.
Portanto, a despeito do esfor¢o para “crescer com base no mercado interno”, a
China seguira buscando avangar nos mercados internacionais, especialmente em
regides com maior potencial de absorcio de seus produtos, como na América
Latina e Africa. Conforme destacado pela Cepal (2011a, 2011b), a China é o hub
regional de exportagdes. Por conta disto, o gigante asiatico é deficitario no
comércio com seus vizinhos mais desenvolvidos, especialmente Japao, Coreia do
Sul e Taiwan, fornecedores de manufaturas intensivas em tecnologia, e em
desenvolvimento, como os paises da ASEAN, recentemente beneficiados pelo
acordo de livre comércio, e que abastecem a China com recursos naturais — e,
portanto, sdo concorrentes, em diversos segmentos, com as economias latino-
americanas e africanas que se situam na mesma faixa de fornecimento, sem se

beneficiar dos termos daquele acordo.

27 Sobre os desequilibrios chineses e a necessidade de criar empregos “a qualquer custo”, Zhang e Liu
(2010) comentam que: “The lack of domestic consumption as well as heavy dependence on investments
and net exports is a consequence of previous or existing economic and social policies. For example, the
increase income disparity and lack of social security networks have depressed aggregate consumption
propensity, thus impairing overall domestic demand. At the same time, the inefficient banking system,
lower environmental standards and an immature capital market have made the cost of using capital
unnaturally low, thus providing distorted investment incentives.” (p. 9). “Heavy investment and lack of
consumption caused overcapacity in China’s production, particularly manufacturing production. In
order to find markets for the overcapacity of Chinese industries, the Chinese government had to support
enterprises to sell their products in international markets by keeping Chinese currency lower than its
market value” (p.9). “The considerations of labour absorption are an important reason why China’s
police makers have hesitated to reduce the dependence on investments and exports, as well as to tackle
environmental degradation.” (p. 11)
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3. Indistria e Comércio Internacional em wum Mundo Sinocéntrico:
especializacfo regressiva do Brasil?

A secdo anterior trouxe evidéncias de que as economias periféricas mais
bem-sucedidas em termos de crescimento e modernizacio econdémica
sustentaram suas trajetérias a partir de elevados volumes de investimento e a
manutencdo de estruturas produtivas diversificadas, refletidas na crescente
sofistica¢do tecnolégica de sua producéo e exportagdes. A partir dos anos 1930, e
com mais intensidade entre os anos 1950 e 1980, o Brasil também experimentou
um processo intenso de transformacgées estruturais centradas no binémio
urbanizacao e industrializa¢cdo. Durante aquele periodo, tratava-se de superar o
modelo primario-exportador, cujas vulnerabilidades intrinsecas se tornaram por
demais evidentes nos anos do entre guerras. A especializacdo na producio e
exportacdo de produtos com baixas elasticidades preco e renda, e importagao de
manufaturas com elevada elasticidade renda, conduzia a problemas estruturais
de balanco de pagamentos. Tais economias se caracterizavam pela dualidade
entre os setores modernos, vinculados aos complexos exportadores, mas
dependentes da demanda internacional, e tradicionais, com baixos niveis de
produtividade e vinculados a demanda doméstica.

No Brasil, assim como em outras nacdes periféricas, particularmente
aquelas caracterizadas por grandes populagdes e 4areas, esta etapa se
caracterizava, dentre outras coisas, pela baixa absor¢do dos excedentes de mao
de obra, bases fiscais frageis e dependentes do comércio internacional, e precaria
infraestrutura fisica (estradas, portos, producdo e distribuicdo de energia,
comunicacdes etc.) e social (educagdo, saude etc.). A concentragdo de renda,
riqueza e poder politico nas classes sociais detentoras da propriedade dos
recursos naturais (minas, fazendas etc.) tendia a se refletir nas institui¢des
politicas e sociais, incapazes de produzir, espontaneamente, trajetérias robustas
de crescimento.

No auge de seu processo de modernizacdo, em 1980, o Brasil tinha o
maior setor manufatureiro entre os paises em desenvolvimento, figurando na
oitava posicdo global, com 2,6% do valor adicionado internacionalmente.
Naquele ano a China estava na décima segunda posi¢do, com 1,7% e a Coreia do

Sul na vigésima sétima posi¢do, com 0,6% da produ¢do mundial de produtos
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manufaturados. Em 2010, o Brasil aparecia em décimo primeiro lugar, atrds da
China, Coréia do Sul, India e México2. Entretanto, apesar de seu declinio
relativo, o Brasil ainda contribui com 1,7% da producdo global. Neste contexto,
autores como Palma (2007 e 2011) e Bresser-Pereira (2010) sugerem que as
economias latino-americanas sofrem com uma dindmica de desindustrializacao
precoce, visivel quando se controla esta tendéncia para os niveis de renda per
capita. O excesso de dependéncia dos setores intensivos em recursos naturais e a
auséncia de politicas desenvolvimentistas, em claro contraste com a experiéncia
asidtica, sdo apontados como explicagbes plausiveis para o desempenho
mediocre dos paises da regido.

Tal percepcio é reforcada pela literatura que estuda os impactos da
especializagdio na producdo e exportagio de recursos naturais sobre o
desempenho de longo prazo das economias?. Sachs e Warner (1995 e 1997)
constatam haver uma relacao negativa entre crescimento no longo prazo e a
participacdo das exportagdes intensivas em recursos naturais como proporcao
da renda. Estes influentes trabalhos reforcaram o debate em torno da existéncia
ou ndo de uma “maldicdo dos recursos naturais”?. O pessimismo associado a
este tipo de abordagem explicita-se na assim-chamada “doenca holandesa”, que
seria a manifestagdo do efeito perverso da valorizagdo da moeda nacional diante

do boom de influxo de divisas originado na exportacido de commodities®’. Neste

28 Ver: United Nations Statistics Division - National Accounts; Palma (2007, 2011).

2 Para uma revisio nio exaustiva ver, dentre outros, Sinnot, Nash e De La Torre (2010), Prebisch
(1984), Reinert (2007), Rodrik (2006 e 2010), Palma (2007 e 2011).

30 A literatura empirica posterior tem apontado para deficiéncias metodolégicas e eventuais problemas de
endogenidade nos exercicios econométricos. Vale dizer, ha dificuldades de precisar em que medida os
paises ndo conseguem crescer porque dependem excessivamente dos recursos naturais ou o contrério, se
esta dependéncia se originaria do baixo crescimento. A existéncia de paises desenvolvidos com este tipo
de especializa¢do evidenciaria a possibilidade de que a abundancia de recursos naturais nao seria,
necessariamente, um determinante do baixo crescimento. Assim, para parte da literatura, seriam as
institui¢des, e ndo a natureza, que determinariam as trajetérias de desenvolvimento (World Bank, 2008,
Sinnot, Nash e De La Torre, 2010, Ledernan e Maloney, 2010).

31O Secretario Geral da Unctad, Supachai Panitchpakdi, considera que o forte influxo de capitais pode
provocar efeitos semelhantes ao da doenca holandesa: “Today’s experience of capital flows and currency
misalignment has much in common with the “Dutch disease” experience of some commodity exporting
countries in the past.” (Statements by Supachai Panitchpakdi, Secretary-General of UNCTAD,
International Monetdry and Financial Comnuttee of the IMF Washington DC, 16 April 2011 -

=1, acesso em maio
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contexto, a alteracdo de precos relativos entre bens comercializdveis e nio
comercializaveis tende a desestimular a diversificacdo da estrutura produtiva e
de comércio exterior32,

Ademais, a velha literatura desenvolvimentista e seus herdeiros
contempordneos?? apontavam para os limites dos setores intensivos em recursos
naturais de multiplicar renda, emprego e impostos por meio do nucleamento de
cadeias produtivas mais complexas e intensivas em tecnologia. Assumindo-se
valida a hipétese Prebisch-Singer de tendéncia secular a queda nos termos de
intercimbio, os paises exportadores de recursos naturais se defrontariam,
recorrentemente com choques negativos nos termos de intercimbio (a relacao
entre precos das exportacdes e das importacdes) e, com isso, dificuldades
estruturais no balang¢o de pagamentos. Ademais, menor elasticidade-renda dos
produtos primadrios vis-i-vis as manufaturas limitaria a expansio relativa dos
mercados de commodities. A baixa elasticidade na oferta e na demanda destes
bens se transmitiria para os pregos, potencialmente mais volateis,
comprometendo a gestdo macroecondmica de paises cuja renda em geral, e as
rendas do setor piblico, em particular, sdo fortemente dependentes de pouco
setores. Rent-seeking, corrupgio e graves problemas de concentracio de renda,
regimes politicos ndo democraticos, guerras, instabilidade politica e institui¢ges
de baixa qualidade seriam recorréncias em paises altamente dependentes da
producio e exportagio de commodities (DE LA TORRE, 2010).

O carater ndo-renovavel de certas commodities, especialmente petréleo
e minerais pode gerar processos de sobre-exploragio dos recursos existentes e
externalidades negativas como poluicdo, exaustdo de outros recursos associados
(dgua, ar, solo etc.). Além dos desincentivos gerados pela “doenca holandesa”, o
carater de enclave fisico de sua producdo, bem como o fato dos investimentos
iniciais para sua obtenc¢do serem muito elevados e de longo retorno de
maturacdo, podem induzir a conflitos de propriedade, redugao de investimentos

em outros setores da economia, concentracido da infraestrutura fisica e legal

32 Este seria um grave problema na medida em que, tanto para os velhos desenvolvimentistas, quanto
para parte da moderna literatura de crescimento haveria uma correla¢ao forte entre a aceleraciao do
crescimento e a existéncia de estruturas produtivas diversificadas e com elevada participa¢iao da
indistria de transformacao. Ver Rodrik (2006 e 2010)

3Ver: Furtado (2003), Prebisch (1984), Krugman (1993), Rodrik (2006 e 2010) e Reinert (2007).
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para dar sustentagdo exclusiva tais atividades etc. A excessiva concentracio de
investimentos nos setores produtores de commodities poderia implicar, também,
na redugdo nos investimentos em recursos humanos e em setores capital-
intensivos reduzindo, no longo prazo, o estoque geral de capital das economias.

E partir destas constatacdes e da literatura e evidéncias destacadas na
secdo 2 é que se analisa o desempenho recente da economia brasileira. A
recuperacio recente de dinamismo ocorreu no contexto onde a ascensio chinesa
estimulou a demanda por recursos naturais e, com isso, contribuiu para um ciclo
benéfico nos termos de intercAmbio. Economias com abundincia de recursos
naturais experimentaram a acelera¢do do crescimento e melhoria nas condigdes
macroecon6micas — especialmente no que se refere a solvéncia externa e fiscal —
e sociais. O Brasil enquadra-se neste caso. Todavia, este desempenho
relativamente melhor nio reverteu o quadro negativo herdado por um quarto
de século de baixo crescimento. Em especial, e fazendo eco a literatura
previamente discutida, a indidstria de transformacao segue crescendo pouco, o
investimento agregado e a produtividade da economia brasileira seguem em
niveis comparativamente baixos. E, mais importante, neste momento de timida
retomada eclodiu a crise financeira global que, dentre outros desafios, tem
produzido um ambiente de maior concorréncia nos mercados de manufaturas.
Aparentemente a China lidera este processo de ocupacdo de todos os espacos
possiveis, dada a necessidade manter ativo o seu complexo exportador
responsavel pela gera¢do de mais de 120 milhdes de empregos (ZAHNG; LIU,
2010, p. 11).

Neste contexto, cabe observar o comportamento do comércio e da
producdo na economia brasileira. Em uma primeira aproximacio, o grafico 3
fornece o saldo do comércio internacional de mercadorias do Brasil no periodo
1996-2011. Foi surpreendente a superacido dos déficits herdados do periodo de
estabilizagdo monetaria, particularmente a partir de 2002, quando a demanda
mundial foi intensa e os exportadores se beneficiaram com taxas de cdmbio
favoraveis. Desde entdo, o pais vem produzindo superavits comerciais médios de
US$ 30 bilhGes ao ano. Todavia, conforme se pode verificar no painel A, a
industria de transformacgdo perdeu a capacidade de gerar saldos positivos. Pelo
contrario, desde 2008 os déficits se avolumam. O ambiente externo pés-crise, de

menor crescimento e maior concorréncia, especialmente da produgdo chinesa e

155



O Brasil Diante da Ascensdo Chinesa: Os riscos da Especializacio Regressiva v.1,n.2. Jul/Dez.2012

asidtica, associado a expansdo da demanda doméstica e a valoriza¢do da moeda

nacional, tém induzido aumento nos coeficientes de importagdo e queda dos
coeficientes de exportacdo da indiastria (CUNHA; LELIS; FLIGENSPAN,
2011).

Gréfico 3 - Saldo da Balanga Comercial do Brasil, 1996-2011 (US$ milhges)
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Observando-se os setores de acordo com a intensidade tecnolégica,
constata-se que, a exce¢do da industria de baixa tecnologia, todos os demais
foram fortemente deficitdrios no periodo recente (grifico 2, painel C). E, dentre
os setores classificados como de baixa tecnologia, somente a exportacdo de
alimentos, bebidas e tabaco, principalmente, e de madeira, produtos de madeira,
papel e celulose, em um segundo plano, sdo superavitdrios. Segmentos
intensivos em mio de obra e que tradicionalmente apresentavam superavits
comerciais, como téxtil, couro e calcados tornaram-se deficitarios.

O grafico 4 reforca a percepcio de que ha um processo de especializagio
e concentracdo da pauta exportadora. O indicador HH3! mostra elevada e
crescente concentracdo da pauta para Africa, Asia e China, concentracao
moderada para as exportagoes destinadas a Europa e América Latina, e baixa

concentracio apenas com relacdo aos EUA.

Grafico 4 — Concentragio das Exportacdes Brasileiras, 1995-2010 (Herfindhal-
Hirschman)
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Fonte dos dados primarios: Global Trade Information Services (GTIS).

3 0O indice de concentracao setorial das exportagoes (Herfindahl-Hirschman, HHI), obedece a seguinte

definicao: n X ’
HI; :Z —-x100
=1 Xj,w
Onde: XJ k — Exportagdes do setor “k” realizadas pelo pais “j”; XJ w — Exportagdes totais

)

originadas no pais “j”.

Esse indicador apresenta uma escala onde um resultado menor do que 1000 indica baixa concentracio,
um HHI entre 1000 e 1800 caracteriza concentra¢iao moderada e, por fim, um valor de HHI superior a
1800 indica uma situacéo onde a pauta exportadora esta concentrada em poucos setores.
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Cabe notar que a China experimenta, reproduzindo, em alguma medida,
o padrao bem-sucedido dos seus vizinhos mais desenvolvidos, uma dindmica de
aprofundamento e diversificacdo das suas estruturas produtivas e de comércio
internacional. Entre 1995 e 2010, a poténcia em ascensdo logrou diversificar
seus mercados de destino® e pauta de produtos’® que, ademais, revelam
crescente sofisticagdo tecnolégica. Setores que produzem e exportam produtos
mais sofisticados, intensivos em escala e tecnologia, avangaram de 29% para
62% do total exportado®’. Vale lembrar que neste periodo as exportagdes
chinesas cresceram dez vezes em valor, passando de US$ 151 bilhdes para US$
1.578 bilhges.

Considerando a relevancia do comércio intra-regional para o Brasil e as
evidéncias da literatura internacional (Greenway, Mahabir, Milner, 2008,
Giovannetti e Sanfilippo, 2009, Wood e Mayer, 2010) é importante ponderar se
a China vem substituindo o Brasil no mercado latino-americano de produtos
manufaturados. De acordo Lélis, Cunha e Santos (2012) a resposta provavel é
que sim. Eles perceberam que entre 1994 e 2008, particularmente no periodo
p6s-2003, as exportagdes tanto chinesas quanto brasileiras de manufaturas para
a regido tiveram grande crescimento. A recuperacdo econdmica latino-
americana p6s-2002 abriu espaco para tal expansdo. Entretanto, as exportagoes
chinesas cresceram 40 vezes mais que as do Brasil. Naturalmente, as
exportacdes chinesas eram muito inferiores as brasileiras alguns anos atras;
agora, isso ndo é mais verdade. Desde 2007, a exportacdo de produtos
manufaturados chineses vem crescendo mais rdapido que a exportagdo de
produtos manufaturados brasileiros. Lélis, Cunha e Santos (2012) mostraram

que as exportacdes chinesas para a América Latina sdo menos concentradas que

3 Tome-se como referéncia o indice de razio de concentracio (CR), caracterizando qual a parcela que as
“n” regides tem no total exportado pela economia chinesa. Em 1995, os 15 principais parceiros da China,
excluindo Hong Kong, absorviam 60,6% de suas exporta¢oes. Em 2010, representavam 56,7%. (calculos
proéprios com base nos dados brutos do Global Trade Information Services).

3 O indice de concentracdo HH chinés revela baixa concentracdo (ou alta desconcentragio) da pauta
chinesa em todos os mercados de destino. Todavia, o periodo p6s-2008 marca um movimento de leve
concentragdo nos mercados maduros e de desconcentra¢do nas demais regides. Ainda assim, constata-se
que o HH é menor do que 1000, em 2010, para todas as regides (calculos préprios com base nos dados
brutos do Global Trade Information Services).

37 Calculos préprios com base nos dados brutos do Global Trade Information Services.
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as exportacgdes brasileiras para a regido®, enquanto as exportagdes chinesas
corresponderam as importacdes da América Latina mais que as exportagdes
brasileiras. Em 1996, o indice de comércio complementar?® das exportagdes
chinesas para a América Latina (excluindo o Brasil) era de 47,6, enquanto que
em 2008 cresceu para 58,9. No mesmo periodo, o indice de comércio
complementar das exportagdes brasileiras foi, respectivamente, 56,9 e 50,8. Para
os autores as exportacdes chinesas vém substituindo as brasileiras na regido,
devido ao seu efeito-volume e a sua diversificacao.

A despeito de suas singularidades, a experiéncia brasileira faz eco a ja
volumosa literatura que procura avaliar os impactos da ascensdo chinesa na
América Latina. Lederman, Olarreaga e Perry (2008), Jenkins (2010), Cepal
(2011a, 2011b), Phillips (2011), Leao, Pinto e Acioly (2011), Jenkins e Barbosa
(2012), dentre outros, oferecem uma revisao atualizada dos argumentos, onde se
percebe uma clara clivagem entre otimistas e pessimistas. No primeiro campo,
identifica-se na demanda chinesa por recursos naturais uma fonte de dinamismo
para as economias da regido, e nas importacdes de produtos finais e
equipamentos o potencial para aumento no bem-estar e na competitividade dos
produtores locais. Ademais, o estabelecimento de parcerias com empresas
chinesas e o investimento direto originado no gigante asiatico contribuiriam,
respectivamente, para que empresas latino-americanas possam ampliar sua
internacionalizagdo como partes constituintes de redes globais de producao, e
para o financiamento do balanco de pagamentos e de obras de infraestrutura.
No outro campo, mesmo admitindo o potencial beneficio da demanda chinesa,
os pessimistas enfatizam os riscos associados a excessiva especializagio na
producdo e exportagdes de produtos intensivos em recursos naturais, em meio a

um processo de renovado impeto desindustrializante, particularmente nas

3 {ndice de concentragio de exportacdes (Herfindhal-Hirschman) de exportagdes brasileiras flutuou em
torno de 1000, entre 1996 e 2008, e alcangou 1007 em 2008, enquanto que o mesmo indice para as
exportagdes chinesas evoluiu de 895 em 1996 para 685 em 2008 (Lélis, Cunha e Santos, 2012).

3 TCij = 100 — sum (|mik —xij | / 2), onde: (i) xij é a participa¢do do bem “i” no total de exportacdes do
pais “j”; e (i) “mik”™ é a participa¢do do bem “i” no total de importag¢des do pais k. Quando o indice é
zero, nenhum bem é exportado pelo pais ou importado pelo outro. Quando o indice é 100, as quantidades
importadas e exportadas correspondem (Hoekman, Mattoo and English, 2002, Appendix B).
HOEKMAN, B. M.; MATTOO, A. e ENGLISH, P. Development, Trade, and the WTO: A Handbook

Washington DC: The World Bank, 2002.
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economias mais diversificadas. Assumindo-se que ha efeitos distintos entre
economias ricas e exportadoras de recursos naturais, especialmente na América
do Sul, e economias mais vinculadas ao mercado estadunidense e exportadoras
de manufaturas intensivas em trabalho, como México e América Central e
Caribe, verifica-se que o deslocamento das exportacdes de manufaturas, o desvio
de IED da regido para a China e o retorno a uma situagio dependente e reflexa,
remeteriam a um quadro de especializacdo regressiva, equivalente aquele
criticado pela economia politica cepalina (Prebisch, 1984, Furtado, 2003)%.

Nestes marcos, a situagao brasileira sugere a ocorréncia dos dois efeitos,
vale dizer, o estimulo aos setores que se beneficiam da demanda chinesa por
recursos naturais e a pressdo competitiva na industria, conforme ilustrado
anteriormente (ver grafico 3). Enquanto a industria de transformacao teve um
incremento em seu déficit externo entre 2008 e 2011, o setor primario obteve
superavits expressivos. Mesmo que as evidéncias apresentadas nesta sessdo niao
permitam afirmar que tal comportamento se deve aos lagos comerciais entre
Brasil e China, ndo se pode desconsiderar esta possibilidade. A literatura
internacional tem apontado para evidéncias neste sentido, onde a concorréncia
com as exportacdes chinesas deslocam seus rivais dos principais mercados e
agravam a perda de dinamismo na produgdo industrial (GREENWAY;
MAHABIR; MILNER,2008; GIOVANNETTI; SANFILIPPO, 2009; WOOD:;
MAYER, 2010; JENKINS; BARBOSA, 2012; LELIS; CUNHA; SANTOS,
2012).

Do ponto de vista do comércio internacional, enquanto a China passou
de uma participacdo equivalente a brasileira nas exportagdes de mercadorias no
comego dos anos 1980, em cerca de 1,5% do total mundial, para mais de 10%
depois de 2010, o Brasil recuou para menos de 1% nos anos 1990, retomando
aquele patamar somente no final da primeira década do século XXI. Em uma
perspectiva mais ampla, a participagdo da América Latina tem oscilado ao
redor de 7% nas tdltimas quatro décadas, periodo de forte ascensdo asiatica (ver
secdo 2). Tal quadro agrava-se na em que a pauta exportadora voltou a se

concentrar em produtos primadrios, para o conjunto da regido. Em 2010, 54%

40 Para uma atualizacdo dos conceitos e sua aplica¢io ao caso brasileiro ver, dentre outros, Coutinho

(1997) e Jayme Jr. e Rezende (2009).
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das exportagdes regionais eram de produtos primdrios, conforme pode ser

observado no grafico 5.

Griéfico 5 — Estrutura das Exportagdes da América Latina, 1970-2010 (%)
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Fonte: ECLAC's Statistical Yearbook 2011.

O comércio com os paises do Leste Asidtico é particularmente intensivo
nas exportagdes de recursos naturais (grafico 6). Paises como o Brasil e México
tém tido nos mercados regionais, nos EUA e em paises de renda média, os
principais destinos para suas exportagdes de manufaturas. K exatamente nestes
mercados que a concorréncia chinesa tem se intensificado, particularmente no
periodo pés-crise financeira global (Cunha er al, 2011; Lélis, Cunha e Santos,
2012).

Grifico 6 — Estrutura de Exportacdes da América Latina por Destinos
Principais, 2008-2010 (média, %)
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Fonte: Cepal (2011b)
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E bem verdade que este quadro mais geral precisa ser matizado, na
medida em que varias economias da regido sdo estruturalmente dependentes da
producdo e exportacido de commodities, casos de Argentina, Chile, Colémbia e
Venezuela, dentre outros (grafico 7, painel A). Ja México e Brasil (grifico 7,
painel B), que conseguiram, ao longo de seu esfor¢o industrializante, diversificar
suas estruturas de produgido e exportagio, experimentaram no ciclo recente de
alta dos precos das commodities, em parte devido a demanda chinesa, uma
tendéncia de aumento na participagdo relativa dos produtos intensivos em
recursos naturais. Segundo a Cepal (201la, 2011b), nos dois conjuntos de
economias, verifica-se por for¢ca da maior vinculagdo comercial com a China e
em funcdo dos impactos da ascensdo desta sobre a economia mundial, uma
especializagio em poucos produtos, usualmente recursos naturais nao

processados (tabela 4).

Grafico 7 — Exportagdes de Produtos Primarios em Economias Selecionadas,
1970-2010 (% no total exportado)
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Fonte: CEPAL - ECLAC's Statistical Yearbook 2011.

Assim, a tabela 4 reforca a percepcdo da deterioragio na qualidade do
comeércio bilateral, onde a China passa a comprar produtos com o menor grau de
processamento possivel e a exportar manufaturas cada vez mais sofisticadas,
reproduzindo o quadro classico de comércio Norte-Sul criticado por Prebisch

(1984) e Furtado (2003).
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Tabela 4 — Estrutura do Comércio Bilateral entre América Latina (excl. México)

e China, 1990-2008 (%)

Exportagdes Importa¢des
1990 2008 1990 2008

Produtos Primarios 29,2 72,1 42,8 2,4
Produtos Manufaturados Intensivos em Recursos Naturais e Trabalho 17,5 6,8 25,2 22,9
Outros Manufaturados 53,3 21,0 31,9 74,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Cepal - Panorama de la insercién internacional de la América Latina y el Caribe 2008-2009.

Por fim, os vinculos comerciais mais estreitos tém produzido um novo
fenomeno para o Brasil e outras economias latino-americanas: seus ciclos de
negécios estdo cada vez mais atrelados ao ciclo chinés. Cunha ez al (2011)
mostram que os ciclos do Brasil estdo cada vez mais correlacionados com a
China e Argentina, e menos correlacionados com os Estados Unidos. Essa
sincronizac¢io pode ser explicada pelo comércio e esta associada com um padrao
de negocios em que o Brasil tende a especializar-se na producio e exportacio de
recursos naturais. Calderén (2008)" encontrou resultados semelhantes ao
estudar a convergéncia ciclica entre os paises da América Latina, India e China.
Por sua vez, Cesa-Bianchi et al. (2011) mostraram que devido aos canais de
comércio o impacto de longo prazo de um choque do PIB chinés sobre as
economias latino-americanas triplicou desde meados da década de 1990,
enquanto que os impactos de longo prazo de um choque do PIB americano
diminuiram pela metade. O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
também considera que o ritmo de ajuste da economia chinesa trara impactos
nio despreziveis para a América Latina. Ao transitar de niveis agregados de
investimento da ordem de 46% a 48% do PIB para um padrao entre 30% e 35%
do PIB, o rebalanceamento do padrdo chinés de crescimento afetara os precos
das commodities e, com isso, o desempenho de paises produtores e exportadores
de recursos naturais (IADB, 2012). O BID simula varios cendrios, nos quais o
ritmo de desaceleracdo do crescimento chinés produz efeitos contracionistas na

regido, com distintos niveis de profundidade®2.

4 Op. cit.
42 Em sintese: “A second risk to global economic prospects is growth in the Chinese economy. For many
years, rapid credit growth has fueled China’s high investment rate, which will surely decline over the
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Por fim, ha que se considerar que o crescimento chinés entrou em uma
nova etapa: depois de se tornar um dos principais destinos de investimento
direto estrangeiro nos anos 1990 e 2000, a China tem se convertido em
importante exportador de capital na forma de IDE, particularmente depois de
2005. Setores de energia e de recursos naturais diversos tém sido priorizados,
bem como paises que se caracterizam pela abundincia relativa daqueles
produtos e que estdo localizados na Asia, Africa, América Latina e Oriente
Médio.

A partir dos dados de fontes oficiais e de pesquisadores independentes
(Salidjanova, 2011, Cepal, 2011a, 2011b), é possivel assumir que o volume
acumulado de inversdes no exterior originadas na China excedam os US$ 200
bilhdes entre 2005 e 2010. Enquanto o volume global de IDE perdeu dinamismo
depois de 2008, os investimentos chineses aceleraram, sinalizando para o fato de
que a crise financeira global abriu a perspectiva da aquisi¢io de ativos
estratégicos. Para avaliar o tipo de direcionamento geografico dos investimentos
chineses, o grifico 8 reporta o indice de intensidade regional (IIR),*3 calculado
em analogia aos tradicionais indicadores de intensidade de comércio. Um indice
maior do que 1 indica que aquela regido recebe investimentos com maior
intensidade relativa, vale dizer, é mais importante para a economia chinesa do
que para o conjunto das economias do mundo. Por esse indicador, o
investimento chinés é entre duas e trés vezes mais intenso na América Latina,
Africa e Oriente Médio, do que o verificado no conjunto das economias do
mundo. Foram calculados indicadores considerando dois agregados: China e

China mais Hong Kong.

medium term; the question is whether this will be with growth falling mildly or a swifter deceleration.
Given China’s increased importance in global trade, a faster deceleration in China would affect world
growth, thereby impacting Latin America and the Caribbean. Moreover, given the high commodity
intensity of the economy, Chinese growth is important for maintaining relatively high commodity
prices.” (IADB, 2012, p. 7).

4 1IR = Rij/Riw. Onde: Rij representa a participa¢io da regido “i” no total dos investimentos originados
no “pais j”; Riw é a participac¢io da mesma regido nos investimentos mundiais.
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Grifico 8 - Indice de Intensidade Regional dos Investimentos Chineses, 2005-
2011*

América Oriente Africa Asiae Europa  Américado
Latina Médio Oceania Norte

M cChina M ChinaeHong Kong

Fonte dos dados brutos: FDI Markets. Nota: (*) até junho.

Para o caso da América Latina, a Cepal (2011a, 2011b) aponta para
investimentos acumulados da ordem de US$ 7,3 bilhGes no periodo 1990-2000,
de US$ 15,2 bilhdes em 2010 e de US$ 22,7 bilhdes para o periodo pés-2011. Tao
importante quanto o montante envolvido é perceber sua dindmica expansiva.
Apés a crise de 2008 a China busca transformar seu poderio financeiro estatal e
corporativo em termos da aquisi¢io de ativos estratégicos, especialmente se

provedores de acesso futuro ao suprimento de recursos naturais ou de mercados.

4, Consideragoes Finais

Este texto partiu de uma breve revisio da discussdo sobre os
determinantes dos diferentes desempenhos das economias periféricas ao longo
das dltimas décadas, periodo em que os paises asidticos, em sucessivas ondas,
ampliaram sua participagdo nos circuitos mercantis mais dindmicos da
economia globalizada. Ao mesmo tempo, os principais paises latino-americanos,
em que pese a recente melhoria de performance, apresentaram uma perda de
participac¢do no produto, na producio industrial e no comércio internacional. A
crise da divida externa, nos anos 1980, colocou em xeque o modelo de
desenvolvimento liderado pelo Estado, o que conduziu a uma reversio de
paradigma rumo ao ajuste liberalizante dos anos 1990 e 2000. Neste periodo, o
avanco da fronteira tecno-produtiva e a consequente demanda por insumos

tecnolégicos, humanos e institucionais mais sofisticados, tornou ainda mais
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dificil o esforco dos paises latino-americanos em reverter o quadro de baixo
crescimento dos investimentos, produtividade e renda.

A aceleracio do crescimento e a melhoria nas condigdes
macroecon6micas s6 vieram depois de 2003, em grande medida como resposta ao
aumento na demanda e, assim, nos precos das commodities, beneficiando os
paises produtores e exportadores de recursos naturais. Tal dindmica tem sido
determinada, dentre outras coisas, pelo forte crescimento das economias
emergentes, especialmente a China. Em uma geracdo, cerca de 1/3 da
humanidade foi incorporada nos processos globais de producdo e comeércio.
Centenas de milhdes de camponeses asidticos migraram do campo para as
cidades, em um maci¢o, profundo e veloz processo de urbanizagdo e
industrializagdo®. O impacto sobre os precos internacionais de matérias primas
se fez sentir no ciclo de alta p6s-2002, ao passo que as manufaturas e servigos
provenientes da China, India e seus vizinhos contribuiu para manter estaveis ou
em queda os seus precos. Por decorréncia, paises exportadores de recursos
naturais e importadores de produtos industrializados experimentaram um
choque favordavel nos termos de intercimbio, com reflexos positivos sobre as
contas externas e, em alguns casos, sobre as contas piblicas (IADB, 2012,
Cepal, 2011a, 2011b).

Neste contexto, a literatura sobre os impactos da ascensio chinesa tem
enfatizado que o incremento na demanda por recursos naturais garantiria uma
dindmica de export-led growth nas regides periféricas onde aqueles sdo
abundantes. Ademais, a China foi se constituindo em importante fonte de
capitais, por meio dos investimentos de suas empresas, financiamento de bancos
oficiais e outras formas de transferéncia de recursos. A elevada competitividade
de suas manufaturas contribuiria para o aumento no bem-estar dos paises
importadores, quer dos consumidores avidos por bens de consumo mais baratos,
quer de empresas necessitando de bens de capital, insumos industriais e,
potencialmente a participacdo em redes globais de producdo centradas na

China.

# Para se colocar em perspectiva, a China vem se urbanizando a um ritmo anual de 1% da populacio, o
que hoje equivale a 13 milhGes de pessoas, para se colocar em perspectiva, a duas cidades do Rio de
Janeiro.
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Em uma perspectiva menos otimista, outros estudos lembram que a
especializagdo na producio e exportagdo de recursos naturais estd usualmente
associada a baixos niveis de crescimento no longo prazo, concentracgio de renda,
riqueza e poder, institui¢des frageis e pouco democriticas, corrupg¢io, dentre
outros problemas. Ademais, lembram que o fortalecimento da indistria de
transformacdo estd no centro explicativo dos processos de crescimento
sustentados e indutores de transformacdes virtuosas nas estruturas produtivas e
nas respectivas sociedades. Assim, a inddstria seria portadora de propriedades
potencializadoras da expansido na renda e na eficiéncia produtiva. Em
contrapartida, a desindustrializacdo, especialmente quando ela ocorre
precocemente, em paises que ainda nio atingiram niveis mais elevados de renda
per capita, explicaria, em grande medida, a perda de dinamismo das economias
de renda média da periferia capitalista, especialmente na América Latina.

As evidéncias aqui apresentadas sugerem que a ascensdo chinesa, para o
caso da América Latina em geral, e do Brasil em particular, introduz um vetor
de risco e oportunidade que tende a ser viesado para a primeira dimensao. As
oportunidades abertas pela produgdo e exportacdo de recursos naturais e
atracdo de investimentos associados a estes complexos produtivos tém sido
importantes na retomada. Todavia, ndo ha, ainda, evidéncias suficientemente
fortes de uma reversdo estrutural na tendéncia de deteriora¢ao nos termos de
intercimbio, ou de menor volatilidade nos precos das commodities. Menos,
ainda, de que as elasticidades preco e renda dos produtos intensivos em recursos
naturais tenham se alterado, de modo a evitar os problemas apontados por
Prebisch e Thirlwall (Jayme Jr e Rezende, 2009), vale dizer, da possibilidade de
desequilibrios estruturais no balanco de pagamentos na medida em que o
crescimento da renda doméstica e internacional produz um aumento maior das
importacdes (de manufaturas) do que nas exportacgdes (de commodities). Da
mesma forma, seguem sendo excecdes os paises que souberam evitar os
problemas associados ao que se convencionou chamar de “maldi¢do dos recursos
naturais”.

Com canais de comércio cada vez mais intensos entre China e América
Latina, os paises da regido tornaram-se mais sensiveis aos movimentos ciclicos
daquela economia. A crise financeira global, ao provocar uma redugdo na

expansdo da renda nas economias maduras, induziu policy makers e empresas
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chinesas a buscar diversificar, ainda mais, suas exportagdes. O impressionante
crescimento da China nas ultimas décadas tem se centrado nos investimentos e
nas exportacdes. A despeito das intengdes de reorienta¢do do modelo, rumo a
uma importincia maior da demanda domeéstica, este ajuste ndo se dara, de
forma estavel, em um prazo de tempo curto. A necessidade de manter empregos,
crescimento em niveis relativamente altos e, por decorréncia, um ambiente de
estabilidade social e politica, esta no centro das preocupacdes das liderancas
politicas chinesas. Estes elementos e as evidéncias apresentadas aqui e na
literatura pertinente sugerem que, depois de 2008, a presenca chinesa nos
mercados latino-americanos e de outras regides periféricas tem se intensificado,
deslocando exportacdes brasileiras, especialmente de manufaturas, o que pode
estar contribuindo para a perda de densidade na producéo industrial brasileira.

Se, no plano politico e estratégico, especialistas apontam para a
possibilidade de que Brasil e China consolidem uma parceria Sul-Sul capaz de,
no contexto de reordenamento do sistema internacional, fortalecer a posi¢do das
nagdes periféricas (Cervo, 2010, Altemani de Oliveira, 2010, Haibin, 2010,
Visentini, 2011), no campo econémico, que nio estd isolado dos demais, nem,
tampouco, deixara de afetar a politica doméstica e externa de ambos os paises,
parece se cristalizar uma relagdo do tipo Norte-Sul. Na perspectiva brasileira,
sem uma estratégia de desenvolvimento coerente e robusta sera dificil evitar um
processo de especializacdo regressiva e de sobre-exploragio dos recursos
naturais, com o potencial comprometimento dos principais ativos do pais: sua
biodiversidade e ampla oferta de recursos naturais, o tamanho do seu mercado
interno como base de expansio da produgido doméstica, e uma relativa
estabilidade politico-institucional. Mais grave, pode-se abortar a ainda
incipiente recuperacio econémica e social do pais.

Seguindo o raciocinio de Castro (Castro e Castro, 2011), o Brasil precisa
reinventar sua estratégia de desenvolvimento, avancando sobre as politicas
contraciclicas adotadas depois de 2008. Para tanto, o Estado tem um papel
decisivo, e suas politicas devem potencializar a dimensao positiva dos estimulos
oriundos da nova ordem internacional e, na medida do possivel, tentar
neutralizar os riscos da sua vertente negativa. Neste sentido, seria importante (i)
reorientar as politicas macroecondémicas para preservar o crescimento da renda e
do emprego; (ii) controlar o cdmbio e os fluxos de capitais para reduzir os

impactos de turbuléncias externas; (iii) gerir com eficiéncia os recursos
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provenientes das exportac¢des de recursos naturais, particularmente com a nova
condi¢do do pais como produtor de petréleo, de modo a minimizar os efeitos da
“doenca holandesa” e garantir o financiamento dos investimentos piblicos; (iv)
melhorar a distribui¢do de renda, investir em capital humano e reduzir as
diferencas sociais; (v) implementar politicas de desenvolvimento robustas e
sustentaveis visando reduzir gargalos de infraestrutura, aumentar a
competitividade da industria local, elevar os niveis de investimento e,
especialmente, preservar o meio-ambiente e a biodiversidade do pais.

Este artigo procurou contribuir com o debate em curso, na medida em que esta
longe de evidente que o resultado liquido da maior interacdo sino-brasileira sera
o positivo para o pais®, particularmente quando se percebe a auséncia de uma
estratégia de desenvolvimento que contemple as profundas transformacées

derivadas da ascensao chinesa.
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RESUMO

Este trabalho avalia como a ascensio chinesa a condic¢éo de poténcia global tem
afetado a América Latina em geral, e o Brasil em particular. Se aqueles que argumentam
que a economia global tende a ser cada vez mais centrada no Leste Asiatico e na China
ao longo das préximas décadas estdo corretos, deve-se questionar sobre o papel a ser
reservado para os paises latino-americanos. Argumenta-se, aqui, que a despeito das
inteng¢des de ajuste em seu modelo de crescimento, a rea¢do da China a crise financeira
global tem exacerbado a dependéncia, no curto e médio prazos, dos investimentos e
exportagdes. Dada a recuperagdo lenta das economias maduras, esta estratégia tende a
ampliar a pressdo chinesas para o acesso a mercados mais dindmicos, especialmente nas
regides periféricas. Neste contexto, a América Latina representa, ndo somente uma fonte
de recursos naturais, mas um mercado de grande potencial para a absor¢io das
manufaturas chinesas. Por decorréncia, paises como o Brasil, que possuem estruturas
produtivas e de comércio internacional relativamente mais diversificadas tenderdo a
experimentar processos regressivos de especializacio, o que pode gerar reagdes
protecionistas e tensdes nas relacdes bilaterais.

PALAVRAS-CHAVE

Brasil, China, Estratégias de Desenvolvimento.
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1. INTRODUCAO

A economia mundial esta passando por um momento de transformacio.
Parte importante desse movimento envolve a ascensdo de dindmicos paises
emergentes, tais como Brasil, China, india, Russia e Africa do Sul. Com efeito,
pode-se dizer que foi justamente o reconhecimento do peso econémico desses
paises que resultou na criagio do acrénimo BRIC — que com a entrada da Africa

do Sul (South Africa, em inglés) levou ao acréscimo oficial do “S” no nome do
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agrupamento.! Jim O’Neill, em seu artigo intitulado Building Better Global
Feonomic BRICs (2001), chamou a atencdo para quatro economias emergentes
que, de acordo com prospeccio de cenarios, apresentariam crescimentos
acelerados na década seguinte. Na pratica, mais do que uma denominacdo para
“paises em desenvolvimento”, os BRICS se converteram em uma categoria de
analise, sendo consideradas economias candidatas a desempenhar um papel de
crescente relevincia no cendrio internacional. (Baumann et al, 2010; O’Neill,
2001).

Considerando o cendrio internacional mais recente, verifica-se que a
crise internacional tem contribuido para acentuar ainda mais a posi¢io das
economias emergentes, na medida em que, de modo geral, esses paises
experimentaram impactos reais e financeiros mais ténues do que as economias
avancadas, recuperando suas trajetérias prévias de crescimento com relativa
brevidade. Como resultado, o G-8 perdeu prestigio para o G-20, que liderou o
projeto de coordenagdo politica internacional, trazendo paises como Brasil,
Argentina e México para a mesa de negocia¢des na qual serdo tomadas as
decisdes que irdo definir o rumo do sistema internacional. Esta se consolidando,
portanto, um novo cendrio na economia internacional — o “novo normal” —, no
qual o menor dinamismo das economias industrializadas e o maior dinamismo
dos emergentes sugerem uma nova divisdo internacional dos poderes politico e
econémico (El-Erian, 2008; Gross, 2009; Spence, 2009; Canuto e Giugale, 2010).

Assim, tendo como pano de fundo essas recentes transformacdes na
arena internacional, o objetivo desse trabalho é explorar as interfaces entre o
processo politico e econémico de emergéncia dos BRICS e a dindmica do
comércio internacional de mercadorias no periodo que se seguiu a crise
financeira mundial. Nossa hipétese principal é que o prolongamento dos efeitos
da crise nas economias centrais tende a acelerar a tendéncia anterior de ascensao
dos paises emergentes, a qual se manifesta também no comércio internacional. O
texto é composto por quatro se¢oes. Seguindo essa introducao, a segunda secao

apresenta um panorama das caracteristicas gerais das economias dos quatro

! Fonte: Declaragio de Sanya, disponivel em:
informacoes/saiba-mais-bric/documentos-emitidos-pelos-chefes-de-estado-e-de/sanya-declaration-iii-

brics-summit/ Ultimo acesso em 27 de dezembro de 2011.
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parceiros comerciais em andlise, especialmente no que tange aos reflexos da crise
internacional em cada uma delas. A se¢do seguinte tem como objetivo resumir
as particularidades das rela¢des comerciais bilaterais bem como analisar o fluxo
comercial no periodo 2000-2011. Finalmente, sdo tecidas algumas consideragdes

finais.

2. BRICS: CARACTERIZACAO E DESENVOLVIMENTO RECENTE EM
UM CENARIO DE CRISE INTERNACIONAL

Afora o fato de representarem economias com potencial e crescente
papel no sistema internacional, Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul
apresentam diversas peculiaridades individuais. O objetivo desta secdo é
justamente elucidar alguns aspectos relevantes nesse sentido, em termos tanto
de tamanho dessas economias quanto de seu dinamismo, especialmente no
contexto da crise internacional.

Em primeiro lugar, é relevante destacar o peso demografico dos BRICS,
j4 que Brasil, Rissia, India e China figuram entre os dez paises mais populosos
do mundo, sendo que os dois ltimos possuem populagdes estimadas em mais de
um bilhdo de habitantes. Paralelamente, é notavel igualmente a grande
dimensao geografica dos BRICS, uma vez que os mesmos quatro paises figuram

entre os dez maiores do globo (ver Tabela 1).

Tabela 1. Dados Gerais

Populacao Area
Paises Habitantes Ranking N Ranking
o . km? (milhges) .
(milhGes) Mundial Mundial
Brasil 203 5° 8,5 5°¢
Russia 138,7 9° 17,1 1°
india 1.189 2° 3,3 7
China 1.336 1° 9,6 4°
Africa do Sul 49 25° 1,2 25°

Fonte: The CIA World Factbook. Estimativas da populagéo referentes a julho de 2011.

Em termos de desenvolvimento humano, dos cinco paises em analise,
dois deles sao classificados como de alto desenvolvimento e trés, como de médio

desenvolvimento. Conforme relatério publicado em 2011 pelas Na¢des Unidas —
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Human Development Report — a Russia era o pais que, dentre os BRICS,
ocupava a posi¢do mais alta no ranking: 66° (IDH de 0,755). Em segundo lugar,
esta o Brasil, na 84" posi¢do (0,718), o que representa uma acima com relagio ao
ano anterior. Classificados como paises de médio desenvolvimento humano estao
China (101° lugar, IDH de 0,687), Africa do Sul (123° lugar, IDH de 0,619) e
India (134° lugar, IDH de 0,547). E interessante notar que, entre 2006 e 2011, a
China subiu seis posi¢des no ranking, o Brasil subiu trés, a india, uma e, de
outro lado, a Rissia e a Africa do Sul cafram uma.

Desde 2001, quando o termo foi cunhado, é notavel a evoluc¢ao do papel
desempenhado pelos BRICS tanto na economia internacional quanto na arena
politica. Nos dltimos dez anos, Brasil, Russia, India e China contribufram com
mais de um ter¢co do crescimento do PIB mundial, a0 mesmo tempo em que
passaram a representar quase um quarto da economia mundial, contra um sexto
em 2001 (em termos de Paridade de Poder de Compra — PPP, na sigla em
inglés). Paralelamente, conforme proje¢oes da Goldman Sachs (2010), o grupo
dos BRICs (sem a Africa do Sul) deve ultrapassar a economia dos Estados
Unidos em 2018.2

Segundo dados da OMC3, o PIB da China em PPP para 2010 foi
estimado em mais de US$ 10 trilhGes (5,9 trilhGes em délares correntes), sendo a
terceira maior economia do mundo, atras apenas da Unido Europeia e dos
Estados Unidos. O PIB real da China cresceu, em média, 11% ao ano entre 2005
e 2010, apresentando, inclusive, uma alta de 9% em 2009. A india aparece como
a quinta maior economia em 2010, tendo seu PIB em PPP para 2010 estimado
em US$ 4,2 trilhGes (1,7 trilhdes em délares correntes). A economia indiana
também apresentou um crescimento excepcional no periodo 2005-2010, de 9%,
percentual que foi alcancado mesmo em 2009. Entre os BRICS, a Russia se

classifica como a 7" maior economia, sendo que seu PIB em PPP para 2010 foi

2 Acesso em

Disponivel em:

janeiro de 2012.

3 Dados do PIB disponiveis em: Trade Profiles OMC, atualizados em outubro de 2011. Disponivel em:
://stat.wto. rvProfile/ WSDBCountryPFHome.aspx?Language=E. O ranking mundial do

PIB foi obtido no CIA World Factbook, 2011, disponivel em:

https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/ch.html. Ultimo acesso: janeiro de

2012.
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estimado em US$ 2,8 trilhdes (1,5 trilhdes em délares correntes). Diferentemente
do desempenho apresentado por China e india, a média de crescimento da
economia russa foi de apenas 3% no intervalo 2005-2010, tendo caido 8% em
2009, mas voltando a crescer ja em 2010 (4%). O Brasil, que no ranking figura
como a 9" economia, teve seu PIB em PPP para 2010 estimado em US$ 2,2
trilhGes (2 trilhdes em délares correntes). Similarmente a Russia, o Brasil
cresceu, em média, 4% anuais entre 2005 e 2010, com uma queda de 1% em
2009 e crescimento de 7% em 2010. Por fim, a Africa do Sul, que aparece como
26" economia, possui um PIB estimado em US$ 524 bilhGes em PPP (363
bilhdes em délares correntes). Entre 2005 e 2010 a Africa do Sul cresceu, em
média, 3% anuais, sendo que caiu 2% em 2009 e voltou a apresentar variagdes
positivas ja em 2010, de 3%.

No comércio mundial, em 2010, os BRICS representaram 16,3% das
exportacdes e 14,6% das importacdes, segundo a OMC.* Desconsiderando o
comércio intra-Unido Europeia, a China foi o segundo maior exportador
mundial — responsavel por 10,4% das exportagdes — e o terceiro maior
importador — 9,1% das importa¢des mundiais.> Dentre os BRICS, a Russia
aparece como segundo pais de destaque em termos de comércio internacional,
sendo o 7° pais exportador (2,6% das exporta¢des mundiais) e o 12° principal
exportador (1,6%). Em terceiro lugar estd a india, que, em 2010, foi o 14°
principal exportador (1,4% das exportacdes mundiais) e o 8° principal
importador (2,1%). O Brasil aparece em quarto lugar, sendo o 16° principal
exportador (1,3%) e o 14° importador (1,2%) em 2010. Finalmente, a Africa do
Sul, cuja participa¢ido no comércio internacional é bastante inferior a dos demais
paises do agrupamento, ocupou a 25° posicio no ranking dos paises

exportadores (0,5%) e a 22 no dos paises importadores (0,6%).

¢ Dados brutos em Trade Profiles OMC, atualizados em outubro de 2011. Disponivel em:
http://stat.wto.org/CountryProfile/ WSDBCountryPFHome.as
2012.

5 O ranking mundial do comércio de mercadorias considera a Unido (UE27) como um pais (ou seja, exclui

x?Language=E Acesso em janeiro de

as transacdes individuais de cada membro). Considerando os membros da UE como parceiros individuais,
a China passa a ocupar o primeiro lugar no ranking de exporta¢io mundial e o segundo no ranking de
importacido mundial em 2010.
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Em 2009, a China ultrapassou a Alemanha como maior exportadora
mundial e, em 2010, passou a frente do Japao como segunda maior economia.b
De fato, desde o final dos anos 1970, a China vem experimentando um processo
intenso de modernizacdo de sua economia, bem como de integracio aos fluxos
internacionais de comércio e de investimentos, o que estd gerando uma profunda
transformacdo de sua realidade sécio-econoémica, com reflexos igualmente
importantes na ordem econdmica e politica internacional. Em 1978, 82% da
populacio viviam na zona rural, sendo que 40% da producao e 70% do emprego
eram originados no setor primario. Por outro lado, em 2009, esse cendrio se
reverteu. Além de um crescimento de 39% da populag@o nesse intervalo, 44%
estava vivendo na cidade, de modo que, nesta nova realidade, as atividades
econdmicas tipicamente urbanas passaram a responder pela maior parte da
producdo — 49% industria e 40% servigos — e do emprego — 27% industria e 33%
servicos.?

Ainda assim, conforme o Banco Mundial, a China é considerada um pais
de renda média-alta (upper middle-income), tendo uma renda per capita
estimada em US$ 4.260, menor do que a média mundial. Vale destacar também
que a China possui o segundo maior niimero de pobres consumidores no mundo,
atrds apenas da India, de modo que a reducdo da pobreza no pais continua
sendo um desafio fundamental.?

Com a crise financeira internacional, a China reduziu seu ritmo de
crescimento, especialmente em funcdo da redugdo da demanda externa por
produtos chineses. Todavia, o forte estimulo fiscal e a expansdo do crédito
contribuiram para contrabalancar os efeitos da crise, garantindo um

crescimento entre 9% e 10% depois de 2008, abaixo do desempenho médio de

¢ O ranking das maiores economias citado anteriormente considera a Unido Europeia como um bloco, o
que coloca a China em terceiro lugar.

7 Os dados aqui apresentados foram obtidos no National Bureau of Statistics of China, em seu “China
Statistical Yearbook 2007 (http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/2007/indexeh.htm, capturados em
fevereiro de 2009), mno “The Key Indicators for Asia and the Pacific 20107
(http://www.adb.org/Documents/Books/Key Indicators/2010/Country.asp, acesso em novembro de
2010), em Naughton (2007), Wu Jiglian (2005), e na base de dados do Banco Mundial
(http://data.worldbank.org/country/china, acesso em novembro de 2010).

8 WORLD BANK. China Overview, 2011, disponivel em:
http://www.worldbank.org/en/country/china/overview ¢ World Development Indicators 2010, tabela
especial da China, disponivel em: http://data.worldbank.org/country/china. Acesso em dezembro de 2011.
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12% ao ano no periodo 2003-2007. Para 2011, o Fundo Monetério Internacional
(FMI) projeta que o P1IB real da China crescera 9,6% e se mantera em uma taxa
média de 9,5% nos préximos cinco anos.’

Contudo, a China tem enfrentado pressdes inflaciondrias — reflexo, em
parte, do seu superdvit em conta corrente — bem como problemas com a divida
do governo local, a qual foi elevada devido as politicas de estimulo.!® Assim,
dentre as medidas para combater a inflacdo, o governo chinés continua a fazer
mudangcas politicas, incluindo a liberalizacdo da regulamentagdo de cambio do
Yuan, para incentivar os investidores chineses e as empresas a investir no
exterior.!!

Similarmente a China, a India também passou por transformacoes
significativas, deixando de ser uma economia fechada e integrando-se ao cenario
internacional a partir das reformas econémicas no pais em 1991. Atualmente, a
economia indiana é caracterizada por politicas de comércio e de investimento
estrangeiro liberais, por um papel de destaque do setor privado e pela
desregulamentacao.

Durante a dultima década, a fndia testemunhou um crescimento
econdmico acelerado, emergindo como a quinta maior economia do mundo em
termos de paridade de poder de compra.'?> Vale destacar que, apesar das altas
taxas de crescimento do PIB no periodo anterior a erup¢ao da crise iniciada em
2008, a economia indiana estava desacelerando desde 2006, em funcio da
prioridade do Banco Central da India (Reserve Bank of India, RBI) de reduzir a
inflacdo. Nada obstante, desde setembro de 2008, o RBI mudou radicalmente
sua prioridade a fim de assegurar o crescimento econémico do pais. Para Nassif
(2010), o fato de a India ter respondido com politicas fiscais e monetdrias de

modo mais rapido e intenso do que o Brasil, por exemplo, foi decisivo para que a

9 MORRINSON, Wayne M. Congressional Research Service- China’s Economic Conditions, 2011.
Disponivel em: http://www.fas.org/sgp/crs/row/RL33534.pdf. Acesso em dezembro de 2011.

10 CIA World Factbook, 2011. Disponivel em: https:/www.cia.gov/library/publications/the-world-
factbook/geos/ch.html Acesso em dezembro de 2011.

I WHITE AND WILLIAMS, China's Economy in 2011, 2011. Disponivel em:
http://www.whiteandwilliams.com/resources-alerts-9.html. Acesso em dezembro de 2011.

12 Disponivel em: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-

factbook/rankorder/2001rank.html?countryName=China&countryCode=ch&regionCode=eas&rank=3#c

h Acesso em janeiro de 2012.
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economia nido apenas evitasse uma recessdo, como também restabelecesse uma
trajetéria de crescimento — estimado em mais de 9% do PIB real em 2009. Nesse
sentido, ao contrario do Brasil, que entrou em recessdo em 2009 (contragio real
de 0,2% do PIB), a india foi o segundo pais menos afetado pela crise
internacional, atras apenas da China.!3

A saber, o crescimento indiano tem sido liderado pelo setor de servigos,
o qual foi responsavel por quase 56% do PIB em 2008/2009, contra 34% no
periodo 1970/71'. No mesmo periodo, as manufaturas também cresceram,
alterando sua parcela do PIB de 22% para 26%. Em contraste, o crescimento
agricola continua a ser lento e erratico e dependente do clima, especialmente
entre pequenos produtores, sendo que sua participacdo na composi¢do do PIB
declinou de 44% para 18% no periodo em andlise.!>

No que diz respeito ao comércio exterior, vale destacar que o fluxo
comercial da India cresceu substancialmente ap6s 2002, alcangando US$ 539
bilhdes em 2010. O maior crescimento ocorreu em funcio do aumento das
importagdes, o que resultou em um crescente saldo comercial negativo. Mais
especificamente, entre 2000 e 2009, as exportagdes de bens e servigos elevaram-
se fortemente, a uma taxa média de 16%, apesar da queda de 7% em 2009. No
mesmo periodo, as importagdes cresceram a uma taxa média de 19%, mesmo
com uma reduc¢io também de 7% em 2009.10

Para a OMC, esse crescimento econdmico acelerado tem tido como
reflexo a melhora dos indicadores sociais, incluindo o declinio na mortalidade
infantil, a melhora nas condi¢ées de saneamento e de acesso a agua limpa, a
redugio da porcentagem da populacio vivendo abaixo da linha da pobreza e o
aumento das taxas de alfabetiza¢do. Ao mesmo tempo, a India ainda enfrenta

alguns grandes problemas, tais como desemprego, subemprego e caréncias no

13 NASSIF, André. Brasil e India frente & crise econémica global. BNDES, 2009. Disponivel em:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/td/

TD-110.pdf Acesso em 27 de abril de 2011.

14 A saber, o ano fiscal na india corresponde a abril/margo.

5> Ernest & Young. Doing Business in India. Gurgaon, 2010, pg 19. Disponivel em:
http://www.ibef.org/download/Doing business in India 240510.pdf Acesso em 25 de abril de 2011.

16 Ver World Trade Organization, Trade Profiles 2010. Disponivel em

http://www.wto.org/english/res e/booksp e/anrep e/trade profiles10 e.pdf. Acesso em 26 de abril de
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setor de infraestrutura, particularmente em termos de transporte e de
eletricidade. Todos esses gargalos se constituem em grandes obstdculos para o
pais manter sua taxa de crescimento atual, bem como para atingir as taxas de
crescimento substancialmente maiores a que o governo almeja.!?

Outra economia que tem se destacado neste inicio de século XXI por
seu dinamismo econ6émico é a Rissia.l® Apés um periodo de elevada
instabilidade nos anos que se seguiram ao fim da Unido Soviética, tendo
culminado na moratéria da divida externa, em 1998, o quadro econémico
alterou-se radicalmente. A saber, entre 1999 ¢ 2008, o PIB cresceu, em média,
6,8% ao ano; verificou-se uma moderada recuperac¢io nos niveis agregados de
investimento; uma ampliagio expressiva dos excedentes gerados pelo comércio
internacional, gerando efeitos positivos sobre os indicadores de vulnerabilidade
externa e sobre a solvéncia do setor publico.

Vale destacar que esse boom da economia russa esteve atrelado
diretamente ao ciclo de alta nos pregos internacionais das commodities
energéticas, dentre as quais cabe ressaltar o carvio, o petréleo, o gas natural, a
madeira, entre outras. O setor de petréleo, que representa aproximadamente
15% do PIB e responde por % das exportagdes, liderou o boom verificado nos
anos 2000 e contribuiu decisivamente para a recuperacio fiscal da economia
russa. As exportagdes cresceram, em média, 16% ao ano entre 1995 e 2008,
passando de US$ 83 bilhdes para US$ 468 bilhdes. As importagdes apresentaram
um incremento semelhante, expandindo-se ao ritmo de 15% ao ano, atingindo,
neste ultimo ano, o montante de US$ 293 bilhdes, contra US$ 63 bilhoes de
1995. Os saldos comerciais expressivos garantiram a gerac¢do de superdvits em
conta corrente da ordem de 10% do PIB, considerando a média do periodo

1999-2008. A forte acumulagio de reservas internacionais reverteu o quadro de

1" World Trade Organization, “Trade Policy Review — India: Report by Secretariat”. Genebra, 2007.
Disponivel em http:/www.wto.org/english/tratop e/tpr e/tp283 e.htm Acesso em janeiro de 2012.

18 Os dados aqui apresentados sdo provenientes das seguintes fontes primadrias: (i) Banco Mundial
(http://data.worldbank.org/country/russian-federation, acesso em outubro de 2010); (ii) CIA World
Factbook (https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/rs.html, acesso em outubro
de 2010); Russia Federation at Glance em 09/12/2009— World Bank (www.world bank.org, Home >
Countries > Europe and Central Asia > Russian Federation > Overview > Country Brief > Russia
Country Brief, acesso em outubro de 2010).
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vulnerabilidade externa verificada no periodo que antecedeu a crise financeira
de 1998.

Assim, antes de 2008, a economia russa dava sinais claros de
superaquecimento. No final de 2007 e comeco de 2008, o PIB crescia ao ritmo de
8% ao ano e a demanda doméstica, de 15% ao ano, liderada especialmente pela
recuperacdo dos investimentos e pela manutencdo de niveis robustos de
expansdo do consumo. No entanto, esse elevado crescimento passou a se alterar
com o aprofundamento da crise financeira internacional.

De fato, em 2009, o PIB apresentou uma variagdo negativa de 8% — a
maior queda no G20 — com forte contragdo na demanda doméstica e externa,
principalmente como reflexo da queda nos precos internacionais do petréleo e de
outras commodities. A interrup¢do dos fluxos externos de capitais colocou forte
pressdo no sistema financeiro doméstico. A situagao fiscal também se deteriorou,
com a inversdo da posi¢do superavitaria pré-crise de cerca de 5% do PIB para
déficits médios entre 5% e 6% do PIB no biénio 2009-2010. No ano seguinte, o
PIB cresceu 4%, sendo que as atuais proje¢des do FMI apontam para variacdes
esperadas de 4,8% e de 4,5% em 2011 e em 2012, respectivamente.!?

Conforme Guriev e Tsyvinski (2010)%0, a despeito das altas taxas de
crescimento entre 1999 e 2008, a Russia falhou em resolver muitos problemas
importantes no pais, especialmente aqueles relativos a corrupgdo e a
dependéncia na exportacido de commodities. Para os autores, o periodo pés-crise
serd bastante dificil para a Russia, por razdes tanto externas quanto internas.
De um lado, o menor crescimento global deve refletir, provavelmente, em precos
de petréleo mais baixos do que no periodo pré-crise, mas certamente em
menores taxas de crescimento do prego do petréleo, o que decididamente ira
influenciar o menor crescimento do pais. Ainda conforme Guriev e Tsyvinski
(2010), o crescimento futuro dependera igualmente da construcao de instituicdes
politicas e econémicas, que assegurem os direitos de propriedade, reduzam a

corrup¢do, garantam o cumprimento dos contratos e da concorréncia.

19 Ver: IMF World Economic Outlook, April 2011, table 1.1 e
(http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2011/01/index.htm, acesso em abril de 2011)

20 Disponivel em: http:/www.piie.com/publications/chapters preview/4976/01iie4976.pdf Acesso em
janeiro de 2012.
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A Republica da Africa do Sul é uma das economias mais importantes do
continente africano, tendo ingressado oficialmente no agrupamento em abril de
2011, no encontro de lideres dos BRICS, em Sanya, na China. Em 2009, a renda
per capita sul-africana foi de US$ 6.090, em valores correntes, e de US$ 10.360
em PPP.2! As atividades econémicas sdo relativamente diversificadas, sendo
que os servigcos e a inddstria manufatureira correspondem por 66% e 17%,
respectivamente, da renda nacional.??> Apesar de sua modesta contribui¢do para
o PIB — 3% —, a agricultura permanece como uma atividade importante, na
medida em que absorve uma grande parcela da mao-de-obra nio qualificada.
Paralelamente, ndo obstante os esfor¢os para melhorar o bem-estar social,
aproximadamente 43% da populagdo sul-africana vive abaixo da linha da
pobreza de US$ 2 por dia, conforme dados de 2006.23

Apesar do ainda elevado desemprego, da baixa poupanca interna, do
baixo investimento e do grande déficit em conta corrente, a Africa do Sul vinha
apresentando bons resultados econdémicos. Essa trajetéria, no entanto, foi
interrompida com a crise financeira global, desencadeando a primeira recessao
em 17 anos. A saber, a renda do pais experimentou uma contragio de 2% em
2009, as atividades de agricultura, minerac¢do e manufatura decresceram, o
comércio exterior apresentou uma contragdo significativa, o endividamento
familiar se ampliou, a inflacdo se acelerou e a crise no sistema de fornecimento
de energia no pais culminou em apagdes. A tensdo politica resultante foi tdo
grande que Thabo Mbeki, entdo presidente da Africa do Sul, renunciou ao cargo
no fim de 2008.24

Contudo, o crescimento do PIB real se recuperou logo em 2010 (3%),

apesar de esta taxa de crescimento do PIB manter-se claramente abaixo do

21 Ver: http://data.worldbank.org/country/south-africa (acesso em dezembro de 2011).

22 Ver: http://data.worldbank.org/country/south-africa (acesso em dezembro de 2010). Valores referentes
a média 2005-2009. A indistria total correspondia a 31% da renda, sendo 17% para a induastria de
transformacao e 14% para a extrativista.

23 World Trade Organization, “ Trade Policy Review — SACU members (Botswana, Lesotho, Namibia,
South Africa and Swaziland: Report by Secretariat”. Genebra, 2009, p. 281 e 282. Disponivel em:
http://www.wto.org/english/tratop e/tpr e/tp322 e.htm Acesso em: 10/12/14

24 Africa Can...End Poverty, World Bank blog. Disponivel em http://blogs.worldbank.org/africacan/the-
impact-of-the-financial-crisis-on-south-africa. Acesso em 14 de dezembro de 2010.
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potencial, estimado em torno de 4% ao ano para a Africa do Sul.> Assim, uma
ampla recuperacio foi impulsionada principalmente pela renovada demanda
global por commodities e pelos gastos relacionados a Copa do Mundo de 2010,
bem como pelo avivamento da inddstria automobilistica e do aumento da
demanda por produtos quimicos.?® De acordo com a avaliagio da OMCZ,
politicas fiscais e monetdrias sélidas, um sistema financeiro bem regulado e
limites prudentes de investimento estrangeiro ajudaram a limitar a exposicao da
Africa do Sul a crise. Além disso, o baixo endividamento piblico do pais proveu
acesso ao crédito internacional, necessario para o governo expandir seus
préprios gastos em dreas como servicos de infra-estrutura e servigos sociais.

No entanto, o desemprego e a pobreza continuam sendo problemas
latentes no pais, além da escassez no fornecimento de eletricidade, ameacando as
2 2
perspectivas de crescimento no curto prazo. Para que o crescimento seja
sustentdvel, a Africa do Sul necessita lidar com questdes estruturais como a
fraca educacdo, que contribui para a pobreza endémica, a desigualdade e um
iato em capacidades, que, por sua vez, contribuem para os altos niveis de
hiat dad trib It d
desemprego que assolam os segmentos pobres e desqualificados da sociedade. Os
impactos econémicos da AIDS e do crime também representam um grande

gargalo ao crescimento.

De maneira geral, portanto, vale ressaltar que um dos principais
resultados desse desenvolvimento dos BRICS na tultima década deve ser
percebido, contudo, nos préximos anos. Conforme destaca relatério da Goldman

achs , 0 crescimento da renda nesses paises ira criar uma nova e massiva
Sachs (2010 tod d
classe média — definida como o grupo com renda entre US$ 6.000 e US$ 30.000

anuais. Esse crescimento da classe média sera liderado pelos dois paises mais

% AEO- African Economic Outlook. South Africa Overview, 2011. Disponivel em:
http://www.africaneconomicoutlook.org/en/countries/southern-africa/south-africa/. Acesso em dezembro

de 2011.
2% WORLD  BANK. South  Africa:  Country  Brief, 2010.  Disponivel  em:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAIL/COUNTRIES/AFRICAEXT/SOUTHAFRICAEXT

N/0..menuPK:368086~pagePK:141132~piPK:141107~theSitePK:368057.00.html. Acesso em dezembro

de 2011.

2" World Trade Organization, “ Trade Policy Review — SACU members (Botswana, Lesotho, Namibia,
South Africa and Swaziland: Report by Secretariat”. Genebra, 2009, p. 288. Disponivel em:
http://www.wto.org/english/tratop e/tpr e/tp322 e.htm Acesso em: 10/12/14
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populosos do mundo, China e india, devendo gerar uma mudanca nos padroes
da demanda global. Consequentemente, isso deve impactar os tipos de produtos
importados pelos BRICs, com uma provavel queda da importag¢do de produtos
com baixo valor agregado e aumento de produtos com alto valor agregado, tais
como carros, equipamentos de escritério e tecnologia.2®

Cabe destacar ainda que, para que essas expressivas taxas de
crescimento possam se manter nos préximos anos, serd necessario acelerar o
investimento em infraestrutura. De fato, esse tipo de investimento possui
impactos diretos no crescimento, aumentando a produtividade, ao permitir que
a economia produza mais produto com a mesma quantidade de capital e de
trabalho. Ademais, a melhoria na infraestrutura também gera efeitos positivos
indiretos, tais como atracio de investimentos estrangeiros, estimulo do comércio
internacional, melhora nos indicadores de satide e de educacao, além de reducao
das disparidades de renda (Goldman Sachs, 2011).2°

Com efeito, para a Goldman Sachs (2011), enquanto os grandes projetos
de investimentos publicos nos BRICS parecem ser encorajadores, eles ainda sao
insuficientes para atrair igualmente o capital privado. A saber, China e India
exibem as taxas de crescimento em infraestrutura mais elevadas, ainda que
tenham como base um patamar muito baixo. Paralelamente, a infraestrutura no
Brasil é relativamente subdesenvolvida e nido possui as mesmas taxas de
crescimento. A Russia conta com uma infraestrutura muito mais avancada do
que os demais, em fun¢do dos altos investimentos durante a Era Soviética, se
bem que boa parte dela encontra-se prejudicada devido a auséncia de
manutenc¢do. Atualmente, portanto, apesar de notaveis melhorias na maioria
dos setores, o investimento em infraestrutura ainda é insuficiente para
acompanhar o rdpido crescimento da demanda. Sendo assim, para que as
projecdes otimistas sobre o desempenho futuro dos BRICS sejam realizadas,
serd necessario um investimento substancial em projetos de infraestrutura nos

préximos anos (Goldman Sachs, 2011).

2 Disponivel em: http:/www2.goldmansachs.com/our-thinking/brics/brics-decade.html. Acesso em
janeiro de 2012.

2 Disponivel em: http:/www2.goldmansachs.com/our-thinking/brics/progress-report-on-building-

brics.html Acesso em janeiro de 2012.
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3. BRICS: POLITICA COMERCIAL E AS RELACOES COM O BRASIL

3.1. Russia

Na década de 1990 a Russia iniciou seu processo de liberalizagao
comercial, bem como o processo de adesio a OMC, em 1993. A Rissia
estabeleceu acordos de livre comércio com os membros da Comunidade dos
Estados Independentes (CEI), de modo que as mercadorias origindrias destes
paises sdo isentas de impostos de importagdo, ainda que sujeitas a certas
condigdes, como evitar os subsidios as exportagoes.30

Em 2010, entrou em vigor a Unido Aduaneira entre Riissia, Bielorrissia e
Cazaquistio (RBK Customs Union). Com a criacdo deste espaco aduaneiro
comum, foram abolidas as restri¢des tarifdrias no que se refere a circulacio no
interior do bloco dos bens origindrios dos paises membros.?! Em ambito
multilateral, destaca-se também a participagio da Russia na Cooperacao
Econémica da Asia-Pacifico (APEC).32 A Russia também possui diversos
acordos de livre comércio no dmbito bilateral com paises da antiga zona de
influéncia soviética33, além de acordos com os Estados Unidos, o Canada e o
Japao.Tais acordos foram celebrados ou no fim do regime soviético e
simplesmente adaptados a Federa¢do Russa — caso do acordo com os EUA —, ou
logo apés o colapso do sistema soviético.3

O Acordo de Parceria e Cooperacdo, o qual entrou em vigor em 1997,
estabeleceu um quadro institucional para consultas regulares entre a UE e a
Rissia. Na reunido de cupula de Sdo Petersburgo em maio de 2003, ambos
refor¢garam a sua cooperagido através da cria¢do de quatro “espagos comuns” no
ambito do Acordo de Parceria e Cooperagdo: um econémico; um de liberdade,
seguranca e justica; um de cooperagdo no campo da seguranga externa; e um de

pesquisa e educagdo, incluindo aspectos culturais. Um novo acordo de parceria

3 FREE TRADE AGREEMENT BETWEEN Commonwealth of Independent States -—
www.worldtradelaw.net Acesso em 26/09/2010.

31 US Comercial Service, Doing Business in Russia, 2010.

32 Disponivel em
http://www.apec.org/etc/medialib/apec_media_library/downloads/sec/docs/2007.Par.0014.File.v1.1.
Acesso em 13/09/2010.

33 Pricewaterhousecoopers. Doing Business and investing in the Russian Federation. 2010.

3 Disponivel em http://www.wto.ru/documents.asp?f=trade&t=15 Acesso em 29/09/2010.
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ja foi discutido e adiado por razdes politicas?, mas com a entrada da Russia na
OMUC, as negociacdes parecem estar tomando rumos mais positivos.36

A estrutura de comércio exterior da Rissia se caracteriza por uma
elevada concentracdo das exportagdes em recursos naturais — 2/3 do total
exportado corresponde a combustiveis e minerais, especialmente petréleo e gis,
aluminio, carvio e produtos florestais. As importa¢des mais destacadas sido de
maquinas e equipamentos, bens de consumo, remédios, carne, agiicar e produtos
metalicos semi-acabados. Os principais mercados de destino para as exportacdes
russas se localizam na Europa e Asia. As importacées se originam,
principalmente, na Alemanha, China, Ucrania e Japao.

Nas relacdes comerciais com o Brasil, vale destacar que, no periodo
recente, houve embargos temporarios da exportagdo da carne brasileira a
Russia, em funcdo de problemas de satde constatados em determinadas
fazendas do Brasil.?” Nesse sentido, em 2008 foi assinado um protocolo com o
intuito de regulamentar o fornecimento de carnes brasileiras para a Russia.’®
Ademais, por meio de mecanismos como o Comité Consultivo Brasil — Russia,
pretende-se intensificar o didlogo oficial.?* Ainda assim, destaca-se que o
comércio de carne in natura, ndo importando sua espécie, sofre diversas

restri¢gdes para adentrar o territério russo, estando regulado pelas “normativas

3 Pricewaterhousecoopers. Doing Business and investing in the Russian Federation. 2010.

3 European Council, "UE-Russia: Parceria estratégica mno bom caminho”. Disponivel em:
http://www.european-council.europa.eu/home-page/highlights/eu-russia-strategic-partnership-on-
track.aspx?lang=pt. Acesso em: 16/12/2011.

37 Em 2004, verificou-se o embargo russo a qualquer carne proveniente do Brasil. Atualmente, também

estd em vigéncia um embargo a exportac¢io de carnes a Rissia que ja dura 6 meses, atingindo produtores
do Mato Grosso, Parana e Rio Grande do Sul. Fontes: Folha de Sao Paulo. Exportagio de carne bovina

cresce, mesmo com aftosa. 27 de junho de 2006. Disponivel em:
http://wwwl .folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91ul08871.shtml, Portal Agronline. Rissia libera
exportagdo de carne  brasileira. 30 de junho de 2004. Disponivel em:

http://www.agronline.com.br/agronoticias/noticia.php?id=624 e Portal Rural Br Pecuaria. Embargo

russo a carnes brasileiras dura seis meses. 15 de dezembro de 2001. Disponivel em:
http://pecuaria.ruralbr.com.br/noticia/2011/12/embargo-russo-a-carnes-brasileiras-completa-seis-meses-
3597525.html Acesso em: 17/12/2011.

3% BRASIL. Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento. Intercimbio Comercial do
Agronegécio. 2010. Disponivel em: www.braziltradenet.gov.br/.../PUBIntercambioAgronegocioP.pdf
Acesso em 05/04/2011.

3 BRASIL. Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento. Intercimbio Comercial do
Agronegdcio. 2010. Disponivel em: www.braziltradenet.gov.br/.../PUBIntercambioAgronegocioP.pdf
Acesso em 05/04/2011.
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veterindrias vigentes da Federacio Russa que ndo contradizem o Codigo
Sanitario dos Animais Terrestres da OMS”. No Brasil, existem alguns
estabelecimentos habilitados pelo Servigo Federal Russo, os quais estdo
localizados nos seguintes estados: Para, Amazonas, Mato Grosso do Sul, Mato
Grosso, Minas Gerais, Parana, Rio Grande do Sul, Goiis, Santa Catarina, Sao
Paulo, Tocantins e Rondonia.

Considerando as relacdes comerciais entre Brasil e Russia desde o inicio
do século XXI, é clara a tendéncia de aumento na corrente de comércio entre os
dois paises.’ Mais especificamente, entre 2000 e 2011 as exportagdes brasileiras
para a Russia passaram de US$ 422 milhGes para mais de US$ 4,2 bilhges, tendo
atingido US$ 4,6 bilhGes em 2008. Por outro lado, no mesmo periodo, as
importagdes brasileiras oriundas da Ruissia passaram de US$ 570 milhGes para
US$ 2,9 bilhdes, sendo que 2008 também foi o ano com o maior volume de
importagdes, US$ 3,3 bilhdes. Nesse sentido, a corrente de comércio entre os dois
paises, que atingiu seu valor mais alto em 2008 — quase US$ 8 bilhges — evoluiu
de US$ 993 milhGes para US$ 7,1 bilhées no periodo analisado. Vale destacar,
finalmente, a verificagio de constantes superdvits brasileiros nas rela¢des de
comércio com a Russia. A saber, com exce¢do do ano 2000, quando o Brasil
contabilizou um déficit de US$ 147 milhdes, entre 2001 e 2011 o superavit
brasileiro passou de US$ 638 milhdes para US$ 1,2 bilhdo, tendo atingido
superavits maiores do que US$ 2 bilhdes em 2005, 2006, 2007 e 2010. O grafico a

seguir resume a evolugdo das relagées comerciais russo-brasileiras.

40 Fonte dos dados de comércio entre Brasil e Rissia (balanc¢a comercial, principais produtos exportados e
importados): Sistema AliceWeb. Disponivel em: http://aliceweb.desenvolvimento.gov.br/. Acesso em
janeiro de 2012.
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Figura 1. Comércio Bilateral entre Brasil e Rissia, 2000-2011
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Fonte: MDIC/Alice Web.

No que tange a estrutura de comércio entre os dois paises, a mesma tem
sido caracterizada pelo predominio de produtos primdrios, de extrativismo
mineral ou de produtos industrializados em setores processadores de recursos
naturais, do lado das exportagdes brasileiras, e pela preponderancia de produtos
quimicos, do lado das exportagdes russas. Com efeito, em 2011, as importacdes
brasileiras provenientes da Rissia foram lideradas pelo nitrato de aménio, com
15,7% de participagdo, equivalente a US$ 461 milhées. Em segundo lugar ficou
a ureia com teor de nitrogénio, representando 15,5% da pauta, US$ 455
milhdes. O diidrogénio-ortofosfato de amdnio ocupou a terceira posi¢cdo na
pauta de exportagoes russas ao Brasil, com 14,7% do total, US$ 431 milhdes.

Paralelamente, a pauta de exportac¢des do Brasil para a Rissia em 2011
foi liderada pelo o agiicar em cana, com mais de US$ 1,8 bilhdao de délares, ou
44% do total exportado, caracterizando uma pauta bastante concentrada. O
Brasil destaca-se também nas exportacgdes de carne bovina congelada com pouco
mais de US$ 1 bilhdo em exportagdes (24% da pauta). Outros produtos
relativamente significativos nas exportagdes brasileiras para a Russia sdo a soja

em graos e o fumo ndo manufaturado.

P
3.2. India

A India celebrou diversos Acordos Comerciais Regionais nos ultimos
anos, os quais teriam como objetivo suplementar os ganhos da liberalizagdo

comercial multilateral. Desde a assinatura do Acordo de Bangkok em 1975, a
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india celebrou acordos principalmente com outros paises em desenvolvimento,
com paises da regido (SAFTA) e com alguns de seus vizinhos. Ao mesmo tempo,
a India também estd buscando desenvolver ligacdes com outros agrupamentos
regionais, como a ASEAN e o MERCOSUL."

A Associacdo Sul Asiatica para Cooperacdo Regional (SAARC, na sigla
em inglés), um acordo para cooperacio regional entre Bangladesh, Butao, india,
Maldivas, Nepal, Paquistdo e Sri Lanka, foi estabelecida na primeira Cipula em
Daca em dezembro de 1985. Em 1993, os membros assinaram o Arranjo de
Comércio Preferencial da SAARC (SAPTA, na sigla em inglés), que garante
acesso limitado preferencial aos mercados. Posteriormente, foi assinado o
Acordo sobre uma Zona de Livre Comércio Sul Asidtica (SAFTA, na sigla em
inglés) em 2004.*2 J4 o Acordo Comercial do Pacifico Asiatico (APTA, na sigla
em inglés) — originalmente Acordo de Bangkok — foi assinado em 1975 por
Bangladesh, india, Laos, Repiblica da Coreia, Filipinas, Sri Lanka e Tailandia,
sendo que a China aderiu ao acordo em 2001. O APTA entrou em vigor em
2006.43

A Iniciativa da Baia de Bengala para Cooperacdao Multisetorial, Técnica
e Econémica (BIMST-EC, na sigla em inglés), originalmente conhecida como
BIST-EC foi assinada em 1997 por Bangladesh, fndia, Sri Lanka e Tailandia.
Posteriormente, Mianmar, Nepal e Butdo também se tornaram membros. Em
2004, os paises da BIMST-EC assinaram um Acordo Estrutural para formar
uma éarea de livre comércio até 2012.%* Sob o Sistema Generalizado de
Preferéncias (GSP), a india recebe acesso preferencial aos mercados da Bulgaria,

do Canadd, da Comunidade Europeia, do Japiao, da Nova Zelandia, da Noruega,

4“1 World Trade Organization, “Trade Policy Review — India: Report by Secretariat”. Genebra, 2008, p.
24. Disponivel em: http://www.wto.org/english/tratop e/tpr e/tp283 e.htm Acesso em: 14/04/2011.

42 Agreement of South Asian Free Trade Area. Disponivel em: http:/www.commerce.gov.pk/SAFTA.php
Acesso em: 28/04/2011.

4 World Trade Organization, “Trade Policy Review — India: Report by Secretariat”. Genebra, 2008, p.
26. Disponivel em: http://www.wto.org/english/tratop e/tpr e/tp283 e.htm Acesso em: 14/04/2011.

4 The Financial Express. BIMSTEC free trade area from july next year. 7 de margo de 2011. Disponivel
em: http:/www.thefinancialexpress-bd.com/more.php?news id=128348&date=2011-03-07 Acesso em:
29/04/2011.
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da Russia, da Turquia, da Suica e dos Estados Unidos.®> A India tem Acordos
Bilaterais de Comércio com diversos paises, principalmente asidticos.

A partir dos anos 2000, a India também buscou se aproximar da
ASEAN (foi assinado, entre outros, um acordo de comércio de bens, o qual
prevé a criagdo gradual de uma drea de livre comércio, que deve entrar em vigor
em 2013 e estar completa em 2018%7), da Unido Européia (Parceria Estratégica
india-EU de 2005), dos Estados Unidos (Férum de Politica Comercial EUA-
fndia, cujo primeiro encontro foi em 2005 também)?®, da Unido Aduaneira Sul-
Africana (Memorando de Entendimento em 2008%) e do MERCOSUL (Acordo
Estrutural para Promover Cooperacio Econdémica de 2003 e Acordo de
Comércio Preferencial, de 2004, com entrada em vigor em 2009). Ao
MERCOSUL, a india ofereceu compromissos em 450 linhas de tarifas no nivel
do Sistema Harmonizado (HS) de oito digitos, com preferéncias entre 10% e
100% da taxa de Nacao Mais Favorecida (NMF).>0

As relacOes comerciails entre India e Brasil sdo institucionalizadas pelo
acordo entre india e MERCOSUL, uma vez que ndo ha acordos comerciais
bilaterais entre os dois paises. A decisdo do Presidente Luiz Inécio Lula da Silva
(2003-2010) de estreitar os lagos com a india foi por vezes criticada, visto que
ndo havia lagos comerciais significativos entre os dois paises. No entanto, tal
decisdo foi tomada com o intuito de iniciar uma alianca politica a partir da qual
lacos comerciais deveriam ser fortalecidos. De fato, os esforcos brasileiros de
estreitar relacdes com a india fazem parte de um escopo mais amplo da

estratégia diplomatica brasileira de fortalecer o relacionamento com paises em

% World Trade Organization, “Trade Policy Review — India: Report by Secretariat”. Genebra, 2008,
p-28. Disponivel em: http://www.wto.org/english/tratop e/tpr e/tp283 e.htm Acesso em: 14/04/2011.

% Informacdo disposta no sitio do Minitério do Comércio e Industria da india. Disponivel em:
http://commerce.nic.in/trade/international ta current details.asp Acesso em: 28/04/2011.

47 Agreement on Trade in Goods Under the Framework Agreement on Comprehensive Economic
Cooperation  Between  the Republic of India and the ASEAN. Disponivel em:
http://commerce.gov.in/trade/ASEAN-India%20Trade%20in%20Goods%20Agreement.pdf Acesso em:
28/04/2011.

4 World Trade Organization, “Trade Policy Review — India: Report by Secretariat”. Genebra, 2008, p.
27-28. Disponivel em: http://www.wto.org/english/tratop e/tpr e/tp283 e.htm Acesso em: 14/04/2011.
1 Informacdo disposta no sitio do Minitério do Comércio e Inddstria da India. Disponivel em:
http://commerce.nic.in/trade/international ta current details.asp Acesso em: 28/04/2011.

50 Informagio disposta no sitio do Minitério do Comércio e Indistria da India. Disponivel em:
http://commerce.nic.in/trade/international ta current details.asp Acesso em: 28/04/2011.
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desenvolvimento, sob a légica da Cooperagiao Sul-Sul, uma das principais
marcas do governo Lula’! Um exemplo disso é a formac¢dao do IBAS,
agrupamento que redne fndia, Brasil e Africa do Sul, paises que ocupam a
posi¢do de grandes democracias multiétnicas no sistema internacional e que
partilham visdes semelhantes em diversos temas multilaterais.

Percebe-se que a importancia do mercado indiano tem oscilado ao longo
dos dltimos anos para o comércio exterior brasileiro.’? Ainda assim, pode-se
afirmar que a partir de 2006 tem se verificado um aumento constante da
corrente de comércio entre os dois paises, a qual passou de US$ 2,4 bilhdes no
referido ano para US$ 9,2 bilhdes em 2011. Desconsiderando os anos 2000 e
2001, quando as exportacdes brasileiras somaram menos de US$ 300 milhdes em
cada ano, podemos dividi-las em trés momentos: 2002-2004, quando se situaram
em torno de US$ 620 milhdes; 2005-2008, quando a média foi de US$ 1 bilhao; e,
no tltimo triénio, 2009-2011, cuja média foi de US$ 3,3 bilhdes, sendo que o
valor mais alto foi alcancado em 2010, US$ 3,5 bilhdes.

Com relagdo as importagdes brasileiras oriundas da India, verifica-se que
a tendéncia geral foi de crescimento durante o periodo em analise, tendo
evoluido de US$ 271 milhGes em 2000 para US$ 6 bilhdes em 2011. Mais
especificamente, o valor importado cresceu sistematicamente desde 2003 (US$
485 milhGes), com excecdo do ano 2009 (US$ 2,19 bilhes), quando o patamar
foi semelhante a 2007 (2,16 bilhGes), sendo que em 2010 (US$ 4,2 bilhges) as
importacgdes ja superaram o valor verificado em 2008 (US$ 3.5 bilhdes). Com
efeito, justamente 2009 foi o tinico ano no qual o Brasil obteve um superavit
expressivo no comércio com a india (US$ 1,2 bilhdo), resultado tanto de um
aumento expressivo das exportac¢des naquele ano, quanto de uma queda atipica

das importagdes. Desde 2005, o Brasil apresentava déficits crescentes com a

India, chegando a US$ 2,88 bilhGes em 2011.

51 STUENKEL, Oliver. The case for stronger Brazil-India Relations. Indian Foreign Affairs Journal Vol.
5, No 3, julho-setembro de 2010, p-290-304. Disponivel em:
http://www.gppi.net/fileadmin/media/pub/2011/Stuenkel 2011 India-Brazil-Relations TFAJ.pdf Acesso
em: 28/04/2011.
52 Fonte dos dados de comércio entre Brasil e india (balanca comercial, principais produtos exportados e
importados): Sistema AliceWeb. Disponivel em: http://aliceweb.desenvolvimento.gov.br/. Acesso em
janeiro de 2012.
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Figura 2. Comércio Bilateral entre Brasil e india7 2000-2011
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Fonte: MDIC/Alice Web.

No que diz respeito aos produtos exportados, tanto o Brasil quanto a
India possuem pautas de exportagido bastante concentradas. Com relagdo a
pauta de exportacgdo brasileira, o dleo bruto de petroleo representou 53% do
total exportado em 2011, US$ 1,7 bilhdo. Em segundo lugar, ficou o sulfeto de
minérios de cobre, cujo valor alcangcou US$ 419 milhdes, correspondendo a
pouco mais de 13% das exportagdes. O dleo de soja em bruto ocupou o terceiro
lugar no ranking de principais produtos exportados, alcancando quase US$ 165
milhdes, cerca de 5% do total exportado. Vale ressaltar ainda a queda na
participa¢do na pauta do agicar em cana, produto que em 2010 representou
quase 27% do total exportado (mais de US$ 850 milhdes) e que em 2011 foi de
aproximadamente US$ 120 milhdes, equivalente a apenas 3,8% da pauta.

Sobre a pauta de exportagdes indiana para o Brasil, em 2011 o dleo
diesel correspondeu por 51,4% da pauta, chegando a um valor de mais de US$
3.1 bilhGes e apresentando um aumento de participacdo significativo com
relacdo a 2010, quando representou 41% da pauta. Destacam-se também

diversos produtos téxteis, ainda que nenhum se sobressaia individualmente.

3.3. China

Desde a eclosio da crise financeira internacional, os lideres chineses
declararam inequivocamente a posicio da China contra mecanismos
protecionistas em varios féruns internacionais. O Presidente Hu Jintao se uniu

aos outros lideres dos paises membros do G20 no compromisso de ndo erguer
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novas barreiras ao investimento ou ao comércio de bens e servigos, de ndo impor
novas restrigoes de exportacdo nem implementar medidas para estimular a
exportacdo inconsistentes com a OMC e corrigir prontamente quaisquer medidas
neste sentido.>3

Em 2001, a China assinou o termo de entrada na organizagio, e para
efetud-la, a China teve de concordar em adotar medidas concretas para remover
barreiras comerciais e em abrir seus mercados para empresas estrangeiras e seus
produtos de exportagio. Desde que se tornou um pais-membro da OMC, a China
viu suas estatisticas de comércio aumentarem expressivamente, sendo hoje o
maior exportador mundial e o segundo maior trader, atras apenas dos Estados
Unidos.

A China continua intensificando sua busca por acordos bilaterais e
regionais de livre-comércio, pois considera que tais acordos sdo complementares
ao sistema de comércio multilateral. Apesar disto, as margens preferenciais
oferecidas pela China ainda sdo pequenas e o comércio com parceiros de acordos
de livre comércio ainda responde por uma parcela reduzida do seu comércio
total.

Em ambito regional, a China participa da Coopera¢do Econémica da
Asia-Pacifico (APEC); do Dialogo Asia-Europa (ASEM); da estrutura de
cooperacdo ASEAN+3 (Associagio das Nagoes do Sudeste Asiatico mais China,
Japao e Coréia do Sul); e do Acordo Comercial Asia-Pacifico (APTA, também
conhecido como Acordo de Bangkok). Nos termos do Acordo Quadro sobre
Cooperagiao Econoémica Abrangente entre China e ASEAN de 2003, as partes
concordaram em negociar o estabelecimento de uma Area de Livre Comércio
(CAFTA) no prazo de dez anos. O CAFTA, envolvendo o original ASEAN 6
(Brunei, Indonésia, Malasia, Filipinas, Singapura e Tailidndia) foi estabelecido
em 201054, tendo sido oferecida flexibilidade até 2015 para o Camboja, Laos,
Myanmar e Vietna. Neste contexto, ASEAN e China concordaram em reforcar a

cooperacdo econdmica, por meio do refor¢o das atividades existentes e do

5 WORLD TRADE ORGANIZATION. Trade Policy Review: Report by the secretariat. China. 2010.
Disponivel em: http://www.wto.org/english/tratop e/tpr e/tp330 e.htm

3 TONG, Sarah Y. & CHONG ,Catherine Siew Keng, “CHINA-ASEAN FREE TRADE AREA IN
2010: A REGIONAL PERSPECTIVE”, EAI Background Brief No. 519, 2010. Disponivel em:
http://www.eai.nus.edu.sg/BB519.pdf Acesso em: 16/12/2011.
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desenvolvimento de novos programas em cinco setores prioritarios: agricultura,
desenvolvimento dos recursos humanos, tecnologia da informacdo e da
comunicacio; de investimento; e de desenvolvimento da bacia do rio Mekong.

A participa¢do do comércio da China com seus atuais parceiros em
acordos de livre comércio bilaterais é responsdvel por uma parte pequena e
declinante de seu comércio total; as exportagdes para estes paises cairam de
19.6% em 2006 para 17,5% em 2009, e as importagdes oriundas destes
reduziram-se de 4,6% em 2006 para 4.3% em 2009.5> Com relagido a outros
acordos, é relevante citar ainda o Acordo Quadro em Comércio e Economia com
a Australia, em 2003; a declaracido conjunta com a Unido Aduaneira da Africa
Austral (SACU, na sigla em inglés), em 2004; o Acordo Quadro em Economia,
Comércio, Investimento e Cooperagao Tecnolégica com o Conselho de
Cooperacao do Golfo, também em 2004; o inicio das negociagbes para o
estabelecimento de uma Area de Livre Comércio com a Islandia, em 2006; com a
Noruega, em 2008; e com a Costa Rica em 2009. Ademais, em janeiro de 2011 a
China iniciou negocia¢des de um Acordo Quadro em Cooperagio Econémica com
o Taipei Chinés. Estudos de viabilidade recentes apontam para potenciais
negociac¢des de Acordos de Livre Comércio com a india, com a Coréia e com a
Suica.

Em matéria de relagdes institucionalizadas entre China e Brasil,
podemos citar, como uma primeira aproximagdo em nivel comercial, o acordo,
assinado em 1978 que estabeleceu a cldusula de Nacdo mais Favorecida nas
trocas comerciais entre Brasil e China, além de objetivar um aumento de tal
intercimbio. Em 1984, foi adicionado um protocolo a esse acordo, com o intuito
de estimular a consecugdo dos termos previstos no acordo de 1978. Mais
recentemente, em 2004, os dois paises concluiram um Memorando de
Entendimento sobre Cooperacio em Matéria de Comércio e Investimento, no
qual o Brasil reconheceu a China como economia de mercado. Além disso,
firmaram compromissos de fortalecer a cooperagdo nas areas de inspegdo e

regulacdo fitossanitdria, para garantir o acesso dos produtos brasileiros ao

5% WORLD TRADE ORGANIZATION. Trade Policy Review: Report by the secretariat. China. 2010.
Disponivel em: http://www.wto.org/english/tratop e/tpr e/tp330 e.htm. O Acordo de Livre Comércio
com o Peru foi assinado em abril de 2009 e deve entrar em vigor no decorrer de 2010.
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mercado chinés e vice-versa. Nesse sentido, recentemente foram celebrados
alguns protocolos sobre quarentena animal e condi¢ées para a exportacdo desses
produtos.>®

No que diz respeito a evolucdo recente das relacées de comércio entre
Brasil e China, pode-se identificar trés periodos distintos.’” O primeiro, entre
2000 e 2003, é caracterizado pela intensificacdo de saldos favoraveis ao Brasil —
ja que, de um déficit da ordem de US$ 136 milhdes, o Brasil passou a ter um
superavit de mais de US$ 2 bilhdes. Nessa etapa, as exportagdes brasileiras para
a China passaram de pouco mais de US$ 1 bilhdo para USS$ 4,5 bilhdes, ao passo
que as importagdes provenientes da China passaram de US$ 1,2 bilhdo para US$
2,1 bilhges.

Nada obstante, essa trajetoria foi interrompida em 2004, quando o Brasil
reduziu seu superavit para US$ 1,7 bilhdo, movimento que se aprofundou até
2008, ano em que o Brasil acumulou um déficit de US$ 3,5 bilhGes. Vale
destacar, que entre 2004 e 2008 verificou-se um intenso aumento da corrente de
comeércio entre os dois paises. Por um lado, as exportagdes brasileiras foram de
US$ 5.4 bilhées para US$ 16,5 bilhGes e, por outro, as importac¢des oriundas da
China passaram de US$ 3,7 bilhdes para US$ 20 bilhges.

No dltimo triénio, o saldo comercial voltou a ser amplamente favoravel
ao Brasil: aproximadamente US$ 5 bilhges em 2009 e 2010, e US$ 11,5 bilhges
em 2011. Nesse periodo, as exportagdes brasileiras passaram de US$ 21 bilhges
em 2009 para US$ 44,3 bilhdes em 2011 e as importac¢des provenientes da China
passaram de US$ 15,9 bilhes para US$ 32,7 bilhdes. Como resultado, a corrente
de comércio entre os dois paises passou de US$ 2,3 bilhGes em 2000 para US$
77,1 bilhdes em 2011, sendo que, a partir de 2009, a China se tornou o principal
destino das exportac¢des do Brasil. O grafico a seguir demonstra a evolugio do

comércio bilateral entre os dois paises:

50 BRASIL. Ministério das Relag¢des Exteriores do Brasil (MRE) — Atos bilaterais assinados com a China.
Disponivel em: http://www2.mre.gov.br/dai/bichina.htm . Acesso em 18/10/2010.

57 Fonte dos dados de comércio entre Brasil e China (balanga comercial, principais produtos exportados e
importados): Sistema AliceWeb. Disponivel em: http://aliceweb.desenvolvimento.gov.br/. Acesso em
janeiro de 2012.
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Figura 3. Comércio Bilateral entre Brasil e China, 2000-2011
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Fonte: MDIC/Alice Web.

Com relagdo as pautas de exportagdo de cada pais, o Brasil apresenta
um rol bastante concentrado, com destaque para trés produtos: o minério de
ferro, a soja em grio e o 6leo bruto de petréleo, que representaram mais de 75%
das vendas externas brasileiras para a China em 2011. De fato, a estrutura
exportadora da industria chinesa e o aumento da renda média naquele pais
parecem ter contribuido para que as importagées da China se concentrem em
commodities metélicas e agricolas.®® Em 2011, o minério de ferro nao
aglomerado foi o produto mais exportado para a China, representando 40,6% da
pauta. Considerando o minério aglomerado e o ndo aglomerado, este valor sobe
para 44,7% das exportagdes brasileiras a China, totalizando cerca de US$ 19,8
bilhdes. Em segundo lugar, estdo os grdos de soja, com 24,7% do total (US$ 10,9
bilhges). Conforme mencionado anteriormente, outro produto de destaque é o
oleo bruto de petroleo, que em 2011 representou 11% do total da pauta (US$ 4,9
bilhdes).

Por outro lado, a pauta de exportagées da China para o Brasil é
consideravelmente diversificada. Com efeito, a soma dos 100 principais produtos
exportados nio chega a representar 50% do total das exportagdes. Mais do que

isso, vale destacar que exportagbes chinesas ao Brasil sdo compostas por

56 Boletim Regional do Banco Central do Brasil, Trajetoria do Comércio Externo com a China — 2000 a
2010, abril 2011. Disponivel em:
http://www.bcb.gov.br/pec/boletimregional/port/2011/04/br201104b1p.pdf. Acesso em 26/12/2010.
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produtos de alta tecnologia, ou seja, com alto valor agregado. Dessa forma,
Acioly, Pinto e Dutra (2011) verificam que a concentracdo das exportacdes
brasileiras, aliada a desconcentracdo das chinesas, a despeito de posicionar o
Brasil como superavitario na relacdo bilateral, coloca-o diante da possibilidade
de paralisia na condi¢do de exportador de commodities.”® Em 2011, os trés
principais produtos importados da China foram outras partes para aparelhos
receptores radiodifusao, televisao, etc. (US$ 1,3 bilhdo, 4,2% da pauta), outras
partes para aparelhos de telefonia/telegrafia (US$ 643 milhdes, 2%) e terminais
portdteis de telefonia celular (US$ 592 milhdes, 1,8%).

3.4. Africa do Sul

A Africa do Sul é um pais adepto do multilateralismo e tem
desempenhado um papel ativo no GATT/OMC, inclusive nas negociagdes em
curso da Agenda de Desenvolvimento de Doha (DDA, sigla em inglés), na qual
representa um membro chave de vérias configuragdes sob as areas de negociacio
agricola e de Acesso aos Mercados Nao Agricolas (NAMA, sigla em inglés).

Um novo Acordo da Unido Aduaneira da Africa Austral (o acordo
SACU de 2002) entrou em vigor em 2004 prevendo uma maior harmonizagio de
politicas em diversas dreas. Os paises da SACU sdo membros da Comunidade
para o Desenvolvimento da Africa Austral (SADC) e tém acordos preferenciais
de comércio com a Associa¢do Européia de Livre Comércio (EFTA, na sigla em
inglés) e com 0o MERCOSUL. Os paises da SACU sio elegiveis para tratamento
preferencial ndo reciproco sob o Sistema Generalizado de Preferéncias (SGP) e
sob o US African Growth and Opportunity Act (AGOA). Para uma politica
comercial mais harmonizada, os membros da SACU concordaram em negociar
novos acordos comerciais preferenciais como grupo. Eles estdo finalizando
negociacdes quanto a acordos de parceria econdémica com a Comunidade

Europeia.®0

39 ACIOLY, L.; CINTRA, M.; & PINTO, E. As relagées bilaterais Brasil-China: a ascensido da China no
sistema mundial e os desafios para o Brasil. Brasilia: IPEA, 2011.

% World Trade Organization, “Trade Policy Review — SACU members (Botswana, Lesotho, Namibia,
South Africa and Swaziland: Report by Secretariat”. Genebra, 2009, p. vii-viii. Disponivel em:
http://www.wto.org/english/tratop e/tpr e/tp322 e.htm Acesso em: 10/12/2010.
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Durante 2008, os Estados membros da SACU e do MERCOSUL
concluiram negocia¢des quanto a um acordo de comércio preferencial (PTA, na
sigla em inglés). O novo PTA substituiu o anterior, assinado em 2004, baseado
no entendimento entre a SACU e o MERCOSUL quanto a conclusdo de seu
acordo de complementag¢ido econémica. O PTA ainda ndo foi notificado a
OMC.%1

A Africa do Sul tem uma série de acordos comerciais bilaterais (como
com Malawi e Zimbdbue). O mais relevante é o Acordo de Comércio,
Desenvolvimento e Cooperacdo (TDCA, na sigla em inglés), concluido em 1999
com a Comunidade Européia (CE), seu principal parceiro comercial e fonte de
IDE, que prevé a liberalizacido assimétrica do comércio entre as duas partes,
com o intuito de formar uma area de livre comércio em 2012.

Os produtos sul-africanos sdo elegiveis para preferéncias nio reciprocas,
incluindo tarifas mais baixas ou quotas de tarifas preferenciais sob o AGOA dos
EUA e os regimes de SGP da CE, assim como do Canad4, Japao, Noruega, Suica
e Estados Unidos.% I relevante ressaltar que, de acordo com o site do MDIC do
Brasil, o Acordo de Preferéncia Comercial entre a SACU e o MERCOSUL ainda
nio entrou em vigor.t* A Africa do Sul também faz parte do IBAS. 6 Quanto as
relagdes comerciais estabelecidas entre Brasil e Africa do Sul, ndo ha maiores
envolvimentos institucionalizados bilateralmente, ficando os acordos restritos
ao nivel multilateral, como no caso do IBAS e do acordo de preferéncia
comercial entre a SACU e o MERCOSUL.

A corrente de comércio entre Brasil e Africa do Sul aumentou

sistematicamente entre 2000 e 2008, passando de US$ 529 milhdes para USS$ 2,5

o1 World Trade Organization, “Trade Policy Review — SACU members (Botswana, Lesotho, Namibia,
South Africa and Swaziland: Report by Secretariat”. Genebra, 2009, p. 14-15. Disponivel em:
e/tpr_e/tp322 e.htm Acesso em: 10/12/2010.

92 Para uma descri¢ao do tratamento de tarifa preferencial para Mocambique, ver OMC (1998).

% World Trade Organization, “Trade Policy Review — SACU members (Botswana, Lesotho, Namibia,
South Africa and Swaziland: Report by Secretariat”. Genebra, 2009, p. 293. Disponivel em:
http://www.wto.org/english/tratop _e/tpr_e/tp322 e.htm Acesso em: 10/12/2010.

4 Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior (MDIC), “Acordo MERCOSUL/SACU”.
Disponivel em: http:/www.mdic.gov.br//sitio/interna/interna.php?area=5&menu=576 Acesso em:
15/12/2010.

% IBSA Trilateral Official Website. About IBSA. Disponivel em: http://www.ibsa-trilateral.org/ Acesso
em: 15/12/2010.

http://www.wto.org/english/trato;
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bilhdes.% Em 2009, essa trajetdria foi interrompida, caindo para US$ 1,7 bilhao,
mas voltando a crescer no biénio seguinte, fechando em US$ 2,6 bilhes em
2011. Similarmente, as exporta¢des do Brasil para Africa do Sul evoluiram
positivamente entre 2000 (US$ 302 milhées) e 2007 (US$ 1,7 bilhdo), caindo
levemente em 2008 e mais acentuadamente em 2009 (US$ 1,2 bilhao),
retomando o crescimento em 2010 (US$ 1,3 bilhdo) e em 2011 (US$ 1,7 bilhdo).
Com relagdo as importagbes provenientes da Africa do Sul, as mesmas
apresentaram variacdo positiva entre 2002 (US$ 181 milhges) e 2008 (US$ 774
milhdes), reduzindo-se para US$ 433 milhdes em 2009, mas recuperando-se em
2010 (US$ 753 milhges) e em 2011 (US$ 911 milhées), quando foi atingido o
maior valor no periodo analisado. Finalmente, vale destacar que o comércio
bilateral Brasil-Africa do Sul é caracterizado por recorrentes saldos favoraveis
ao Brasil. Em 2011, o superavit brasileiro foi de US$ 768 milhdes, superior ao do
ano anterior (US$ 556 milhdes), mas inferior a média de US$ 1 bilhao verificada

no periodo 2005-2008.

Figura 4. Comércio Bilateral entre Brasil e Africa do Sul, 2000-2011
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Fonte: MDIC/Alice Web.

Sobre as exportagdes do Brasil com destino ao pais africano, a pauta é

relativamente diversificada, sendo que, em 2011, por exemplo, os 10 principais

6 Fonte dos dados de comércio entre Brasil ¢ Africa do Sul (balanga comercial, principais produtos
exportados e importados): Sistema AliceWeb. Disponivel em: http:/aliceweb.desenvolvimento.gov.br/.

Acesso em janeiro de 2012.
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produtos responderam por aproximadamente 42% do montante total de
exportacdes. O produto lider foi pedacos e miudezas de frango congelado,
representando 11,5% do total, equivalente a aproximadamente US$ 192
milhdes. Em segundo lugar ficaram os veiculos automotores com motor a
explosdo e carga maxima de 5 toneladas, com 6,5% do total, equivalente a
pouco mais de US$ 109 milhdes. O terceiro produto mais exportado em 2011
foram os tratores rodovidrios para semi-reboques, que representaram quase 6%
do total, US$ 96,8 milhoes.

No que tange as importacdes brasileiras originarias da Africa do Sul, a
hulha antracita ndo aglomerada foi o principal produto importado, respondendo
por quase 13% do total, equivalente a aproximadamente US$ 116 milhGes. Em
seguida ficaram os motores de explosio para veiculos, com quase 8% do total,
cerca de US$ 71 milhdes. Em terceiro lugar ficaram o paladio em formas brutas
ou em po, correspondendo por 6,1% do total, aproximadamente US$ 56

milhoes.

4. CONCLUSOES

Desde 2001, quando o termo BRIC foi cunhado, é notéavel a evolu¢ao do
papel desempenhado por estes paises tanto na economia internacional quanto
na arena politica. De fato, nos tltimos dez anos, Brasil, Russia, India e China
contribuiram com mais de um ter¢o do crescimento do PIB mundial, ao mesmo
tempo em que passaram a representar quase um quarto da economia mundial,
contra um sexto em 2001 (em termos de Paridade de Poder de Compra — PPP,
na sigla em inglés). Embora tenha nimeros mais modestos, Africa do Sul é uma
das economias mais importantes do continente africano, tendo ingressado
oficialmente no agrupamento em abril de 2011, no encontro de lideres dos
BRICS, em Sanya, na China.

Por outro lado, verifica-se que a crise internacional tem contribuido
para acentuar ainda mais a posi¢do das economias emergentes, na medida em
que, de modo geral, esses paises experimentaram impactos reais e financeiros
mais ténues do que as economias avancadas, recuperando suas trajetérias
prévias de crescimento com relativa brevidade.

Por fim, analisando de uma maneira global o comércio bilateral do

Brasil com os demais paises do BRICS, pode-se apontar a existéncia de algumas
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tendéncias gerais. A primeira — e talvez a mais evidente — é o grande crescimento
nos indices de intercimbio comercial entre o Brasil e esses paises na ultima

década, conforme ilustra o grafico a seguir.

Figura 5. Comércio Bilateral entre o Brasil e os demais BRICS, 2000-2011
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Fonte: MDIC/Alice Web.

A segunda é o superavit que o Brasil possui nesses envolvimentos
bilaterais — aqui, o comércio com a India aparece como exce¢do, vide o déficit
que o Brasil apresenta. A terceira é a concentragdo da pauta de exportacdo do
Brasil em poucos produtos, regra geral de origem agricola ou mineral, ou seja,
com baixo valor agregado — a excecdo, dessa vez, é a pauta de exportagdo a
Africa do Sul, relativamente diversificada. A quarta e ultima tendéncia
observada é a rapida recuperagdo do comércio bilateral depois de 2009. No caso
da fndia, o comércio nio chegou a cair; no caso da China, o mesmo permaneceu
estagnado em 2009 e voltou a crescer no biénio seguinte; finalmente, nos casos
da Africa do Sul e da Russia, ambos cairam em 2009, ainda que o comércio
bilateral entre Brasil e Africa do Sul ja tenha praticamente recuperado o nivel
de 2008 ao passo que o com a Riissia ainda néo.

Em suma, nossos resultados sugerem que o comércio bilateral entre o
Brasil e os demais BRICS, os quais nio sdo caracterizados como parceiros
comerciais tradicionais, vem assumindo uma importancia crescente. Tendo em

mente os limites desta pesquisa, pode-se argumentar que a tendéncia de
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fortalecimento dos paises emergentes parece estar se expressando também no

comércio internacional de mercadorias entre o Brasil e os demais BRICS.
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RESUMO

Este artigo analisa o impacto da crise internacional atual nas relagdes
comerciais do Brasil com os demais paises dos BRICS (Russia, india, China e Africa do
Sul). A metodologia consistiu em andlise de documentos e relatérios de governos e
organizac¢des internacionais sobre comercio internacional. Para realizar a anailise,
primeiramente, é apresentado um panorama das caracteristicas gerais das economias
desses quatro parceiros comerciais, especialmente no que tange aos reflexos da crise
internacional em cada uma delas. Em seguida, analisam-se as rela¢des comerciais de
cada pais com o Brasil na ultima década. Os resultados obtidos sugerem que o comércio
bilateral entre o Brasil e os demais BRICS, os quais ndo sido caracterizados como
parceiros comerciais tradicionais, tem assumido uma importincia crescente.

PALAVRAS-CHAVE
BRICS; Crise; Comércio.
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BRASIL DE LULA

Guilherme Stolle Paixio e Casardes’

Introducio

A interacdo entre a midia de massas e a politica externa no Brasil
sempre foi delicada, ténue na maioria das vezes, mas nunca sem significado.
Tornou-se comum dizer que, devido ao monopélio virtual que o Ministério das
Relac¢des Exteriores brasileiro (Itamaraty) desfrutou sobre a elaboracio da
politica externa desde os primeiros dias de seu chanceler mais importante, Barao
do Rio Branco (1902-1912), um debate publico sobre as metas e estratégias do
pais nunca realmente ocorreu (Cheibub, 1985; Lima, 2000; Faria, 2008). Ao
invés disso a diplomacia tem sido, de longe, uma das questdes publicas mais
indisputadas de todo o século XX, tendo sobrevivido a dois longos periodos
autoritdrios e varias agitagdes politicas. Quando o primeiro presidente civil foi
eleito no inicio de 1985, apés duas décadas de regime militar, diz-se que ele
decidiu manter a politica externa intocada, pois ela representava um consenso
supra-partidario que tinha tido sucesso em avancar o desenvolvimento
(Ricupero, 2001).

S6 recentemente alguns estudos revelaram o papel da opinido publica e
da midia de massas nos tempos em que os objetivos da politica externa estavam
sujeitos a controvérsia (Manzur, 1999; 2009; Franco, 2009; Ferreira, 2009). O
que esses trabalhos sugerem é que o debate piblico acerca dos objetivos de

politica externa se torna mais intenso a medida que a polarizacdo dentro do

! Professor dos cursos de graduacao em Relagdes Internacionais das Faculdades Integradas Rio Branco
(FIRB) e Fundacao Armando Alvares Penteado (FAAP) e do curso de pés-graduacao (lato sensu) em
Relagdes Internacionais da FAAP. (casaroes@gmail.com)
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Itamaraty se torna saliente. Embora essa relagio pareca 6bvia a inicio, ela ndo é
tdo direta por dois motivos. Primeiro, o forte esprit de corps que marca o servigo
diplomatico brasileiro ndo permite que divergéncias no Ministério das Relagdes
Exteriores chegem a conhecimento piblico (Cheibub, 1985; Barros, 1986). E por
isso que a identificagdo de grupos e vertentes ideoldgicas diferentes entre os
diplomatas sempre foi uma tarefa dificil, tendo apenas recentemente recebido
atencdo académica sistematica (Saraiva, 2010; Casardes, 2012). Em qualquer
caso, podemos considerar que a polariza¢iao - no sentido de que estes grupos
ideologicamente divergentes vém a existir e, eventualmente, coexistir - é muito
mais recorrente do que debate em si.

Em segundo lugar, esse debate néo é genuinamente piblico. Quando ele
ocorre, é realizado através das maos de politicos (que atacaram, por vezes
ferozmente, as posi¢des nacionalistas de Getilio Vargas e Jodo Goulart) ou os
préprios diplomatas (como no caso do embaixador Roberto Campos contra as
principais linhas terceiro-mundistas da diplomacia de Figueiredo no inicio da
década de 1980). Académicos, empresdrios, ou jornalistas estdo geralmente a
margem desta discussdo, que teve nos jornais e nas revistas o seu campo de
batalha mais ativo. Estritamente falando, no entanto, ela praticamente nao
atingiu o piblico em geral, na medida em que a politica externa nio envolvia
questdes distributivas diretas ou possuia qualquer apelo politico ou eleitoral.

E justo assumir que a década de 1990 representou uma grande mudanca
na relacio entre midia de massas, opinido piblica, e politica externa. O novo
cendrio democratico, consolidado pela Constituicdo de outubro de 1988, tem
aumentado progressivamente a participacdo em assuntos estrangeiros de uma
sociedade civil crescentemente ativa. Medidas de liberalizacio econdmica,
tomadas pelos presidentes Collor de Mello e Fernando Henrique Cardoso, no
inicio dessa década, ajudaram a aumentar o carater distributivo da politica
externa. Quando Luiz Inécio Lula da Silva tomou posse em janeiro de 2003, ele
decidiu tornar as relacdes externas do Brasil tanto um instrumento para o
desenvolvimento quanto uma fonte de prestigio - internamente e no exterior.
Nunca antes a politica externa estivera tdo perto da vida quotidiana dos
cidaddos. Ela também se tornou uma fonte de descontentamento (e uma
oportunidade) para oposi¢do ao governo Lula. De embaixadores aposentados a

estudiosos de renome, de politicos a jornalistas, criticos frequentemente
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apareceram nas paginas de jornais e revistas, em artigos e editoriais de opinido,
ressaltando gafes e enganos do governo em assuntos estrangeiros.

Este artigo analisa esta nova relagido, a luz de duas tendéncias
concomitantes: a pluralizacdo dos atores com interesses na politica externa; e
uma diplomacia presidencial ativa (Cason e Power, 2009). Argumentamos que,
mais do que apenas um campo de batalha de ideias, os veiculos de midia mais
proeminentes do Brasil tém desempenhado um papel ativo contra a politica
externa de Lula, embora eles tivessem uma capacidade limitada de defini¢ao de
agenda. Para este fim, o texto serd dividido em quatro se¢des. A primeira trata
dos recentes desenvolvimentos na elaboragido da politica externa brasileira, e
procura entender como a introdugdo de novos atores e institui¢bes afetou o
equilibrio politico por tras das relagdes exteriores do pais. A segunda fornece
uma visdo geral das estratégias da politica externa do governo Lula e sua
relacdo com a diplomacia presidencial. A terceira apresenta alguns dados sobre o
comportamento de dois jornais selecionados, Folha de Siao Paulo (FSP) e O
Estado de Siao Paulo (OESP), sobre temas de politica externa. A quarta e
dltima secdo compara as rea¢des da midia com as relagdes do Brasil com os
Estados Unidos, mais especificamente no que diz respeito as negociagdes acerca
da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), e alguns aspectos da

cooperacdo Sul-Sul brasileira, e discute os resultados mais relevantes.

Tendéncias contemporineas na politica externa brasileira: pluralizagéo e
presidencializagao

O Brasil é, em retrospectiva, uma das poténcias médias do final do
século XX que tém demonstrado grande continuidade em suas relagdes
exteriores. Isso é verdade pelo menos para o periodo de 1930 a 1990, quando o
pais ostensivamente usou sua politica externa a fim de atingir os objetivos do
desenvolvimento nacional (Lima, 1994; Cervo e Bueno, 2002). As estratégias de
desenvolvimento certamente variaram, oscilando entre uma posi¢io pr6-EUA,
dependente de capital estrangeiro, como nos governos de Eurico Dutra (1946-
1950) ou Castello Branco (1964-1967), e um modelo terceiro-mundista e
nacionalista, como na ‘politica externa independente’ de Janio Quadros e Joao

Goulart ou no ‘pragmatismo responsivel’ de Ernesto Geisel (1974-1979). No
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entanto, a intima relagéo entre o Estado desenvolvimentista e suas estratégias
de politica externa foi relativamente constante ao longo dos anos.

Os valores diplomaticos do pais, principios e métodos essencialmente
também permaneceram os mesmos. Isto é devido ao forte legado do Barao do
Rio Branco, que é creditado como tendo introduzido uma diplomacia baseada
no Estado de direito, no maximo respeito pela soberania nacional, na solugao
pacifica de controvérsias, e no multilateralismo - conhecido em seus dias como
“diplomacia parlamentar” (Lafer, 2001). O sentimento de unidade corporativa
construido por Rio Branco durante o seu mandato de uma década como
Ministro das Rela¢des Exteriores e o mito em torno de sua imagem que emergiu
apdés sua morte, contribuiram para o que é conhecida como uma das mais
estdveis e coerentes instituicdes na politica brasileira, e um dos mais
reconhecidos servigos diplomaticos até hoje (Cheibub, 1985; Barros, 1986).

Apesar da longevidade de valores, métodos e objetivos, a politica
externa brasileira passou por grandes mudancas desde o inicio da Nova
Repiblica, em meados dos anos 1980. Estas mudancgas se tornaram mais
evidentes ao longo da década seguinte, com sérios impactos sobre a elaboragao
da politica externa, tanto a nivel de formula¢io quanto de implementacao.
Neste sentido, a abertura democritica que caracterizou o novo momento
politico do Brasil teve dois resultados importantes: em primeiro lugar, ela criou
demandas por transparéncia e por prestacdes de contas a nivel politico que
poderiam minar o ‘isolamento burocratico’ do Itamaraty (e, portanto, o seu
monopdélio sobre os assuntos estrangeiros) no longo prazo. Afinal, a prépria
exceléncia da diplomacia nacional repousava sobre um consideravel grau de
elitismo e proximidade. Em segundo lugar, foi pavimentado o caminho para a
emergéncia de novos atores na sociedade civil que tinham algum interesse nos
assuntos internacionais, desde sindicatos até ativista de direitos humanos e
empresarios, que também colocaram pressdo sobre o Ministério das Relagées
Exteriores (Faria, 2008).

A liberalizacdo do comércio também mudou a forma como a politica
externa era feita, e quem a fazia. A centralidade do comércio para as atividades
diplomaticas do pais ja havia sido reconhecida no inicio de 1970, quando o
Departamento de Promog¢ao do Comeércio foi criado como um ramo central do
Ministério (Barros, 1986). Nao obstante, somente com a abertura econémica

promovida pelos presidentes ‘neoliberais’ Collor de Mello e Fernando Henrique
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Cardoso a politica externa se transformou em uma questio genuinamente
distributiva. Alguns setores essenciais de negécios (como computadores ou
automotivos), cuja competitividade era garantida pelo governo, teve que lidar
com tendéncias como a globalizacdo e a integracdo regional (Kingstone, 1999).
Quanto mais salientes questdes como regulacido do comércio e reforma tarifaria
se tornavam, maior o envolvimento de outras agéncias federais, como o
Ministério da Economia (Castelan, 2010), e de atores privados em politicas
comerciais (Mancuso e Oliveira, 2006).

Em suma, a ascensdo da democracia e das politicas orientadas para o
mercado no Brasil impactou a elaboracgdo da politica externa de duas maneiras.
A primeira e mais importante maneira é a pluralizacio dos atores que tem
interesses em jogo nos assuntos diplomaticos. Do ponto de vista da sociedade, os
sindicatos estavam especialmente preocupados com o desenvolvimento da
integracdo regional, e fizeram um esforgo para intervir nas negociagées sobre o
Mercado Comum do Sul (Mercosul) e na Area de Livre Comércio das Américas
(ALCA) (Vigevani e Mariano, 2005). Empresarios compartilhavam semelhantes
preocupagcdes, especialmente quando a competitividade estava em risco. O setor
automotivo, por exemplo, empurrou o Brasil na direcido de disputas comerciais
com a industria argentina e com os paises desenvolvidos na Organizacio
Mundial do Comércio (OMC) (Veiga, 2005). Os partidos politicos, por sua vez,
comecaram a tentar aproveitar o potencial eleitoral das questdes de politica
externa enquanto a liberalizagdo do comércio se tornou uma peca central da
agenda politica (Oliveira e Onuki, 2010). Finalmente, um nidmero de
organizagbes nido-governamentais puderam expressar suas demandas em areas
em que o Brasil se envolveu progressivamente, tais como a protecdo ambiental
(Lago, 2006) e os direitos humanos (Haddad, 2005).

Todos esses atores tém, em uma maior ou menor medida, suficiente
poder politico para definir a agenda nas suas respectivas areas de interesse, ou
pelo menos fazer pender a balanca a seu favor. Existem outros agentes, no
entanto, que ndo tém poderes de definir agendas, seja devido a falta de
influéncia politica, ou simplesmente porque os sua participagio é limitada. A
comunidade académica e a midia de massas geralmente caem nesta categoria.
Apesar de serem importantes fontes de ideias e locais quintessenciais para o

debate publico, a sua relacdo com o Itamaraty é muitas vezes ténue, e na
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maioria das vezes periférica (Fonseca Janior, 2011). Por que, entdo, o papel da
midia mudou nos dltimos anos?

E por isso que devemos entender a segunda tendéncia da politica
externa brasileira contemporinea, a presidencializacio. A diplomacia
presidencial é geralmente identificada com fortes chefes do Executivo, como nos
Estados Unidos no pés-guerra ou na Quarta Republica francesa. Ela tornou-se
uma realidade no Brasil no final da década de 1980, quando a credibilidade
externa do pais estava dolorosamente em jogo ea integragﬁo regional estava em
movimento (Malamud, 2005), e cresceu de forma mais intensa nos anos Cardoso
e Lula (Cason e Power, 2009). Isto é também devido ao aumento do
multilateralismo e, seguindo-o, o advento da chamada ‘diplomacia de
cupula’(Danese, 1999), em que o Brasil participou intensamente. Essa nova
realidade diplomatica, em que os presidentes sdo detentores ativos de interesses
internacionais e as cipulas internacionais multilaterais ocorrem com frequéncia,
também alterou a relagdo entre a opinido publica, a midia e a politica externa.
Enquanto a politica externa estiver intimamente associada com o presidente,
seus atos no exterior naturalmente recebem mais atencio da midia, e a
diplomacia é forcada a responder mais a opinido piblica, o que também
contribui para a politizagdo de assuntos internacionais. Este parece ser

precisamente o caso do Brasil de Lula, que iremos explorar a seguir.

As estratégias de politica externa de Lula a politica e o papel de um lider
carismatico

Quando Luiz Indcio Lula da Silva venceu a corrida presidencial em
novembro de 2002, muitos setores da sociedade brasileira prenderam a
respiracdo. Nao obstante as promessas que Lula havia feito (como candidato), a
fim de assegurar aos cidadaos, elites e mercados estrangeiros que nenhuma
reversdo econdmica ou politica aconteceria, alguns ainda duvidavam que um ex-
metaldrgico e lider sindical e seu Partido dos Trabalhadores (PT) poderia
manter a nagdo no seu rumo. Afinal, muitos esperavam um presidente
despreparado liderando um governo ideolégico (Vizentini, 2011) em tempos
dificeis — interna e externamente.

O maior desafio que o recém-eleito presidente Lula teve de superar foi
econdémico e ndo politico. Para se manter fiel a suas promessas - a maioria

prometida em sua “Carta ao Povo Brasileiro”, publicada no inicio de 2002 - ele
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decidiu abragar a ortodoxia econémica. Ao empurrar as taxas de juros para o
céu, o governo queria trazer a inflacdo para baixo e parar a desvalorizagio da
moeda (Couto e Baia, 2004). Isto aprofundou a recessdo por algum tempo, e as
taxas de crescimento s6 se recuperariam pelo segundo ano de Lula no cargo. No
entanto, tais movimentos permitiram que o Presidente gradualmente ganhasse
a confianca dos cidaddos de classe média, empresarios e dos mercados
estrangeiros.
As medidas ortodoxas, no entanto, vieram com um prego. Muitos do seu préprio
partido (e entre os seus apoiadores mais leais, tanto intelectuais quanto
trabalhadores) rejeitaram o que eles chamaram de “triunfo da hegemonia
neoliberal” (Boito Jr., 2003). Isto é provavelmente o motivo de Lula ter
decidido dar uma guinada para a esquerda em duas areas-chave de formulacao
de politicas: programas sociais (com o lancamento dos programas Fome Zero e
Bolsa Familia em 2003) e politica externa. Com relacdo a este dltimo, Almeida
(2004: 162) salienta que a diplomacia é “a vertente da atividade governamental
que mais se assemelha as antigas propostas e as diretrizes tradicionais do
Partido dos Trabalhadores” no inicio do primeiro mandato de Lula. Além disso,
“a inclusdo da agenda social como um importante tépico de Relagdes
Exteriores" foi uma importante inovac¢io que também refletiu essa abordagem
politica tnica (Lima e Hirst, 2006).

‘Mudanca’ era, na verdade, uma ideia que caracterizou a politica
externa do novo governo desde as elei¢ées de 2002 (Vigevani e Cepaluni, 2007).
Entre as propostas apresentadas na plataforma eleitoral de Lula estavam
‘defesa da soberania nacional’, ‘luta por uma ordem mundial radicalmente
diferente’, ‘cooperac¢do com poténcias emergentes, como China, india e Africa do
Sul’, ‘fortalecimento do Mercosul’, e ‘rejei¢do da proposta da ALCA como ela é’
(Fortes, 2011). Embora alguns dos principios que guiaram as relagdes
internacionais do presidente Lula ja tivessem sido evocados pelo seu antecessor
um par de anos antes, eles assumiram uma nova face sob o governo do Partido
dos Trabalhadores, com uma énfase conceitual distinta (Almeida, 2004). Na
verdade, o chanceler Celso Amorim fez um esforgo para tragar uma linha entre a
politica externa de Cardoso e a do seu préprio governo, salientando a ruptura ao
invés da continuidade, como declarou em seu discurso de posse: ‘temos que levar

esta postura de ativismo responsavel e confiante para as relagoes exteriores. /Vao

217



A Midia e a Politica Externa no Brasil de Lula v.1,n.2.Jul/Dez.2012

vamos fugir de um protagonismo engajado, sempre que houver necessidade de
defender o interesse nacional e os valores que nos inspiram’ (Amorim 2011: 14,
grifo nosso).

Em suma, podemos afirmar que as diretrizes da politica externa do
governo Lula, enquanto mantendo muitos dos principios da diplomacia de
Cardoso (como a busca de autonomia na elaboracdo da politica externa, a
necessidade de integragdo regional e a defesa da democracia na América do Sul),
foram além o desejo de fazer do Brasil um ‘comerciante global’. A aspirac¢do do
novo governo foi de conduzir o pais rumo a um papel internacional mais
proeminente, de modo que ele poderia se tornar um ‘global player’ em assuntos
mundiais. Para alcancar este objetivo, o presidente Lula adotou uma estratégia
de ‘autonomia pela diversificagdo’, pela qual o pais aderiria a ‘principios e
normas internacionais, por meio de aliangas Sul-Sul, incluindo aliangas regionais
e através de acordos com parceiros nio tradicionais (China, Asia-Paciﬁco,
Africa, Europa Oriental, Oriente Médio, etc), tentando reduzir as assimetrias
nas relagbes externas com os paises poderosos’ (Vigevani e Cepaluni, 2007:
1313). Obter um assento permanente no Conselho de Seguranca das Nacdes
Unidas foi, naturalmente, parte integrante desta estratégia (Hirst; Lima;
Pinheiro 2010).

A ‘autonomia pela diversificagdo’ ndo excluiu a estratégia externa que
prevaleceu ao longo da década anterior, a ‘autonomia pela participacio’,
orientada por valores e em dire¢do a participagdo em regimes (liberais)
internacionais (cf. Vigevani, Oliveira e Cintra, 2003). A abordagem
predominantemente ‘grociana’ da politica mundial (Pinheiro, 2000), no entanto,
foi substituida por uma mais ‘realista’, em que os valores ocidentais e liberais
desempenharam um papel menor, e que permitiu que um pragmatismo
econdmico e politico ocorresse. Tal realismo poderia ser observado em uma série
de situages ao longo do governo Lula: o estabelecimento de aliangas no mundo
em desenvolvimento, especialmente com poténcias intermediarias, tais como o
Férum IBAS (Oliveira, Onuki e Oliveira, 2006; Vieira e Alden, 2011); o G20
comercial na Rodada de Doha da OMC (Vizentini, 2005; Carvalho, 2010) ou a
iniciativa BRICS (Flemes, 2010); o esfor¢o do pais para obter a lideranca
regional na América do Sul (Malamud, 2011), e a relagio estratégica com paises

desenvolvidos, principalmente com os Estados Unidos (Pecequilo, 2010).
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Enquanto essas estratégias alcancaram diferentes graus de sucesso,
todas podem ser entendidas como tentativas de afirmar o poder do Brasil no
exterior e ganhar reconhecimento mundial. Além disso, elas combinaram um
intenso trabalho diplomatico com a imagem carismatica do presidente Lula (e,
em menor grau do ministro das Relagdes Exteriores Amorim). Ricupero (2010)
apropriadamente chamou a politica externa de Lula da Silva de ‘pessoal e
intransferivel’, salientando que a maioria de suas realiza¢des dependeram de seu
magnetismo e suas habilidades politicas. Da mesma forma, ele foi acusado pelos
erros ou falhas diplomaticas que possam ter ocorrido. E por isso que a maioria
dos ataques contra as relagdes internacionais brasileiras ao longo dos anos Lula
nao foram sempre direcionadas ao Itamaraty, mas ao préprio presidente, e para
individuos e grupos cujas posicdes eram associadas a ele - como Marco Aurélio
Garcia, Samuel Pinheiro Guimaraes, e os membros do servigo diplomatico que
se identificavam com politicas nacionalistas, em detrimento das liberais-
internacionalistas (Saraiva, 2010). O caso da Folha e do FEstado parece

particularmente interessante e sera explorado na secdo seguinte.

O papel dos veiculos de impressdo: como eles mudaram com relagéio a politica
externa?

Até o inicio dos anos 2000, os meios de comunicagdo eram ‘atores
secundarios’ nas questdes de politica externa. Eles raramente mostraram uma
agenda prépria. Na melhor das hipéteses, o que eles fizeram foi fornecer uma
plataforma para que atores individuais, tais como politicos, empresarios, e até
mesmo diplomatas, pudessem expressar suas opinides sobre acontecimentos ou
decisGes especificas que envolvessem o servigo diplomatico. As linhas editoriais
de jornais, independentemente do seu alinhamento (ou simpatia) com as
ideologias politicas ou governos especificos, em geral deram pouca atencdo a
politica externa.

Vamos considerar dois dos jornais mais importantes do Brasil, Folha de
Sao Paulo e O FEstado de Sio Paulo. Eles tém sido consistentemente
classificados entre os cinco jornais que mais circulam no pais, com uma média

nacional de 250.000 exemplares didrios para o Estado e 300.000 para a Folha
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(Associa¢do Nacional de Jornais, 2012)2. Como Vieira de Jesus (2009) salienta, a
Folha de Sio Paulo - jornal mais lido do pais nas ultimas duas décadas - foi
provavelmente o primeiro a manifestar sistematicamente seus interesses nos
resultados da politica externa3. Durante o segundo mandato do governo
Fernando Henrique Cardoso, por exemplo, a maioria dos editoriais acusou o
governo de ndo promover um interesse genuinamente “nacional” nas
negociacdes da ALCA e Mercosul. Eles também criticaram a postura liberal do
governo, que nio conseguiu defender os interesses da indistria do pais na OMC e
que se aprofundara a dependéncia externa do Brasil (Vieira de Jesus, 2009). De
fato, dos 63 editoriais publicados pela Folha sobre questdes de politica externa
entre 1999 e 2002, a metade deles (32) continha algum grau de critica direta, ao
passo que apenas 5 (7,9%) foram abertamente favoraveis a diplomacia do
governo®,

O concorrente mais proeminente da Folha, no rico estado de Sao Paulo,
O Estado de Sio Paulo, publicou 64 editoriais sobre a politica externa de FHC
no mesmo periodo (1999-2002). Embora a propor¢do possa parecer semelhante,
o conteudo vai no sentido oposto. Nao menos que 26 (40,6%) artigos pintaram
um quadro elogioso do servigo diplomatico, enquanto que apenas 8 (12,5%)
foram criticos do governo. Em ambos os casos, o nimero consideravel de artigos
neutros (26 para a Folha e 34 para o Estado) reflete uma tendéncia de relatar ao
leitor os desafios econémicos e diplomaticos enfrentados pelo governo FHC, sem

nenhum compromisso aberto ideolégico ou politico.

2 O jornal didrio mais popular do Rio de Janeiro, O Globo, tem sido frequentemente classificado em
segundo lugar entre os jornais de maior tiragem. Embora tenhamos recolhido muitos de seus editoriais e
artigos de opinido, devido a falta de um banco de dados digital ou um sistema de busca eficiente, os dados
nio eram tao sélidos como em outros jornais. Essa é a uinica razio pela qual optamos por néo utilizar O
Globo nesta discussdo, embora reconhe¢camos a importancia do jornal e as eventuais distorcdes que o ‘viés
da sele¢ao’ possa ter causado.

3 Este é um movimento que comecou no final da década de 1990 e foi consistente com a politica editorial
do jornal e diretrizes (Folha de Sao Paulo, 1997).

4 Nés adotamos uma classificacdo simples do conteido editorial: positivo, negativo e neutro. Noés
classificamos como ‘positivo’ artigos que elogiaram o governo por uma decisdo especifica, ou para as
orientacgoes gerais de uma determinada politica, ao longo de todo o texto ou em sua maior parte.
‘Negativo’ para os artigos que continham algum grau de critica aberta contra a politica externa do pais
ou seus formuladores basicos (o Presidente e/ou o Servigo Externo). ‘Neutro’ é aqui entendido como um
comentdrio geral sobre os desafios enfrentados pelo Ministério das Relagdes Exteriores, sejam eles a nivel
das estratégias do pais e/ou as transformacoes globais, sem um tom especifico de critica ou de cortesia.
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Esse quadro fornece um inicio interessante para o nosso argumento. Se é
correto supor que a politica externa de Lula se afastou completamente da de seu
antecessor - se deslocando de uma posi¢do liberal-internacionalista para uma
global nacionalista (Saraiva, 2010) — entdo compreender o comportamento da
imprensa com a diplomacia do novo governo a partir de 2003 seria simplesmente
uma questdo de inverter os sinais. A Folha seria menos critica e o Estado iria
assumir o papel da oposi¢do. No entanto, as coisas nio sairam como o esperado:
ambos os jornais levantaram a voz contra a politica externa do presidente Lula,
bem como contra o servigo diplomdtico, o ministro das Rela¢des Exteriores, os
resultados das estratégias brasileiras no exterior, a relacio entre o PT e os
objetivos de politica externa , e assim por diante’.

O triunfo de Lula da Silva em 2002, portanto, levou a uma grande
convergéncia de conteido na midia de massa - contra o governo recém-eleito.
Deve ficar claro que nio aderimos ao conceito que foi chamado por alguns
jornalistas e blogueiros de Partido da Imprensa Golpista (P1G), um rétulo que
superestima de uma forma quase conspiratéria, a capacidade dos meios de
comunicacdo em massa em coordenar seus interesses politicos e editoriais. Em
qualquer caso, pelo menos quando se trata de questdes de politica externa,
pode-se notar um grau de semelhanca crescente entre o que foi publicado na
Folha e no Estado - ndo apenas em seus editoriais, mas também por seus
colunistas permanentes e convidados. Muitas das ‘teses’ adiantadas pelos
opositores do governo - como um ‘personalismo’ excessivo nos assuntos
externos, um retrégrado terceiro-mundo e anti-americanismo, ou a presenca
indesejada de um ‘conselheiro especial’ na politica externa, Marco Aurélio
Garcia - foram reproduzidas, ou até mesmo criadas, pelos jornais.

Um simples olhar quantitative nos editoriais publicados entre 2003 e
20109, o que corresponde aos dois mandatos do presidente Lula, revela a

tendéncia critica na relagio entre midia e politica externa. Em comparacdo com

> Embora isso ultrapasse o escopo deste artigo, é importante mencionar que tal ‘onda de criticas’ contra a
diplomacia do pais também envolveu outros gigantes da midia de massas, como O Globo (jornal diario
com sede no Rio de Janeiro) e Veja (revista de noticias semanal mais lida do Brasil).

¢ Utilizando os dados de pesquisa basica nos sites dos jornais (http://www.folha.uol.com.br e
http://acervo.estadao.com.br), filtramos todos os editorias de acordo com os seguintes critérios: (1 ) deve
conter as palavras ‘diplomacia’ ou ‘Itamaraty’, (2) deve lidar diretamente com os aspectos da politica
externa brasileira, sejam eles a nivel de elaboracdo de politicas, estratégias internacionais, ou ambas.
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os 63 artigos que faziam referéncia a diplomacia nos dltimos anos de governo de
FHC, a Folha de Sdo Paulo publicou 60 editoriais sobre politica externa durante
o primeiro mandato de Lula, e 70 durante os quatros dltimos anos do mandato
do Presidente. Como visto na Tabela 1, a variagao ¢é ligeira, seja dentro de um
termo presidencial ou entre dois. Durante todo o governo Lula, o jornal tratou
de assuntos diplomaticos mais ou menos em uma base de trés semanas (uma
média de 16.25 editoriais por ano). A média é praticamente a mesma do periodo
1999-2002 (15.75/ano). Se considerarmos que a ocorréncia de questdes de
politica externa em editoriais foi quase insignificante nos anos anteriores, os
valores apresentados sdo significativos; por outro lado, eles sugerem que a Folha
nido tinha nenhum interesse especial na diplomacia de Lula - pelo menos nio
mais do que imediatamente antes.

Dados sobre editoriais trazidos por OESP mostram uma tendéncia diferente.
Entre 1999 e 2002, o jornal publicara 64 artigos sobre assuntos diplomaticos.
Este niimero aumentou nitidamente para 160 (um crescimento de 250%) no
primeiro mandato de Lula, e chegou a 120 editoriais no periodo 2007-2010.
Somente em 2003, o Estado emitiu 37 pareceres, em contraste com 5 em 1999 (e
9 em 1995 - primeiro ano de Fernando Henrique Cardoso no cargo). Durante a
presidéncia de Lula, esses editoriais foram publicados trés vezes por més (ou 35
por ano), mais do que o dobro nos tdltimos quatro anos. Ao contririo de seu
principal rival, O Estado de Sio Paulo demonstrou maior preocupacio com a

politica externa de Lula da Silva.
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Tabela 1 - Editoriais sobre politica externa publicado na FSP e OESP, 1999-

2010
Folha de Sao Paulo O Estado de Sao Paulo
Negativo | Neutro | Positivo | Total | Negativo | Neutro | Positivo | Total
1999 8 4 1 13 1 0 4 5
S 2000 10 6 0 16 2 3 8 13
E 2001 11 11 2 24 1 12 7 20
2002 3 6 1 10 6 13 7 26
2003 6 6 16 15 18 4 37
= 2004 6 4 5 15 28 10 0 38
:: 2005 11 4 1 16 28 10 1 39
2006 11 2 0 13 36 10 0 46
2007 9 8 1 18 19 12 2 33
o 2008 9 5 4 18 7 12 0 19
E | 2009 15 5 1 21 24 9 1 34
2010 8 5 0 13 25 8 1 34

Fonte: http://folha.uol.com.br e http://acervo.estadao.com.br. Dados compilados pelo autor.

Estes ntimeros, no entanto, sdo apenas parte da histéria. Temos de
qualificar o contetdo desses editoriais, a fim de obter uma visdo mais especifica
de como a diplomacia foi retratada pela midia de massa nos anos Lula. Como ja
foi sugerido, os comentarios eram em sua maioria depreciativos em relagcdo ao
governo. A impressdo geral é confirmada por uma analise mais préxima do que
foi escrito e publicado. Dos 60 artigos emitidos pela FSP entre 2003 e 2006, pelo
menos 32 eram explicitamente criticos da diplomacia de Lula (53,3%), enquanto
apenas 12 elogiaram o Presidente ou seu servigo diplomético (20%). O caso do
FEstado contra o governo foi ainda mais duro: enquanto 107 dos 160 editoriais
(66,9%) eram desfavoraveis a politica externa, somente cinco comentarios
positivos (3,1%) foram emitidos durante todo o primeiro mandato de Lula.

O quadro nido mudou muito no que se refere ao segundo mandato do
presidente. Em um total de 70 editoriais, a Folha atacou o servigo diplomatico
ou suas decisdes em 41 deles (58,5%). O nimero de artigos com observagdes
elogiosas foi ainda menor do que nos anos anteriores, totalizando apenas seis

(8,6%). A série histérica do comportamento do jornal é mostrada na Figura 1.
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Figura 1 - Nimero de editoriais (por conteiido), publicados pela Folha de Sio
Paulo, 1999 -2010
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P = positivo; o = neutro; N = negativo. Dados disponiveis em http://folha.uol.com.br e compilados pelo
autor.

No caso do Estadio, a tendéncia seguiu o exemplo - de 120 comentarios
publicados pelo jornal, 75 foram dedicados a crucificar a politica externa do pais
(62,5%), enquanto que somente quatro foram (moderadamente) laudatérios
(3,3%). Os resultados agregados sdo mostrados na Figura 2.

Figura 2 - Ndmero de editoriais (por contetido), publicado pelo O Estado de Sio
Paulo, 1999-2010
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P = positivo; o = neutro; N = negativo. Dados disponiveis em http://acervo.estadao.com.br e compilados
pelo autor.

224

Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais | v.1, n.2, Jul/Dez 2012



Guilherme Stolle Paixio e Casardes

Avaliando o contetido dos editoriais: o que os jornais dizem?

Os jornais concordaram com aspectos positivos e negativos da politica
externa de Lula? Para responder isso, devemos nos voltar para o conteudo
tematico dos editoriais, de modo a identificar em que medida as opinides
convergem para muitos temas de politica externa. Muitos temas foram
recorrentes nos anos Lula da Silva, tais como a diplomacia comercial na OMC
ou a integracdo regional. A relagdo entre Brasil e lideres esquerdistas da
América Latina, como Hugo Chavez, Fidel Castro, e Evo Morales, foi
particularmente controversa. Na maioria deles, os jornais convergiram
substancialmente, se nio perfeitamente. Decidimos, no entanto, a escolha de
dois tépicos principais que eram evidentes na midia e englobam algumas das
principais questdes de politica externa da época: (1) as negociacdes da ALCA e
as relacdes bilaterais Brasil-EUA (eixo Norte-Sul); (2) a cooperac¢ao Sul-Sul com
a China, Africa e Oriente Médio. Elas sdo significativas porque nos permitem
comparar uma situa¢do em que a imprensa concordou com uma na qual as

opinides se dividiram.

(1) a Alca e as relagoes Brasil-EUA

A ALCA apareceu em muitos comentarios ao longo do primeiro par de
anos do governo Lula. Isso tem a ver com a importincia que as negociagoes
sobre a integracdo hemisférica tomaram para o Brasil no inicio da década de
2000. A Folha deu um juizo globalmente positivo para a postura brasileira na
mesa de negocia¢ido com os EUA, na medida em que o Ministério das Relagges
Exteriores ndo se rendeu a pressio para um acordo desfavoravel. “% ébvio que o
Itamaraty ndo deve confundir firmeza com intransigéncia, mas néo deve aceitar
que a negociagdo se torne um sindénimo de subserviéncia. Em linhas gerais, a
politica brasileira foi correta. Até agora, a mudanca ndo parece ser necessaria”
(A Alca que interessa, 15 de outubro de 2003). O jornal expressa uma posi¢ao
favoravel a existéncia da zona de livre comércio, desde que nao sejam colocados
em risco os interesses dos setores econémicos do pais. Isso s6 seria possivel se o
Brasil utilizasse sua influéncia politica e lideranca regional para contrabalancar
os interesses americanos. “Os EUA querem implementar a Area de Livre

Comércio das Américas ja em 2005, e um acordo com a ALCA que nio inclua o
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Brasil seria menos da metade da ALCA. Mais do que isso, Lula também é um
lider na América do Sul” (Lula e Bush, 21 de junho de 2003).

O Estado, por outro lado, condena a posi¢do da diplomacia da nacgio
com a ALCA. Ele afirma que a area de livre comércio é inegavelmente boa para
o comércio brasileiro, e se mostra surpreso com as posi¢oes adotadas pelo
Itamaraty. “O fracasso da Alca (...) ndo é do interesse do Brasil (...). Mas os
tomadores de decisdes de topo da diplomacia nacional parecem comprometidos
com a derrubada das negocia¢des hemisféricas” (E preciso trabalhar pela Alca,
01 de outubro de 2003). O risco de isolamento, de acordo com os editores, seria a
perda do dinamismo econdémico e da competitividade, especialmente contra os
mercados agressivos como a China. O erro diplomético em rejeitar a Alca, o
jornal diz, esta enraizado em um calculo puramente ideolégico, que pode ser
atribuido tanto ao Assessor KEspecial do Presidente para Assuntos
Internacionais, Marco Aurélio Garcia, quanto ao Secretario-Geral do Itamaraty,
embaixador Samuel Pinheiro Guimaries. “Com essa estratégia, é evidente que
as exportacoes brasileiras, embora em ascensao, crescerdo muito menos do que
poderiam. Ha aqueles que consideram tal politica como uma prova de
patriotismo” (Uma nova estratégia para a Alca, 10 de fevereiro de 2004).

Muitos dos editoriais constroem suas criticas nas oportunidades
perdidas de comércio com os Estados Unidos. Sobre este ponto, a Folha de Sio
Paulo é menos critica: ela subscreve a decisio do Ministério das Relacdes
Exteriores de resistir contra os acordos que poderiam dificultar o comércio
brasileiro e congratula as relagdes positivas bilaterais com o governo Bush: “De
fato, a viagem de [Secretaria de Estado, Condoleezza] Rice [ para o Brasil] (...)
ndo parece confirmar as interpretacdes atuais que afirmam que a diplomacia
brasileira segue uma linha de distanciamento dos Estados Unidos. Apesar dos
receios comerciais, disputas sobre a Alca, oposicio contra a guerra no Iraque e a
inclinagdo anti-americana de alguns setores dentro do Itamaraty, o Brasil de
Lula desempenhou na regido, o papel que os EUA esperam” (A Parceria Brasil-
EUA, 28 de abril , 2005). A Folha, no entanto, foi muito cautelosa no momentos
nos quais Brasilia decidiu confrontar Washington em questdes sensiveis como os
biocombustiveis ou disputas comerciais. Negociagdo, e nio retaliagdo, foi a
melhor estratégia contra a maior poténcia econémica do mundo (A mesa com 0s

EUA, 07 de abril de 2010).
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No que diz respeito as rela¢des entre Brasil-EUA, podemos notar a
posi¢do diferente de ambos os jornais. OESP ataca o governo Lula baseando-se
no argumento de que o confronto com os Estados Unidos s6 beneficia “os
brasileiros que pensam que a autoestima do pais pode ser assegurada por
bravados infantis e contraproducentes” (A retdrica da reciprocidade, 9 de
janeiro de 2004). Além disso, muitas das decisdes diplomaticas do Brasil foram
entendidas como uma mudanca anti-americanista, da exclusdo do cardter
eliminatério do idioma Inglés no Exame de Admissdo ao Instituto Rio Branco
(O fator ‘senso de ridiculo’, 13 de janeiro de 2005) ao relacionamento com os
paises em desenvolvimento e emergentes: “[em] um mundo globalizado,
politicamente e militarmente unipolar, marcado pela superioridade econémica,
tecnolégica e comercial dos Estados Unidos e da Europa, a politica externa
volta cinquenta anos no tempo, na tentativa de forjar um eixo Sul-Sul que néo é
atraente para ninguém, exceto para os nostalgicos terceiro-mundistas do general
Geisel” (Politica Feita de equivocos, 4 de maio de 2005). Rejeitar a ALCA era,
segundo um editorial publicado no final de 2010, uma das maiores tolices
diploméaticas da diplomacia de Lula, uma insensatez da qual o chanceler
Amorim, muitas vezes se vangloriava (A Alca e os complexados, 14 de setembro,

2010).

(2) a Cooperagiao Sul-Sul

Enquanto o colapso da ALCA significara um punhado de oportunidades
perdidas para o Brasil, a alternativa encontrada no comércio Sul-Sul foi
essencialmente sem resultados. O reconhecimento da China como ‘economia de
mercado’, por exemplo, prejudicou a competitividade da industria brasileira. A
decisio do governo foi criticada por lideres de negécios, principalmente na
Federacdo das Indistrias de Sdo Paulo (FIESP) e surtiu efeito negativo em
ambos os jornais. A Folha aponta a ironia por tras do governo em reconhecer a
Repiblica Popular, mas ndo dar uma palavra sobre a repressdo associada com o
regime comunista: “quanto ao Itamaraty, que nido perde uma chance de atrasar
a assinatura de acordos de livre comércio com as poténcias ocidentais, sempre
em nome da ‘auto garantia’ ante os mais ricos, é curioso que ele ndo da qualquer
sinal de referéncia a ditadura chinesa e as distor¢des comerciais patrocinadas por

ela” (Concessao & China, 16 de novembro de 2004). Na visao do Estado, a pior
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parte da proximidade com Pequim é que ela ndo tinha qualquer contrapartida,
representando uma tentativa falhada desde o inicio: “Nao ha estratégia. Ha
apenas confusio e ilusdo. As prioridades escolhidas pela diplomacia brasileira
ndo levam a lugar algum, porque nenhuma outra poténcia emergente esta
interessada mnas fantasias politico-ideolégicos que orientam o Itamaraty
(Cortesaos e Mascates, 28 de novembro de 2004).

A relacao com a Africa e o Oriente Médio também foi duramente
condenada como parte do grande designio da politica externa brasileira.
Embora a Folha aponta que talvez pudesse ter havido um aspecto positivo por
tras das visitas oficiais de Lula a paises africanos, especialmente no nivel
simbdlico, os aspectos técnicos das negociacdes bilaterais foram simplesmente
ignorados, como no caso dos erros cometidos na viagem do presidente para a
Nigéria “que eram risiveis” (Frustragdo na Africa, 13 de abril, 2005). O aspecto
mais preocupante da politica do Brasil na Africa, no entanto, era o desprezo
total e absoluto dos direitos humanos na relacdo com ditadores de longa data.
Abster-se contra as violagoes dos direitos humanos em Darfur era, na opinido
dos editores da Folha, um movimento descuidado impulsionado pela ‘obsessido’
por um assento permanente no Conselho de Seguranca, como um editorial
afirma: “em busca de apoio, o Brasil lan¢ou algumas dos mais vergonhosos
votos da histéria da sua diplomacia” (Diplomacia e ditadura, 17 de outubro,
2007).

Para OESP, o novo movimento do Brasil para a Africa era puramente
ideolégico e parte de uma tentativa de doutrinacdo terceiro-mundista dentro do
servigo diplomadtico. “A distdncia entre fic¢do politica-econémica que embala os
sonhos do presidente e da vida real foi, ao longo de sua viagem [a cinco nacdes
africanas], uma questdo preocupante e certamente constrangedora” (As
fantasias africanas de Lula, 9 de novembro de 2003). A relacdo com autocracias
também era vergonhosa, de acordo com o jornal, como no caso da visita de Lula
a Burkina Faso: “E desanimador ver o presidente Lula colocando seu grande
prestigio pessoal e o afeto dos africanos pelo o Brasil a servico do ditador
daquele pais miseravel” (Legitimando um ditador, 17 de outubro, 2007).

Foram nas relagdes do Brasil com paises do Oriente Médio, no entanto,
que o governo Lula recebeu sua mais feroz critica - mas também alguns
moderados elogios. A Folha, por sua vez, sinalizou no sentido de uma

participacdo positiva da diplomacia do Brasil com as questdes regionais apds as
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visitas oficiais pagas pelos presidentes de Israel, Ira, e da Autoridade Palestina
para Brasilia no final de 2009. Neste sentido, o Brasil deve ser capaz de
compartilhar o exemplo de sua sociedade multicultural no exterior. “Tudo
comega com o exemplo de convivéncia pacifica entre os cidaddos das mais
diversas origens étnicas e crencas religiosas - e da rejei¢do do intervencionismo -
que o Brasil pode exercer influéncia, ainda que moderada, no sangrento
tabuleiro de xadrez do Oriente Médio” (Recep¢io equilibrada, 25 de novembro
de 2009). Mas desde os primeiros anos do governo Lula o jornal mostrou alguma
cautela quando se tratava de assuntos do Oriente Médio. Sobre a relagio com a
Siria, por exemplo, a Folha alertava que “néo existem lagos histéricos, politicos
e comerciais entre os governos de Lula e Assad (...). A sensacio generalizada é de
que o Itamaraty transformou uma obstina¢do anti-americana em sua principal
diretriz politica” (Brasil erra com um Siria, 5 de margo, 2005). Por fim, o dilema
iraniano - que levou a um acordo de troca de combustivel mediado pelo Brasil e
Turquia, em maio de 2010 - também recebeu uma grande medida de atengdo. O
acordo foi, de acordo com o jornal, “uma iniciativa controversa e assustadora”
(A outra questdo iraniana, 16 de junho de 2010), e a amizade entre Lula e o
presidente do Ira, Mahmoud Ahmadinejad, foi excessivamente ideolégica. “Ao
cortejar autocratas como Ahmadinejad (...), o presidente Lula tem dado o tom,
que foi apoiado por Amorim, Garcia e outros assessores, de uma politica externa
marcada pelo confronto. E hora de mudar a partitura, o regente e seus solistas”
(£m outro tom, 13 de novembro, 2010).

A posigio brasileira sobre as violagdes dos direitos humanos cometidas
pelo regime iraniano levaram o Estado a repudiar a politica externa de Lula no
Oriente Médio. “E intelectualmente pobre - e moralmente ténue - o raciocinio
com que o chanceler Celso Amorim tentou justificar a abstengdo do Brasil sobre
o projecto de resolugdo internacional que condenou o Ird por ‘recorrentes
violagdes dos direitos humanos’ (...). Ndo ha circunstincias atenuantes para a
cumplicidade com a barbarie (Cimplices da barbarie, 24 de novembro, 2010).
Em uma passagem que resume as principais impressées que o OESP tinha da
diplomacia do presidente Lula, a decisdo de Brasilia de se engajar em questdes
do Oriente Médio é retratada como uma mistura de amadorismo, nacionalismo e
ilusdes de grandeza: “O presidente Lula e o Itamaraty (...) se sentiram livres

para decidir a resolver problemas do outro lado do mundo, e precisamente os
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que, por anos ou décadas, fizeram grandes poténcias perderem o sono, incapazes
de promover a paz nessas regides. A intromissdo no caso israelense-palestino foi
simplesmente patética. O envolvimento com o Ird, por sua vez, é perigoso pois
afeta questdes-chave da seguranca internacional que o Brasil nio esta pronto
para enfrentar” (Os erros da politica externa, 12 de junho, 2010).

Duas consideragdes se seguem a esta discussdo. Primeiro, os jornais
compartilharam a impressao de que a politica externa do governo Lula sofreu
com uma série de problemas, como o voluntarismo excessivo do presidente, o
pragmatismo puro na relacdo com o ‘Sul global’ (em contraste com as parcerias
ideoldgicas na América Latina), e a influéncia indesejada de um nao-diplomata,
Marco Aurélio Garcia, em assuntos internacionais. OESP chegou a dizer que foi
uma ‘diplomacia de quatro cabegas’, conduzida por um chanceler sem poder, seu
secretario-geral ideolégico Guimardes, e também por Garcia, um assessor
presidencial amador, e José Dirceu, o ministro mais poderoso durante o primeiro
mandato de Lula e amigo intimo de Fidel Castro (Diplomacia quadricéfala, 27
de abril, 2005). Como resultado, os editores da Folha salientaram, que a
administragdo da diplomacia foi marcada por uma falta de coeréncia que
aumentou ao longo do tempo: “o nivel de desafinacdo da politica externa de
Lula (...) inspira cautela e explica¢do” (Ruidos diplomaticos, 03 de julho de
2009).

Em segundo lugar, mas ndo menos importante, Folha e Estado podem
ter criticado o governo por razdes diferentes - mesmo quando o alvo era o
mesmo. FSP rejeitou os meios, mas ndo necessariamente os fins de politica
externa: “Se as metas estiverem corretas, o mesmo nio pode ser dito dos meios
para alcanca-las durante o periodo Lula. Nossa politica externa tem perdido
virtude na medida em que foi utilizada para minimizar a frustracdo da
militincia partidaria doméstica, um erro agravado pelo maniqueismo estipido
que tantas vezes prevaleceu nas decisdes do presidente e seus assessores”
(Politica Externa, 01 de outubro, 2010). OESP, por outro lado, rejeitou ambos
com dureza igual, como pode ser visto na seguinte passagem: “quando se trata
de politica externa, competéncia e realismo foram substituidos pela ‘diplomacia
de desfile’, movida por um terceiro mundismo de meia tigela e pela ambicao
pessoal do presidente. O governo desprezou oportunidades de acordos comerciais

com os mercados mais desenvolvidos e deu prioridade a uma politica Sul-Sul

delirante” (Ganhos e perdas da era Lula, 30 de dezembro de 2010).
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Consideracoes finais

O governo Lula mudou a politica externa em muitas maneiras.
Primeiro, ele levou o reconhecimento global do Brasil a um nivel totalmente
diferente, de modo que a voz da nagdo pudesse finalmente ser ouvida em
negociacdes multilaterais, nos conflitos internacionais, nas institui¢des
financeiras, e em contatos bilaterais com credibilidade e assertividade. Em
segundo lugar, ele restaurou a estratégia desenvolvimentista aberta que marcou
a politica externa brasileira na segunda metade do século XX. Terceiro, como
foi afirmado no discurso de inauguracdo do chanceler Celso Amorim em 2003,
contribuiu para envolver ‘a sociedade como um todo’ nos assuntos externos,
tornando a agenda global do pais particularmente evidente entre os atores
domésticos.
Mas elevar o perfil do pais no exterior veio com um preco. Se as conquistas da
diplomacia no governo Lula da Silva receberam grande atenc¢io, o mesmo pode
ser dito de seus erros. Por mais subjetivo que este juizo possa ser, o presidente e
seu servico diplomatico foram condenados por aquilo que fizeram, do Haiti a
Honduras, do Ira a Venezuela, da Alca ao Mercosul. A analise da forma como a
midia de massa comentou a politica externa brasileira nos dltimos anos tem
fornecido, neste sentido, um exemplo robusto de como a imprensa se comportou
em relacdo ao governo Lula em geral. Apesar das diferengas mostradas na
cobertura oferecida por ambos os jornais, podemos notar que OESP e FSP
foram extremamente criticos do governo. Ainda assim, as razdes subjacentes
podem nio ter sido as mesmas. Enquanto a Folha condenou a politica externa a
um nivel quase pessoal, culpando o presidente e seus assessores por qualquer
desgoverno, mas elogiando alguns dos seus objetivos, o FEstado divergiu
completamente da diplomacia de Lula em suas visées de mundo, atores, e
métodos.
A pluraliza¢do dos atores com participa¢do nos assuntos externos permitiu a
midia de massas trazer a diplomacia ao topo de sua agenda. A
Presidencializacdo, por sua vez, levou politica externa para campo de batalha
politico, para bem ou mal. Ao passo que isto pode parecer uma deficiéncia para
um presidente carismadtico, a julgar pelo niimero e intensidade dos ataques que
Lula recebeu, isto também pode ser uma importante vantagem. Afinal, a

aprovacdo popular da politica externa seguiu a enorme popularidade do
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presidente, que acabou por solapar quaisquer tentativas de jornais em definir a
agenda da politica externa. Isso, no entanto, é uma discussio para trabalhos

futuros.
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RESUMO

Este artigo analisa esta nova relacgédo, a luz de duas tendéncias concomitantes: a
pluralizacdo dos atores com interesses na politica externa; e uma diplomacia presidencial
ativa. Argumentamos que, mais do que apenas um campo de batalha de ideias, os
veiculos de midia mais proeminentes do Brasil tém desempenhado um papel ativo contra
a politica externa de Lula, embora eles tivessem uma capacidade limitada de defini¢ao
de agenda. Para este fim, o texto serd dividido em quatro se¢es. A primeira trata dos
recentes desenvolvimentos na elaboragdo da politica externa brasileira, e procura
entender como a introdugido de novos atores e institui¢oes afetou o equilibrio politico por
tras das relagdes exteriores do pais. A segunda fornece uma visao geral das estratégias da
politica externa do governo Lula e sua relagdo com a diplomacia presidencial. A terceira
apresenta alguns dados sobre o comportamento de dois jornais selecionados, Folha de
Sdo Paulo (FSP) e O Estado de Sio Paulo (OESP), sobre temas de politica externa. A
quarta e tdltima se¢do compara as rea¢oes da midia com as relagdes do Brasil com os
Estados Unidos, mais especificamente no que diz respeito as negociagdes acerca da Area
de Livre Comércio das Américas (ALCA), e alguns aspectos da coopera¢iao Sul-Sul
brasileira, e discute os resultados mais relevantes.
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Media; Brazilian Foreign Policy; Lula;
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DESENVOLVENDO A PARTIR DO SUL:
COOPERACAO SUL-SUL NO JOGO DE
DESENVOLVIMENTO GLOBAL

Sean Burges'

O cenario de assisténcia internacional para o desenvolvimento esta cada
vez mais movimentado. Tradicionalmente, as linhas de divisao tém sido bem
claras, com os paises industrializados da Organizacdo para a Cooperacio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) prestando assisténcia ao desenvolvimento
do resto do mundo. Em 2010, os membros do Comité de Assisténcia ao
Desenvolvimento (DAC, em inglés) da OCDE estavam gastando US$ 128.,5
bilhdes por ano em Ajuda Oficial para o Desenvolvimento (ODA, em inglés)
para o progresso social e econémico no Sul. Para garantir o uso eficiente dos
fundos, os membros do DAC também organizaram e elaboraram cédigos de
conduta na tentativa de garantir que a ajuda fosse eficaz, além de Foruns de
Alto Nivel para garantir a adesdo e a entrada de informacdes dos paises em
desenvolvimento. O resultado final foi efetivamente a ascensio de um clube de
paises que tentaram decidir como, quando e onde a assisténcia ao
desenvolvimento deveria ser dispensada.

Hoje, parece que a autoridade deste clube de paises desenvolvidos e
fornecedores de auxilio esta sob ataque, inclusive a partir da opinido de figuras
articuladas e carismaticas, como Dambisa Moyo (2009). O verdadeiro problema
vem de paises amplamente descritos como doadores emergentes, novos parceiros

de desenvolvimento e novos doadores. Independente do nome, o novo objetivo é

1Doutor em Politica e Estudos Internacionais. Professor de Relagdes Internacionais na Australian
National University. (sean.burges@anu.edu.au)
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usar a cooperacio técnica Sul-Sul para alcancar as metas de desenvolvimento. A
China é a fonte ndo-DAC mais discutida de cooperacdo para o desenvolvimento.
Existemoutros paises, porém, que estdo cada vez mais ativos, como o Brasil e
india,, eo Chile, os Estados do Golfo, a Indonésia e a Africa do Sul estdo em
uma ascensio mais discreta. O desafio que estes paises apresentam a arquitetura
da ajuda internacional existente é que eles operam fora dela e de uma forma que
é, por vezes, estranha para as agéncias de desenvolvimento existentes.
Enquanto os novos players ndo sio necessariamente antagonicos ao DAC, eles
nio veem motivos para demandar uma adesao ao DAC ou aguardar a bén¢ao do
Norte para a sua agenda de cooperagio técnica Sul-Sul.

O objetivo deste trabalho é dar uma nogao inicial do que é a cooperagio
para o desenvolvimento baseada no Sul, como ela é organizada e posta em
pritica, e a légica por tras da decisdo de se engajar nesse tipo de atividade. A
atencdo sera focada em um subconjunto dos principais paises envolvidos na
realizacdo da cooperagdo Sul-Sul: Brasil, China, india e Africa do Sul. Em
ultima andlise, o argumento que serd apresentado é que estes atores recém-
descobertos, para o DAC, ndo sdo uma ameaca se o foco é a prestacio de
assisténcia oficial ao desenvolvimento eficaz. Ao invés disso, eles podem oferecer
solucbes para algumas das questdes que afligem as discussdes politicas de alto

nivel sobre a coeréncia da politica e a efetividade da ajuda.

O que é Cooperagéo Sul-Sul?

Enquanto os membros do DAC continuam fornecendo a maior parte da
ajuda bilateral global medida em délares, os “doadores emergentes” estdo se
tornando cada vez mais importantes através da oferta de empréstimos em
condigbes favoraveis, da assisténcia técnica, de investimentos estrangeiros e de
maior acesso a mercados. Embora seja dificil de encontrar os dados, algumas
estimativas confiaveis foram divulgadas através do sistema das Nac¢oes Unidas.
Estimativas do ECOSOC consideram que os fluxos da cooperacdo Sul-Sul, em
2006, foram entre US$9,5 bilhdes e US$12,1 bilhges (ECOSOC, 2008:11). Em
2011, o relatério do “Estado de Cooperagao Sul-Sul” para a Assembleia Geral da

ONU forneceu dados atualizados para o ano de 2008, com um total de gastos
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estimado em US$13,9 bilhGes, ou pouco menos de um décimo das despesas do
DAC2.

A disparidade relativa entre as despesas do Norte e do Sul em
cooperacdo para o desenvolvimento é enganosa e subestima o impacto dos
gastos do Sul por duas razdes. Em primeiro lugar, a estabilizacdo econémica
interna e a emergéncia internacional do Brasil, India e China - trés dos paises
membros do BRIC da Goldman Sachs - provocou um renascimento da
abordagem soliddria do Sul para o desenvolvimento, com raizes no Plano de
Acao para Cooperagdo Sul-Sul da UNCTAD, elaborado em Buenos Aires, no
ano de 1978%. Por sua natureza, a cooperagdo técnica Sul-Sul apresenta
potencial para um tipo diferente de desenvolvimento daquele apresentado pela
assisténcia tradicional do DAC, ja que se baseia na premissa de que “os paises
em desenvolvimento compartilham conhecimento, habilidades, competéncias e
recursos para atender suas metas de desenvolvimento através de esforcos
conjuntos” (UNITED NATIONS, 2012). A concep¢ao é sutil, mas
profundamente diferente, comecando pelo pressuposto de que o
desenvolvimento é um processo conjunto, e ndo algo que um Estado possa dar a
outro. Dessa forma, os projetos assumem um carater dialético, com o pais
prestando assisténcia para ganhar experiéncias que podem ajudar com o
desenvolvimento interno. De forma semelhante, sdo as liga¢des resultantes entre
pessoas e entre institui¢des que aceleram o crescimento da sociedade civil, da
burocracia e das redes de negécios que impulsionam o crescimento no Norte.

A maioria das agéncias de desenvolvimento pertencentes ao DAC
reconhece que a cooperagido Sul-Sul oferece grandes contribui¢bes para o
desenvolvimento, ja que transfere diretamente o conhecimento e a experiéncia
que foram gerados e implementados com sucesso em wum pais em
desenvolvimento, ndo sendo formulados em um pais industrializado e depois
testado em outro pais. H4 também uma maior receptividade intercultural a
cooperacdo Sul-Sul porque ela é explicitamente formulada baseada em

solidariedade e opera, em grande parte, livre de um legado histérico do

2 Assembleia Geral das Nagdes Unidas. Operational Activities for Development: South-South
Cooperation for Development. The State of South-South Cooperation Report of the Secretary-General.

3 United Nations Special Unit for South-South Cooperation, “Buenos Aires Plan of Action,” (1978):
http://ssc.undp.org/Buenos-Aires-Plan-of-Action.22.0.html.
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colonialismo. Somado a isso ha o menor custo-base da cooperagdo Sul-Sul. Em
termos de burocracia, as estruturas de governanca sio muito mais simples,
criando uma ligacdo mais direta entre os tomadores de decisdo e o sucesso ou
fracasso de um programa. Paises envolvidos em cooperagio Sul-Sul utilizam
regras contabeis que nido necessariamente incluem itens que o DAC classifica
como ODA, ou seja, custos de reassentamento de refugiados em seu primeiro
ano, contribui¢bes em espécie de outros departamentos governamentais, ou
pessoal necessario para satisfazer o cumprimento dos requisitos de relatoria do
DACH,

O custo real de realizar cooperagdo técnica Sul-Sul pode ser
significativamente menor do que um programa similar de um membro do DAC.
Paises como Brasil e China evitam a contrata¢do de consultores externos para
seus projetos. Ao invés disso, equipes governamentais sdo enviadas para o pais
parceiro para acompanhar o projeto. Isto nio sé reduz o custo de entrega de
programacio, evitando os custos mais altos de consultores externos e ONGs,
mas também reduz as despesas gerais, pois elimina a necessidade de complexos
concursos, contabilidade e sistemas de monitoramento. A economia é
amplificada pelos saldrios mais baixos dos funcionarios piblicos em mercados
emergentes. F'inalmente, a despesa total necessaria para realizar um programa
de cooperacdo Sul-Sul pode ndo ser evidente nos nimeros divulgados pela
agéncia de execugdo, porque os técnicos enviados para fazer o trabalho podem
ser pagos pelo seu departamento de origem, e ndo pela agéncia de
“desenvolvimento” que coordena o projeto.

O segundo conjunto de fatores que dificultam uma comparacdo de
despesas de cooperacdo para o desenvolvimento estd nos elementos explicitos de
contratagdo externa encontrados em muitos paises de mercados emergentes,
com o avanco coletivo sendo pelo menos retoricamente um elemento importante
do crescimento doméstico sustentavel (PREBISCH, 1988; SUNKEL; ZULETA,
1990). No caso brasileiro isso era claramente anunciado como parte da visdo de
Lula de uma geografia econémica internacional (SILVA, 2004). Embora em um
tom menos triunfalista, os governos chinés e indiano tém sido muito ativos ao

longo das mesmas linhas, com alguns estudiosos apontando para uma tendéncia

+ OECD-DAC (2008), “Is it ODA?” Fact Sheet: www.oecd.org/dataoecd/21/21/34086975.pdf
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crescente de mover a planta de producio para a Africa e desenvolver cadeias
produtivas regionais e inter-regionais (BRAUTIGAM, 2009). O resultado é uma
verdadeira reformula¢ido do comércio global. O comércio Sul-Sul passou de 10%
do comércio mundial de trinta anos atrds, para 20% hoje, superando um nivel
anual de US$2 trilhGes em 2007 (LAMY, 2012). Este padrio é confirmado em
dados comerciais nas tabelas 1 e 2, que demonstram uma rapida aceleracido no
comércio bilateral entre as principais fontes de mercado emergentes da
cooperacdo técnica Sul-Sul, da Africa Subsariana e da Asia em

desenvolvimento.
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Em parte, este aumento no comércio é impulsionado pela necessidade
chinesa e indiana de obter commodities para sustentar o crescimento interno e o
da atividade econémica orientada para a exportagdo. A outra parte da histéria é
aquela dos novos mercados para os produtos de menor tecnologia que sio
produzidos ndo apenas nas principais economias emergentes, mas também cada
vez mais nos paises em desenvolvimento. Fluxos globalizados de comércio e
investimento estdo sendo usados para conduzir internacionalmente estratégias
integradas de desenvolvimento industrial para trazer transformacdes
socioecondmicas aos principais mercados emergentes.

O volume de crescimento da musculatura econémica do Sul também é
evidente nas mudancas de fluxos de investimento direto estrangeiro, necessario
para criar as cadeias globais de valor que impulsionam o crescimento econémico
contemporianeo (MARKUSEN; VENABLES, 1999). Isto é evidente no nimero
de empresas multinacionais no Sul, que saltaram de 2.700, em 1993, para mais
de 18.000, em 2005. Essas empresas eram, por sua vez, responsaveis por mais de
US$ 253 bilhGes do FDI do sul, em 2007, dos quais 40% foram destinados para
outros paises (UNGA, 2009). Para os observadores do Norte, o aspecto confuso é
a tendéncia de agrupar os aumentos do comércio bilateral, dos fluxos de FDI e
das operagdes de financiamento EXIM com a prestacdo de assisténcia ao
desenvolvimento. Em alguns aspectos, isso ndo é necessariamente um problema,
mas aponta para algo mais préximo de uma abordagem politica coerente com o
desenvolvimento>.

Parte dessas mudancas vem de uma reformulacdo dos sistemas de
producdo globais. Em seu trabalho sobre o papel da China na Africa, Deborah
Brautigam (2008) ressuscita o modelo de desenvolvimento japonés dos “gansos
voadores”, visto no século XX no Sudeste Asiatico (AKAMATSU, 1962), que
assistiu as industrias de menor valor agregado enquanto elas eram transferidas
dos principais paises emergentes para outros paises em desenvolvimento com as
mudancgas de custos base. A rapidez disto pode ser vista hoje na reavivacao das
exportacdes mexicanas para o mercado norte-americano, com o aumento do
custo do trabalho aumentando o preco das exportac¢des chinesas (SHARMA,

2012). Outra pesquisa aponta para a “destruic¢do criativa” de setores industriais

5 Para mais informacdes, ver www.cgdev.org/section/initiatives/_active/cdi/
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domésticos na China, e sua transferéncia para partes da Africa Subsaariana
(BLAISE, 2005). Eventos semelhantes estio ocorrendo no Brasil, com
funcionarios de comércio exterior buscando ativamente construir vinculos entre
as elites industriais paulistas e as fibricas téxteis de pequena escala na Bolivia.
Indastrias maquiladoras no Paraguai, voltadas para os mercados brasileiro e
argentino, tém aparecido a medida que aumentam as ligacdes regionais de
infraestrutura®. Como destacado nas tabelas 1 e 2, o resultado é um aumento nas
importacdes e exportagdes que circulam entre os paises em desenvolvimento e os
BRICS. Embora uma parte substancial dos fluxos origindrios dos paises mais
pobres toma a forma de materiais primarios destinados aos mercados
emergentes, existe um crescimento do trafego de produtos de trabalho intensivo
e semi-processados.

Isso estd criando um pouco de confusao para os analistas das agéncias
de desenvolvimento do Norte que tentam discernir onde termina a assisténcia ao
desenvolvimento e onde o investimento comeca. Muitos dos investimentos de
capital de risco financiados pelo Estado e provenientes de paises como Brasil,
China e India parecem arriscados aos governos do Norte, que tendem a vé-los
como uma ajuda mascarada ou como tentativas de dominacdo econoémica.
Pouca atencdo é dada aos diferentes perfis de risco em jogo, demonstrando os
investidores do Sul e as institui¢des que se dedicam a expansdo externa das
economias de mercado emergentes, em geral, uma tolerdncia de risco muito
maior do que seus colegas do Norte. Pode-se argumentar que os novos parceiros
de desenvolvimento estdo trabalhando com estruturas de governanca mais
préoximas daquelas da América do Norte da década de 1920 do que das da
Europa do século XXI. A hipétese principal é que o capital no Sul pode agora
ser mais pioneiro e aventureiro do que no Norte, fato que é refor¢cado pelo
financiamento Estatal, que permite as empresas trabalhar com horizontes de

lucro decenais, ao invés das metas trimestrais de Wall Street.

Padrées de Cooperagio Sul-Sul
Muitos dos lideres da cooperacdo Sul-Sul ndo sdo “novos” atores do

desenvolvimento internacional. A maioria vem fornecendo assisténcia ao

¢ “Investindo no Paraguai,” editorial, O Estado de Siao Paulo (1° de fevereiro de 2011).
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desenvolvimento durante décadas (como China, fndia, Aréabia Saudita), mas
nao participam dos féruns multilaterais de doadores “estabelecidos”, como o
Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (DAC), o Grupo de Créditos a
Exportagdo, ambos OCDE, ou o Clube Paris para paises credores (MANNING,
2006). A barreira aqui é uma percepcio de “pertencimento ao clube” da OCDE,
que exerce um estranho padrio de atragao e repulsdo. Alguns paises, como Chile
e México estdo mais do que felizes em participar, mas outros, como Brasil, China
e india, preferem se relacionar apenas com um grupo no qual teriam alguma
influéncia.

Apesar da independéncia institucional dos novos atores do
desenvolvimento, alguns seguem um modelo préximo do observado nas agéncias
pertencentes ao DAC. Geralmente isso define o tamanho do or¢amento
disponivel, com programas financeiramente menores focados em wuma
programacio de desenvolvimento “mais suave” de projetos de capacitacdo e
treinamento técnico. Isso ndo quer dizer que os atores maiores nio se envolvem
em tais atividades. Em 2011, a india anunciou US$ 700 milhdes adicionais para
institutos e programas de treinamento na Africa’. A China tem programas
massivos de capacitagdo, formando mais de 10.000 africanos entre 2006 e 2009,
como parte de um sistema de bolsas que oferece anualmente 4.000 vagas de
estudo. A assisténcia adicional que os paises maiores oferecem vem na forma de
projetos de infraestrutura, embora algumas vezes as obras piblicas, como
estadios esportivos, sejam mais simbolismo do que desenvolvimento humano.

O foco de preocupacdo do Norte é que a cooperacdo Sul-Sul,
especialmente proveniente da China e india, esteja excessivamente focada no
acesso aos recursos naturais (SANBORN; TORRES, 2009). A falta de
condicionalidades nos empréstimos infraestruturais baseados em recursos
naturais é apontada como uma grande preocupacio, porque eles poderiam nao
s6 prejudicar a eficicia da agenda de ajuda global, mas também criar uma
situagdo em que paises da Africa Subsaariana sejam confrontados com novas
dividas, além daquelas ja existentes. Trata-se de uma confluéncia da percepgao

da ajuda externa e da atividade do mercado comercial emergente. Novamente, o

" India announces US$5 billion aid for Africa, seeks support for UN reforms. In: biz.zeenews.com. Acesso
em: 24 de Maio de 2011.
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caso da China é instrutivo. O criticado financiamento infraestrutural para
acesso a recursos naturais é muitas vezes apresentado, na midia e em
comentarios politicos, como uma apropriagio direta dos recursos pela China. No
entanto, a realidade é que esta abordagem difere pouco, em termos substanciais,
de contratos de empréstimos anteriores, dos paises da OCDE, garantidos pelo
arrendamento de recursos.

O que importa sdo os termos dos contratos de troca de infraestrutura
por recursos. Os reembolsos baeados em recursos possuem os valores de
mercado, ou ha um preco pré-negociado? E utilizada mdo de obra local ou
“importada” para a construgdo da infraestrutura? Para a China isso tem sido
cada vez mais um problema na Africa, com muitos paises expressando
descontentamento com o modelo atual das relacoes econdmicas bilaterais
(STRAUSS; SAAVEDRA, 2009). Representantes das principais empresas
brasileiras de construcdo civil afirmam que eles vém ganhando contratos
africanos de infraestrutura porque tentam minimizar o uso de mao de obra
“importada”. Além disso, alguns paises africanos tém pressionado por revisdes
contratuais que tragam o investimento de forma a oferecer também
transferéncia de competéncias técnicas e gerenciais de que necessitam.

Uma questdo final ligada ao desenvolvimento da infraestrutura é que
muitas vezes ela ndo é fornecida como ajuda externa, e sim como um
investimento comercial. A evidéncia anedética sugere que a tolerdncia ao risco
entre o crescente nimero de multinacionais baseadas no Sul é simplesmente
maior do que no Norte. Questionamentos dificeis sobre como lidar com as zonas
difusas entre as abordagens formais e informais para as estruturas de
governanca nas empresas e nas negociagoes, familiares para os atores do Sul,
representam um campo estranho e confuso para as empresas do Norte. Mais
importante, elas criam um imposto significativo sobre o FDI e o financiamento
da exportacdo na forma de prémios de risco politico para o financiamento do
Norte. As prioridades da politica externa do Sul apoiam uma abordagem mais
pioneira a abertura do mercado, com bancos estatais em paises como Brasil e
China fornecendo financiamentos e empréstimos externos para o

desenvolvimento de infraestrutura em uma escala inigualavel pelo grupo do

Banco Mundial.
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Um assunto relacionado diz respeito a questdo dos resultados do
desenvolvimento. Embora os programas das agéncias de desenvolvimento
pertencentes ao DAC tenham obtido resultados louvaveis em algumas areas
especificas, principalmente na satide e educagdo, a simples realidade é que os
governos dos mnovos parceiros de desenvolvimento tém experimentado
endogenamente realizagdes muito maiores de combate a pobreza do que todos os
doadores do Norte juntos. Programas concebidos a nivel nacional em paises
como Brasil, China e India tém funcionado. De fato, alguns dos programas de
desenvolvimento do Sul estdo sendo cada vez mais defendidos por institui¢des
como o Banco Mundial, com iniciativas como transferéncias condicionais de
dinheiro recebendo grande atengio recentemente (FISZBEIN; SCHADY, 2009).
Conselhos de desenvolvimento e ideias transferidas através da cooperagio Sul-
Sul carregam, consequentemente, uma saliéncia e relevincia que podem faltar
nas transferéncias Norte-Sul. Mesmo com o crescimento das economias como
Brasil e China o desenvolvimento continua a ser uma prioridade de politica
publica e um desafio central a ser abordado no caminho para a estabilidade
politica e econémica duradoura.

Como Ngaire Woods (2008) apontou, os mnovos atores de
desenvolvimento trazem um elemento de competicio no planejamento da
assisténcia ao desenvolvimento. Parte da preocupacgio levantada por alguns
observadores préximos, incluindo o presidente de Ruanda, Paul Kigame, é que
a condicionalidade e a seguranca financeira que vém com os fluxos de ajuda dos
membros do DAC estejam desencorajando uma abordagem responsavel das
politicas piblicas (KIGAME, 2009; MOYO, 2006). Isso também restringe os
tipos de politicas que os lideres dos paises em desenvolvimento podem
considerar, o que é extremamente problematico, dado a extensdo da aparente
ligacdo entre o sucesso do desenvolvimento e as abordagens politicas
ligeiramente heterodoxas, em paises tao diferentes como China, Brasil, Bolivia,
Argentina, india, Botsuana e Equador. Os acordos comerciais com os novos
parceiros de desenvolvimento carregam o atrativo adicional de trazer novos
tipos de fluxos de investimento de grandes dimensées, que superam a ajuda
externa e que, muitas vezes, nio sio alcancados pelo Norte. Subjacente a estas
questdes, ha uma preocupacido permanente de que os imperativos politicos
orientadores das agéncias pertencentes ao DAC possam ndo estar

particularmente preocupados com o desenvolvimento humano, mas sim focados
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no uso das condicionalidades e das institui¢des de Bretton Woods como
mecanismos de controle (PEET, 2003). A combinac¢do de suas préprias
experiéncias e o senso de tentativa de uma fraternidade mundial do Sul trabalha
para que os novos parceiros de desenvolvimento desconfiem dos quadros

gerados pelo DAC, e reforcem o sentimento existente de um compromisso

internacional independente (RICUPERO, 2009).

As Estruturas Institucionais e as Dire¢des na Cooperacao Sul-Sul

Pesquisar os érgdos governamentais responsaveis pela coordenacio e
distribuicdo da cooperacdo Sul-Sul nio é uma tarefa universalmente facil. Nao
existe uma lista simples, como aquela mantida pelo DAC para a identificagao de
qual departamento ou agéncia governamental é responsavel pela cooperacao
Sul-Sul e quanto gastam. Em casos como aqueles encontrados nos Estados do
Golfo, ha agéncias nacionais e regionais facilmente identificiveis, mas suas
atividades podem ser ofuscadas pelas ac¢Ges particulares das familias
dominantes, ou a clareza de suas decisdes politicas e os processos prioritarios
podem ser, em grande parte, obscurecidos pelos padrées monarquicos de
governanca nacional. Outros paises posicionados entre o mundo “desenvolvido”
e “em desenvolvimento” enfrentam um delicado equilibrio politico para o
fornecimento de cooperagdo para o desenvolvimento por razdes de politica
externa, ao mesmo tempo precisando ter cuidado para ocultar o montante
gasto, para evitar perguntas embaracgosas em 6rgaos legislativos e em meios de
comunica¢ao nacionais.

O elemento interessante da cooperagdo Sul-Sul é que em varios casos as
agéncias que costumavam coordenar os fluxos de entrada da cooperagio para o
desenvolvimento estdo agora sendo utilizadas para organizar as saidas. Em
alguns casos, isso significou apenas pequenas mudancas institucionais, muitas
vezes dentro dos Ministérios das Relacoes Exteriores, mas em outros, resultou
em um fortalecimento significativo das institui¢des internacionais de cooperagio
e na discussdo do estabelecimento de agéncias de desenvolvimento permanentes
no Brasil e na Africa do Sul. Se tirarmos a China ¢ a India da mistura, uma
caracteristica comum que aparece é a tentativa das agéncias pertencentes ao
DAC de desenvolverem iniciativas trilaterais, que é algo que tem sido adotado

de forma eficaz, particularmente pela GTZ alema e pela JICA japonesa, e em
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menor medida pela maior parte dos outros membros da DAC. Em grande parte,
este desejo de prosseguir a programacao trilateral é um reflexo dos limitados
orcamentos disponiveis para cooperacdo Sul-Sul, resultando na preferéncia por
esse tipo de cooperacdo, que se assemelha a uma agéncia pertencente ao DAC
que tenha contratado um governo do Sul para fornecer a coordenacido da
cooperacao técnica em outro pais.

Para dar uma nocdo das diferentes abordagens de coordenacdo da
cooperacdo Sul-Sul, bem como do tipo de atividades desenvolvidas, a atengao
agora se voltara para a apresentac¢do de uma selecido de paises representativos:
Brasil, China, India e Africa do Sul. Embora esta lista esteja longe de ser
representativa de todos os paises participantes da cooperagdo Sul-Sul, ela
fornece uma tutil nogdo das diferentes escalas de compromisso, concentrando
arranjos institucionais, tematicos e regionais e engajamento na programacio

trilateral.

Brasil

Durante a presidéncia de Lula (2003-2010), a cooperacdo técnica Sul-Sul
assumiu um papel importante na politica externa brasileira e formou a espinha
dorsal para o engajamento ampliado com a Africa (SARAIVA, 2010; DAVILA;
JERRY, 2010). Em parte, a cooperagido Sul-Sul foi buscada para apoiar a
estabilidade regional, notadamente com Paraguai e Bolivia. Ela também ajudou
a expandir a presenca comercial do Brasil na Africa. A programacdo bilateral
consequentemente focou na Ameérica do Sul, na Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa, e em um conjunto de paises da Africa Subsariana que inclui
Gana, Nigéria e Senegal. No entanto, ha um entendimento claro dentro do
Ministério das Rela¢des Exteriores e da Presidéncia de que a cooperagao Sul-Sul
nao tem sido posicionada para impulsionar estrategicamente as relac¢des
bilaterais individuais, tendo, sim, se tornado uma importante base da
plataforma internacional de Lula com uma abordagem solidaria no Sul para o
desenvolvimento mituo.

Embora a Agéncia Brasileira de Cooperag¢ao (ABC) possua uma péagina
ativa que fornece links para todos os projetos que sdo acompanhados, além do
contato de muitos de seus funcionarios, detalhes orcamentais exatos sdo escassos
e pouco detalhados nos relatérios financeiros do Ministério das Relacdes

Exteriores. O papel da ABC é receber pedidos de cooperacdo de parceiros e, em
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seguida, fazer acordos entre a divisdo de execuc¢ido do governo brasileiro e o pais
parceiro, na forma de um acordo bilateral. Um estudo oficial sobre os recursos
brasileiros voltados para cooperacdo do desenvolvimento encontrou uma
despesa total de US$ 1,426 bilhdes entre 2005 e 2009. Esses recursos foram
direcionados para quatro atividades primadrias: as organizacdes internacionais
recebendo US$ 1.082,2 milhGes, os programas de bolsas recebendo US$ 138.,8
milhdes, a ajuda humanitaria US$ 79,1 milhdes e a cooperagdo técnica US$
125,6 milhées. Embora todas as quatro dreas sejam abrangidas pela defini¢do
DAC de ODA, o mais comumente associado a ajuda externa é a cooperagio
técnica. Significativamente, esta linha de despesas estd crescendo rapidamente
no Brasil, passando de US$ 11,4 milhGes por ano, em 2005, para US$ 48,9
milhdes, em 2009, e abrangendo mais de 400 projetos em 58 paises diferentes
(IPEA, 2010).

Dezenove diferentes ministérios e agéncias do governo brasileiro estio
envolvidos na realizacdo de cooperacdo Sul-Sul, com 81% da programacao
sendo exercida por cinco ministérios: Relacdes Exteriores, Educacgio, Saude,
Agricultura e Ciéncia e Tecnologia. Trés agéncias que se destacam como
particularmente eficazes na organizacao e execuc¢io sio a EMBRAPA (pesquisa
agricola) FIOCRUZ (saide piblica) e SENAI (formacdo industrial). As
prioridades tematicas sdo os biocombustiveis, agricultura, satdde e educacio
profissional. Especialistas brasileiros sdo enviados para o exterior a fim de
fornecer o treinamento necessdrio para criar programas auto-sustentaveis no
pais parceiro. Os custos, tais como bilhetes de avido, sdo cobertos pela ABC,
mas os saldrios dos trabalhadores enviados em missdo e as despesas associadas
sdo cobertos pelas diferentes agéncias governamentais. O valor total da
programacio entregue em termos de DAC se encontra, portanto, provavelmente
na faixa entre US$ 750 milhdes e US$ 1 bilhdo. Tecnocratas da ABC tem
buscado ativamente aumentar o seu limitado orcamento através de
memorandos de entendimento trilateral, tendo, assim, assinado acordos com o
Japao, Alemanha, Reino Unido, Espanha, EUA, Franca, Italia, Canada e
Austrilia (CABRAL; WEINSTOCK, 2010).

Existe uma oposi¢do surpreendentemente pequena a existéncia, ou
funcionamento, da ABC em Brasilia. A maior queixa é sobre a falta de clareza e

de foco estratégico no papel que a cooperagio Sul-Sul deve desempenhar no
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contexto maior da politica externa. A gestdo da ABC esta ciente dessas
preocupacdes e estd trabalhando para aumentar a sua presenca institucional
através da expansdo dos quadros, para criar um fluxo de desenvolvimento de
carreira de oficiais e, em tltima instdncia, para formar uma agéncia auténoma,
que opere com um or¢camento independente do Ministério das Relacdes
Exteriores. A questdo é qual a forma organizacional que esta agéncia deve
tomar, se for criada, e em que medida ligdes tteis podem ser aprendidas com os

varios modelos encontrados entre os membros do DAC.

China

Fora do DAC a China tem, talvez, o maior sistema de cooperagiao para o
desenvolvimento, e a mais longa histéria nesse campo. Vinte diferentes
ministérios e organismos estdo envolvidos na cooperagio. Oficialmente, o gasto
em ODA, de 2004, para a China estava em US$ 731 milhdes, com valores
atualizados apontando para um gasto total de 256,29 bilhdes de iuanes, ou US$
40,2 bilhges. Apesar dos esfor¢os do Livro Branco, de abril de 2011, de oferecer
um pouco de clareza no gasto total, tanto para fins internos de decisdo politica,
como para aliviar as preocupagdes externas, os niimeros exatos sio dificeis de
obter. Isso ocorre, em parte, porque aparentemente nem todos os dados sido
centralizados. Adiciona-se confusio a mistura quando a atencdo estda voltada
para empréstimos de baixo custo, mas ndo concessionais, e para o FDI das
empresas que pertencem ou sdo controladas pelo Estado. O que esta claro é que
trés organizacdes sdo responsaveis por coordenar a ajuda ao desenvolvimento. O
Departamento de Ajuda aos Paises Estrangeiros no Ministério do Comeércio é
responsavel por 90% do gasto com ODA declarado. O restante é representado
por atividades do Ministério das Relacdes Exteriores e por empréstimos
concessionais do Eximbank. Os ministérios sio convocados a fornecer
cooperacdo técnica e pessoal para as missées. Um ponto critico a se levar em
conta ao avaliar o gasto em ODA, é que os saldrios chineses sdo uma fracdo
daqueles encontrados nos governos dos membros do DAC, e os funcionérios do
Estado siao geralmente destacados para projetos de desenvolvimento sem uma
variacao substancial em seu salario base.

A cooperagio para o desenvolvimento tem feito parte do meio politico
chinés desde os primeiros dias de Mao. O resultado é um conjunto claro de

principios orientadores da ajuda para o desenvolvimento: promover relac¢des

252

Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais | v.1, n.2, Jul/Dez 2012



Sean Burges

internacionais pacificas e de cooperac¢do; basear-se e apoiar as relagdes de
igualdade e respeito; ser baseado no apoio mituo em assuntos internacionais;
oferecer assisténcia dentro da prépria capacidade; ser uma cooperacio de ganhos
mutuos, o que contribui para a reputagio positiva da China internacionalmente.
O imperativo da politica externa chinesa por trdas do programa de cooperagio
para o desenvolvimento é revelado no padrido de concentracio geogrifica, que
em 2009 viu 45,7% destinado para a Africa, 32,8% para a Asia, 12,7% para a
América Latina e 8,8% para outras areas®.

Em 1998, o governo chinés comegou a organizar semindrios para seus
funcionarios. Os departamentos envolvidos e a escala e o Ambito de tais
programas de treinamento tém se expandido rapidamente. Até o final de 2009, a
China havia organizado mais de 4.000 sessdes de formacao de diferentes tipos,
que foram assistidas por cerca de 120.000 pessoas, incluindo estagiarios, pessoal
de gestdo, técnicos e funcionarios. Estes “trainees” eram de mais de 20 campos,
incluindo economia, diplomacia, agricultura, medicina e satde, e protecao
ambiental. Atualmente, cerca de 10.000 pessoas de paises em desenvolvimento
recebem formacao da China a cada ano.

As principais areas da cooperacdo para o desenvolvimento chinesa sao
infraestrutura, agricultura, sadde e capacitacdo. Aten¢do crescente tem sido
voltada para a capacitacdo e formagdo. Um programa para fornecer
treinamento para 15.000 profissionais africanos foi anunciado no Férum de
Cooperagio China-Africa, em novembro de 2006. Ele foi projetado para ser
construido sobre os programas existentes onde as autoridades chinesas
treinaram, até 2009, cerca de 120.000 pessoas, através de 4.000 diferentes
sessbes, em mais de 20 campos. Em 2011, a época da publicagdo do Livro
Branco, estimativas oficiais mostravam que cerca de 10.000 pessoas de paises
em desenvolvimento receberam algum tipo de formacdo na China a cada ano.
Esse apoio é um programa de FDI Chinés para o desenvolvimento de regides
que seguem o “espirito de fronteira” encontrado na América do Norte dos anos

1800. Em um contexto mais amplo da indistria de desenvolvimento, a mudanca

8 Republic of China, “China's Foreign Aid,” Information Office of the State Council of the People's
Republic of China, Beijing (April 2011): http://news.xinhuanet.com/english2010/china/2011 -
04/21/¢_13839683.htm [last accessed 25 June 2012].
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para uma ajuda desvinculada proporcionou uma grande oportunidade para a
China, com as empresas chinesas tornando-se importantes competidoras para os
contratos com o Banco Mundial. Mesmo que seja novo aos olhos do Norte esse
tipo de abordagem integrada, na realidade, representa um retorno ao tipo de
politicas usadas na década de 1960 e 1970 para difundir a influéncia econémica

ocidental.

India

A ajuda externa estd desempenhando um papel cada vez maior na
tranquila competi¢io da India com a China por influéncia no Sul da Asia e
agora na Africa. Isso ajudou a estimular o antncio, em maio de 2011, da
programacéo fortemente expandida para Africa, incluindo um pacote de ajuda
de US$ 5 bilhGes em trés anos, além de uma expansdo de US$ 700 milhdes em
programas de treinamento’. Um maior envolvimento com a Africa vem na
frente de trabalhos regionais em infraestrutura, programas de educagio e em
saide em paises como Butdo, Nepal, Afeganistio e Mianmar. Quanto do
dinheiro esta vindo de dentro do governo indiano e exatamente quanto esta
sendo gasto continua ser um pouco incerto. De fato, as disputas entre diferentes
departamentos conspiraram, em 2010, para finalmente matar os esforcos para
criar uma Agéncia Indiana de Cooperagio para o Desenvolvimento
Internacional (MITRA, 2010). A maior parte das atividades de cooperagio de
desenvolvimento indiano é executada através de canais estabelecidos pelo
Ministério das Rela¢des Exteriores, que declarou gastar US$420 milhdes em
2007-2008, e o Ministério das Finangas, que anunciou um gasto, em 2007-2008,
de cerca de US$ 1 bilhdo em empréstimos e créditos. Muito pouco deste valor é
dado na forma de doacbes em dinheiro, e questdes sobre direitos humanos e
democracia sdo muitas vezes associadas aos contratos de suporte.

Sob o sistema de contabilidade indiano, os fundos declarados como
gastos de cooperacdo para o desenvolvimento geralmente reunem itens como
apoio aos projetos, subsidios de compra, linhas de crédito, custos de viagem e
custos de treinamento técnico. Na verdade, o tltimo elemento é o que

representa uma porcdo significativa da programacgao indiana. O programa de

9 Zeenews, 2011.

254

Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais | v.1, n.2, Jul/Dez 2012



Sean Burges

Cooperagao Técnica e Econdmica indiana treina cerca de 3.000 pessoas por ano e
tem mais de 40.000 alunos. Mais de 50% da formacdo oferecida por este
programa acontece no setor de tecnologia da informacgao. A formacdo técnica é o
foco da India na Africa, com énfase em programas para funciondrios publicos e
empresas estatais, muitas vezes entregues através do Programa Indiano
Especial de Assisténcia Africana. As empresas privadas também sao
incentivadas a expandir por todo o Sul, mas o governo indiano néo é capaz de
fazer muito mais do que incentivar e oferecer programas de formacgdo técnica
como apoio politico, porque nio tem o poderio financeiro da China ou os bancos
nacionais de desenvolvimento voltados para exportacdes do Brasil.

Embora a India seja participante de diversos fundos multilaterais, como
o Fundo para a Democracia das Nagdes Unidas e o Projeto de Assisténcia
Especial a Africa da Commonwealth, ha uma grande relutancia em se envolver
em programas trilaterais. Isso acontece, em grande parte, porque ha um
sentimento claro de que a cooperacdo é apoiada por prerrogativas de politica
externa. Como tal, o governo indiano tem a intenc¢do de assegurar que qualquer
cooperacdo para o desenvolvimento que ele proporcione trabalhe para fortalecer
a reputagdo regional e internacional do pais, apontando para uma clara
preferéncia por programas bilaterais (STUENKEL, 2010). Entender
exatamente o que isso pode envolver é dificil, gracas a falta de publicacdo de
policy papers e de declaragdes claras sobre a orientagdo dos programas e sobre as
prioridades, que sejam mais do que declara¢des de que a prestacdo de assisténcia
é norteada por principios Panchsheel de assisténcia mitua, respeitando a
soberania e a autonomia, sem interferéncia (KATTI; CHAHOUD; KAUSHIK,
2009).

Afiica do Sul
O principal mecanismo dos programas de desenvolvimento sul-africanos
é a recém-criada Agéncia de Promocdo do Desenvolvimento Sul Africano

(SADPA, em inglés), que é especificamente pensada como um

“veiculo para melhorar a politica externa, conforme
informado pela agenda de desenvolvimento nacional... e
para criar o espago politico, econémico e social para
combater a pobreza, o subdesenvolvimento e a
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marginalizacdo da Africa e do Sul.” (REPUBLIC OF
SOUTH AFRICA, 2011).

Uma das principais motivacdes é organizar e melhor controlar a
substancial cooperacido para o desenvolvimento vinda da Africa do Sul, que
sustenta as principais prioridades da politica externa de ser positivamente
engajada na Africa e de avanco da cooperagdo Sul-Sul. (REPUBLIC OF
SOUTH AFRICA, 2011). Isto é particularmente importante, uma vez que o
objetivo é fornecer 0,2-0,5% do PIB em assisténcia nos préximos anos. Em
2006, o gasto estimado em ODA da Africa do Sul ficou entre US$ 363 e US$475
milhges, fazendo parte de um total de transferéncias para os paises africanos
estimado em US$2,79 bilhdes. Envolvido neste contexto maior, estd uma série
de despesas com a seguranca regional, comércio e infraestrutura, que nio se
encaixam nas defini¢des geralmente aceitas pela ODA. O ponto central é que o
governo  sul-africano  decidiu  contribuir  substancialmente para o
desenvolvimento regional por duas razdes. Primeiro, ha um forte desejo de
manter uma posicdo de lideranca regional. Segundo, o governo quer garantir
que nio seja dominado por um fluxo de migrantes econémicos e humanitarios.

Os trés principais objetivos da cooperagdo Sul-Sul da Africa do Sul sdo o
fortalecimento das institui¢des, o apoio a NEPAD e a melhoria das relages
bilaterais. Os programas sio consequentemente focados em um conjunto de
prioridades que orientam e incluem a cooperacdo com os paises africanos,
renovando a Africa, a construcdo da democracia e da boa governanca, a
prevencdo de conflitos, o desenvolvimento, o alivio humanitirio e o
desenvolvimento de recursos humanos. Estas orientacdes estratégicas resultam
em cerca de 55% das despesas de cooperac¢ido Sul-Sul direcionadas as grandes
dreas na categoria de defesa e 36% na educagdo. Aproximadamente 70% das
verbas gastas v@o para programas de membros da Comunidade de
Desenvolvimento Sul Africano (SADC).

A Africa do Sul tem um vibrante setor de ONGs, que fornece
importantes contribui¢des para os programas nacionais de cooperagio Sul-Sul.
Uma énfase particular é colocada sobre o uso de frases como “parceiro de
desenvolvimento”, ao invés de termos mais politicamente carregados, como

“doador”. Com isto em mente, os programas sdo feitos com uma série de

institui¢cdes multilaterais, incluindo ABD, UNHCR, UNICEF, IDA, SADC,
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UNDP, UNIDO, WHO, FAO, WFP e Cruz Vermelha. Os programas trilaterais,
atualmente coordenados pelo Tesouro Nacional, sio uma 4rea de crescente
interesse, com programas ja em curso com a Holanda, Suica, Suécia, Noruega e
Bélgica. A caracteristica notavel do SADPA é que desde a sua cria¢do tem sido
elaborada uma prestacio de contas detalhada, com uma gestdo financeira e uma
estrutura gerenciada com base em resultados que carrega semelhancas
impressionantes com as estruturas de governanca de agéncias pertencentes ao
DAC. Isto ndo é especialmente surpreendente, dada a importincia atribuida aos
programas trilaterais, bem como as claras decisées estratégicas dentro do
Departamento de Relac¢des Internacionais e Cooperacdo de expandir a prestacao
de assisténcia, tanto como uma ferramenta de desenvolvimento nacional quanto

como um dispositivo para melhorar a situacao de seguranca regional.

Concluséo preliminar da Pesquisa em andamento

Dada a longa relacdo entre as ambigdes da politica externa e da
prestacdo de assisténcia ao desenvolvimento (MORGENTHAU, 1962;
LUMSDAIN, 1993), nao é de surpreender que os paises emergentes tenham se
voltado para a assisténcia ao desenvolvimento para sustentar a sua crescente
insercdo politica e econdmica internacional. Embora existam elementos
altruistas da “solidariedade do Sul” nos crescentes fluxos de ajuda ao
desenvolvimento dos novos atores do desenvolvimento para paises de baixa
renda, as prerrogativas dominantes sdo a seguranca econdmica e nacional. Isso
aponta para uma série de conclusdes provisérias, que podem ser extraidas do
levantamento preliminar neste artigo.

A primeira conclusio é que um pais ndo tem de ser um membro do DAC
para proporcionar ajuda em cooperagio para desenvolvimento. De fato, alguns
dos resultados positivos estdo sendo alcangados pelos ndo-membros do DAC, e
sugerem que a operacdo fora dos quadros do DAC podem ser uma coisa boa
(WOODS, 2008).

Uma segunda conclusido ébvia é que a cooperagio Sul-Sul ndo é um
fen6meno mnovo. A China tem se empenhado na cooperacio para o
desenvolvimento estrangeiro durante décadas, e as iniciativas apoiadas pelas
Nagodes Unidas para a cooperacido Sul-Sul ocorrem desde a década de 1970. O

que mudou no contexto contemporianeo é que os fundos necessarios, a
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capacidade administrativa e a capacidade industrial para conduzir programas
de desenvolvimento eficazes podem agora ser facilmente encontrados no Sul.

O terceiro ponto é um lembrete 1til para os defensores que se baseiam
no DAC para niveis sustentados ou aumento de ajuda externa, ou seja, que a
ajuda ao desenvolvimento é mais sustentavel quando é fundamentada no
interesse nacional. Esta nio é uma idéia nova, e pode ser encontrada em
algumas das primeiras andlises eruditas de assisténcia estrangeira
(MORGENTHALU, 1962). Enquanto os casos previstos neste artigo sdo muitas
vezes envolvidos publicamente na retérica da fraternidade do Sul e da boa
cidadania internacional, a realidade subjacente é que a cooperacdo para o
desenvolvimento pode ser concedida para alcancar objetivos estratégicos, sejam
eles de seguranca regional, acesso a mercados, acesso a recursos, apoio
internacional, ou simples aumento no prestigio internacional. Isso é duplamente
importante, dado os desafios ainda consideraveis de desenvolvimento que os
novos parceiros de desenvolvimento muitas vezes enfrentam. A li¢do
fundamental para os membros do DAC é que ndo hd necessariamente uma
contradi¢do entre fazer o bem através da ajuda ao desenvolvimento e da
elaboracdo das politicas nesse contexto e a promogdo do interesse nacional.

Um quarto ponto diz respeito as melhores prdticas na prestacdo de
assisténcia ao desenvolvimento. A ascensido dos paises emergentes tornou
bastante claro que ha politicas e programas nos paises em desenvolvimento que
funcionam excepcionalmente bem. Isso pode criar certo desafio cultural para as
agéncias de desenvolvimento pertencentes ao DAC que tratam a possibilidade
de inovagdes eficazes e eficientes no Sul como improvavel. Mas a realidade é que
as solugdes para muitos desafios ja podem existir no Sul, onde o contexto diario
da politica é o desenvolvimento.

Em quinto lugar, é o resultado que importa, ndo o processo. Muitos dos
membros do DAC expressam o mesmo sentimento se tornando moribundos em
argumentos processuais. Paises como Brasil, China, india e Africa do Sul estio
buscando criar agéncias de cooperagdo de desenvolvimento para assegurar a
coordenacdo e a coeréncia dos programas, e nio para satisfazer os requisitos de
contabilidade e os relatérios da OCDE. Além disso, abordagens mais diretas
para resultados estdo sendo tomadas, com o indicador final sendo o quanto o
projeto cumpriu o que disse que faria, e ndo o cumprimento de todas as etapas

“corretas” ao longo do caminho. Em certo sentido, esta abordagem, muito mais
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direta, teve que ser tomada porque o volume de recursos disponiveis é
significativamente menor, com uma capacidade burocratica um pouco menor,
com maiores expectativas de fracasso em ambas as partes.

Reclamacdes sobre as atividades predatérias da China na Africa
apontam diretamente para a licdo final, ou seja, que a ajuda ao
desenvolvimento nio é suficiente. Como foi argumentado anteriormente, uma
distingdo precisa ser feita entre cooperac¢do voltada para o desenvolvimento e
cooperacdo voltada aos negécios de investimento estrangeiro direto. A confusio
surge no caso chinés porque os volumes de fluxos financeiros sdo muito altos. O
que é ignorado é a diversidade de instrumentos que esta sendo usada para
perseguir esses empreendimentos e o fato de que a China, assim com Brasil,
India e os Estados do Golfo, estéd disposta a investir em 4reas que sdo
consideradas muito arriscadas pelas empresas do Norte. Além disso, o grande
numero de pessoas que estdo se formando a cada ano no Brasil, China, india e
Africa do Sul aponta para o renascimento da ética original por tras de
programas com sistemas de bolsas como o Fullbright e o Chevening, ou seja,
uma transferéncia real de capacidade e conhecimento técnico, que também cria
vinculos de Soft Power. O resultado é uma abordagem politica mais coerente de
cooperacdo para o desenvolvimento, baseada em uma abordagem mais holistica,
que vé& o desenvolvimento nacional ampliado como predicado de um
desenvolvimento mais amplo do Sul porque as possibilidades futuras de acesso
ao mercado do Norte sao muito limitadas.

Uma questdo ndo abordada neste artigo é a possibilidade de o volume
expandido e a faixa de engajamento Sul-Sul na cooperagido criarem novos
problemas ou reverter conquistas existentes, sobretudo através da criacdo de
novos fluxos de divida e de falta de coordenacéo entre os programas existentes.
Embora haja esta preocupacio, a realidade é que o DAC, em si, ainda esta
lidando com a coordenagdo nos paises e entre os paises, em um ponto em que
suas agéncias ainda estdo muito relutantes em aceitar a idoneidade de relatérios
e avaliagbes de seus colegas, porque os modelos documentais diferem.
Compreensivelmente, os paises em desenvolvimento nio estdo esperando que
este problema seja resolvido e, ao invés, tém aproveitado as mnovas
oportunidades que vém da cooperacdo Sul-Sul — oportunidades que se estendem,

cada vez mais, para além da ajuda estrangeira.
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RESUMO

Este artigo analisa a ascensdo da coopera¢io Sul-Sul como alternativa a
tradicional prestacio de ajuda externa por agéncias pertencentes ao Comité de
Assisténcia ao Desenvolvimento da Organizacdo para a Cooperacio e Desenvolvimento
Econdémico. Ele acompanha a ascensdo da cooperagio Sul-Sul e coloca-a no contexto das
abordagens contemporéneas de programacéo do desenvolvimento, argumentando que ha
ligdes valiosas para o Norte nesta abordagem guiada pelo Sul para o desenvolvimento.

PALAVRAS-CHAVE

Desenvolvimento; Cooperagao; Sul-Sul;
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DA GLOBALIZACAO

COLONIAL A GLOBALIZACAO POS-
COLONIAL: O NAO ALINHAMENTO
E COOPERACAO SUL-SUL!

Aditya 1\/Iukherjee2

A visdo revisionista do colonialismo, que procura retratar o periodo
como algo positivo, estd mais uma vez na moda. Isso é particularmente verdade
para os paises que, nos ultimos anos, tém se saido muito bem: paises do leste,
sudeste e sul asiaticos; como China, Coreia do Sul, Indonésia e India.
Surpreendentemente, o panorama que esta sendo proposto agora é o de que o
sucesso dessa regido esta estreitamente conectado com a experiéncia colonial.
Sugerem que é a insercdo colonial o que teria criado as condi¢es para a
decolagem econdmica nesses paises.

Um argumento peculiar surgiu para tentar reivindicar o crédito pelo
atual sucesso da regido ao seu passado colonial. Com um estalar de dedos, os
dois processos de globalizacdo, um sob o colonialismo, entre os séculos XVI e
XIX; o outro apés a Segunda Guerra Mundial e adotado pelos estados-nagao
independentes, estdo associados. O fato de que no periodo colonial havia um
enorme movimento de trabalho e capital, além de uma enorme expansido do

comeércio, esta sendo associado a uma expanséo similar — na verdade, em alguns

! Artigo apresentado no Semindrio Brasileiro de Estudos Estratégicos Internacionais (SEBREEI), Porto
Alegre, Brasil, 22 de junho de 2012.

2 Diretor, Instituto de FEstudos Avangados, Universidade Jawaharlal Nehru, Nova Deli
(mriduladitya@gmail.com)
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aspectos, até mesmo maior — do comércio e da circulacido de capital que foi
presenciada no século XX, especialmente desde os anos 1960. Nenhuma
mengdo, é claro, é feita ao fato de que no ultimo processo em questdo o trabalho
nao tinha uma mobilidade tdo facil quanto a que costumava ter no inicio da fase
colonial; ou ao fato de que o processo anterior ocorreu sob a hegemonia colonial
para fins coloniais, enquanto o tltimo processo foi essencialmente mediado por
estados-nagdo independentes, em um sistema capitalista global extremamente
modificado.3

Nessa compreensido colonial, a fase “ruim” nos paises pés-coloniais,
como, por exemplo, a fndia, foi a fase nacionalista e “protecionista” que tentou
desestruturar o colonialismo e promover o desenvolvimento nacional. Isto é, no
caso indiano, “a mosca na sopa” foi o governo de Nehru. As fases “boas”
ocorreram durante o periodo colonial, quando as economias coloniais foram
abertas para o mundo, e novamente na abertura da economia apés as chamadas
reformas econdmicas “neoliberais” da segunda metade do século XX.

Esse tipo de posi¢do é encontrado nido somente nos escritos de Niall
Ferguson, cujo livro tem o exato titulo “Empire: How Britain Made the Modern
World”, resumindo sua conclusio bédsica de que a Gra-Bretanha fez o mundo
moderno através do império (FERGUSON, 2003). Tais posi¢ées encontram-se
nos escritos de Tirthankar Roy, cujo trabalho neocolonial que fora publicado
pela Oxford University Press como “Economic History of India”
envergonharia, na minha opinido, até o conservador vice-rei britanico Lord
Curzon pela maneira gritante com que argumenta o paradigma colonial
(TIRTHANKAR, 2006). Posi¢des semelhantes sdo tomadas atualmente por
economistas como o Lord Meghnad Desai, um antigo marxista que mudou
consideravelmente para a Direita.

A posicdo basica defendida por esses neocolonialistas é a de que o
colonialismo teve um impacto positivo sobre as colonias e que, particularmente,
a expansdao do comércio, a criagdo de infraestrutura de transporte e
comunicacdo, etc., sob o colonialismo foram extremamente benéficas para a

colénia e criaram condigdes iniciais positivas na situacdo pés-colonial.

3 Para uma brilhante analise da globaliza¢do que ocorre apés a II Guerra Mundial, com o capitalismo
mundial atingindo uma nova fase, ver Eric Hobsbawm, Age of Extremes: The Short Twentieth Century
(Harmondsworth: Penguin, 1994).
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Argumenta-se ainda que o comego da fase pés-colonial, que era relativamente
protecionista, era o que estava errado no desenvolvimento dessas sociedades.
Como Meghnad Desai disse “os primeiros 40 anos de independéncia da india
(incluindo os anos de Nehru) foram desperdicados.” Ele também defendeu que o
colonialismo na verdade desenvolveu a India e que, no momento da
independéncia, a deixou entre os dez paises mais industrializados do mundo
(DESAI 2009)! Eu tenho criticado detalhadamente essas visdes coloniais em
outros trabalhos (MUKHERJEE, 2007; 2010).

O esforco de Nehru em “desestruturar” o colonialismo e ir em direcido ao
desenvolvimento econémico independente também foi criticado, até mesmo
desprezado, pelo extremo oposto do espectro ideolégico, com base em um
conjunto completamente diferente de suposi¢des. A Esquerda ortodoxa, tirando
a sua posi¢do do VI Congresso do Comintern (Internacional Comunista) de 1928,
argumenta que nenhum desenvolvimento independente é possivel ndo apenas na
situacdo colonial, mas mesmo depois que a sociedade colonizada ganhou
independéncia politica. Argumenta-se que as economias coloniais — e até mesmo
as economias pés-coloniais “periféricas” — necessariamente desenvolveram-se de
um modo que proporcionou a futura estruturacio da dependéncia, tornando
impossivel para a saida dessa situa¢do dependencia, a menos que essas
sociedades rompessem em conjunto com a via capitalista e passassem para a
socialista. Essa visdo foi sustentada por Baul Baran na década de 1950, quando
um importante surto de descolonizacio estava acontecendo, e ganhou voz, o que
é compreensivel, através de alguns tedricos da dependéncia na América Latina,
como Gunder Frank, bem como por novos estudiosos marxistas e neo-marxistas,
como Samir Amin e Hamza Alavi. Dadas as asser¢bes a priori dessa linha de
pensamento, a india, ji que ndo se tornou socialista, ndo poderia ter se
desenvolvido de forma independente durante o governo de Nehru. Na verdade,
os comunistas imediatamente apés a declaragio de independéncia declararam
que a mesma nio era “real” e Nehru era “um cachorrinho do imperialismo”. No
entanto, essa linha de raciocinio, denominada modelo CBF (Comintern-Baran-
Frank) por Bipan Chandra, tem sido fortemente criticada na India pela

Esquerda (CHANDRA, 2012) e questionada em outros lugares também
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(CARDOSO; FALETTO, 1979). Eu fiz uma critica extensa dessa posi¢cdo em
outros trabalhos?.

Neste trabalho, em primeiro lugar tentarei, brevemente, argumentar
que o legado colonial ndo criou “condigdes iniciais” positivas e que o caminho
para o desenvolvimento exigiu uma “desestruturacdo” do colonialismo. Em
segundo lugar, descreverei os elementos da estratégia de Nehru para a
“desestruturacio” do colonialismo mostrando que o governo de Nehru, ao invés
de ser um desperdicio ou de levar o pais a uma futura dependéncia, na verdade
promoveu o desenvolvimento independente e criou as condigdes estruturais para
um rapido desenvolvimento nos dltimos anos. A estratégia de Nehru, que eu
chamo de “consenso de Nehru” no momento da independéncia, era produto de
uma conjuntura histérica particular. O “néo alinhamento” foi um aspecto deste
consenso. A conjuntura histérica foi constituida por uma série de fatores, tais
como o legado do colonialismo (ou as “condi¢des iniciais” no momento da
independéncia), a natureza do capitalismo mundial e a balanca global de poder

a época.

O Legado Colonial

Uma economia colonial tipica frequentemente absorve caracteristicas
que, embora parecam ser “modernas” ou capitalistas, na realidade
desempenham papéis completamente diferentes e distintamente coloniais
quando estdo no quadro colonial. Por exemplo, uma situagio colonial poderia
presenciar, como fez na india: um alto grau de comercializagdo (ou producdo
generalizada de mercadorias); o crescimento rapido de transporte e
comunicac¢des; a integracdo com o mercado mundial; e um alto grau de
“excedentes de potencial investidor” obtidos a partir de sua economia — todas
caracteristicas associadas ao desenvolvimento capitalista. No entanto, no
contexto colonial todos esses acontecimentos levaram ao desenvolvimento
capitalista da metrépole, mas uma futura estruturagdo colonial na colénia. Isso
acabou, para usar a expressiva frase do antigo nacionalista indiano Tilak,

“enfeitando esposa do outro”, enquanto desfigura a sua prépria.

4 Ver Aditya Mukherjee e Mridula Mukherjee, “Imperialism and the Growth of Indian Capitalism in the
Twentieth Century” FEconomic and Political Weekly, 12 de marco de 1988; e Aditya Mukherjee,
Imperialism Nationalism and the Making of the Indian Capitalist Class, (Nova Deli: Sage, 2002).
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Na economia indiana colonial, que foi for¢adamente desarticulada
internamente e direcionada para exporta¢do, as alteragbes acima ndo
estimularam os intercimbios intersetoriais internos entre a agricultura e a
indistria indiana, ou entre a industria de bens de consumo e a industria de bens
de capital.> O circuito de mercadorias era concluido através da metrépole, onde
a agricultura colonial era ligada a inddstria metropolitana, ou a inddstria
colonial de bens de consumo (se e quando era autorizada a desenvolver-se) era
ligada a indudstria metropolitana de bens de capital; os efeitos multiplicadores
destas trocas eram, entdo, transmitidos para o exterior. De forma similar, o
excedente gerado na economia colonial ndo levava a reproducdo ampliada
através de investimento (este sendo a principal caracteristica que distingue o
capitalismo dos modos de producado pré-capitalistas), elevando, assim, a
composic¢do orgénica do capital e da produtividade a um nivel mais elevado e
em escala significativa dentro da economia local, mas facilitou o investimento
na metrépole (MUKHERJEE, 2010; ALAVI, 1974). A inddstria artesanal
tradicional foi destruida (LUTSKY, 1969) (isto é, um processo de
desindustrializa¢do ocorreu em um pais que era o maior exportador mundial de
téxteis na era pré-colonial) e nio foi substituida pela indastria moderna de
capital intensivo em escala significante.

O capitalismo também nido evoluiu na agricultura. A producdo de
mercadorias agricolas se deu em resposta a uma “comercializacao forcada” que
visava primordialmente a atender as demandas da receita do estado colonial e
ndo a uma racionalidade capitalista, isto é, obter lucro para o investimento.
Normalmente, a agricultura possuia um alto grau de diferenciagido, mas isso nio
a levou ao cultivo capitalista através da reprodugio ampliada. O pequeno modo
de produgio foi perpetuado na agricultura com os latifindios sendo deixados
para arrendatdrios com poucas posses que continuaram a cultivar mais ou

menos os mesmos niveis tradicionais de tecnologia®. Além disso, a producao

5 A questdo do intercimbio entre o setor produtor de bens de capital para a induastria de bens de capital e
a inddstria de bens de capital nao surgiu.

6 Essa tendéncia tem se mostrado verdadeira mesmo em areas como o Punjab, na india, que foi
erroneamente posta na direcdo da agricultura capitalista por Mridula Mukherjee em Colonialising
Agriculture: The Myth of Punjab Exceptionalis, (Nova Deli: Sage, 2006). Ver também Aditya
Mukherjee, “Agrarian Conditions in Assam 1880- 1890: A Case Study of Five Districts of the
Brahmaputra Valley”, The Indian Economic and Social History Review, Volume X VI, Namero 2, abril-
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agricola e as exportagdes, mesmo quando cresceram’, continuaram articuladas
com as indistrias da metrépole e outras caréncias.

O colonialismo tem que ser visto e avaliado como um todo. O
crescimento em um ou outro setor da economia ou da sociedade coloniais nao
pode ser avaliado como desenvolvimento “parcial” (a ser encoberto pela falta de
tal crescimento em outro setor) se esse crescimento setorial for fundamental na
criacdo da estrutura colonial que levou a estagnacdo geral e até mesmo ao
declinio. O desenvolvimento de ferrovias, comércio exterior, telégrafo, reforma
agraria, servigo colonial civil, etc., ocorreram de forma que eles se tornassem
instrumentos essenciais na conversdo das sociedades pré-capitalistas e, por
vezes, capitalistas® emergentes em uma estrutura colonial nascida morta. Os
proéprios instrumentos de subversdo do desenvolvimento capitalista moderno em
favor de estruturacdo colonial nido podem ser tratados como beneficios
“residuais” ou “parciais” do colonialismo, uma faldcia que, infelizmente, se
arrasta no pensamento de ferrenhos nacionalistas liberais do mais alto nivel e
até mesmo entre alguns marxistas.

As distor¢des estruturais criadas pelo colonialismo fizeram a futura
transicdo para o crescimento autossustentdvel ser muito mais dificil. Foi
necessdria a derrubada do colonialismo e a “desestruturacdo” da estrutura
colonial para que a fndia iniciasse sua tentativa de construir o capitalismo
independente depois que o colonialismo por quase 200 anos devastou a sua
economia e a sua sociedade, e privou o pais da oportunidade de participar do
processo de transformacédo industrial moderna que ocorria em outras partes do
mundo. Apesar de alguns desenvolvimentos positivos na economia indiana em

determinadas 4areas,” desde a Primeira Guerra Mundial até 1947 a india

junho de 1979, paginas 207-232, para uma discussio sobre como a estruturacio colonial da agricultura
indiana ocorre em uma situac¢io muito diferente (do Punjab).

" Em alguns casos, como os engenhos de agiicar da Indonésia no final do século XIX, eles foram operados
pelo capital estrangeiro com altos niveis de investimento e tecnologia, mas ainda assim permaneceram
totalmente articulados as necessidades coloniais e nio tiveram efeitos positivos para o crescimento da
agricultura capitalista na Indonésia. Ver, por exemplo, Clifford Geertz, Agricultural Involution: The
Process of Ecological Change in Indonesia (Berkeley: University of California Press, 1963); J. S.
Furnivall, Netherlands India (Nova lorque: [s.n.],1944); e id., Colonial Policy and Practice (Nova
Torque: New York University Press, 1956).

8 Por exemplo, Muhammad Ali no Egito na década de 1830.

9 Eu tenho mostrado em outros lugares como até mesmo esses desenvolvimentos positivos nao foram
resultado do colonialismo, mas, sim, foram arrancados dele e ocorreram apesar do colonialismo e em
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manteve-se essencialmente retrégada e estruturalmente colonial. A economia
indiana no momento da independéncia ainda era basicamente dependente de
uma agricultura de produtividade estagnada e baixa, e “semi-feudal”, com uma
indistria moderna (em 1950) contribuindo com meros de 6 a 8 por cento da
renda nacional e empregando (em 1951) 2,3% da forca de trabalho (em 1946)
(GOLDSMITH, 1983; CHANDRA, 1992).

O que a india herdou ap6s duzentos anos de “benevoléncia” colonial
que supostamente lhe proporcionaram as “vantagens” da “comercializagio”,
“exposi¢do ao mercado mundial”, “transporte e comunicagdo”, “um Estado
forte”, “técnicas cientificas ocidentais”, etc., beneficios que Tirthankar Roy mal
poderia parar de listar; era, na verdade, uma situag¢io lamentavel.

Como o monumental trabalho de Angus Maddison mostra, a India foi a
maior economia do mundo durante todos os mil anos do primeiro milénio,
respondendo por cerca de 30% do PIB mundial. No minimo até o inicio do
século XVIIT a India ainda era a maior economia, com cerca de 25% do PIB
mundial, mais de oito vezes o do Reino Unido. O declinio comegou logo depois e
durante o fim de quase 200 anos de dominio colonial (durante o qual Tirthankar
Roy afirma que “a fndia colonial experimentou um crescimento econdmico
positive”) (TIRTHANKAR, 2006). A parcela do PIB mundial pela qual a india
era responsavel foi reduzida a meros 4,2% em 1950. Algumas décadas foram
necessarias apés a independéncia para que a india se livrasse o suficiente do
legado colonial e comegar gradualmente a consolidar o caminho de volta para
melhorar a sua fatia no bolo global (MADDISON, 2007). Abordaremos esse
aspecto mais adiante.

O impacto do colonialismo em termos humanos foi traumatico e muito
visivel. Na época da independéncia, a expectativa de vida média era de apenas
30 anos. Os pobres, obviamente, morriam muito mais jovens. A india foi
confrontada com graves escassezes de alimentos que geravam, repetidamente,
condigbes quase extremas de fome em diversas dreas. A Fome de Bengala, em

1943, apenas quatro anos antes da esquerda britanica, custou mais de trés

oposigdo ao mesmo. Ver, por exemplo, Imperialism Nationalism and Making of the Indian Capitalist
Class (Nova Deli: Sage, 2002), cap. 1.
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milhdes de vidas.! Entre 1946 e 1953, cerca de 14 milhdes de toneladas de graos
no valor de 10 bilhGes de rupias tiveram que ser importados, afetando
seriamente o desenvolvimento planejado pela india apés a independéncia. Em
1951, 84% da populacédo (sendo 92% mulheres) era analfabeta.

Foi a partir dessas péssimas condigdes iniciais que a india Independente
sob o governo de Nehru teve de iniciar sua jornada rumo a moderniza¢do. Um
elemento importante no inicio dessa jornada foi a criacdo do processo de
“desestruturacio” da estrutura colonial de modo que a economia e a sociedade
indianas pudessem estar prontas para decolar. Descreveremos a seguir os

contornos da estratégia tomada para desestruturar o colonialismo.

A estratégia de Nehru

Além das péssimas condi¢des iniciais, um importante elemento da
conjuntura histérica que determinou o rumo seguido pela India independente
foi o legado do movimento que levou a criagdo do Estado independente indiano.
Evidentemente, a natureza do Estado recém-nascido é criticamente
determinada pela natureza do movimento que leva a criacdo desse Estado. Os
trés elementos bésicos da luta de liberta¢do nacional indiana que criaram um
profundo impacto sobre o estado indiano de independéncia foram: um
compromisso com o anti-imperialismo ou manutencdo da soberania; o
compromisso de criar um quadro civil democratico e libertario (o que inter alia
significou a criacdo de uma sociedade inclusiva, multicultural e secular); e o
desejo de manter uma orienta¢do em favor dos pobres.!! Especialmente os dois
primeiros elementos, isto é, as manutencdes da soberania e da democracia,
tornaram-se inegociaveis pontos dentro dos quais o Consenso de Nehru tinha de

funcionar. Isso nos leva a tentativa de Nehru de transformar a indistria indiana

10 Ver Amartya Sen, Poverty and Famines: An Essay on Entitlements and Deprivation (Deli: Oxford
University Press, 1982), apéndice D, p. 195-216, para um abrangente exercicio de estimativa do nimero
de mortes por fome durante a fome de Bengala. Enquanto a Famine Inquiry Commission estima 1,5
milhGes de mortos, Sen argumenta convincentemente o porqué de o ndmero estar préximo de trés
milhGes. Ver também Paul Greenough, Prosperity and Misery in Modern Bengal:The Famine of 1943-44
(Nova lorque: Oxford University Press, 1982), onde ele defende um niimero maior, ¢ Rakesh Batabyal,
Communalism in Bengal: From Famine to Noakhali, 1943-47 (Nova Deli: Sage, 2005).

11 Ver meu capitulo “Political Economy of the Postcolonial Indian State” in Bipan Chandra, Mridula
Mukherjee e Aditya Mukherjee, India Since Independence: (Nova Deli: Penguin, 2008), para uma
discussdo detalhada do impacto do movimento nacional indiano no Estado indiano pés-colonial.
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com democracia, uma tentativa unica; nas palavras de Nehru, um caminho
“lnico na histéria”. 12 Nunca antes na Histéria o processo de transi¢do para a
industrializagdo ou o processo de acumulag¢do primitiva fora realizado em
conjunto com a democracia.

O compromisso inegocidvel com a democracia significava que o
excedente exigido para investimento a fim de facilitar a transi¢do para a
industrializacdo ndo poderia ser obtido a custa da classe trabalhadora e do
campesinato indianos, ou com base na apropriacido do excedente colonial como
aconteceu em outros paises no passado.!?

O compromisso com a soberania significava que a transi¢do nio poderia
ser realizada com ajuda ou intervencdo de algum pais estrangeiro, de maneira
tal que transformasse o pais em um sécio minoritario de algum pais mais
desenvolvido, por mais poderoso que o fosse. O imperativo de manutencao da
soberania era um indicador natural em direcao ao nao alinhamento na situacao
de pés-Segunda Guerra Mundial e Guerra Fria, quando o mundo estava dividido
em dois blocos de poder. Em outras palavras, a politica de nao alinhamento foi
tanto uma func¢do da estratégia de desenvolvimento econémico escolhida pela
India quanto um produto do compromisso do movimento nacional indiano para
a paz mundial e a soberania dos estados-nagao.

Nehru e os primeiros planejadores indianos entenderam corretamente
que a independéncia politica tinha pouco valor se ndo pudesse ser usada para
adquirir, primeiro, independéncia econémica e, em seguida, intelectual. Na
época da independéncia, devido a natureza do colonialismo a qual foi
submetida, a India era quase completamente dependente do mundo
desenvolvido para obter bens de capital e tecnologia para fazer qualquer
investimento. A india, entdo, produzia praticalmente nenhum bem de capital.

Em 1950, ela obtinha quase 90% de suas necessidades até em ferramentas para

12 Nehru estava profundamente consciente disto e, muitas vezes, falou sobre isso. Ver, e.g., “Minutes of
the fourth meeting of the National Development Council”, Nova Deli, 6 de maio de 1955, File Number
17(17&/56-PMS in Selected Works of Jawaharlal Nehru, Second Series, v. 28, p.371). Ver também minha
introdugao para Aditya Mukherjee (ed.), A Centenary History of the Indian National Congress, Volume
5, 1964-84 (Nova Deli: Academic Foundation, 2011).

13 Ver Aditya Mukherjee, “Empire: How Colonial India made Modern Britain”, Economic and Political
Weekly, Volume 45, Ntimero 50, dezembro de 2010, para uma discussdo detalhada de como o excedente
colonial ajudou o processo de acumulagio primitiva de capital por parte do Ocidente.
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mdquinas, sem falar nas mdquinas em si, através de importagdes. Isso
significava que, embora o pais fosse politicamente independente, também era
completamente dependente dos paises desenvolvidos para alcancar algum
crescimento econdmico através de investimento.

Essa era uma situagdo de tipo neocolonial, o que demandava solugio
imediata. E essa é a situagdo que a famosa estratégia Nehru-Mahalonobis
tentou reverter ao adotar uma industrializa¢do baseada na indudstria pesada ou
de bens de capital. Durante os trés primeiros planos (1951-1965) a indtstria na
India cresceu 7,1% ao ano. Essa foi uma experiéncia bem diferente do processo
de desindustrializacao do século XIX e do lento crescimento industrial entre
1914 e 1947. Mais importante, “a triplicagdo do indice agregado de produgio
industrial entre 1951 e 1969 foi resultado do aumento de 70% em industrias de
bens de consumo, da quadruplicagdo da produgdo de bens intermediarios e do
aumento de dez vezes da producdo de bens de capital” (VAIDYANATHAN,
1983). Esse padrao de desenvolvimento industrial levou a uma transformacio
estrutural do legado colonial. De uma situacdo na qual para fazer qualquer
investimento de capital praticamente todo equipamento tinha de ser trazido do
exterior, a parcela importada dentre o total de investimento fixo sob forma de
equipamento na India diminuiu 43% em 1960 e era de apenas 9% em 1974,
enquanto o valor do investimento fixo na india aumentou cerca de duas vezes e
meia ao longo desse periodo (1960-1974).14

Essa foi uma grande conquista e, como aumentou consideravelmente a
autonomia da India com relacdo aos paises avangados ao determinar seu préprio
ritmo de acumulacéio de capital ou de crescimento, criou a condi¢do-chave para
o nio alinhamento ou a relativa independéncia com relacdo aos blocos de poder.
No meu entendimento, ndo ha elegancia diplomatica que possa alcancar e
sustentar o objetivo do ndo alinhamento sem base econémica de relativa

autonomia ter sido criada.

1 Ver Aditya Mukherjee, “Planned Development in India 1947-65: The Nehruvian Legacy” in Shigeru
Akita (ed.), South Asia in the 20th Century International Relations (Téquio: Institute of Oriental
Culture, the University of Tokyo, 2000); também in Bipan Chandra, Mridula Mukherjee e Aditya
Mukherjee, India Since Independence, op. cit., cap.25. Os nimeros deste pardgrafo sio de uma obra
extremamente persuasiva de Vijay Kelkar, “India and the World Economy: A Search for Self Reliance”,
artigo lido no Seminar on Jawaharlal Nehru and Planned Development, Nova Deli, 1980, reeditada in
FEconomic and Political Weekly, Volume 15, Ntimeros 5-7, fevereiro de 1980.
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A industrializa¢do baseada na indistria pesada tinha de ser alcangada
sem a perda da independéncia indiana, ja que, afinal, toda a ideia de seguir este
caminho era conseguir tal independéncia. Como a india a época da
independéncia ndo tinha uma empresa privada nativa suficientemente grande
para assumir a macica tarefa de desenvolver industrias de bens de capital, a
dnica outra opcdo era desenvolvé-las através do setor piblico. A opgdo de
sustentar o desenvolvimento deste setor com capital estrangeiro nio surgiu,
uma vez que o Consenso de Nehru defendia a ideia de que a soberania seria
alcancada somente se o desenvolvimento industrial fosse construido
principalmente por indianos, e ndo baseado em capital estrangeiro. O setor
publico foi claramente visto como uma alternativa a dominacdo do capital
estrangeiro e ndo necessariamente como uma alternativa para a iniciativa
privada, se esta estivesse disponivel MUKHRJEE, 2002).

A India adotou uma economia mista na qual um grande setor piblico
existiria em parceria com o setor privado. Eles seriam complementares e nio
contraditérios entre si (MUKHRJEE, 1974). Os Estados Unidos, com a sua
quase paranoia sobre o socialismo, néo estava disposto a ajudar a India a seguir
o caminho da industrializa¢do independente baseada em um setor estatizado ou
publico. A insisténcia dos EUA quanto ao setor privado e seu préprio modelo
favoravel de desenvolvimento empurrou a India em direcao a Uniao Soviética.
Mas, entdo, a soberania e o ndo alinhamento significavam que a India nio seria
um Estado cliente ou um sécio minoritario de qualquer uma das superpoténcias.
Quando a postura dos EUA intimidou demasiadamente a india, ela procurou
ajuda soviética para permanecer nio alinhada e seguir o caminho econémico de
sua prépria escolha. A ajuda soviética nio significou que a india aceitou o seu
quadro econdémico. O planejamento indiano pegou emprestados muitos
elementos do modelo soviético, mas era muito diferente em dois aspectos.
Primeiramente, a india criou um sistema onde a iniciativa privada poderia
crescer em conjunto com o setor publico ao invés de aboli-la. Em segundo lugar,
o planejamento na india era para ser de ordem consensual e nio autoritaria.
Isto é, todo aspecto da estratégia de planejamento teve de ser aceito pelos
diferentes grupos indianos de uma maneira democratica.

Além do aumento da despesa publica, a outra maneira de reduzir a

dependéncia externa para alcancar um crescimento interno era aumentar a
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poupanca interna e a formacdo de capital. Aqui, também, os anos apés a
independéncia viram uma ruptura estrutural. O dltimo meio século do século de
dominio colonial (1901-1946) viu a formacgdo bruta de capital na economia
indiana ficar em torno de 6-7% do PIB (GOLDSMITH, 1983). A formacéio
liquida de capital durante o periodo foi talvez nula ou até mesmo negativa, com
a fuga ou transferéncia unilateral de “potenciais excedentes investiveis”
indianos para a Gra-Bretanha sendo calculada entre 5-10% do PIB da coléonia
(HABIB, 1995; HABIB, 1975; PATNAIK, 2000; CHANDRA, 2008). Por outro
lado, os primeiros cinquenta anos apés a independéncia viram um aumento
consistente e forte da taxa anual de formacao de capital de cerca de 9% em
1950-1955 para cerca de cinco vezes a taxa colonial (assumindo que nao houve
fuga ou transferéncia unilateral para o a Gra-Bretanha) em 2005-2006, incriveis
33,8%.15

Enquanto reduzir a dependéncia de capital e tecnologia estrangeiros
para fazer investimento nativo era uma maneira de ganhar e manter a soberania
do pais intata, outras estratégias também foram adotadas. A India empreendeu
uma deliberada estratégia de diversificacdo de seu comércio exterior a fim de
que a sua dependéncia em algum pais ou bloco fosse reduzida. Como resultado, o
indice de concentracdo geografica (GCI) do comércio com paises estrangeiros
diminuiu drasticamente. O GCI das exportacdes da India diminuiu de 0,69 em
1947 para 0,22 em 1975. Houve um declinio similar de GCI no caso das
importagdes. Significativamente, o resultado do declinio do GCI foi que a
parcela correspondente aos paises metropolitanos do oeste, que anteriormente
dominaram o comércio com a india, diminuiu drasticamente. Por exemplo, a
participa¢do do Reino Unido e dos EUA nas exportagdes da india, que era de
45%, em 1947 caiu mais da metade e em 1977 era de apenas 20% (KELKAR,
1980). Isto foi conseguido em parte pelo aumento do comércio da India com o
bloco socialista (que ajudou o cimbio estrangeiro extremamente baixo da india
ao permitir a troca e o comércio de rupias) e outros paises subdesenvolvidos.

A diversificagdo foi feita para manter a India pouco dependente de

qualquer pais ou bloco. O afastamento do Reino Unido e dos EUA nao

15 Calculado a partir de Economic Survey 2006-07 (Nova Deli: Government of India, 2007), Tabelas 1.4,
1.5 e S-6 até S-9.

276

Austral: Revista Brasileira de Estratégia e Rela¢des Internacionais | v.1, n.2, Jul/Dez 2012



Aditya Mukherjee

significou, no entanto, se tornar um “fantoche” soviético. Isso iria contra todo o
ponto do nédo alinhamento.

Cuidados também foram tomados para manter uma atitude semelhante
também quanto a dependéncia na 4drea militar. A India inclinou-se
consideravelmente na direcdo da Unido Soviética no que diz respeito a sua
aparelhagem militar em parte para compensar a antes total dependéncia virtual
do Oeste nesta area e em parte porque os soviéticos ofereceram melhores
condigbes, incluindo um grau muito maior de transferéncia de tecnologia dos
equipamentos de defesa comprados. Mas a india também evitou uma total
dependéncia da Unido Soviética. Se MIGs foram comprados, Jaguares também
o foram.

Além disso, enquanto a dependéncia de qualquer pais ou bloco de paises
procurou manter-se baixa e decrescente, nas primeiras décadas apés a
independéncia, a dependéncia global sobre o mundo exterior também foi
mantida baixa. O comércio externo total (exportagdes e importagdes) como
proporcao do PIB manteve-se baixo até os anos 1950 e 1970, oscilando em torno
de 10 por cento. (Ele subiu para mais de 30 por cento no novo milénio, como
resultado das reformas econdémicas que aceleraram desde 1991). A dependéncia
de ajuda externa também foi mantida baixa e reduzida drasticamente. A ajuda
liquida como percentagem do Produto Nacional Liquido da india caiu de 3,88
por cento no 2° Plano para entre 0,5 e 1,8 por cento em 1970 (KELKAR, 1980).

Outra drea de preocupacdo para a manutencdo da soberania e da
capacidade de manter-se nio alinhada da india era a sua seguranca alimentar.
Isso foi aprendido a grande custo pelo pais em meados dos anos 1960, quando
grandes escassezes de alimentos a tornaram muito dependente dos Estados
Unidos para o fornecimento de grios através da PL 480. Esta foi uma
dependéncia usada pelos Estados Unidos para manter a india em “rédea curta”,
utilizando a chocante frase do presidente Lyndon Johnson. A ndia foi forcada a
experimentar o que tem sido chamada de existéncia “do-navio-para-a-boca” e
foi com o braco torcido que ela adotou as medidas de politica econémica feitas
pelos EUA (MUKHERJEE, 2011).

A busca por autossuficiéncia alimentar foi entdo impulsionada com
maior urgéncia pela adocdo do que tem sido chamado de estratégia da

Revolugdo Verde. Ela produziu resultados dramaticos. O legado do colonialismo
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era tal que, no fim do dominio colonial, a producdo agricola per capita na
verdade caiu a uma taxa anual de 0,72% entre 1911 e 1941, e as colheitas
cairam ainda mais acentuadamente, a uma taxa de 1,14% ao ano durante o
mesmo periodo. Safras de graos por acre estavam em declinio de 0,44% entre
1921 e 1946 (BLYN, 1966). No momento da independéncia, a India sem ddvida
estava sendo confrontada com a escassez cronmica de alimentos e condicdes
extremas de fome. Esta situacao foi sendo revertida com a agricultura indiana
nos primeiros trés planos (até 1964) crescendo a mais de 3% ao ano, oito vezes
mais rapidamente do que nos cinquenta anos anteriores a independéncia (1891-
1946) (BLYN, 1966). Além disso, areas como o Punjab mostraram aumentos
macigos na producéo, com o valor de produtividade das onze principais culturas
tendo um aumento de 12,5% ao ano entre 1950 e 1970 (MUKHERJEE, 2006).
A combinacdo de reformas agrérias e investimentos em infraestrutura — como
energia elétrica, irrigacao, etc. — iniciada por Nehru, e a estratégia da Revolucao
Verde implementada apds seu governo levaram a uma quebra estrutural na
agricultura indiana. Como resultado, as importagdes liquidas de grios cairam de
mais de 10 milhdes de toneladas em 1966 para menos de quinhentas mil
toneladas em 1977. Nos anos 1980, a India era autossuficiente em alimentos,
com estoques superiores a 30 milhGes de toneladas. 16

Por dltimo, mas certamente nao menos importante, Jawaharlal Nehru e
os primeiros planejadores indianos estavam extremamente conscientes do atraso
da India e de sua dependéncia quase total do mundo desenvolvido em ciéncia e
tecnologia (uma drea conscientemente deixada estéril no periodo colonial) e,
portanto, fizeram grandes esforgos para superar esta lacuna. Quase todas as
institui¢des cientificas conhecidas na India foram concebidas no governo de
Nehru, dentre elas os IITs, o Centro de Pesquisa Atomica Bhabha (BARC), o
Laboratério Nacional de Fisica, o Laboratério Nacional de Quimica, o Centro
para Pesquisa Cientifica e Industrial (CSIR), e muitos outros. Um aumento sem
precedentes ocorreu nas oportunidades de educac¢io em ciéncia e tecnologia nas
universidades e institutos educacionais. O gasto nacional em investigagido e

desenvolvimento cientificos continuou a crescer rapidamente com cada plano;

16 Ver Aditya Mukherjee, “Agricultural Growth and the Green Revolution” in Bipan Chandra, Mridula
Mukherjee e Aditya Mukherjee, India Since Independence, op. cit.
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por exemplo, aumentou de 10 milhdes de rapias em 1949 para 4,5 bilhGes de
ripias em 1977. Durante o mesmo periodo, o estoque de mio-de-obra cientifica
e técnica da India aumentou mais de doze vezes, de 190 mil para 2,32 milhdes —
um crescimento espetacular em todos os sentidos. Foram a antecipacio
brilhante e precoce de Jawaharlal Nehru na transi¢do para uma “sociedade do
conhecimento” do capitalismo mundial e sua grande énfase nesta drea em
primeiro plano que permitiram a india pés-reforma econdémica colher os
beneficios das oportunidades globais nos setores de informacdo e conhecimento

(MUKHERJEE, 2008).

111

Em suma, sdo a inversio da estrutura¢io colonial que, ao criar uma
industrializacio diversificada, leva a India a uma consideravel autossuficiéncia
para promover crescimento; uma agricultura dindmica e em crescimento criando
seguranca alimentar; maiores taxas de formacao de capital nacional; e grandes
melhoras na capacidade cientifica e técnica, reduzindo a dependéncia externa de
capital e tecnologia; que permitiram a india tragar uma politica externa
relativamente independente dos blocos de poder no periodo da Guerra Fria. Isso
permitiu a fndia, um pais ainda muito pobre, desempenhar um papel de
lideran¢a no Movimento dos Paises Nao Alinhados, um movimento que foi visto
com grande desconfian¢a especialmente pelo bloco liderado pelos EUA. Isso
mostra a capacidade de Indira Gandhi em suportar as tentativas dos EUA de
brincar de irmao mais velho nos momentos mais vulneraveis da India.

Nehru, com o seu prestigio pessoal internacional e o prestigio na luta
pela libertagdo nacional indiana (que transformou o mundo colonial) por tras
dele nos primeiros anos apés a independéncia, foi capaz de perseguir uma
politica externa independente, mesmo antes do processo de desestruturacio
colonial comecar a realmente dar frutos. No entanto, tal postura ndo era
sustentavel no longo prazo sem que a economia indiana adquirisse uma relativa
autonomia. Foi assim particularmente até Nehru falecer e o brilho da luta pela
libertagdo nacional comecar a minguar.

Os anos de Nehru, longe de serem os “anos desperdi¢ados”, langaram as
bases da construcdo de um pais soberano e democratico ao “desestruturar” a

estrutura colonial imposta a India. Sem esse fundamento, a economia indiana
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ndo estaria pronta para “decolar” como uma nacgio soberana. Foi essa base que
permitiu a economia indiana participar do processo de globalizacdo sem
comprometer a sua soberania e com grande vantagem para si, alcan¢gando uma
trajetéria de crescimento sem precedentes. Ndo é por acaso que ex-col6nias ou
semi-colonias, como India e China, que enfrentaram a macica exploracao
colonial e foram postos ajoelhados durante o periodo colonial, precisaram de
algumas décadas apos a desestruturacio antes que pudessem novamente se abrir
para o mundo e alcan¢ar um desenvolvimento impressionante.

O governo de Nehru pode ter alcancado um crescimento lento, embora
em comparacdo ao periodo colonial tenha sido bastante impressionante. O
crescimento da renda per capita na india no periodo colonial foi nulo ou muito
baixo, permanecendo abaixo do valor nos paises independentes da Europa,
EUA e Japido entre 1820 e 1913. Nas dltimas décadas de dominio colonial,
depois de o colonialismo deixar o seu impacto total, a renda per capita na india
na verdade diminuiu a uma taxa anual de -0,22% entre 1913 e 1950. Apés a
independéncia, por outro lado, ela cresceu 1,4% no primeiro par de décadas
entre 1950 e 1973. O crescimento foi cerca de trés vezes mais rapido do que na
melhor fase (1870-1913) sob o colonialismo (MADDISON, 2007).

No entanto, foi depois das primeiras décadas pods-independéncia de
Nehru que as taxas de crescimento dispararam, especialmente apés a adogido de
reformas econdémicas e uma maior participagdo no processo de globalizacéo.
Entre 1973 e 2001, a renda per capita cresceu a uma taxa anual de 3,01% (uma
taxa consideravelmente maior do que o alcancado por Europa Ocidental, EUA
ou Japdo)'” e, nos quatro anos entre 2003-2004 e 2006-2007, a uma
surpreendente taxa de 7% (era mais de 8% em 2006-2007), comparavel as taxas
explosivas alcancadas pelo Japdo (embora em circunstincias muito especiais)

entre 1950 e 1973.1% Dois pontos precisam ser destacados sobre essas altas taxas

17 A Europa Ocidental como um todo cresceu 1,88% entre 1973 e 2001. Maddison, 7bid., p. 643.

18 Dados para o periodo 2001-2007 sdo baseados em FEconomic Survey, 2006-07 (Nova Deli: Government
of India, 2007), Tabelas 1.2 e S-4; ¢ Aditya Mukherjee, “Indian Economy in the New Millennium” in
Bipan Chandra, Mridula Mukherjee e Aditya Mukherjee, India Since Independence (Nova Deli: Penguin,
2008). Fixei a taxa de crescimento per capita de renda para 2006-2007 em conservadores 8%. O estudo
abrangente e detalhado de S. Sivasubramonian confirma a quebra acentuada das taxas de crescimento
agregado, bem como em diferentes setores da economia entre 1900-1947 e 1947-2000. Ver, e.g., S.
Sivasubramonian, The National Income of India in the Twentieth Century (Nova Deli: Oxford
University Press, 2000), Tabela 9.35, Fig. 9.5, p. 622-28.
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de crescimento. Primeiro, que elas eram um produto da base firmada no periodo
Nehru. Em segundo lugar, que essas taxas de crescimento puderam ser
alcancadas sem comprometer a soberania da india ou a escolha de seu destino
democritico, novamente por causa das bases estabelecidas por Nehru.

Muito contrariamente ao argumento proposto pela Esquerda ortodoxa,
a India pés-reforma econbémica ndo entregou sua soberania as forcas
imperialistas neocoloniais ou ao chamado “Consenso de Washington”. Longe de
tornar sua economia mais “dependente”, o pais melhorou consideravelmente seu
poder de barganha com o mundo exterior desde as reformas. Enquanto
certamente tenha ocorrido uma maior integra¢do com outros paises, isso nao se
deu a custa da perda de soberania da india (MUKHERJEE , 2008). Embora
com o surgimento do chamado mundo unipolar o nido alinhamento nio possa
mais assumir a mesma forma que desempenhava durante o periodo da Guerra
Fria, a estratégia econémica e politica externa indianas mantiveram o espirito e
a esséncia do ndo alinhamento, recusando a entrada em uma relagao com algum
pais ou bloco na qual desempenharia um papel minoritario. A participagido da
india na cooperacdo Sul-Sul, no IBAS, BRICs e o interesse crescente na
ASEAN, bem como a politica direcionada ao Oriente, todos parecem estar
seguindo a cartilha do ndo alinhamento e da oposi¢do a dominacdo de grandes
poténcias hegeménicas.

Pode-se acrescentar no final que o compromisso de “democracia”, o
outro imperativo além da busca pela soberania, que foi legado ao povo indiano
como o legado de sua luta pela libertacio nacional, e o qual Nehru
cuidadosamente alimentou, foi muito importante na manutenc¢ido da posicio
independente da india. £ mais ficil dominar um pais governado por ditadores
“de segunda” do que uma democracia em pleno funcionamento. Porque o povo
indiano como um todo néo o aceitaria, ndo seria facil pressionar a india mesmo
que houvesse certo governo que fosse fraco ou ideologicamente comprometido

com algum bloco.

Conclusio
Para resumir, o periodo de Nehru rompeu paradigmaticamente com o
passado colonial e criou as condi¢bes para a India entrar no processo de

modernizacdo econdémica. Isso é totalmente contrario ao argumento dos
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entusiastas neoliberais e neocolonialistas que demonizam os anos de Nehru,
vendo-os como os “anos perdidos” apés a independéncia, com o verdadeiro
desenvolvimento ocorrendo apenas no periodo colonial e novamente desde as
reformas econémicas e a abertura da India para a economia global (DESAI,
2009; TIRTHANKAR, 2006). A geracdo de uma capacidade industrial
diversificada; a cria¢do de infraestrutura para educacdo cientifica e técnica; a
reforma agraria; e a transformacéo agricola; sdo as rupturas estruturais que o
governo de Nehru realizou em diversas areas e que langaram as bases para os
posteriores desenvolvimentos. O avanco do desenvolvimento indiano desde as
reformas econémicas nao foram possiveis apesar do governo de Nehru, mas, sim,
por causa dele.

E igualmente errado demonizar as reformas econémicas que envolvem
certa liberalizagao econémica e participagao no processo de globalizagdo vendo-
as como se o pais tivesse se vendido para o Imperialismo ou, como diz um
eminente economista de Esquerda, como se o Estado-nac¢io viesse a ser “ditado
pelos caprichos de um grupo de rentistas internacionais” (PATNAIK, 1998;
2003).

O amplo consenso que surgiu na India nos dltimos anos, no entanto,
nio tem uma visdo tdo sombria das reformas. Uma mudanca na estratégia
excessivamente centralizada, demasiadamente voltada para o dentro do pais e
protecionista, a qual conduziu uma queda perigosa em termos de eficiéncia,
niveis de produtividade e no desejo de participar do processo de globalizacao nas
circunstincias alteradas do mundo capitalista nas ultimas décadas (onde
grandes possibilidades surgiram para a utilizagdo do capital e dos mercados
globais para o desenvolvimento nacionais) era uma necessidade percebida por
todos e que gerou um amplo consenso em favor da reforma. Esse foi um
consenso remanescente do consenso anterior de Nehru, tanto em termos de
objetivos quanto de apoio. O desejo de alcangar os mesmos objetivos definidos
no momento da independéncia - autossuficiéncia, crescimento rapido e
eliminacdo da pobreza — e de ndo abandona-los agora recebeu o apoio para a
reforma e adoc¢do da nova estratégia.

O fato de a India ter sido capaz de lucrar com a participagdo no
processo de globalizacdo, inclusive ao abrir consideravelmente suas portas para
os fluxos de mercadorias, servigos e capitais estrangeiros sem ser oprimida por

isto, e que a China continuou seguindo esse caminho com maior entusiasmo e
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notavel sucesso, cimentou ainda mais o consenso em torno da necessidade de
mudanga na dire¢do da reforma econémica que surgiu na india em 1991. Nao ¢
por acaso que, ao longo do tempo, muitas das pessoas que criaram, delinearam
ou assinaram a antiga estratégia Nehruviana perceberam a necessidade da
reforma. Tivemos, por exemplo, além da prépria Indira Gandhi, o economista
radical da era nehruviana K.N. Raj; o economista marxista Meghnad Desai; o
nehruviano Narasimha Rao; os economistas de esquerda C.H. Hanumantha
Rao, o saudoso Sukhamoy Chakravarty, Arjun Sengupta e o ganhador do
prémio Nobel Amartya Sen; o ministro-chefe da Bengala Ocidental, comunista
praticante e com a mais longa permanéncia no cargo desde a independéncia,
Jyoti Basu; e seu sucessor no Comunismo e na lideranca do governo de Bengala,
o ministro-chefe Buddhadeb Bhattacharya: todos implementando ou
defendendo a reforma econdémica que envolvia a liberalizagdo econdémica e a
participac¢do no processo de globaliza¢ido, embora com abordagens diferentes e
em graus variados. Mesmo o BJP, apesar da forte resisténcia do Swadeshi
Jagran Manch (apoiado pela RSS), estd comprometido a prosseguir em favor
das reformas.

Nesse contexto, é muito instrutivo ver a posicdo adotada pelo ex-
pensador esquerdista F.H. Cardoso, que como Presidente do Brasil orientou o
pais através de reformas econémicas e da participagio no processo de
globalizacgao. Ele fez uma grande mudanca com relagdo a sua posi¢do anterior e
apontou como a natureza do capital estrangeiro mudou, podendo ele ser
utilizado para o desenvolvimento nacional em paises subdesenvolvidos. Ele
argumentou que a globalizacdo era um fato que ndo poderia ser ignorado e,
portanto, o ponto relevante do debate ndo é se globalizar, mas, sim, como
globalizar a fim de uma melhor barganha ser obtida para os paises atrasados e
uma seguranca adequada ser proporcionada aos pobres para que eles nio
tenham que sofrer com os custos da transi¢do inicial. Esta é uma visdo que
tanto os apoiadores da reforma na Esquerda indiana quanto os lideres
empresariais mais sagazes geralmente aceitam. Muito significativamente,
Cardoso enfatizou que a mobilizacdo popular e o trabalho comunitario seriam
necessarios para garantir que os pobres estivessem totalmente protegidos. Ele
acrescentou que o espago democratico da india e a tradicao de resisténcia desde

a época de Mahatma Gandhi deu ao pais uma clara vantagem sobre muitos
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outros paises subdesenvolvidos (CARDOSO, 1996).

Legislacbes progressistas do governo da UPA apés a sua chegada ao
poder em 2004, como a Lei Nacional de Garantia de Emprego Rural e a Lei de
Direito a Informacdo, foram, de fato, conduzidas por recentes mobilizacges
populares na India e sdo iniciativas importantes no sentido de aprofundar a
democracia indiana e capacitar os pobres e desfavorecidos para que o principal
desafio enfrentado pela India de agora em diante seja estender aos pobres os

beneficios do sucesso econémico do pais de maneira mais eficaz.
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RESUMO

Neste trabalho, em primeiro lugar argumentarei, brevemente, que o legado
colonial néo criou “condigdes iniciais” positivas e que o caminho para o desenvolvimento
exigiu uma “desestruturacido” do colonialismo. Em segundo lugar, descreverei os
elementos da estratégia de Nehru para a “desestruturacdo” do colonialismo mostrando
que o governo de Nehru, ao invés de ser um desperdicio ou de levar o pais a uma futura
dependéncia, na verdade promoveu o desenvolvimento independente e criou as condices
estruturais para um rapido desenvolvimento nos dltimos anos. A estratégia de Nehru,
que eu chamo de “consenso de Nehru” no momento da independéncia, era produto de
uma conjuntura histérica particular. O “ndo alinhamento” foi um aspecto deste
consenso. A conjuntura histérica foi constituida por uma série de fatores, tais como o
legado do colonialismo (ou as “condi¢ées iniciais” no momento da independéncia), a
natureza do capitalismo mundial e a balanca global de poder a época.

PALAVRAS-CHAVE
Cooperacao Sul-Sul; India, Globalizac¢ao
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PARCEIROS

NERINT

O Niicleo Brasileiro de Estratégia e Rela¢des Internacionais (NERINT)
foi o primeiro centro voltado exclusivamente ao estudo e a pesquisa em
Relages Internacionais no sul do Brasil. Foi estabelecido em 1999 junto ao
Instituto Latino-Americano de Estudos Avangados (ILEA) da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), Porto Alegre (a cidade do Férum
Social Mundial), Brasil. Seu objetivo sempre foi o estudo critico e inovador da
transformacédo do sistema mundial apés o fim da Guerra Fria. Buscou sempre
contribuir para a retomada da discussdo de um projeto nacional para o Brasil no
plano da analise das opgdes estratégicas para a inser¢ao internacional auténoma
do pais, a partir da perspectiva do mundo em desenvolvimento.

O advento de uma “diplomacia ativa, afirmativa e propositiva” no
Brasil no inicio do século XXI veio a convergir com as analises e projecdes feitas
nos semindrios e publicacées do NERINT (2 colegées, com 24 volumes). Os
estudos exploratérios sobre os novos espagos dos paises em desenvolvimento se
revelaram acertados, e conheceram notavel desenvolvimento. A Cooperacao
com institui¢des estatais, empresariais, académicas e sociais foi intensificada,
bem como o contato direto com centros na América Latina, Africa e Asia, além
dos ja existentes com a Europa e a América do Norte.

Um dos resultados da nova realidade foi a implantacido de um curso de
graduacdo em RelagGes Internacionais (2004) e de um Programa de Pés-
Graduacdo em Estudos Estratégicos Internacionais (2010), bom como da revista
bimestral Conjuntura Austral e da semestral bilingue Austral: Revista
Brasileira de Estratégia e Relagdes Internacionais. Assim, além da pesquisa
avancada, focada prioritariamente nos paises emergentes, o NERINT deu
origem ao ensino de graduagido e pés-graduacido diferenciado, além de propiciar

intensa atividade editorial.
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PPGEEI

O Programa de Pés-Graduagdo em Estudos Estratégicos Internacionais

(PPGEEI) iniciou suas atividades em 2011, com cursos de Mestrado e
Doutorado. Ele é resultado dos avangos obtidos nas areas de pesquisa e ensino
(Graduacao e Pés-Graduagdo) na Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS). Possui um corpo de Docentes-Pesquisadores especializado e com
experiéncia Internacional.
Pesquisa: Em 1999 foi criado na UFRGS o Nicleo Brasileiro de Estratégia e
Relages Internacionais (NERINT), que realiza pesquisas, seminarios e edigdo
de duas colec¢des de livros e de dois periddicos. Conta também com o apoio do
Nicleo de Estudos em Tecnologia, Indistria e Trabalho (NETIT/FCE) e do
Centro de Estudos Internacionais de Governo (CEGOYV), sediados no Instituto
Latino-Americano de Estudos Avancados (ILEA/UFRGS). Em 2004, foi
iniciado um curso de Graduacao em Relagoes Internacionais na FCE/UFRGS ,
em 2005 foi formado o Centro de Estudos Brasil-Africa do Sul (CESUL) e em
2012 este transformou-se em Centro Brasileiro de Estudos Africanos
(CEBRAFRICA). Tudo isto permitiu a formac¢do de uma massa critica, apoiada
em ampla biblioteca especializada.

A tradi¢io de pesquisa que deu origem ao PPGEEI baseou-se numa
andlise prospectiva das tendéncias mundiais dos anos 1990. A notdvel expansao
da diplomacia e da economia brasileiras a partir do inicio do século XXI
confirmou a perspectiva adotada, que permitiu a intensa cooperagdo com os
organismos diplomaticos e econdémicos internacionais do Brasil. O curso ja é
uma referéncia na andlise estratégica da insercdo das poténcias emergentes e das
relacdes internacionais Sul-Sul.

A Visao diferenciada do PPGEEI diz respeito, ainda que partindo de
fundamentos rigorosamente cientifico-académicos, a énfase na dimensao
estratégica, tedrica e aplicada. Por esta razdo, tem sido procurado por
estudantes de todo o Brasil e de varios paises e tem estabelecido parcerias em
todos os continentes. Enfim, um curso focado na compreensdo das rapidas
transformacdes pela qual passa o sistema internacional. Publica em parceria
com o NERINT as revistas Conjuntura Austral (bimestral) e Austral: Revista

Brasileira de Estratégia e Relag¢des Internacionais (semestral e bilingue).
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O PPGEEI possui trés linhas de pesquisa:

Economia Politica Internacional:

Enfoca a Insercdo internacional da economia brasileira e de outros
grandes paises em desenvolvimento na Ameérica do Sul, Asia e Africa; aborda as
caracteristicas e os efeitos da globalizagdo; e desenvolve estudos comparados e
setoriais preocupados com os efeitos da internacionalizagdo de empresas e
segmentos produtivos. Especial atencdo é dada as crises financeiras

internacionais e seus reflexos no Brasil e nos demais paises do Sul.

Politica Externa e Integracio Regional

Enfatiza a analise do processo de formagao, implementacgao e avaliacio
de politica externa. Procura confrontar padrdes de inser¢do internacional de
paises estratégicos da Ameérica do Sul, Africa e Asia, considerando padrées
institucionais, politica comercial, estruturas de intermediacdo de interesses e
atuacao de atores da sociedade civil no eixo Sul-Sul das relagoes internacionais

contemporaneas.

Tecnologia, Estado e Seguranca Internacional

Aborda os principais problemas de seguranca no sistema internacional a
partir de uma perspectiva que leva em conta os Estados mais poderosos no nivel
global, mas que introduz de maneira sistemdtica o problema das balancas
regionais de poder, o eixo Sul-Sul, a existéncia de complexos regionais de

seguranca e o impacto das tecnologias de informacdo na Era Digital.

CENTRO BRASILEIRO DE ESTUDOS AFRICANOS (CEBRAFRICA)

O Centro Brasileiro de Estudos Africanos (CEBRAFRICA) tem suas
origens no Centro de Estudos Brasil-Africa do Sul (CESUL), um programa
estabelecido em 2005 através de um convénio entre a Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS) e a Fundagao Alexandre de Gusmao (FUNAG), do
Ministério das Rela¢bes Exteriores do Brasil. Suas atividades de pesquisa sao
desenvolvidas junto ao Nicleo Brasileiro de Estratégia e Relagoes
Internacionais (NERINT), localizado no Instituto Latino-Americano de

Estudos Avancados da UFRGS.
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Em margo de 2012 o CESUL foi ampliado para abranger o conjunto
geografico do continente africano, transformando-se em CEBRAFRICA,
enquanto a Série Sul-Africana, que publicou cinco livros, foi transformada em
Série Africana, com novas obras no prelo. O objetivo segue sendo o mesmo:
realizar pesquisas, apoiar a elaboracdo de teses, dissertacdes e trabalhos de
conclusdo, congregar grupos de pesquisa em temas africanos, realizar
seminarios, promover intercimbio de professores e estudantes e estabelecer
redes de pesquisa e projetos conjuntos com institui¢des africanas e africanistas,
publicar obras produzidas no Brasil ou traduzidas e ampliar a biblioteca
especializada fornecida pela FUNAG.

As pesquisas tém por objetivo o conhecimento do continente africano e
de suas relacdes com o Brasil, nas seguintes areas: Rela¢des Internacionais,
Organizagoes de Integracdo, Seguranca e Defesa, Sistemas Politicos, Histéria,
Geografia, Desenvolvimento Econoémico, Estruturas Sociais e sua
Transformacdo e Correntes de Pensamento. Sdo parceiros do CEBRAFRICA
conceituadas institui¢des do Brasil, Argentina, Cuba, México, Canada, Africa do
Sul, Angola, Mo¢ambique, Senegal, Cabo Verde, Egito, Nigéria, Marrocos,
Portugal, Reino Unido, Holanda, Suécia, Rissia, india e China. As pesquisas
em andamento versam sobre a “A presenca do Brasil, da China e da fndia na
Africa”, “A Africa na Cooperagio Sul-Sul”, “Conflitos africanos”, “Integracio e
desenvolvimento na Africa”, “As relacoes da Africa com as Grandes Potencias”

e “As relacdes interafricanas”.
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