Parcerias estratégicas no contexto
da politica exterior brasileira:
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Introducgao

A construcao de parcerias pelo Brasil tem sido objeto de pouco estudo nos
anos recentes, apesar da crescente importancia que vem assumindo no contexto
da politica exterior brasileira enquanto forma de realizar objetivos e interesses no
plano externo e de definir padrdes de relacionamento com paises individualmente
e, também, com os principais blocos econdomicos. O crescente leque de opcdes
que o Brasil vem procurando explorar, no &mbito regional, como em outras areas,
ndo esta desvinculado de sua projecdo no Mercado Comum do Sul (Mercosul),
acarretando, por conseguinte, oportunidades e também possiveis dificuldades no
que se refere ao relacionamento nesse ambito, notadamente, com a Argentina, e
as vinculagdes externas do proprio Mercosul.

Com o proposito de analisar as implica¢des para o Mercosul do esforco
brasileiro de construir parcerias internacionais, procuraremos, antes, contextualiza-
las historicamente, percorrendo distintos periodos da evolugdo da politica externa
brasileira para identificar a natureza das mesmas e caracterizar seu sentido de
funcionalidade frente aos objetivos e prioridades estabelecidas em cada periodo.
Isso se faz necessario ndo apenas para prover informagdes quanto aos antecedentes
do esforgo de construgdo de parcerias ora empreendido, mas, sobretudo, porque a
politica externa brasileira reflete, em sua evolugao, um forte impulso de permanéncia,
especialmente no que se refere a projecao de interesses do Estado. O entendimento
quanto ao sentido de parcerias estratégicas a ser considerado na presente analise
as associa a condic¢do de relacionamento privilegiado, em nivel bilateral, para a
realizacdo de interesses (ndo necessariamente comuns), tidos como importantes
para consecucao de objetivos internos e/ou externos de parte dos Estados que as
constituem. Argumenta-se que a construcao de parcerias, pelo Brasil, esteve sempre
voltada para o acesso a recursos, insumos e oportunidades a serem canalizados
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para o processo de desenvolvimento, e que, nesse sentido, possui também
funcionalidade para o fortalecimento do Mercosul, ainda que ndo o seja de forma
automatica e ndo exclua o risco de gerar areas de divergéncia ou assintonia com
seus sOcios.

O texto estd assim estruturado: na primeira parte, discute-se o carater
universalista da politica externa como condicionante da constru¢do de parcerias;
na segunda, procede-se a uma breve analise retrospectiva de como as parcerias
estratégicas vincularam-se, em distintos momentos, as prioridades definidas em
sucessivos periodos da politica externa brasileira a partir dos anos cinqiienta. A
terceira parte enfoca o redirecionamento das parcerias estratégicas em razao das
mudangas ocorridas no plano externo e internamente no Brasil, com a introdugao
de um novo modelo econdmico a partir do inicio dos anos noventa; em seguida, sao
analisadas as prioridades da atual politica externa brasileira e as implicacdes em
termos de construgao de parcerias internacionais e os desdobramentos destas para
0 Mercosul.

1- Universalidade da politica externa brasileira como Ambito da constru¢io
de parcerias estratégicas

Sao recorrentes, no discurso diplomatico e nas analises sobre a politica
externa brasileira, as alusdes a sua universalidade. Esse carater universalista
associa-se as caracteristicas territoriais e a diversidade étnica e cultural do pais e
exprime, segundo essa logica, a pluralidade de interesses do Estado e da sociedade
brasileira, as afinidades historicas ¢ a decorrente diversidade de vinculos externos
de natureza politica, economica e cultural, o que conduz a opgao de nao estabelecer
alinhamentos automaticos, ainda mais em um cenario internacional marcado por
elevado grau de incerteza quanto a sua evolugdo futura. Assim, e segundo o ex-
Chanceler Celso Amorim, “o Brasil, por suas dimensdes, por sua complexidade,
pelo seu tecido social, pela composigdo étnica e cultural de sua populagdo, nao
cabe em nenhum bloco, politico e econémico, ou em nenhuma area de influéncia’™.
No sentido econdmico, o universalismo associa-se ao grau de diversificagdo dos
fluxos comerciais brasileiros em sua origem, procedéncia ¢ composigdo,
caracterizando o pais como o que se convencionou denominar global trader’. No
sentido politico, exprime também o sentido de uma vocagdo orientada para uma
presenca ativa na cena internacional exercida nos diferentes foros multilaterais e
em ambito regional, bem como por meio de uma rede de relagdes bilaterais que
estende-se a distintas regides*.

No entanto, esses aspectos ressaltados no discurso diplomatico sdo
insuficientes para uma adequada compreensdo do universalismo como dimensao
caracteristica da politica externa brasileira e como condicionante da construgao de
parcerias internacionais do pais. Isso porque sugerem ser o mesmo um subproduto,
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uma decorréncia quase natural ou inevitadvel das caracteristicas do pais, seu territorio
e populacdo, de suas potencialidades e da aspiragdo de exercer papel ativo na
cena internacional. Ao lado desses fatores, o universalismo deve também ser
entendido como resultante do entrelagamento de injungdes domésticas e externas,
0s quais, por sua vez, condicionam os objetivos e estratégias de desenvolvimento,
e, por conseqiiéncia, as prioridades de politica externa, o leque de opgdes de
relacionamento, e, por fim, o estabelecimento de parcerias internacionais.

Portanto, a universalidade ndo é uma caracteristica estatica, nem em seu
conteudo nem em sua consecucao historica. No caso brasileiro, a afirmagao do
sentido universalista se deu, de forma gradual, a partir dos anos trinta,
concomitantemente e em sintonia com a consagracao do desenvolvimento como
principal vetor da politica externa’. A defini¢@o desse vetor requer, desde entdo,
responsividade da politica externa as circunstancias e transformagdes do cenario
internacional e, a0 mesmo tempo, capacidade de adequacédo aos distintos matizes
assumidos pelo nacionalismo® internamente até o final dos anos oitenta, as inflexdes
da propria politica externa, notadamente aquelas ocorridas a partir de final da
década de cinqiienta’, e a prevaléncia do liberalismo econdmico na condugio da
politica interna e da politica externa a partir dos anos noventa. Tais exigéncias
somavam-se, em seus respectivos tempos, a necessidades a serem atendidas no
plano internacional, e que, por sua vez, traduziram-se em um sentido de seletividade
na politica externa, com o qual se definiram e estruturaram as diferentes parcerias
estratégicas do pais.

Assim, a gradual formacdo de uma rede de parcerias estratégicas pelo
Brasil vem atendendo a visdes pragmaticas, partilhadas pelas elites governamentais
(incluindo-se naturalmente o estamento diplomatico) e pelos principais agentes
econdmicos, sobre oportunidades de realizacao de seus interesses e de resposta as
necessidades colocadas pelo modelo de desenvolvimento, tomando em conta os
limitados recursos de que dispde o pais para fazé-lo de modo adequado?® . Portanto,
o constante exercicio do pragmatismo ndo implicou, em nenhum sentido, o sacrificio
do substrato valorativo e dos principios orientadores da politica externa brasileira.
Ao contrario, o pragmatismo, associado ao universalismo, € percebido como elemento
tradicional da politica externa e que, ao lado de valores e principios por ela
consagrados, lhe confere, enquanto politica de Estado, alto grau de previsibilidade
e uma s6lida base de continuidade’.

A construgdo de parcerias estratégicas pelo Brasil associa-se, segundo
Lessa, ao processo de escolha de parceiros preferenciais, no contexto do que ele
denomina “universalismo seletivo”'?. Em suas palavras, “a construgao de parcerias
estratégicas ¢ fruto da compatibilizacdo da vocagdo histérica do Brasil para a
universalidade com a necessidade de aproximacdes seletivas, o que abre a
possibilidade para movimentos de adaptagdo aos nichos de oportunidade e aos
constrangimentos internacionais que se apresentam conjunturalmente”'' . Por essa
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razdo, universalismo, pragmatismo e o estabelecimento de parcerias estratégicas
orientadas por um sentido de flexibilidade e ndo-excludéncia vém representando,
ao longo dos anos, importantes elementos operativos que conferem funcionalidade
e adaptabilidade a politica externa brasileira frente as mutantes condigdes do cenario
internacional'?, em suas expressoes global, multilateral, regional e sub-regional.
Sua construgdo supde, ademais, um complexo (e nem sempre satisfatoriamente
alcancado) ajuste de interesses, prioridades e compromissos definidos em distintos
eixos e em circunstancias igualmente diferenciadas.

Em razdo do desafio que, em termos da implementagao da politica externa,
essa sorte de ajuste representa, ¢ importante considerar ser natural que
inconsisténcias, incompatibilidades entre compromissos e objetivos assumidos no
marco de determinado eixo, suscitem constrangimentos ou mesmo obstaculizem
avancos em outros. Como nos faz recordar a historiadora Barbra Tuchman, ndo é
exatamente uma anomalia histérica o fato de os Estados perseguirem objetivos
ndo inteiramente compativeis entre si, ou mesmo incongruentes com seus proprios
interesses a médio e longo prazos'. O Brasil, em razdo do proprio sentido
universalista e pragmatico de sua politica externa e da diversidade de opgdes de
parcerias estratégicas que procura explorar dentro de um critério de ndo excludéncia,
tem sido suscetivel a esse tipo de dificuldade ao longo dos anos, o que permite
assumir, como hipdtese, que o exercicio de sua opgao universalista realizada, dentre
outros meios, por diferentes aliangas estratégicas, afeta, de forma nem sempre
positiva, a evolugao do Mercosul, principal espaco e plataforma do protagonismo
que o pais procura exercer no plano externo. Faz-se, entdo, necessario caracterizar
e contextualizar historicamente as iniciativas brasileiras voltadas para a construgdo
de parcerias, para melhor compreendé-las em sua natureza, funcionalidade e em
suas implicagdes para o Mercosul. Com esse proposito, nos paragrafos seguintes,
relacionaremos tais parcerias as prioridades de politica externa e aos modelos de
desenvolvimento que as orientaram em diferentes momentos, para, posteriormente,
analisar sua constru¢do e suas implicagdes para o Mercosul no presente.

2. Prioridades de politica exterior e a construg¢io de parcerias
estratégicas: uma perspectiva historica

Como visto antes, a elei¢do do desenvolvimento como principal vetor de
orientacdo da politica externa brasileira ocorreu nos anos trinta, com a chegada de
Getulio Vargas ao poder, em um contexto internacional marcado pelas seqiielas da
depressdo econOmica, traduzidas em acentuado protecionismo comercial,
indisponibilidade de recursos externos para investimento e, no plano politico, pela
ascensao do totalitarismo. Com a contraposi¢ao do totalitarismo em suas expressoes
nazista e fascista as democracias ocidentais, estabeleceu-se uma clivagem politica
da qual o Governo Vargas buscou tirar proveito, assumindo posicionamentos
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ambiguos, com o que esperava poder extrair beneficios para a promocao do
desenvolvimento econdmico, sob uma visao nacionalista, que tenderia a reforgar-
se nos anos seguintes. No entanto, e por forca da logica do proprio modelo de
desenvolvimento vigente, como também dos desdobramentos da crise internacional
que culminaram com a Segunda Guerra Mundial, o Brasil terminou por estreitar
lagos com os Estados Unidos, dando inicio a um padrao de relacionamento com
aquele pais definido pela alterndncia de periodos de aproximacao e de relativo
distanciamento, estando estes ultimos relacionados a esforgos, pelo Brasil, de
afirmacdo de autonomia externa. Esse padrdo de relacionamento desenvolveu-se,
de forma geral, sob um marco cooperativo que caracterizaria, a partir de entdo, as
relagdes entre ambos paises, sem chegar, contudo, a configurar um relacionamento
privilegiado, embora expectativas nesse sentido tenham sido nutridas, a partir do
Governo Dutra, por diferentes governos, em circunstancias especificas. A realidade,
porém, viria a demonstrar que, por razdes afetas a ambos paises, qualquer forma
de relacionamento especial com os Estados Unidos ndo seria factivel. A propria
cooperacao no campo militar, estabelecida por meio de acordo celebrado em 1953
(e que fora objeto de polémica no Brasil), terminaria por desenvolver-se sem
sincronismo direto com a cooperagdo econdmica, que fora fortemente condicionada
pelo nacionalismo brasileiro, por um lado, e, por outro, pela prioridade conferida
pelos Estados Unidos ao enfrentamento ideolégico ao comunismo no Continente.
Assim, ao ndo estabelecer-se um alinhamento automatico com os Estados Unidos
durante a segunda metade dos anos cinqiienta e nos primeiros anos da década de
sessenta, a politica externa brasileira logrou ser conduzida com base na flexibilidade
e no pluralismo, permitindo ao Brasil exercer relativa autonomia no aproveitamento
de oportunidades nos planos politico e econdmico, sem descaracterizar, contudo,
seu comprometimento ideoldgico com o Ocidente no contexto da Guerra Frial4,
coincidindo com “um dos raros periodos (na politica externa brasileira) no qual o
eixo da politica latino-americana aparece em relativa sintonia com o da relagdo
norte-americana(...)”">.

Esse quadro viria a alterar-se em favor de um mais intenso alinhamento do
Brasil aos Estados Unidos entre 1964 ¢ 1967, sendo, contudo, superado logo em
seguida, embora em um contexto externo ja marcado pela crescente multipolaridade
no plano econdémico e com a economia brasileira crescendo a taxas elevadas e
com uma base industrial j& consolidada. Isso trouxe dois desdobramentos importantes
em termos de formagao de parcerias externas: em primeiro lugar, fortaleceram-se
as condig¢des para o exercicio do pragmatismo na politica externa, estando esta
voltada para fins definidos em uma perspectiva nacionalista'®; em segundo,
consagrou-se o universalismo seletivo com a consecucdo de uma estratégia de
diversificagao de parcerias com as quais o Brasil almejaria extrair beneficios para
seu projeto de desenvolvimento e, concomitantemente, exercer maior influéncia
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externa e elevar sua capacidade de barganha nos foros multilaterais e em eixos
bilaterais.

Autonomia, pragmatismo e diversifica¢do das parcerias: Alemanha e Japdo

Como parte desse esfor¢o de diversificagdo de parcerias, surgiram, no
Governo Geisel (1974/79), as primeiras iniciativas visando ao estabelecimento de
aliangas estratégicas com paises industrializados e que implicaram o acirramento
de divergéncias com os Estados Unidos ¢ com a Argentina'’. Dois paises,
Alemanha e Japao, representavam, para o Brasil, opgoes de relacionamento que
lhe permitiriam, por um lado, aprofundar suas relagdes com os paises industrializados
ao mesmo tempo em que afirmava seus esfor¢os de “autonomia periférica”'®
frente aos Estados Unidos; por outro, permitir-lhe-iam aceder a recursos
indispensaveis a construcao da poténcia, objetivo incansavelmente perseguido pelos
governos militares, e, por fim, responder a necessidades financeiras e aos entraves
estruturais postos em questdo pela crise do petrdleo e pela recessdo econdomica
generalizada que a esta se seguiu.

Cumpre notar que essas parcerias foram construidas a partir de vinculos
politicos, econdmicos e sdcio-culturais pré-existentes'®, e que conferiam bases
para o adensamento das relagdes bilaterais por meio de arrojadas iniciativas de
cooperacdo. Com a Alemanha, o Brasil mantivera intenso relacionamento
econdmico desde os anos cinqlienta e que aprofundara-se ainda mais ao final da
década de sessenta, quando aquele pais tornou-se o maior exportador mundial
liquido de capitais®. A intensificagdo das relagdes econdmicas, a partir das décadas
de setenta e oitenta, levou a Alemanha a condi¢ao de segundo principal investidor
estrangeiro no Brasil, respondendo entdo por cerca de 13% dos investimentos
diretos realizados no pais?', com peso muito importante no desenvolvimento
industrial brasileiro. No tocante ao comércio, a Alemanha passou a ser o terceiro
parceiro comercial do Brasil e o primeiro no &mbito da Europa Ocidental, passando
a ser o Brasil, por sua vez, o mais importante parceiro alemao fora do ambito da
OCDE. Nas areas de cooperagdo financeira, técnica e cientifica tecnoldgica ha
igualmente um intenso relacionamento englobando areas como protecdo ambiental,
formagao de recursos humanos, energia, biotecnologia e o setor aeroespacial, dentre
outros.

No entanto, foi 0 Acordo sobre Cooperagdo no Campo dos Usos Pacificos
da Energia Nuclear firmado em 1975, e considerado entdo fundamental para o
pretendido dominio, pelo Brasil, do ciclo do combustivel nuclear, que sinalizou a
disposi¢cdo de ambos paises de construir sélida parceria para além dos planos
comercial e financeiro. Assim, apesar dos inimeros percal¢os na implementagao
do Acordo e dos resultados muito aquém do esperado, o mesmo teve importante
significado politico em nivel bilateral, dado ter sido a Alemanha o tnico pais entdo
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disposto a cooperacdo nuclear com o Brasil nos termos por este desejados?. As
dificuldades economicas do Brasil, com o aprofundamento da crise financeira na
segunda metade dos anos setenta, acentuaram as contradigdes do modelo de
substituicdo de importagdes; posteriormente, a superacdo da bipolaridade e a
reunificagdo alema, e os compromissos assumidos pela Alemanha no dmbito da
integracdo européia praticamente inviabilizaram a continuidade da parceria nos
termos originalmente concebidos, e gradualmente minaram as condigdes que a
haviam sustentado.

As relagdes com o Japao, por sua vez, ganharam intensidade igualmente a
partir da segunda metade dos anos 50, com um primeiro ciclo de investimentos
voltados para o fornecimento regular de matérias-primas e a expansdo das
exportacdes de manufaturas japonesas. A esse ciclo, seguiu-se outro no qual foram
expandidas e diversificadas as exportacdes japonesas para o Brasil. Nesse sentido,
a dimensao estratégica da parceria com o Brasil associava-se, pelo lado japonés,
ao interesse em assegurar o suprimento de matérias-primas e alimentos, reduzindo,
ao mesmo tempo, sua dependéncia nesses campos em relacdo aos Estados Unidos;
pelo lado brasileiro, associava-se ao acesso a recursos € tecnologias para o
desenvolvimento de grandes projetos industriais (siderurgia notadamente) e a
diversificagdo de mercados de exportagdo. Assim, do ponto de vista dos
investimentos, o Japdo passou a representar o quarto principal investidor estrangeiro
no Brasil, respondendo por cerca de 6% dos investimentos diretos® . As relagdes
comerciais também incrementaram-se a medida em que também maturaram os
investimentos japoneses e em que a economia brasileira expandia-se. Porém, e a
despeito da industrializagdo brasileira, consolidou-se um padrdo tradicional de
comeércio entre ambos paises, com o Brasil importando bens industrializados e
exportando produtos primarios® .

A parceria com o Japdo, portanto, foi construida sobre uma base de
complementaridade, com o Brasil fornecendo matérias-primas em troca de
investimentos e produtos industrializados. Apesar desse perfil que supostamente
induziria a no¢do de serem as relagdes econdmicas de maior interesse relativo
para o Brasil, o relacionamento nipo-brasileiro foi muito mais marcado pelos
interesses e iniciativas japonesas?, como o atestam sua presenga no setor
sidertrgico e o desenvolvimento de projetos de cultivo de soja no Cerrado brasileiro,
que retiraram o Japao da dependéncia dos Estados Unidos em relagdo ao suprimento
desses produtos e inviabilizaram o controle que aquele pais exercia sobre seus
precos no mercado internacional. Assim como ocorrido com a Alemanha, a parceria
com o Japdo enfrentou dificuldades crescentes com o aprofundamento da crise
econdmica brasileira e com a emergéncia dos paises do Sudeste Asiatico como
opgdes mais funcionais aos interesses japoneses ento.

Alguns aspectos presentes em ambas parcerias devem ser ressaltados
para a melhor compreensdo de sua natureza e caracteristicas. Elas adquiriram
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funcionalidade para o Brasil, em primeiro lugar, ao permitir a consecug@o da defesa
de interesses de comércio exterior e a garantia de suprimento adequado de insumos,
recursos, produtos e tecnologias essenciais ao desenvolvimento econdmico, cuja
promogao representou o objetivo fundamental da politica externa tal como definido
pelo pragmatismo responsavel que a orientou até meados dos anos oitenta?® ; em
segundo lugar, permitiram ao pais maior margem de autonomia frente aos Estados
Unidos, ao diversificar as opg¢des de acesso a mercados e a fontes de investimentos
e tecnologias em um contexto em que acentuavam-se suas vulnerabilidades frente
a crise econdmica que instaurava-se internacionalmente a partir do primeiro choque
do petroleo; em terceiro lugar, atenderam ao proposito de diversificar as relagdes
econdmicas com os paises industrializados; e, por fim, contribuiram para projetar
internacionalmente o pais a partir de um perfil calcado em interesses nacionalmente
definidos.

No entanto, cabe salientar também que a funcionalidade das parcerias
estabelece-se ndo somente em razao dos objetivos e prioridades da politica externa,
mas associa-se também a aspectos conjunturais que realgam seu valor e favorecem
sua implementac¢ao?’. Assim, as parcerias do Brasil com Alemanha e Japao
puderam beneficiar-se de um conjunto de fatores contextuais que lhes conferia
operacionalidade: foram estabelecidas na esteira de longo periodo de crescimento
e de afirmacdo da crescente multipolaridade econdmica que, ao lado de outros
fatores, lhes permitia, respectivamente, afirmar interesses de maior autonomia relativa
frente aos Estados Unidos concomitantemente a busca de um reposicionamento
no jogo de poder internacional. Em outras palavras, as parcerias do Brasil com a
Alemanha e o Japao, além do sentido de complementariedade que as orientava,
foram também condicionadas pelas relagdes de cada pais considerado com os
Estados Unidos e ndo estavam desvinculadas, pois, das transformacgdes que
afetavam o proprio sistema internacional e as bases da hegemonia norte-americana.
Eram, antes, respostas a tais mudangas e formas parciais pelas quais procurava-
se avangar interesses, reduzir vulnerabilidades e auferir ganhos.

Portanto, ao exaurirem-se as condigdes que favoreceram e impulsionaram
a construgdo dessas parcerias, elas perdem gradativamente sua operacionalidade
até serem reformuladas ou, mesmo, temporariamente, suplantadas.

Eram, ademais, parcerias assimétricas quanto as dimensdes econdmicas
dos paises envolvidos, quanto a seu peso especifico no cenario internacional e
quanto aos distintos significados e alcance politico para cada parte: para o Brasil,
elas possuiam carater instrumental de alavancagem do desenvolvimento, de redugdo
de vulnerabilidades e de elevagdo de seu status de poder e de questionamento da
legitimidade da propria ordem econémica internacional; para Alemanha e Japao, o
relacionamento com o Brasil contribuia parcialmente para consolidar seu poder
econémico, sem, contudo, representar qualquer forma de questionamento ao
ordenamento econdmico internacional vigente. Dai porque o potencial de fric¢ao
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que delas decorria ter sido maior para o Brasil que para suas contrapartes,
notadamente em relagdo aos Estados Unidos.

Porém, no caso brasileiro, além dos Estados Unidos, esse potencial de
friccdo também estendeu-se as relacdes com a Argentina, exacerbando
momentaneamente desconfiangas quanto ao que se interpretava como pretensao
hegemdnica por parte do Brasil e fomentando percepgdes confusas sobre o
protagonismo que o pais buscava exercer no plano regional. Esse protagonismo
retratava, de forma coerente, a prioridade conferida, a partir do Governo Geisel, a
América Latina enquanto espago geografico a partir do qual se deveria desenvolver
o esforco de auto-afirmacgdo brasileira e onde o pais procuraria exercer papel de
“catalisador” do didlogo®.

No entanto, a prioridade entdo assignada a América Latina e,
secundariamente, a outras regides em desenvolvimento, dentre as quais a Africa,
nao esteve apoiada, em sua execu¢ao, em nenhum eixo bilateral em particular, que
denotasse um sentido de constru¢ao de parceria estratégica. E isso porque, para o
Brasil, as relagdes com a regido, ¢ mais particularmente com os paises do Cone
Sul, refletiam uma preocupagao justificada com a manutencéo de equilibrio e da
estabilidade® ; além disso, a importancia relativa da América Latina para o Brasil
fixava-se inicialmente muito mais no sentido politico que econdmico: os fluxos
comerciais estavam direcionados, em sua maior parte, para os paises industrializados
enquanto principais fornecedores de capitais e insumos para o desenvolvimento
econdmico do pais; ademais, frente as vulnerabilidades externas que se acentuaram
ao longo dos anos setenta e oitenta e a propria natureza dos regimes politicos entdo
vigentes, tornou-se muito dificil para o Brasil e para os demais paises da regido
estabelecerem entre si, naquele contexto, qualquer forma de vinculo associativo
privilegiado, mesmo que o fosse para fazer frente a crise econdmica que
atravessavam®.

Portanto, sob este ponto de vista, pode-se afirmar que as prioridades da
politica externa definidas em termos de espagos geograficos nao correspondiam
plenamente, no que se refere a construgdo de aliangas estratégicas, as prioridades
tematicas, estas de fundo essencialmente econdmico, com excegao talvez ao que
respeita ao suprimento de petréleo que levou a uma maior aproximagao do Brasil
com a Venezuela e, em menor medida, com o Equador. E foi precisamente em
torno das questdes de acentuado conteudo econdmico, embora destinadas a
finalidades também politicas, que o pais procurou estruturar suas principais parcerias
internacionais naquele contexto, o que tornava natural terem recaido precisamente
em dois paises industrializados as op¢des do Brasil para tal fim. Disso, contudo,
ndo se deve inferir ter a opgdo pelo estabelecimento de parcerias com paises
industrializados induzido o Brasil a distanciar-se de seus vizinhos; ao contrario, ao
referido acirramento de conflitos e desconfiangas que provocou junto a Argentina,
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e, de forma menos intensa, a outros paises da regido, seguiram-se esforcos de
aproximacao iniciados ainda durante o Governo Geisel, intensificados no Governo
Figueiredo e que conduziram a celebracdo do Acordo de Itaipi-Corpus com a
Argentina, abrindo caminho para a superacgdo definitiva do padrdo conflitivo que
marcara historicamente o relacionamento entre ambos e inaugurando uma nova
fase de integragdo; conduziram ainda ao Tratado de Cooperagdo Amazdnica de
1978, aproximando o Brasil dos paises andinos, em uma outra frente, marcando a
disposicao brasileira de dissipar, junto aos seus vizinhos, as percepgoes desfavoraveis
baseadas na inércia e na desconfianga.

O que se pode notar, enfim, ¢ que, durante a prevaléncia do “pragmatismo
responsavel” como expressdo de sua politica externa, as parcerias construidas
pelo Brasil, se, por um lado, ndo implicaram o afastamento de seu entorno regional,
por outro, ndo representaram também fator de estimulo direto ou indireto, em seus
desdobramentos, para uma maior aproximacao brasileira aos seus vizinhos. Essa
aproximag¢ao deveu-se mais a afirmagao do préprio interesse brasileiro em exercer
papel protagdnico e a crescente convergéncia que passaria a marcar o proprio
relacionamento com os paises da regido que a qualquer vinculo indeclindvel entre
arealizagdo de seus interesses por meio de parcerias com paises industrializados e
o atendimento de condi¢des necessarias para a maior cooperacao no plano regional.
Ao mesmo tempo, a aproximacao iniciada, no plano regional, ndo esteve amparada
na busca de nenhum relacionamento especial, em nivel bilateral, que atuasse como
catalisador para a consecugdo dos interesses de politica externa na regido. Assim,
até a metade dos anos oitenta, o estabelecimento de parcerias estratégicas foi
elemento muito mais operacional de prioridades definidas em relacdo ao mundo
industrializado que daquelas definidas em relagcdo a América Latina e outras regides
do mundo em desenvolvimento.

Esse quadro, no entanto, viria a alterar-se a partir do Governo Sarney
(1985/90), quando convergiram importantes mudancas no cenario internacional e
regional que inscreveram, de forma definitiva, a América Latina, e particularmente
o Cone Sul, como espago essencial de projecao de interesses brasileiros e no qual
0 pais construiria sua mais importante e abrangente parceria estratégica.

O ocaso do nacional-desenvolvimentismo e a redefini¢do de parcerias: a
aproximag¢do com a Argentina

O comprometimento com a plena restauracao e consolidagdo da democracia
condicionou a politica externa do Governo Sarney (1985/1990) e refletiu-se,
sobretudo, na forma com que suas prioridades passaram a ser operacionalizadas®' .
O Governo Sarney confrontou o desafio de adaptar a politica externa do pais as
novas condi¢des do cendrio internacional e do proprio pais, procurando superar
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desconfiancas geradas regional e globalmente pela orientacdo autarquica e baseada
em uma leitura hobbesiana com a qual os governos militares conduziram a politica
externa. Procurou ainda restabelecer a interlocugdo com os paises industrializados
em diversos planos, inclusive nos foros multilaterais, que havia igualmente sido
afetada pelo sentido muitas vezes dissonante conferido a conducdo externa do
pais em periodos anteriores.

Manteve-se, assim, a proje¢ao universalista da politica exterior, mas, dentro
dela, foi fortalecida e ampliada a prioridade as relagdes com a América Latina,
relagdes estas que, apesar ¢ em razao mesmo da crise econdmica que assolava a
regido, encontravam, finalmente, um sentido de funcionalidade no plano
econdmico®?. Também tornara-se imperioso reorientar varios projetos de
desenvolvimento concebidos no regime militar, seja pela absoluta caréncia de
recursos, dramatizada pelos efeitos da crise econdmica, seja pela falta de
legitimidade que, em um marco de redemocratizacao, os tornava além de economica,
politicamente inexeqiiiveis. Tornara-se evidente o esgotamento do modelo de
desenvolvimento que o pais havia perseguido por décadas, e ao qual a politica
exterior e as aliangas até entdo entabuladas haviam servido, sem que o Governo
entdo lograsse imprimir nova estratégia para orientar o desenvolvimento econdmico
e a inser¢do externa do pais.

No entanto, a retificagdo de muitas das linhas de politica externa entdo
conduzidas ndo implicou o abandono das prioridades ja consolidadas, sobretudo
daquelas definidas em termos de espagos geograficos. Foi, sobretudo, a forma de
dar contetido e concretude a tais prioridades que modificou-se sensivelmente, o
que foi evidenciado, de forma particular, no plano das relacdes com a América
Latina® . Até entdo, como dito acima, estas estavam definidas muito mais por sua
importancia politica que por sua densidade economica, diferentemente do que ocorria
com as parcerias buscadas no Primeiro Mundo. A partir de entdo, essa importancia
politica passaria a encontrar correspondéncia também no campo econdmico, tanto
por meio de iniciativas bilaterais como pela retomada da cooperagao multilateral.

No inicio dos anos oitenta, os paises latino-americanos procuraram, com
pouco éxito, revigorar os esforcos de integragdo econdmica regional, como estratégia
de resposta parcial a crise econdmica; dadas as dificuldades com o regionalismo
econdmico, em sua vertente multilateral, restava a valorizagao de eixos bilaterais
como Unica op¢ao viavel de dar operacionalidade politica e econdmica a prioridade
conferida a América Latina no &mbito da politica externa brasileira. E, como sabido,
o advento de governos civis no Brasil e na Argentina veio a gerar uma base de
convergéncia politica com a qual buscariam, por meio do aprofundamento da
interdependéncia econdmica e uma inédita cooperagao no campo nuclear, retirar
definitivamente dos militares os argumentos confrontacionistas do passado e buscar
o afiancamento reciproco da democracia, reduzindo possibilidades de retrocesso
politico.



PARCERIAS ESTRATEGICAS NO CONTEXTO DA POLITICA EXTERIOR BRASILEIRA... 63

Assim, a parceria com a Argentina, desenhada gradualmente a partir de
1985, estava orientada por um claro sentido politico, relacionado a consolidagao
democratica, e tendo, como elemento instrumental, o alargamento da
interdependéncia econdmica que se procurou construir mediante agdes de
cooperagdo em um amplo espectro de setores. Sao muito bem conhecidas as
motivagdes e a forma com que transcorreram as relagdes entre Brasil e Argentina
a partir de entdo, ndo sendo nosso proposito aqui recapitula-las. No entanto, alguns
aspectos devem ser explicitados no que se refere a parceria com a Argentina em
relagdo as demais entabuladas pelo Brasil e que a diferencia substantivamente
destas.

Em primeiro lugar, diferentemente do que ocorrera em relagcao a Alemanha
e ao Japdo, e pela primeira vez, o Brasil constrdi uma parceria simétrica e calcada
em uma convergéncia de interesses e de propositos politicos definidos em um
marco de restauragdo da democracia. A maior simetria e o contetido abrangente
proposto para essa parceria, refletidos nos protocolos bilaterais assinados em 1986,
e posteriormente no Tratado de Integragdo, Cooperagdo e Desenvolvimento, de
1988, demandavam mecanismos mais complexos de articulagdo de interesses, e,
consequentemente, de legitimagdo; refletiam também os objetivo pretendidos: a
longo prazo, a promogao de desenvolvimento conjunto no quadro de uma integracao
a ser construida a partir do enlace de setores produtivos e de iniciativas em campos
fundamentais como energia, transporte, telecomunicagdes, dentre outros. Ao mesmo
tempo, e de forma imediata, almejava-se atuar cooperativamente, no sentido do
afiancamento e refor¢o mutuo frente a problemas comuns tanto no campo politico
como no econdmico, onde alta inflagdo e o endividamento externo constituiam um
desafio comum.

Embora as condi¢des para a construcdo da parceria com a Argentina
estivessem sendo gradativamente dadas desde os dois ultimos governos militares
brasileiros, e apesar do decisivo exercicio de uma intensa diplomacia presidencial
e do ainda escasso envolvimento de outras instancias socio-politicas no debate e
na condugdo das relagdes com a Argentina naquele momento, as iniciativas de
integracdo passaram a representar um campo privilegiado de exercicio de dialogo
entre o Executivo e o Legislativo e outros segmentos sociais, notadamente o
empresariado e os trabalhadores, o que se acentuaria a partir da criagdo do
Mercosul em 1991.

Outro aspecto a merecer destaque € o fato de, também pela primeira vez,
ter se construido uma parceria envolvendo temas sensiveis, como cooperagao no
campo nuclear, e, igualmente, no campo da segurancga, sem suscitar conflitos com
os Estados Unidos. E isso se deveu basicamente aos seguintes fatores: em primeiro
lugar, a propria aproximacao entre Brasil e Argentina teve, como pano de fundo,
um sentimento de relativa frustragao, de parte de cada pais, quanto aos seus intentos,
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levados a efeito em diferentes momentos, de estabelecer um relacionamento
privilegiado com os Estados Unidos** ; desse modo, a aproximagao Brasil-Argentina
ndo destinava-se a representar oposi¢do ou confrontacdo aos Estados Unidos. Em
segundo lugar, por resultar em sensivel melhora dos niveis de estabilidade politica
no Cone Sul e por reforgar o sentido da consolidagdo da democracia na regido,
essa aproximacao permitiria aos Estados Unidos concentrar atengcdo em outras
areas e temas em que percebiam maior comprometimento de seus interesses;
finalmente, ndo eram percebidas, até entdo, possibilidades de que a cooperagdo
que se arquitetava pudesse implicar maiores embaragos aos interesses econdmicos
dos Estados Unidos. Apesar da emergéncia de blocos comerciais, o esforco de
liberalizagdo comercial, naquele momento, estava sendo canalizado para as
negociagdes no ambito do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT), ndo se
prestando muita credibilidade aos esforgos de integragao regional na América Latina.

Importante notar também que a construgdo da parceria estratégica com a
Argentina iniciou-se em um contexto em que as variaveis tanto de indole interna
quanto externa que haviam contribuido para forjar e dar objetividade as parcerias
com os paises industrializados haviam se modificado profundamente, tornando-as,
em grande medida, inoperantes quanto aos seus objetivos maiores. Para isso, muito
contribuiram as condig¢des internas da economia brasileira entdo, e, ainda mais, as
posicdes assumidas pelo Brasil quanto a divida externa, particularmente a moratoria
decretada em 1987 e que indispds fortemente o pais com seus principais credores
que também eram suas contrapartes nas principais parcerias estratégicas.

Assim, no Governo Sarney, deram-se as condi¢des para que o Brasil
estabelecesse sua principal e mais abrangente parceria estratégica e que serviria
de plataforma para redefinir suas relagdes no plano regional e, no momento seguinte,
instrumentalizar sua inser¢cdo externa ja em um contexto internacional
profundamente modificado pela superacdo da confrontacdo Leste-Oeste, pela
emergéncia de blocos econdmicos, pela gradual afirmagao do liberalismo economico
e da democracia como valores fundacionais da ordem internacional emergente.
Ao mesmo tempo, esse esforgo esteve condicionado pelas restricdes de ordem
econdmica que, interna e externamente, enfrentavam ambos paises, mas que,
simultaneamente, representaram estimulo para uma maior aproximagao politica.
No entanto, embora aproveitando plenamente as possibilidades que emanavam do
novo quadro politico interno em favor da integragdo bilateral, o Governo Sarney,
assim como o Alfonsin, ndo logrou definir um novo paradigma de desenvolvimento
capaz de orientar o sentido de sua politica externa. Assim, esgotara-se o antigo
paradigma ao qual a politica externa servira, e, por conseqiiéncia, perderam
funcionalidade as aliangas estratégicas entdo forjadas, sem que se introduzisse,
naquele momento, outro paradigma, o que somente viria a ocorrer a partir de 1990,
com a chegada de Collor de Melo ao poder.
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3. A politica externa em tempos de abertura econémica e globalizagao: a
logica das novas parcerias

A curta passagem pelo poder de Fernando Collor de Mello, primeiro
presidente eleito diretamente em quase trés décadas, impactou de forma significativa
na politica externa brasileira. Tratava-se, ja nos albores do pds-Guerra Fria, de
implementar reformas econdmicas de corte liberal e que tinham a abertura, a
desregulamentacdo e a privatizagdo como medidas indeclinaveis para a retomada
do desenvolvimento e para tornar a economia brasileira competitiva
internacionalmente. Ao mesmo tempo, procurar-se-ia restaurar a credibilidade
externa do pais, que seguia ainda abalada por um legado de projetos herdados do
regime militar e ndo totalmente suplantados pelo Governo Sarney, por medidas
como a moratéria da divida externa e, também, pelos fracassos no controle da
inflagdo e no combate a corrupgdo internamente.

De forma imediata, a politica externa passaria a servir a um duplo propdsito:
instrumentalizar, no &mbito externo, o processo de reforma e de abertura econémica
e restaurar a credibilidade externa do pais junto aos seus interlocutores,
principalmente, no &mbito dos paises desenvolvidos. Procurava-se romper com a
identificacao do pais com o contexto do subdesenvolvimento e imprimir um perfil
renovado e convergente com as teses ¢ postulagdes de modernidade dos paises
desenvolvidos. Segundo Hirst, trés metas foram entdo estabelecidas para atender
a esses objetivos: atualizar a agenda internacional do pais, construir uma agenda
positiva com os Estados Unidos e descaracterizar o perfil terceiro-mundista do
Brasil**. Em uma perspectiva mediata, a politica externa estaria voltada para o
aumento da competitividade internacional do pais mediante a abertura econémica
e a busca de condi¢des favoraveis de acesso a mercados, créditos e tecnologias®.
Frente a esses objetivos, reafirmava-se a funcionalidade e o sentido
predominantemente econdmico a ser imprimido as parcerias internacionais®’ .

Cumpre notar, pois, um elemento recorrente: a preocupagdo em alterar o
perfil do relacionamento com os paises industrializados e, em particular, com os
Estados Unidos. Isso, contudo, sem desqualificar o sentido universalista da politica
externa e, mais particularmente, sem comprometer os avangos obtidos nas relagdes
com os paises do Cone Sul. Tais esfor¢os, matizados por posturas por vezes
voluntaristas e por um conjunto de medidas unilaterais com as quais se procurava
ganhar a confianca dos principais interlocutores externos, ndo resultaram no
estabelecimento de parcerias, nos moldes até entdo empreendidos. A rigor, seguia-
se rejeitando a possibilidade de alinhamento ou relagdo privilegiada com os Estados
Unidos, mesmo reconhecendo sua condi¢do inconteste de Unica superpoténcia
global.

A leitura que orientaria, a partir de entdo, a formulagao da politica externa
assumia que o sistema internacional passava a caracterizar-se, do ponto de vista
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da distribui¢do do poder, por “polaridades indefinidas™, pela persisténcia e
alargamento de assimetrias, e pela coexisténcia de for¢as de integracdo e de
dispersao®® . Em um tal contexto, assumia-se que a estratégia visando projetar os
interesses brasileiros e redefinir o perfil externo do pais deveria pautar-se na agio
simultanea e com sentido de reforgo mutuo, tanto no plano das vinculagdes bilaterais,
no ambito regional e nos foros multilaterais, objetivando o aproveitamento de
possibilidades que revertessem em favor da modernizagdo da economia e da
restauracdo da credibilidade externa do pais. Essa mesma logica passaria a orientar
o processo de integracdo com a Argentina, o que implicou o abandono da estratégia
integracionista perseguida anteriormente, baseada na aproximacao setorial enquanto
alavanca de maior interdependéncia, em favor da liberalizagdo progressiva,
automatica e linear do comércio, e com a qual, além do avanco em termos da
integracdo econdmica, se procurava sinalizar aos paises industrializados e aos
investidores internacionais a disposi¢ao quanto a abertura economica do pais em
sentido geral.

A integragdo, e, consequentemente, a parceria com a Argentina, ganhou
entdo novo sentido de funcionalidade imediata: passou a representar espaco e
oportunidade de aprendizado e adaptacdo dos setores privados para a abertura
econdmica ¢ para a exposicdo a concorréncia®, segundo a logica do mercado,
representando também uma resposta adaptativa a formacao de blocos econémicos.
O Mercosul constituiria, segundo essa logica, o espago no qual as agendas
econdmicas domésticas se vinculariam as tendéncias da economia mundial e a
partir do qual os paises membros negociariam sua inser¢ao internacional, sendo
esse entdo o sentido estratégico a ele outorgado.

Desde entdo, ¢ de forma crescente, as relagdes externas do Brasil, no
campo econdmico, passaram a tomar como referéncia os desenvolvimentos no
ambito do Mercosul, o que se torna mais nitido particularmente a partir da assinatura
do Protocolo de Ouro Preto que culminou o periodo de transicdo no qual se
procedera a liberalizagdo do comércio entre os paises membros e que definiu o
arranjo institucional do Mercosul, dotando-o de personalidade juridica no plano
internacional. Significa dizer que, através do Mercosul, e das vinculagdes externas
que este passou a construir, desdobrando em outras vertentes, € que se vem definindo,
parcialmente, as proprias vinculacdes econdmicas externas do Brasil e sendo
forjadas novas parcerias internacionais.

O afastamento de Collor de Melo, e a ascensédo de seu Vice, Itamar Franco,
ndo implicou rupturas na politica externa. Foram reafirmadas as linhas gerais
introduzidas em 1990 e procedidas corre¢des que visaram corrigir excessos da
postura voluntarista com a qual Collor procurou descaracterizar o perfil terceiro-
mundista do Brasil, reenquadrando, no discurso diplomatico, sua condi¢do de pais
em desenvolvimento identificado com as causas e necessidades do Sul, mas
igualmente buscando restabelecer e renovar seus vinculos com o mundo
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industrializado® . Se, em linhas gerais, a politica externa refletia continuidade, houve,
contudo, uma mudang¢a importante quanto ao protagonismo brasileiro em ambito
regional: o Governo Itamar Franco, apesar de uma breve fase de indecisdo inicial,
reafirmou e acentuou a prioridade a consolidacdo do Mercosul e, a0 mesmo tempo,
procurou articular novas iniciativas que ampliassem a toda a América do Sul o
alcance da integracdo iniciada no Cone Sul*'. Apesar de ndo haverem prosperado,
essas propostas tiveram o mérito de inscrever a perspectiva de integracao regional
como elemento no célculo estratégico dos paises do Mercosul frente as propostas
de integragdo de alcance continental, como a formulada pelos Estados Unidos em
dezembro de 1994.

Outro aspecto a ser destacado na politica externa de Itamar Franco, por
sua relagdo direta com o tema ora considerado, foi a revalorizacdo da dimensao
africana®, desta vez incorporando as relagdes com a Africa do Sul como principal
vetor de reaproximag@o com os paises daquele continente e para a retomada de
propostas politicas, como a criagdo da Zona de Cooperagdo do Atlantico Sul. A
partir das transformagdes politicas que conduziram ao fim do regime de apartheid,
e com o reconhecimento do governo e dos empresarios brasileiros da importancia
da Africa do Sul em termos politicos e econdmicos e de sua influéncia e
potencialidades em termos regionais, colocaram-se as condigdes para construir
uma relacdo que, claramente, reveste-se de importancia estratégica para o pais e
que tem implicagdes potenciais e possibilidades positivas para o Mercosul, como
se explicitara adiante.

Enfim, o Governo Itamar Franco empreendeu esfor¢os no sentido de ampliar
os vinculos do pais no proprio continente sul-americano e na Africa. Fé-lo, no
entanto, a partir de iniciativas de carater multilateral: exemplos foram a Area de
Livre-Comércio da América do Sul (ALCSA), a Iniciativa Amazodnica ¢ a
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa. Desse modo, em termos de
construgdo de parcerias com paises em desenvolvimento, os avangos restringiram-
se a Argentina, com a consolida¢do da area de livre-comércio e da feigao
institucional do Mercosul, e 4 emergéncia da Africa do Sul como parceiro potencial.

No plano de parcerias com paises industrializados, houve pouco ou nenhum
progresso, o que se explica pela concentragdo de esfor¢os em foros multilaterais*,
por um lado, e pelo relativamente elevado grau de incerteza de parte dos proprios
paises industrializados e dos seus respectivos setores empresariais quanto as
perspectivas econdmicas do Brasil, mesmo diante do éxito das medidas de
estabilizagdo postas em marcha a partir de junho de 1994, ja praticamente ao final
da gestdo Itamar Franco. Além disso, conjunturalmente, as atengdes estavam, de
forma geral, voltadas para os resultados da Rodada Uruguai e para seus
desdobramentos no plano econémico, ndo tendo sido, portanto, um periodo oportuno
para iniciativas bilaterais.
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4. A politica exterior a partir de 1994: a conjunc¢io da democracia com
a estabilidade economica — velhas e novas parcerias e desdobramentos
para o Mercosul

Com a implanta¢do das medidas de estabilizagdo econdmica em 1994,
inicia-se, para o Brasil, uma fase em que estdo presentes duas condi¢des cruciais
para o desenvolvimento do pais e que impactarda em sua politica externa e,
consequentemente, no exercicio de construg@o de parcerias: estabilidade politica
em um marco democratico e crescimento com abertura economica. Esse novo
quadro interno, aliado as incertezas que continuaram marcando o cenario
internacional, passou a exigir maior abertura a participagao social e criatividade no
campo da politica externa, o que se tem realizado, mas sempre com a preocupagao
de ndo descaracterizar seus elementos de continuidade. Em face disso, o Brasil
vem procurando adotar uma postura na qual procura ajustar os imperativos do
novo modelo de desenvolvimento, calcado no liberalismo econémico, com a opgao
de preservar e exercer autonomia relativa na condugdo de sua politica exterior,
mesmo que, para tanto, sejam redefinidos substantivamente o sentido dessa
autonomia e a forma de atuar para resguarda-la. Trata-se claramente de resposta
que, em termos de condugdo da politica exterior, reflete os proprios paradoxos do
sistema internacional contemporaneo.

O esfor¢o de equilibrar necessidades nacionais e as possibilidades e
restrigdoes colocadas por um contexto de crescente globalizacdo passa a requerer
formulagdes que racionalizem e permitam expressar, de modo coerente, a orientagdo
da politica externa, e que a legitimem internamente. Nas palavras do atual Chanceler,
“E essencial ter presente, portanto, que a defesa de margens para escolhas proprias
nao se confunde mais, como ocorreu no passado, com a nogao de auto-suficiéncia.
Muito pelo contrario: em nossos dias, autonomia passa necessariamente pela
integracdo com outros paises, € ndo apenas no ambito regional, mas também por
parcerias internacionais cuidadosamente construidas e aprofundadas. Passa, ainda,
diferentemente do que se poderia intuir, por um mundo governado nao por menos
e sim por mais regras internacionais; sobretudo por decisoes e acordos que atendam
as nossas necessidades e interesses”™.

Como se percebe, a construgdo de parcerias internacionais mantém, no
presente, o mesmo sentido de funcionalidade que em periodos anteriores, dado que
a politica externa continua fundamentalmente voltada para a realizagao de interesses
de desenvolvimento: “De modo geral, entretanto, parece correto dizer que, no caso
do Brasil, (...) o objetivo principal ¢ conseguir do intercambio externo elementos
uteis a realizagdo da meta prioritaria do desenvolvimento, tanto em sua dimensoes
econdmica e social, como também em areas como direitos humanos, politicas
publicas e meio ambiente. Em sintese, elementos que sirvam ao desenvolvimento
na acep¢do mais abrangente do conceito. As parcerias externas sdo um
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complemento indispensavel para os esfor¢os de desenvolvimento, embora ndo tenha
deixado de ser verdade que o fator determinante continuam a ser as boas politicas
internas” . O que se redefine, na verdade, ¢ o modelo de desenvolvimento ao
qual a politica externa se pde a servigo. No caso brasileiro, no entanto, a mudanga
radical quanto ao estilo de desenvolvimento néo refletiu-se de forma simétrica na
politica externa, que, como dito antes, comportara muito mais ajustes a orientagao
liberal, sem relegar, contudo, elementos que a definiram em periodos anteriores.

Ao mesmo tempo, a consolida¢do de um quadro de estabilidade econdmica,
a firme disposi¢do do governo brasileiro de propiciar condigdes favoraveis aos
investimentos externos, o avango do processo de privatizagdo e as crises que
enfrentaram as economias mexicana ¢ dos paises do Sudeste Asiatico
representaram fatores favoraveis a ampliagdo de espagos para a concertacao de
interesses econdmicos externamente, tanto a nivel governamental como privado.
Nesse contexto, a diplomacia foi incumbida de “apresentar o Brasil como pais que
esta superando seus passivos e hoje se afirma pela estabilidade e robustez de sua
economia, por sua democracia amadurecida, € por um comportamento de
mainstream, isto ¢, sintonizado com a convergéncia internacional de posi¢cdes em
matéria de seguranga, preservagao ambiental, direitos humanos, ¢ de combate ao
crime organizado™®. Desse modo, tanto em razdo das circunstancias internas
quanto da perspectiva externa, o refor¢o das parcerias internacionais ¢é
recontextualizado e retomado dentre as prioridades da politica externa brasileira,
agora nao restringindo-se a paises individualmente, como no passado, mas tendo
por referéncia os principais blocos econdmicos que passaram a compor 0 panorama
da economia mundial.

Assim, a prioridade ao reforgo de parcerias esta voltada, segundo o discurso
oficial, para Estados Unidos, Argentina, Unido Européia e Japao*’ . No entanto, é
preciso qualificar cada caso com o propdsito de avaliar em que medida se esta
tratando realmente de reforgar ou de construir parcerias, uma vez que, se
consideradas em sua evolucdo até o presente, ¢ inadequado atribuir as relagdes
com os Estados Unidos e com a Unido Européia a conotagdo de parceria ou de
alianca estratégica. Ao mesmo tempo, independentemente de prestar-lhes tal
conotacdo ou ndo, reconhece-se que as mesmas trazem implicagdes importantes
para o Mercosul e que devem ser também qualificadas.

Com relacao aos Estados Unidos, constata-se que, historicamente, as
relagdes oscilaram em fases de maior aproximacao e outras de relativo afastamento.
Apesar de sua importancia (obviamente maior para o Brasil), e a despeito dessas
oscilagdes, ndo se pode dizer que chegaram a configurar-se em parceria estratégica
no sentido aqui propugnado. Principalmente por haverem sido marcadas por
divergéncias em torno de temas considerados, a seu tempo, ¢ por cada pais,
fundamentais para a consecucdo de seus respectivos interesses. E verdadeiro
que, no presente, as relagdes com os Estados Unidos atravessam um muito bom



70 ALCIDES COSTA VAz

momento, apesar das divergéncias magnificadas pela amplitude e complexidade
dos temas que compdem a agenda bilateral e dos interesses que a animam. No
entanto, persistem divergéncias sobre a forma de encaminhar interesses comuns,
sdo ainda suficientemente acentuadas para permitir caracterizar as relagdes como
convergentes a ponto de gerar ou compor uma parceria estratégica. Sdo
exemplificativas as divergéncias em torno do interesse brasileiro no dominio de
tecnologias no campo nuclear e aeroespacial, a vinculagdo de temas como meio
ambiente e direitos sociais e comércio internacional e, principalmente, a estratégia
de construgdo da ALCA. Além disso, sdo marcadamente ambiguas as posicdes
norte-americanas em relagdo ao Mercosul, precisamente uma das prioridades da
politica externa brasileira, afora o desequilibrio comercial e sucessivos conflitos
nesse campo.

Nao ¢, em absoluto, o propdsito aqui reificar as divergéncias entre Brasil e
Estados Unidos, mas apenas assinalar que as mesmas estdo estabelecidas em
torno de temas de grande importancia para o desenvolvimento brasileiro, o que,
por sua vez, nao reduz, em nenhum sentido, a importancia e a prioridade assignada
as relacdes bilaterais; por outro lado, as linhas de convergéncia de interesses estdo
definidas em torno de grandes questdes da agenda internacional, cujo tratamento
se da, sobretudo, em outras instancias multilaterais nas quais o sentido de parceria
estratégica entre ambos paises se dilui em um conjunto maior de alinhamentos que
a tornam virtualmente inoperante nesse plano. Esses fatores nos parecem ser
significativos o suficiente para desqualificar o sentido de parceria estratégica, tal
como considerado no presente trabalho.

No entanto, independentemente da caracterizacdo que se possa dar as
relagdes do Brasil com os Estados Unidos, a sua incidéncia sobre o Mercosul
tende a ser definida, em grande medida, pela maior ou menor margem de
convergéncia entre ambos paises nos temas comerciais a nivel bilateral, regional e
multilateral e pelos termos em que se definir a competicao por mercados em ambito
regional. A esse respeito, deve-se tomar em conta que os interesses economicos
brasileiros estdo hoje muito dirigidos a América do Sul por ser esta ndo apenas um
mercado crescente (cerca de 25% das exportagdes), mas por ser aquele mercado
no qual as exportagdes de bens manufaturados continuam a expandir-se,
contrariamente do que ocorre em outras regides.

Nesse sentido, a perspectiva da ALCA, enquanto projeto politico e
estratégico dos Estados Unidos, ndo deve ser desconsiderada em seus
desdobramentos potenciais para o modelo de desenvolvimento de forma geral e
para as politicas industrial e de comércio exterior do Brasil e dos paises do Mercosul,
além, obviamente, do potencial de conflito ja claramente evidenciado durante a
fase preparatoria que culminou com a II Clpula das Américas de abril de 1998.
Esse potencial, no entanto, parece ter sido mitigado com a prevaléncia dos termos
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defendidos pelos paises do Mercosul, liderados pelo Brasil, e pela decisdo de serem
as negociacgdes co-presididas em sua fase final por Brasil e Estados Unidos, cada
qual com poder de veto. Ainda assim, ndo ha incentivos, para o Brasil, que
justifiquem, nas atuais circunstancias, exercer qualquer tipo de unilateralismo dentro
desse contexto, e nem tampouco de buscar qualquer forma de relacionamento
com os Estados Unidos que implique o enfraquecimento do Mercosul. Assim, o
Brasil esta obrigado a atuar dentro de uma margem muito estreita e de um delicado
equilibrio de interesses econdmicos que envolve suas proprias leituras e objetivos
nacionalmente definidos, aqueles definidos e concertados regionalmente e aqueles
direcionados ao aproveitamento, em conjunto com os demais socios do Mercosul,
de possibilidades que um melhor relacionamento com os Estados Unidos pode
suscitar, mesmo que ndo exclusivamente restritas a aspectos econdmicos.

As relagdes com a Unido Européia, por sua vez, t€m sido marcadas por
uma crescente diversificagdo de interesses no plano econdémico. Outrora muito
centradas nos principais paises (Alemanha, Franca e Inglaterra), atualmente
contemplam, de modo mais intenso, outros pdlos, ndo se circunscrevendo apenas
ao campo comercial. H4 importantes iniciativas no plano dos investimentos que
tém produzido uma crescente diversificagdo quanto a origem de fluxos de capital
para o Brasil. O destaque, nesse sentido, recai sobre os paises da Peninsula Ibérica
que, até 1995, detinham participacdo muito modesta nos fluxos de investimentos
para o Brasil, tendo a ampliado significativamente: basta tomar em conta que o
estoque de investimentos de Portugal e Espanha no Brasil, até 1995, atingia US$
360 milhdes, tendo os investimentos diretos por eles realizados nos ultimos dois
anos atingido cerca de USS$ 2 bilhdes, ou seja, cerca de cinco vezes mais do que
aquele valor, sem considerar ainda as participagdes na privatizagdo de empresas
de telecomunica¢do®®. Tendéncia semelhante ¢ observada em rela¢do aos Paises
Baixos. Ao mesmo tempo, dos trés principais paises acima mencionados, apenas a
Franca aumentou de forma significativa seus investimentos no Brasil, chamando
atencdo o declinio da participacdo relativa da Alemanha nesse contexto, apesar de
manter-se, ainda, como terceira principal origem de investimentos diretos para o
Brasil, dados os grandes investimentos realizados em décadas anteriores.

Esse tendéncia de diversificacdo quanto a origem e destinos dos fluxos de
capital comeca a projetar-se, embora em ritmo obviamente menos intenso, também
no plano comercial. A Unido Européia absorve 30% das exportagdes brasileiras,
sendo ainda a Alemanha o principal destino, seguida de Paises Baixos, Italia, Franca
e Reino Unido* . No entanto, observa-se o aumento da participagao relativa destes
ultimos, e, embora em patamares menores, dos paises ibéricos como destino das
exportagdes brasileiras®. No tocante as importagdes, observa-se um panorama
semelhante: 27% das importagdes brasileiras procedem da Unido Européia. Dentre
os dez principais paises de origem das importacdes brasileiras em todo o mundo,
cinco pertencem a UE: Alemanha, Italia, Franga, Reino Unido e Espanha.
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Em conjunto, esses fatos significam que alteraram-se as condi¢des que, no
passado, permitiram ao Brasil a op¢do de manter relacionamento privilegiado com
um pais, a Alemanha, apesar de esta ainda apresentar-se como principal parceiro
individual para o Brasil na Unido Européia. O Brasil ¢, hoje, levado a considerar a
maior diversidade de vinculos econdmicos com os paises daquela regido, fato que
se fortalecera a medida em que avance o processo de integragdo européia, por um
lado, e aprofunde-se o Mercosul, por outro. No que se refere aos seus
desdobramentos para o Mercosul, hd que se notar, em primeiro lugar, que tal
tendéncia reforca, de modo geral, o sentido de valorizagdo do relacionamento
interblocos, ndo somente por ratificar a importancia reciproca de ambos blocos
nos planos comercial e financeiro, mas também porque fortalece um capital politico
importante para o Mercosul e que deve ser tomado em conta tanto nas relagdes
com a propria Unido Européia, como também em relagdo a outros contextos de
negociacdo. Em segundo lugar, ha que se observar que a maior presenca dos
paises ibéricos nas relagdes do Brasil com a Unido Européia também representa
um fator positivo e que reforca tendéncia, ja observada desde a admissdo destes a
entdo Comunidade Econdmica Européia, de atuarem no sentido de promover maior
aproximacao com a América Latina, fator este que seguramente sera de particular
relevancia quando efetivamente tiverem inicio as negociagdes visando a criagao
de area de livre-comércio entre Mercosul ¢ Unido Européia, a partir de 1999,
como se espera.

Por outro lado, cabe indagar se o incremento das relagdes economicas do
Brasil com a Unido Européia implica risco de desvio de comércio e de investimentos
em desfavor de seus socios no Mercosul. Nesse sentido, ha que se observar que o
fortalecimento dessas relagdes vem sendo orientado fundamentalmente por forca
das oportunidades comerciais e financeiras e pela logica da acdo empresarial, e
ndo por instrumentos preferenciais que pudessem ocasionar tais desvios. O impulso
politico que vem sendo imprimido pelo governo brasileiro se da no sentido de gerar
condig¢des facilitadoras de negécios, e de buscar melhores condigdes de acesso ao
mercado europeu, o que ndo representa, per se, risco de alienar os interesses dos
demais socios do Mercosul. Ademais, o relacionamento economico a nivel bilateral
tende a ser cada vez mais condicionado e a refletir-se no didlogo politico que vem
sendo arquitetado a nivel inter-regional, e que teve como marco recente mais
importante a Ctpula Mercosul-Unido Européia ocorrida ao final do primeiro
semestre de 1999.

Portanto, a natureza estratégica das relagdes com a Unido Européia, além
da intrinseca importancia econdmica, encontra-se hoje estreitamente vinculada ao
sentido associativo que possa permitir entre o Mercosul e aquele bloco e ao capital
politico que elas podem aportar para negociagdes inter-regionais € em outros foros
regionais ou multilaterais. Muito desse sentido estratégico vem sendo também
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delineado nos cada vez mais freqiientes dialogos em nivel politico conduzidos por
meio do Grupo do Rio com a Unido Européia, e que conformam uma agenda muito
ampla integrada por temas tradicionais como didlogo politico, comércio,
investimentos, mas que incorpora também novos temas no dialogo inter-regional
como seguranca ¢ educacdo’'. A ampliacdo desse dialogo em torno de tal sorte
de temas revela a preocupag@o da Unido Européia de também exercer um papel
mais protagdnico na regido com o sentido de preservar seus interesses face a um
percebido intento de parte dos Estados Unidos de estabelecer mecanismos de
acesso privilegiado ao mercado latino-americano, o que abre possibilidades para o
Brasil e para o Mercosul de exercitarem conjuntamente uma politica que vise
melhores niveis de equilibrio entre seus interesses € os de seus respectivos parceiros
no mundo industrializado, notadamente os Estados Unidos. Trata-se, enfim, de
uma parceria que tende a incorporar a dimensdo inter-regional, afastando-se do
padrdo vigente em décadas anteriores, e, nesse sentido, mais favoravel em termos
de oportunidades e implicagdes para o Mercosul.

Com o Japao, o Brasil vem procurando revigorar a parceria construida ao
longo das tltimas quatro décadas. Isso porque, tanto no plano comercial quanto no
financeiro, constata-se estarem as relagdes aquém de sua potencialidade. No
entanto, ¢ no campo dos investimentos que observa-se mais nitidamente a retragao
da presenca japonesa: apesar de ainda deter um estoque de investimento que o
coloca como o principal investidor no Brasil, o fluxo de investimentos japoneses
para o Brasil vem reduzindo-se. Essa tendéncia reflete o amadurecimento de
investimentos realizados em setores industriais, como a siderurgia, € no setor
agroindustrial em décadas anteriores e a maior dispersdo dos investimentos em
relagdo a outros paises em desenvolvimento, com énfase aqueles situados no proprio
contexto asiatico; reflete, por fim, a dificuldade de ambos governos, em redefinir o
conteudo econdmico de suas relacdes em face das oportunidades suscitadas com
o advento do Mercosul, a abertura e estabilizagao da economia brasileira ¢ com o
processo de privatizagdo em curso. A essa dificuldade, somaram-se, nos tltimos
anos, outras que afetaram projetos bilaterais importantes, a exemplo do Programa
de Desenvolvimento Agricola dos Cerrados, a persisténcia de obstaculos de acesso
ao mercado japonés, sobretudo de produtos agricolas, e, mais recentemente, a
propria crise da economia japonesa que, seguramente, incidira nos fluxos comerciais
e financeiros com o Brasil.

Em que pese os fatores que dificultam o fortalecimento da parceira com o
Japao, ha, no entanto, oportunidades que, ao serem perseguidas bilateralmente,
podem estender-se ao Mercosul. A primeira delas decorre precisamente do fato
de estar-se redefinindo e revigorando os termos dessa parceria quando consolida-
se a unido aduaneira do Mercosul, tornando-o uma variavel fundamental e
indeclinavel nesse contexto; em segundo lugar, porque, ao avaliar-se possibilidades
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de intensificar as relagdes bilaterais, alguns setores, como a agroindustria em varios
de seus segmentos, biotecnologia, eletronica e informatica, tendem a ser priorizados,
abrindo possibilidades de buscar conjuntamente melhores condigdes de acesso ao
mercado japonés e de estabelecimento de parcerias comerciais, financeiras e
tecnologicas mais abrangentes e que envolvam também atores econdmicos dos
demais paises do Mercosul.

No plano dos paises em desenvolvimento, sdo enunciadas como prioritarias
as relagdes com China, India e Africa do Sul. A pretendida parceria com a China
reveste-se efetivamente de carater estratégico, pelo que representa aquele pais
em termos econdmicos e politicos no plano regional e global, em sua projegado
presente e futura, como também pelo sentido de complementaridade de interesses
em 4reas importantes para o desenvolvimento brasileiro. Trata-se, no entanto, de
relacionamento cujas bases econdmicas estdo ainda aquém de seu potencial, embora
venham expandindo-se, no plano comercial, particularmente nos tltimos anos.
Somado a isso, ha igualmente uma estreita cooperacao técnico-cientifica que envolve
setores tradicionais, mas que abarca setores de ponta, como atividades
aeroespaciais, com destaque, nesse ambito, para a constru¢do e lancamento de
satélites de comunicagdo e de monitoramento ambiental, o primeiro deles ocorrido
em outubro de 1999, segmento que abre, aos dois paises, amplas oportunidades
econdmicas, mas que &, a0 mesmo tempo, objeto de acirrada concorréncia
internacional.

Asrelagdes sino-brasileiras, no entanto, seguem condicionadas, sobretudo,
aos desdobramentos das reformas econdmicas chinesas e das oportunidades que
estas possam suscitar para a diversificagao e aprofundamento dos lagos econdmicos
com o Brasil, mas encerram, também, grande potencial de projecao e realizagdo
de interesses brasileiros na Asia. No entanto, diferentemente do que ocorre com
relagdo aos paises antes mencionados, ndo sdo claras suas implica¢des para o
Mercosul, uma vez que seu encaminhamento tem se dado tendo por referéncia os
interesses bilaterais, ndo estando, ao mesmo tempo, a China ainda incorporada
efetivamente a agenda externa do Mercosul. No entanto, ndo ha razoes para admitir
que a construgdo de parceria com a China ndo venha a ter o mesmo sentido de
convergeéncia com os interesses do Mercosul, a exemplo dos casos anteriores.

Diferentemente, as relagdes com a Africa do Sul ja estdo claramente
enquadradas nessa perspectiva, e revestem-se de sentido estratégico pelo que
implicam em termos de aproximagio do Mercosul com a Africa Austral, incluindo
os paises da SADECC, como também enquanto componentes de construgdo e
manutengdo de estabilidade politica e estratégica no Atlantico Sul. A visita do
Presidente Nelson Mandela ao Brasil e & Argentina, e sua participagdo na Ctpula
dos Presidentes do Mercosul realizada em Ushuaia, Argentina, sdo sinalizadoras
da disposicdo politica no sentido da construcdo dessa parceria. Suas bases
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econdmicas, tanto do ponto de vista comercial quanto de investimentos, sdo ainda,
no entanto, modestas. Portanto, por suas afinidades culturais, sociais e politicas, o
Brasil deve desempenhar um papel chave na construgdo do relacionamento entre
Mercosul e os paises da Africa Austral, e, em particular com a Africa do Sul.

Em relagio & India, ha um conjunto de elementos de convergéncia que, até
0 momento, ndo foram traduzidos em resultados econdmicos efetivos. Assim, apesar
do porte de ambas economias e de sua diversificagdo, das dimensdes de mercado
e de também terem iniciado o processo de abertura econdmica no mesmo periodo,
o comércio bilateral ¢ pequeno. Ainda assim, e em que pese a disposi¢ao politica
dos respectivos governos de aprofundarem as relagdes tanto no campo econdmico
como no da cooperacao cientifica e tecnologica, ha uma forte susceptibilidade a
consideragdes de ordem politica decorrentes, sobretudo, da instabilidade que marca
o relacionamento da india com o Paquistdo e, consequentemente, das posigoes
assumidas pela India no tocante a proliferagdo nuclear. Assim como ocorre em
relagdo a China, a agenda com a india tem sido construida fundamentalmente a
partir dos interesses definidos em termos bilaterais, embora haja o interesse ¢ a
percepgao, por parte do governo indiano, da importancia e do potencial do Mercosul.
No entanto, sdo ainda frageis as bases de interesses privados que possam dar
substancia, no campo econdmico, ao relacionamento com o Mercosul. Isso coloca,
ao mesmo tempo, a oportunidade, para este, de buscar desenvolver um trabalho
conjunto de promog¢ao de oportunidades comerciais e de investimentos, e de
cooperagdo cientifica e tecnoldgica, e de, simultaneamente, racionalizarem seus
esforgos de presenca naquele mercado.

Finalmente, no ambito latino-americano, ¢ importante a referéncia a
Venezuela, pais com o qual o Brasil vem incrementando relagdes nos ultimos anos
com base em um conjunto de projetos de grande relevancia estratégica para o
pais, sobretudo nas areas de infra-estrutura, energia e meio ambiente, € que assumem
particular significado no contexto da aproximacao do Brasil com seus vizinhos ao
norte ¢ com o Grande Caribe, ¢ do Mercosul com o Pacto Andino. Apesar da
instabilidade que acomete a economia venezuelana, e também de vicissitudes
internas relacionadas a implementagdo das reformas politicas introduzidas pelo
Presidente Hugo Chavez, os dois paises vém empreendendo intenso esfor¢o no
sentido de dinamizar seus vinculos bilaterais com base em interesses concretos.
Estes referem-se, do lado brasileiro, ao desenvolvimento de uma politica ativa no
contexto amazdnico, voltada para o desenvolvimento regional e para o exercicio
de controle efetivo sobre seu territorio e sobre os fluxos de contrabando e
narcotrafico, atendendo, ao mesmo tempo, necessidades de suprir oferta energética
e infra-estrutura viaria e de comunicagdo e na geracdo de bases para o
desenvolvimento sustentavel da regido; na perspectiva venezuelana, apresenta-se
a possibilidade de ampliar e diversificar exportagdes e de aceder ao mercados
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brasileiro e dos demais paises do Mercosul de forma eficiente, de explorar o potencial
econdmico de atividades que ensejem o desenvolvimento sustentavel de seu territorio
amazodnico, como o ecoturismo, ¢ de gerar condi¢des de estabilidade nas areas
fronteirigas, evitando a evasao e a degradagdo de recursos naturais, €, em particular,
dos recursos hidricos da cabeceira do Rio Orenoco.

Em razao desses esforgos, as relagdes econdmicas passaram a exibir
indicadores positivos: a corrente de comércio vem crescendo sustentadamente
desde 1992, tendo atingido, em 1998, cerca de US$ 2,5 bilhdes, com déficit comercial
para o Brasil, determinado, em grande medida, pelas compras de petréleo: cumpre
destacar ser, no presente, a Venezuela, ao lado da Argentina, o principal fornecedor
ao Brasil. O grande desafio que se coloca, em termos de parceria estratégica,
associa-se a diversificagdo dos fluxos comerciais e a alavancagem de investimentos,
por um lado, e de dar operacionalidade a efetiva aproximagao, no plano econdmico,
entre o Mercosul e o Pacto Andino. Sem que este ultimo aspecto seja
adequadamente atendido, perder-se-a muito do sentido estratégico que se identifica
nas relagdes com a Venezuela, embora haja um componente associado a
problematica amazonica que inevitavelmente o seguira definindo.

Conclusoes

A construcdo de parcerias estratégicas pelo Brasil tem assumido, em
diferentes contextos, um carater instrumental para a promogao do desenvolvimento
do pais, constituindo-se a partir de interesses e oportunidades definidas em cada
caso, sem carater excludente e, portanto, dentro da perspectiva universalista que
caracteriza a politica externa brasileira. A funcionalidade e o conteudo dessas
aliangas ndo estao definidos de forma estatica; pelo contrario, respondem mais as
mudancas no contexto interno e externo ¢ ao modelo de desenvolvimento a que
servem, € menos a consideracdes de ordem ideolodgica e cultural.

Trata-se, portanto, de uma estratégia versatil e orientada por um sentido de
oportunidade, de carater realista e pragmatico. Por essa razdo, ¢ possivel identificar,
ao longo da evolugdo histdrica da politica externa brasileira, diferentes formas de
parcerias definidas segundo a natureza dos interesses em jogo, dos sdécios mesmos
e das circunstancias internacionais: aquelas indutoras do desenvolvimento, como
as que envolvem os paises do Primeiro Mundo; aquelas voltadas para a sustentagdo
do desenvolvimento, como as estabelecidas, sobretudo, com paises em
desenvolvimento; e formas mistas.

Nesse sentido, suas implicagdes para o Mercosul devem ser consideradas
a partir de condigOes especificas, considerando o grau de convergéncia entre as
prioridades a que se vinculam e aquelas definidas pelos demais sdcios do Mercosul,
com particular énfase a Argentina. De forma geral, o esforco brasileiro no sentido
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de reforgar e diversificar parcerias ndo ¢ incompativel com a prioridade conferida
ao aprofundamento do Mercosul; ao contrario, abre possibilidades importantes em
termos das relagdes externas do bloco.

No entanto, ndo o fazem de modo automatico. Isso ocorrera a medida em
que exista uma solida base de convergéncia entre os paises do Mercosul em torno
de prioridades nas relagdes com os paises vizinhos e com regides com as quais tais
parcerias sejam consideradas importantes para a realizacdo dos interesses de cada
pais e do proprio bloco. Nao se trata, evidentemente, de uniformizar politicas externas,
sendo de estabelecer formas de coordenagdo que permitam maximizar esforgos e
que sejam, a0 mesmo tempo, suficientemente flexiveis para resguardar os interesses
e necessidades de cada pais, sem desqualificar os compromissos reciprocos no
ambito do Mercosul.

A agenda externa cada vez mais ampla do Mercosul, ao lado do sentido
mais participativo que a formulagdo da politica externa vem assumindo em cada
pais, ratifica e nutre a demanda por maior coordenacdo de posi¢des no plano
externo, o que coloca para o Brasil o grande desafio de harmonizar, de um lado, a
vocagdo universalista de sua politica externa e o interesse de resguardar relativa
margem de autonomia na construcao de parcerias e, de outro, os requerimentos de
coordenagdo e de equilibrio que devem fundamentar a dindmica do Mercosul e
suas relagdes com seus sOCios nesse mesmo ambito.

Ao mesmo tempo, a tendéncia no sentido de que as parcerias sejam cada
vez mais estruturadas tanto em ambito bilateral como inter-regional implica a
necessidade de melhor coordenacgdo entre as agdes que cada pais conduz em nivel
bilateral com os objetivos definidos regionalmente. Nesse sentido, o processo de
negociacdo entre o Mercosul e a Unido Européia constitui uma oportunidade para
definir linhas de convergéncia entre os paises membros que se projetem para além
do ambito comercial, uma vez que tal negociacao, ainda que estabelecida em torno
de temas relacionados a um regime de livre-comércio, traz importantes
conseqiiéncias desde o ponto de vista politico, uma vez que sinaliza a disposi¢ao de
parte do Mercosul de manter um conjunto equilibrado de vinculos externos e de
extrair os beneficios que estes possam aportar.

No mesmo sentido, as negociagdes no ambito da ALCA deverdo fortalecer
o perfil comunitario do Mercosul frente a seus interlocutores no continente. O que
¢ necessario avaliar doravante ¢ em que medida esses avancos estardo também
refletidos na disposi¢d@o e nas possibilidades de parte de cada pais do Mercosul, e
sobretudo do Brasil, de incorporar o ambito comunitario aos distintos eixos bilaterais
que conformam opgodes de parcerias estratégicas no presente.

Outubro de 1999
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Resumo

O texto analisa a conformagao de parcerias dentro do amplo contexto da

politica exterior do Brasil, enfatizando seus aspectos bilaterais e sua relagdo com o
Mercosul.

Abstract

The article analyses the conformation of partnerships inside the broader

context of Brazilian foreign policy, emphasizing its bilateral aspects and their relation
to Mercosur.
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