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EDITORIAL

O Boletim de Economia ¢ Politica Internacional n® 11, publica¢io da Diretoria de Estudos e Relagoes
Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), d4
prosseguimento a agao de levar ao publico temas da agenda econémica e politica internacional vinculados

a projetos de pesquisa desenvolvidos no 4mbito dessa diretoria.

A atual edigdo ¢ aberta com o artigo de Rodrigo Pires de Campos, Joao Brigido Bezerra Lima e
Manuel José Forero Gonzalez sobre a experiéncia do Brasil quanto a coopera¢do para o desenvolvimento
internacional. Os autores trazem reflexdes conceituais ¢ metodoldgicas sobre o tema, tendo por base o
levantamento de gastos publicos federais com a chamada Cooperagao Brasileira para o Desenvolvimento
Internacional (Cobradi). Em seguida, Ricardo Bacelette analisa o regionalismo na Asia, explicando como

se deu o processo de integracao asidtica nas tltimas duas décadas.

Rodrigo Alves Teixeira e Daniela Freddo assinam artigo no qual examinam a relagao entre os fluxos de
capitais e a dindmica do investimento nas economias da América do Sul, particularmente Brasil, Argentina,
Colémbia e Venezuela. No quarto artigo desta edigao Bruno Theodoro Luciano apresenta como se deu
a constru¢io do Parlamento do Mercosul (Parlasul), sua evolugio institucional e suas competéncias e
prerrogativas, discutindo como o parlamento poderia exercer um papel de controle democrdtico no

quadro da integragao regional.

O artigo de Edison Benedito da Silva Filho e Rodrigo Fracalossi de Moraes traz a andlise da percep¢ao
da opinido publica em vdrios paises acerca dos Estados Unidos e de sua atual influéncia no mundo,
abordando as mudangas de percep¢ao advindas da elei¢ao de Barack Obama, particularmente no Brasil.
Em seguida, Walter Antonio Desiderd Neto e Hevellyn Menezes Albres utilizam a andlise do discurso
para examinar as relagoes entre Brasil e Estados Unidos no governo Dilma, abordando ainda a agenda

bilateral em perspectiva comparada aquela do governo anterior.

Esta edi¢do conta, por fim, com a ilustre participagio de Peter Hakim, que assina um artigo no
qual as relagoes bilaterais entre Brasil e Estados Unidos nos tltimos anos sao analisadas, examinando
as dificuldades enfrentadas pelos paises na formatagao de uma agenda de concertagdo e cooperagio que

seja sustentada e de longo prazo.

Boa leitura!

Ivan Tiago Machado Oliveira
Editor






QUESTOES CONCEITUAIS E METODOLOGICAS SOBRE 0S ESTUDOS DA
COOPERACAO BRASILEIRA PARA O DESENVOLVIMENTO INTERNACIONAL

Rodrigo Pires de Campos™
Jodo Brigido Bezerra Lima**
Manuel José Forero Gonzalez**

RESUMO

Em 2010, a Presidéncia da Republica, por intermédio da Casa Civil, incumbiu o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) de realizar,
em conjunto com a Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), o primeiro levantamento de
gastos publicos federais com a chamada Cooperagao Brasileira para o Desenvolvimento Internacional (Cobradi). A experiéncia acumulada
na identificacdo, captura, registro e validacdo de dados primarios oficiais relativos aos gastos do governo com a Cobradi seguiu na esteira
dos esforcos governamentais de tornar acessiveis e transparentes informagdes de interesse do cidaddo e permitiu suscitar questées de
ordem conceitual e metodoldgica merecedoras de maior discussao em ambito nacional. O objetivo deste artigo é explicitar tais reflexdes
conceituais e metodoldgicas a partir da experiéncia do Brasil com os estudos da Cobradi. Apos a introdugéo, que apresenta e problematiza
a conjuntura que levou a realizacdo dos estudos, o artigo esta organizado em duas partes principais. A primeira parte explora questoes
conceituais da literatura sobre cooperacdo internacional e aponta a complexidade e os desafios de se definir o que vem a ser coopera-
cao para o desenvolvimento internacional. A segunda parte relata como o Brasil enfrentou tal complexidade e desafio conceitual para
operacionalizar os estudos da Cobradi. Por fim, apresentam-se consideracoes finais com indicativos de diretrizes para estudos futuros.

Palavras-chave: cooperacdo para o desenvolvimento internacional; levantamento; Brasil; conceito; método.

ABSTRACT

In 2010, the Executive Office (Casa Civil) of the Presidency commissioned the Institute of Applied Economic Research (Ipea) to
conducting, in partnership with the Brazilian Cooperation Agency (ABC) of the Ministry of Foreign Affairs, the first national survey on
central government public spending with the so-called Brazilian Cooperation for International Development (Cobradi). All accumulated
experience with identifying, capturing, recording and validating primary governmental official data followed in the awake of efforts to
make central government’s data accessible and transparent to Brazilian citizens and it allowed raising conceptual and methodological
issues that deserve further discussion at national level. The objective of this article is to elicit such conceptual and methodological
reflections based upon the recent experience with such surveys. After a few introductory notes on the context that led into the decision
of conducting such surveys, the article is organized in two central parts. In the first part, we explore conceptual issues found in the
literature on international cooperation and highlight the complexity and challenges involved in defining international cooperation
for development. The second part of the article reports how Brazil faced such complexity and conceptual challenges in her efforts to
implement and advance such surveys. In the last part, we present final remarks and propose general guidelines for future studies.

Keywords: international cooperation for development; survey; Brazil; concept; method.

JEL: F35, F59, H5, Z18.

* Bolsista do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Relagdes Econdmicas e Politicas Internacionais
(Dinte) do Ipea. Pesquisador e professor da Universidade Catolica de Brasilia (UCB).
** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Dinte/lpea.

i. As versGes em lingua inglesa das sinopses desta colecdo ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.
The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s publishing department.
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1 INTRODUCAO

Em janeiro de 2010, a Presidéncia da Republica, por intermédio da Casa Civil, incumbiu o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) de realizar, em conjunto com a Agéncia Brasileira de Cooperagao do Ministério das
Relagoes Exteriores (ABC/MRE), o primeiro levantamento dos gastos ptiblicos com a cooperagio brasileira
para o desenvolvimento internacional (Cobradi) no quinquénio anterior (2005-2009) junto aos ministérios
e entidades vinculadas ao governo federal. O propésito imediato era sua divulgagao durante a 65* Assembleia
Geral das Nagoes Unidas (AGNU) realizada em Nova lorque, em setembro de 2010."

A Cobradi, entendida para os fins do levantamento como gastos do governo federal brasileiro com
paises parceiros ou seus nacionais com o propésito de contribuir para o desenvolvimento internacional, nao
¢ novidade no Ambito do governo federal. Segundo Puente (2010, p. 103), foi a partir de 1973 que “No
ambito interno, assiste-se a progressiva convicgao de que o Brasil deveria aproveitar a experiéncia adquirida
com a cooperagao técnica para fazer dela, além de um instrumento de desenvolvimento interno, também

uma ferramenta de politica exterior”.

Apesar desse histdrico, o governo federal no dispunha, até entao, de registros sistematizados, nomenclatura
padronizada, ou publicagdes panordmicas de seus gastos em cooperago para o desenvolvimento internacional. Estudos
sobre o tema eram escassos, nao enfocavam sobre gastos, restringiam-se a relatdrios de atividades de institui¢oes ou
setores especificos do governo, enfrentavam sérios obstdculos para a identificagio e registro de valores, e resultavam
em relatdrios predominantemente de uso interno as institui¢oes.> Em estudo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(MCT) sobre a cooperagio internacional do Brasil em biotecnologia, Paula e Alves (2001, p. 1) registraram que:
“[...] infelizmente, os resultados dos questiondrios nao permitem elaborar um quadro adequado da cooperagao

internacional em biotecnologia no Brasil, dado o relativamente pequeno niimero de respondentes”.

A eventual necessidade de recuperar tais valores para fins de uso oficial em conferéncias regionais ou inter-
nacionais era suprida por pedidos extemporaneos atendidos mediante contatos e consultas informais, cdlculos
aproximados e predominantemente sem método ou sistematizacao adequados. Tais fatores eram limitantes

a divulgacao desses gastos de forma mais ampla, tanto no plano doméstico quanto no plano internacional.?

Nio obstante tratar-se de gastos do governo federal, com significativa expansio no periodo 2005-2009
(Ipea, 2010), nao eram objeto de apropriagao ou de acompanhamento no ambito governamental. O préprio
Ipea, em comunicado oficial recente da presidéncia sobre as despesas do governo federal no periodo 2001-

2011 nao faz mengao alguma a gastos com a chamada Cobradi (Ipea, 2011).

1. Dado o pioneirismo e a complexidade do primeiro levantamento, sua concluséo se deu apos a realizacdo da referida assembleia, o que infelizmente
impediu sua divulgagdo naquela ocasido.

2. Mesmo ministérios e 6rgaos federais com tradicdo em registros sistematizados de gastos publicos, como o Ministério da Fazenda (MF) e o Minis-
tério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) ndo possuiam, até entdo, registros panoramicos e consolidados da Cobradi, sobretudo de sua
parte ndo-financeira como a cooperacdo técnica.

3. Em seu discurso na abertura do Debate Geral da 652 AGNU, o entdo Chanceler, Celso Amorim, fez mencdo genérica a cooperacao brasileira ao
afirmar que "0 Brasil aumentou substancialmente sua ajuda humanitaria e multiplicou os projetos de cooperagdo com paises mais pobres” (Amorim,
2010) tendo ilustrado essa mencéo com exemplos de programas e projetos apoiados pelo Brasil no mundo e ndo com ndmeros oficiais.

4. Vale registrar que o primeiro estudo dessa natureza no mundo foi realizado no d@mbito da antiga Organizacdo para a Cooperagao Econdmica
Europeia (OCEE), hoje Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), e levantou dados da ajuda internacional dos paises-
-membros da Organizacéo no periodo de 1956 a 1959. O estudo foi publicado em 1961, e intitulou-se Fluxos de recursos financeiros para paises
rumo ao desenvolvimento (OEEC, 1961).
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Os resultados do primeiro estudo (Ipea, 2010) revelou a existéncia de dados, a possibilidade de recuperd-
los e sistematizd-los de forma abrangente e panorimica, converté-los em dados oficiais sobre cooperagio para o
desenvolvimento internacional, como também divulgd-los em 4mbito nacional e internacional.” Sobretudo, a
realizagao dos estudos da Cobradi possibilitou o contato do Ipea com questoes e reflexdes de ordem conceitual

e metodoldgica merecedoras de maior atengio e discussao no Brasil.

O objetivo deste artigo é explicitar tais questoes e reflexdes conceituais e metodoldgicas a partir da expe-
riéncia do Brasil com os estudos da Cobradi. Para tanto, o artigo estd estruturado em trés partes. A primeira
parte explora questdes conceituais da cooperagio internacional e aponta a complexidade e a dificuldade de
se definir o que vem a ser cooperagio para o desenvolvimento internacional. A segunda parte relata como o
Brasil enfrentou tal complexidade e dificuldade conceitual para operacionalizar os estudos da Cobradi. Por
fim, apresentam-se consideragdes finais com indicativos de diretrizes para estudos futuros.

2 QUESTOES CONCEITUAIS DA COOPERACAO INTERNACIONAL

N3o h4, na academia ou entre praticantes da cooperacio internacional, pardmetros conceituais definitivos
para abordar o tema. O conceito de cooperagao internacional é recente e embriondrio na academia e mais
particularmente na drea de estudo das relagdes internacionais. Até meados da década de 1980, a cooperagio
internacional foi tema marginal na academia. As conjunturas internacionais vigentes, apds o nascimento da
drea na academia, marcadas pela Segunda Guerra Mundial e pelo periodo conhecido como Guerra Fria, nao
foram favordveis, por motivos Gbvios, ao tema nas agendas de pesquisa.

Os primeiros esforgos teéricos para explicar o fendmeno da cooperagao internacional surgiram somente
a partir dos anos 1970 e fundamentaram-se, sobretudo, na Teoria da Estabilidade Hegeménica (Kindleberger,
1973). Em esséncia, a teoria explicava a ocorréncia de cooperagao internacional entre estados soberanos num
sistema internacional andrquico como resultado da acao de hegemdns, paises cujo destacado poder militar e
econdmico possibilitava-lhes garantir, em suas zonas de influéncia, e por meio do poder, arranjos cooperativos
intergovernamentais.

Em meados de 1980, baseado na observagio recorrente de sélidos arranjos cooperativos no sistema
internacional, sobretudo em termos comerciais e econémicos, como o Acordo Geral de Tarifas de Comércio
(GATT) e a Unido Europeia (UE), Keohane (1984) formula nova e influente teoria de cooperagio internacional
entre nagoes (international cooperation among nations), rompendo com a tradicional Teoria da Estabilidade
Hegemonica. Em sua obra, o autor permite-se questionar que fator permitiria manter arranjos cooperativos
em um mundo pds-hegemonia. Conforme o autor, “a cooperagao nao hegemoénica é possivel e facilitada por
regimes internacionais”® (Keohane, 1984, p. 50).

Advém da obra seminal de Keohane (1984) a defini¢ao de cooperagio internacional amplamente con-
sensual na academia (Milner, 1992; 1997; O’Neill, Balsiger e Vandeveer, 2004), entendida como “o ajuste de

5. 0 estudo tornou-se referéncia em importantes publicagdes da academia, institutos de pesquisa, think tanks, agéncias internacionais, instituicdes
financeiras e organizacdes regionais e internacionais (governamentais e ndo governamentais), e até mesmo em noticias da midia nacional e interna-
cional (vide, por exemplo, OECD, 2011a, 2011b; Deustch Bank, 2011; Smith, 2011; Hirst, 2011; Cabral, 2011; The Guardian, 2011a; 2011b; Brazil's ...,
2010; Official ..., 2011; Le Monde Diplomatique Brasil, 2011; Antunes, 2011; entre outros).

6. 0 autor adota a definicdo classica de regimes internacionais proposta por Krasner (1982) e ressalva, porém, que “regimes contribuem para a coopera-
¢do néo pela simples implementacdo de regras a serem seguidas por estados, mas pela mudanca do contexto no qual estados tomam decisdes com
base em seus proprios interesses” (Keohane, 1984, p. 13).
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comportamentos de atores as preferéncias reais ou antecipadas de outros atores, por meio de um processo de
coordenagio politica” (Keohane, 1984, p. 51-52). Segundo o autor, “[...] intergovernmental cooperation takes
place when the policies actually followed by one government are regarded by its partners as facilitating realization
of their own objectives, as the result of a process of policy coordination”.

Em revisao bibliogrdfica seminal sobre o tema, Milner (1992) destaca que desse tinico conceito, for-
mulado em meados dos anos 1980, derivaram seis diferentes hipSteses tedricas exploradas por estudiosos do
tema, baseadas em premissas diversas de anarquia internacional. A autora ainda critica o enfoque sistémico
das hip6teses tedricas desses estudiosos e aponta a necessidade de inclusio da dimensao doméstica para com-
preensdo mais ampla de determinantes da cooperagio entre nagoes, tema tratado anos mais tarde pela autora
(Milner, 1997). O’Neill, Balsiger e Vandeveer (2004, p. 150), por sua vez, revelam a tentativa de ampliagao
da defini¢do, como resultado de avangos de pesquisas sobre regimes internacionais em meio ambiente, para
“processos interativos, que continuam além dos acordos iniciais e resultam em ordens de governanga complexas

e duradouras com potencial de mudanga social”.

Outra vertente de pesquisas académicas concentrou-se sobre a questao da ajuda ou assisténcia externa
(foreign assistance ou foreign aid). Nesta vertente, porém, nio se discute o conceito de ajuda externa, mas temas

/ seus impactos sobre

correlatos como seu eixo geopolitico (Norte-Sul, Sul-Sul, Leste-Oeste), suas motivagoes,
desenvolvimento® e, em linhas mais criticas, o préprio sentido atribuido 2 expressio desenvolvimento.” Nessas

linhas de pesquisa, a academia ¢ mais critica, laconica, inconclusiva e nio dispoe de fundamentagio tedrica.

A cooperagao internacional entre nagoes e a ajuda externa sio abordadas pela academia nao como pro-
cessos distintos e independentes, mas inter-relacionados e de potencial influéncia muitua. Condicionalidades
de reformas politicas impostas por agentes da ajuda externa é um exemplo emblemdtico dessa relagio.' J4
quando observados na perspectiva de regimes internacionais, Keohane (1984, p. 90-91), por exemplo, afirma

que o regime de comércio internacional

"“[...]1 is nested within a set of other arrangements, including those for monetary relations, energy, foreign
investment, aid to developing countries, and other issues, which together constitute a complex and inter-
linked pattern of relations among the advance market-economy countries. These, in turn, are related to
military-security relations among the major states” (énfase dos autores).

7. Morgenthau (1962) exercita de forma pioneira a construcdo de uma teoria politica sobre o tema, porém reconhece sua incompletude frente as
intimeras possibilidades de motivacdes politicas para a oferta da ajuda externa. Desde entdo, estudiosos exploraram indicios da relacdo entre ajuda
externa e interesses politicos, geopoliticos, econémicos e financeiros, e até mesmo sociais e humanitarios. Mais recentemente, Dreher, Sturm e
Vreeland (2009) investigaram os painéis de votacao do Conselho de Seguranga da ONU no periodo de 1970 a 2004 e levantaram fortes indicios de
relagdo entre votos de paises atuantes como membros ndo permanentes do Conselho e empréstimos que esses paises recebem no mesmo periodo
do Banco Mundial.

8. Vale registrar que, apesar de inimeros esforcos de estudiosos da area, a relacdo entre ajuda externa e desenvolvimento permanece sem evidéncias
cientificas (Cassen & Associates, 1987; Riddel, 2007; Wright e Winters, 2010; entre outros).

9. Nesta frente de estudos criticos, a expressao desenvolvimento é relativizada e relacionada com esforgos para a manutencao de status quo
de um sistema internacional que segrega paises “desenvolvidos” de paises “nao-desenvolvidos” e, em casos mais extremos, como expresséo
de neocolonialismo. Ver, por exemplo, Crush (2000); Rist (1999); Crewe e Harrison (1999); Escobar (1995); entre outros.

10. Vale ressaltar, porém, que condicionalidades impdem ajustes eminentemente unilaterais, ndo se referindo, portanto, a “ajustes mituos” de
politicas entre paises, conforme o conceito classico de cooperagéo entre nagées de Keohane (1984).
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A aparente distingao entre as expressoes ajuda (ou assisténcia) internacional e cooperagio internacional
tampouco resolve a questao conceitual.'' Se a histérica decisao de substitui¢io da expressio “assisténcia técni-
ca’ por “cooperagao técnica” no Ambito da Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), por meio da Resolugio
1.383 (XVI), em 20 de novembro de 1959 (GA, 1959), atendeu as expectativas politicas e ideolégicas em
conjuntura internacional pré-independentista e de articulagao Sul-Sul, contribuiu, por outro lado, para a
geragao de um amdlgama inacabado que levou ao engessamento de posi¢des sobre o tema.

Com isso, hd bem menos consenso conceitual na adogao de uma ou outra expressao, ou ainda expressoes
alternativas, no 4mbito de organizages internacionais e agéncias governamentais de desenvolvimento. Predominam
retdricas e definiges arbitrdrias, por vezes contraditdrias, sem fundamentagio conceitual. O Banco Mundial
e 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) optam pela expressao “assisténcia técnica’. Agéncias
internacionais de governos situam-se entre cooperagio internacional, como ¢ o caso da Japan International
Cooperation Agency (Jica) — Agéncia de Cooperagao Internacional do Japao — e desenvolvimento internacio-
nal, como ¢ o caso da United States Agency for International Development (USAID) — Agéncia dos Estados
Unidos para o Desenvolvimento Internacional.

O Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento (CAD), da OCDE, composto pelos paises da tradicional
comunidade de doadores, por sua vez, adota a expressao “ajuda’ e a define como “fluxos que se qualificam
como Assisténcia Oficial para o Desenvolvimento” (OECD, 2012), esta tltima entendida como:

“Flows of official financing administered with the promotion of the economic development and welfare of
developing countries as the main objective, and which are concessional in character with a grant element of at
least 25 percent (using a fixed 10 percent rate of discount). By convention, ODA flows comprise contributions
of donor government agencies, at all levels, to developing countries (“bilateral ODA”) and to multilateral
institutions. ODA receipts comprise disbursements by bilateral donors and multilateral institutions. Lending
by export credit agencies — with the pure purpose of export promotion — is excluded" (OECD, 2012).

No bojo do chamado didlogo Norte-Sul, e esforgos de equilibrio geopolitico, e com o apoio de inicia-
tivas como a United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD), o G-77 e a Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre a Cooperagio Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CTPD), emerge ainda a
terminologia “cooperagio Sul-Sul”. Sua defini¢ao, ainda vigente, amplia o espectro de entendimento do tema
ao referir-se a “todos os tipos de intercAmbio politico e econdmico entre paises do sul, empresas e organizagoes
da sociedade civil, incluindo comércio, investimento e tecnologia” (UN, 2010, p. 71).

A ABC, criada em 1987, adota conceituagio de cooperagao técnica internacional de cunho funcional, com
foco sobre seu potencial impacto para o desenvolvimento nacional e internacional. Segundo a ABC (2012a),

A cooperacdo técnica internacional constitui importante instrumento de desenvolvimento, auxiliando um
pais a promover mudangas estruturais nos seus sistemas produtivos, como forma de superar restri¢des que
tolhem seu natural crescimento. Os programas implementados sob sua égide permitem transferir conhe-
cimentos, experiéncias de sucesso e sofisticados equipamentos, contribuindo assim para capacitar recursos
humanos e fortalecer instituicdes do pais receptor, a possibilitar-lhe salto qualitativo de carater duradouro.

11. As expressdes foreign aid (ajuda externa) e international cooperation among nations (cooperacéo internacional entre nacées) referem-se, em
principio, a sentidos semanticos e processos aparentemente distintos. Segundo o Dicionério Oxford de Politica Mundial, a primeira refere-se a transfe-
réncia de recursos financeiros e conhecimento de paises industrializados para paises subdesenvolvidos, e a segunda, conforme Keohane, aos ajustes
mutuos em politicas de governo (policies) por meio de um processo de coordenacdo politica (Oxford Companion to Politics of the World, 2001).
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Observa-se 0 mesmo foco na conceituagio da Agéncia especificamente para a cooperagio técnica entre
paises em desenvolvimento: “O Brasil entende a cooperagao técnica internacional como uma opgao estra-
tégica de parceria, que representa um instrumento capaz de produzir impactos positivos sobre populacoes,
alterar e elevar niveis de vida, modificar realidades, promover o crescimento sustentdvel e contribuir para o
desenvolvimento social” (ABC, 2012b).

Acrescente-se a tais defini¢bes e abordagens aquelas adotadas de forma nio menos discriciondria no
plano doméstico, por érgaos federais setoriais. No caso brasileiro, diferentes 6rgaos de governo envolvidos
em cooperacao internacional adotam diferentes terminologias sem conexo aparente e nao consensuais entre
si. De fato, ministérios e entidades vinculadas ao governo federal, espago definido preliminarmente para a
realizacao do estudo, contam com amplo leque de atuagdao em temas atinentes a cooperagao internacional

em seu sentido mais amplo, porém com terminologias préprias.'?

N3o havia, e nio hd, no Brasil, e no mundo, uma conceituagao consensual e definitiva de cooperagao
para o desenvolvimento internacional: a nogao de cooperagio Sul-Sul nio supre plenamente esta lacuna e,
portanto, deixa de ser instrumental para estudos dessa natureza, e o governo tampouco se alinha a defini¢oes
vigentes de organizagdes internacionais. A anarquia conceitual sobre o tema exige cautela na determinagio
do que vem a ser e do que nio vem a ser cooperagio'® e aponta para a necessidade, e oportunidade, de se

ampliar e coordenar o debate sobre o tema em 4mbito nacional.

3 A EXPERIENCIA DO BRASIL COM OS ESTUDOS DA COBRADI

O prazo exiguo para a realizagao e a conclusio de estudo pioneiro e inédito de tal envergadura exigiu estratégias
combinadas de aproximagdo, articulagdo, recuperagio e validagao de dados oficiais no Ambito do governo

federal. Para tanto, adotou-se, de forma consciente, estratégia de aproximagao gradual da realidade.

O primeiro e maior desafio foi buscar superar a caréncia de delineamento preciso do tema. Decidiu-se,
de antemao, adotar pardmetros conceituais e instrumentais preliminares. Sob a premissa de que a realidade
a conhecer seria mais rica e densa do que permitiriam capturar tais pardmetros, decidiu-se pela aplicagao de
um modelo em constru¢ao, um primeiro passo. Conforme prefécio de abertura da primeira publica¢ao, de
autoria do presidente da Republica,

Trata-se de um modelo ainda em construcdo, que, apesar de ja revelar algumas de suas caracteristicas,
ainda carece de maior sistematizacdo e debate. Este levantamento representa, portanto, o primeiro passo
no sentido de construir uma politica de cooperac¢do internacional para o desenvolvimento integrada aos
objetivos da politica externa brasileira, que ndo esteja sujeita as prioridades de cada governo, mas que
possa contar com uma ampla base de apoio no Estado e na sociedade civil (Ipea, 2010).

12. Em varios sitios oficiais de internet de ministérios e entidades vinculadas do governo federal consta a apresentagao de setores ou areas respon-
saveis pela cooperacdo internacional, cada qual com definicdes proprias do termo.

13. Uma das novidades do segundo levantamento da Cobradi, relativo aos gastos do governo federal no ano de 2010, foi a exclusao da listagem de
apoio utilizada no primeiro levantamento, referente ao que “n&o era cooperacéo brasileira para o desenvolvimento internacional”.
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Sem a intengdo de propor conceituacio definitiva ao tema, estabeleceu-se defini¢ao preliminar e emi-
nentemente instrumental da Cobradi, entendida como:

A totalidade de recursos investidos pelo governo federal brasileiro, totalmente a fundo perdido, no governo
de outros paises, em nacionais de outros paises em territério brasileiro, ou em organiza¢des internacionais
com o proposito de contribuir para o desenvolvimento internacional, entendido como o fortalecimento das
capacidades de organizag¢des internacionais e de grupos ou popula¢des de outros paises para a melhoria
de suas condi¢des socioecondmicas (Ipea, 2010, p. 17).

A op¢ao pela aproximagido da realidade via “modalidades” da Cobradi , vigentes no governo federal,
justificou-se pela expectativa inicial de garantir maior sistematizagao aos dados e ainda permitir certa compa-
rabilidade internacional em funcio de seu relativo alinhamento com categorias utilizadas em divulgagao de
gastos anuais da comunidade internacional de doadores. Essa op¢ao, porém, nao atendeu as necessidades de
abordagem de uma realidade mais complexa, interconectada e, por vezes, sobreposta de arranjos intersetoriais

e interinstitucionais da Cobradi, merecedora de maior atencao e amadurecimento.

No que diz respeito aos gastos publicos com essas “modalidades”, constatou-se seu crescimento nominal
nos dltimos anos, com crescimento marginal em termos do Produto Interno Bruto (PIB) no periodo 2005-
2011. Estudos sobre os gastos puiblicos utilizam dois tipos bdsicos de modelo: 0 macroeconémico que o explica
em termos de tempo e varidveis agregadas, tal como o PIB; e 0 microeconémico, que se vale de fundamentos
do processo de decisao (Wagner, 1958; Peacock e Wiseman, 1967 apud Riani, 1986). Foge ao escopo deste
trabalho analisar essa evolugao, seja pela sua complexidade, seja pelas diversas razdes que motivaram as de-
cisdes para a realizagao desses gastos. Sob o enfoque da economia do setor publico, tais gastos poderiam ser
abordados como investimentos ptiblicos. Porém, prevalece lacuna sobre a apropriagao de tais investimentos

na transi¢ao para a dimensao de gastos da cooperagao para o desenvolvimento internacional.

Esses gastos puiblicos com a Cobradi representam o custo da quantidade e da qualidade dos servidores
e bens providos pela administragao publica federal, mediante as chamadas despesas correntes (dispéndios
com pessoal, manutengio e operagao dos servigos, didrias, gratificagdes, material de consumo, transferéncias
intergovernamentais, subvengdes econdmicas, transferéncias operacionais, transferéncias s instituigoes etc.)

que aparecem nas contas orgamentérias do governo.

Em principio, o levantamento considerou todos aqueles gastos do governo federal realizados em cada
uma das modalidades vigentes e que transitam no Orcamento Geral da Unido (OGU). Mais especificamente,
observaram-se quatro grandes categorias de despesas, aplicadas mormente a cooperagao bilateral, a saber: do-
acoes, em espécie e em moeda; horas técnicas; didrias e passagens aéreas; e custos administrativos associados.

Para o efetivo registro da despesa, o conceito que prevaleceu foi o de “caixa’ e nio o de competéncia.
g q

Contribuigdes regulares para organizagoes internacionais; integralizagao de capital em bancos de desen-
volvimento internacional; e reescalonamento ou perdio de dividas'* foram considerados, simultaneamente,
modalidades e categorias de despesas. E necessdrio mencionar que a maioria das contribuigoes e integralizagoes
estdo centralizadas nos Ministérios do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG) e da Fazenda (MF) e
para efeitos do levantamento, trabalhou-se no registro com o critério de empenhos liquidados, que precede

contabilmente o conceito de pagamento propriamente dito.

14. Os valores referentes ao perdéo e o reescalonamento de dividas pelo governo federal brasileiro, computados nos dois primeiros levantamentos
da Cobradi (2005-2009 e 2010) se alinham ao termo “fluxos financeiros”, conforme definico utilizada pela OCDE para a Assisténcia Oficial para
0 Desenvolvimento (AOD).
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Dentre os gastos do governo federal com a Cobradi, observaram-se gastos predefinidos e aprovados no
OGU, e efetivamente realizados. Dentre os predefinidos e aprovados no OGU, estdo os gastos com refugiados
no Brasil, e os gastos com contribui¢oes regulares a organizacoes internacionais. Mais especificamente no caso
dos refugiados, no periodo de vigéncia do Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, foram alocados recursos no
programa or¢amentdrio Migracoes e Acordos Internacionais; Apoio a Projetos de Instalagao de Albergues para
o Atendimento e Acolhimento de Refugiados. Nos quatro anos de vigéncia do PPA 2008-2011, esses recursos
foram destinados para a atividade Apoio a Albergues para Refugiados do programa orcamentdrio Promogao da
Justica e da Cidadania sob a responsabilidade do Ministério da Justica (M]). H4 perenidade nesses dois tipos
de gastos, ou seja, ndo havendo crises de grande magnitude, no plano doméstico ou internacional, tendem a se
manter no rol de compromissos do Estado brasileiro com a cooperagao para o desenvolvimento internacional.

Tais gastos nessas modalidades alinham-se, portanto, com a nogao de uma politica de Estado para a Cobradi.

Os demais gastos do governo federal brasileiro em Cobradi constituem, de fato, despesas correntes no
OGU, executadas diretamente pela Unido, ou mediante parcerias da Unido com organismos internacionais.
Estes, devido a sua natureza, facilmente escapam 2 possibilidade de registro e recuperacio de forma sistematiza-
da, e estdo sujeitos as vicissitudes politicas, econdmicas e sociais conjunturais, distanciando-se, com isso, da

possibilidade de constituirem elementos estruturantes de uma politica de Estado sobre o tema.

Naio se pode perder de vista que parte considerdvel dos gastos do Brasil com a Cobradi sao extensoes
de politicas publicas setoriais e intersetoriais orientadas para o desenvolvimento nacional. Por exemplo, a
cooperagao do Brasil com um determinado pais parceiro em doenga falciforme, ou em construgio de casas
populares, ou em qualquer outro tema afeto ao desenvolvimento nacional, espelha a experiéncia e o conhe-

cimento brasileiro acumulados no tema e, eventualmente, traduzidos em politicas piblicas nacionais.

No periodo de 2005 a 2009, registraram-se gastos da ordem de R$ 2,9 bilhoes do governo federal brasi-
leiro com a Cobradi, em todas as suas modalidades (Ipea, 2010). Entretanto, o foco sobre gastos nio valora,
por exemplo, aspectos de competéncia, conhecimento e fortalecimento institucional dos profissionais locais
e suas instituigdes na superagao de problemas de crescente complexidade que prevalecem no ambiente em
que atuam em seus paises e regioes.

A Cobradi ganhou em importancia nos dltimos anos nao pelo montante de gastos contabilizados, mas pela
qualidade, flexibilidade e consisténcia das respostas acumuladas nas instituigoes e pela efetiva participagao de
orgaos e entidades publicas, universidades, organizagbes da sociedade civil e da iniciativa privada e seu potencial de
adaptagio a realidade de outros paises. Competéncias adequadas e interdisciplinares que caracterizam a cooperagao
brasileira carregam o potencial de fortalecer as organiza¢oes dos paises no enfrentamento dos problemas locais e
tém merecido grande aceitagdo. Segundo o balango oficial da politica externa brasileira no perfodo 2003-2010,

Dado que a cooperagao técnica brasileira se concentra na capacita¢do de recursos humanos e no forta-
lecimento de instituicdes locais, ela acaba por também contribuir para a estabilidade politica e o desen-
volvimento econdmico do continente. A estruturacdo dos sistemas de atendimento a saude, a difusdo de
novas técnicas agricolas e de programas para a agricultura familiar e a parceria com érgdos governamentais
para o melhoramento dos servicos publicos, por exemplo, ajudam a fixar a populagdo do campo e criam
alternativas de fonte de renda, o que diminui a pressado sobre as capitais e confere maior dindmica as
economias (Brasil, 2010).

A aproximagio de tais gastos pelo viés de seu peso como percentual do PIB do pais, indice tradicio-

nalmente usado pela comunidade internacional de doadores na discussdo e defini¢io de orcamentos para a
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assisténcia oficial para o desenvolvimento,'® parece nos levar a conclusio de que os gastos com a Cobradi sio
marginais, irrisérios. Porém, hd que se avangar e amadurecer a reflexao sobre este aspecto. O Brasil, por décadas,
destinou a cooperagio internacional recebida de tradicionais doadores, parte infima do PIB nacional, para
nichos estratégicos de desenvolvimento e em muitos casos foi bem-sucedido em seus propésitos.'® A prépria
importancia atribuida pelo Ministério das Relagbes Exteriores (MRE) a cooperagao técnica internacional,

por exemplo, é emblemdtica de sua relevincia para o governo federal:

A cooperagao técnica desenvolvida pelo Brasil foi ampliada seguindo as diretrizes da politica de adensa-
mento do didlogo sul-sul, como instrumento da politica externa do Governo Luiz Inacio Lula da Silva. Essa
cooperacdo visa a fortalecer as relacdes bilaterais do Brasil com o restante do mundo, elevando o perfil do
pais no cendrio mundial. Como resultado do crescimento econémico recente, o pais vem assumindo posi-
¢éo de maior protagonismo nas discussdes internacionais e capitaneando o movimento pela integracéo e
fortalecimento dos paises em desenvolvimento. Nesse sentido, a cooperagao técnica tem sido um dos mais
importantes elementos da politica externa brasileira (Brasil, 2010).

Por fim, vale mencionar que o foco do estudo sobre gastos nao permitiu explorar integralmente a prépria
referéncia da definigao instrumental 4 dimensdo do desenvolvimento. O primeiro relatério, de perfil emi-
nentemente financeiro, nao faz mengoes a essa dimensao, revelando lacuna merecedora de maior atengao no

futuro. Tendéncia de se refletir sobre gastos como se fossem ou no de cooperagio.

Uma opgao implicita nos estudos realizados até¢ 0 momento foi a de buscar identificar e quantificar gastos da
Cobradi realizados pelo Poder Executivo. Com isso, nao foram cobertos gastos das esferas dos Poderes Legislativo
e Judicidrio. O foco sobre o Ambito federal do governo, porém, nao significa que governos e municipios deixem
de realizar a Cobradi. Pelo contrério, hd intimeras iniciativas em andamento, parte delas inclusive financiadas, a

partir de 2011, pela prépria ABC/MRE, e que podem eventualmente compor os estudos futuros."”

Cabe ressaltar que determinados gastos, principalmente aqueles relativos a créditos de exportagao e rees-
calonamento ou perdao das dividas, assim como as contribuigdes a organizagdes e instituigdes internacionais
também precisam de definigGes e sistematizagoes metodoldgicas mais precisas. E necessdrio discutir mais aprofun-
dadamente, por exemplo, em que situagbes e como os créditos as exportagdes entrariam no estudo. Do mesmo
modo, podem ser aprofundadas as modalidades de dividas e seu alivio e, também, as préprias contribui¢oes a

organizagbes internacionais, especialmente no que diz respeito a finalidade das respectivas instituigoes.
4 CONSIDERACOES FINAIS

Para se conhecer a ampla e complexa realidade de cooperago internacional de cada ministério ou érgao do governo
federal, ¢ preciso dar continuidade & abordagem gradual dessa realidade. A adogo de defini¢o instrumental preliminar,
com a segmentagao da realidade por modalidades para fins dos estudos, trata-se de solugao operacional proviséria e,

como tal, ndo pode e nao deve ser confundida como posi¢oes definitivas do governo brasileiro sobre o tema.

15. Clemens e Moss (2005) fazem um detalhado resgate das origens histdricas da construgdo da meta mundial de se destinar pelo menos 0,7% do
PIB de paises industrializados para a ajuda internacional.

16. Dentre os programas de referéncia nacional que receberam apoio da cooperacdo internacional estdo, por exemplo, a instituicdo do sistema S
(Senai, Sesi, SENAC) no Brasil e o desenvolvimento da agricultura no cerrado brasileiro.

17. Sobre a cooperacdo descentralizada, o tema vem recebendo crescente atengdo no Brasil, sobretudo a partir da década de 2000 (Vigevani, 2004).
N&o se pode esquecer, ainda, da Cobradi realizada por meio de universidades, principamente as federais e estaduais, e organizacées ndo governa-
mentais (ONGs), como € o caso emblematico da ONG Alfabetizacdo Solidaria.
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Estamos cientes da polissemia inerente a expressio cooperagao internacional e suas variagoes, das suas
origens, premissas e circunstincias sociais, econémicas, politicas e culturais, das abordagens conceituais
disponiveis na academia, sobretudo oriundas de estudiosos do meio ambiente, e da longa discussao, ainda
manifestamente inconclusa, sobre a rela¢io entre cooperagio internacional e desenvolvimento. Cada um

desses temas merece acompanhamento e aprofundamento em pesquisas futuras.

Os estudos da Cobradi foram os primeiros esforgos sistematizados e articulados do governo federal
brasileiro rumo 2 identificagao e mensuragao de seus gastos destinados & cooperagio para o desenvolvimento
internacional. Com eles, obteve-se nao sé uma primeira aproximagao oficial e predominantemente quantitativa
desses gastos, mas também maior clareza sobre o estdgio em que se encontravam o registro, o acompanhamento

e o armazenamento dos dados em cada uma das instituigoes do governo federal brasileiro.

Os desafios intrinsecos aos estudos da Cobradi ndo retiram a consisténcia e a oficialidade dos dados publi-
cados nos estudos. Os dados primdrios foram capturados em fontes oficiais do governo federal, registrados em
base de dados do Ipea e validados e referendados por autoridades publicas. Nessa qualidade, sio oficiais, confi-
dveis e permanecem armazenados para disponibilizagdo a futuras consultas e pesquisas. Pode-se eventualmente
conjeturar sobre a completude desses dados em relagao a sua totalidade, mas a fun¢do dos estudos, pelo menos

em seu estdgio atual, ¢ a de garantir aproximagao da realidade e nao sua expressao total, integral e inequivoca.

O contato com quase uma centena de instituigoes governamentais federais para a realizacao dos estu-
dos Cobradi nos permitiu vislumbrar, como potencial hipdtese para estudos futuros, que esse fendémeno se
manifesta por meio de conhecimentos, agdes coletivas potencialmente cooperativas, e processos individuais,
organizacionais e institucionais de desenvolvimento e localiza-se em espago dindmico de conjugagio de forgas
e tensoes constantes entre politicas publicas, politica externa e politicas internacionais.'® Essa hipdtese de
interconexao entre politicas publicas, politica externa e politicas internacionais refor¢a a nogao de Keohane
(1984) de que a “ajuda externa” ¢ um elemento dentre um conjunto de arranjos que compdem “ninhos” sobre

0s quais repousam regimes internacionais e merece aten¢ao em estudos futuros.
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1 INTRODUCAO

O processo de integragao econdmica por meio de mecanismos interestatais na Asia é recente e ocorre de
maneira inversa ao processo observado na América do Sul e na Europa. Como asseveram Jank e Tachinardi
(2007), enquanto na América Latina formaram-se mecanismos de integragio regional — formais e incomple-
tos — voltados para o comércio, em razio de agendas politicas dos paises participantes; na Asia, a integragao é
resultante de investimentos empresariais e transferéncia de tecnologia intra e entre empresas, cujos objetivos
primordiais estavam voltados, originalmente, aos ganhos de competitividade das firmas, para atuarem em
escala de competigdo global, cujas exportagdes destinavam-se as economias centrais. Nesse sentido, o papel

dos Estados asidticos seria secunddrio aos fluxos existentes, facilitando-os em vez de crid-los.

Nio obstante a peculiar légica inversa do processo de integragio na Asia do Leste,' s30 crescen-
temente observadas, a partir da década de 1990, iniciativas governamentais de integracao regional
empreendidas naquele continente, como acordos de livre comércio, mecanismos de concertagao politica
e criagao de organismos regionais, tornando a regido proficua em matéria de integragao regional. A
macroestrutura desse processo de integracao institucionalizada naquele continente é recente, porém
ocorre em ritmo acelerado e tem sido denominado, na literatura, “Novo Regionalismo Asidtico”. A par-
tir dos anos 2000, nota-se crescente protagonismo da China nesse processo, fomentando arranjos
institucionais de governanga regional e modificando algumas das instituigoes existentes.

O engajamento chinés no processo de integracio regional constitui pega central dessa nova
dinimica institucional, pois, além de exercer fungio de catalisador desse processo, tem influenciado
a configuragio dessas institui¢des, como se verd a seguir. Nesse novo contexto asidtico, é possivel
depreender, preliminarmente, alguns dos objetivos que norteiam as iniciativas de Pequim no que se
refere A integragao com os paises circunvizinhos: ampliar a integra¢ao das cadeias produtivas regionais
e, de forma subjacente, adensar a interdependéncia econdmica, para garantir estabilidade politica e
seguranga em seu entorno.

O presente artigo analisa o processo de formagao de integragiao econémica asidtica nas tltimas
duas décadas, identificando os atores internacionais centrais nesse processo e suas estratégias. Procura-
se, ademais, intuir respostas para indagacdes frequentemente feitas quando se discute a integragao
asidtica: Por que nao ocorreu anteriormente, quando proliferavam pelo mundo institui¢es e meca-
nismos de integragdo regional? Por que essa integra¢io vem ocorrendo de forma intensa na tltima
década? Para tais fins, serd apresentado breve histdrico empirico-analitico das principais iniciativas
integradoras engendradas no processo de conformagio do regionalismo na Asia.

1. Em que pese haver diversas definicdes geopoliticas para a regido, emprega-se liviemente o conceito de Asia do Leste, difundido na literatura como
aquele que engloba os paises da Associacdo das Nacdes do Sudeste Asidtico — Association of Southeast Asian Nations (ASEAN), além de China,
Japao, Coreias e a por¢éo oriental da Russia. Para discussdo mais aprofundada sobre o conceito identitario asiatico e seu emprego, ver Terada (2003).
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2 REGIONALISMO INCIPIENTE: INTEGRACAO PRODUTIVA E BAIXA
INSTITUCIONALIDADE

Durante as décadas de 1980 e 1990, periodo em que se multiplicaram pelo mundo estruturas de integragao e
governanga regionais, o conceito de regionalismo tinha pouca aplicagio na Asia. Para aferirmos andlise desse
processo, hd que se distinguir, inicialmente, dois conceitos relacionados a integragio regional: regionalizagio e
regionalismo. Pagngestu e Gooptu (2002, apud Pérez 2008) definem regionalizagio como um processo de inte-
gragio informal, semelhante 4 ocorrida na Asia do Leste, pelas forcas de mercado, na auséncia de mecanismos
regulatérios e institucionais. A esse fendmeno, Hurrell e Fawcett (1995) denominam também soff regionalism,
vez que as institui¢oes vinculantes sao praticamente inexistentes, embora haja densa rede de integragdo. J4 regio-
nalismo, segundo Pagngestu e Gooptu (2000 apud Pérez 2008), é o processo por meio do qual se constituem

mecanismos formais para estabelecer tratados de integracio e cooperagao entre seus membros.

Até o final da década de 1990, a integra¢do asidtica era predominantemente econémico-comercial, porém as
relagbes econdmicas se davam ao largo de ideacoes de natureza politico-institucional. Nesse periodo, embora
houvesse forte integragao econdmica entre as economias asidticas, praticamente inexistia o regionalismo,
conforme conceito exposto, com exce¢ao da ASEAN.? Criada em 1967, em contexto de formagio dos Estados
nacionais asidticos, originalmente tinha cardter politico restrito as dreas de defesa e seguranca regionais. A
ASEAN, naquele contexto, visava garantir a independéncia pds-colonialismo europeu na regiao, preservando
seus membros das disputas hegemonicas da Guerra Fria, bem como manter a estabilidade das relagoes entre os
paises da regido. O temor de que a guerra que transcorria na Indochina, entre Vietna do Norte e do Sul — que
envolvia também Laos e Camboja com o engajamento de poténcias bipolares — viesse a se repetir em outros
paises da regido foi fator decisivo no estabelecimento dessa organizagio. Porém, o nimero limitado de paises
que a compunha e o escopo temdtico limitado de atuagao da ASEAN, durante as primeiras décadas de sua
existéncia, e a auséncia de outras institui¢des com atuagao regional de espectro temdtico mais amplo deixavam

a Asia alheia ao fendmeno do regionalismo nesse periodo (Mattli, 1999; Nogueira, 2008; Kahler, 2011).

A integragao asidtica durante as décadas de 1980 e meados da de 1990, portanto, era baseada em cadeias
produtivas regionalizadas, controladas por empresas sediadas no Japao, as quais estavam integradas por meio
de polos de manufatura nos paises da regido, com vistas a aumentar a competitividade de seus produtos, pela
redugio de custos com a produgio offshore de manufaturas, inicialmente em dire¢ao a China e aos paises do
Sudeste Asidtico, porém praticamente inexistindo instituigdes de regionalismo. O processo de transbordamento
da produgio japonesa para os paises do entorno foi determinado, principalmente, por forgas locacionais, de-
vido 2 eleva¢do de custos na matriz, em fun¢io de vdrios fatores, entre os quais se destacam: incremento dos
saldrios; custos energéticos e de implementagao de plantas crescentes; além da perda de competitividade das
exportagdes japonesas devido a apreciagdo do iene, em dois periodos denominados Endaka (iene valorizado),
no infcio da década de 1970 — em funciao do Acordo Smithsonian de 1971 — e em meados da década de
1980 — decorrente dos Acordos de Plaza em 1985 — que ajustaram a taxa de cAmbio japonesa, anteriormente
fixada em padrées que favoreciam as exportagoes, fazendo-a flutuar e sofrer forte valorizagao (Dieter 2006;
Ravenhill, 2012).

2. Originalmente composta por Indonésia, Malasia, Filipinas, Cingapura e Tailandia, aos quais aderiram, na década de 1990, Brunei, Camboja, Laos,
Myanmar e Vietna. Além de preservar-se de possiveis disputas do contexto bipolar, a ASEAN também constituia instrumento de projecéo de poder
das poténcias regionais, nomeadamente Indonésia e Filipinas sobre éreas de influéncia limitada.
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Nessa rede asidtica incipiente, os organismos intergovernamentais eram poucos, com baixo grau de insti-
tucionalizagio e arcabougo juridico com pouca vinculagdo (enforcement), pois o Estado asidtico em condigoes
de exercer o papel de paymaster’ naquele contexto, o Japdo, possuia fortes vinculos politico-econémicos com
paises extrarregionais, como os Estados Unidos e membros da Comunidade Europeia. Além disso, ainda
havia resisténcia por parte dos paises asidticos em relacao a lideranga do Japao, em razao de reminiscéncias
do expansionismo nipdnico durante a Segunda Guerra. Desse modo, as iniciativas de integragio langadas
tinham o Japao como coprotagonista, sem lideranga absoluta no processo, como foi o caso da Cooperagao
Econémica Asia-Pacifico — Asian-Pacific Economic Cooperation (APEC), langada em 1989. Essa nao era ini-
ciativa exclusivamente asidtica, pois inclufa paises como Estados Unidos — que exerciam papel preponderante
nessa proposta — Canadd, Austrdlia, Nova Zelandia, Coreia do Sul, além de paises sul-americanos banhados
pelo Oceano Pacifico, entre outros. Nao por mero acaso, o Japao compunha, no plano multilateral, a coalizao
denominada Quad, juntamente com Canadd, Estados Unidos e Uniao Europeia (UE), que dominou boa
parte das deliberagoes da chamada Rodada Uruguai (1986-1995) de negociagbes do Acordo Geral de Tarifas e
Comércio — General Agreement on Tariffs and Trade (GATT), fazendo prevalecer a agenda dos paises de maior
desenvolvimento relativo — Least-Developed Countries (LDCs) naquelas negociagoes.

Entre seus principais objetivos, a APEC tinha a ambiciosa pretensio de estabelecer uma drea de livre
comércio entre seus membros na Asia, na América do Norte e do Sul, a partir de cronograma gradual estabele-
cido em 1994. Se levado a cabo como inicialmente almejado, a APEC constituiria uma 4rea de livre comércio
que abrangeria 40% da populagio mundial e 54% do Produto Interno Bruto (PIB) do planeta.* Como era
possivel de se imaginar, essa proposta acabou por frustrar-se, devido aos inerentes conflitos de interesses que
congregavam economias tao dispares: paises com forte potencial agroexportador, como Austrdlia e Estados
Unidos, e outros com fragilidades internas na produgao agricola, de estrutura familiar, como os insulares da
Asia. Soma-se 2s razdes do insucesso da proposta livre-cambista da APEC o contexto em que se encontrava
a economia japonesa naquele perfodo, que passava por recessao prolongada na década de 1990 (Hyun-Seok,
2003). Desse modo, para muitos analistas, embora a APEC continue a existir formalmente, ela foi esvaziada
politicamente, ficando indefinida quanto 4 sua funcionalidade. Suas atividades concentram-se, atualmente,
em promover facilitagio de comércio entre seus membros, por meio da eliminagio de entraves burocrdticos,

e realizacio de cooperagio técnica e intercAmbio de melhores prdticas.

Entre as iniciativas que antecedem ao estdgio atual de integra¢io asidtica, destaca-se o Acordo Comercial
Asia-Pacifico — Asian-Pacific Trade Agreement (APTA), anteriormente conhecido como Acordo de Bangkok,
firmado em 1975, congregando India, Bangladesh, Sri Lanka, Republica Popular Democrética do Laos e
Reptublica da Coreia (do Sul). Consistia, inicialmente, em instrumento de proje¢io de poder regional da
[ndia sobre paises de sua 6rbita de influéncia, por meio de concessdes tarifdrias, com tratamento especial e
diferenciado para LDCs. Em rela¢io a regras de origem, por exemplo, o acordo previa exigéncia de contetido
local de 45% do valor Free On Board (FOB) para exportagdes destinadas a drea preferencial, oriundas de
signatdrios com economias maiores, porém apenas 35% dos LDCs participes do acordo, dado o menor grau

de encadeamento produtivo dessas economias, cujos parques industriais nao permitiam maior agregagao de

valor local (UNESCAP, 2006).

3. Empregado na literatura de integragdo regional, o termo refere-se, nesse contexto, a um pais lider do processo integrador institucional, o qual é capaz de
arcar com custos politicos e financeiros da lideranca nesse processo e tem essa ambicao. Para maiores detalhes do conceito, ver Mattli (1999).

4. Para maiores informacdes e dados atualizados referentes aos paises que compdem a APEC, ver os Reports periddicos publicados pelo secretariado
da instituicdo, disponiveis em: <http://publications.apec.org/pub-view.php>.
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A adesao da China ao APTA, em 2001, alterou a equagdo de poder dessa drea preferencial e fez am-
pliar e aprofundar a integragao entre seus membros. Até o ano de 2000, as concessoes tarifdrias abrangiam
1.721 produtos, com concessdes especiais para os LDCs em 112 produtos. A partir da terceira rodada de
negociagoes do APTA, com a decisiva participagiao da China, foram ampliadas as concessoes tarifdrias para
4.270 produtos, dos quais sio feitas 587 concessdes para os LDCs. Com a consolidagao de preferéncias mais
ambiciosas entre seus membros, que aprofundaram a integra¢io asidtica, decidiu-se por notificar o APTA a
Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC), em 2007, em substitui¢ao ao antigo Acordo de Bangkok, pre-
viamente notificado ao secretariado do GATT, em 1976, porém com escopo reduzido de paises participantes
e com menores concessoes tarifirias em porcentagem de aliquota e nimero de produtos (UNESCAP, 2000).

Outra iniciativa de integragao na regiao digna de nota foi o East Asia Economic Caucus (EAEC), tam-
bém chamado de Grupo Econdémico da Asia do Leste (EAEG), ou, simplesmente, Comunidade da Asia do
Leste. Foi uma ambiciosa proposta elaborada pela Maldsia, em 1990, que congregaria os paises da ASEAN e
as trés maiores economias da Asia: China, Japao e Coreia. Essa iniciativa foi uma reagio do entdo primeiro-
ministro malaio, Mahatir Bin Mohamad — conhecido por defender ideais pan-asidticos — 2 adesaio da ASEAN
ao processo de negociagao da APEC. Em sua visao, poténcias de fora da regido, como os Estados Unidos,
estariam imiscuindo-se no processo em consolidagdo da integragao asidtica, a ASEAN. Segundo a proposta
malaia, seria estabelecida uma ampla 4rea de livre comércio na Asia, excluindo-se desse processo, no entanto,
paises da América do Norte, a Austrdlia e outros, como claro contraponto a proposta da APEC, que era bem
mais abrangente. A proposta pan-asidtica do EAEC, embora obtivesse amplo apoio entre os paises da regido, a
época em que foi lancada, nao prosperou em razao da forte oposi¢ao a ela exercida pelos Estados Unidos sobre
esses paises e pelo nao apoio do Japao, solidariamente, por nao ver contemplado no processo de negociagao
seu maior aliado ocidental (Terada, 2003).

Embora nio tenha vingado conforme proposto na década de 1990, o EAEC foi paradigmadtico no processo
de formagio do regionalismo na Asia, por constituir a maior proposta, em nimero de paises envolvidos, a
ganhar maior impulso entre os paises da regido, para estabelecer uma 4rea de livre-comércio exclusivamente
asidtica. Essa proposta viria a constituir, futuramente, a base do arranjo institucional que veio a ser denominado
“ASEAN + 3” ou ASEAN Plus Three (APT), que ganhou forga na década de 2000. Esse arranjo institucional
¢ considerado, na atualidade, espinha dorsal da integragio no Leste da Asia, seja pela sua amplitude de paises
— os dez membros que compdem a ASEAN, além das trés maiores economias asidticas, China, Japao e Coreia
do Sul —, seja pelo peso e dinamismo que as economias que o constituem imprimem ao sistema econémico

internacional contemporaneo.
3 RAPIDA EVOLUCAO INSTITUCIONAL E FATORES DE IMPULSAO

Os escassos vinculos institucionais e juridicos entre os paises asidticos, até a década de 1990, evidenciavam-se,
J p
sobretudo, pela baixa densidade de acordos comerciais intrarregionais, em contraste com outras regies do
globo, periodo no qual proliferam acordos notificados 8 OMC, processo denominado na literatura “Novo
Regionalismo”. Estima-se haver em todo o globo, na atualidade, 450 acordos regionais de comércio, em dife-
g g g

rentes graus de integlrac_;io.5 Na Asia, no entanto, até o ano 2000, havia apenas um acordo preferencial regional

5. Para uma andlise pormenorizada do processo amplo de formacdo de regimes regionais de comércio e sua interacdo com o sistema multilateral
de comércio, ver Oliveira (2012).
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em vigéncia no Sudeste Asidtico, o j4 mencionado Acordo de Livre Comércio da ASEAN — Agreement of
the ASEAN Free Trade (AFTA) e um acordo envolvendo paises da Asia Meridional, o APTA. Nao obstante
formarem-se tardiamente, em relagdo a outras regioes, a construgio dessas institui¢oes tem sido acelerada nas
tltimas duas décadas. Para se ter ideia da rdpida evolugao desse quadro institucional de governanga regional,
se, em 2000, apenas dois acordos comerciais vigiam na regiao, ao final da mesma década, no ano de 2009, jd
havia 45 acordos preferenciais de comércio concluidos e em vigéncia, tendo paises da regido como signatérios,
e jd havia negocia¢des em curso de nimero equivalente de acordos (Pempel, 2008; Ravenhill, 2012).

Baldwin (2006) estimou acertadamente que em 2010 haveria cerca de noventa acordos preferenciais ou
de livre comércio em vigéncia na Asia, em processo que denominou noodle bowl syndrome naquele continente,
em alusao ao termo spaghetti bowl, canhado por Jagdish Bhagwati, que se refere ao fenémeno do surgimento
de densa e complexa rede de acordos preferenciais de comércio, ocorrendo, em algumas circunstincias, em
detrimento do sistema multilateral. Baldwin (2006), no entanto, faz ressalvas a respeito da amplitude dos
acordos regionais asidticos, que considera insuficientes em razao da profundidade da redugao tarifdria pro-
porcionada e, em matérias nao tarifdrias, como a incapacidade para gerir regras de origem. Segundo o autor,
cortes unilaterais de tarifas promovidas pelos paises asidticos sao os maiores responsdveis pela liberalizacao
comercial na regido. Em que pesem as criticas, a ripida evolugio normativa na Asia j4 constitui objeto digno

de andlise pormenorizada.

A principal institui¢ao do regionalismo asidtico contemporineo, a ASEAN, sofreu grandes transformagoes
de seu escopo e mandato. Com o fim da Guerra Fria, ampliou-se o ndmero de paises-membros, de cinco
para dez, abarcando nagdes ex-socialistas como Vietna, Laos e Camboja. Além disso, converteu-se também
em acordo preferencial de tarifas — Preferential Trade Agreement (PTA), o AFTA, firmado em 1992, que
previa a liberalizagao gradual de tarifas entre seus membros até o ano de 2002. Em processo que poderia ser
analisado por uma perspectiva neofuncionalista das relagdes internacionais, porquanto transfigurou-se a fina-
lidade dessa institui¢ao, inicialmente proposta para lidar com temas de seguranga ¢ estabilidade regional, por
meio do efeito spill-over® (Haas, 1971). Foram estabelecidas novas dreas de convergéncia, distintas daquelas
estabelecidas precipuamente, transcendendo o interesse individual dos Estados, em razao da interdependéncia
material — integracio produtiva e complementaridade comercial — ao regular temas como o sistema financeiro

regional e o comércio entre os paises que a compdem.

Pode-se explicar o rdpido crescimento do niimero de acordos e instituigdes por quatro razdes fundamentais:
a crise financeira asidtica, em 1997; a ascensao econdmica chinesa nos anos 2000; o impasse nas negociagdes
multilaterais da Rodada de Doha da OMC, iniciadas em 2001, porém ainda inconclusas; e a atual crise glo-
bal, iniciada em 2008 (Pempel, 2008). A China, nesse contexto, tem procurado adensar relagbes comerciais
com os pafses da regido, como instrumento para ampliar mercados para suas exportagdes, em alternativa ao
arrefecimento da demanda por parte das economias europeia e norte-americana, e, concomitantemente,

assegurar a competitividade internacional, diminuindo custos de sua produgio transfronteirica regionalizada.

A crise asidtica em 1997 ¢ considerada marco no processo de integragao e convergéncia em matéria
econdmica dos Estados do Leste Asidtico. Como consequéncia desse fendmeno, estabeleceu-se a dimensao
financeira da cooperagio na ASEAN. A crise, que se originou na Taildndia, em 1997, com a forte desvaloriza¢ao

do bath (moeda tailandesa) — que passou a flutuar devido  insuficiéncia de reservas cambiais para que o banco

6. Termo de dificil traducéo, geralmente empregando-se o original em inglés, que se refere a algo como transbordamento dos efeitos obtidos em uma
area tematica para outras areas, na cooperacdo entre Estados.
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central daquele pafs pudesse manter a taxa de cAmbio fixa, em momento de fuga de capitais — logo levou ao
contdgio de outros paises da regido, pois investidores internacionais ficaram temerdrios quanto a capacidade
de solvéncias dos paises da regido. No perfodo que precedeu a crise, entre 1993 e 1996, a proporgio divida
externa/PIB dos paises da ASEAN passou de 100% do PIB para mais de 160% do PIB (Asian Development
Bank, 2003). Naquele contexto, o Japao propés a criagao de um fundo regional de estabiliza¢ao financeira, o
Fundo Monetdrio Asidtico, em face da atuagio limitada das institui¢oes existentes. Essa proposta no vingou
como propugnada pelo Japdo, por falta de acolhida entre os paises da regido, além da oposicao dos Estados
Unidos e do préprio Fundo Monetdrio Internacional (FMI), mas ensejaria posteriormente, no ano 2000,
a criagdo de um mecanismo regional, com o apoio decisivo da China no processo de negociagao, durante a
reunido do Banco Asidtico de Desenvolvimento, realizada na cidade histérica tailandesa de Chiang-Mai, que

daria nome ao mecanismo de estabilizagdo regional (Kahler, 2011).

Descontentes com o tratamento dado pelas instituigoes internacionais multilaterais  crise asidtica de 1997
a 1998, particularmente o FMI, lideres daquela regiao buscaram, nos anos seguintes, alternativas para lidar com
problemas de liquidez de curto prazo e monitorar capitais voldteis, aos quais foram atribuidos grande respon-
sabilidade pela crise de 1997. O mecanismo cunhado “Iniciativa Chiang-Mai” (CMI)’ foi lancado em maio
de 2000, durante a 33* Reuniao da Conferéncia Anual do Banco Asidtico de Desenvolvimento juntando-se 2
rede de instituigdes de governanga asidtica. Essa institui¢ao formal consiste em um arranjo multilateral de swap
de divisas, entre os dez paises-membros da ASEAN, além de China, Japao e Coreia do Sul, em um poo/ inicial-
mente estabelecido em apenas US$ 1 bilhdo, para lidar com problemas de liquidez de curto prazo. Essa quantia
inicial simbdlica foi gradativamente ampliada em cipulas posteriores, atingindo, durante a cipula da ASEAN
em Manila, em maio de 2012, o valor de US$ 240 bilhoes (Henning, 2009; Mochizuki, Ng e Wang, 2012).

Embora tenha sido criada em 2000, o mecanismo Chiang Mai nio teve sua eficicia testada, pois ne-
nhum pais o utilizou, devido a limitagdes estruturais, como a falta de um sistema de monitoramento regional
préprio. Os paises que excedem em 20% o valor das quotas a que tém direito a tomar emprestado, devem
se submeter as condicionalidades do FMI. Por essa razao, a Coreia do Sul optou por recorrer a0 mecanismo
de swap bilateral que mantém com o Federal Reserve (Fed) americano, em 2009, para sanar problemas em
sua balanca de pagamentos. Espera-se, no entanto, que a amplia¢io dos aportes e o estabelecimento de um
mecanismo de vigilancia, intitulado ASEAN Plus Three Macroeconomic Research Office (Amro), conforme
proposto na cipula ASEAN em 2010, venham a sanar as debilidades do Chiang Mai (Zhang e Li, 2010).

Soma-se a essa estrutura institucional o papel estabilizador que a China desempenhou durante a crise asidtica,
ao refutar a desvalorizagao de sua moeda para recuperar competitividade em relagao aos seus vizinhos — cujas
moedas sofriam forte desvalorizagio —, fato que poderia gerar uma corrida de desvaloriza¢des cambiais na regiao
ao estilo beggar-thy-neighbour. Essa iniciativa de ndo provocar mudangas bruscas no cAmbio, que gerariam ainda
mais instabilidade regional, foi encarada pelos paises do Leste Asidtico como atitude indutora de confianga, ala-
vancando o status chinés na regido, com a melhora de percep¢ao por parte dos vizinhos. Ademais dessa medida
de confience building, encetada em momento critico para a regido, a China tem sido um dos principais artifices

da arquitetura das institui¢oes regionais que vém se formando naquele continente (Ravenhill, 2012).

7. Como resposta a Crise Asiatica de 1997, diversas propostas de mecanismos regionais foram aventadas. Além da mencionada malograda proposta
japonesa da criacdo do Fundo Monetario Asidtico, foram efetivamente lancados o Manila Framework Group, para intercambio de melhores praticas
para gerenciar crises financeiras e o ASEAN Surveillance Process (ASP), para coordenar e estreitar politicas macroecondmicas entre os paises-mem-
bros da ASEAN, que langou as bases para a cooperacdo ASEAN + 3 na Iniciativa Chiang Mai. Para maior detalhamento da evolugédo do processo de
cooperacio financeira na Asia, ver Zhang e Li (2010).
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Na constitui¢ao do fundo Chiang-Mai, por exemplo, a China contribui com US$ 38,4 bilhdes, quantia
exatamente igual a contribui¢ao do Japao. Esse valor reflete cdlculo politico por parte dos paises negociadores,
que revela estratégia de compartilhamento de lideranca e seus custos. Assim como o Japao, a China limita a
quantia que poderia tomar emprestado do fundo a cerca da metade do que contribui, US$ 19,5 bilhées, ao
passo que a Coreia empresta US$ 19,5 bilhdes, mas pode tomar emprestado a mesma quantia. Paises com
menor desenvolvimento relativo, como Indonésia e Filipinas, contribuem com apenas um ter¢o do potencial
a que podem tomar emprestado e as menores economias da regiao, como Brunei, Camboja, Laos e Myanmar
colaboram com um quinto do valor potencial dos empréstimos (Ravenhill, 2012; Mochizuki, Ng ¢ Wang,
2012). A crise asidtica de 1997, portanto, trouxe consequéncias inesperadas: a crescente interdependéncia
econdmica e a convergéncia politica entre os paises asidticos. Por tais razdes, aquela crise foi considerada marco

no processo de integragdo na Asia, ao langar as bases da cooperagio e convergéncia entre Estados na regido.

Outro evento digno de nota, no que se refere a participagao asidtica na arquitetura global de governanga,
ocorreu na mesma cdpula da ASEAN em Manila que duplicou o patamar do fundo regional Chiang-Mai,
em maio de 2012. Naquela ocasido, os paises que compdem a ASEAN+3 estabeleceram o compromisso de
elevar suas participa¢oes nas quotas do FMI, passando dos atuais 30% para 40% a partir de 2014, aumen-
tando a representatividade asidtica naquele organismo multilateral. Essa decisao reflete o crescente grau de
convergéncia dos pafses asidticos em matéria econémica, em que pese ainda haver divergéncias em outras

dreas, como no caso das disputas territoriais no Mar da China Meridional e em outras questoes politicas

(Mochizuki, Ng e Wang, 2012).

Uma nova onda de integragio na Asia foi encetada por outra crise internacional, iniciada em 2008.
Dessa vez, no entanto, o epicentro da crise estava fora da Asia e as medidas adotadas pelos paises da regiao,
bem como a forma de articulagdo politica diferiam do contexto da crise de 1997. A questao central, nesse
contexto, era buscar alternativas ao arrefecimento da demanda por partes dos paises desenvolvidos. O entdo
ministro do comércio chinés, Chen Deming, declarou preocupagio com o fato de as economias mais afeta-
das, a saber, Estados Unidos, Europa e Japao serem responsdveis por mais de 60% das exportacoes chinesas
(Ying, 2008). Nesse sentido, para mitigar os efeitos adversos da crise internacional iniciada em 2008 sobre o

comércio exterior chinés, seria necessdrio potencializar o comércio com mercados emergentes.

Esse fator mencionado, a crise internacional atual, estava intrinsecamente relacionado a outra con-
dicionalidade sistémica, qual seja, o impasse nas negociagoes para liberalizagao multilateral do comércio
internacional, no Ambito da Rodada Doha da OMC, desde o deadlock das negociagoes, ocorrido durante a
reunido ministerial de junho de 2008, em Genebra. A falta de convergéncia de posi¢oes entre os paises nas
negociagdes da OMC foi agravada pela crise, despertando desconfiangas mutuas de recorrerem a retomada do
protecionismo comercial. A alternativa mais factivel seria negociar acordos bilaterais ou “minilaterais” — aqueles
negociados com nimero reduzido de paises — ou ainda setoriais — limitados a determinadas linhas tarifdrias
de bens e servigos. Na Asia, essa tendéncia foi mais evidente, pois a China buscava também potencializar
complementaridades das cadeias produtivas jd integradas, com vistas a competir, com maior eficiéncia, em
terceiros mercados, fendmeno semelhante ao observado na década de 1980 tendo o Japao como articulador
dessa dindmica, como visto na se¢do 2. Sob a lideranca chinesa, no entanto, além da complementaridade

produtiva, tem-se buscado adensar a estrutura institucional e a teia de acordos regionais.
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4 A CHINA E SEU PAPEL PREPONDERANTE NA INTEGRACAO ASIATICA

O engajamento da China na Asia, no inicio do século XXI, acompanhado do crescimento de sua pujanga
econdmica, ¢ peca central na compreensao do fendmeno do crescente regionalismo, em razao de sua postura
proativa, porém aberta ao didlogo, flexivel e pragmdtica, diferente da politica periférica das décadas anteriores,
cunhada por atitudes contumazes, clivadas ideologicamente. Tanto no plano bilateral, quanto no multilateral
regional, a percep¢ao dos paises do entorno da China tem se tornado positiva e sua atuagio internacional é
vista como benéfica na Asia, de maneira que muitos pafses da regiao anseiam pela lideranga chinesa e esse
fator — a hegemonia chinesa — ¢, frequentemente, levado em consideragao no processo decisério dos paises
da regido. Essa tendéncia politica reflete-se nas institui¢oes: ¢ emblemdtico o fato de constituirem-se, em
praticamente todas as chancelarias asidticas, departamentos inteiros voltados & China na dltima década, pari
passu os jd existentes para Estados Unidos ¢ UE (Shambaugh, 2005).

A inflexao do paradigma de integragdo asidtica, observado na década de 2000 com a ascensio chinesa e a
mudanca de conjuntura internacional pés-crise de 1997 e respectiva mudanga no padrao politico-institucional

desse processo, sao expressas de forma contundente por Pempel (2008, p. 268):

Os lacos regionais asiaticos ja ndo sdo mais preponderantemente o produto de conexdes de mercado de
baixo para cima. Pelo contrario, depois da crise [asiatica, 1997-98], a maioria dos paises asiaticos tem to-
mado medidas coletivas e individuais para aumentar suas atividades econdmicas, inclusive o apelo a uma
arquitetura regional aperfeicoada e integrante (...). Hoje, o regionalismo da Asia Oriental é tdo governa-
mental e politico quanto econémico. Um grupo de novas instituicdes foi criado através da Asia (...). E o
novo regionalismo é mais Chinacéntrico (sic) e exclusivamente asiatico do que antes.

A estratégia da China para a Asia, na tltima década, tem sido a de ampliar a integragdo com os paises do
seu entorno e, por conseguinte, potencializar a interdependéncia dessas economias, como forma de contraba-
langar a influéncia dos Estados Unidos na regido, de maneira nao confrontacional, afastando a hipétese de uma
alianga antiChina em seu entorno. Para tanto, a China tem se esforgado para demonstrar que a cooperagao
econdmica com ela ¢ benéfica para pafses menores. Essa politica tornou-se evidente durante a negociagio
do Acordo de Livre Comércio China-ASEAN — ASEAN-China Free Trade Agreement (ACFTA), em 2002,
quando a China empregou a estratégia early harvest de negociag¢ao comercial, na qual se adotam redugoes
tarifirias muituas em menor quantidade de produtos, antes de se estabelecer liberalizagio mais ampla. As ofer-
tas chinesas no acordo eram mais benéficas aos paises da ASEAN, para construir confianca e afastar o temor
desses paises de que a maior competitividade comercial industrial chinesa seria deletéria aquelas economias,

tornando desejdvel, aos paises do entorno, aprofundar lagos comerciais com a China (Mingjiang, 2007).

Para a China, fortalecer seu poder regional é imperativo na estratégia para alavancar sua influéncia glo-
bal, como atestam declara¢oes oficiais acerca da chamada “politica periférica”’, no 15° e 16° Congressos do
Partido Comunista Chinés, ocorridos em 1997 e 2002, respectivamente. Lideres chineses tém consciéncia de
que, para se firmar como poténcia global, a China deve ter bem definido seu starus de poténcia regional, com
ampla aceitagdo dos paises circunvizinhos, como pré-requisito para sua ascensio internacional. Ademais, a

crescente influéncia de Taiwan® no Sudeste Asidtico, durante a década de 1990, particularmente em matéria de

8. Por requisicdo do governo de Pequim, Taiwan é denominada, por organismos internacionais — entre os quais Banco Mundial, FMI e OMC — " Chi-
nese Tajpei", embora néo esteja listada como membro dos dois primeiros e, no ltimo caso, figure como territério aduaneiro, ao qual lhe é permitido
adesao por forca de seu tratado constitutivo.
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comércio e investimentos, tornou-se preocupagio premente para Pequim, de forma que tem se buscado ampliar
a interdependéncia dos paises da regido com a China, para precaver-se de cendrio de amplo reconhecimento
regional da autonomia do governo de Formosa. Nio se pretende fazer aqui, no entanto, discussio acerca do
status politico de Taiwan. Embora o governo de Pequim nao reconheca a independéncia politica daquela que
considera uma “provincia rebelde”, as relagdes econdmico-comerciais bilaterais s3o intensas, de tal forma que,
em 2010, China e Taiwan assinaram o histérico Acordo-Quadro de Cooperagio Econdémica — Economic
Cooperation Framework Agreement (ECFA), com vistas a redug¢ao de tarifas e barreiras comerciais entre os
dois signatdrios (Mingjiang, 2007; Tsai, 2010).

A estratégia de negociagio pelo método early harvest, em beneficio das economias menores, ¢ observada,
inclusive, nas tratativas para o estabelecimento do ECFA com Taiwan, denotando estratégia sistémica da China
para a regido. Nesse acordo, foi estabelecida lista de ofertas chinesas de redugao tarifdria para 539 produtos
e Taiwan reduziu suas tarifas em 267 produtos, de tal modo que se estima que o acordo beneficie Taiwan
em US$ 13,8 bilhaes, enquanto a China teria um beneficio em seu fluxo comercial, com os cortes tarifdrios
de apenas US$ 2,86 bilhoes. Além de questdes tarifdrias, a China abrird seu mercado de servicos em onze
setores, como hospitalar, bancdrio, servicos contdbeis, seguros e securitizagdes, ao passo que Taiwan abrird seu
mercado de servigos em apenas sete setores, entre os quais bancdrio e audiovisual. Ademais, a assinatura do
ECFA corrobora a tese de que ¢ necessdrio firmar estabilidade regional para alavancar estratégia de poténcia
global da China, ao abrir espago para a melhora do didlogo politico entre as duas margens do Estreito de
Taiwan (Tsai, 2010; Zhao e Tong, 2009).

Como um /latecomer do processo de integracio regional, porém com peso significativo nas relagoes
internacionais asidticas, a China foi capaz de remodelar as institui¢oes regionais j4 existentes, uma vez que
j& ndo havia tanto espaco para a criagdo de novas instituigoes. Caso paradigmdtico foi o da ASEAN, como
discutido na se¢do 3, em que sua funcionalidade foi alterada em razao da politica chinesa de aprofundamento
da integragio regional. A participagio da China nessas estruturas existentes, no entanto, nao ocorre pela mera
aderéncia as instituigdes, mas por meio da transformagio desses arranjos institucionais, contemplando-se
cdlculos estratégicos chineses com relagdo a balanca de poder regional. Na concepgdo do arranjo institucional
que acomodaria as principais poténcias asidticas 8 ASEAN, por exemplo, o governo de Pequim foi favordvel
a composi¢ao ASEAN + 3 — que compreende os dez paises integrantes da organizagao do Sudeste Asidtico,
além da China, Japio e Coreia do Sul — porém, opds a proposi¢ao de constituir a ASEAN + 6 — que abrange-
ria também India, Austrdlia e Nova Zelandia, por considerar que seu poder seria diluido com a participagio
da India, além de haver paises que poderiam servir de veiculo as aspiragoes americanas na Asia (Ravenhill,
2012). Nesse sentido, a estratégia chinesa foi eficaz em estabelecer lagos interestatais “exclusivamente asidticos
e sinocéntricos” de interdependéncia, como afirmava Pempel (2008).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Embora tenha ocorrido como processo tardio nas relages econdmicas internacionais, o regionalismo asidtico
tem sido intenso e proficuo, consoante o rdpido crescimento econdmico da regido. O “milagre asidtico”, termo
cunhado pelo Banco Mundial em 1993, nao terminou com a Crise Asidtica de 1997-1998. Ao contrério,
deu novo impeto ao crescimento daquela regido, porém sob bases mais sustentdveis. A questao contempora-

nea a ser discutida nio é se a Asia terd papel central na economia internacional no século XXI, mas como ela
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exercerd seu papel proeminente na arena global (Asian Development Bank, 2008). Concomitantemente, a
crise iniciada em 1997, e a consequente busca por solu¢des e medidas preventivas, fez aprofundar a integra-
¢ao econdmica regional, sob aspectos financeiros e comerciais, ao ressaltar interesses compartilhados e expor

fragilidades institucionais.

Se as liderangas regionais eram reticentes ao modelo de integra¢ao interestatal, durante as décadas de
1970 a 1990, essa percep¢ao nao subsiste na atualidade. Segundo pesquisa realizada pelo Banco Asidtico de
Desenvolvimento (2008), com 600 liderangas dos paises que compoem a ASEAN +3, quando questionados se
os paises asidticos teriam a ganhar com a criagdo de uma comunidade econémica asidtica, 83% responderam
afirmativamente — que haveria grandes beneficios — enquanto 13% responderam que os custos nao compen-
sariam. Essa mudanga de percep¢ao quanto a institucionalidade da integra¢ao asidtica reflete-se, portanto,

nas iniciativas alcancadas.

A integragio econdmica que havia anteriormente, por meio de cadeias produtivas integradas e investimen-
tos transnacionais, nas dltimas trés décadas, forneceu a base material para a integrago por meio de acordos
interestatais. Os Estados asidticos seguiram o movimento de integracao, inicialmente liderado pelo mercado,
devido a conjun¢io de fatores elencados no texto, entre os quais se destaca a emergéncia chinesa e sua ambigio
de exercer lideranga regional. Esse regionalismo, no entanto, é ainda nascente e guarda diversos desafios, tais
como a coordenagio de politicas macroecondmicas, em conjuntura de grande instabilidade internacional e
possivel tendéncia de protecionismo comercial. Por outro lado, a integra¢ao, por meio de acordos regionais,
traz beneficios, como ganhos de produtividade — por meio da complementaridade comercial; estabilidade
financeira — ao oferecer meios de solugdo para desequilibrios provocados por choques externos; e ganhos
politicos na arena global — pelo exercicio de lideran¢a em bloco, em cendrio de maior aprofundamento das

relagdes politicas regionais.
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FLUXOS DE CAPITAIS NA AMERICA DO SUL E CRESCIMENTO
ECONOMICO: UMA ANALISE DA RELACAO ENTRE POUPANCA
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RESUMO

Neste artigo, objetiva-se examinar a relacdo entre os fluxos de capitais e a dinamica do investimento nas economias da América do Sul.
Os paises analisados foram escolhidos de acordo com o volume do produto interno bruto (PIB), em paridade de poder de compra (PPC):
Brasil, Argentina, Colombia e Venezuela. Sob a perspectiva das contas nacionais, relaciona-se o saldo de transagdes correntes com a
demanda agregada dos paises correspondentes e verifica-se a conexao entre aquele saldo, que mostra a capacidade ou necessidade
de financiamento externo, e a formagéo bruta de capital fixo (FBCF). Nota-se que o fluxo de poupanca externa para a América do Sul
foi mais significativo na década de 1990. No entanto, ndo é possivel generalizar que a poupanca externa foi acompanhada por uma
elevacdo da FBCF, pois houve, neste periodo, substituicdo da poupanca externa pela interna em alguns paises e também instabilidade
dos fluxos de capitais, que conduziram a crises financeiras. No ciclo de crescimento de 2003 a 2008, o crescimento da poupanca interna
acompanha a expanséo da FBCF, e isso pode ter contribuido para o menor contagio da crise financeira mundial nos paises considerados.
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ABSTRACT

This paper aims to exam the relation between capital flows and investment's dynamics on South-American economies. The countries
analyzed were chosen regarding the amount of the Gross Domestic Product (GDP), by parity purchasing power: Brazil, Argentina,
Colombia and Venezuela.Under the perspective of the National Accounts, using the Gross Disposable Income, it is analyzed the relation
between the Current Account and the Aggregate Demand on those countries. More specifically, it will be focused on the dynamics of
gross fixed capital formation, therefore the Current Account of the Balance-of-Payments corresponds to external savings, with the signal
in reverse.The paper’s hypothesis is that external savings were important in financing the investment on the South-American countries
in the 1990's decade. However, it's not possible to generalize this hypothesis to all countries, since there were, in this period, external
savings replacing internal savings in some countries and instability in the external flows, which conducted to several financial crises.
In the growth cycle from 2003 to 2008, the internal savings’ growth follows the investment’s expansion which created the objective
conditions to avoid a bigger fall of those economies in the 2008's world financial crisis.
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1 INTRODUCAO

Neste artigo, objetiva-se examinar a relagao entre os fluxos de capitais ¢ a dinimica do investimento dos paises
da América do Sul ao longo das décadas de 1990 e 2000. As economias analisadas sao aquelas que apresentam
o maior Produto Interno Bruto (PIB), em termos de paridade de poder de compra (PPC) na regido: Brasil,
Argentina, Colémbia e Venezuela.

A metodologia apoia-se nas contas nacionais, relacionando o saldo em transa¢oes correntes (TC), ou
a poupanga externa, com a demanda agregada dos paises correspondentes, por meio da Renda Disponivel
Bruta (RDB).

Neste contexto, uma ampla literatura trata da relagao entre poupanga externa, investimento e crescimento
econdmico, concentrando-se em duas vertentes principais: a ortodoxa, que defende a liberalizagao financeira
e 0 uso da poupanga externa para o aumento dos investimentos, ¢ a heterodoxa, que busca mostrar como a
liberalizagao financeira, a0 menos nos paises periféricos, pode conduzir a fragilidade financeira e a instabili-

dade, reduzindo o investimento e o crescimento.!

Dentro da vertente ortodoxa, destacam-se os trabalhos de McKinnon (1973) e Shaw (1973). Estes
autores desenvolveram a proposi¢ao conhecida como a “tese da repressao financeira”. Sob essa perspectiva, a
liberalizagao financeira permitiria que os paises mais pobres, com escassez de poupanga e juros mais elevados,
recebessem fluxos de capitais dos paises ricos, os quais poderiam direcionar seu excesso de poupanga para op-
¢Oes mais rentdveis nas economias subdesenvolvidas. Tais fluxos financiariam o desenvolvimento, permitindo

superar tanto a escassez de poupanga quanto a restri¢ao externa dos pafses periféricos.

Na literatura heterodoxa, argumenta-se contrariamente a abertura financeira irrestrita, pois esta conduziria
aos seguintes riscos: i) elevagao do grau de vulnerabilidade externa e a instabilidade macroeconémica, condu-
zindo a crises financeiras (bancdrias e/ou cambiais), devido 2 assimetria entre as moedas no sistema monetdrio
internacional (Prates, 2005b); e i) pode levar a substitui¢ao da poupanga interna pela externa, em um contexto
de apreciagio cambial, gerada pelo ingresso de capital, em que a poupanga externa teria como contrapartida o

aumento do consumo doméstico e nio do investimento (Bresser-Pereira, 2004; French-Davis, 2004).

Sob a perspectiva deste debate e por meio da andlise das contas nacionais, investiga-se a relacao entre
poupanga externa e investimento, nas dltimas duas décadas para os paises selecionados. Na segunda secio,
delineia-se um panorama do recente ciclo de crescimento dos paises em desenvolvimento em geral e da Amé-
rica do Sul em particular. Na terceira, desenvolve-se a andlise individualizada das relagbes entre a poupanca
externa e o investimento nos paises selecionados da regido, focando as principais mudangas de médio e de

longo prazo. Na quarta e dltima se¢do, apresentam-se as consideragdes finais.
2 O CICLO RECENTE DE CRESCIMENTO NA AMERICA DO SUL

A partir de 2003, os paises em desenvolvimento passaram a apresentar taxas de crescimento significativamente

mais elevadas do que os paises desenvolvidos, especialmente, quando se compara com o periodo 1991-2002.

1. Para uma resenha da literatura sobre crises financeiras, no campo da ortodoxia, ver Prates (2005a), e para uma resenha da literatura heterodoxa,
ver Prates (2005b).
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Os paises da América do Sul seguiram este movimento, ainda que com taxas de crescimento um pouco abaixo

da média dos desenvolvidos, como mostra a tabela 1.

TABELA 1

Taxas de crescimento do PIB

(Em %)

1991-2002 2003-2008 2009 2010 2011

Argentina 2,6 8,5 0,9 9,2 89
Bolivia 3,5 4,5 3,4 41 51
Brasil 2,5 4,2 -0,3 7,5 2,7
Chile 58 4,7 -1,0 6,1 6,0
Colombia 2,6 5,2 1,7 4,0 5,9
Equador 2,4 53 04 3,6 4,8
Paraguai 1,7 4,6 -3,8 15,0 4,0
Peru 38 7,0 0,8 8,8 6,9
Uruguai 1,9 52 2,4 8,9 5,7
Venezuela 1.4 7,5 -3,2 -1.5 4,2
Paises desenvolvidos (a) 2,7 2,3 -3,7 3,3 1,6
Paises em desenvolvimento (b) 3,9 7.3 2,8 7,5 6,2
(b) - () (p.p.) 1,2 5,0 6.5 4,2 4,6
América do Sul (c) 2,6 5,3 -0,1 6,5 4,6
(0 - (p.p) -0,1 3.0 36 3.2 3.0

Fontes: Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional (FMI). Elaboracao dos autores.

Para os pafses da América do Sul em conjunto,? o crescimento médio anual foi de 5,3% em 2003-2008, 3
pontos percentuais (p.p.) acima da taxa média dos desenvolvidos, a qual foi de 2,3%. Estes paises distanciaram-se
da média do periodo anterior (1991-2002), quando ambas as regies cresceram praticamente 4 mesma taxa,
2,7% e 2,6%, respectivamente. A diferenga entre as taxas de crescimento dos paises em desenvolvimento
e dos desenvolvidos chegou a 5 p.p. no segundo periodo, ao passo que era de 1,2 p.p., na década anterior.

Em 2009, apés o pico da crise financeira mundial em 2008, enquanto os paises desenvolvidos permaneciam
em recessao (queda de 3,7%), as economias em desenvolvimento cresceram 2,8% em 2009, 7,5% em 2010, e
6,2% em 2011. A América do Sul apresentou queda de 0,3% em 2009, mas acompanhou a trajetéria daqueles
paises, com crescimento de 6,5% em 2010 e 4,6% em 2011.

Em 2011, os paises desenvolvidos apresentaram nova desaceleracao em consequéncia da crise na drea
do euro, e a diferenca entre as taxas de crescimento destes e as dos paises em desenvolvimento tornou a
crescer, alcangando 4,6 p.p. As diferencas significativas na taxa de crescimento dos paises desenvolvidos e
em desenvolvimento ao longo da dltima década tém suscitado debates a respeito da possibilidade de haver
convergéncia das rendas per capita entre estes grupos. Outras teses argumentam sobre a possibilidade de

haver um descolamento do dinamismo dos paises em desenvolvimento em relagio a0 mundo desenvolvido.

Na década de 2000, ocorre forte redugdo das dividas publica e externa como propor¢io do PIB, como
também um robusto acimulo de reservas internacionais por todos os paises da América do Sul, gracas a

elevada liquidez internacional, 2 melhora dos termos de troca e 2 queda do risco soberano da maioria destes

2. N&o se consideram nessa analise Guiana Francesa e Suriname, pela dificuldade de se encontrar dados.
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paises. Por outro lado, os influxos de capitais conduziram 2 aprecia¢io das moedas nacionais e aos déficits em
conta-corrente. Objetiva-se analisar se estes déficits foram acompanhados de maior expansao do investimento
ou do consumo agregados. Ou seja, se o investimento foi financiado pela poupanga externa, ou se esta apenas
substituiu a poupanca interna, que caiu pelo aumento do consumo.

A seguir, investigam-se dados econdmicos das quatro maiores economias sul-americanas j4 mencionadas (Brasil,

Argentina, Colombia e Venezuela), a fim de estabelecer as relagdes entre o investimento e a poupanga externa.
3 ANALISE DAS ECONOMIAS SUL-AMERICANAS SELECIONADAS

Nesta se¢do, busca-se examinar os dados macroecondmicos, das contas nacionais e do balango de pagamentos

das maiores economias da regido nas tltimas duas décadas.

A metodologia utilizada apoia-se nas contas nacionais, mais precisamente, na RDB das economias sele-
cionadas. Esta é dada pelo PIB mais o saldo da balanca de rendas (BR) e o saldo das transferéncias unilaterais

correntes (TUC): RDB = PIB + BR + TUC.

A demanda agregada ¢ dada pela soma do consumo privado doméstico (C), o consumo do governo (G)
e o investimento (I), este dltimo sendo a soma da formagao bruta de capital fixo (FBCF) e a variagao nos

estoques. A partir destas defini¢des, a identidade macroeconémica das contas nacionais pode ser escrita, a

partir da RDB, como: RDB=C + 1+ G + 1C.

Definindo a poupanga bruta doméstica (S) como sendo a diferenca entre a RDB e a soma das despesas
com consumo das familias (C) e governo (G), temos que: S =7+ 7C, ou S—1=T1C.

Se o investimento doméstico supera a poupanga doméstica, o saldo negativo em TC indica a necessidade

de financiamento externo do pais. O saldo de TC com sinal invertido é chamado de poupanca externa.

Cumpre esclarecer que a andlise no pressupoe uma determinagao causal, por exemplo, a de que maior
poupanga gera maior investimento. No sistema de contas nacionais, a identidade entre investimento e poupanga
(interna mais externa) é uma tautologia, ou seja, deriva das proprias defini¢oes destes conceitos, especialmente
na medida em que a igualdade entre oferta e demanda agregadas ¢ assegurada pela inclusio dos estoques,

junto com a FBCE, no investimento.

Quando se afirma, neste artigo, que a poupanga externa pode auxiliar a “financiar” a FBCE, nio se quer
dizer que a poupanga preceda o investimento. Considera-se apenas que, se em um ano considerado, o inves-
timento doméstico for maior do que a poupanga doméstica e, portanto, houver déficit em TC, este nivel de
investimento superior sé terd sido possivel pelo aumento da poupanga externa, quer pelo ingresso de capitais,

quer pela redugio das reservas internacionais.

Caso nio houvesse o ingresso de capitais ou volume suficiente de reservas internacionais disponiveis,
o déficit externo nio teria sido possivel, e o maior investimento como propor¢io do produto sé poderia ser
obtido com a redugio da parcela do consumo privado ou do governo no produto, ou seja, com o aumento

da poupanga interna como propor¢io do produto.

E apenas neste sentido que se considera a poupanga externa ou a poupanga interna como sendo um
recurso para o financiamento do investimento, ou seja, apenas partindo da identidade contdbil, sem atribuir

uma nogao de causalidade, uma vez que esta nio se faz necessdria para a andlise.
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3.1 Brasil

A identidade da RDB ¢ demonstrada no gréfico 1, em que os componentes da demanda agregada interna
brasileira e o saldo em TC estao em porcentagem da RDB (a soma destes dados ¢ 100%).

GRAFICO 1

Brasil: componentes da demanda interna e saldo em TC
(Em % da RDB)
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Fonte: FMI. Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacdo (nota do Editorial).

Os dados permitem visualizar diferencas estruturais entre os periodos 2003-2008 ¢ 1991-2002. Com
relagdo a participagio do consumo privado, nota-se nos anos 1990 uma clara elevagao. Desconsiderando-se
o periodo recessivo no inicio dessa década, a participa¢ao do consumo privado saltou de 60,4% em 1994,
inicio do Plano Real, para 66,7% em 1999, ano em que comega a cair, apds a crise russa. Nos anos 2000, o
consumo estabilizou-se ao redor de 61%-62%. No perfodo recente, ainda que o modelo de crescimento, de
acordo com as andlises conjunturais de curto prazo, tenha sido puxado pelo consumo, isso nao tem se refletido

num aumento do consumo privado, como propor¢io da RDB.

O consumo do governo apresentou estabilidade ao redor de 20% da RDB, nas tltimas duas décadas,
nos anos de 2009 e 2010, elevou-se para 21,5%, devido as politicas anticiclicas adotadas no periodo.

A FBCEF apresentou mudangas importantes sob a ética do longo prazo. De um pico de 21% em 1994,
com a euforia do plano de estabilizacdo, a FBCF caiu sistematicamente até o piso de 15,7% em 2003, devido
ao impacto da crise sobre a economia brasileira, a qual apresentou elevada vulnerabilidade externa em face
das diversas turbuléncias na economia mundial no perfodo. A partir dai, hd uma retomada que a elevou para
19,6% em 2011.

Em relagio ao saldo em TC, nota-se uma tendéncia de déficits no perfodo 1994-2002, os quais corres-
pondem a elevagao do consumo privado, indicando um processo de endividamento externo com elevagao
do consumo e redugio do investimento. Ou seja, a poupanga externa representada pelos déficits em TC nao
foi contrapartida de uma expansao dos investimentos, e sim do consumo. De 2003 a 2007, a economia bra-
sileira voltou a apresentar superdvits em conta-corrente, inicialmente pela depreciagao da taxa de cimbio e,
subsequentemente, pelo chamado efeito-China, que elevou rapidamente o preco das commodities exportadas,
as quais mais do que compensaram a posterior apreciagdo cambial. Desde 2008, o pais volta a apresentar

déficits externos, pelo aumento do déficit na balanga de servigos e de rendas.
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No periodo de 2003 a 2007, ¢ interessante notar, pelo grafico 2, que a poupanga externa se tornou ne-
gativa. Entretanto, a FBCF elevou-se persistentemente. Isso significou um importante aumento da poupanga
bruta doméstica neste periodo (a poupanga bruta doméstica define-se pela diferenca entre a RDB e os gastos

do consumo privado e do governo; ou a diferenca entre a FBCF e a poupanga externa).

GRAFICO 2

Brasil: poupanca bruta doméstica, poupanca externa e FBCF
(Em % da RDB)
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Fonte: FMI. Elaboracéo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacdo (nota do Editorial).

No periodo de 1994 a 1999, nota-se a queda acentuada da poupanga interna de 22,2% para 12,4%,
e 0 aumento da poupanga externa. No periodo de 1994 a 2002, observa-se a queda da FBCE, apesar dos
ingressos de poupanca externa, o que pode ser explicado pela ocorréncia da substitui¢iao da poupanga interna
pela externa. Este processo de substitui¢io pode ocorrer quando o ingresso de capitais via conta financeira
aprecia a taxa de cAmbio, eleva o consumo de importados e reduz a poupanca doméstica. Nessas condigoes,
a abertura financeira e a atragio de poupanga externa nao sio acompanhadas pela elevagao do investimento,

mas sim do consumo. Esse parece ter sido o caso brasileiro na década de 1990.

J4 no segundo periodo, de 2003 a 2008, a poupanga externa caiu e tornou-se negativa, enquanto a
poupanga interna se elevou e superou a FBCE que também estava em trajetéria de crescimento. Apesar de
a poupanga externa ter sido negativa, houve fortes ingressos de capitais no pais no periodo mais recente,
conforme o grdfico 3.

GRAFICO 3
Brasil: saldos das contas do balanco de pagamentos
(Em % do PIB)
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Fonte: FMI. Elaboracdo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condig6es técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacdo (nota do Editorial).
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Ignorando os erros e omissoes, a poupanca externa deve ser igual ao saldo da conta capital e financeira (CCF)
subtraida a variagao das reservas. Ou, de forma alternativa, pode-se dizer que o saldo dos ingressos de capital pela
CCF pode ser usado como poupanga externa (na medida em que financia o déficit em TC) ou para acumular
reservas. Pela andlise do grafico, explicita-se que parcela expressiva dos ingressos da CCE no perfodo de 2003 a

2011, serviu para financiar o aumento das reservas internacionais, especialmente entre os anos de 2007 a 2011.

O griéfico 4 detalha os componentes da conta financeira (CF) no periodo recente.

GRAFICO 4

Brasil: componentes da CF
(Em % do PIB)
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Fonte: FMI. Elaboracdo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢des técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacdo (nota do Editorial).

Nota-se que o Investimento Direto Externo (IDE) esteve em queda desde a crise de 2001-2002, em
razdo do contdgio da crise Argentina e das elei¢oes presidenciais no Brasil. O IDE tornou-se negativo em
2006 (cerca de —1% do PIB), e desde entdo passou a se recuperar mesmo apés um breve recuo entre 2009 e
2010, devido a crise internacional — até atingir o pico de 3% do PIB em 2011. Houve também expressivos
ingressos de investimentos em carteira, especialmente de 2005 até o ano da crise, com forte retomada desde
entdo. Os saldos de empréstimos e créditos comerciais também foram elevados entre 2005 e 2008, mas, por

for¢a da contragio do crédito internacional, os fluxos liquidos se tornaram negativos a partir de 2009.

Quanto a relagao entre poupanga externa e FBCE pode-se inferir que, no periodo de 1991 a 2002, apds
a abertura financeira, a eleva¢io da poupanca externa nio foi estimulada pelo aumento da FBCE uma vez
que esta caiu no periodo. Isso ocorreu devido a substitui¢ao da poupanga doméstica pela externa, em um
contexto de uso da Ancora cambial como estratégia de controle inflaciondrio, com elevacio do consumo de

importados e de sobreapreciagao da moeda brasileira.

As sucessivas crises cambiais da década de 1990, dada a vulnerabilidade externa que se seguiu a abertura
comercial e financeira, geraram instabilidade no balan¢o de pagamentos e crises. Além disso, associadas as
respostas de politicas fiscal e monetdria restritivas, produziram um contexto de redu¢ao da atividade econdmica

e elevado desemprego. Isso fez com que a demanda por investimento das empresas fosse baixa neste periodo.

Em relacio ao recente ciclo de retomada dos investimentos na economia brasileira, de 2003 a 2007, a
contrapartida foi principalmente a elevagio da poupanga doméstica, e nao os ingressos de poupanga externa.
A entrada de capital pela CF financiou, sobretudo, o actimulo de reservas. Isso fez com que a poupanga ex-

terna fosse negativa nesse periodo.

A partir de 2008, o déficit em TC deveu-se nao 2 elevagio dos investimentos sobre a poupanga doméstica,

mas principalmente ao aumento das importagoes de bens de consumo, devido & combinagio de politicas de
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estimulo ao consumo (politicas sociais, eleva¢ao da massa salarial e do crédito) com o cAmbio sobreaprecia-
do. Esta combinagio refletiu-se em vazamento da expansio da demanda por consumo para o exterior, o que
explica a manutengio de elevadas taxas de crescimento do consumo varejista ao lado de taxas inexpressivas,
ou mesmo negativas, de crescimento industrial no periodo. O que sinaliza para o risco de um novo periodo

de substitui¢ao de poupanca doméstica pela externa no pés-crise.

Ressalte-se, entretanto, a expansio do IDE desde 2006, que pode ter auxiliado a manutengao dos in-
vestimentos, especialmente apds a crise de 2008, quando a poupanca doméstica caiu. Esta queda ocorreu
pela adogio de politicas anticiclicas, com a expansao dos gastos ptiblicos e o estimulo ao consumo privado.
No perfodo recente, a poupanca doméstica fica abaixo da FBCF e a poupanga externa volta a ser positiva. A

FBCF também se sustenta, em parte, pelo aumento dos investimentos publicos.
3.2 Argentina

No gréfico 5, constam os componentes da demanda agregada argentina. Entre 1991 e 2002, o consumo
privado manteve-se praticamente estdvel em torno de 70% da RDB,? e, devido i crise argentina, caiu consi-
deravelmente em 2002, chegando a 66%. Continuou em queda até se estabilizar entre 59% ¢ 60% da RDB
em 2000, e permaneceu nesse patamar até 2011.

GRAFICO 5

Argentina: componentes da demanda interna e saldo em TC
(Em % da RDB)
100

30._\

0 —%@(\—z—_———— m—p—

N VI b o N B H H > & 5 o> b oSS H BN
2 FFFFSS SIS FEFEE S SIS
e (; 2510 #m Consumo Privado s (G20 em Conaume do Governo Formagio Bruta de Capital fixo

—\ ariaghes em estoques s Saldo em Transagoes C omentes

Fonte: FMI. Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacao (nota do Editorial).

O consumo do governo também se mostrou bastante uniforme em ambas as décadas, com mudangas
significativas, somente, apds a crise financeira de 2008. Saindo do patamar de 13% para chegar a 15,5% da
RDB em 2009, no qual permanece.

A FBCF apresentou dois ciclos de crescimento e queda bem definidos. O primeiro de 1991 a 2002,
interrompido pela crise financeira que abalou a economia argentina em 2001, cujo pico ocorreu em 1998,
quando esta varidvel atingiu a marca de 20,4% da RDB. O segundo ocorreu entre 2003 e 2009, o pico de
24% da RDB ¢ atingido em 2006. Em fins de 2008 e inicio de 2009, a economia argentina sofreu as conse-
quéncias da crise financeira mundial, mas nio perdeu o seu vigor. Apesar de a FBCF cair em 2009, ela volta
a crescer em 2010 e, novamente, em 2011.

3.A queda brusca no inicio da década, dessa variavel, deve-se a decomposicéo do consumo agregado entre consumo privado e consumo do governo
a partir de 1993.
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A importancia do saldo em TC no financiamento do investimento ocorreu de forma diversa nesses dois
ciclos de aumento do investimento. No primeiro, de 1991 a 2002, parece ter ocorrido devido ao aumento
da FBCE uma vez que o saldo foi deficitdrio e o consumo agregado privado e do governo mantiveram-se
estdveis. J4 no periodo de 2003 a 2008, mais vigoroso, o saldo em TC nio demonstra ter desempenhado o

mesmo papel. Essa andlise pode ser amparada pelo grdfico 6.

GRAFICO 6

Argentina: poupanca bruta doméstica, poupanca externa e FBCF
(Em % da RDB)
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Fonte: FMI. Elaboracdo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacdo (nota do Editorial).

Novamente, os dois ciclos de investimento (de 1991 a 2002 e de 2003 a 2009) sio evidenciados no
grifico 6. E, como se sugeriu no pardgrafo anterior, no perfodo de 1991 a 2002, a poupanga externa desem-
penhou papel fundamental, mostrando-se como um reflexo das oscilagoes na FBCE Entretanto no periodo
entre 2003 ¢ 2011, ocorreu forte relagio entre a poupanga interna e a FBCE E, como enfatizado anteriormente
nesse periodo o crescimento do investimento é mais robusto.

Condizente com a andlise acerca do impacto dos fluxos de capitais na economia argentina, o actimulo de
reservas no primeiro periodo (1991 a 2002) deveu-se majoritariamente aos superdvits em CCF; e, no segundo
perfodo (2003 a 2008) aos superdvits em TC, conforme o grdfico 7.

GRAFICO 7

Argentina: saldos das contas do balanco de pagamentos
(Em % do PIB)
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Fonte: FMI. Elaboracao dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacdo (nota do Editorial).
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Note-se também que, de 2001 a 2004, a economia argentina enfrentou forte saida de capital e perdas
de reservas, devido  crise financeira e ao padrdo de financiamento do periodo anterior. J4 na crise financeira

de 2008 o impacto no balango de pagamentos nio foi tao severo quanto no inicio desta década.

O gréfico 8 apresenta a composicio da CF para os perfodos analisados. De 1991 a 2002, os investimentos
em portfélio exerceram maior influéncia sobre o saldo da CE Principalmente, em 1993, quando esses investi-
mentos chegaram a 18% do PIB. A entrada de capital, por meio desta rubrica, cessa em 1999, provavelmente
pelo efeito contdgio da crise cambial brasileira. Como consequéncias das crises na regido, apenas a partir de

2005, tornou-se positiva novamente. Mas com a crise financeira de 2008, volta a apresentar volatilidade.

GRAFICO 8

Argentina: componentes da CF
(Em % do PIB)
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Fonte: FMI. Elaboracéo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacao (nota do Editorial).

J4 o IDE liquido apresentou uma postura menos voldtil para todo o periodo analisado, oscilando em

torno de 2% do PIB, exceto para o ano de 1999, ano em que apresenta um pico de 8,5% do PIB.

Os empréstimos e créditos comerciais liquidos oscilaram significativamente. No periodo de maior
crescimento da FBCE de 2003 a 2008, tornaram-se positivos apenas em 2007. Apesar da queda em 2009,

voltaram a crescer no periodo recente.

No caso argentino, infere-se pelos dados que o aumento do investimento teve principalmente ingressos de
poupangca externa como contrapartida no primeiro periodo analisado, de 1991 a 2002. Neste periodo, existe relagao
entre o crescimento da FBCF e da poupanga externa. No entanto, este padrao de financiamento do investimento con-
tribuiu para a deflagracio da crise financeira em 2001, ao aumentar a vulnerabilidade externa da economia argentina.

Sob essa 6tica, o padrao de financiamento do periodo de 2003 a 2008, por meio de poupanga interna,
associa-se a um maior patamar de crescimento da FBCF cuja média foi de 21,8% da RDB, enquanto no
periodo anterior (1991 a 2002) alcangou apenas 17,5% da RDB, isso permitiu que a economia argentina
apresentasse a maior taxa média de crescimento, 8,5% (tabela 1), dentre os paises da América do Sul. Além
disso, este padrao permitiu um melhor enfrentamento, por parte da economia argentina, das turbuléncias

financeiras internacionais do fim da década de 2000 em relagdo ao inicio deste decénio.

3.3 Colombia

Os componentes da demanda agregada colombiana tiveram importantes movimentos estruturais nas ultimas

duas décadas, conforme se verifica no gréfico 9.
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GRAFICO 9

Colémbia: componentes da demanda interna e saldo em TC
(Em % da RDB)
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Fonte: FMI. Elaboracao dos autores.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacdo (nota do Editorial).

Durante toda a década de 1990, o consumo privado ficou estdvel ao redor de 66%-67% da RDB, e
a partir de 2000 elevou-se para cerca de 70% de 2000 a 2002, quando passou a cair sistematicamente até
atingir 64% em 2011.

Quanto ao consumo do governo, inicialmente, houve um crescimento persistente que o elevou de
11,9% em 1991 para 22,1% em 1999. Em 2000, contudo, caiu bruscamente para 16,9% do PIB, quando
se estabilizou ao redor de 16%-16,5%.

A FBCEF elevou-se no inicio da década de 1990, de 17,7% em 1991 a 23,4% em 1994. A partir dai,
caiu continuamente até 13,2% em 1999. Nos anos 2000, ela cresceu ininterruptamente até atingir o patamar
de 23,7% em 2011.

O saldo em TC foi deficitdrio durante a maior parte da década de 1990, com déficits ao redor de 5% do
PIB entre 1993 e 1998. Esses déficits coincidiram inicialmente com a elevacio da FBCE, indicando finan-
ciamento externo do investimento até meados da década, mas, posteriormente, o déficit pode ser explicado
pelo aumento do consumo do governo. De 2001 a 2005, o déficit em TC reduziu-se para uma média de 1%
do PIB, e, a partir de 2006, elevou-se até alcangar o patamar médio de 3% do PIB, novamente coincidindo
com o aumento da FBCE

Visualiza-se, pelo grifico 10, a relagdo entre as poupangas interna e externa e a FBCF para o caso co-
lombiano. Nota-se que, apds uma elevagao inicial nos primeiros anos, a FBCF caiu de 1993 a 1999, mas
permaneceu acima da poupanga interna que também estava em queda neste intersticio, pelo aumento do
consumo do governo. H4 indicios de que o excesso de investimento sobre a poupanca doméstica tenha sido
financiado pela poupanca externa no perfodo, mas a queda da poupanca interna decorrente da diminuigao
dos investimentos nao foi totalmente suprida pelo ingresso de poupanga externa. Aqui, ao contrdrio do caso
brasileiro, o argumento de substitui¢io da demanda doméstica pela externa nao cabe, jé que nio é o consumo

privado que se eleva como consequéncia da apreciagio cambial, mas o consumo do governo.*

4. De 1992 a 1997, hé forte apreciacdo da moeda colombiana.
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GRAFICO 10

Colémbia: poupanca bruta doméstica, poupanca externa e FBCF
(Em % da RBD)
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tamente com o crescimento da poupanga interna, assentado na redugio sistemdtica da parcela do consumo
privado. A partir de 2005, entretanto, a taxa de investimento continuou crescendo e ultrapassou a poupanca
doméstica. E, entdo, a elevagio da FBCF tem como contrapartida a expansio tanto da poupanga externa

Fonte: FMI. Elaboracédo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para

publicacao (nota do Editorial).

De 2000 a 2004, a poupanga externa ficou estdvel ao redor de 1% do PIB, mas a FBCF cresceu jun-

como da poupang¢a doméstica.

terna), embora também tenha financiado, em menor propor¢io, o aumento das reservas internacionais da

O gréfico 11 permite visualizar que a CCF financiou principalmente o déficit em TC (poupanga ex-

Colémbia no periodo recente.

metade da década de 1990 e no ciclo de crescimento a partir de 2005, teve como contrapartida a elevagao da

GRAFICO 11
Colémbia: saldos das contas do balanco de pagamentos

(Em % do PIB)
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Fonte: FMI. Elaboracéo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para

publicacdo (nota do Editorial).

Estes dados reforgam o argumento de que, no caso colombiano, o aumento do investimento, na primeira

poupanga externa. Essa hipdtese ¢ evidenciada no grafico 12.

somente perdeu importincia para os empréstimos e investimentos de carteira em 2010, mas apresentou

Como demonstra o grifico 12, o principal componente da CF no periodo 2003-2008 foi o IDE, que

recuperagdo em 2011.
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GRAFICO 12

Colémbia: componentes da CF
(Em % do PIB)
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Fonte: FMI. Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacao (nota do Editorial).

Pelo exposto, o caso colombiano mostra-se bastante diferente do brasileiro, na medida em que hd evi-
déncias de que a expansao do investimento teve como contrapartida a expansio da poupanga externa, tanto

no perfodo recente quanto na década anterior.

3.4 Venezuela

Sob a ética da RDB, podem-se observar as mudangas estruturais na demanda agregada da economia vene-
zuelana pelo gréfico 13. Verifica-se uma tendéncia de queda do consumo privado a partir de 1993, cujo vale
chegou a 46,5% da RDB em 2005. Desde entio, hd aumento do percentual desta varidvel na composigao da
RDB, com pico de 64,9% em 2009, quando volta a cair.

GRAFICO 13

Venezuela: componentes da demanda interna e saldo em TC
(Em % da RBD)
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Fonte: FMI. Elaboracao dos autores.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacdo (nota do Editorial).

O consumo do governo caiu de 1991 a 1996, chegando ao patamar de 5,1% da RDB neste tltimo ano.
Recuperou-se entre 1997 e 2005, desde entao oscilou entre 11% e 13% da RDB, exceto para o ano de 2009.

A FBCF tem dois periodos de crescimento distintos: o primeiro, de 1996 a 2002, cujo pico ocorreu
em 1998, quando esta varidvel chegou a 29,5% da RDB; e o segundo, de 2003 a 2008, com valor mdximo
de 24,3% da RDB atingido pela FBCF em 2007. No periodo recente, o investimento voltou a crescer na

economia venezuelana.
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Quanto ao saldo em TC, este foi positivo para quase todos os anos do perfodo, exceto em 1992, 1993
e 1998. No entanto, os superdvits sao mais expressivos de 2002 a 2005, quando comegam lentamente a cair.
Por esse motivo a FBCF foi financiada, sobretudo, pela poupanga doméstica, na economia venezuelana, ao
longo das duas dltimas décadas.

Como se pode verificar no grifico 14, a poupan¢a doméstica superou a FBCF durante todo o periodo
analisado, exceto para os anos de 1992, 1993 ¢ 1998. No entanto, nos perfodos em que o saldo negativo da
poupanga externa foi menor, a taxa de investimento mostrou-se maior.

GRAFICO 14

Venezuela: poupanca bruta doméstica, poupanca externa e FBCF
(Em % da RBD)
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Fonte: FMI. Elaboracéo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacao (nota do Editorial).

Coerentemente com a andlise nos pardgrafos precedentes, o gréfico 15 demonstra que o acimulo de

reservas na economia venezuelana resultou, primordialmente, dos saldos positivos em TC.

GRAFICO 15

Venezuela: saldos das contas do balanco de pagamentos
(Em % do PIB)
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Fonte: FMI. Elaboracao dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢ées técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para
publicacdo (nota do Editorial).

Apesar das altas taxas de crescimento, no periodo de 2003 a 2008 (tabela 1) e também de FBCF na
economia venezuelana, o saldo de reservas oscila consideravelmente em todo o periodo analisado, sendo fi-
nanciado pelos saldos positivos em TC. Dentre os paises da América do Sul, a Venezuela é um dos que mais
acumulou reservas entre 2001 e 2007, mas tem seu volume reduzido desde 2007.

Conforme se verifica no gréfico 16, o ingresso de IDE foi especialmente importante para a economia vene-
zuelana entre 1993 e 2002, o que assegurou as maiores taxas de FBCE neste periodo. J4 no periodo de 2003 a
2008, o IDE perdeu o vigor da década precedente, e tornou-se negativo em vdrios anos do dltimo quinquénio.
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GRAFICO 16

Venezuela: componentes da CF
(Em % do PIB)
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Fonte: FMI. Elaboracao dos autores.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢des técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para

publicacdo (nota do Editorial).
Os créditos comerciais e os investimentos em portfélio foram bastante voldteis, portanto, incapazes de

fornecer financiamento sistemdtico a economia venezuelana.

Pelos dados apresentados para a economia venezuelana, deduz-se que a poupanga externa nao desempe-
nhou papel relevante no financiamento da FBCF nas dltimas duas décadas, exceto em momentos especificos,
como no ano de 1998. Isso, no entanto, nao impactou negativamente na taxa de crescimento desta economia,
que, conforme se pode verificar na tabela 1, apresentou o segundo melhor desempenho, ficando atrds apenas
da economia argentina, no periodo de 2003 a 2008.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Sob uma perspectiva de longo prazo, buscou-se, neste artigo, examinar a relagao entre os fluxos de capitais
externos ¢ a FBCE para as maiores economias da América do Sul. Ao se considerar o investimento como

varidvel-chave do sistema econdmico, essa andlise contribui para o debate acerca do crescimento na regiao.

Nos paises estudados, a FBCF teve como contrapartida a elevagio da poupanca externa na Argentina,
especialmente de 1991 a 2002, e na Colémbia em ambas as décadas. No primeiro caso, o padrio de inser¢ao
da economia argentina nos fluxos internacionais, de financiamento da conta-corrente pela conta financeira,
majoritariamente por investimento em carteira, perdurou até a crise financeira de 2001. Apds esse episédio,
cessam os fluxos de capitais para esta economia e os investimentos sio financiados pela poupan¢a domés-
tica. Nesta segunda etapa, privilegiam-se os recursos internos no financiamento do investimento e as taxas
de crescimento da FBCF sao consideravelmente maiores. A economia Argentina mostra-se mais robusta ao
enfrentar a crise financeira internacional em 2008 e 2009. Evidéncia disso ¢ que nao se verificou nos dados
macroecondmicos recentes do pais as mesmas variagdes abruptas que ocorreram no inicio da década de 2000.
J4 o desempenho da economia colombiana é uma exce¢ao dentre os paises abordados, pois se trata do tinico
caso em que, ho perl’odo de 2003 a 2008, a economia experimentou déficits em TC em todos os anos, os

quais guardam relagdo positiva com o investimento e s2o supridos por entradas de IDE.

Nas economias brasileira e venezuelana, a poupanga externa nao parece ter sido relevante para financiar a
FBCEF nas tltimas duas décadas. No caso brasileiro, de 1994 a 2000, ela teve como contrapartida o aumento do
consumo ¢ elevou-se mesmo com a queda do investimento. E, na década de 2000, tampouco se pode afirmar

que a FBCF teve como contrapartida a poupanga externa. J4 na economia venezuelana, ela desempenhou um
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papel menor por ser majoritariamente negativa, no entanto isso nao impediu que esta economia alcangasse

altas taxas de investimento no recente ciclo de crescimento, de 2003 a 2008.

Pelas andlises realizadas, observa-se que a poupanga externa nem sempre foi absorvida para financiar o
investimento nas economias sul-americanas; em alguns casos, como no brasileiro, teve como principal con-
trapartida o aumento do consumo. Além disso, hd evidéncias de que ela tenha contribuido para aumentar a

vulnerabilidade externa dos paises da regido, notadamente nos casos argentino e brasileiro.

No entanto, o essencial a ser destacado ¢ que no recente ciclo de crescimento dos paises da América do
Sul, 0 maior observado desde a abertura financeira do inicio dos anos 1990, a expansio da FBCF teve como
contrapartida o crescimento da poupanga doméstica e nao da externa. Isso ocorreu mesmo no caso da Co-
16mbia, posto que nesta economia a poupanga externa também tenha desempenhado um papel importante
no financiamento do investimento, especialmente a partir de 2005. O padrio de crescimento com elevagao
da poupanga doméstica ¢ um dos fatores que contribuiu para uma recuperagio mais rdpida das economias da
regido, apds a crise financeira deflagrada em 2008, dado que implicou menor contdgio destas economias em
relagdo as oscilagdes dos fluxos internacionais de capitais. O melhor desempenho das economias sul-americanas
no perfodo recente ¢ particularmente visivel quando comparado aquele observado durante as turbuléncias
financeiras ocorridas durante a década de 1990.
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1 INTRODUCAO

A recente criagio de uma institui¢ao de natureza parlamentar no sistema institucional do Mercado Comum
do Sul (Mercosul) e a subsequente previsao de inclusao de eleigoes diretas para a escolha de seus membros
indicam a transformagio ou a ampliagio do perfil da integragio regional do Cone Sul. O processo de integracao
regional, iniciado nos anos 1990, com viés predominantemente econdmico e comercial, tem se ampliado para
as esferas politicas e sociais, por meio da criagio de novas instincias e institui¢des regionais, como o Fundo
de Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem), o Tribunal Permanente de Revisao e o préprio Parlamento

do Mercosul (Parlasul).

O presente artigo busca explorar a constru¢ao do Parlasul, sua evolugio institucional (iniciada com o
estabelecimento da Comissio Parlamentar Conjunta (CPC), nos primdrdios da integragio regional) e as
competéncias e prerrogativas conquistadas na atualidade. A inser¢ao da proporcionalidade, de modo atenuado,
¢ identificada como um dos grandes elementos de mudanga na evolugio do Parlamento Regional. Ademais,
sao mencionados os Projetos de Lei (PLs) que regulamentam as eleigoes dos representantes do Mercosul, nio
somente no Brasil, mas incluindo-se o projeto aprovado no Paraguai e as propostas em tramitagao na Argentina.
Discute-se que a crescente adogao de decisdes e instituigdes relacionadas a temas nao estritamente comerciais,
como seguridade social, meio ambiente e educagao, demandam a constru¢ao de um Parlamento Regional

legitimamente eleito, o qual poderia exercer um papel de controle democrédtico dentro da integracio regional.
2A |NST|TUC|ONAL|ZACAO DO PARLASUL

O primeiro documento que apresenta a inclusio da esfera parlamentar na integracao do Cone Sul é anterior
a criagdo do Mercosul. O Tratado de Integracao, Cooperagao e Desenvolvimento Brasil-Argentina de 1988
instituiu uma CPC de Integracao, responsdvel pela apreciagao dos acordos negociados entre os executivos dos
dois pafses (Mariano, 2011). A sua inclusio nao foi uma demanda dos parlamentares argentinos e brasileiros,
mas uma opgao dos executivos nacionais como forma de tornar mais 4gil a implementagao dos termos acor-
dados entre os Estados. A CPC de Integragio foi uma instincia criada no 4mbito do Tratado para facilitar a

necessdria aprovagao ex post das negociagdes que ambos os pafses tinham a intengio de aprofundar.

Com vistas a esse mesmo objetivo, o Tratado de Assungdo, de 1991, que associa Argentina, Brasil, Uruguai
e Paraguai em um processo de desgrava¢ao tarifdria, em seu artigo 24 define que “com o objetivo de facilitar
a implementagao do Mercado Comum, estabelecer-se-4 uma CPC do Mercosul” (Mercosul, 1991). A CPC
apresentava a mesma composi¢ao e fungao expressas no Tratado de Integracio Brasil-Argentina. A CPC nao par-
ticipava da negociagio dos acordos, apresentando somente cardter consultivo no processo decisério do Mercosul.

O papel da CPC em seu periodo de consolidagao (1991-1994) foi muito limitado, devido tanto a
dificuldade no recebimento de informagoes dos demais 6rgaos sobre as decisdes e negocia¢es na agenda
do Mercosul quanto pela dificuldade em sua prépria organizagio, a saber, o nio estabelecimento da se¢io
brasileira da CPC como uma comissao parlamentar permanente no Congresso Nacional (Mariano, 2011).
Esses e outros percalgos, como a inexisténcia da CPC como um 6rgio pertencente a estrutura institucional do
recém-criado Mercosul, levaram 2 ineficdcia do papel da CPC em analisar as normas e decisdes mercosulinas,

com a finalidade de facilitar a incorpora¢ao destas nos ordenamentos juridicos nacionais.
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A assinatura do Protocolo de Ouro Preto, em 1994, inseriu a CPC na estrutura institucional do Mercosul.
Ouro Preto inclui como érgaos institucionais do Mercosul, além da CPC, a Comissao de Comércio do
Mercosul (CCM), o Foro Consultivo Econémico-Social (FCES) e a Secretaria Administrativa do bloco (SAM),
envolvendo-os aos jd existentes Conselho Mercado Comum (CMC) e Grupo Mercado Comum (GMC). Acerca
de seu papel no Mercosul, a CPC também recebeu competéncias mais objetivas, especialmente esclarecendo
seu papel na internaliza¢io e harmoniza¢io das normas regionais. O tinico novo elemento incorporado ao
Protocolo de Ouro Preto foi a inclusdo da possibilidade de a Comissao encaminhar Recomendagoes ao Con-
selho, por intermédio do GMC. De modo geral, o Protocolo de Ouro Preto esclareceu a posicio e o papel

da Comissao dentro da estrutura mercosulina.

Na segunda reuniao da CPC, jd esteve presente o interesse na construgao de uma instituigao parlamentar
no Ambito do Mercosul, com a ideia de unido dos povos mercosulinos (Ribeiro, 2008). Essa intencionalidade
da CPC é visivel em seu Regimento Interno (RI), ao indicar como um dos objetivos da Comissao “fortalecer
o espago parlamentar no processo de integragio, com vistas a futura instalagao do Parlamento do Mercosul”
(Comissao Parlamentar Conjunta, 1991). As decisoes e disposi¢oes adotadas pela CPC reforgaram esses in-

teresses por parte de seus membros. No entanto, nos anos 1990 essas propostas nao chegaram a obter apoio

do CMC, érgao decisor do bloco.

As dificuldades econémicas que Brasil e Argentina passaram a partir do final dos anos 1990 abalaram o
processo de desgrava¢ao tarifdria e o estabelecimento de um Mercado Comum acordados no inicio da década.
Essa conjuntura econémica também apresentou reflexos na esfera politica, culminando, nos primeiros anos
do novo século, nas vitdrias eleitorais dos partidos opositores, associados a uma visao diferenciada quanto a
integracdo regional. Essa perspectiva da integra¢ao regional considera a impossibilidade de uma constru¢ao
regional somente baseada em aspectos econémicos e comerciais, expressando que as trocas comerciais s3o
insuficientes para garantir a consolida¢do da integragio (Dri, 2006). Na verdade, segundo esta dtica, ¢ im-
possivel distinguir os aspectos econémicos dos politicos e sociais.

Essas transformagoes nas configuragdes politicas do Cone Sul levaram a possibilidade de aprofundamento
das politicas de integragao, especialmente por duas vias: mudangas institucionais e adesao de novos membros
ao bloco (Mariano, 2011). No campo das mudangas institucionais, hd a consolidagio de duas esferas adicionais a
integragao regional: a judicidria, por meio da criagao do Tribunal Permanente de Revisao (TPR); e a legislativa,
com a transformag¢io da CPC no Parlasul.

Em outubro de 2003, derivada dessa renovagio da politica integracionista, a demanda dos membros parla-
mentares que compunham a CPC ¢ alcan¢ada pelo Acordo Interinstitucional CPC — CMC, o qual previa a futura
implantagio de um Parlamento para o Mercosul na estrutura institucional do bloco (Ribeiro, 2008). Pela primeira
vez, 0 6rgao mdximo do Mercosul, 0 CMC, composto pelos representantes dos executivos nacionais, apoiou a
construgao do Parlamento do Mercosul, almejada pelos Parlamentares da CPC. O CMC encarregou a CPC de
elaborar o Protocolo Constitutivo dessa nova instituigao parlamentar até 20006, para a sua efetiva implementagzo.

Dessa forma, o grande sucesso da CPC foi a criagao de um Parlamento para o Mercosul (Coutinho, 2009).

Em 2005, foi aprovado pelo CMC o projeto de Protocolo Constitutivo do Parlamento do Mercosul,
entrando em vigor em 2006. O Protocolo Constitutivo é o documento-chave para se entender as principais
caracteristicas do Parlasul nos seus primeiros anos. Nele estdo estabelecidos os principios norteadores do Par-
lasul, suas prerrogativas, sua composi¢ao, e inserida nesta tltima a inclusao do critério de representatividade

direta no recém-criado Parlamento do Cone Sul.
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Os principios e os propésitos do Parlasul estao intrinsecamente conectados as tradigoes parlamentares.
Sua grande importancia € a inser¢ao das premissas da democracia parlamentar no Ambito regional, limitada
anteriormente pela natureza estritamente intergovernamental do bloco. Inseridos nos Artigos 2° e 3° do Proto-
colo, podem ser encontradas referéncias a valores como representacio, pluralidade, democracia, participagio,
solidariedade, cooperagdo, transparéncia, protecao dos direitos humanos, reptdio a discriminagao, equidade
e justiga (Parlamento do Mercosul, 2005). O papel do Parlasul, baseado nesses artigos, foi o de inserir ou

realgar esses valores na estrutura institucional do Mercosul.

No campo das competéncias, coube ao Parlasul: “(...) emitir pareceres sobre projetos de norma, apresen-
tar anteprojetos que visem a harmonizacio das legislagoes nacionais, promover audiéncias publicas, receber

peticoes de particulares, aprovar seu orgamento e elaborar relatério sobre a situa¢ao dos Direitos Humanos

no bloco” (Ribeiro, 2008).

As prerrogativas do Parlasul em sua primeira fase se limitaram a um papel consultivo no processo de-
cisério do Mercosul, por meio dos pareceres sobre os projetos pertencentes as demais instancias do bloco.
O Parlasul, portanto, no escopo legislativo, na formulagao e aprovagao dos acordos, permanece como esfera

consultiva no Mercosul.

Baseado nos principios jd explicitados, o Parlasul é responsdvel pela inser¢ao da sociedade civil nos de-
bates politicos sobre 0 Mercosul, alcangando essa meta pelas audiéncias publicas e o recebimento de peti¢ao
de particulares. Essas tltimas responsabilidades representam o papel de érgao de controle que o Parlasul deve
receber na evolugio institucional do bloco, como garantidor do principio da transparéncia do bloco (Dri,
2006). Também relacionado aos propésitos enunciados, o Parlasul deve emitir relatério anual sobre os Direitos
Humanos nos Estados-membros, refor¢ando a postura de defesa dos direitos humanos e da democracia sob
a égide do Mercosul.

A principal funcionalidade do Parlasul ¢ herdada da CPC, a qual era encarregada de auxiliar na incor-
porag¢do e harmonizagio das normas do Mercosul nos legislativos nacionais. Os anteprojetos que visam a
harmonizagao das normas objetivam garantir a coeréncia e a adaptagao das leis de cada Estado as decisoes dos
érgaos regionais do Mercosul. Em suma, o Parlasul apresenta: 7) um papel consultivo no 4mbito legislativo;
ii) um papel de controle dos demais 4mbitos mercosulinos; 777) um papel de defensor dos Direitos Humanos
e da democracia no bloco; e 7v) fun¢do de harmonizagao das normas regionais com as nacionais, em estrita

cooperagao com os legislativos nacionais.

O Parlamento do Mercosul apresentaria, quanto as trés esferas de poderes parlamentares tradicionais
(legislagdo, representagao e escrutinio) (Mariano, 2011): ) um poder de consulta, no entanto pouco insti-
tucionalizado, dada a auséncia de um mecanismo formal de consulta, o qual estabeleceria a obrigatoriedade
de consulta ao Parlamento por parte dos demais 6rgaos regionais; 77) um poder de representagdo, também
pouco nivelado, dada a nao conclusdo das elei¢oes diretas em todos os Estados-membros e os fracos canais
de comunicagao com os atores sociais (Dri, 2006); e 7i7) um poder de controle or¢amentdrio ausente, dife-

rentemente de outros parlamentos de integragao como o Parlamento europeu.
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3 A INSERCAO DA PROPORCIONALIDADE DAS BANCADAS NACIONAIS
NO PARLASUL

O Parlasul, de acordo com seu Protocolo Constitutivo, é composto por representantes dos Estados-membros,
diretamente eleitos pelos seus cidadaos, com base em legislagao eleitoral nacional. Para esse fim, foram incluidas
no texto do protocolo disposi¢des transitdrias, que ordenavam as etapas pelas quais o Parlamento passaria até

alcangar a composicao da totalidade de seus membros por representatividade direta.

Segundo o Protocolo, o Parlasul passaria por duas etapas de transigao: a primeira seria uma fase transi-
téria, na qual o Parlasul estaria composto por dezoito parlamentares de cada Estado-membro, oriundos dos
legislativos nacionais, quadro similar ao da antiga CPC. Nessa etapa, cujo limite de durago iria até o final
de 2010, seria projetado e aprovado pelo CMC o critério de representatividade do Parlasul, e consequente-
mente seriam realizadas as elei¢oes diretas em cada Estado-membro, com vistas & completa composicio do
Parlamento por representantes escolhidos diretamente pelos seus cidadaos para ocuparem com exclusividade

a bancada legislativa regional.

A partir da segunda etapa, todos os deputados do Mercosul seriam eleitos diretamente, baseados no critério
de representagio adotado pelo Parlasul. Seria posteriormente adotado o “Dia do Mercosul Cidadao”, no qual
os representantes do Parlasul seriam escolhidos na mesma data em todos os Estados-membros, por sufrdgio
universal, direto e secreto. A partir dessa fase nao haveria a duplicidade de mandatos dos parlamentares com
cargos legislativos nacionais, consolidando um parlamento em tempo integral. Ainda que possa ser entendida
como simples simbolismo, as eleigdes diretas consolidariam uma estrutura supranacional no seio do Mercosul,
a partir de membros que nao seriam derivados das indica¢des das estruturas nacionais. Essa natureza distinta

escaparia da estrutura institucional exclusivamente intergovernamental do Mercosul (Mariano, 2011).

A baixa institucionalidade e a auséncia de poderes do Parlasul indicam uma fraca potencialidade de papel
significativo dessa estrutura parlamentar na integragdo regional. A criagdo formal de um parlamento para o
Mercosul nao apresentou a criagao de grandes prerrogativas a essa recém-criada institui¢ao. No entanto, a
inser¢ao de dois novos processos no Parlasul —, ou seja, a proporcionalidade das bancadas nacionais e as elei¢oes
diretas para seus membros — pode trazer-lhe novas dindmicas, favorecendo o aumento de suas competéncias

e de seus poderes, ao longo do tempo, em quaisquer das trés esferas de poder tradicionais.

A primeira fase do Parlasul foi marcada pela manutengio das estruturas de delegagbes nacionais no
ambito regional, nas quais os parlamentares se organizam dentro de seus legislativos nacionais para formular
a composi¢ao que atuard no Ambito do Mercosul. O grande papel das delega¢oes nacionais, tanto na antiga
CPC quanto no atual Parlasul, ¢ garantir a incorporagio e harmonizagio das normas regionais nas estruturas
legislativas nacionais, por meio do didlogo dos membros do Parlasul com os Congressos Nacionais. Curio-
samente, esses poderes que a CPC e o atual Parlasul receberam estao vinculados as assembleias nacionais, e
nao ao nivel regional (Drummond, 2011).

No caso da Delegagao Brasileira, ¢ vdlido dar destaque, no escopo de acréscimo de eficdcia e rapidez na
incorporagio das normas mercosulinas nos quadros nacionais, a sua posi¢ao no Congresso Nacional como
responsdvel pela inser¢ao das normas do Mercosul, em vez das tradicionais Comissoes de Relagoes Exteriores
(CREs). Essa atuago garantiu a aceleracio da incorporagio das normas no ordenamento nacional, tornando

a Representagao Brasileira a mais efetiva dentre as Delega¢oes Nacionais no Mercosul (Drummond, 2011).
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Um dos elementos necessdrios para a construgio de um Parlamento do Mercosul diretamente eleito foi a
adocao de um critério de representagao dos membros por Estado-membro. Houve um grande debate na escolha
do sistema de representagio adotado no Parlasul. Enquanto o Paraguai manteve a defesa da manutengio do
nimero igualitdrio de parlamentares do Mercosul por Estado-membro, os demais paises, especialmente Brasil
e Argentina, defendiam a representagio proporcional, como base para a legitima representatividade dos povos
do Mercosul, e nao dos Estados Nacionais (Drummond, 2009). Dessa forma, o Artigo 5 do Protocolo esta-

belece o critério da representagio cidadi, baseado nos principios de proporcionalidade das bancadas nacionais.

Devido a grande discrepancia entre as populagdes dos Estados do Mercosul, das quais consta entre elas
o Brasil com cerca de 190 milhes de habitantes, no mesmo bloco que Paraguai ¢ Uruguai, compostos por
cerca de 6 milhdes e 3 milhdes de habitantes respectivamente, a proporcionalidade nao poderia ser seguida a
risca, causando grandes desequilibrios nas votacoes do Parlasul. A representagio cidadi do Parlasul teve de ser
adotada com base na proporcionalidade atenuada, mesmo principio existente no Parlamento europeu. A in-
clusdo do principio da proporcionalidade atenuada na representagio cidada garante a diferenciacio de peso
entre as bancadas nacionais, dando mais cadeiras aos pafses mais populosos, respeitando, portanto, a dimensio
populacional dos paises. Ao mesmo tempo, cria um mecanismo de mitigagao das disparidades populacionais

entre os Estados, reduzindo as assimetrias no Ambito do Parlasul.

A tabela 1, que representa a incorporagio do critério da representagio cidada no Parlasul, exibe o nimero
de cadeiras por cada Estado-membro, juntamente com sua populagao, relacionadas as etapas expressas no
Protocolo Constitutivo. Também ¢ considerada na tabela a possibilidade de completa adesio da Venezuela,
ainda dependente da aprova¢io do Senado paraguaio.*

TABELA 1
Incorporacao da representacdo cidada no Parlasul
Estados-membros Populacao Primeira etapa Segunda etapa | Segunda etapa Il
(aproximada em milhdes) (2006-2010) (2011-2014) (p6s-2014 e adeséo da Venezuela)
Uruguai 3,3 18 18 18
Paraguai 6,4 18 18 18
Venezuela 27,6 - - 31
Argentina 41,7 18 26 43
Brasil 203,4 18 37 74
Total 282,4 72 99 184

Fontes: Drummond (2009) e CIA (2011). Elaboragéo do autor.

Conforme estabelecido nas etapas transitérias do Protocolo, na primeira fase os Estados permaneceriam com
a composicao igualitdria da CPC, até o estabelecimento do critério de representatividade e a posterior elei¢ao
direta dos membros do Parlasul em cada Estado. Na segunda etapa transitéria, na qual todos os Estados deve-
riam ter escolhido seus representantes diretamente, inicia-se a adogao gradual da proporcionalidade atenuada,
mantendo-se as delegacbes uruguaia e paraguaia com dezoito parlamentares, e a brasileira e argentina passando
para 37 e 26, respectivamente (Segunda Etapa I). Em um segundo momento desta tilltima etapa (Segunda Etapa
II), consolida-se a representagio cidada, acrescendo para 74 e 43 os nimeros das delegacoes brasileira e argentina,

respectivamente. Ademais, com a entrada da Venezuela, somar-se-iam 31 novos membros ao Parlasul.

1. Na reunido do CMC de 29 de junho de 2012 foi aprovada, pelos Estados-membros participantes, a adesdo da Venezuela ao Mercosul. Uma
reunido oficial com a finalidade de consolidar a inclusdo daquele pais deve se realizar em 31 de julho, no Rio de Janeiro.
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Distintamente do que previa o Protocolo Constitutivo, o critério de representagao adotado pelo Parlasul
somente foi acordado pelo CMC no final de 2010, impossibilitando a aprovagao das elei¢oes diretas para o
Parlasul na Argentina, no Brasil e no Uruguai no ambito da primeira etapa transitéria. O tnico pafs que atu-
almente conta com representantes diretamente eleitos é o Paraguai, o qual elegeu dezoito parlamentares para
o Parlasul em 2008. A elei¢ao do Paraguai ocorreu em conjunto as de presidente, governadores, deputados e
senadores, elegendo dezoito parlamentares titulares do Mercosul e dezoito suplentes, adotando circunscri¢ao
nacional (Paraguay, 2007).

A adogio do nimero de dezoito parlamentares como base da representagao cidada foi pressionada pelo
adiantamento da delegagao do Paraguai em eleger diretamente seus mercodeputados, sem esperar a conclusao
das negociagoes que estabeleceriam o nimero de vagas a que cada Estado-membro teria direito no Parlamento.
A elei¢ao de dezoito parlamentares paraguaios para o Parlasul fez com que o piso estabelecido para as bancadas
dos s6cios menores no mesmo mantivesse esse nimero elevado, tendo como consequéncia o relevante aumento

do nimero total de cadeiras no Parlasul apés a conclusio da adogao da representatividade direta no bloco.

A demora na adogio do critério de representagao desajustou as etapas transitérias do Protocolo, especial-
mente quanto a composi¢ao das bancadas do Parlasul por representantes diretamente eleitos em seus paises.
O ano de 2012, desse modo, mantém-se vinculado, segundo a tabela 2, 4 Segunda Etapa I, na qual se inicia
o gradual estabelecimento da representa¢do cidada (Brasil e Argentina passam a ter 37 e 26 membros, respec-
tivamente), no entanto somente uma das delegagoes, a paraguaia, ¢ composta por representantes diretamente

eleitos, aguardando-se as eleigoes diretas nos demais Estados do Mercosul.

4 OS PROJETOS DE ELEICOES DIRETAS DO PARLASUL NOS ESTADOS-
MEMBROS

Vale ressaltar a atual tramitagao de projetos de lei nestes Estados com vistas ao estabelecimento dos repre-
sentantes do Parlasul por eleigoes diretas. Enquanto no Uruguai ainda nao foram encontrados projetos de
relevincia em fase de tramitagao, Argentina e Brasil apresentam PLs em fase de aprovagao, indicando grande

possibilidade de consecugio das elei¢oes diretas para o Parlasul nestes paises nos préximos anos.

O PL do Brasil se encontra em um estdgio mais avangado de aprovagao que o argentino. O substitutivo
do PL n°5.279 de 2009, que estabelece as eleigdes para 5 de outubro de 2014 dos parlamentares do Mercosul,
estd em fase final de aprovagio, tendo sido aprovado na Comissao de Relagoes Exteriores e de Defesa Nacional
da Cimara dos Deputados (CREDN), somente aguardando sua votagao no Plendrio. O PL estabelece as
regras das eleigoes de 2014 para 74 deputados do Parlasul no Brasil, levando em conta a adogao dos critérios
da Segunda Etapa II, a dltima etapa de transi¢ao do Parlasul.

Esse PL, de autoria do Deputado Carlos Zaratini e relatoria do Deputado doutor Rosinha, apresenta
duas grandes caracteristicas. Relacionado ao Mercosul, conforme jd explicitado, o projeto estabelece as normas
para as elei¢des em 2014 dos 74 deputados do Mercosul e nao apresenta nenhuma observagao quanto a atual
composi¢ao do Parlasul, de 37 deputados brasileiros. Devido a impossibilidade de adogio das eleigoes em
2010, a bancada brasileira da Segunda Etapa I foi designada pela Resolugao do Congresso Nacional n° 1/2011,
que delegou a discussao pelos partidos a indicagio de membros do Congresso Nacional de 37 parlamentares

para ocuparem assento em Montevidéu até a realizagao de elei¢oes diretas no pafs. O PL da Cimara frisa a
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consolidagio final da representagao do Brasil no Parlasul, de 74 deputados, buscando garantir ao menos a
certeza das elei¢oes diretas em 2014, fase final da transi¢ao do Parlasul.

Outro elemento relevante no PL é a proposta de circunscrigao nacional e de lista fechada para as eleigoes
do Parlasul (Ipea, 2012). Este dltimo ponto pode ser visto como um ensaio de um dos principais elementos da
reforma eleitoral pretendida no pais para os préximos anos. As eleigoes do Parlasul podem ser uma tentativa
de aplicagdo do sistema de lista fechada no sistema eleitoral brasileiro, e seu sucesso pode corroborar a sua
futura adogao nos demais pleitos do pais. Quanto a fixagdo da circunscrigio nacional, esse segue a mesma
linha das eleigbes paraguaias, que adotou esse mesmo 4mbito em vez de dividir as vagas de deputados do
Mercosul entre seus Comicios Departamentales. A circunscrigao nacional foge da divisio de vagas entre os
Estados da Federacdo, segmentagio muito dificil, dada a dificuldade na prépria adogao de um critério de
divisdo por Estados e também o nimero reduzido de deputados para representar a propor¢io populacional
de cada Estado, ademais do interesse prioritdrio de paises da regiao Sul e Sudeste nos cargos do Mercosul,

por serem regides de fronteira com os demais paises do bloco.

E também vélido mencionar o recente PL apresentando no Senado Federal do Brasil pelo Senador
Lindbergh Farias. O PL n°® 126 de 2011 previa a elei¢io dos parlamentares do Mercosul para o ano de 2012,
simultaneamente 2 escolha de prefeitos e vereadores. Passado o tempo hdbil para sua aprovacao, foi incluido
a0 mesmo um substitutivo que redireciona a data das elei¢des “mercosulinas” para 2014, do mesmo modo que
o PL da Camara. Esse projeto mantém a ideia de lista fechada, também incorporada no PL apresentado pela
Camara dos Deputados, porém se diferencia quanto a circunscri¢ao adotada. No PL apresentado no Senado
Federal h4d uma composi¢ao mista de circunscri¢oes eleitorais. Enquanto 48 vagas, das 74 estipuladas para o
Brasil no Parlasul, mantém-se atreladas a circunscrigao nacional, 27 vagas sao distribuidas entre os Estados
da Federagdo e o Distrito Federal, como forma de evitar a inexisténcia de representantes de todos os Estados
brasileiros no Parlamento Regional. Esse Projeto representa a tentativa de contribui¢ao do Senado Federal a

consolidagao das elei¢oes diretas no Brasil.

No caso da Argentina, foram encontrados dois PLs em tramitagio, ainda nio tendo sido aprovados em
nenhuma instincia. Um de autoria do senador Rodriguez Saa (S-2555/2010) e outro do deputado West Mariano
(D-7116/2010). Ambos os projetos, de modo geral, apresentam as condigdes essenciais para a votagao dos
representantes da Argentina no Parlasul. Um aspecto relevante, no qual ambos os projetos coincidem e se
diferem significativamente dos projetos paraguaio e brasileiro, é com relagio  circunscrigao. Enquanto no
Brasil (ainda em fase de aprovagio) e no Paraguai ¢ favorecida a circunscri¢ao nacional em detrimento das
instincias regionais e estaduais, a Argentina, em ambos os projetos, pretende distribuir seus deputados do
Mercosul por todas as provincias e a cidade autbnoma de Buenos Aires de modo igualitdrio. De acordo com
os projetos, que apresentam a elei¢do de 26 membros para o Parlasul, relacionando-se com a Segunda Etapa I
do periodo transitério, cada provincia e a cidade auténoma escolherdo (com base em lista partiddria fechada,
como o Brasil) um representante, totalizando 24 mercodeputados, enquanto as demais vagas serao preenchidas
por 4mbito nacional. Desse modo, o projeto argentino apresenta similaridade com o PL do Senado brasileiro,

com relagdo 2 inclusdo da distribui¢io igualitdria das vagas entre as Unidades que compdem os paises.

Os projetos argentinos, mesmo que ainda nao aprovados, assemelham-se ao brasileiro quanto 2 ado-
¢do do sistema de lista fechada, todavia distanciando-se quanto ao sistema de representagio das Unidades.
O PL, em estdgio mais avancado de aprovacio no Brasil, indica a preferéncia pela escolha de candidatos a

g ¢ ¢

escala nacional, distanciando-se dos modelos adotados tanto pela escolha de deputados federais, estadual e
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proporcional, e de senadores, estadual e igualitdria, enquanto a Argentina preza por uma sele¢do igualitdria
entre as Unidades, similar ao modelo de escolha do Senado. Logicamente, no PL da Cimara dos Deputados
do Brasil, as listas partiddrias devem conter elementos de diversificagao das regioes representadas, ou seja,
devem os cinco primeiros lugares de cada lista ser ocupados por candidatos das cinco regioes do pais (Sul,
Sudeste, Centro-Oeste, Norte, Nordeste). O PL do Senado demonstra maior preocupagao com a garantia
de distribui¢do da representagao, distribuindo igualitariamente uma parte das vagas as Unidades Federativas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As eleigoes diretas do Parlasul, ainda inconclusas, comegaram a ser gestadas com a criagao da CPC no marco
do Tratado de Assungio, de 1991. Em seus primeiros comunicados, a Comissao priorizava a construgio de
um Parlamento Regional que tivesse seus membros eleitos diretamente pelos cidadaos do Mercosul. Devido a
natureza intergovernamental do Mercosul, a ampliagio das competéncias parlamentares foi limitada enquanto
nao houvesse apoio dentro dos executivos nacionais. No inicio do século XXI, com a entrada de governos de
orientagio ideoldgica de centro-esquerda no Brasil, Argentina e Uruguai, houve o surgimento do apoio dos
executivos ao pleito parlamentar. O grande sucesso da CPC foi a construgao do Parlasul, que iniciou os seus

trabalhos em 2006/2007.

A construgio da representatividade direta no Mercosul ainda estd em fase de implementagao com so-
mente a delegagdo paraguaia apresentando membros diretamente eleitos. Baseado nos critérios adotados pela
representagao cidada e nos PLs em andamento na Argentina e Brasil, essa fase transitéria deve se consolidar
até 2014. A possivel entrada da Venezuela também apresenta alteragoes na dinimica do Parlasul. A entrada
de mais uma delegagao parlamentar, com um ndmero de parlamentares de expressao intermedidria, pode
equilibrar as propor¢oes entre os Estados no Parlasul, e diminuir o peso relativo da bancada brasileira em

relagdo ao somatdrio das demais, tornando mais complexas as vota¢es no Parlamento Regional.

A andlise desse novo fendémeno no seio da integracao regional torna-se fundamental, tendo em vista a
crescente incorporagao de temas politicos e sociais a agenda do Mercosul. Assuntos que afetam diretamente
os cidaddos dos paises do bloco, tais quais os relacionados a reconhecimento de diplomas, seguridade social,
temas migratérios, passam sucessivamente a ser discutidos no 4mbito regional. A inser¢ao de elementos de
cardter democrdtico e representativo na integragio regional tem sido apresentada, por politicos e académicos,
como um meio de se evitar a presenga de um déficit democritico no processo decisério regional. A consoli-
dagdo de um Parlamento diretamente eleito e que tenha seus membros exclusivamente direcionados para
as fungoes regionais pode ser um modo de garantir legitimidade democrdtica e transparéncia as discussoes

realizadas no Mercosul.

Um Parlamento regional eleito diretamente por seus cidadaos terd legitimidade para exercer um controle
democrdtico da integragao regional. Decisdes que atualmente sao tomadas pelos representantes do CMC e do
GMC podem vir a ser objeto de fiscalizagao por parte de uma instituigao parlamentar diretamente eleita. As
atividades das comissoes e da plendria do Parlasul, caso adotem os padroes de audiéncias publicas encontrados
nos parlamentos nacionais, podem favorecer maior transparéncia as discussdes regionais, as quais crescente-

mente tém alcangado temas de interesse direto da populagao.
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RESUMO

0 artigo analisa a percepcao da opinido publica em varios paises acerca dos Estados Unidos e de sua atual influéncia no mundo. S&o
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1 INTRODUCAO

Os Estados Unidos, maior poténcia econémica, tecnoldgica e militar contemporanea, possuem interesses
espalhados por todo o globo. O alcance da presenga de governo, Forcas Armadas, empresas, organizagdes nao
governamentais, cultura, bem como de outros aspectos/instituigoes deste pais ainda nao encontra paralelo: a
economia norte-americana permanece a maior do mundo; as empresas do pais operam em todo o planeta; a
maior parte das transagdes econémicas internacionais ocorre por meio do ddlar norte-americano; os gastos
militares do pafs sao os maiores do globo; os produtos de sua industria cultural sao amplamente difundidos;
o pais ¢ o maior provedor de assisténcia oficial para o desenvolvimento (em valores absolutos); e a sua rede

de missoes diplomdticas ndo possui equivalentes em termos de alcance global.

Em fungdo de tal presenga/influéncia, a opinido publica na maior parte dos paises geralmente nao assume
posicdes de neutralidade em relagio aos Estados Unidos. E dificil ser neutro em relagio a um pafs com tamanho
poder: as opini6es geralmente sao ou positivas ou negativas. Em parte pelo mesmo motivo, atribui-se aos Estados
Unidos a responsabilidade — ou ao menos a corresponsabilidade — por diversos fracassos e sucessos econémicos,
politicos, militares e/ou ambientais em diversas partes do mundo, sejam estes locais, nacionais, regionais ou mun-
diais. E, com o progresso das tecnologias de comunica¢ao de massa e o consequente acesso a informagoes da midia
internacional, cada vez mais a visdo a respeito dos Estados Unidos nao se restringe a sua influéncia exercida em

cada nagao/regido isoladamente, mas incorpora percep¢oes acerca da forma como aquele pais atua em nivel global.

Do ponto de vista da politica externa norte-americana, visdes positivas s20 um importante ativo de soff
power para o pais, utilizado para se alcangar objetivos no exterior com menor necessidade de medidas coerci-

tivas, nem sempre eficientes e quase nunca populares junto 2 populagio do pais-alvo.

Mas qual ¢ exatamente a parcela da populagio ao redor do mundo que percebe de forma negativa a
influéncia norte-americana? E qual ¢, particularmente, a percepgao dos brasileiros em relagao aos Estados
Unidos? A elei¢ao de Barack Obama, um democrata afro-americano, provocou impacto sobre a percepgao

de cidadaos de outros paises em relagao aos Estados Unidos?

O objetivo deste trabalho serd apontar possiveis respostas para estas questoes, discutindo a percepcao
da populagio de paises selecionados (com enfoque no Brasil) em rela¢io aos Estados Unidos. Ademais desta
introdugdo e das consideragdes finais, o trabalho possui quatro se¢des. A segunda se¢ao explora a importincia
da opinido publica na determinagio do formato da politica externa dos Estados, relacionando-a aos conceitos
de soft power e diplomacia publica. A terceira se¢io analisa os diferentes “antiamericanismos” a partir dos
trabalhos de Katzenstein e Keohane (2006; 2007). A quarta segao analisa os perfis das posi¢oes contrdrias aos
Estados Unidos em distintas regides do globo a partir de surveys realizados em vérios paises do mundo. E a
quinta se¢ao analisa a percep¢ao do brasileiro sobre os Estados Unidos a partir de dados obtidos por meio da
pesquisa Sistema de Indicadores de Percep¢ao Social (SIPS) — Defesa Nacional, realizada em agosto de 2011

pelo Ipea, e de surveys internacionais.

2 OPINIAO PUBLICA, SOFT POWER E DIPLOMACIA PUBLICA

Um dos tépicos presentes nos debates entre integrantes das escolas Realista e Liberal, no ambito da disciplina
de Relagoes Internacionais, refere-se ao papel da opinido publica na determinacio do formato da politica

externa dos Estados.
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Para realistas/neorrealistas tal papel deveria ser de pouca ou nenhuma importincia, em fungao da vo-
latilidade da opiniao publica e do pouco contato da maioria das pessoas — na maior parte dos paises — com
os temas de politica externa. Em alguns casos, admite-se que a opinido publica de fato poderia se tornar um
obstdculo, mas o Estado deveria ignord-la ou buscar mold4-la da forma que mais se adequasse ao interesse
nacional, cuja defini¢io e interpretagio caberiam ao préprio Estado. Segundo esta percep¢ao, o Estado deveria
ser o lider da opinido publica, como afirmado por Lippman (1978, p. 16-27), Morgenthau (2003, p. 1.018-
1.019) e Kennan (1984, p. 61, 93, 158).

Para liberais/neoliberais a opinio puiblica possuiria papel relevante nas relagées internacionais, sobretudo
nos regimes democréticos (Holsti, 2004; Nye Jr., 2004, p. 105; Knecht e Weatherford, 2006; Wilson II1, 2008,
p. 113). Do ponto de vista interno, ela imporia um limite a a¢ao dos governos, que nao poderiam ignorar a
opinido dos cidadaos na formulagio da politica externa, dado o custo politico interno que isto lhes acarretaria.
Do ponto de vista externo, uma opinido publica favordvel a um pais estrangeiro (ou seja, a opinio publica em
um pais “B” acerca de um pais “A”) seria um importante ativo de soff power, facilitando as atividades de suas
institui¢des naquele mesmo pais e ampliando as possibilidades de estabelecimento ou manutengio de relagoes
cooperativas. Segundo esta percep¢ao, o Estado seria seguidor (e nao lider) da opinido publica (Guraziu, 2008).

Independentemente da orientagao de tendéncia mais realista ou liberal da politica externa de cada nagao,
governos buscam obter e manter uma imagem positiva de si préprios junto a opinido publica de outros paises. E
os custos e beneficios associados a essa imagem tendem a se tornar mais relevantes em um cendrio de acesso cada

vez mais disseminado 2 informagio e de fortalecimento da participagao popular nas politicas governamentais.

No caso dos Estados Unidos, o pais travou contra a Unido Soviética, durante a Guerra Fria, uma disputa
nao apenas pela supremacia militar, econémica, tecnoldgica e politica, mas também no campo das ideias. O
governo norte-americano promoveu uma ‘demoniza¢ao” sistemdtica do “modelo soviético”, destacando seu
autoritarismo, falta de livre iniciativa e ineficiéncia, enquanto o governo soviético destacava a desigualdade,
a ganincia e o racismo presentes no “modelo norte-americano”. Para promover uma imagem positiva de si
préprio (bem como uma imagem negativa do outro) o governo dos Estados Unidos utilizou diversos instru-
mentos de diplomacia publica, coordenados pela Agéncia de Informagao dos Estados Unidos — The United
States Information Agency (Usia), criada em 1953.! Com este aparato, difundiam-se imagens de grandeza,
riqueza, liberdade, oportunidades profissionais e servigos publicos de qualidade, todas associadas ao “modelo
capitalista’, enquanto apontava-se que o “outro modelo” nao oferecia tais benesses, que 0 mesmo rumava na

“contramio da histdria” e que seus valores eram incompativeis com as tradi¢des nacionais.

Contudo, a partir da percep¢io de que a diplomacia publica era um resquicio da Guerra Fria, o aparato
desta foi encolhido nos Estados Unidos ao longo dos anos 1990, culminando na desativacao da Usia em
1999 (Nakamura e Weed, 2009, p. 2, 20-21). Ademais, como as visdes sobre os Estados Unidos naquela
década foram majoritariamente positivas em quase todo o mundo (2 excegdo do Oriente Médio) (Katzenstein
e Keohane, 2007, p. 10), considerou-se que nio havia necessidade de se manter a estrutura de diplomacia

publica com a dimensao que esta possufa até entao.

Apés o 11 de Setembro, no entanto, no bojo da Guerra contra o Terror, a imagem dos Estados Unidos

junto a opinido publica de outros paises deteriorou-se rapidamente, reacendendo o interesse na diplomacia

1. Até 1973, a Secdo de Assuntos Educacionais e Culturais do Departamento de Estado — U.S. Department of State under the Bureau of Educational
and Cultural Affairs (ECA) — também coordenava a diplomacia publica no pais, ano no qual esta foi absorvida pela Usia.
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publica norte-americana como instrumento de politica externa (Nakamura e Weed, 2009, p. 6).2 A Forga-
Tarefa sobre Comunicagio Estratégica da Junta de Ciéncias de Defesa — Defense Science Board Task Force
on Strategic Communication (DSB) — afirmou que a diplomacia publica do pais estava em crise e destacou
os problemas de imagem que os Estados Unidos estavam enfrentando, particularmente em paises mugul-
manos (Department of Defense, 2004), conclusio semelhante a de trabalhos de outras institui¢oes, como:
Rand Corporation (Wolf Jr. e Rosen, 2004); Heritage Foundation (Johnson e Dale, 2003; Johnson, Dale e
Cronin, 2005); Brookings Institution (Amr, 2004); Council on Foreign Relations (2003); Grupo Consultivo
sobre Diplomacia Publica para 0 Mundo Arabe e Mugulmano — Advisory Group on Public Diplomacy for
the Arab and Muslim World —, criado pelo Departamento de Estado (Advisory Group..., 2003); e Center
for Strategic and International Studies (CSIS, 2007) (Nakamura e Weed, 2009, p. 2-3; Kelley, 2005, p. 1).

Em relagdo ao Brasil, o Council on Foreign Relations (CFR) j4 havia apontado a existéncia de uma série
de “mal-entendidos” na percepg¢ao da populagio acerca da politica externa norte-americana, obstaculizando o
aprimoramento das relagdes entre os dois paises. Em um memorando de 2000, destinado a orientar os esforcos
da Presidéncia dos Estados Unidos para o fortalecimento das relagdes com o Brasil, a institui¢io elencou cinco

temas criticos a serem superados por meio do didlogo com a sociedade brasileira:

(...) o legado e a ambiguidade da politica dos Estados Unidos para o Brasil no passado; o medo no Brasil
(e, para alguns, nos Estados Unidos) de que o livre comércio no hemisfério ird prejudica-los; a percepcao
no Brasil de que os Estados Unidos visam limitar a soberania brasileira na regido amazonica; a cautela,
tanto interna como entre os vizinhos do Brasil, quanto a uma relacdo muito préoxima entre Brasil e Estados
Unidos; e os elementos de concorréncia, bem como de cooperag¢do, que existem entre Estados Unidos e
Brasil (Council on Foreign Relations, 2000, traducado dos autores).

No entanto, apesar das vozes influentes nos Estados Unidos em torno desta questdo, as iniciativas de
diplomacia publica durante a administra¢ao de George W. Bush (2003-2009) nao foram capazes de conter
a deterioragdo da imagem dos Estados Unidos e de reverter a imagem unilateralista e militarista da politica
externa do pafs (Nye Jr., 2004; 2005).

Apenas com a elei¢io de Barack Obama, em novembro de 2008, foi possivel uma ruptura positiva na
imagem dos Estados Unidos. Com uma histdria pessoal profundamente diversa da de seu antecessor (demo-
crata, afro-americano, sobrenome 4rabe, filho de um estudante africano, nao serviu as Forcas Armadas etc.)
e com um discurso conciliador frente 2 comunidade internacional, Obama representava a antitese da figura
e do governo de George W. Bush. Em seu discurso inaugural, afirmou que seu governo buscaria um novo
caminho nas relagdes com o mundo mugulmano, ademais de ter se comprometido com a retirada das tropas
norte-americanas do Iraque e com a busca da paz no Afeganistao. No dia seguinte a sua posse, comprometeu-
se ainda a fechar a Base Naval da Bafa de Guantdnamo e centros de detengdo secretos da Agéncia Central
de Inteligéncia — Central Intelligence Agency (CIA). Em marco de 2009, buscando a reconciliagao com a
Rdssia, afirmou que o projeto do escudo antimisseis balisticos no Leste Europeu seria suspenso. E rejeitou
ainda alguns termos, como “guerra global contra o terror” e “extremismo islimico”. Ainda em 2009, Obama

recebeu o Prémio Nobel da Paz.’

2. Outros fatores também contribuiram para a existéncia de visGes negativas sobre os Estados Unidos no periodo, tais como: J) o status do pais como
Unica superpoténcia do mundo; /) a reagdo contra a globalizacdo, muitas vezes interpretada como benéfica apenas para os Estados Unidos; /i) a
rejeicdo do pais em integrar importantes regimes internacionais, como a Convengao de Ottawa, o Protocolo de Quioto e o Tribunal Penal Internacional;
e /1) a aparente incompeténcia do pais na resposta a alguns eventos, como o Furacdo Katrina (CSIS, 2007, p. 20).

3. Para uma analise critica da questdo, destacando as mudancas na diplomacia publica advindas com o governo Obama, mas, ao mesmo tempo, com
sugestdes para seu aprimoramento, ver Krause e Evera (2009).
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Em funcdo destas e de outras iniciativas/eventos, a imagem dos Estados Unidos no exterior melhorou
substancialmente em seu governo, fendmeno denominado “efeito Obama”, como analisado na segdo 4 deste
trabalho. Isto nio ocorreu, contudo, na maior parte do Oriente Médio, onde a visio do pafs manteve-se
negativa. Para compreender esta questao ¢ preciso destacar a complexidade das vises da opiniao publica
acerca dos Estados Unidos ao redor do mundo, variando de acordo com o pais/regido observado e o tema em

questdo. Este tépico serd tratado na préxima segio.

3 DIFERENTES “ANTIAMERICANISMOS”: ENTRE A OPINIAO E O VIES

Agdes de politica externa dos Estados Unidos estao relacionadas a diversos processos que trouxeram problemas
e solugbes em vdrios temas e em distintas regioes do globo. Por um lado, o pafs apoiou — ou continua apoiando
— regimes e grupos autoritdrios e/ou associados a viola¢des de direitos humanos. Tais a¢des contribuiram para
a queda de governos democrdticos e/ou para a manutengio no poder de governos nao democrdticos, tal como
ocorreu: no Ira em 1953; em paises latino-americanos durante as décadas de 1950 a 1980; na Espanha durante
grande parte do regime de Francisco Franco (1938-1973); no Egito durante o regime de Hosni Mubarak
(1981-2011); ou como ainda ocorre no apoio a familia real da Ardbia Saudita. Por outro lado, a recuperagio
econdmica do Japao, da Coreia do Sul e dos paises da Europa Ocidental no pds-Segunda Guerra Mundial
(apSs 1950 no caso da Coreia do Sul), bem como a constru¢io de instituigdes democrdticas na maior parte
destes paises, decorreu, em grande parte, do apoio econémico e militar norte-americano, tornando o pais

pega-chave na defesa, estabilizagao e democratizagao destas regioes.

Contudo, atribui-se muitas vezes aos Estados Unidos a responsabilidade por mazelas ou malogros que
possuem pouca ou nenhuma relagao com o governo, as politicas, a populagio ou a cultura norte-americanas.
Ao atuarem em outros paises, os Estados Unidos muitas vezes enfrentam intensa oposi¢ao, a qual denuncia
frequentemente as supostas conexdes entre as agdes Norte-americanas € suUpostos interesses escusos que as
motivaram. Tais dendncias também s3o observadas quando o pafs nao age. Tanto a comissio como a omissao

podem igualmente ser atribuidas a interesses escusos:

Em todo o mundo, ndo apenas no Oriente Médio, quando coisas ruins acontecem, hd uma tendéncia gene-
ralizada de se culpar a América por seus pecados, seja de comissao seja de omissao. Quando a Embaixada
Chinesa em Belgrado é bombardeada, os chineses acreditam que isto foi um ato deliberado do governo dos
Estados Unidos; conspiragdes terroristas por suditos britanicos sdo vistas como reflexo do apoio britanico a
politica americana; quando a AIDS assola grande parte da Africa, os Estados Unidos sdo culpados por ndo
fazer o suficiente para interrompé-la (Katzenstein e Keohane, 2006, tradu¢do dos autores).

Contudo, deve-se destacar a complexidade do fenémeno. Certos grupos em alguns paises podem apre-
sentar visio negativa acerca da influéncia econémica dos Estados Unidos e, a0 mesmo tempo, admirar a
pujanga tecnolégica e os produtos de sua industria cultural. Diferentemente, outros grupos podem expressar
resisténcia ou admiragao quase incondicional pelos Estados Unidos, rechagando ou absorvendo suas ideias,
informagoes e produtos simplesmente por serem provenientes daquele pais ou a ele estarem associados. Tal
fato decorre tanto da complexidade da sociedade norte-americana como das variadas “lentes” pelas quais

diferentes grupos observam os Estados Unidos e suas agoes (Katzenstein e Keohane, 20006).
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Com o objetivo de clarificar a questdo, Katzenstein e Keohane (2006) diferenciam duas formas bésicas

de posigoes contrdrias aos Estados Unidos: a opinido e o viés:

Algumas manifesta¢oes de atitudes desfavoraveis refletem apenas opinido: julgamentos desfavoraveis
acerca dos Estados Unidos ou das suas politicas. Outros, no entanto, refletem um viés: a predisposicao em
acreditar nos relatos negativos sobre os Estados Unidos e em desconsiderar os positivos. O viés implica uma
distorcao do processamento de informacgdes, enquanto a opinido contraria é consistente com a manutencao
da abertura para novas informacoes que podem levar a mudanca da opinido de alguém (Katzenstein e
Keohane, 2006, traduc¢do dos autores).?

Em parte baseadas em elementos concretos (opinido), em parte por “apriorismo” (viés), posi¢des contrrias
aos Estados Unidos estao presentes em diversos segmentos das sociedades civis e dos governos em vdrios
paises.” Propostas/agdes do governo norte-americano, bem como a atuagio de suas empresas e a difusio de
seus produtos culturais, rendem discussdes muitas vezes acaloradas entre parlamentares, técnicos de governo,
académicos, imprensa, grupos religiosos e sociedade civil acerca da sua convergéncia em relagao aos interesses
nacionais. Segundo os autores, contudo, opinido e viés devem ser entendidos ndo como posigoes absolutas,
mas como tipos ideais: entre os dois extremos hd um continuum de posigdes, com a desconfian¢a situando-se

em posi¢ao intermedidria (Katzenstein e Keohane, 2007).

Apesar destas ressalvas, ¢ possivel identificar diferentes padroes de percepgio acerca dos Estados Unidos
de acordo com as regides do mundo. Por meio das mudangas de opiniao observadas antes e depois do inicio
da Guerra contra o Terror, pode-se observar que as posigdes contrdrias aos Estados Unidos assumem diferentes
contornos em termos regionais. Segundo a classificagiao proposta por Katzenstein e Keohane (2006; 2007),
verifica-se que essas posi¢oes tendem a ser de desconfiang¢a na maior parte do Oriente Médio e opinativas na

maior parte da Asia, da Europa e da América Latina.
4 VISOES SOBRE OS ESTADOS UNIDOS NO MUNDO

Em pesquisas de percep¢ao realizadas em diversos paises, observa-se que a visao da opinido publica sobre os
Estados Unidos, na atualidade, é majoritariamente positiva na maior parte das nagoes, embora com importantes
variagdes regionais. Além disso, na maior parte do mundo, as visdes negativas sao decorrentes mais de opinides
do que de desconfianca ou viés, segundo a distingao de Katzenstein e Keohane (2006; 2007): ou seja, se alteram
em resposta a mudangas na politica externa dos Estados Unidos. A tendéncia a uma posi¢ao de desconfianga ou
viés concentra-se no Oriente Médio e no Paquistdo, onde a visao negativa sobre os Estados Unidos é permanen-
temente alta, independentemente das agdes e do perfil do governo norte-americano (Katzenstein e Keohane,

20006). As posigoes antiamericanas sao ali, portanto, mais estruturais que voldteis (Chioza, 2007, p. 95).

Na tabela 1, constam dados de pesquisas feitas entre 2002 e 2011 pelo Pew Global Attitudes Project
(2012), no qual se indagou para entrevistados em 56 paises se a visio destes em relagao aos Estados Unidos

4. 0 trecho citado consta de um artigo publicado pelos dois autores em 2006, que serviu de base para um capitulo de livro publicado por Katzenstein
e Keohane em 2007. No trabalho de 2007 os autores incluiram a desconfianca como uma terceira posicao.

5. Ademais da divisdo entre opinido, desconfianga e viés, os autores estabelecem uma tipologia com quatro tipos de motivacdo para o antiamerica-
nismo: /) soberano e nacionalista; /) liberal; /i) social; e /) radical. Incluem ainda duas categorias adicionais: ) elitista; e /) herdado (Katzenstein e
Keohane, 2007). Tais tipologias ndo serdo abordadas neste trabalho por limitacées de escopo e espaco. Para uma explicagdo sintética de cada uma
destas formas de antiamericanismo, ver Princeton Task Force... (2010, p. 1-2). E para uma visdo critica dessa mesma temética, ver Zogby International
(2010).
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era favordvel ou desfavordvel. Os dados estdo separados por paises/grupos de paises, ordenados da visao mais
positiva para a menos positiva, quais sejam: Africa Subsaariana; Asia e Pacifico; América do Norte e Europa;

América Latina; Russia; e Oriente Médio e Paquistao.®

TABELA 1

Visoes favoraveis sobre os Estados Unidos
(Em %)

2002-2003  2004-2005  2006-2007  2008-2009  2010-2011  Média total

Quénia 80 - 87 90 89 87

Gana 83 : 80 : : 82

Africa Subsaariana Nigeria 6 _ 66 72 8 0

Senegal - - 69 - - 69

Africa do Sul 65 - - 60 - 63

Tanzania 53 - 46 65 - 55

Filipinas 90 - - - - 90

Japdo 72 - 62 55 76 65

Coreia do Sul 49 - 58 74 79 64

Asia e Pacifico Austrélia 59 - - 46 - 53

China - 42 41 44 51 45

Indonésia 38 38 30 50 57 43

india - - - - 41 41

Estados Unidos - 83 78 86 82 82

Polonia 79 62 61 68 72 69

Canada 68 59 55 68 - 63

) Gra-Bretanha 73 57 54 61 63 61
América do Norte e Europa »

Italia 65 - 53 - - 61

Franca 52 40 39 59 74 53

Alemanha 53 40 34 48 63 47

Espanha 38 41 29 46 63 44

Venezuela 82 - 56 - - 69

Peru 67 - 61 - - 64

Ameérica Latina Brasil - - - - 62 62

México 64 - 56 58 54 57

Argentina 34 - 16 30 42 30

Russia 49 49 42 45 57 48

Israel 78 - 78 Al 72 75

Libano 32 42 47 53 51 45

Egito - - 26 25 19 23

Oriente Médio e Paquistao Jordania 13 13 18 22 17 17

Paquistao 12 22 21 18 15 17

Turquia 23 27 1 13 14 17

Territorios Palestinos 0 - 13 15 18 12

Fonte: Pew Global Attitudes Project (2012, p. 58-60).

Obs.: 1. A pergunta foi feita da seguinte forma: " Please tell me if you have a very favorable, somewhat favorable, somewhat unfavorable or very unfavorable opinion
of the United States." ["Por favor, me diga se vocé tem uma opinido muito favoravel, um pouco favoravel, um pouco desfavoravel ou muito desfavoravel sobre
os Estados Unidos."].

2. A resposta “favoravel” inclui as opges “muito favoravel” (very favorable) e "um pouco favoravel” (somewhat favorable).

6. Em cada um destes grupos foram desconsiderados alguns paises de pouca expressao em relacdo a paises do mesmo grupo (Eslovaquia, Bulgaria
e Bolivia, por exemplo).
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Dos 34 paises listados, visdes favordveis tiveram percentuais médios superiores a 50% em 21 e superiores
a 40% em 28. Observa-se nesta mesma tabela as mudangas advindas a partir da elei¢io de Barack Obama.
Comparando-se os periodos 2006-2007 e 2010-2011, dos 22 paises com dados disponiveis para estes dois
biénios, os percentuais de visdes favordveis se ampliaram em dezessete deles, com doze paises apresentando

ampliagio igual ou maior a 10 pontos percentuais (p.p.).

Os paises da Africa Subsaariana onde foram realizadas entrevistas apresentaram, em média, as visoes
mais favordveis, sobretudo no Quénia e em Gana. H4 mudancas ao longo do tempo, mas a tendéncia é de
manuten¢ao de uma visao positiva, destacando-se, contudo, o aprimoramento da imagem norte-americana
na Nigéria nos dltimos dois biénios.

Em patamar um pouco inferior, situam-se as visdes de paises da Asia/Pacifico e da América do Norte/
Europa. Na Asia/Pacifico destaca-se, por larga margem, a visao favordvel entre os filipinos, a mais alta dentre os
paises entrevistados, superior até mesmo a visao dos préprios norte-americanos sobre seu pais (com a ressalva
de que os dados para as Filipinas no sdo recentes), seguida das visoes favordveis de japoneses e sul-coreanos.
No caso da Coreia do Sul, observa-se uma evolugio significativa do percentual entre o primeiro ¢ o dltimo

biénio (de 49% para 79%).

Entre os paises da América do Norte/Europa (ademais dos Estados Unidos), destacaram-se as percepgoes
favordveis de Polonia, Canad4, Gra-Bretanha e Itdlia. Franga, Alemanha e Espanha apresentaram mudangas
significativas nas percep¢oes ao longo do perfodo, chegando a menos de 40% em alguns anos (e menos de
30% no caso da Espanha).” Nestes trés paises, ¢ digna de nota a visao mais favordvel nos periodos 2008-2009
€ 2010-2011 em relagdo aos periodos anteriores, indicando, em grande parte, o chamado “efeito Obama”.

Na América Latina, a exce¢io da Argentina, as visdes mostraram-se positivas.® Chama aten¢ao a percepgao
positiva dos venezuelanos, divergindo da posi¢ao do governo do pais em relagao aos Estados Unidos. No caso
do Brasil, observa-se percentual elevado de visao favordvel, em patamar préximo ou superior a de importantes
aliados dos Estados Unidos, como Coreia do Sul, Austrdlia, Canadd e Reino Unido.

Na Russia, a visao é moderadamente positiva, enquanto no Oriente Médio ela é negativa. A percep¢ao
¢ positiva em Israel e moderadamente positiva no Libano, enquanto nos demais pafses se mantém quase
sempre abaixo de 25%. Na Turquia, os percentuais foram baixos durante todo o periodo, chegando a 11%
no biénio 2006-2007, mesmo sendo um pafs da Organizagao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e um
importante aliado dos Estados Unidos. Observa-se, dessa forma, o distanciamento da populagio do pais em
relagdo 2 politica externa do Estado turco quanto a esta matéria.” Destaca-se também o caso do Paquistao,
cujo governo possui uma alianga com o governo dos Estados Unidos que igualmente nio reflete a percepgao
da populagio paquistanesa.’® O Oriente Médio ¢, de fato, distinto em comparagao as demais regides do
mundo. Embora alguns aspectos dos Estados Unidos sejam vistos de forma positiva na regido, estes nao sao
capazes de produzir nos individuos uma percepgao positiva dos Estados Unidos como um todo. No caso do
Paquistdo, por exemplo, mesmo com a ajuda prestada de US$ 600 milhoes pelos Estados Unidos apds as

7. Para uma andlise do antiamericanismo na Europa ver Gienow-Hecht (2006).

8. Tanto Katzenstein e Keohane (2006) como Chioza (2007, p. 96) consideram que a Argentina é um pais que se aproxima mais do Oriente Médio
do que do restante da América Latina nesta questao.

9. Para uma analise do antiamericanismo na Turquia em periodo recente, destacando-se a forma como este tem se transformado em uma forca politica
no pais, ver Grigoriadis (2010).

10. Para uma analise das relacées entre Paquistdo e Estados Unidos, com énfase na percepcao da populagdo paquistanesa, ver Ajami (2010/2011).
Para uma anélise do antiamericanismo no mundo érabe ver Lynch (2007).
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enchentes no pais em 2010, a percep¢ao nao melhorou (Wike, 2012). Ademais, a opinido publica na regido é
a que possui visio mais negativa em relago a diferentes aspectos dos Estados Unidos, tais como: a democracia
norte-americana; o povo do pafs; ideias e costumes; musica, filmes e televisao; confianga no presidente dos
Estados Unidos; entre outros.'!

Outra forma de se captar a visao sobre os Estados Unidos é indagar acerca da influéncia norte-americana
no mundo. Na tabela 2, constam dados de surveys feitos pelo BBC World Service Poll entre 2008 e 2011
sobre esta questao. Com o objetivo de se observar o “efeito Obama”, constam médias comparadas para os

periodos 2007-2008 e 2009-2010.

Embora a forma da pergunta e os resultados apresentem algumas divergéncias em relagdo a pesquisa

anteriormente analisada, as tendéncias se mantém.

A percepgao dos Estados Unidos melhorou significativamente desde 2008 em fungao do chamado
“efeito Obama”. Dentre os 21 paises listados ¢ com dados para ambos os biénios, ela melhorou em dezessete,

enquanto os percentuais de visdes negativas diminuiram em vinte paises.

Os paises da Africa Subsaariana apresentaram as visGes mais positivas, novamente destacando-se Quénia
e Gana. Pases da Asia e Pacifico apresentaram visGes que foram de moderadamente negativas a moderada-
mente positivas, destacando-se as visdes positivas nas Filipinas e na Coreia do Sul. O Japao, embora tenha
apresentado percentual relativamente baixo de respostas positivas (diferentemente do que consta da tabela 1),
apresentou a0 mesmo tempo um percentual baixo de respostas negativas, superior apenas ao das Filipinas,
havendo amplo percentual que se mostrou neutro (o maior entre os paises listados). Nestes paises, observa-
se o crescimento da percep¢ao positiva, indicativa do “efeito Obama”, demonstrando-se a0 mesmo tempo a

existéncia de opinido e nao de desconfianga ou viés.

Entre os paises da América do Norte e Europa, as visdes vio de moderadamente negativas a moderada-
mente positivas, destacando-se que na Alemanha e, em menor escala, no Canad4, os percentuais de respostas
negativas foram superiores aos de positivas. A Franga, particularmente, apresentou no dltimo biénio a visao
mais positiva entre os paises listados. Apesar de se manter a tradigao na Franca e em outras partes da Europa
Ocidental de se denegrir os Estados Unidos por sua suposta religiosidade e pouco apreco pelas artes, trata-se
de um fendmeno majoritariamente de elite, nao encontrando respaldo na maioria da populagao (Katzenstein
e Keohane, 2006).'? Reforca-se a tese de Katzenstein e Keohane (2006) da nao existéncia de desconfianca ou

viés na visao de paises europeus sobre os Estados Unidos.

Na América Latina destacaram-se as visoes positivas de Brasil e Peru, pouco inferiores, contudo, as da
tabela 1. O percentual da populagdo brasileira com visées positivas, ainda assim, esteve novamente acima ou
préximo do encontrado junto a populagio de importantes aliados dos Estados Unidos. Dos 27 paises onde
foram realizadas entrevistas (nem todos listados na tabela 2), o Brasil foi o sexto em termos de visdes positivas.

Também se observa, neste caso, a melhoria da percep¢ao acerca dos Estados Unidos.

11. Ver dados disponiveis em Pew Global Attitudes Project (2012). Para uma andlise destes dados para o ano de 2002, ver Chioza (2007). Para visGes
distintas acerca do antiamericanismo no mundo, ver Makdisi (2003) e Blaydes e Linzer (2012).

12. Ver também Anti-americanism ... (2003).
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TABELA 2
Percepcao sobre o carater da influéncia dos Estados Unidos no mundo (biénios 2007-2008 e 2009-2010)
(Em %)
Bidnio Percepcao
Predominantemente positiva Neutra Predominantemente negativa
2007-2008 80 7 13
Gana
2009-2010 78 13 9
L 2007-2008 71 13 17
o Quénia
Africa 2009-2010 77 10 14
Nicéria 2007-2008 66 7 28
g 2009-2010 70 7 23
Africa do Sul 2009-2010 54 32 14
. 2007-2008 80 1" 12
Filipinas
2009-2010 86 7 8
Coreia do Sul 2009-2010 66 6 29
- 2007-2008 33 13 49
Indonésia
2009-2010 47 21 32
A Australia 2007-2008 32 10 57
sla € 2009-2010 M 20 39
Pacifico
india 2007-2008 31 58 22
2009-2010 41 32 28
N 2007-2008 25 41 34
Japao
2009-2010 35 51 15
) 2007-2008 36 16 52
China
2009-2010 31 21 49
Estados Unidos 2007-2008 8 J 34
2009-2010 48 20 33
Italia 2007-2008 47 16 37
' 2009-2010 59 18 23
. ) 2007-2008 38 13 49
Reino Unido
» 2009-2010 47 14 39
América 2007-2008 34 14 52
do Norte e Franca
Europa 2009-2010 46 15 40
Canads 2007-2008 33 9 59
2009-2010 42 16 43
Espanha 2007-2008 30 16 55
P 2009-2010 41 24 36
2007-2008 19 13 69
Alemanha
2009-2010 38 17 46
) 2007-2008 39 21 40
Brasil
» 2009-2010 59 14 28
América Peru 2009-2010 53 24 23
Latina
L. 2007-2008 11 34 55
México
2009-2010 18 39 44
. 2007-2008 19 25 56
Russia
2009-2010 32 28 41
Turauia 2007-2008 21 12 68
Oriente d 2009-2010 13 28 59
Médio e Eqito 2007-2008 14 21 66
Paquistao g 2009-2010 37 24 40
Paquistao 2009-2010 13 39 49

Fonte: BBC World Service Poll.
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Nos dois paises do Oriente Médio listados e no Paquistdo predominaram visdes negativas, destacando-se, ao
mesmo tempo, a ampla parcela de visdes neutras no Paquistao e a melhoria ocorrida no Egito. O BBC World Service
Poll (2009; 2010) destacou a melhora na visao dos egipcios acerca dos Estados Unidos a partir da eleigao de Barack
Obama. Contudo, em pesquisa do Pew Global Attitudes Project (2012), a melhora foi bastante inferior e tanto o
governo dos Estados Unidos como outros aspectos da sociedade norte-americana permaneceram impopulares no
pais. Os resultados aparecem contraditérios e, ao se analisar dados de outras pesquisas, como os do World Public
Opinion (2009), do Zogby International (2010; 2011), bem como trabalhos cientificos sobre a questao (Krause e
Evera, 2009; Blaydes e Linzer, 2012), observa-se mais proximidade com os resultados do Pew Global Attitudes Project.

A seguir, serd analisada mais detidamente a percepgdo dos brasileiros acerca da influéncia exercida pelos
Estados Unidos, tomando por base dados recentemente produzidos pelo Ipea e alguns dados do Pew Global
Attitudes Project (2012).

5 PERCEPCAO BRASILEIRA SOBRE OS ESTADOS UNIDOS: DADOS DA
PESQUISA SIPS - DEFESA NACIONAL

A posicao dos Estados Unidos no cendrio politico internacional e a ubiquidade de sua influéncia econémica
e cultural podem ter contribuido para a consolidagio de uma imagem a primeira vista contraditéria daquele
pais entre a populagdo brasileira: observa-se a percep¢ao dos Estados Unidos, por um lado, como possivel
ameaca no futuro e, por outro, como um importante parceiro estratégico.

A pesquisa com a populacio brasileira acerca de temas relacionados a defesa nacional, realizada no Ambito
q ¢

do Projeto SIPS, produziu resultados que evidenciam essa dualidade “ameaga-oportunidade” na visao sobre

as relagoes do Brasil com os Estados Unidos.

Na pesquisa, perguntou-se aos entrevistados acerca de sua percepgao sobre a possibilidade de que algum
pais (a partir de uma lista pré-selecionada) pudesse ser uma ameaga militar para o Brasil nos préximos vinte
anos. A tabela 3 apresenta a percepgio dos entrevistados acerca desta questio.

TABELA 3

Percepcdo de ameaca militar estrangeira (nos proéximos vinte anos, por regiao do pais)

(Em %)

Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul Brasil

Estados Unidos 43,7 36,9 40,9 41,1 20,6 37,1
Argentina 13,3 14,4 22,2 14,6 18,6 15,6
Bolivia 11,9 7,7 24,8 10,6 18,6 12,2
Colémbia 8,5 9,2 20,5 10,0 9,9 10,5
China 9,3 8,1 14,4 10,5 79 9,7
Paises da Europa 8,9 7,6 12,8 9,4 57 8,6
Russia 10,4 9,2 18,1 8,5 4,4 9,0
Paraguai 7,8 6,2 8,1 5,0 3,7 5,6
Venezuela 7,4 7,0 9,4 54 2,9 59
india 1,1 33 37 1,9 0,7 2,2
Outros 0,4 1,0 2,0 1,5 04 1,2
Nenhum 28,5 19,2 14,1 25,3 23,2 22,6
N&o sabe/néo respondeu 1,8 9,6 2,0 3,9 7,5 5,7

Fonte: Pesquisa SIPS/Ipea de 2011.

Obs.: Pergunta: “(...) o Brasil, atualmente, vive em paz com os outros paises do mundo. Mas e quanto ao futuro? O(a) Sr(a). acha que alguns dos paises listados a
seguir poderao, nos proximos vinte anos, ser uma ameaca militar para o Brasil?”
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Os Estados Unidos foram o pais mais citado pelos entrevistados (37,1%) como possivel ameaca ao Brasil
para as préximas duas décadas. Para efeito comparativo, o segundo mais citado (Argentina) alcangou menos
da metade do percentual norte-americano (15,6%). A tabela mostra também as diferengas na percepgao da
populagao brasileira em termos regionais: a visao dos Estados Unidos como possivel ameaga alcanga percentuais
préximos de 40% em todas as regides do pafs, com exce¢ao do Sul, onde apenas 20,6% dos entrevistados

consideraram essa ameaga relevante para os préximos vinte anos.

Contudo, possivelmente o dado mais relevante captado pela pesquisa quanto a este tema surge quando
se contrapde a percep¢ao de ameagas militares aquela de oportunidades em termos de parcerias ou aliangas
para as préximas duas décadas. Conforme consta na tabela 4, os resultados indicam que, longe de haver uma
clara cisdo entre paises “amigos” e “inimigos”, os paises apontados como principais ameagas também figuram

como os mais relevantes parceiros em potencial do nosso pais.

TABELA 4
I(’Eerc/?pgéo de possibilidade de aliancas ou parcerias com outros paises (nos préximos vinte anos, por regido)
m %
Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul Brasil
Estados Unidos 37,0 32,8 54,7 32,0 18,6 32,4
Argentina 30,7 24,7 34,6 34,0 35,2 31,4
China 21,9 13,8 14,8 19,8 12,0 16,7
Bolivia 21,9 7.7 18,8 17,4 17,5 15,1
Paraguai 22,6 11,3 16,1 17,1 12,0 15,0
Paises da Europa 18,5 12,2 27,9 15,7 6,8 14,6
Colémbia 11,5 5.7 13,1 11,4 8,9 9,6
Venezuela 10,4 6,3 1,7 9,8 4,6 8,3
india 7,0 6,1 10,1 6.2 6,6 6,6
Russia 6,3 4,8 7.4 6,1 3,7 5,5
Qutros 2,2 1,6 3,0 1,8 1,6 1,8
Nenhum 12,6 12,5 7.4 17,2 14,8 14,4
N&o sabe/néo respondeu 2,2 11,5 1,0 6,1 11,7 7,7

Fonte: Pesquisa SIPS/Ipea de 2011.
Obs.: Pergunta: “0(a) Sr(a). acha que alguns dos paises listados a seguir serao, nos proximos vinte anos, importantes aliados do Brasil? Ou seja, serdo paises amigos/
parceiros do Brasil?”

Novamente os Estados Unidos despontaram com o maior ndmero de respostas: 32,4% dos entrevis-
tados apontaram este pais como provével aliado ou parceiro importante, percentual préximo ao alcangado
pela Argentina (31,4%). Em seguida figuraram China (16,7%), Bolivia (15,1%), Paraguai (15%) e paises
da Europa (14,6%).

Verificou-se nas regides Norte e Centro-Oeste a preponderancia de uma visio mais otimista acerca das possi-
bilidades de cooperagio estratégica do Brasil com os Estados Unidos para os préximos vinte anos: respectivamente,
54,7% e 37% dos entrevistados dessas regides apontaram aquele pais como um eventual parceiro. A regiao Sul

apresentou a percep¢ao mais cética neste quesito, com apenas 18,6% de apontamentos entre os entrevistados.

Mas em quais segmentos da popula¢io brasileira se concentra a percepgao de ameaga e de possibilidade
de alianga com os Estados Unidos?
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A tabela 5 demonstra que os mais jovens tendem a apresentar maior percep¢ao de ameaga que os mais
velhos. Embora tal fato também ocorra em relagao a outros paises, a exemplo da Argentina, a diferenca de
percepgao por faixa etdria ¢ mais pronunciada no caso dos Estados Unidos. Em relagao 4 China nio se ob-

servam variages significativas em termos das diferentes faixas etdrias.

TABELA 5

Percepcao de ameaca militar estrangeira: Estados Unidos, Argentina e China (nos préximos vinte anos, por
idade e escolaridade)

(Em %)
Estados Unidos Argentina China
Faixa etéria
18 a 24 anos 43,0 17,6 10,6
25 a 34 anos 42,4 17,3 9,6
35a44 anos 39,2 14,9 11,5
45 a 54 anos 35,3 13,4 8,6
55 a 64 anos 29,6 12,6 8,6
+ de 64 anos 283 17,8 83
Grau de escolaridade
N&o escolarizado e fundamental (incompleto/completo) 34,1 16,9 9,2
Ensino médio (incompleto/completo) 39,5 16,3 9.3
Superior (incompleto/completo)/pos-graduacéo 40,3 8,0 13,0

Fonte: Pesquisa SIPS/Ipea de 2011.

Analisando-se a escolaridade, observa-se que as diferengas sio menos acentuadas do que entre as faixas
etdrias. Observa-se, contudo, uma ligeira tendéncia das pessoas com ensino médio ou superior em apresen-
tarem maior percep¢ao de ameaga em relagao aos Estados Unidos, o que também ocorre no caso da China.

Para a Argentina, observa-se uma relagao inversa.

Na tabela 6, constam dados acerca da percepgao de possibilidade de aliangas ou parcerias com os mesmos
trés paises elencados na tabela 5. Observa-se que as variagoes entre as faixas etdrias também se manifestam,
mas as diferencas sao menores do que na percepgao de ameagas. Ou seja, os mais jovens tendem a perceber
os Estados Unidos mais como ameaca do que como possivel aliado. Em relagdo & Argentina, estas diferencas
entre faixas etdrias nao sio significativas e, no caso da China, hd uma leve tendéncia a que os mais jovens

enxerguem naquele pafs um possivel aliado ou parceiro estratégico.

Acerca da escolaridade, nio hd diferengas significativas em relagao 4 percepcao de possibilidade de alian-
ca com os Estados Unidos. No caso da Argentina, entrevistados de nivel superior manifestaram tendéncia
ligeiramente superior de enxergarem no pafs um possivel aliado ou parceiro. Em relagao a China, observa-se
que a diferenca da percepgio positiva entre os entrevistados com nivel superior e os demais é maior do que
para Estados Unidos e Argentina.

H4 também que se considerar que as visdes dos brasileiros sao mais favordveis para alguns aspectos dos
Estados Unidos que outros. Nas relagoes bilaterais, ambos os governos podem considerar que o estreitamento
da cooperagao bilateral em dreas ligadas aos assuntos com percepgbes mais positivas implicard, possivelmente,
oposi¢do interna menor. Em ordem decrescente, conforme dados do Pew Global Attitudes Project (2012), as

visoes positivas dos brasileiros sobre alguns aspectos dos Estados Unidos sao as seguintes: quanto aos avangos
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cientificos e tecnolégicos norte-americanos, 80% dos brasileiros os admiram; quanto as agdes antiterroristas lide-
radas pelos Estados Unidos, 66% disseram aprovar; quanto as musicas, aos filmes e 2 televisao, 60% afirmaram
gostar; quanto as ideias e costumes, 49% afirmaram que s3o bons; quanto 2 democracia norte-americana, 48%

afirmaram gostar; e quanto a forma de norte-americanos fazerem negdcios, 45% afirmaram gostar.

TABELA 6
Percepcao de possibilidade de aliancas ou parcerias: Estados Unidos, Argentina e China (nos préximos vinte
anos, por idade e escolaridade)

(Em %)
Estados Unidos Argentina China

Faixa etaria
18 a 24 anos 33,6 30,9 16,7
25 a 34 anos 35,1 30,9 17,1
35a44 anos 34,0 29,6 17,6
45 a 54 anos 314 32,8 17,7
55 a 64 anos 27,4 30,8 15,6
+ de 64 anos 30,8 29,3 13,8
Grau de escolaridade
Né&o escolarizado e fundamental (incompleto/completo) 30,4 32,0 15,0
Ensino médio (incompleto/completo) 34,8 28,7 16,9
Superior (incompleto/completo)/pds-graduacao 31,7 34,4 22,7

Fonte: Pesquisa SIPS/Ipea de 2011.

Como as visoes dos brasileiros sao particularmente favordveis (visdes positivas iguais ou superiores a dois
tercos dos entrevistados) quanto aos avangos cientificos e tecnoldgicos e as agdes antiterroristas, estes temas
implicariam, possivelmente, menor oposi¢ao interna no Brasil ao estreitamento de agdes de cooperagio (a
depender, ¢ claro, das formas pelas quais a cooperagao ocorrer na prética, sobretudo no caso das a¢oes anti-
terroristas). De fato, se observam agoes recentes de cooperagio nestes campos, tais como: o Programa Ciéncia
sem Fronteiras; o Acordo entre Brasil e Estados Unidos sobre cooperagao em matéria de Defesa (assinado em

abril de 2010); e o Didlogo de Cooperagao em Defesa (DCD) Estados Unidos-Brasil.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Desde o inicio da Guerra contra o Terror, os Estados Unidos tém buscado aprimorar sua imagem no exterior,
no bojo dos efeitos deletérios das guerras iniciadas na administragao George W. Bush sobre a opinido publica
em outros paises. Esse esfor¢o ganhou impeto com a elei¢ao de Barack Obama para a Presidéncia dos Estados
Unidos em 2008, baseada numa plataforma de governo que pregava a pacificagio dos conflitos armados envol-

vendo o pais no exterior e a aproximagao com os paises em desenvolvimento na busca por interesses comuns.

Naio obstante o grau de sucesso ¢ efetividade dessas iniciativas ser questiondvel, elas produziram, na maior
parte do mundo, no curto prazo, um efeito positivo para a imagem dos Estados Unidos junto as populagoes
locais. Uma vez que a influéncia sobre a opiniao publica estrangeira constitui uma das bases essenciais para o
acumulo de soff power e, ndo por acaso, o objetivo declarado da diplomacia publica norte-americana, ¢ de se
esperar uma preocupagio cada vez maior deste pais em estreitar seus vinculos diretos de comunicagao com a

populagdo dos paises emergentes, favorecido pela répida disseminagao das novas tecnologias de comunicago.
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No caso do Brasil, pesquisas recentes de opinido apontam uma percepgao favordvel da populagio do pais
acerca dos Estados Unidos. Essa visao positiva contrasta, a primeira vista, com os resultados levantados pelo
SIPS, que destacam os Estados Unidos como principal ameaga militar ao Brasil. No entanto, esses resultados
revelam-se coerentes quando se consideram os condicionantes metodolégicos dessas pesquisas e os seus dife-
rentes objetivos. O fato de a maior parte dos brasileiros enxergar nos Estados Unidos um importante parceiro

nio significa que os Estados Unidos nao continuem a ser temidos em fungio de sua supremacia bélica.

Visoes favordveis acerca de um determinado pais, quer digam respeito a sua cultura, economia ou papel
politico desempenhado no cendrio internacional, implicam menor resisténcia interna ao estreitamento das
relagdes bilaterais. Do ponto de vista do governo brasileiro, o estreitamento da cooperagao com os Estados
Unidos passa a implicar um custo politico interno menor na medida em que melhora a imagem deste pais
junto a popula¢io brasileira. Nesse sentido, a mudanca na dire¢io de uma percepgao mais favordvel sobre os
Estados Unidos por parte dos brasileiros a partir do inicio do governo Obama representa oportunidade para
o aprofundamento das relagdes econdmicas e politicas entre os dois paises, ainda que seu alcance possa ser
limitado por outros fatores.
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1 INTRODUCAO

De acordo com a sistematizagao proposta por Hirst (2006, p. 93), as relagoes histdricas entre Brasil e Estados
Unidos no século XX podem ser analisadas em quatro etapas, cada qual marcada por um padrao de relagoes
mais ou menos definido. Em primeiro lugar, do inicio do século até o comego dos anos 1940, observou-se
uma alianga de facto entre os dois paises. Em seguida, o periodo que vai de 1942 a 1977 caracterizou-se pelo
alinhamento brasileiro as iniciativas da politica externa americana no mundo. Depois, até 1990, o Brasil pas-
sou a assumir uma politica autbnoma em relagao a superpoténcia. Finalmente, apds aquele ano, iniciou-se a

etapa de ajuste destas relagoes bilaterais, com posturas mais flexiveis em ambos os lados.

No século XXI, a partir do governo Lula (2003-2010), teve inicio a etapa da afirmagdo nas relagoes
Brasil-Estados Unidos, marcada por “posicionamentos altivos que pretendem demarcar os limites das con-
cessoes e o alcance das pretensoes brasileiras” (Hirst, 2006, p. 94). Pecequilo (2010, p. 133), fazendo um
balango destas relagoes no mesmo governo, conclui que elas se tornaram mais fortes no periodo, com esforgos
para a “constru¢do de entendimentos mutuos com vises compartilhadas em algumas questdes, respeitando
diferengas de opiniao”. Sobre a perspectiva brasileira, Milani (2011, p. 80) afirma que no governo Lula “o
Brasil defendeu o multilateralismo e o bilateralismo com base na reciprocidade”.

No contexto deste breve histérico das relagoes bilaterais Brasil-Estados Unidos, o objetivo deste artigo é observar,
a partir da andlise dos componentes da agenda temdtica das visitas oficiais trocadas entre os presidentes do Brasil e dos
Estados Unidos nos anos de 2011 ¢ 2012, a influéncia de acontecimentos da conjuntura politica internacional sobre
as abordagens adotadas por ambas as partes para os temas tratados nestes encontros. Com isso, também se pretende

avaliar se houve alteragoes no padrio de relagoes entre os dois paises com a inauguragio do governo Dilma, em 2011.

O texto se organiza da seguinte forma: apds esta introdugio, segue uma se¢ao contendo a metodologia
adotada para a realizagao da andlise da agenda dos encontros. Em seguida, com base na literatura especiali-
zada, as caracteristicas da politica externa brasileira e das relagdes do Brasil com os Estados Unidos ao longo
do governo Lula sdo tratadas com um pouco mais de detalhamento, a fim de permitir algumas comparagoes
com o governo Dilma. Depois, apresenta-se tépico dedicado a analisar o desenvolvimento do tratamento
dado a conjuntos determinados de temas ao longo dos encontros presidenciais bilaterais entre 2011 e 2012.

Por dltimo, com as consideragoes finais conclui-se este trabalho.
2 ASPECTOS METODOLOGICOS

A andlise das relagoes bilaterais recentes entre Brasil e Estados Unidos terd como foco a agenda das visitas pre-
sidenciais oficiais trocadas entre a presidenta Dilma Rousseff (daqui em diante, Dilma) e o presidente Barack
Obama (daqui em diante, Obama) em 2011 ¢ 2012. Os componentes da agenda destes encontros, tanto aqueles
de aspecto bilateral como também os de cardter regional ou global, serdo extraidos dos discursos oficiais profe-

ridos pelos presidentes dos dois paises nestas ocasioes, bem como das declaragdes conjuntas delas resultantes.

No Brasil e nos Estados Unidos, os presidentes tém prerrogativas constitucionais que lhes conferem grande
autoridade em politica externa. Além disso, ¢ marcante nestes paises o cardter simbdlico do cargo, podendo carac-
terizd-lo de acordo com o modelo hero-in-history, apreciagao que se apoia na prética rotineira de atribuir sucessos

e falhas na politica externa ao presidente do governo em que ocorreram (Wittkopf, Jones e Kegley Junior, 2008).
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Todavia, como ensina Danese (1999), essa diplomacia presidencial ndo diz respeito apenas ao cardter

simbdlico mencionado. De acordo com o autor,

a importancia dessa diplomacia de mandatarios (...) ndo esta ligada tanto ao aspecto protocolar e simbélico
da participacdo do chefe de Estado ou de governo na politica externa, mas principalmente as expectativas
que cria, a capacidade dos mandatarios de alavancar ou nao os itens da agenda, a pressao politica que eles
sdo ou nao capazes de gerar com sua atuacdo e a autoridade e visibilidade que eles emprestam aos atos
de que participam ou que referendam com sua presenca (Danese, 1999, p. 70).

Sobre a importancia dos discursos e declaracoes proferidos pelos mandatdrios nestas ocasioes, 0 mesmo
autor defende que

[eles] séo, a um tempo, elemento central da interlocu¢do presidencial — com os interlocutores imediatos
e com a opinido publica -, um documento substantivo de politica externa e parte da meméria e registro
da proépria atividade presidencial. Os discursos sdo a base documental unilateral por exceléncia da visita, a
palavra autorizada do presidente, a sua visdo de politica externa e da iniciativa de que esta participando.
Muitas vezes, sdo o que fica de um evento. Eles sdo politica e fazem politica - refletida e amadurecida
(Danese, 1999, p. 456, grifos nossos).

Neste artigo, a nogao de discurso serd concebida nao apenas como texto, mas também como prdtica
discursiva e prdtica social (politica e ideoldgica) (Fairclough, 2001). Consequentemente, tomando os discur-
sos proferidos pelos presidentes dos dois paises nestas visitas como fonte primdria e empirica de pesquisa, o
objetivo é, quando oportuno, relacionar a andlise textual (vocabuldrio, gramdtica, coesdo e estrutura textual)
com o contexto histérico e politico no qual os discursos se inserem (as relagdes bilaterais histdricas entre os
dois paises, os posicionamentos oficiais das duas partes em relagao aos temas em debate, bem como a prépria

politica internacional de uma maneira mais ampla).

As declaragoes e os discursos considerados constam na tabela 1. Eles foram selecionados por se carac-

terizarem pela interlocugdo direta entre as administragoes burocrdticas de politica externa dos dois paises.

TABELA 1

Declaracées conjuntas e discursos proferidos pelos presidentes do Brasil e dos Estados Unidos na ocasiao de
visitas bilaterais oficiais (2011 a 2012)

Visita Documento

Declaracdo conjunta da presidenta Dilma e do presidente Obama (Obama e Rousseff, 2011a).

1) Visita oficial do presidente dos Estados Notas & imprensa da presidenta Dilma e do presidente Obama apés encontro realizado em Brasilia

Unidos, Barack Obama, a presidenta da (Obama e Rousseff, 2011b).

RepUblica Federativa do Brasil, Dilma Rousseff,

realizada em Brasilia no dia 19 de marco Discurso da presidenta Dilma durante almoco oferecido ao presidente Obama (Rousseff, 2011a).

de 2011 Discurso do presidente Obama durante almogo oferecido pela presidenta Dilma em Brasilia (Obama,
2011a).

2) Ceriménia de lancamento da Parceria para Discurso da presidenta Dilma (Rousseff, 2011b).

Governo Aberto realizada em Nova York, Estados

Unidos , no dia 20 de setembro de 2011 Discurso do presidente Obama (Obama, 2011b).

3) Visita oficial da presidenta da Republica Declaracdo conjunta da presidenta Dilma e do presidente Obama (Obama e Rousseff, 2012).

Federativa do Brasil, Dilma Rousseff, ao presi-

dente dos Estados Unidos da América, Barack Notas a imprensa da presidenta Dilma ap6s o encontro realizado em Washington (Rousseff, 2012).

Obama, realizada em Washington, no dia 9 de

abril de 2012 Notas a imprensa do presidente Obama apés o encontro realizado em Washington (Obama, 2012).

Fontes: Universidade da California de Santa Barbara (UCSB), Estados Unidos da América (http://www.presidency.ucsh.edu) e Presidéncia da Republica Federativa
do Brasil (www.planalto.gov.br). Elaboracdo dos autores.
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3 A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E AS RELACOES COM OS ESTADOS
UNIDOS NO GOVERNO LULA (2003-2010)

No que concerne a politica externa brasileira, entre 2003 ¢ 2010, com a chegada ao poder de Luiz Indcio Lula
da Silva (daqui em diante, Lula), o modelo de inser¢ao internacional adotado pelo Brasil sofreu diversos ajustes,

com o objetivo de conquistar uma presenga mais soberana e competitiva do pafs no sistema internacional.

De acordo com Cervo (2006), quatro frentes merecem destaque nesta nova atuagio externa do Estado
brasileiro. Em primeiro lugar, as negociagdes nos foros multilaterais internacionais passaram a ser realizadas
com maior realismo. Nesse ponto, as coalizdes politicas com outros paises em desenvolvimento merecem
destaque. Em segundo lugar, buscou-se reduzir a vulnerabilidade externa imposta pelo periodo anterior,

q g &
principalmente com relagao aos déficits da balanga comercial, & dependéncia tecnoldgica e a escassa interna-
cionalizagdo das empresas brasileiras. Em terceiro lugar, o pais voltou-se para a América do Sul, entendendo
que a integragao regional fortaleceria o continente em suas relages com o centro hegemonico e o mundo. Por
fim, foram recuperados “a independéncia da inser¢do internacional, o realismo evoluido para pragmatismo e

o desenvolvimento nacional como vetor de politica externa” (Cervo, 2006, p. 29).

Vigevani e Cepaluni (2007, p. 283), por sua vez, defendem que a politica externa brasileira, com Lula,
passou a buscar a autonomia pela diversificagio de parceiros, a qual significou “a adesdo do pais aos principios
e as normas internacionais por meio de aliangas Sul-Sul, inclusive regionais, e de acordos com parceiros nao

tradicionais (China, Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental, Oriente Médio etc.)”

Portanto, observou-se no governo Lula um processo no qual as relagdes do Brasil com os centros tra-
dicionais de poder do sistema internacional — com destaque para os Estados Unidos — abriram espago para
contatos importantes com novos parceiros. De toda forma, como aponta Pecequilo (2010, p. 133), isso nao
significou um enfraquecimento das relagoes entre os dois maiores paises da América. Ao contrdrio, conforme
argumenta a autora, ainda que nao tenha havido convergéncia de posigoes e de interesses em todos os temas,
o relacionamento bilateral foi fortalecido porque ambas as partes buscaram entendimentos, respeitando-se
mutuamente. De acordo com Cervo (2010, p. 29), os dois paises se relacionaram com franqueza e autonomia,
tanto nas concordancias como nas discordincias. Milani (2011, p. 80) defende que as relagoes bilaterais “per-
maneceram relevantes (...), porém teriam deixado de ser prioritdrias”. Em grande parte, o fortalecimento das
relagoes foi possibilitado pelo novo perfil internacional conquistado pelo Brasil ao longo destes anos, passando

a ser considerado como uma das mais importantes poténcias emergentes do século XXI.

Dentre os temas econémicos que envolveram os dois paises, o periodo foi marcado por algumas disputas
no Orgio de Solugao de Controvérsias (OSC) da Organizagao Mundial de Comércio (OMC), com desta-
que para a vitdria brasileira no caso do algodao. No ambito da Rodada Doha, os dois paises se colocaram
em posigoes relativamente opostas, tendo o Brasil, com o apoio do G-20 agricola, demandado redug¢oes no
protecionismo e nos subsidios agricolas praticados pelos Estados Unidos. De qualquer maneira, apesar dessas
disputas, os dois paises encorajaram o crescimento de sua corrente de comércio bilateral, com resultados po-
sitivos até 2008, quando se iniciou a crise financeira internacional. Desde entao, o fortalecimento do G-20
financeiro como férum primordial de discussio da recuperagio econémica global foi fator que permitiu a

aproximagio entre os dois paises.
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A intransigéncia do governo de George W. Bush em negociar os temas agricolas também dentro do
projeto da Area de Livre Comércio das Américas (Alca), por sua vez, caracterizou-se como um dos principais
motivos apontados pelo Brasil para o congelamento (provavelmente o encerramento definitivo) das conversas
sobre este assunto. Por outro lado, a assinatura de um acordo de cooperagio tecnolégica com foco em etanol

e biocombustiveis em 2007 demonstrou também haver espago para convergéncias.

Na esfera politica, além do distanciamento brasileiro das iniciativas americanas em torno da Guerra contra
o Terror ao longo do governo Bush, duas questdes de divergéncia com a administragio de Obama tiveram
relevo: 7) o caso do golpe em Honduras em 2009, no qual cada um dos paises apoiou lados opostos da disputa
politica hondurenha; e 7i) a proposta brasileira em 2010, em parceria com a Turquia, de solugio negociada para
a questdo nuclear do Ir3, atravessando as negociagoes em curso promovidas pelas grandes poténcias. As duas
situagoes se revelaram tentativas brasileiras de demonstrar posi¢oes autdnomas perante a superpoténcia, seja
nos planos regional ou global — dentro inclusive da estratégia de buscar um assento permanente no Conselho
de Seguranca das Nag¢oes Unidas (CSNU). De toda forma, essas dissidéncias demonstraram a elevagao do perfil
de inserc¢do internacional do Brasil, elevagio reconhecida pelos americanos no bojo da redistribui¢ao de poder
no sistema internacional intensificada com a crise. Portanto, de certa maneira, tais dissidéncias contribufram

para o fortalecimento das relagdes, conforme também argumenta Pecequilo (2010).
4 A AGENDA DAS VISITAS PRESIDENCIAIS OFICIAIS EM 2011 E 2012

Com a breve caracterizagao, realizada na segao anterior, do perfil da politica externa de Lula e dos temas mais
relevantes, ademais dos mais polémicos, das relacoes entre Brasil e Estados Unidos naquele governo, esta
se¢do, subdividida em trés tépicos, se debruga sobre a exposi¢ao e andlise da agenda temdtica destas relagoes

nos encontros presidenciais de Dilma e Obama em 2011 e 2012.

4.1 Valores compartilhados, defesa dos direitos humanos, promocao
da democracia e Parceria para Governo Aberto

Em todos os documentos analisados, encontram-se logo entre as primeiras palavras afirmagées que ressaltam
os valores compartilhados pelos dois paises e as caracteristicas comuns a eles. Dentre os trés encontros, a visita
de Obama ao Brasil — primeira viagem oficial do presidente 4 América do Sul e primeiro contato com o go-

verno recém-iniciado de Dilma — é o momento em que essa questao se faz presente de maneira mais enftica.

De certa forma, além de fazer parte da etiqueta diplomdtica, trazer as afinidades em primeiro lugar cumpre
uma fungdo essencial para as relagoes bilaterais: alicercar a natureza desse relacionamento sobre a confianga
miutua necessdria para a parceria global de longo prazo. Portanto, a mensagem subjacente ¢ a de que, ainda
que venha a existir divergéncia de opinides a respeito de determinadas questdes, a relagio se baseia em valores
e objetivos amplos comuns. Nesse sentido, explica-se o motivo de estas postulacdes receberem maior énfase

e serem reafirmadas no primeiro encontro entre os presidentes.

Os principios e valores defendidos em comum acordo pelos dois paises podem ser encontrados resumidamente
no inicio da Declaragio Conjunta a Imprensa (Obama e Rousseff, 2011a): o desejo de construir uma ordem
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mundial inclusiva e justa, o compromisso com a promogao da democracia, o respeito aos direitos humanos, o

entendimento entre as diversas culturas e a defesa da inclusio econdmica e social ao redor do mundo.

Outros principios recorrentes nos trés encontros sao a liberdade, a igualdade, a justiga social, o respei-
to a soberania, o repudio a discriminagio racial e étnica e a defesa da sustentabilidade ambiental. Rousseff
(2011a), ademais, reforca a afinidade entre os dois governos relembrando que as préprias eleigoes de ambos
os presidentes s30 marcos para a democracia de seus paises: ela ¢ a primeira mulher a alcancar a presidéncia
do Brasil, ele o primeiro afrodescendente presidente dos Estados Unidos.

Sobre as caracteristicas comuns aos dois paises, na Declara¢io Conjunta (Obama e Rousseff, 2012)
¢ ressaltado principalmente o fato de serem as duas maiores democracias e as duas maiores economias das
Américas. Nos demais documentos, s3o lembradas também como fatores similares a dimensio continental
de seus territdrios, a riqueza e a diversidade de suas culturas e a configura¢ao multiétnica das sociedades. A
construgao das relagdes sobre estas bases comuns, afinal, confere um tratamento respeitoso e equitativo entre
as partes, o qual s6 foi definitivamente conquistado pelo Brasil a partir de sua ascensao na politica internacio-
nal impulsionada pelo governo Lula — repetidamente reconhecida por Obama nestes encontros de maneira

enérgica, nos quais ele usou adjetivos como “extraordindria” e “maravilhosa” para caracterizé-la.

E interessante notar que, na visita de Obama, um acontecimento conjuntural contribuiu para que hou-
vesse certa énfase na questao da defesa dos direitos humanos e da promogao da democracia: a crise na Libia.
De um lado, Obama (2011a) agradeceu o apoio brasileiro a resolu¢io proposta pelos Estados Unidos no
Conselho de Direitos Humanos (CDH) da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) que condenava os abusos
cometidos na Libia e institufa uma Comissao de Investigagao naquele pafs. Desse modo, o presidente reafir-

mava a parceria entre os paises nesse 6rgao da ONU em que os Estados Unidos costumam ser voto vencido.

Por outro lado, Obama (2011a) informou que, ao lado de parceiros europeus e drabes, os Estados Uni-
dos jd estavam discutindo o modo como seria empregado o uso da forga na interven¢ao contra o governo do
presidente libio Muammar al-Gaddafi, aprovada pela Resolugio n® 1973 do CSNU.! Nesse ponto, fica claro
o descontentamento do presidente americano com a abstengio brasileira, dois dias antes do encontro, na
votagio desta resolugao no CSNU. De todo modo, este tema nao voltou a ser lembrado de maneira especifica
nos encontros bilaterais seguintes. Em 2012, os dois paises oficializaram o Didlogo de Cooperagio em Defesa

(DCO) (em nivel ministerial e presidencial), com potencial para evitar este tipo de desconforto.

Outra iniciativa que tem relagao direta com estes valores compartilhados ¢ a Parceria para Governo
Aberto. O estabelecimento deste programa foi uma ideia de Obama, expressa pela primeira vez na ONU em
2010 e langada oficialmente em 2011. Antes mesmo de seu langamento, no primeiro encontro bilateral de
2011, tanto na declara¢io conjunta (Obama e Rousseff, 2011a) como no discurso de Obama (2011a) estdo
presentes a importincia da transparéncia das contas publicas e do combate 4 corrup¢ao para o bom exercicio

da democracia.

Em setembro de 2011, a Parceria para Governo Aberto foi oficialmente langada em Nova York, parale-
lamente 4 66* Assembleia Geral das Na¢oes Unidas (AGNU), sob a copresidéncia de Brasil e Estados Unidos.
Ela objetiva, resumidamente, compartilhar boas priticas (incluindo o desenvolvimento de novas tecnologias
da informagio) que assegurem a prestagio de contas dos governos, a fiscalizagio de suas atividades e a parti-

cipagao dos cidadaos na vida publica.

1. Depois, Obama anunciou oficialmente, ainda em Brasilia, o emprego de forcas militares aeronduticas americanas na Libia (Obama, 2011c).
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O apoio brasileiro a esta iniciativa, do ponto de vista das relagdes bilaterais, revela-se como uma atitude
concreta de cooperagiao com um dos grandes pilares da politica externa americana global desde o final da
Guerra Fria: a promogdo ¢ a exportagio da democracia. Nesse sentido, o Brasil procura demonstrar sua dis-
ponibilidade para contribuir com a ordem internacional patrocinada pela superpoténcia, abrindo espago, de
toda forma, para colocar na agenda suas demandas para com ela. O sucesso da iniciativa, a qual tinha oito
paises fundadores e recebeu a inten¢do de mais outros quarenta para participar em 2012 (reconhecido inclusive

na visita de Dilma aos Estados Unidos neste ano), fortalece o prestigio brasileiro perante o grande parceiro.

4.2 Transicao de poder, crise financeira internacional e reforma das
instituicoes da governanca global

A transicao de poder pela qual passa o sistema internacional, relacionada essencialmente com a perda de
dinamismo econémico nos Estados Unidos, na Europa e no Japao e com a ascensio, principalmente, das
poténcias pertencentes ao grupo BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul), faz-se perceber nos
documentos de todos os encontros analisados por este artigo. De acordo com Lima (2010, p. 155-156),
para definir estas poténcias emergentes diversas caracteristicas precisam ser consideradas, entre as quais as
capacidades materiais; o comportamento proativo no plano multilateral e regional; e uma medida subjetiva
de autopercepgio de importincia na politica internacional, acompanhada do reconhecimento por parte dos
semelhantes e das grandes poténcias. Sobre este tltimo ponto, os documentos analisados tém papel funda-

mental para a caracterizagao do Brasil nesta categoria.

Obama aplaudiu, na primeira Declaragao Conjunta (Obama e Rousseff, 2011a), o sucesso brasileiro
em desenvolver politicas e programas para combater a pobreza, a desigualdade e a marginalidade. Destacou
(Obama e Rousseff, 2011b), ainda, que o Brasil nio foi selecionado por acaso como seu primeiro destino
na América do Sul: trata-se de um pafs que transitou para a democracia, tornou-se uma das economias de

crescimento mais rdpido do planeta, retirou dezenas de milhes da pobreza e chamou a aten¢ao do mundo.

Esse destaque obtido pelo Brasil, sobretudo nas gestoes de Lula e Dilma, também apareceu nos aponta-
mentos feitos pelo presidente americano em 2012. Em Washington, Obama (2012) reafirmou que o Brasil
“¢ um lider regional (...) e crescentemente um lider global, um lider mundial” e declarou que as relagoes
entre os dois paises jamais foram tao fortes. Portanto, o reconhecimento americano a ascensio do Brasil foi

estabelecido de forma definitiva.

Por sua vez, atenta ao valor que o reconhecimento dos Estados Unidos a esta nova posi¢ao brasileira no
sistema internacional tem para legitimar as iniciativas do Brasil nos mais variados foros globais, Dilma (Obama
e Rousseff, 2011b) destacou que a visita do mandatdrio americano apresentava um “valor simbdlico”. Em
outra ocasiao, a presidenta (Rousseftf, 2011a) também enalteceu a transformagao do Brasil proporcionada pelo
governo Lula. Ademais, ela frisou o reconhecimento da posi¢ao brasileira tanto pelas poténcias semelhantes
como pelas grandes poténcias a0 mencionar a participagio do pafs no Férum Ibas (India, Brasil e Africa do
Sul), nas Ctpulas BRICS e nas reunides de ctipula entre América do Sul-Africa (ASA) e América do Sul-
Paises Arabes (Aspa),? além do starus de parceiro estratégico conferido ao Brasil pela Unido Europeia (UE).

2.Tanto a Aspa como a ASA foram iniciativas do governo Lula e tiveram suas primeiras edicbes em Brasilia.
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No mesmo discurso, Dilma tomou nota dos “esforgos redobrados” do Brasil para a manutengao da
governanga regional na América do Sul. Afinal, ela esclareceu que o pais deseja contribuir para uma “multi-
polaridade benigna”, fundada numa dinimica de cooperagdo — quer dizer, um mundo multipolar no qual o
multilateralismo seja respeitado. Em 2012, a presidenta, mais uma vez, reforgou a importincia dos dois paises
neste “mundo multilateral que vem surgindo” (Rousseff, 2012).

Como fator que intensifica a percepgao a respeito da transigao de poder, a crise financeira internacional,
iniciada no mercado hipotecdrio dos Estados Unidos em 2008 e intensificada novamente em 2011 com a
crise da divida soberana de alguns paises da zona do euro, fez-se mencionada na visita de Obama em 2011 e
na de Dilma em 2012. Em 2011, Dilma criticou medidas unilaterais que tém consequéncias sobre os paises
emergentes, dando como exemplo a desvalorizagao das taxas de cimbio (Obama e Rousseff, 2011b). Tal de-
claragio fazia clara referéncia ao segundo afrouxamento quantitativo (quantitative easing, QE2) promovido
pelo Federal Reserve para estimular a economia americana no final de 2010.

Em 2012, Dilma (Rousseff, 2012) voltou a mencionar o problema da expansao monetdria desacom-
panhada de politicas fiscais pré-investimento. Dessa vez, a presidenta referiu-se aos empréstimos do Fundo
Monetdrio Internacional (FMI) a paises europeus condicionados a programas de austeridade fiscal que difi-
cultam o crescimento econdémico. Além disso, aproveitou para reafirmar ao grande parceiro a contribuigao dos

BRICS para a recuperagio global, como responsdveis por parte expressiva do crescimento econémico mundial.

Em decorréncia desse contexto, em que as economias avangadas se encontram relativamente mais vul-
nerdveis, outro trago marcante nestes encontros foi, de um lado, a insisténcia brasileira pelo apoio americano
a reforma de algumas instituigoes da governanga global e, de outro, certa resisténcia dos Estados Unidos,
propondo vagamente a “modernizagio” dessas organizagoes. No caso do pleito brasileiro por um assento
permanente no CSNU, talvez em fungao da absten¢ao do Brasil no caso da intervengio na Libia, de 2011
para 2012 o pafs ndo conquistou nenhum avango, mesmo no campo do discurso, no que concerne ao apoio
americano. Nos dois anos Obama expressou apenas “apreciar” esta aspiragdo brasileira (Obama e Rousseff,
2011a). Cabe salientar, ademais, que a iniciativa turco-brasileira de negociar com o Ir3, efetuada no governo
Lula, nao foi mencionada em nenhum desses encontros. Dessa maneira, ¢ possivel afirmar que o afastamento

brasileiro do caso teve como efeito o fim das cobrangas do lado americano.

No 4mbito das institui¢des de governanga econdmica, por outro lado, o desenvolvimento foi diverso.
Com relagao ao G-20, na primeira declara¢io conjunta (Obama e Rousseff, 2011a) reiterava-se a importancia
de consolidd-lo como coordenador das agoes para a cooperagao econdmica internacional. Na segunda (Obama
e Rousseff, 2012), as duas partes j4 comemoravam tal consolidagao. Dada a baixa institucionalidade que
envolvem os encontros do G-20 (e, portanto, a possibilidade de em algum momento se retornar ao G-7),
esta consideragdo por parte da superpoténcia representa maior conforto para o Brasil sobre sua participagao
na governanga das questoes econdmicas globais. Quanto ao FMI, o Brasil conseguiu apenas que se conferisse
maior especificidade naquilo que é considerado importante para sua reforma: de um tratamento vago em

2011 para, em 2012, falar-se em cotas e regras de votagao.

Por fim, no que tange ao regime multilateral de comércio, as duas declaragdes conjuntas contém apenas
afirmagoes vagas sobre a importancia de se chegar a um acordo que conclua a Rodada Doha da OMC. Nos
discursos individuais, destacam-se as queixas brasileiras a volatilidade dos pregos das commodities e as tarifas
praticadas pelos Estados Unidos contra alguns produtos brasileiros, especialmente os primdrios. De toda forma,
vale destacar que na virada de 2011 para 2012 os Estados Unidos nao renovaram a tarifa que aplicavam contra

o etanol brasileiro, fato que se apresenta como conquista do Brasil e avango nos entendimentos bilaterais.
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4.3 Demais temas abordados com algum destaque

Dentre os outros tépicos tratados nestas visitas oficiais, também tiveram certa énfase: o aumento dos fluxos
de comércio e de investimentos diretos entre os dois paises; a cooperagao em educagio, ciéncia e tecnologia;

e as mudancas climdticas, a composi¢ao das matrizes energéticas, o desenvolvimento sustentdvel e afins.

Sobre o primeiro tema, tem destaque a conjuntura de preparagio para a Copa do Mundo de 2014 e as
Olimpiadas e as Paraolimpiadas de 2016. O governo americano deixou claro que tem muito interesse em
cooperar para a sua realiza¢io, seja com a experiéncia e o conhecimento técnico para promover este tipo de
megaevento seja com a participagao de empresas americanas nos investimentos que serao necessirios para estes
jogos. Além disso, Obama também declarou almejar que empresas americanas participem dos investimentos
da futura extragdo do petrdleo na faixa do pré-sal, bem como das obras relacionadas a infraestrutura e energia

do Programa de Acelera¢iao do Crescimento (PAC) brasileiro.

A cooperagio em educagio, ciéncia e tecnologia, por seu turno, também recebeu algum destaque nos encon-
tros. Na vinda de Obama em 2011, Dilma (Obama e Rousseff, 2011b) apontou a educagio e a inovagao como
assuntos centrais da parceria que os dois paises podem desenvolver, demandando ao grande parceiro uma maior
disponibilidade de bolsas de estudo para programas de intercAmbio. Na Declaragio Conjunta (Obama e Rousseff,
2011a), ressaltou-se a importincia da cooperagio entre entidades estatais de incentivo a educagdo e a pesquisa —

como a Fundagio Fulbright e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq).

No ano seguinte, continuando e aprofundando a coopera¢ao nessa drea, os dois presidentes (Obama e Rousseff,
2012) anunciaram o inicio das atividades do primeiro grupo de estudantes e pesquisadores no ambito do programa
brasileiro Ciéncia sem Fronteiras, que une for¢as com o programa americano U.S. 100,000 Strong in Americas. Em
relagdo a ciéncia e a tecnologia, Obama e Dilma (2011a, 2012) indicaram considerar que a inovagao e os investi-
mentos nesse campo sao centrais para sustentar a competitividade e o crescimento econdmico de seus paises. Nesse

contexto, manifestaram o apoio a criagao de uma Comissao Conjunta para Cooperagio Cientifica e Tecnoldgica.

Meio ambiente, mudangas climdticas, composi¢ao das matrizes energéticas e outros assuntos correlatos
também estiveram presentes nesta agenda. Na visita de margo de 2011, Dilma (Obama e Rousseff, 2011b)
destacou as politicas adotadas pelo Brasil que lograram reduzir o desmatamento, proteger a biodiversidade,
aumentar a por¢ao renovdvel da matriz energética e ainda criar empregos a partir destas e outras medidas.
Obama, por sua vez, falou na mesma ocasio da busca pela expansio da producio de energia limpa promo-
vida nos Estados Unidos, reconhecendo também a importincia do Brasil como lider em fontes renovdveis
de energia e importante disseminador de tecnologias de ponta na drea. Dessa forma, ¢ notério o aprego dos
Estados Unidos pelas inovagoes brasileiras no campo dos biocombustiveis, além do interesse também como
futuro consumidor do petréleo da faixa do pré-sal (Obama, 2012).

Para as mudangas climdticas, por outro lado, o tratamento dado foi marcado pela vagueza. Apesar de
mencionarem a assinatura de instrumentos de cooperacio para um didlogo mais préximo sobre este tema,
eles apenas mencionaram a necessidade de se discutir uma defini¢ao para o conceito de “economia verde” no
contexto do desenvolvimento sustentdvel — empreitada que nao foi realizada nem pela Conferéncia das Nag¢oes
Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel (CNUDS) (Rio+20), muito em fungao da crise. A respeito da
16* Conferéncia das Partes (COP) da Convengio — Convengao-Quadro das Nagoes Unidas em Mudangas
Climdticas (CQNUMC) — em Canctin, e da 172 em Durban, Dilma e Obama declararam estar satisfeitos

com os acordos delas resultantes e se comprometeram a implementd-los.
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Outro ponto que merece destaque ¢ a reiteragio, nas duas ocasies, presentes nas declaragdes conjuntas e nos
discursos de cada presidente, da importancia da Rio+20 como foro multilateral fundamental para o enfrentamento
dos problemas ambientais. Dilma (Rousseff, 2012) reforgou seu convite para que Obama viesse participar da
conferéncia pessoalmente. Entretanto, o presidente americano acabou se ausentando deste encontro da ONU,

revelando descompasso na importincia conferida a essa conferéncia para o enfrentamento das mudangas climdticas.

Por dltimo, cumpre mencionar que as questdes sobre defesa apareceram com foco no regime de nao pro-
liferagdo de armas nucleares e desarmamento. Os presidentes (2011a) reafirmaram o uso pacifico da energia
nuclear, comprometendo-se a iniciar as discussdes para um Tratado de Materiais Fisseis (TMF) e impulsionar a
implementa¢ao do Tratado Amplo de Proibi¢ao de Testes Nucleares — promessa reiterada em 2012. Note-se que
o fato de o Brasil ndo possuir armas nucleares é visto de forma positiva pelos Estados Unidos e contribui para sua

disposi¢ao em reconhecé-lo como poténcia emergente com responsabilidades globais (Obama e Rousseff, 2011b).

Em sentido mais amplo, merece ser lembrado o antncio do estabelecimento de um novo DCD na segunda
declaragio conjunta (Obama e Rousseff, 2012), conforme mencionado anteriormente. Tal iniciativa, inserida
no Ambito da Parceria para o Século XXI, consiste em consultas regulares entre os ministros da Defesa do Brasil
e dos Estados Unidos, reportadas aos presidentes. O intuito ¢ possibilitar o compartilhamento de opinides e a
identificagdo de oportunidades para colaboragio em questoes de defesa ao redor do mundo. Este é um instrumento

que pode evitar mds interpretagdes mutuas, como ocorreu anteriormente no caso do programa nuclear iraniano.
5 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise dos itens presentes na agenda dos encontros oficiais de Obama e Dilma em 2011 e 2012 sugere que
as relagdes entre os dois paises no governo Dilma, em comparagao com o governo anterior, continuam se
fortalecendo, marcadas pela afirmagio de posi¢oes, com postura bastante demandante do lado brasileiro no
que concerne a participagdo do pais nos principais foros de governanga global. Essa posi¢dao do Brasil busca
legitimagao na transformagio operada na realidade socioeconémica brasileira durante o governo Lula, em
seus esfor¢os para formatar a manuten¢io da paz e a governanga regional na América do Sul, bem como no
papel que o pais tem demonstrado em contribuir, ao lado dos demais BRICS, para a recuperagao da economia

global apés a crise financeira de 2008, destacando-se o crescimento econdmico de 7,5% observado em 2010.

Na barganha politica entre as duas maiores economias das Américas, pode-se afirmar que, no pequeno
periodo analisado, o Brasil demandou o combate & guerra cambial, a reforma das institui¢des da governanga
global, a redugdo das tarifas agricolas contra seus produtos e o acesso a tecnologias que lhe permitam inovar e
elevar sua produtividade industrial. Em contrapartida, tem oferecido as oportunidades de investimentos que
envolvem a exploragao do pré-sal, a organizaciao da Copa do Mundo de 2014 e das Olimpiadas e Paraolimpiadas
de 2016 e as obras do PAC, sua tecnologia avangada em fontes renovéveis de energia, a manutengio da ordem

na regiao sul-americana e o apoio a iniciativa da Parceria para Governo Aberto.

Por sua vez, os Estados Unidos demonstram almejar participar destes investimentos elencados, ter acesso aos
biocombustiveis e obter apoio do Brasil a suas iniciativas no Oriente Médio. Para tanto, ofereceram em recipro-
cidade o reconhecimento de seu parceiro como poténcia regional, emergente e global, a consolida¢ao do G-20
como principal foro de governanga econdmica mundial, além de virem aceitando modesta e progressivamente

a ideia de que as demais institui¢des internacionais da governanga precisam ser reformadas e modernizadas.
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Desse modo, pode-se afirmar que os discursos presidenciais refletiram tanto questoes temdticas mais consolida-
das na agenda entre Brasil e Estados Unidos (democracia, comércio, ciéncia e tecnologia etc.) quanto conjunturais
(Rio+20, Copa do Mundo e Olimpiadas, interven¢ao na Libia etc.). Nota-se, também, a tentativa brasileira de
fazer pressdo, por meio da autoridade da presidenta, para que o governo americano confira um papel de destaque
para o Brasil e lhe dé sua devida parcela de participagio nas instituigoes de governanca global. Se os discursos sdo
politica, as declaragdes de Obama nesses encontros reiteram que o Brasil é um parceiro emergente caminhando a
passos largos para tratar em pé de igualdade com os Estados Unidos em 4mbito bilateral, regional e global.

Na comparagao com as relagoes bilaterais durante o governo Lula, focando grandes dreas temdticas in-
dividualmente, observa-se tanto continuidades quanto inflexdes nas posi¢oes tomadas pelo Brasil no governo
Dilma. No que concerne s disputas comerciais, o perfil demandante permaneceu presente na abordagem
brasileira. Ainda que a prote¢io da economia americana contra o etanol brasileiro tenha chegado ao fim em
2011, o caso do algodao, vitorioso para o Brasil no governo Lula, tem potencial para voltar a tona com a
revisao da lei agricola (farm bill) americana em 2012. Diante disso, a tendéncia ¢ de continuidade do padrao
de relacionamento. O mesmo pode ser afirmado com relagdo as discussdes em torno da Rodada Doha, pois as
fontes das principais diferengas entre as duas partes permanecem em aberto e com chance de recrudescimento,
conforme mencionado. Além disso, o cendrio de crise econdmica mundial e o tratamento vago dado a essas

questdes nos documentos dos encontros bilaterais analisados apontam para a mesma dirego.

Por sua vez, a cooperagao em energia — com énfase em etanol e outras fontes de energia renovéveis —
continuou na pauta da agenda bilateral. De toda maneira, foi priorizada, mormente no encontro de 2012, a
cooperagio em educagio, ciéncia e tecnologia de uma forma mais ampla. Desse modo, considera-se apenas

uma leve inflexao nesse tema, uma vez que a nova prioridade ¢ correlata e abrangente.

Por fim, com relagao aos principais temas de politica internacional, cumpre destacar a continuidade tanto da
demanda brasileira pelo apoio a um assento permanente no CSNU como a suave disposi¢io americana em somente
apreciar o pleito. O afastamento do Brasil das negociagoes para um acordo sobre o programa nuclear iraniano, por
outro lado, revelou-se uma importante inflexao no comportamento do pais no sentido de no se envolver volunta-
riamente em assuntos de seguranga centrais para a superpoténcia. Com isso, o caso nao foi mencionado nas visitas
analisadas e em 2012 foi estabelecido um instrumento para didlogo especial em temas relacionados a defesa. Afinal,
mesmo com convergéncias e divergéncias de opinides, os dois lados seguem fortalecendo seus lagos, respeitando
as posicoes de cada lado e enfrentando as diferencas com base na diplomacia — a qual ganha destaque quando rea-
lizada pelos presidentes de cada pais. De acordo com o relatério de uma forga tarefa independente de académicos

americanos, “os Estados Unidos terao que se ajustar a um Brasil mais assertivo e independente” (Sweig, 2011, p. 5).
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DISCORDANCIA INTERAMERICANA: BRASIL E ESTADOS UNIDOS
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RESUMO

Nos Ultimos anos, os Estados Unidos e o Brasil ndo tiveram um periodo facil um com o outro. Embora as relacdes entre os dois paises
ndo sejam de modo algum antagdnicas ou mesmo hostis, eles tém apresentado mais discérdia do que cooperagao, tanto regional quanto
globalmente. Mas o problema central para as relacdes Brasil-Estados Unidos ndo tem sido suas discordancias, e sim a incapacidade
de encontrar &reas de concerto. Uma relacdo melhor e mais produtiva entre Brasil e Estados Unidos exigird que ambos identifiquem
agendas e objetivos em que estejam dispostos a se comprometerem com cooperacdo sustentada de longo prazo. Dado que nenhum
dos paises tem demonstrado essa profundidade no compromisso, hd pouca razao para esperar mudancas draméticas no curto prazo.
Por enquanto, eles parecem confortaveis com a manutencao do status quo em suas relacdes bilaterais. Os dois governos podem ter
aspiracdes para reformar instituicdes e praticas globais e para moldar uma nova ordem internacional, mas nem Brasil nem Estados
Unidos parecem dispostos a investir muito na construgao de uma relagdo mais intensa com o outro.
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ABSTRACT

The United States and Brazil have not had an easy time with each other in recent years. Although relations between the two countries
are by no means adversarial or even unfriendly, they have featured more discord than cooperation — both regionally and globally. But
the central problem for Brazil-US relations has not been their disagreements. It has been their inability to find areas of agreement. An
improved, more productive US-Brazilian relationship will require the two countries to identify issues and goals on which they are willing
to commit themselves to sustained long-term cooperation. Given that neither country has demonstrated this depth of commitment,
there is little reason to expect dramatic changes any time soon. For now both nations seem comfortable with maintaining the status quo
in their bilateral relations. The two governments may have aspirations to reshape global institutions and practices and to mold a new
international order, but neither Brazil nor the US appears yet ready to invest much in building a more robust relationship with the other.
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1 INTRODUCAO

Os Estados Unidos e o Brasil ndo tém tido uma relacao ficil um com o outro nos tltimos anos. Embora as
relagbes entre os dois paises nao sejam, de modo algum, adversdrias ou até mesmo hostis, tém apresentado

mais discérdia do que cooperagio tanto regional como globalmente.

Foram, em grande parte, as divergéncias entre os Estados Unidos e o Brasil que, na reunido de capula dos
chefes de Estado do Hemisfério Ocidental, em 2005, trouxeram um impasse para as vacilantes negociagoes
da Area de Livre Comércio das Américas (Alca). As diferencas entre os Estados Unidos e o Brasil foram as
principais responsdveis por adiar a resolugdo da crise politica hondurenha por quase um ano, apés o golpe
militar de junho de 2009 no pais. Também em 2009, as obje¢oes brasileiras galvanizaram a oposi¢ao entre sul-
americanos, bloqueando um acordo militar entre Estados Unidos e Colémbia. Os dois paises permanecem em
desacordo sobre a participagao de Cuba nos assuntos hemisféricos e discordam quanto aos papéis adequados da

Organizagao dos Estados Americanos (OEA) e sua Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH).

Ainda mais preocupante foram os confrontos Estados Unidos-Brasil sobre uma série de questoes globais.
Washington tem estado especialmente apreensiva e a relagao bilateral mais ferida, devido a defesa do Brasil
a0 programa nuclear iraniano e sua oposi¢ao as sangdes da Organizagio das Na¢oes Unidas (ONU) ao Ira.
Os dois paises também tém tido posi¢oes conflitantes sobre a questao de nao proliferagio nuclear, o conflito
Israel-Palestina e as respostas internacionais a primavera drabe. As negocia¢des comerciais mundiais tém sido

uma questdo de conteng¢do para ambas as nagoes.

No entanto, apesar de suas persistentes divergéncias, os Estados Unidos e o Brasil nao sio antagonis-
tas ou adversdrios. Os dois paises tém mantido lagos de amizade por anos. Presidentes dos Estados Unidos
e outros altos funciondrios sao bem-vindos ao Brasil, e os lideres brasileiros sio muito bem recebidos em
Washington. Os governos tém consistentemente encontrado formas de acomodar seus diferentes pontos de
vista e aliviar as tensoes e os conflitos. Por exemplo, foi apenas alguns meses apés a sua disputa sobre o pacto
de seguranca entre Estados Unidos e Colémbia que o Brasil assinou o seu préprio acordo militar com os
Estados Unidos (apesar de haver sido extremamente limitado). Cada vez mais, Washington rotineiramente
olha para o Brasil na lideranga em problemas dificeis na América do Sul — incluindo as questoes relacionadas
com a recente destituigao do presidente do Paraguai, Fernando Lugo, pelo Poder Legislativo. Os Estados
Unidos tém apreciado a gestao do Brasil na missao de paz da ONU no Haiti, durante os tltimos sete anos. O
presidente Obama ainda procurou ajuda brasileira para lidar com a delicada questao das ambi¢oes nucleares
do Ira — embora mais tarde se arrependesse quando o Brasil se uniu a Turquia em um papel de negociagao

muito mais ambicioso e publico do que se previa.

Lideres brasileiros e dos Estados Unidos, muitas vezes publicamente, afirmam que sua rela¢ao bilateral
¢ tdo boa ou melhor do que nunca e afirmam que continua a melhorar. Embora mais comumente ouvido de
autoridades norte-americanas, nio ¢ incomum para qualquer um dos dois governos que se refiram ao outro
como um parceiro global ou regional — e sugerem que as duas nagoes estao buscando uma relagao mais robusta
e mesmo estratégica. Nenhum dos dois paises, no entanto, tem feito muito nos tltimos anos para promover

o desenvolvimento de uma relagao mais profunda, mais cooperativa.

O fato ¢ que as relagdes nio estao melhorando. Os dois paises nao estao cooperando mais hoje do que
o faziam hd doze anos, e suas diferengas estendem-se a uma ampla gama de questdes. Eles certamente nio

tém encontrado muitas dreas para uma colaboragao produtiva. Dos acordos que tém realizado, a maioria
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parecia ser insubstancial ou periférico para o relacionamento, ou nio tém sido efetivamente implementados.
Na maioria das frentes, as relagdes parecem estar a deriva, impulsionadas, em grande parte, pela inércia, sem

muita dire¢io ou decisdo — e ndo hd nenhuma razio forte agora para esperar mudangas.

Mesmo quando as duas na¢bes tém identificado objetivos compartilhados que promoveriam interesses
de ambos, raramente tém desenvolvido a cooperagao necessdria para persegui-los juntos. Os Estados Unidos
e o Brasil tém claramente um conjunto de interesses econdmicos comuns. No entanto, eles no tém assinado
um dnico pacto econémico importante em mais de duas décadas — um periodo em que Washington chegou
a acordos de livre comércio com cerca de vinte paises em todo o mundo, onze s6 na América Latina. Em
2007, os dois paises, que produzem quase 90% de etanol do mundo, concordaram em trabalhar juntos para
estabelecer mercados mundiais para o combustivel e desenvolver tecnologias melhoradas para a sua produgao,
entretanto, eles tém feito pouco progresso em qualquer uma das frentes. Mais geralmente, os dois maiores
exportadores de produtos agricolas do mundo estao bem cientes do seu interesse comum em diminuir as
barreiras comerciais globais para produtos alimenticios, mas nunca tém sido capazes de trabalhar juntos para
alcangar essa meta — e as questdes de comércio agricola continuam a ser uma fonte de disputa. A cooperagio
tem sido igualmente evasiva em muitas outras dreas de interesse para ambos os governos — como a nao pro-

liferagdo, o controle dos desafios transnacionais de drogas e crime, e as mudangas climdticas, por exemplo.

2 DE LULA A DILMA

As relagoes Estados Unidos-Brasil podem ter chegado a um ponto baixo no dltimo ano do governo do pre-
sidente Lula. Em 18 de maio de 2010, a secretdria de Estado Hillary Clinton expressou a indignag¢ao dos
Estados Unidos com o anincio de Lula, desde Teera, de que ele e sua contraparte turca haviam chegado a um
acordo inovador com o Ira sobre suas atividades de enriquecimento de uranio. Hillary Clinton condenou o
Brasil por se intrometer em uma situagio que nao compreende completamente, e colocar em risco um frégil
consenso internacional para impor novas sangdes ao Ira. O Financial times relatou “Hillary Clinton (...) quase
acusou a Turquia e o Brasil de serem ingénues internacionais, instigados a uma operagio de espoliagio por
parte do Ira”. Clinton pode ter reagido exageradamente a iniciativa de negociagao do Brasil, que inicialmente
tinha sido incentivada pela Casa Branca — e que, de acordo com vdrios conceituados ex-diplomatas norte-
americanos, produziu o que Washington deveria ter reconhecido como um resultado potencialmente ttil. As

relagdes Estados Unidos-Brasil foram seriamente feridas e ainda nao se recuperaram totalmente.

A posse de Dilma Rousseff, seis meses depois, em 1° de janeiro de 2011, foi encarada com algum otimismo
em Washington. No momento da sua elei¢ao, em outubro, houve preocupagio nos Estados Unidos de que
ela traria para a presidéncia uma agenda ideoldgica de esquerda, talvez forjada em sua experiéncia como uma
guerrilheira urbana na década de 1970. Mas seus discursos e entrevistas antes de tomar posse (incluindo em
destaque uma entrevista ao jornal Washington post) sugeriam que ela planejava prosseguir uma politica externa
menos extravagante e menos ambiciosa do que seu antecessor, e se comprometeu a melhorar as relagdes com
os Estados Unidos. Ela também deixou claro que estava disposta a ser mais critica em relagao ao Ira e a outros

paises que violam direitos humanos.

Autoridades brasileiras enfatizam a continuidade da politica externa brasileira e sugerem que Dilma
introduziu apenas mudangas modestas, que, principalmente, respondem a um contexto internacional em

evolugao em vez de uma mudanga na ideologia ou quadro politico. Mas Dilma tem adotado uma abordagem
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mais restrita a assuntos estrangeiros do que Lula, e tem reduzido o perfil internacional do Brasil. Durante
seus dezoito meses no cargo, tem havido uma flexibilizacao notdvel da tensao nas relagoes Estados Unidos-
-Brasil, e grandes confrontos até agora tém sido evitados. Do ponto de vista de Washington, a mudanga mais
importante foi o distanciamento aparente do Brasil de sua relagao, uma vez préxima, com o Ira. Dilma nio
se encontrou com o presidente Ahmadinejad por ocasiao da Conferéncia Ambiental das Na¢bes Unidas,
Rio+20, e o Brasil nao fez parte do itinerdrio do presidente iraniano em suas duas tltimas visitas & América
Latina, ambas durante a presidéncia de Dilma.

Ainda assim, o Brasil mantém uma relagao comercial ativa com o Ira e continua a se opor as sangoes da

ONU ao pafs, o que os Estados Unidos consideram essencial para deter o desenvolvimento de armas nucleares.

Os diplomatas americanos parecem mais confortdveis com Dilma do que com seu antecessor, ¢ geralmen-
te expressam otimismo sobre as perspectivas para relagdes mais construtivas e cooperativas. Nao hd iniciativas
dramdticas ainda visiveis sobre esse ponto, no entanto, a visita de Obama ao Brasil, em marco de 2011, apenas
trés meses apés Dilma ter assumido o cargo, e a viagem de Dilma a Washington, foram importantes janelas
sobre o estado da relagao bilateral. Obama foi recebido com entusiasmo pelo povo brasileiro, e — segundo todos
os observadores — ele e Dilma tiveram um didlogo produtivo. Nenhum progresso real, no entanto, foi feito em
qualquer tema de alta visibilidade e de alta prioridade que afete a relagao Estados Unidos-Brasil. Nem os lagos
comerciais obtiveram um grande impulso, embora a Casa Branca tenha anunciado a viagem do presidente norte-
americano como uma procura pela expansao do comércio e oportunidades de investimento. Os brasileiros ficaram
desapontados pela omissao de Obama no sentido de endossar a aspira¢io do Brasil a um assento permanente

no Conselho de Seguranga da ONU — como ele tinha feito em favor da India numa visita anterior a Nova Déli.

A viagem de Dilma aos Estados Unidos foi um assunto mais discreto, que chamou relativamente pouca
atengao. Ela passou apenas um dia em Washington, e fez uma tnica aparigao publica. A visita da presidente
brasileira foi comparada desfavoravelmente a recep¢ao mais elaborada recebida pelo primeiro-ministro da

India seis meses antes, vista por muitos como simbélico do szatus relativo dos dois paises em Washington.
3 BRASIL E ESTADOS UNIDOS EM CAMINHOS SEPARADOS

Brasil e Estados Unidos tém, em grande parte, perseguido independentemente seus objetivos de politica ex-
terna, tanto em Ambito regional quanto global. Apenas raramente, seus objetivos ou prioridades se cruzaram
— e quando o fizeram, o conflito, ao invés de cooperagio, foi, muitas vezes, o resultado. Nenhum dos dois
paises tem parecido particularmente atento aos beneficios potenciais do entendimento ou da colaboracao.
Ambos tendem a seguir os seus préprios cursos separados, em vez de buscar interesses comuns ou acomodar

suas opgoes politicas as necessidades ou preferéncias do outro.

No inicio de 1990, o presidente Bush exp6s a sua visao de um hemisfério economicamente integrado, que foi
transformada na Alca e langada na Cdpula das Américas de 1994. Nunca um entusidstico apoiador, o Brasil relu-
tantemente concordou em participar das primeiras rodadas de negociagao. Em 2001, em outra ctipula, o presidente
Fernando Henrique Cardoso (FHC) expressou em termos vigorosos as reservas do Brasil sobre a iniciativa, e Lula,

posteriormente, desempenhou um papel de lideranca em suspender as negociagoes de livre comércio hemisférico.

Com as negociagoes da Alca bloqueadas, Washington, em seguida, desenvolveu uma politica de “li-

beraliza¢ao competitiva” — que insta aos Estados Unidos negociar acordos de livre comércio com os paises
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dispostos a fazé-lo. Onze paises assinaram acordos com os Estados Unidos (incluindo México e Chile, que
comegaram as negociagdes mais cedo), mas o Brasil e seus parceiros no Mercado Comum do Sul (Mercosul)
nao procuraram um acordo comercial com Washington. Eles tém negociado comércio com a Unido Europeia

(UE) por algum tempo, mas ainda parecem estar longe de um acordo.

Desde o inicio, o Brasil esteve desconfortdvel com as propostas dos Estados Unidos para a integragao
hemisférica e manteve no Mercosul o foco de sua estratégia de integragao econdmica regional, criada em 1991,
antes do Tratado Norte-Americano de Livre Comércio — North America Free Trade Agreement (Nafta)—, mas
nao tem sido particularmente bem-sucedido. Uma década depois, em 2000, o presidente FHC convocou a
primeira reunido de presidentes sul-americanos. Quatro anos depois, com o forte apoio do governo Lula, foi
langada a Comunidade Sul-Americana de Nagoes. Esta foi a precursora da UniZo de Nagoes Sul-Americanas
(Unasul). A Unasul, desde entdo, ganhou credibilidade e autoridade suficientes para lidar com conflitos e
problemas de governanga na América do Sul, embora ainda tenha estrutura e recursos limitados, e nenhum
papel significativo nos assuntos econdmicos. O Brasil tomou iniciativa importante para o estabelecimento da
Comunidade dos Estados Latino-americanos e Caribenhos (CELAC), um agrupamento hemisférico criado
em 2010 que incorpora Cuba e exclui Estados Unidos e Canadd.

H4 preocupagao em Washington de que essas novas institui¢oes, que nao incluem os Estados Unidos
como participante, possam competir com, e potencialmente substituir, a OEA e outras organizacoes regionais
tradicionais. Por outro lado, nio é reconfortante que os diplomatas brasileiros constantemente expressem
duvidas sobre o valor permanente da OEA e das Cipulas das Américas e, de fato, do conceito de Hemisfério
Ocidental. No entanto, os Estados Unidos se referem a Unasul em seus esforgos para lidar com os conflitos
na América do Sul — e reconhecem e ainda aplaudem, por vezes, o papel crucial do Brasil nesses esforcos. Os

Estados Unidos tém parecido confortdvel com a lideranca que o Brasil assumiu na América do Sul.

Por sua parte, o Brasil, em grande medida, se refere bem aos Estados Unidos perante o resto da América
Latina, fora da América do Sul, embora deixe claro quando nao concorda com as politicas de Washington, como
no caso de Cuba e Honduras. Talvez a experiéncia mais bem-sucedida de cooperagao Estados Unidos-Brasil no

hemisfério, nos tltimos anos, tenha sido no Haiti, onde as duas nagoes tém trabalhando em estreita colaboracio.

O Brasil também tem prosseguido internacionalmente com minimo apoio ou cooperagao dos Estados
Unidos. Diversificou amplamente suas relagoes globais, construiu fortes lagos com um conjunto de paises
industrializados e em desenvolvimento, e hoje exerce uma influéncia considerdvel em quase todos os féruns

globais, independentemente dos Estados Unidos e, por vezes, em oposigao.

4 O BRASIL NAO E A iNDIA

A questao central para as rela¢oes Estados Unidos-Brasil é se os dois paises podem encontrar maneiras de
cooperar de forma mais eficaz. Eles podem comegar a definir uma relagao que lhes permita promover seus
interesses ao unir for¢as em alguns temas criticos? Podem o Brasil e os Estados Unidos desenvolver uma
parceria séria em algumas dreas de alta prioridade? Se o passado recente é qualquer guia, no serd uma tarefa
simples. O Brasil alcangou sua estatura e influéncia atual, em boa medida, agindo por conta prépria, e ao
dizer nao a Washington — nao por meio da cooperagao. E Washington tem desconfiado de um Brasil cada vez
mais poderoso. Nio estd confortdvel com a posi¢io do Brasil em muitas questdes, e nao confia plenamente

no julgamento do Brasil em questdes de politica externa.
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Uma abordagem para a cooperagio é o caminho percorrido por Estados Unidos e India. Os dois paises
tém desenvolvido o que veem agora como uma relagdo estratégica, principalmente para lidar com desafios de
seguranga e geopolitica. Apesar dos graves obstdculos politicos e burocrdticos, ambos os paises foram capazes
de fazer as concessoes, trade-offs, e compromissos essenciais para alcangar os acordos necessdrios. Este, no
entanto, ¢ um modelo improvdvel para a coopera¢do entre os Estados Unidos e o Brasil, que nao partilham

quaisquer problemas urgentes de seguranca, ou questoes particularmente prementes de qualquer tipo.

Nao ¢ dificil argumentar que Washington deveria estar tratando o Brasil como trata a India — que os
Estados Unidos deveriam abandonar sua ambivaléncia sobre as ambi¢oes diplomdticas do Brasil e reconhecer,
mais do que parcialmente, sua emergéncia como um pais poderoso. Certamente faz sentido para os Estados
Unidos apoiar a elevagio do Brasil a um assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU — que o
Brasil vai, inevitavelmente, ocupar mais cedo ou mais tarde. Mas os Estados Unidos também tém algumas

razdes para proceder de forma mais lenta com o Brasil.

Cerca de qunize anos atrds, os Estados Unidos e a India conclufram que as relagdes mais préximas, mais
cooperativas, especialmente focadas em questdes de seguranga, serviriam aos interesses vitais de ambos os
paises. A decisdo seguiu um longo periodo de relagoes frias, por vezes, adversdrias. Lembremo-nos de que,
durante a Guerra Fria, a India se alinhou com mais frequéncia a Moscou do que a Washington — e, em grande
parte da década de 1990, a India e os Estados Unidos disputavam sobre questdes de proliferagao nuclear. A
administragao Clinton impés sangoes duras sobre a India, quando esta explodiu uma bomba atémica em

1998 — coincidentemente o ano em que o Brasil juntou-se ao Tratado de Nao Proliferagao Nuclear (TNP).

A reviravolta nos lagos Estados Unidos-India nio foi tdo rdpida ou completa como cada nagio queria,
mas uma transformagao substancial tem ocorrido. Os dois paises assinaram um tratado de defesa mutua, em
grande parte direcionada a China, e os Estados Unidos s3o hoje o maior fornecedor de equipamento militar
para a India. Washington aceitou plenamente o stazus da India como poténcia nuclear e seu direito de enri-
quecer urdnio préprio para a fabricagao de armas. E os Estados Unidos agora fornecem tecnologia avangada
para o programa nuclear civil da [ndia. Um intercAimbio de visitas de Estado nos dltimos dois anos, em que
apenas um punhado de outros paises (Gra-Bretanha, China, México e Canadd) tem desfrutado durante a

presidéncia de Obama, ¢ prova do sttus que as duas nagdes atribuem a sua relagao bilateral.

Uma transformagio semelhante na relagao Estados Unidos-Brasil é improvdvel para qualquer momento em
breve. O problema nio ¢ que o Brasil e os Estados Unidos discordem em muitas questdes criticas. Também nao
¢ evidente a desconfianga entre os dois paises. As diferencas dos Estados Unidos com a India sio maiores do que
aquelas com o Brasil em uma série de questoes globais, incluindo preocupagdes de alto perfil tais como o TND as
relaces com o Ira, os desenvolvimentos politicos no Oriente Médio e as politicas comerciais internacionais. Con-
fianga mutua nunca apareceu com destaque nas relagdes Estados Unidos-India. Os dois paises se uniram em torno
de um conjunto de interesses e objetivos comuns que ambos consideram como prioridades de primeira ordem.

Os Estados Unidos e o Brasil ndo compartem interesses ou propdsitos potentes o suficiente para atrai-los juntos.

A longa fronteira da China com a India foi, provavelmente, um incentivo suficiente para intensificar a
cooperagio [ndia-Estados Unidos em seguranga. A continua instabilidade e deterioragio no Paquistao vizinho,
com armas nucleares, que estd em grande risco de se tornar um Estado fracassado, que nao consegue controlar
seu territdrio, exéreito, ou populagdo, é outro motivo para relagdes mais préximas entre Washington e Nova
Déli. Os problemas do Paquistao jd prejudicaram o esfor¢o de guerra dos Estados Unidos no Afeganistao,

e hd também a ameaca constante de guerra aberta entre Paquistao e India. Estados Unidos e India podem
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ter apenas um pequeno nimero de interesses muituos, mas estes sio urgentes e prementes. Irés presidentes
sucessivos dos Estados Unidos Clinton, Bush e Obama tém atribuido a mais alta prioridade para as relacoes
Estados Unidos-India. No ano passado, o foco central da estratégia militar dos Estados Unidos foi deslocado

para a Asia, com a India, de acordo com Leon Panetta, secretdrio de Defesa, a “pedra angular dessa estratégia”.

O Brasil estd situado num quadro geopolitico muito diferente rodeado por vizinhos amistosos e demo-
crdticos. Embora a violéncia criminal tenha se tornado um grande problema na América Latina, as nagoes
da regido estdo em paz umas com as outras. Seus exércitos sio pequenos, principalmente com orgamentos
limitados. Nenhum deles tem uma arma nuclear ou ¢é susceptivel de adquirir uma em breve. Os perigos de
conflito armado sao dos mais baixos do mundo. Nem o Brasil nem os Estados Unidos enfrentam quaisquer
ameagas urgentes ou crises na regiao. Ninguém estd brigando por territério, raga, religiao ou ideologia. Pode
haver boas razées para o Brasil e os Estados Unidos buscarem um relacionamento mais estreito, mas essas
razdes sao muito diferentes daquelas que motivaram a parceria India-Estados Unidos. Seguranga nio serd

uma forte motivagao para a cooperagao Estados Unidos-Brasil.
5 TAMPOUCO E O MEXICO

Uma abordagem alternativa seria que os dois paises se concentrassem com vigor na construgao de uma relagio
econdmica mais produtiva, o que funciondrios do governo e lideres empresariais dos dois paises rotineira-
mente dizem que querem. Isso mais se assemelha a decisao dos Estados Unidos e do México em refazer seus
lagos econdmicos por meio da negociagao do acordo de livre comércio (Nafta). No caso dos Estados Unidos
e Brasil, no entanto, dois obstdculos precisam ser abordados: as divergéncias acentuadas entre os dois paises
sobre questoes econdmicas chave e a confian¢a do Brasil em seu préprio curso econdmico (embora isso j4

possa ter enfraquecido 2 medida que o crescimento do pais continua a desacelerar).

Os interesses econdmicos parecem ser a base mais realista para uma parceria de longo prazo entre o Brasil
e os Estados Unidos. Nao h4 divida de que os Estados Unidos e o Brasil tém muito a oferecer um ao outro.
Tecnologicamente, os Estados Unidos s3o a maior e mais avangada economia do mundo, que importa mais
bens e servigos e investe mais no exterior do que qualquer outra nagao. Apesar de hoje corresponder a apenas
cerca de 15% do tamanho da economia dos Estados Unidos, o Brasil possui a sexta ou sétima maior econo-
mia do mundo e, dentro de uma geragao, prevé-se subir para a quarta ou quinta — e cada vez mais converge
com a economia dos Estados Unidos em muitas dimensées. Além do impacto direto de duas vias dos fluxos
de comércio, investimento e tecnologia, as relagoes econdmicas Brasil-Estados Unidos afetarao os padroes de
comércio nas Américas e além. Atingir a integracao econdémica hemisférica, por exemplo, vai requerer um

acordo entre os Estados Unidos e o Brasil. Assim como o renascimento de negociagdes comerciais globais.

Apesar de hd trés anos a China ter substituido os Estados Unidos como parceiro comercial lider do Brasil,
o comércio dos Estados Unidos com o Brasil floresceu, na dltima década, mais que o dobro desde 2003. Os
Estados Unidos respondem por cerca de 16% do comércio brasileiro e continuam a ser o maior mercado para
as exportagdes brasileiras de fabrica¢do e a principal fonte de capital estrangeiro e novas tecnologias — todos
criticos para o desenvolvimento industrial continuo do pais. As exportagoes para a China sao predominan-

temente de commodities.

O Brasil ainda desempenha apenas um papel pequeno na economia dos Estados Unidos. Em 2011, era

o oitavo maior parceiro comercial dos Estados Unidos — responsédvel por apenas 2% do comércio mundial dos
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norte-americanos, um pouco mais do que a India, mas apenas um sexto do comércio desse pais com o México.
Ainda assim, o Brasil, ano a ano, tem absorvido quantidades crescentes de investimentos e exportagdes dos
Estados Unidos, e as suas recentes descobertas de petréleo off-shore devem transformar o Brasil em um grande
fornecedor de energia para os Estados Unidos, superando a Venezuela e o México. O Brasil é também a sede

da maioria das empresas americanas que fazem negdcios em outros lugares na América do Sul.

Com a promessa de sua riqueza petrolifera, o impressionante desempenho econdmico do Brasil durante
os tltimos oito anos e sua crescente transformagio em uma sociedade de classe média tem tornado o pais um
parceiro comercial e financeiro particularmente atraente. Nesse periodo, o pais teve o seu mais rdpido ritmo
de crescimento em mais de uma geragio, e sofreu apenas marginalmente com a crise econdmica mundial
refletindo, em parte, a qualidade crescente da gestao fiscal e financeira do pais, a for¢a de suas institui¢oes
financeiras, e sua capacidade de exportagio em expansio. Junto com quase todas as outras grandes economias,
o crescimento do Brasil diminuiu no ano passado, mas hd pouca divida de que o pais continuard a ser uma
poténcia econdmica nos préximos anos, particularmente se for bem-sucedido em lidar com algumas falhas
criticas que o pais j4 reconhece — uma infraestrutura deteriorada, fora dos padrdes atuais; escolas e universi-
dades mediocres; sistemas reguladores e fiscais disfuncionais; cédigos de trabalho arcaicos; e um ambiente de

negécios no qual ¢ dificil navegar.

Os Estados Unidos reconhecem claramente a importincia dos lagos econdmicos Brasil-Estados Unidos.
Eles foram o foco central da visita de Obama ao Brasil em mar¢o de 2010, quando veio acompanhado de
quase toda sua administracdo, de principais autoridades econémicas e cinquenta diretores executivos — Chief
Executive Officers (CEOs) — de empresas lideres nos Estados Unidos. Sua primeira reuniao publica em Bra-
silia foi com quatrocentos CEOs brasileiros. A subsequente viagem de Dilma aos Estados Unidos em abril
de 2012 teve a mesma énfase. A Camara de Comércio dos Estados Unidos organizou seu dnico encontro
publico em Washington.

Nao obstante, hd obstdculos formidédveis para qualquer relagao econdmica especial entre o Brasil e os

Estados Unidos.

Primeiramente, os dois paises continuam em desacordo sobre uma série de questées econdmicas criticas.
Muitas sao de longa duragio e profundamente controversas. Ao longo dos anos, as divergéncias econdmicas
tém impedido acordos de comércio ou investimento bilateral e levaram ao fracasso da negociagao da Alca, e
mantiveram os Estados Unidos e o Brasil longe de unir forgas nas negociagdes comerciais globais. Houve dispu-
tas amargas sobre tarifas e subsidios que tém limitado as vendas agricolas brasileiras para os Estados Unidos, e
tornam mais dificil para o Brasil competir com as exporta¢oes dos Estados Unidos. Duas das mais controversas,
sobre o algodao e o etanol, foram resolvidas temporariamente, mas os problemas subjacentes continuam por
resolver. Por sua parte, os Estados Unidos tém, por muito tempo, pressionado o Brasil para diminuir as barreiras
de importa¢do de servigos e bens manufaturados, e fortalecer a sua protegao da propriedade intelectual. No ano
passado, os Estados Unidos se opuseram as crescentes barreiras do Brasil ao comércio, enquanto o Brasil tem
criticado veementemente a politica de guantitative easing do Federal Reserve dos Estados Unidos, denunciando-o

de injusto e protecionista e comparando-o com a desvalorizagio persistente da China, da sua moeda.

Estes sao obstdculos enormes. Ainda assim, segundo um negociador sénior do México, os Estados Unidos
e 0 México, antes do Nafta, estavam mais afastados em relagio a questdes do que os Estados Unidos e o Brasil
estdo hoje. Por que as negocia¢des do Nafta foram exitosas? Ele sugere que foi porque Washington e México

se comprometeram a chegar a um acordo, e continuaram a negociar até que um acordo fosse alcangado. Nem
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os Estados Unidos nem o Brasil tém esse nivel de compromisso para uma relagao econdmica mais estreita.
Ao contrério, o Brasil e os Estados Unidos tém se contentado em buscar estratégias alternativas. Os Estados
Unidos estdo cada vez mais olhando para a Asia e o Pacifico para o comércio e as parcerias econdmicas, com
a perspectiva de incorporar muitos dos seus parceiros comerciais hemisféricos nos novos acordos. O Brasil
tem estado muito satisfeito com os seus amplamente diversificados lagos econdmicos, e parece relutante em
seguir qualquer acordo especial com os Estados Unidos. A diferenga do México, o Brasil no enfrenta a neces-
sidade geogrdfica de tal acordo. Afinal, o México envia quatro quintos de suas exportagdes para os mercados
dos Estados Unidos, o Brasil apenas um quinto. Curiosamente, a geografia é o fator-chave na definicao das

relacbes especiais dos Estados Unidos com a India e México.
6 ALEM DE ECONOMIA E SEGURANCA

Existem vdrias outras questdes globais que podem oferecer oportunidades para uma colaboragio Brasil-Estados
Unidos. Os mais frequentemente citados sio o TNP e as mudangas climdticas, em que os dois paises, pelo

menos superﬁcialmente, parecem ter importantes interesses comuns.

O Brasil assinou o TNP e é obrigado a renunciar a armas nucleares por sua prépria Constitui¢io, por
um acordo com a Argentina, e pelo Tratado para a Proscrigao das Armas Nucleares na América Latina e no
Caribe (Tlatelolco). Os Estados Unidos nao dao grande importincia a que o Brasil esteja se preparando
para desenvolver armas atémicas. O Brasil, porém, iniciou um programa de enriquecimento de urinio, nao
s6 para objetivos claramente civis, mas também para produzir combustivel para um submarino nuclear,
e se recusou a assinar o protocolo adicional do TN, que permite a realiza¢io de inspe¢des mais invasivas
de suas instalagdes nucleares. Tanto a rejeigao do Brasil ao protocolo e sua continua oposigao a sangdes
da ONU ao Ira sdo vistos por Washington como um enfraquecimento de um regime global, jd frdgil, de
nao proliferagdo. O Brasil, por outro lado, afirma que sio os Estados Unidos (e a Russia), ao continuar
a manter enormes estoques de armas atémicas, os infratores mais perigosos do TNP. A nio proliferagao,
em suma, ¢ uma drea de contengdo Brasil-Estados Unidos, nao de propésito comum. Isso pode mudar
no futuro — como as relagées Estados Unidos-India demonstram — mas nio hd sinal de que um ou outro

estejam prontos para um COmpromisso.

Os Estados Unidos ¢ o Brasil, ambos certamente estarao no centro dos debates internacionais
sobre mudangas climdticas e uso de energia. Esforcos mundiais para lidar com essas questdes serao
fundamentalmente afetados pela forma como o Brasil gerencia a Amazonia e explora suas inexploradas
reservas de petréleo. E dada a dimensao da sua economia, os Estados Unidos continuario a ser uma
das maiores fontes mundiais de gases de efeito estufa por muitos anos. Mas nenhum dos dois paises
tem desenvolvido politica prépria para lidar com problemas climdticos (de fato, a politica polarizada
dos Estados Unidos torna uma discussio séria do problema praticamente impossivel). Até o Brasil e os
Estados Unidos poderem dizer o que desejam fazer sobre as ameagas climdticas, esta ndo parece ser uma

drea promissora de cooperagio bilateral.
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7 CHEGANDO A UM ACORDO

Certamente, os Estados Unidos e o Brasil devem estar trabalhando duro para resolver as suas divergéncias. Mas
isso nao ¢ o maior desafio confrontando o relacionamento bilateral. De fato, dadas as tremendas aspiragoes globais
do Brasil e seu crescente peso econdmico e diplomdtico, os Estados Unidos e o Brasil devem esperar discordar e se
confrontar em muitas questdes. E, até agora, os dois paises tém sido notavelmente bem-sucedidos em acomodar

suas discordincias, mantendo seus confrontos dentro de limites, e sustentando um relacionamento amistoso.

O problema central para as relagoes Brasil-Estados Unidos tem sido a incapacidade de encontrarem dreas
de consenso. Uma melhorada e mais produtiva relagao Estados Unidos-Brasil vai requerer que os dois paises
identifiquem questdes e metas sobre as quais estejam dispostos a se comprometer com cooperagao sustentada
e de longo prazo. Por enquanto, os dois paises parecem confortdveis com o stazus quo das relagoes bilaterais.
Os dois governos mantém boas relagoes, mas tendem a se manter a uma distincia segura. Nenhum parece

ainda disposto a investir muito na constru¢ao de uma relagao bilateral mais robusta.
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