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Editorial

O Boletim de Economia e Politica Internacional n® 6 d4 continuidade 2 iniciativa de levar ao
publico temas e debates dos projetos de pesquisa desenvolvidos no 4mbito da Diretoria de

Estudos e Rela¢oes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

No artigo 1, Ivan Tiago Machado Oliveira e Fldvio Lyrio Carneiro analisam comparati-
vamente os perfs tarifdrios dos BRICs e suas interfaces com os posicionamentos negociadores
dos paises na Rodada Doha. Em seguida, no artigo 2, Walter Antonio Desiderd Neto avalia o
desempenho do regime aduaneiro especial de drawback como estimulo as exportacoes entre
2004 e 2010. No artigo 3, Aline Regina Alves Martins e Rodrigo Pimentel Ferreira Ledo
buscam analisar o perfil da inser¢io externa do Vietna no periodo anterior a recente crise,
com vista a identificar politicas alternativas para lidar com os problemas que o pais enfrenta
em suas contas externas. No artigo 4, Elton Jony Jesus Ribeiro apresenta as mudangas nos
fluxos e nos estoques de investimentos estrangeiros diretos ocorridos na economia da Coreia
do Sul de 1997 a 2010. No artigo 5, a industria de defesa argentina e os impasses em seu

recente processo de revitalizagao sao analisados por Rodrigo Fracalossi de Moraes.

Esta edigao do Boletim de Economia e Politica Internacional conta com trés contribuicoes
de convidados externos. No artigo 6, Alcides Costa Vaz apresenta as perspectivas estratégicas
de Brasil, Argentina e Africa do Sul no que se referem ao Atlantico Sul, a fim de identificar
convergéncias que fundamentem o didlogo politico e estratégico na regido. No artigo 7,
Carlos Roberto Sanchez Milani analisa o papel que as relagoes politicas e econémicas entre
o Brasil e os Estados Unidos desempenham na definigao das prioridades e das orientagoes
estratégicas da politica externa brasileira, com foco na do governo Lula (2003-2010). Por fim,
a histdria das relagoes politico-diplomdticas entre Brasil e Mogambique sio exploradas no

artigo 8, de José Luis de Oliveira Cabaco.

Ivan Tiago Machado Oliveira
André Rego Viana
Editores






BRIC: PERFIS TARIFARIOS EM ANALISE

Ivan Tiago Machado Oliveira®
Flavio Lyrio Carneiro®

1 INTRODUCAO

Importantes transformacoes tém ocorrido na cena econémica internacional nos tltimos anos,
entre as quais se destaca o aumento da participagdo de paises emergentes, em especial dos
BRICs (Brasil, Russia, India e China), no comércio internacional. E crescente a relevancia
desse grupo de paises para a economia e o comércio globais, ratificada pelo aumento de seus

pesos relativos nas negociacoes comerciais.

Considerando-se o contexto de aumento de importincia dos BRICs no comércio e
nas negociagdes internacionais, o presente trabalho busca realizar uma andlise comparada de
seus perfis tarifdrios, identificando algumas de suas consequéncias no campo das negociagdes
sobre o comércio de bens na Rodada Doha. Com esta finalidade, far-se-4 um exame de suas
estruturas tarifdrias, destacando-se o perfil da protecio segundo a intensidade tecnoldgica,
explicitando-se setores mais protegidos e abertos a concorréncia internacional e analisando-se
a concentragio de picos tarifirios. Em seguida, realizar-se-4 uma andlise comparada das
estruturas de protegio tarifirias dos BRICs, arrolando-se implicagbes da estruturagio do

perfil tarifdrio para os interesses negociadores de cada pais.

2 PERFIL TARIFARIQ DOS BRICs: POLITICA COMERCIAL COM
USO DA PROTECAO PELA VIA TRADICIONAL

O uso de barreiras tarifdrias destaca-se tradicionalmente no quadro de medidas de prote-
¢ao comercial. Nao obstante a crescente utilizagao de barreiras nio tarifdrias para conter
importagoes desde os anos 1970, e a sofisticagao desse uso ao longo das tltimas décadas, as
tarifas continuam a ser um elemento importante da politica comercial e estao no foco de
grande parte das negocia¢des comerciais de bens, seja pela via multilateral, seja pelos acordos
preferenciais. Na presente se¢ao, analisar-se-4 o perfil de protecio tarifdria dos BRICs em
consonincia com uma avalia¢io de suas politicas de comércio, a fim de se obter bases para

comparagio de suas estruturas de protecio com uso de tarifas.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Relagdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
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2.1 China
Com uma estratégia de abertura comercial cautelosa e implementada paulatinamente
desde os anos 1980, que inclui sua adesdo a Organizacio Mundial do Comércio (OMC)
em 2001, a China ¢ hoje destaque entre os BRICs no que concerne ao crescimento eco-
ndémico e a sua inser¢do no comércio internacional, com grau de abertura (exportagao
mais importagdes como percentual do produto interno bruto — PIB) que supera os 65%
e participagdo nas exportacoes mundiais de cerca de 10% em 2009. Como destacado
por Oliveira, Leao e Chernavsky (2010), a politica comercial da China coordena dois
regimes de comércio: i) o regime ordindrio, centralizado nas Tradings Companies chinesas;
e 77) o regime de processamento de exportagdes com extensio dos direitos de comércio
a empresas de capital misto formadas com parcerias entre o capital estrangeiro e as co-
operativas nacionais. Nas zonas especiais, onde funciona o regime de processamento de
exportagoes, observou-se a concentragio de atividades em setores mais intensivos em
tecnologia. No regime ordindrio, a conglomeragio de grandes empresas estatais permitiu a
China sofisticar suas plantas produtivas e comandar um processo de difusio de tecnologia

de ponta em setores-chave da industria — como microeletronica e energia.

Como resultado dessa politica comercial, os bens de alta intensidade tecnolégica
passaram a ser o principal item de exportagio da China desde 2004 — segundo dados
da Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) —,
ganhando o posto antes cativo as exportacoes de bens intensivos em trabalho e recursos
naturais. Com a ampliagao da demanda por insumos para a producao de bens exportdveis
nas zonas especiais, nas quais vigora o regime de processamento de exportacoes, também
na pauta de importagdes da China, os bens intensivos em tecnologia passaram a ocupar
um espago maior ao longo dos tltimos anos. Essas mudancas do perfil comercial chinés
estdo claramente vinculadas a uma estratégia comercial, na qual a protecio pela via tradi-
cional, com uso de barreiras tariférias, nao se apresenta tao relevante quanto nos demais

BRICs, nao obstante seu perfil tarifdrio corrobore as transformagoes.

Ao se analisar o perfil tarifirio da China, observa-se um grau de protegao relativa-
mente baixo, concentrando cerca de 38% de suas linhas tarifirias no intervalo entre 5%
e 10% de tarifa aplicada Nag¢io Mais Favorecida (NMF). Ademais, o uso de tarifas acima
de 15% nao chega a 20% das linhas tarifdrias. Vale destacar que embora a China seja um
pais de recente adesio 8 OMC, ela possui 100% de suas linhas tariférias consolidadas,
com média de 10% em 2009, sendo 15,8% para os bens agricolas e 9,1% para os nio
agricolas, conforme dados da OMC (2010a). J4 as médias das tarifas aplicadas, por sua
vez, foram de 9,6% (média simples) e 4,3% (ponderada pelo volume de comércio).! Para
bens agricolas, permaneceram em 15,6% (simples) e 10,3% (ponderada). As médias para

bens nao agricolas ficaram em 8,7% e 4% (simples e ponderada, respectivamente). J4 a das

1. Para metodologia de calculo das médias tarifarias, ver OMC (2010a).
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tarifas aplicadas NMF ¢ de 15,6% para os bens agricolas e 8,7% para os nao agricolas.
Observa-se, neste ponto, uma particularidade chinesa que diz respeito a proximidade
entre suas tarifas aplicadas e as consolidadas, frutos de pressées dos paises desenvolvidos,
particularmente dos Estados Unidos e da Uniao Europeia (UE), quando de seu processo
de adesao ao sistema multilateral de comércio. Em decorréncia disso, a China tem pouca
margem de manobra, ou espago de politica, para aumentar suas tarifas aplicadas sem ferir
as regras da OMC. Ademais, vale salientar que, como observado por Naughton (2007),
houve a diminui¢do e a convergéncia tarifdria tanto para o regime ordindrio como para

o de processamento de exportagdes.

Os dados sobre a protecio tarifiria chinesa segundo a sofisticagao tecnolégica dos
bens apresentam uma tendéncia de redugao das barreiras tarifdrias 2 importacio de bens
impostas pela China 2 medida que aumenta o grau de sofisticacio do bem. Mais de 27%
das linhas tarifdrias de baixa sofisticagdo tecnoldgica tém tarifa aplicada acima de 15%.
Em se considerando as de média sofisticacio tecnoldgica, cerca de 18% se concentram
em intervalos acima da referida tarifa aplicada, enquanto apenas 11% das linhas de alta

sofisticagao tém tarifa aplicada acima de 15%.

GRAFICO 1

Perfil tarifario por intensidade de uso de fatores de producdo — China, 2008
(Em %)
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Fonte: OMC.

Analisando-se os dados segundo a intensidade de uso de fatores, ¢ evidente a concen-
tracdo da protegao chinesa contra a importagao de bens intensivos em trabalho, primdrios
agropecudrios e diferenciados. A prote¢do ampliada aos produtos agricolas estd clara ao
se considerar a média das tarifas consolidadas para esses bens na OMC, que ¢ 6,7 pontos

percentuais (p.p.) superiores 3 média daquelas relativas aos bens nao agricolas.
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2.2 india
Desde o inicio do programa de reformas de liberalizagao comercial na India, em 1991, o
pais aumentou o grau de abertura de sua economia (exportagao mais importagdes como
percentual do PIB) de 15%, naquele ano, para cerca de 35%, em 2009, mas mantém
participacio nas exportagdes mundiais pouco significativa, cerca de 1%. A partir da New
Foreign Trade Policy (2004-2009), observou-se a continuagio do processo de liberaliza-
¢ao comercial com estimulo de exportagdes de setores com maior potencial de geragao de
empregos, visando aumentar o nivel de competitividade global da estrutura produtiva da
[ndia. Para Alessandrini e al. (2007), este pais tem conseguido se especializar na exportagio

de bens dindmicos da cadeia produtiva internacional.

Mesmo com as reformas, ocorreu ao longo das ultimas décadas a predominancia
de produtos de menor intensidade tecnolégica nas pautas de importagio e exportagao
indianas, sem grandes mudancas quanto a composi¢ao. Nos tltimos anos, a participagao
de commodities em relagao s exportacoes do pais aumentou, ao passo que caiu a de bens

intensivos em trabalho e recursos naturais na pauta.

Houve redugio da média tarifdria aplicada ao longo das dltimas décadas, mas com
manutengdo de importante espago de manobra em setores econdmicos nacionais conside-
rados mais sensiveis, como o agropecudrio. Segundo Oliveira, Ledo e Chernavsky (2010,
p- 100): “Quanto as tarifas de importagao, ocorreram dois movimentos: um primeiro, de
pequena redugio das tarifas para bens agroindustriais e, um segundo, de queda acentuada

e continua para a industria.”

A andlise do perfil tarifério indiano em 2008 corrobora essa avaliacio. Conforme
dados da OMC (2010a), a média das tarifas consolidadas em 2009 foi de 48,5%, sendo
113,1% no caso dos bens agricolas e 34,4% no dos nao agricolas. J4 as médias das tarifas
aplicadas foram — dependendo da metodologia utilizada — de 12,9% (média simples) e
6% (ponderada pelo volume de comércio). Para bens agricolas, as médias foram de 31,8%
(simples) e 13,7% (ponderada). No caso dos nao agricolas, estas permaneceram em 10,1%
e 5,8% (simples e ponderada, respectivamente). Tais dados confirmam o imenso espago de
politica que a India mantém para protegio comercial pela via tradicional, particularmente
no setor agricola, em que se observa uma diferenga de até 82 p.p. entre a média das tari-
fas aplicadas e a das consolidadas na OMC. Vale ressaltar que, embora seja membro do
sistema multilateral de comércio desde sua criagio em 1947, com o Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio (GATT), este pais ainda nao tem a totalidade de suas linhas com tarifas
consolidadas — 73,8% o s3o —, 0 que aumenta sua margem de manobra quanto ao uso de

incrementos em tarifas como mecanismo de protegio comercial.
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GRAFICO 2

Perfil tarifario por intensidade de uso de fatores de producio — india, 2008
(Em %)
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Fonte: OMC.

H4 uma grande concentragio da protegdo tarifdria indiana em bens de baixa e
média-baixa sofisticacio tecnoldgica. Noventa e cinco por cento das linhas tariférias
de bens de alta intensidade tecnoldgica tém tarifa aplicada NMF inferior a 15%, en-
quanto apenas 54% daquelas de baixa intensidade tém tarifa aplicada NMF inferior a
tal aliquota. Em se analisando a distribuigao das tarifas aplicadas NMF por intensidade
de uso de fator de produgao, como apresentado no gréfico 2, observa-se que a protecio
comercial indiana é maior para bens primdrios agropecudrios, intensivos em recursos

naturais e diferenciados.

2.3 Brasil
Membro fundador do GATT e da OMC, o Brasil participou do sistema multilateral de

comércio desde seu inicio, tornando-se ao longo das tltimas décadas um de seus membros
mais ativos. Entretanto, o pais mantém participagdo relativa bastante baixa no comércio
internacional (cerca de 1,2% em 2009, segundo dados da OMC), mesmo com o cresci-
mento das exportagdes experimentado nos ultimos anos, e ainda tem sua pauta exportadora

concentrada em produtos primdrios e de baixo valor agregado.

Até a década de 1980, a politica tarifdria brasileira era utilizada como instrumento
explicito de prote¢io ao mercado doméstico, em sintonia com o idedrio desenvolvimen-
tista dominante. Foi apenas a partir do governo José Sarney, em 1987, que se iniciou
um movimento de eliminagao do arcabougo protecionista, acelerado durante o governo
Fernando Collor de Mello (1990-1992), tendo a estrutura tarifdria brasileira se torna-

do mais estdvel, embora com quedas abruptas num primeiro momento, com redugoes
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progressivas em consonincia com as negociages multilaterais (OLIVEIRA; LEAO;
CHERNAVSKY, 2010). Apés a implementagao do Plano Real — para o qual o comércio
exterior teve importincia central, em virtude da adogao da chamada “Ancora cambial” —,
a politica comercial e, em particular, a politica tarifdria passaram a ser completamente
subordinadas a estratégia de estabilizagio (DE HOLANDA, 1997), com reducio e elimi-
nagao de aliquotas para uma vasta gama de produtos. Com o abandono da estratégia de
ancora cambial apés a crise do balango de pagamentos de 1999, o Brasil passou a adotar
um planejamento mais prudente de abertura comercial — sem, contudo, abandonar a

reducio gradual das tarifas de importagio.

De acordo com dados da OMC (2010a), a média das tarifas consolidadas brasileiras em
2009 foi de 31,4%, sendo 35,4% no caso dos bens agricolas e 30,7% no dos nao agricolas.
J4 as médias das tarifas aplicadas, por seu turno, foram de 13,6% (média simples) e 8,8%
(ponderada pelo volume de comércio). Para bens agricolas, estas permaneceram em 10,2%
(simples) e 10,6% (ponderada). As médias para bens nao agricolas ficaram em 14,1% e 8,7%
(simples e ponderada, respectivamente). Segundo dados da OMC (2009), cerca de 75% das

linhas tariférias brasileiras encontram-se no patamar de 15% ou abaixo deste.

Observando-se os dados classificados por grau de sofisticacio tecnoldgica, ¢ possivel
perceber que a maior concentragio de linhas com baixas tarifas (15% ou abaixo) se d4 nas
categorias de baixa, média-alta e alta sofistica¢io — especialmente esta tltima, na qual quase
90% das linhas se encontram em menos de 15%. J4 as categorias de média-baixa (com 65%
das linhas tarifadas até¢ 15%) e média sofisticacio tecnoldgica (com 56%) possuem uma
participa¢io relativamente maior de tarifas mais altas, indicando uma maior preocupagio

protecionista com produtos dessas duas categorias.

Segundo Aradjo Jr. e Costa (2010), o critério fundamental para a defini¢io das ali-
quotas pelo Brasil esteve vinculado a ideia da “escalada ao longo da cadeia produtiva”, ao
contririo de China e India, uma vez que os produtos primdrios apresentaram um nivel geral
de tarifas mais baixo que os demais; assim, a protecio a setores intermedidrios da industria
brasileira ¢ excessiva em face das caracteristicas da estrutura de mercado desses produtos,

tradicionalmente bastante oligopolizados e detentores de tecnologia de fronteira.
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GRAFICO 3

Perfil tarifario por intensidade de uso de fatores de producao — Brasil, 2008
(Em %)
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Fonte: OMC.

Ao se analisar por intensidade de uso dos fatores, como apresentado no gréfico 3, pode-se
notar que das oito categorias que compdem a classificagio, cinco apresentam grande concentragio
das linhas tarifdrias no patamar de 15% ou abaixo deste, com a propor¢io variando entre 84%
e 88% — no caso dos bens intensivos em recursos naturais, escala e tecnologia — e chegando a
quase totalidade — para produtos primdrios agropecudrios e minerais. J4 os bens diferenciados
€ outros se encontram em uma posigio intermedidria, com cerca de 70% e 54%, respectiva-
mente, de suas linhas abaixo dos 15%. A grande excegio fica por conta dos bens intensivos em
trabalho, para os quais mais de 80% das linhas apresentam tarifas acima de 15%, sendo 29%

do total entre 25% e 30%, e cerca de um terco das linhas, tarifas superiores a 35%.

2.4 Russia

Unico dos BRICs a nio fazer parte da OMC, a Rassia tem buscado ao longo da dltima
década e meia ampliar sua integracdo com o comércio internacional e aumentar a confor-
midade com os principios desta organizagao, de modo a concluir o processo de ascensao

em andamento desde 1993.

Poucos paises experimentaram uma alteracio tao vertiginosa em sua inser¢ao econd-
mica internacional em periodo tao curto quanto a Russia, apés o abandono do isolamento
soviético no inicio da década de 1990. Nos anos que se seguiram a dissolu¢io da Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), a configuracio do comércio exterior russo
passou abruptamente de um protecionismo rigido, com rela¢oes circunscritas a sua drea

de influéncia vizinha, para um liberalismo, com estreitamento das ligagées com economias

ocidentais (MAKEEVA; CHAPLYGINA, 2008).
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O nascente regime tarifdrio russo acompanhou essa metamorfose turbulenta.
Apés um breve periodo em 1992, com auséncia total de tarifas ou outras barreiras ao
comércio, a estrutura tarifdria sofreu diversas alteragdes até alcancar relativa estabilidade
em meados de 1998. Em 2001, uma grande reforma delineou o regime nos moldes que se
mantém até os dias atuais (OCDE, 2006). De acordo com dados da OMC (2010a), a média
das tarifas de importacio aplicadas pela Rassia em 2009 foi de 10,5% (média simples) e
10,3% (ponderada pelo volume de comércio).? Para bens agricolas, a média simples foi de
13,2% e a ponderada ficou em 17,6%; as médias para bens nao agricolas foram de 10,1%
e 9,2% (simples e ponderada, respectivamente). Semelhante ao observado para o Brasil,
praticamente 70% das linhas tarifdrias russas encontram-se no patamar de 15% ou inferior,

segundo dados do Banco Mundial.?

Analisando-se os dados classificados por grau de sofisticagdo tecnoldgica, nota-se que
nao hd muita variacio entre cada categoria, isto é, a distribuigio entre os intervalos tariférios
¢ razoavelmente estdvel — quase todos os graus de sofisticagio concentram pouco mais de
70% de suas linhas até o nivel de 15%. A excegio é a categoria de média sofisticagio tecno-
l6gica, para a qual apenas 50% das linhas possuem tarifas de até 15%, o que sugere que as

preocupagbes protecionistas russas se concentram em produtos dessa categoria.

GRAFICO 4

Perfil tarifario por intensidade de uso de fatores de producao — Russia, 2004
(Em %)
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2. Como a Russia ainda ndo é membro da OMC e néo participou do GATT, ndo hé a tarifa consolidada, apenas a aplicada.
3. Base de dados do World Integrated Trade Solution (WITS), disponivel em: <witsworldbank.org>.
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Ao se adotar a classificagio por intensidade de uso dos fatores, as conclusoes sao se-
melhantes, com grande parte das linhas tarifdrias concentrando-se no patamar de 15% ou
abaixo deste. Das oito categorias que compdem a classificagdo, cinco (primdrios agrope-
cudrios, primdrios minerais, intensivos em trabalho, intensivos em escala e intensivos em
tecnologia) apresentam entre 75% e 80% de suas linhas nesse patamar. J4 os bens intensivos
em recursos naturais e diferenciados possuem, respectivamente, 60% e 64% de suas linhas
abaixo de 15%. A categoria restante, outros, destoa desse conjunto, com cerca de 73% de

suas linhas apresentando tarifas acima de 15%.

3 ANALISE COMPARADA DAS ESTRUTURAS TARIFARIAS
DO BRIC E SUAS ESTRATEGIAS NEGOCIADORAS NA
RODADA DOHA

Ao se ter em mente o padrio de estruturagio dos perfis tarifirios dos BRICs, observa-se o
quao heterogéneo ¢ o grupo no que concerne aos interesses e as necessidades de protecio
por meio do uso de tarifas. A China desponta como o pais com maior abertura comercial
relativa e apresenta tarifas médias aplicadas inferiores aos demais BRICs. Centro de uma
ampla rede de integracio produtiva na Asia, a China adotou uma politica de redugio de
barreiras tarifdrias para bens de maior intensidade tecnolégica, geralmente componentes e
partes, a qual dd suporte ao boom exportador chinés em setores de maior valor agregado.
Padrao semelhante pode ser observado na India, na qual bens de alta sofisticagio tecnolégica
tém, em média, tarifas aplicadas inferiores aos de baixa sofisticagdo. J4 no caso do Brasil, as
maiores barreiras se concentram nos estratos médios, enquanto bens de baixa e alta tecnologia
apresentam, em geral, tarifas inferiores. A Russia, por seu turno, apresenta uma distribuigao

mais homogénea que os demais BRICs no que tange & prote¢o tarifdria.

No quadro da Rodada Doha, a China tem adotado estratégias negociadoras ofensivas
em produtos manufaturados nao agricolas (Nama, na sigla em inglés), por meio das quais
anseia por maior acesso aos mercados desenvolvidos e em desenvolvimento para seus manu-
faturados (SALLY, 2011). No que concerne as negociagoes agricolas, embora membro do
Grupo dos 20 (G-20) comercial,* a China apresenta posi¢oes dtibias. Como se observou
na andlise de seu perfil tarifrio na se¢io 2, o pais apresenta sensibilidades internas no setor

agricola, com protegao relativamente alta das linhas tariférias de bens primdrios agropecudrios.

Com claro posicionamento protecionista nas negocia¢des comerciais agricolas em Doha,
a India tem cerca de 52% de suas linhas tarifdrias de bens primdrios agropecudrios com
tarifa aplicada entre 30% e 35%. Tanto em Nama quanto na temdtica agricola, a estratégia

indiana vincula-se ao interesse de abertura dos mercados desenvolvidos com a manutencio

4. Grupo de paises em desenvolvimento formado na Conferéncia Ministerial de Cancun em 2003, com o objetivo de alcangar em conjunto
um poder maior do que teriam isoladamente nas negociagGes agricolas e pressionar os paises desenvolvidos por abertura de seus merca-
dos agricolas e reducdo nos subsidios ao setor.

ipea



Boletim de Economia e Politica Internacional

BRIC: perfis tarifarios em analise

de flexibilidade para os paises em desenvolvimento. A sensibilidade do setor agricola e a
margem para a execu¢do de politicas comerciais a ele relacionadas ficam evidentes ao se
analisar o perfil tarifério indiano para o setor, no qual se observa uma diferenga de 82 p.p.
entre a média das tarifas aplicadas e a das consolidadas na OMC. As atuagoes indianas e
chinesas no G-20 comercial se concentram no essencial do grupo, isto ¢, abrir mercados
desenvolvidos e reduzir subsidios que distorcem o comércio internacional agricola, nao
havendo interesse em redugio ampla e universal de barreiras protecionistas para o setor.
Esses posicionamentos, contudo, divergem daqueles que atendem aos interesses brasileiros

nas negociagoes multilaterais.

Observe-se que o Brasil assumiu, no curso da Rodada Doha, um papel central nas
negociagdes, perfilando-se como um dos lideres do G-20. Com efeito, o tema agricola foi o
centro das atengoes brasileiras na rodada. Recentemente, o Brasil inovou no processo nego-
ciador agricola ao propor acordos com foco em produtos especificos para a agricultura. Essa
estratégia vincula-se a tentativa brasileira de dar resposta as pressoes de paises desenvolvidos
e alguns em desenvolvimento, como a China, por maior abertura comercial em Nama, tema

no qual o pais mantém interesse defensivos ICTSD, 2011).

Quanto a Rdssia, sua participagio no sistema multilateral de comércio se mantém
subordinada 4 questdo da ascensao a condigao de membro da OMC, processo jd em anda-
mento hd quase duas décadas e que teria efeitos profundos e permanentes na estrutura de
protegao do pais. No entanto, a questdo nao apresenta consenso nem mesmo na propria
Rassia. Como sinaliza Tarr (2009), setores bastante competitivos internacionalmente, tais
como os quimico, de siderurgia e de fertilizantes, estao entre os principais apoiadores da
candidatura russa, ao passo que outros, como o setor automotivo e, sobretudo, o agropecu-

drio, sdo ferrenhos opositores a entrada do pais nesta organizagio.

Com estruturas tarifdrias dispares e que remetem a conflitos de interesses em setores
especificos, a consolida¢do de uma posi¢ao entre os BRICs quanto a temas comerciais é
improvével e, até mesmo, indesejavel. O Brasil, por exemplo, encontra barreiras impor-
tantes aos seus produtos agropecudrios nos mercados de Russia, China e India, tanto pelo
uso de protegao tarifiria quanto pela utiliza¢io de barreiras nao tarifdrias. Para o setor de
manufaturados nio agricolas, observa-se concorréncia importante aos produtos brasileiros
nao sé na produgio e na exportagio chinesa, como também na indiana. Portanto, resta
ao grupo trabalhar com estratégias pontuais buscando identificar complementaridades
produtivas e interesses comuns que gerem convergéncia de posicionamento negociador em

temas comerciais.
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O REGIME ADUANEIRO ESPECIAL DE _
DRAWBACK COMO ESTIMULO AS EXPORTACOES:
O DESEMPENHO NO BRASIL DE 2004 A 2010

Walter Antonio Desidera Neto*

1 INTRODUCAO

No presente artigo pretende-se avaliar o desempenho do regime aduaneiro especial de
drawback como estimulo as exportagdes no periodo entre 2004 e 2010. Uma vez que este
regime tem praticamente a totalidade de suas operagdes de exportacio realizadas com pro-
dutos industrializados, a avaliagio proposta estd relacionada com a recente concentragio da
pauta de exportagoes brasileira em produtos primdrios. A respeito desse debate, Castilho
(2011) aponta que
A evolucio da pauta de exportacdes apds a crise [financeira internacional de 2008] acentuou a
tendéncia de perda de importincia de produtos mais elaborados e com maior intensidade tec-
noldgica. Tal tendéncia era observada desde o inicio da década, mas foi acentuada em 2009. E
conjuntamente com a evolugio das importagées, fizeram com que o déficit dos produtos de maior

contetdo tecnoldgico atingisse US$ 45 bilhoes, ou seja, valor correspondente a cerca de cinco

vezes o déficit observado em 2005.

A partir dos dados agregados do volume de importagdes e de exportagoes realizadas em
drawback no referido periodo, para a andlise do desempenho do regime foi considerada a seguin-
te premissa: s6 se avalia que as exportages realizadas em drawback estimulam as exportagoes
do pais como um todo se o seu crescimento anual for maior do que o crescimento anual das
exportagdes totais.! Dito de outra forma, s6 ¢ possivel considerar que o regime cumpre seu
objetivo caso seja observado que ao longo dos anos a participagio relativa percentual de suas
exportacdes com relagio as exportagoes totais aumente. Caso contrdrio, a explicagio para o

crescimento das exportagoes deve ser encontrada nas demais operagoes de exportagio.

Além disso, a avaliagio do regime se fard também a partir da evolugio da participagio das

exportagoes em drawback com relagio somente as exportagoes de produtos industrializados,”

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

1. Mesmo que se considere que parte das novas exportagdes em drawback seja fruto da migracdo para o regime de produtores que ja
exportavam anteriormente, isso nao retira o0 mérito deste em estimular as exportacdes, uma vez que essa migracdo revela a busca daquele
exportador pelo beneficio fiscal. O mérito também se encontra na esperanga de que com a migracdo o exportador se torne mais competi-
tivo e, portanto, conquiste mais mercados e passe a exportar mais.

2. Manufaturados e semimanufaturados, de acordo com a classificagdo adotada pelo Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio
Exterior (MDIC).
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seguindo a mesma premissa anteriormente assinalada. O objetivo ¢ avaliar se o regime tem

sido capaz de estimular a exportagdo especifica destes bens.

2 O REGIME ADUANEIRO ESPECIAL DE DRAWBACK

A primeira mengao ao regime aduaneiro especial de drawback na legislacao brasileira ocor-
reu no antigo Regulamento Aduaneiro (RA), o Decreto-Lei n® 37/1966, no Capitulo III,
referente a importagoes vinculadas a exportagao, mais especificamente no Art. 78. O regime
de drawback naquela época se confundia com o atual regime aduaneiro especial de admissao
tempordria, sendo que a palavra inglesa drawback ainda nao aparecia na letra da legislacio.
De todo modo, no documento j4 estava plantada a semente com a ideia central do regime:
reduzir a carga tributdria na importacao de mercadorias que serdo empregadas na industria-

lizagao de bens futuramente exportados, caracterizando um incentivo fiscal.

Desde a criagao do regime, de qualquer forma, esse conceito foi sendo cada vez mais
ampliado. A partir de outubro de 2008, o beneficio fiscal passou a valer também para mer-
cadorias fabricadas no mercado doméstico. Dessa forma, os insumos produzidos interna-
mente passaram a contar também com a suspensao dos tributos caso sejam empregados na
industrializagio de bem de exporta¢io — denominado drawback verde-amarelo. Esta medida
consolidou a extensao do drawback a mais etapas do processo produtivo das exportagoes no
mercado interno. Com a Portaria Conjunta Receita Federal do Brasil (RFB)/Secretaria de
Comércio Exterior (Secex) n®467/2010, as operagdes em que o insumo é adquirido no mer-

cado interno ou importado foram unificadas na modalidade drawback integrado suspensao.

A base legal do regime se encontra predominantemente no Capitulo V do RA (Decre-
to n° 6.759/2009) e na Portaria Secex n® 10/2010, com as alteragoes até a Portaria Secex
n?6/2011, denominada Consolidagao das Portarias Secex (CPS) até 9 de fevereiro de 2011.°
O regime funciona em trés modalidades bésicas, de acordo com o Art. 383 do RA: suspen-
sd0, isengao e restitui¢do. Na modalidade suspensio, os tributos exigiveis na aquisi¢o de
mercadoria a ser exportada apds beneficiamento ou destinada a fabricagio, & complemen-
tagdo ou ao acondicionamento de outra a ser exportada ficam suspensos até que se realize o
compromisso da exportagao. Uma vez comprovada a exportacio, a suspensio do pagamento

destes tributos é convertida em isengao (ASHIKAGA, 2008, p. 232).

Enquanto na modalidade suspensao a exportago ainda ocorrerd, nas outras duas moda-
lidades, isencao e restitui¢ao, a exportagao de bem no qual foi empregado insumo importado
jd ocorreu e o pagamento dos tributos exigiveis foi realizado. Vale ressaltar que essa expor-

tagao deve ter ocorrido até no mdximo dois anos antes da solicitagao de operar no regime.

3. 0s Arts. 391 e 392 do RA delegam a Secex o estabelecimento das condicGes e os requisitos especificos para a concesséo do regime
nas modalidades suspensdo e isencéo e a Secretaria da Receita Federal (SRF) na modalidade restituicao, além de permitir a ambas as
instituicdes a edicdo de atos normativos para implementacéo do regime de drawback.
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Nesse sentido, na modalidade isen¢ao ¢ permitida a isengao dos tributos exigiveis em uma
nova importagao, em quantidade e qualidade equivalentes 4 utilizada no produto ora
exportado. Como o compromisso de exportar jd foi realizado, os bens adquiridos nessa
importagao equivalente podem ser empregados na industrializagao de produtos destinados
ao mercado interno. Na modalidade restituicdo, por fim, os tributos pagos na importagio
de mercadoria que foi empregada na industrializagao de bens exportados sao restituidos ao

produtor na forma de crédito fiscal, total ou parcialmente.

Nas modalidades suspensao e isen¢o, os tributos renunciados sao: Imposto de Impor-
tago (II), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), contribui¢oes sociais ao Programa
de Integracdo Social (PIS) e ao Programa de Formagao do Patriménio do Servidor Pablico
(PASEP), Contribui¢io Social para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e Adi-
cional ao Frete para Renovagio da Marinha Mercante (AFRMM). Para a restitui¢do, valem
estes tributos, 4 excegio do AFRMM. Com relagio ao Imposto sobre Circulagio de Mer-
cadorias e Prestacio de Servigos (ICMS), ¢ facultado aos estados conceder a suspensao nas
importagoes em drawback (ASHIKAGA, 2008). Vale dizer, ainda, que a Taxa de Utiliza¢ao
do Siscomex* (TUS) ¢ paga em todas as modalidades.

Para a compreensio dos beneficios do regime, ¢ crucial considerar um exemplo de im-
portagio para se ter ideia do valor da carga tributdria incidente sobre o produto. Tomando
como exemplo uma importagio de compressores herméticos (utilizados no ramo da refri-
geragdo), tem-se a seguinte composicio da tributagdo: a aliquota do II é 18%, segundo a
Tarifa Externa Comum (TEC) do Mercado Comum do Sul (Mercosul); a do IPI ¢ 5%, de
acordo com a Tabela do IPI (Tipi); o PIS/PASEP e a Cofins tém aliquotas fixas de 1,65% e
7,6%, respectivamente; o ICMS, do estado do Parand com destino ao estado de Sao Paulo,
por exemplo, tem aliquota de 12%. Considerando a importacio da China de um contéiner
com valor aduaneiro (mercadoria, frete e seguro) de US$ 80 mil, sendo o frete US$ 3 mil,
correspondentes em reais — a uma taxa cambial de R$ 1,70/US$ 1,00 — a R$ 136 mil e
R$ 5.100,00, respectivamente, incidiria a tributagio da tabela 1.

Exemplo de tributacdo na importacao

(Em R$)
Valor dos tributos
Il IPI Cofins PIS/PASEP ICMS
24.480,00 8.024,00 13.313,84 2.890,51 22.977,82

Fonte: Legislacdo em vigor.
Elaboracéo do autor.

4. 0 Sistema Integrado de Comércio Exterior (Siscomex) é um software que permite o controle das operagdes de comércio exterior pelo
governo brasileiro, uma vez que por meio dele importadores e exportadores obrigatoriamente registram suas operagdes, solicitam licencas
de importagdo, entre outras funcionalidades.

5. 0 célculo foi efetuado com o auxilio de uma planilha disponivel na pagina da RFB na interet. Essa planilha é conhecida como Planilha Coana.
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Considerando-se o valor de R$ 1.275,00 do AFRMM (fixo em 25% do valor do frete),
mais R$ 40,00 da TUS (apenas um adicional de mercadoria), a soma de toda a tributagao
sobre essa operagio de importagio teria o valor de R$ 73.001,17, o que corresponde a um
aumento de 53,67% sobre o valor aduaneiro. Contabilizando uma quantidade de 2.800

compressores no contéiner, sem os tributos eles custariam R$ 48,57, ao passo que com eles

o valor da unidade subiria para R$ 74,64.

Caso o importador utilize o compressor na fabricacio de uma geladeira, a qual
serd destinada a exportaglo, ele terd direito de realizar a importagio do compressor
sob o regime de drawback na modalidade suspensdo. Dessa forma, este produtor terd
direito a suspensio de II, IPI, PIS/PASEP, Cofins e AFRMM. Considerando que este

produtor esteja localizado no estado do Paran4,®

a suspensio do ICMS também ¢é conce-
dida. Portanto, o importador sé deverd pagar, de todos os tributos ora incidentes nessa
operagio, a TUS. Mantendo os mesmos R$ 40,00 como valor da TUS, o aumento no
valor aduaneiro unitdrio do compressor serd irrisério, no valor de R$ 0,01. Dessa for-
ma, observa-se redu¢io no pre¢o dos compressores no montante de praticamente toda
a tributagio que incidiria sob o regime aduaneiro comum, a qual representava 53,67%
do valor aduaneiro. A geladeira, portanto, terd um pre¢o mais competitivo no mercado

internacional, favorecendo sua exportagio.

Diante dessas potencialidades do regime em alavancar tanto o crescimento do setor
exportador como o do mercado interno relacionado a ele, torna-se imprescindivel avaliar os
resultados das operagoes nos tltimos anos para verificar se aquilo que se prevé em teoria é
observado na realidade. Como a regulamentacio das operagoes com mercadorias produzidas
no mercado doméstico é bastante recente, esta andlise focard no desempenho apenas das

operagoes que envolvem importagio de mercadorias.

3 APRESENTACAO E ANALISE DE RESULTADOS DO REGIME
DE 2004 A 2010

Antes de apresentar os dados, é importante fazer algumas observagoes. Em primeiro lugar,
vale lembrar que, pela légica do regime, tem-se que o valor absoluto das importacoes dos
insumos deve ser menor do que o das exportacoes dos produtos finais, uma vez que esses
insumos passardo pelo processo produtivo da mercadoria a ser exportada, processo no
qual agregarao valor e, portanto, produzirdo um produto mais caro’” — caso contrrio o

regime nio faria sentido.

6. No estado do Parana estéo localizadas grandes empresas produtoras de geladeiras.

7. Originalmente, era previsto minimo de 40% de agregacdo de valor sobre a mercadoria importada. Contudo, isso ndo consta mais da
legislacdo.
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Em segundo lugar, deve-se levar em conta que, de acordo com a legislacio, o
produtor tem prazo de até um ano, prorrogdvel por mais um, entre a importagao do
insumo e a exportagio do bem industrializado. Tratando-se de bens de capital de longo
ciclo de fabrica¢io, este limite sobe para cinco anos. Portanto, para fins de andlise, é
fundamental observar que os niimeros do drawback do lado da importagio respondem
as mesmas oscilagbes econdmicas e tendéncias a que respondem as importagoes como
um todo, pois as decisdes de importar — seja dentro ou fora do regime — sdo tomadas no
mesmo momento e praticamente sob as mesmas condi¢ées da economia. J4 os ndimeros
do regime do lado da exportagio podem revelar frutos de importagdes ocorridas até

cinco anos antes.

Dessa forma, deve-se ter cautela a0 comparar as respostas das exportagdes dian-
te de oscilagoes econdmicas (em especial a taxa de cAmbio) dentro e fora do regime.
O exportador comum, de modo geral, pode simplesmente decidir ndo exportar e tentar
vender no mercado interno caso avalie que o cendrio econdmico esteja desfavordvel, mas
o exportador que estd operando em drawback tem um compromisso perante a RFB de
realizar um determinado volume de exportagées contendo aqueles insumos importados
em um prazo previamente acertado. Caso nao seja liquidado este compromisso, o pro-
dutor poderd ser levado a reexportar a mercadoria, destrui-la sob controle aduaneiro ou
pagar os impostos suspensos — com multa e corre¢do monetdria (relativa ao periodo que
vai do dia da importagao até o do pagamento dos tributos). Portanto, dados os incenti-
vos negativos em nao realizar a exportagio, é provdvel haver exportagoes no regime de

drawback ocorrendo em cendrios desfavoraveis.

Feitas essas consideragoes, cumpre apresentar os dados. No periodo de 2004 a 2010,
observou-se a seguinte evolugao dos nimeros das operacoes de importagio e de exportagao

em drawback e das importagoes e das exportagoes totais.

Importacoes e exportacdes em drawback e importacdes e exportacoes totais — Brasil
(Em milhdes de US$)

Drawback Totais
Ano Importacbes Exportacoes Importacoes Exportacdes
2004 6.284 25.724 62.834 96.475
2005 7.197 36.106 73.551 118.308
2006 9.508 45,523 91.394 137.471
2007 10.767 50.661 120.617 160.649
2008 11.698 56.706 173.197 197.942
2009 5.671 37.567 127.647 152.995
2010 7.591 50.413 181.651 201.914
Fonte: MDIC.

Elaboragéo do autor.
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Os grificos a seguir contém a evolugao das taxas de crescimento anual das importagoes

e das exportagbes em drawback e das importagoes e das exportagdes totais.

GRAFICO 1

Taxa de crescimento anual das importacées em drawback e das importacdes totais
brasileiras — 2004-2010

(Em %)
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Fonte: MDIC.
Elaboracdo do autor.

GRAFICO 2

Taxa de crescimento anual das exportacoes em drawback e das exportacgdes totais
brasileiras — 2004-2010

(Em %)
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Fonte: MDIC.
Elaboracao do autor.

Outro dado importante para avaliar a importancia relativa das operacoes de drawback
com relagio a todas as importagoes e as exportagoes realizadas pelo Brasil é verificar quanto

elas significam em termos percentuais. Essa informagao estd contemplada no gréfico 3.
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Importancia relativa de importacoes e exportacdes em drawback em relacao as
importacdes e as exportacdes totais brasileiras — 2004-2010
(Em %)
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Fonte: MDIC.
Elaboracéo do autor.

Por fim, a importancia relativa das exportagdes em drawback em relagio somente as

exportagdes de bens industrializados estd contida no grifico 4.

Importancia relativa das exportacdes em drawback em relacdo as exportagoes de bens
industrializados — 2004-2010
(Em %)
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Fonte: MDIC.
Elaboragéo do autor.

Tomando como base a premissa apresentada na introdugio, tanto com relagio as expor-
tages totais, mas principalmente em se tratando das exportacdes de bens industrializados,
a andlise dos dados revela que de 2004 a 2006 o regime cumpriu sua fun¢io de estimular
as exportagoes. Entretanto, desde 2004 a diferenca entre a taxa de crescimento das expor-
tagdes em drawback em relagio a das exportacoes totais foi diminuindo. Dessa forma, a
partir de 2007 as exportacoes em drawback cresceram menos que as totais. Foi a partir desse
ano também que o regime comegou a ligeiramente perder espago na prépria pauta de bens
industrializados. Apesar de em teoria o incentivo fiscal ter grande potencial em alavancar
o volume de exportagoes brasileiras, o seu desempenho de 2007 a 2009 foi reduzido se

comparado tanto ao das exportagoes totais como ao das de bens industrializados no Brasil.
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Em 2010, novamente o crescimento das exportagoes em drawback superou o das to-
tais. De qualquer forma, deve-se considerar que esse crescimento elevou a importincia das
exportagdes em drawback em menos de 0,5%. Com relagao apenas as exportacdes de bens
industrializados, por outro lado, a recuperagao foi mais significativa, trazendo a participagio
a praticamente o mesmo nivel de 2008. De todo modo, ¢ preciso alertar que este crescimento
se deve provavelmente a consolida¢io de exportagdes com insumos importados em 2008
que nio puderam ser realizadas em 2009 em fungio da crise — valendo destacar que em
2009 o governo brasileiro ampliou por mais um ano os atos concessérios com vencimento
entre outubro de 2008 e dezembro de 2009, para que os exportadores pudessem aguardar
a recuperagdo da demanda externa (BARRAL; BARRETO, 2010). Portanto, é cedo para

avaliar se a recuperagio ¢é solida.

Com relagio a queda provocada pela crise financeira de 2008 no volume de operagées
em drawback, observou-se que ela foi, em termos percentuais, bem maior do que a queda
das importacdes e das exportagoes como um todo, sendo que a importincia relativa das
exportagoes foi reduzida de quase um terco para menos de um quarto das exportagoes to-
tais. Dessa forma, observou-se a partir de 2007, j4 antes da crise, a dificuldade do regime
em realizar seu objetivo central de estimular as exportagdes, sendo incapaz inclusive de
alavancar as exportagoes de bens industrializados. Essa dificuldade tem, entre outras, duas
principais fontes: de um lado, a concentragio gradativa da pauta de exportagoes em produtos
primdrios ocorrida de 2004 a 2010; de outro, a perda de espaco do regime, entre a pauta de
exportagoes de bens industrializados, para o regime aduaneiro especial denominado Regime

de Entreposto Industrial sob Controle Informatizado (RECOF).®

De acordo com dados do MDIC, os setores que mais operam em drawback tém sido
historicamente, em ordem de importincia, os de mdquinas e equipamentos, calcadista e de
eletroeletronicos. Em seguida aparecem os setores téxtil, de pldsticos e automotivo. Todos
estes setores, apesar de serem de diferentes categorias de intensidade tecnoldgica, sao setores
industriais. A perda de espago das exportagbes em drawback na pauta de exportagoes bra-
sileiras, portanto, estd inserida em um contexto maior, qual seja, a redugao da importincia

das exportagdes de bens industrializados de uma forma geral.
Com rela¢io a diminui¢ao da participagao na prépria pauta de exportagdes de bens
industrializados entre 2006 e 2009, uma das principais explica¢des é a migracdo de uma

parcela importante de exportadores do regime de drawback parao RECOF (BARRAL; BAR-
RETO, 2010, p. 102). Trés das principais vantagens deste regime sio: a desburocratizacio,

8. 0 RECOF, de acordo com o Art. 420 do RA, "permite a empresa importar, com ou sem cobertura cambial, e com suspensao do paga-
mento dos tributos, sob controle aduaneiro informatizado, mercadorias que, depois de submetidas a operacdo de industrializacdo, sejam
destinadas a exportacdo”. Esse regime é o que mais se assemelha ao regime de drawback, em especial a modalidade suspensao. Entre-
tanto, a principal diferenca é que o estabelecimento industrial atua no RECOF como entreposto aduaneiro, estabelecendo relacdo direta
com a RFB. Outras diferengas importantes sdo: no RECOF ndo é exigido termo de responsabilidade, a exigéncia de Licenca de Importagao
(LI) pode ser eximida, ndo ha registro de declaracdo de importacdo no Siscomex e ha possibilidade de destinar sem industrializagdo
ao mercado interno até 30% da mercadoria importada sem o pagamento dos tributos, caracterizando uma isencdo propriamente dita
(ARAUJO; SARTORI, 2004).
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pois os sistemas corporativos da empresa exportadora sao integrados a um sistema que se
comunica com a RFB, o que facilita em diversos estdgios da importacio; a parametrizagio
preferencialmente em canal verde nos recintos alfandegados, prescindindo as conferéncias
documental e fisica da mercadoria na importagio (desembarago automdtico); e a possibilidade
de reexportar toda a mercadoria importada ou destinar parte dela ao mercado interno, redu-
zindo o compromisso de exportagio em cendrios econémicos futuros incertos. Vale ressaltar
que o RECOF ¢ restrito a grandes empresas (com patrimonio liquido igual ou superior a
R$ 25 milhées, no caso de produtores), e por isso o volume de suas exportagoes é elevado.
Ademais, o regime ¢ reservado para os setores aerondutico, automotivo, de informdtica e de
telecomunicagdes, setores estes em que h4 alta agregacio de valor industrial na producio,
implicando maior valor de cada exportagao. Portanto, a migragio de poucas dessas grandes
empresas do regime de drawback para o RECOF jd é capaz de causar grande impacto. Essa
migragao revela, adicionalmente, que uma parcela importante dos operadores em drawback
tem sido empresas de grande porte, demonstrando que o regime nio tem conseguido atingir

satisfatoriamente as empresas menores.

Outros fatores que podem ser destacados como complicadores do desempenho
do regime de drawback sao, por um lado, as dificuldades encontradas pelos produtores
brasileiros de conseguirem financiamento para suas exportagoes e, de outro, a alta carga
tributdria que incide nos estdgios anteriores da cadeia produtiva industrial que o regime

nio é capaz de amenizar.’

Além disso, essa situagio nao pode deixar de ser analisada sem fazer a relagio com a taxa
de cAmbio. A valorizagao gradual do real frente ao délar, desde maio de 2004 até o inicio
da crise em agosto de 2008 e depois novamente apds marco de 2009, teve como principal
fonte o aumento da entrada de divisas no pais resultante tanto do crescimento das expor-
tagdes como do aumento da entrada de investimentos estrangeiros em capital financeiro
e de investimento direto estrangeiro (IDE). Quanto ao aumento das exportagoes, ele foi
sustentando principalmente pelos bens primdrios, como visto, pois tanto os precos como
a demanda externa se mantiveram crescentes, e por isso a taxa de cAmbio valorizada nao
trouxe problemas para a competitividade do setor. Por outro lado, o setor industrial nao
observou um crescimento andlogo dos pregos de seus produtos no mesmo periodo, nem
expressivos ganhos de produtividade. Como consequéncia, a valoriza¢io cambial foi tornan-
do as exportagdes brasileiras desses produtos cada vez menos competitivas (CASTILHO,
2011). Nesse ponto, a desoneragio tributdria e os beneficios tanto do regime de drawback
como do RECOF nio foram suficientes para sustentar a competitividade dos produtos
brasileiros industrializados frente a valorizagio cambial ao longo do periodo, a queda da
demanda externa resultante da crise e 4 expansao das exportacoes dos produtores asidticos,

notadamente, a China.

9. Para essa discussao, ver Grimaldi, Carneiro e Vasconcelos (2010).
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O desempenho do regime em 2011 revelard se os niimeros referentes a 2010 traduzem
uma recuperagio. De qualquer forma, a redu¢io constante na importancia relativa das im-
portagoes em drawback em todo o periodo (com excecio apenas para 2006) aponta para uma
possivel insustentabilidade dessa recuperagao nas operagoes futuras de exportacio — exceto se
os insumos importados estiverem sendo substituidos por produtos domésticos. O fato de que
em 2010 a pauta de produtos primdrios superou a de manufaturados em valor exportado, de

todo modo, sinaliza para um cendrio mais pessimista para o desempenho futuro do regime.
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OS DESAFIOS DA INSERCAO EXTERNA
VIETNAMITA: O PAPEL DECISIVO DO
INVESTIMENTO DIRETO ESTRANGEIRO
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1 INTRODUCAO

Depois que sofreu com os efeitos da crise econémica de 2008, o Vietna tem encontrado grandes
obstéculos para sustentar uma inser¢ao externa ativa em func¢io da deterioracio de suas contas
do balan¢o de pagamentos. No dia 20 de janeiro de 2011, a agéncia de consultoria Moody’s
Investors Service constatou a necessidade de o Vietna eliminar seus recentes déficits em balango
de pagamentos e retomar a trajetéria de expansio das reservas internacionais. Segundo esta
agéncia, essas mudangas sao fundamentais para o pais manter suas elevadas taxas de crescimento,
bem como para recuperar sua credibilidade no mercado de crédito internacional. Esse cendrio
contrasta fortemente com os resultados observados no periodo anterior a crise que permitiu ao
Vietna realizar uma inserco ativa na economia internacional. Naquele periodo, este pais foi capaz
de acumular niveis elevados de reservas internacionais a partir do recebimento de grandes fluxos
de investimento direto estrangeiro (IDE). A fim de destacar esses resultados positivos, o presente
texto procura analisar o perfil histérico da inser¢io externa vietnamita, identificando como a

conjuntura atual difere daquela que se observou no pais asidtico até a crise internacional de 2008.

2 VIETNA: RESERVAS INTERNACIONAIS E BALANCO DE
PAGAMENTOS

A acelerada insercio externa do Vietna na economia internacional permitiu que este pais
atraisse um volume crescente de recursos estrangeiros, impulsionando rdpido aumento de

suas reservas internacionais até 2008, como mostra o gréﬁco 1.

No inicio da década de 2000, as reservas internacionais do Vietna aumentaram de forma

timida, saltando de US$ 3,4 bilhoes em 2000 para apenas US$ 4,1 bilhoes em 2002". Todavia, a

* Doutoranda em Ciéncia Politica pela Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) e pesquisadora bolsista do Programa de Pesquisa
para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) da Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
** Mestre em Desenvolvimento Econémico pela UNICAMP e pesquisador bolsista do PNPD/Dinte/Ipea.

1. Cabe observar que a politica de difuséo de dados vietnamita é muito restrita, o que muitas vezes ocasiona divergéncias na apresentagao
dos ntimeros da economia do pais.
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partir de 2003, houve um boom no acimulo de reservas internacionais que se findou em 2007.
Nesse periodo, na média, a taxa de crescimento anual das reservas foi de 43,2%, com destaque
para o biénio 2006-2007 quando o aumento foi de 75,4%. Esta taxa de crescimento refletiu
uma expansio das reservas da ordem de US$ 6,2 bilhoes em 2003 para US$ 23,5 bilhoes em
2007. No entanto, em 2009, quando se observou piora das contas externas vietnamitas, as
reservas internacionais sofreram quedas significativas. Ap6s aumento quase irrisério entre 2007
¢ 2008 (US$ 411 milhoes), as reservas se reduziram em US$ 7,4 bilhées no ano seguinte. No
ano de 2010, as reservas alcancaram o patamar de US$ 12,4 bilhoes.

GRAFICO 1

Evolucdo das reservas internacionais — Vietna, 2000-2009
(Em US$ milhdes)
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Fonte: World Bank (2010b).

A despeito da deterioracio do balanco de pagamentos em 2009 — explicada em gran-
de medida pelos efeitos deletérios da crise financeira internacional de 2008 —, na segunda
metade da década de 2000, notou-se que o Vietna foi capaz de atrair um volume impor-
tante de recursos estrangeiros. Como aponta a tabela 1, até 2006, o aumento acelerado do
superdvit da conta financeira — por causa mormente do IDE — e os resultados praticamente
nulos das transagoes correntes promoveram a formagio de um nivel elevado de reservas
internacionais. Entre 2004 e 2006, o déficit de transagdes correntes nio superou US$ 1
bilhdo, enquanto o superdvit da conta financeira alcan¢ou sempre valor maior ou proxi-
mo a US$ 3 bilhdes. No triénio seguinte (2006-2008), embora o déficit em transacoes
correntes tivesse crescido vertiginosamente em razao dos resultados negativos da balanga
comercial — que subiu de US$ 2,8 bilhoes em 2006 para US$ 12,8 bilhées —, as reservas
continuaram crescendo por causa do aumento excepcional do superdvit da conta financeira,
que atingiu US$ 17,7 bilhées em 2007 e 12,3 bilhoes em 2008 e aproximadamente de
US$ 10 bilhées no ano de 2010.
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Principais contas do balanco de pagamentos — Vietna, anos selecionados
(Em US$ milhdes)

2000 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Conta-corrente 1.106 -1.931 -957 -560 -164 -6.953  -10.787 -6.274
Bens 375 -2.581 -2.287 -2.439 -2.776 -10.438  -12.782 -8.306
Servicos -550 -778 -872 -296 -8 -755 -915 -1.388
Renda -451 -811 -891 -1.205 -1.429 -2.190 -4.401 -3.028
Transferéncias unilaterais 1.732 2.239 3.093 3.380 4.049 6.430 7.311 6.448

Conta financeira -316 3.279 2.807 3.087 3.088 17.730 12.341 11.869
IDE 1.298 1.450 1.610 1.889 2315 6.516 9.279 6.900
Outros investimentos -1.614 1.829 1.197 1.948 833 11.214 3.062 4.969

Erros e omissoes -680 798 915 -397 1.400 -565 -1.080  -13.351

Fonte: Ceic Data.

Analisando esses resultados do balan¢o de pagamentos do Vietna nos anos 2000, é
possivel tracar um perfil de sua inser¢io externa recente. De modo geral, o Vietni realizou
uma abertura de sua economia que permitiu simultaneamente a entrada de importagoes
e investimentos para expandir e modernizar sua estrutura produtiva e, a0 mesmo tempo,
dinamizar o mercado consumidor. A inser¢ao do Vietna nesse periodo foi decorrente de uma
articulagao com cadeias produtivas globais por meio da atragio de industrias estrangeiras que
visaram apoiar o crescimento da industria nacional para atender o mercado interno. Com
efeito, diferentemente do que aconteceu com outros paises da Asia, esta articulagio nio foi
direcionada para a geragao de superdvits comerciais. Pelo contririo, o desenvolvimento in-
dustrial no periodo de maior abertura tem sido realizado com crescimento das importagoes

a taxas bem superiores as exportagoes.

De acordo com dados da Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre Comércio e Desen-
volvimento (UNCTAD), o principal responsavel pelo déficit comercial do Vietna foi o
setor de mdquinas e equipamentos, com destaque para equipamentos de telecomunicagdes,
mdquinas especializadas — principalmente do setor téxtil — e veiculos automotores. Entre
2006 e 2009, o déficit comercial acumulado de mdquinas foi de US$ 46,7 bilhées, sendo
que os setores de maquinas especializadas e de telecomunicagées tiveram, respectivamente,

resultados negativos de US$ 10,3 bilhées e US$ 5,7 bilhoes.

Esses resultados do comércio exterior vietnamita sugerem que a entrada do IDE nio
somente foi ferramenta importante para transferir tecnologia e recursos a estrutura de pro-
dugio do Vietna, como também para possibilitar o fechamento das contas do balango de
pagamentos. Ou seja, a op¢ao por nio priorizar a entrada das empresas multinacionais para
o setor exportador obrigou o governo vietnamita a fortalecer as medidas de atragido do IDE
com o intuito de evitar a deterioragao de suas contas externas. Além dessas medidas, o Vietna
ainda se beneficiou de um contexto externo muito favordvel para receber investimentos de

paises vizinhos, como se observa na se¢ao 3.
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3 AS POLITICAS DE ATRACAO DE IDE VIETNAMITAS EM
UM CONTEXTO DE FORTE ARTICULACAO COM A
ECONOMIA ASIATICA

Desde os anos 1990, o governo vietnamita tem promovido um conjunto de incentivos as
empresas estrangeiras para realizarem investimentos no pais. Na década passada, foram rela-
xadas gradualmente as restri¢oes setoriais e diminuidos os niveis tariférios para as companhias
estrangeiras que ingressassem no mercado vietnamita. Porém, o Vietna enfatizou as joint
ventures com empresas piblicas como o modo principal de acesso das empresas transnacionais
no pais, assegurando a participagio estatal no processo de abertura da economia vietnamita
(ATHUKORALA; TRAN, 2008, p. 4). Nao obstante, a preocupagio do governo nacional
com o aumento desenfreado da concorréncia para as empresas locais, principalmente em
setores estratégicos para o desenvolvimento do pais — como a industria pesada — resultou
na persisténcia de restri¢oes a entrada de IDE no pais, principalmente na forma de fusoes e
aquisi¢coes (F&A),” ou seja, o governo do Vietna direcionou a entrada das empresas estran-
geiras, por meio da realiza(;éo de Joint ventures e de regula(;éo setorial, e incentivou que sua
atuagio fosse em setores importantes para a modernizacio e o desenvolvimento da estrutura

de produgao, como o de mdquinas e equipamentos, telecomunicagdes, eletronica etc’.

A parte das limita¢des ainda existentes para a entrada de IDE, parcerias entre o capital
estrangeiro — que tiveram seus incentivos fiscais e financeiros refor¢ados — e o nacional fo-
ram fundamentais para a criacdo de zonas especiais para expansao da industria vietnamita.
Na década de 2000, principalmente com o ingresso do Vietna na Organiza¢ao Mundial de
Comércio (OMC) em 2007, além de facilitar os procedimentos legais para realizacio do
IDE, o governo ampliou a concessio de tratamento nacional aos investimentos estrangeiros
de alguns setores e eliminou uma série de condicionantes e barreiras quantitativas para a
entrada das empresas estrangeiras. Algumas outras medidas de suporte ao IDE também
foram adotadas, a saber: reducio dos riscos relacionados aos direitos a terra e mais liberdade

aos investidores para mudarem suas formas de investimentos e reorganizarem as empresas.*

O recente avan¢o das medidas de liberalizagio do IDE — mesmo que ainda existam
restrigbes para privatizagdes de empresas publicas — fez com que houvesse nao apenas o

aumento dos investimentos oriundos de corporagoes do exterior, mas também maior di-

2. A atual legislacdo comercial do Vietna [por exemplo] ndo é favoravel a atividades de fuséo e aquisicao (F&A). Os investidores estrangei-
ros estiveram, [até 2008], autorizados a adquirir, no méximo, 30% do total de acBes de uma empresa local no Vietna, isto somente se a
empresa operar dentro de um dos trinta e cinco setores de atividade aprovado (...)" (ATHUKORALA; TRAN, 2008, p. 7-8).

3. Todos os projetos relacionados a IDE necessitam ser aprovados apds um complexo processo de certificagdo.

4. Vale destacar que a taxa de cambio também desempenhou papel importante para atrair investimentos em setores exportadores. Em
1989, quando houve a unificacdo da taxa de cambio, 0 governo do pais realizou ampla desvalorizacdo da moeda, em torno de 75%.
Desde entdo, a gestdo do cambio tem sido extremamente controlada pelo banco central, que além de impedir grandes flutuacdes ao longo
do periodo permitiu desvalorizacdo da moeda em relagdo a alguns parceiros comerciais. Essa depreciacdo se acentuou nos anos 2000,
pois, conforme ressaltaram Chaponniere, Cling e Bing (2008) e Athukorala e Tran (2008), a taxa de cdmbio vietnamita esteve atrelada as
flutuacdes do ddlar no mesmo periodo como o de maquinas e equipamentos, telecomunicagdes, eletronica etc.
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versificagao dos fluxos de IDE. Nesse sentido, além da entrada de capital estrangeiro de
paises fora da Asia, o Vietna autorizou a execu¢io de ntimero cada vez maior de diferentes
projetos de IDE, bem como passou a receber capitais estrangeiros em setores que nio os da

inddstria pesada — hotel e turismo e petréleo, por exemplo.

De todo modo, a maior parte dos investimentos continuou concentrada na inddstria
pesada, principalmente ligada ao setor de mdquinas e equipamentos. Entre 2004 ¢ 2008, a
participacio da industria pesada como receptora de IDE foi sempre superior a 20%, sendo
que em 2006 esse percentual chegou a 49,5% (tabela 1A no anexo). A concentragio dos
investimentos na industria pesada respondeu as politicas de abertura para entrada do IDE,
em um contexto de forte direcionamento para a forma de atuagio das empresas transna-
cionais. Além disso, esses fluxos de IDE, bem como aqueles realizados nas industrias mais
leves e em servigos — hotel e turismo, escritérios de negécios e outros —, estiveram ligados

a rdpida integragio do Vietna ao circuito regional de investimentos do continente asidtico.

Em primeiro lugar, o Vietna se beneficiou da articulagio da estrutura produtiva asidtica
a partir de meados dos anos 1990, quando as industrias dos New Industrialized Economies
(NIE) de segunda geracio (Tailandia, Maldsia, Indonésia e Filipinas) passaram a enfrentar
dificuldades de exportar de seus mercados locais, a exemplo do que jd havia acontecido com
Japao, Coreia, Taiwan e Hong Kong na década anterior. Isto foi produto, fundamentalmente,
da depreciacio do iene em relagao ao délar e da indexagio das moedas do NIE de segunda
geracdo a esta ultima, o que consequentemente significou valorizagio das suas moedas frente
ao iene. Ademais, em razao dos maiores coeficientes de importa¢ao e do surgimento de déficits
nas suas contas de servigos fatores, eliminou-se niao somente parte dos incentivos de transfe-
réncia da produgio asidtica e de na¢oes desenvolvidas, como os Estados Unidos, a estes quatro

paises, mas também impulsionou a saida de suas empresas em dire¢ao a mercados proximos.

Em segundo lugar, o Vietna se aproveitou da crescente expansio e articulagao da China
na Asia. A continuidade da absorgio dos fluxos de IDE asidticos pela economia chinesa, ao
lado da manutengao de uma politica macroeconémica e comercial extremamente propicia
a expansio da produgio e das exportagoes, colocou a China em uma posi¢io geoecondémica
particular no continente asidtico (MEDEIROS, 1998). Desse modo, desde o inicio dos anos
2000, além de continuar atraindo investimentos e exportagdes asidticas, a China passou a
atuar como centro dinamizador do continente asidtico, absorvendo importagdes e realizando

investimentos em outras nagoes da regiao.

Em terceiro lugar, as estratégias das grandes empresas coreanas de explorar mercados
consumidores proximos e a cria¢do de um parque industrial com Cingapura (Vietnam-
-Singapore Industrial Park — VSIP) também impulsionaram a entrada de IDE no Vietna.
As multinacionais coreanas aumentaram sua produ¢io no Vietna a fim de se aproveitar da
expansio da renda e dos saldrios do pais e as empresas de Cingapura usufruiram da existéncia

de uma zona especial de investimento no Vietna.

Esses trés elementos abriram uma janela de oportunidade para o Vietna se integrar ao

circuito regional de investimentos asidticos. Ao longo dos anos 1990, os NIE de segunda
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geragdo — tendo em vista as dificuldades de exportar — deixaram de ser apenas receptores de
investimentos e se tornaram exportadores de capital para mercados em expansao da regiao —
entre estes o Vietna — principalmente apés a crise de 1997, quando as condigbes internas para
produzir e exportar se tornaram desfavordveis (FREEMAN, 2002). Ao lado deste aspecto,
o Vietna também passou a receber investimentos da regido a partir da absor¢io de etapas
menos complexas da cadeia de valor e de setores industriais intensivos em mao de obra da
China, em especial por meio da ilha de Taiwan e de Hong Kong. Conforme lembraram
Chaponniere, Cling e Bing:

(..) para as empresas asidticas, o Vietna tem se configurado numa alternativa & China na inddstria

intensiva em trabalho. (...) [Um dos fatores que explicaram essa ascensdo vietnamita] foi o custo

do trabalho do Vietna muito mais baixo do que da China e de outras nagoes competitivas nesse
setor (2008, p. 6).°

Por fim, as empresas sul-coreanas tém instalado filiais no Vietna nio apenas para
reduzir custos de produgio, mas, principalmente, para vender seus produtos no mercado
consumidor local, como ocorreu no caso da Samsung Eletronics que instalou uma base
produtiva de televisores e monitores no Vietna (KIM; RHEE, 2009). J4 as empresas de
Cingapura ingressaram no Vietna a partir de uma zona especial de investimentos, esta que
apresenta maior desregulamentagio em relagdo ao restante do pais e tem maior exposi¢io

a regulagao do mercado.

A importincia da integragio do Vietna com a Asia para a entrada de empresas e capitais
estrangeiros na sua estrutura de producio pode ser confirmada pela elevada participagio
dos paises asidticos (Coreia do Sul, Cingapura e China, especialmente) no total de IDE que
ingressou no mercado vietnamita na tltima década. A “Grande China” — termo que engloba a
Republica Popular da China, Taiwan e Hong Kong — foi a regido que teve maior participacio
nos fluxos acumulados de IDE para o Vietna no periodo 1998-2007, com 22% do total, o
que correspondeu a US$ 16,3 bilhées. A Coreia do Sul, por sua vez, contribuiu com 15%
do total de IDE (US$ 11 bilhées) absorvido pelo Vietna no mesmo periodo, enquanto a
Cingapura participou com 13% (US$ 9,7 bilhoes). O percentual do investimento japonés
(12%) também foi relativamente alto; todavia, concentrou-se nos tltimos anos da década
de 1990 e no comego dos anos 2000 (XUAN, XING, 2008). Embora a participagao dos
NIE de segunda geracio ainda seja pequena (4% entre 1998 e 2007), esta tem sido crescente
(gréfico 1A no anexo). Exemplo disso foi a Maldsia,® que liderou os fluxos de investimento

realizados no Vietni em 2008 com o valor de aproximadamente US$ 15 bilhoes e a Tailan-

5. As vantagens vietnamitas no setor téxtil e de vestuario foram ampliadas pelo aumento dos custos das fabricas no sul da China. O Vietna
tornou-se uma estratégia para as multinacionais interessadas em expandir seus negadcios muito em fungéo dos baixos salérios pagos em
comparacao a China e aos outros paises vizinhos no setor. Mesmo depois de aumento salarial acordado entre os trabalhadores do setor
téxtil com a Associacdo Nacional da Industria em maio de 2010, o salario mensal de um operario passou de US$ 52,00 — que correspondia
a dois tercos a menos que o saldrio chinés — para US$ 82,00. A industria atualmente emprega cerca de 1,7 milhdes de pessoas. Outros
setores, como o calgadista e fabricantes de méveis, também vém ganhando com a méo de obra barata do pais (PLUS..., 2010).

6. Parte desse resultado se deveu a aquisicdo de uma instituicdo financeira vietnamita — na Binh CJSB — pelo Malayan Banking Bhd. Esta
transagao foi efetuada em marco de 2003 e o valor estimado foi de quase US$ 1 bilhdo.
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dia — sétimo maior investidor do Vietna no mesmo ano — com US$ 4 bilhoes.

Segundo dados oficiais do governo vietnamita, entre 2008 ¢ 2010 esse cendrio pratica-
mente nio se alterou. Em 2008, oito dos 20 maiores investidores no Vietna foram da Asia,
sendo que seis estavam entre os sete primeiros (Maldsia, “Grande China”, Japio, Cingapura,
Brunei e Taildndia). No primeiro semestre de 2010, a “Grande China” — excetuando Hong
Kong — e a Coreia do Sul, que investiram respectivamente US$ 855 milhoes e US$ 1,5 bilhao,

estiveram entre os cinco maiores investidores no Vietna.”
4 CONSlDERAC()ES FINAIS

No decorrer do texto, analisou-se o perfil da inser¢io do Vietna na economia internacional
antes da crise de 2008, evidenciando-se a importincia do IDE para o desenvolvimento
econdmico deste pais. A entrada desses recursos do exterior foi explicada nio somente pela
eficdcia das politicas internas vietnamitas de atragio de IDE, mas também pela criagio de
um circuito de investimento na Asia. A articulagio do Vietna na estrutura produtiva asitica
iniciada nos anos 1990, a atuacio da China — a partir dos anos 2000 — como grande centro
dinamizador da regido, as estratégias das grandes empresas coreanas de explorar mercados
consumidores vietnamitas e o surgimento de um parque industrial com Cingapura foram
elementos que propiciaram a entrada de IDE no Vietna. Pdde este pais, assim, se integrar

no circuito de investimentos asidtico.

Os fluxos de IDE tém correspondido tanto a um elemento de transferéncia de
tecnologia e recursos para a estrutura produtiva do pafs, como a um instrumento que
auxilia o fechamento das contas do balango de pagamentos. Constata-se, dessa forma,
como a inser¢io do Vietna na rede de investimento da Asia ¢ basilar para seu desenvol-

vimento econdmico.
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ANEXO

GRAFICO 1A

Distribuicdo geografica do IDE acumulado — Vietna, 1998-2007
(Em %)

B Cingapura
l Coreia do Sul
"Grande” China
NIE de segunda geracdo
M Estados Unidos
M Japéo

B Demais paises

Fonte: VietPartners (2010).

TABELA 1A
Principais setores de destino de IDE - Vietna, 2003-2008
(Em %)
2003 2004 2005 2006 2007 2008
IndUstria 59,4 58,8 47,7 62,3 37,8 31,6
Industria pesada 28,7 383 26,7 49,5 20,6 27,4
Demais indUstrias 30,7 20,6 21,0 12,7 17,2 4,2
Petréleo 1,9 0,1 0,6 1,8 5,5 18,2
Hotel e turismo 6,2 9.4 0,7 9,6 13,3 15,4
Aluguel 6,0 57 8,8 3,1 12,1 18,3
Servicos 2,3 1,0 1,6 2,3 38 1,8
Outros 26,5 24,7 40,7 13,0 16,0 54

Fonte: Ceic Data.
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O INVESTIMENTO DIRETO ESTRANGEIRO DA
COREIA DO SUL: 1997-2010

Elton Jony Jesus Ribeiro®

1 INTRODUCAO

A Coreia do Sul obteve, desde a década de 1960, espetacular evolu¢io em sua econo-
mia. Nesse periodo, o produto interno bruto (PIB) do pais teve taxa média anual de
crescimento de 7%, que elevou sua renda per capita de US$ 155,90, em 1962, para
US$ 27.310,00, em 2009.' Como consequéncia dessa evolugao, em 2010, o pais figu-
rava na 122 posi¢io do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), a frente de paises
desenvolvidos como a Suiga e a Franca (PNUD, 2010). Neste processo, a Coreia do Sul
montou um parque industrial moderno baseado em grandes conglomerados familiares,

denominados chaebols.

Essa evolucio nao se deu, entretanto, sem sobressaltos. Pelo contrdrio, a crise financeira
que atingiu o pais em 1997 representou um desafio significativo ao desenvolvimento econé-
mico sul-coreano ao colocar em xeque o modelo industrial sobre o qual ele foi construido.
Como resultado da crise, além de promover ampla reforma nas empresas locais, o governo
sul-coreano viu-se forcado, tanto por pressdes externas como por necessidades internas,
a liberalizar a conta de capital do seu balango de pagamentos, abrindo o mercado para a

entrada e a saida de investimento direto estrangeiro (IDE).

O objetivo deste trabalho é apresentar as mudangas ocorridas no fluxo e no estoque de
IDE da Coreia do Sul a partir da crise financeira de 1997 até 2010,? com a atengio voltada

para os investimentos realizados pelas empresas do pais no exterior.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
1. Medido pelo critério de paridade de poder de compra. Fonte: World Bank Indicators.

2. Os dados de IDE utilizados neste trabalho provém de duas fontes principais: a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (UNCTAD), disponivel em: <http://unctadstat.unctad.org>; e a The Export-Import Bonk of Korea (Korean Eximbank),
disponivel em: <http://www.koreaexim.go.kr>. Os dados disponiveis desta Ultima véo até 2010, mas os da primeira apenas a 2009. Outra
importante observagdo é que ha discrepancia entre os valores de saida de IDE entre as duas fontes, embora as tendéncias apresentadas
sejam as mesmas. Por esta razao, os dados das duas fontes ndo sdo, em nenhum momento, objetos de comparag&o uns com os outros.
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2 INVESTIMENTO DIRETO ESTRANGEIRO DA COREIA DO SUL

No processo de reestruturagao pés-crise de 1997, o fluxo de IDE esteve entre os elementos
mais afetados da economia sul-coreana. A despeito da discussao quanto a eficdcia das reformas

realizadas, tanto a saida como a entrada de IDE foram afetados por elas.

Até o fim da década de 1980 e o inicio da de 1990, os investimentos diretos eram
rigorosamente controlados pelo governo coreano. De um lado, procurava-se evitar a saida
de capitais em uma economia que sofria de forte escassez de divisas — s6 a partir da segunda
metade da década de 1980 a Coreia do Sul passou a apresentar superdvits em conta-corrente.
De outro, o governo queria impedir o controle de capitais estrangeiros sobre setores impor-
tantes da economia do pais. Entretanto, com o aumento dos custos internos do trabalho,
a persisténcia de barreiras comerciais que dificultavam a entrada das exportagdes coreanas
em outros mercados, a melhora no balanco de pagamentos e a consequente apreciagao do
won, além da necessidade de atrair capitais de longo prazo para evitar as fortes oscilagoes de

curto prazo na conta de capital, o governo comegou a liberar a saida de IDE.

Até o inicio da liberalizagio, os investimentos aprovados pelo governo visavam ao
suprimento interno de matérias-primas e de recursos naturais para suportar o crescimento
das industrias pesada e quimica. Com ela, a manufatura passou a ser o principal alvo dos
IDEs, que flufam em diregdo aos paises com baixos custos de mio de obra do sudeste da
Asia, para as industrias intensivas em trabalho, e aos Estados Unidos e a4 Europa, com o
objetivo de adquirir krnow-how tecnoldgico e suplantar barreiras comerciais (YANG ez al.
2009; KIM; RHE, 2009).

Entretanto, ainda era exigida a autorizagao do governo para a realizagao de investimen-
tos. A liberalizagao s6 se completou com os efeitos da crise de 1997 e dos acordos firmados
com a Organizagio para Cooperacio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) — a Coreia
entrou nesta organizagao em 1996 — e com o Fundo Monetério Internacional (FMI). Esta
liberalizagao permitiu que investimentos a serem realizados fossem apenas notificados ao
6rgao competente. Tal mudanca, somada & conjuntura favordvel a entrada de IDE no mercado
coreano, teve impacto signiﬁcativo, em primeiro momento, sobre essas entradas e, depois,

sobre os fluxos de saida de investimentos diretos (grafico 1).

Em 1998, o IDE realizado no exterior foi superado pela entrada de investimentos tanto
em termos de estoque como de fluxo. A forte depreciagio do won que se seguiu 2 crise, com a
liberalizagao da conta de capital para suprir a cronica escassez interna de divisas, fez que hou-
vesse entrada massiva de investimentos (MIN, 2000), cujo estoque saltou de US$ 14 bilhoes
em 1997, para US$ 29 bilhdes em 1999, alcancando o pico de US$ 120 bilhoes em 2007.
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GRAFICO 1

Evolucéo do IDE - 1990-2009
(Em bilhdes de US$)
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Fonte: WIR Statistics (UNCTAD).

Quanto ao estoque externo de IDE, este continuou subindo, mas a ritmo menor do
que a entrada, entre 1996 e 2000, depois sofreu forte queda entre 2000 e 2001. Apenas
a partir de 2003, quando o governo deu um passo para além da liberalizacao, com uma
série de medidas de apoio 4 saida de investimentos diretos, é que o fluxo de saida de IDE
comegou a subir vertiginosamente até que, em 2008, o estoque externo de investimentos

ultrapassou o interno.

As principais medidas tomadas pelo governo foram: 7) suporte financeiro por meio
de provisao de empréstimos que cobriam até 80% do total investido — 90% para pequenas
e médias empresas;’ i7) dedugoes de impostos pagos no exterior para evitar a bitributagao,
além de acordos bilaterais com outros paises nesse sentido; e #77) fornecimento de servigos,

como seguros, centros de coleta de informagdes em paises alvos etc.t

O crescimento dos valores desembolsados em fusoes e aquisi¢oes (F&A) pelas compa-
nhias coreanas ¢ outro indicador importante dos resultados dessas medidas. Depois de um
desempenho inexpressivo em 2001 e 2002, as empresas sul-coreanas se engajaram em F&A
no exterior, cujo auge se deu em 2007, quando elas investiram cerca de US$ 8,5 bilhoes.
Desde entao, essas companhias tém despendido mais recursos em F&A do que as empresas

estrangeiras no mercado coreano (gréfico 2).

3. Como efeito dessa medida, em 2008 e 2009, foram desembolsados US$ 3,3 bilhdes e US$ 3,4 bilhdes, respectivamente, como emprés-
timos para investimentos nos exterior (THE EXPORT-IMPORT BANK OF KOREA, 2009).

4. Para mais detalhes sobre essas medidas, ver Kim e Rhe (2009).
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Fusdes e aquisicdes entre empresas coreanas e estrangeiras
(Em US$ bilhdes)
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Fonte: WIR Statistics (UNCTAD).

2.1 Tendéncias setoriais e geograficas do IDE sul-coreano apos a crise de 1997
O crescimento expressivo dos fluxos de saida de investimentos diretos a partir de 2003 trouxe
consigo a consolidacio de algumas tendéncias, mas também mudangas significativas. Em
termos setoriais, duas tendéncias merecem destaque: 7) a manufatura, que desde a década
de 1990 j4 vinha sendo o setor preferencial dos investimentos coreanos, a partir de 2003
ampliou fortemente sua participagao nos investimentos feitos no exterior; e 77) os IDEs em
mineragao vém crescendo com bastante forca desde 2003 e tornaram este setor o que mais

tem recebido investimentos coreanos desde 2009.

No que diz respeito ao aspecto geografico, o vigoroso crescimento dos fluxos de saida de
IDE teve papel importante na consolidagao da Asia como maior receptor dos investimentos
coreanos, com destaque para a China que entre 2002 e 2008 foi o principal destino desses

investimentos, mas que vem perdendo espaco desde entao.

Em termos de fluxos de investimento, os setores de manufatura, mineraciao, comércio
e finangas e seguros foram os que tiveram maior aporte na tltima década. Considerando
um periodo que vai de 1996 a 2010 e o fluxo acumulado a cada trés anos, observamos que
a crise financeira de 1997 teve pouco impacto sobre o perfil setorial do IDE coreano (grafico
3a). De fato, a primeira mudanga significativa no fluxo de saida de investimentos se dd no
periodo 2002-2004, quando o governo comega a dar incentivos para os empresdrios locais
interessados em investir no exterior. Nesse perl’odo, houve incrementos em todos os setores
aqui discutidos, com destaque para o grande salto verificado nos investimentos realizados no
setor de manufatura, que parte de quase US$ 8 bilhdes para mais de US$ 17 bilhoes (grd-
fico 3a). Em 2010, o setor manufatureiro respondeu por 39% do estoque de investimentos
externos da Coreia do Sul (tabela 2).
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Evolucdo do IDE — valores acumulados de trés em trés anos
(Em US$ bilhdes)
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Fonte: Korean Eximbank, disponivel em: <http://www.koreaexim.go.kr/>. Acesso em: 10 mar. 2011.

Outra mudanga significativa foi o forte crescimento dos investimentos em recursos
naturais. Como efeito do aumento nos precos do petréleo e outras commodities minerais e
da grande dependéncia da Coreia do Sul em relagdo a esses produtos, os investimentos em
mineragao saltaram de, aproximadamente, US$ 1 bilhao no acumulado 2002-2004, para
US$ 4 bilhées entre 2005 e 2007 ¢ US$ 16 bilhoes entre 2008 e 2010. Este crescimento
fez que o estoque de investimentos no setor minerador se tornasse, em 2010, responsavel

por 15% de todo o estoque externo de IDE coreano.

Jd em relagio ao destino geogrifico dos IDEs, as empresas coreanas tém direcionado
seus investimentos preferencialmente paraa Asia, a América do Norte e a Europa. Em 2010,
a distribui¢ao de investimentos coreanos para estas regioes foi de, respectivamente, 45%,
23% e 18% do estoque investido (tabela 2).

A partir de 2002, a Asia consolidou-se como destino prioritdrio dos IDEs coreanos.

Esta consolidago teve como ponta de langa o incremento dos investimentos para a China

(grifico 4).
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GRAFICO 4

Principais destinos do IDE coreano
(Em US$ bilhdes)
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Fonte: Korean Eximbank, disponivel em: <http://www.koreaexim.go.kr/>. Acesso em: 10 mar. 2011.

O significativo crescimento do fluxo de IDE em mineragio, em especial em recursos
energéticos, desde 2000, e a importante queda nos investimentos em manufatura em 2008
e 2009, fizeram, entretanto, que a China, principal destino dos investimentos em manu-
fatura, perdesse a posi¢ao de maior receptor de IDE sul-coreano para os Estados Unidos,
a0 mesmo tempo que o Reino Unido e o Canadd receberam importantes parcelas desses
investimentos diretos no tltimo triénio por terem tido empresas no setor petrolifero como

alvo de significativas aquisi¢oes da estatal Korea National Oil Corp. (KNOC)’ (gréifico 4).

2.2 Estratégias de investimento das empresas coreanas

Podemos verificar, a partir dos dados da tabela 3, uma forte relagio entre os destinos
geogréficos e setoriais dos investimentos coreanos, principalmente em relagao aos valores
investidos nos paises asidticos. Dos investimentos realizados na Asia, 54% destinam-se 2
manufatura e apenas 9% ao comércio. Esta concentragio regional — a Asia responde por
45% do estoque externo de IDE — e setorial é fruto da busca por mercados (market-secking)
e por eficiéncia (efficiency-seeking) por meio da redugao de custo de producio. Estes dois
aspectos estao intimamente relacionados com alguns dos principais fatores que tém em-
purrado as empresas coreanas para o exterior: forte aumento do custo de mio de obra e

satura¢ido do mercado local.

5. A KNOC comprou os controles acionarios da companhia canadense Harvest Energy Trust por US$ 3,9 bilhdes em 2009, disponi-
vel em: <http://www.knoc.co.kr/ENG/sub03/sub03_1_2_1.jsp>, e da companhia britanica Dana Petroleum por US$ 2,95 bilhdes em

2010, disponivel em: <http://epocanegocios.globo.com/Revista/Common/0,,EMI174367-16355,00-KOREA+NATIONAL+OIL+ADQUIRE+
CONTROLE+DA+DANA+PETROLEUM.html>.
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O aumento do custo de mao de obra foi um dos aspectos mais importantes na perda
da competitividade das empresas coreanas na década de 1990 e tiveram, por isso, papel
relevante na crise de 1997 (CHANG, 2003). Desde o inicio daquela década, portanto, as
empresas coreanas comegaram a transferir para os paises da Associagio de Nagdes do Sudeste
Asidtico (Asean) e para a China industrias intensivas em trabalho, como a téxtil. Depois, esta
motivagio foi de grande importancia para a saida de investimentos em dire¢do aos setores de
equipamentos eletronicos e de telecomunicagdes e ao setor automotivo. Lee (2007) apresenta
um levantamento feito pelo Korean Eximbank junto as empresas coreanas que investem no
exterior, segundo o qual 45,1% dos investimentos em manufatura sao motivados pela busca
da reducio do custo do trabalho, sendo 52,1% no setor téxtil, 41,7% no de equipamentos
eletronicos de telecomunicagio e 38,7% no setor automotivo. A busca por eficiéncia foi
também apontada como principal motivagio para os investimentos na China, 47,9%, e

como segunda principal motivacio geral dos investimentos, 38,5% (tabela 1).

Por outro lado, a busca de novos mercados tem sido vital para as empresas coreanas,
uma vez que o mercado sul-coreano encontra-se saturado para as grandes companhias em
diversos setores.® Esse objetivo foi a principal razio apontada para investir no exterior,
47,1%, e ¢ a principal motivagao para os investimentos feitos nos mercados desenvolvidos

dos Estados Unidos e da Europa — 65,1% e 66,7%, respectivamente.

Motivacao do IDE sul-coreano por destino e setor

(Em %)
Destino Setores
- i Principais
Motivacdo . EqulApa.mentos . Indistria o pa
China  EUA  Europa Manufatura  eletronicos e de  Automoveis ol otivacoes
telecomunicages
Assegurar ou desenvolver
mercados locais ou de 41,2 65,1 66,7 43,5 50,9 50,7 41 47,1
terceiros paises
Utilizar baixo custo localdo 47,9 4,7 8,8 45,1 4,7 38,7 52,1 38,5
trabalho
Evitar barreiras comerciais 3,2 2,3 0,7 34 2,9 44 3,2 3,1
Assegurar matérias-primas 4,6 3,5 4,8 4,2 0,6 0,9 2,1 4,4
Adquirir vantagens tecno- 1,1 21,2 11,6 2,1 2,5 4,4 0,8 4,1
|6gicas e de gestao
Desenvolver recursos 2,1 3,2 7,5 1,8 14 0,9 0,7 2,8
naturais

Fonte: Korean Eximbank (apud LEE, 2007, p. 84 e 85).

6. Um bom exemplo disso é o mercado de automéveis na Coreia do Sul. Em 2009, a Hyundai Motor Company, dona das marcas Hyundai
e Kia Motors, foi responsével por 77,5% das vendas locais, disponivel em: <www.kama.or.kr/eng/K_eng_main.jsp>.
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Um dos aspectos mais importantes do IDE é o impacto que ele tem sobre a atividade
economica do pais investidor. Neste sentido, alguns pontos merecem atengio. Primeiramente,
os investimentos feitos pelas empresas sul-coreanas na Asia tém tido impacto significativo sobre
o aumento do comércio de bens intermedidrios (SUH, 2009). De cerca de 33% em 1995,
este comércio cresceu mais de 40% em 2005. Tal crescimento estd em consonincia com os
dados de realizacio de IDE pela Coreia do Sul que apontam investimentos no exterior em
setores industriais de bens intermedidrios e trabalho-intensivo, a0 mesmo tempo que os dados

de comércio tém apresentado vigorosos superdvits na balanca comercial do pais desde 1998.

Em segundo lugar, um estudo publicado por Ahn ez 2/.” em 2004 chegou a conclusao que,
em geral, os investimentos coreanos no exterior tem impactado positivamente o emprego, o
comércio e a produtividade total dos fatores. Entretanto, isso ndo ocorre em todos os setores.
Nos de alta e média tecnologia, os investimentos feitos no exterior afetam positivamente as
exportagdes. Mas isto ndo acontece com os setores de baixa tecnologia — com propor¢ao con-
siderével de micro e pequenas empresas e direcionados principalmente para a Asia —, onde a

saida de investimentos tem gerado efeito negativo sobre o comércio e o emprego.

Por fim, Lee (2007) acentua o papel das micro e pequenas empresas que, em busca
de eficiéncia, ttm migrado proporgoes altas da produgio para os paises com baixo custo
de mio de obra na Asia, sendo, em 2004, responséveis por 27% do fluxo de saida de IDE
sul-coreano. Os investimentos externos destas empresas tém tido impacto positivo sobre a
balan¢a comercial sul-coreana, entretanto, nao hd conclusio clara, uma vez que parte do
efeito positivo sobre as exportagoes pode se referir, também, ao préprio efeito da transferéncia

de fébricas da Coreia do Sul para o exterior.
3 CONSIDERACOES FINAIS

A economia da Coreia do Sul passou por significativa reestruturagio apds a crise de 1997.
Entre as mudangas ocorridas, mereceu destaque a liberalizagao do mercado de capitais que

desde entdo tem permitido a entrada e a saida de IDE com poucas restrigoes.

Como visto, a despeito do forte impacto da crise de 1997 sobre a economia coreana,
ela voltou a crescer firmemente a partir de 1999, ainda que com taxas menores que as das
décadas anteriores. Nesse contexto, a crescente internacionalizagdo das empresas do pais
nao deve ser vista como fuga de capital, mas sim como tentativa de conquistar mercados e
tecnologias que apoiem o crescimento interno sul-coreano e de aumentar a competitividade
das empresas a partir da reducio dos custos de produgio. Pode ser visto, também, como um
novo padrao de inser¢ao sul-coreana no processo global de acumulagio de capital, com a
estratégia de reduzir custos e acessar mercados e tecnologias, sem descuidar de investimentos

em novas alternativas para suprir a demanda interna por recursos energéticos.

7. Lee (2007) chega as mesmas conclusdes de Ahn et al. (2004) sobre o impacto positivo dos investimentos diretos.
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A INDUSTRIA DE DEFESA NA ARGENTINA

Rodrigo Fracalossi de Moraes*

1 INTRODUCAO

Desde o inicio dos anos 2000, alguns paises sul-americanos tém adotado politicas de
modernizagao tecnoldgica na drea da defesa bastante significativas. Esse processo pode
ser observado pelas aquisi¢des de equipamentos militares realizadas por Chile, Venezuela
e Brasil e pelo fato de que o gasto militar — em valores reais — do subcontinente foi, em

2009, 48,9% superior ao de 2000, com taxas médias de crescimento de 4,7% ao ano

nesta década (SIPRI, 2010).

A Argentina, contudo, que possuia um importante poder militar na regiao até o fim
dos anos 1980, tem executado politicas de moderniza¢io militar, mas a um ritmo lento e
parcial quando comparada aos paises anteriormente mencionados. A partir do inicio do
mandato de Nestor Kirchner (2003), o governo passou a aprovar alguns projetos para o
setor, mas poucos foram efetivamente implantados. Essa situagio também tem se apresen-
tado em um dos temas considerados prioritirios na modernizagio militar do pais, qual seja
a revitalizagao da industria de defesa, que chegou a alcangar entre meados dos anos 1960 e
o término dos anos 1980 um grau de complexidade e diversificacio na regiio equipardvel

apenas ao da industria de defesa brasileira.

Este texto tem como objetivo analisar a evolugdo da industria de defesa argentina e
os obstdculos que tém se apresentado a sua revitalizacdo em periodo recente. Tal reflexdo é
importante, entre outras razdes, para um melhor entendimento da revitalizagio que o Brasil
tem buscado promover em sua prépria industria bélica. Alguns dos obstdculos enfrentados
pela Argentina também tém sido enfrentados pelo Brasil e, além disso, o pais ¢ um dos
principais parceiros do Brasil na drea da cooperagao militar, inclusive nos temas da indus-
tria e da tecnologia de defesa.' O texto ¢ dividido em duas se¢oes, além desta introdugio e
das consideracoes finais, analisando-se: 7) o crescimento e o declinio da industria de defesa
argentina; e 77) as politicas ptblicas, desde 2003, destinadas a revitalizd-la, assim como as

dificuldades encontradas neste processo.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.

1. Para uma relagdo dos projetos de cooperacdo militar entre Brasil e Argentina em andamento, ver Brasil e Argentina (2011) e, para uma
andlise da cooperacdo militar entre os dois paises, ver Moraes (2010).
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2 SETORES HISTORICAMENTE IMPORTANTES NA INDUSTRIA
DE DEFESA ARGENTINA

A industria de defesa argentina se destacou, historicamente, pela fabricagdo de quatro
tipos de produtos: i) aeronaves de asa fixa; ii) blindados; #ii) navios; e iv) armas leves e
munigdes. Ela teve um periodo de expansao durante o primeiro governo de Juan D. Perén
(1946-1955), passando por um processo de declinio nos dez anos seguintes. Voltou a se
expandir a partir de meados dos anos 1960, no governo de Arturo U. Illia (1963-1966),
e passou por novo declinio no fim dos anos 1980, chegando a um nivel muito baixo de
atividades nos anos 1990.

No ramo de aeronaves de asa fixa, a empresa mais importante foi a Fébrica Militar
de Aviones (FMA), fundada em 1927. Ela ganhou for¢a no primeiro governo de Juan D.
Perén, periodo em que, em parceria com o Instituto Aerotécnico — criado em 1943 —,
desenvolveu projetos que posicionaram a Argentina na fronteira tecnolégica da época.
Em 1947 ocorreu o primeiro voo do avido militar a jato I.Ae. 27 Pulqui I, fazendo da
Argentina o quinto pais a desenvolver tal tecnologia (GLOBALSECURITY.ORG, [s.d.]a).
No mesmo ano, o engenheiro alemao Kurt Tank e parte de sua equipe passaram a trabalhar
no pais, apés um convite do governo de Perén (ARGENTINA, 1950). Kurt Tank havia
sido o engenheiro-chefe da empresa alema Focke-Waulf, tendo chefiado o desenvolvimento
do caga FW-190, uma das principais acronaves da Luffwajffe durante a Segunda Guerra
Mundial (0p. ciz.). Com o trabalho de sua equipe foi criado o I.Ae. 33 Pulqui II (op. ciz.),
cujo primeiro voo ocorreu em 1950. Entretanto, a grande perspectiva que existia em
torno da industria aerondutica argentina foi frustrada apés a queda de Perén, em 1955.
O Pulqui I e o Pulqui II jamais foram produzidos em série e, ainda em 1955, Kurt Tank e
parte de sua equipe deixaram a Argentina, instalando-se na India (GLOBALSECURITY.
ORG, [s.d.]a).

A FMA e o Instituto Aerotécnico — renomeado nos anos 1960 como Instituto de Inves-
tigaciones Aeronduticas y Espaciales (IIAE) — nao desenvolveriam nenhum produto militar
relevante até o projeto da acronave de ataque FMA TA-58 Pucard, iniciado em meados dos
anos 1960, cujas primeiras unidades foram entregues 2 For¢a Aérea Argentina (FAA) em 1975
(JANE’S INFORMATION GROUP, 2008, p. 38-68). Do total de 100 unidades entregues
a FAA (op. cit., p. 68), 34 ainda estdao em servico (IISS, 2010, p. 66). O Pucard mostrou-se
uma aeronave efetiva durante a Guerra das Malvinas (JANE’S INFORMATION GROUP,
2008, p. 38) e foi o produto militar argentino mais exportado até hoje, tendo sido adquirido
pelo Uruguai, pela Colémbia e pelo Sri Lanka (ARROYO ARZUBI, 2004). Outro projeto
importante foi a acronave de ataque leve e treinamento FMA [A-63 Pampa, desenvolvida
em parceria com a empresa alema Dornier. A primeira unidade entrou em servigo em 1985
e, no total, 15 foram entregues 2 FAA, das quais seis ainda estavam em servigo em 2008
(JANE’S INFORMATION GROUP, 2008, p. 68). Ele chegou a ser avaliado por Israel,

Colémbia, Brasil e Bolivia, mas nao foi adquirido por nenhum destes paises (0p. cit., p. 38).
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No 4mbito das politicas de privatizagdes e de redugao do poder militar nacional, ado-
tadas pelo governo de Carlos Menem (1989-1999), o ITAE foi fechado em 1993, enquanto
a FMA, j4 renomeada como Area Material Cérdoba (AMC), foi concedida, em 1995,
em favor da empresa norte-americana Lockheed Martin, originando a Lockheed Martin
Aircraft Argentina S/A (LMAASA). A sua maior iniciativa foi retomar a produgio do Pampa,
agregando-lhe algumas atualizagdes. A primeira unidade foi entregue em 2006 2 FAA ¢, ao
fim de 2008, oito estavam em servigo (JANE’S INFORMATION GROUP, 2008, p. 68).
Ela participou da concorréncia para o fornecimento de 12 aeronaves para o Chile em 2008,
mas foi derrotada pelo Super Tucano, da Empresa Brasileira de Aerondutica S.A (Embraer)
(RIVAS, 2008). De forma geral, o nivel de suas atividades foi baixo quando comparado aos
dos anos 1970 e 1980. Como analisado na se¢io 3, ela foi estatizada em 2009.

Outro ramo importante foi o de blindados, cujo principal objetivo foi desenvol-
ver um carro de combate nacional. O projeto teve inicio em 1973 e, como o pais nio
dominava tal tecnologia, foi feito um acordo com a empresa alema Thyssen-Henschel
para o seu desenvolvimento (RIVERA, 2007, p. 3). O resultado foi a criagio do Tan-
que Argentino Mediano (TAM), que comegou a ser produzido em 1978 pela estatal
Tanque Argentino Mediano Sociedad del Estado (TAMSE) (JANE’S INFORMATION
GROUP, 2008, p. 37), a qual foi a inica empresa em toda a América Latina que produziu
carros de combate em série. No total, foram produzidas 376 unidades (op. cit., p. 79),
das quais 213 estao em servigo (IISS, 2010, p. 64), sendo ele, ainda hoje, o principal
carro de combate do pais. Alguns paises demonstraram interesse em adquiri-lo, como

Equador, Peru, Panamd, Ira, Iraque, Ardbia Saudita e Kuwait; contudo, nenhum dos
negdcios foi efetivado (RIVERA, 2007, p. 10-11).?

O terceiro ramo de destaque foi o de navios, que teve trés grandes estaleiros: Rio San-
tiago (ARS), Tandanor e Domecq Garcia. O primeiro grande projeto militar do ARS foi
a montagem de um destréier da classe Type 42, iniciada no fim dos anos 1960. As pecas
foram trazidas do Reino Unido e a montagem ocorreu no ARS, com o navio entrando
em servico na Armada Argentina em 1980 (GLOBALSECURITY.ORG, [s.d.]b). No fim
dos anos 1970, outro projeto teve inicio no ARS: a construgio de seis corvetas da classe
Espora. A produgio ocorreu na Argentina sob licenga do estaleiro alemao Blohm+Voss,
com a primeira unidade tendo sido entregue em 1985 e outras trés até 1990 (ARMADA
ARGENTINA, [s.d.]a). Durante os anos 1990, o projeto sofreu restri¢bes or¢amentdrias,
sendo retomado apenas no inicio dos anos 2000, com a quinta e a sexta unidades desta
corveta tendo sido finalmente entregues em 2001 e 2004 (0p. ciz.). O ARS nio foi privati-

zado nos anos 1990, tendo sido, em vez disso, transferido para a provincia de Buenos Aires.

2. Outros trés blindados seriam produzidos com base no TAM: o Vehiculo de Combate Transporte de Personal (VCTP), que teve 216 uni-
dades produzidas, das quais 106 estavam em servico ao fim de 2008; o Vehiculo de Combate de Artilleria de 155 mm (VCA 155), com 17
unidades produzidas, todas em servico ao término de 2008; e o Vehiculo de Combate Transporte de Mortero (VCTM), que teve 50 unidades
produzidas, com 13 em servico ao término de 2008 (RIVERA, 2007, passint; JANE'S INFORMATION GROUP, 2008, p. 79).

ipea



Boletim de Economia e Politica Internacional

A IndUstria de Defesa na Argentina

O grande projeto do estaleiro Tandanor, por sua vez, foi a montagem de dois submarinos
da classe Type 209, trazidos em partes da Alemanha, montados na Argentina e entregues
em 1973 € 1974 (ARMADA ARGENTINA, [s.d.]b; JANE’S INFORMATION GROUP,
2010). O estaleiro foi privatizado em 1992 em favor da Indarsa que, contudo, quebrou em
1999 (MARTINEZ, 2005). Apés uma década de inatividade, ele foi reestatizado em 2007
(ARGENTINA, 2007, p. 15). O estaleiro Domecq Garcia, por fim, foi criado no inicio dos
anos 1980 para construir quatro submarinos da classe Type TR-1700 (SANTORO, 2006).
Dos quatro, o ARA Santa Fé chegou a ter 70% de sua construcao executada (ARGENTINA,
2004); contudo, no fim dos anos 1980, ela foi suspensa. O estaleiro foi reaberto em 2007,

estando ainda em seus galpoes o submarino ARA Santa Fé, que poderia ser concluido a um
custo de US$ 40 milhoes (CICALESI; GAIZO, 2007).

Por fim, no ramo de armas leves e muni¢des, a maior empresa ¢ a estatal Direccién
General de Fabricaciones Militares, criada em 1941. Ela chegou a ter 17 unidades, as quais
produziam, além de armas leves e munig¢des: equipamentos de comunicacio militar, vagoes
para trens, agos especiais, entre outros (ARROYO ARZUBI, 2004). Nos anos 1990, sete
unidades da empresa foram privatizadas, duas foram fechadas e as demais foram incor-
poradas entre si (0p. cit.). Atualmente, ela dispoe de quatro fébricas, as quais produzem:
pistolas, carabinas, cartuchos para armas leves, morteiros, tubos para canhées, invélucros
para granadas, cargas para granadas e artefatos explosivos, explosivos iniciadores, pélvora,

material ndo letal, pontes militares, TNT, pentrita, hexdgeno, propulsantes extrusados e

dinitrotolueno (FABRICACIONES MILITARES, [s.d.].).

Em sintese, a industria de defesa argentina de meados dos anos 1960 ao término dos anos
1980 produziu itens de média ou baixa intensidade tecnolégica com sucesso, fornecendo-os
para o mercado interno. Em relagio ao mercado externo, ela teve um nivel muito baixo de
inser¢io. Entre 1950 e 1991, o pais exportou um volume equivalente a US$ 126 milhoes,
frente a US$ 3,8 bilhoes exportados pelo Brasil no mesmo periodo.? Entre outros motivos,
esta foi uma das razées que levaram ao quase colapso desta industria nos anos 1990. Com
o enfraquecimento das For¢as Armadas durante o governo de Carlos Menem, nio houve
condi¢oes para que a industria sobrevivesse em funcio, em grande parte, da dependéncia
das aquisi¢oes nacionais. De fato, as exportagdes exercem um papel fundamental para as
industrias de defesa da maior parte dos paises. Elas podem viabilizar a sua existéncia e sao
capazes de manter os precos das aquisigoes feitas pelo Estado nacional em patamares nao

muito elevados, em fun¢io da maior escala de produgio.

3. Dados referentes aos chamados grandes armamentos convencionais (major conventional weapons), que abrangem: /) aeronaves; /)
veiculos blindados; /ij) artilharia; /) sensores; v)sistemas de defesa aérea; vj) misseis; vij) navios; viij) motores; e ix)outros, como torres para
blindados e navios. Informagdes disponiveis em: <http://www.sipri.org/research/armaments/transfers/databases/armstransfers>. Acesso
em: 12fev. 2011.
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3 AS POLITICAS PUBLICAS PARA A INDUSTRIA DE DEFESA
ARGENTINA E OS OBSTACULOS A SUA REVITALIZACAO
EM PERIODO RECENTE

A partir do inicio do mandato de Nestor Kirchner, em 2003, o governo argentino colocou a
revitalizagao da inddstria de defesa como prioridade na drea militar. Contudo, comparando-se
o processo de revitalizagio na Argentina e no Brasil, nota-se que a sua velocidade na Argen-
tina é menor. No Brasil, hd projetos concretos, como a produgio da maior parte de uma
encomenda de 50 helicépteros EC-725 Cougar (FIESP, 2008) e de 2.044 blindados para
transporte de tropas (EXERCITO BRASILEIRO, 2009), enquanto na Argentina foram

tomadas medidas de governo, mas poucos projetos de efetiva expansao ocorreram.

Com o objetivo de revitalizar a industria e diminuir o gap em relacio a fronteira tec-
nolégica — ou pelo menos reduzir o ritmo de distanciamento —, hd alguns obstdculos que a
Argentina tem enfrentado, os quais podem ser sintetizados em quatro pontos: 7) a perda de
capacidade tecnolégica, em fungio do reduzido nivel de atividades dessa industria nos anos
1990; i) parcerias internacionais com pouca diversidade e baixa amplitude; 777) os baixos
gastos militares e a auséncia de uma politica de aquisi¢oes de longo prazo por parte do
Estado; e 7v) o pequeno volume de financiamentos para a inovagao e a inddstria de defesa,

somado 2 baixa articulagio Estado — empresas — universidades.*

3.1 A perda de capacidade tecnolégica

A capacidade de criar novos armamentos foi em grande parte perdida na Argentina em
fun¢io de que as atividades que se mantiveram nos anos 1990 foram voltadas, sobretudo,
para a manutengao, a reproducio de equipamentos j4 existentes e a execugao de atualizagoes.
As instalagdes produtivas na drea da defesa tiveram suas atividades encerradas ou fortemente
diminuidas e o conhecimento acumulado no setor se pulverizou. Conforme a figura 1, houve,
na maior parte da industria, uma migracio do grau de tecnologia IV para os graus I, II ou
I1I, de acordo com o segmento. Além disso, se, até o fim dos anos 1980, a Argentina possuia
uma produc¢io militar que, em alguns segmentos, nio estava muito defasada em relagao
a de algumas poténcias, o enfraquecimento de sua industria de defesa nos anos 1990 fez
dela um pais atrasado (backward country) em todos os segmentos desta industria, segundo

a definic¢io do conceito feita por Gerschenkron (1962, passim).

4. Ha uma extensa literatura sobre o processo histérico mediante o qual os paises reduzem o seu gap tecnoldgico ou realizam o ca-
tching up em relacdo a fronteira tecnoldgica. Ver, por exemplo, Gerschenkron (1962), Abramovitz (1986) e Fagerberg e Godinho (2007).
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Diferentes tipos de tecnologia militar

Tecnologia |

Tecnologia Il

Tecnologia lll

Tecnologia IV
Habilidades necessarias para criar equipamentos militares

Habilidades necessarias para adaptar equipamentos militares

Habilidades necessarias para reproduzir equipamentos militares

Habilidades necessarias para operar e fazer a manutencao dos equipamentos militares

Fonte: Krause (1992, p. 19).
Adaptacdo do autor.

Na aviagao, a AMC e a LMAASA, durante os anos 1990, dedicaram-se apenas a ma-
nutencao, a reproducio de aeronaves e a realizagio de algumas atualizagdes, provocando
uma migragao da capacidade tecnolégica do grau IV para o I1I (figura 1). Em fungao disso,
a principal decisio do governo para que a industria fosse revitalizada foi a estatizagio da
LMAASA, ocorrida em agosto de 2009, renomeando-a como Fdbrica Argentina de Aviones
(FAdeA). O governo também tem buscado estabelecer parcerias internacionais, destacando-se
a que vem sendo feita com a Embraer. H4 negociagoes avancadas para que se produzam na

Argentina pegas para as acronaves da familia E-Jets e Legacy 450/500, assim como um acordo
para a produgio de pegas para a aeronave militar KC-390 (BRASIL; ARGENTINA, 2011).

No setor naval, em 2007, o estaleiro Tandanor foi reestatizado e 0 Domecq Garcia (re-
nomeado como Almirante Storni) foi reaberto, os quais se fundiram formando o Complexo
Naval Industrial Argentino (Cinar). Ele tem realizado a manutengio de navios militares,
assim como a recuperagio do quebra-gelos Almirante Irizar e a recuperagio de meia-vida
do submarino San Juan (GARRE, 2009; BRASLAVSKY, 2009). Teve inicio em 2010,
também, a produgdo de quatro navios-patrulha oceinicos. Neste caso, foi feito um acordo
com o Chile para a absor¢do de tecnologia como forma de enfrentar a perda de capacidade
tecnolégica (ARGENTINA, 2010). O ARS também ampliou suas atividades. Apés a entrega,
em 2004, da sexta corveta da classe Espora, ele tem se dedicado, na drea militar, ao reparo
e & manutencio de navios. Observa-se, contudo, que o Gnico produto desenvolvido desde
2003 foi feito em parceria com o Chile, indicando o impacto negativo sobre a capacidade

tecnolégica do setor causado pelo baixo nivel de atividades a partir do fim dos anos 1980.

Quanto aos blindados, o fechamento da TAMSE, nos anos 1990, tem se apresentado
como um obstdculo ainda maior do que o baixo nivel de atividades da AMC/LMAASA e a
suspensio da maior parte das atividades dos estaleiros. Nestes casos, a capacidade tecnolégica
manteve-se em um nivel mais elevado, mesmo que tenha sido perdida a capacidade de inovar.
No caso dos blindados, de acordo com a figura 1, houve uma migra¢ao do grau IV para o

grau I ou II. Um projeto anunciado pelo governo argentino como de grande importancia,
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mas que estd suspenso desde 2005, é o do carro de combate Patagén. Embora apresentado
como um marco na revitalizagao da industria de blindados argentina, trata-se, na verdade,
de um modelo feito a partir do chassi do carro de combate austriaco SK-105 Kiirassier, sobre
o qual foi adaptada a torre do carro de combate AMX-13, dos quais alguns estavam sendo
retirados de servigo das Forcas Armadas da Argentina (DEFESA@NET, 2005). Atualmente,
0 uUnico projeto concreto foi feito a partir de uma parceria entre os Exércitos do Brasil e
da Argentina, iniciado em 2003, cujo objetivo foi desenvolver a Viatura Leve de Emprego
Geral Aerotransportdvel, denominada posteriormente de “Gaticho”. A previsio era que
sua produg¢io em série se iniciasse em 2010 (BRASIL; ARGENTINA, 2009); contudo, até
a dltima reunido entre os chefes de Estado dos dois paises a producio ainda ndo havia se
iniciado (BRASIL; ARGENTINA, 2011).

3.2 Acordos internacionais de cooperacao

Um segundo obstdculo é a baixa quantidade e amplitude dos acordos de cooperagao inter-
nacionais. Por meio deles a perda de capacidade tecnolégica poderia ser contornada pela
incorporagao de tecnologias estrangeiras, permitindo ao pafs “um salto tecnolégico”. Além
disso, as parcerias podem propiciar: 7) economia de recursos destinados a pesquisa e ao de-
senvolvimento e/ou a produgio; i) cria¢io de setores com tecnologias mais avancadas do
que seria possivel com uma produgao nacional totalmente “independente”; e iiz) a padroni-

zagdo de equipamentos, fortalecendo uma possivel alianga com outro Estado (SANDLER;

HARTLEY, 1995, p. 234-235).

Nos acordos assinados e que resultaram em projetos concretos, a revitalizagio tem
conseguido avangar, como nos casos da produgao de pegas para acronaves da Embraer pela
FAdeA, dos navios-patrulha por meio da cooperacio com o Chile e da provivel produgao em
série da viatura Gatcho. A diversidade de parceiros e a amplitude dos projetos sao, contudo,
pequenas. Os acordos mais importantes foram firmados com o Brasil, o qual, embora domine
mais tecnologias na drea da defesa que a Argentina, possui capacidades limitadas quando
comparadas as das grandes poténcias. O préprio Brasil tem adotado uma estratégia de di-
versificacdo, assinando importantes acordos de cooperagio com virios paises, destacando-se
os realizados com a Franga e a Africa do Sul. Com a Franga estd previsto o fornecimento de
tecnologia de submarinos nucleares e convencionais e a produg¢io no Brasil de helicépteros

EC-725 Cougar; com a Africa do Sul h4 o desenvolvimento do missil A-Darter.

3.3 Gastos militares e politicas de longo prazo para aquisicoes de equipamentos

Unm terceiro obstdculo s3o os baixos gastos militares e a auséncia de uma politica de aquisi¢oes
de longo prazo para as For¢as Armadas nacionais. Os recursos para estas tém se mantido
em niveis baixos desde o inicio dos anos 1990, como se observa no grafico 1, que compara
os gastos militares do pais aos do Chile e do Brasil. Além disso, nao hd previsao de que se

ampliem de forma considerdvel e/ou que os gastos com pessoal diminuam, o que liberaria
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recursos para aquisi¢coes de equipamentos.” Em relagio ao produto interno bruto (PIB), o
gasto argentino ¢ o segundo mais baixo da América do Sul, tendo sido em média, no periodo
2004-2009, de 0,92% do PIB (no Paraguai foi de 0,83%). O Chile, no mesmo periodo,
teve um gasto militar médio de 3,53% do PIB, o mais alto da América do Sul, enquanto o
do Brasil foi de 1,52% (SIPRI, 2011).

Em 2007, foi langado pelo governo o Modelo Argentino de Modernizagao do Sistema
de Defesa, o qual buscou sintetizar o processo de modernizagao militar recente do pais e
tornar claras suas diretrizes (ARGENTINA, 2007, p. 5-6). Entretanto, o documento se
dedica mais a andlise das relagoes civis — militares e a transparéncia nos assuntos de defe-
sa — questoes importantes, diga-se de passagem — do que & modernizagio tecnolégica das
Forcas Armadas, indicando a auséncia de planos de reequipamento nos moldes dos que
existem no Brasil, como o Plano de Reequipamento e Rearticulagio da Marinha do Brasil
(PAEMB); a Estratégia Braco Forte, do Exército Brasileiro; e o Plano Militar Estratégico

da Aerondutica (Pemaer).

GRAFICO 1
Gastos militares de Argentina, Chile e Brasil — 1988-2010
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Fonte: Sipri (2011).

Elaboracdo do autor.
Obs.: Nao ha dados de gastos em relacdo ao PIB para 2010. Para o Brasil estao sendo apresentados apenas os gastos em relacdo ao PIB
tendo em vista que, em valores absolutos, eles sao bastante superiores aos da Argentina e do Chile.

3.4 Financiamento da inovacdo/producéo e articulacao Estado — empresas — universidades
Um quarto obstéculo é o pequeno volume de financiamentos para a inovagio e a produgio
em defesa, somado & baixa articulagio Estado — empresas — universidades. Trata-se de questao
importante, visto que o desenvolvimento de equipamentos militares requer, muitas vezes,
recursos e esforgos elevados, o mesmo se aplicando ao estabelecimento ou & ampliagao de
plantas industriais.

5. Na Argentina, o percentual de gastos com pessoal foi de 78,7% em 2008 e 75,4% em 2010. No Brasil foi de, respectivamente, 70,3%
e 71,6%; e no Chile de 50,5% e 58,4% (DONADIO; TIBILETTI, 2010).
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A principal institui¢do que financia a inovagao na Argentina, a Agencia Nacional de
Pesquisa e Inovacdo (Agencia), nao tem nos seus registros nenhum projeto para a drea.* Uma
medida adotada pelo governo nesse sentido foi a criagao, em 2008, do Programa de Pesquisa
e Desenvolvimento para a Defesa (PIDDEF), com o objetivo de “(...) fomentar, coordenar
e avaliar os esfor¢os nesta matéria por meio do financiamento total ou parcial de projetos de
pesquisa e desenvolvimento relacionados com a defesa (...)” (ARGENTINA, 2008, p. 2).
No periodo 2010-2012, contudo, foram previstos valores baixos, que poderiam alcancar, no
méximo, o equivalente a US$ 42,1 mil por ano para cada projeto (ARGENTINA, 2009a).”
Além disso, para 2010, dos 59 projetos aprovados, foi previsto que apenas quatro seriam
executados por instituicdes de fora das For¢as Armadas (ARGENTINA, 2009b). Dessa
forma, 55 projetos foram, na prdtica, apenas complementos or¢camentarios para instituigoes

ligadas as For¢as Armadas.

H4, assim, outro problema ligado a questao dos financiamentos, que é a baixa articulagio
do Estado com empresas e universidades. Isto também se observa pelo fato de que, desde
2003, os projetos desenvolvidos pelo Instituto de Investigaciones Cientificas y Técnicas para
la Defensa (CITEDEF), pela Direccién General de Investigacién y Desarrollo do Exército
Argentino e pelas institui¢des equivalentes da Forca Aérea e da Armada nao resultaram em
itens produzidos em série. Nao hd, assim, um planejamento anterior ao inicio das pesquisas
que identifique: 7) os compradores dos produtos; 77) as quantidades produzidas; 77i) e as
universidades e/ou empresas que poderiam participar do seu desenvolvimento e/ou produ-
¢ao0. O exemplo da viatura Gaicho é claro nesse sentido. Todo o projeto foi desenvolvido e,

somente ap6s o término dos testes com os protdtipos, foi avaliada a sua demanda (BRASIL;

ARGENTINA, 2008).

No Brasil, como comparagio, os volumes dos financiamentos tém sido maiores e os
projetos envolvem a participagdo de empresas e/ou universidades. Entre 2007 e 2009, o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT) e os fundos se-
toriais desembolsaram R$ 400 milhées para a inovagao em defesa (BRASIL, 2010, p. 64).8
O produto militar brasileiro mais exportado desde 2005, a aeronave Super Tucano, foi
desenvolvido mediante financiamento de US$ 21,7 milhées da Financiadora de Estudos e
Projetos (FINEP) (EMBRAER, 2008, p. 30). Em relagao a exportagao, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) tem desempenhado um papel importante.
Algumas das exportagoes do Super Tucano receberam financiamentos, como as seis unida-
des adquiridas pela Guatemala (US$ 117,5 milhées) e as nove adquiridas pela Republica
Dominicana (US$ 92 milhées) (BRASIL, 2011, p. 3). Outra a¢do foi o aporte de R$ 15

6. Foram consultados os documentos disponiveis em: <http://www.agencia.gov.ar>. Acesso em: 12 fev. 2011. Nao foram encontrados
registros de nenhum financiamento para empresas que atuam na area da defesa. Em estudo publicado em 2004, Runza (2004) também
apontou tal auséncia nos fundos dessa agéncia.

7. 0 valor previsto foi de 160 mil pesos argentinos — conversdo a taxa de cambio de 31 de dezembro de 2009.
8. Para uma andlise do financiamento para a inovagdo na area da defesa no Brasil, ver ABDI (2010).
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milhées feito no fim de 2006 na Mectron, fabricante de misseis, radares e componentes de
satélites, com o qual o BNDES passou a deter 27% do capital da companhia (SILVEIRA,
2011). Houve ainda a criagao, em 2005, do Programa de Apoio ao Ensino e & Pesquisa
Cientifica e Tecnolégica em Defesa Nacional (Pré-Defesa), da Coordenacio de Aperfeigo-
amento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), destinado a financiar projetos voltados para
a defesa em programas de pés-graduagio. O valor total foi de R$ 4 milhoes na primeira
edi¢do e R$ 7,2 milhoes na segunda (CAPES, 2008). Por fim, hé os instrumentos de garan-
tia de crédito. No caso das vendas de 100 misseis antirradiagio MAR-1 para o Paquistao,

produzidos pela Mectron, o governo brasileiro concedeu garantia de € 25 milhées sobre o

negécio, por meio do Banco do Brasil (GIELOW, 2009).

4 CONSIDERACOES FINAIS

A inddstria de defesa argentina alcangou uma dimensao significativa na regido entre a se-
gunda metade dos anos 1960 e o término dos anos 1980, produzindo, sobretudo, aeronaves
de ataque leve, blindados, navios e armas leves/municoes. Nos anos 1990, tal industria se
enfraqueceu, encerrando suas atividades no caso dos blindados e mantendo-as em um nivel

baixo nos casos das aeronaves e dos navios.

A partir do inicio do governo de Nestor Kirchner (2003), a modernizagao das Forgas
Armadas e a revitalizagio da industria de defesa nacional foram colocadas como prioridades.
Contudo, ambas nao tém avancado na velocidade pretendida. Os obsticulos que tém sido
enfrentados sao: a perda de capacidade tecnoldgica; baixos gastos militares e auséncia de
uma politica de aquisi¢io de equipamentos militares; poucas parcerias internacionais; e o
baixo volume de financiamentos para a inova¢io ou para a inddstria de defesa, somado a

uma baixa articulagio Estado — empresas — universidades.

O Brasil, como comparagio, também tem enfrentado estes obstdculos. Contudo, eles
se apresentam em um grau menor do que na Argentina, tendo em vista que: o enfraque-
cimento da industria de defesa nos anos 1990 foi menos profundo; os gastos militares sao
mais elevados; foram elaboradas politicas de reequipamento para as Forgas Armadas; hd
importantes parcerias internacionais; o volume de financiamentos tem sido maior; e h4
mecanismos que permitem a ampliagdo das relagoes entre Estado, empresas e universida-
des, como ¢é o caso dos financiamentos da FINEP e do BNDES e de programas de apoio a

pesquisa, como o Pré-Defesa.
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(0] ATLf\I}ITICO SUL NAS PERSPECTIVAS
ESTRATEGICAS DE BRASIL, ARGENTINA
E AFRICA DO SUL

Alcides Costa Vaz*

1 INTRODUCAO

As percepgdes e as avaliagoes sobre a importincia estratégica do Atlantico Sul vém se al-
terando nos ultimos anos, acompanhando sua crescente valorizagio por parte tanto dos
estados das costas sul-americana e africana como também por parte das grandes poténcias.
Tradicionalmente considerado por estas uma drea de importancia geopolitica secunddria,
o Atlantico Sul gradualmente transforma-se em espaco no qual se projetam interesses
estratégicos e econdmicos associados 2 intensificagio dos fluxos comerciais, & descoberta
de importantes jazidas de insumos energéticos (gds e petrdleo) ao longo das plataformas
continentais, de jazidas minerais nestas e, particularmente, na chamada Area, espago de
dguas internacionais considerado patriménio da humanidade e sob jurisdi¢io da Autorida-
de Internacional de Fundos Marinhos, 6rgao da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU).

Ao mesmo tempo, representa espago em que ressurgem contenciosos territoriais vin-
culados a disputas por soberania (Reino Unido e Argentina em torno das Ilhas Malvinas e
das ilhas atlanticas de Geérgia e Sanduiche do Sul), as propostas de extensao da plataforma
continental — Argentina e Reino Unido — e, finalmente, espago em que também passam a
repercutir divergéncias engendradas no campo geopolitico em outras regioes e protagonizadas
por grandes poténcias. Acompanhando esse processo, observa-se a crescente atividade tanto
no 4mbito da seguranca e da defesa por parte dos paises lindeiros das costas sul-americana
e africana, bem como de atores como os Estados Unidos e a Organizagao do Tratado do
Atlantico Norte (Otan). Nesse contexto, o Atlantico Sul desponta como importante prio-
ridade nas politicas de defesa do Brasil, da Argentina e da Africa do Sul, embora a partir de

condicoes diferenciadas, segundo cada pais.

Empreendem-se iniciativas de cooperagio tanto em ambito bilateral como multilateral
nos campos militar, econdémico e politico e (re)criam-se estruturas de seguranga, como a reati-
vacio, pelos Estados Unidos, da IV Frota e do Africa Command, com atuagao na costa atlantica

da Africa. Importante destacar, neste mesmo contexto, a realizacio de exercicios militares da
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(Irel/UnB).
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Otan em Cabo Verde. Os exercicios da Rudssia com a Venezuela no Mar do Caribe, embora
nao propriamente no Atlantico Sul, somam-se aos fatores que indicam a tendéncia de maior

presenca militar de atores extrarregionais no espago maritimo adjacente & América do Sul.

Esses aspectos demonstram que estd em curso um processo de valorizagao politica e
estratégica do Atlantico Sul, cujo alcance nio se exaure nos interesses dos paises lindeiros,
mas, que, a0 contrdrio, toca aqueles de terceiros paises desejosos de ampliar e consolidar sua
posicao hegemoénica (no caso, os Estados Unidos), elevar seu perfil internacional, ampliar
suas projegdes territoriais e posicionar-se para a exploracio de recursos maritimos, tanto
biol6gicos como minerais. Frente a este panorama so abordadas, em seguida, as perspectivas

estratégicas do Brasil, da Argentina e da Africa do Sul sobre o Atlantico Sul.

Trata-se de paises que, por suas configuragdes territoriais e posicionamentos geograficos,
atribuem grande importincia as suas respectivas projecoes atlanticas. Contudo, ¢ forcoso
constatar que a convergéncia e o reconhecimento da importincia estratégica do Atlantico
Sul, por parte de cada pais, nem sempre resultaram em iniciativas conjuntas, que lhes per-
mitissem engendrar didlogo politico e formas de cooperacio, que retratassem a crescente
relevancia geopolitica do Atlantico Sul no contexto da politica internacional e que tomassem
em conta a pluralidade dos interesses e dos atores presentes neste espago. Desse modo, pre-
tendemos considerar as perspectivas de cada um dos trés paises, com o propdsito de avaliar
se estas ensejam convergéncias passiveis de fundamentar um didlogo politico e estratégico

que retrate a condigdo anteriormente apresentada.
2 AS PERSPECTIVAS BRASILEIRAS

Entre os trés paises considerados, o Brasil diferencia-se por sua aspiragao a desempenhar-se
como ator global, o que faz que seus interesses no Atlintico Sul tenham conotagio que
ultrapassa a dimensao estritamente regional. A II Politica de Defesa Nacional (BRASIL,
2005) e a Estratégia Nacional de Defesa (BRASIL, 2008) reconhecem o Atlantico Sul, ao
lado da Amazonia, como espago prioritdrio para os interesses brasileiros de seguranca e de-
fesa. Assim mesmo, a caracterizagao do Atlantico Sul como espaco prioritdrio para a defesa

nacional responde, em ambos os documentos, a fatores diferenciados.

Em primeiro lugar, estdo os relacionados a soberania sobre recursos no espa¢o mariti-
mo sob jurisdi¢do brasileira, com destaque para o fato de o comércio exterior brasileiro ser
realizado fundamentalmente por via maritima e de 90% da producio de gis e de petrdleo
do pais ser realizada na plataforma continental. Porém, ao introduzir o conceito de entorno
estratégico brasileiro, estendendo-o 4 costa dos paises lindeiros na Africa, os documentos, em
particular a II Politica de Defesa Nacional (PDN), incorporam integralmente o Atlantico
Sul como espago de central importincia para a seguranca e a defesa do pais, ultrapassando
assim as dguas jurisdicionais como espaco de referéncia, o que implica incorporagio também
de temas e de preocupagées condizentes com as de um ator que pretende irradiar influ-

éncia e exercer protagonismo para além de seu imediato entorno regional. Nessa direcio,
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justificam-se os esfor¢os da Marinha brasileira de consolidar seu perfil de marinha de dguas

profundas e dotada de recursos que assegurem mobilidade estratégica em um grande espago.

Dessa forma, os temas ora presentes na agenda dos desenvolvimentos da chamada Area,
anteriormente aludida, terminam sendo assumidos no contexto das preocupagoes de defesa
do Brasil. Nesse sentido, cabe fazer referéncia as preocupagdes externadas pelo governo bra-
sileiro sobre a exploracio dos chamados nédulos polimetilicos no Atlantico Sul, atualmente
em estudo no Ambito da Autoridade Internacional de Fundos Marinhos das Nacoes Unidas.
Se consideradas iniciativas j4 em curso no Pacifico Sul e no Oceano Indico, os blocos de
exploragio de tais nédulos podem alcangar até 100 quildmetros quadrados. Mais impor-
tante, os paises concessiondrios tém direito de criar “zonas de seguranca” em torno deles,
suscitando assim barreiras para o trinsito de embarcag¢oes e dificultando potencialmente

rotas maritimas de interesse do pais no Atlantico Sul.

A existéncia de tais zonas de seguranga préximas a plataforma continental brasileira foi
qualificada de “indesejével” pelo ministro Nelson Jobim em declaracoes & imprensa. Nesse
mesmo sentido, o Ministério de Minas e Energia (MME) e o Ministério da Defesa (MD)
desencadearam agdes, desde o ano passado, objetivando mobilizar esforcos de paises africanos
e sul-americanos para o levantamento de dados cientificos sobre a geografia do Atlantico Sul
e Equatorial. Ao mesmo tempo, o Brasil prepara a realizacio de pesquisas sobre as crostas
cobaltiferas na Elevagio do Rio Grande do Sul e uma pesquisa-piloto dos depésitos minerais
e da biodiversidade no Arquipélago de Sao Pedro e Sao Paulo. O pais aguarda também o
posicionamento das Nagoes Unidas sobre o pleito de ampliagio para 350 milhas nduticas

das dguas jurisdicionais brasileiras.

O Adlantico Sul é percebido entio, pelo Brasil, como espago indeclindvel e privilegiado de
articulacio de interesses e de politicas cooperativas com os paises da costa africana e também
como espago de disputa de oportunidades a ser preservado de contendas estratégicas entre
paises fora de seu contexto. E, a0 mesmo tempo, Ambito prioritdrio para a cooperagio em
seguranca, visando preservd-lo como drea de estabilidade, livre de armas nucleares e o mais
afastado possivel dos eixos de conflitividade e rivalidade entre as grandes poténcias. No entanto,
e como visto anteriormente, essa condicio tende a ser desafiada pela realidade que aponta a

crescente valorizacio estratégica do Atlantico Sul por poténcias militares e econ6micas em geral.

As preocupagoes e os interesses estratégicos brasileiros no Atlantico Sul ultrapassam as
consideracoes e as necessidades imediatas de defesa de territério, de recursos e de instalagoes
em dguas jurisdicionais. Alcancam também as possibilidades e os processos ora em curso
em dguas internacionais e os desenvolvimentos no continente africano que possam afetar
ainda que subsidiariamente as possibilidades de cooperacio e a defini¢io de um panorama
politico favordvel aos seus interesses naquele espago, o que coloca o pais em contato nio
apenas com os interesses e as preocupagoes dos paises vizinhos da costa sul-americana, mas
também com os interesses e as politicas de organismos internacionais e regionais de cardter
multilateral e de paises como Estados Unidos, Reino Unido, Russia, Alemanha, Espanha e

China, atores cada vez mais presentes no cendrio estratégico do Atlantico Sul.
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3 AS PERSPECTIVAS DA ARGENTINA

A Argentina, com seus 2,8 milhoes de quildometros quadrados de mar jurisdicional e cinco
mil quilémetros de costa, é um pais para o qual o Atlantico Sul é de grande relevincia
estratégica. A isso se soma a existéncia de seu territério antdrtico e a respectiva projegio
maritima no Atlantico. O pais comparte com o Brasil, essencialmente, as preocupacoes com
a preservagao deste espago como drea estdvel, livre de armas nucleares e de quaisquer outras
armas de destrui¢ao em massa e distanciada dos grandes eixos de conflitividade internacional,

bem como o controle e a protegao dos recursos existentes em sua plataforma continental.

O Livro Branco de Defesa da Argentina (ARGENTINA, 1999, 2001), ora em
processo de revisdo, caracteriza o Atlantico Sul como zona de paz e cooperagio, embora
também identificasse, jd desde o inicio dos anos 1990, a competi¢io, em nivel mundial,
por recursos naturais, nos campos energético e alimentar, como fator de importincia
estratégica que resultava na presenca de grandes frotas pesqueiras no flanco oeste do
Atlantico Sul e na exploragio desmesurada de seus recursos, o que demandaria controle
e prote¢ao nas dguas jurisdicionais argentinas. Reconhece, desde entio, a importancia da
preservagao dos recursos renovédveis também para além das zonas econdmicas exclusivas.
Admite ainda a oportunidade que o Atlantico Sul representa para o relacionamento
com os paises da costa africana, muito embora esta dimensao nao tenha ainda logrado
obter a mesma importincia estratégica que tém para o Brasil, cuja politica africana se
mostra mais proativa que a Argentina. As passagens interoceinicas do Canal de Beagle
e do Estreito de Drake sio objetos de particular relevincia para a Argentina, visto que
este ultimo representa a tnica opgdo para que barcos de grande porte, como superpe-
troleiros, barcos de guerra e submarinos possam alcancar o Oceano Pacifico pelo sul do
subcontinente e por serem também rotas empregadas para o transporte de substancias

como plutdnio e material radioativo.

Observa-se, portanto, que apesar de muitos dos aspectos que conferem relevancia
estratégica ao Atlintico Sul para a Argentina serem comuns ao Brasil, hd importantes
especificidades que nio chegam a obstar a possibilidade de entendimento e de cooperagao
nos marcos ja consagrados, mas que sinalizam diferengas quanto ao foco e a amplitude
dos interesses, particularmente no que respeita 3 dimensio territorial. A diferenga do
Brasil, o Atlantico Sul envolve, para a Argentina, importantes demandas territoriais, como
sabido, as ilhas Malvinas e as ilhas Atlanticas. Ademais, como também a Inglaterra fez
peti¢do para ampliar a plataforma continental destes territdrios, sobre os quais reclama

soberania, gera-se uma contraposicio de interesses entre este pais e a Argentina.

Assim, do ponto de vista militar, a Forca Naval argentina almeja, a exemplo do Brasil,
consolidar-se como Marinha de dguas profundas, com capacidades antiaéreas, antissuperficie
e antissubmarinos, mas também com capacidades ofensivas e dissuasérias no que tange aos

recursos aeronavais e submarinos.
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4 AS PERSPECTIVAS DA AFRICA DO SUL

Como pais maritimo, a Africa do Sul ostenta condigio privilegiada. Situada no vértice
meridional do continente africano, o pais representa a conexio entre os Oceanos Indico
e Pacifico, sendo este aspecto sempre destacado nas avaliagoes oficiais sul-africanas acerca
da importancia estratégica do Atlantico Sul para este pais. A Africa do Sul realiza 90% de
seu comércio exterior neste oceano, possuindo cerca de 4,34 milhées de km?* de dguas ju-
risdicionais e 3 mil quilémetros de costas maritimas. O pais tem sob sua responsabilidade
0 apoio as operagoes de resgate maritimo em um amplo territério, que compreende partes

do leste do Atlantico Sul e toda sua por¢io meridional em dire¢io ao continente antdrtico.

Mesmo assim, muitos consideram que, apesar de sua importante condi¢do maritima,
a Africa do Sul nio chegou a desenvolver uma politica e uma estratégia maritima condi-
zente com tal condicio. Isso se reflete nas condi¢oes muito limitadas de seus meios navais,
embora disponha de equipamentos avangados tecnologicamente. Assim, o pais encontra
dificuldades em articular uma viso estratégica sobre o Atlantico Sul, que também tem que
disputar proeminéncia com o Oceano Indico na construgio das politicas de seguranca e
defesa. Cabe destacar que o Livro Branco de Defesa da Africa do Sul (SOUTH AFRICA,
1996), diferentemente do Brasil e da Argentina, nio singulariza o Adantico Sul como espago

especifico para a formulagio de politicas de seguranca e defesa.

A politica maritima sul-africana assenta-se em uma abordagem estratégica predominan-
temente calcada nos interesses e nas necessidades de defesa de rotas maritimas, instalagoes
portudrias e militares nos dois oceanos. A proeminéncia de temas maritimos relacionados a
costa africana no Oceano Indico contribui para conferir uma expressao estratégica menor
a0 Atantico Sul no contexto das politicas e das preocupacoes de segurancga sul-africanas.
Isso nao significa que o pais ndo confira importincia estratégica ao Atlantico Sul, mas ¢
forgoso reconhecer que, na perspectiva sul-africana, hd atributos e processos no Oceano
Indico que se afiguram como mais prementes que os encontrados no contexto do Atlantico
Sul. Mesmo assim, a Africa do Sul participa ativamente dos féruns e das iniciativas voltadas
para a cooperagdo econdmica e em seguranca no marco do Atlantico Sul. Nesse contexto,
o aprofundamento da Zona de Paz e Cooperagao do Atlantico Sul é regularmente mencio-
nado como importante ponto para a cooperagao em seguranca com os paises lindeiros da
América do Sul. No mesmo sentido desponta a cooperagao para o monitoramento do trafico

de substancias tdxicas, de material radioativo e do tréfico de drogas e armas.

E importante assinalar que hd estreita cooperagio com o Brasil tanto do ponto de vista
bilateral como daquele situado no marco do Férum Trilateral de Didlogo e Cooperagao —
India, Brasil e Africa do Sul (Ibas), e que envolve a realizagio de operagio naval IBSAMAR
e o monitoramento do tréfico de cargas perigosas no Atlantico Sul. No entanto, o apelo
politico e a importincia estratégica dessa iniciativa associam-se & constitui¢ao de um eixo
cooperativo entre os trés grandes paises maritimos e nio propriamente a dimensio do
Atlantico Sul em si, situando-se, portanto, em um plano distinto daqueles emanados das

avaliagdes brasileiras e argentinas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Tomando-se em conta o panorama das avaliagdes da importancia estratégica do Atlantico
Sul, tal como depreendido dos documentos que orientam as politicas de seguranca e defesa
de Brasil, Argentina e Africa do Sul, deparamo-nos com um quadro paradoxal. Se por um
lado, reconhece-se a crescente importincia do Atl4ntico Sul no marco do cendrio geopolitico
global, por outro, nao h4 elementos e recursos suficientes que permitam uma abordagem
comum aos desafios e aos temas suscitados por tal valoracio, tanto na perspectiva de cada
pais como do ponto de vista mais estrutural. Os evidentes pontos de convergéncia nao
parecem ser suficientes para engendrar uma estratégia convergente e que tenha por foco os

desafios politicos e de seguranca presentes no Atlantico Sul.

Ademais das singularidades das quais os trés paises definem suas prioridades e preocu-
pagoes acerca deste espaco, sao limitados os recursos politicos e estratégicos de que dispoem
para lidar, de forma imediata, com as externalidades das politicas e das agoes das grandes
poténcias no espago considerado, o que coloca em relevo as seguintes ordens de consideracio
como elementos a orientar a a¢io politica voltada para maior concertagio no plano trilate-
ral: 7) a necessidade de fortalecimento das capacidades maritimas, processo que segue curso
disforme se considerados os trés paises; 77) o fortalecimento do didlogo inter-regional nos
planos politico e da seguranca; e ii7) agio concertada no plano multilateral, em particular

no contexto da Organizacio das Na¢oes Unidas.

Uma mais sélida cooperagao entre os principais paises dos dois lados do Atlantico
Sul ¢ certamente necessdria, mas nio parece encontrar ainda condigoes efetivas para sua
concretiza¢io no plano imediato. Cumpre, pois, assentar bases para uma acio mais con-
sequente, no médio e longo prazo, que resguarde os interesses e responda as preocupagoes
que compartem os trés paises quanto ao Atlantico Sul como espaco de seguranga e de

oportunidades econdmicas.
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A IMPORTANCIA DAS RELI'-\Q(")ES BRASIL -
ESTADOS UNIDOS NA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA

Carlos Roberto Sanchez Milani*

1 INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é analisar o papel que as relagoes econdmicas e politicas entre o Brasil
e os Estados Unidos desempenham na definicio das prioridades e das orientagoes estraté-
gicas da politica externa brasileira (PEB). O pressuposto adotado ¢ o de que essas relagdes,
historicamente, tém ocupado um lugar central nas agendas da PEB, provocando, inclusive,
o desenvolvimento de visoes diferenciadas — em alguns casos, antagbnicas — entre os agen-
tes da diplomacia brasileira; no entanto, uma tentativa de redefini¢io da relevincia dessas
relagoes na PEB teria ocorrido em 2003, como a época da politica externa independente
(PEI) dos anos 1960 e do pragmatismo responsdvel, inaugurado pelo presidente Geisel e
pelo chanceler Azeredo da Silveira, em 1975. Apds breve descrigao das dimensoes historicas
da relagio entre Brasil e Estados Unidos, o autor analisa a PEB da era Lula (2003-2010),
tentando defender a hipétese de que a implanta¢io de uma diplomacia verdadeiramente
mundial pelo governo brasileiro anunciaria o descentramento das relagdes entre estes dois

paises na compreensio da PEB.

2 O PERIODO 1889-1945 E A ALIANCA NAO ESCRITA COM OS
ESTADOS UNIDOS

Historicamente, as relagbes econdmicas e poh’ticas com os Estados Unidos tém sido
determinantes nas agendas da PEB, particularmente desde a fundagao do regime re-
publicano, em novembro de 1889. Antes da Republica, as relagdes entre os dois paises
independentes foram marcadas nao apenas pela tentativa conjunta de construgao de
uma barreira ao dominio britinico nas Américas, mas também pela desconfianga matua.
O Brasil independente e imperial (1822-1889) manteve lagos de lealdade com as familias
reais e as monarquias da Europa, enquanto assistia com distincia critica ao desenrolar
da Doutrina Monroe (“a América para os americanos”), considerada de forma suspeita

como uma nova expressio de hegemonia, desta vez da América do Norte em relagio aos
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vizinhos sul-americanos. As relagoes entre os dois paises mudaram drasticamente com
o advento da Republica no Brasil, devido nio apenas & proximidade ideoldgica entre
os dois regimes politicos, a afirmagdo do ideal republicano no continente americano e
a necessidade do novo governo brasileiro de distanciar-se das monarquias europeias,
mas também aos interesses econdmicos dos cafeicultores, que queriam aumentar suas

exportaqées para o mercado norte-americano.

O fortalecimento das relagdes entre os Estados Unidos e o Brasil respondia, por-
tanto, a um objetivo mais amplo de “republicanizar” a PEB, como havia sido destacado
pelo Manifesto Republicano de 1870: Nds somos americanos e queremos ser americanos.
Antinomia das posi¢oes mais favordveis & Europa, tal corrente republicana deu apoio,
na politica externa, a aproximagio com os governos dos Estados Unidos e dos vizinhos
hispanicos. O Acordo de Cooperagao Aduaneira, assinado em janeiro de 1891 com os
Estados Unidos, o apoio norte-americano — ao lado de ingleses, portugueses, italianos
e franceses — aos militares republicanos sob a lideran¢a de Floriano Peixoto em 1893
e o Tratado de Cooperagio assinado com a Argentina em 1896 sio os exemplos mais

eloquentes desta aproximacio.

A seguir, durante a primeira metade do século XX, a politica externa dos Estados Unidos
mudou fortemente de tom em relagao ao continente latino-americano, passando a ser de na-
tureza hemisférica e explicitamente intervencionista, sempre com base na Doutrina Monroe,
e isso pelo menos até o fim da década de 1920 (PECEQUILO, 2005). Neste contexto, a PEB
manteve sua posicio de pais alinhado com os interesses dos Estados Unidos, procurando
tirar beneficios das condigées de seguranca continental garantidas na América Latina pelo
prestigio internacional dos Estados Unidos (CERVO; BUENO, 2008). Foi assim que a
autonomizacao relativa nos marcos de uma “alianca nao escrita” com os Estados Unidos' e
o fortalecimento doméstico da PEB, sob a lideranca do barao do Rio Branco (1902-1912),
garantiram ao Brasil a negocia¢io dos acordos e a resolucio dos litigios de fronteiras com
os paises vizinhos na América do Sul. O Brasil aceitou o Coroldrio Roosevelt e nao apoiou
a Doutrina Drago,” proposta pela Argentina, entdo considerada como o rival econémico
e politico do Brasil no Cone Sul, fator nada negligencidvel para compreender as relacoes
entre o Brasil e os Estados Unidos. Em 1905, Rio de Janeiro e Washington concordaram
em elevar a categoria de embaixada suas respectivas representagoes diplomiticas e os Estados
Unidos mantiveram o mesmo embaixador no Rio de Janeiro (Edwin Morgan) entre 1912
e 1933, fato que contribuiu ainda mais para a aproximagao entre os dois paises. Em 1914,
o representante brasileiro no México, embaixador Cardoso de Oliveira, atuou nesse pais

como mediador dos interesses norte-americanos.

1. A expressdo the unwritten alliance foi forjada por Burns (1966).

2. Anunciada em 1902, a Doutrina Drago afirmava que nenhuma poténcia estrangeira deveria poder utilizar a forca contra uma nagao
americana a fim de Ihe obrigar ao pagamento de suas dividas.
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No entanto, a grande depressao de 1929, a instabilidade na Europa e a insatisfacao
dos paises da América Latina com a politica dos Estados Unidos para a regiao, entre ou-
tros fatores, levaram a algumas mudangas na postura dos Estados Unidos sobre a América
Latina a partir de 1930. Franklin D. Roosevelt mudou o discurso oficial, destacando a
politica de boa vizinhanca e a necessidade de reforcar os projetos de cooperagio econdmica
e financeira. Ou seja, como observou Pecequilo (2005), o contetdo real da politica dos
Estados Unidos nao foi alterado e a lideranca norte-americana continuou a fundar-se na
Doutrina Monroe, embora revestida de uma retérica de cooperagiao. Mas o discurso de
cooperagao ajudou os Estados Unidos a consolidar sua esfera de influéncia hemisférica em
um momento-chave do século XX: a Segunda Guerra Mundial e a ordem da Guerra Fria.
O Brasil se manteve neutro no conflito até 1941, quando entéo se alinhou com os Estados
Unidos. Esse alinhamento foi facilitado por concessdes comerciais feitas pelos americanos
ao governo de Getulio Vargas. Os Estados Unidos procuraram envolver o Brasil em seu
sistema de poder a fim de neutralizar a influéncia alema. Recorde-se que a Alemanha, no
fim de 1930, era responsével por 25% das importagoes brasileiras, ligeiramente acima dos
Estados Unidos. A cooperagio também se deu nos campos militar — sobretudo no que diz
respeito & modernizagio dos acroportos no Nordeste do Brasil — e industrial — por exemplo,
no setor do ago, com o financiamento da constru¢io da usina de Volta Redonda. O “jogo
duplo” de Vargas entre a Alemanha e os Estados Unidos (1935-1941), conhecido como
a estratégia politica da equidistincia pragmdtica (MOURA, 1980), associou claramente

a PEB aos desafios do desenvolvimento nacional.

3 A ORDEM MUNDIAL DA GUERRA FRIA E A DITADURA
MILITAR NO BRASIL

Os acordos assinados em Yalta ndo apenas garantiram uma estrutura de dominagao com base
na divisio Leste — Oeste, mas também uma reparti¢io das zonas de influéncia no eixo Norte —
Sul (VIZENTINI, 1997). Aspecto implicito nos acordos, a América Latina permaneceu sob
o controle majoritdrio dos Estados Unidos, sem liberdade de agao no cendrio internacional.
O governo norte-americano nio s6 abandonou completamente sua postura isolacionista, mas
também negligenciou as promessas feitas a seus pares na América Latina, considerada secunddria
em termos geopoliticos e econémicos. No Brasil, um pais que fora aliado durante a Segunda
Guerra Mundial e se mantivera em concertacio absoluta com os Estados Unidos durante os
anos do presidente Dutra (1946-1950), uma ponta de decep¢io comegou a expressar-se entre
as elites governantes a partir de 1951. Com o novo governo de Vargas, movimentos nacio-
nalistas expressaram seu profundo descontentamento diante dos meios financeiros limitados
e do fracasso dos acordos de cooperagao com os Estados Unidos, muitas vezes tratados por
Washington como uma questao meramente técnica. Por conseguinte, os projetos eram dei-
xados sob a tutela dos bancos de desenvolvimento, ao passo que as elites brasileiras nutriam
a expectativa de um apoio politico de envergadura, da parte dos Estados Unidos, a fim de

alavancar e viabilizar o projeto nacional de desenvolvimento econémico.
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Assim, o segundo governo Vargas mudou a politica externa por meio da ado¢io de
uma retérica populista, nacionalista e mesmo anti-imperialista. Sabendo que a inten-
¢ao dos Estados Unidos era minar a influéncia soviética na regiao, o governo brasileiro
procurou negociar projetos econémicos mais favordveis, acreditando que o subdesen-
volvimento poderia ser combatido por meio da ajuda publica internacional, oriunda
principalmente dos Estados Unidos (CERVO; BUENO, 2008). Mas a ordem mundial
havia mudado o contexto politico, que nao era mais o mesmo dos anos 1935-1941 e tal
estratégia nao prosperou. Mais tarde, em 1958, a Operagio Pan-americana (OPA), langada
pelo presidente Juscelino Kubitschek, também foi pensada em consonincia com uma
demanda de cooperagao dos Estados Unidos — agora pensada para toda a América Latina.
No entanto, a Comissao Binacional Brasil — Estados Unidos, fundada em dezembro de
1950 e destinada a preparar projetos para o financiamento de institui¢des internacionais,
foi abolida durante a administragao republicana de Eisenhower, minando, dessa forma,
um dos objetivos centrais da OPA: a implanta¢io de projetos de cooperagio econdmica
de luta contra a pobreza. Apesar disso, ¢ importante reconhecer que, justamente na
esteira da OPA, foram criados o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a
Associagao Latino-americana de Livre Comércio (ALALC) e foi langada a Alianga para
o Progresso (MELLO E SILVA, 1992).

Nos anos 1960, a PEI foi um ponto fundamental na histéria das relagdes entre o
Brasil e os Estados Unidos. As divergéncias ocorridas durante o governo de Janio Quadros
e Jodao Goulart (1961-1964) eram consideradas pelo governo americano como uma ameaga
adicional em um contexto regional ji bastante turbulento, devido 4 Revolugio Cubana de
1959 e 2 adesao publica de Fidel Castro ao marxismo-leninismo. Durante a vigéncia da PEI,
as relagdes diplomdticas com a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) foram
restauradas, o presidente Janio Quadros recebeu a visita oficial de Sukarno da Indonésia,
Goulart fez visita oficial 4 China (comunista), as relagoes comerciais se diversificaram (grande
abertura para o Japao, a Europa Ocidental e a Oriental), o embaixador San Tiago Dantas
absteve-se — ao lado dos representantes da Argentina, do México, do Chile, do Equador e
da Bolivia — de votar a favor da expulsao de Cuba da Organizagao dos Estados Americanos
(OEA), durante a conferéncia realizada em Punta del Este em 1962 (FRANCHINI NETO,
2005), o governo brasileiro levantou o tom de sua critica ao regime do Apartheid e deu seu
apoio as lutas de independéncia em Angola e Mogambique, além de ter nacionalizado a
empresa International Telephone and Telegragh no Rio Grande do Sul e a Light no Rio de
Janeiro etc. Em artigo publicado na revista Foreign Affairs, o entao presidente Janio Quadros
(1961) afirmou que o Brasil estava abandonando a diplomacia acesséria e subsididria de

uma nagio instrumentalizada por interesses estrangeiros.

Tratava-se de um acimulo de sinais negativos — ou, pelo menos, suspeitos — na percepgao

do governo norte-americano, cada vez mais desconfiado dos tomadores de decisio no seio do
g

governo brasileiro. A PEI foi interrompida pelo Golpe Militar de 1964. Mesmo se os Estados

Unidos nao tenham se envolvido em uma intervengao militar direta, seu apoio — ilustrado
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nas acoes do embaixador Lincoln Gordon em Brasilia — foi essencial para a derrubada do
regime democrdtico brasileiro. A tentativa de inflexdo da diplomacia brasileira, que buscou
negociar uma nova inser¢ao do Brasil no sistema politico e econémico internacional, punha
em xeque o status quo regional. A ordem da Guerra Fria e a hegemonia norte-americana na
América Latina ndo eram favordveis a experiéncias politicas de natureza contestatdria, nem
a estratégias de empoderamento ou autonomizagao, como foi demonstrado na sequéncia

dos acontecimentos no plano nacional brasileiro.

Assim, a Ditadura Militar estabelecida em 1964 marcou um novo momento de
mudanga nas relagoes entre o Brasil e os Estados Unidos. Os varios militares no poder
nao desenvolveram estratégias linearmente semelhantes no campo da politica externa:
oscilaram de uma alian¢a automdtica com os Estados Unidos, um certo alinhamento ou até
uma vocagao mais independente e mundial de diplomacia. Vizentini (2004) aponta que
esse periodo nio foi totalmente pacifico nas relagées Brasil — Estados Unidos, em fun¢io
das diferencgas entre os dois governos em muitos dossiés: o regime de nao proliferagao nu-
clear, a internacionalizagio da Amazonia, o comércio internacional, a cooperagio nuclear
com a Alemanha, entre outros. Mas as aproximagoes foram possiveis em vérias frentes:
incentivo a participac¢do de capital estrangeiro no desenvolvimento brasileiro, revogacao
da lei sobre o envio de lucros das corporacoes multinacionais — que fora votada no tempo
da PEI —, apoio das agéncias internacionais (Banco Mundial, United States Agency for
International Development — USAID e Fundo Monetdrio Internacional — FMI), alianga
na luta contra o comunismo na América do Sul — com programas de treinamento militar
na Escola das Américas e operagoes secretas e transnacionais, como a Operagao Con-
dor — etc. Durante os governos militares, as relagdes entre os dois paises continuaram a
oscilar entre a alianga, a compreensao e o atrito. Em 1964, o Brasil rompeu as relagoes
diplomdticas com Cuba; em 1965, o governo brasileiro enviou tropas a fim de contribuir
para a operagao militar coordenada pelos Estados Unidos — sob a autoridade da OEA — na
Republica Dominicana. O ministro das Relacoes Exteriores, Juracy Magalhaes (1966-
1967), chegou a afirmar que “o que é bom para os Estados Unidos deve ser bom para o
Brasil”. A “diplomacia do interesse nacional” de Gibson Barbosa (1969-1974) procurou
reduzir as tensées com os Estados Unidos, enquanto tentava, concomitantemente, diver-

sificar seus parceiros comerciais internacionais em meio ao boom econdémico brasileiro

(CERVO; BUENO, 2008).

A partir de 1975, o presidente Geisel deu inicio a uma diplomacia mais ativa e in-
dependente: o pragmatismo responsdvel. Retomando alguns dos principios fundamentais
da PEI dos anos 1960, o pragmatismo responsdvel pode ser considerado uma segunda
ruptura na tradi¢ao da PEB (FONSECA JR., 1998). Com base em uma visao geopolitica
da seguranca nacional — desenvolvida pelo general Golbery do Couto e Silva na Escola
Superior de Guerra — e uma concepgao de autonomia diplomdtica e diversificagao comer-
cial — sob a tutela de Azeredo da Silveira —, o pragmatismo responsdvel enfatizou o fator

energético. O contexto internacional de crise do petrdleo teve nesse sentido um papel
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mais do que 6bvio; porém, a estratégia brasileira foi ainda mais longe, tendo estabelecido
parceria com a Alemanha Ocidental sobre a cooperagao nuclear, direcionado investimentos
para os combustiveis alternativos — com o lancamento do Programa Nacional do Alcool
(Prodlcool) — e apostado na energia hidrelétrica. O Brasil procurou assumir papel inter-
nacional de protagonista, aproximando-se dos paises drabes — por meio da abertura de
um escritério da Organizagao para a Libertagio da Palestina (OLP) em Brasilia e de joinz
ventures com a Libia, o Iraque, a Argélia e a Ardbia Saudita. Foi também o primeiro pais
a reconhecer Angola como Estado soberano, promovendo a abertura de vérias embaixadas
na Africa. Iniciou, igualmente nesse momento, o programa de cooperagao satelitar com a
Republica Popular da China. Por fim, rompeu o acordo militar com os Estados Unidos,

que havia estado em vigor desde 1952.

A diplomacia do universalismo, posta em prética pelo presidente Figueiredo e seu mi-
nistro das Relagoes Exteriores, Saraiva Guerreiro, denunciou o protecionismo comercial
dos Estados Unidos, apoiou a Argentina durante a Guerra das Malvinas — ao contrério dos
Estados Unidos —, condenou a crise da divida dos paises em desenvolvimento e apelou para
negociacio multilateral de natureza politica — e nio técnica ou contibil — da divida externa.
Esta representava 40% do produto interno bruto (PIB) do Brasil em 1987, enquanto entre
1983 ¢ 1986 o pais tinha pago US$ 42,9 bilhées em juros, sem ter recebido quaisquer
novos financiamentos sob a forma de investimento. Isso representava, de fato, realizar
transferéncias liquidas anuais da ordem de 20% do total da poupanca nacional e de 4,1%
do PIB, quantidades superiores as transferéncias exigidas da Alemanha apds o primeiro ou

o segundo conflito mundial (CERVO; BUENO, 2008).

O governo e alguns setores da sociedade civil nos Estados Unidos reagiram, nio pelas
mesmas razoes, as dendncias de violagoes dos direitos humanos cometidas pela Ditadura
Militar, a mesma que fora apoiada pelo governo de Washington dez anos antes. Jimmy Carter
fez dos direitos humanos uma bandeira politica importante de seu mandato. De acordo com
Green (2009), igrejas, professores universitdrios, jornalistas, intelectuais, o mundo das artes
e representantes N0 CONresso Norte-americano, entre outros atores, nao lograram superar
o imperativo de realpolitik da Guerra Fria, mas expressaram a solidariedade transnacional
da luta pelos direitos humanos.® Foi apenas em 1979 que a lei de anistia foi proclamada no
Brasil. Segundo Vizentini (2008) e Cervo e Bueno (2008), no lado brasileiro, a contradigao
foi a marca principal das relagoes entre o Brasil e os Estados Unidos no periodo 1975-1985.
Novamente, a PEB desempenhou nesse momento o papel de instrumento do desenvolvi-

mento nacional, mormente nas dreas de industria e energia.

3. Para anélise da PEB no campo dos direitos humanos, ver Milani e Santana (2011).
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-

Sintese das relagoes entre o Brasil e os Estados Unidos — 1947-1989

Relacdo indireta

Relacdo ativa e direta

Relacdo indireta

1947-1961 1961-1964 1964-1969 1969-1979 1979-1985 1985-1989
Tipo de relagdo | Intensidade Intensidade méxima Intensidade Intensidade méaxima
bilateral média média

Relacdo ativa e direta

Estados Unidos

de Assisténcia
Reciproca (Tiar)

OEA

Revolucao
Cubana

Alianca para o
Progresso

Alianga para o
Progresso

Expulséo de
Cuba da OEA

Dominicana,
1965)

Apoio a ditadu-
ras militares

Retdrica dos di-
reitos humanos
(Jimmy Carter)

El Salvador)

Negociagdes
técnicas da
divida externa

Posicao do Alinhamento PEI Respeito a Diplomacia Diplomacia do Primeiro gover-
Brasil politico e militar bipolaridade do interesse universalismo no civil (Nova
Autonomia (Castelo Branco) | nacional (Figueiredo) Republica)
Demanda de nacional
cooperagao Aproximacao Didlogo prag- Autonomia e Constituicao
técnica e Divergéncias dos Estados matico (Médici) | continuidade Federal de 1988
econdmica politicas e Unidos e aber- —Art. 4
ideoldgicas tura ao capital Independéncia | Crise do modelo
Divergéncias internacional e pragmatismo | econdmico e
internas sobre o (Couto e Silva) responsavel divida externa
papel do capital (Geisel) (US$ 115 bilhGes
internacional em 1987)
Principais Tratado IntervencGes Intervencdes di- | Apoio a ditadu- | América Central | Ingeréncia na
iniciativas dos Interamericano | diretas retas (Republica | ras militares (Nicaragua e América Central

Apoio aos
programas de
ajuste estrutural

Principais inicia-
tivas em relacao
ao Brasil

Comissdo mista
Brasil — Estados
Unidos

Cooperagao
nuclear (1955)

Operagao Pan-
-americana de
JK (1958)

Forte ingeréncia
nas agendas
da PEB

Financiamento
de partidos de
oposicdo (de
direita)

Negociagdo da
divida externa

Papel das
agéncias multi-
laterais

Reducdo do
apoio militar
dos Estados
Unidos ao Brasil

Financiamento
para a compra
de armamentos

Rechaco
brasileiro do
Tratado de Nao
Proliferacdo
Nuclear (TNP)

Prioriade brasileira para a América
Latina — sobretudo o Cone Sul

Fontes: Dados organizados a partir de Pecequilo (2005) e Cervo e Bueno (2008).

O quadro 1 apresenta uma visao geral e sintética das relagoes entre o Brasil e os Estados
Unidos durante a ordem da Guerra Fria, polarizadas entre o zelo excessivo do governo brasileiro
em manter relagées pacificas com seu vizinho do Norte ¢ a tentativa de contestagao politica.
Esses dois posicionamentos podem ser considerados verdadeiros paradigmas da PEB: o da
alianca com os Estados Unidos e o de uma politica externa mundialista e universalista (LIMA,
1994). Desafiar o paradigma da alianga pressuporia construir um substitutivo s6lido no plano
regional sul-americano ou novas aliangas estratégicas; implementar o paradigma mundialista,
por sua vez, implicaria defender a reconstru¢io da ordem mundial em bases menos assimétricas
e, por exemplo, lograr a reforma da Organizacio das Nagoes Unidas (ONU) e ter acesso a um
assento permanente no Conselho de Seguranca. Ou seja, a implementagio de um ou outro
paradigma de politica externa estaria condicionada pela coincidéncia entre oportunidades

sistémicas e um projeto politico de inser¢io internacional do Brasil.
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E importante lembrar que a contestagio da presenca e da influéncia norte-americana
nunca foi seguida de confronta¢io direta ou de uma oposicio frontal ao poder hegemo-
nico dos Estados Unidos no nivel hemisférico. O papel desse pais sempre foi considerado
fundamental para a segurancga coletiva regional e, muitas vezes, para o equilibrio entre
as poténcias médias na América Latina (Brasil, Argentina e México). Apesar de alguns
presidentes brasileiros terem barganhado vantagens econdmicas com os Estados Unidos
com base quer na ameaca de vestir a casaca de um campo politico considerado adversa-
rio por Washington — por exemplo, o caso da Alemanha entre 1936 e 1941 —, quer na
aproximacio ideoldgica de um “inimigo” — como foi o caso da URSS e da China entre
1961 e 1964 —, a maioria das administracoes brasileiras, ao longo da histéria da PEB,
apoiou quase incondicionalmente a nagio norte-americana e aderiu integralmente ao
subsistema de seguranga regional — muito embora a opinido putblica nao tenha sempre
manifestado esse ponto de vista das institui¢des representativas. Os primeiros sinais de
independéncia da PEB tornaram-se visiveis durante a politica externa independente e
o pragmatismo responsdvel, mas essa independéncia nao implicou ruptura importante

com o Ocidente geopolitico, do qual faz parte o Brasil.

Em sintese, ao longo da Guerra Fria, as relacoes entre o Brasil e os Estados Unidos
foram frequentemente concebidas a partir do que diplomatas e responséveis politicos dos
Estados Unidos definiam como suficiente e adequado para a América Latina. Por exemplo,
durante a década de 1960 e em pleno desenvolvimento da PEI, como observou Vizentini
(1997), 0 Departamento de Estado tendeu a confundir qualquer movimento social como uma
expressio do marxismo-leninismo, qualquer tentativa de promover reforma agréria com o
comunismo e todas as formas de antiamericanismo com uma alian¢a necessariamente a favor
da URSS. A PEB, muitas vezes, ndo teve outra alternativa senio construir sua independéncia
com base na autonomia possivel — que lhe era concedida — e sempre na sombra de um ideal
estratégico de Washington. A democratizac¢io do Estado e a renovacio das agendas da PEB
teriam permitido uma mudanca de curso dessa caracteristica, por assim dizer, estruturante

da inser¢ao brasileira no cendrio politico e econdémico internacional?
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4 AS MUDANCAS SISTEMICAS DOS ANOS 1990 E A REDEMO-
CRATIZACAO DO ESTADO BRASILEIRO

Os primeiros anos da transi¢do da Ditadura Militar para o regime democrético nio pro-
duziram mudangas substanciais imediatas nos discursos oficiais da PEB. A democratiza¢io
interna coincidiu com a transformagio profunda da ordem mundial pds-1989 e a inten-
sificagdo dos processos de globaliza¢io da economia. Do ponto de vista econdmico, o pais
enfrentava, no comego dos anos 1990, uma grave crise financeira (divida, inflacio e déficit)
e, também, sofria de vulnerabilidades externas (condigoes impostas pelo Banco Mundial
e ajuste estrutural do FMI) que afetavam a prépria soberania nacional. O Brasil também
foi confrontado com o desafio de abertura de seu mercado para o comércio internacional
(negociagoes do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT), neoprotecionismo e blocos
regionais). Além disso, estava passando por mudanga em seu modelo de desenvolvimento
econdmico, devido  crise do paradigma cldssico de substitui¢io das importagdes e a insergao
da economia nacional na globaliza¢io — aspectos que produziram efeitos em suas relagoes

com os Estados Unidos.

De acordo com Hirst (20006), apesar das vérias dentincias da administragdo em
Washington — envolvendo os procedimentos fiscais e aduaneiros, a legislacio sobre proprie-
dade intelectual e a falta de transparéncia nos mecanismos de regulagio econdémica —, os
Estados Unidos foram os primeiros investidores no Brasil entre 1991 e 1998. Nesse tltimo
ano, o Brasil foi o sétimo destino dos investimentos estrangeiros diretos oriundos dos Estados
Unidos, logo apés Reino Unido, Canadd, Holanda, Alemanha, Franca e Japio. Porém, no
inicio dos anos 2000, esses niimeros comegaram a cair devido a desaceleragio do cresci-
mento econémico nos Estados Unidos, 4 conclusao dos grandes programas de privatizagao
no Brasil e 4 desvalorizagio da moeda brasileira em 1999. Do ponto de vista politico, as
relagoes Brasil — Estados Unidos foram marcadas pela crescente tensao entre bilateralismo
e multilateralismo. O surgimento dos espagos de integracio (Mercado Comum do Sul —
Mercosul, em 1991, e Tratado Norte-americano de Livre Comércio — Nafta, em 1994), as
negociagées em torno da integragio hemisférica (Area de Livre Comércio das Américas —
Alca) e as disputas no seio da Organizagao Mundial do Comércio (OMC) sao exemplos
de negociagoes multilaterais que redimensionaram as relagdes econ6émicas, comerciais e

politicas entre os dois paises.
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QUADRO 2
Principais eixos da PEB — 1995-2010
1985-1989 1990-1994 1995- 1999- 2003- 2007-
2002 2002 2006 2010
Presidentes Tancredo/Sarney Collor/ltamar Franco Fernando Henrique Lula
Cardoso (FHC)
Ministros (Itamaraty) Olavo Setubal Rezek (1990-1992) Lampreia (1995-2001) | Celso Amorim

(1985-1986)

Abreu Sodré
(1986-1990)

Celso Lafer (1992)
FHC (1992-1993)

Celso Amorim
(1993-1994)

Celso Lafer
(2001-2002)

(2003-2010)

Eixos da PEB

Alinhamento politico
(Settbal)

Tratado bilateral com a
Argentina

Zona de paz e seguran-
ca no Atlantico Sul

Instabilidade da politica
externa (idas e vindas)

Ativismo multilateral
(Comunidade dos Paises
de Lingua portuguesa —
CPLP e Conselho de
Seguranca da ONU —
CSONU)

Comeco do Mercosul
(1991)

Autonomia pela
integracao: adeséo aos
regimes internacionais
(ndo proliferacdo
nuclear — 1998 e Corte
de San José dos Direitos
Humanos —1998) e
refor¢o do multilatera-
lismo de principio

Retdrica da integracao
sul-americana

Segundo mandato de
FHC: China, India e Afri-
ca do Sul (cooperagao,
HIV/AIDS' e medica-
mentos genéricos)

Autonomia pela diver-
sificacdo

Reforco das iniciativas
de integracdo regional:
Clpula América do

Sul — Paises Arabes
(Aspa) (2005), Capula
América do Sul — Africa
(ASA) (2006), parceria
estratégica com a Unido
Europeia (UE) (2007) e
Tratado da Unido das
Nacdes Sul-americanas
(Unasul) em Brasilia
(2008)

Aspecto central:
cooperagdo Sul — Sul
(Brasil, Russia, India e
China — BRIC, Férum
india, Brasil e Africa do
Sul — Ibas, assisténcia
técnica e cooperacao
triangular)

Diplomacia mundial e
ONU (Haiti)

Relacdes Brasil —
Estados Unidos

Negociacdo sobre divida

Plano de ajuste
estrutural

Integracdo hemisférica
(Miami/1994)

Brasil: atrasar a Alca
sem abandonar a
negociacao

Relacdo privilegiada
FHC - Bill Clinton —
Tony Blair

Diferendos na OMC

Depois do 11 de
Setembro: securitizacdo
das relagdes Brasil —
Estados Unidos

Memorando Brasil —
Estados Unidos sobre
biocombustiveis (marco
de 2007)

Aplicacdo do principio
da reciprocidade

Riscos assumidos pelo
Brasil na busca de um
estatuto mundial de
poténcia emergente
(Honduras e Ira)

Fontes: Compilagéo a partir de Cervo e Bueno (2008), Bandeira (2004) e Vizentini (2008).
Nota: "HIV =Virus da imunodeficiéncia humana; AIDS = Sindrome da imunodeficiéncia adquirida.

Como mostrado no quadro 2, os principais eixos da PEB se mantiveram vigorosamente

presentes, pelo menos até o inicio de 2000: a alianga ou o alinhamento com os Estados Unidos
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na esperanga de obter vantagens econémicas ou politicas versus a tentativa de construir ca-
minhos autdnomos de diversificagio econdmica e mundializacio dos esforgos diplomdticos.
Por um lado, a politica externa sob Collor de Mello baseou-se na associagao entre “a fuga da
periferia’ e a aceitagdo sem contrapartida das forcas economicistas da globalizagao, seguindo
de perto a onda neoliberal entao em voga na América Latina. Por outro lado, a politica ex-
terna sob Itamar Franco tentou revalorizar a dimensao nacional e a soberana nas negociagoes
internacionais, sustentando, a0 mesmo tempo, o respeito das institui¢des multilaterais. Feito
péndulo de um relégio, a diplomacia brasileira oscilou entre esses dois movimentos e perdeu
parte de sua autonomia deciséria e estratégica. Do ponto de vista doméstico, essa perda parcial
de autonomia coincidiu com o poder crescente dos ministérios domésticos — em detrimento

do Iramaraty — nas negociagdes econdmicas, como assinala Pinheiro (2009).

Diante desse contexto, durante seus dois mandatos, o presidente FHC (1995-2002) pro-
curou dar prioridade as relagoes com os Estados Unidos e a Europa Ocidental, porém na base da
“reciprocidade moderada” (ALMEIDA; BARBOSA, 2005) e da cooperagao bilateral. A expressao
de discordancia entre o Brasil e os Estados Unidos limitou-se a alguns aspectos econdmicos
setoriais, sem que o Brasil tenha retirado seu apoio constante a posi¢io dos Estados Unidos na
América Latina. O multilateralismo moderado de FHC garantiu um bom relacionamento com
as administracoes de Bill Clinton e Tony Blair — por exemplo, por meio de discussoes sobre
a terceira via e a social-democracia —, embora houvesse diferengas sobre o papel esperado dos

Estados Unidos na América do Sul, nomeadamente em relacio ao Plano Colémbia.

E ébvio que o governo Bush (2001-2009), pelas caracteristicas geopoliticas e gragas 4
influéncia do neoconservadorismo em suas agendas externas reavivou antigas tensoes acerca
da posicao imperialista e unilateral, sobretudo em torno da doutrina de seguranca nacional
que foi construida em vdrias etapas ao longo de sua presidéncia. A administragao FHC
havia aderido, parcialmente, ao consenso de Washington, mas foi desfavordvel a politica
dos Estados Unidos de combate ao terrorismo. Apds os ataques de 11 de Setembro, o Brasil
enviou uma expressio muito clara de solidariedade com o governo dos Estados Unidos.
O ministro das Relagbes Exteriores, Celso Lafer, mencionou inclusive o Art. 3¢ do Tiar, o

mesmo que os Estados Unidos haviam ignorado durante a Guerra das Malvinas em 1982.

No entanto, esse foi um momento de instabilidade diplomdtica no Brasil, especialmente
no que diz respeito ao papel de Celso Lafer, severamente criticado no ambito doméstico
quando concordou em retirar seus sapatos por causa das medidas de seguranca no aeroporto
de Miami, em 31 de janeiro de 2002. Este comportamento, reiterado nos aeroportos de
Washington e Nova York durante esta visita oficial, poderia ser considerado uma simples
anedota, nao fosse Celso Lafer o chanceler brasileiro. O fato despertou dentdncias nacionalistas
pela midia brasileira, pelos partidos politicos da oposigao e pelos intelectuais, que interpre-
taram o fato enquanto submissao da soberania do Brasil aos interesses dos Estados Unidos.
Bandeira (2004) lembra que dois outros sinais menos anedéticos de submissao politica
poderiam ser assinalados na diplomacia brasileira liderada por Celso Lafer: 7) a aceitagao por

parte do Itamaraty da decisao americana de afastar o embaixador José Mauricio Bustani da
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dire¢ao da Organizac¢io para a Proibi¢io de Armas Quimicas, devido a suas posi¢oes sobre
o caso das armas de destrui¢do em massa do Iraque; e 77) a sugestao nos discursos oficiais do
chanceler de que o Brasil participasse da interven¢io no Iraque com base na solidariedade

com os Estados Unidos e nos principios do Tiar.

As orientagoes estratégicas da PEB mudam em 2003. Em funcéo de seu passado sindi-
calista e da histdria das reivindicagdes politicas do Partido dos Trabalhadores (PT), Lula havia
sido objeto, durante o processo eleitoral de 2002, de artigos da imprensa norte-americana
que levantaram suspeitas sobre o futuro econdmico do Brasil na eventualidade de uma vitéria
do PT (BANDEIRA, 2010). No entanto, Lula, jd presidente, manteve politicas comerciais
e macroecondmicas que finalmente ganharam a confianca dos investidores estrangeiros.
Em paralelo, o ministro das Relagoes Exteriores, Celso Amorim, restaurou a credibilidade
a ideia de autonomia politica e inser¢do soberana do Brasil no cendrio internacional. Em
suas relacoes com os Estados Unidos, o Brasil defendeu o multilateralismo e o bilateralismo
com base na “reciprocidade”: a manutencio do livre comércio deveria partir de negociagoes
bilaterais e multilaterais de acordo com as necessidades e os interesses dos diferentes Estados.
Na pritica comercial, o Brasil se confrontou com resisténcias que produziram intimeros focos
de atrito entre os dois governos — a integragio das Américas, a presenca da Venezuela e da
Alianca Bolivariana para as Américas (Alba) na América do Sul, o papel do Estado no modelo
brasileiro de desenvolvimento econdmico etc. A postura de negligéncia da administragio
Bush em relagao 8 América do Sul — salvo quanto & Colémbia — contribuiu amplamente para
o ajuste das relagoes entre o Brasil e os Estados Unidos, doravante estimadas importantes,
mas nao essenciais. Ou seja, as relagoes Brasil — Estados Unidos permaneceram relevantes nas
agendas da PEB-Lula; porém, teriam deixado de ser prioritdrias e norteadoras das estratégias

diplomdticas nacionais. Tal é a hipStese sustentada neste artigo.

As relacoes entre o Brasil e os Estados Unidos continuaram a mudar de rumo, nao sé em
relagdo as negociagdes comerciais hemisféricas, mas também em fungio da posicio critica do
governo Lula quanto 4 guerra no Iraque e 2 estratégia norte-americana nos conflitos entre a
Venezuela e a Coldmbia. Além disso, os atritos aumentaram durante a V Conferéncia Ministerial
da OMC em 2003, quando o Brasil e a India lideraram a revolta dos paises em desenvolvimento
contra os subsidios agricolas dos Estados Unidos e da Europa, resultando na criagao do G-20
comercial. A prética da reciprocidade continuou a estar no centro das relagoes entre os dois
paises, especialmente no episédio do programa US-VISIT, que regula o controle dos visitantes
estrangeiros no territério dos Estados Unidos.* Dois outros problemas nio podem ser conside-
rados isoladamente: a reagao negativa dos Estados Unidos as pretensoes brasileiras de produgao
de urinio enriquecido em territério nacional e o incidente em torno da imagem de Lula, a

partir de um artigo difamatério publicado pelo repérter Larry Rohter no 7he New York Times.

4. 0 US-VISIT é uma ferramenta usada na luta contra o terrorismo, da qual apenas os europeus sao isentos. A resposta do Brasil foi bastante
rapida, envolvendo inclusive o Poder Judiciério: foi aplicada a mesma medida para os visitantes norte-americanos no Brasil, decisdo que
ganhou o apoio do publico em geral (nacionalismo e antiamericanismo) e contribuiu para aumentar ainda mais a tens&o entre os dois paises.
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Com a elei¢ao de Obama, era grande a expectativa, sobretudo nos meios de comunica-
¢do, de melhoria significativa das relagées bilaterais, especialmente em virtude das promessas
democratas sobre o futuro de Guantdnamo — o dossié cubano —, a presenga no Iraque e as
relacoes com o mundo muculmano. Como o 7he Economist destacara em margo de 2008,
relatando uma pesquisa realizada pelo Pew Research Institute antes da elei¢io presidencial dos
Estados Unidos, os eleitores democratas e republicanos tém concepgoes diferentes da politica
externa dos Estados Unidos e, no caso de Iraque, essa diferenga poderia ser ilustrada da seguinte
maneira: apenas 27% dos democratas aprovavam a manutengio de tropas dos Estados Unidos
no Iraque — cerca de 81% entre os republicanos; e menos de 39% dos democratas — 73% dos
republicanos — estimavam que era justa a forma como os presos eram tratados em Guantdnamo
ap6s a eleicdo. Durante seu discurso no Cairo, em junho de 2009, Obama também deixou

imaginar um degelo nas relagoes entre os Estados Unidos e o mundo islamico.’

No entanto, a oposigao violenta dos republicanos as politicas propostas por Obama
no plano interno, a crise financeira nos Estados Unidos, a pressao exercida pelo complexo
militar-industrial, entre outros fatores, criaram um ambiente pouco propicio 2 mudanca.
No caso especifico das relagoes Brasil — Estados Unidos, apesar da admiragio mutua entre
Obama e Lula relatada na midia internacional, a agenda inicial que anunciara potencial
cooperagio perdeu paulatinamente a relevincia até atingir o estdgio de respeito mutuo e
normalizagio institucional. O caso de Honduras pode ser considerado um divisor de dguas:
os Estados Unidos reconheceram o governo eleito de Porfirio Lobo, enquanto o Brasil de-

fende a legitimidade de Manuel Zelaya como presidente do pais.

Gragas a uma maior independéncia econémica conquistada pelo Brasil e ao reforco
do regionalismo sul-americano e das novas aliancas estratégicas (Ibas, BRIC e ctpulas
com paises africanos e drabes), as relagdes com os Estados Unidos nio mais seriam um
fator central na diplomacia brasileira entre 2003 e 2010. Geopoliticamente, as diferencas
sobressairam-se principalmente a partir da proposta de mediagao do Brasil e da Turquia
para encaminhar o problema nuclear iraniano. Dois paises emergentes, aliados tradicionais
da diplomacia norte-americana, porém ambos insatisfeitos com suas respectivas condigdes
geopoliticas e status internacional, ousaram propor uma solu¢io negociada para o delicado
problema iraniano, e isso sem a interferéncia direta das chancelarias ocidentais. Ao mesmo
tempo, o Brasil manteve sua enfdtica defesa da reforma do CSONU. Como afirma Hirst (2009),
o Brasil pretendeu desenvolver uma agenda positiva com os Estados Unidos, envolvendo
atores tanto do governo, da economia e da sociedade; divergéncias persistiram — por exem-
plo, no comércio —, mas se tornaram mais transparentes ¢ nao resultaram em confronto

direto entre os dois paises.® A no¢io de autonomia politica e inser¢io soberana do Brasil no

5. Conferir o artigo em The Economist (A SURVEY..., 2008).

6. Em novembro de 2009, a OMC autorizou ao Brasil aplicar medidas de represalia contra os Estados Unidos — aproximadamente
US$ 800 milhdes em 2008. Essa vitoria na OMC permitiu ao Brasil seguir demonstrando que as subven¢Ges norte-americanas as exporta-
¢oes prejudicam a competitividade dos produtores de algodao — sejam eles nacionais ou nao.
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cendrio internacional nortearam a PEB durante os anos do governo Lula, particularmente

em seu segundo mandato.

5 CONSIDERACOES FINAIS: PARTIDARIZACAO OU POLITIZA-
CAO DA PEB?

Nos anos 2003-2010, a diplomacia do Brasil se tornou verdadeiramente mundial, contando
nio apenas com as capacidades materiais que o distinguem de outros paises em desenvolvi-
mento, mas também com a personagem carismdtica do presidente Lula, a qualidade do corpo
diplomdtico e as orientagoes estratégicas de natureza mais autonomista com base na defesa da
soberania e na retérica do humanismo e da solidariedade. Essa natureza mais autonomista da
PEB permitiu a abertura de um leque bastante mais ampliado de possibilidades de atuacio
diplomdtica, decorrendo da mudanga de percepgio — e autopercep¢ao — dos tomadores de
decisio e das elites no poder sobre o papel que o pais deveria desempenhar no cendrio interna-
cional. Também resultou do reconhecimento desse lugar do Brasil no mundo por outros paises,
inclusive na América do Sul e por lideres mundiais. Essas autopercepgoes e visoes estratégicas

dos politicos brasileiros na condugio da diplomacia a época de FHC” eram bastante distintas.

O que significa uma “diplomacia mundial”? A resposta & questdo pode ser constru-
ida a partir de dados empiricos. Em 2002, o Brasil tinha 150 representagdes em todo o
mundo, que passaram a 216 em 2010; 35 novas embaixadas foram criadas na gestao Amo-
rim — 16 delas na Africa. O Brasil é, hoje, o quarto maior contribuidor entre os paises em
desenvolvimento para o or¢amento das operagdes de paz da ONU, participando em nove
missdes com 2.256 soldados.® Para justificar a participagao brasileira em operagoes de paz,
Celso Amorim recorda que os principios da nao intervengao e da soberania dos Estados
devem ser associados ao conceito de “ndo indiferenga’, o que implica solidariedade com os
paises em dificuldade, interpretada e avaliada pelo Itamaraty e pela Presidéncia da Republica
(PR). Do ponto de vista econdmico, a diplomacia mundial implementada no periodo 2003-
2010 pelo Brasil pode ser considerada a luz de trés aspectos: 7) o aumento da importincia
do comércio com a China, que liderou a lista de parceiros comerciais do Brasil em 2008,
a frente dos Estados Unidos — em plena crise econdmica e financeira; i7) o aumento da
participacio da Argentina e da India no comércio brasileiro entre 2002 e 2009, bem como
dos agrupamentos regionais (Ibas e BRIC); e 7ii) a estratégia de continuidade da diversifi-

cagao dos parceiros comerciais, ao lado da importancia regional do Mercosul e da Unasul,

7. Durante o governo FHC, o embaixador Luiz Felipe Lampreia, ministro das Relacdes Exteriores, afirmava que o Brasil deveria desempenhar
um papel adequado a suas dimensdes territoriais, que o pais ndo deveria querer ser mais do que ele é, pois existem limites, o principal
deles sendo seu déficit social (LAMPREIA, 2000). Ja o embaixador Celso Amorim, em entrevista concedida a revista Desafios do Desenvol-
vimento (maio/junho de 2010, p. 11-21) do Ipea, afirmou que o Brasil em uma politica externa auténoma dos Estados Unidos, da Europa,
da China e de qualquer outro pais, pensada em uma perspectiva nacional, reconhecendo que, em funcdo das mudancas do Brasil e do
mundo, a PEB deveria moldar-se a essas transformaces.

8. Dados a partir dessa entrevista — ver nota anterior.
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em termos de aumento relativo no comércio exterior brasileiro entre 2002 e 2009.” Além
disso, de acordo com o Itamaraty, entre 1998 e 2008, a participagao dos paises do Norte
no total das exportagdes brasileiras passou de 57,4% para 46,9%, enquanto a dos paises em

desenvolvimento (Africa, Asia e América Latina) cresceu 42,6% para 53,1%.

Assim, a PEB do governo Lula articulou mudangas ocorridas nos planos nacional e
internacional. A politica externa nio foi mais considerada exclusivamente como instrumento
do desenvolvimento nacional, mas passou a ser concebida em torno da ideia de que a inte-
gragao nos planos regional e internacional deveria produzir efeitos decisivos sobre o projeto
nacional de desenvolvimento. Abandonou-se certo raciocinio linear sobre os efeitos da politica
externa como ferramenta para o desenvolvimento nacional em prol de uma compreensio
dialética das relagoes entre o projeto nacional de desenvolvimento e as transformagdes sis-
témicas. Isso significa que a inser¢io soberana do Brasil e o questionamento das balangas de
poder no cendrio internacional, a luz dos interesses nacionais interpretados pelo governo,
deveriam ser concomitantes a promogio do desenvolvimento nacional. Disto resulta, no
caso da América do Sul, por exemplo, que o Brasil, claramente a economia mais pujante na
regido, deveria assumir maiores responsabilidades em relagao a Bolivia e ao Paraguai, além de
considerar a luta contra a desigualdade social nacional de maneira complementar aos ideais
de solidariedade regional e internacional. Outrossim, a PEB deveria contar com recursos de
soft power, tais como a capacidade relativa de radiagao e influéncia do Brasil em outros paises,
nomeadamente nos dominios da cultura, da concepgio de politicas pablicas e dos modelos

de organizacio social que poderiam fomentar projetos de cooperagio no eixo Sul — Sul.

Confrontado com as acusagoes de ideologizacio partiddria da politica externa, Marco
Aurélio Garcia, assessor de Relagoes Internacionais da Presidéncia da Republica, respondeu
que a implementagao de politicas de Estado nio se resume a um exercicio técnico, haja vista
que o interesse nacional deve ser interpretado pelo partido politico ou pela coligagio de
partidos politicos que a sociedade escolheu para a gestao dos assuntos putiblicos (GARCIA,
2010). Dito de outra forma, como destacou Amorim (2009), a politica externa é uma politica
publica e sofre influéncias diretas do processo de democratizagao do Estado e das relacoes
entre o governo e a sociedade. Nesse sentido, do ponto de vista teérico, uma concepgio
mais pluralista do interesse nacional ndo mais nos permitiria seguir adotando as premissas
do realismo cldssico, que reifica a nogao de interesse nacional com base em um ator estatal
monolitico e racional. Do ponto de vista empirico, as agendas da politica externa passam a
envolver mais atores e temas, trazendo implica¢des em termos de controles democraticos e
demandas de transparéncia (PINHEIRO; MILANI, 2011). Essas transformagdes nos eixos
estratégicos e nas agendas da PEB produziram efeitos claros nas relagées Brasil — Estados
Unidos que analisamos ao longo deste artigo. A histéria nos dird sobre a perenidade ou nao

de tais mudangas.

9. Dados disponiveis em: <www.mdic.gov.br>.
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MOCAMBIQUE - BRASIL: 0OS CAMINHOS DA
DIPLOMACIA

José Luis de Oliveira Cabaco™

As relagdes que se estabelecem entre povos e paises assumem diferentes aspetos e respondem
a diversas motivagoes e conjunturas. A relagao entre Mogambique e Brasil é historicamente
construida sob a tutela de uma metrépole comum. Foi o fato de ambos terem sido coldnias
do mesmo Império que abriu espacos de contato que a geografia nao anunciava. As relacoes
econdmicas — em particular o tréfico de escravizados nos séculos XVII a XIX e a afinidade

linguistica — viriam dar contetido e consisténcia a tais espacos.

Lisboa sempre olhou com grande apreensio o evoluir dos contatos diretos entre as suas
possessoes africanas e o Brasil, principalmente apés 1822. O Grito do Ipiranga, dos antigos
colonos radicados no grande territério sul-americano, representava “mau exemplo” pelo
potencial de contdgio que poderia ganhar no terceiro projeto imperial em que Portugal se

encontrava empenhado: o Império africano.

O processo de independéncia do Brasil indicava os perigos que resultavam da conso-
lidagao das burguesias economicamente poderosas nas col6nias e da criagao de interesses
locais em conflito ou competi¢io com os designios de acumulacio da burguesia sediada

¢ g ¢ g
em Portugal. Por isso, apds a ocupagio efetiva dos territérios africanos no fim de 1800, o
governo de Lisboa observou as politicas de governagao colonial fortemente centralizadas e
promoveu economias locais ao servigo quase exclusivo de necessidades das industrias e dos

servicos da metrépole.

A consolidagao do Império africano, na segunda metade do século XIX, e no primeiro
quartel do século XX, foi acompanhada de um esfor¢o de Portugal em se assumir como
charneira obrigatéria dessa rede luséfona. Seu primeiro interesse foi resgatar Angola da
influéncia econémica e sociocultural brasileira — a quase totalidade das trocas econdmicas
desse pais era, no século XIX, com o Brasil — e impedir que o aumento da importincia de
Mogambique no trifego de escravizados consolidasse uma alianga entre os aventureiros do

Brasil e os escassos colonos e compradores radicados no territério.

A burguesia brasileira, concentrada na consolidagao interna de seu poder, desinteressou-se
pelas relagdes com a Africa logo que entrou em colapso com o regime de produgao escravagista.

A politica de “branqueamento” da populagio fez voltar costas ao continente africano.

* Doutor em Antropologia pela Universidade de Sao Paulo (USP), foi ministro dos Transportes e Comunicagdes e ministro da Informagao de
Mocambique no governo Samora Machel. Desde 1992, dedica-se 4 atividade académica. £ reitor da Universidade Técnica de Mogambique
(UDM) de Maputo.
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O esfor¢o da diplomacia lusa de hegemonizar a articulagio do relacionamento entre
os territérios em que se fala o portugués viria a se intensificar com o regime de Salazar.
A atitude distante do Brasil em relagio ao problema das colonias africanas e a aceitacio
do papel determinante de Portugal representaram uma implicita anuéncia ao conceito da
patria-Império, pilar juridico-ideolégico da teoria colonial lusiada. Os sucessivos governos
brasileiros, com exce¢ao do periodo Janio-Jango, acabariam sendo, de fato, cimplices pas-

sivos da politica colonial portuguesa.

Neste contexto politico-diplomdtico pouco exaltante, mergulham as raizes do rela-
cionamento entre Mogambique e Brasil. A geografia e a vontade dos poderes constituidos
pareciam apostadas em separar os dois paises, mas o Brasil e os brasileiros — nem sempre
pelos melhores atores, é certo — recheiaram episédios e protagonizaram estdrias, algumas
picarescas, da histéria de Mogambique. Foram essas estdrias, muitas delas pessoais, que
construiram e sustentaram a relagio entre os dois povos. Proponho um breve percurso por

esses caminhos do relacionamento informal: por alguns desses fatos e dessas estérias.

Os territérios portugueses na Africa Oriental constitufam, até ao século XVIII, parte
integrante do chamado Império do Oriente e dependiam diretamente nio da Coroa em

Lisboa, mas do governador do Império, o vice-rei da India, em Goa.

Sé em 19 de abril de 1752, os territérios da costa oriental da Africa — que se situavam
nos limites do que é atualmente a Republica de Mogambique — se constituiram entidade
administrativa diretamente dependente de Lisboa. Esta medida de governo do Império
se inseria na formulagao da politica colonial portuguesa elaborada pelo Marqués de Pom-
bal. O incremento extraordindrio do trifico de escravatura da Africa ocidental para as
Américas, em especial para o Brasil, originara uma procura superior a oferta e a subida de
prego de cada escravizado, levando os traficantes a buscarem mercados mais rentdveis na
“outra costa”, a do Indico. Neste ponto, se iniciara o trato de escravizados respondendo
as solicitagdes dos franceses — para as ilhas Mascarenhas e depois para as outras ilhas do
[ndico, com a expansio da produgio agucareira — e dos mercados islimicos do médio
oriente. Em face do aumento dos custos dos escravizados de mina, os traficantes baianos,
e, em sua esteira, outros de diferentes nacionalidades, comecam a demandar as praias do

centro e do norte de Mogambique.

J4 na passagem do século XVII para o século XVIII, encontram-se referéncias a presenca
no territério que viria a ser o Mocambique de “brasileiros” — referidos distintamente dos por-
tugueses do Brasil; portanto, presumivelmente aquilo que em Mogambique se chamavam de
filhos da terra —, participando no comércio de escravizados para as ilhas do Indico, em compe-

ticao com os franceses e os portugueses. Alguns deles terdo se estabelecido em Mogambique.

O trifico humano de Mocambique para o Brasil atingiu seu apogeu na passagem do
século XVIII para o século XIX, quando, como jd referido, o preco de cada escravizado era
sensivelmente um décimo dos da costa ocidental e as medidas antiescravagistas, promovidas
pelos britanicos, se intensificavam por meio do crescente rigor no controle dos navios que

atravessavam o Atlantico.
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Estéria curiosa: em documentos da época, hd referéncias a uma muito apreciada ca-
chaca de cana produzida por nativos de Sofala, os quais teriam aprendido as técnicas da sua
elaboragio de “mulatos da Baia”. As embarcagdes que escalavam aquele porto constitufam
os principais clientes da florescente producio. Nao é claro se estes cachaceiros nacionais
fossem escravizados libertos, regressados  casa, ou se tivessem aprendido mesmo em Sofala
com “mulatos da Bahia”, eventualmente tripulantes dos navios negreiros que escalavam o
territorio. Esse foi, com muita probabilidade, o primeiro exemplo registrado de transferéncia

de know how entre Brasil e Mogambique.

Outro episédio marcante ocorreu no fim do século XVII: na sequéncia do insucesso
da Inconfidéncia Mineira, Tomds Anténio Gonzaga é deportado pelo governo portugués
para a Ilha de Mogambique, entao principal cidade do territério. Este ali se fixou, casando
com a filha de importante comerciante e titular de uma sociedade que abastecia os navios
que demandavam aquele porto. Na cidade da ilha, constituiu familia e seus descendentes

continuam hoje sendo prestigiados no Mocambique independente.

A Proclama¢io da Independéncia no Brasil — em nome dos ideais liberais, nio
obstante continuasse a ser um pais de trabalho escravizado — nao poderia deixar de ter
impacto também nos paises a ele ligados pela corrente do trafico. As tripulagdes dos navios
escravistas eram o principal veiculo das novas ideias e seus interlocutores-receptores em
Mog¢ambique eram, obviamente, o pequeno estrato social direta ou indiretamente ligado

a0 comércio de escravizados.

Procurando contestar a tutela portuguesa sobre a escravatura, a nascente pequena bur-
guesia local, “filhos da terra, brasileiros e parentes e outros amigos da céfila revoluciondria”,
nas palavras de um governador-geral portugués, cria em outubro de 1822 um grupo de
influéncia na Ilha de Mogambique que defendia a secessdo da colonia de Portugal em favor

do Brasil. O grupo desapareceu com a erosao da quimera do projeto.

Poucos anos mais tarde, hd noticia de um grupo idéntico em Rios de Sena, animado
por meia duzia de brasileiros, que um documento da época descreve como “uns aventurei-
ros, outros degredados, mas influentes por emprego que exerciam”. Também esse grupo se

esfuma na histéria sem qualquer agao de relevo.

Preocupado com o aparecimento desses grupos, o ministro portugués Conde de
Subserra, em mar¢o de 1824, envia para o governador-geral, em Mocambique, instrugoes
enérgicas para conter o sentimento separatista:

Adopte todos os meios que estiverem 2 sua disposi¢io para conservar essa Provincia na devida

obediéncia de El-Rei (...) primeiramente prevenir-se de qualquer conspira¢io que trate de unir
essa Provincia ao Governo do Rio de Janeiro.

Essas iniciativas foram perdendo impeto, mas a presenca e a influéncia social dos

rasileiros eram suficientemente fortes para que, em , a comunidade requeresse ao
brasil ficient te fort q 1826 dade req

governo portugués uma autoriza¢io para celebrar com fogos e outros festejos o dia do nome

do imperador.
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O perigo da circula¢io dos ideais revoluciondrios era a preocupagao constante de
Lisboa. Em 1829, o governo da colénia emitiu uma determinagio proibindo a importagio
de periddicos e outras literaturas subversivas da Franca e do Brasil. Hd noticia, no ano se-
guinte, de apreensao e destrui¢io do peridédico O Brasileiro Imparcial, que alguém tentava

introduzir no territério.

Em 10 de setembro de 1836, o Marqués de S4 da Bandeira, em Portugal, inicia o pro-
cesso para a aboli¢io da escravatura decretando a proibicio da “exportagio” de escravizados
a partir dos territérios sob tutela portuguesa. O “partido dos contrabandistas de escravos”,
como lhe chamavam os governantes portugueses, recrudesceu sua agio a favor da separagao
de Angola e Mogambique de Portugal para se unirem ao Brasil. Em Mogambique, segundo
documentos da época, integravam esse grupo brasileiros, africanos canarins, mesticos e alguns

portugueses renegados.

A decisao da Inglaterra, entdo senhora dos mares, de policiar o Atlantico, aprisionando
os navios negreiros, fez crescer a importancia e o valor do tréfico clandestino de escravizados
a partir de Mocambique. O Indico néo era patrulhado, e, da costa mogambicana, os navios,

passando pelo Cabo da Boa Esperanca, contornavam pelo sul o bloqueio inglés.

Foi nesse periodo clandestino que o contingente de mogambicanos capturados e co-
merciados para o Brasil atingiu nimeros significativos, e, pelas prioridades definidas pela
fase do desenvolvimento econdmico brasileiro, seu destino foi principalmente Rio de Janeiro

e Minas Gerais, onde a presenca dos mogambicanos deixou vestigios culturais profundos.

Durante todo o periodo da escravatura, mas principalmente no inicio, no século XVIII,
o tréfego intenso de navios entre os dois paises fez crescer as trocas comerciais, que decairam

novamente na segunda metade de 1800.

Porém, se as redes comerciais se reorganizaram prioritariamente com Europa e Africa
do Sul, a mensagem libertdria que o Brasil projetava de si nio se desvaneceu na imaginagao
dos setores urbanizados. Esta viria a ganhar impeto nos anos 1930 do século XX, com o
surgimento da literatura regionalista brasileira, que foi conquistando crescente importincia

entre intelectuais e escritores das principais cidades mogambicanas.

Vivia-se em Mogambique aquilo que os historiadores chamam de fase do protonacio-
nalismo e do nativismo. Os “filhos da terra” oprimidos e discriminados pela ocupagio efetiva
do territério, levada a cabo pelo colonialismo portugués, buscavam uma identidade capaz de

conglomerar a entidade sociopolitica que ganhava forma sob o jugo da dominacio colonial.

Na literatura colonial portuguesa, o negro surgia sempre reificado como mais um
elemento da “paisagem exética” dos trépicos. Da sua humanidade, se reconhecia apenas a
fidelidade ao colono dos “pretos bons” ou a pérfida ingratidao dos “pretos maus”. A figura

do negro servia para convalidar a “superioridade” dos colonos e legitimar seu dominio.

A literatura neorrealista portuguesa que floresceu no século XX, de cardter progres-
sista, ignorou sistematicamente o problema colonial. O mito da unidade do Império era

demasiado pesado na cultura portuguesa e a questao colonial no era levantada, pelo menos
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publicamente. Os autores neorrealistas tratavam o problema da injustica social em Portugal,

mas ndo era essa a realidade de quem vivia em Mogambique.

Por outro lado, a literatura regionalista brasileira tinha um cunho de dentdncia, nao
apenas da injustica social, mas também da marginalizacdo racial, o que aproximava a nar-
rativa da realidade vivida em Mogambique. Essa literatura transmitia a imagem de uma
sociedade preocupada com os préprios problemas, ao contrério da experiéncia colonialista
que viviamos, e que se contrapunha a violéncia racista do cotidiano em Mocambique;
uma proposta que desaguava na harmonia racial, utopia apenas sonhada naqueles anos
dramiticos. Finalmente, nos livros desses escritores brasileiros, os negros eram personagens,
e nio aderecos de cena. Estes eram bonitos e feios, bons e maus, amavam e odiavam, riam e
choravam. Os intelectuais e os artistas mogambicanos reencontravam, nos textos, o homem
negro e a mulher negra investidos da sua humanidade plena e como cidadios do seu pais,

ainda que na maioria dos casos socialmente desfavorecidos.

Essa influéncia atravessou a Segunda Guerra Mundial e enriqueceu-se com a mensa-
gem de liberdade e justica que se potenciara com a derrota do totalitarismo nazi-fascista.
Nos anos 1950 e no inicio dos anos 1960, minha geracio comoveu-se com Jubiabd, Gabriela:
cravo e canela, Capities da Areia e tantos outros personagens de Jorge Amado. A Pasirgada
de Manuel Bandeira, l4 onde podiamos ser “amigo do rei”, galvanizou a utopia que come-
¢dvamos a sonhar. Nas Vidas secas de Graciliano, vimos nossos camponeses morrendo de
fome. A Olbai os livios do campo de Erico Verissimo e Menino de engenho de José Lins do
Rego, juntavam-se Raquel de Queirés (O guinze), Juracy Camargo (Que Deus lhe pague)
e, mais tarde, a dramaturgia de Dias Gomes (O pagador de promessas), a poesia de Carlos

Drummond de Andrade e a linguagem inventiva de Guimaries Rosa.

A projecgio utépica da liberdade, que os poetas, os contistas e os romancistas mogam-
bicanos foram construindo, alimentou-se dessa imagem que a literatura brasileira dava desta
sociedade que se libertara, como sonhavam os mogambicanos, da dominagao colonial portu-
guesa. A mensagem que trazia a literatura se reforcava com as proezas desportivas de grandes
atletas negros, de que Le6nidas de Silva era o méximo expoente, com a alegria do baido, do
samba e das marchinhas carnavalescas que animavam as festas urbanas e periurbanas, com

o jornalismo vibrante e sensacionalista de O Cruzeiro e, depois, de Fatos e Fotos e Manchete.

Mais tarde, se descobriria que a realidade social brasileira era bem diferente, mas a
divida para com o Brasil fica pelo mundo que muitos mogambicanos puderam sonhar e

pelas forcas colhidas da mensagem de esperanca e liberdade.

Nessa panordmica sucinta e impressionista de alguns fatos que assinalam uma ligacio de
mais de quatro séculos, da maioria dos quais estd ausente a vontade dos poderes politicos —
muitas vezes, a contrapelo dos poderes —, no seria justo omitir decisdo que, nos anos 1970,
assumiu grande importincia para a vida dos mogambicanos e dos povos da Africa Austral.
O regime racista da Africa do Sul procurou, com o apoio do Norte, celebrar uma alianca

militar com as ditaduras da América do Sul, e em particular com o Brasil e a Argentina,
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para a “defesa do Atlantico Sul”: era o projeto da Sato, Organizacio do Tratado do Atlantico
Sul que teria conferido ao regime do Apartheid uma importincia estratégica e que torna-
ria esses regimes antidemocraticos e despéticos parceiros importantes na arena estratégica
internacional. Esse regime precisava desta alianca para colocar em movimento sua politica
da criagio de uma constelagio de estados na Africa Austral, com a qual procurava satelizar
todos os paises da regido. O projeto nio vingou porque o Brasil, mesmo o Brasil autoritirio

daqueles anos, nio aceitou ficar do mesmo lado que o governo racista e colonial sul-africano.

Com a independéncia de Mogambique, o abraco com o Brasil voltou a estreitar-se.
O primeiro embaixador em Mogambique, o saudoso Italo Zappa, realizou um trabalho
notédvel de intermediagio com um Brasil que desconhecia Mogambique e de sensibilizagao
do governo brasileiro para a especificidade dos problemas do pais e da regido. Com ele,

nasceram os primeiros projetos de cooperagio econémica e social.

A existéncia, naqueles anos, de tantos exilados politicos brasileiros, muitos deles
altamente capacitados do ponto de vista profissional e vivendo espalhados pelo mundo,
permitiu que o governo de Mogambique recém-libertado, carente de quadros qualificados
pelo éxodo dos colonos portugueses, pudesse estabelecer acordos com os lideres no exilio.
Dinamizaram-se lagos de amizade e solidariedade, forjados por mogambicanos e brasileiros
nos anos dificeis das lutas libertadoras. Miguel Arraes, companheiro e amigo, em Argel,
de tantos dirigentes da Frente de Libertagao de Mogambique (Frelimo), tomou a iniciativa
de propor a vinda de refugiados brasileiros para Mocambique. Luiz Carlos Prestes, Leonel

Brizola e o grupo dos Cadernos do Terceiro Mundo juntaram-se em breve 2 iniciativa.

Comegaram a chegar em Mogambique os brasileiros e as brasileiras que, por op¢ao
politica, vieram trabalhar com entusiasmo e dedicagio, aceitando as condi¢oes materiais
dificeis em que viviam os mogambicanos, dando sua contribui¢io competente e trazendo o
exemplo de uma entrega comprometida e generosa a reconstrugio nacional. Foi o momento

alto do reencontro entre os dois povos independentes.

Hoje, Mocambique vé uma presenca sélida e empenhada do Brasil no desenvolvimento
do pais. Sente-se que o governo brasileiro, finalmente, tem uma politica ativa de restauragao
da identidade africana que coexiste e marca a cultura brasileira e que desta se orgulha. Este

parece ser um momento em que a histdria e as “estdrias” parecem convergir.

Os mogambicanos tém esperanca que o espirito de parceria construtiva que ressalta da
agio do governo e da politica de cooperagio inspire a participagio que importantes grupos
econdmicos estao assumindo nos grandes projetos de desenvolvimento. V€ o privilégio, nestes

tltimos dez anos, de acompanhar de perto a grande nagio irma do outro lado do mundo.
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