Leticia Pinheiro

“Everything must change so that
evervihing can stay the sanme”
Giuseppe Tomasi di Lampedusa

O Realismo morreu. Viva o Rea-
lismo!

Wina visdo muito em voga nos dias de hoje entre politicos, diplomatas
e analistas de relagdes internacionais supde que a cooperacio entre os
Estados implica, necessariamente, algo bom e para o bem!. Isto se deve,
em grande parte, ao fato de se entender por cooperagdo o movimento
pelo qual os atores ajustam seus comportamentos as preferéncias de
outros mediante um processo de coordenagio politica a fim de reduzir
conseqiiéncias negativas para ambos (Milner, 1992:467), levando, por-
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tanto, a que o observador suponha que a cooperagio sejasempre benéfica
para as partes envolvidas. Embora tal suposi¢do possa estar correta, isto
ndo equivale a dizer que o fim pelo qual se coopera seja necessariamente
um bem para a coletividade, ainda que possa ser percebido deste modo
pelos que trabalham para a sua concretizagio. Da mesma forma, isto nfio
significa que a cooperacio seja sempre espontanea?. Além disso, nunca
€ demais lermnbrar que um dos principais elementos geradores de coope-
ragdo — o aprofundamento da interdependéncia econdmica das nacdes
— "“ndo € sociologicamente neutro. Tanto ganhadores como perdedores
emergirdo deste processo, Pode-se esperar, portanto, que o crescimento
da interdependéncia venha a alterar coalizdes politicas e a agravar
algumas cisdes, ainda que amenize outras™ (Skidmore, 1997:27).

Qutra copnstante no atual debate sobre a cooperagio refere-se 3 dificul-
dade em se distinguir até que ponto se trata, de fato, da constatacio de
uma tendéncia geral no comportamento dos Estados ou de uma suposi-
¢do sobre qual deve ser a melhor forma de inser¢io dos Estados no plano
internacional, em favor da qual analistas e praticantes da politica inter-
nacional precisam dar sua contribui¢so. Enfim, dado o alto grau de
aceitacio dos comportamentos cooperativos e, sem ddvida nenhuma, do
novo status que as chamadas teorias constitutivas alcancaram neste fim
de milénio, algumas vezes fica dificil ao observador distinguir entre o
que € e o que deve ser.

Se as tend€ncias acima descritas s30 bastante visiveis ao se examinar as
relagdes internacionais na Furopa, assim como a producéo intelectual
deste continente e dos Estados Unidos, este também parece ser o caso ao
se investigar as relacfes internacionais de alguns pafses periféricos,
assim como sua producio intelectual autéctone. Nesse quadro, o Brasil,
cuja presenca no dmbito internacional possui uma histdria de relativo
destaque e cuja produgio no campo da disciplina das Relagdes Interna-
cionais, embora ainda incipiente, tem aumentado em quantidade e me-
lhorado em qualidade (Hirst, 1992; Herz, 2000), nio fica atras. Também
aqui, analistas e diplomatas vém desenvolvendo pesquisas que buscam
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apontar evidéncias e, simultaneamente, contribuir para a formacio de
uma “‘sociedade internacional”, ou seja, procuram demonstrar e, simul-
taneamente, constituir situagdes que corroboram a suposigéo de que ao
interagirem os Estados se relacionam com base em normas e na crenga
de que possuem responsabilidades em face dos demais e da sociedade
que conformam (Bull, 1995).

No entanto, essa tendéncia, que se origina da presen¢a de um forte
componente grotiano no quadro cognitivo de alguns dos nossos diplo-
matas e de varios colegas académicos, ndo deve ofuscar outros elementos
constitutivos desse mesmo quadro, que o componente grotiane nio anula
mas sim complementa. Em vista disso, pareceu-me apropriado examinar
alguns aspectos dessa discussio a luz da trajetéria da diplomacia brasi-
leira e, de uma perspectiva critica, buscar entender melhor como essa

tendéncta se manifesta na prética.

Assim sendo, o objetivo deste artigo nfio € apenas analisar a politica
externa brasileira & luz da teoria de Relagdes Internacionais, mas igual-
mente entender a perspectiva assumida por alguns de seus principais
formuladores e analistas a partir de determinadas matrizes tedricas, além
de distinguir entre aquelas que explicam e aquelas que legitimam a ago.
Para tanto, este artigo estd dividido em trés se¢es, além desta Introdugao
e da Conclusdo. Na primeira fago uma breve digressio sobre os co-
nhecidos paradigmas diplofnéticos da politica externa brasileira ao longo
da Repiiblica e sua relagiio com matrizes tedricas de RelagBes Interna-
cionais. A seguir, procuro apontar os fundamentos teéricos que orienta-
ram e ainda orientam o chamado “desejo de autonomia”, conforme
denominou Fonseca Jinior (1998). Seguindo esta linha de abordagem,
desenvolvo na terceira segdo a hipotese de que, assim como se atribui
peso considerdvel a teoria de RelagGes Internacionais para se explicar,
por exemplo, o contetido substantivo da politica externa argentina, é
possivel fazer o mesmo com relagdo 4 politica externa brasileira. Nesse
sentido, em wma versio combinada entre o realismo de natureza hobbe-
siana ¢ o de natureza grotiana, proponho, até que se chegue a uma
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denominagio mais apropriada, que se qualifique o novo paradigma da
politica externa brasileira de institucionalismo pragmdtico.

Os Velhos Paradigmas e
suas Crises

Hd muito que a politica externa brasileira do século XX —— ou, pelo
menos, de grande parte deste século -—— vem sendo analisada a partir do
que se identificou como seus dois paradigmas diplomaticos, ou seja, da
identificacfio de teorias de agio diplomdtica formadas por um conjunto
de idéias que constitui a visdo da natureza do sistema internacional por
parte dos formuladores de politica de cada época. Assim, a partir da
gestdo do bariio do Rio Branco (1902-1912) até o inicio do governo do
presidente Collor de Mello (1990), a politica externa teria oscilado entre
o americanismo ¢ o globalismo, quando entdo terfamos inaugurado um
novo tempo na politica e economia naciohais responsavel pela crise final
de ambos. |

Enquanto o americanismo foi definido como o paradigma que concebia
os Estados Unidos como eixo da politica externa, donde uma maior
aproximacgio a Washington elevaria os recursos de poder do pais,
aumentando assim sua capacidade de negociacio, o globalismo, conce-
bido como uma zlternativa ao anterior, contrapunha a esta tese aquela
que elegia a diversificagfo das relagdes exteriores do Brasil como con-
digiio para o aumento do seu poder de barganha no mundo, inclusive
junto aos Estados Unidos (Lima, 1994:35-36).

Historicamente, a politica externa brasileira pode ser dividida em quatro
grandes momentos, correspondendo as fases de hegemonia de cada um
desses paradigmas: do inicio do século até o final da década de 50 —
mesmo levando-se em conta as vicissitudes do perfodo de egilidistdncia
pragmdtica (Moura, 1980) —, e novamente entre 1964 e 1974, quando
o americanismo foi o paradigma hegeménico; os anos da Politica Exter-
na Independente (1961-1964) quando surge o globalismo que, inter-
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rompido por cerca de dez anos por uma nova onda americanista, ressurge
no governo Geisel (1974), s6 cedendo lugar para as novas articulagdes
dos anos 90 quando chega a seu limite.

Mas a rigidez com que ambos os paradigmas foram acima apresentados,
ndo implica deixar de lado as nuangas que constituem a dindmica da politica
e que suscitaram a qualificagdo de um deles por estudiosos da diplomacia
brasileira. Foi assim que o americanismo foi adjetivado de pragmdtico ou
ideoldgico e a cada uma dessas vertentes se atribuiu defensores, idedlogos
e promotores (Silva, 1995). Enquanto o americanismo ideoldgico seria
construido a partir do privilegiamento de fatores de ordem normativo-filo-
s6fica e de uma suposta convergéncia ideolégica entre brasileiros e norte-
americanos que justificavam a alianca com os Estados Unidos (idem:102;
Ricupero, 1995:330), 0 americanismo pragmdtico seria aquele a defender
o aproveitamento das oportunidades da alianga, cuja efetivagdo teria natu-
reza predominantemente instrumental (Ricupero, 1993:330-331; Silva,
1995:97-103). E relativamente facil identificar no segundo as influéncias
de uma concepgao realista de natureza hobbesiana, tendo em vista seu
principal representante, o barZo do Rio Branco, perceber as relagdes inter-
nacionais como marcadas pelo principio da anarquia, donde a &nfase nos
recursos de poder de cada Estado. JA o americanismo ideoldgico seria
marcado, como sugerido por Silva, “por um realismo um tanto ‘ingénuo’
ou mesmo por fortes tragos de ideatismo™ (1995:102).

A esséncia plural e diversificada do paradigma globalista, por sua vez,
parece ter sido grandemente responsdvel por impedir sua qualificacdo
em tipos distintos. Afinal, como adjetivar um paradigma que, na pritica,
prega adiversificag¢@o e o aproveitamento pragmatico das oportunidades,
sendo de pragmadtico four court. O que sempre se afirmou, portanto, foi
ele ter se originado de uma combinago entre a critica nacionalista da
matriz americanista da politica externa gerada no interior do Instituto
Superior de Estudos Brasileiros (ISEB); a visio cepalina das relagées
centro-periferia que estimulon a construcio de uma identidade econ6-
mica dos paises latino-americanos e, dessa forma, qualificou-os como

309



Leticia Pinheiro

atores passiveis de atuarem coletivamente no cendrio internacional; e,
por tltimo, o pensamento realista das RelagGes Internacionais, particu-
larmente a concepgdo do sistema internacional como andrquico onde
prevaleceria o principio de auto-ajuda na conduta dos Estados (Lima,
1994:35), levando a que a diplomacia brasileira buscasse as melhores
oportunidades de inser¢do no sistema internacional. A despeito da cor-
regdo dessa definiciio e da atribuigdo de sua heranga intelectual, sugiro
que isto ndo deve inibir os analistas de buscarem um melhor enten-
dimento scbre as nuangas desse paradigma que, na minha visiio, podem
ser traduzidas em diferentes tipos de globalismo, ainda que resguardada
sua base realista comum, a saber: um de natureza hobbesiana e outro de
natureza grotiana. No primeiro caso, um globalismo que se sustenta na
interpretagio do sistema internacional como andrquico, tal como o
estado de natureza de todos contra todos em que inexiste uma autoridade
supranacional, um Leviatd. Daf a justificativa do principio de auto-ajuda.
No segundo, um globalismo de base grotiana tributirio da contribuicdo
do pensador holandés do século X VII, Hugo Grotius (1925), que, embora
reconheca a anarquia do sistema, supde também que ele &€ normativa-
mente regulado e que os Estados agem nio apenas em busca de ganhos
relativos, mas também absolutos. Enfim, um globalismo que se sus-
tentaria na suposicio de que, em seu muituo relacionamento, todos os
Estados “estdio sujeitos as regras e instituigSes da sociedade que com-
poem. Ao contririo da concepcgio hobbesiana, na visdio grotiana, os
Estados ndo se submetem apenas s regras de prudéncia e conveniéncia,
mas também aos imperativos da moralidade e da lei” (Bull, 1995:25).

Dessa forma, aquela divisao da politica externa por fases, acrescentaria-
mos, entdo, a seguinte subdivisdo: americanismo pragmdtico:
190271945, 1951/1961 ¢ 1967/1974; americanismo ideoldgico:
1946/1951 e 1964/1967; globalismo grotiano: 1961/1964; e, finalmente,
globalismo hobbesiano: 1974/1990.

Mas, como se sabe, embora esses paradigmas tenham se alternado ao
longo da histéria, ambos chegaram ao limite de suas possibilidades.
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Assim, como explica Lima, ao chegarmos ao governo Collor, testemu-
nha-se uma dissocia¢o entre os valores e as razbes pragméticas do
Executivo que justificavam a retomada do americanismo e os valores e
os interesses das forcas politicas e sociais mais relevantes que ndo mais
endossavam essa alternativa (Lima, 1994:42). J4 o esgotamento do
globalismo se explicaria pela fragmentacfo da coalizédo diplomaética em
raziio das transformagdes na ordem mundial com o fim da Guerra Fria
que minou o poder dos paises do Sul e o discurso terceiro-mundista
calcado na deniincia da irracionalidade das grandes poténcias (idem:4 -
42; Fonseca Jinior, 1998:347).

No entanto, ainda que se considere os breves perfodos em que ¢ ameri-
canismo ideolégico fol hegemdnico, essa rdpida passagem pelos para-
digmas da politica externa brasileira sugere a constancia de uma concep-
¢do realista ao longo da histéria (Silva, 1995:115). A explicagéo para tal
deve ser buscada na consisténcia e na constancia da busca pela autonomia
por parte da diplomacia brasileira, seu principal trago de continuidade e
objetivo em nome do qual, é preciso sublinhar, intimeros principios,
inclusive o tradicional respeito ao Direito Internacional, foram reinter-
pretados & luz dos interesses do momento>.

E preciso ainda sublinhar que um segundo eixo de estruturagio da
politica externa, somado aos paradigmas anteriores, contribuiu para que
diplomatas e analistas percebessem uma forte linha de continuidade na
diplomacia, em que pese a existéncia de momentos de ruptura. Trata-se
da busca pelo desenvolvimento econdmico, mais particularmente, da
hegemonia do modelo de industrializagdo por substituicao de impor-
tagOes (ISI), cujo esgotamento, por sua vez, também contribuiu para a
crise do globalismo. De fato, desde que o objetivo do desenvolvimento
esteve presente e que, pelo menos entre 1930 e 1990, foi com base nesse
modelo que ele se pautou, o que teria mudado ao longo da histdria teriam
sido as visdes sobre ¢ melhor meio de alcangé-lo, donde a presenca de
paradigmas diplematicos diversos e, mesmo, antagdnicos nio teria
conseguido ofuscar essa continuidade baseada no modelo de ISI, além
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de estar, sem divida, associado ao “desejo de autonomia”. Como j4
demonstrado por Przeworski, todas as tentativas de modernizagiio im-
plementadas “concebiam o desenvolvimento como um projeto li gado a
independéncia nacional, econdmica e politica™ (1993:223). Resta saber,
portanto, se também esgotado esse modelo que, por muitos anos, em
conjunto com as concepgdes realistas hobbesianas ou grotianas dos
paradigmas diplomaticos, ajudou a dar continuidade i politica externa
brasileira e inaugurado um novo tempo na histéria politica e econdmica
brasileira, em que medida ainda € possivel supor a existéncia de conti-
nuidades na polftica externa e em que bases.

Esta tem sido uma questio recorrente entre analistas e formuladores da
politica externa brasileira. Minha hipStese é que, mais uma vez, a
diplomacia foi buscar na tradi¢iio a sua Iégica de atuagio. Diferente-
mente do passado, entretanto, um novo continujsmo se estabelece, agora
ndo mais pela fidelidade aos paradigmas histéricos, ambos superados,
nem mais em fungio da luta pela sobrevivéncia do modelo de ISI, este
igualmente superado, mas ainda em fungfio dos principios realistas da
politica externa brasileira que irfo, no interior do projeto neoliberal,
tentar preservar a logica da autonomia. A estratégia para alcangar este
objetivo, porém, parece se inspirar na conhecida maxima de Lampedusa
de que “everything must change so that everything can stay the same”’.

Autonomia Desejada,
Realismo Necessario

O tema da antonomia € bastante recorrente na literatura sobre politica
externa do Brasil, ja tendo recebido dos analistas diferentes qualifi-
cagdes: autonomia na dependéncia (Moura, 1980), autonomia pela
distdncia, autonomia pela participacdo (Fonseca Jinior, 1998:359-
367). Para entendé-lo melhor, independentemente das diferentes quali-
ficagdes que possa adquirir, € preciso primeiramente esclarecer como o
estou definindo. Para tanto, valho-me de trabalho recente de Russell e
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Tokatlian que, usando o termo autonomia no seu sentido politico, o
definem como “uma condigio do Estado-nagdo que lhe possibilita arti-
cular e alcancar objetivos politicos de forma independente. De acordo
com esle significado, autonomia € uma propriedade que o Estado-nagéo
pode ter ou ndo, ao longo de um continiio em cujos extremos se apresen-
tam duas situac@es ideais: total dependé&ncia ou completa autonomia”
(2000:2). E, considerando que o conceito se aplica tanto a situagdes
domésticas quanto internacionais, neste segundo caso — ainda conforme
Russell e Tokatlian — ele “é normalmente empregado para caracterizar
a habilidade do Estado, entendida como capacidade e disposi¢do para
tomar decisbes baseadas em necessidades e objetivos préprios sem
interferéncias nem constrangimentos externos e para controlar processos
ou acontecimentos que se produzem além de suas fronteiras. Em ambos
0s casos, a autonomia é sempre uma questdio de grau que depende,
fundamentalmente, das capacidades, duras e brandas, dos Estados e das

circunstincias externas que se thes apresentam” (ibident).

Pois bem, embora muitas vezes seja dificil admitir que o americanismo
possa conjugar alinhamento e desejo de autonomia, toda vez que ele veio
acompanhado de uma conotacio pragmatica, o que se viude fato foiuma
busca por garantir certos espagos de autonomia, mesmo que com larga
margem de dependéncia em relagio aos Estados Unidos {(Moura, 1980;
Hirst, 1996). No que se refere ao globalisme, € sabido que uma de suas
marcas ao assumir uma dimensdc hobbesiana fol a adogdo de uma
distdncia qualificada no debate e na negociagao dos principais temas do
periodo da Guerra Fria, justamente como forma de garantir autonomia.
Mantinha-se o pafs aliado aos valores fundamentais do Ocidente, mas
evitava-se um engajamento automdético, Comeo ja mencionado, a base
dessa estratégia residia na combinago do pensamento nacionalista com
0 pensamento cepalino e a concepgio realista das Relagfes Internacio-
nais. Da mesma forma, ao assumir uma vertente grotiana enfatizava-se
a estratégia multilateral. Ao chegarmos & década de 90, porém, um

conjunto de varidveis? operou no sentido da redefiniciio dos quadros
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conceituais da diplomacia brasileira que resultou em uma tentativa de
transformac&o da politica externa brasileira (Arbilla, 1997).

Em que pese o fato de esta redefini¢do ter se produzido em funcio da
chamada crise de paradigmas, quando um retorno ac americanismo nio
encontrou mais consenso ¢ as novas condicfes internacionais nfio mais
permitiam a volta ao globalismo, manteve-se relativamente intacto o
“desejo de autonomia”. Sua satisfagio, entretanto, deveria agora estar
associada ao projeto de ajuste da economia & proposta neoliberal, que se
traduziria nos objetivos do pafs de negociar sua adesfio aos regimes
internacionais em vigor com vistas a aumentar sua capacidade de acesso
a recursos financeiros e tecnoldgicos em diregdo a um maior desenvol-
vimento. Nesse sentido, a estratégia para satisfazer o desejo de autono-
mia percebida como condi¢do de acesso ao desenvolvimento nio poderia
mais ser pela distdncia, mas, conforme seus proponentes, pela participa-
¢io, fazendo com que fosse resgatada do passado a concepgao de Aratjo
Castro sobre a existéneia de normas no sistema internacional (Silva,
1995:111).

A fundamentar esse projeto nfio faltam escritos e declaragBes oficiais>.
N3o menos importantes, entretanto, sdo alguns trabalhos de natureza
académica que, simultaneamente, explicam e abastecem os eixos de
definicio da politica externa (lLafer e Fonseca Finior, 1994; Fonseca
Janior, 1998). Mas de que matrizes tedricas eles se alimentam ? Eis uma
questao polémica.

Seus proponentes buscam no racionalismo seus fundamentos e acredi-
tam, a exemplo de Martin Wight®, que este representa, tal como o
realismo, uma matriz tedrica independente. Sem negar algumas particu-
laridades do racionalismo, gostaria de sugerir, no entanto, que suas bases
deveriam ser buscadas no préprio realismo, este concebido como uma
living tradition.

Note que o que poderia ser apenas wma divergéncia relativamente 2
histéria do desenvolvimento dos paradigmas tedricos das Relagtes In-
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ternacionais, revela de fato uma divergéncia de cardter mais substantivo.
Por oposigiio 4 tese de que a atual politica externa brasileira se inspira
em idéias racionalistas, contribuindo assim para sedimentar a crenga de
que ela sofren uma mudanga quatitativa de 180 graus, minha hipdtese
sugere, ao contrdrio, existir uma forte continuidade na mesma, mesmo
reconhecendo que tenham mudado — ou apenas se diversificado — as
estratégias. Além disso, estou igualmente sugerindo que, embora o
componente realista tenha sofrido um forte abalo com o fim da Guerra
Fria, ele ndo foi extinto como concepgio das relagdes internacionais
nem, por isso mesmo, como proposta de insercio dos Estados no sistema
internacional. Mas, afinal, de que realismo estou falando € do que trato
a seguir, procurando articular esta heranca ao conteiido da politica
externa brasileira atual.

Quando atribuo A atual politica externa brasileira uma forte conotagio
realista, nfo estou negando a presenca de atributos tipicos do que se
batizou de racionalismo. No entanto, parto da premissa de que o racio-
nalismo pode ser visto como um tipo de realismo. Isto ndo implica
desconhecer sua proposi¢ao original de que quando os Estados intera-
gem eles formam uma sociedade regida por normas aceitas por seus
membros em beneficio préprio e da sociedade como um todo, muito
embora nfio descarte a possibilidade de que essa proposigio pertencga
mais ao terreno da prescrigio. No entanto, deixando para discutir esta
hip6tese em outra parte deste artigo, ainda assim considero que o racio-
nalismo pode ser visto como um tipo de realismo, jd que a suposigéo de
que os Estados nfio agem apenas para obter ganhos relativos, mas
também ganhos absolutos, e de que seriam limitados por instituigdes,
nio abala alguns dos alicerces centrais do realismo, como o principio da
anarquia. A propésito, Buzan advoga posicio semelhante ao afirmar que
“os paradigmas ndo sdo mutuamente excludentes em sua totalidade,
embora seus respectivos niicleos centrais sejam distintos. Alguns realis-
tas e alguns liberais incluem a tradigio grotina como parte de seus
paradigmas” (1996:56).
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Assim, mesmo admitindo, conforme propde o racionalismo, que os
Estados estdo ligados ndo apenas por regras de prudéncia e conveniéncia,
mas também pelos imperativos da lei e da moral (Bull, 1995:25), a
recuperagio de afinidades com o realismo sugere que se pense em dois
ramos do realismo em vez de duas tradigBes distintas: um de natureza
hobbesiana e outro de natureza grotiana. Nesse sentido, sem pretender
sugerir uma nova classificagio do realismo’, o que além de superar
minhas capacidades so viria inflacionar ainda mais a produgZo na drea8,
concordo com quem levanta a possibilidade de se adotar uma visiio
temdfica, onde mantidas algumas premissas comuns, hd espaco para
interpretagGes diferentes sobre a politica internacional. Assim, haveria
uma espécie de realismo liberal, em contraposicio a outros tipos de
realismo — estrutural e histérico —, que abrigaria tanto uma visio
hobbesiana, quanto uma visio grotiana das relagSes internacionais. Nas
palavras de Dunne “a anarquia internacional pode ser abrandada por
Estados com capacidade de dissuadir outros Estados da agressio e de
construir regras elementares para sua coexisténcia” (1997a:113).

Como veremos, esta proposicao nos ajudard a entender as preferéncias
dos formuladores da politica externa brasileira, assim como seu préprio
conteiido, ao evidenciar a utilizagio de diferentes estratégias que, com-
binadas ou nfo, buscam, em tltima andlise, garantir a autonomia por
meio do aumento dos recursos de poder. Afinal, se como afirma Buzan,
mesmo o grotianismo admite que qualquer sistema de Estados retine trés
qualidades distintas — “Hobbesiana (realista): politica de poder; Gro-
tiana (escola inglesa): sociedade intemacional; e Kantiana (liberal):
sociedade mundial” — e que estas “existem simultaneamente, lado a
lado, sendo a questfio, a forca relativa entre elas em cada periodo e local”
(1996:58), entfio, cabe ao analista da politica externa brasileira entender
como teoria e prética se ajustam no sentido de buscar uma nova insercio
internacional para o pais.

Em vista disso, creio que a melhor abordagem para explicar a atual
politica externa brasileira, senfio por dar conta da sua complexidade, ao
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menos por ajudar a explicar grande parte das suas estratégias, € o
institucionalismo neoliberal, visto como uma combinagdo, um meio

caminho entre o realismo hobbesiano e o realismo grotiano.

Pois bem, foi a crenga na insuficiéncia do realismo para prever o fim da
Guerra Fria e explicar a existéncia, multiplicagio e fortalecimento de
arranjos institucionais no contexto internacional ¢ fundamento para o
ressurgimento do liberalismo nas Relagdes Internacionais e, com ele, a
formagio do institucionalismo neoliberal como uma de suas variantes
(Dunne, 1997b:153-154). Sem descartar algumas premissas do realismo,
como o principio da anarquia e a racionalidade dos atores, mas tendo por
base a crenga nos ganhos relativos advindos da cooperagio e, portanto,
na prépria possibilidade da cooperagio sem a necessidade de um Leviat3,
o institucionalismo neoliberal busca explicar e, por vezes, instituir ar-
ranjos institucionais de cooperagio entre os Estados que visam jus-
tamente reduzir os efeitos dessa anarquia (Brown, 1997:49-51).

E verdade, porém, que, como nota Buzan, o debate do neoliberalismo
institucionalista sobre a cooperagfio em uma anarquia vem sendo exten-
sivamente conduzido dentro de concepgdes realistas sobre os Estados e
aestrutura do sistema internacional, chegando mesmo adizer, enfrentan-
do o risco do exagero, que descontadas certas premissas liberais, “desde
os anos 70, o liberalismo saiu de sua posigio de ataque ao realismo, para
se tornar uma extenséo do arcabouco realista em outros setores” (Buzan,
1996:56). Ainda assim, ou justamente por isso, sugiro que a maior ou
menor aproximacéo do institucionalismo neoliberal a certos principios
da tradigdo realista hobbesiana ou grotiana se faria pelo grau de ins-
titucionalizagdo da pratica diplomatica.

Assim, se colocidssemos o poder das instituicGes em wma escala, ele
aumentaria ao se afastar do p6lo realista hobbesiano e se aproximar do
polo realista grofiano, tendo como meio caminho os preceitos do ins-
titucionalismo neoliberal (Figora 1).
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Figura 1
Poder das Instituigbes
- +
Hobbesianos Institucionalistas Neoliberais Gratianos

Visto dessa forma o atual institucionalismo neoliberal da politica externa
brasileira — o feliz encontro da teoria com a prética —, tanto pode
ganhar urmna concepgio mais filosofica e se revestir de um objetivo quase
moral, quanto pode se cobrir de uma conotaciio mais voltada para as
realidades do poder. Enfim, € preciso ficar claro que para além da
concepglo grotiana que na busca por justica percebe o sistema de
HEstados regido por regras e princfpios, se somam as premissas do
realismo hobbesiano que ird acrescentar os interesses e as atitudes em
seu beneficio como constitutivos da ordem. Assim, néio nego que o Brasil
adira a normas internacionais de regulagio guiado por principios de
Justica. Da mesma forma, porém, sugiro que o pafs se pauta por interes-
ses no sentido de uma maior participagio na ordem e que a diregdo das
propostas de atuagio internacional, se mais voltadas para a ordem ou
para a justica, pode ser identificada pelo grau de institucionalizacfio que
0 pais se propde a defender?, questio que examinarei a seguir.

Institucionalismo
Pragmatico: Um Novo
Paradigma '

A estratégia multilateral nfio € nova na agenda diplomética brasileira.
Desde os dureos tempos do globalismo ji se podia identificar algumas
intencdes multilaterais, a partir das premissas cepalinas, que estabelece-
ram as bases conceitnais para a criagio de uma identidade latino-ameri-
cana que favorecia a cooperagio em prol dos bens coletivos. No entanto,
diversas dessas intengSes multilaterais foram, aos poucos, superadas
pela hegemonia do realismo de base hobbesiana.
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Mas ao resgatar a tradi¢io multilateralista na diplomacia brasileira, &
fundamental que nfio a superestimemos em quantidade, qualidade e
antiguidade. Ou seja, ndo foram tantas as manifestagtes nesse sentido;
ndo tiveram resultados tio expressivos; nem as primeiras iniciativas
datam de tanto tempo atrds. O que me parece central, entretanto, € que,
reconhecidas as experiéncias anteriores e, também, que toda atividade
multilateral pressupde cooperagio — embora a reciproca nio seja ver-
dadeira (Caporaso, 1993:55) —, ao identificar na histéria diplomadtica
brasileira arranjos multilaterais estou supondo que por multilateral eu
possa me referir, sem diivida, a uma organizagdo, mas também pura e
simplesmente a uma atividade (idem:54). Nesse sentido, tanto podemos
lancar mio da proposi¢do que, levando em conta a contribuigio de
Keohane sobre institui¢des (“conjunto de regras continuas e conectadas,
formais e informais, que prescreve comportamentos, restringe atividades
e modela expectativas”) (Keohane apud Ruggie, 1993:10), define mul-
tilateralismo como “um formato institucional que coordena as relagbes
entre trés ou mais Estados com base em principios gerais de conduta”
(Ruggie, 1993:11), guanto nos contentarmos com uma defini¢do minima
de que “multilateralismo se refere is relagGes coordenadas entre trés ou
mais Estados de acordo com certos principios ™ (idem:8).

Enfim, mesmo concordando com Ruggie que o multilateralismo pode
ser visto como uma qualificaciio das instituigdes, sugiro que hi também
diferentes graus de institucionalizaggo das atividades multilaterais e que,
no limite, um arranjo multilateral pode ndo chegar a se tornar uma
instituigdo ou ser de baixa institucionalidade. Afinal, por ins-
titucionalizagdo estou supondo “a medida que o comportamento de fato
se conforma com os principios e as normas™ (Krasner, 1999:44) e que
“guanto maior a conformidade entre ¢ comportamento e as regras ins-
titucionais, mais alto o nivel de institucionaliza¢do™ (idem:56)19.

Ocorre que quanto maior a latitude multilateral do arranjo e mais alto
seu nivel de institucionalizacio maior a legitimidade das posicdes defen-
didas pelo mesmo. No entanto, no resta diivida de que este 1ltimo
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atributo tende também a, proporcionalmente, diminuir a autonomia de
aglo dos seus membros, incluindo a possibilidade de defeccio.
Desnecessdrio dizer que esta € justamente uma das principais razdes a
desestimular o aprofundamento da institucionalizacio.

Nesse sentido, o que se nota & que a diplomacia brasileira vem procuran-
do combinar estratégias distintas para lidar com essa equagdo. Chamo a
aten¢ao de que néio pretendo aqui fazer propriamente uma critica idealis-
ta da diplomacia brasileira ao sugerir como condenével o fato de o pafs
buscar os féruns multilaterais mais institucionalizados para obter vanta-
gens para si — em regra, quase todos, seniio todos, os Estados fazem
1850. A questdio central estd, a meu ver, na légica de double standard, em
que o grau de comprometimento que o Estado se propde a assumir varia
conforme seus recursos de poder; e, principalmente, no fato de que,
embora na prética se adote essa estratégia, no discurso a politica externa
brasileira contempordnea vem sendo apresentada como tributdriade uma
concepgdio que se move apenas pelos principios da cooperagéo e nio
pelos interesses.

Um dos diferenciais que se procura imprimir entre os tempos da “auto-
nomia pela distincia”, quando ¢ Brasil, muitas vezes, se favorecia da
condigdo de carona nos regimes internacionais (Lima, 1990), e da
“autonomia pela participagdo”, além da Gbvia énfase no maior compro-
metimento com as normas internacionais, € a inclusfio de uma conotagio
mais principista e mesmo moral na segunda que nos € contemporinea.
E aqui, esta reflexéio se desdobra em duas partes, nfio necessariamente
antagbnicas, a saber: a necessidade de reconhecer o peso das idéias na
constituicdo das politicas e a existéncia de uma segunda légica de
satisfagdo do “desejo de autonomia” que, ao privilegiar a estratégia da
lideranca, revela a natureza distinta do realismo da politica externa
brasileira.

Como mencionado anteriormente, nfo descarto a hip6tese de a tese
grotiana sobre a formagao de uma sociedade regida por normas a partir
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dainteragdo dos Estados pertencer, defato, ao terreno da prescrigio antes
que ao da explicagdo. Seja como for, acredito que a agfo politica ¢, em
grande parte, derivada de premissas tedricas, donde estas passam a ser
constitutivas da realidadelt,

E nesse sentido que, a meu ver, ¢ relativamente simples transpor essas
reflexdes para o substrato da “autonomia pela participa¢do” da politica
externa brasileira que, em nome da diminuigéo dos custos de transagao,
reducio de incertezas e busca de maximizagio de ganhos (absolutos),
pretende reforgar a cooperagdo. Vemos assim que, sem chegar a negar
algumas premissas basicas do realismo, como a visdo do sistema inter-
nacional como andrquico, o principio da auto-ajuda e a centralidade —
embora ndo a exclusividade — do Estado nas relagdes internacionais, a
atual politica externa do Brasil reveste-se de uma visdo que justifica e
estimula a adesdo aos regimes internacionais e as instituigdes que os
incorporam como solugéo para os problemas de acéo coletiva. E nfo séo
poucos os exemplos que ilustram essa tendéncia: adesdo aos regimes de
protecfio de direitos humanos e meio ambiente, ndo-proliferagio nuclear,

comércio, direito das mulheres etc.

Da mesma forma, a matriz hobbesiana do realismo também € cons-
titutiva da realidade, j4 que retine tanto nma natureza explanatéria quanto
prescritival2. Assim, até o momento em que a concepgio realista hobbe-
siana das relacdes internacionais foi hegemOnica no quadro cognitivo
dos nossos formuladores de politica externa, ac explicar o mundo a partir
desse pomnto de vista, agia-se, por conseqliéncia, com base no principio
da auto-ajuda. Da mesma forma, quando a concepgdo de mundo foi
acrescida de uma conotagio grotiana, a agiio politica passou a contribuir
para aregulacio. Desse modo, como ensinam os tedricos construtivistas,
“a propria condicfo anirquica € uma ‘escaolha dos Estados’, ou seja, em
fungfo da for¢a que os mova, a ordem ou a desordem podem emergir,
pois ambas estfio inscritas no repertério de possibilidades do sistema
internacional ” (Fonseca Jinior, 1999:39).
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O que quero enfatizar aqui, portanto, é que ndo se trata de um jogo de
soma zero, onde a visio hobbesiana do sistema internacional presente
na politica externa brasileira ao longo do periodo em que vigorou a
estratégia de busca de autonomia pela distancia, teria sido substituida na
sua totalidade por uma visdo grotiana, passando esta a ser, portanto, o
Gnico eixo de estruturacio e fundamento tedrico da agfio diplomética,
ainda que eu possa reconhecer a contribuigio efetiva que a crenga neste
fato possa oferecer para o fortalecimento de tendéncias.

Nio hd ddvida de que mudaram as condigBes objetivas do sistema
internacional, Jevando a que, por um lado, algumas ameacas aos pafses
tenham diminufdo e outras modificado sua natureza e, por outro, que haja
mais vantagens na cooperagio, tendo em vista a crescente interdepen-
déncia como decorréncia da globalizagdo. Assim, o fim da Guerra Fria
contribuiu de modo substancial para, ao transformar a realidade, fazer
com que o paradigma realista de base hobbesiana perdesse sua condicio
hegeménica, embora sem invalidi-lo completamente.

Destarte, 20 mesmo tempo que as idéias de base hobbesiana foram
‘perdendo forga, ascenden o discurso da interdependéncia econfmica e
da cooperagiol3. Minha hipGtese, entretanto, é que a ascensdo dessas
novas idéias no quadro cognitivo da politica externa brasileira nio
implicou a superagiio completa das que antes predominavam, e niio
porquanto ainda estejamos em uma fase de transi¢iio, mas porque na
diplomacia brasileira, curiosamente, essas visdes se completam. Nesse
sentido, por um lado, concordo plenamente com a idéia de que o com-
portamento diplomético do Estado brasileiro pode assumir uma ou outra
conotacio em situagSes ou relativamente a questdes diferentes (Goffredo
Ir., 2000:99), A propésito, Fonseca Jinior parece confirmar esta hipétese
ao afirmar que “no mundo de hoje as issues tendem a se fragmentar, o
que induz a diferentes padrdes de coalizdes, motivados por circuns-
tancias especificas e tangiveis. Modelos diferenciados de construgéo de
legitimidade™ (1998:363). Por outro, quero sublinhar que isto ndo impli-
ca supor a preponderincia dos aspectos grotianes, nem que ambas as
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visdes estejam impedidas de se manifestar em um mesmo momento e
sobre uma mesma questio.

Nesse sentido, embora pertinente a perplexidade de Fonseca Jinior, com
relac@o ao fato de que o hobbesianismo e o grotianismo, por si 86, seriam
insuficientes para “resolver” o problema da desigualdade na sociedade
globalizada {idem: 80-81), a politica externabrasileira parece justamente
tentar resolver parte de seus problemas conjugando-os. Em outras pala-
vras, sugire que nio representam apenas estratégias distintas aplicadas
a momentos e/ou questdes particulares, mas que também se somam,
constituindo uma espécie de terceira estratégia, i.e, que uma esteja a
servi¢o da outra. Como? Aqui quero retornar & questio da ordem e da
justica, afirmando que a adesfio a normas internacionais de direitos
humanos efou a adeso a regulagio do comércio mundial (Frisoni, 2000),
p. ex., facilitam a busca por uma maior participagio na ordem.

Embora a viséio grotiana traga com ela a agio em prol da cooperagio
pela justica, o desejo de autonomia, como que em uma traiciio, se utiliza
desta concepgfio para a satisfagdio da sua busca por poder. B dessa forma
que podemos entender a relacio do Brasil com os demais pafses da
América do Sul, como tendo por base uma visfo hobbesiana antes que
grotiang, como um meio de garantir sua posicao de lideranga dentro da
regido e de aumentar scu poder de barganha extra-regional. Nesse
sentido, esta que seriaa estratégia da busca de autonomia pela lideranga,
¢ relacional, ou seja, garante a lideranga no entorno sul-americano e,
‘simultaneamente, contribui para obter mais antonomia no plano global.

Visto de outra forma,. desde que neste (iltimo-a assimetria de poder é
destavoravel ao pafs, a preocupacdo com ganhos relativos poderia invia-
bilizar qualquer possibilidade de obter vitérias, afinal, comparativa-
mente, o Brasil teria mais probabilidades de perdas que os paises cen-
trais. A fim de exponenciar suas possibilidades de ganho, portanto, a
participac8o nos féruns globais e, mais, a participagfio associada a ontros
Estados de seu entorno regional, por exemplo, aumentaria a
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probabilidade de obtencio de ganhos absolutos. Essa cooperacio regio-
nal, por outro lado, & facilitada pela convergéncia de interesses entre as
partes vis-a-vis o plano global, qual seja, proteger-se dos efeitos maléfi-
cos da globalizagio. Assim, a diplomacia brasileira parece se pautar pela
l6gica da busca de ganhos absolutos no &mbito global — e para isto a
cooperagio intra-regional e internacional € enfatizada.

Por outro lado, no entorno regional a 16gica é a da busca de ganhos
relativos, donde a resisténcia a criagio de determinados mecanismos,
como o Tribunal Judicial para 0 Mercosul, por exemplo (Goffredo Jr.,
2000:132), ou mesmo a resisténcia ao aprofundamento da ins-
titucionalizagio do Mercosul, do Grupo do Rio (Borges, 1999) ou do
G-12, procuraria preservar o diferencial de poder do pais. Dessa forma,
a politica externa brasileira, usando o chapéu do institucionalismo neo-
liberal, move-se em direcio ao pélo kobbesiano pela opgio em favor do
baixo grau de institucionalidade.

Um outro objetivo que transparece da légica de atuagdo brasileira no
plano regional, também com vistas a garantir sua autonomia de agfo, €
evitar que se firme mais uma caracteristica das institui¢tes, além do grau
de institucionalidade, qual seja, sua durabilidade. Ta! como definida por
Krasner, a durabilidade de uma instituigfio mede-se pela proper¢do com
que “os principios e as normas perduram em face da mudanga das
circunstincias” (1999:44). Desse modo, ao Brasil interessa que, na
eventualidade de querer alterar seu posicionamento, ndo se veja cerceado
pela durabilidade da instituigdo. Um bom exemplo disto encontramos na
posicio fmpar assumida pelo Brasil por ocasifio das deniincias de fraudes
na eleigdo peruana de junho de 2000 que reelegeu o presidente Fujimori.
A fim de manter sua liberdade de a¢io e autonomia para pressionar
individualmente o governo peruanc!4, embora também alegando o prin-
cipio de nio-ingeréncia, o Brasil derrubou na OEA a proposta dos EUA
de impor sangdes ao Perul3, em que pese o fato de as denincias terem
sido lideradas por missio de observadores da propria OEA com apoio
brasileiro.
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Enfim, como bem disse Krasner a respeito do impacto relativo das
normas sobre o comportamento dos atores: “sua identidade e a identi-
dade que eles apresentam aos outros podem ser influenciadas pelos
principios e normas observados, mas seu comportamento de fato pode
ser movido por uma légica de conseqiiéncias dissociada do principio”
(idem:57T). Assim sendo, a diplomacia brasileira afirma-se internacional
¢ regionalmente com base no discurso da cooperagao, fundamento do
liberalismo, mas se utiliza de mecanismos de escape que se traduzem em
baixa institucionalidade e relativa durabilidade de alguns arranjos ins-
titucionais, desviando-se e, no limite, adiando a questdo da justi¢a no
plano regional onde o equilibrio na balanca de poder tem prepon-
derincia.

Enfim, ao mesmo tempo que, no plano regional, hia maior presencga da
vertente hobbesiana pela via da baixa institucionalidade e pouca dura-
bilidade das instituigdes, nota-se que hd resisténcia em se assumir o papel
de hegemon no que ele implica custos, embora se lute pela garantia dos
beneficios. As iniciativas de cooperagdo sdo bem-vindas mesmo se — e
as vezes nio hd como ser diferente — capitaneadas por um lider. Ao
fazé-lo, entretanto, este deve, & moda de um hegemon em uma visio
benevolente da hegemonia (Snidal, 1985), arcar com os custos da es-
tabilidade, ou seja, estar disposto a absorver os custos da cooperacfio em
favor desse bem piblico, i.e., disposto a gerir os problemas de acfio
coletiva. Ao evitar fazé-lo, ou seja, ao manter seus interesses de curto
prazo em primeiro plano, como parece vem sendo a estratégia da diplo-
macia brasileira no plano regional, dificulta, quando nio inviabiliza, a
cooperagio institucionalizada entre os pares (Kindleberger, 1981; 1986).
Istondo implicadizer que o Brasil vem adotando neste plano uma postura
de carona — Estados que se beneficiam da cooperagfio sem contribuir
com seus custos —, mas também nio se pode atribuir a ele o perfil
classico do hegemon que, tendo a capacidade de estabelecer as regras e
de implementd-las, age conforme esta capacidade, posto que ele evita,
em beneficio préprio, os custos do aprofundamento da institucionalidade
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das regras, nesse sentido mais preocupado com os ganhos relativos.
Afinal, guanto mais apertadas as amarras das regras mais os Estados
fortes deverfo ser restritos na sua autonomia de acdo, tendo em vista o
fato de que os demais Estados terfio mais autonomia gragas a estas
mesmas regras. Enfim, embora o Brasil ji tome parte e seja mesmo um
dos promotores de arranjos regionais — como o Mercosul e o Grupo do
Rio —, mesmo nestes se evita um maior aprofundamento institucional,

garantindo assim sua maior liberdade de agao.

E, portanto, na manutenggo do “desejo de autonomia” que se percebe a
recorréncia do componente realista na politica externa e o que me levou
a batizar o novo paradigma da politica extema de institucionalismo
pragmdtico.

Conclusao

Caminhando para a conclusfio, € preciso sublinhar que, por comparagio,
assim como o realismo periférico da politica externa do presidente Menem
(1989-19990)18 o institucionalismo pragmético dapolitica externa brasileira
contemporénea também combina uma dimensdo explanattria e outra pres-
critiva. No entanto, enquanto o realismo periférico propde promover o
desenvolvimento econdmico da Argentina em sua condiglio periférica via
alinhamento com os Estados Unidos, o institucionalismo pragmdtico supde
qgue — e trabalha no sentido de — quanto maior a presenca brasileira no
sistema internacional através das institui¢Ses, maior o acesso ao desenvol-
vimento e & autonomia de agio. Ocorre que, tendo a busca de autonomia
maior peso na diplomacia brasileira que a busca de justiga, se admite que
aquela possa ser buscada tanto mediante arranjos de cooperagio com alto
grau de institucionalizag@io, quanto por outros, cujo grau de ins-
titucionalizacio é mantido propositalmente baixo afim de garantir a posicfio
de liderancga do pafs.

Dessa forma, o Brasil recupera as naturezas grotiana € hobbesiana do
realismo da politica externa brasileira. Por um lado, reforca a op¢io pelo
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institucionalismo ja que por se autodefinir como um pais intermedidrio
com recursos limitados de poder, supde que a ades@o &s normas de
regulacgio internacional The garante a preservagio de espagos de autono-
mia; por outro, igualmente devido 4 mesma autopercepgio e ao fato de
resgatar a condi¢@o do pais de pertencer a um subsistema de poder, supGe
que neste sua atuagdo deve ser calcada em principios de poder, garantin-
do-lhe maior autonomia, mas igualmente um reforco multilateral para
buscar mais voz no sisterna global. E nesse sentido que as preocupagdes
de nossos diplomatas em influenciar os rumos do atual concerto interna-
cional passam pela consolidagio de nossa posi¢do na América do Sul
(Fonseca Junior, 1999:52). Assim, pode-se dizer que ¢ institucionalismo
pragmdtico claramente se insere no rol do realismo liberal, como clas-
sificado por Dunne (1997a:113), ou seja, como tributério tanto da tradi-
¢io hobbesiana quanto da grotiana.

E preciso que se note, entretanto, que, apesar das semelhangas com o
globalismo grotiano, ndo se trata de sua reediciio, pois ji ndo mais
existem as condigdes que outrora geraram e mantiveram este paradigma,
como afirmado anteriormente. Hoje, ainterdependéncia € que € geradora
dos arranjos de cooperagdo. Ocorre que, como disse Buzan, “a
interdependéncia tornou-se ndo um substitute da politica de poder, mas

uma nova estrutura desta” (1996:56).

Concluindo, em que pesem as vantagens ou, por outra, 0s avancos
substantivos decorrentes de uma agéio politica calcada em principios
mais “universalmente” ou, pelo menos, “ocidentalmente” comparti-
lhados que apontam em grande medida para uma melhoria real nas
condigdes de vida das populagdes, ndo se pode negar — a0 menos ao
analista cabe sublinhar — a exist&ncia de principios de poder embutidos
na logica da politica externa brasileira da atualidade.

Identificar essa duplicidade na diplomacia brasileira nde implica, neces-
sariamente, criticd-la. Mas perceber sua existéncia como uma estratégia
ajuda a entendé-la e analisd-la methor, em vez de se esperar uma suposta,
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mesmo que desejdvel, caminhada em dire¢io a uma sociedade interna-
cional. Assim, completando a afirmagZo de Krasner de que “no sistema
internacional, nenhum arranjo institucional {...] pode ser tido como dado.
Uma légica de conseqiiéncias sempre pode prevalecer sobre uma légica
de adequagio” (1999:72), eu diria que também a relagiio custo/beneficio
muitas vezes se sobrepde ao reino dos principios.

(Recebido para publicago em outubro de 2000}

Notas

1. A propésito, em maio deste ano, alguns dos principais jornais do pais publicaram
uma declaragio atribuida ao presidente Fernando Henrique Cardoso a respeito das
acOes da chamada Operacgio Condor, em que afirmava: “ha poucos dias os meios de
comunica¢io lembravam demincias de formas espirias ¢ sombrias de cooperagdo
enire governos autoritdrios da regifo — se ¢ gue isto merece 0 nome de cooperacdo
[..T" (Jornal do Brasil, 19/5/00, énfases minhas).

2. Em seu artigo, Milner resume os trés meios pelos quais a cooperacfio pode ser
instituida: por acordo tdcito, por negociagdo ou por imposigdo, e atenta para o fato
de que embora este tiltimo tipo possa parecer andmalo, desde que ocorra coordenacio
politica mitua em dire¢fio a ganhos conjuntos, cle responde aos requisitos da
defini¢fo de cooperagio (Milner, 1992:469-470).

3. A fidelidade a determinados principios do Direito Internacional, como o de
nao-intervengio e de autodeterminago, jd serviu a projetos bastante distintos. Assim,
temos sititacdes em que a recusa a se submeter aos regimes de proteciio dos direitos
humanos, p. €X., se¢ baseou no principio da autodeterminagio. De fato, a relagiio
instrumental que se estabelece com o Direito Intemacional € caracteristica dos
momentos efou das questdes em que se destaca a aplicagio do realismo de natureza
hobbesiana na nossa politica externa. Como explica Fonseca Junior, ao se referir a
como o realismo trata as obrigages juridicas no sistema internacional: “‘as neces-
sidades da ‘razdo de Estado’ como pivé do comportamento internacional colocam a
obrigagao de cumprir tratados, obrigacdo que faz a esséncia do direito internacional,
em posi¢iio subordinada As necessidades e objetivos de poder. A palavra empenhada
serd ou ndo cumprida em fungio do custo da oportunidade do cumprimento. O
elemento de clculo & que decide no cumprimento danorma, e nfio o fato de que existe
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a obrigacio convencional” (1998:53). E assim serd até que se consiga — e aqui
abandono a conotagio explanatdria da teoria em favor da sua conotacio constitutiva
— que o Direito Internacional, como querem os grofianos, se converta na “expressio
de convergéncias que se fransformam progressivamente em constrangimentos ins-
titucionais crescentes e cada vez mais fortes para o comportamento dos Estados”
(idem:70).

4. Dentre as mais importantes, destacam-se: 1) as transformages na ordem inter-
nacional com o fim da Guerra Fria, quando se extingue a alternativa soviética, os
Estados Unidos recuperam a hegemonia politico-militar € a América Latina perde
sua importincia estratégica; 2) a transformag@o do paradigma tecnologico; 3) os
processos de globalizagfo, regionalizagfio e transnacionalizagio; 4) a vitdria do
projeto neoliberal; e 5) as transformagdes domésticas no Brasil — redemocratizagio
e crise do modelo de ISI.

5. Um dos documentos que exemplificam esse quadro €, sem divida, as Diretrizes
de Politica Externa, do Plano de Governo do presidente Fernando Henrique Cardoso,
no qual sdo diversas as passagens em que se afirma os objetivos de participar na
resolugiio dos problemas internacionais através de maior presenga nos féruns inter-
nacionais, em que se discute as regras de convivio entre os Estados (Cardoso,
1994:87-89). Da mesma natureza, encontramos discursos do ministro Lampreia
como, p. eX., aquele em que afirma “hoje a autonomia passa necessariamente pela
integragdo com outros pafses, € ndo apenas no Ambito regional, mas também por
parcerias internacionais cuidadosamente construfdas e aprofundadas. Passa, ainda,
diferentemente do que se poderia intuir, por um mundo governado nfo por menos e
sim por mais regras internacionais” (Lampreia, 1998:6, énfase no original).

6. Wight advoga existir uma distingdo clara entre o que seria o realismo (com base
em Hobbes) e o racionalismo (Grotius}, sugerindo que o racionalismo se encontraria
entre a tradi¢Ho realista (hobbesiana) e a universalista (kantiana) (Wight, 1991).

2. Parauma discussio sobre o realismo e suas visdes, ver Legro e Moravesik, 1999).

8. Ao que parece, o debate sobre a soberania também atingiu a teoria, sendo cada
vez mais diffcil atribuir, digamos assim, territorialidade a um paradigma. Meu
objetivo, portanto, é, reconhecendo esse cruzamento de fronteiras, procurar langar
alguma luz sobre como, quando e por que a diplomacia brasileira se apéia em
diferentes premissas tedricas da disciplina.

9. Emcontraposigio aos que observam que para os grotianes a justica  moralmente
prioritdria & ordem, lembro que, como afirmou Lima, para estes “a ordem é condigfio
da justiga, sem ordem nio existe justi¢a, portanto [...] ainda que moralmente a justica
seja prioritiria, do ponto de vista pragmético, a ordem tem precedéncia’” {1995).
Nesse sentido, sustento que, por vezes, 2 diplomacia brasileira deixa transparecer a
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prevaléncia da ordem sobre a justica ou, como dito por Dunne, 2 regulagio de
interesses antes que a transformaciio das identidades (1997b:159).

10. Inimeros podem ser os atributos que tornam um determinado arranjo mais
institucionalizado, tais como: regras de adesdo e procedimento; contribui¢des finan-
ceiras; rotatividade dos cargos; regularidade nos encontros; assinatura de acordos etc.
Neste artigo estarei utilizando uma avaliagio um tanto impressionista para qualificar
os arranjos citados o que, entretanto, néio invalida a estrutura da argumentago.

11. Nas palavras de Smith, “as leorias a respeito do mundo em que vivemos nos
fazem agir de certa maneira, e isto, de certa forma, pode fazer com que as teorias que
esposamos se autoconfirmem” (1997:167).

12. Barry Buzan sintetiza bem esse problema ao afirmar que “Por sacralizar na
teoria os Estados, o conflito e a politica de poder, os realistas ajudam a criar profecias
que se autocumprern. Se as pessoas acreditarem que o poder € a chave das relagbes
humanas, entdo elas se comportario de modo a que ele o seja” (1996:54).

13. Um interessante instrumento analitico para se examinar esse processo ainda
incipientemente explorado pela literatura, seria o de institutional de-embeddedness,
utilizado por Corrales e Feinberg em seu estudo sobre a formagio de regimes de
cooperagio de amplitude hemisférica. Em resumo, os autores afirmam que “a fim de
que 0s regimes emerjam, € preciso que tradices intelectuais obstrucionistas decli-
nem, como resultado da ascensfio de tradigBes intelectuais rivais, invalidagio empi-
ricaou institutional de-embeddedness no Estado e nos nfveis transnacionais e sociais™
(1999: 31).

14. “Brasil Lidera Pressfio por Eleigfio Antecipada”, Folha de S. Paulo, 24/9/00;
“FHC Ajudou a Conseguir Refiigio para Montesinos”, Folha de S. Paulo, 25/9/00.

15. “FH Ajudou a Negociar a Viagem”, (F Globo, 26/9/00.

16. Assim batizado por Roberto Russell, mas de fato desenvolvido por Carlos
Escudé (1991), este se constituiria em uma espécie de modelo de insergéo interna-
cional para pafses periféricos, cujo principal objetivo seria a promogio do desenvol-
vimento econdmico, e cuja viabilizagio pressuporia o alinhamento s diretrizes dos
paises centrais em detrimento da confrontagéio. Assim sendo, um pais como a
Argentina — dependente € de baixa importincia estratégica para os Estados Unidos
— deveria buscar o alinhamento com os Estados Unidos como eixo principal de sua
diplomacia, posto que essa atuagfo seria geradora de desenvolvimento econdmico,
por sua vez promotora de maior autonomia (Escudé, 1997).
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Resumo

Traidos pelo Desejo: Um Ensaio
sobre a Teoria e a Pratica da
Politica Externa Brasileira
Contempordnea

O artigo procura identificar as principais mattizes tedricas da politica externa brasi-
leira contemporinea e sua relagiio como chamado *desejode autonomia”, coneluindo
que ja ¢é possivel falar de um novo paradigma diplomitico a orientar a insergao
internacional do pais, o instifucionalismo pragmditico, uma combinagio entre o
realismo de natureza hobbesiana e o de natureza grotiana.

Palavras-chave: Realismo Grotiano — Realismo Hobbesiano — Autonomia —
Politica Externa Brasileira -—— Globalismo — Americanismo — Institucionalismo
Pragmitico

Abhstract

Betrayed by the Wiill — An Essay
on the Theory and the Practice of
the Contemporary Brazilian
Foreign Policy

The article seeks to identify the main theoretical traditions of the contemporary
Brazilian foreign policy and their relation with the so called “will of autonomy™. The
author concludes that it is already possible to identify a new diplomatic paradigm to
guide Brazil's international insertion, the pragmatic institutionalism, a combination
between Grotian realism and Hobbesian realism.

Keywords: Grotian Realism — Hobbesian Realism — Autonomy — Brazilian
Foreign Policy — Globalism —— Americanism — Pragmatic Institutionalism
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