MUNDOS DIVERSOS, ARGUMENTOS AFINS:
ASPECTOS DOUTRINARIOS DA POLITICA
EXTERNA INDEPENDENTE E DO
PRAGMATISMO RESPONSAVEL!

Em agosto de 1962, em acirrado debate na Camara, quan-
do se discutia mo¢io de censura as posi¢des brasileiras na vii
Reunido de Consulta da OEA, um deputado acusa o governo de
ser condescendente com Cuba e diz que a convivéncia é o
prelidio da capitulacio. San Tiago Dantas, entio chanceler,
rebate com calma a acusac¢io e afirma que a politica de convi-
véncia pacifica, tendo como seu instrumento primordial a ne-
gociacdo, niao € inovacido do governo Jodo Goulart. Cita, a
seguir, um longo argumento no qual defende a tese de que
“em face da inadmissibilidade de solucoes bélicas, o mundo se
acha confrontado com a necessidade de ajustar, por negocia¢des,

as difereng¢as que superam a na¢oes” (San Tiago, 1983, p. 353). .

Ao concluir, San Tiago revela o autor da citagiao: Horacio Lafer,
Ministro das Relacoes Exteriores de Juscelino.

As palavras: “A politica externa do Brasil, coerente com as
tradi¢cées do pais e animada pelo éspirito que preside as reali-
zagOes, no plano interno, dos governos da Revolugio, guia-se
pelos magnos objetivos nacionais do Desenvolvimento e da
Seguranca” dio inicio 2 parte referente 2s relagdes internacio-
nais na primeira mensagem que o Presidente Geisel envia ao
Congresso.

Ha dois momentos recentes da histéria da politica externa
brasileira em que se reconhece ter havido uma ruptura; em
que hd, nitidamente, uma inovagio, uma mudanga de curso.
Na década de 1960, com Janio e a politica externa independente
(PED, a proposta era evidente, clara, e, no discurso mesmo,
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ainda ao tempo da campanha eleitoral, anunciava a perspectiva
de afastamento em relagio ao passado. No conhecido artigo
para a revista Foreign Affairs (1962, p. 150), Janio dird: “Aban-
donamos a diplomacia in6cua e subsididria de uma nag¢ao un-
gida de interesses dignos mas estrangeiros...” (Quadros, 1962,
p. 150). Se lembrarmos, porém, o argumento utilizado por San
Tiago, percebemos que, ao longo da trajetéria da PEIL existe
simultaneamente alguma preocupa¢io de nio tornar radical o
corte. Em 1974, quando ascende Geisel, as atitudes novas sao
evidentes. Com a noc¢ido de pragmatismo responsavel (PR), de-
senha-se um afastamento em relacdo a proposta doutrindria
vigente e faz-se a critica implicita do “ideologismo”, que teria
orientado os momentos imediatamente anteriores a formulacao
diplomatica. Isto ndo impede uma atitude e uma retorica simi-
lares as ocorridas na década 1960 e que, em textos oficiais,
como na citada mensagem, sugeriam a continuidade da diplo-
macia da Revolucio. Afinal, o sistema militar prosseguia; as
mudancas politicas eram, assim, necessariamente discretas e li-
mitadas e nio estimulavam a revelacdo de rupturas explicitas.

Na realidade, o cuidado em apresentar discretamente as
praticas inovadoras €, em si mesmo, um primeiro tragco de ino-
vacio, revelando que ocorrem no marco de um estilo diploma-
tico, identificado, no pés-guerra e até a década de 1960, por
uma atitude ocidentalista e por um elogio as vantagens da con-
tinuidade. E verdade, porém, que ji na década de 1950, a
defesa da tradicio ndo contava com o apoio unanime €, partin-
do dos meios intelectuais, como nas formulacoes isebianas, a
critica ao ocidentalismo j4 se delineava claramente. Vale subli-
nhar que a concepgio de alternativa politica para o ocidentalis-
mo estd inscrita na histéria das idéias desde, pelo menos, o livro
de Jaguaribe, O nacionalismo e a realidade brasileira ‘(editado
pelo ISEB em 1958) que, naquele momento, correspondia, seiml
davida, ao mais completo e sofisticado exercicio de proposi¢ao
diplomitica elaborado por um intelectual brasileiro. O tema
das alternativas politicas estd sistematizado por Storrs (1973:
pp. 170 e segs.), na sua abrangente anilise da politica externa
independente.

Um segundo traco das praticas inovadoras € O de que,
vistas num primeiro exame, as opgoes da politica externa, €m
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1960 e 1974, convergem, ao procurar fazer com que o compor-
tamento diplomatico do pais amplie seus horizontes. Por isso,
passou a ser comum afirmar-se que o pragmatismo continua e
resgata a politica externa independente (Seixas Corréa, 1981,
pp. 55 e segs.). Na década de 1960, por uma série de razdes, o
pais ndo estava suficientemente maduro para a inova¢io que o
projeto internacional, iniciado por Janio, recomendava. Haveria
um hiato entre a teoria e a pratica, que s6 seria fechado anos
depois. Era um outro Brasil, mais industrializado, com ligacées
internacionais mais diversificadas, o que poderia praticar inde-
pendéncia em politica externa.

Existe, efetivamente, uma continuidade entre os dois mo-
mentos? Se existe, em que plano se daria? Certamente a conti-
nuidade nio é absoluta. Entdo: quais seriam os pontos de dife-
renciacdo? Esta andlise tenta responder essas perguntas. Sera,
necessariamente, esboco de resposta, de feitio preliminar, mas
que poderd contribuir para a compreensiao de alguns tracos da
histéria recente da diplomacia brasileira, especialmente em seus
aspectos doutrindrios, em suas formula¢des conceituais. Por isso,
neste ensaio nao se descrevem nem se analisam especificamen-
te as policies e as acdes que marcaram a politica externa inde-
pendente e o pragmatismo responsavel.

Problemas de método

Comparar a politica externa de dois paises diferentes no
mesmo tempo histérico e a politica de’ um mesmo pais em
tempos diferentes sdo exercicios, cada qual, com sua légica
propria. Talvez o primeiro seja mais ficil porque existe, neste
caso, um referencial comum, constante, que sio as condi¢cdes
externas, o ambiente em que a diplomacia se faz. No segundo
Caso, o ambiente internacional varia e o mesmo pais pode ser
muito diferente em dois momentos histéricos préximos (em
nossa analise, separados por meros 15 anos). Para que a com-
Parag¢ao possa operar, em um e outro casos, uma das premissas
€ definir a natureza dos problemas diplomdticos em cada um
dos paises ou pelo mesmo pais em diferentes conjunturas.
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Poderfamos identificar problemas diplomaticos a partir da
agenda de politica externa de um pais; aquilo sobre o que
deve agir e reagir, seja em decorréncia da macro-estrutura in-
ternacional, seja decorrente de suas circunstancias geograficas,
ou de suas necessidades internas.

A chave do processo de comparacio estd, assim, em defi-
nir as condicoes que indiquem quer as semelhancas/disseme-
lhancas (entre dois paises), quer as continuidades/descontinui-
dades (entre dois momentos) a partir das quais o trabalho de
politica externa poderia ser tratado analiticamente. Sabemos que
esse trabalho se manifesta, em primeiro lugar, pelo discurso, e
a hipdtese, aqui esbogada, é a de que se confirma a existéncia
de continuidades marcantes e também diferencas significativas
— nas formula¢oes doutrindrias da politica externa independente
e do pragmatismo. Existe, em suma, uma continuidade matizada.

De qualquer maneira, para entendermos as razdes da apro-
ximacao é preciso indagar em que o Brasil e o mundo da
década de 1960 sao diferentes do Brasil e do mundo da década
de 1970 e em que eles se aproximam.

Problemas diplomaticos

Vamos trabalhar no plano das propostas conceituais das
concepcao macro da politica externa. Para tanto, a fim de en-
quadrar o argumento, vale lembrar, inicialmente, duas interpre-
tacdes globais de nossa acdo externa: uma apresentada em fins
da década de 1960, por Bradford Burns, e outra, de principios
da década de 1970, por Celso Lafer. Ambas, portanto, durante
O percurso entre a PEI e o PR. Com variacoes expressivas, €sses
analistas sugerem que a politica externa brasileira possui, basi-
camente, duas alternativas doutrindrias. Na andlise de Lafer, uma
mais “universalista” e outra mais “regionalista”; no entendimen-
to de Burns, uma “nacionalista”, que corresponde a politica
externa independente, e outra “tradicionalista”, que preconiza
a vinculacdo ocidentalista.

Para Lafer (1973, p. 116), a tendéncia historica da politica
externa seria a atua¢ao regional. Explica:
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... a probabilidade de o Brasil abandonar a coligacio oci-
dental era pequena, mas as consequiéncias, caso essa pe-
quena probabilidade se materializasse —, eram graves do
ponto de vista americano, o que permitiu margem sufi-
ciente de manobra para a politica externa independente.

E prossegue (1973, p. 102):

O pais deliberou utilizar-se das vantagens da bipolaridade
para aumentar o seu poder de barganha e, desta maneira,
reter a possibilidade de autodeterminar-se.

Portanto, a bipolaridade, um marco estrutural do sistema,
fornece os limites para a acdo internacional do Brasil e, até
mais do que isso, segundo a perspectiva de Lafer, para sua
“autodeterminacio”. Nesse plano, outros elementos aparecem
e, assim, se define mais concretamente a margem de manobra
brasileira: o impasse nuclear (e, portanto, uma medida de res-
tricdo ao exercicio hegemdnico), o fato de a economia brasilei-
ra estar, em larga medida, sob controle nacional (o que tam-
bém diminui, em tese, a possibilidade de pressdes externas), e
o aumento da disposi¢cao de virios setores sociais de participar
politicamente — decorréncia da propria modernizacio do pais
e do grau maior de complexidade social — sdo fatores que
abrem a possibilidade de uma acio diferenciada no sistema
internacional, embora com limites.

Para Lafer, uma expressio de ac¢io internacionalista e au-
tbnoma seria ampliar a articulacio dos subdesenvolvidos, mo-
vimento que deveria ter alcance mundial, superando, assim, os
constrangimentos do ambiente regional.

Mas, ainda aqui, os limites aparecem: (Lafer, 1973: p. 119)

..a falta de autonomia do Brasil e da América Latina, numa
fase em que ocorreu a maximizagio da seguranca militar
americana... tornou impossivel uma frente comum dos sub-
desenvolvidos em relacio aos desenvolvidos. Conseqiien-
temente, os Estados Unidos e a Uniao Soviética tiveram
elementos para, com base no “divide e impera”, manter o
conflito Norte-Sul subordinado ao conflito Leste-Oeste e,
desta maneira, obstruir um remanejamento basico do sis-
tema internacional.
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Antes e depois da politica externa independente, o campo
natural de atuacio do pais seria o subsistema regional, onde a
tentativa de agir autonomamente seria “impraticivel tendo em
vista a presenca hegemonica dos Estados Unidos”. Assim, ape-
sar da op¢io universalista, a diplomacia de principios da década
de 1960, vista por olhos do inicio da década de 1970, parece
ser um momento excepcional. De qualquer forma, € a primeira
articulacdo politica de atitude caracterizada pelo objetivo de
ganhar liberdade pela via da universalizacdo.

Em 1967, quando, em decorréncia da presenca brasileira
na Republica Dominicana, estd aberta a polémica sobre os ca-
minhos da politica externa, Burns reconhece também que, com
a PEIL, ocorre uma inovagao significativa na histéria diplomatica
brasileira, derivada justamente do fato e a partir de entdo, pela
primeira vez, “duas politicas externas diferentes estarem sendo
advogadas” (1967: p. 210). A marca da PEI € o “desengajamento
da Guerra Fria” e, assim, a fuga ao alinhamento com os EUA € a
conseqiiente aproximacgio com os paises da Africa e da Asia.
Completa: (Burns, 1967: p. 204)

Many of the countries of those two continents likewise felt that
development should take precedence over alliances which
caused bipolarization of the world into two war camps,
Brazil shared much in common with those countries.”

Vale ressaltar que, tanto para Lafer, mais explicitamente,
quanto para Burns, o obsticulo ao universalismo € explicitamente
sistémico. A inclinacio que a politica externa independente reve-
la é natural, porém as caracteristicas do sistema internacional,
especialmente as de hegemonia americana, tornam dificil con-
cretizar o caminho do universalismo. Em outras palavras: no
sistema internacional bipolar, o Brasil vive no campo de hege-
monia de uma das superpoténcias, e essa circunstincia define,
estruturalmente, os limites de suas opcdes diplomdticas. Uma
das maneiras de conceber os caminhos para ampliar a autono-
mia, objetivo natural de qualquer politica externa, seria, por-
tanto, afastar-se do campo hegemonico, por meio da universa-
lizagdo da politica externa.
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O objetivo pode ser apresentado do modo simples: a uni-
versalizacao significa multiplicacido de contatos internacionais
e, portanto, diminui¢io das possibilidades de pressio hegemo-
nica. Trabalha-se com a hipdtese de que, no esquema da Guer-
ra Fria, a fidelidade ocidental implica limitacdes 2 movimenta-
cao diplomatica dos paises alinhados. Lembremos que uma das
caracteristicas do pds-guerra na regido € justamente o fato de
os latino-americanos tenderem a concentrar com a poténcia
hegemonica seus lacos econdmicos, comerciais, politicos e mi-
litares. Nesse quadro, para sustentar conceitualmente a univer-
salizacdo, seria necessdrio, também, articular uma doutrina de
contraste, isto €, um conjunto de posi¢des doutrindrias diferen-
ciadoras da ideologia hegemonica.

Sublinhamos, porém, que as solu¢cdes diplomaticas para a
opcao universalista, tais como a ampliacio das relacoes com os
socialistas, a alianca com os subdesenvolvidos, a projecao para
a Africa e a Asia, encontram limites claros, que nascem de uma
combinac¢io de uma atitude bloqueadora do ator hegemdnico
e da falta de meios reais de projecao de poder.

De outro lado, nio podemos esquecer que, na tradicao
americanista, na linha golberiana da geopolitica, a resposta ao
argumento do limite estrutural € justamente a de que o melhor
caminho para ganhar poder no sistema internacional é median-
te o fortalecimento dos lacos com o Ocidente. A universaliza-
cao é obtida pelo papel que cabe ao Brasil no Ocidente. A
identificacao com o Ocidente se transforma em base doutrina-
ria de politica externa.

A grande diferenca entre o momento em que, no final da
década de 1950, Jaguaribe defende o neutralismo e as andlises
de Lafer e Burns, deriva da tentativa de implantacio de uma
alternativa universalista ja ter ocorrido, com resultados relativa-
mente limitados mas despertando polémica importante sobre a
acao externa do pais. A alternativa € interrompida pelo movi-
mento de 1964, e a politica externa independente é abandona-
da, como uma das expressdes de um passado que os militares,
a0 assumir o poder, consideravam necessirio repudiar. Dai em
diante, especialmente até 1967, a autonomia se exprime em
doutrina de identidade.
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Como os ensaios indicavam, porém, no comeco da déca-
da de 1970, a perspectiva universalista continuava — ainda que
se reconhecessem dificuldades 2a sua realizacio — conceitual-
mente viva. Continuava socialmente viva se nos lembrarmos de
que a critica 2 politica externa da Revolucio de 1964 se faz
justamente a partir da perspectiva da PEL e os artigos contun-
dentes da revista Politica Externa Independente sio a melhor
prova disto. E continuava diplomaticamente viva a medida que
os outros paises em desenvolvimento adotavam linhas de atua-
¢do certamente proximas as tentadas por Janio e Goulart.

Nao obstante, a perspectiva de uma retomada de concei-
tos proximos aos da politica externa independente, no marco
do estado autoritdrio, parecia descartada ou, pelo menos, re-
mota. Afinal, a PEI se identificava com um momento populista
da democracia, que, para os militares, incorporava inclina¢coes
esquerdistas. Entretanto, passados poucos anos, a histéria da
politica externa brasileira mostrard, com o pragmatismo res-
ponsavel, que nao existem simetrias perfeitas entre o que ocor-
re no ambito interno e no internacional. A dissintonia teria
nascido da prépria logica da evolucio diplomitica. A lealdade
ao Ocidente n3ao exclui problemas com os paises ocidentais,
especialmente com os EUA, que obrigam a revisao das condutas
de alinhamento que marcaram, sobretudo, o periodo de 1964
1967. Assim, ao final da década de 1960, abre-se espaco para
op¢odes inesperadas da politica externa com Geisel, para a reto-
mada de uma perspectiva autonomista.

Variacdes e ciclos diplomaticos

Para examinar continuidades, importa, também, compreen-
der a dinimica das variacdes. E comum afirmar-se, e com boa
medida de razdo, que o tempo diplomitico se mede em ritmos
lentos, obedientes aos processos de afirma¢ido de interesses
mais permanentes e duradouros do que os que movem O jogo
politico interno. Assim, como lidar com as modificagoes do
projeto diplomatico de um pais? Para evitar longo desvio teori-
co, dir-se-ia, esquematicamente, que tais modificacoes podem
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ser tratadas do angulo das forcas internas que as alimentam e
do sentido que tém no quadro das relacdes internacionais de
um determinado Estado no plano global. A propésito, é inte-
ressante a sugestao de Schlesinger (1986: p. 43) sobre os ciclos
da politica externa americana. Nos Estados Unidos, a alternin-
cia entre a prevaléncia do ideolégico e a prevaléncia do realismo,
entre o sentido de missdao e o do interesse, estaria ligado a pro-
cessos ciclicos internos, cifrados na oposiciao entre a hegemonia
do public purpose ou do private interest. O jogo das alternativas
teria logica propria definida a partir da dinamica nacional.

Essa referéncia a Schlesinger tem o propdsito de delimitar
o tipo de variacdo que existe no “caso brasileiro”. Aqui, nio
encontramos variacdes ciclicas (o esgotamento de uma tendén-
cia ensejaria o nascimento de outra), mas opcodes que se abrem
diante de uma conjuntura histérica internacional especifica. Da
mesma forma que na década de 1930, com a disputa interim-
perial, a politica externa ganha espaco adicional de manobra,
uma dose de “autonomia na dependéncia” nas décadas de 1960 e
1970. A conjuntura internacional permitiu op¢oes diplomaticas,
fundadas em processo similar ao que Gerson Moura chamou,
para a década de 1930, de “equidistincia pragmatica” (ndo s6
do Brasil, lembremos, mas de muitos paises do chamado Ter-
ceiro Mundo, que adotam linhas doutrindrias proximas a do
Brasil) (Moura, pp. 177 e segs.)3.

Vale ir adiante e apresentar o tema de forma sistemdtica.
Como na andlise de qualquer politica externa, ao examinarmos
a PEI e o PR, um dos problemas € definir o peso dos determi-
nantes internos e externos, para entender suas origens e sua
dindmica, bem como as a¢des especificas. Para paises conside-
rados periféricos, a tendéncia € atribuir aos determinantes ex-
ternos as causas de ultima instineias das op¢oes diplomaticas.
A tendéncia é sublinhada por Lafer e Burns. E como se as
modificacdes estruturais empurrassem inovacdes €, a0 mesmo
tempo, ditassem suas limita¢cdes. Assim, o universalismo que o
sistema permite na década de 1970 difere do que permitia na
década de 1960, e isso explica, em parte, a origem e, certamente,
as condi¢coes de fracasso e éxito das diplomacias e Janio/Jango
e Geisel. Por outro lado, sabemos que, usando o conceito de
Jaguaribe, a ‘permissibilidade” nao impoe a inovagao (1987:
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pp. 40 e segs.). E claro que, em ultima instancia, dentro dos
limites estruturalmente dados, as op¢oes serdo feitas de acordo
com conjunturas internas, que dirdo por que inovagdes possi-
veis em meados da década de 1950 ou em principios da de
1970 ocorrem precisamente em 1961 e 1974.

Nesse diapasio, talvez seja facil interpretar as origens da
PEI, adotando as analises ortodoxas, que lembram que foi de-
terminada, no caso de Janio, pelas inclinacdes pessoais do pre-
sidente, admirador de Tito, Nehru, Nasser, curioso das solu¢des
da Revolug¢io Cubana, e que, por forca de sua legitimidade,
pode impor suas preferéncias diplomaticas. Afinal, como bem
aponta Miriam Limoeiro Cardoso (Limoeiro, 340), o nicleo da
proposta doutrindria de Janio é uma “profunda identidade do
novo governo com o povo” que terd, como contraparte exter-
na, a defesa de autodeterminacdao, em que “a salvaguarda da
soberania e o atendimento do interesse nacional vém antes e
acima de qualquer outra consideracao”. Por outro lado, para
um presidente que quer inovar, a politica externa oferece cam-
po ideal de manobra. Como lembra Storrs (1973: p. 450): “The
executive, usually at the forefront of the reform movement, is
likely to have a great deal of maneuverability in this area that
be does not bave in the domestic area’.*

No caso de Goulart, impunha-se a sintonia com o ideério
das reformas de base, e a politica externa — embora nao fosse,
como no governo Janio, um tema dominante — nao poderia
ser menos “avanc¢ada”.

O caso do pragmatismo é mais completo. Hd algo de ines-
perado. Por que a linha autonomista de Geisel? Sem arriscar
qualquer interpretacio definitiva, a inovagao estaria, basicamente,

determinada por imposicoes de logica diplomatica. Se a politi- :
ca externa independente nasce de um projeto politico, de uma
concepcio intelectual, o pragmatismo serd tentativa de superar ) .

uma histéria que comeca em 1964 e que resulta, de um lado,

em algum isolamento diplomitico (especialmente no campo
multilateral) e, de outro, em uma teia de contradlgoes. re’zlils ‘
com a poténcia hegemonica (em dreas variadas, com direito do

. L fo 2
mar, energia nuclear, comércio etc.). isso nao 1mped§ que(
politica externa venha a ter efeitos ou impulsos domésticos, (p-
. s A - is
ex. a necessidade de ampliar o espago economico do pais,
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com o incremento de exportagdes: afinidade com o esquema
de abertura de Geisel) mas nao é a dindmica interna a base
privilegiada para explici-la. Em suma, em vista de novas cir-
cunstancias da presenca internacional do pais, mudam os pré-
prios parametros brasileiros de interpretar o mundo.

Voltando ao marco estrutural, tanto no que se refere 2
politica externa independente quanto ao pragmatismo, o obje-
tivo diplomitico que sustenta as alternativas de inovacio é a
da ampliacdo da autonomia, explorando a margem de mano-
bra adquirida ao longo das décadas de 1960 e 1970 pelos pai-
ses do Terceiro Mundo, em especial, pelas poténcias médias. A
experiéncia firma-se com maior solidez no caso do pragmatis-
mo, ndo somente porque, ao longo dos anos, se alteram as
proprias condicoes de liberdade das poténcias médias no siste-
ma internacional, como também, de certa maneira, o Brasil
passard a ser, mais caracteristicamente, uma poténcia média.
Contaria, segundo os formuladores da politica externa, com a
vontade e as condicdes para o exercicio de suas potencialida-
des. A autonomia possui uma dimensao doutrindria e outra
concreta: uma coisa €, por exemplo, a vontade de ampliar o
intercambio com os paises em desenvolvimento, outra é dispor
de meios concretos que permitam que tal aconteca.

E, portanto, no desejo de autonomia e em algumas de
suas expressdes doutrindrias que nasceria talvez a afinidades
de argumentos da politica externa independente e do pragma-
tismo, que ocorrem em mundos diversos, tanto nacional quan-
do internacionalmente.

Como interpretar o sentido e o alcance da autonomia? Qual
o modelo diplomatico de autonomia? Que ‘a¢cdes usar para ex-
plord-la? O exame das formulacdes doutrinirias, em uma e ou-
tra ocasido, pode sugerir respostas.

Condicionantes estruturais

Nao cabe aqui discutir teoricamente o que sejam condicio-
nantes estruturais da politica externa de um pafs. Ja mostramos
que os condicionantes sio de duas ordens: os internacionais e
0S nacionais. No primeiro caso, insistimos nos aspectos sistémi-
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cos. Nas décadas de 1960 e 1970, a estrutura do sistema inter-
nacional era bipolar, € a Guerra Fria dominava a agenda. Por
outro lado, as questdes Norte-Sul energiam e definiam o segun-
do capitulo da agenda. Quanto aos aspectos nacionais, nos
detivemos, nas observacdes anteriores, aos dados conjunturais.
As orientacdes diplomaticas da Presidéncia, o grau de apoio
que determinado governo possui etc., comporiam os condicio-
nantes domésticos mais expressivos. E claro que se poderia ir
adiante e examinar elementos propriamente estruturais, como
o bloco de poder, as articulagcdes das classes sociais etc. O
tema serd brevemente mencionado mais adiante.

E evidente que o primeiro fator condicionante, para qual-
quer politica externa, sio as circunstancias geograficas do pais.
A geografia é um marco permanente cujo peso, sabemos, varia
historicamente. Um exemplo claro é a questao cubana. Embora
préxima geograficamente, Cuba nio existia como problema di-
plomdtico para o Brasil antes de 1959; posteriormente, com a
Revolucio, passa ter importincia crucial a medida que as posi-
¢oes que adotamos nas diversas etapas da longa crise cubana
tornaram-se um dos elementos importantes na definicio do
perfil externo do pais. Da mesma forma, se analisamos as rela-
cdes com os vizinhos sul-americanos, especialmente com a Ar-
gentina, os movimentos de aproximacio/afastamento vao de-
pender de conjunturas histéricas. O acordo Janio-Frondizi ou a
disputa entre a Argentina e o Brasil por causa de Itaipu na
década de 1970 sao prova disso.

Mas, apesar de alguns momentos de tensio e crise, nao
sdo os temas latino-americanos que organizam o discurso di-
plomatico. O discurso nio pode deixar de escolher, como nu-
cleos fortes, os grandes movimentos da macroestrutura: as dis-
putas Leste-Oeste e a Norte-Sul’. Af se define o perfil da politica
externa moderna e, conseqiientemente, ai se definem o plano
e o alcance das semelhancas entre a PEI e o PR. Embora com
variacoes significativas, esses seriam os problemas diplomaticos
basicos que permanecem ao longo de dois momentos que €xa-
minamos e, idealmente, dariam a chave para a compreensao
das op¢oes diplomaticas especificas.

Uma das premissas da politica externa brasileira, tanto na
PEI quanto na PR, é a de que o Brasil deveria buscar desempe-

304

nhar um papel global. A dimensido do pais pedia naturalmente
participa¢ao nos grandes temas internacionais. A op¢ao univer-
salista, para usar o conceito de Lafer, seria natural. Nio podia-
mos ficar adstritos 2 nossa circunstincia geografica. No célebre
artigo para a Foreign Affairs, Janio (1962, p. 50) afirma:

Quando me refiro a uma “nova for¢a”, ndo estou aludindo
a uma forca militar, mas ao fato de que uma nacio, até
aqui quase desconhecida, estd pronta a fazer valer, no
jogo das pressdes mundiais, o potencial econémico e hu-
mano que representa ¢ o conhecimento nascido da expe-
riéncia, que temos o direito de acreditar ser valiosa.

Na mesma linha, dird o chanceler Afonso Arinos em seu
discurso nas Na¢des Unidas em 1961:

O que ocorre € que paises como o nosso podem ser for-
tes instrumentos da paz, embora desarmados para a guer-
ra. A consciéncia da nossa maioridade politica im(pée-lhes
tomar em maos o proprio destino (ONU—1961)" (Seixas
Corréa, 1995: p. 142).

O conflito Leste-Oeste €, entao, o primeiro ponto de refe-
réncias das formulacoes diplomiticas. E parece, para quem as
formula, sob trés expressoes:

a) estruturador do préprio sistema internacional;

b) gerador de problemas especificos, tais como a prolifera-
¢ao de armamentos, a distor¢io das fun¢des das Nacoes Uni-
das etc,;

¢) definidor das varia¢des de conjuntura, que derivariam,
a0 longo do mesmo periodo, dos niveis de rivalidade entre os
blocos. Para ilustrar este Gltimo aspecto, basta lembrar que, ao
tempo de Janio/Jango, tem lugar, em outubro de 1962, a crise
dos misseis, que aponta para a proximidade da guerra nuclear
€, 2o longo de 1963, os primeiros ensaios de distensido entre os
EUA e a URSS, com a instalacio do telefone vermelho e, mais
significativamente, a negociacio dos acordos para a proscri¢ao
de testes nucleares na atmosfera. Da mesma forma, o pragma-
tismo responsavel coincide também com sinais variados. O SALT
I estava em vigor mas, em 1973, assiste-se a Guerra do Yom
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Kippur, que leva os EUA a determinarem um alerta maximo das
forcas armadas; em 1975, EUA e URSS assinam a Declaracdo de
Helsinque, uma espécie de codigo de conduta entre as super-
poténcias mas, em 1975, inicia-se a confrontacao em Angola.

Na formulacdo da politica externa, a primeira tarefa doutri-
ndria era estabelecer, em relacao aos diversos temas da disputa
Leste-Oeste, uma compreensao propria €, a0 mesmo tempo,
tomar posi¢des naqueles aspectos do conflito que nos afetavam
mais diretamente. Isto acontecia de muitas formas. De um lado,
pelo caminho das areas de confrontagao regional. Para dar um
s6 exemplo: a evolu¢do do processo de consolidacao da inde-
pendéncia de Angola, com as disputas entre o MPLA e a Unita,
estava fortemente condicionada pelo conflito Leste-Oeste, com
reflexos, portanto, para o Brasil, que tinha interesse muito dire-
to em expandir relacdes com aquele pais africano. De outro
lado, como as disputas globais encontravam, no campo inter-
no, disputas simétricas (uma das caracteristicas do periodo era
a de que as superpoténcias tinham mensagens ideologicas uni-
versais, que diziam respeito a op¢des sobre sistema de gover-
no, gestio econdmica etc.), o conflito Leste-Oeste entrava, no
pais, pela porta das disputas partiddrias, ou doutrinarias, se
preferirmos. A identificacdo da esquerda com a defesa da auto-
nomia de Cuba é um exemplo claro disso. E bem verdade que,
ao tempo do pragmatismo, em vista do autoritarismo, as identi-
ficacoes eram, as vezes, menos diretas. Um exemplo: havia
uma direita ideoldgica que criticava a aproximacio com Angola
e grupos empresariais que dela se beneficiavam.

Outro marco estrutural é o Norte-Sul. E bem marcada, no
periodo, a evolucio interna das disputas entre ricos € pobres,
bastando lembrar que, em 1961, se retine a primeira conferén-
cia do Movimento Nao-Alinhado e, em 1964, a primeira Unctad
(Conferéncia das Nacoes Unidas para Comércio e Desenvolvi-
mento). A perspectiva de uma plataforma de um Sul unido, de
uma reforma global da ordem econdmica internacional, € clara,
sobretudo se contrastamos com a década de 1970, quando de-
pois da crise do petréleo, o processo de diferenciacao c'los
paises do Sul comeca a se desenhar. De qualquer ma~ne1ra,
tanto na década de 1960 quanto a de 1970, a caracterizagao do
perfil externo do pais nascia, em boa medida, da atitude em
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relacdo as disputas Norte-Sul. Comparado 2as posicoes na Guer-
ra Fria, o drama politico dos problemas da nova ordem é me-
nor, menos mobilizador. Mas, diplomaticamente, para usar a
linguagem de Sartre, em nosso “ser para os outros”, na maneira
pela qual os outros paises nos véem, as questdes Norte-Sul sdo
determinantes, sobretudo porque, do angulo da formulacio,
guardam uma diferen¢a fundamental em relacao aos problemas
Leste-Oeste: para a politica externa independente e para o prag-
matismo, nos apresentamos como paises do Terceiro Mundo,
com plena capacidade de formulacio nesses temas, onde te-
mos portanto, a possibilidade de lideranca, de invencao diplo-
matica (enquanto, no Leste-Oeste, o trabalho biésico é reagir a
uma crise que nao criamos).

Outro marco estrutural € o das diferenciacoes internas do
Brasil. Em 1960 e 1970, encontramos dois paises relativamente
distintos porque teria havido, no periodo, um “salto de poder”.
Entre os dois momentos, ha acelerado crescimento econdmico
e siao notdveis as diferencas entre as situacdes politicas inter-
nas. Vejamos, em primeiro lugar, as comparacoes estatisticas.
Entre 1960 e 1975, a populacio do pais cresce de 70 para
quase 110 milhoes de habitantes. O PIB per capita passa de 320
para 1000 dolares. A participa¢do brasileira no PIB mundial
cresce de 1,5% para 2,5%. Na composicao do PIB, a agricultura
que contribuia com 18% em 1960, contribuird, em 1975, com
10%; a participacao da industria cresce de 32 para 40%, e a dos
servicos fica em torno de 50%. Os dados de comércio exterior
impressionam: em 1960, a soma das exportacdes e das impor-
tacdes brasileiras era de 2,6 bilhoes de dodlares; em 1975, 21
bilhdes. O comércio exterior quase decuplica em 15 anos. Em
termos de participacao no comércio mundial, passamos de 1,25
para 1,72%. Em 1960, o comércio com os EUA correspondia a
1/3 do intercimbio; em 1975, o comércio com os EUA ainda é
importante (cerca de 5 bilhdes de délares), equivalente a cerca
de 1/4 do comércio total, e os parceiros ja sio bastante diversi-
ficados (sobretudo no mundo desenvolvido)’.

As préprias dimensdes da economia exigem agdes corres-
pondentes em politica externa. As condi¢cdes econdmicas do
pais ampliam o instrumento diplomatico. Os fatores importan-
tes, como, em 1960, os problemas de pagamento da divida
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externa e, em 1975, a crise do petrdleo, obrigam a que se
desencadeiam movimentos diplomaticos especificos. Em 1960,
a diplomacia econdémica com os EUA parecia centrar-se na ques-
tao dos niveis de ajuda; em 1975, as relacdes com os desenvol-
vidos sdo extremamente diferenciadas e o contencioso € amplo
(subsidios, direitos compensatérios, importacio de material sensivel
etc.). Ainda que ndo se devam reduzir as inovagdes conceituais as
motivacdes econdmicas, o fato é que as aberturas universalistas
devem atender aos processos de soluciao desses problemas.

Além disso, hd que considerar os fatores politicos: a natu-
reza do poder presidencial (que é decisivo para inovar em
politica externa), a natureza dos limites 2 inovacao (que de-
pendem, em boa medida, da liberdade politica do presidente)
e, finalmente, o jogo dos interesses sociais e politicos nos te-
mas internacionais.

O tema €, aqui, pano de fundo para o que vamos exami-
nar e ndo caberia uma andlise especifica. Valeria, porém, subli-
nhar que as situacdes de Janio/Jango e Geisel sdo, do angulo
politico, radicalmente diferentes. Em contraste com a fragilidade
dos esquemas de sustentaciao politica do Executivo nos primeiros
anos da década de 1960, a situacio de Geisel é privilegiada. Isso
leva a politica externa a ter fungdes internas diferenciadas. Em
1960, especialmente com Jinio, essa politica € mobilizadora e
abre amplo espaco polémico, inclusive porque € simétrica 2a
disputa ideolégica de Ambito interno. Com Jango, estd acompa-
nhada por determinadas a¢des, como processos de nacionali-
za¢lo, que acentuavam o que os criticos diziam ser o seu feito
“radical”. Numa situac¢do interna polarizada, a politica externa
naturalmente se tornava também polémica. Cada gesto encon-
tra imediatamente a sua critica, o seu limite (Storrs, 1973: pp. 441
e segs.). Ainda que nio caiba anilise mais detida da relacao

interna/externa, vale lembrar, com Brito, que, para Janio, a PEI
significou um asset, 2 medida que, em tese, significaria_amplia;
40 das bases politicas e, para Goulart, uma liability :

O governo Jango ja nasce sob o signo da suspensao ideq—
16gica, e até meados de 1963 a preocupagao dos sucessi-
vos gabinetes e do préprio presidente € a de apaziguar 0S
setores mais conservadores, cuja repulsa tornara-se paten-
t€ na tentativa de golpe em agosto de 1961. E dessa forma
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que a PEI converte-se, rapidamente, de asset em liability.
(Brito, 1989:71)

A hipétese encontra uma qualificacio significativa nas pa-
lavras do préprio San Tiago Dantas, em uma reunifio de traba-
lho, com diplomatas do Itamaraty, preparatéria das posicoes
brasileiras em relacio 2 viil Reunido de Consulta da OEA:

No seio do povo, a politica externa é bem aceita. Nao é
muito popular porque a do governo Quadros era mais.
Hoje falta 2 politica externa um intérprete que tenha repu-
tacao muito afirmativa no pais. O presidente Joio Goulart
nao responde pela politica externa. O Tancredo Neves
tem sido muito omisso na politica externa. Em relacio a
mim, porque a posi¢io de ministro do Exterior é muito
limitada e também porque ndo sou muito esse tipo de
homem publico, sou mais visto como homem de habilida-
de de posicoes que de extremar posi¢des (Arquivo San
Tiago Dantas. Reunido da Comissao de Planejamento so-
bre Assuntos Ligados 2 vt Reunidio de Consulta 27.12.61).

Em 1975, os constrangimentos seriam de outra ordem. Em
uma caracterizacao simples da conjuntura politica que cerca o
governo Geisel, dir-se-d que esta é marcada pelos processos
“lentos, graduais e seguros” de abertura politica. Quem coman-
da os mecanismos politicos é o Executivo, liderado por uma
figura forte, embora ji surgissem focos sociais de contestacio
(Skidmore, 1988: pp. 354 e segs.). E curiosa a relacio entre a
politica externa e a abertura, que pode ser vista, pelo menos,
por dois dngulos: a) o exercicio de critica, na imprensa, as
acoes diplomiticas ¢ limitado (vejam-se os casos da politica
africana e de Itaipu); b) a convivéncia com paises socialistas na
Africa demonstrava uma disposicio para didlogo com os “outros
mundos politicos”, o que tenderia, necessariamente, a revelar a
inconsisténcia da manutencio de priticas autoritrias internas,
como a proibi¢io dos partidos comunistas etc. Examinando
aspectos da agdo diplomidtica, uma hipétese é a de que, se
existe liberdade de formular (os movimentos politicos, como as
Criticas da “direita” 2 politica africana nio foram bloqueadoras
€omo, ao tempo de Jango, o caso da aproximag¢ao com as
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provincias ultramarinas de Portugal; as criticas do “sistema mili-
tar”, expressas pelo general Frota, Ministro do Exército, ao rea-
tamento com a China, ndo impediram a aproximacado com a
RPC), existem também limites. Estes sio mais sutis e operam
dentro do préprio sistema de poder. Mais de forma implicita do
que explicita. Mais como uma barreira conceitual do que como
veto especifico. Nao seria excessivo dizer que, dentro de seus
parametros ideoldgicos, o governo fez o que quis fazer. Cabe-
ria entdo perguntar: neste marco, teria sido possivel fazer mais
ou atuar de forma diferente? Deixou-se de fazer algo que, sem
fugir aos seus objetivos estratégicos, significasse ganhos diplo-
maticos? O tema do reatamento com Cuba seria um exemplo
de obediéncia a esses limitesg, neste caso, determinado talvez
pela conveniéncia das relacdes com os EUA e para nao acirrar a
linha dura.

Qual seria o equivalente interno do bipolarismo ou da dife-
renca Norte-Sul. Nesses dois casos, estamos diante de fendmenos
estruturais (i.e., abrangentes, duradouros etc.) que tém peso evi-
dente na articulacao do discurso diplomatico, pois lhe ofere-
cem os temas centrais e as variacoes bdsicas. Existe algo que
desempenhe a mesma fun¢io no plano doméstico? Quais sao
as raizes estruturais da politica externa? Uma resposta prelimi-
nar dird que, no caso brasileiro, é a natureza do regime que
desempenha o papel de constante estruturadora. As variacoes
democriticas e autoritdrias teriam efeitos especificos sobre o
discurso (e, assim, estariamos no mesmo diapasdo da tese libe-
ral sobre a relacao entre autoritarismo e agressividade externa,
e democracia e atitudes cooperativas) (Waltz, 1959). Nao cabe
aqui ir muito adiante nessa linha de indagacdes. O que s€
pode dizer, mais como hipétese, é que, de fato, a combina¢do
democracia/bipolarismo pode conduzir, como ocorre em 1960,
a atitudes universalistas. Da mesma forma, a combinacao auFO-
ritarismo/bipolarismo tem efeito direto nas opgoes de poli.tlca
externa nos anos 1964—-1967, embora nio explique, mais gd1an—
te, o sentido universalista do pragmatismo. Existe uma dimen-
sdo temporal interessante: sem duvida, a afirmag¢ao ocidentalis-
ta em 1964 prende-se ao fato de estarmos em um momento
inicial do processo de afirmacio autoritiria, que €xig

e, por isso
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mesmo, valorizar o “mundo como contradicio”; o autoritaris-
mo, em sua fase de reversio com Geisel, ja vislumbra, no mesmo
cendrio bipolar, as possibilidades de um mundo mais conciliado.

A conclusdo a que se pode chegar € a de que as combina-
¢Oes entre estruturas (interna e internacional) sio um primeiro
passo para o processo de andlise de discurso, mas suas inflexdes
e nuances serao dadas necessariamente por fatores conjunturais.

A linguagem e os conceitos basicos

O Brasil é um pais intermédio na presente estratificacio
mundial. Como seus congéneres, possui nio apenas o passi-
vo de vulnerabilidade mas também o ativo de alguns re-
cursos de poder no campo diplomitico. Por isso mesmo
tem condi¢des de no presente momento internacional, em
conjunto com outros protagonistas do Terceiro Mundo com
0s quais tem posicoes e interesses coincidentes, desempe-
nhar um certo tipo de papel perante a ordem mundial,
que mescle a wvoluntas da transformac¢do com a ratio da
moderagao. Este papel é o de a) buscar evitar o conflito
no sistema interestatal, contribuindo para a paz; b) ajudar
a preencher o vazio, diminuindo a lacuna entre ricos e
pobres; e ¢) promover a cooperacio internacional, servindo
de ponte entre culturas e civilizacdes. (Celso Lafer, 1984,
p. 127)

O discurso politico serve para revelar e ocultar a realida-
de, esclarecer e confundir, mobilizar e desmobilizar. A retérica
ora serve, ora desserve 2 objetividade. E por‘esses procedimen-
tos ambiguos que cumpre a sua funcio no jogo de poder.
Conforme o tomemos, diferentes modos de analisi-lo se dese-
nham. Vamos utilizar o mais simples. Esquecendo o sentido
ideolégico, e de ocultamento, vamos tratar as formula¢oes dou-
trindrias como um projeto de agio, como uma maneira de arti-
cular e orientar as praticas da politica externa.

Como no plano nacional, sabemos que, em boa medida,
0s discursos sio a primeira parte da operagao de politica exter-
. O discurso anuncia perfis de atuacdo e serve diretamente
para definir o ideal de posicio do pais no mundo. Para dar um
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exemplo: a autodefinicio como pais ocidental ou de Terceiro

Mundo anuncia, imediatamente, certas linhas possiveis de acio,*

certas condutas “obrigatorias”. Cria expectativas nos parceiros
e, portanto, gera cobrangas. De outro lado, as proprias dificul-
dades de articular posicoes claras, ou um excesso de prudén-
cia, passam a ter, em si mesmo, sentido politico. Valem como
ope¢odes, sobretudo se pensamos no universo de contrastes cla-
ros como o da Guerra Fria.

O sentido geral dos pronunciamentos de chanceleres bra-
sileiros — a pratica de presidentes abrirem o debate geral se
inicia com o presidente Figueiredo — nas Nacdes Unidas é
tradicionalmente a melhor apresentacio do perfil diplomatico
do pais e, assim, comparar os textos que anunciavam a politica
externa independente com o pragmatismo pode ser a base de
um exercicio Util. Os discursos da ONU tém as vantagens da
abrangéncia, da similaridade de temas e da regularidade’.

Vamos nos fixar nos dois temas que descrevemos como 0s
problemas diplomaticos centrais do sistema de relacdes con-
temporaneas e que a Chancelaria ndo teria escolha sendo a de
enfrentd-los:

a) como se situar em relacao ao conflito Leste-Oeste;

o . . 10
b) como se inserir no universo das relacdes Norte-Sul .

A politica externa independente e a
Guerra Fria

Em um mundo bipolar, o primeiro tema é decisivo para
que se entenda o perfil diplomatico de qualquer pais. Da esco-
lha da medida de alinhamento em relacio aos blocos derivam
as opgoes de policies, linhas especificas de acdo etc.

Em um curto mais importante ensaio, Brito mostra que €
possivel periodizar a politica externa independente, que evolui
de uma atitude neutralista, preferida de Janio, para a énfase no
desenvolvimento (Brito, 1989: p. 75). Mas, neste texto, vamos
esquecer os matrizes da periodizacio e lidar com a PEI como S€
fosse um bloco homogéneo. Assim, as dimensoes politica € €co-
ndmica se conjugam para reconstruirmos a PEI como um modelo
possivel da diplomacia brasileira naquele momento historico.
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Nesse diapasao, € possivel afirmar que, em relacio 2 Guerra
Fria, desenham-se duas atitudes paradigmaticas nos discursos
da PEL

A primeira € a critica 2 situagdo da Guerra Fria de situacio
em si mesma condendvel, especialmente porque se exprime pela
corrida armamentista, com efeitos globais sobre a prépria nature-
za do sistema internacional:

. a Guerra Fria compromete o destino dos homens, nio
$6 pelas despesas da corrida armamentista, como pela in-
seguranca universal, que liquida a confian¢a no presente e a
esperanca no futuro... (ONU-1961) (Seixas Corréa, 1995,
p. 141).

Ademais, como Aradjo Castro dird em 1963, a Guerra Fria
€ uma relacao “castradora”:

O mundo em que vivemos € rico de idéias, teorias, con-
cepcoes e sistemas de pensamento, e as Nacdes Unidas
nao foram criadas para afirmar a eterna validade ou pres-
cricdo de nenhuma delas... A verdade absoluta nio pode
ser proclamada sobre as cinzas da desolacio nuclear (ONU
— 1963) (Seixas Corréa, 1995; p. 161)

A critica visa ainda a algumas conseqiiéncias da Guerra
Fria e basicamente, dois efeitos sio considerados:

a) o desvio de recursos que poderiam ter um sé uso mais
racional nao fosse a Guerra Fria: “a presente corrida arma-
mentista, que prossegue em um ritmo insensato, é a prin-
cipal responsivel pela caréncia de recursos para as gran-
des tarefas de desenvolvimento econémico. Como se pode
falar seriamente no progresso cultural' de uma humanida-
de que nio faz senio elaborar e aperfeicoar os elementos
de sua prépria destruicio? S6 é respeitivel a técnica que
conduz a vida e 2 liberdade.” (ONU— 1963) (Seixas Corréa,
1995, p. 165)

b) a segunda linha de consequiéncias deriva do fato de
que a Guerra Fria organiza o sistema internacional em
torno das disputas de poder e, assim, impede que os pro-
positos da Carta da oNU (A implementacao efetiva da Car-
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ta esbarra no diretdrio efetivo exercido pelos Grandes”,
ONU - 1963) ou os objetivos especificos, como as propos-
tas de desarmamento do entao chamado Comité dos 18,
alcancem resultados positivos (v. ONU — 1962). A transfe-
réncia do conflito global para as crises regionais, exacer-
bando-as é também condenada no caso do Congo. A me-
lhor expressao dessa perspectiva estd na teoria do “veto
invisivel”, proposta pelo chanceler Aradjo Castro (1970: p.
148) em 1963, que se resumiria na idéia de que o alcance
dos bons propositos das Nagoes Unidas, em qualquer cam-
po seria sistematicamente bloqueado, por uma “veto invi-
sivel” das poténcias.

Esse diagnostico € o traco tipico da atitude brasileira dian-
te do conflito e tem varios desdobramentos, a comecar pela
insisténcia em que ndo se reduzam as relagdes internacionais
ao conflito Leste-Oeste. A idéia de que “o mundo tem outros
pontos cardeais”, ja anunciada por Horacio Lafer, chanceler de
Juscelino, é plenamente retomada'’. Paralelamente, o conflito
impoe determinadas opg¢oes, e € necessdrio, para que a politica
externa tenha sentido nacional, que o Brasil se situe “acima”

do conflito, e o interprete 2 sua maneira. Na mensagem ao
Congresso de 1961, o tema é esbo¢ado:

O conlflito Leste-Oeste tende a restringir-se, cada vez mais,
ao campo das atitudes ideoldgicas. Temos confian¢a nas
nossas, nio desejamos mal aos povos que as tém diferen-
tes. Nao existem, a0 nosso Ver, quaisquer que sejam as
expectativas subjetivas de cada facgao, conflitos ou anta-
gonismo de indole doutrindria, ou social, que sejam in-
compativeis com a politica de convivéncia sincera, de coe-
xisténcia leal. (Mensagem, p. 92)

Na segunda atitude paradigmdtica, trata-se de desviar a
atenciio do mundo para as questdes que nos interessavam. Po-
liticamente, é problema complexo: aceitando-se o mundo como
estruturado em termos de poder, e admitindo-se que ao Brasil
faltem instrumentos de poder, como propor plausivelmente uma
plataforma de transformacio da agenda internacional? Pensan-
do apenas na articulagio conceitual, ha duas saidas correlatas.
A primeira, institucional, tipica dos paises em desenvolvimento,
é a de valorizar os instrumentos multilaterais. E uma das mar-
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cas permanentes do discurso “terceiro-mundista” a exaltacio da
ONU como veiculo natural e necessdrio para a solu¢io dos pro-
blemas internacionais. Estd no discurso de 1961 que:

O Brasil confia em que as Nag¢oes Unidas, apesar de todas
as debilidades, sao o Gnico organismo capaz de assegurar
o equilibrio entre for¢as opostas e garantir a paz. (ONU —
1961) (Seixas Corréa, 1995, p. 146).

A sustentacao diplomdtica dessa atitude estd na possibili-
dade de alternativas de articulacao politica, que passem 2 mar-
gem das situacdes estabelecidas de poder. A ponte entre a “ins-
titucionalizagdo” da vida internacional e as realidades de poder
é, entdo, tentada, com a referéncia a um novo tipo de articula-
cao diplomatica:

O que estamos presenciando é a emergéncia de uma arti-
culacao parlamentar de pequenas e médias poténcias que
se unem, fora ou 2 margem das ideologias e das polariza-
¢oes militares, uma luta continuada em torno de trés te-
mas fundamentais: Desarmamento, Desenvolvimento Eco-
ndémico e Descoloniza¢io. (ONU — 1963) (Seixas Corréa,
1995, p. 163).

A segunda saida €, entdo, propositiva: os paises médios e
pequenos ou a) induzem a modifica¢do da agenda internacio-
nal (como se pede no trecho citado, e os trés Ds passariam na
frente das disputas ideolégicas; ou b) procuram mediar as dis-
putas entre as poténcias (€ sintomdtica a atitude dos “nao-ali-
nhados” nas negociacdes do desarmamento)'? ou, numa outra
dimensdo, aproximar o Ocidente do Terceiro Mundo (dird Ari-
nos: “O Brasil se encontra em situagcao especialmente favoravel
para servir de elo ou traco de unifo entre o mundo afro- asiati-
co e as grandes poténcias ocidentais” (Arinos, A., no discurso
de posse no Itamaraty, transcrito em Planalto, p. 883) ou ©)
fazem propostas de “irresistivel racionalidade”, como em 1963,
quando o Brasil lan¢a, no Comité de Desarmamento, a idéia de
celebracio de um tratado multilateral de nao-agressao. Em suma:
0s paises médios ou pequenos criam poder pela via de articu-
lagao diplomitica nova, pelos servicos que podem prestar ao
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sistema internacional, oferecendo, como matéria-prima, a racio-
nalidade dos processos de media¢io ou das idéias que contri-
buem claramente para a paz. Assim, criariam condicdes de par-
ticipacdo no sistema internacional. Participa¢io que nasceria da
“boa inten¢ao”, do fato de encarnarem, melhor do que as po-
téncias, os ditames da racionalidade.

A politica externa independente e as questdes
Norte-Sul

Passamos agora as questdes Norte-Sul nos discursos da
politica externa independente, especialmente como aparecem
na ONU.

Antes de lidar com o tema diplomatico, é necessario indi-
car que, nas formulacdes de Janio, hd duas premissas funda-
mentais. Primeiro, a diferenca entre “ricos e pobres”, que ele
expressa de forma dramadtica:

Que solidariedade pode existir entre uma na¢io préspera
e um povo desgracado? Que ideais comuns podem, no
curso do tempo, suportar as comparagoes entre as 4reas
ricas, cultivadas, dos Estados Unidos e as zonas assoladas
do Nordeste no Brasil? (Quadros, 1962: p. 153)

Em segundo lugar, diante dessa situacdo, impoem-se a so-
lidariedade entre os subdesenvolvidos. A situacio econdmica
“coincide com o dever de formar uma frente Ginica na batalha
contra o subdesenvolvimento e todas as formas de opressao”(Qua-
dros, 1962, 152). Como resume Limoeiro, é “a compreensio do
Terceiro Mundo como a realidade histérica e a sugestao de
formacio, a partir dela, de uma frente comum...”, que fundam
a relagio entre os paises do Sul no janismo e, de uma certa
forma, na PEI e, com matizes, no PR (Limoeiro, p. 357).

Vendo agora o desdobramento dessa atitude no plano di-
plomatico, umas poucas observacdes gerais se impdem. A pri-
meira é de que os temas econdémicos figuram modestamente
nos discursos de 1961 e 1962, da fase neutralista, mais voltad(?S
para as questdes de desarmamento, descolonizacio e dos pro-
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prios mecanismos da ONU. A segunda € a de que, em 1961 e
1962, as proposicdes ainda estio muito presas as solucdes as-
sistencialistas. E bem verdade que o tratamento do tema fica
mais elaborado em 1962, mas é somente com o discurso dos
3Ds, feito por Aradjo Castro em 1963, que o argumento brasi-
leiro ganha contornos mais claros.

Que contornos sao esse? Ha dois elementos essenciais: a
questio Norte-Sul é universal, afeta a todos, e, por isso, tem
sentido de “seguranc¢a”. Numa formulacio precisa:

... 0 alto estigio de desenvolvimento atingido por um pe-
queno numero de paises do mundo nao deve implicar
necessariamente a persisténcia do subdesenvolvimento dos
outros paises. E obvio, ao contririo, que a seguranca eco-
nomica e social atingida por alguns estd em risco, se essa
seguranca econdmica e social nio for atingida por todos.
(ONU- 1963) (Seixas Corréa, 1995, p. 173)

Ou em outro trecho:

Vivemos um sistema de causas e efeitos reciprocos. Assim
como a paz € indivisivel — pois a paz implica um nexo
de interdependéncia cuja consolida¢io requer a coopera-
cao de soberanias — assim também é indivissivel o de-
senvolvimento econdmico e social. (ONU — 1963) (Seixas

Corréa, 1995, p.173)

Uma outra constatacao é a de que o “desequilibrio vem
crescendo e, caso ndo sejam prontamente corrigidas as tendén-
cias hoje prevalecentes, continuard a crescer indefinidamente”
(ONU - 1963) (Seixas Corréa, 1995, p.173).

Que propostas, entido, derivam dessas atitudes, que, em
seu ponto ideal, realizariam a chamada “seguran¢a econdmica
coletiva” O discurso faz trés indicacdes: a) critica-se a especia-
lizagao dos PEDs'® em matérias-primas, ja que a industria repre-
senta o setor mais dindmico de sua economia; de maneira im-
plicita, advoga-se que a estrutura econdmica dos PEDs deveria
tornar-se similar 2 dos desenvolvidos; no quadro da ONU, pede-
S€ a criagao de uma agéncia especializada em desenvolvimento
industrial (de fato, o Brasil serd um dos atores centrais na cria-
¢do da UNIDO)M; b) propde-se um aumento dos fluxos financei-
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ros na direcio dos PEDs, fluxos que nao deveriam ter quaisquer
condicionantes de natureza politica e, da mesma maneira no
capitulo da industria, fala-se na necessidade de criacio de um
Fundo de Capital das Na¢oes Unidas, “equipado para conceder
empréstimos suaves e doacoes diretas, e que fosse administra-
do de forma a atribuir a todos os paises membros igual poder
decisério, independentemente de sua capacidade de contribui-
¢a0”; o fundo poderia ser alimentado com recursos desviados
das despesas com armas pois, afinal, ... pareceria hoje ousado
pedir o sacrificio, ou a salvacao, de um por cento dessa loucura
humana para uma obra de redencio social e de desenvolvimento
de toda a humanidade?” (ONU-1963) (Seixas Corréa, 1995, 179);
¢) critica-se a estrutura do comércio internacional que, por cau-
sa da deterioracao dos termos de intercimbio, tem atuado na
realidade como fator de empobrecimento relativo dos PEDs; de
outro lado, com a perspectiva da Unctad®’ (que se reuniria em
principios de 1964), vislumbra-se a possibilidade de que a im-
pregnacao da “ética universalista”, que rege o comportamento
da ONU, induza a profunda transformacio desse processo. Esta-
vamos diante da perspectiva de decisao politica que levaria 2
reformulacido de principios obsoletos, ao estabelecimentos de
novas regras de comportamento e 2 criacdo de condicoes de
uma nova divisdo internacional do trabalho.

Sintese do discurso da politica externa
independente

Antes de iniciar a andlise do discurso do pragmatismo res-
ponsavel, cumpre tentar uma sintese do discurso da PEL Para
tanto, vale recorrer ao texto de Holbraad (1984, p. 126), quando
aponta que, para os unaligned middle powers, existem, numa
situacdo bipolar, pelo menos quatro op¢oes: se consideram que
o nivel de conflito entre os dois pélos € inalterdvel, podem se
situar “acima” do conflito, tratando de levar adiante os seus
interesses paroquiais, ou jogar um lado contra o outro, com
vista a obter vantagens especificas; se, ao contrdrio, consideram
que o nivel de conflito e de tensio é manipuldvel,
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...they may try to beighten in by sharpening some of the
issues between the camps, or they may try to lower it by
offering their good offices or their services as mediators
between the parties '°. (Holbraad, 1984: p. 126)

Podemos aceitar que a posicao brasileira seja classificada
como “nido-alinhada no marco ocidental”, isto é, com a restri-
¢ao a liberdade que a condicao ocidental, democritica, impo-
ria. De qualquer forma, essa “condicdo ocidental” nao significa
“preferéncia ideologica”, e a neutralidade diante dos dois cam-
pos fica bem expressa na condenacio da Guerra Fria em si,
que € desenvolvida em todos os textos.

Vale lembrar alguns trechos do artigo de Janio para a Fo-
reing Affairs, que exprimem com clareza essas idéias. Primeiro,
a finalidade do Ocidente:

Em conseqiiéncia da formacao histérica, cultural e crista,
tanto quanto a situa¢io geografica, nossa Nagio é predo-
minante ocidental. Nosso esforco nacional é dirigido para
obtencdo de sistema de vida democritico, tanto politica
quanto socialmente... No entanto, na situagio atual, ndo
podemos aceitar uma posi¢ao nacional pré-determinada,
exclusivamente nas bases da premissas acima. (Quadros,
1962, p. 151)

Depois a liberdade:

Nao sendo membro de bloco algum, nem mesmo do blo-
co neutralista, preservamos nossa liberdade absoluta de
tomar as nossas proprias decisdes em casos especificos e
a luz de sugestoes pacificas em consonincia com a nossa
natureza e Histéria. (Quadros, 1962, p. 155)

O segundo elemento essencial do discurso € a pregacio
da racionalidade, e aqui, mais uma vez, o discurso nio foge ao
tipico do uncommitted middle power que, como aponta Holbraad
(1984, p. 128), procura o papel de would-be ameliorator. O
argumento bdsico é: o presente é ruim porque as poténcias se
comportam de uma forma irracional — ou porque acumulam
armas nucleares ou porque reforcam a divisao entre ricos e
pobres — e o futuro pode ser melhor desde que as decisoes
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internacionais sejam tomadas de forma democritica. A razio é
a mesma que vale para a politica nacional: a forma democrati-
ca € veiculo necessirio para a boa decisio politica (ainda que
ndo a garanta). Os procedimentos democraticos exprimiriam de
forma efetiva a igualdade dos Estados (e, portanto, a autodeter-
minag¢do) e tenderiam a impor a justi¢ca, a eliminacio das desi-
gualdades, o encaminhamento pacifico dos conflitos.

Essa preferéncia pelo processo tem varias motivacodes. No
caso do conflito Leste-Oeste, evita que se entre no debate so-
bre as razdes mais profundas do processo arnamentista (afinal,
qual € o sistema responsavel pelo expansionismo permanente,
o socialista ou o capitalista?). Em segundo lugar, permite que o
discurso permane¢a, no plano da exortacio abstrata e da defe-
sa de teses positivas (mundo sem tensdo é melhor que a Guer-
ra Fria, maior distribuicio de riquezas é melhor do que dispari-
dade crescente etc.).

Finalmente, a combinacio dos dois elementos — a prefe-
réncia pelos procedimentos democriticos e pela razio de justica
— completa-se com a valorizacio dos mecanismos multilaterais
como instrumento necessario para a realizagdo dos objetivos
de seguranca e de desenvolvimento. Em suma, o discurso bra-
sileiro nao se afastard, salvo as cautelas para fugir do radicalis-
mo, do padrio “terceiro-mundista’, no qual a grandeza dos
objetivos, beirando o utépico, se contrapde 2 fragilidade dos
meios de realiza-los.

A propésito, vale lembrar o contra-argumento das potén-
cias: as teses sio boas mas ingénuas, e o problema € justamen-
te o de definir os meios adequados para alcangar os resultados:
pela vitéria de uma ideologia sobre outra ou pela aceitacao de
processos negociadores extremamente complexos, em que mais
vale o poder de barganha do que a boa razdo. Dirdo que o
poder traz responsabilidade (sdo os arsenais nucleares que ga-
rantem, em ultima instincia, a seguranca para realizar-se ou a
liberdade das democracias ou a afirmacio do socialismo) e,
afinal, sao os ricos que conhecem o segredo da riqueza. Basta
seguir seu comportamento que o desenvolvimento naturalmen-
te chegard, por difusio, aos pobres.
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O pragmatismo responsavel e a Guerra Fria

..num mundo em constante mutacao, nao ha coincidén-
cias permanentes nem divergéncias perenes. Nessas con-
di¢des, nao pode haver alinhamentos automaticos, porque
o objeto da acio diplomitica nio siao paises, mas situagoes.
O que devemos buscar em cada momento € explorar as
faixas de coincidéncia que temos em cada um dos paises,
procurando ao mesmo tempo reduzir as areas de diver-
géncia ou de confrontacao. Essa atitude pragmadtica é a
esséncia mesma da atividade di{)_lomz’ltica. (Palavras do chan-
celer Silveira na ESG, em 1974)"'

De que maneira as posicdes da PEI sao retomadas em 19747
Antes de entrar no tema, é preciso sublinhar que entre 1960 e
1974, ndo existe um vicuo criativo. A evolucao da politica ex-
terna é rica e nao houve, salvo entre 1964 e 1967, um abando-
no completo das posicdes construidas pela PEI'®. Para ficar em
dois exemplos: a temdtica do “congelamento do poder mun-
dial”, desenvolvida pelo embaixador Aratjo Castro na ONU, no
inicio da década de 1970, é uma expressao “realista” da atitude
critica da PEI em relacio 2 situacio da Guerra Fria'%; o exame
dos defeitos da ordem econdmica internacional continua e até
se aprofunda, como no caso do conhecido discurso do chance-
ler Gibson Barboza na Unctad de 1972. Assim, s6 se justifica a
passagem de 1960 e 1974, ignorando propositadamente o que
acontece entre os dois momentos, porque o objetivo € discutir
a tese de que, com o pragmatismo, teria havido a retomada de
que, para alguns, foi a solu¢io diplomdtica mais adequada para o
Brasil. .

Apesar de nao negar, no discurso, a continuidade em relacao
aos governos militares anteriores, a-escolha do rétulo pragmatis-
mo responsavel era forma sutil de justamente mostrar diferenca.
A etapa anterior teria sido “ideoldgica”, e levou a alinhamentos,
posicoes desconfortiveis em questoes regionais, que acarreta-
ram um preco politico (isolamento relativo em foros internacio-
nais). Como a mudanga nio poderia ser explicada somente por
razdes “pragmiticas”, o adjetivo “responsavel” foi acrescentado,
como uma espécie de qualificacao ética. Com Janio, a inde-
pendéncia vale em relacio ao mundo; com Geisel, tem de
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valer, em primeiro lugar, em relacao ao passado. A Doutrina de
Seguranca Nacional comeca a ser abandonada em suas conse-
quéncias praticas, em suas derivacoes em forma de policies. O
cuidado em fazé-lo explica a responsabilidade de rétulo da
politica externa e, ao mesmo tempo, como bem lembra Souto
Maior (1991, p. 6), o sentido didatico que as vezes assume o
discurso diplomatico.

Voltemos aos problemas Leste-Oeste. Como ponto prelimi-
nar, € importante ressaltar que, ao tempo do “pragmatismo res-
ponsavel”, a détente, cujos primeiros movimentos foram ensaia-
dos em 1963, se tornara uma realidade sedimentada. As reunides
de cipula deixaram de se constituir em surpresa, o realismo
kissingeriano ja contribuira para uma diminuicao do feitio ideo-
légico do conflito, e os arranjos entre as superpoténcias, tais
como o expresso no Tratado de Nao-Proliferacio (TNP), eram
uma realidade corrente. Os paises europeus, especialmente a
Alemanha, com as vantagens diplomdticas que nascem da nova
riqueza, assumem posicoes propria na vida internacional. Se
nao chega a existir uma modificacio estrutural no sistema in-
ternacional, que continua bipolar (agora, mais “frouxo”, para
usar a terminologia de Kaplan), dominado pela rivalidade e
pela incessante busca de vantagens estratégicas, modifica-se,
contudo, e de forma sensivel, a dinimica do conflito Leste-Oes-
te. Fica claro que esta pode variar e, no limite, transformar a
realidade em condominio. Tem movimento “interno”, evolui.

Como nas licoes sistémicas, tal alteracio implicaria movi-
mento nas posicoes dos atores subordinados ao sistema central
(Kaplan, 1969, p. 292). E, naturalmente, é de se esperar que
essa modificacao se traduza, de alguma forma, no discurso e
nas atitudes da diplomacia brasileira. Tem-se de lidar com o
fato de o conflito Leste-Oeste perdurar, mas admitir transforma-
coes de relativas envergaduras. Do dngulo das poténcias mé-
dias, mudam as condi¢oes de influir no processo internacional,
os limites da “permissibilidade”.

O discurso se diferencia, entido, do de 1963, embora nao
altere algumas de suas caracteristicas basicas. Vejamos as dife-
rencas. E mais dificil condenar o proprio conflito Leste-Oeste
— sobretudo em igual diapasio retérico — ja que ele perde
boa parcela de rigidez e passa a incorporar modalidades de
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aproximacdo entre as superpoténcias. A perspectiva de uma
entente ¢ admitida com uma evolucio natural no seu processo
de relacionamento, e o problema é fazer com que os paises em
desenvolvimento se aproveitem das tendéncias. Vala citar um
trecho bem caracteristico da nova atitude, em discurso de Aze-
redo da Silveira:

Haveria razoes, talvez, para celebrar ter o mundo evolui-
do, nestes udltimos anos, de um clima de Guerra Fria para
o clima de détente. Mais razoes teriamos, ainda, de cele-
bracio se pudéssemos ver confirmada, no futuro, o que
parece ser, no momento, a evolucao desse clima para uma
virtual entente. Depende, em parte, de nés mesmos, 0s
paises que buscamos o desenvolvimento, que essa entente
se concretize em nossa vantagem ou para nosso prejuizo.
E até certo ponto natural que as grandes poténcias procu-
rem essa entente e, sobretudo, a preservacio do status
qguo, que, no entanto, s6 a curto prazo lhes beneficia.
Mas, a sua sombra, e este é o unico beneficio que obte-
mos, 0s que somos menos fortes, é realizar uma politica
de cooperacao mais estreita e descontraida no plano inter-
nacional. Devemos nos servir dessa abertura para lograr-
mos uma melhor coordenaciao dos paises menos desenvolvi-
dos na defesa de seus interesses de progresso econdmico e
social. (ONU - 1974) (Seixas Corréa, 1995; p. 305)

Essa longa citacdo serve para registrar a inovacdo, que €
basicamente a de aceitar o lado positivo da deétente (cria oportu-
nidade para a acao dos paises em desenvolvimento) e, ao mes-
mo tempo, fixar uma reserva ao elogio: a détente nao € incom-
pativel com a tendéncia a preservacio do' status quo, pode ser
“estagnacionista”. Assim se mantém, sem explicitd-lo, o tema do
congelamento de poder e, em alguma medida, a responsabili-
dade das superpoténcias pelos “males do mundo” é diminuida
a medida que se afirma que, em dultima instincia, sio os pro-
prio paises em desenvolvimento os responsaveis, em a¢io con-
junta, pelas solu¢des para seu progresso.

E bem verdade que, em outros textos nao divulgados a
€poca, as criticas ao mecanismo da détente sao mais contun-
dentes. Na Escola Superior de Guerra (ESG), em 1978, Silveira
dira que
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..a délente tornou-se, apenas, um método extremamente
precario e inadequado pelo qual as superpoténcias procu-
ram encaminhar a questio magna da guerra e da paz.
Inadequado, porque supde a concentracio permanente de
poder decisério nas maos das préprias superpoténcias
quando o que estd em jogo... é o destino de toda a huma-
nidade...Precirio, porque a détente é revogivel a qualquer
tempo... E evidente a correlacio negativa entre a paz e o
crescente armamentismo nuclear. (EsG — 1978)

Diante dessa situacio desconfortivel, em que temos pe-
quena influéncia sobre os conflitos e crises que nos afetam,
resta, como solucdo, a perspectiva de que, conforme o pais
cresca e se afirme mais no cendrio internacional, “nossas pro-
postas serdo mais ouvidas, a medida que sejam autenticamente
brasileiras e que nosso perfil externo continue a ser global-
mente informado pelo sistema valorativo que nos tem orienta-
do” (ESG — 1978). Sao expressdes que ecoam, nitidamente, con-
ceitos do artigo de Janio para a revista Foreign Affairs.

Essa mudanca conceitual se prende, como vimos, a0s mo-
vimentos internos da rivalidade Leste-Oeste. A distensdo exige,
naturalmente, adaptacoes no discurso. Porém, nao se altera o
fato basico de o sistema internacional ser regido pela dinamica
bipolar. Essa circunstancia faz com que se retome a critica ao
bipolarismo, com algumas diferencas. A primeira é a de que se
corta, em boa medida, o contetido utdpico do discurso, que,
embora critico, perde a carga de preposicoes. Isso se explicaria
pela propria natureza da atitude pragmdtica, que levaria a uma
autopercepc¢ao mais realista do que éramos. Na ESG, em 1979,
Silveira, ap6s afirmar que “Nao ha duvida de que o Brasil é
hoje, e j4 o € ha algum tempo, uma poténcia regional de pri-
meira grandeza”, admite que: '

Uma avaliagio realista da nossa posicdo no concerto das
na¢des nao poderia deixar de reconhecer o nosso papel
secundario, quando ndo marginal, nos temas mais impor-
tantes, naqueles de que realmente defende o futuro das
nacdes e da humanidade como um todo. (ESG — 1979)

O projeto de influir nio é, no entanto, abandonado. Ao
contririo, Silveira indica que as perspectivas de que venhamos
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a ter um papel internacional relevante existem, e um dos sinais
¢é justamente o grau de atrito que a “emergéncia” brasileira
provoca. Voltamos as suas palavras:

O que nem sempre se diz € que esta tao celebrada “emer-
géncia” nao é algo que suceda tranquilamente, como fruto
de um processo natural. Nao s ela requer o esforco por
desembaracar-se das peias do subdesenvolvimento, como
também encontra, no proprio pais e de parte de outros
paises, resisténcias conscientes ou inconscientes, cuja trans-
posicio exije ndo so tenacidade e firmeza, mas também
serenidade e imaginacao. (ESG — 1979)

Essa andlise constitui expressao de uma das diferencas ba-
sicas entre a politica externa independente e o pragmatismo:
este reflete e vive uma histéria de contradi¢coes reais, de nego-
ciacdes e pressdes com os Estados Unidos, que obriga a um
cuidadoso realismo. Siao conflitos localizados de interesse, com
um pais que ji ndo é mais moldavel, em suas inclinacoes es-
senciais, por pressdes externas. Na década de 1960, as contra-
dicdes eram de outra indole, mais ideolégicas, em torno do
proprio modelo de organizacido social. A carga utdpica era a
chave da atitude do Brasil, que nao deixava de incorporar o
mundo de esperancas que o apogeu do processo de descoloni-
Zag¢ao anunciava.

Por outro lado, na esteira do que se diz em 1960, persiste
o vigor critico na andlise das conseqiiéncias nefastas do con-
fronto. Assim, além da afirmac¢io de que a détente pode corres-
ponder 2 estagnagao, dir-se-4 que é insuficiente porque nao
resolve tensoes regionais (ONU — 1976), (Seixas Corréa, 1995, p.
325) nio permite avangos reais em matéria de desarmamento,
leva a sua marginalizacdo do papel das Na¢des Unidas etc.

As afirmacdes mais enfiticas referem-se a temdtica do de-
sarmamento, que tem uma objetividade que permite a critica
mais contundente ao comportamento das superpoténcias. Dird,
na ONU, na abertura da Assembléia de 1978, o chanceler Silveira:

O que nos ameaca, a cada um de nds nessa sala, ¢ a cada

um dos cento e cinqilenta paises que representamos, nao
é s6 o perigo de que essas armas venham um dia ser
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usadas, mas também a propria existéncia desses arsenais.
(ONU - 1978) (Seixas Corréa, 1995, p. 348)

Em 1979, com Saraiva Guerreiro, a preocupagao ¢ revelar
os limites do SALT:

Saudados em alguns circulos como um grande avango no
campo do desarmamento nuclear e descritos como nao
mais do que um passo limitado em direcio ao que se
poderia chamar de uma geréncia racional da corrida ar-
mamentista, os acordos SALT-11 s3o resultados de tais nego-
ciagoes diretas entre as duas principais poténcias militares.
Aos demais Estados, presumivelmente, serd pedido que
elogiem os acordos durante a presente sessio da Assem-
bléia. Nao nos oporemos a tal pedido. (oNU — 1979) (Sei-
xas Corréa, 1995, p. 360)

E o texto continua com a exortacao a que negociacoes
—, defeituosas porque limitadas a dois atores e modestas nos
objetivos — se integrem nos esforcos multilaterais de desarma-
mento “geral e completo, sob efetivo controle internacional”,
expressoes que definia os objetivos do Terceiro Mundo (se ain-
da € possivel usar o conceito) nessa drea.

Comparacoes

Vimos algumas das diferencas entre as perspectivas sobre
o conflito Leste—Oeste nos dois momentos histéricos estudados.
Trata-se, agora, de sublinhar aproximacoes. Selecionaremos duas,
que parecem cruciais.

A primeira mostra que, nos dois momentos, um dos pon-
tos centrais da politica externa é o de ndo tomar partido no
debate ideoldgico. Nas formulacdes, afirma-se, em diapasao di-
verso, a lealdade ao Ocidente, que serd, contudo, qualificada
com o argumento da contribuicio brasileira propria, o cerne da
autonomia. Em suma, o que os discursos revelam, com clareza,
é a possibilidade de apresentar a politica externa sem escolher
lados na confrontacio ideolégica. A autonomia identifica-se com
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o nao-alinhamento com os blocos. San Tiago Dantas, com a
habitual precisio, resume a atitude:

A independéncia é, acima de tudo, aquela posicio que
nao se curva aos interesses de um bloco nem de outro,
que nao deseja ver a sua conduta internacional predetermi-
nada por uma alianga ou ja decidida por determinadas afini-
dades politicas consideradas, de modo sistematico, como ir-
remedidveis. Na verdade, a independéncia é para nés uma
posicio, em que s6 nos ligamos, sé nos vinculamos, s6
nos predeterminamos pela convic¢io democritica, funda-
mental a0 nosso povo, pela concepciao de paz e ordem
social, que nos dispomos a defender em todos os terrenos
e, para tanto, podemos um dia estar com um bloco, como
estar com o outro; tanto fiscalizaremos os abusos e injusti-
cas de um como os abusos e injustica de outro e, também,
nos neutros, muitas vezes, veremos uma posicao isenta, ca-
paz de interpretar os interesses de grande nimero, como
as vezes verificaremos algo que se limita a estratégia poli-
tica (San Tiago Dantas, 1983, p. 332), (outro texto que
revela essa atitude € a apresentacio que San Tiago Dantas
faz na Camara quando é escolhido representante do Brasil
na ONU) (v. idem, p. 328).

O que significa a autonomia ganha pela distancia dos blo-
cos? Entramos, aqui, no segundo ponto de aproximacao, talvez
nao tao claro quanto o primeiro, mas que certamente é uma
das premissas das constru¢oes conceituais nos dois momentos
histéricos. A premissa comum € a seguinte: quem se considera
autdnomo se proclama simultaneamente responsivel. E isto que
dd a chave conceitual para fundar a critica ao poder, que o
Brasil e, em geral, os paises do Terceiro Mundo, realizam. Tan-
to ao tempo da politica externa independente quanto do prag-
matismo, a insisténcia em apontar a irracionalidade da corrida
armamentista, os seus efeitos nefastos sobre as crises regionais,
o desvio de recursos para as necessidades nobres do atendi-
mento as populagdes pobres, estd, portanto, vinculada a no¢ao
de que o exercicio de poder pelas superpoténcias € essencial-
mente irresponsavel. Nao se encontra, em nenhum dos textos,
qualquer elogio ao comportamento das superpoténcia:s, mesmo
quando, como vimos, aproximam-se pela distensdo. E a irres-
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ponsabilidade do poder que o deslegitima e, conseqlientemente,
a contrario sensu, estabelece a legitimidade das propostas evi-
dentemente racionais do Brasil (e dos paises do Terceiro Mundo).

O argumento se tece, assim, com clareza: existe uma disputa
entre as superpoténcias, que é irracional; se nos afastamos da
disputa e adotamos uma atitude ndo-alinhada, ganhamos con-
dicdes de agir com racionalidade; portanto, nossas propostas
sao legitimas e positivas para a ordem internacional. J4 vimos
também que o elo faltante nesta cadeia € o das fontes reais da
transformacio da vida internacional. Se o sistema € organizado
em termos de poder, serd que sé as vantagens da legitimidade
sdo suficientes para alterd-lo, e de forma tio substancial como
pedem os paises em desenvolvimento?

O pragmatismo e a questao Norte—Sul

As posi¢coes sobre o processo econdmico internacional es-
tao fortemente condicionadas, a época, pelos problemas gera-
dos pela crise do petroleo. A tematica Norte-Sul nao €, contu-
do, abandonada. O momento em que aparece de forma mais
expressiva ocorre, em 1975, na ONU, quando o chanceler Silvei-
ra propde um esquema para negociacoes amplas entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. Em outros pronuncia-
mentos, especialmente na ESG, a dimensao da diferenciacao en-
tre paises do Sul, evidenciada dramaticamente no caso dos im-
portadores e exportadores de petréleo, é um elemento inevitdvel
no diagndsticos das questdes econdmicas internacionais.

A prop6sito, vale a pena retomar trechos de uma anilise
desenvolvida por Silveira, em 1979:

Ao antigo conflito Leste-Oeste se veio somar, assim, O
conflito Norte-Sul. De certo modo, esta nova visao de
realidade internacional é mais rica do que a anterior, ja
que admite diferencas de interesses e, consequentemente,
de atuacio, onde antes se viam apenas blocos homoge-
neos. Conquanto mais complexa, tal visao nao se liberta
por complexo dos vicios da concepgao bipolar. Se, por
um lado, se reconhece que um pais pode ter mais de um
papel nas relagdes internacionais, segundo se acentue o
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“eixo” Leste—Oeste ou o “eixo” Norte-Sul, por outro, con-
tinua-se a ter uma concep¢ao essencialmente estitica do
quadro internacional e a ver a posicao relativa de cada
pais nos dois conflitos como um lado invariavel.

Na verdade, essas categorizacOes nao resistem ao exame
do processo histérico nas relagdes internacionais. No que
toca ao conflito Leste—Oeste; varias nacdes mudaram sua
posicao relativa ao longo das ultimas décadas, quer em
virtude das revolu¢des ou outras mudancas de regime,
quer em funcio dos jogos de interesses entre as proprias
superpoténcias. A mesma inadequacio se¢ revela no que
toca a classificacao dos paises desenvolvidos e subdesen-
volvidos, que estd subjacente a divisio Norte-Sul do mun-
do. H4, em primeiro lugar, a questio dos critérios que
definiriam o desenvolvimento. Quais os elementos da vasta
problemitica do desenvolvimento que mereceriam maior
énfase? Devemos, ao classificar um pais como desenvolvido
ou subdesenvolvido, privilegiar critérios puramente eco-
noémicos (ou econdmico-social) ou devemos sublinhar
mais os aspectos politicos de desenvolvimento, ou seja, a
capacidade de cada pais de tomar decisoes vitais de for-
ma autdnoma e soberana, reduzindo ao minimo a interfe-
réncia de fatores externos? Dependendo da resposta que
se dd a essa pergunta, os mesmos paises poderdo ser clas-
sificados como desenvolvidos ou subdesenvolvidos. Por
outro lado, as rapidas mudancas estruturais por que pas-
sam alguns paises considerados subdesenvolvidos tornam,
no minimo, arriscado tentar enquadra-los sem qualificacdes
dentro do “bloco subdesenvolvido”. Tais mudancas, aliis,
nio estao limitadas a parte “Sul” desse relacionamento.
Também nos paises do “Norte desenvolvido” se assiste a
importantes mudangas na posi¢cao e no poder relativo dos
seus integrantes. O crescimento da dependéncia tecnolé-
gica e, portanto, também da eConomia e da politica, de
alguns deles em relacio a uma ou outra superpoténcia
introduz um elemento de certa ambigtiidade na classifica-
¢do de tais paises como desenvolvidos. (ESG — 1979)

Essa longa cita¢io se justifica porque exprime, com clare-

= S E N ___A ™

za, as linhas de inflexdo da diplomacia brasileira ao aceitar a
diversalidade do mundo. A andlise é feita para um auditério
fechado, mas serve, sem divida, como pano de fundo necessa-
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rio para algumas qualificacoes importantes que serdo introduzi-
das nas posicoes tradicionais sobre Norte-Sul (e Leste-Oeste,
como vimos). A realidade mudara, e tornava-se crescentemente
dificil aceitar, como ‘blocos fechados com direcoes claras, o
Norte, o Sul, o Leste e o Qeste. Porém, no discurso publico,
especialmente nos foros internacionais, é impossivel evitar a
adesao a ortodoxia, pois esta € a que “da votos”.

Em outro discurso, ainda em 1975, numa cerimonia de
formatura em uma universidade particular, em Brasilia, Silveira
assinala a diferenciacao da posi¢io brasileira no Terceiro Mundo:

Se entendemos que a exaspera¢io de muitos paises do
Terceiro Mundo contra as taticas dilatérias de paises de-
senvolvidos os leva a atitudes demagégicas de confronta-
¢a0, nao partilhamos dessas taticas que reputamos, sobre-
tudo, ineficientes. Como em todos os demais foros, achamos
que o didlogo, a negocia¢ao constituem veiculos mais efi-
cazes do que a deblateracao. (Apud Estado de Sdo Pazilo,
26/08/1975)

Sintomaticamente, esse trecho é objeto de referéncias po-
sitivas em um editorial do jornal O Estado de Sdo Paulo, que o
interpreta como uma critica ao terceiro-mundismo e a volta aos
ideais de politica externa do que chamavam o Movimento de
Marco (ESP, “Nossa perene tradicdo diplomadtica”, 26 de agosto
de 1975)

Assim, podemos voltar a seqiiéncia de observacoes que
ratificam a ortodoxia e constituem o nicleo das posicoes diplo-
madticas. Comeca-se com um diagnostico, que € de crises e de
dificuldades. Dira Silveira, na vir Sessao Especial da Assembléia
Geral da oNU, em 1975, que:

O que é incontestavel é que a crise atual evidenciou, com
terrivel clareza, o potencial desestabilizador da divisao in-
ternacional do trabalho vigente, e os riscos, para a econo-
mia mundial como um todo, da atual estrutura das relacoes
econdmicas Norte-Sul.

Na ESG, em 1977, o diagnéstico € repetido e localiza s€rios

obstaculos para o esforco nacional de desenvolvimento, justa-
mente em virtude do modo iniquo pelo qual vinha operando 2
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economia internacional. As caracteristicas perversas sao, entio,
dissecadas:

Continua a economia internacional a caracterizar-se pela
ma distribuicao do produto econdémico, pela concentracao
dos recursos de capital e tecnologia, pela discriminacdo nas
oportunidades de acesso aos mercados e pela exclusao da
quase totalidade dos paises do processo decisério interna-
cional. Essa situacido de assimetria global favorece a mo-
nopolizac¢io da riqueza mundial por um pequeno nimero
de paises. (ESG, 1977)

O chanceler aponta, ainda, outros problemas, nascidos das
circunstincias da crise, que agravaram a posicao dos paises do
Sul, tais como as perspectiva de recessao mundial, o aumento
do protecionismo dos desenvolvidos (que se combinava com
pressdes para que os PEDs desmantelassem as barreiras que
asseguravam a defesa de duas industrias nascentes), o feitio
seletivo e excludente do processo decisério sobre a economia
internacional (e ai se referia ao peso das decisdes da reunido
de Bonn, em julho de 1977, que continuava a trajetoria das
capulas do G-7), os esforcos para “dividir” o Grupo dos paises
em desenvolvimento, com a cria¢ao da categoria dos ADGs (Ad-
vanced Developing Countries), grupo de paises que perderia
certas vantagens obtidas no contexto das Unctads etc.

Outro lado dramdtico, e premonitoriamente apontado pelo
chanceler na ONU em 1976, € a perspectiva de que:

.. a transferéncia liquida de capitais das dreas desenvolvi-
das para as menos desenvolvidas, vai-se tornando um mito.
Em termos liquidos, esse reflexo logo poderd ocorrer do
Sul para o Norte. (ONU — 1976) (Seixas Corréa, 1995, p.
325)

Estamos, portanto, diante de dois elementos: um processo
de crescente integracio da economia internacional (que os efei-
tos globais da crise de petréleo demonstravam com clareza) e,
de outro lado, a agravamento dos desequilibrios entre o Norte
e o Sul. O nicleo da tarefa econdmica da diplomacia seria
imaginar formas de “atenuar” as disparidades entre ricos e po-
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bres. Voltemos ao discurso da Assembléia Especial de 1975, ciacoes econdmicas, as relacoes entre industrializados e PEDs.
texto onde o tema € desenvolvido de forma mais completa. Nao € possivel adaptar as normas vigentes entre os industriali-
A proposta brasileira se constréi em varias etapas. Em pri- zados Norte-Sul, e as propostas que estdo sendo debatidas, seja
meiro lugar, apontada no discurso de 1977, e verdadeira base no GATT (Rodada Téquio), seja no FMI, revelam-se insuficientes
juridico—filosofica para as solucdes diplomaticas ja desenvolvi- \ para atingir os objetivos necessdrio 2 boa ordem internacional.
das em 1976, estd a idéia de que o desenvolvimento se consti- Dai a proposta no sentido de que se busque “negociar um Acor-
tui em um direito: “Neste final de século, o desenvolvimento do Geral sobre Comércio entre paises desenvolvidos e paises
sécio—econdmico é um direito dos povos e um direito de que em desenvolvimentos, com vista a fixar novas regras do jogo
ndo estdo dispostos a abrir mao” (ONU — 1976) (Seixas Corréa, para o comércio Norte-Sul”.
1995, 321). Em segundo lugar, define-se uma base econdmica, Valeria ainda assinalar que o Acordo seria efetivamente um
fundamentada na idéia de que o crescimento dos PEDs serve “acordo” negociado, com base em concessoes reciprocas, me-
positivamente aos paises do Norte (“as transferéncias financei- diante o qual os dois lados poderiam receber beneficios mu-
ras, se orientadas para setores produtivos, nao se fazem em tuos, embora nao vantagens comparaveis, tendo em vista a
detrimento da possibilidades de crescimento dos préprios pai- diferenca de niveis de desenvolvimento. Enfim, o Acordo abri-
ses desenvolvidos”. (ONU - 1976) (Seixas Corréa, 1995, 327) ria a possibilidade de superar a perspectiva das relacoes Norte—
A terceira etapa lida, propriamente, com a construgao do ‘ Sul, como num jogo em que os ganhos de um seriam as des-
argumento, e tem inicio mediante uma andlise de propria natu- vantagens do outro lado.
reza da gestao econdmica do mundo Contemporﬁneo. ©® que E, a COﬂClUSéO, reintroduzindo a idéia de reforma da or-
se vé nos paises desenvolvidos de economia de mercado é um dem internacional, se sustenta na perspectiva de que:

“abrandamento dos ideais absolutos do liberalismo classico”,
que significou um “aumento da capacidade dos governos de
evitar ou de pelo menos atenuar tanto as flutuacdes mais dras-

O chamado didlogo Norte-Sul s6 pode chegar a bom ter-
mo...se conduzido mediante um encontro de vontades po-
liticas, empenhadas na reforma do sistema de intercAmbio

ticas da atividade econdmica interna quanto os casos mais ex- entre as nacoes” (FSG — 1978).
tremados ou as conseqiiéncias mais dramaticas das desigualda-
de na distribuicao nacional da renda” (ONU — 1975 Assembléia Ao propor o Acordo Norte=Sul, o chanceler Silveira toca
Geral Extraordindria). O controle da economia serve, portanto, num ponto central do projeto sulista, que é o de mudar a
a bons propésitos € a questdo, agora, € usar a experiéncia para ordem internacional pela negociacao politica. A ordem “natu-
a vida internacional onde, continua o diagndstico, nada foi ral” do liberalismo, fundada na igualdade e na reciprocidade,
feito, nos Gltimos 20 anos, para evitar as conseqiéncias das era produtora de relacdes injustas, como, desde a década de
crises econdmicas ou para reduzir o hiato econdémico. ‘ 1950, provava a Cepal, com a hipétese da deterioracio dos
Ha, na verdade, situacoes diferenciadas no plano interna- termos de intercAmbio. Assim, o estabelecimento de relacoes
cional: entre os industrializados ocorre uma “estrutura normati- ‘ ndo reciprocas entre desiguais, que corrigisse as disparidades
va relativamente eficaz, capaz de disciplinar a evolucao global mais gritantes entre ricos e pobres, s6 seria alcancada com
com vista aquele desenvolvimento harmdnico que a maioria trabalho politico. Essa atitude se realiza, assim, em diversos
desses paises jd vem, gracas 2 acdo desses governos, alcancan- locais de negociacdes, como a Conferéncia de Direito do Mar,
do internamente”, porém, nas relacdes Norte-Sul, predomina a Conferéncia de Ciéncia e Tecnologia, a negociacio de siste-
um virtual laissez-faire, que impede o alcance dos objetivos de mas de preferéncias na Unctad.
harmonia. Diante disso, é imperativo estabelecer um conjunto Um ultimo aspecto a-ser mencionado com relagio a este
de normas que regulem especificamente, aceitando as diferen- tema é o de que, para a histéria do pragmatismo, tdo importan-
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te quanto a natureza da relagdo Norte-Sul, sio as ligacdes Sul-
Sul. Uma das marcas do PR € justamente uma profunda mudan-
ca nas relacdes do Brasil com o mundo em desenvolvimento.
As inovacoes diferenciadoras sio a aproximag¢ao com os africa-
nos, num diapasio novo, aberto pelo reconhecimento do go-
verno angolano, o reatamento com a Republica Popular da
China, a intensificacao das relacdes com os drabes. Esses gestos
sao, alids, o nicleo da critica ao tom “terceiro-mundista” da
acao externa.

Comparacoes entre os dois momentos:
Norte—Sul

H4, na temdtica Norte-Sul, pontos claros de aproximacao
entre a politica externa independente e o pragmatismo: a) a
consciéncia de que o mundo da economia € integrado e inter-
dependente, patente nos dois discursos e que constitui uma
base de fato a partir da qual as reivindicagdes “sulinas” podem
ser articuladas; b) o desconforto com a divisao internacional do
trabalho, que opera de forma iniqua (a especializacao ndo €
neutra e, na linha cepalina, existem umas melhores do que as
outras, o que leva alguns paises a assegurar acumulacdo per-
manente de vantagens; nesse contexto, o objetivo é fazer com
que os PEDs ascendam 2as “boas vantagens”); ¢) a existéncia de
um fundamento ético ou juridico (direito ao desenvolvimento),
que sustenta as reivindica¢des do Sul, e ocorre paralelo ao
argumento do auto-interesse (se os industrializados atendessem
ao que pede o Sul, seriam também beneficiados); d) o delinea-
mento, em ambos os discursos, da hipétese segundo a qual o
“futuro serd pior do que o presente”; a crise que se agrava; e)a
proposta de criacio de mecanismos multilaterais que encami-
nhariam o processo de atenuacao das diferencas.

As principais diferencas ocorrem, em primeiro lugar, no
plano da relacio entre o econdmico e o politico, que 30 mais
explicitas na década de 1960, quando a temdtica da seguranca
econdmica coletiva funciona como uma espécie de “pano de
fundo” para a apresentacio dos temas Norte-Sul. No caso do
pragmatismo, a trave de sustentagdo €, como vimos, O Sucesso
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do “controle econdmico” no ambito nacional. As injusticas que
os sistemas econdmicos criam sdo vencidas pela intervencio,
pela acio deliberada dos governos, como prova o que ocorre
no mundo desenvolvido, dentro dos paises e entre os paises.
Existe uma espécie de transferéncia do keynesianismo para o
plano internacional.

Um segundo elemento de diferenciacio diz respeito aos
mecanismos diplomiticos de superacio das diferencas. Em 1960,
ainda no processo de preparacao das UNCTADs, sem que se tivesse
vivido nada semelhante as dificuldades provocadas pela crise
do petrdleo, as propostas sugerem mecanismos mais concessi-
vos e a idéia da ajuda estd presente. No pragmatismo, 0s temas
sdo necessariamente outros e, apesar de diferenciadas, aceitam-
se concessdes mutuas. O jogo da reciprocidade é admitido ex-
plicitamente. O lancamento do Acordo em 1976 talvez fosse
um tanto utoépico, mais plataforma politica do que propriamen-
te instrumento de negociacdo. Seus fundamentos filosoficos,
porém, sdo os da reciprocidade e da barganha.

Observacdes analiticas sobre o discurso do
pragmatismo

Para concluir esses comentarios, € manter uma simetria
com a andlise sobre a PEL, caberia uma discussdo que seguisse
a inspiracao de Holbraad. A analise teria, como ntcleo, a mes-
ma idéia de poténcia média, que induz, como vimos, a um
comportamento “autdbnomo”. Essa € a chave ideoldgica para
que um pais médio, no campo da hegemonia de uma superpo-
téncia, adote as a¢cdes que marcariam a sua participacao dife-
renciada no sistema internacional? Antes de ser “ponte”, de “me-
diar”, a politica externa tem de se'diferenciar. Ser “auténoma”’.

Alids, para situar o problema, vamos voltar a politica externa
independente e lembrar as observacoes de um dos formuladores
diplomaticos do periodo. Afonso Arinos (1979, p. 847):

No quadro atual o Brasil nao pode ocupar um posto de

grande poténcia embora tenda para isso, s€ Os seus go-
vernantes, até o fim do século, souberem conduzi-lo. Nos-
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sa posi¢ao, com a pritica de uma politica externa conve-
niente, seria de primeiro plano entre as poténcias de se-
gunda ordem, como, sem olharmos os campos ideologi-
cos, Italia, Espanha, Australia, México e Reptblica Arabe
Unida.

Mais adiante, depois de afirmar que a autonomia “é a Gni-
ca forma pela qual as personalidades nacionais podem se ma-
nifestar”, completa, com uma dose de otimismo:

...a autonomia nacional nas deliberacoes internacionais é€... a
contribui¢ao mais Util que os Estados de segunda ordem
podem dar aos de primeira, em cuja drea de influéncia se
encontrem, para o bom éxito das solugdes de interesse
comum e a acao autdbnoma das poténcias secundarias visa
sempre as solucoes pacificas (Arinos, 1979, p. 849).

A perspectiva de autonomia tem duas dimensoes concei-
tuais basicas: a nao-opc¢ao entre blocos na Guerra Fria e a
op¢ao pela forma da ordem internacional no plano Norte—Sul.
Ja vimos que essas op¢des nunca foram “radicais” pois, afinal,
como no tempo da PEI, continudvamos ocidentais e capitalistas
e, portanto, vinculados, de forma especial, aos EUA (inclusive
por um “memorando de entendimento” Kissinger-Silveira, que
abria um canal privilegiado de didlogo com os EUA). O proces-
so de conciliar os dois movimentos, a neutralidade com o per-
tencimento ao Ocidente e o capitalismo com a reforma da or-
dem econdmica, transforma-se em um dos problemas centrais
da formulaciao diplomatica (e, em certa medida, da pratica di-
plomatica, sobretudo se olharmos para as reclamacoes de in-
coeréncia que despontavam em episédios como o do estabele-
cimento de relacdes com Angola, ato que, em ultima’ instancia,
estaria endossando, na visao dos criticos, ganhos soviéticos ou
para a acdo da OPEP em 1972 que revela a fragilidade do agru-
pamento terceiro-mundista).

Vale retomar algumas das formulagdes do ministro Silveira
a respeito desses temas. Na realidade, o tema Leste—Oeste tem
dois desdobramentos: o da dimensio americana (medida que
0s EUA lideram o bloco, e o ocidentalismo €, em boa parte,
medido pelo grau de nossa adesdo as doutrinas e agdes norte-

336

americanas), e o da dimensao ocidental (sobretudo porque as
medidas de autonomia e, portanto, de distincia em rela¢iao aos
EUA, ddo-se no marco de algo maior que as relacdes bilaterais
com os Estados Unidos; dao-se no marco maior da presenca
ocidental do Brasil). O relacionamento com os EUA, a0 tempo
de Geisel, é dificil e, especialmente depois que assume Carter,
envolve situacdes de evidente atrito (os casos mais conhecidos
sao o do rompimento do Acordo Militar e o das disputas em
torno do Acordo Nuclear com a Alemanha). Como “rompimentos”
com 0s EUA sdo impossiveis, seria necessario encontrar uma
chave conceitual que permitisse, a0 mesmo tempo, amizade (e
aceitacao de lideranca) e diferencas. Como lembram os que
trabalhavam com Silveira nos primeiros momentos da formula-
¢do da politica externa, a preocupagao era fazer com que o
Brasil retomasse o direito da formular sua posicao de acordo
com posicoes proprias, sem se preocupar em satisfazer as pres-
sdes e reclamos dos americanos (Lampreia). Esse € o nucleo da
idéia de “nao-alinhamento automdtico”, que encontra, no mes-
mo texto da ESG em 1978, uma formulacao elegante:

Nas relacoes com Washington, pode o governo brasileiro
realizar as indispensaveis correcdes de curso, como de-
monstra, entre outros, o episédio da dentncia dos anti-
quados acordos que regulavam a nossa cooperacao militar.
Ficou, também, claro que o governo brasileiro reconhece
que os EUA continuam a desempenhar as fun¢oes do lider
do Mundo Ocidental, mas, em seu relacionamento, distin-
gue as oportunidades em que Washington atua internacio-
nalmente em decorréncia dessa funcao de lideranca, das
ocasides em que simplesmente responde a interesses na-
cionais norte-americanos, que dizem respeito exclusiva-
mente a0s EUA e nao comprometem o Ocidente como um
todo (ESG — 1978).

E uma atitude conceitualmente audaciosa, a de o liderado
atribuir a si o juizo sobre aquelas a¢oes do lider que em tese
deveria seguir e acatar. Mas €, também, sintomdtica da necessi-
dade de afirmacio da liberdade da diplomacia num momento
em que divergiamos dos EUA em todos os temas expressivos da
agenda internacional (quer globais, como desarmamento, direi-
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tos humanos etc., quer regionais, como Angola, questao pales-
tina etc.).

Outro sintoma da mesma necessidade € buscar caracteri-
zar, como sinal que “diferencia o Ocidente”, a existéncia de
uma comunidade de nacoes livres e soberanas, que aceita ple-
namente as diversidade nacionais. E, completava-se: “No Ociden-
te, ha espacos politicos para a afirmacio de soberania e para a
promocio de mudanca da atual divisdo internacional do trabalho”
(ESG — 1978). Ocidente quer dizer diversidade, pluralismo.

E assim que a concepcio do Ocidente ganha, menos que
uma perspectiva politica, sentido diplomatico, centrado na idéia
de soberania, de diversidade, de reforma, de participacao na
formacao dos grandes consensos ocidentais etc. As proprias
condicdes do pais, ainda em fase de constru¢iao da abertura,
impediam uma adesdo aos valores que, tradicionalmente, sao
identificados com o Ocidente, como o da democracia, dos di-
reitos humanos, do liberalismo etc.

Para marcar a comparag¢ao com a PEL, lembremos uma re-
feréncia de Arinos, em seu discurso de pose no Itamaraty, em
que falava da

..nossa contribuicio ao mundo cristao democratico, ao
qual indiscutivelmente pertencemos, sé serd efetiva a me-
dida que representarmos, dentro dele, a parcela de autoridade
que nos cabe, e a2 medida que assumirmos uma responsa-
bilidade de exprimir as aspiracdes e reivindicacdes que esta-
mos no dever e em condicoes de manifestar. O reconheci-
mento da autonomia e autenticidade de nacdes como as
da América Latina, ou as novas do mundo afro-asiatico, €
um enriquecimento para o mundo livre, a0 passo que 2a
tentativa de enquadramento desses povos... em um siste-
ma que lhes ¢ artificial, de normas e responsabilidades, € um
meio certo de criar, dentro deles, naturais reservas e resis-
téncias.(Arinos, 1979, p. 883)

As expressoes “mundo cristio-democratico” e “mundo li-
vre”, que precedem e justificam a “autonomia”, nos davam, clara-
mente, a marca ocidental, uma medida de alinhamento no campo
dos valores, que vai se atenuar no pragmatismo. E a solucao do
pertencimento ao Ocidente fica mais limitada, resultado talvez da
prépria diferenca na compreensao da “autonomia”.
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Um outro ponto a assinalar é o de que existe, em confe-
réncias do chanceler Silveira, um curioso contraste entre a defi-
nicao clara do que é Ocidente e as hesitacdes na conceituagiao
do Terceiro Mundo. E bem verdade que, neste segundo caso,
estamos falando de textos, ou melhor, de um texto, o da ESG —
1977, que nao chegou a ser divulgado ao publico. Mas, ao
reconhecer as diferencas entre PEDs, diferencas que poderiam
derivar dos critérios usados (nivel econdmico, nivel social, au-
tonomia de decisio etc.) ou mesmo dos ritmos de transforma-
cao (“as ripidas mudangas estruturais por que passam alguns
dos paises subdesenvolvidos tornam, no minimo, arriscado ten-
tar enquadri-los sem qualificacdes dentro do “bloco subdesen-
volvidos”), as hesitacdes conceituais desembocam na propria si-
tuacio brasileira, vista também como “peculiar”. E continuava:

...pais com enormes potencialidades que comecam apenas
a ser exploradas, com uma populagio jovem e motivada
para o progresso, o Brasil, a despeito dos grandes proble-
mas que ainda tem de enfrentar nos campos social e eco-
némico, no pode mais ser incluido na mesma categoria
genérica em que figuram na¢oes que mal iniciaram a or-
ganizar as suas economias, em muitos casos ainda total-
mente submetidas ao modelo colonial... Esta constatacao
realista, nés a fazemos com a consciéncia plena de que o
novo estigio alcancado nio traz apenas vantagens, mais
implica maiores responsabilidades, internas e internacio-
nais, cujo peso é desconhecido por outras nagoes em fase
ainda mais atrasada de desenvolvimento.(ESG — 1977)

De novo, em outros termos, € verdade, revela-se a contra-
dicao entre a vontade de liberdade e os limites impostos pelo
pertencimento a um agrupamento, seja a Ocidental, seja o Ter-
ceiro Mundo. A solucio, neste segundo caso, ¢ também admitir
a variedade e, conseqiientemente, a diversidade de caminhos
de atuacio. E essa a solugdo natural para uma “diplomacia
orgulhosa”, de um pais que se quer afirmar no cendrio interna-
cional, mas encontra os limites das préprias condi¢oes estrutu-
rais. O discurso sobre a diversidade terceiro-mundista, por isso
mesmo, nao aparece publicamente. Afinal, o caminho de nossa
afirmacio, de nossas peculiaridades, se exprimia, em boa parte,
por posicoes diferenciadas justamente em alguns dos grandes
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temas terceiro-mundista, como a condenac¢ao do apartheid, a
defesa da autonomia palestina etc.

Observacdes conclusivas

Aproximacoes: a autonomia pelo contraste

Nio ¢é dificil comprovar a hipétese de que as formulacoes
conceituais da politica interna independente e do pragmatismo
sdo muito proximas. Embora diversos, os mundos para os quais
se elaboram a politica externa brasileira, em 1960 e 1974, guar-
dam caracteristicas estruturais préximas: as variacoes da dispu-
ta Leste—Oeste dominam o sistema e, de outro lado, as diferen-
cas entre Norte e Sul organizam, de varias maneiras, a vida dos
organismos multilaterais. HA que se considerar, ainda, que, mal-
grado os avancos econdmicos significativos, o Brasil da década
de 1970 ainda é um pais em desenvolvimento e seu Statis
internacional nao se altera significativamente: nao era um parti-
cipante central do jogo estratégico, nem suficientemente rico
para adotar uma atitude conservadora em economia.

Assim, € natural que, do angulo da formacao doutrindria,
nos dois momentos, a légica da autonomia se construa por
contraste com o que preconizam os hegemonicos. Isso signifi-
ca, basicamente, distincia em relacio a disputa ideolégica ao
mesmo tempo que se adotam propostas reformistas da ordem
mundial. Ao longo deste ensaio, vimos as diversas expressoes
do contraste: solu¢des do problemas internacionais por crité-
rios diferentes dos de poder, media¢io entre as superpoténcias,
reforma da ordem econdmica internacional e adocio da tese
de que a divisio entre ricos e pobres deve ser compensada por
mecanismos nao-reciprocos etc”".

A outra dimensao da autonomia era a universalizacao de
contatos que comecaria justamente pela retomada daqueles re-
lacionamentos que tinham sido bloqueados por hipotecas ideo-
l6gicas. Um evidente sinal “fisico” é o de que tanto a politica
externa independente quanto o pragmatismo coincidem com
episédios de abertura de missdes diplomdticas. E importante
considerar que a universalizacio deveria estar lastreada em la-
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cos concretos e, assim, as possibilidades de leva-la adiante de-
pendiam fundamentalmente da capacidade de acio governa-
mental e das préprias possibilidades concretas de projecao da
economia brasileira, bem mais significativas em meados da dé-
cada de 1970, ao tempo do pragmatismo.

As diferencas nao ficam, contudo, somente nas faixas das
possibilidades concretas. Sao mais amplas e vale resumi-las,
procurando explicar porque acontecem:

a) pela natureza do regime: um exemplo € a propria con-
cepcao do Ocidente que, sobretudo nas primeiras formulagdes
da politica externa independente, € mais ortodoxa do que na
década de 1970, quando viviamos ainda sob um regime autori-
tario (em transicao para a democracia, mas que tenta controlar
o processo de sua autotransformagao), e quando se define o
Ocidente pela diversidade e pluralidade de concepc¢oes (aceitar
o sentido democritico do Ocidente corresponderia, de uma
certa maneira, a aceitar as criticas na area de direitos humanos
que surgiam, de vdrios setores, contra o governo brasileiro);

b) pelas exigéncias da conjuntura politica interna: no perio-
do Janio, a politica externa servia como contraparte de um “con-
servadorismo” em matéria de politica econdmica®’; no periodo
Goulart, como expressao de disposicao reformista interna, o que
dda um tom mais ufanista ao discurso, em contrapartida, com o
feitio nio mobilizador, e até didatico, da retdrica do pragmatismo;

©) pela natureza do momento diplomdtico brasileiro: num
primeiro exame, sio muito proximos os desafios dos dois mo-
mentos que estamos analisando: afirmar autonomia em relagao
a disputa ideoldgica, estabelecer formas de aproximacao com
os socialistas (em 1960, URss; em 1975, China), definir novas
linhas de atividade diplomatica na Africa, na Asia, estreitar la-
¢os com os paises do Sul nos foros multilaterais etc. Existe,
porém, uma diferenca de natureza diplomatica entre os dois
momentos. Em 1960, o rito é de iniciacio e tratava-se de pro-
por, quase como projeto intelectual, novas modalidades de agao
diplomatica, para um mundo que também se renovava, com a
descoloniza¢io. Em 1974, o contraponto ¢ com uma historia
que revela, claramente, medida significativa de relativo isola-
mento diplomatico do pais, sobretudo em foros multilaterais,
onde as afinidades com as teses terceiro-mundistas eram essen-
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ciais para obter ganhos politicos. As desvantagens diplomaticas
de determinadas opcdes, como as relacoes com Formosa, a
equidistancia no Oriente Médio, a aproximac¢ao com Portugal,
estavam claras. Se compararmos as referéncias que Afonso Ari-
nos faz em suas memoérias dos momentos iniciais da diplomacia
de Janio, preocupada com afirmacoes doutrindrias de autono-
mia e com uns poucos problemas especificos (Cuba, Portugal
etc.) com depoimentos sobre as primeiras articulacoes de Sil-
veira, a conclusao se evidencia. No pragmatismo, a constru¢ao
diplomitica se faz sobre os problemas e sobre problemas que
definem o préprio perfil internacional do pais. Ao lado da
questao de Itaipu — que também terd desdobramentos interna-
cionais, embora de dimensao especifica —, havia que atualizar
a atitude em relacao aos EUA (com a doutrina do nao alinha-
mento automadtico), corrigir a posicio no Oriente Médio (e,
para isto, se faz, ainda no dia da posse, uma circular — telegra-
fica, com o repudio brasileiro a2 ocupacao de territorios drabes
pelo uso da forca), eliminar a distincia em relacio 2 Africa (o
que teria evidentes implicacdes internas, servindo como “pri-
meiro capitulo da abertura politica que Geisel desejava promo-
ver no Brasil”), e, finalmente, reatar relacbes com a China. Ha
outras dimensoes da politica externa, sobretudo uma vertente
européia, que, na linha da universalizacdo, serve de contrapon-
to, no ambito ocidental, ao peso natural das relacdes com os
EUA. Mas, o que se disse € suficiente para demonstrar a peculia-
ridade do ponto de partida do pragmatismo, que se revelara, p.
ex., na preocupacao maior com as crises regionais, uma vez
que, naquele momento, passavamos a ter interesses concretos
no Oriente Médio, na Africa etc. Era simplesmente impossivel,
para um pais como o Brasil, ir adiante em processos de aproxi-
macao com os drabes ou africanos se nao houvesse uma mu-
danca importante nas posicdes sobre a Palestina e sobre o
relacionamento com a Africa do Sul , o que explica a “ousadia”
do voto sionista e do estabelecimento de relagdes com Angola,
ambos os movimentos em clara contradi¢ao com posi¢oes nor-
te-americanas™.

d) pelas diferencas da conjuntura internacional: a détente
da década de 1970 obriga a uma interpretacdo matizada dQS
macroprocessos internacionais, em que, embora discreta € quali-
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ficada, uma palavra de “louvor” ao comportamento das potén-
cias era introduzida; da mesma forma, a evoluc¢ao do processo
Norte-Sul traz modifica¢do na perspectiva brasileira sobre a
economia internacional.

Talvez a soma desses pontos sirva para esboc¢ar uma pré-
teoria para a compreensdo do discurso diplomatico brasileiro.

Avaliacao do discurso

O proposito deste ensaio nao € avaliar o éxito da politica
externa independente ou do pragmatismo, mas simplesmente de
chamar a aten¢do para um dos elementos, o discurso, que deve
compor a andlise do processo diplomitico. Porém, sio inevita-
veis, ainda que simplesmente como um sumdrio de perguntas,
algumas indagacdes sobre como avaliar as formulagdes conceituais
da politica externa brasileira nos demais momentos estudados.

1. A coeréncia interna:

No mundo politico moderno, em que as idéias tém de se
apresentar como articulacio da melhor razao, a plausibilidade
torna-se componente indispensavel a composicio da fungao
legitimadora do discurso. O argumento deve estar de tal forma
tecido que pareca razodvel, que pareca légico. Deve ser capaz
de dissolver as contradicoes que, necessariamente, a pratica
revela. Os elementos conceituais, anteriormente resumidos, ti-
nham a virtude do feitio sistematico (as diversas pecas do argu-
mento se encaixavam: era relativamente ficil demonstrar que
autonomia e universalizacio eram sin6nimos), da congruéncia
entre o comportamento ético e politico (as propostas de refor-
ma eram ostensiva e plausivelmente decididas pela razdo, e
nao exclusivamente pelo interesse) e os componentes politicos
e econdmicos relevam harmonia. Por tudo isto, ndo seria incor-
reto dizer que a primeira virtude dos discursos da PEI e do PR
seria a coeréncia, de onde viria, talvez, a for¢a inspiradora que
tiveram durante tanto tempo.
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II. Teoria e pratica

O segundo elemento a considerar € o que trata o discurso
como elemento de avaliacao da realidade. O discurso politico
lanca, inevitavelmente, critérios que passam a valer como fon-
tes criticas daquilo que faz quem o propdem. E o tema da
coeréncia. Nao se trata, agora, de fazer um exame, ponto por
ponto, do que fizeram a PEI e o PR e avalid-los de acordo com
os projetos de Janio—Goulart e de Geisel. Mas, simplesmente,
de dar exemplos de coeréncia ou ndo.

Ao tempo da politica externa independente, o melhor exem-
plo, e mais persistente, de realizacio da autonomia por con-
traste foi a politica em relagdo a Cuba. Os seus lances mais
importantes estio descritos na memoria de Afonso Arinos e nos
depoimentos de San Tiago Dantas. O que interessa reter € que
o governo brasileiro propde uma interpretacao de fendmeno
cubano que € radicalmente diversa da norte-americana. O diag-
nostico sobre o grau da ameaca representado por Cuba é pro-
prio e, consequentemente, o esforco diplomatico permanente é
de proporcionar o didlogo e evitar as praticas intervencionista.
O Brasil apresenta-se como um pais maduro, que nio pode
recusar ao risco de conviver (San Tiago Dantas, 1983, p. 385).
Assim, diante da disputa dos blocos, preconiza-se a convivén-
cia como a atitude razodvel, caminho privilegiado para dimi-
nuir as tensodes internacionais. Evita-se a atitude ideoldgica, e
as tensoes sio uma combinaciao do juridico (preservar a auto-
determinaciao) e do politico (as desvantagens do isolamento
cubano para a convivéncia continental).

Do lado da incoeréncia, o exemplo mais claro é o do cuida-
do nas relagdes com Portugal e suas provincias ultramarinas. Nor-
malmente, a solidariedade com os povos oprimidos determinaria
uma politica mais clara de apoio a autodeterminagao que, no
entanto, foi bloqueada pela for¢a dos setores conservadores.

O pragmatismo terd numerosos exemplos de coeréncia.
Para sublinhar apenas dois, mencionemos a liberdade com que
se agiu no caso do rompimento do Acordo Militar com 0s EUA,
quando se interpreta que a atitude do governo norte-america-
no atenta contra interesses nacionais e tem feicao intervencio-
nista. O outro seria o Acordo Nuclear com a Alemanha, que
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também pode ser interpretado no diapasio da autonomia e da
universalizacio. A historia das pressdes americanas para coibir e
restringir o acordo sao bem conhecidas e estdo apresentadas, de
forma impecavel, por Maria Regina Soares de Lima (1986, p. 357).

Quanto 2 incoeréncia, 0s que criticam o pragmatismo apon-
tam, em primeiro lugar, um problema no plano da formulacio,
com as ambigiiidades do conceito escolhido para definir o “per-
tencimento ao Ocidente”. Na verdade, ao tempo da PEI, a nossa
fidelidade ao “ocidentalismo ortodoxo” combina-se com uma re-
torica autonomista e critica contundente; no pragmatismo, o “oci-
dentalismo heterodoxo” corresponde a uma linguagem mais cuida-
da, reflexo da situacio de “transicio controlada” em que se
encontra o Brasil. Mais do que fidelidade a valores, o “ocidentalis-
mo” exprimir-se-d em plataforma de autonomia, necessaria para
“criar distAncia” e encaminhar uma série de conflitos especificos
de interesses com os EUA. Assim, enquanto, na PEI, a primeira
medida de quem avalia incoeréncia € a de buscar a distincia entre o
projeto e a pratica, no pragmatismo, a formulagio incorpora em
si mesmo as ambigtiidades da propria situacao do pai524. Uma
segunda linha de critica vai apontar contradicoes e fragilidade em
temas mais especificos: teria havido incongruéncia entre o refor-
mismo do discurso e uma realidade de bilateralismo que buscava
vantagens concretas (como se alguma a¢io de politica externa
pudesse ser absolutamente desinteressada), entre o sentido prag-
matico de determinadas acoes e fragilidade de resultados concre-
tos (como na aproxima¢io com os africanos, que teria parcos
resultados econdmicos), entre a vontade de autonomia e o do-
brar-se a interesses localizados (como no voto sionista).

III. A funcao de ocultamento: .

A relacio entre o discurso e a realidade tem, pelo menos,
dois planos. O primeiro é o da coeréncia de um projeto e suas
realizacdes, que vimos anteriormente. O segundo plano € ideo-
légico. O que oculta o discurso da autonomia? Nas analises
sobre os grandes niicleos dos aparelhos ideologicos de Estado,
as idéias homogéneas ocultam o seu oposto. No mundo bur-
gués, dird a andlise marxista cldssica, a liberdade oculta um
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determinado sistema de domina¢ao, que cria a ilusao de liber-
dade para todos, quando s6 a concede realmente aos proprie-
tarios dos meios de producao. Como transferir essa andlise para o
plano do discurso diplomitico? O discurso da autonomia por
contraste oculta uma estrutura de dependéncia? A técnica do
contraste acentua ou reduz as dependéncias reais?

No plano interno, a revelacio do ocultamente seria reali-
zada por um sujeito histérico alternativo ao hegemonico, por
um sujeito que fosse portador de projeto de liberdade diferen-
te, propria, mais humana do que a burguesa. Ora, nos casos
das relacoes internacionais, se aceitamos o Estado como ator
privilegiado, a autonomia que se busca é sempre a de ampliar
a sua margem de manobra. Nesse sentido, a escolha de cami-
nhos universalistas parece representar, sem ddvida, um cami-
nho adequado para a conquista de trunfos diplomaticos. As
solucdes alternativas, naqueles momentos histéricos, poderiam
trazer outro tipo de vantagem e corresponderiam a uma visio
mais “simples” do aumento da margem de manobra.

A concepcao de autonomia, em 1960 e 1975, deveri, tam-
bém, ser analisado do angulo de quem ganha politicamente
com sua adocao? O Estado se fortalece e, com ele, que grupos?
Quem € o sujeito — além do Estado — que ganha com o
aumento da margem de manobra diplomatica. Essa pergunta ja
faz parte de um universo que a andlise exclusivamente diplomati-
ca ndo resolve. A indagacdo abre o tema do tipo de sistema de
dominacio, nos dois periodos que examinamos, de suas diferen-
cas e semelhancas. E, o passo seguinte, mais sociolégico do que
diplomitico, é o de investigar como se traduzem socialmente os
ganhos derivados das diversas opc¢oes de politica externa.

IV. Andlise das vantagens politicas:

Na identificacio de autonomia e universalizacio, o ganho
politico é evidente e o discurso desempenha o seu papel. E um
recurso de poder, uma baliza positiva, que traz ganhos inter-
nos, a2 medida que, sobretudo no pragmatismo, ajuda ao con-
senso e realiza, no internacional, uma pratica democratica que
a abertura de Geisel anunciava internamente e, também, ga-

346

nhos diplomaticos, 2 medida que a atitude reformista — e, em
certas circunstincias, claramente diferenciada da atitude das su-
perpoténcias — cria pontes com dreas novas para a politica
externa (especialmente, a Africa e o Oriente Médio).

Vale lembrar que a relacao interna-externa ¢ mais comple-
xa no periodo Geisel do que no Janio-Jango. Neste, como vi-
mos, a polarizacio interna refor¢a a polémica sobre o processo
internacional. Com Geisel, o movimento é mais sutil. O “terceiro-
mundismo” nio fecha as portas para as poténcias ocidentais e o
momento é rico na aproxima¢ao com a Alemanha e o Japao.

V. Limites:

Os limites reais do discurso autonomista s6 se revelam
plenamente quando muda a situagao histérica. A teoria da au-
tonomia, tanto em 1960 quanto em 1974, depende de um mun-
do irrazodvel para afirmar-se razoavel. A razao brasileira, e dos
paises em desenvolvimento, define-se por contraste com a irra-
cionalidade dos poderosos, que tinha expressoes claras na cor-
rida armamentista, na exacerbacdo de crises regionais, na resis-
téncia a mudar uma ordem econdmica claramente injusta. Com
o esgotamento da Guerra Fria e a consagracdo liberal, o desa-
fio, para os paises sem reserva de poder, € justamente o de
redesenhar argumentos de razao, refazer o discurso.

Notas

1. Publicado anteriormente em J. A. Guilhon de Albuquerque (organi-
zador), Crescimento, Modernizagdo e Politica Externa, Sao Paulo, Cultu-
ra Editores Associados, 1996, pp. 229-336.

2. Virios paises desses dois continentes achavam também que o de-
senvolvimento deveria ter precedéncia sobre as aliangas que causa-
ram a bipolarizacio do mundo em dois campos de guerra. O Brasil
concordava com esses paises em muitas questoes.

3. Para uma comparagao interessante, vejam-se 0s vols. VII e VIII, da
colecao Meéxico en el Mundo, escritos, respectivamente, por Blanca
Torres e Carlos Rico.
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4. “O Executivo, que normalmente liderava o movimento da reforma,
provavelmente tem uma capacidade de manobra bem maior nesse
campo do que teria no campo doméstico.”

5. Isto nao quer dizer que as questdes latino-americanas “concretas”
nao sejam importantes nem tao pouco que a atitude brasileira no
continente nio seja decisiva para definir o perfil diplomatico do pais.
Basta lembrar que a boa convivéncia com os dez vizinhos é um dos
esteios da confiabilidade diplomatica do Brasil. Exatamente por isto,
pelas boas relagdes com os vizinhos, que se torna verdadeiramente
base de um doutrina diplomética mais que secular, no plano do dis-
curso, as relagdes com a América Latina nao mostram variacoes signi-
ficativas. Como dira Silveria, na ESG, em 1974, para uma atuacio inter-
nacional mais ampla do Brasil, “é imprescindivel um relacionamento
positivo com as nag¢des vizinhas ... E necessirio que nio florescam
antagonismos regionais que conduzam ao desperdicio de recursos em
querelas localizadas.” (ESG — 1974)

6. Na versdo original deste ensaio, foram usados, para citacio, os
textos de discursos disponiveis na Divisio das Nacodes Unidas, do
Itamaraty. Sao copias para leitura. Para o periodo do pragmatismo, a
Resenha de Politica Externa traz a integra dos textos. Em 1995, L.F
Seixas Corréa, publicou o livto A Palavra do Brasil na Nagées Unidas,
Brasilia, Funag, 1995, que traz a colecio completa dos discursos brasi-
leiros nas Nagoes Unidas até 1995. Acrescentamos 2s citagcoes de tre-
chos dos discursos, a referéncia ao livro de Seixas Corréa.

7. Dados compilados pela Divisio de Pesquisa, do Departamento Econd-
mico do Ministério das Relacoes Exteriores.

8. No caso da politica africana, posso fazer uma referéncia pessoal.
Em 1976, em palestras em escolas militares, uma das questdes recor-
rentes era o reconhecimento de Angola, que se alegava ser incompati-
vel com a “luta contra o comunismo”, que deveria permanecer a agao
externa do Brasil. Este tipo de atitude estava ainda mais arraigado no
caso de Cuba, que, para setores militares e de informacao, representa-
va uma ameaga concreta 2 seguranca. Essa atitude permanece até
meados da década de 1980 e ainda é, contra ela, que se tecem 0s
argumentos do Itamaraty para defender o reatamento das relagoes
diplomiticas em Cuba.

9. A inspiracio e o modelo para esse estudo veio da tese que O
embaixador Seixas Corréa apresentou, em 1981, ao Curso de Altos
Estudos, do Instituto Rio Branco.
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10. Uma vantagem adicional é o fato de, por serem universais, esses
temas facilitarem a comparagdo com o discurso de outros paises. Abrem,
ademais, caminho para as classificagdes e tipificacdes de posicoes
internacionais. A desvantagem, como veremos, advém do fato de se-
rem temas globais, articulados, as vezes, de forma abstrata. E necessi-
rio, portanto, entender que, ao analisi-los, estamos dando somente
um primeiro e modesto passo com vista a compreender a logica e a
prética politica da pEIe do PR.

11. Alids, outros aspectos inovadores ji se encontram na diplomacia
do Juscelino, a comegar por uma preocupa¢ao de renovar, por inter-
médio da OPA, o relacionamento América Latina—EUA.

12. A atitude nao-alinhada nio significou, porém, adesio ao Movi-
mento Nao-alinhado que, ao nascer, tinha contornos afro-asidticos.
Arinos explica a nio-participacao brasileira pelos constrangimentos a
liberdade de atuacio que traria, e essa justificativa passou a ser, desde
entdo, a adotada pelo Itamaraty (Aradjo, 1970, p. 152). Framos tao
“nio-alinhados” que nem ao Movimento aderfamos.

13. PEDS = paises em desenvolvimento.
14. Unido = United Nations Industrial Development Organization.
15. Unctad = United Nations Conference on Trade and Development.

16. ..podem tentar intensifici-lo, agravando alguns dos problemas
entre os campos, ou minimiza-lo, oferecendo seus bons servicos e
gabinetes como mediadores entre as partes.

17. Esta atitude estd na base de uma pertinente observacao oral do
embaixador Paulo Nogueira Batista, de que, no pragmatismo, nao
havia, como na PEL, um “projeto de autonomia” e sim esforco perma-
nente de abrir espacos diplomiticos em situagdes especificas. De qual-
quer forma, a inspiracio é “autonomista” e a resultante, também sera.

18. Um bom estudo das variagcdes é o de Carlos Estevam Martins, “A
Evolucio da Politica Externa Brasileira na Década 64/74”. Estudos
Cebrap n® 12,1975.

19. A nocio de congelamento também permite um distanciamento em
relacao as duas superpoténcias que, agora, neste marco conceitual,
sio, ambas, criticadas porque exercem um condominio de poder que
imobiliza o sistema internacional, nio permite a “ascensao” dos paises
médios.

20. O tema de poténcia média tem sido objeto dos estudos de Celso
Lafer. (1982, p. 134 e segs; 1984, p. 142 e segs)
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21. Para um bom resumo das propostas a que corresponderia esses
conceitos, ver Pinheiro Guimaries, S. “A Nova ordem Internacional, o
Terceiro Mundo e o Brasil”, trabalho apresentado na 43* Reunido da
SBPC, Rio de Janeiro, julho de 1991, especialmente p. 22.

22. A tese pode ser qualificada. Vejam-se, as hipoteses de Storss sobre
a eventual possibilidade de uma guinada “desenvolvimentista” de Janio
(Storrs, 1973, p. 446). De outra parte, se aceitamos a tese da vocacio
autoritdria de Janio — e, conseqiientemente, a rentincia, como primei-
1o passo de um golpe —, a politica externa independente poderia ser
vista como movimento antecipatério de um novo regime no Brasil.

23. Devo boa parte dessas observacdes a um texto informal, mas extre-
mamente revelador, preparado pelo embaixador Luiz Felipe Lampreia
sobre o “momento de gestao” da politica externa que Silveira comandou.

24. Uma das mais sofisticadas e completas anilises das variedades de
“situacoes brasileiras” foi elaborada por Maria Regina Soares Lima, em
sua tese de doutoramento. “A mesma politica externa tem de lidar, de-
pendendo do tema, com situa¢des que vio da dependéncia 2 hegemonia.
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ALGUNS ASPECTOS DA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA CONTEMPORANEA

Ja se disse que o Brasil é um “pais de contrastes”. De fato,
e em muitas areas. Ndo sdo, porém, contrastes estaticos, parali-
santes. Podem ser dolorosos e exigir supera¢ao, como o atraso
na correcio das desigualdades sociais; podem expressar diver-
sidade e, nesse caso, requererem estimulo, como a variedade cul-
tural. O fato é que os contrastes estio em movimento, alteram-se
continuamente, e captar o extraordinrio dinamismo que caracte-
riza o pafs é o primeiro dever de quem pretende analisd-lo.

De qualquer 4ngulo que olhemos o Brasil, a marca inevi-
tavel serd a da transformacdo. Se pensarmos na estrutura so-
cioecondmica, observamos, nos dltimos anos, que a populacao
cresceu de 52 milhdes de habitantes em 1950 para mais de 150
milhdes nos dias de hoje (crescemos praticamente duas vezes a
Italia em 40 anos). Houve, paralelamente, um processo amplis-
simo de urbanizacio. Em 1940, a populagao urbana representa-
va 31% da total e hoje, 76%. As conseqiiéncias de mudangas de
tal magnitude sao profundas e de dificil manejo. Se olharmos
para a economia, vemos que a industrializa¢io avanca em ritmo
extremamente rapido. Ha 50 anos, éramos uma economia agraria
e as nossas exportacdes praticamente se restringiam a produtos
agricolas (o café representava quase dois tercos da pauta). Hoje,
temos talvez a mais pujante economia industrial do mundo em
desenvolvimento e, em algumas 4dreas, como a computagao ban-
céria, estamos na vanguarda. De outro lado, o crescimento nao
foi suficiente para gerar transformacoes de igual escala na area
social e permitir a superacdo de iniquidades e desequilibrios.
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