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DIPLOMACIA E CONSTRUCAO

INSTITUCIONAL: O ITAMARATY
EM UMA PERSPECTIVA HISTOR|

CA*®

Zairo Borges Cheibub

Este artigo tem como objetivo exami-
nar o desenvolvimento histérico da diplo-
macia brasileira e do Ministério das Pela-
¢Oes Exteriores — MRE. Minha abordagem
visa principalmente determinar as implica-
(des deste desenvolvimento para a confi-
guragdo da arena de formulagio e imple-
mentacdo da politica externa brasileira, se-
ja atualmente, seja a0 longo das diversas fa-
ses histéricas analisadas. Considerarei tam-
bém a articulagfo entre as diversas etapas
da histéria institucional da dipiomacia com
distintos momentos do processo de cons-
trugdo do Estado Nacional brasileiro, espe-
cialmente no que concerne & formagZo das
elites responsiveis pela continuagio desse
processo. Finalmente, devo deixar claro
que ndo pretendo fazer nem uma histéria

diplomitica do Brasil, nem uma histéria
administrativa do MRE! , mas t70-somente
ressaltar os tragos mais marcantes do desen-
volvimento institucional da diplomacia bra-
sileira,

Em linhas gerais, pode-se dizer que,
no Brasil, o MRE ¢ os diplomatas, enquan-
to corpo profissional, vém sendo objeto de
um fortalecimento crescente ao iongo da
histéria da formagfo do Estado Nacional,
entre outras razdes devido a algumas carac-
terfsticas que o préprio processo de forma-
¢do do Estado Nacional brasileiro adquiriu
¢ a alguns fatores relativos tanto & diploma-
cia quantp 3s préprias institui¢Ses diplom4-
ticas. Este fortalecimento tende a aumentar
progressivamente nfo apenas a capacidade
de controle desses atores ria condugfo da

Este artigo é parte da Tese de Mestrado do autor, defendida no Instituto Universitdrio de Pes-

quisas-do Rio de Janeiro, em junlio de 1984, sob ¢ titulo Diplomacia, Diplomatas e Politica Ex-
terna: Aspectos do Processo de Institucionalizagio do hamaraty,

~  das RelagGes Exteriores, Rio de Janeiro, Fundagfo Getitio Vargas, 1955

dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janciro, Vol. 28,m2 11,1985, pp. 1132 131,
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politica externa, mas também na sua pro-
pria formulagdo. Os diplomatas, quu mem-
bros de uma instituigo, tendem a adquirir
uma autonomia crescente tanto em relagfo
<80 sistema social como a segmentos parti-
culares deste sistema e do préprio aparelho
estatal. Esta situagfo lhes confere crescente
- iniciativa - na formulagfo e impiementagio
da politica externa ao mesmo tempo em
que lhes fornece uma certa capacidade de
assegurar a continuidade desta politica ao
longo do tempo através da resisténcia a
mudangas bruscas e indcsejadas.

Visando uma melhor caracterizagfo
das diferentes fases do processo histérico
em questdo, o periodo considerado nestc
artigo foi dividido em trés momentos: 1) de
1822 2o finai do século XIX; 2) os anos ini:
ciais deste século e 3) do final da década de
1910 até os dias de hoje.

A primeira fase caracteriza-se pela
ndo diferenciagfio do Ministério das Rela-
¢Oes Exteriores e dos diplomatas, enquanto
grupv profissional, no seio da burocracia
estatal e da elite imperial. A esta fase pode-
se chamar de Periodo Patrimoniat, seguin-
do-se a caracterizagdo mais geral do Estado
brasileiro no’ século passado.? A segunda
etapa ¢ caracterizada pelo dominio do Ba-
rdo do Rio Branco que, rompendo com as
estruturas tradicionais do Ministério, inau-
gura um periodo de transigdo e instabilida-
de onde prevalece a sua lideranga carismiti-
ca. A esta etapa chamarci de Momento Ca-
rismético.® Durante o dltimo periodo ocor-

2 .
A esse respeito ver, por exem

Século XIX", Dados, n. 14, 1977,

Sobre carisma ver M. Weber, “A Sociolo

Idem, *“Burocracia", pp. 229-282.

A esse respeito ver Amado Luiz Cervo,
¢oes Internacionais, Brasilia, vol. |, n. 2
Sergio Buarque de Holanda (dirctor), Hi:

rem as grandes reformas administrativas de
cardter geral que visam dotar o ltamaraty ¢
a carreira diplomdtica de uma estrutura ra-
cional e burocratizada, no sentido webe-
riano.* Dessa forma, chamarei esta fase de
Periodo Burocrético- Racional. )
A adogdo dessa tipologia para as dis
tintas fases é conveniente pois permite, por
um lado, ressaltar de imediato alguns tragos
mais evidentes de cada etapa, ao postular
uma certa coincidéncia entre essas caracte-
risticas ¢ o uso que Weber faz desses con-
ceitos. Por outro lado, esta tipologia retra-
ta, de certa forma, a linha de evolugéc prin-
cipal do processo, qual seja, a lenta e gra-
dual racionalizagio ¢ burocratizacio do
MRE ¢ da carreira diplomdtica no Brasil.

1. Periodo Patrimonial: Diplomacia
Imperial

Inicio a caracterizagfo desse periodo
levando em conta a grande iinportincia da
diplomacia para os novos Estados do século
XIX, uma vez que estes necessitavam obter
apoio e reconhecimento internacional para
seu processo de inde"pendéncia nacional.
Esta circunstincia fez com que, antes mes-
mo de declarar sua independéncia, o Brasil
langasse um manifesto &s poténcias expli-
cando sua situagdo face a Portugal e envias-
S¢ representantes diplomdticos préprios a
algumas capitais com a missfo de buscar
apoio 3 manutengdo da sua autonomia po-
litica dentrg do Reino Unido.® A necessi-

pla, Fernando Uricoechea, “A Formagio do Estado Brasilciro no

gia da 'Autoridadc Carismatica™, in H. H. Gerth ¢ C.
Wright Mills, orgs., Ensrios de Sociologia, Rio de Janeiro, Zahar, s.d., pp. 283-291.

"“Os Primeiros Passos da Diplomacia Brasileira", Rela-
» selembro/dezembro, 1976, especialmente pp.45-50, ¢
storia Geral da.Civilizagdo Brasileira, tomo 11, 12 volu-

me, §io Paulo, Difusio Européia do Livro, 1962, p. 331.
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dade do jogo diplomatico impunha-se, por-
tanto, antes mesmo do nascimento do pais
independente.

Na negociagdo da questdo da inde-
pendéncia, o Brasil contou com duas cir-
cunstancias que muito o favoreceram nessa
tarefa. Por um lado, a vinda da Corte.em
1808 dotou o pais prematuramente de uma
certa atividade diplomdtica, desenvolvendo
aqui um pequeno servigo diplomdtico e um
corpo diplomitico estrangeiro no Rio de
Janeiro. Esses recursos nio foram imediata-
mente transferidos para Portugal com o re-
torno de D. Jofo VI, em 182!. Por outro
lado, a adogdo da*Monarquia, como forma
de governo na nova naqid, facilitou a entra-
da do pais no ‘“‘clube” internacional, uma
vez que “(...) aproximava-o da Europa, on-
de essa forma de governo era inda predo-
minante, permitindo o estabelecimento dc
lagos estreitos entre o Novo e o Velho
Mundo™.” J4 nesse momento o Brasil liga-
va-se, portanto, mais & Europa do que &
América Latina, tanto do ponto de vista
politico como diplomitico.

A adogio da nmionarquia facilitou
também a tarefa dos enviados brasileiros,
pois, de acordo com as regras diplomaticas

vigentes até entfo, os representantes das ca-
begas coroadas eram mais bem recebidos
do que os das republicas®, uma vez que
“por todo o século XIX e, na realidade, até
1918, persistiu a teoria de que a diplomacia
estava de certo modo identificada com a
pessoa do menarca reinante”.®
A vinda da Corte ¢ a forma mondr-
quica de governo foram responsdveis tam-
bém, em parte, pela formagdo no Brasil de
um corpo diplomdtico maior e mais nume-.
roso do que nos demais paises latino-ameri-
canos. Como salienta Seckinger, -
"0 Rio de Janciro havia sido sede de uma
monarquia curopéia de 1808 a 182 ¢ em
seguida A independéncia D. Pedro procu-
Tou preservar o estilo mondrquico familiar,
em todos os aspectos do seu tegime, inclu-
sive a diplomacia, O imperader emulava as
cortes evropéias e proclamava a importan-
cia do Brasil martendo um corpo diplomi-
tico numeroso."'?

Apesar dessas condigdes favoraveis, o
Brasil ainda teve que pagar um prego alto
para adquirir seu ticket de entrada no siste-
ma internacional." Esse prego, porém, foi
meramente de cardter comercial ou finan-
ceiro, jé que o pais conseguiu obter apoio
internacional para o seu major interesse po-

Ver: Alvaro Teixeira Soares, ‘O Reconhecimento do Impétio do Brasil™, Revista de Ciéncia Po-

ltica, vol. 6, n. 3, julho/setembro, 1972; Roberto Macedo, Histéria Administrativa do Brasil,

vol. VI, parte 11, Rio de Janeiro, D. P, S. P.,

1964 ; Santiago Hechen, Proyeccién Internacional

de Brasil, Santa Fé, Argentina, Libreria y Lditorial Castelli, 1964, pp. 11-14; M. Franchine Ne-

to, A Evolugio da Diplomacia (Antiga ¢ Nov

dade de Direito, USP, 1946, pp. 111-114.

p. 121,

a Técnica), Dissertagfo de Livie Docéncia, Facul-

S. Buarque de Holanda (diretor), Histéria Geral . . . OPCH P 39T
Ron Seckinger, O Estado Brasileiro ¢ a Polftica Externa no Século XIX", Dados, n. 19, 1978,

N. Nicolson, La Diplomacia, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1967, P51,

R. Seckinger, **O Estado Brasileiro ...", op. cit., p.‘.128.

Sobre os custos da Independéncia ver: A. Cervo, “Os Primeiros Passos da Diplomacia...", op.

cit., p. 58; A. Teixcira Soares, ‘O Reconhecimento do Império...", op. cit., pp. 55-56:S. Buar-

que de Holanda (dirctor), Histéria Geral . 5
Interesse Nacional e Politica Externa, Rio de Janciro, Ci

op. cit., pp. 332-334; José¢ Honério Rodrigues,
vilizagdo Brasileira, 1966, pp. 11-12,
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litico, depois.do reconhecimento da inde-

pendéncia: a unidade territorial.!? Este -

apoio obtido pela diplomacia, apesar de

pouco considerado, foi, além ‘dos fatores -

internos, muito importante para a manu-
tengdo da unidade territorial.

O processo de negociagio do reco-
nhecimento d inicio & formaggo de

*(...) uma diplomacia brasileira para zelar

pelos foras de independéncia de um pafs

novo, carente de ‘poderio militar ou naval
para fazer boa figura entre as nagSes.”"?

Pode-se dizer que esta diplomacia
apiesenta dois padrdes distintos, pelo me-
nos até o final do século passado, quando
h a prevaléncia de um deles. Com relagao
4 Europa ¢ sos Estados Unidos, o Brasil
apresentava, pouco tempo ap6s a- Indepen-
déncia, um padrio de relacionamento di-
plomético bastante desenvolvido. Os diplo-
matas brasileiros nesses pafses eram em nu-
mero muito maior do -que os dos paises
latino-americanos e ¢ Brasil nomeava mui-
to mais representarites para 2s Cortes euro-
péias e para Washington do que para os pai-
ses latino-umericanos.' A diplomacia bra-
sileira para a Europa cumpria as fungBes
rotineiras de representagio, informagso e
negociagio. Para este fim utilizava-se dos
canais rotineiros: misses permanentes ¢ re-
presentantes residentes.

No que concerne 4s relagSes do pais
com seus vizinhos, principalmente da re-
gifo do Prata, a diplomacia cumpre um ou-
tr6 papel, qual scja, o de complementar a
agio militar ~ num padrio semelhante

—

12

Iniernadonal ..., op. cit:, capitulo I1.

Ver: S. Buarque de Holanda (diretor), Histéria Geral ..

A. Teixeira Soares, “O Reconhecimento do Império....", op. cit., p. 46.

A csse respeito ver estat{sticas em R. Seckinger, **0 Estado Rrasileiro ..

Sobre a “politica das'missSes" ver D. Carvalho, Histéria Diplomdtica ..

aquele apresentado pela diplomacia cldssica
na Europa. Nessa regifo, pelo menos até
1870 - ap6s a Guerra do Paraguai —, a po-
litica externa brasileira visava fundamental-
mente manter o status quo,'* utilizando-se
da forga militar, aliada a freqiientes inter-
vengBes diplemdticas (missdes), para auxi-
liar na obtengdo desses objetivos diplomiti-
co-milizres. Nesse periodo, denominado
“politica das missSes”, os governos do Im-
pério enviaram seus melhores quadros para
negociar aliangas, entregar ultimatos, pre-
parar intervengdes armadas e armisticios
etc. com os paises vizinhos no Prata.'* Na
relagiq com a Europa, por nfo envolver
questes de sobrevivéncia do proprio Esta-
do, prevalecia uma diplomacia rotineira,

mais “profissional”, ¢onduzida por indivi- '

duos que comegavam a constituir um gru-
po de diplomatas profissionais. No trato

das questSes com os vizinhos, porém, por

envolver questSes de soberania, predomina-
va a agdo politica militar, conduzida por
eminentes membros da elite politica impe-
rial. No final do século, esse padrio dual
desaparece, prevalecendo o padrdo que do-
minava as relagdes com a Europa.

No que diz respeito ao desenvolvi-
mento das institui¢des diplométicas neste
periodo, concordo com & caracterizagio
que Hechen faz da diplomacia imperial bra-
sileira, segundo a qual,

*(...) de acordo com os tragos dominantes
deste tipo de diplomacia, o soberano, che-
fe do Bstado ‘ou chefe do servigo exterior,

conduz sem restrigdes os negdcios das rela-

- 0p. cit., p. 347, S. Hechen, Proyeccién

]

Syop. cit., pp. 120-127.

Ver 1. H. Rodrigues, Interesse Nacional ... " op.\'tir‘, p- 22.

., op. cit., pp. 83-86.
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¢Bes exteriores (...) Seleciona o pessoal di-
plomdtico livcemente, levando em conta
que deverdo representd-lo ante os demais
poderes do mundo. Ainda que o sistema
admita a livre escotha dos funciondrios do
servico exterior sem limitagBes, na pritica
impds-se o costume de seleciond-los entre
os membros dus fam{lias mais chegadas aos
negbcios do Estadc, em idades muito ten-
ras, para inicid-los nas préticas diplomati-
cas na qualidade de amanuenses, familiari-
zando-os desta forma com as exigencias do

s servigo (...)."""

O patrimonialismo desse perfodo, po-
rém, ndo se limita a essa politica de recru-
tamento em que estd presente a nogfo do
tratamento da administragfo publica como
propriedacde senhorial. Outra caracterfstica
¢ a distingdo pouco clara entre os interesses
pessoais do administrador e os interesses
publicos ligados a0 cargo que elc ocupava.
Os cargos eram tratados quase como uma
espécie de prebenda que cabia ao Estado
distribuir.'® Dessa forma, os cOnsules rece-
blam parte da renda do consulado ao invés
de perceberem saldrio fixo; os chefes de
missfo podiam, em alguns casos, nomear
seus proprios auxiliares e muitas vezes o fa-
ziam nomeando seus parentes’® e, até bem

Sociologia ..., op. cit., pp. 240-242.

mais recentemente, nfo havia uma separa-
¢do entre os “meios de representago” e as
posses privadas dos representantes.?’ Como
contrapartida da distribui¢fo das preben-
das, o Estado podia contar com o devido
preenchimento das fungSes que, por insufi-
ciéncla financeira, nfo poderiam ser desem-
penhadas por um quadro de funciondrios
assalariados. Um bom exemplo da situagfo
nesse perfodo ¢ o Barfo de Penedo, repre-
sentante brasileiro na Corte inglesa durante
mais de 30 anos. Este Ministro mantintha na
Legagfio brasileira, em Londres, uma ativi-
dade social permanente e bastante dispen-
diosa com vista a manter em bom nivel a
imagem do Império Brasileiro.?! O alto
custo de representagfo provinha da grande
fortuna pessoal de Penedo, além das gratifi-
cag3es quc recebia pelos empréstimos brasi-
leiros feitos em Londres.?? Os gastos com
as LegagBes, porém, excediam a qualquer
gratificagfo proveniente do exercicio do
cargo. Nfo se deve subestimar, portantc, a

- necessidade de possuir fortuna pesscal para

representar o pafs no exterior. Este fator €,
até mesmo, responsdvel pela freqiiente re- -
cusa do Bardo do Rio Branon — que deti-

S. Hechen, Proyeccién Internacional ..., op. cit., p. 33.
Sobre a concepefio de prebenda ver M. Weber, in H. H. Garth e C. Wright Mills, orgs., Ensaios de

Ver: R. Seckinger, “‘O Estado Brasileiro ...”, op. cit., pp. 119-122. O filho do Barfo de Penedo,

por exemplo, era secretirio da Legagfo de Londres. Ver Carolina Nabuco, A Vida de Joaquim

Nabuco, Rio de Janciro, José Olympio/Instituto Nacional do Livro, 1979, p. 51.
Os méveis, {apetes ¢ outras pegas das Embaixadas eram de propriedade privada do Chefe da Mis-

s3o. Somente depois de 1930 o governo passou a prover suas representagdes com todo material
necessirio. Ver Carlos Alves de Souza, Um Embaixador em Tempos de Crise, Rlo de Janeiro,

Francisco Alves, 1975, p. 92.
21

Sobre a vida desse diplomata em Londres ver o livio de Renato Mendonga, Um Diplomata na

Corte da Inglaterra: O Bardo de Penedo e Sua Epoca, s.ed., 1968. Ver também M. de Otiveira
Lima, Cousas Diplomdticas, Lisboa, A Editora, 1908, pp. 180-186.

249,

Ver Heitor Lyra, Minha Vida Diplomética, tomo 1, Lisboa, Ceritro do Liv

o Brasileiro, 1972, p.
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nha o rendoso Consulado de Liverpool —
em aceitar a chefia de uma Legagio.®
“Em fungfo do que foi visto acima,
pode-se dizer que, durante.o perfodo impe-
rial, o MRE e os diplomatas nfo se diferen-
* ciavam de outros setores da administrago
¢ da elite nacional. Apesar dos esforgos pa-
ra dotar as carreiras diplom4ticas e consulas
¢ a sccretaria de Estado de uma estrutura
mais burocratizada e profissional™, predo-
minaram, durante todo o perfodo, os tragos
patrimoniais, o baixo grau de profissionali-
zagdo do servigo exterior, o filhotismo ¢ o
empreguismo, como diz Seckinger.® Al-
guns setores da administragdo j4 haviam co-

megado a se organizar em moides mais pro- -

fissionais,® mas o mesmo nfo ocorria com
os diplomatas. A condugdo dos negécios
exteriores envolvia — nas questSes cruciais
como as relagSes com os paises do Prata —
8 elite imperial como um tcdo. As nisses
diplométicas enviadas aos paises do Prata
sio um exemplo de como a diplomacia

absorvia ‘a elite como um todo, pois eram
chefiadas ‘por grandes estadistas do Impé-
rio, e nfio por diplomatas de carreira. Es-
ta elite, que conduzia os negécios internos
¢ externos, tinha o grau de homogeneidade
necessrio para levar adiante o processo de
formagic do Estado Nacional, devido, em
grande partc, i sua socializago na tradicfo
portuguesa.’’” Foram antes a estabilidade,
coesfo e homogencidade da elite imperial
< que diferenciavam o Brasil dos outros
pafses da América Latina — que garantiram

.80 pafs supremacia diplomitica em relagfo

a0s pafses vizinhos e, nfo propriamente, a
existéncia de um corpo de funciondrios
diplomdticos profissionalizado e bem trei-
nado. Essa supremacia refcre-se principal-
mente &s disputas de fronteira, onde a con-
tinuidade politica obtida pela elite imperial
fol muito importante para conquistar algu-
mas vitorias ¢ preparar o terreno para que a
Repiblica consolidasse definitivamente as
fronteiras nacionais.”® E importante notar,

“(...) V. deve lembrarse que eu
meo caro, por

que tenho em preparagdo para levar vida de jantares, re-

{o Branco, Rio de Janeiro, José Olympio Editora, 1959, pp.

mposto por trés carreiras distintas: a diplomatica, a
iante, entre 1931-38 estas trés carreiras sfo fundidas
rmas do perfodo imperial ver F. M. de Oliveira ()sug, Histéria

trupdo da Or&em:A Elite Polltica Imperial, Rio de Janeiro,

a Em carta de 1893 a seu amigo, José Avelino, o Bardo escreve
sempre The disse que nfo queria saber da carreira diplomitica. Nio sirvo pana isso,
muitissinias raz8es. Basta apresentar duas: nfo terho fortuna pana sustentar a posi¢3o de minis-
* tro, e nfo devo renuiiciar a trabathos
cepeBes, etiquetas e festas™, Luis Gurgel do Amaral, O Meu Velho Itamaraty (De Amaruense a
Secretdrio de Legapdo, 1905-1913), Rio de Janeiro, Imprensa Nacional, 1947. Ver também Luiz
Viana Filho, A Vida do Baréo do R
184-185.
* At€1931 0 'servigo exterior brasileiro era co
consular ¢ a burocritica. Como seré visto ad
num quadro Gnico. Sobre as refe
da Organizagdo do Ministério <oy Op. cit,, Livros I e I,
® R Seckinger, “O Estado Brasileiro"...”, op. cit., p. 115.
% VerJosé Murilo de Carvalho, 4 Cons
Campus, 1980, p. 112.
w, Idem, pp. 51-54,
28

A importincia dessa continuidade ¢ réconhecida
gentino Luis Santiago Sanz a derrota
devese *(...) & caréncia, por parte de
zou a diplomacia fluminense; em out
de nossas relag3es extericres e a falta
mites y Fronteras de la Argentina. Epit

Ppor quase todos autores brasileiros. Para o ar-
diplomitica sofrida pela Argentina na questo das Missdes
nossa chancelaria, do esprit de suite que sempre caracteri-
ras palavras: a incoeréncia e descontinuidade na condugdo
de consciéncia territorial™, Ver Raul Rey Balmaceda, Li-
ome Geografico, Buenos Aires; Dikos, 1979, p. 72.
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ainda, que durante todo periodo imperial
os gabinetes liberais e os conservadores
mantiveram a mesma politica em relagfo
ao Prata, Havia, claramente, um consenso
intra-elite acerca da politica externa, indi-
cando que esta era umd questfio tratada a

“nivel de Estado e nfo apenas de governo.

Apesar do pouco desenvolvimento do
MRE e, portanto, do seu pequeno grau de
diferenciagio, existem alguns fatores inter-
nos a sua estrutura que também gjudam a
explicar essa continuidade na polftica ex-
terna, além de significarem alguns passos
no fortalecimento iristitucional. Por um la-

do, os esforgos de racionalizagfo levam &

criagio do cargo de Oficial-Maior, depois

Diretor-Geral. Esse cargo
“encarnava, por as<im dizer, a prépria
Secretaria de Estado (...) o ponto de refe-
réncia da Secretaria de Estado era a figura
do Oficlal-Maior, em tomo do qual gravita-
va toda a organiza¢fo sdministraiiva. Re-
presentava a estabilidade e 2 continuidade
das tradigSes, em oposicfio 80 cardter tran-
sitério do Ministro de Estado.™’

Por outro lado, surge um ator que faz
com que este cargo e sua projetada fungfo
adquiram realidade e efetividade: o Viscon-
de de Cabo Frio, que havia servido em al-
guns postos da diplomacia brasileira até
que em 1864 assumiu a fungZo de Diretor
Geral da Secretaria, onde permaneceu até
pouco tempo antes de sua morte em
1907.* A importincia deste ator na manu-
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tengdo da tradicfo diplomética imperial
durante os anos iniciais da Repiiblica ¢ fun-
damental, pois sua constante presenga con-
trabalanca a mudanga freqiiente de Minis-
tros. Como salienta Sergio Corréa da Costa,
MCebo Frio, que fora Diretor Geral do
primeiro chanceler republicano, Quintiro
Bocayuva, ¢ coniinuara com o segundo,
Justo Chermont, estd destinado a perma-
necer no posto durante as gestSes de nada
menos de treze titulares, Os Ministros,
como era natural, s¢ sentiam transeuntes
diante da perenidade tranqiiila e eru-
dita do Visconde, verdadeira institui-
¢fo. Nfo lhes era fdcil impor sua von-
tade ou fazer prevalecer seus pontos

de vista, se em conflito com os do ve-
lho servidor,"™! »

A circunstincia fortuita da existéncia
desse ator fez com que 0 MRE atravessasse
inc6lume um perfodo em que quase todas
a8 instituigSes do Estado sofreram uma sé-
rie de transformagBes. A mudanga de regi-
me para a Repiiblica, portanto, pouco mo-
dificou a estrutura da diplomacia brasileira,
que continuava atada 4s préticas imperiais.
E estas préticas estavam corporificadas na
pessoa de Cabo Frio que, apesar da forie
presenca pessoal, representava a “‘institui-
80" no que concerne & manutengo das re-
gras, costumes e comportamentos tradicio-
nais. Sua forga e prestigio nfo se baseavam
no carisma pessoal, mas no seu papel sim-
bblico enquanto representante das tradi-
¢Bes imperiais. .

M. Romero, Histéria da Organizapdo Admin{:trarfva ..., 0p. cit., p. 48,
M. de Oliveira Lima, Cousas Diplomdticas, op. cit., p. 196"

Sergio Corréa da Costa, 4 Diplomacia do Marechal: Intervencdo Estrangeira na Revolta da Ar-
mada, Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro/Editora Universidade de Brasilia, 1979, p. 213. As opi-
nides de contemporineos do Visconde acsrca do. seu papel concordam com a avaliagio de
Corréa da Costa. Por exemplo, segundo um diplomata argentino, para o Visconde, os ministros
eram, “‘em geral, simples figuras decorativas”. Artur de S4 Monteiro, advogado e amigo de Rio
Branco, ao ser consultado por este sobre a aceitagdo. do convite para ser ministro responde: “E
possfvel que o Sr. encontre mi vontade de Cabo Frio que estd acostumado a ser o verdadeiro
Ministro™, Ver Luis Viana Filho, A Vida do Bardo ..., 0p. cit,, pp. 305 ¢ 309.
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2. 0 Momenio Carismético: (6] Bar8o do Rio
Branco

Inicialmente pode-se discutir a conve-
niéncia de se considerar a administragfo
Rio Branco (1902/1912) como um mo-
nento distinto do perfodo imperial. Santia-
go Hechen, por exemplo, divide a diploma-
cia brasileira em apenas dois perfodos, a sa-

- ber, de 1822 at& 1918 — “diplumacia impe-
rial” — e de 1918 em diante — *“diplomacia
republicana”. O marco divisério ¢ 1918
porque se iniciam os concursos para a Se-
cretaria de Estado, Mas, para este autor, o
principal é que Rio Branco significava, basi-
camente, a continuidade da diplomacia im-
perial, nfo sendo necessério, portanto, con-
siderar sua gestfo como um momento dis-
tinto,?

Hechen tem alguma razgo no que diz
respeito & continuidade de alguns tragos da
diplomacia do Império na gestao Rio Bran-
co. Em ambos os momentos os principais
fecursos da diplomacia brasileira estavam
dirigidos para a corisolida;!o territorial do
pais: a fronteira era a grande questfo da di-
plomacia brasileira. Os métodos de recruta-
mento também s%o os mesmos nos dois pe-
rfodos, tendo 6bvios reflexos sobre a com-
posigo social do servigo diplom4tico brasi-
leiro. No entanto, duas razges principais
justificam a consideragio desse perfodc co-
MO um momento distinto. Em primeiro lu-
84r, a gestfo do Barfo do Rio Branco repre-
senta um marco simbélico fundamental na
vida institucional do Itamaraty. Em segun-

. do lugar, o processo de formagfo do Esta.
 do brasileiro no que diz respeito s elites

administrativas entrou num novo estégio,

Alexandre de S. C, Barros, ““Polit

alterando a posicio relativa do MRE em .

termos das elites nacionais.

Deve-se considerar, inicialmente, que
2 administragfo do Bardo significa a verda-
deira fundagfo do Itamaraty modemo.
Atualmente, o MRE busca suas rafzes nos
feitos de Rio Branco, com poucas referén-
das- 20 perfodo imperial. Como observou
Alexandre Barros,

*(...) o fato mais importante em sua [do
Barfo do Rio Branco| relaglio com o servi-
5o diplomitico brasileiro é que ele ¢ as po-
‘lfticas que the foram atribufdas sfo os
majores sfmbolos do esprir de corps do
Itamaraty. A imagem de ‘Barfo e seus
atos’ sfo o5 fatores que permitem aos di-
plomatas brasileiros ver a histéria do Mi-
nistério (e a do pafs), e ter um scntido de
cortinuidade historica que os ajuds a pro-
jetar um futuro para eles e para o pafs."®

A forga simbblica do Bargo em rela-
¢do a0 Ministésio das Relagbes Exteriores
86 € compardvel Aqueia exercida pelos pa-
trorios das forcas armadas brasileiras — Ca-
Xias ¢ Tamandaré — nas syas respectivas
instituigBes.

O principal destaque neste perfodoé a
existéncia de um slemento carismiatico na
figura do Bario. Esse carisma resulta, em
parte, do-fato de haver Rio Branco contri-

‘bufdo decisivamente para demarcar através

de negociagBes e arbitragens internacionais
as fronteiras do'pafs, que vinham sendo ob-
jeto de disputa e conflito durante quatro
séculos. Rio Branco, antes mesmo de assu-
mir a Pasta do Exterior, j4 havia defendido
com sucesso duas disputas de fronteira —
com a Argentina ¢ com a Frang¢a —, o que

S. Hechen, Proyeccibn Internacional <o Op. clit., pp. 15 e 35.

ica Exterior Brasilefia y el Mito del Barédn", Foro Internacio-

nal, México, vol. 24, n, 1, julho/setembro, 1983, p. 2.
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reforgava a idéia corrente de que a conclu-
sfo desta tarefa deveu-ss ao seu carisma
pessoal, ao seu empenho ¢ interesse histér-
Co pelas questGes nacionais. Durante sua
permanéncia & frente do Itamaraty, esse ca-
risma € reforgado, seja devido aos sucessos
polfticos do perfodo em que chefiou o Mi-
nistério, seja ao seu estilo personalista de
conduzir a administrago paiblica.®

Esse elemento carismitico traduziu-
se num grande prest{gio politico para o Ita-
maraty, durante a vida de Rio Branco e a0
longo da histéria posterior do MRE. Isto
Ocorreu porque, como diz Downs,

*(...) agénclas constitufdas pela rotiniza-

¢do do carisma atrafram o apoio externo

devido a0 magnetismo pessoal de seu lder
original "

Em termos politicos, o fato de sarem
os diplomatas, na figura de Rio Branco,
considerados como respons4veis por uma
das tarefas essenciais 2 formagfio do Estado
Nacional — isto ¢, a consolidagfio territorial
através de decisiva agfo para a delimitagio

Rl

ko J

das fronteiras — faz com que o prestfgio da
instituico seja aumentado enormemente.
Este reconhecimento explfcito, principal-
mente por parte dos militares, ¢ funda-
mental para o processo de fortalecimento
do MRE.%’

O cardter carismético deé Rio Branco
também alterou processos administrativos
no Itamaraty. Devido a0 seu estilo persona-
lista, o Bardo transformou totalmente a ro-
tina de trabalho na Secretaria de Estado e
centralizou toda a administragZo em torno
da sua pessoa, evitando, assim, deixar-se
prender pelos procedimentos rotineiros, %
Em conseqiiéncia desse estilo forte e caris-
mitico, a estrutuia administrativa do Minis-
tério termina por sofrer um processo de en-
fraquecimento, particularmente em relagdo
20 posto de Diretor-Geral, que representa-
va a instituico face ao Ministro, Esta éa
principal questo em torno da qual centra-
vam-se as disputas entre Rio Branco, por,
um lado, e Cabo Frio e o5 chefes de Sego
que, por outro lado, mostravam-ge

Acerca dos sucessos e estilo da polftica externa do Barfo, ver E. Bradford Burns, “Rio Branco

¢ a Sua Polftica Externa”, Revista de Hlndria, SZo Paulo, vol. 28, n. 58, abriljjunho, 1964. So- -
bre o estilo personalista ver Afonso de Cervalho, “Rio Branco no Itamaraty”, RelagSes Interna-
clonals, Brasflia, vol. 2, n, 1, janeiro/abril, 1979.

Anthony Dowrns, Inside Bureaucracy, Boston, Little Brown and Company, s.d., p. 7.
Este reconhecimento ¢ expresso em grande parte dos

trabalhos sobre fronteiras nacionais, Ver

Shiguenoli Miyamoto, *“Os Estudos Geopolfticos no Brasil: Uma Contribui¢do para a sua Avalia-
¢d0", Perspectivas, S3o Paulo, n. 4, 1981, p. 78.
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Quanto a0 efeito imediato deste carisma vale transcrever uma Passagem de Mauricio Nabuco

sobre o peso do Itzmaraty nas decisSes nacionais, O episddio referese a0 reequipamento da Ma-
rinha durante a I Guerra Mundial. “Pela nossa posicIo geopoiftica, os principais problemas nas-
ciam de questSes marftimas, enquanto toda a orientagfo, todas as decis3es partiam normalmen-
te da Rua Larga. Tio pouco tempo apds a morte de Rio Branco, com a autoridade sem par que
legara dquela sua Casa, as recomendagdes desta eram respeitadas sem serem discutidas nem pos-

tas em divida na esfera militar, a0 contririo"do que acont

eceu, repetidamente, durante g

I Guerra Mundial”, Mauricio Nabuco, Reflexdes e Reminiscénclas, Rio de Janeiro, Editora da

Fundagfo Getilio Vargas, 1982,

Wright Mills, orgs., op. cit., p. 286.

Sobre a relagio do Ifder carismético com a rotina cotidiana, ver M. Weber, in H. H. Gerthe C.
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“reaciondrios (...) & tendéncia cads vez
mais acentuada de quebra de uns tantos
usos e costumes, desmoronando-se pela
aparente desordem dos métodos de traba-
Iho ¢ de agir do Bario, ferindo a fundo o
‘tabu’ de ritos e tradigBes.”?*

Este processo resulta, finalmente, no
fortaleciinento do Gabinete do Ministro,
que se tornot o principal 6rgfo da estrutu-
-ra do MRE. Refletindo essa situagfo de fo-
to, a primeira reforma, apds a morte de Rio
‘Branco, transformava o Gabinete do Minis-
tro numa “verdadeira Secgfo a latere da or-

ganizagfo geral da Secretaria de Estado” a0

mesmo tempo em que criava o cargo de
Sub-Secretdrio de Estado, que ‘“nfo teria
tantas e tdo importantes prerrogativas co-
mo antes tiveram o Oficial-Maior e, mais
tarde, o Diretor-Geral (...) Nio possufa,
COmo 0§ seus antecessores possufram, os
poderes de participagfo dircta e preponde-
rante na diregdo administrativa de Secreta-
ria de Estado. Perdera, sobretudo em favor
do Gabincte do Ministro, as atribui¢Ses
(-..) para assumir apenas uma fungfo hono-
rffica”, %

Somente em 1931, depois de vérias
tentativas, € que a fungfo de Chefe da Se-
cretaria de Estado vai se consolidar com o
cargo de Secretdrio-Geral.*! Assim, a forca
do carisma de Rio Branco, 20 mesmo tem-
PO que une simbolicamente 0 MRE, acarre-
ta também um custo administrativo, uma

»

época, Rio Branco realmente representou
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L. Gurgel do Amaral, 0 Meu Velho ltamaraty .
também pp. 37, 57, 134. Um outro exemplo da

vez que enfraquece a estrutura organizacio-
nal do Ministério.

No que diz respeito & segunda razfo
para considerar esse momento como de
transicfo entre o perfodo patrimonial ¢ o
burocrético-racionial, pode-se dizer que,
em termos de formagfo das elites, o

*(...) Brasil deixou de se distinguir dos
pafses latino-americanos em termos de eli-
te polftica. Passada a fase de acumalagio
primitiva de poder, para 2 qual se revelara
particularmente adequada a elite imperial,
tivera infcio na Repiblica a fase em que 2
participagio  s¢ tornava um problema
maior e novas elites teriam que ser forjadas
através ds mecanismos. distintos (...) [no
entanto] uma das fraquezas das elites vito-
riosas € sua incapacidade de reproduzir no-
vas elites adequadas para novas tarefas,”*?

Ocorreu, portanto, a nivel geral, uma
crise de formagZo de elites capazes de dar
continuidade 20 processo de construgfo na-
cional, traduzindo-se num movimento de
desagregagfo das elites civis nacionais.

No caso dos diplomatas esse processo
de desagregacio nfo ocorreu devido a0 ca-

risma de Rio Branco — que por si s6 pro-,

movia um certo esprit de corps entre os
membros do Itamaraty — ou ao arbitrio do
Bardo no recrutamento de novos membros.
O mecanismo de recrutamento tendia a
uniformizar os membros da carreira em ter-
mos de sua origem social, pois recrutava-se
predominantemente entre os setores oligdr-

++» Op. cit., p.'56. Sobre o mesmo aspecto ver
atitude de rompimento com a rotina ¢ agdo pes-
ublicagiio dos Relatérios Anuais do MRE, que

- M. de Oliveira Qastro, isto se dd porque ‘“Na sua

a tradig3o viva da Casa que com ele se identificou,
material e espirituatmente”, Histéria da Organizapdo do Minist

M. Romero, Histéria da Organizapdo Administrativa ..y 0p. cit., pp. 100-102.

A esse respeito ver o trabatho de Sergio F. Guarischi Bath,
Exteriores: Sua Evolugio”, Leituras Especiais, n. 17, dezembro, 1979.

J. Murilo de Carvalho, 4 Construpdo da Ordem ..., op. cit., pp. 182-183,

ério ..., op. cit., p. 196.

““A Secretaria Geral das Relagdes
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quicos e “aristocréticos” da Repiiblica Ve-
lha. Esse processo implicava um reforgo aos
elementos que favoreciam o desenvolvi-
mento de wn esprit de corps e, conseqiien-
temente, de uma certa coesfo ¢ homogenei-
dade entre os diplomatas. Acerca da com-
posi¢@o do Ministério vale a pena citar lon-
gamente um trecho das memérias de um
Embaixador:

‘{...) formdvamos entfo, rigorosamente
falando, uma 6 classe, com mais ou me-
nos a mesma mentalidade, 0s mesmos prin-
cipios de educagio, os mesmos interesses,
mesmas aspiragSes ¢ mesmos ideais, dando
a todos a mesma comunhiio de sentimen-
tos. Daf a coeso, os lagos de attache e o
espirito de coleguismo que nos unia.
(...) O critério de admissfio ali obedecia,
sobretudo, s condigBes sociais dos candi-
datos, muitos dos quais descendentes da3
velhas famflias do Império, filhos, netos
ou bisnetos de antigns Ministtos, ou Presi-
dentes do Conselho da Monarquia. Talvez
por isso o Itamaraty era tido como uma
casa de monarquistas,”? .
Retomando as observagSes finais do
item anterior, pode-s¢ acrescentar que tam-
bém com relagfo 2 crise de formagdo de eli-
te o Itamaraty nfo foi afetado, atravessan-
do incélume os principais disturbios do pe-
rfodo inicial da Repiblica. No nivel admi-
nistrativo, porém, sua estrutura ficou um
pouco fragilizada pela agfo de seu patro-
no.* No entanto, o Itamaraty sai fortaleci-
a

do deste perfodo, tanto porque consegue
manter sua homogeneidade face a outros
grupos de elite, como por ser bem-sucedido
20 forjar sfmbolos em seu passado que o
gjudam a atuar coerentemente no futuro.

Em ambos os casos o processo no MRE as-
semelha-se muito a0 que ocorrsu com os
militares,*

3. Perfodo Burocrético-Racional

Nesse perfodo, que comega na déca-
da de 1910 e se estende até os dias de hoje,
ocorrem as reformas administrativas que
iniciam o processo de transformagio do
Itamaraty numa estrutura racional e buro-
crética. :

No entanto, esse nio € um processo
particular do Itamaraty. O préprio Estado
brasiieiro modernizou-se 20 longo do perfo-
do, notadamente p0s-1930. A partir dessa
data aceleram-se as tendéncias A centraliza-
¢do e burocratizagfo de toda a administra-
¢do publica brasileira. A criagfo do DASP
representa um marco importante nesse ds-
senvolvimento. E dessa época também a
adogfio universal dos concursos piiblicos
para a entrada na burocracia estatal; a
estruturagdo da maioria das carreiras civis;
a padronizagfo dos servigos; a adogfio de
critérios mais rfgidos de promogfo ¢ uma
série de outras medidas que significaram
avangos na modernizagfo do Estado no
Brasil % '

H. Lyra, Minha Vida Diplomdtica ..., ep. cit., tomo I, p. 124. O autor continua o trecho citado

listando nomes de funcionirios. A leitura dos dois volumes de suas memérias mostra claremente

a composicio social elitista do amaraty,
de diplomatas na carreira.

bem como di uma idéia do grande niimero de filhos

Um paralelo a este efeito da administragio de Rio Branco pode ser feito com o perfodo de Ca-

xias no Exército, que também inibiu o desenvolvimento institucional dessa organizagio; ver
Edmundo Campos Coelho, Em Busca de Identidade: o Exército e a Polftica na Sociedade Brasi-
leira, Rio de Janeiro, Forense Universitiria, 1976, pp. 53-54.
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cional Brasileiro™, Dados, n. 15, 1977,

Veja Alexandre Barros, “A Formagdo das Elites ¢ a Continuagdo da Construgfio do Estado Na-

A cise respeito ver Beatriz M. de Souza Wahrlich, Reforma Administrativa na Era de Vargas,

Rio de Janeiro, Editora da Fundagfo Getilio Vargas, 1983, )
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Apesar da importdncia fundamental
desse processo global de racionalizagfo do
Estado brasileiro, neste trabalho serfio vis-
tos somente os momentos e fatos referen-
tes 20 MRE, sem muita atengfio para a arti-
culagfo deste processo interno com o mais
geral. Alids, dentro da visfo parcial aqui
adotada, s2ré enfatizada mais a contribui-
¢%o de diplomatas de carreira pars o pro-
Cesso modemizante do que a influéncia
deste dltimo na carreira. ‘

Em termos globais, pode-se dividir
esse perfodo da histéria institucional da di-
Pplomacia em dois momentos interligados:
aié 1945 ¢ pds-1945, No primeiro momen-
to sfo assentadas as bases do Itamaraty
moderno através de grandes ou pequenas
reformas ¢ da criagfo do Instituto Rio
Branco. Na fase pos-1945 nfo se observa
nenhuma giande inovagfo no MRE: o que
a caracteriza ¢ um acentuado fortalecimen-
to da institeigdo com wna crescente aquisi-
4o de autonomia ¢’ uma expansfo do papel
dos diplomatas, notadamente p6s-1964.

O inicio do primeiro momento (até -

fins dos anos 1920) pode ser caracterizado
como um perfodo de crise institucional, em
conseqiéncia da administragfo carismdtica
do Barfo do Rio Branco. Este é o momen-
to em que se encontra a menor expressio
institucional do Itamaraty. Como afirma
um diplomata:

“A polftica exterior era feita exchusiv-
mente pelo Ministro de Estado, sem ne-
-nhuma colaborag¥o dos funcionirios da
Secretaria. Esse método de trabalho j vi-
nha da gestfo do Barfo do Rio Branco,
que residia no préprio Palicio Hamaraty,
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op. cit., pp. 219-282.

trabalhando dis ¢ noite, ds vezes até de
madrugada. Tremendamente centralizador,
estudava pessoalmente 0s assuntos, redigia
notas, discutia com os diplomatas estran-

geiros, nomeava os jovens diplomatas do-

pols de entrevistd{-os, ¢ nada se fazia sem
0 scu expresso consentimento. Essa situa-
¢¥o perdurou até a administraglio Octavio
Mangabeira (...)."""

Nesse momento em que se fazia pre-
mente a necessidade de se rotinizar a ex-
pressfo carismética de Rio Branco, sfo fei-
tas diversas reformas,® mas todas elas de
cardter bastaute geral, sem afetar djreta-

mente a distribuicfo e organizagfo das fun-

¢Bes e dos servigos, de forma a reconstruir
o equilfbrio da instituigfo abalado pela ges-
tio do Bario. Essa situagfio perdura até &
administragfo Mangabeira, no final da Re-
piblica Velha, quando se comega a dotar a
Secretaria de Estado de servigos bésicos pa-
ra o seu funcionamento, criando uma infra-
cstrutura administrativa que nfo existia até
entdo. Organiza-se o Servico de Comunica-
¢%0, Datilografia, Fasszporte ¢ reorganiza-se
0 Arquivo, a Biblioteca e a Portaria, ehfim,
toda a base material necessdria para os ser-
vigos da Secretaria.

Note-s2 que a necessidade destes 61-
gdos foi antes uma demanda interna do Ita-
maraty do que um estfmulo externo. Mais
precisamente, a criag3o desses servigos ins-
trumentais e de uma rotina de trabalho no
MRE deve-se 2 atuagio de um grupo de di-

plomatas, notadamente a Mauricio Nabuco,

Primeiro Ofidal da Secretaria, que encon-
trou no Itamaraty espago para colocar em
prética suas idéias sobre a reforma do servi-

.

C. Alves de Souza, Um Embatxador < Op.cit, p. 42,

Sobre essas reformas ver F. M. de Oliveira Qustro, Histéria da Organizagdo do Ministério o555

M. Romero, Histéria da Organizagdo Administrativa +ery Op. cit., pp. 145-153.

124

go plblico.*® Efetivamente, no que diz res-
peito & administragfo Mangabeira, Nabuco

“Transformou-se, assim, para usar a ex-
pressfo hoje corrente, no homem forte do
Itamaraty, (...) Eram poderes que ele em-
pregava nfo somente para reformar e me-
lhorar as condigSes do velho paldcic, cons-
truindo uma nova ala para a Biblioteca ¢ o
Arquivo, com a respectiva sala de confe-
réncias, como também para adotar uma
distribuicio mais adequada do pessoal
aproveitivel, modificar o que dizia respei-
to a0 expediente, inclusive a padronizagfio
dos papéis ¢ as novas férmulas de corres-
pondéncia — em suma, fazendo o necesss-
rio para um mais perfeito funcionamento
do nosso Ministério.”*".

A influéncia de Nabuco faz-se sentir
mesmo fora do MRE, tendo sido convidado
por Vargas, a partir de editoriais em O Jor-
nal, para integrar a Comissfo de Reforma
Administrativa criada em 1935.52

Terminado esse perfodo de crise ins-
titucional, com o restabelecimento da roti-
na de servios na Secretaria de Estado, co-
megam a se introduzir inovagBes na organi-
zagdo ¢ na estrutura de todo o Ministério,
no apenas na,Secretaria de Estado. Inicia-
s¢ a efetiva construgio do Itamaraty mo-
derno com as Reformas Mello Franco
(1931) e Oswaldo Aranha (1938).

Até 1931, o servigo exterior brasilei-

T0 era composto de trés amos distintos; o
quadro de Oficiais da Secretaria de Estado,
o Servico Consular ¢ o Servico DiplomiAti-
co. Essa separagio ocasionava uma série de
problemas tanto para o relacionamento en-
tre os servigos como para cada um separa-
damente. Por um lado, era muito dificil
obter a integragfo necessiria devido is
perspectivas diferentes e As rivalidades,
“clumeiras”, entre os seus membros.®* Esta
situagfo era tremendamente prejudicial. a
coordenagfo dos negbcios exteriores do
pafs. Por outro lado, os reflexos dessa sepa-
ragfo sobre a formagio profisisonal dos

“membros do servigo exterior eram bastante

prejudicials, uma vez que cada ramo da
administracfo era levado a valorizar um 's6
lado do processo de formulagfo da politica
externa. Assim, enquanto o Oficial da Se-
cretaria tendia a vislumbrar apenas o aspec-
to interno, os cdnsules e diplomatas, ap6s
nos no exterior, corriam o risco de perder
de vista essa perspectiva, desnacionalizan-
do-se. Ademais, os chnsules restringiam sua
atividade 2 esfera econdmica ¢ comercial,
que os diplomatas ignoravam por comple-
to. Com a fusfo dos trés ramos, essa for-
magdo profissional compartimentada ten-
dia a ser superada. Oliveira Lima, que em
1903 j4 pedia a fusfo dos servicos exterio-
res, enfatizava exatamente o papel forma-
tivo que esta medida teria a0 possibilitar

’

no DASP, por exemplo, Moacyr

- Sobre as idéias de reforma do servigo piblico deste diplomata, ver M. Nabuco, Reflex&es i
op.cit., pp. 124-128. - :

st Heitor Lyra, Minha Vida Diplomdtica, tomo 11, Bras{lia, Editora Universidade de Brasflia, 1981
p. 238. A mesma opinifo é manifestada por C. Alves de Souza, Um Embaixador ey op.cit.,
pp. 42-43,

54 Maurfcio Nabuco € sucedido nesta Comissfo por Luiz Sim3des Lopes, fundador do DASP. Ou-
tros diplomatas também tiveram uma atuagdo importante
Briggs, que foi dirctor deste departamento,

Q3

M. de Oliveira Lima, Cousas Diplométicas

Ver a esse respeito L. Gurgel do Amaral, 0

Meu Velho Itamaraty ..., op, cit,, capftulo XIX, e
w.0p. cit,, pp. 10-24,
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que se desenvolvesse num tnico funciond-
rio as trés perspectivas distintas.*

- A Reforma Mello Franco inicia esse
processo de fusfo suprimindo o quadro de
burocratas da Secretaria de Estado e fun-
dindo-o com os outros dois. Fstabelece
também um sistema de rotatividade entre
exterior e secretaria. A Reforma Oswaldo
Aranha concluirda esse trabalho, fundindo
a carreira diplomética com a consular,’

A Reforma Mello Franco estabelece
também, pela primeira vez, na estrutura do
MRE, uma Comissfo de Promogdes e Re-
mogBes ¢ uma. série de regras explicitas pa-
ra a promog¢do, numa tentativa de tornar a
carreira mais merit6éria. Outro aspecto mui-
to importante-dessa reforina & a instituicfo
definitiva do carge de Secretdrio-Geral
supcrintendendo todos os servigos da Se-
cretaria de Estado.® Da mesma forma que
as mudangas’ promovidas por Mangabeira,
essas realizadas por Mello Franco tiveram
sua origem internamente no MRE, a partir

de um relatério dos funcion4rios Mauricio.

Nabuco, Helio Lobo ¢ Mario de Saint-
Brisson.*’

A tltima grande realizagfo desse pe-
riodo de estabelecimento das bases do Ita-

maraty moderno € 2 criagfo do Instituto.

Rio Branco. A idéia da criagio de uma “‘es-
cola” de formagfo de diplomatas é mani-
festada pela primeira vez, em 1934, pelo
entfo Segundo Secretério Jorge Latour.
Examinando a situagfo do Ministério, o

diplomata conclui que seu maior problema
era de pessoal, pois

**Os funciondrjos, digamos, da velha esco-
la, que obedeceram a uma orjentagéo nf-
tida dentro da Casd, conjugando o aperfei-
goamento {uncional ao preparo individual,
a fim de obter formagfo mais ou menos
elevada, jd vio em meio da carreira e den-
tro de uma década, ou pouco mals, terfo
cumprido a sua missfo na vida publica,
* nfo contando substitutos para assegurar a
continuidade de principios e métodosque

vem sendo de tfo longa data o lpanigio.

da polftica exterior do Brasil (...)."**

Na verdade, a observagio de Latour
parece refletir uma questfo muito impor-

“tante na histéria do Itamaraty, qual seja, a
substitui¢fo dos quadros que jé se processa-

va através de concursos piblicos, dando
infcio 2 uma maior abertura social dos seus
membros. A “velha escola” de origem so-
cial bem determinada estava sendo substi-
tuida por individuos de diversas extragBes
sociais, acarretando uma maior heteroge-
neidade entre os membros do MRE.

Para fazer face a esta questfo, Latour
propde 2 criagfo de um Instituto anexo ao
ltamaraty, que conduziria um curso prepa-
ratorio e um curso de aperfeigoamento pa-
ra os funciondrios diplométicos. Neste pon-
to da vida da institui¢fo,

““Uma das maiores necessidades do Minis-
tério € o recrutamento e selegio de ele-
mentos proprios para os seus trabalhos ¢
para a acgdo diplomdtica. Nio basta, po-

Oliveira Castro, Histéria da Organizagdo do Ministé-

" M. de Oliveira Lims, Cousas Diplométicas w.v0p.cit,, pp. 10-13.
5 Para detalhes destas reformas ver F. M. de
rio ..., op. cit,, pp. 290-296, 335-338.
* Idem, p. 300.
: M. Romero, Histbria da Organizagio 4dministrativa

Jorge Lstour,. Subsidio
8/12/1934, Rio de Jane

., op.cit, p.165.

para. uma Boa Organizagdo do Ministério das Relagbes Exteriores,
iro, Arquivo Histérico do Itamaraty, Loc 135/2/1, s/p.
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1ém, o recrutamento; faz-se mister o aper-

feigoamento posterior, dos clementos j&

integrados no Ministério. Devemos formar

quadros aptos ¢ melhord-los cada vez mais.

Para tanto cumpre formar ambiente ¢ fo-

zer escola, comc Oswaldo Cruz fez Man-

guinhos ¢ Rio Branco fez, em parte, o Ita-
maraty."*

Essa visfo do processo de formagfo
de pessoal scmente ressurgird em 1945 por
ocasifo do Centendrio do Barfo do Rio
Branco. Nesta ocasifio, como parte das co-
memoragdes, resolve-se criar um Instituto
com o nome do Bardo. O Instituto entfo
projetado teria por fungSes ‘“‘o ensino e
treinamento de todas as matérias de inte-
Tesse para a conservagdo e consolidagdo in-
terna da nagdo e da nacionalidade brasilei-
ras ¢ de sua expansdo ou projegio no exte-
rior, mediante o desenvolvimento de sua
pelitica externa, e das suas relagBes inter-
nacionais em seus diferentes aspectos’.
Ademais, os cursos do Instituto deveriam
ser oferecidos a funciondrios federais em
geral, funciondrios estaduais e quadros sele-
cionados das universidades.®

Fica' claro que os idealizadores do
IRB viam-no cumprindo um papel seme-
lhante ao que cumpre a ESG para os milita-
res, a0 mesmo tempo em que teria também
as fungGes mais profissionais das Acade-
mias Militares e Escolas de Comando. Na
verdade, no entanto, o Instituto assumiu
somente o monopdlio da tarefa de selecio-
nar e formar os diplomatas brasileiros. Este
monopblio n¥o estava previsto nos planos
iniciais que consistiam em, ap6s o curso do

Idem, s/p.

L Ver Sergio F. Guarischi Bath, *

Carta de Jorge Latour a Carlos Alves de Souza, 04.05.44,
de Janciro, Loc. 311.4 — IRB - Histérico. O grifo é meu.

Instituto, submeter os alunos a um concur-
so aberto para o ingresso na carreira. Logo
no primeiro ano de funcionamento, porém,
© mecanismo foi modificado para o atual,
isto €, concurso para o Curso de Preparagfio
& Carreira de Diplomata (CPCD) e nomes-
¢¥o automitica apés o Curso.®! A institui-
¢do desse monopélio do Instituto Rio
Branco foi uma forma de reagdo 80 recruts-
mento feito pelo DASP e uma maneira|de
manter sob o controle dos diplomatas a 8&
le¢do dos novos menibros da carreirs,
Apesar de nfo se concretizar a con-
cep¢do original do Instituto Rio Branco, ¢
significativo, porém, que os diplomatas se
atribufssem o papel de dirigir um Instituto
que tivesse um objetivo tZo largo quanto a
discussZo de *‘matérias de interesse para e
conservagdo e consolidagfo interna da na-

. ¢80 ¢ da nacionalidade brasileiras”,

Esse perfodo de profundas transfor-
magSes no Itamaraty vai ter reflexo sobre o
momento que se inicia ap6s a eriagfo do -
Instituto Rio Branco. Antes, porém, de
analisar estas implicagdes existem dois as-
pectos a serem ainda considerados acerca
da fase anterior a 1945,

O primeiro refere-se A relagfo entre o

. processo de formagZo das elites e seus refle-

Xos na posi¢io relativa dos diplomatas, en-
quanto membros de uma instituicdo, face
ds elites nacionais. Neste aspecto pode-se
dizer que existe uma continuidade bisica
em relagdo ao perfodo anterior. Comega,
no entanto, a haver uma maior diferencia-
¢do da origem social dos novos membros

Arquivo do Instituto Rio Branco, Rio

Alguns Dzdos para o Levantamento da Histéria do Instituto Rio
Branco™, Leituras Especiais, n. 16, agosto, 1979.

i
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devido'd adogfo dos concursos do DASP
du 20 clientelismo politico de Vargas que,
através dos “‘concursos de titulos™; nomea-
va “afilhados” para a carreira.®® Esse pro-
cesso, porém, nfo tem maiores reflexos no

. grau de coesfio ¢ no esprit de corps dos di-

plomatas, pois seus eteitos diversificadorzes
sfo logo neutralizados pela agfio uniformi-
zadora do Instituto Rio Branco. Assim, em
relagfo a0s outros grupos nacionais, exce-
¢Eo feita para os militares, os diplomatas
lograram permanecer mais homogéneos e

. articulados.

O outro aspecto diz respeito & atua-
¢¥o dos diplomatas na arena de formulagfo
da polftica externa brasileira. Pode-se dizer
que durante este perfodo os diplomatas,
qua grupo profissional, nffo exerceram qua-
se nenhuma influéncia sobre a politica ex-
terna buasileira. De infcio, o liamaraty nfo
consegue transformar imediatamente o ca-
risma do Bardo em recurso polftico institu-
cional. Esse carisma é monopolizado pelo

. Ministro, enquanto polftico, ¢ nfo mem-

bro do MRE. Posteriormente, inicia-se um
perfodo em que o MRE esté voltado prin-
cipalmente para si préprio, para seus pro-
blemas de institucionalizagfo. Neste psrfo-
do o tipo de diplomata predominante é o
“organizacionista”, preocupado com a or-
ganizago do Itamaraty, e o “estilista”,
preocupado com o estilo diplomético, no
sentido de forma. O maior representante
deste tipo é Mauricio Nabuco. Os diploma-
tas nfo tém, portanto, um papel muito re-
levante no processo de formulag8o politica
exatamente por nfo terem um contetido
politico substantivo como trago predomi-
nante. Estas caracteristicas. sofrem uma
grande transformagfo no momento poste-

[}
(X}

rior, quando o Itamaraty comega a assumir
um papel mais central na formulagfio da
politica externa brasileira.

Come jé foi dito, o periodo posterior

a 1945 nfo apresenta nenhuma grande ino- :

vagdo, em relagfio 4 fase de 1931 a 1945,
no que concerne 2 organizagfo do Itamara-
ty. Esse periodo € marcado por um apro-
fundamento das tendéncias iniciadas na fa-
se anterior, quais s¢jam, a burocratizagfo e
racionalizacfo do MRE, ampliagfo da-base

de selegdo, aquisi¢Zo crescente de autono-

mia face ainfluéncias ex6genas e a vigéncia
de uma carreira mais meritéria.

Na atusgfo recente do Itamaraty, al-
guns elementos ajudam a explicar o cres-
cente fortalecimento do papel dos dipioma-
tas ¢ do MRE na formulagfo da politica ex-
terna bem cono a expansfo desses atores
para outros ramos da burocracia estatal.

De infcio, é preciso considerar que, a
partir de 1945 ¢ principalmente depois de
19€4, o Biasil vem atravessando uma crise
de formacfo de elites. Essa crise tem seu
infcio no comego do sécule, mas agrava-se
pos 1945 devido, fundamentalmente, & ex-
pansdo excessiva do ensino superior e seus
reflexos negativos sobre o nivel de ensino
nas institui¢Ses universitdrias, Poucas insti-
tuigBes conseguem atravessar imunes a este
momento ¢ entre elas sobressaem as acade-
mias militares e o Instituto Rio Branco.®®
Estas instituicSes conseguem socializar seus
membros dentro de sistemas articulados e
coerentes, onde existe uma grande énfase
no papel que militares ¢ diplomatas desem-
penham no cendrio nacional. Ademais, a
estrutura de treinamento e socializagfo de
ambas as instituigSes favorece 2 formagio
de quadros bastante homogéneos, por ser

Sobre 0 concurso de tftulos ver C. Alves de Souza, Um Embaixador ..., op. cit., pp. 175-176.
Para 3 exploragio de algumas similaridades entre as duas instituicSes ver Alexandre Barros, ‘A

Formacfo das Elites ¢ a Continuagfo ...", op. cir., pp. 111-115.
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uma socializagfo em bases constantes. No
Instituto Rio Branco, os diplomatas tém
que freqientar trés cursos — que lembram
0 treinamento dos militares: Curso de Pre-
paragfo 2 Carreira de Diplomata, dois anos,
antes da nomeago efetiva; Cursc de Aper-
feicoamento equivalente o da Escola de
Aperfeigoamento de Oficiais do Exército; e

o de Altos Estudos, que corresponde ao da .

Escola de Comando e Estado Maior.** Es-
tes dois ltimos foram criados na década de
1970 e, embora ainda nfo tenham atingido
0 mesmo grau de exceléncia dos seus simi-
lares da carreira militar, € de se esperar que
a médio prazo isto ocorra.

A realizagiio desses cursos iem sido a
forma através da qual o Itamaraty consegue
neutralizar a heterogeneizacio crescente
dos seus quadros e manter um alto grau de
cnes3o e um esprit de corps bem desenvol-
vido entre seus membros. I

Paralelamente, os diplomatas desen-
volvem um novo sentido profissional de sua
atividade. Comegarn a surgir grupos que,
em oposigio 80s ‘‘organizacionistas’ e
“estilistas”, preocupam-se em rechear a ati-
vidade diplomitica de contetido substanti-
vo e reivindicam para si o direitc de in-
fluenciar decisivamente nas op¢Bes de pol{-
tica externa. Inicialmente, surgem os “eco-
nomistas”, representados por Roberto
Campos, Otavio Dias Carneiro, JoZo Baptis-
ta Pinheiro, Edmundo Barbosa da Silva e
outros. Por volta da década de 1950, o Ita-
maraty € dominado pelo ‘“‘economicis-
mo”.* Atualmente, a tendéncia predomi-
nante, sem que isso implique o descuido da

64
ra Diplomética”.

6
nal of Developing Areas, vol 2, n 3,
20.04.77.

3

drea econdmica, € a politica, cuja princi-
pal caracterfstica é a formulagfo em termos
articulados, globais, da polftica externa
brasileira, Esse estilo tem em Aratjo Cas- -
tro, diplomata de carreira ¢ Ministro .do
Governo JoZo Goulart, seu fundador e
maior expressfo. Esta & a atual “escola” .
que predomina no Itamaraty. Do

Com o surgimento dos estilos “Sor-
muladores”, o Itamaraty entra.numa nova )
fase: ap6s o perfodo de retragfo, com a
“casa arrumada”, pode procurar exercer
um papel mais decisivo no cendrio nacio-
nal. Essa disposicdo, aliada & forga do gru-
po face a outros grupos de elite, efetiva-
mente confere 80 Itamaraty uma influén-
cia decisiva na formulagfo das posicBes
internacionais do Brasil.

Este processo acentua-se pés-1964
porque, devido a0 nive! de profissionalismo
dos diplomatas, os militares tenden a dei-
Xar mais espago para que o Itamaraty atue
na frea externa. Isto se deve ao fato de
que, “do pento de vista militar, o retomo
de civis a posigties relevantes no processo
poiitico brasileiro depende da credibilidade
que este grupo seja capaz de estabelecer,
perante os militares, de que ‘adquiriu com-
peténcia’™’.* Como as carreiras diplom&ti-
ca ¢ militar possuem diversos tragos em co-
mum, ¢ fécil para os militares reconhece-
rem nos diplomatas algumas das caracterfs-
ticas positivas que véem em si préprios.
Neste reconhecimento influi, também, a
circunstincia de ambas as carrciras terem

tido um desenvolvimento bastante simil
no Brasil. © : ?

Esta correspondéncia ¢ estabelecida na Folha de Sdo Paulo, 20.04.77, “Novos Cursos na Carrei-

Ver a esse respeito H. Jon Rosenbaum, “A Critique of the Brazifian Foreign Service”, The Jour-
abril, 1968, p. 387. Ver também Folha de S Paulo,

Alexandre Barros, ‘A Formagfo das Elites ¢ a Continuagfo ...", op. dit., p. 102,
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Este reconhecimento ajuda a explicar
a capacidade que o Itamaraty teve de atra-
vesTar quase sem cassagSes polfticas todo o
periodo pés-1964.%7 A ida de um diploma-
ta de carreira, Vasco Leitfo da Cunha, para
2 Pasta do Exterior logo apés o Golpe de
1964 ¢ sintomdtico neste processo. A pro-
pdsito, a ago desse Ministro foi fundamen-
tal para manter o Itamaraty longe das on-
das de cassagGes.® :

O dltimo processo a ser visto é o da
expansio do Itamaraty, isto €, a existéncia
de um amplo movimento externo de diplo-
matas. para outrss sgéncias governamen-
tais.®® A principal causa desse movimento
¢, geralmente, atribufda aos baixos salérios

dos diplomatas quando estfio servindo na
Secretaria de Estado.™ Da perspectiva des-
te trabalho, porém, deve-se ver este aconte-
cimento como uma corroborago do pro-
cesso de fortalecimento de que vem sendo
objeto o Itamaraty, pois s& os baixos salé-
rios se constituem num incentivo a que os
diplomatas procurem outras agéncias, a
aceitagfo por parte das outras agéncias é
motivada pela “‘crenca” ou “consciéncia”
de que o diplomata ¢, em geral, um profis-
sional bem preparado para o exercfcio de
tarefas ligadas & administragfo do Estado.

{Recedido para publicapo em fulho de 1984)

ABSTRACT

Diplomacy and the Institutional Corstruction
_0f the Forelgn Office tn Brazl
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(Ttamaraty) and diplomats as a professional group.

have been progressively fortified during the
course of Brazilian history. This development is
due, on the ons hand, to certain aspects proper
to the formation process of the Brazilian national
State and, on the other, to factors related both tc

67

dipiomacy and to the evolution of Itamaraty as
an institution. Consequently; the writer’s aim is
to provide a historical analysis of the integtwining
ofﬂmmm‘soffwton.whibwckbzto
identify the trends and progssses that generated
contemporary Itamaraty and that synthesize the
evotution of the Foreign Office. The era chosen

Entre 1964-1971 foram cassados um total de 34, mas nem todos por motivos polfticos. No ime-

© diato p6s-1964 foram cassados apenas trés diplomatas. Ver Alexandre Barros, *“Polftica Exterior

Brasileira-...”, op. cit., p. 4, nota 6.

Havia grande pressfo de setores “duros™ das Forgas Armadas e do Governador Carlos Lacerda
is bruxas” no Mamaraty. O Ministro Vasco Leitso

daOmhaop&meomveunénchnqueul;vuxopmmpol{ticopandentrodolimnério.

Vasco Leitfio da Cunha, Pasta “Ministro de Estado™,

Em 1982, 44 diplomatas encontravam-se agregados servindo em diversos brglos governamentais.

Nesse total incluem-se 13 embaixadores, isto €, 13% do total de diplomatas nesta categoria.
Lista de Antiguidade na Carreira de Diplomata em 1% de julho de 1982, e informagBes da im-

I

Ppara que se promovesse uma perfeita “caga

Ver a respeito desses episédios o Arquivo

nfo catalogada, no CPDoc, Fundagdo Getfilio Vargas.
(2]

prensa. Estes dados dfo uma idéia da amplitude deste movimento externo.
0

Ver: Folha de Sfo Paulo, 11.12.80, “Itamanaty Continua Perdendo Pessoal’; O Estado de Sdo

Paulo, 30.8.81, “A Evasfo de Diplomatas i Preocupa Itamaraty'; O Globo, 25.01.82, “Interes-

s¢ por Diplomatas Qw_:e fora do Itamaraty",
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for study was divided into three distinct periods
which, in some way, reflect the principal line of
evolution followed by the process under scrutiny,
namely, the burcaucratization and institutionali-
zation of Itamaraty. These are the Patrimonial
Period (ranging from 1822 until the turn of the
century); the Charismatic Period (encompassing

the early years of the 20th century); and the Ra-
tional-Bureauctatic Period (extending from the
end of the first decade of the 1900s to the
present). Memoirs, biographies, laws, and perso-
nal and public documents went into the study of
each period, permitting the author to capture the
essential traits of each historical event.

" RESUME

Diplomatie et Construction Institutionnelle du
Ministére des Relaticns Extérieures

L'idée maitresse de cet article est que le
Ministére des Relations Extérieures (Itamaraty)
et les diplomates, en tant que groupe profession-

nel, sont et ont té I'objet d'un renforcement -

crolssant de pouvoir au cours de I'histoire brési-
lienne. Ce développement est dd, pour une part, i
quelques caractéristiques du processus de forma-
tion de I'Etat National brésilien et, pour I'sutre
part, i des facteurs se rapportant tout sutant i la
diplomatie qu'd Pévolution institutionnelle de
I'Ttamiraty. L'objectif de cct article est d'analy-

- ser d'un point'de vue historique la connexion de

ces deux ensembles de facteurs. I vise par 1i &
permettre I'identification des tendances et pro-
cescus qui ont € & I'origine de I'Ttamaraty actuel
et qui synthétisent I'évolution du Ministére des

Relations Extérieures, La période considerée a
&t divisée en trois moments différents qui, d'une
certaine maniére, représentent la tendance princi-
pale de I'évolution du processus examiné, & sa-
voir, la bureaucratisation et I'institutionnalisaticn
de I'Itamasaty, On distingue ainsi la Période Patri-
moniale (de 1822 4 la fin du XIX® sidce); le
Moment Charismatique (les premidres années de
ce sidcle) et 1a Période Bureaucratique-Rationnelle
(de'1a fin de la premidre décennle jusqui nos
jours). Tour I'étude de chaque période, I'auteur a
utilisé des mémoires, des blographles, des lots, des °
documents personnels et publics, Il voulait sinsi
caractériser les traits essentiels de, chaque mo-

ment historique.

131



