OS MILITARES NA POLITICA
EXTERNA BRASILEIRA:

Introducao

1. Politica externa e processo
decisorio

A.“;.‘)olitica externa € uma das di-
ensOes da vida do Estado. E
por meio dela que o Estado se relacio-
na com os demais Estados, projetando
sua imagem e explorando as possibili-
dades que se oferecem a satisfagao das
necessidades da nac;zio.1 Para Schle-
singer, Jr., a politica externa de todos
os Estados persegue objetivos comuns:
“a defesa da propria integridade e a
protecao dos proprios interesses”;% o
que difere sao as peculiaridades nacio-
nais, pois sao estas que determinam a
maneira pela qual o “Estado concebe e
conduz a sua politica externa”.® Sem
contraditar o nucleo dessa idéia, Rey-
nolds a amplia e avanga sobre algu-
mas delicadas questdes, quando defi-
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ne a politica externa como “o conjunto
de medidas adotadas pelos diferentes
setores do governo do Estado em rela-
¢ao com outras entidades que também
atuam na arena internacional, com a
finalidade de promover os objetivos
permanentes dos individuos aos quais
o Estado representa”.4

A positiva particularidade desta lti-
ma definicao é nao se deter diante do
classico par topografico dentroffora. Isto
é, nao obstante os fiundamentos realistas
de sua reflexao, segundo os quais as re-
lagoes internacionais sao ad lifteram re-
lagoes interestatais, Reynolds enfrenta a
complexa questdao da passagem da for-
mulagao a execugao da politica externa.

A mais freqiientecritica dirigida aos
realistas, a saber, quem determina os
objetivos nacionais, Reynolds respon-
de remetendo ao processo decisério que
se desenrola na arena interna: cada
segmento organizado da sociedadee os
orgaos da burocracia do Estado (prin-
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cipalmente os especializados: diploma-
cia e forcas armadas) tem sua propria
politica externa; a partir de sua avalia-
¢ao do quadro internacional e de seus
interesses especificos, cada qual busca
maximizar sua participa¢ao no proces-
so de destilacao queresulta noato final
de elaboragao da politica externa.

Contudo, uma vez decidida a linha de
atuacfaodo Estado no sistema internacio-
nal, esta passa a se desenvolver de modo
auténomo. O éxito ou o fracasso de deter-
minada politica externa em alcangar os
objetivos nacionais ficam a depender nao
apenas da sua consisténcia e da coerén-
cia com que é executada, mas também e
sobretudo da ressondncia que obtémjun-
to ao sistema internacional na sua tota-
lidade e junto acs Estados com os quais
se estabelecem relagoes diretas. O cara-
ter anarquico das relagées internacio-
nais, onde as relagoes de poder consti-
tuem o aspecto dominante, faz com que
o bom andamento da linha politica esta-
belecida dependa da disponibilidade de
recurscs do Estado.

A informagéo é o maior capital que os
setores que participam da formula¢daoda
politica externa possuem, para influen-
ciar 06 demais e impor suas concepgoes
no processo de elaboragao da politica
externa. Por meio da informacgso € pos-
sivel analisar o sistema internacional,
determinar os objetivos prioritarios a
serem perseguidos, eleger os aliados e os
adversarios e, enfim, propor a estratégia
para se alcang¢ar og objetivos. Sao pois os
setores que tém acesso a maior quanti-
dade e a melhor qualidade de informa-
¢6es 08 mais aptos a produzir um progra-
ma de politica externa mais conseqiiente
e, também, mais afinado com o que con-
sideram ser os interesses nacionais.

Sobre o processo de tomada de deci-
sao, diz Reynolds:

“As decisoes sao formuladas por pes-
soas que desempenham determina-
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dos papéis e que agem no contexto de
determinados valores, costumes e
procedimentos com um grau maior
ou menor de flexibilidade. As diver-
sas politicas sao influenciadas pelo
sistema de recrutamento dessas pes-
soas e pela natureza do sistema em
que elas desempenham seus pa-

e 0 ’,
péis”.

Ou seja, o processo decisorio depende
da ideologia dos elementos que consti-
tuem os segmentos que se fazem repre-
sentar e da natureza do regime politico
em que esses segmentos se inscrevem.
Nos regimes democraticos, ha abertura
a participacao de todos os segmentos
soclals com interesses na formulacao da
politica externa; a tendéncia é a plurali-
dade de posturas politicas e de percep-
¢oes da evolugao do sistema internacio-
nal. A existéncia das liberdades funda-
mentals — opiniao e organizagao — possi-
bilita a auscultacdao da opiniao piblica
por parte daqueles que dela dependem
para continuara atuar na arena politica.
No sistema politico aberto, portanto, o
processo funciona com base no didlogo e
na luta politica, de acordo com regras
fixas e previamente estabelecidas. O
grau de influéncia de cada parte depen-
de do valor de suas informagoes, da ca-
pacidade de converté-las em politicas
validas e de persuadir e reverter as pro-
posigoes contrarias. A possibilidade de
que uma posi¢ao prevaleca de modo ab-
soluto sobre as demais é sempre muito
remota; as inclinagdes mais fortes sao
sempre no sentido da composi¢ao e do
consenso. Os objetivos nacionais assim
apurados aproximam as posigoes de to-
dos que, intensa ou episodicamente, par-
ticipam do processo.

Evidentemente essas caracteristicas
referem-se a uma situagao ideal: Em ca-
sos de crise aguda ou de guerra, o espago
e, principalmente, o tempo do processo
sao drasticamente reduzidos. De outro
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lado, ha as diferen¢as de formas de regi-
me, que tanto pode ser presidencialista
como de gabinete. Neste, o pracesso é
conduzido pela maioria parlamentar,
que é a principal fiadora do governo.
Naquele, a responsabilidade pela condu-
¢80 do processo é do presidente, como
também é sua a decisdo final. De todo
modo, supde-se que suas decisoes sejam
tomadas conforme o programa aprovado
pelos que o elegeram e conforme a posi-
¢ao das forgas partidarias que o susten-
tam politicamente.

Nos regimes autoritarios o processo
decisorio desenrola<se num espago exi-
guo. Ha mais forte ideologiza¢ao dos ato-
res e tende a prevalecer a posi¢ao das
forcas que detém o monopélio do poder
de Estado. A falta de representacio e a
censura impedem a influéncia da opi-
nido publica. Nos regimes fechados, os
objetivos nacionais emanam diretamen-
te dos que manipulam as rédeas do po-
der, o8 quais sobrepoem sua percepgao e
seus interesses exclusivos aos interesses
gerais da nacao. Embora niao haja a
priori relagao direta entre o éxito ou o
fracasso da politica externa e o regime
que a pratica, nos regimes autoritarios a
distancia que separa o centro decisorio
da opiniao publica poe em risco a coesao
nacional em tempos de crise. Nesses
casos, a crise externa tende a transfor-
mar-se em crise interna, na medida em
que os opositores do regime encontram
na arena externa aliados potenciais con-
tra aqueles que os oprimem.

2. Os militares e a politica externa
brasileira

O golpe desfechado contra as institui-
¢oes em 1964 encerrou o breve ciclo de-
mocratico iniciado em 1946 e algou a
instituicao militar a condigao de forga
tutelar do Estado brasileiro. Para o his-
toriador Hélio Silva, o movimento de 64
marcou o fim do papel tradicional de
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poder moderador dos militares e inaugu-
rou uma nova fa , em que estes passa-
ram a exercer efetivamente o poder de
Estado.”

Amotivagao para o golpe fundou-se na
suposta esquerdiza¢io do governo do
presidente Joao Goulart. A quebra da
hierarquia entre os militares e o surgi-
mento de liderangas partidanas, sindi-
cais e estudantis, que se desenvolveram
a margem do sistema partidario erguido
em 1946, levaram as elites conservado-
ras a recear a total perda do controle da
vida politica do pais. Nesse sentido, o
golpe militar preencheu as expectativas
de todos os setores que se sentiam impo-
tentes para restabelecer o equilibrio po-
litico, dentro dos marecos constitucionais
entao vigentes.

Por outro lado, o que diferenciou esse
golpe das interven¢oes armadas anterio-
res foi o seu cardter calculista. Conquan-
to ndo houvesse uma estimativa do tem-
po necessdrio para concluir a interven-
¢ao, as elites militares contavam com um
programa de a¢do, concebido e amadure-
cido com antecedéncia. Dispunham de
um dispositivo teénco-doutrindrio,a par-
tir do qual tencionavam liquidar a luta
entre capital e trabalho e promover o
desenvolvimento do pais.

A execucao desse programa supunha
a promog¢fio de uma guinada igualmente
radical na politica externa. A nova orien-
tacdo politico-diplomadtica pautar-se-ia
pelas idéias urdidas no interior da Esco-
la Superior de Guerra, onde Golbery do
Couto e Silva destacava-se como princi-
pal articulador teérico. As linhas cen-
trais de seu pensamento achavam-se ex-
postas numa série de ensaios, escritos
em finais dos anos 50 e reunidos num
volume — Geopolitica do Brasil. A idéia
mater de seu dispositivo tedrico-doutri-
nirio era a transformacgéao do Brasil em
grande poténcia mundial.

Ainda que esta idéia constituisse um
solo comum a todos os matizes do pen-
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samento militar, as teses geopoliticas de
Golbery rompiam com as defendidas por
Mario Travassos e Everardo Bakheuser
nas décadas de 1930 e 1940. A marca de
sua mterveng:ao verificava-se em trés
pontos principais: 1) no plano teodrico,
denunciava a geopolitica de matriz ger-
manica e esposava uma geopolitica pro-
cessada nos Estados Unidos, que se des-
tacava pela forte influéncia realista de
Morgenthau, a qual ele adicionou a teo-
ria ciclico-elitista da historia de Arnold
Toynbee; 2) suas reflexées eram atra-
vessadas de alto a baixo pela disputa
ideologica da guerra fria, revelando um
radical anticomunismo; e 3) suas teses
geopoliticas projetavam o Brasil no ce-
nario mundial e nao mais apenas no
continental, conquanto se mantivesse
perfilado com Travassos no tocante a
necessidade do exercicio da supremacia
continental.

Seu projeto geopolitico objetivava in-
serir positivamente o Brasil na estraté-
gia de defesa do Ocidente. Buscava de-
monstrar que, ao contrario do que se
pensava em Washington, o Brasil nao
era uma area completamente imune a
guerra total que se travava no sistema
internacional. Afragilidade das suas es-
truturas internas tornava-o permeavel
a propaganda proveniente do eixo Mos-
cou-Pequim. E, como expressou em O
Brast e a defesa do Ocidente, nao seria
com discursos sobre as virtudes do livre-
cambismo que as liderangas norte-ame-
ricanas iriam solucionar nossos princi-
pais problemas. Antes de tudo, essas
liderangas teriam de admitir a grande
importdncia do Brasil para a estratégia
de confronto com o0 mundo comunista.
Admitida essa importdncia, deveriam os
Estados Unidos cooperar no sentido de
promover o fortalecimento da economia
nacional e, também e principalmente,
preencher as enormes caréncias nacio-
nais de instrumentos de defesa. Cumpri-
do esse programa, teriam os Estados
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Unidos reforgado o territorio sul-ameri-
cano contra os inimigos externos e inter-
nos e, ao mesmo tempo, protegido o A-
tlantico Sul e a Africa Meridional, outro
ponto vulneravel da estratégia global do
Ocidente.

Amarca registrada dessa reflexaoera
a rigidez que imputava a bipolarizagao
do sistema internacional. Sob essa 6tica
maniqueista, rejeitava a possibilidade
de uma op¢ao fora do Ocidente (ciéncia,
democracia e cristianismo) e do mundo
comunista (totalitarismo e ateismo). O
bloco afro-asiaticoe os nao-alinhados na-
da mais representavam do que opgoes
ainda hesitantes pelo comunismo.

Semelhante leitura da estrutura do
sistema internacional impunha a idéia
da inelutabilidade do reconhecimento
da necessaria hegemonia norte-ameri-
cana sobre o hemisfério. Ainda que tal
reconhecimento nao devesse significar
completa sujei¢ao aos interesses norte-
americanos, a natural assimetria des-
sas relacoes deveria ser deslocada em
favor do Brasil, tornando-o o aliado
preferencial e, em decorréncia, o pélo
hegemonico regional.

No que diz respeito a postulagao de
uma cooperagdo mais substantiva por
parte dos Estados Unidos no desenvolvi-
mento do pais, a intervengao de Golbery
nao chegava a constituir novidade no
universo conservador brasileiro. Sua ori-
ginalidade reside noutro ponto, qual se)a,
no fato de procurardemonstrar junto aos
Estados Unidos a grande serventia es-
tratégica que o Brasil poderia ter, desde
que bem apetrechado militarmente e in-
serido num programa desenvolvimentis-
ta de co-responsabilidade norte-america-
na. Para melhor dizer, tratava-se de evi-
denciar o imprescindivel ganho estraté-
gico que os Estados Unidos poderiam
obter, ao refor¢ar as potencialidades geo-
politicas do Brasil. E essa formalizagao
geopolitica que interpretamos como uma
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Insercao positiva na estratégia norte-
americana no periodo da guerra fria.

O carater autoritario do regime mili-
tar permitiu que esse programa fosse
levado a efeito até que se esgotassem as
suas possibilidades. A partir do momen-
to em que ficou configurado que as con-
tradigoes e os deslocamentos na correla-
cao de forgcas do sistema internacional
tornaram este programa de desenvolvi-
mento incompativel com o objetivo de
fazer do Brasil uma grande poténcia,
procedeu-se a uma maior abertura do
espago no interior do qual se processa-
vam as decisees.

A crise internacional que interrom-
peu o crescimento acelerado da econo-
mia brasileira, portanto, nao sé obrigou
a inauguragao de um processo de aber-
tura do sistema politico, como também
determinou uma participagao mais efe-
tiva da diplomacia e do empresariado, o
que, finaimente, rompeu com o monop6-
lio até entao exercido pelos militares no
processo decisdrio.

Sumariando essas consideragoes in-
trodutodrias, devemos esclarecer que este
ensailo nao objetiva uma anilise comple-
ta de todos os aspectos da politica externa
no periodo dos governos militares. Nos-
sas pretensoes sao mais modestas. Pre-
tendemos tdao-somente abordar o desen-
volvimento da politica externa no lapso
de tempo referido, destacando a percep-
¢ao e a agao politica diretamente ligada
as linhas estratégicas fixadas pelos mili-
tares brasileiros.

1. Governo Castelo Branco: a
vitéria dos circulos concéentricos

A politica externa brasileira inau-
gurada em abril de 1964, portanto no
inicio do ciclo dos governos militares,
representou uma agressiva e radical
guinada em relagao a politica externa
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independente que vinha sendo desen-
volvida desde a posse do presidente
Janio Quadros, em janeiro de 1961.

Nao ha divida de que seria pecar por
exagero afirmar que o quadro politico
interno distendeu-se até a ruptura por
causa da politica externa independente;
até mesmo porque esta fol muito mais
espetacular e traumatica para as cor-
rentes politicas conservadoras no breve
periodo do governo Janio Quadros do
que no periodo um pouco mais longo de
Joao Goulart. Exemplo disso foram as
relagoes com os Estados Unidos, que
Goulart procurou sempre conduzir com
moderagao, certamente para nao agular
ainda mais a hostilidade dos opositores
do seu governo e, também, para evitar
um provavel bloqueio econémico como
retaliacao.

Por outro lado, nao é incorreto dizer
que a encarni¢ada luta politica interna,
agravada no periodo final do governo
Goulart, foi fortemente influenciada pe-
los rumos tomados pela politica externa.
Da mesma forma que a sociedade brasi-
leira se dividiu perante as opgoes de
organizagao politica e sécio-econémica
que as duas correntes politicas antago-
nicas ofereciam, dividiu-se em relagao as
propostas de politica internacional. As
premissas que informavam as percep-
¢oes do sistema internacional e, conse-
qlientemente, as definigbes a respeito
dos aliados e adversarios pareciam, aos
olhos das duas forcas politicas oponen-
tes, mutuamente excludentes. Assim,
politica interna e politica externa, na-
quele momento de confronto, achavam-
se Indissoluvelmente ligadas; haja vista
a Incruenta batalha travada em torno
das relagoes diplomaticas com o entdo
jovem regime socialista cubano,7 que
funcionou como um verdadeiro divisor
de dguas para os defensores da politica
externa independente e seus inconfor-
mados adversarios.
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Devido a essa polarizagao de concep-
coes de politica externa, adensada por
uma intensissima e inédita participagao
da opiniao publica, os primeiros passas
empreendidos peloe elaboradores e exe-
cutores da politica externa do primeiro
governo militar foram marcados por um
tom acentuadamente emocional. No en-
tanto, passada a reseaca do golpe e de-
monstrada aos adeptos da nova ordem a
disposig¢ao de rejeitar tudo que lembras-
se a politica externa do antigo regime, o
emocionalismo cedeu lugar a uma pos-
tura mais racional de defesa dos interes-
ses nacionais. Além do que, havia a pre-
mente necessidade de se apagar todos os
vestigios deixados pela experiéncia an-
terior, para que o programa de politica
econdmica concebido por Otavio Gou-
veia de Bulhoes e Roberto Campos, mi-
nistros da Fazenda e do Planejamento,
pudesse surtir o efeito desejado. Nesse
sentido, a reaproximagao com os Esta-
dos Unidos foi cercada de hiperbadlicas
declaragoes de fidelidade irrestrita ao
bloco ocidental, de reconhecimento da
insubstituivel hegemonia norte-ameri-
cana e de condenagao a todo e qualquer
tipo de abordagem soviética aos paises
do continente.

Em sintese, com a instaurag¢ao do
governo Castelo Branco criaram-se, fi-
nalmente, as condigées que possibilita-
vam a oficializag¢ao das diretrizes de po-
litica externa concebidas e recomenda-
das pelos tedricos da Escola Superior de
Guerra desde a década de 1950. A partir
de entao, as decisoes governamentais
referentes a politica externa passarama
ser tomadas no espago restnto do Con-
selho de Seguranga Nacional.® Os seg-
mentos sociais organizados e a opiniao
publica, ao terem sua participagao no
processo de decisao confiscado, torna-
ram-6e meros espectadores da politica
externa nacional.

Essas diretrizes foram assim expri-
midas pelo presidente Castelo Branco
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em 31 de julhode 1964, no Instituto Rio
Branco:

“No presente contexto de uma con-
frontacao de poder bipolar, com radi-
cal divorcio politico-ideolégico entre
o8 dois respectivos centros, a preser-
vag¢ao da independéncia pressupoe a
aceitagao de um certo grau de inter-
dependéncia, quer no campo militar,
quer no econémico, quer no politico.”

Mais adiante, acrescentou:

‘O interesse do Brasil coincide, em
muitos casos, em circulos concéntri-
cos, com o da América latina, do
continente americano e da comuni-
dade ocidental. Sendo independen-
tes, nao teremos medo de ser solida-
rios. Dentro dessa independéncia e
dessa solidariedade, a politica exte-
rior sera ativa, atual e adaptada as
condig¢oes de nosso tempo bem como
aos problemas de nossos dias. Sera
esta a politica externa da Revolu-
¢ao.’

Isto equivale a dizer que a politica de
feitio nasserista (nao-alinhada) pratica-
da por Quadros e Goulart foi prontamen-
te substituida por uma outra quesituava
o conflito [.este-Oeste como eixo central
do sistema internacional de poder.

A luz dessa incontornsvel disjuntiva
—bloco ocidental (capitalismo, democra-
cia, cristianismo) versus bloco comunista
(comunismo, totalitarismo, ateismo) — o
novo governo langou-se a aplicagao de
sua estratégia de seguranga e desenvol-
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vimenio, o par de conceitos que vincou
o ideario do regime recém-instalado.

A ordem da expasigao dos termos que
resumiam a estratégia internacional, se-
guranga em primeiro lugar, desnudava o
angulo de visao através do qual os mili-
tares brasileiros avaliavam as principais
tendéncias do sistema internacional e o
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papel que o Brasil nele deveria desempe-
nhar. Nessa otica, a corrida armamentis-
ta e o empate nuclear entre os Estados
Unidos ea Uniao Soviética evidenciavam
a inanidade de uma estratégia de defesa
centrada no conceito de independéncia
irrestrita. Semelhante concepgao estaria
reservada apenas aos Estados quedispu-
sessem de um dispositivo nuclear. Aos
demais, nao nuclearizadoes, nada restava
senao resignar-se e admitir a necessida-
de de operar uma flexabilizagao do con-
ceito de independéncia, de modo a me-
lhor capacitarse para responder ao de-
safio “da for¢a subversiva e expansionis-
ta do mundo comunista”. Ajustando as
nocoes e conceitos da esfera diplomatico-
estratégica a realidade de completa in-
terdependéncia da economia capitalista,
impunha-se, como um imperativo cate-
gorico, o conceito de seguranga coletiva.
Assim, dispondo-se a cooperar com a es-
tratégia de defesa hemisférica coordena-
da pelos Estados Unidos e, em contrapar-
tida, acomodando-se ao abrigo de seu
guarda-chuva nuclear, o Brasil poderia
ficar imune a agressao das forgas inimi-
gas. A seguranga coletiva era, pois, con-
siderada a condi¢ao prévia, indispensa-
vel, para se caminhar na dire¢ao do de-
senvolvimento. O fortalecimento do po-
der nacional e, por conseguinte, a am-
pliacao da margem de independéncia,
para atuar conforme a estratégia maior
de defesa dos valores ocidentais, estavam
condicionados a essa assimétrica relagao
de poder com os Estados Unidos.
Aparentemente tal percepgao enca-
minhava a politica externa brasileira no
sentido contrdrio ao das tendéncias do
sistema internacional. Isto é, enquanto
os formuladores brasilenros trabalhavam
com uma perspectiva de acirramento da
guerra (ria, no cimo da hierarquia as
duas superpoténcias encerravam a crise
dos misseis com a abertura de um amplo
dialogo. Porém, o que agitava o sono
desses formuladores era o deslocamento
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das tensoes do topo para a base do siste-
ma, que transformava o Terceiro Mundo
em area e veiculo do confronto.

Na América Latina, a inquietagaoera
provocada pela gradativa consolidagao
da posicao de Fidel Castro. O compro-
misso que o5 norte-americance assumi-
ram com 06 soviéticos, de reconhecer a
legitimidade do regime cubano, criava o
risco de fazer de Cuba um pélo gerador
de instabilidade no continente sul-ame-
ricano. Esse desconforto aumentou con-
sideravelmente quando Fidel Castro fez
a convocagao da III Conferéncia de Soli-
dariedade dos Povos da Africa, Asia e
Ameérica Latina, a denominada Confe-
réncia Tricontinental de Havana, em ja-
neiro de 1966, com o objetivo de definir
a agenda da luta revolucionaria no Ter-
ceiro Mundo.

No plano extra-continental, a intran-
qiillidade resultava da incapacidade nor-
te-americana de concluir com rapidez a
gue ra no Vietna.

Dai porque a decisao do presidente
Castelo Branco de romper relagoes di-
plomaticas com Cuba, em 13 de maio
de 1964. Logo a seguir a essa medida
de impacto, anunciou-se a disposigao
da administragao norte-americana de
Liyndon Johnson de reiniciar o fluxo de
transferéncia de capitais para o Brasil,
que havia sido interrompido em 1963.

Na area compreendida pelo primeiro
circulo concéntrico, a estratégia governa-
mental pnewa uma politica de maior a-
proximagio e fortalecimento dos lagos
diplomaticos. Segundo palavras de Cas-
telo Branco, o governo atribuia particu-
lar importancia a integragao latino-ame-
ricana. Em seu discurso no Instituto Rio
Branco, anunciou que a orientagao con-
sistia em:

“estreitar em todos os campos as re-
lagées com todos os paises, pelo aper-
feicoamento da convivéncia econémi-
ca e cultural. No que diz respeito aos
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paises limitrofes, esforgar-se para
aumentar seus sistemas de comuni-
cagoes e de transportes, de tal modo
gue as fronteiras passem a unir-nos
efetivamente.”™*

Essa atencao para com os vizinhos do
cone sul traduziu-se no programa de va-
lorizagao das potencialidades da ALALC
e na aproximacao, via projetos de interes-
ses mituos, com a Bolivia e o Paraguai.

O primeiro ponto do programa —inte-
gragao latino-americana — nao foi bem-
sucedido. Como afirma Carlos Estevam
Martins, a recusa brasileira a participar
de um programa integracionista que ti-
vesse um escopo estritamente pan-ame-
ricano, tal como o preconizado pelos for-
muladores da politica externa indepen-
dente, suscitava desconfianga entre os
demais governos sul-americanos. As afi-
nidades entao existentes entre os Esta-
dos Unidos e o Brasil, e a insisténcia do
segundo numa convivéncia interameri-
cana, levantavam suspeitas quanto as
possivels intengoes hegeménicas do Bra-
sil. As mailores resisténcias ao projeto

brasileiro vinham da parteda Argentina
e do Chile.™

Com a Bolivia o entendimento fruti-
ficou. Em 23 de julho de 1964, o gover-
no brasileiro entregou ao governo boli-
viano o trecho da ferrovia Corumba-
Santa Cruz de la Sierra situado em
territério boliviano. No ato de entrega
fol assinado o protocolo adicional ao
tratado sobre a ligagao ferrovidria de
1938, o qual constitulu o Gltimo ato
referente ao Tratado de Petrépolis, de
novembro de 1903, que resolveu o liti-
gio do Acre.

Depois de um periodo de expectativa,
que se seguiu ao golpe que resultou na
deposi¢ao de Paz Estensoro, as negocia-
¢oes retornaram ao ponto que interessa-
va ao Brasil. E, em 1966, foram assina-
dos protocolos destinados a aperfeigoar
a rede de comunicagoes terrestres e flu-
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viais entre os dois paises e a adequar os
Interesses do comércio bilateral.

Mas as relagées mais promissoras fo-
ram as estabelecidas com o Paraguai.
Apods o incidente de Porto Coronel Rena-
to, em junho de 1965, quando tropas do
Exército brasileiro se concentraram na
fronteira sob o pretexto de combater o
contrabando e supostos guerrilheiros pa-
raguaios, as relagces evoluiram no senti-
do da convergéncia de interesses. O passo
decisivo para o bom relacionamento, nao
obstante a agitag¢do promovida pela im-
prensa paraguaia, foi o acerto final para
a demarcag¢aodas fronteiras da regiao de
Sete Quedas. Para o sucesso dessa deli-
cada negociagao diplomatica o governo
brasileiro recorreu aos bons oficios do
general Golbery, conhecido como “muito
relacionado no Paraguai”.

Superadas as divergéncias sobre a
questao das fronteiras, assistiuse a um
aprofundamento das relagoes brasileiro-
paraguaias, cujo ponto culminante con-
sistlu nos encontros de chanceleres em
Foz do Iguagu e em Porto Presidente
Stroessner, nos dias 21 e 22 de junho de
1966, quando entao fol assinado o docu-
mento Ata das Cataratas. O documento
selava o compromisso de ambos os go-
vernos de proceder a um levantamento
das potencialidades econémicas da re-
giaodo Salto de Sete Quedas, particular-
mente dos recursos hidraulicos, com a
finalidade de reverté-las em beneficio
dos dois paises em regime de condomi-
nio. Com a Ata das Cataratas a diploma-
cia brasileira iniciava uma verdadeira
intervengao cirurgica no cone sul, de
largo alcance politico, cimentando uma
definitiva alianga com o Estado para-
guaio.

No perimetro do segundo circulo con-
céntrico, ou seja, do sistema interameri-
cano em sua totalidade, afora as discuti-
das relagoes bilaterais com os Estados
Unidos, a questao que concentrou todas
as atencoes fol a adesao brasileira a
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Forgca Interamericana de Paz que inter-
veio na Republica Dominicana.

A guerra civil em Sao Domingos te-
ve inicio em 24 de abril de 1965, quan-
do militares partidarios do ex-presi-
dente Juan D. Bosch, deposto pelos
militares em 1963, apos sete meses no
poder, iniciaram um levante para res-
tituir-lhe o cargo.

Sob o argumento de que se tratavade
uma conspiragao urdida por elementos
a servico do movimento comunista e de
Fidel Castro, o presidente norte-ameri-
cano lLyndon Johnson ordenou o desem-
barque de fuzileiros navais no pais. A
partir dai a crise adquiriu dimensoes
continentais e mundiais.

Seguindo os passas da diplomacia dos
Estados Unidos, a diplomacia brasileira
nao so apoiou a interveng¢ao militar, como
também procurou assumir a lideranga
da intervengdao no ambito da América
Latina. Respaldado pelos votos favora-
veis da Camara e do Senado, o governo
brasileiro comprometeu-se a enviar for-
¢as armadas para integraremuma Forga
Interamericana de Paz, comandada pelo
general Hugo Panasco Alvim, com o fim
de restabelecer a ordem em Sao Domin-
gos e afastar a ameaga da constituigao de
uma nova Cuba na regiao.

Ao mesmo tempo, o chanceler Vasco
Leitdo da Cunha envidou esfor¢os no
sentido de reformar a Carta de Bogots,
criando uma For¢a Interamericana de
Paz permanente. Segundo tedricos da
Escola Superior de Guerra, ? tal medida
se fazia necessana para evitar que os
Estados Unidos perpetuassem a pratica
de agoes diplomatico-militares unilate-
rais. A forca imaginada pelos estrategis-
tas brasileiros, de acordo com essa visao,
transferiria a responsabilidade de deci-
soes semelhantes aquela para um foro
multilateral, a OEA. Argumentaram
também, a despeito de todos os protestos
da opiniao pﬁblica,15 que a intervencao
era necessaria e inarredavel, pois o que
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estava ocorrendo em Sao Domingos po-
deria ocorrer em algum pais vizinho do
Brasil, no Uruguai por exemplo, onde o
ambiente politico estava conturbado e
encontravam-se exilados importantes li-
deres brasileiros depostos pelo golpe mi-
litar de 1964.

No entanto, apesarda posi¢ao de proa
do Brasil na defesa da doutrina Johnson,
o governo norte-americano rejeitou a i-
déia da revisao do Tratado Interameri-
canode Assisténcia Reciprocae da Carta
de 1948, preferindo uma politica prag-
matica em face da conveniéncia de futu-
ras intervengoes militares, resguardan-
do assim seu privilégio de decisao unila-
teral.

Paralelamente as negociagoes com o
Brasil relativas a questao de Sao Domin-
gos, o presidente Johnson trocou uma
ininterrupta correspondéncia com o pre-
sidente Castelo Branco, a quem manti-
nha informado sobre os desdobramentos
da guerra do Vietna. Essa consideragao
em manter o aliado do sul bem-informa-
do a respeito dos problemas estratégico-
militares norte-americanos na Asia atin-
giu o climax quando, em dezembro de
1965, Johnson sugeriu, por intermédio
do embaixador Lincoln Gordon, que o
Brasil enviasse efetivos militares para
combater no Vietna, com a finalidade de
contribuir mais positivamente para o es-
forco norte-americano de pacificagao da-
quele pais. Certamente para manterse
coerente com as prioridades de defesa do
Brasil, estabelecidas pelos estrategistas
da ESG, ‘Castelo jamais admitiu a hipé-
tese, limitando-se a remessa de provisoes

para a populagao sul-vietnamita”. 10

No circulo mais amplo da estratégia
de defesa do Brasil, a grande preocu-
pacao relacionava-se ao Atlantico Sul
e a costa ocidental da Africa.

O maior recelo de nossas estrategis-
tas era uma possivel instalagao de regi-
mes hostis a0 mundo ocidental naquela
parte do continente africano, ameagan-
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do a seguranca brasileira na sua imensa
fronteira leste. Para demonstrar a exe-
qiiibilidade dessa hipotese, recorriam a
experiéncia historica da Segunda Guer-
ra Mundial, quando as forgas aliadas
utilizaram-se do litoral nordestino como
cabega-de-ponte para alcancar o norte
da Africa, palco de decisivos combates no
confronto com as for¢as do Eixo.
Objetivando guarnecer esse flanco de-
fensivo, reverteu-se a orientacfo politica
desenvolvida pelo governo anterior de
afastar o pais do regime portugués de
Salazar, devido a sua obstinagao em
manter o império colonial a salvo do pro-
cesso de descolonizagio. Movido pelo In-
teresse geopolitico de assegurar o arqui-
pélago de Cabo Verde e Angola adstritos
ao bloco ocidental, o governo Castelo
Branco buscou a reaproximag¢do com o
governo portugués. Apos as visitas mu-
tuas do chanceler portugués Franco No-
gueira e do chanceler brasileiro Juracy
Magnlhses, foi restabelecido o status quo
ante, o que proporcionou ao Brasil, em
troca de seu apoio ao sistema colonial de
Portugnl, a assinatura de um tratado de
comércio pelo qual se lhe abriram os

portos coloniais. Nas palavras de Luis
Viana Filho:

“E, para coroar, uma esquadra brasi-
leira visitou Sao Paulo de Luanda,
em cujas ruas desfllaram nossos ma-
rinheiros. Repetia-se o ocorrido trés
séculos antes, quando outros solda-
dos brasileiros ali haviam desembar-
cado com Salvador Correia de Sa”.""

2. Governo Costa e Silva: a
diplomacia da prosperidade

A passagem da faixa presidencial pa-
ra o marechal Artur da Costa e Silva
deu-se no periodo em que os técnicos do
governo procediam a avaliagao dos re-
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sultados da Aliangca para o Progresso,
apresentados na IV Reuniao Anual Ex-
traordindria do Conselho Interamerica-
no Econémico Social (CIES). A partirdai,
as diretrizes da politica externa revolu-
cionaria passaram a ser flexibilizadas,
gerando sentido desapontamento entre
os defensores da rigidez ortodoxa com
que foram aplicadas pelo governo Caste-
lo Branco.

A conclusao fundamental a que che-
garam os técnicos brasileiros sobre os
resultados obtidos pela Alian¢a para o
Progresso foi a de que os nameros apu-
rados eram de uma espantosa inex-
pressividade; nao se havia sequer atin-
gido o modesto percentual de 2,5% de
aumento da renda per capita no con-
junto da América Latina, conforme o
previsto na Carta de Punta del Este.

Por outro lado, medrou entre os estra-
tegistas brasileiros a decepegso a respeito
da desenvoltura com que evoluia o didlo-
go e o entendimento entre Estados Uni-
dos e Uniao Soviética, confirmando coin-
cidéncias de pontos-de-vista e convergén-
cia de posigoes. Nao obstante a guerra do
Vietna e a crise do Oriente Médio, os
observadores oficiais brasileiros perce-
biam que as contradigoes ideoldgicas en-
tre as duas superpoténcias perturbavam
cada vez menos suas relagoes. Em lugar
da animosidade de outrora, prevaleciam,
além do tradicional comércio, o fluxo de
capitais e a transferéncia de tecnologia.
Por outras palavras, davam-e conta de
que, enquanto os aliados menos bem-
aquinhoados, como o préprio Brasil, per-
maneciam fielmente impermeaveis a
qualquer envolvimento mais conseqtien-
te com 0 mundo comunista, o lider do
mundo livre, a pretexto do indispensdvel
comportamento realista em face do ini-
migo, usufruia de todas as vantagensque
esse relacionamento lhe proporcionava
em termos de maximizagdo de poder.
Postos diante do quadro do sistema inter-
nacional e dos insipidos niimeros da aju-
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da norte-americana para o desenvolvi-
mento, os formuladores brasileiros sofre-
ram um verdadeiro desencantamento
com o mundo. Afinal, a anidlise desse
quadro evidenciava, de maneira inequi-
voca, que a conocepegao de defesa integra-
da dos blocos, antes prevalecente, estava
dando lugar as prioridades nacionais.
Essa pronunciada tendéncia a fragmen-
tacao dos blocos manifestava-se tanto no
lado ocidental como no mundo comunis-
ta. No Ocidente, as contradigoes desen-
volveram-se no seio mesmo do seu dispo-
sitivo militar. A falta de consenso acerca
da questao da proliferagao dos artefatos
nucleares deu oportunidade a emergeén-
cia da politica gaullista de auto-suficién-
cia nuclear — force de frappe — e a conse-
quiente defeccao do comando integrado
da OTAN; uma politica nacionalista que
se somava ao veto ao pedido do governo
trabalhista de ingresso da Gra-Bretanha
na CEE. No mundo comunista, o bloco
rachou separando Pequim de Moscou. O
desencadeamento da revolugao cultural
na Republica Popular da China, apés a
deniancia de revisionismo e hegemonis-
mo por parte da cipula dirigente soviéti-
ca pelos lideres chineses, encerrou a uni-
dade e aprofundou a disputa pela lide-
ranca ideclégica junto aos demais paises
comunistas. Enfim, a irreprimivel ten-
déncia a diluigao dos blocos impunha
uma inadiavel revisao de curso da politi-
ca’ externa brasileira.

Refletindo a preocupag¢iao de adequar
os interesses nacionais brasileiros as
mudangas por que passava o sistema
internacional, o presidente Costa e Silva
assim apresentou a orientagao que pre-
tendia imprimir a politica externa do
pais, chamada por ele proprio de “diplo-
macia da prosperidade”.

“Estamos convencidos de que a solu-
¢ao do desenvolvimento condiciona
em ultima andlise a seguranca inter-
na e a propria paz internacional. A
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Histoéria nos ensina que um povo nao
podera viver em um clima de segu-
ranga enquanto sufocado pelo subde-
senvolvimento e inquieto pelo futuro.
Nao ha tampouco lugar para segu-
ranga coletiva em um mundo em que
cada vez mais se acentua o contraste
entre a riqueza de poucos e a pobreza
de muitos.”

Mais adiante:

“Daremos, assim, prioridade aos pro-
blemas do desenvolvimento. A agao
diplomatica de meu Governo visara,
em todos os planos bilaterais, ou mul-
tilaterais, a ampliagao dos mercados
externos, a obtengao de pregos justos
e estdvels para nossos produtos, a
atracgao de capitais e de ajuda técni-
ca, e —de particular importdncia —
a cooperagao necessaria a rapida nu-
clearizagao pacifica do pais.

(...) Ante o esmaecimento da con-
trovérsia Leste-Oeste, nao faz senti-
do falar em neutralismo nem em
coincidéncias e oposigoes automati-
cas. SO nos podera guiar o interesse
nacional, fundamento permanente
de uma politica externa soberana.”

Como se pode ver, a prioridade havia
passado para o desenvolvimento. Inver-
tia-se portanto a posicao dos termos do
bindmio com o qual se havia iniciado a
politica externa revolucionaria em 1964.
Nao mais se condicionava o desenvolvi-
mento a seguranca coletiva. Agora a se-
guranca era vista como um produto do
desenwvolvimento. E, mais ainda, desa-
creditado o projeto de desenvolvimento
como resultado da ajuda externa, este
passou a ser pensado como fruto de um
processo endégeno. Nesse sentido, a po-
litica exterior deveria consistir, conforme
o chanceler Magalhaes Pinto, “na cons-
tante e acurada avaliagdao da dindmica
internacional, a fim de identificar e pro-
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curar remover os obstdaculos externos
que se opdem e podem vir a opor-se ao
projeto nacional”.

Dentre os obstaculos identificados
pela diplomacia brasileira a escalada
do desenvolvimento nacional, consta-
vam como mais importantes: 1) as pre-
tensdoes monopolizadoras das grandes
poténcias sobre as tecnologias de pon-
ta, especialmente sobre a da energia
nuclear; e 2) a estrutura do comeércio
internacional, favoravel aos paises de-
senvolvidos e desfavoravel aos paises
subdesenvolvidos. Outros mais eram:
3) a expansao do comunismo; 4) as
pressoes Internacionais para que os
subdesenvolvidos adotassem politicas
de controle da natalidade; 5) as tenta-
tivas das grandes poténcias de mono-
polizar a exploragao do espago césmico
e do fundo dos oceanos; e 6) o dese jo das
corporagoes multinacionais de domi-
nar o mercado latino-americano.

A atuagao diplomatica brasileira pau-
tou-se, portanto, por uma linha de con-
duta cuja esséncia era constituida pela
busca da afirmagao da soberania e pela
promog¢ao do desenvolvimento, sintese
das duas grandes prioridades. Dai que a
inserc¢ao do Brasil no sistemna internacio-
nal processou-se no sentido da assimila-
¢ao das teses consagradas na Confe-
réncia dos Paises em Desenvolvimento,
quando entao se criou a UNCTAD e se
formou o Grupo dos 77. A bem dizer, a
crescente descaracterizagao do conflito
Leste-Oeste fez assomar na elite dirigen-
te brasileira a clivagem entre o Norte
desenvolvido e o Sul subdesenvolvido co-
mo o mais forte entrave para o robuste-
cimento do poder nacional.

Essa consciéncia de que as relagoes
Norte-Sul atingilam mais diretamente os
interesses vitais do Estado brasileiro do
que as relagoes Leste-Oeste consubstan-
clou-se- na politica brasileira referenteao
desarmamento e fortalecimento da segu-
ranca internacional. A conclusao de que
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a expansao da base economica do Estado
deveria ser acompanhada de uma inter-
vengao mais positiva nos foros multilate-
rais, em que se teciam as articulagoes
conformadoras do sistema internacional,
deu oportunidade a que o embaisador
Araujo Castro, chefe da missdobrasileira
junto as Nagoes Unidas de 1968 a 1971,
desenvolvesse uma densa e penetrante
reflexao a respeito da estrutura hierar-
quica e dos influxos e interagoes do siste-
ma internacional, a qual instrumentou
conceltualmente as agoes brasileiras no
campo internacional.

O nucleo da argumentagao esgrimida
por Araugjo Castro era que a evolugao
historica do sistema internacional havia
conduzido as Nag¢oes Unidas ao umbral
de uma crise. Isto porque, sempre mais
nitidamente, tornava-se visivel a des-
proporg¢ao de poder e privilégios entre os
cinco membros efetivos do Conselho de
Seguranca e os demais Estados afilia-
dos. Uma vez que a estrutura juridica
erguida em Sao Francisco em junho de
1945 havia condicionado a reforma da
Carta ao voto convergente dos Cinco
Grandes, havia uma indisfarcada ten-
déncia ao congelamento do poder mun-

dial.

“(-..) E quando falamos de poder, nao
falamos apenas do poder militar, mas
também de poder politico, poder eco-

némico, poder cientifico e tecnologi-
P 120

Isto é, considerando que as relagoes
internacionais processam-se num campo
energizado pelas relagoes de poder, a 16-
gica determina que, ao invés de esperar
que o8 que detém o poder abram msdo
desse poder, pelo contrario, os que nao o
detém procurem acumula-lo. Segundo
Araujo Castro, enfim, para que o Brasil
pudesse cumprir seu destino de grande-
za, fazia-se necessano uma politica inter-
nacional audaciosa, cujo objetivo priori-
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tario deveria ser remover todos os entra-
ves que limitavam seu poder nacional.

Foi dessa orientagao estratégica que
sedestilou a politica de nuclearizagao do
Estado brasileiro. Por considerar que a
nuclearizag¢ao pacifica constituia um di-
reito inalienavel e que a rendncia a esse
direito contribuia para a cristalizagao do
poder condominial das poténcias ja nu-
clearizadas, foi que o governo Costa e
Silva recusou-se a assinar o Tratado de
Nao-Proliferagao Nuclear. Tal posigao
em face do TNP estribava-se na justifi-
cativa de que o tratado tinha um carater
claramente excludente, na medida em
que tragcava uma fronteira tecnolégica
entre os Estados e, apesar disso, nao
assegurava a paz mundial.

Os planos do governo no tocante a
matéria consistiam em prosseguir no
caminho da cooperag¢ao com a Franga,
Israel e Estados Unidos, para romper
o monopoblio do poder mundial.

O instrumento utilizado pelo gover-
no brasileiro para resistir as pressoes
internacionais, devido a recusa em as-
sinar o TNP, foi sua assinatura do T'ra-
tado do Méxaco (Tlatelolco), em feverei-
ro de 1967. Por meio dele a diplomacia
brasileira afirmava sua boa vontade
em cooperar para a nao-proliferacaode
artefatos sem, no entanto, deixar de
investir na tecnologia nuclear. De acor-
do com o Ministério das Relagoes Exte-
riores, a adesao ao Tratado do México
em nada feria a posig¢ao oficial brasilei-
ra, dado o fato de o tratado incluir trés
itens considerados fundamentais e in-
dispensaveis, que eram: 1) a garantia
de que todos os paises latino-america-
nos assinariam o tratado; 2) a inclusao
dos territorios nao-auténomos da Amé-
rica Latina na area circunscrita pelo
tratado; e 3) o compromisso formal de
todas as poténcias nuclearizadas de
que garantiriam a inviolabilidade da
regiao ante ataque ou ameaca de ata-
que com armas nucleares.
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No plano bilateral, as relagoes com os
Estados Unidos foram as que exigiram
maior atengao por parte da diplomacia.
Em virtude da desilusao provocada pe-
los magros frutos da cooperagao econé-
mica e da percep¢ao brasileira de que a
estratégia da seguranca coletiva afasta-
va o pais dos centros decisodrios interna-
cionais, perpetuando o desenvolvimento
e alienando o sistema defensivo, a ten-
déncia foi a do progressivo esfriamento.
Da mesma forma que ja nao convinha
mais aos Estados Unidos manter um
grau de cooperagao tao elevado como nos
tempos de Vasco Leitao da Cunha e Ju-
racy Magalhées,zl considerado excessi-
vo pelo novo embaixador norte-america-
no no Brasil John C. Tuthill, também
nao agradava ao governo dos Estados
Unidos a desinibi¢gao com que o chance-
ler Magalhaes Pinto afirmava a necessi-
dade de o Brasil perseguir mais resolu-
ta e autonomamente o desenvolvimento
economico e tecnologico, sobretudo no
sensivel setor da tecnologia nuclear. O
saldo dessa reversao de expectativas de
parte a parte foi a proliferacao de desa-
cordos envolvendo os respectivos inte-
resses naclionais.

Os assuntos econémicos constituiram
o foco dessas controvérsias. As dificulda-
des que nos Estados Unidos se criavam
para a comercializagao dos produtos bra-
sileiros tais como café soluvel, téxteis de
algodao, cacau e agucar, além da luta
travada pelos norte-americanos para
continuarem assenhoreando-se do mo-
nopolio dos fretes do comércio maritimo,
no entanto, nao chegaram a comprome-
ter mais seriamente as tdao amplas e
complexas relagoes entre os dois Estados.
Pressoes dessa natureza eram vistas co-
mo naturais, na medida que compunham
o repertorio norte-americano de medidas
para conter o impeto daqueles paises
que,aos seusolhos, mostravam-se dema-
siadamente afoitos em marcar uma posi-
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¢ao de independéncia em face do seu
poder hegemonico.

Com Portugal o Brasil manteve a po-
sicao reassumida por Castelo Branco de
estreitamento dos vinculos e apolo a re-
pressao aos movimentos nacionalistas
que, nas colonias, lutavam pela inde-
pendéncia. Quanto a essa questio, a di-
plomacia brasileira persistia na tese de
que nos territdrios colonizados por Por-
tugal o aspecto principal da guerra era a
luta do mundo ocidental contra a expan-
sao comunista.

3. Governo Médici: a dipilomacia
do interesse nacional

A mudanga. de governo em 1969 levou
a algumas alteracoes na forma de se
conduzir a politica externa do pais. Nao
h4 diavida de que dois fatores, em espe-
cial, concorreram para que isso aconte-
cesse: a luta intramilitar que definiu a
escolha de Garrastazu Médici como su-
cessor de Costa e Silva e os elevados
indices de crescimento do PIB verificados
logo no inicio de seu mandato presiden-
cial: 1969, 10,0%; 1970, 8,8%; 1971,
13,3%: 1972, 11,7%; e 1973, 14,0%.% Fo-
ram alteragées que, no entanto, nao che-
garam a representar uma revisao da es-
tratégia geral. Constituiram, antes, re-
sultados dos recursos que se haviam acu-
mulado.

Ha, de modo geral, grande dificuldade
em se analisar a vincula¢ao (contestada
por muitos) entre a dinimica da politica
interna e a dinamica da politica exter-
na.?* Dificuldade que aumenta conside-
ravelmente quando os governos que pro-
tagonizam as duas esferas da vida politi-
ca sao infensos a regras claras e consen-
suais de sucessio, ou, mais especifica-
mente, como no caso aqui apreciado,
quando um grupo restrito (os militares)
se autoconstituem os arbitros da vida
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nacional, ignorando e reprimindo as ins-
tituicées que, num Estado democratico,
deveriam expressar a vontade popular.
Nesse sentido, a principio, pelo menos, a
sucessio de Costa e Silva nao deveria ser
muito diferente da de Castelo Branco e,
em seguida, da de Médici e assim por
diante. Porém,devidoaofatodeo periodo
final do governo Costa e Silva ter sido
cercado de uma violenta crise politico-
ideologica, que repercutiu fundo no seio
da instituigdo militar, a escolha de Médici
representou, segundo Alfred Stepan,z5
um grande esforgo para a preservag¢ao da
unidade dos militares, que constituia o
principal “patriménio politico do governo
militar”.

Sendo pois um governo de uniao dos
militar , o governo Médici gozou da
legitimidade por eles préprios conferida
para perseguir com mais tenacidade o
objetivo comum a todas as tendéncias,
de transformar o Brasil numa grande
poténcia mundial. Evidentemente a em-
preitada do projeto “Brasil poténcia” so
pode ser vislumbrada como algo palpa-
vel na medida em que a tecnoburocracia,
firmemente plantada nesse periodo, ga-
rantia que os 11,2% de crescimento do
PIB, registrados em 1968, manter-se-
lam como indice padrao de crescimento
da economia do pais. Em suma, a con-
tencao das divisoes internas ao regime,
aliada ao éxito do “milagre brasileiro”,
gerou a confiang¢a de que o pais encurta-
va rapidamente a distdncia que o sepa-
rava dos paises capitalistas desenvolvi-
dos, habilitando-se a saltar da condi¢ao
de poténcia média a de grande poténcia.

Seguindo-se a linha interpretativa
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proposta por Estevam Martins,“” po-
de-se afirmar que o principal efeito
desses condicionantes sobre a politica
externa foi que, a convicgao da diplo-
macia de que o desenvolvimento era o
resultado exclusivo da interacao dos
fatores internos, acrescentou-se a idéia
de que o caminho do desenvolvimento
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era para ser percorrido individualmen-
te. Se, antes, a “diplomacia da prospe-
ridade” divisava a luta conjunta dos
paises subdesenvolvidos como o meio
mais eficaz de resistir e superar os
obstdaculos que lhes opunham os de-
senvolvidos, a “diplomacia dointeresse
nacional” passou a priorizar as rela-
coes bilaterais como as mais conve-
nientes para se alcan¢ar o mesmo fim.
A definicao dessa orientagao politica
coadunava-se com a consciéncia ad-
quirida pelas elites dirigentes de que
nao so o trajeto para o desenvolvimen-
to estava pontilhado de barreiras es-
truturais, como também as teses favo-
raveis a um sistema internacional or-
ganizado na base do equilibrio de po-
der, entao em processo de estrutura-
¢ao, sO prejudicavam os paises como o
Brasil que, destacando-se dos demais
subdesenvolvidos pelos Invejaveis in-
dices de crescimento econémico, alme-
javam compartilhar coni1 as grandes
poténcias as decisoes mundiais.

Mario Gibson Barbosa, ministrodas
Relacoes Exteriores, assim resumia as
linhas mestras da “diplomacia do inte-
resse nacilonal”:

1) o Brasil defende a mudanga das
regras de convivéncia internacional, e
contra a cristalizagao de posigoes de
poder e se recusa a crer que a historia
se desenrole necessariamente em be-
neficio de uns e prejuizo de outros pai-
ses;

2) consideramos que, a medida que
uni pais cresce, cabe-lhe uma parcela
de decisao cada vez maior dentro da
comiunidade internacional, e nao de-
vemos deixar de usa-la em favor dos
pOvVoS que, COmo 0 NOsSso, aspiram ao
progresso;

3) a verdadeira paz nao pode ser
Identificada como a simples manuten-
¢ao do status quo, como resultado do
equilibrio de poder, nem ser instru-
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mento de ampliagao da distancia que
separa as nagoes ricas das nagoes po-
bres; implica, ao contrario, a mudanga
das regras do comércio internacional e
a alteragao do mecanismodedistribui-
¢ao mundial do progresso cientifico e
tecnolégico, pois nao ha verdadeira paz
sem desenvolvimento;

4) nossa posigao €, portanto,de ativa
solidariedade com os paises em desen-
volvimento, competindo a nossa diplo-
macia estreitar o entendimento com os
povos que travam conosco a dura bata-
lha do progresso;

5) nossa politica externa deve ser
global, de intima cocﬁeragéo com 0s

paises desenvolvidos.

A reagao latino-americana a essa po-
litica de “poténcia ouvida no concertodos
fortes e respeitada naquele dos fracos’
foo um generalizado sentimento de des-
confianga. Sobretudo pela énfase atri-
buida a necessidade de ocupacgao efetiva
do territorio nacional, entendida como
requisito indispensavel para o fortaleci-
mento do poder nacional. A execug¢ao de
projetos de colonizagao e aproveitamen-
to econémico dos recursos existentes na
bacia Amazénica e na bacia do Prata fo
vista como a consumacao das velhas te-
ses geopoliticas defendidas pelos milita-
res brasileiros e como prova das preten-
soes subimperialistas dos setores inter-
nacionalizados da burguesia brasileira.

Todawvia, a verdadera 1azao para o
estado de perimanente tensao que domi-
nou as relagoes do Brasil com os demais
paises sul-americanos fol a eleigao para
presidente do Chile de Salvador Allende,
candidato da Unidade Popular, em se-
tembro de 1970. Pois, tanto para os nor-
te-americanos como para os conservado-
res latino-americanos, a ascensao de um
governo marxista na reglao representa-
va séria ameaga a estabillidade e a segu-
ranca do hemisfério.
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O relatorio sobre as eleigoes remetido
para Washington pelo embaixador nor-
te-americano no Chile, Edward Korry,
traduzia com fidelidade a decepgao que
temou conta de todos aqueles compro-
metidos coma manuteng¢ao do status quo
nesta parte do mundo. Nas palavras do
embaixador: “Isto tera a mais profunda
repercussao sobre a América Latina e
até mesmo sobre outros paises; sofremos
uma penosa derrota. As conseqiiéncias
serdo internas e internacionais.”*>

Para Henry Kissinger, formuladorda
politica internacional de Richard Nixon,
a eleicao de um governo socialista no
Chile afigurava-se como um desastre de
grandes proporgoes para os interesses
norte-americanos e de seus aliados na
regiao.

“Sabiamos que (o Chile) nao tardaria
em adotar uma politica anti-norte-
americana, em quebrar a solidarie-
dade do hemisfério, em fazer causa
comum com Cuba e cedo ou tarde
estabelecer estreitas relagées com a
Uniéo Soviética. ™"

Essa era a avaliagao de todos os
governos, especialmente do brasileiro,
que viam o erguimento de governos
socialistas como um sucesso a mais da
estratégla expansionista soviética. Dai
porque os militares brasileiros entra-
ram em estado de alerta, temendo que
da instabilidade politica que assolava
alguns dos paises vizinhos, particular-
mente Uruguai e Bolivia, resultassem
governos influenciados pelo éxito dos
soclalistas chilenos. Por seu turno, for-
tificou-se nesses paises e na Argentina
— esta preocupada com o equilibrio de
poder na regidao — a idéia de que o
Brasil, apoiado pelos Estados Unidos,
talvez se aventurasse a praticar inter-
ven¢oes armadas com fins preventivos.
Uma suspeita que aumentou de inten-
sidade com a ida de Garrastazu Médici
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aos Estados Unidos em 1971 a convite
de Nixon, ocasiao em que este ultimo
declarou que “we know that as Brazi!
goes, so will go the rest of that Latin
American continent.™"

A inaugurag¢ao de uma conjuntura
externa marcada pela expectativa bra-
sileira dos possiveis desdobramentos
externos do novo regime chileno, com-
binada com o poder absoluto de que os
militares passaram a desfrutar a par-
tir do fim do governo Costa e Silva,
projetaram a imagem de um DBrasil
avido de assumir o poder hegeménico
regional. Seu desengajamento dos pro-
gramas integracionistas e sua opgao
pela diplomacia bilateralista, ancora-
da no otimismo provocado pelo “mila-
gre econdmico’, geraram a percep¢ao
entre os paises vizinhos de que o Bra-
sil, com o beneplacito dos Estados Uni-
dos, havia se convertido no gendarme
da Ameérica Latina.

Acentuando as linhas desse perfil po-
litico-estratégico, denunciou-se a exis-
téncia de planos militares — Operagao
Trinta Horas — que teriam por objetivo
ocupar o Uruguai, de modo a evitar que
%te calsse nas maos da oposi¢ao arma-
da.’ Apesar dos desmentidos do gover-
no brasileiro, o fato é que houve concen-
tragao de tropas na fronteira sul do pais
e apoio por parte de orgaos da imprensa
para o que se considerou uma medida
necessaria de protecao da soberania na-
cional. Ademais, os estados-maiores da
vizinhang¢a passaram a trabalhar com a
plausibilidade da hipétese de interven-
¢ao brasileira.

Além da crispagao com a situagao da
politica interna uruguaia, acusou-se o
governo militar brasileiro de participa-
¢ao no golpe de Estado na Bolivia que,
em 1971, colocou o general Hugo Ban-
zer na preﬁldencxa do pais.” Nao ha
divida de que a sibita mudang¢a de
governo beneficiou a estratégia brasi-
leira para a area, pois reinseriu a Bo-
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livia na sua orbita de influéncia, neu-
tralizando portanto um pais considera-
do de suma importancia no tabuleiro
politico regional. A partir desse reen-
contro, iniciou-se um amplo programa
de cooperacgao economica entre ambos.

E, por fim, os militares e diplomatas
brasileiros foram acusados de ter parti-
cipado também da conspiragao, seguida
de golpe, que derrubou o governo socia-
lista chilenoem setembrode 1973. Ainda
que todo o 6nus externo do golpe tenha
recaido sobre o governo norte-america-
no, foram feitas denuncias de uma arti-
culagao envolvendo militares brasileiros
e chilenos. O ativismo dos militares bra-
sileiros nesta e nas mobilizagoes antero-
res teria sido movido pela estratégia de

impedira formalizacdao de uma frentede
Estados socialistas hostis ao Brasil.

A contraprova das ambigoes geopoli-
ticas brasileiras fo dada pelo estreita-
mento das relagoes com o Paraguai. Le-
vando a bom termo os estudos previstos
na Ata das Cataratas, de 1966, os gover-
nos brasileiro e paraguaio assinaram,
em abril de 1973, o Tratado de Itaipu. O
acordo previa o aproveitamento hidrele-
trico do rio Parana, por meio da constru-
¢ao de uma usina em regime de consor-
cio. Thl decisao de ambito bilateral con-
firmou as suspeitas argentinas, de que o
empreendimento conjunto mais ndo era
do que uma decisao tomada pelos estra-
tegistas brasileiros de selar uma alian¢a
definitiva com seu vizinho, com vistas a
alterar o equilibrio politico regional. A
promulgacao do tratado pelas duas par-
tes firmantes deu inicio a um processo
defricgao politica entreargentinos e bra-
sileiros, s0 encerrado seis anos mais tar-
de, quando o governo brasileiro cedeu a
reivindicagao argentina de dialogar a
respeito do projeto hidrelétrico.

No plano extra-continental a politica
internacional brasileira assumiu contor-
nos claramente agressivos, refletindo os
interesses econémico-industriais emer-
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gentes. As tarefas prioritinas da diplo-
macia consistiram em negociar a abertu-
ra de novos mercados para a produgao
nacional e aproximar-se mais dos paises
fornecedores de tecnologia e de matérias-
pnmas indispensdveis para o funciona-
mento do parque industrial brasileiro.
Datam deste periodo a instalacao das
embaixadas no Iraque, Kwait, Arabia
Saudita e Libia, paises que se haviam
tornado extremamente relevantes para
nossas relagoes exteriores em virtude
das elevadas quantidades de petrdleo
que deles importavamos, trocados por
produtos como agucar, café e manufatu-
rados em geral. Simultaneamente, in-
tensi caram-se os contatos com Israel,
objetivando incluir no programa geral de
cooperacao técnico-cientifica, em anda-
mento, a cooperag¢ao nocampoda pesqui-
sa nuclear.

O continente africano fol outra regiao
do globo a merecer ateng¢ao da diploma-
cia brasileira. Nesta parte, os interesses
econdomicos e estratégicos achavam-se
inextricavelmente ligados. Por um lado,
pretendeu-se inaugurar e incrementar
canals de comércio com os paises situa-
dos na faixa tropical. Acreditava-se que,
pela tecnologia de porte médio de nossas
produtoes manufaturados e, também e
sobretudo, pelos vinculos histéricos e
culturais que unem o Brasil a Africa,
tinhamos condig¢oes de cultivar um apre-
ctavel mercado para exportacao. Emba-
lado por essa expectativa positiva, o mi-
nistro das Relacoes Exteriores, Mario
Gibson Barboss, efetuou em 1972 um
programa de visitas a nove paises da
Africa subsaariana: Senegal, Costa do
Marfim, Gana, Tbgo, Daomé, Nigéria,
Camaroes, Gabdao e Zaire.

De outro lado, esse interesse brasileiro
pela Africa derivava da concepgao geopo-
litica de que o Atlantico Sul é vital para
a seguranga do Estado brasileiro. Para
um pais que nutria a aspira¢ao de em
breve tempo ingressar no rol das grandes
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poténcias, o controle da fronteira leste
parecia estrategicamente fundamental;
tratava-se, pois, de fazer do Atlantico Sul
um verdadeiro mare nostrum. Para tal
propésito, considerou-se imprescindivel
um bom relacionamento diplomatico
com Portugal e Africa do Sul. Conquanto
o primeiro ja evidenciasse sinais de esgo-
tamento, devido a sua incapacidade de
decidir a guerra colonial a seu favor, e a
segunda se encontrasse estigmatizada
pela comunidade internacional, em fun-
caoda politica de apartheid desenvolvida
pela minoria branca dominante, predo-
minava ainda entre os estrategistas bra-
sileiros a 1déia de que o eixo central do
sistema internacional de poder erao con-
flito Leste-Oeste e que os movimentos de
libertagao nacional nas colonias portu-
guesas e o movimento anti-apartheid dos
sul-africanos negros, na realidade, ser-
viam como peodes do expansionismo so-
viético. Por essas razoes, nossos estrate-
gistas acreditavam que a unica forma
possivel de viabilizar uma politica de
defesa do Atlantico Sul e, ao mesmo tem-
po, desfrutar das potencialidades que o
mercado da Africa Austral oferecia, eraa
que passava pelo fortalecimento da co-
munidade luso-brasileira. Com a Africa
do Sul as relagoes foram preponderante-
mente caracterizadas pelo viés economi-
co, tendo constituido a inauguracao da
linha aérea da South African Airlines
para o Brasil o maior simbolo dessa liga-
cao. Com Portugal as relagoes foram
mais profundas; envolveram visitas mu-
tuas de personalidades oficiais dos dois
governos, incluindo membros das forgas
armadas; a assinatura de varios acordos
e convengoes, dentre as mais importan-
tes a Convencgao sobre Igualdade e Deve-
res entre Brasileiros e Portugueses; e,
enfim, o mais expressivo de todos os ges-
tos de amizade nmiais uma vez renovada:
a trasladacao para o Brasil,em 1972, dos
restos mortais de dom Pedro I, trazidos

pelo proprio presidente da Republica por-
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tuguesa, almirante Américo Thomaz, co-
mo parte das comemoragoes do Sesqui-
centendrio da Independéncia do Brasil.

A decisao tomada no sentido de por
em pratica politicas que demonstrassem
queo Atlantico Sul era visto pelo governo
brasileiro como parte integrante de seu
sistema de defesa levou a que, em 1970,
a diplomacia brasileira decretasse a am-
pliagao do llmlte do mar territorial para
200 milhas.™ Nio obstante o fato de que
a estratégia brasileira de exercero domi-
nio sobre o Atlantico Sul estivesse se
desenvolvendo mediante lagos de alian-
¢a com qualificados representantes do
Mundo Ocidental — Portugal, membro
fundador da OTAN, e Africa do Sul,
incondicional aliada dos Estados Uni-
dos, InglaterraeAlemanha—, tal medida
sofreu a oposi¢ao dos Estados Unidos. A
argumentacao brasileira de que a am-
pliacao do mar territorial tinha em vista
apenas proteger osdepdsitos de petroleo,
virtualmente existentes na plataforma
continental, e proteger igualmente os
interesses pesqueiros brasileiros, nao
convenclia; a percepgao norte-americana
era de que se tratava de uma politica de
poder. Apesar de a decisao brasileira
nao implicar uma imediata alteragao na
correlacao de forgas, devido a falta de
recursos bélicos para exercer um efetivo
controle aeromaritimo sobre o oceano,
nem tampouco um desafio aberto a he-
gemonia hemisférica norte-americana,
indiscutivelmente denotava a vontade
de aumentar o grau de independéncia
nacional no contexto dosistema interna-
cional.

A criacao dessa nova area de atrito
com os Istados Unidos vinha adicio-
nar-se a algumas ja existentes que re-
montavam ao periodo presidencial an-
terior. A recusa do Brasil em assinar o
TNP, ao mesmo tempo em que tentava
avang¢ar no campo da pesquisa nuclear,
e os problemas econémicos decorrentes
dos empecilhos postos a expansao das
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exportacoes de café soluvel para os Es-
tados Unidos, sob o pretexto de que as
autoridades brasileiras estavam a pra-
ticar dumping, constituiam sérios pro-
blemas que a tradicional retorica bra-
sileira de unidade de pontos-de-vista e
de objetivos dos dois paises nao conse-
guia mais 1ludir. Tornava-se cada vez
mais visivel que o nacionalismo dos
militares brasileiros, ao buscar pata-
mares mais elevados de desenvolvi-
mento e independéncia, tendia a deslo-
car o padrao de relacionamento entre
Brasil e Estados Unidos para bases
mais realistas e competitivas.

4. Governo Geisel: o
pragmatismo responsavel

Ascircunstancias que cercarama pos-
sedo presidente Ernesto Geisel, em mar-
co de 1974, foram bem distintas das que
cercaram a de seu antecessor. O otimis-
mo quanto as possibilidades de um cres-
cimento economico acelerado, que trans-
formaria o pais numa grande poténcia
mundial num espago curto de tempo,
ach.ava-se agura seritamente ameagado
pelos novos rumos dosistema internacio-
nal e pelo acirramento das contradicoes
internas. Dessa maneira, as dificuldades
internas e externas que encerravam o
“milagre brasileiro” contribuiram decisi-
vamente para a moldagem do projeto
governamental do novo presidente. In-
ternamente, o projeto politico foi sinteti-
zado na formula oficial “continuidade
sem imobilidade”, mais conhecida por
“politica de distensao”. “Iratavase de
um programa de medidas de liberaliza-
¢ao cuidadosamente controlada (...), que
pretendia constituir um passoadiante na
liberalizagao progressiva, para um retor-
no 4 democracia.”™ Por outras palavras,
projetava-se uma ampliag¢ao da basecon-
sensual do regime, com vistas a um re-
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torno gradual ao estado democratico,
sem a perda do controle politico. Enfim,
a centralizagao do poder deveria suceder
uma lenta descentralizagao, em que par-
cela ponderavel desse poder permane-
cesse retido nas maos de aliados confia-
vels.

No plano internacional, a relativa
estabilidade diplomatico-estratégica
do sistema, assegurada pelo didlogo
das duas superpoténcias desde a crise
dos misseis, comecava a se deteriorar,
provocando instabilidade e desequili-
brio. Essas alteragoes traduziam-se no
deslocamento do centro de gravidade
do sistema internacional do conflito
Leste-Oeste para o conflito Norte-Sul.

Os acontecimentos mais salientes
dessa conjuntura que principiava fo-
ram os Acordos de Paris, de janeiro de
1973, e a guerra arabe-israelense, de
outubro/novembro do mesmo ano. O
resultado dos primeiros indicou o decli-
nio relativo do poder imperial norte-
americano, fruto da fracassada tenta-
tiva de impor sua ordem no Vietna. O
resultado da segunda projetou os inte-
resses comuns ao Terceiro Mundo no
amago do sistema internacional, aode-
monstrar que a manipulagao dos pre-
cos das matérias-primas sensiveis aos
interesses das grandes poténcias pode-
ria converter-se numa poderosa arma
politica. O Terceiro Mundo, cuja forma-
cao iniciara-se em Bandung e comple-
tara-se com a descolonizagao africana
e com a formagao do Grupo dos 77,
deixava de ser apenas um conceito ex-
cludente para tornar-se um verdadeiro
polo de forgas politicas convergentes.

Os efeitos dessas mudangas interna-
cionais, sobretudo o choque do petroéleo,
atingiram pontos vitals dos interesses
nacionais brasileiros, forgando o governo
a uma profunda revisaodesua estratégia
politico-diplomatica. Ao tornar ostensiva
nossa debilidade na area energetica —
produziamos apenas 28%do petréleo uti-
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lizado — e nossa impossibilidade de aces-
80 as engrenagens dos centros decisorios
dosistema financeiro internacional-que
elevou os juros da divida externa — a
crise fez com que os estrategistas perce-
bessem ndo s6 que ainda era grande a
distancia que separava o Brasil dos pai-
ses ricos, como também que a insisténcia
no bilateralismo diplomatico conduziria
a um Inevitavel isolamento internacio-
nal. Urgia, portanto, substituir o indivi-
dualismo tipico do periodo Médici por
uma aproximag¢ao com o Terceiro Mundo.
Uma politica que poderia proporcionar
ao Brasill uma exploragao mais ampla
das possibilidades of erecidas pelo merca-
do mundial e, simultaneamente, engros-
sar o coro que exigia a estruturacgao de
uma nova ordem econdmica internacio-
nal, de modo a introduzir mais justi¢a
equitativa na distribuigao e usufruto da
riqueza mundial. Semelhante revisao de
conteudo da politica externa, porsua vez,
implicava necessaniamente importantes
e fundamentais reavaliagoes do quadro
de aliangas e da postura do Estado bra-
sileiro em face das novas situagoes en-
gendradas pela evolugao do sistema in-
ternacional. Enfim, tratava-se de desvin-
cular os interesses nacionais brasileiros
da doutrina das fronteiras ideologicas,
adequando-os a cambiante conjuntura
internacional.

A nova estratégia brasileira, traca-
da para fazer frente aos desafios inter-
nacionais e para dar continuidade ao
processo de fortalecimento do poder
nacional, foi definida pelo presidente
Geisel comouma politica externa prag-
matica e responsavel.

Ao apresentar as novas diretrizes a
Assembléia Geral das Nagoes Unidas,
o chanceler Azeredo da Silveira assim
Se eXpressou:

“Queremos que a nossa linguagem,
no plano internacional, seja direta e
simples, sem ambigliidades e subter-
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fagios. Queremos que o Governo bra-
sileiro possa cumprir a vocagao ecu-
meénica de seu povo, aberto a comu-
nicagao desinibida e franca. Quere-
mos explorar todas as vias do enten-
dimento, por acreditarmos, funda-
mentalmente, que a cooperagao é
malis eficaz do que o antagonismo e
que o respeito muatuo é mais criador
do que as ambig¢bes de preponderan-
cia.

Nossa conduta, para alcangar esses
objetivos, € pragmatica e responsa-
vel. Pragmatica, na medida em que
buscamos a eficacia e estamos dis-
postos a procurar, onde quer que nos
movam os interesses nacionals bra-
sileiros, as areasde convergéncia e as
faixas de coincidéncia com os interes-
ses nacienais de outros povos. Res-
ponsavel, porque agiremos sempre
na moldura do ético e exclusivamen-
te em fungaode objetivos claramente
identificados e aceitos pelo povo bra-
sileiro.”®

Ainda que a postertort afigure-se-nos
clara a inevitabilidade da mudanga de
orientagao da politica externa brasileira
naquela conjuntura, tal percepgao nao
era comum a todos os segmentos milita-
res e civis que participavam do processo
decisorio e sustentavam politicamente o
regime. Na verdade, toda politica que
parecesse a esses setores nao-alinhada
ou antiocidental era logo assimilada co-
mo simpatica as teses comunistas, dan-
do lugar a protestos e rejei¢ao. Por outro
lado, parece igualmente evidente que
esses mesmos setores achavam-se inca-
pacitados, em virtude da vincada rigidez
de suas concepgdes, para apresentar
uma alternativa estratégica que conci-
liasse suas convicgoes, forjadas no inicio
da guerra fria, com as novas tendéncias
a multipolarizagao e a desideologizagao
do sistema internacional de poder. Pois,
identificados os fatores que intercepta-
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vam a realizagao dos interesses nacio-
nais, nao bastava simplesmente vetar
procedimentos considerados estranhos e
iIncompativeis com idéias caras e conso-
lidadas; era necessiario, mais que isso,
contrapor idéias de execugao viavel, que
resultassem em solugdes positivas. E es-
tas, ao que tudo indica, nunca existiram;
dai porque o antes todo poderoso Conse-
lho de Seguranc¢a Nacional, ao qual ca-
bia filtrar as decisoes presidenciais, gra-
dativamente esvaziou-se, até tornar-se
um décil ratificador das medidas elabo-
radas e propostas pelo Itamarati a pre-
sidéncia.

Exemplo dessa secundarizagao do
CSN frente ao Itamarati fai o restabele-
cimento das relagoes diplomaticas coma
Republica Popular da China, a primeira
das medidas de grande impacto produ-
zidas seglundu o novo enfoque governa-
mental.

A importancia dessa decisao fo ex-
traordinana, por duas razoes. Primeiro,
devido ao peso especifico da republica
chinesa no sistema internacional. Apds
sua aproximag¢ao com os Estados Unidos
— obra da diplomacia realista de Kissin-
ger — e seu wngresso no Conselho de
Seguranc¢a das Nacoes Unidas, em outu-
bro de 1971, o grande pais asiatico nao
poderia continuar sendo ignorado pelo
Brasil. A segunda razao for de ordem
simboélica e, por isso, talvez mais signifi-
cativa: quatro meses antes do reatamen-
to diplomatico, em 10 de abril de 1974, o
chefe da delegagao da RPC na Sessao
Extraordinaria da Assembléia Geral da
ONU, Deng Siao-Pim, pronunciara con-
tundente discurso em defesa do Terceiro
Mundo e contra o hegemonismo das
duas superpoténcias, o qual passou a ser
conhecido como a Teoria dos Trés Mun-
dos.

Evidentemente a divisao hierarqui-
co-trindria do sistema internacional nao
era nova. O que de novo os chineses
apresentavam era a visao de que o Ter-
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ceiro Mundo constituia um campo poli-
tico e que seu par antagonico era forma-
do pelos dois poderes hegemoénicos. Se-
gundo essa sistematizagao, a pratica po-
litica dos paises em desenvolvimento de-
veria consistir em cimentar uma sélida
alianc¢a entre si e buscar a cooperagao
construtiva com o Segundo Mundo, para
encaminhar um processo de democrati-
zagao das relagées internacionais.
Embora nao se possa afirmar a ade-
sao integral da diplomacia brasileira a
proposta chinesa, nao se pode negar,
contudo, que em boa parte a pratica
politico-diplomatica brasileira corres-
pondeu a essas coordenadas tedricas.

O ato oficial de reatamento diploma-
tico, no Palacio do Itamarati, refletiu o
entusiasmo que tomou conta das duas
representacoes, constituindo uma verda-
deira celebragao terceiro-mundista, que
transparece nas palavras proferidas pelo
vice-minustro do Comeércio Exterior da

RPC, Chen Chieh:

“A China e o Brasil sao dois paises em
vias de desenvolvimento, enfrentan-
do hoje em dia a mesma tarefa de
defender a soberania estatal, desen-
volver a economia nacional, cons-
truir seus proprios paises, e a mesma
luta contra o hegemonismo e o poder
de forca das superpoténcias.”3

A segunda medida de grande impac-
to produzida pela chancelaria brasilei-
ra fol o reconhecimentode Angola como
Estado independente, em )aneiro de
1975. Uma decisao que surpreendeu
pela ousadia e que contribuiu para si-
tuar o Brasil numa posi¢ao de desta-
que no Terceiro Mundo.

Nao obstante o governo brasileiro ja
tivesse reconhecido a independéncia
da Guiné-Bissau em julho de 1974,
antes mesmo que Portugal o tivesse
feito, o fato é que a questao angolana
revestia-se de singularidades excep-
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cionalmente graves. A primeira, e fun-
damental, dizia respeito as condigoes
politicas internas de Angola. Os trés
movimentos de libertagao nacional an-
golanos (MPLA, FNLA, UNITA) que,
mediante o Acordo de Alvor, haviam
negociado juntos a independéncia com
Portugal, estavam separados pelas op-
¢oes 1deologicas, por politicas diferen-
tes e rivalidades pessoais. A convicgao
da diplomacia brasileira do sucesso fi-
nal do MPLA representou um risco,
embora bem calculado, que poderia ter
gerado alguns sérios ernbara(;os.39 To-
davia, a vitdria alcangada pelo MPLA
na luta armada havida entre os trés
movimentos propiciou a mudanga da
imagem do Estado brasileiro na Africa
e, em particular, na parte austral do
continente. Até entao, sua imagem es-
tivera associada ao Estado Novo portu-
gués e a Pretoria; a partir dai, passou
a estar assoclada aos paises de linha de
frente e a luta contra o apartheid.

A nova politica africana do Brasil re-
presentava, assim, uma ruptura com o
passado. Pois, apesar de o governo ante-
rior ter se voltado para a Africa, sua
atuacido orientara-se para objetivos de
ordem estritamente econdémico-comer-
cials; suas allan¢as na drea permanece-
ram atreladas ao figurino das fronteiras
ideologicas. E verdade que o interesse
econémico continuava a permear as re-
lagoes, pois, além da perspectiva de go-
zar os beneficios de um mercado que se
acreditava de grandes potencialidades,
proximo e formado por povos de expres-
sao portuguesa, Angola, particularmen-
te, apresentava como contrapartida um
territorio rico em mateérias-primas vege-
tais e minerais, entre elas, muito espe-
cialmente, o petroleo. Porém, o aspecto
politico era o que tinha mais relevo nesse
novo contexto, sobretudo se se levar em
conta que o Estado angolano nascia sob
o signo do socialismo de inspira¢ao mar-
xista-leninista e da incondicional alian-
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¢a com Cuba e Unido Soviética. Dai a
importancia da guinada promovida pela
diplomacia brasileira. Porque, desse mo-
mento em diante, nossa politica externa
para a regiao passava a se chocar fron-
talmente com a politica dos Estados Uni-
dos: enquanto estes haviam apoiado
uma solugao pro-ocidental (FNLA) em
Angola e ideravam o apoio ocidental a
Africa do Sul, o Brasil apolara a solugao
pro-soviético-cubana e condenava aber-
tamente o regime segregacionista do
aparthed.

Com efeito, independentemente da
matriz 1deoldogica que passava a soldar a
sociedade angolana e as demais ex-colé-
nias portuguesas, os fatores que pesa-
ram na decisdo governamental brasilei-
ra, de estabelecer relagoes diplomaticas
tao prontamente, foram a oportunidade
deserecuperar um passadodealienagao
em face da questao colonial e a primazia
dada pelo binémio “desenvolvimento e
seguran¢a’ a defesa da fronteira leste.
Numa conjuntura em que Portugal fi-
nalmente perdia o controle sobre seu
imperio ultramarino, surgia a oportuni-
dade do Brasil, na condigdo de maior
pais de expressao portuguesa, tornar-se
o mais credenciado porta-voz das aspira-
¢oes desses povos de atingir o desenvol-
vimento e a autonomia. E, ao lado disso,
a presen¢a militar soviético-cubana no
Atlantico Sul, obrigando a Africa do Sul
a uma posi¢ao defensiva, para preservar
sua estrutura social e seu dominio sobre
a Namibia, criava a ameaga de um alas-
tramento do conflito do Atlantico Norte
para esta parte. Por essa razao, mais do
que nunca, o Brasil necessitava manter
boas relagoes com os paises do outro lado
do oceano, de Cabo Verde para o sul, de
modo a fazer sentir sua presenga e, even-
tualmente, participar das negociagoes
que viessem alterar a ordem estabeleci-
da. Consideradas essas questoes, a hipé-
tese de se acompanhar a politica norte-
americana para a area afigurava-se co-
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mo inteiramente oposta aos interesses
nacionais brasileiros.

O fosso que se abria entre a politica
externa pragmatica e responsavel brasi-
leira e os postulados essenciais da politi-
ca internacional norte-americana tendia
a ampliar-se na mesma propor¢ao em
que se diversificavam os Interesses eco-
némicos eaumentava a margem de inde-
pendéncia politica do Brasil no sistema
internacional. Essa liberdade de eleger
os aliados vistos como os mais convenien-
tes aos seus interesses manifestara-se
em relacao a Africa e pronunciava-se,
igualmente, em relagao ao Oriente Mé-
dio, uma area até entiao situada fora do
circulo das preocupagoes da chancelaria
brasileira. A par das crescentes exporta-
¢coes de manufaturados, que beneficia-
vam a balanc¢a de pagamnentos ao reduzir
as compras do exterior, principalmente
de material bélico produzido pelas em-
presas estatais IMBEL e EMBRAER, o
governo brasileiro redefiniu suas alian-
¢as na reglao, apolando com seu voto nas
Nacoes Unidas a reivindicagao palestina
de construcao de seu Estado-Nacional, e
condenando o sionismo como uma mani-
festacao de racismao.

“O voto brasileiro nao €, nem pode-
ria ser, em qualquer hipétese, in-
terpretado como hostil aos judeus
ou ao judaismo. O Brasil reconhece
plenamente a valiosa contribuigao
dada pelos judeus que, nascidos ou
nao em nosso Pais, vivem em nossa
comunidade. O povo brasileiro é
completamente avesso ao racismo
por sua propria formagao e seus
principios morais.’

Por mais que a participagaodo capital
estatal brasileiro estivesse atingindo os
interesses das empresas de capital nor-
te-americano e por mais que a exporta-
¢ao de material bélico para areas de
concentragao deseus interesses politicos
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suscitasse suas desconfiancas, fol a deci-
sao brasileira de assinar o acordo de
cooperacao nuclear com a Repiblica Fe-
deral da Alemanha, em novembro de
1975, que estendeu bruscamente a fran-
ja de litigio com a superpoténcia norte-
americana. Os dois primeiros processos
foram vistos como desdobramentos ine-
vitdveis da projecao de uma poténcia
meédia que buscava dar vazao as suas
potencialidades; e, para conté-las nos
limites do toleravel, bastava empregar
as regras dojogo brutoda competitivida-
de do sistema econdmico-financeiro in-
ternacional. Porém, a terceira interagao
da politica externa brasileira afetava, na
avaliagcao norte-americana, o ponto ne-
vralgico de sua politica para a América
Latina, que era perpetuar seu préprio
peder hegeménico. Ao romper o acordo
com a firma norte-americana Westing-
house para fornecimento de uranio enri-
quecido, e voltar-se para a cooperagao
com a Alemanha, a diplomacia brasilei-
ra demonstrava sua fidelidade ao prin-
cipiode que os constrangimentos impos-
tos pelas superpoténcias aqueles paises
que perseguiam a nuclearizagao consti-
tuiam um inaceitavel desejo de manter
congelado o poder mundial. Ao perseve-
rar nessa linha, nossa diplomacia consi-
derava que, nas palavras do ministro
Azeredo da Silveira:

“No mundo de hoje, somente a cora-
gem de inovar e de ousar permite
romper o circulo vicioso que condena
as nagoes a uma estratificagao social
internacional, com seu séquito de
problemas crescentes e de inevita-
vels perigos.”41

Aargumentacaodesenvolvida pela di-
plomacia brasileira para defendero acor-
do e o projeto nuclear nacional estava
submetida a uma ética estritamente tec-
nolégica. Enquanto os opositores do pro-
jeto — externos mas internos também —
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investiam contra a presumida delibera-
¢ao de produzir armas nucleares, nossa
diplomacia retorquia afurmando inten-
¢oes pacificas. Segundo ela, a grande chi-
vagem existente entre paises desenvolvi-
dos e paises em desenvolvimento era de
natureza tecnolégica. Portanto, a renan-
cla a pesquisa no campo nuclear equiva-
leria a renancia a propria expectativa de
se alcang¢ar a autonomia tecnologica e,
conseguintemente, a resignacao a um
estado de permanente subdesenvolvi-
mento. Desvinculavam-seassimos bene-
ficios pacificos proporcionaveis pela tec-
nologia nuclear dos artefatos bélicos. A
discussao sobre as armas deveria ser
travada dentro dos organismos interna-
cionaisdestinados a esse fim. Considera-
va-se, além do mais, que a responsabili-
dade maior pela pacificagdo mundial es-
tava depositada nas maos das grandes
poténcias; caso estas estivessem real-
mente interessadas em eliminaros riscos
de uma conflagra¢ao nuclear, deveriam
dar o passo decisivo dissolvendo seus
proprios arsenais. Enfim, apresentava-
se a adesao ao Tratado do México como
prova do compromisso brasileiro de nao
produzir armas nucleares; tudo o mais
era interpretado como uma violag¢ao do
principio da nac-intervengao nos assun-
tos internos dos outros paisaxs.q‘2

As pressoes norte-americanas sobre o
governo brasilelro, no entanto, sé se fize-
ram sentir efetivamente durante o man-
dato presidencial de Jimmy Carter, elei-
to em 1976. Tais pressoes vieram sob o
envoltorio da “politica de direitos huma-
nos”. A campanha dos direitos humanos
foi deslanchada por Carter e Brzezinski
em 1977, ano em que os soviéticos come-
moravam O sexagésimo aniversdrio da
revolugao. Seu alvo eram os dissidentes
soviéticos — “our friends, the Soutet dis-
sidents” — que, divididos em varios gru-
pos, reclamavam por liberdades demo-
craticas.

ESTUDOS HISTORICOS - 1993/12

Desapontada com os resultados da
politica republicana de Nixon-Kissin-
ger,"‘3 que, segundo as lideran¢as demo-
cratas, havia permitido a expansao do
poder soviético, a nova administragao
pretendia minar, a partir de dentro, o
consenso estabelecido pelo PCUS. Toda-
via, a credibilidade dos fins morais de
semelhante politica exigia a universali-
zacao do discurso oficial. Alem da pro-
pria sociedade norte-americana, a cam-
panha deveria refletir-se sobre todos os
governos autoritarios, de esquerda e de

direita, indistintamente.

No que dizia respeito ao Brasil, a
politica dos “direitos humanos” atingia
o flanco mais vulneravel do governo
Geisel. Ela criava para a oposig¢ao bra-
sileira um clima internacional propicio
para reivindicar junto ao governo uma
aceleragao na execug¢ao do programa
de retorno ao estado de direito.

Diante dessas pressdes externas, que
estimulavam as pressoes internas, o go-
verno brasileiro reagiu considerando-as
como uma interveng¢ao nos seus assun-
tos domeésticos. As pressoes norte-ame-
ricanas, corporificadas nos mensageiros
oficiais, ganharam uma maior dimensao
quando o presidente Carter decidiu
adiar sua visita ao Brasil, enviando em
seu lugar a esposa Rosalynn, e quando o
Senado norte-americano resolveu condi-
cionar a ajuda militar ao Brasil ao exa-
me do relatorio sobre a situagiao dos
direitos humanos no pais. Tendo consi-
derado o exame do relatério pelos con-
gressistas norte-americanos como uma
afronta inadmissivel, e buscando tornar
explicito e contundente seu desagrado, o
governo brasileiro procedeu a dentncia
dos acordos militares entre os dois pai-
ses, em setembro de 1977. Conquanto a
decisao carecesse de efeitos pra'ticos,“4
pois a industria nacional ja supria par-
cela majoritaria das encomendas das
forgas armadas, era grande o efeito sim-
bélico; representava a mais cabal ruptu-
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ra com a politica das fronteiras ideologi-
cas

Os desacordos com os Estados Unidos
nio eram s0 politicos, mas também eco-
némicos. Alids, estes Gltimos passaram
a caracterizar as relagoes dos dois paises
desde que o Brasil iniciou o avango no
caminho da industrializagao. A tranquii-
la complementaridadedeu lugar ao con-
tenciloso quando os manufaturados bra-
siletros comecaram a penetrar no mer-
cado Interno norte-americano. Contudo,
o afastamento econémico, longe de levar
o Brasil ao isolamento, conduziu-o a um
maior entrosamento com os paises da
Europa Ocidental e com o Japdo. Em
sintonia com as diretrizes do pragmatis-
mo responsave] e ecuménico fortalece-
ram-se 0s vinculos com o Segundo Mun-
do. Tanto o ministro Azeredo da Silveira
como o presidente Geisel foram recepcio-
nados nas principais capitais européias
e em Tbquio como representantes da
vanguarda dos paises em desenvolvi-
mento.

Ao expor, em Londres, o conteado da
politica externa brasileira, o chanceler
brasileiro a traduziu nestes termos:

“Sao de especial importincia as rela-
¢oes que mantemos com as nagoesda
CEE, que tomadas em conjunto, sao
hoje o principal supridor de nossas
Importacoes e o nosso principal clien-
te. Com essas nagoes, o Brasil se
esfor¢a por desenvolver uma relagao
baseada no principio do beneficio
mutuo, suscetivel de criar as condi-
¢oes para uma verdadeira interde-
pendéncia horizontal, distinta da
vertical, que prevalece hoje na maior
parte do mundo e se caracteriza pelo
modelo de dominagao, remanescente
dos sistemas coloniais.’

A agao diplomatica orientada para o
estreitamento das mencionadas rela-
¢oes horizontais nao conseguiu colher
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resultados positivos imediatos na Amé-
rica [.atina com a mesma eficiéncia com
que o logrou em outras areas. Aprincipal
dificuldade com que a diplomacia brasi-
leira se defrontava era a referente a
carga historica que pesava sobre essas
relacoes. Afronteira comum com a maio-
ria das nagoes do continente obrigava a
que a mudanga de politica se desse de
maneira mais criteriosa. Sobretudo por-
que a imagem projetada no decurso dos
governos militares era a de um Brasil
movido por apetites hegemonicos. A re-
versao desse quadro de dificuldades de-
pendia tanto da habilidade diplomatica
em apresentar uma agenda que contem-
plasse interesses mutuos, como do go-
verno brasileiro em definir objetivamen-
te seus proprios interesses. Poils, como
afirmam Gerson Moura e Maria Regina,

“embora a politica brasileira se
pautasse por um comportamento
independente e pragmatico nas re-
lagoes fora do hemisfério, no caso
da Ameérica Latina as posigoes de
Brasilia eram guladas por uma in-
teragao mais complexa entre os ob-
jetivos pragmaticos do Itamarati e
as definigoes de seguranc¢a do esta-
belecimento militar”.

A despeito da secundarizagao das
instancias militares brasileiras no pro-
cesso decisorio da politica externa, fru-
to da obsolescéncia da tese das frontei-
ras ideologicas, o fato é que no tocante
a América Latina suas posi¢goes ainda
eram consideradas validas. A preocu-
pacgao com uma possivel expansao do
socialismo no continente havia prati-
camente sido eliminada com o golpe
militar no Chile em 1973, permanecen-
do apenas a prevengao contra o regime
cubano. Porém, a preocupagao com a
seguranca das fronteiras e com o equi-
librio politico-militar no continente
constitul a prdopria razao de ser da
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instituicao militar. Tratava-se, acima
de tudo, de conciliar a defesa da sobe-
rania nacional com a vontade de coope-
racao e entendimento com os vizinhos
continentais.

A dualidade intrinseca a posigao bra-
sileira se revelava com inteira nitidez
nas relagoes com a Argentina. De um
lado, o firme propésito de nao ceder as
pressoes para rever o projetode Itaipu a
luz dos nteresses nacionais argentinos;
de outro, a cautela em conduzir o dificil
dialogo dentro dos limites do toleravel
para ambas as partes, evitando-se assim
a aproximacgao do ponto de ruptura.

Para os militares argentinos chega-
dos ao poder em 1976, o projeto de Itaipu
mais nao era senao a consubstanciagao
do velho programa geopolitico brasileiro
dedominar a bacia do Prata. As excelen-
tes relagoes com a Bolivia, lastreadas
por intensas atividades econémicas con-
juntas, e a intima vinculagao ao Para-
guali, caracterizavam os propositos bra-
sileiros de isolar a Argentina, reduzindo
ao minimo sua mobilidade na regiao. Dat
sua resposta ao Brasil sob a forma do
projeto hidrelétrico de Corpus, em asso-
ciacao com o mesmo Paraguai; ao mes-
mo tempo que forg¢ava o Brasil a um
dialogo mats franco, devido aos proble-
mas técnicos levantados pela coordena-
¢ao dos dois projetos, impedia a conside-
rada total satelitizagcao do Paraguai pelo
Brasil.

De modo geral, pode-se dizer que as
negociagoes para a compatibilizagao dos
interesses do Brasil, Paraguai e Argenti-
na arrastaram-se ao longode todo o man-
dato presidencial do general Geisel. So-
mente em outubrode 1979, no periodo do
general Figueiredo, as negociagoes che-
garam a bom termo, mediante o Acordo
Multilateral Corpus-Itaipu.

No concernente as suas relagoes com
as demais nagoes latino-americanas, a
politica externa brasileira encaminhou-
se para a efetiva¢ao do multilateralismo.
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Junto com a AfTrica esta era considerada
uma prioridade pela chancelaria brasi-
leira. A defesa da tese da necessidade de
seoperar mudangas naordem economica
internacional, tornando-a menos opres-
siva para com os paises do Terceiro Mun-
do, supunha um imprescindivel consenso
continental. Desse modo, impunha-se o
esfor¢o para se aparar as arestas even-
tualmente existentes, para se alcangar
uma articulagao regional a altura dos
fins visados. Ademais, a desincompatihi-
lizagao com a politica hemisférica norte-
americana requerii, como conmpensagao,
a implementagao do projeto de unidade
continental, para legitimar a orientagao
seguida no contexto internacional.

O Tratado de Cooperagao Multilate-
ral na Amazonia, assinado em Brasiha
em 3 de julho de 1978, figurou como um
éxito dessa politica. Reunindo Bolivia,
Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suri-
name, Venezuela e o proprio Brasil, o
tratado previa um esforgo coordenado
para o desenvolvimento e sobrevivéncia
da Amazonia.

Ao discursar na solenidade de aber-
tura, o presidente brasileiro assim in-
terpretou o tratado:

“Contra os ensaios de internacionali-
zagao, sob a forma abrupta do passa-
do ou da interferéncia sutil do pre-
sente, o melhor antidoto é a regiona-
lizagao da prote¢aodaarea. Na Ama-
zonia, repito, compete aos paises que
a partilham, e a eles sg, a responsa-
bilidade exclusiva pelo seu desenvol-
vimento."*"

Portanto, ao mesmo tempo que en-
tendia o tratado como um instrumento
capaz de proporcionar uma integragao
do Brasil com os paises que compoem a
geografiada Amazonia, respondia asini-
ciativas tomadas no exterior de transfor-
mar a regiao numa questao internacio-
nal. Segundo a otica da diplomacia bra-
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sileira, a agao conjunta conformava um
passo significativo nosentido da harmo-
nizacao dos interesses do hemisfério

contra a agao subjugadora do hemisfeério
Norte.

5. Governo Figueiredo: a politica
universalista

O governo Figueiredo, iniciado em
marco de 1979, estava destinado a ser o
ultimo dos governos militares do ciclo
iniciado em 1964. Sob seu mandato de-
ver-se-1a processar a etapa final da aber-
tura politica. Em seu discurso de passe,
o novo presidente deu particular énfase
ao seu compromisso com os ideaisdemo-
craticos, jurando solenemente “fazer
deste pais uma democracia”. Na sua as-
sessoria politica, o presidente Figueire-
do contava com o mais importante estra-
tegista do regime, general Golbery do
Couto e Silva, especialmente designado
para acompanhar pasi-passu os desdo-
bramentos da descompressao.

A marcha da redemocratizagao po-
rém nao foi linear. A crise economica
interna, acentuada pelo quadro recessi-
vo externo, aticando a impaciéncia da
sociedade pelas reformas, condicionou o
surgimento de sérios percal¢os. Oscilan-
do de acordo com o movimento cruzado
das correntes pro e contra abertura, pro-
curou cumprir seu juramento sem con-
frontar-se com os elementos de seu cir-
culo castrense.

O novo governo nao propés nenhuma
mudanga de curso da politica externa.
Na interpretacao de Sonia de Camargo,
“o que houve, talvez, foi uma mudanga
de estilo — unmia diplomacia menos secre-
ta e com um dialogo mais aberto com o
Congresso Nacional”.*® Na realidade a
ruptura ja havia sido realizada. O que
antes fora apresentado como pragmatis-
mo agora consolidava-se como uma es-
tratégia articulada e coerente.
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Segundoo chanceler Saraiva Guerrei-
ro, a linha basica da politica externa sob
seu comando seria o universalismo, com-
plementado pela dignidade e pela boa
convivéncia. Por universalismo enten-
dia-se a adaptagao da politica externa
brasileira a irrefreavel tendéncia a mun-
dializa¢ao do sistema internacional. Tal
adaptagiao era vista como necessdiria e
premente, em virtude do singular perfil
do Estado brasileiro, em que a ambiva-
léncia constitul o trago mais destacavel.
Ou se)a, enquanto de um lado integra o
Terceiro Mundo, de outro insere-se no
Ocidente desenvolvido; neste ultimo, por
compartilhar seus valores e aspiragoes.
Essa bifacética identidade naocomporta-
ria, portanto, exclusio nem de um nem
de outro lado; determinava, pelo contra-
rio, uin didilogo permnanente e universa-
lizante que refletisse a pesi¢ao do Brasil
como nagao-sintese e elo de ligagao des-
ses dois complexos culturais.

“O universalismo é componente in-
terno aos objetivos de paz, que orien-
tam a politica externa brasileira. Um
perfil universalista, para naoser um
artificio, deve partir da aceitagao da
diversidade. Deve admitir a diferen-
¢a de tendéncias, e entender que os
lagos solidos entre paises sao cons-
truidos na plena percepcao dessa di-
ferenca e, em certos casos, até com
base nelas.”*"

A América Latina como um todo e a
Argentina em particular constituiram a
primeira prioridade da politica universa-
lista brasileira. Realizando intenso pro-
grama de viagens e encontros com 0s
representantes governamentais da re-
giao, o governo brasileiro garantiu a con-
tinuidade da aplicagao das diretrizes an-
teriormente estabelecidas. A criagao da
ALADI, a entrada em vigor da Coopera-
¢ao Amazo nica e a cooperagao energeética
através da BLADE confirmaram o em-



238

penho brasileiro em protagonizar a inte-
gracao latino-americana, para melhor
enfrentar as imposigoes dos paises de-
senvolvidos.

Entrementes, a clara consciéncia a
respeito da clivagem entre o Norte e o
Sul no sistema internacional eviden-
ciou-se, na Ameérica Latina e no Brasil,
com a guerra das Malvinas. O que até
entao manifestava-se sob a forma de
praticas economicas de efeitos perver-
sos, assumiu sua face politico-militar
quando o governo militar argentino de-

cidiu-se a recuperar a soberania sobre
as 1lhas Malvinas.

A agdao desencadeada pela Argentina
surpreendeu seus calculos e expectati-
vas, obrigando-a a empreender uma
guerra para a qual nao se achava devi-
damente preparada. Ao supor que a a-
lianga anticomunista que os ligava aos
Estados Unidos os colocaria a salvo do
confronto armado com a Inglaterra, os
militares argentinos tardiamente desco-
briram que os lagos que uniam os dois
Estados da OTAN estavam acima de
quaisquer contigenciais identificagoes
com paises do hemisfério sul. Ademais,
tornou-se evidente também que os ins-
trumentos juridicos, politicos e militares
que comprometiam os Estados Unidos
com a América Latina (TIAR e OEA)
eram moperantes contra poténcias que
nao se encaixavam no perfll desenhado
porseus signatarios,em 1947 e 1948. Isto
é, com a exclusao de um ataque da parte
da Uniao Soviética e de seus aliados, a
seguranga coletiva do continente ficava
inteiramente a mercé das conveniéncias
politicas norte-americanas.

O desenvolvimento das operag¢oes ae-
ronavais no sul do continente suscitou
questoes diplomatico-estratégicas ex-
traordinariamente relevantes para o
Brasil. Segundo Hélio Jaguaribe, a crise
das Malvinas deixara evidenciado o es-
tado de impoténcia em que o pais se
encontrava: impoténcia instrumental,
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socio-economica e militar. Instrumental,
“pela falta de apropriado equipamento
moderno (como submarinos e misseis
autadirigiveis)”.50 Sécio-econdmica, “em
virtude de seus baixissimos indices de
integracgao social, de assumir sacrificios
coletivos e enfrentar, consistentemente,
uma séria contingéncia nacional”, e “pe-
la total dependéncia do pais de supri-
mentos externos de petréleoque, porsua
vez, dadas as nossas condigoes, depen-
dem do sistema financeiro ocidental”.”:
Impoténcia militar, “pelo despreparo de
nossas For¢as Armadas, que ha varios
anos foram conduzidas a se concentrar
em fungoes policiais de contra-insurgén-
cia com sacrificio de suas verdadeiras
fungoes de defesa nacional”.’? Atendo-
nos exclusivamente ao ultimo aspecto
apontado por Jaguaribe, podemos afr-
mar que a guerra das Malvinas nada
mais fez do que expor as conseqtiéncias
da doutrina das fronteiras ideolégicas.
Pois, mudadas as diretrizes basicas da
politica externa brasileira e as tendén-
cias do sistema internacional, verifica-
va-se quao equivocada hawvia sido a poli-
tica de priorizar as forgas terrestres em
desfavor das forgas aeronavais. Desfeita
a ilusao da defesa continental com o aval
norte-americano, aflorava a falta de
uma prote¢io do Atlantico Sul a altura
da importancia que lhe era atribuida
pelos préprios militares.

Esses problemas porém nao esgota-
vam o repertorio. Outros novos passa-
ram a integrar a agenda politico-diplo-
matica brasileira. A luta pela preserva-
¢ao da OEA passava a ser um dos mais
relevantes. Rejeitando a tendéncia que
tomou conta nalguns Estados latino-
americanos, de considerar a organiza-
¢aocomo um foro initil e ultrapassado,
devido a sua paralisia em face da crise
das Malvinas, a diplomacia brasileira
arrogou-se o dever de reergué-la.

Ao assumir o cargo de secretario-ge-
ral da OEA, o embaixador Baena Soa-
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res, discursando sobre os problemas
que desafiavam sua gestao, afirmou
que:

“O maior deles estara na manuten-
¢ao de vinculos mais profundos entre
os paises americanos, vinculos que
favorecam o convivio igualitario e re-
ciprocamente vantajoso entre as na-
¢6es em desenvolvimentoda Ameérica
Latina e do Caribe, e entre essas e os

Estados Unidos da América.”>

Por outras palavras, ndo apenas de-
fendia a relevancia da entidade para a
Ameérica Latina e o Caribe, como tam-
bém afinnava a importancia e a necessi-
dade de se manter a filiagao norte-ame-
ricana. S6 mediante a conservacao de seu
vinculo com a organizagao poderiam os
demais paises subdesenvolvidos zelar
para que os Estados Unidos respeitas-
sem os principios por ela consagrados.
Caso contrario, livres de qualquer com-
promisso formal, sentir-se-iam liberados
para, mais desinibidamente, praticar
uma politicade puro poder no hemisfério.

A preoccupagao com o comportamento
futuro dos Estados Unidos justificava-se
pela nova orientagao de sua politica in-
ternacional. A “politica dos direitos hu-
manos” do governo Carter havia redun-
dado em fracasso. Os dissidentes sovié-
ticos nao promoveram mudangas assi-
naldveis e, em contrapartida, a Uniao
Soviética ocupou militarmente o Afega-
nistao. Por outro lado, foram apeados do
poder importantes aliados dos Estados
Unidos no Ira e na Nicaragua,ao mesmo
tempo em que a Coréia do Sul e a Africa
do Sulentravam numa fsse de turbulén-
cia. Para contra-arrestar essa perda de
substancia da estratégia global norte-
americana, o presidente republicano Ro-
nald Reagan, eleito em 1980, iniciou vi-
gorosa campanha anticomunista que fez
lembrar a guerra fria nos anos 50. Sua
politica objetivava recolocar o comunis-
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mo e a Uniao Soviética (o Império do
Mal) no centro das preocupagées inter-
nacionais para, assim, legitimar a luta
norte-americana de reconquista da lide-
ranca do mundo ocidental. Para tanto,
apoiou-se Internamente no fundamen-
talismo puritano e no liberalismo orto-
doxo. Ancorado nesses principios, nao
hesitou em ficar ao lado do conservado-
rismo britdnico contra a Argentina, em
ameagar a América Central de invasao
militar, em pressionar para a cria¢ao da
Organizagao do Tratado do Atlantico Sul

eem intervir militarmente em Granada,
em 1983.

Evidentemente essa orientagao da po-
litica dos Estados Unidos representava
profundo golpe nas expectativas deposi-
tadas no dialogo Norte-Sul. O retorno a
guerra fria representava uma reafirma-
¢ao do bipolarismo e, por conseguinte, a
desqualificagao politica do Terceiro Mun-
do. Thl quadro repercutiu negativamente
junto ao governo brasileiro, resultando,
como natural reflexo, numa ag¢ao mais
harmonica entre militares e diplomatas.
Os primeiros ressentiam-se das barrei-
ras que se erguiam para o prosseguimen-
to da discussdo de uma nova ordem eco-
nomica internacional. Os segundos, de-
cepcionavam-se com o descaso com que a
estratégia hegemonista norte-america-
na contemplava seus projetos de poten-
ciagao do poder nacional. This problemas,
somados as pendéncias econdniicas e as
da tecnologia nuclear, contribuiram para
manter as relagoes entre os dois Estados
frias e distantes.

Como conseqiiéncia desse enrijeci-
mento das relacées com os Estados
Unidos, a diplomacia brasileira agiu
mais deterininadamente no sentido de
promover uma sélida cooperagao com
os paises da Ameérica Latina, com vis-
tas a formagao de um anteparo consis-
tente a politica ofensiva de Reagan.

O primeiro passo para a concretizagao
dessa nova prioridade politica brasileira
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consumou-se com a redefini¢gao das rela-
¢oes com a Argentina. Embora a decisao
1solada dos militares argentinos de reco-
brar a soberania das ilhas Malvinas ti-
vesse preocupado a diplomacia brasilei-
ra, na medida em que abria um perigoso
precedente que poderia reacendervelhos
e esquecidos litigios de fronteira em todo
o continente; o comportamento diploma-
ticobrasileiro pautou-se pela neutralida-
de (positiva em relagao a Argentina) e
pela tentativa de levar os dois Estados
beligerantes a negociarem a questao nos
foros apropriados. Dai por diante, o rela-
cionamento Brasil-Argentina caminhou
rapidamente no sentido do bom entendi-
mento, sobretudo apds o ano de 1983,
quando os militares argentinos deixa-
ram o poder e o presidente eleito Raul
Alfonsin passou a comandar o processo
de redemocratiza¢ao do pais. A coinci-
déncia de propositos democraticos apro-
ximou Brasilia de Buenos Aires e propi-
clou a tomada de consciéncia por partede
ambos os governos de que a melhor ma-
neira de enfrentar os problemas comuns
era abandonar as historicas desavengas
e perseguir juntos alternativas viaveis de
desenvolvimento.

Para a Ameérica Central, convulsio-
nada pela queda do ditador Somoza e
pela guerra civil em E] Salvador, a
politica brasileira fol a de encarar as
pressoes norte-americanas como mais
um capitulo do conflito Norte-Sul e de,
por conseguinte, apoiar-se no primado
juridico da nao-intervengao. Ultrapas-
sada a fase da estratégia da seguranca
coletiva — que, em 1965, conduziu o
Brasil a participag¢ao na FIP —, a Amé-
rica Central figurava agora como um
cendrio distante. Por isso, a atuacao
brasileira caracterizou-se pela discri-
cao diplomatica. Por questaode princi-
plo, aceitava-se qualquer soluc¢ao poli-
tica para a regiao, desde que decidida
pelos proprios povos envolvidos na cri-
se. Em boa medida, tal cautela resul-
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tava da situac¢ao do governo brasileiro
de exportador de material bélico para
a regiao.” ? Neste caso, teriamos proce-
dido como uma grande poténcia: de um
lado, propugnando o arbitramento ju-
ridico-politico para a solug¢ao dos pro-
blemas, de outro, obtendo lucros com o
prosseguimento do conflito. Contudo, a
acao da diplomacia brasileira nao se
afastou de suas diretrizes gerais. Ao se
formar a comissao de paises mediado-
res em )Janeiro de 1982 — Grupo de
Contadora (México, Panama, Colom-
bia e Venezuela) —, o governo brasileiro
garantiu seu apoio as negociagoes.

As pressoes norte-americanas para a
formacao da Organizagao do Tratadodo
Atlantico Sul (OTAS), o governo brasilei-
ro respondeu negativamente. O tratado,
que previa a participagao da Argentina,
dos Estados Unidos e da Africa do Sul,
contrariava frontalmente a estrategia
brasileira de defesa do Atlantico Sul.
Apés as Iindependéncias das colonias
portuguesas, seguidas do imediato reco-
nhecimento brasileiro, verificou-se uma
reversao do quadro de nossas aliangas
na regiao; as bases de apoio haviam
deixado de ser Lisboa e Pretoria. Depois
dessas mudanga, tornara-se claro que a
estrategia brasileira passara a apoiar-se
exclusivamente nos paises que integram
seu cenario geoestratégico. Desse modo,
o projeto norte-americano era indeseja-
do porque contrariava nossa decisio de
priorizar o relacionamento com a Africa.
Além disso, ja ndo fazia mais sentido
uma alhanca de carater anticomunista.
A principal preocupacgao brasileira con-
sistia agora em cultivar mercados con-
sumidores e livrar a rota do Cabo de
bloquelos que pudessem causar prejuizo
para o consumo nacional de petroleo.

Poroutro lado, a hipétese de assinatu-
ra dotratado fo definitivamente abando-
nada apos a guerra das Malvinas. Pois,
afinal, esta evidenciara que a internacio-
nalizacao do Atlantico Sul determinaria,
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inevitavelmente, uma ainda maior vul-
nerabilidade da defesa maritima brasi-
leirs, sobretudo enquanto se mantivesse
a caréncia de um dispasitivo nuclear. O
governo argentino de Raul Alfonsin teve
a mesma percep¢io e, para impedir que
a idéia fosse avante, rompeu relagées
diplomaticas com a Africa do Sul, a qual
havia prestado apoio logistico a armada
britinica na guerra. Desta vez, inversa-
mente ao ocorrido no inicio da década de
1960 com a politica externa independen-
te, diplomatas e militares atribuiam o
mesmo grau de importincia a politica
brasileira para a Africa. O unico senao
era a presenga militar cubana em Ango-
la, problema que s6 foi resolvido quando
o presidente José Sarney restabeleceu
relagcoes diplomadticas com Cuba, em
1986.

A politica africana do governo Figuei-
redo nio s6 deu continuidade a do gover-
no Geisel, como também a aprofundou.
Conforme J. M. Nunes Pereira, em
“1974 o Brasil tinha somente 12 embai-
xadas residentes na Africa, dez anos
depois, contava com 21, cobrindo 45 pai-
ses”.® Acrescentese ainda a viagem do
presidente ao continente africano, a pri-
meira do género feita por um estadista
sul-americano. Na ocasiao o presidente
visitou a Nigeéria, Senegal, Guiné-Bis-

sau, Cabo-Verde e Argélia, complemen--

tando as visitas realizadas pelo chance-
ler Saraiva Guerreiro em 1980, quando
este esteve em Mogambique, Angola,
Tanzdania e Zinbabue. O efeito politico
desse estreitamento de relagées diplo-
maticas com a Africa foi um maior en-
volvimento do Brasil com os problemas
do continente. Essa atengao concentrou-
se principalmente na parte austral, onde
a Africa do Sul constantemente fustiga-
va o territorio angolano com interven-
¢oes militares e com ajuda a UNITA,
que do sul do territorio esforgava-se por
desestabilizar o governo do MPLA. A
identificagao brasileira com os interes-
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ses angolanos revelou-se tao acentuada
que, em 1981, por ocasiao de mais uma
dessas incursoes sul-africanas, o chan-
celer brasileiro aventou a hipotese de
deslocar tropas brasileiras para defen-
der a soberarmua angolana. Consoante
esta politica, reconheceu-se também a
SWAPO como legitima representante do
povo namibio.

A vertente terceiro-mundista do uni-
versalismo diplomatico do Brasil esten-
deu-se também ao Oriente Médio e a
Asia. No Oriente Médio fortificaram-se
as relagoes com aqueles paises produto-
res de petroleo e clientes do equipamen-
to bélico de produgao nacional; neste
conjunto destacaram-se as relagoes com
o Iraque e o Ira.

Na Asia, o universalismo adquiriu
sua melhor expressao. Pois do mesmo
modo que aumentavam as identificagoes
politicas e cresciam o comércio e a coo-
peragao técnico-cientifica com a Repu-
blica Popular da China, o Brasil reafir-
mava suas boas relagoes com o Japao.

Atuando conforme o mesmo diapa-
sao, buscou-se o estreitamento das re-
lagoes diplomaticas com a Europa Oci-
dental e um maior didlogo com os pai-
ses da Europa Oriental.

Ao apresentar o balango da politica
externa brasileira sob seu comando, na
Escola Superior de Guerra, em agosto
de 1984, o chanceler Saraiva Guerreiro
assim interpretou nossas relagoes com
o Ocidente desenvolvido, a outra ver-
tente do universalismo:

“Com o Ocidente desenvolvido (...)
dois objetivos foram alcangados: as
relagoes sao hoje claramente iguais e
conversamos e nos entendemos com
nossos parceiros desenvolvidos de
forma franca, com base no respeito
mutuo, sobre qualquer tema do rela-
cionamento, demos passos adiante
significativos no que tangea consulta
politica, e a troca de informacoes e
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diagnésticos se faz sem restrigoes e
com franqueza. Assim esvaziou-se o
conteido do relacionamento com as
poténcias ocidentais de qualquer
sentido de condescendéncia, de con-
selho paternalista. Temos o que dizer
e contribuir. As linhas de coincidén-
cia, que tocam temas essenciais do
relacionamento Internacional, sao
apresentadas e discutidas a partirda
aceitacao de nossos valores e de nos-
sos interesses.°

Conclusao

Como conclusao de nosso estudo, nao
podemos deixar de nos manifestar a res-
peito de uma questao sempre apresen-
tada: realmente houve uma politica ex-
terna especifica dos governos militares
ou, pelo contrario, cada governo execu-
tou sua prépria politica externa, aosabor
das necessidades e possibilidades do mo-
mento?

Antes de dar uma resposta, € indis-
pensavel que se faca algumas breves
observagoes. A primeira refere-se a pri-
mazia da estratégia sobre as agoes po-
litico-diplomaticas correntes. Porque,
para se avaliar a natureza e o éxato ou
o fracasso de determinada politica,
cumpre inicialmente esclarecer quais
o8 objetivos, o8 recursos disponiveis e
os melos utilizados por quem elabora e
executa a politica externa. Somente
com essas referéncias essenciais € que
se pode apreender o sentido das multi-
plas a¢ées politico-diplomaticas desen-
volvidas pelos 6rgaos do Estado.

A segunda observacao diz respeito a
inserc¢ao do Brasil nas relagoes de poder
mundiais. Pois como Raymond Aron
afirma em Paz e guerra entre as nagoes,
as grandes poténcias moldam a conjun-
tura internacional, enquanto os demais
Estados procuram ajustar-se a conjun-
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tura. No caso, dada a posig¢ao periférica
do Brasil no sistema internacional, sua
politica externa tende sempre a orien-
tar-se nosentido da adequacdo a conjun-
tura, com vistas a promover o desenvol-
vimento nacional. O que varia, obvia-
mente, é a estratégia usada para atingir
essa finalidade.

No concernente aos governos milita-
res, o objetivo perseguido foi rigorosa-
mente o mesmo: fazer do Brasil uma
grande poténcia mundial. As mudan-
cas Internas e aquelas por que passou
o sistema internacional, porém, deter-
minaram que o governo Geisel rompes-
se com a estratégia aplicada desde o
governo Castelo Branco. Com efeito,
podemos afirmar que do ponto devista
estratégico a politica externa dos go-
vernos militares dividiu-se em dois pe-
riodos, marcadamente distintos: um,
que comegou com Castelo Branco e es-
tendeu-se até o governo Médici; e, ou-
tro, que se iniciou com Geisel e s6 foi
encerrado no fim do governo José Sar-
ney, apds concluidoe o ciclo dos governos
militares.

O nicleo da estratégia do primeiro
periodo foi formado pela ideologia das
fronteiras ideolégicas. Na percep¢ao dos
elaboradores nacionais, o elxo do siste-
ma internacional estava constituidopelo
conflito Leste-Oeste. A visao de que se
devia fortalecer o poder nacional me-
diante uma atuacao politico-diplomatica
independente do bloco ocidental (ndo-
alinhada) era entendida como idealista.
O Unico caminho possivel a projegao in-
ternacional do Brasil era aquele alicer-
¢ado numa leitura realista do sistema
internacional. E, de acordo com esse re-
alismo, qualquer orientag¢ao que incluis-
se um agravamento das tens6es com os
Estados Unidos estaria destinada ao
fracasso. Para ter éxito o Brasil devia se
subordinar a incontornavel lideranca
hegemdnica norte-americana no hemis-
fério e, por meio dessa subordinagao,
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explorar todas as possibilidades que se
oferecessem a consecugao do objetivo fi-
nal.

Convém notar, portanto, que o cha-
mado “alinhamento automatico” da po-
litica externa sob Castelo Branco na re-
alidade nao existiu. As boas relagoes
com os Estados Unidos constituiam, na
verdade, apenas um aspecto de uma
estratégia de projegao internacional es-
treitamente vinculada a clara opgao pelo
bloco ocidental. Consideramos igual-
mente inexistente a politica externa
“terceiro-mundista” de Costa e Silva.
Sua orientagcdo mantevese a mesma,
nao obstante a recusa em acompanhar
as posigoes norte-americanas que lesa-
vam os objetivos nacionais antes estabe-
lecidos.

Por outras palavras, ambas as poli-
ticas externas situavam-se no mesmo
quadro estratégico; ambas situavam o
Brasil como um ator do campo ociden-
tal. Seu objetivo era o0 mesmo: promo-
ver o desenvolvimento e bloquear o
avan¢o do comunismo. As diferengas
de énfase em seu processo de imple-
menta¢ao deveram-se a.propria evolu-
¢ao dos interesses nacionais e aos obs-
taculos resultantes dessa evolugao.

O segundo periodo caracterizou-se
pelo rompimento com a ideologia das
fronteiras ideologicas. Para essa rup-
tura concorreram dois fatores: a trans-
formagao do Brasil em poténcia média
e o deslocamento do eixo do sistema
internacional de Leste-Oeste para
Norte-Sul.

Apos uma fase de crescimento econo-
mico vertiginoso, o Brasil viu esgotadas
suas possibilidades de crescimento e de
expansao no campo ocidental. A passa-
gem de pais subdesenvolvido para pais
em desenvolvimento, que antes fora
saudada como a consagragao das virtu-
des do capitalismo ocidental, comegou a
ser percebida como uma ameacga pelas
grandes poténcias, particularmente pe-
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los Estadoe Unidos, que receavam ver
surgir um novo polo de poder no conti-
nente. O grande dilema dos elaborado-
res da estratégia nacional entao tradu-
zla-se em aceitar o papel reservado ao
Brasil pelas grandes poténcias, de se
manter como o mais pobre e o mais fraco
dentre os mais ricos e os mais fortes, ou
enfrentar o desafio de questionar a es-
trutura de poder mundial para realizar
o objetivo de tornar-se uma grande po-
téncia.

Todavia, a decisao de aceitar o desa-
fio nao fol irrefletida. Ela se adequava
a nova tendéncia do sistema interna-
cional, marcada pelo movimento diri-
gido por outros grandes Estados do
Terceiro Mundo de democratizar as re-
lagoes internacionais, de modo a rom-
per uma ordem que beneficiava apenas
os interesses das grandes poténcias e
excluia os interesses das poténcias meé-
dias e emergentes e do conjunto do
Terceiro Mundo.

Conquanto a matriz tedrica da nova
estratégia fosse a mesma da politica ex-
terna independente, as condigbes de re-
alizacao eram substancialmente dif eren-
tes. Nos anos 60 o Brasil apenas iniciava
seu processo de industrializagéo. A bipo-
larizagdo do sistema internacional era
rigida, e a posigao brasileira favoravel a
descolonizagao visava, antes de tudo, a
eliminar a concorréncia desleal dos pro-
dutos primanos das colonias africanas
no mercado mundial. Na segunda meta-
de dos anos 70, o Brasil havia-se conver-
tido num exportador de manufaturados
e concorria no setor agricola e no setor de
servigos. A guerra (na descaracterizara-
se como conflito ideologico,e emseu lugar
havia tao somente uma luta entre gran-
des poténcias para manter areas de in-
fluéncia. E, enfim, ao lado do Brasil figu-
ravam outros grandes Estados como a
China e a India, que igualmente acha-
vam-se tolhidas pela estrutura oligarqui-

ca do poder mundial.
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