REGIME MILITAR NO BRASIL:
OS GRUPOS DE INTERESSES E A
FORMULACAO DA POLITICA EXTERNA

Julio César Buére!

Introducéo

Os estudos sobre a politica externa brasileira, nas Ultimas décadas, tem se
afastado progressivamente das andlises centradas na figura do Estado como ator central
na formulagdo e execucdo da politica externa. Assim, ampliou-se o escopo de anélise,
ao considerara interacdo de fatores como a dimensdo externa e a estrutura doméstica e,
no interior desta, os interesses dos participantes e as estratégias utilizadas no processo
de formulacgdo e decisdo em politica externa. Parte-se do pressuposto que a formulagao
da politica externa ndo é algo exclusivo do poder executivo e o Estado ndo é
impermedvel as pressdes domésticas.

Nos regimes autoritarios, em geral, e no regime militar do Brasil (1964-1985),
em particular, o processo de formulacdo em politica externa se fez em circulos que
restringiam a participacdo ampla de setores da sociedade civil, do Legislativo, entre
outros. No entanto, outros segmentos, como setores empresariais nacionais e
internacionais, por exemplo, tiveram um relacionamento intenso com a burocracia
estatal. Utilizando os canais de comunicagdo informais, ocupando postos estratégicos

nos conselhos e agéncia estatais, estes setores interferiram e influenciaram no processo
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de formulacéo e decisdo em torno de questdes especificas na area econdmica, na area de
seguranca, bem como no tipo de insercdo internacional a ser implementado.

Podendo-se afirmar que, nos anos 1960 e 1970, repetiu-se o padrdo de
articulacdo e intermediagéo de interesses entre setores da burocracia do Estado e setores
empresariais nacionais e internacionais, construido a partir dos anos 1930 com o Estado
getulista.

Este artigo tem como objetivo trazer a baila uma reflexdo, ainda que inicial,
sobre a politica externa brasileira do regime militar. Ao relembrar os cinquenta anos do
Golpe Militar a academia e a midia tém produzido uma farta e proficua analise
abarcando uma variedade imensa de olhares, depoimentos e documentos sobre as areas
politica, econdmica, social, cultural e militar. Assim, esta seria mais uma das tentativas
de contribuir para o esforco de resgate de um aspecto de nossa histéria politica recente
ocultada pelos vinte e um anos de repressao e censura.

O objetivo, ndo é o de realizar uma analise completa de todos os governos
militares do periodo, mas sim de concentrar o esforco em um aspecto, qual seja
identificar a participacdo de diversos grupos de interesses domésticos na formulacéo e
decisdo da politica externa do regime militar no brasileiro e mostrar as diferentes
orientacdes de politica externa seguidas por cada um dos governos do periodo.

Para tanto, o artigo se divide em duas partes, sem considerar a introducdo e a
conclusdo. Na primeira parte, descreve, de forma sintética, a evolugdo da analise de
politica externa no Brasil e como se aplica ao periodo de 1930 aos nossos dias. A
segunda parte do artigo realiza a analise do processo de formulacdo e tomada de decisédo

em politica externa do regime militar brasileiro.

Algumas analises sobre a politica externa brasileira

As analises sobre politica externa, que cobrem o periodo entre as décadas de
1930 a 1990, revelam certa convergéncia analitica no que diz respeito a identificacdo de
tracos de continuidade na formulacéo e definicdo do relacionamento externo brasileiro.
Esta continuidade é explicada pelos analistas como sendo o produto de alguns fatores:

de um lado, um forte componente institucional na formacdo da politica externa e a
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existéncia de um poder burocratico, relativamente autbnomo, como € o caso do
Itamaraty (LIMA, 2000) e, de outro lado, o argumento que sustenta o tradicional
alheamento da sociedade civil em relacdo aos assuntos externos e o principio
constitucional que outorga ao presidente da republica a monopolizacdo das decisdes em
politica externa.

No tocante ao Itamaraty, as analises concluem que, nos anos 1960 e 1970, ao
dispor de recursos de poder imensos — orientacdo institucional prépria, homogeneidade
e identidade de seus membros e monopdlio dos diplomatas sobre a maioria dos postos
do Ministério — a instituicdo articulou doutrinariamente os temas e a agenda da politica
externa e os identificou como se fossem a expressao do interesse nacional. O Itamaraty
se colocou entdo, como o ator central no processo de formulacéo da politica externa e de
seus quadros conceituais (ARBILLA, 2000)

Assim colocada, as andlises acabam por reforcar o modelo que elege o Estado
como ator unitario e autdbnomo na formulacdo e execucdo da Politica Externa. Modelo
que, tomando o Estado como sinbnimo de governo serd sempre o intérprete do interesse
nacional, independente do tipo de governo que esteja no poder. Ademais, ressalte-se que
a premissa do ator unitario pressupde um consenso interno no aparelho de Estado acerca
dos objetivos e um alto grau de autonomia do decisor governante em relacdo as forgas
politicas e sociais.

O modelo adotado apresenta entdo uma

afinidade eletiva entre 0 modelo do decisor unitéario e a diplomacia enquanto
instituicdo tipo ideal do sistema de Estados(...) sugere ndo apenas o
tratamento de um Estado sem conflitos ou divisfes internas, como assume
uma politica externa coerente e congruente com o0 interesse nacional.
Interesse nacional e interesse do Estado sdo sindnimos e o diplomata
representa esse interesse no plano externo, buscando maximiza-lo vis-a-vis 0s
interesses dos demais Estados.” (Lima, 2000 p.270).

A partir do final da década de 1960, surgiram criticas ao modelo representacéo
do ator unitario® que passam a ser aplicadas as analises de politica externa. Regra geral,

estas criticas partem da constatacdo da ndo diferenciacdo entre o ambiente externo e o

2 \Ver ALISSON (1971), KRASNER (1978), PUTNAM (1988), entre outros
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interno e que, portanto, na analise da politica externa de um Estado convém levar em
conta as duas dimensdes distintas, porem complementares e que a escolha da politica
externa é o resultado do jogo estratégico entre atores domésticos na luta pelo poder
interno (MILNER, 1997).

Politica externa, nesse sentido, passa a ser entendida como sendo

el area particular de la accion politica gubernamental que abarca tres
dimensiones analiticamente separables — politico-diplomatica, militar-
estratégica y econémica — y que se proyecta al &mbito externo frente a una
amplia gama de actores e instituciones gubernamentales y no
gubernamentales, tanto en el plano bilateral como multilateral. (Russel,1990.
p. 255).

Torna-se necessario, no entanto, identificar o relacionamento entre os dois niveis
e os diversos atores na estrutura e no processo de deciséo.

A estrutura de decisdo esta integrada por um ou varios atores governamentais
domeésticos que possuem a capacidade de comprometer recursos de uma sociedade na
consecucdo do objetivo. O processo de decisdo, por sua vez, envolve atores
governamentais e ndo governamentais do pais e do exterior, que se inicia a partir de
estimulos externos e internos que requerem uma decisdo. Esta, por sua vez, envolve trés
elementos essenciais: a) os estimulos e condicionamentos externos e internos; b) o
contexto macro politico interno e ¢) o contexto especifico da decisdo (nivel micro).
(RUSSEL, 1990. p.256)

Nesta mesma linha, ha que se considerar a importancia das instituicdes e das
estruturas politicas domésticas nos processos decisorios

Segundo Rissén-Kaplen

0 conceito de estruturas domésticas abrange trés dimensdes: as instituicdes
politicas do Estado e o seu relacionamento; as estruturas de formacdo de
demandas da sociedade e o grau em que elas sdo mais ou menos
centralizadas; e as redes politicas envolvendo o Estado e a sociedade. As
relacBes entre o executivo e o Legislativo, os conflitos entre as agéncias da
burocracia governamental, bem como o grau em que o poder decisorio € mais
ou menos concentrado nas maos do Executivo sdo focalizadas na primeira
dimensdo. A segunda dimensdo, por sua vez, compreende a estrutura de
formacdo de demanda da sociedade civil e 0 grau em que ela é mais ou
menos centralizada. Os sistemas de representacdo de interesses e as normas
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regulando o processo de formacédo de coalizes integram a terceira dimenséo.
(apud Carvalho, 2003. p. 367/368)

Assim, a definicdo das escolhas politicas e daquilo que se resolve chamar de
interesse nacional ndo estaria restrito ao Estado, mas produto do jogo estratégico entre
atores domeésticos na luta pelo poder interno,principalmente quando a politica externa
resulta na distribuicdo desigual dos custos e beneficios para a sociedade (MILNER,
1997).

Na préxima secdo procura-se demonstrar como se da esse processo em alguns

governos militares.

A politica externa dos governos militares no Brasil

Grande parte da literatura sobre politica externa do regime militar ndo identifica
rupturas, inflexdes e nem mudangas significativas no periodo de 1964 a 1974. Regra
geral observa mudancas significativas somente a partir de 1974 com a instalacdo do
governo Geisel (1974/1979).2

Parte-se aqui de outros pressupostos que contrariam essas analises porque
considera e identifica diferencas importantes entre os governos militares do periodo.

A instalacdo do regime militar em 1964 representou, de imediato, uma alteracéo
em relacdo as linhas basicas de sustentacdo do estado brasileiro de maneira geral e,
consequentemente, em relacdo aos temas centrais da politica externa delineados nas
décadas de 1950 e inicio dos anos 1960. Isto esta certamente relacionado com 0s grupos
que se instalaram no aparelho de Estado e o tipo de regime que se estruturou a partir
daquela data.

De acordo com Dreifuss (1981) dois blocos de poder se formam ao longo dos
anos 1950 e 1960. Jodo Goulart, ao tornar-se presidente, com a renlncia de Janio
Quadros, liderou um bloco nacional-reformista que, em certa medida, blogueava os
interesses do capital multinacional associado. Construido pelas classes dominantes,
procurava integrar e articular diferentes classes sociais sob a lideranca de um bloco de

poder oligarquico-industrial. O populismo procurava encobrir a supremacia de classe

3\Ver especialmente CERVO (2002); LESSA (1997); FONSECA JUNIOR (1998); PINHEIRO (2000)
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desse bloco no poder através da criacdo de um espaco politico de manifestacdo das
classes trabalhadoras e adocdo de politicas de carater nacional-reformista.

Assim, Jodo Goulart adota como diretrizes principais do seu governo: a
industrializagdo nacionalista apoiada pelo Estado; a reforma agréria; a nacionalizacéo
dos recursos naturais e, uma politica externa neutralista alinhada ao Terceiro Mundo e
um forte controle sobre as corpora¢Ges multinacionais.

Por outro lado, formou-se ao longo dos anos 1950 e inicio dos anos 60, um bloco
denominado de modernizante-conservador, formado por empresarios e tecno-
empresarios, intelectuais e militares, representantes dos interesses financeiros
multinacionais e associados. Este bloco estava organizado pelo IPES (Instituto de
Pesquisa e Estudos Sociais) que expressava a ideologia subjacente aos interesses
financeiro-industriais multinacionais associados.

Este bloco procurou, até a posse de Goulart, se acomodar ao bloco de poder
nacional-reformista. Tentou reformar o aparelho de Estado, assegurando a participacao
multinacional e associada na legislacdo e administracdo, procurava enfim, conseguir
uma igualdade juridico-politica com os grupos nacional-populistas instalados no poder.
Quando viram que os canais se fecharam e os interesses do bloco foram ameacados,
colocaram em movimento uma campanha para conseguir um novo arranjo politico que
pudesse expressar seus interesses. Assim, segundo Dreifuss (1981), a acdo politico
militar do bloco foi vital para o desenrolar da crise do bloco populista e fundamental
para a instituicio de um novo bloco de poder no Estado. Além disso, setores da
burguesia nacional-reformista comecam a migrar para 0 campo modernizante-
conservador.

Depois do golpe, as posicOes de poder foram ocupadas, alem dos militares, por
liderancas e representantes dos interesses financeiro-industriais multinacionais e
associados. Os interesses multinacionais e associados ocuparam o aparelho de Estado e

transformaram a maquina estatal de acordo com as necessidades do capital monopolista.
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Ainda de acordo com Dreifuss

O poder de classe dos interesses multinacionais e associados foi expressado,
depois de abril de 1964, através da hegemonia por eles estabelecida dentro
do aparelho do Estado, do controle direto das agéncias de formulacéo
de diretrizes politicas e de tomada de decisdo e da presenca pessoal dos
representantes desses interesses econdmicos na administracdo geral (...)
poder estatal direto transformou-se na mais alta expressdo do poder
econdmico da burguesia financeiro-industrial multinacional e associada”
(Dreifuss,1981. p.419)

Uma vez no poder, este bloco impds uma nova relagdo entre o Estado, as classes
dominantes e o préprio bloco. Para isto, vai rejeitar a ordem politica anterior e
estabelecer um regime tecno-empresarial, protegido e apoiado pelos militares. Por fim,
excluem do processo de formulacdo de diretrizes 0s grupos econémicos que ndo
pertenciam ao bloco financeiro-industrial multinacional e associado.

Mesmo que se leve em conta o fato de que o processo de formulacédo e deciséo
apresenta caracteristicas distintas de acordo com o regime politico se ele se mostra
fechado ou aberto aos interesses, isto ndo vai significar, no entanto, que o Estado se
torne impermeéavel & penetracdo dos interesses de alguns setores da sociedade civil. Nos
regimes fechados, hd uma tendéncia a negociacdes informais entre a elite
governamental e 0s grupos de interesses que possuem acesso privilegiado aos 6rgdos
estatais. Nos regimes abertos, apesar de apresentar também negociaces informais e
acessos privilegiados nos aparelhos de Estado ha uma tendéncia a descentralizacdo e
fragmentacdo do processo decisério (GONCALVES e MIYAMOTO, 1992)

De qualquer forma a participacdo de segmentos da sociedade civil, em
particular, dos setores empresariais, se mostrou bastante intensa no periodo.

Podendo-se afirmar que, nos anos 60 e 70, repetiu-se o padrdo de articulagdo de
interesses entre setores da burocracia e setores empresariais, mantendo intacto o sistema
de intermediacéo de interesses construido a partir dos anos 30. Ainda que os canais de
comunica¢do fossem informais, ndo ha porque desconsiderar, a influéncia e
interferéncia desses setores no processo de formulagdo e decisdo em torno de questdes
especificas na area econdmica e de seguranga, como também no tipo de insercédo

internacional a ser praticado.
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Nesses momentos, 0 processo de tomada de decisbes se complexifica. O
aumento da participacdo de setores domésticos gera pressdes sobre quase todo o
aparelho do Estado e, consequentemente, em relacdo aos negocios externos, ainda que,
em alguns momentos, ndo participem diretamente do processo de formulagdo, acabam
por influenciar as decisdes e adogcdo das politicas a serem implementadas.

Carlos Estevam Martins, utilizando o conceito de “anéis burocraticos”

formulado por Fernando Henrique Cardoso, afirma que

tais anéis se situariam no interior mesmo do aparelho estatal e reuniriam
um conjunto de interessados numa determinada policy. S&o formas de
cooptacdo de parcelas do setor privado que permitem aos cooptados acesso a
decises relevantes sobre questdes especificas, econdmicas ou politicas (...).
Os ‘anéis” abrangem funcionarios do Estado e empresarios e, através deles,
certos e especificos interesses privados podem estar presentes no processo
decisério. Se, enquanto classe 0 empresariado ndo participa das decisbes
publicas e tem baixa capacidade de articular interesses; por outro lado, seus
setores mais poderosos, grupos restritos e especificos, tém condicdo de se
fazerem ouvir e influir fortemente junto a burocracia do Estado. (Martins,
1977, p. 201)

Martins menciona as pressfes exercidas pela FIESP, e outras entidades do
empresariado, no debate que envolvia a questdo do estatismo. Estas entidades sugeriam
que a iniciativa privada tivesse participacdo ampla nos diversos conselhos, tais como o
Conselho de Desenvolvimento Industrial, o Conselho Monetario Nacional, entre outros.

De qualquer forma, mesmo o Estado tendo suas funcdes politica e econdmicas
ampliadas a op¢do burocratico-autoritaria se adaptara & I6gica dos interesses do grande
capital nacional e associado.

Depois de abril de 1964, o IPES - que exerceu um papel importante na
articulacdo de setores militares, de politicos conservadores, do capital nacional e
internacional e alguns setores da sociedade civil - tornou-se “um eficaz 6rgdo
intermediario para a elaboracéo de diretrizes politicas” do regime militar. Atuava como
um férum de reunido e discussdo de empresarios, ministros e a alta burocracia do
Estado levantando problemas e propostas. Estas eram encaminhadas para os ativistas

que participavam da formulacéo e decisdo no aparelho de Estado (DREIFUSS, 1981).
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Além disso, banqueiros e industriais membros do IPES, ocuparam postos chaves
no alto escaldo do aparelho de Estado, abrindo as areas institucionais a exclusiva
representacédo de certos interesses privados.

Assim, a partir de 1964, o novo bloco de poder readequou o regime e o sistema
de intermediacdo de interesses, reformulando a economia a servigo dos objetivos dos
setores financeiro-industrial multinacional associado.

As mudancgas provocadas no aparelho de Estado pelo novo bloco no poder
atingiram também o Itamaraty. Esta agéncia foi colocada sob o controle ideoldgico de
membros do IPES que foram encarregados de promover a “limpeza” do Ministério.

No entanto, mesmo dispondo de recursos imensos de poder, insulamento
institucional, homogeneidade, identidade de seus membros e monopo6lio dos diplomatas
sobre a maioria dos postos do Ministério, isto ndo vai significar que o Itamaraty tenha
exercido, de maneira monopolistica, a formulacdo e a tomada de decisdo da politica
externa.

No ambito do aparelho estatal manifestaram-se relacdes estreitas entre o
Itamaraty e alguns ministérios. E, a0 mesmo tempo, permaneceram as disputas
intraburocraticas, no interior do proprio Ministério das Relagdes Exteriores. Assim, ao
contréario do que afirmam algumas analises, o Itamaraty teve que se submeter, por um
lado, ao presidente que, sob o regime presidencialista, tem a prerrogativa da formulacédo
e decisdo em Politica Externa e, por outro lado, compartilhar com outros ministérios e
agéncias do Estado a formulacdo e execucdo das politicas a serem implementadas.

O que se pode afirmar é que o Ministério das RelacGes Exteriores, no primeiro
governo militar (Castelo Branco), sofreu mudancas em suas diretrizes, deixando suas
politicas neutralistas e favoraveis ao Terceiro Mundo por um alinhamento prioritario
aos Estados Unidos.

No dizer do Ministro Vasco Leitdo da Cunha, o Brasil deveria realizar um
alinhamento prioritario com o Ocidente e defender a seguranga do continente contra a
subversdo e opressdo externas e internas. Para isto, deveria consolidar os lagos de todos
os tipos com os Estados Unidos. Juracy Magalhdes, quando era embaixador em

Washington pronunciou a famosa frase que expressaria esta dependéncia aos Estados
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Unidos diria ele que “o que ¢ bom para os Estados Unidos ¢ bom para o Brasil”
(VIZENTINI, 1998, p.39). Juracy Magalhdes seria o Ministro das Relacdes Exteriores
no governo Castelo, sucedendo Vasco Leitdo da Cunha.

O elevado grau de internacionalizag&o da economia levou setores empresariais e
governamentais a apostar em vinculos dependentes. Mesmo diante da crise dos anos
1970, varios setores empresariais tentaram manter seus vinculos de dependéncia, se
acomodando & hegemonia dos EUA. (VIZENTINI, 1998).

A insercdo internacional do pais, sob o governo de Castelo Branco (1964-1967),
poderia ser resumida pela idéia de circulos concéntricos. Os interesses do Brasil
coincidiriam com os interesses da América Latina, do continente americano e da
comunidade ocidental. Além disso, na visdo do governo Castelo Branco, guiado pelos
principios da Doutrina de Seguranga Nacional e Desenvolvimento, elaborada pela
Escola Superior de Guerra, nos anos 50, tornava-se necessario colocar em primeiro
plano a questdo da seguranca e, em segundo plano, atrelado a ela o objetivo do
desenvolvimento nacional. Assim, a seguranca era a condi¢do necessaria para se
alcancar o desenvolvimento. A segurancga, por sua vez, estava assentada na teoria das
fronteiras ideoldgicas e ndo mais limitada a ideia de limites nacionais. (SILVA, 2004)

Ao mesmo tempo, ao optar pelo desenvolvimento associado ao capital
internacional, e assegurando a estabilidade politica e a liberdade para a iniciativa
privada, estariam assegurados o ingresso de capital internacional e, portanto, o
financiamento do crescimento nacional.

O presidente Castello Branco em discurso, em agosto de 1964, no Itamaraty vai

expressar esta nova linha

A politica externa brasileira tem, frequentemente, mostrado indecisdo como
resultado da natureza duvidosa de certos dilemas: nacionalismo versus
interdependéncia, negocia¢Bes unilaterais versus multilaterais, socialismo
versus livre empresa...Mais recentemente, o nacionalismo foi distorcido ao
ponto de parecer favordvel aos sistemas socialistas.O Brasil procura seguir
uma politica de livre empresa e de recebimento regular do  capital
estrangeiro*

*O Estado de S&o Paulo, 01/08/1964 (apud DREIFUSS, op. cit. p.441)
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O alinhamento automatico aos Estados Unidos serviria, segundo os ide6logos do
governo, para o aumento dos empréstimos e investimentos. Mas, isto efetivamente ndo
ocorreu. Ao contrario, pode-se observar no periodo um decréscimo da entrada de
recursos.

No governo de Costa e Silva (1967-1969), houve uma correcdo de rumos, diante
do fracasso do desenvolvimento associado do governo anterior. Ascende ao nucleo de
deciséo o grupo de linha dura nacionalista apoiada pelo empresariado nacional e por boa
parte da tecnocracia estatal. A base socioecondmica de sustentacdo do regime
permanecia a mesma constituida pela empresa estatal, o capital estrangeiro e a
burguesia nacional. No entanto, surgiram algumas mudancas do ponto de vista do
relacionamento externo e do préprio nucleo de decisdo do Estado. No plano externo,
passou de uma posigédo de subordinagdo para uma posi¢do mais ativa de negociagdo. No
plano interno ao Estado, revitalizou 6rgdos técnicos que passaram a ter um papel
politico de decisdo estratégica. (PEREIRA, 2010)

Assim, apesar de ainda conceber a idéia do desenvolvimento ligada a seguranca,
nos termos ainda da Doutrina de Seguranca Nacional e Desenvolvimento, acreditava-se,
ao contrario de Castelo, na inversdo das prioridades como melhor estratégia, ou seja, a
seguranca estaria atrelada ao desenvolvimento.

A esta politica deu-se o nome de “Diplomacia da Prosperidade”.As novas

orientagdes estavam expressas no discurso de Costa e Silva no Itamaraty:

Estamos convencidos de que a solugdo do desenvolvimento condiciona em
Gltima andlise a seguranga interna e a propria paz internacional. A historia
nos ensina que um povo ndo podera viver em um clima de Seguranca
enquanto sufocado pelo subdesenvolvimento e inquieto pelo Futuro. Ndo
ha tampouco lugar para a seguranca coletiva em um mundo em que cada vez
mais se acentua o contraste entre a riqueza de poucos e a pobreza de muitos.
(apud GONCALVES E MIYAMOTO, 1993).

Ao mesmo tempo, significou o abandono da doutrina da interdependéncia e das
fronteiras ideoldgicas como foi elaborada no governo anterior. Houve uma acentuada
atuacdo nos foruns multilaterais, principalmente nos foruns integrados por paises em

desenvolvimento (Grupo dos 77, por exemplo). Intensificou relacdo com paises

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 5, n°. 26 | Out. - Nov. 2014



desenvolvidos como alternativa aos Estados Unidos. Desenvolveu uma ativa politica no
hemisfério com uma agenda majoritariamente econdmica. Neste contexto, abriu
divergéncias com os EUA: no Tratado de N&o Proliferacdo Nuclear, desacordos em
relacdo ao café sollvel, aglcar e cacau e contingenciamento dos téxteis.

No governo Médici (1969-1974) o projeto de Brasil como grande poténcia
aparece de forma mais explicita e acabada.

Na analise de Lessa

O periodo é caracterizado por uma distingdo clara entre a seguranca externa,
entendida como conseqiiéncia do crescimento econémico, e seguranga
interna, vista como resultante do desenvolvimento econdémico e social e das
medidas de represséo adotadas pelo aparelho estatal. (LESSA, 1997).

Neste governo, houve uma intensa luta interna pelo controle do processo
decisério. O Ato Institucional n°5 (Al-5) acabou por produzir profundas consequéncias
nas diretrizes da politica interna e externa do pais. O enfraquecimento dos partidos
politicos e a repressdo aos setores de oposicdo foram acompanhados por um
fortalecimento da burocracia que passa a administrar o setor publico sob a égide de um
regime autoritario. Ao mesmo tempo, a Comunidade de Informacdes e Seguranca
transformou-se em um nucleo poderoso no aparato estatal. Assim, houve um efetivo
esvaziamento do poder do Itamaraty pela existéncia de um Ministério da Fazenda
excessivamente forte e uma area de seguranca hipertrofiada e militarizada.
(VIZENTINI, 1998).

No ambito externo, objetivou-se alcancar um bom desempenho financeiro-
comercial e diplomatico como forma de garantir a estabilidade politica e o
conservadorismo social no plano interno, via crescimento econdmico. Este era o projeto
de Brasil poténcia do governo Médici. (VIZENTINI, 1998)

A tese da interdependéncia, central no governo de Castello, vai ser atacada pelo
embaixador Araujo Castro:

As grandes poténcias favorecem um conceito de  interdependéncia que
implicaria em sensivel atenuagdo do conceito e da pratica da soberania
nacional(...) Sustentamos que a interdependéncia pressupde a independéncia,
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a emancipacdo econdmica e a igualdade soberana dos Estados. Primeiro
sejamos independentes. Depois sejamos interdependentes. (apud MARTINS,
1975)

Reconhecendo que a década de 1960 havia sido uma década de fracasso por ndo
ter conseguido reunir 0s recursos necessarios para a realizagdo do desenvolvimento, o
Chanceler Gibson Barbosa constata que, na denominada década do crescimento, 0s
paises ricos enriqueceram e 0s paises pobres se tornaram ainda mais pobres. Como
alternativa de superacdo daquilo que o Chanceler denominava de trés falacias do
desenvolvimento- a falacia autogénita, a paternalista e a gradualista- propunha a
implementa¢do de uma “diplomacia do interesse nacional”. (MARTINS, 1975)

Neste governo, consolida-se o tripé econdbmico com uma divisdo de trabalho
entre as empresas: as estatais ficariam encarregadas da infra-estrutura, energia e
industrias de bens de capital; as transnacionais com 0s bens de consumo duraveis e as
empresas privadas nacionais com insumos e bens de consumo populares.

As diretrizes bésicas do projeto Brasil Poténcia foi apresentado em 1970 no
programa intitulado Metas e Bases para a A¢do do Governo:

A politica interna e externa deveria ser formulada sem recurso a solugdes
extremadas, nem preconceito contra a colaboracdo procedente do exterior;
simultaneamente, entretanto, caberia aumentar a capacidade de manobra que
terda o Brasil para estabelecer(...) o volume, a forma e a oportunidade
daquela colaboracdo, de modo a tornar exequivel o propdésito de consolidar
auténtica soberania, em relagdo a colaboragdo externa, no campo da
cooperacdo econdmica e técnica e de transferéncia de tecnologia com o
objetivo do ingresso do Brasil no mundo desenvolvido. (Apud MARTINS,
1975. p. 83/84)

Além disso, a solidariedade terceiro-mundista foi abandonada; trocou-se a
estrategia multilateral pela bilateral e varias das areas de atrito com os EUA foram
solucionadas de forma satisfatoria.

O ministro Gibson Barbosa chegou a afirmar que a idéia de um Terceiro Mundo
fazia parte de uma concepcdo iluséria e era uma tentativa de perpetuar uma divisao
estranha e inaceitavel, portanto, dizia que o Brasil ndo pertencia a este grupo. Nesse

sentido, alinha-se com a visdo de Delfim Neto que entendia que o “milagre econémico”
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pela sua dindmica e ldgica interna e externa deveria implicar em uma parceria
privilegiada. Reafirma-se, portanto, o projeto de Brasil poténcia, com o objetivo claro
de fazer parte do Primeiro Mundo.

Com Geisel (1974-1979) a politica externa sofrera uma correcdo geral de
rumos. A crise econdmica mundial aberta com o choque do petroleo de 1973 e a crise
do “Milagre Econdmico” demonstraram a fragilidade do projeto de ““ Brasil Poténcia”
desenhado em governos anteriores.  As condi¢es financeiras internacionais
amplamente favoraveis no final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970 permitiram que o
pais conduzisse a economia com base no capitalismo monopolista de Estado e na
abertura da economia aos investimentos estrangeiros. No entanto, a abundancia de
recursos encobriram o endividamento progressivo e a dependéncia de importacdo de
insumos bésicos e bens de capital.

A orientacdo da politica externa ndo era consensual para alguns segmentos
militares e civis que participavam do processo decisorio e sustentavam politicamente o
regime. “Toda politica que parecesse a esses setores nao alinhados ou antiocidental era
logo assimilada como simpatica as teses comunistas.” (GONCALVES e MIYAMOTO,
1993).

O discurso em politica externa servia aos propdésitos politicos internos. Ao
implementar o processo de abertura politica, Geisel entravam em confronto direto com
grupos da denominada “ linha dura “ e de extrema direita. Esses grupos comecavam a
perder o poder de decisdo no governo Geisel. O Conselho de Seguranga Nacional,
outrora poderoso no processo de formulacédo e decisdo, viu sua atuacdo empalidecida
no nucleo decisério do governo. O Itamaraty retoma sua importancia na formulacéo da
politica externa.

A formulacdo da politica externa ficou a cargo, principalmente, de Geisel e
Azeredo da Silveira, sendo que o presidente centralizava as decisdes. Geisel, ao
contrario de Médici, quase ndo delegava poderes. Destaca-se também o papel do
Conselho de Seguranga Nacional e do Servigo Nacional de Informagdes. Os conflitos
interburocraticos principais ocorriam entre o Ministério das Relagdes Exteriores e 0

Ministério da Fazenda. No entanto, Geisel ndo permitia que isto se tornasse publico e,
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ao mesmo tempo, ndo dava autonomia de decisdo para nenhum dos ministros. (ver
VIZENTINI, 1998 e PINHEIRO, 2013)

Para enfrentar a vulnerabilidade do pais decorrente da crise econémica, do
crescente endividamento externo e pela demanda de petréleo e de equipamentos, o
governo Geisel adota uma politica externa denominada de pragmatica, ecuménica e
responsavel, que buscaria vantagens no cenario internacional, independentemente do
regime e ideologia do parceiro.

De acordo com Lessa,

Os vértices da politica externa geiseliana podem ser assim sintetizados: a)
utilizacdo da diplomacia como instrumento do desenvolvimento econémico;
b) recurso & cooperacdo com paises de estagio similar de desenvolvimento; c)
redefinicdo das relagbes com os EUA; d) maximizacdo da autonomia
deciséria do Estado em relacdo ao sistema internacional, com a utilizacdo
da acdo exterior como meio de promogdo dos interesses nacionais ligados ao
desenvolvimento. (LESSA, 1997, p. 80)

O pragmatismo ndo se limitou ao aspecto econémico, envolveu orientacGes
politicas distintas daquelas adotas em governos anteriores. Orientou-se, por uma
inser¢do internacional autonomista. Expressdo dessa politica foi a adocdo de uma
posicdo de ndo alinhamento especial aos EUA; de reaproximacdo com antigos parceiros,
estreitando ainda mais lacos com Europa e Japdo como alternativa aos
EUA. Aprofundou relacbes com poténcias medias Destaca-se o estreitamento de
relacfes com varios paises arabes tais como Argélia, Libia, Iraque e Arabia Saudita para
a prospeccao de petrdleo e desenvolvimento tecnolégico-militar. Por fim, intensificou a
aproximacdo com paises da Africa; houve um incremento comercial com paises
socialistas e o restabelecimento de relagfes diplomaticas e comerciais com a China, em
1974,

O modelo burocratico-autoritario dava sinais de esgotamento. O governo de
Figueiredo (1979-1985) procurara pautar por uma politica externa de continuidade em
relacdo ao Pragmatismo Responsavel de Geisel. No entanto, a crise econdémica; as
demandas da sociedade civil (empreséarios e setores populares) por democratiza¢do do

regime e, no plano externo, a rebipolarizagdo do mundo com a reativagéo dos confronto
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da Guerra Fria, tornaram inviaveis grande parte dos projetos da Politica Externa

desenhadas no periodo anterior.

Considerac0es finais

A reflexdo inicial deste trabalho parte de uma discordancia em relagdo a uma
parte significativa da literatura sobre Politica Externa Brasileira dos anos 1930 aos anos
1970. De maneira geral, a maioria dos estudos reforca a idéia sempre presente da
continuidade e permanéncia temética da Politica Externa Brasileira mesmo quando
ocorrem mudancas de governo e de regime politico.

No entanto, mesmo os estudos que adotam perspectivas analiticas inovadoras
acabam por néo identificar os atores que se acham presentes dentro e fora do aparelho
de Estado e que participam do processo de formulacéo e decisdo em politica externa.

Assim, para além deste artigo, que tem objetivos modestos, pretende-se
desenvolver trabalhos de maior félego procurando aprofundar as questdes que aqui séo
colocadas de forma ainda incipientes. Espera-se com isso contribuir, ndo somente para
ampliar perspectivas de anélise, como também, aprofundar o debate em torno de uma
questdo primordial para a sociedade em geral e, para a Politica Externa Brasileira, em
particular, principalmente no momento em que se que tenta fazer uma analise ampla do

regime militar no Brasil.
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Resumo

Este artigo tem como objeto de analise o processo de formulagdo e decisdo da politica
externa do regime militar brasileiro. O objetivo € identificar a participacdo de diversos
grupos de interesses domésticos nesse processo e, a0 mesmo tempo, mostrar as
diferentes orientagdes de politica externa adotadas por cada um dos governos do
periodo.
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Abstract
This article has as object of analysis the process of foreign policy formulation and
decision-making during the Brazilian military regime.

The objective is to identify the participation of various domestic interests groups in the
process and to show the different foreign policy orientations adopted by each military
government within this period.
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