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A CRISE NA UCRANIA E OS COMPLEXOS
REGIONAIS EM SEGURANCA INTERNACIONAL:
UM EXERCICIO ANALITICO A PARTIR DA
ESCOLA DE COPENHAGEN

Bruno Hendler?

Introducéo

A conturbacdo politica vivida pela sociedade ucraniana no final de 2013 e
comeco de 2014 esta longe de ser apenas uma crise doméstica. Ainda que o muro de
Berlim e a cortina de ferro tenham caido ha mais de duas décadas, o pais parece ser a
nova fronteira de uma disputa pelo leste europeu, entre um polo ligado a Europa centro-
ocidental (mais precisamente a Alemanha) e um polo oriental ligado a grande poténcia
do heartland eurasiano, a Russia.

Nesse contexto, as manifestacdes na Praca Maidan e a subsequente destituicéo
do presidente Viktor Yanukovich ndo podem ser analisadas apenas sob o prisma da
dinamica interna do Estado ucraniano. E preciso identificar as pressdes externa sem
diversos niveis e entender como elas se combinaram para provocar os referidos
impactos domesticos.

Para tanto, utiliza-se do método desenvolvido por Barry Buzan e Ole Waever
(2003), que separa as variaveis de acordo com os niveis de analise: doméstico, regional,
inter-regional e global. Os autores, que sdo referéncia em questdes de seguranca

internacional, criticam os estudos que versam, de forma simplista, apenas sobre a

! Mestre em Relages Internacionais pela Universidade de Brasilia (UnB) e professor do curso de
RelacGes Internacionais do Centro Universitario Curitiba (Unicuritiba). Email:
bruno_hendler@hotmail.com
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interacdo entre a esfera doméstica do Estado e o sistema internacional. Para eles, ha um
nivel intermediario imprescindivel que ndo deve ser deixado de lado: a esfera regional.

Para compreender as dindmicas de poder especificas de cada regido, o mundo é
dividido em Complexos Regionais de Seguranca (CRS). Um CRS pode ser definido
quando os processos de securitizacdo e desecuritizacdo de um grupo especifico de
agentes estdo tdo interligados que seus problemas de seguranca ndo podem ser
interpretados ou resolvidos de forma separada (BUZAN; WAEVER, 2003, p. 44). Em
outras palavras, tem-se um CRS quando os dilemas de seguranca de uma determinada
regido sao caracteristicos e peculiares aos Estados e aos outros agentes que a compdem.

Para os autores, um processo de securitizacdo é definido pela construcdo
discursiva em que um fenébmeno da realidade é percebido por determinado agente-
securitizador como uma ameaga a sua existéncia, induzindo-o a adotar a¢Ges de resposta
a tal ameaca. Esse conjunto de respostas é definido como um processo de securitizagao
no momento em que extrapola os canais normais de decisdo politica, ou seja, quando o
agente-securitizador adota “medidas extraordindrias” para combater tal ameaca.

A propria utilizagdo do conceito significa uma ampliacdo dos estudos em
seguranca internacional, posto que a visdo restrita de ameagcas (ligada historicamente a
temas politico-militares) passou a dividiras atencdes com linhas de pesquisa da chamada
visdo abrangente, que trata de temas econdmicos, sociais e ambientais como questdes
passiveis de serem securitizadas. Conforme visto adiante, essa visdo abrangente é de
fundamental importancia para se compreender a interacdo entre, Ucrania, Russia, Unido
Europeia e Estados Unidos.

A partir desse marco teodrico, propBe-se a seguinte hipdtese: um fator inter-
regional (a possivel cooperacdo econdmica da Unido Europeia (UE) com a Ucrania),
combinado a um fator regional (o ressurgimento geopolitico da Russia de Putin) e
somado a um fator global (a expansédo da OTAN no leste europeu e a projecdo de poder
dos EUA sobre a regido) fez emergir ameacas latentes, desde o final da Guerra Fria, no
nivel doméstico da Ucrania. Logo, tendo como foco o periodo pos Guerra Fria,

pretende-se demonstrar a ocorréncia das variaveis externas citadas para, em seguida,
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verificar um possivel nexo causal destas com as questdes domesticas de instabilidade na
Ucrania.

Para tanto, ressalta-se que este artigo ndo se propde a analisar o subsequente
imbroglio diploméatico envolvendo o Ocidente e a Russia em torno da adesdo da
Republica da Crimeia a Federacdo Russa, limitando-se a identificar as principais causas
das manifestacdes na Praca Maidan, que resultaram na deposicdo do entdo presidente
Viktor Yanukovich.

O nivel regional: o Complexo Regional de Seguranca pos-soviético

O CRS pos-soviético € composto pela Russia e pelos outros Estados que
compuseram a antiga URSS, tendo como sub-regides a Asia Central, o Caucaso, 0s
paises balticos e os paises da porcao ocidental (Ucrania, Belarus Moldova) (BUZAN;
WAEVER, 2003, p. 397). A principal caracteristica deste CRS ¢ a assimetria de poder
da Rassia em relacdo aos demais paises, que tendem a pautar suas percepc¢des de
seguranca a partir da relacdo com o grande vizinho.

Por ser parte do CRS pos-soviético, a Ucrania compde a esfera de interesses
especiais da Russia, sendo alvo de influéncia politica e atracdo econémica deste pais.
Apesar da criacdo da Comunidade de Estados Independentes (CEI) em 1991, o grande
CRS soviético tornou-se um CRS poés-soviético encolhido, com uma RuUssia
enfraquecida, com problemas internos de separatismo e com pouca projecao sobre seu
entorno. Mas, desde a eleicdo para presidente de Vladimir Putin no comec¢o da década
de 2000, o pais tem demonstrado ambicdes e condi¢cdes de retomar o protagonismo em
seu cenario regional. E, ao invés da intervencdo militar direta (utilizada abertamente
contra a Georgia em 2008), o principal mecanismo de controle russo sobre seu CRS ¢ a
manipulacdo do cenario politico interno dos demais paises, apoiando lideres pré-Russia
e explorando a dependéncia econdmica de seus vizinhos (BUZAN; WAEVER, 2003, p.
409).

Diante da centralidade russa no CRS pds-soviético, 0s autores apontam para um
grupo de paises que poderiam exercer uma espécie de contrapeso a Russia: 0

“GUUAM?”, derivado das iniciais de: Georgia, Ucrania, Uzbequistdo, Azerbaijdo e
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Moldova. Naturalmente, os paises GUUAM ndo tém condi¢des materiais de fazer
oposicdo militar ou econdmica a Russia, mas a cooperacdo entre si e com o Ocidente
pode significar um CRS “menos dominado pela RUssia: se ndo totalmente equilibrado,
pelo menos uma regido onde a RUssia ndo seja capaz de controlar a todos ao dividir para
governar” (BUZAN; WAEVER, 2003, p. 412).

Dentre os GUUAM, a Ucrania € o pais mais relevante para a Russia por fatores:
a) geopoliticos: a cidade ucraniana de Sebastopol, na Crimeia, abriga a maior base naval
russa no Mar Negro; b) identitarios: a Ucrania, e especialmente Kiev, € vista como o
centro historico da cultura eslava. Ademais, ao contrario da maioria dos paises do leste
europeu, a Ucrania foi uma das republicas fundadoras da URSS, estando ligada a
Moscou desde 1922 e ndo apenas em 1945, como € o caso dos paises que fizeram parte
da cortina de ferro e; c) econdmicos: o pais € uma das principais rotas dos gasodutos
russos que abastecem o0s paises europeus. Assim, no contexto de ressurgimento
geopolitico da Russia de Putin, ndo € de se esperar que 0 pais abra mdo dos beneficios
da proximidade com a Ucrania.

Se 0s GUUAM néo dispdem de recursos de poder suficientes para se contrapor a
influéncia de Moscou, eles tém se articulado com agentes extra-regionais e globais para
contrabalancear a projecao russa. Logo, a atracdo exercida por Moscou, ndo apenas
sobre Kiev, mas sobre todo o CRS pds-soviético, tem enfrentado contrapesos
importantes nos niveis inter-regional (Alemanha através da UE) e global (EUA através
da OTAN), conforme visto a seguir.

O nivel inter-regional: a interacéo entre o CRS pos-soviético e 0 CRS europeu

Ao longo do século XIX, as comunidades do leste europeu sofreram pressoes de
Estados mais poderosos a leste (principalmente do Império Russo, mas também do
Império Turco-Otomano) e a oeste (do Império Austro-Hungaro e do Império Aleméao).
No periodo entre guerras, muitas dessas na¢Ges conquistaram a independéncia através
da criacdo de Estados-tampéo que, de acordo com os planos de franceses e ingleses,
evitariam uma possivel conexao geografica direta entre alemées e russos. Ao final da

Segunda Guerra Mundial, boa parte da regido foi ocupada pela URSS e seus pequenos

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



Estados tornaram-se satélites de Moscou. Ja ao final da Guerra Fria, a regido
historicamente disputada por um polo de poder eslavo e outro germéanico voltou a
pender para o ultimo, com a atragéo exercida pela Alemanha reunificada através da UE.

Ao contrério do CRS pos-soviético, 0 CRS europeu ndo é centrado em uma
Unica poténcia — sua lideranca é compartilhada por Franca, Inglaterra e Alemanha
através de uma ampla instituicdo, a Unido Europeia. Com a reunificacdo aleméd e a
extincdo do bloco soviético, a EU buscou novos integrantes precisamente no leste
europeu, que permanecera por cerca de meio seculo sob controle direto de Moscou.
Assim, a regido que fora parte do bloco soviético através da cortina de ferro ou como
uma das republicas socialistas soviéticas (no caso dos paises balticos), em poucos anos
passara para a esfera de influéncia da Europa Ocidental, especialmente da Alemanha.

A aproximacéo da UE com os GUUAM ¢ o fator inter-regional mais relevante
para se compreender a crise na Ucrania. O estopim para as revoltas na Pragca Maidan foi,
precisamente, a rodada de negociacdes de cooperacdo econdmica do pais com o bloco
europeu, sendo interpretado por muitos como o primeiro passo para a adesdo plena da
Ucrania a instituicdo. A prépria chefe da pasta de politica externa da UE, Catherine
Ashton, deixou subentendido que o acordo de cooperagdo com a Ucrénia ndo seria o
ponto final das negociacBes, sugerindo uma possivel adesdo plena no futuro
(JOZWIAK, 2014).

Essa possivel adesdo se enquadra no projeto de expansdo da UE capitaneado
pela Alemanha, que, em termos macroeconémicos, foi o pais que mais se beneficiou
com a entrada do UE-82 ao bloco, em 2004. O interesse alemao nos paises do leste
europeu esta voltado para a demanda de produtos de alto valor agregado e para a oferta
de mdo de obra. Entre 2004 e 2010, a Alemanha obteve superavits comerciais
consideraveis: as exportacdes para 0s novos membros cresceram cerca de 7% enquanto
as importagdes cresceram apenas 3,3% (BAAS; BRUCKER, 2011, p. 49). Ademais, 0s
reduzidos custos de transagdo, se comparados com 0s outros gigantes da Europa, Franga

e Inglaterra, sdo menores devido a proximidade geografica e a infraestrutura logistica de

“Sigla que se refere aos oito paises que aderiram & Uni&o Europeia em 2004: Republica Tcheca, Estonia,
Hungria, Letbnia, Lituania, Poldnia, Eslovaquia e Eslovénia.
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exportacdo. E, apesar da crise financeira, a recuperacdo da economia do bloco tende a
reforcar ainda mais a centralidade comercial alemad sobre uma periferia oriental em
processo de ampliacao.

A circulagdo de pessoas é outro fator relevante na expansdo da UE e, no curto
prazo, € visto como um jogo de soma positiva. Os novos paises-membros reduzem suas
taxas de desemprego conforme jovens universitarios e recém-formados véo trabalhar
nos grandes centros do lado ocidental. Ja nesses paises receptores, que sofrem com o
envelhecimento da populacdo e com a falta de mé&o de obra, o incremento da populagéo
economicamente ativa tende a elevar os indices de producéo industrial e de servicos.

Com a entrada do UE-8 em 2004, a Alemanha aplicou o mecanismo juridico de
proibicdo a entrada para residéncia fixa de cidaddos dos novos paises-membros por sete
anos. Diante da crise financeira e da expiracao deste mecanismo em 2011, a tendéncia é
que Alemanha e Austria substituam Reino Unido e Irlanda como maiores polos de
atracdo demografica para os migrantes do UE-8. Assim, além de incrementar a
producdo industrial e de servigos do pais, a Alemanha passa a contar com uma forca de
trabalho qualificada e semiqualificada que pode contribuir para setores estratégicos da
economia.

A titulo de comparacao, a adesdo de Bulgaria e Roménia (UE-2) a UE em 2007
segue a mesma ldgica. Apesar da mdo de obra menos qualificada e dos surtos
xenofdbicos nos membros mais antigos do bloco, os dois novos paises juntos compdem
um mercado de quase 30 milhdes de pessoas e um PIB de cerca de US$200 bilhGes. A
Ucrania, sozinha, tem cerca de 45 milhdes de habitantes e um PIB de cerca de US$170
bilhGes. Logo, representa um forte mercado potencial ndo sé para as empresas alemas,
mas também para francesas, inglesas, italianas e suecas.

Portanto, a desestabilizacdo do CRS pds-soviético € concomitante a expansao da
UE sobre o leste europeu. Porém, se a Russia pouco pode fazer nos anos 1990 e 2000
em relagdo a adesdo do UE-8 e do UE-2, a Ucrania tornou-se a “linha vermelha” do
limite da influéncia ocidental tolerado pelo. E 0 quebra-cabeca da regido torna-se ainda
mais complexo porque, desde o fim da URSS, a influéncia ocidental tem extrapolado a

esfera econdmica e atingido a esfera militar com a quase sobreposi¢do da UE & OTAN,
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acirrando ainda mais a percepcdo de ameaca e cercamento sentida pela Russia em
relacdo ao Ocidente.

O nivel global: a influéncia dos Estados Unidos sobre o Supercomplexo Europeu
Buzan e Waever entendem o CRS europeu e o0 CRS p0s-soviético como um
grande “supercomplexo europeu frouxo”, ou seja, a interagdo na esfera da seguranca
entre as duas regifes ndo € intensa, mas existe e € relevante. Ja em 2003 os autores
apontavam para uma suposta tensdo na fronteira entre ambos como fator de
reaquecimento dos dilemas de seguranca, fosse na Ucrania, na Moldavia ou nos paises

béalticos.E, uma década depois, o cenario apontado se concretizou.

Complexo Regional de Seguranca Europeu e Pds-Soviético

I
. Western European_

B great power
Q’:/,) RSC {

Vo o
3 Central Asian
- subcomplex

-~

<‘ 2\\ r— : . :
Balkan subcomplex \_

mini-complex

great powers RSC boundary

+ === SUpercomplex boundary
insulator

————— subcomplex or mini-complex boundary

Fonte: BUZAN; W/EVER, 2003, p. 350.

Além da interacdo entre os dois CRSs, em termos tradicionais de seguranga o
“supercomplexo” europeu recebe a projecdo de poder de um ator global, os EUA. A
projecdo militar norte-americana sobre o continente europeu data do final da Segunda
Guerra Mundial e da subsequente divisdo bipolar da Guerra Fria, quando os herdeiros

norte-americanos da escola geopolitica inglesa, especialmente Nicholas Spykman,
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passaram a ver na expansao da URSS sobre o leste europeu a materializacdo da poténcia
continental do heartland eurasiano. Esse seria um verdadeiro pesadelo para poténcias
maritimas como a Inglaterra e os EUA.

Nesse contexto, a formagdo da OTAN (em 1949) como alianca militar foi
fundamental para reduzir a ameaca do avanco soviético sobre a Europa (OTAN, 2004,
p. 3). Sob uma perspectiva realista, aliancas militares séo flexiveis e se alteram de
acordo com as diferentes ameacas a sobrevivéncia dos Estados que a comp&em (WALT,
1985, p. 4). No caso da OTAN, a alianga preservou o equilibrio de poder e a soberania
das nacOes europeias ameacadas pela URSS. Porém, com o final da Guerra Fria, a
alianca ganhou contornos de uma instituicdo permanente, pois seu grande oponente, 0
Pacto de Varsdvia liderado pelos soviéticos, deixara de existir. E é precisamente a
transicdo de uma alianca flexivel para uma organizacdo militar permanente e em
constante ampliacéo, que eleva a percepcédo de ameaca do Kremlin.

Ainda sob uma perspectiva realista, depreende-se que organizacfes
internacionais servem para garantir os interesses dos Estados que as compdem
(MEARSHEIMER, 1995, p. 11). Assim, é possivel afirmar que a continuidade e a
ampliacdo da OTAN sem um inimigo claro ap6s a dissolucdo da URSS refletem o
interesse de seu membro mais poderoso, 0s EUA. De acordo com Bertazzo (2010, p.
100-101), “a OTAN teve um sentido claro de abrigar sob sua prote¢do o territorio do
arranjo anteriormente adversario, o Pacto de Varsdvia, com a notavel excecdo da
Federacdo Russa”, que permaneceu como uma ameaca aos aliados no conceito
estratégico da organizacao.

Portanto, a manutencdo da Russia enquanto ameaca a Europa centro-ocidental
reflete um interesse especifico dos EUA. Segundo Immanuel Wallerstein (2014), o eixo
de aproximacéo Paris-Berlim-Moscou € o pesadelo dos policymakers norte-americanos,
pois fortalece o bloco da Eurasia em detrimento dos lagos do Atlantico Norte. Ja do
ponto de vista franco-alemé&o e russo, a aproximagdo mutua, principalmente em termos
econdmicos, seria um contrapeso a crescente interdependéncia comercial e financeira
entre China e EUA. Portanto, o fortalecimento e a ampliacdo da OTAN sobre o leste

europeu refletem uma tentativa norte-americana de evitar, através do tabuleiro politico-
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militar, um rearranjo no tabuleiro econébmico da Eurasia que conceda aos seus
tradicionais aliados europeus (Franca e Alemanha) uma maior autonomia ao estreitar os

lagcos econdmicos com a Russia.

As pressdes externas e o cenario doméstico ucraniano

A projecdo regional da Rassia, inter-regional da Alemanha por meio da UE, e
global dos EUA por meio da OTAN gerou um nivel de pressdo sobre o Estado
ucraniano muito além do que este poderia suportar sem danos colaterais. Com um
cenario domeéstico delicado, no final de 2013 a populacdo de Kiev reuniu-se na Praca
Maidan exigindo a retomada das negociaces de cooperacdo com a UE. Mais do que
uma simples peticdo popular, este fato desencadeou uma série de manobras politico-
diplomaéticas (juridicamente contestadas) que culminaram na deposi¢cdo do presidente
Yanukovich e na anexagdo da Crimeia pela Russia. Estes fatos ndo podem ser encarados
de forma isolada e refletem a combinacdo das pressdes externas com um cendrio de
fragilidade interna da Ucrania.

No nivel doméstico, inimeras ameacas a ordem foram ativadas pela combinacédo
das pressbes externas. Em primeiro lugar, a questdo identitaria: em torno de 17% da
populacdo da Ucrania é composta por russos, que vivem majoritariamente no leste e no
sul do pais. Essa minoria possui lacos culturais e familiares com a patria-mée e tende a
se opor a aproximacao com a UE. Com o aprofundamento dessa divisao, a anexac¢do da
Crimeia pela Russia pode tornar-se um exemplo a ser seguido por outras regifes da
Ucrania e encaixar-se na postura de reafirmacéo russa sobre o CRS pés-soviético.

O pifio desempenho econémico da Ucrania nos ultimos anos € outro fator que
contribuiu para o acirramento das tensdes domésticas. As industrias estatais dos tempos
soviéticos foram privatizadas por grupos ligados ao establishment politico e
mantiveram-se no ramo das commaodities, sem grandes inovacdes, dependendo do gas
importado da Russia e subsidiado pelo préprio governo (ASSOCIATED PRESS, 2014).
Apesar da estagnacdo tecnolOgica, a producdo agropecudria e industrial garantiu
crescimento econdmico até a crise de 2008 devido a alta dos precos das commodities,

estimulada pela demanda chinesa. Porém, no ano seguinte o desemprego saltou de 6,5%
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para 10% da populacdo (TRADING ECONOMICS, 2014). Assim, o movimento da
Praca Maidan tem um forte componente econémico, pois a revolta pré-UE é também a
revolta contra um modelo econémico ultrapassado e dependente de energia e
tecnologias fornecidas pela Russia.

Por fim, a fragilidade das instituicbes € outro fator interno relevante.
Transparéncia é uma palavra rara, ndo apenas no parlamento, mas também no processo
de privatizacdo das empresas estatais, que proporcionaram fortunas instantaneas a
pessoas ligadas a politica do antigo regime socialista. Ademais, a prisdo relampago da
ex-presidente Yulia Tymoshenko em 2011 coloca em duvida a separacdo dos poderes
do pais (a libertacdo de Tymoshenko — alcancada ha alguns dias — tornou-se mais uma
das bandeiras da manifestacdo em Kiev). Portanto, a revolta é também em relacdo ao
sistema politico ucraniano, que herdou vicios do socialismo e é identificado com a

Russia, em oposi¢do ao sistema europeu, mais aberto e transparente.

Consideracoes finais

As manifestacGes da Praca Maidan e a escalada da violéncia, que culminaram na
deposicao do presidente Yanukovich e na anexacao da Crimeia pela Russia, ndo podem
ser dissociados de seu contexto particular da Europa Oriental. Além da fragil conjuntura
doméstica da Ucrania, as conturbacdes sociais iniciadas no final de 2013 apresentam um
carater geopolitico especifico de extrema complexidade, caracteristico do corredor de
paises que se interpbe entre a Russia e a Alemanha e se estende do Mar Béltico ao Mar
Negro.

A conturbacdo politica e social na Ucrania estd distante de uma resolucédo
ordeira e pacifica. N&do nos cabe aqui, estabelecer quaisquer cenarios possiveis para seu
desfecho, do mais otimista ao mais pessimista. Busca-se, a partir de um marco tedrico
bem definido, compreender as raizes regionais, inter-regionais e globais da crise
domeéstica vivida pelo Estado ucraniano nos ultimos meses. E, talvez, a partir da relacéo
entre as variaveis expostas, seja possivel compreender a postura das grandes poténcias

em uma crise que insiste em ndo terminar.
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Resumo

A partir da abordagem teodrico-metodologica da Escola de Seguranca Internacional de
Copenhagen, busca-se compreender as raizes da crise interna do Estado ucraniano a
partir da identificagdo dos atores externos relevantes no nivel regional, inter-regional e
global.
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Abstract

Based on the theoretical and methodological approach of the Copenhagen School of
International Security, the present article seeks to understand the roots of the domestic
crisis of the Ukrainian state based on the identification of relevant external actors in
regional, inter-regional and global levels.
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O QUE HA DE ERRADO COM OS ATUAIS
BANCOS MULTILATERAIS DE
DESENVOLVIMENTO? TRAUMAS DE UM
PASSADO RECENTE

Rogerio Makino*

Introducéo

No encontro dos BRICS realizado no Brasil em julho desse ano, foi confirmada
a criacdo de um banco multilateral de desenvolvimento e de um fundo de reserva de 100
bilhdes de dolares para situacdes de crise. Mas o que ha de errado com os atuais bancos
multilaterais de desenvolvimento? Qual a motivagdo para essas iniciativas? A resposta
ndo esta propriamente na insuficiéncia das instituicdes existentes em suprir as atuais
demandas de forma adequada, mas na insatisfacdo com a sua estrutura organizacional,
em especial, na distribuicdo do poder na estrutura deciséria em favor dos Estados
Unidos e de paises europeus, e na percepcdo do seu potencial em contrariar interesses
dos paises mais vulneraveis que recorrem a essas instituicdes. Esse ultimo ponto é
reforcado, em grande medida, em funcdo das experiéncias ocorridas no periodo pos-
Consenso de Washington. Nesse artigo, o foco sera concentrado no Banco Mundial, o
maior banco multilateral de desenvolvimento, e no Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), o maior banco regional de desenvolvimento, como
experiéncias recentes que reforcaram uma percepc¢do negativa dessas instituicbes por

parte dos paises em desenvolvimento.

! Mestre em Relagdes Internacionais e doutorando em Ciéncias Sociais pela UnB. Email:
makinotga@yahoo.com.br
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O Banco Mundial e o BID: coordenacdo e complementaridade na Era Neoliberal

A ideia de “bancos de desenvolvimento” tais como sdo conhecidos
contemporaneamente surgiu no pos-Segunda Guerra Mundial a partir da ascensdo das
teorias de desenvolvimento, em especial das vertentes influenciadas pelo
keynesianismo, que legitimava uma maior participacdo do Estado na economia,? e pela
ideia de planejamento econdmico, o que podia incluir a assuncdo direta por parte do
Estado de atividades produtivas, além do investimento em infraestrutura.

Os bancos de desenvolvimento, em tese, ndo tém fins lucrativos, embora o
equilibrio financeiro seja indispensavel para o seu funcionamento (TUSSIE, 1994). No
caso dos bancos multilaterais de desenvolvimento, os paises-clientes ou recipiendarios
também sdo os donos do banco (paises-s6cios ou mutuarios), como em uma espécie de
cooperativa de crédito (COUTO, 1999: 46-47).2

O Banco Mundial, composto pelo Banco Internacional para a Reconstrucéo e o
Desenvolvimento (BIRD) e Associacdo Internacional de Desenvolvimento (AID), é
uma das instituicGes criadas em Bretton Woods em 1944 (juntamente com o Fundo
Monetério internacional e o Acordo Geral de Tarifas e Comércio), época em que as
delineavam os rumos da economia mundial para depois da guerra. Pode ser considerado
como um pioneiro entre 0s bancos multilaterais de desenvolvimento modernos. Seus
objetivos iniciais eram ajudar na reconstrucdo dos paises devastados pela guerra, mas
posteriormente seu foco passou a ser o financiamento de projetos de desenvolvimento
de paises mais pobres.

A criacdo do BID, uns dos primeiros bancos regionais de desenvolvimento cuja
missao e estrutura serviram de inspiracdo para algumas instituicGes congéneres que

foram criadas posteriormente,* foi fortemente influenciada pelas ideias estruturalistas-

2 0 maior papel do Estado na economia também era legitimado por experiéncias como o New Deal na Era
Roosevelt e do Plano Marshall na reconstrucéo europeia.

® Ainda existem os Bancos Regionais de Desenvolvimento, que sdo bancos multilaterais de
desenvolvimento cujo escopo de atuacdo é delimitado por critério regionais-geograficos como o BID, por
exemplo.

* Como, por exemplo, 0 Banco Africano de Desenvolvimento, o Banco Caribenho de Desenvolvimento e
0 Banco Asiatico de Desenvolvimento.
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dependentistas da Comissdo Econémica para a Ameérica Latina (CEPAL) que ganhavam
notoriedade na década de cinquenta.

O poder decisério, em geral, segue a l6gica das sociedades andbnimas nas quais a
parcela do poder votante é diretamente proporcional ao capital subscrito pelos paises na
instituicdo. No Banco Mundial, por exemplo, 0s paises com maior poder votante sao 0s
Estados Unidos (15,01%), o Japéo (8,12%), a China (5,24%), a Alemanha (4,55%), a
Franca (4,05%), o Reino Unido (4,05%), india (3,06%), Canada (2,88%), Arabia
Saudita (2,27%) e Russia (2,27%) sendo interessante notar que todos os presidentes do
banco desde a sua fundacdo sdo de nacionalidade estadunidense. No caso do BID,
mesmo que o0s paises latino-americanos tenham historicamente detido mais de 50% do
poder votante e de que a presidéncia sempre tenha estado a cargo de um latino-
americano, ndo foi encontrado registro de caso de impasse em que os Estados Unidos
tenham sido contrariados (BARRIA & ROPER, 2004). Ao contrario, os grandes
redirecionamentos nos objetivos da instituicdo estavam de acordo com o0s interesses
estadunidenses. Isso é compativel com as reflexdes de Krasner (1981) de que, nessas
instituicdes, ndo é possivel fazer uma relacdo automatica entre o poder votante e o seu
controle de fato, uma vez que os paises poderosos tém outros meios de influenciar,
persuadir, cooptar e fazer valer seus interesses.

Ao final dos anos oitenta, a ascensdao de governos neoliberais em paises
importantes do sistema internacional como os Estados Unidos e Reino Unido acabou
por fazer reverberar suas ideias nas instituicbes financeiras internacionais. Um dos
marcos simbodlicos do novo paradigma econdmico-politico foi o “Consenso de
Washington”, o conjunto de regras que se tornariam referéncias importantes para os
programas do Fundo Monetéario Internacional, do Banco Mundial e do BID.

Se nas décadas de sessenta, setenta e oitenta, pode ser observada uma certa
concorréncia entre 0 BID e o Banco Mundial (ARAUJO, 1991), o que se observa
especialmente a partir dos anos noventa € um novo arranjo de cooperacdo e
coordenacdo entre elas. Acufia & Tuozzo (2000: 441) falam em uma divisdo
internacional do trabalho entre essas institui¢fes, na qual o FMI ficaria responsavel por

delimitar os parametros e orientar 0s bancos multilaterais para que os programas e
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exigéncias ndo fossem contraditorios uns com os dos outros, mas que se articulassem
preferencialmente de forma complementar.

Nesse sentido, ¢ interessante lembrar que no livro “Globalizationand its
Discontents”, Joseph Stiglitz, ganhador do Prémio Nobel de economia em 2001, aponta
como as diretrizes do FMI serviam aos interesses do mercado financeiro global em
detrimento das economias nacionais dos paises em desenvolvimento. Dentre muitos
pontos tratados no livro, pode-se destacar que a proposta de alguns desses paises em
criar instituicdes alternativas, como um fundo que fora proposto pela China nos anos
noventa, ndo foi bem aceito pelo FMI e, para Stiglitz (2003: 112), o motivo era 6bvio: a
instituicdo defensora da livre concorréncia ndo queria perder o monopolio do seu
proprio nicho.

Nessa transicdo do final dos anos oitenta para o inicio dos anos noventa, o
idedrio neoliberal nessas instituicbes manifestava-se no imperativo das “reformas
estruturais”para os paises em desenvolvimento. Partia-se do diagnostico de que 0s
problemas desses paises tinham a ver com uma crise fiscal do Estado, um descompasso
entre a receita e os gastos que implicava endividamento, e que suas economias tinham
um desempenho abaixo do esperado porque a intensa e ampla interferéncia do Estado na
economia tornavam os mercados subdesenvolvidos. Nessa perspectiva, algumas das
solugdes demandadas eram: (1) um ajuste nas contas do Estado, isto é, ampliar a base de
arrecadacdo e aumentar a austeridade; (2) o redimensionamento do Estado e do seu
escopo de atuagdo na economia, no qual as privatizacdes de empresas estatais estdo
entre as medidas mais conhecidas nesse aspecto’; (3) a reestruturacdo do setor produtivo
por meio da exposicdo a concorréncia internacional (abertura comercial), isto é,
esperava-se que, diante da concorréncia, as empresas nacionais se concentrassem nas
atividades mais competitivas de modo que aquelas menos competitivas desapareceriam
e seus fatores (capital e trabalho) seriam absorvidos pelos setores dinamicos da

economia.

% As privatizacdes também serviram ao pagamento das dividas externa e doméstica e, em alguns paises
gue adotaram a paridade cambial, @ manutencéo do cambio.
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Em outras palavras, o conceito de desenvolvimento no ambito dessas instituicdes
passava por um processo de ressignificacdo, desligando-se de no¢Ges como autonomia,
projeto nacional, planejamento, centro-periferia e crescimento econdmico capitaneado
pela industrializagdo. A partir de entdo, incorporavam-se ideias como a de integragao
aos mercados globais e a de um Estado menor que ndo cerceasse a realizacdo dos
potenciais econdmicos das sociedades.

Os meios dessas instituicdes de persuadir os paises a adotarem as reformas
estruturais iam desde as famigeradas condicionalidades, empréstimos que eram
concedidos mediante o comprometimento dos paises recipiendarios de cumprir

®  até as cooperacBes técnicas como em consultorias nas

determinadas “exigéncias”
quais 0s assuntos como as privatizacfes eram despolitizados e tratados como questdes
meramente técnicas. Além disso, ofertava-se uma série de programas que traziam
implicitas as premissas neoliberais como aqueles de modernizacéo e reforma de Estado.
Mesmo o BID, cujo material publicitario sempre enfatizou a identidade latino-
americana, de um banco criado pela iniciativa latino-americana e de que é a Unica
instituicdo na qual a maior parte do poder votante estad nas maos dos paises-clientes, fez
uso de todos os meios mencionados.” Além disso, muitos de seus programas, sobretudo
aqueles que demandavam grandes volumes de recursos, eram cofinanciados pelo Banco
Mundial, ou seja, somavam-se as exigéncias das duas instituicoes.

As reformas estruturais resultaram na deterioracdo das condices de vida da
maior parte dos paises que as adotaram, o que levou os bancos multilaterais de
desenvolvimento a ofertarem mais programas de “natureza social”, interpretado por
alguns autores como uma espécie de mea culpa ou medidas compensatorias. O BID, por
exemplo, chegou a fixar que 40% dos recursos desembolsados deveriam ser destinados
a programas sociais a partir de 1995. Isso ndo quer dizer que se abriu méo do ideario

neoliberal no decorrer da década. Jon Jonakin (2002) aponta que as politicas do BID

® Algumas dessas exigéncias podem ser interpretadas como ingeréncia ou imposicées, pois implicavam a
limitacdo da capacidade dos paises de elaborar suas préprias politicas publicas.

" Uma informacdo importante é que os paises ndo foram homogeneamente afetados pelas
condicionalidades. Os casos mais discrepantes foram o Brasil, no qual o nimero de condicionalidades foi
minimo e a Argentina, que foi a mais afetada entre todos os paises latino-americanos.
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ndo se desviaram de uma perspectiva fundamentalista de mercado apesar das evidéncias
em contrario que se acumulavam. A conclusdo do autor é que o banco servia mais a
propositos politicos do que ao ideal de desenvolvimento.

Um exemplo marcante ¢ o da Argentina, maior “beneficidrio” na América Latina
dos programas do BID e do Banco Mundial de reforma de Estado, cooperacéo técnica e
empréstimos com condicionalidades. Segundo Vivares (2013), uma série de
contradicBes pode ser observada nesse pais em funcdo das parcerias firmadas com
organismos internacionais. Embora se defendesse como essencial contornar a crise
fiscal do Estado, programas desenvolvidos com a participacao direta do BID e do Banco
Mundial como a privatizacdo/reforma do sistema previdenciario e a descentralizacdo da
prestacdo de servicos como os de salde implicaram o agravamento da situacdo fiscal
argentina. Salientando-se que, apesar de outros reveses além do caso argentino, esses
bancos multilaterais continuam defendendo a descentralizagdo como fator importante de
desenvolvimento por aproximar formulacao de politicas publicas de seus beneficiarios.
Ademais, os bancos tiveram de redirecionar recursos de finalidades classicas como o
financiamento de infraestrutura para empréstimos de emergéncia diante de crises
financeiras, uma vez que as politicas defendidas pelo banco como a desregulamentacao
financeira® acabaram tornando o pais vulneravel.

Sobre a influéncia de paises poderosos nos bancos multilaterais é interessante
mencionar 0 caso do Relatdrio Meltzer, elaborado por uma comissdo do Congresso
estadunidense entre 1998 e 2000, representou um ponto de inflexdo importante na
trajetdria da politica externa desse em relacdo as instituicdes financeiras internacionais,
uma vez que alguns de seus pontos foram seletivamente incorporados a politica do
presidente George W. Bush. Nesse relatorio, objetivava-se marcar a posicdo dos Estados
Unidos (maior sécio) nessas instituicdes exigindo o comprometimento do FMI e do

Banco Mundial com a promocdo das reformas institucionais, com o reforco das

8 Deve-se notar que o proprio “regime de conversibilidade”, ou seja, o cambio rigidamente fixo de um
peso equivalente a um délar, que hoje é entendido como uma das causas das mazelas econdémicas da
Argentina nesses Ultimos vinte anos, foi legitimado por esses bancos.
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condicionalidades® e com o papel anticiclico em apenas nos periodos de crise aguda,
além de ndo aceitar a transferéncia de fungdes dessas duas instituicdes para os bancos
regionais de desenvolvimento onde os norte-americanos tinham menos de influéncia
(PEREIRA, 2011). Essa posicdo menos favoravel as instituicGes financeiras regionais
pode ser observada nas negociacdes do Décimo Aumento Geral de Capital do BID em
2010, quando os Estados Unidos inicialmente exigiram que metas macroeconémicas
fossem estabelecidas, a concessdo do poder ao economista-chefe do banco sem
possibilidade da Assembleia de Governadores recorrer ¢ a inser¢do das “clausulas
ambientais” (projetos com potencial de impacto deveriam ter deliberagdo publica por
120 dias). Mas, ao final, a maioria das clausulas foi flexibilizada, diante do
abrandamento da posicéo dos Estados Unidos.

Outra critica recorrente a esses bancos, sobretudo a partir da segunda metade da
década de noventa, diz respeito a defesa da democratizacdo das institui¢oes publicas dos
paises como pré-requisito para o desenvolvimento. Em meio a retomada do debate da
importancia das instituicbes e de seu bom funcionamento, esses bancos comecaram a
defender enfaticamente a necessidade de assimilar principios como a participagdo, a
deliberacdo, a transparéncia e a accountability. No entanto, s&o numerosos os trabalhos
(NELSON, 2000; ACUNA & TUOZZO0, 2000; CASABURI et al, 2000) que apontam
gue nesse mesmo periodo as relacdes entre os bancos multilaterais e as sociedades dos
paises-clientes seguiam a tendéncia oposta. Vianna Jr (2000), por exemplo, descreve as
extremas dificuldades das primeiras iniciativas advindas da sociedade civil em tentar
obter informacBes sobre as Estratégias por Pais, documento do Banco Mundial que
esboca as suas prioridades por pais. Em um episddio em que um desses documentos foi
obtido e publicado sem autorizacdo, observou-se uma reacdo virulenta por parte do
Banco Mundial. Dificuldades semelhantes podem ser observadas no caso do BID.

Deve-se ressaltar, no entanto, que nos anos 2000, esses bancos abrandaram o
rigor sobre o controle das informagdes sobre seus programas e estratégias. O BID, por

exemplo, em 2010 aprovou uma politica de amplo acesso a informagdo com o objetivo

% Como, por exemplo, a suspensdo do cancelamento da divida dos paises pobres altamente endividados
gue ndo cumprissem a totalidade das condicionalidades.
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expresso de tornar suas operacGes mais transparentes, dando publicidade aos seus
relatorios e informacGes na internet. Curiosamente, os Relatérios Anuais, que resumem
as operacdes do banco, tiveram o tamanho reduzido, passando de mais de duzentas
paginas nos volumes das décadas anteriores, com descri¢des e justificativas ricas em
elementos Uteis a andlise de discurso, para cerca de quarenta paginas constituidas em

sua maior parte de tabelas de numeros sobre as operacfes anuais.

Considerac0es Finais

Em meio as experiéncias supracitadas, ndo se admira que uma imagem negativa
dessas instituices tenha se difundido nos paises em desenvolvimento: de que elas
servem aos interesses do mercado financeiro, do potencial de ingeréncia e de limitagédo
de autonomia dos paises-recipiendarios e da ameaca de adotarem-se acriticamente
receituarios advindos de organismos controlados por paises centrais. No caso brasileiro,
por exemplo, nota-se que ao confluir a ascensdo do PT ao poder, tradicionalmente
critico ao FMI e ao Banco Mundial, e a melhora da economia brasileira a partir de
meados dos anos dois mil, antecipou-se o pagamento da divida para com o FMI e pds-se
em andamento uma politica de fortalecimento do BNDES (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social), 0 que poderia sugerir uma tentativa de depender
menos dessas instituicbes multilaterais.

As propostas dos BRICS de um banco no qual nenhum pais terd o controle
acionario ou poder de veto, somadas aos traumas na historia recente em relacdo a
instituicGes congéneres, tém servido de propaganda para ele e de davida e especulacbes
entre os analistas. Questdes importantes como o sentido que sera dado ao conceito de
desenvolvimento pelo novo banco multilateral e se as velhas condicionalidades deixardo
de existir ou dardo lugar a novas ainda nao estdo claras. Além disso, em funcdo do
volume de recursos relativamente baixo que foi sinalizado para o futuro banco e do
prazo relativamente longo da sua efetiva disponibilizagdo, ele ndo se apresenta como
uma alternativa a altura das necessidades nem dos proprios mutuarios no curto e, talvez,
nem no médio prazo. Em outras palavras, no momento e nos moldes apresentados, essa

proposta se reveste mais de uma légica discursiva contra-hegeménica do que uma
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solucdo efetiva aos desafios nesse nicho de mercado do desenvolvimento e ainda nédo

representa uma ameaca de facto as instituicGes congéneres ja existentes.
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Resumo

As experiéncias na historia recente, destacando os casos do BID e do Banco Mundial,
reforcam a percepc¢do negativa dos paises em desenvolvimento sobre os atuais bancos
multilaterais de desenvolvimento como institui¢cfes que servem aos interesses
hegeménicos.
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Abstract

Experiences in recent history, especially the cases of the IDB and the World Bank,
reinforce the negative perception of developing countries about current multilateral
development banks as institutions that serve hegemonic interests.
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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

! Professor do Departamento de Relagées Internacionais da Pontificia Universidade Catélica de Minas
Gerais (PUC-Minas). Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Minas
Gerais.buere@pucminas.br
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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
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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.

Keywords

Brazilian military regime; Foreign Policy; Decision-making.

Artigo recebido em 02 de maio de 2014.
Aprovado em 07 de outubro de 2014.

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



REFLEXOES ACERCA DA PRIMEIRA DECADA
DA UNIAO AFRICANA: DA TRANSFORMACAO A
ATUACAO NO BURUNDI,

NO SUDAO E NA SOMALIA

Anselmo Otavio®
Nilton César Fernandes Cardoso?

Introducéo

No ano de 2013, a principal organizacdo africana completou cinquenta anos de
existéncia. Criada em 1963 como Organizacdes da Unidade Africana (OUA) e
transformada no comeco da primeira década do século XXI em Unido Africana (UA),
sua existéncia encontra-se atrelada a dois momentos distintos no sistema internacional
e, consequentemente, simboliza respostas diferentes a tais contextos. Primeiramente, ao
longo de quase todo o periodo da Guerra Fria e durante a década de 1990, a entdo OUA
representava a consubstanciacdo dos anseios pan-africanistas de promocdo da
autodeterminacdo dos povos e da aclamacdo pela liberdade das colbnias europeias na
Africa.

Em contrapartida, a UA ¢ a expressdo, de um lado, da adequacédo africana ao
mundo pds-Guerra Fria, uma vez que se volta a pontos preconizados, principalmente,
pelos paises Ocidentais, tais como a valorizacdo da democracia, dos direitos humanos,
da boa governanca, entre outros. Por outro lado, a UA também representa a resposta da

Africa aos seus desafios, destacadamente, a resolugdo e pacificacdo do continente.
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Logo, enquanto a OUA trazia como principal objetivo romper com a dominagéao
europeia no continente africano, a UA prioriza as questdes internas dos Estados-
membros, voltando-se, preponderantemente, a estabilizacdo do continente por meios
pacificos, e garantindo a si o direito de intervir em situacdes relacionadas a crimes de
guerra, genocidios e crimes contra a humanidade.

De modo geral, a passagem da OUA para UA nao representou meramente uma
alteracdo nominal, mas, fundamentalmente, simbolizou a mudanca de paradigmas
acerca do conceito de seguranca e de como essa pode ser assegurada. Nesse sentido,
este artigo objetiva compreender a atuacdo da UA no campo securitario em sua primeira
década de existéncia (2002-2012) e, através da analise da atuacdo da OUA, do
surgimento da UA e das missdes de paz desenvolvidas por esta organizagdo no Burundi,
no Suddo (Darfur) e na Somalia, defender a hipotese de que, mesmo havendo alteraces
na estrutura da organizacédo, feito que lhe garante maior dinamismo na resolucdo de
conflitos, em verdade sua capacidade de atuacdo ainda € afetada pela falta de méo-de-
obra qualificada e mantém-se dependente dos recursos advindos de parceiros externos

ao continente.

A criacdo da OUA e a busca pela descolonizacéo da Africa

A busca em tornar a Africa um continente livre e desvencilhado econdmica e
politicamente da Europa sempre foi o objetivo dos povos africanos desde os anos
iniciais da colonizacdo. No entanto, a possibilidade em romper com este dominio foi
consubstanciada apos a 2% Guerra Mundial, uma vez que tanto os paises derrotados,
como Italia e Alemanha, quanto os vitoriosos, no caso, Inglaterra e Franca, adentravam
na segunda metade do século XX enfraquecidos e incapazes em manterem seus
impérios no continente africano (KENNEDY, 1989, HOBSBAWM, 1995).

Paralelamente a esta conjuntura externa favoravel aos processos de
independéncia, o continente africano encontrava-se diante do fortalecimento do
chamado pan-africanismo. Esse movimento, embora tenha surgido no continente
americano entre os séculos XVIII e XIX e, inicialmente tenha se voltado ao fim da

escraviddo, tornou-se cada vez mais relevante na Africa, visto que pontos defendidos
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por ele, tais como a revogacao de leis racistas e discriminatorias, a abolicdo do trabalho
forcado, a busca pelo direito ao voto e, principalmente, o ativismo na emancipacéo e na
total independéncia das colGnias existentes no continente, tornaram-se preponderantes
nos movimentos de libertagdo surgidos no continente (CHANAIWA; KODJO, 2010).

Inicialmente, o éxito destas reivindicacbes pode ser encontrado durante a
primeira metade da década de 1960, em que a Africa passou de 26 em 1960, para 33
paises independentes, em 1964. Entretanto, foi com o advento da Organizacdo da
Unidade Africana (OUA), em 1963, que as liderangas africanas encontraram um
importante meio voltado ao combate do jugo colonial e do racismo, a promocdo do
desenvolvimento econdmico e a estabilizacdo dos Estados membros recém-
independentes (OAU CHARTER, 1963).

Fruto da Cupula de Chefes de Estado e de Governo Africanos realizada em
1963, em Addis Abeba, Etiopia, e estruturada na Assembly of Heads of State and
Government, Council of Ministers, General Secretariat, e Commission of Mediation,
Conciliation and Arbitration, (art. VII da OUA CHARTER, 1963, p. 5), a OUA era o
reflexo do desejo pan-africanista de uma estrutura fiel & luta contra qualquer forma de
dominacdo herdada do imperialismo europeu. Ela valorizava, portanto pontos como a
autodeterminacdo dos povos, os ideais de liberdade, justica e igualdade, o respeito aos
direitos humanos e a preservacao da soberania dos Estados (Art. Il da OAU Charter,
1963).

No ambito politico, tal fidelidade pode ser encontrada no apoio dado aos
movimentos de libertacdo e na busca em intensificar os processos de independéncia
surgidos no continente. Neste caso, duas iniciativas da OUA ilustram este compromisso.
O primeiro diz respeito ao incentivo dado aos paises-membros para que estes apoiassem
através de financiamento e treinamento militar, movimentos que lutavam pela
independéncia. J& o segundo refere-se a criacdo do Comité Africano de Libertag&o,
composto por paises como a Argélia, Egito, Etidpia, Guiné, Nigéria, Uganda, Senegal e
Tanzania, que se destacou ao auxiliar financeiramente grupos como o South West Africa
People’s Organization (SWAPO) na Namibia, o Zimbabwe African National Union
(ZANU) e 0 Zimbabwe Afiican People’s Union (ZAPU), ambos do Zimbabue, dentre
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outros que encontraram neste Comité um importante aliado na continuidade de suas
acoes (CHANAIWA; KODJO, 2010, CHANAIWA, 2010).

Na esfera econdmica, acabar com qualquer forma de dominacdo europeia no
continente significava romper com a relacdo de dependéncia e desequilibrio existente
entre os paises africanos e as antigas metropoles. A busca em alcangar tal fim levou a
criagdo do chamado Lagos Plan of Action (LPA), em 1980, plano voltado a melhoria na
agricultura, a dinamizacdo da industria, a exploragdo de recursos naturais, ao avango na
ciéncia e na tecnologia, a melhoria nos transportes e nas comunicagdes, entre outros
pontos (LPA, 1980), mas que ndo obteve o sucesso esperado, uma vez que foi incapaz
de romper com a pobreza excessiva e as baixas taxas de crescimento econdmico
(FUNKE; NSOULL, 2003).

A dificuldade do LPA em promover o desenvolvimento africano n&o foi um caso
isolado, em verdade, a OUA também foi falha no campo securitério, visto que, durante
quase todo o periodo da Guerra Fria, o que se viu foi a baixa atuacdo desta organizacéo
no que tange a prevencao e resolucao de conflitos, os quais se tornaram constantes no
continente. Em linhas gerais, € possivel encontrarmos trés pontos que, em certa medida,
sdo motivos desta incapacidade no &mbito securitério. O primeiro, diz respeito a propria
estrutura institucional e funcional da OUA, na medida em que o seu principal érgdo, a
Assembleia dos Chefes de Estado e de Governo, somente podia deliberar sobre uma
intervencdo militar se convidado pelas partes em conflito, e, ainda assim, fazia-se
necessario o consenso entre os membros (MURITHI, 2008).

A segunda razdo refere-se a existéncia da chamada guerra proxy (guerra por
procuracdo) que, se por um lado foi reinante na Africa a partir da década de 1970, pois
sua existéncia encontrava-se atrelada a participacgéo tanto dos Estados Unidos quanto da
Unido Soviética no continente africano; por outro lado, o surgimento deste tipo de
guerra impds limites a atuacdo da OUA, uma vez que esta organizacdo ndo foi capaz de
romper com a instabilidade gerada pela intervengdo das duas principais poténcias
daquele periodo. O ultimo ponto que diz respeito ao fracasso da OUA no ambito
securitario refere-se ao ndo pagamento das cotas de manutencdo da organizagdo por

parte dos Estados-membros, atitude esta que alijou a organizagdo de sua principal fonte
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de financiamento, transformando-a em uma tribuna meramente politica e em uma
ferramenta de representacao externa do continente africano (VISENTINI, 2010).

Nesse sentido, a dificuldade da OUA em garantir a paz e seguranga no
continente pode ser encontrada em sua atuacdo durante o periodo da Guerra Fria. De
modo geral, se por um lado esta organizacdo concentrou seu papel na mediacdo de
disputas fronteiricas via abordagem ad hoc e por meio do envio de pequenas missdes de
observacdo de cessar-fogo (OLIVEIRA et al, 2014). Por outro lado, o que se viu foi a
dificuldade em resolver conflitos de grande intensidade. Reflexo disso pode ser
encontrado no sucesso alcancado na mediacdo das disputas de fronteiras existentes entre
Marrocos e Argélia (1963), Somalia e Quénia (1964) e entre a Libia e Chade (1977), e,
em contrapartida, na incapacidade em intervir militarmente na Guerra civil do Chade,
esta iniciada na década de 1960, mas que somente em 1981 foi palco de uma
intervengdo militar realizada pela OUA (OAU Neutral Force in Chad) (CHAZAN et al
1999).

Em sintese, enquanto que a OUA foi eficaz na intensificacdo dos processos de
independéncia surgidos na Africa, seu fraco desempenho no campo securitario acabou
por demonstrar uma das principais debilidades desta organizacdo, no caso, a fragilidade
de sua estrutura tanto institucional quanto funcional em alcancar a estabilidade no
continente. Em outras palavras, a OUA possuia um carater mais deliberativo do que
decisorio, fator que se tornava problematico para um continente que entrava nas duas
ultimas décadas do século XX imbuido em um cenario de instabilidade, este resultado
de diversas guerras civis em paises como Suddo, Somalia, Burundi, Ruanda, Republica
Democréatica do Congo, dentre outros (ESCOSTEGUY, 2011).

A transformacdo da OUA em UA e a busca pela pacificacdo da Africa

O fim da Guerra Fria levou a transformacdo da concepcdo do que seria uma
ameaca a seguranca internacional (Cap.VIl da Carta da ONU), tornando cada vez mais
complexas as missdes de paz e de suas responsabilidades (MINGST, 2009). Em linhas
gerais, é possivel destacarmos trés caracteristicas que refletiam este novo momento das

operacfes de manutencdo de paz da ONU. As duas primeiras dizem respeito a
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composicao dos contingentes que passaram a fazer parte das missdes de paz - estes que,
se durante a primeira geracdo das missoes de paz (1948-1987) eram somente composto
por militares, passavam a contar com a participacdo de civis; e a valorizacdo de pontos
como 0 aumento da qualidade de vida e a melhoria na condi¢éo de dignidade da pessoa
humana, ambos que passaram a serem vistos como importantes para a consolidacédo da
pacificacdo e a prevencao de novos conflitos (GODOI, 2010).

Por fim, a terceira caracteristica refere-se a tipificacdo destas missdes. Exemplos
disso podem ser encontrados num relatério publicado pelo entdo Secretario-Geral da
ONU, Boutros Boutros-Ghali, intitulado de An Agenda for Peace: preventive
diplomacy, peacemaking and peacekeeping (1992, p. 45-57), em que se destacam a
chamada Preventive diplomacy — acles voltadas a contencdo de conflitos através da
diplomacia -, as missdes de Peacemaking — missdo voltada a pacificacdo através da
busca em trazer as partes conflitantes para o didlogo -, as missdes de Peace-keeping —
missdo surgida apds o consentimento das partes conflitantes e caracterizada pela
presenca de contingentes advindos da ONU -, e as missdes de Peace-building — missédo
voltada ao fortalecimento de estruturas importantes para a solidificacdo da paz e
necessarias para o retorno de conflitos.

Se por um lado havia a transformacdo no Sistema ONU, tornando assim as
missdes de paz cada vez mais complexas, por outro lado, entretanto, o que se via era 0
distanciamento das poténcias ocidentais destas missfes, principalmente daquelas
voltadas ao continente africano. De fato, em um cenério ndo mais dividido entre Estados
Unidos e Unido Soviética - fator que diminuia o caréter estratégico da Africa para as
poténcias da época (AKOKPARI, 2001) -, somado aos incidentes ocorridos na Somalia
(1993) e em Ruanda (1994), o que se viu foi 0 desinteresse e a relutancia por parte da
grande maioria dos paises desenvolvidos em atuarem na pacificacdo da Africa, fatores
estes que demonstravam a necessidade da OUA passar por transformacdes no sentido de
ampliar o seu escopo institucional, tornando-se em um importante instrumento de
pacificacdo do continente.

De modo geral, desde a década de 1980, através da adogdo da Carta Africana

sobre Direitos Humanos e dos Povos de 1986, a OUA demonstrava certa tendéncia a
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reformulacio (DOPCKE, 2002). Reflexo disso pode ser encontrado no chamado
Movimento Kampala, de 1989, este que, pautado na realizacdo da Conference on
Security, Stability, Development, and Cooperation in Africa (CSSDCA), propunha a
manutencdo da paz continental, a promogdo, a prevencdo de conflitos e de
autossuficiéncia militar na Africa, a criacio de um African Peace Council of Elder
Statesmen voltado a mediacdo de conflitos e a drastica reducdo dos gastos militares no
continente (ADEBAJO, 2007). Entretanto, somente a partir da Cupula Extraordinéria
realizada na cidade de Sirte, na Libia, em 1999, esta organizacdo passaria por
mudancas.’

Polarizada, de um lado, pela Libia, cujo projeto de reforma da OUA girava em
torno da viabilidade em transformar o continente africano no chamado “Estados Unidos
da Africa”, com um presidente continental, moeda e exército tnico (TIEKU, 2004). Por
outro lado, a Nigéria e a Africa do Sul, defendiam que a transformagao da OUA deveria
estar pautada na retomada da Declaragdo da CSSDCA e no chamado pan-
continentalism®, respectivamente. A reunido ocorrida em Sirte iniciou um longo
processo que culminou na substituicdo da OUA por UA, em julho de 2002, na Clpula
de Durban, Africa do Sul, onde as propostas nigeriana e sul-africana foram
predominantes neste processo de transicao.

Além de estar diluida na estrutura da UA com os nomes de Economic, Social,
and Cultural Council (ECOSOCC) e no Council of Elders (ADEBAJO, 2007), outros
pontos valorizados pela CSSDCA podem ser encontrados no Constitutive Act of the
African Union (CAAU), documento fruto da Cupula de Lomé, ocorrida em 2000, no
Togo. Exemplo disso pode ser encontrado no Artigo 4° (h) do CAAU, que confere “0

direito da unido de intervir num Estado membro em conformidade com a decisdo da

¥ Além de Sirte e Durban, as outras duas foram a Clpula de Lomé (2000), onde foi adotado 0 CAAU e, a
Cupula de Lusaka (2001), onde foi criado o roteiro de implementacdo da UA (AFRICAN UNION, 2013)
* Entende-se por Pan-continentalism “[...] 0 processo pelo qual os Estados se unem para criar novas
normas, principios, institui¢des, estruturas politicas, e concordar em viver de acordo com essas normas e
estruturas em harmonia uns com os outros. Continentalism invoca um processo de trazer a estabilidade
entre um agrupamento divergente de estados, fazendo com que eles se comprometam a viver de acordo
com as normas e valores compartilhados. [...] Continentalism &, nesse sentido, ndo o processo pelo qual
os Estados procuram construir um alto comando supra-nacional, mas sim um meio que eles possam
construir, em uma sociedade continental, regras comuns, instituigdes comuns, € normas comuns’
(LANDSBERG, 2012, p. 438-439, tradug&o nossa).
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Conferéncia em situacfes graves, nomeadamente, crimes de guerra, genocidio e crimes
contra a Humanidade” (CAAU, 2002, p.7, traducdo nossa).

Nesse sentido, mesmo havendo a manutencdo de alguns pontos contidos na
Carta da OUA, com destaque & nao ingeréncia nos assuntos internos dos Estados
membros; a UA rompe definitivamente com um dos principios fundamentais que regia a
OUA, garantindo a si a responsabilidade de intervir sem o consentimento das partes,
seja via meios pacificos ou por meios coercivos, para proteger as populacdes
vulneraveis e restaurar a paz e estabilidade, rompendo com o principio de néo
intervencdo que regia a OUA e adotando o principio da ndo indiferenca. Ademais, outra
importante mudanca da UA em relacdo a sua predecessora, foi a institucionalizacdo do
conceito de seguranca humana, englobando o bem-estar econémico, politico e social
dos cidaddos (FRANCIS, 2006; MURITHI, 2007).

Segundo Francis (2006, p.129), o Ato Constitutivo da UA esta baseado em trés
principios normativos fundamentais. Para o autor, o primeiro refere-se a intencdo de
desenvolver uma colaboracdo mais estreita com as diversas comunidades econémicas
sub-regionais (RECs, do inglés) e sistemas de defesa e seguranca na persecucdo dos
objetivos de desenvolvimento continental, paz e seguranca. O segundo diz respeito ao
desenvolvimento de uma estrutura de seguranca continental coletiva baseada na
interdependéncia mutua e nas relacBes interestatais pacificas. Por fim, a ultima
caracteristica faz referéncia ao desenvolvimento e fortalecimento da posicdo do
continente na diplomacia econdmica e comercial internacional.

Em certa medida, antes mesmo da transformacdo da OUA em UA, é possivel
encontrarmos episodios em que as RECs voltaram-se a paz e a seguranca através da
mediacdo de conflitos e do envio de observadores militares nas missdes de paz.
Exemplo disso pode ser encontrado na participacdo da Economic Community of West
Africa (ECOWAS), na guerra civil liberiana (1989), em Serra Leoa (1991), na Guiné
Bissau (1998) e na Costa do Marfim (2002) (FRANCIS, 2006), e na intervencdo militar
da Southern African Development Community (SADC) no Reino do Lesoto e na
Republica Democratica do Congo em 1998 (SOUTHALL, 2003).
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Junto aos pontos encontrados na analise de Francis (2006), outra caracteristica
que demonstra a tendéncia da UA em voltar-se a questfes securitarias diz respeito ao
Protocolo para o Estabelecimento do Conselho de Paz e Seguranga da UA (CPS). Fruto
também da Cupula de Durban de 2002, e guiado pelos principios contidos na Carta das
Nacdes Unidas e, na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (artigo 4°), os
objetivos principais do CPS (artigo 3°) consistem na promogcéo da paz, da seguranga e
da estabilidade no continente; na antecipacdo e prevencdo do conflito; na promogéo e
execucdo de atividades de consolidacdo da paz e reconstrucdo pds-conflito; na
coordenacdo e harmonizacdo dos esfor¢cos em nivel continental para a prevencdo e
combate ao terrorismo internacional; no desenvolvimento de uma politica de defesa
coletiva da Unido Africana; e na promocao e encorajamento de praticas democraticas,
boa governanca e o Estado de Direito, prote¢do dos Direitos Humanos e liberdades
fundamentais.

De modo geral, o CPS é composto por quinze membros, dez eleitos por um
periodo de dois anos e cinco eleitos por um periodo de trés anos, “de modo a assegurar
a continuidade” (ARTIGO 5° DO PROTOCOLO). Esse Conselho possui poderes
comparaveis ao Conselho de Seguranca das NagBGes Unidas (CSNU) no nivel
continental, porém, ndo existe veto ou qualquer distincdo entre os poderes de uns e
outros e, ao contrario do que ocorre em relacdo aos membros ndo permanentes do
CSNU, existe, para todos, a possibilidade de reelei¢ces sucessivas (SANTOS, 2011).
Além disso, vale destacar que um dos componentes essenciais do Conselho € o
estabelecimento de um Sistema Continental de Alerta Antecipado (CEWS) e a criacdo
de Fundo para Paz, um Conselho de Eruditos, uma Forca Africana de Intervencdo (The
African Standby Force) e uma Comissdo Militar (VISENTINI, 2010).

Em sintese, enquanto a OUA procurava promover a seguranca do continente por
meio da institucionalizacdo e legitimacio do Estado na Africa; a UA pauta-se na
necessidade de se proteger primariamente a pessoa humana, demonstrando assim a
percepcdao mais ampla do significado de seguranca. Entretanto, mesmo havendo tal
diferenciacédo, o qudo eficaz € esta nova estrutura nos processos de pacificagdo surgidos

no continente? Para responder tal questionamento, buscaremos analisar as missdes de
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manutencdo de paz desenvolvida pela UA no Burundi, Suddo (Darfur) e na Somalia e,

avaliar os resultados alcancados no presente momento.

A Unido Africana e o éxito na pacificacdo do Burundi

A primeira missdo de paz desenvolvida pela UA, e, consequentemente, o
primeiro desafio da estrutura que passou a ser adotada por esta organizacao, ocorreu no
Burundi. Essepais era marcado pela clara divisdo entre partidos pré-Hutus e pro-Tutsis,
e desde o inicio da década de 1990, encontrava-se imbuido em um cenario politico
marcado por protestos e ataques dos Hutus contra os Tutsis, fruto do assassinato de
Melchior Ndadaye, lider da Front pour la Démocratie au Burundi (FRODEBU) e
vencedor das elei¢des gerais de 1993 (MITI, 2012, SOUTHALL, 2006).

Intitulado African Union Mission in Burundi (AMIB), esta primeira missdo da
UA era parte do Acordo de Arusha Il, iniciativa surgida no final da década de 1990 que,
através da atuacdo de paises como Uganda, Quénia, Ruanda e Tanzéania, e mediacdo
inicialmente de Julius Nyerere e, posteriormente, de Nelson Mandela, buscou romper
com a instabilidade existente no Burundi. De fato, antes da AMIB houve duas outras
etapas deste acordo. O primeiro foi a criacdo de um Governo de Transi¢cdo no Burundi
através da implementacdo do acordo de power-sharing (distribuicdo de poder) segundo
o0 qual no periodo de 2001 a 2003 a presidéncia e a vice-presidéncia seriam ocupadas
por um representante Tutsi e um Hutu, respectivamente, e, entre 2003 a 2005, essa
I6gica seria invertida. J& o segundo passo refere-se a formulacdo de acordos de cessar-
fogo entre este governo de transicdo e grupos insurgentes (PEEN RODT, 2011).°

De modo geral, a analise da AMIB demonstra a dificuldade por parte da UA

em dispor dos recursos financeiros necessarios a execucédo de todas as acoes planejadas,
uma vez que, se no inicio o orcamento para sua implantacdo foi estimado em US$ 110

milhdes, no final desta missdo o custo total chegava a US$ 134 milhdes (PEEN RODT,

5 Anterior ao Arusha Il havia surgido o Acordo de Arusha I, este que buscou restabelecer a paz no pais
via criacdo de um governo de coalizacdo entre a FRODEBU e a Union pour le Progrés National
(UPRONA), e por meio da participacdo de paises como a Tanzania e Uganda e também de Julius Nyerere
(icone da independéncia da Tanzania e importante ator na criagdo da OUA) (BOSHOFF et al, 2010), mas
gue ndo obteve o éxito esperado visto que a discordancia de grupos insurgentes somados ao golpe militar
orquestrado por Pierre Buyoya em 1996, levaram ao seu fracasso (MITI, 2012).
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2011). Para suprir tal dificuldade, buscou-se inicialmente a simplificacdo da
administracdo e da logistica desta missdo através da adocdo de Memorandos de
Entendimento assinados entre a UA e 0s paises contribuintes com tropas na missdo, no
caso, Africa do Sul, Mocambique e Etidpia, em que tais paises deveriam sustentar 0s
seus respectivos contingentes por um periodo de até 60 dias, e aguardar o reembolso por
parte da UA (SANTOS, 2011).

Entretanto, seja pela ndo finalizacdo destes memorandos, seja pela fraca
capacidade financeira dos dois Ultimos paises indicados, fator este que levou os sul-
africanos a assumirem grande parte do 6nus financeiro da operacdo (SANTOS, 2011), o
que se viu foi a busca de ajuda advinda de paises ndo africanos, no caso, 0s EUA e a
Gré-Bretanha, cujos financiamentos foram importantes para a manutencdo dos
contingentes etiopes e mogambicano, respectivamente. Em sintese, ao final da miss&o,
enquanto a Africa do Sul, a Etiépia e Mogambique arcaram com US$ 70 milhdes, US$
34 milhdes e US$ 6 milhdes, respectivamente; a Unido Européia contribuiu com 25
milhGes de euros, tornando-se o principal contribuinte externo a AMIB (BOSHOFF et
al, 2010).

Além da dificuldade em angariar recursos, outros problemas que também
fizeram parte desta missdo foram a falta de meios de mobilidade tatica - fator que
dificultava a acdo fora das areas urbanas -, o despreparo da maioria das tropas em
voltarem-se a protecdo de civis, € 0 ndo cumprimento do desarmamento,
desmobilizacdo e reintegracdo (DDR) dos ex-combatentes. A expectativa inicial era
desarmar cerca de 20.000 combatentes, isto €, cerca de 300 por dia, mas a iniciativa ndo
obteve éxito uma vez que a AMIB ndo dispunha de tropas suficiente para proteger as
areas de acantonamento, além de demonstrar ser inadbil no que concerne a sustentagédo
dos ex-combatentes (SVENSSON, 2008; PEEN RODT, 2011).

Apesar de tais falhas, a AMIB foi fundamental a continuidade na criagdo de acordos
de cessar-fogo, ao retorno e a ajuda aos refugiados e deslocados internos, a assisténcia
humanitaria, ao fornecimento de escoltas armadas aos comboios humanitarios, e ao
auxilio a formacdo e a implementacdo da nova forca de seguranca do pais, o Burundi

National Defense Force e Police Force, fator este importante na estabilizacdo e
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pacificacdo do Burundi. Em certa medida, o reflexo desta atuacdo pode ser encontrado
ndo apenas em fevereiro de 2004, quando a ONU concluiu que a AMIB havia garantido
as condicBes apropriadas para o estabelecimento de seus contingentes no pais
(MURITHI, 2008), esta conhecida como United Nations Operations in Burundi
(ONUB), mas também pelo englobamento da AMIB na ONUB (SANTOS, 2011).

Em linhas gerais, 0 sucesso alcancado pela AMIB encontra-se relacionado ao
uso da nova estrutura institucional e dos instrumentos normativos que passaram a fazer
parte da UA. De fato, tal constatacdo pode ser comprovada através de trés outras
caracteristicas da AMIB. As duas primeiras referem-se ao uso minimo da forca, que €
reservado a autodefesa e a defesa do mandato, e ao carater multidimensional da misséo,
visto que a AMIB era composta por militares e por civis especializados em acdes
voltadas ao aumento da qualidade de vida e a melhoria na condi¢do de dignidade da
pessoa humana, objetivando, assim, a consolidacdo da paz e a prevengdo de novos
conflitos no pais.

Por fim, a Ultima caracteristica diz respeito a atuacdo e a distribuicdo dos
contingentes advindos dos paises fornecedores de tropas. De fato, além da capital do
pais, Bumjubura, a AMIB estabeleceu dois centros de desmobilizagdo situados nas
cidades de Muyange na provincia de Bubanza sob a responsabilidade das tropas sul-
africanas, e na cidade de Buhinga na provincia de Rutana, sob a égide das tropas
etiopes. Ja os contingentes mocambicanos ficaram responsaveis pela escolta de
comboios humanitarios e de todos os movimentos feitos pelos membros da misséo e das
ONG’s humanitarias. A excecdo coube a movimentagdo dos lideres dos grupos
insurgentes para os locais de negociagcbes e de acantonamento designado e a protecéao
pessoal aos politicos exilados em seu retorno ao pais, que ficou sob a égide da unidade
especial do South Africa National Defence Force (SANDF) (AGOAGYE, 2004).

A Unido Africana e o dificil processo de pacificacdo do Sudao (Darfur)
A segunda missdo desenvolvida pela UA ocorreu no Suddo, pais que,
semelhante ao Burundi, também se encontrava envolvido em um cenario de

instabilidade, este fruto dos confrontos na regido de Darfur, a partir de 2003, entre 0s
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grupos insurgentes contrarios ao governo sudanés — no caso, o Sudan Liberation
Movement/Army (SLM/A) e o Justice and Equality Movement (JEM) - e as tropas
governamentais e suas milicias aliadas, também conhecidas como Janjaweed
(SANTOS, 2011). Entretanto, diferentemente do resultado encontrado na AMIB, no
caso sudanés a UA ndo obteve o éxito esperado.

Em linhas gerais, embora tenha auxiliado o Chade na formulacdo do Acordo de
Cessar-Fogo (ACF), em 2004, entre as partes conflitantes, e participado na United
Nations African Union Mission in Darfur (UNAMID) — missdo mista criada em 2007
entre a UA e a ONU -, em verdade é possivel indicar que a relevancia da atuacdo da UA
encontra-se relacionada a dois momentos. O primeiro diz respeito a criacdo da African
Union Mission in Sudan (AMIS 1) em 2004, misséo voltada ao monitoramento de
possiveis violagdes do ACF, a ajuda humanitéria e ao auxilio ao retorno dos refugiados
e deslocados internos aos seus locais de origem (ESCOSTEGUY, 2011). J& o segundo
momento refere-se a transformacdo, ainda em 2004, da AMIS | em AMIS I,
modificacdo que, se por um lado era o resultado do fracasso da AMIS | em manter o
cessar-fogo entre as partes conflitantes, por outro lado era a resposta da UA a um
cenario cada vez mais complexo que exigia um numero maior de contingentes e de
financiamento.”

Todavia, mesmo havendo esta alteracdo, a segunda missédo da UA foi falha em
alcancar a pacificacdo do Sudao, e, consequentemente, acabou por demonstrar 0s pontos
fracos da nova estrutura desta organizacdo. De fato, é possivel indicar que desde o
surgimento da AMIS |, a falta de médo-de-obra qualificada e as dificuldades logisticas e
de capacitacdo do contingente participante foram se tornando constantes (SANTOS,
2011), visto que tanto os participantes desta missdo, quanto os meios de mobilidade
tatica, mostraram-se insuficientes para cobrir uma regido cujo territdrio era semelhante
ao tamanho do territorio francés (ESCOSTEGUY, 2011), ou seja, muito mais extenso

que o do Burundi. Junto a tais dificuldades, esta missdo também foi marcada pela

® Segundo Santos (2011, p. 86), os numeros aprovados pelo CPS em 2004 para a AMIS II era de “3.320
homens, dos quais 2.341 soldados da for¢a de protecdo, 450 observadores militares, 815 policiais e 26
funcionarios civis, com um orgamento anual de US$ 220 milhdes”
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constante violacdo do ACF e do Acordo de Paz de Darfur (APD), este assinado em
2006 entre partes beligerantes (ESCOSTEGUY, 2011). Em sintese, ambos os acordos
ndo foram capazes de pacificar a regido de Darfur, fator que demonstrou que 0 sucesso
da UA ocorre, em grande parte, se ha interesse entre as partes conflitantes em criarem
um ambiente propicio a negociacao.

Além da incapacidade logistica e da dificuldade em fazer com que as partes
conflitantes ndo rompessem com o cessar-fogo, outro desafio que fez parte desta misséo
refere-se a relacéo entre a AMIS e os recursos financeiros necessarios a sua realizacao.
Semelhantemente ao Burundi, esta missdo ndo contou apenas com o financiamento
advindo da UA (US$ 220 milhdes), mas também contou com a participagdo da Unido
Europeia (€$305 milhdes) e dos Estados Unidos (US$ 407 milhdes) como seus
principais financiadores. Entretanto, ndo importando se houve falta de habilidade da
AMIS em absorver tais recursos (SANTOS, 2011), ou se o envio destes ocorria a cada
trés meses (ESCOSTEGUY, 2011), fator que retardava o avanco da missdo, 0 que se
tornou claro foi que, quanto mais complexa é a missdo de paz, mais a UA fica

dependente de recursos externos, o que diminui sua autonomia decisoria.

A intervencao da Unido Africana na Somalia

Semelhante ao Burundi e ao Suddo, a Somalia também entrava na década de
1990 marcada pela instabilidade politica. Contudo, a especificidade do caso somali
encontra-se marcada, por um lado, pela deposicdo em 1991 do entdo presidente
Mohammed Siad Barre seguido pelo colapso do regime militar que ele havia instituido
em 1969, e, por outro, pela desintegracdo do Estado, esta caracterizada pela
fragmentacdo em regides e sub-regides que passaram a ser controladas pelos chamados
warlords (LEWIS, 2008; SABALA, 2011), e pela proclamacgéo de independéncia das
regides norte (Somalilandia) e nordeste (Puntlandia), atitudes estas ndo reconhecidas
internacionalmente, tendo em vista o respeito ao principio da unidade, soberania e
integridade territorial da Somalia (ELMI, 2010; HARPER, 2012).

Inicialmente, é possivel destacar duas iniciativas que, anteriores a criacdo da

African Union Mission in Somalia (AMISOM) em 2007, objetivaram romper com tal
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cenario. A primeira diz respeito ao Acordo de Arta, mediado em 2000 pelo presidente
do Djibuti, Ismail Omar Guelleh, que, embora tenha estabelecido um Governo Nacional
de Transi¢do (TNG, do inglés) através da inclusdo de atores como lideres tradicionais, a
sociedade civil, empresarios e Rahanweyn Resistance Army (RRA), foi incapaz de
romper com a instabilidade existente no pais visto que nao foi aceito pela maioria dos
grupos insurgentes, tais como a Somalia National Movement (SNM), a Somalia
Salvation Democratic Front (SSDF) e da recém-criada Somali Reconciliation and
Restoration Council (SRRC) (KASAIJA, 2010; ATTA-ASOMOAH, 2013).

A segunda iniciativa refere-se a participacdo da Intergovernmental Authority on
Developement (IGAD) nas negociacdes entre as partes conflitantes, atuacdo esta que
culminou na assinatura do Acordo de paz de Mbagathi em 2004, este caracterizado pela
criagdo do Governo Federal de Transicdo (TFG, do inglés) e pela ampla participagdo
dos grupos em litigios (BRADBURY, 2008). Entretanto, mesmo havendo tais avancos,
este acordo foi incapaz de romper com a instabilidade existente na Somalia, cenario este
que se tornou mais complexo a partir do surgimento e avango da Unido das Cortes
Islamicas (UIC, do inglés) — coalizdo de milicias islamicas defensoras da Sharia (lei
islamica) - pela regido sul e central do pais, a qualseria derrotada e dividida na ala
moderada Alliance for the Re-liberation for Somalia (ARS, do inglés)’, e na ala radical,
Harakat al-Shabaab Mujihadeen (al-Shabaab) (KASAIJA, 2010; HARPER, 2012) em
2007 — e da invasdo da Etiopia, em dezembro de 2006, com o apoio tacito e militar dos
Estados Unidos®.

Em sintese, é neste cenario que a UA criou a AMISOM (African Union Mission
in Somalia), buscando assim, apoiar o0 TFG em seus esforcos para a estabilizacdo do
pais; para promover o dialogo e a reconciliacdo; para facilitar a prestacdo de assisténcia

humanitaria; e para criar condi¢cbes propicias a estabilizacdo, reconstrucdo e

" O ARS seria incorporado a0 TFG em 2008 e no ano seguinte o seu lider e ex-lider da UIC, Sheikh
Sharif Ahmed, foi eleito presidente da TFG.

8 A participagdo norte-americana neste evento encontra-se relacionado a Guerra Global contra o Terror
(GWoT) lancada pelo ex-presidente George W. Bush em reposta aos ataques terroristas de setembro de
2001 nos Estados Unidos. Reflexo disso pode ser encontrado no combate ao avanco do al-Shabaab, grupo
este que desde 2008 foi colocado na lista de organizaces terroristas (terror blacklist) pelo Departamento
de Estado norteamericano pela suposta ligacdo com a rede al-Qaeda (MURITHI, 2008, WEKENGELA,
2011).
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desenvolvimento a longo prazo (AFRICAN UNION, 2007). Missdo concebida no
modelo de operacdo de paz complexa, isto &, com possibilidade do uso da forca em
sentido mais amplo, visto que o mandato da missdo autoriza suas tropas a fazerem uso
da forca também no caso de risco de vida da populagdo civil, a AMISOM possui
semelhancas e diferencas com relacdo a AMIB e a AMIS I-I1.

Referente as semelhangas, um primeiro ponto a ser destacado refere-se a adogéo
de contingentes civis especializados em ac¢des voltadas ao aumento da qualidade de vida
e a melhoria na condicdo de dignidade da pessoa humana, objetivando, assim, a
consolidacdo da paz e a prevencdo de novos conflitos no pais. Outra caracteristica diz
respeito a participacao de atores externos ao continente africano. Reflexo disso pode ser
encontrado no treinamento, no fornecimento de suprimentos e no apoio logistico dado
pelos EUA e a OTAN aos paises contribuintes com tropas na missdo, (AFRICAN
UNION, 2008), como também na atuacdo da ONU, esta que através da transferéncia de
equipamentos da missdo da ONU na Etiopia e Eritreia (UNMEE) concluido em julho de
2008, e do fornecimento de servicos tais como provimento de agua, combustivel,
veiculos armados e helicopteros (SECURITY COUNCIL, 2009), havia contribuido até
2012 com US$ 783,5 milhdes. (SANTOS, 2011).

Se por um lado a dependéncia de recursos externos assemelha a AMISON a
AMIB e a AMIS I-11, por outro lado, a interacdo desta com a ONU a singulariza. De
fato, diferentemente das missdes desenvolvidas pela UA no Burundi e no Sudao, que
foram substituidas por uma missao de paz da ONU, no caso da AMISOM o que se vé é
a resisténcia das Nacbes Unidas em substituir a UA como o principal responsavel pela
manutencdo de paz na Somalia, fator que, em certa medida, além de explicar a vultosa
quantia de recursos enviada pela ONU a esta missdo, também demonstra certo receio da
ONU em ver o fracasso da UNOSOM I e Il (United Nations Mission in Somalia — 1992-
1995) retornar, visto que, segundo a organizagao, ndo existe paz a ser mantida.

Em linhas gerais, desde 2007 a AMISOM vem desempenhando um importante
papel na estabilizacdo da Somalia. Reflexo disso pode ser encontrado ndo apenas no
auxilio ao TFG em recuperar partes importantes do territorio somali que se encontravam

sob o dominio do al Shabaab ou na reconstrucdo da infraestrutura destruida pela guerra,
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mas também nos numeros encontrados nesta misséo, que passaram de 5.250 e chegaram
a 21.586 contingentes® (AFRICAN UNION, 2014), fator este que simboliza a intensa

atuacdo da UA no processo de pacificacdo deste pais.

Considerac0es Finais

A partir da andlise desenvolvida neste artigo, é possivel indicar duas
consideracdes. A primeira refere-se as prioridades encontradas na OUA e na UA como
respostas a contextos internacionais distintos. Em sintese, enquanto ao longo da Guerra
Fria a reacdo africana ao mundo bipolar foi a criacdo de um mecanismo (OUA) voltado
ao rompimento com quaisquer formas de dominacéo herdadas do imperialismo europeu,
logo, a independéncia se tornava preponderante se comparada com as questdes internas
dos novos paises. No pdés-guerra Fria, em um contexto internacional marcado pela
relutancia das poténcias Ocidentais em atuarem na pacificacdo do continente, a resposta
africana foi a criacdo de um instrumento de estabilizacdo da Africa (UA).

A segunda consideracdo que pode ser destacada refere-se refere-se a relacéo
entre a intensdo em ser mais atuante na pacificacdo do continente e os limites desta
participagdo. Em linhas gerais, tornou-se claro que, ao longo dos dez primeiros anos da
existéncia da UA, esta organizacdo desenvolveu mais misses de paz que nos quase
quarenta anos da OUA. Entretanto, tal atuacdo foi, no geral, marcada pela dificuldade
em alcancar os objetivos tracados. Em linhas gerais, dentre os diversos desafios que
foram surgindo e que exemplificam tais dificuldades, dois tornaram-se constantes. O
primeiro diz respeito a falta de mdo-de-obra qualificada, este refletido no despreparo da
maioria das tropas enviadas para atuarem na AMIB, AMIS I-11 e AMISOM.

Ja o segundo e principal desafio que marcou as trés missdes anteriormente
analisadas refere-se a dependéncia de recursos advindos de atores ndo africanos. De
fato, desde a AMIB até a AMISOM, o que se viu foi 0 aumento da participacdo da

ONU, dos Estados Unidos e da Unido Europeia ndo apenas em relagédo ao treinamento e

° Constituida majoritariamente por contingentes advindas da Uganda (6,223), Burundi (5,342), Quénia
(4,664) e Etiopia (4,395). Soma-se a estes paises, em numeros reduzidos, contingentes provenientes do
Djibuti, Gana, Nigéria e Serra Leoa.
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ao fornecimento de suprimentos as tropas enviadas ao Burundi, ao Suddo e a Somalia,
mas principalmente no financiamento de tais missGes. Em sintese, se por um lado tal
apoio mostrou-se importante para a continuidade da atuacdo da UA nestes paises, por
outro lado, 0 uso da nova estrutura institucional e dos novos instrumentos normativos da
UA tornam-se restritos, visto que tal dependéncia leva a diminuicdo da autonomia

decisoria desta organizacao.
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Resumo

O artigo busca compreender a atuacdo da Unido Africana (UA) no campo securitario em
sua primeira década de existéncia (2002-2012) e defender a hipdtese de que, mesmo
havendo alteracbes na estrutura da organizacdo em referéncia, feito que lhe garante
maior dinamismo na resolucdo de conflitos, em verdade sua capacidade de atuacdo é
afetada pela falta de méo-de-obra qualificada e mantém-se dependente dos recursos
advindos de parceiros externos ao continente.
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Abstract

The article aims to understand the performance of the African Union (AU) in the
security field in its first decade of existence (2002-2012), and to defend the hypothesis
that, even with changes in the structure of the organization in question, granting it more
dynamism in conflict resolution, its capacity is in fact curbed by the lack of skilled
personnel and by its dependence on resources from external partners.
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O RESGATE DA DISCUSSAO SOBRE O
“CONGELAMENTO DO PODER MUNDIAL” NOS
GOVERNOS LULA E DILMA (2003-2014)

Ismara lzepe de Souza®

Introducio

Elevar a estatura internacional do Brasil constituiu-se em um dos objetivos
centrais da politica externa dos ultimos anos, levando a diplomacia brasileira a afirmar a
capacidade do pais de projetar-se como um ator capaz de influir nas transformacdes que
o0 sistema internacional requer. A atitude de denincia das assimetrias de poder junto aos
féruns multilaterais foi uma marca dos governos de Luis Inacio Lula da Silva (2003-
2010) e Dilma Roussef (2011 - 2014). A referéncia a necessidade de descongelamento
de poder nas estruturas do sistema internacional se fez presente no discurso dessas
liderangas que realizaram, por diversas vezes, alusdo a ideia de “congelamento do poder
mundial”, articulada e defendida pelo diplomata brasileiro Aratijjo Castro, no inicio da
década de 1970.

Diante disso, 0 objetivo deste artigo é estabelecer conexdes entre 0s discursos
das liderancas politicas brasileiras contemporaneas responsaveis pela conducdo da
politica externa, e do diplomata Araujo Castro, no tocante a necessidade de alteracdes
no sistema internacional. No inicio da década de 1970, Aradjo Castro proferiu um
discurso acerca do “Congelamento do Poder Mundial” que ¢, com frequéncia,
rememorado por aqueles que atualmente enfatizam o direito dos paises em

desenvolvimento opinarem na configuracdo de novas estruturas de poder internacional.

! professora adjunta Al do curso de Relagdes Internacionais da UNIFESP (Universidade Federal de Sdo
Paulo). Doutora e Mestre em Historia pela Universidade de S&o Paulo. Email: ismaraisouza@gmail.com
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Pretende-se elucidar como a diplomacia, nos ultimos anos, resgatou esse conceito com o
intuito de respaldar uma acdo mais ativa do Brasil no cendrio internacional. 1sso enseja
uma reflexdo sobre quais os pontos de convergéncia e divergéncia na elaboracdo da
politica externa no inicio da década de 1970 e nos ultimos anos, periodos t&o distintos
no que se refere ao contexto politico brasileiro. A fim de cumprir esse proposito,
optamos por dividir o artigo em trés partes. Na primeira parte, faremos uma exposi¢édo
da tese de Aradjo Castro sobre o congelamento do poder mundial, evidenciando a sua
relacdo com as opg¢des de politica externa dos governos Médici (1969-1974) e Geisel
(1974-1979). Na segundo parte, abordaremos as principais linhas de atuacdo externa dos
governos Lula e Dilma, especialmente no que tange a proposta de uma politica mais
altiva e ativa nos foruns multilaterais. As diferengas de contexto internacional e
domeéstico, assim como as diferencas de concepg¢des do que €, ou pode vir a ser, 0 (des)
congelamento do poder mundial na fala de Aradjo Castro e das liderancas politicas
contemporaneas, sdo analisadas na terceira parte do artigo. Nesta Gltima parte também
pontuamos alguns argumentos utilizados pelas liderancas responsaveis pela politica
externa para defender um papel mais assertivo do Brasil nas instancias de poder

internacional.

Araujo Castro e o congelamento do poder mundial

Ao longo de sua carreira diplomatica, Aradjo Castro mostrou-se engajado na
defesa de parametros propositivos para a politica externa brasileira. Como um dos
formuladores da Politica Externa Independente (1961-1964), norteou suas atitudes em
busca de uma insercdo internacional que garantisse certa margem de autonomia ao
Brasil. Ministro das Relagbes Exteriores na ultima fase do governo de Jodo Goulart
(julho de 1963 a marc¢o de 1964) demonstrou a sua preocupagao com o desenvolvimento
econdmico e com a necessidade de persegui-lo através das acdes no ambito externo. Em
setembro de 1963, na abertura da 18% Assembleia Geral da ONU, Castro proferiu um
discurso paradigmatico que ficou conhecido como o dos 3ds, uma vez que evocou a
necessidade da comunidade internacional defender a descolonizacdo, o desarmamento e
0 desenvolvimento (CASTRO, 1963 apud FUNAG, 2007). Sua fala incidia sobre a
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retirada da bipolaridade como parametro das discussdes naquele forum, e sobre os
esforcos que deveriam ser realizados na referida triade. Segundo o chanceler brasileiro,
havia afinidades e reivindicagbes comuns as nacgdes subdesenvolvidas que se
sobrepunham a uma visdo ideoldgica do mundo e aos interesses das grandes poténcias.
Celso Amorim, em 1993, como chanceler do breve governo de Itamar Franco, realizou
em seu discurso no mesmo férum, mencéo aos 3ds mencionados por Araujo Castro. Na
ocasido, Amorim afirmou que a agenda internacional deveria se voltar novamente aos 3
ds e uma vez superado o colonialismo, a descolonizacdo poderia ser substituida pela
preméncia da democracia nas relacdes internacionais (AMORIM, 1993 apud FUNAG,
2007).

Por ndo ter se envolvido diretamente nas disputas politicas internas nos meses
que antecederam ao golpe militar, Aradjo Castro teve a oportunidade de ascender na
carreira, sendo nomeado, em 1968, embaixador do Brasil nos EUA. Sua aderéncia ao
Itamaraty e sua visdo do poder mundial, acabaram dando suporte a algumas estratégias
de insercdo internacional efetivadas durante o regime militar, especialmente pelo
Governo Geisel.

Em 1971, num célebre discurso realizado em Washington para os estagiarios
do Curso Superior de Guerra, Araljo Castro expds suas consideracdes acerca das
assimetrias do poder mundial. Essa fala tem sido rememorada pela diplomacia brasileira
como representativa do desejo de estabelecer uma projecdo internacional de alcance
global. Ao defender o descongelamento do poder mundial, Castro criticou as rigidas
estruturas de poder militar, assim como aquelas relacionadas ao ambito econémico,
cientifico e tecnolodgico. Incidiu sobre duas pautas que, segundo ele, evidenciariam o
imobilismo do quadro politico-estratégico mundial: o Tratado de N&o Proliferacao
Nuclear- TNP - assinado em 1967, e a Carta de S&o Francisco, que institucionalizava,
através do numero restrito de paises com direito ao veto no Conselho de Seguranca, a
desigualdade entre os paises.

Castro criticava o TNP por interpreta-lo como um complemento da Carta de S.
Francisco no processo de congelamento do poder mundial, na medida em que

estabelecia duas diferentes categorias de nacgOes: paises fortes, considerados “adultos e
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responsaveis” e paises fracos. A afirmagdo contundente era a de que o referido tratado
institucionalizava a desigualdade entre as nacgdes, tornando os fortes cada vez mais
fortes e desarmando os paises ja desarmados. Também alertava para a hipocrisia da
filosofia geral de que “as armas sdo perigosissimas nas mdos dos pequenos, ndo na

12

mdo dos paises fortes, adultos e responsaveis.” Lembrava ainda a sugestdo da
delegacdo brasileira na ONU de reservar ao programa de desenvolvimento das Nacdes
Unidas pelo menos 1% do valor que o mundo consumia em armas (CASTRO, 1971,
apud GARCIA, 2008, p. 566).

O discurso de Araujo Castro evidencia que o pais continuou a ver nos foruns
multilaterais o palco ideal para atacar as assimetrias e injusticas do sistema
internacional, ainda que falasse somente em seu nome. A tese sobre o congelamento do
poder mundial foi elaborada num momento de grande afirmacdo do projeto
desenvolvimentista, que se configurou a partir de parametros de uma “modernizagdo
conservadora”. O regime militar caracterizou-se por um modelo politico autoritario e
um projeto social conservador, que cerceou o direito das massas de participar do
processo decisorio. E um periodo marcado pelo crescimento econdmico, mas também
pelo aumento das desigualdades sociais, ndo havendo, por parte dos dirigentes do pais, a
preocupacdo com a justica social.

No que tange a politica externa, ndo se pode enquadra-la, nos vinte e um anos
de ditadura, dentro de uma Unica diretriz. H& consenso nas andlises dos estudiosos de
que o governo Castelo Branco (1964-1967), constituiu-se um hiato no projeto nacional-
desenvolvimentista, um “passo fora da cadéncia”, nas palavras de Amado Cervo (2010:
368). Entre 1964 e 1967 foram desmantelados os principios que regiam a Politica
Externa Independente (PEI). No entanto, a partir do governo de Costa e Silva,
guardadas as especificidades do contexto interno, os militares resgataram muitos dos
principios da PEI, especialmente no que tange a busca por uma inser¢cdo mais autbnoma
e global. Embora nitidamente adeptos do anticomunismo e formalmente pro-
americanos, os militares mantiveram a nocdo de projeto nacional de desenvolvimento

(VISENTINI, 2013). No entanto, caberia observar que a PEI trazia estreita conexdo com
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os desafios internos de superacao de desigualdades, conexdo essa que os militares ndo
realizaram (VIZENTINI, 1998).

A fala de Araujo Castro encontra afinidades especialmente com as linhas
definidas pela politica externa do Presidente Ernesto Geisel e do chanceler Azeredo da
Silveira, embora tenha sido proferida ainda no Governo Médici. A critica de Araujo
Castro a obstrucdo do desenvolvimento dos paises periféricos encontrou pontos de
contato com as ideias de constru¢cdo de uma poténcia média industrializada, e de
universalizacdo da politica externa do pais, temas centrais do Pragmatismo

Responsavel.

A politica externa “altiva” e “ativa” dos ultimos dez anos

A partir de 2003, o0 governo promoveu ajustes e alteraces nas estratégias de
insercdo internacional, acirrando a discusséo dos especialistas e da sociedade em torno
do binbmio mudanca X continuidade. Se ndo houve rompimento com os paradigmas
histéricos de politica externa, houve certamente mudanca na énfase a certas opcoes
abertas a nossa atuacdo (CEPALUNI; VIGEVANNI, 2007). Um aspecto nitidamente de
transformacéo, em relacdo ao governo de Fernando Henrique Cardoso, se deu na defesa
enfatica da necessidade de mudancas nas estruturas de poder de organismos como a
ONU e a OMC. Com Celso Amorim a frente do Itamaraty, a diplomacia brasileira
encaminhou sua acdo para a adesdo as coalizoes de “geometria variavel”, como IBAS, e
G-20. No governo de Dilma Roussef, os pardmetros de inser¢do internacional do
governo Lula foram mantidos, a despeito das diferencas de perfil politico entre os dois
dirigentes. A Presidenta, que ndo tem a mesma forca politica individual que seu
antecessor, imprimiu um carater mais técnico as suas decisdes, embora seus parametros
de insercdo internacional permanecam inalterados. Perseguindo os mesmos objetivos,
sua politica externa apresentou menos ativismo e maiores limitacBes externas
(CORNETET, 2014).

Os rumos seguidos pela politica externa nos ultimos doze anos séo avaliados
positivamente por grande parte da academia brasileira. Amado Cervo, por exemplo, ao

identificar paradigmas para a politica externa brasileira ao longo do século XX,
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enquadra o governo Lula num “Estado logistico” (CERVO, 2011). Este autor identifica
na gestdo do PT um abandono do “Estado Normal” que teria caracterizado a politica
externa neoliberal da década de 1990. Estabelece também diferencas entre o paradigma
nacional-desenvolvimentista que vigorou até a Nova Republica e o de Estado Logistico,
mas demonstra que somente a partir de 2003 a diplomacia retomou a defesa de um
projeto de insercdo internacional atrelado ao desenvolvimento autdbnomo nacional. A
despeito das diferencas de contexto interno, o governo Lula teria resgatado na politica
externa um projeto nacional-desenvolvimentista que foi ensaiado pela Politica Externa
Independente, e chegou ao seu auge no Pragmatismo Responsavel de Geisel. Vale
observar que as similaridades entre o governo Lula e o governo militar de Geisel na
atuacdo internacional foram analisadas por CARDOZO E MIYAMOTO, que
ressaltaram que os dois governos favoreceram a aproximagdo com paises em
desenvolvimento e deram énfase a diversificacdo de parcerias (2012).

Nos ultimos anos tem-se observado uma maior relacdo entre sociedade e
politica externa, processo inerente ao contexto democratico, e que enseja debates sobre
0 seu carater de politica publica. Tais discussdes incidem sobre a questdo de ser a
politica externa uma politica de Estado ou de Governo, sendo esta Ultima perspectiva,
defendida por aqueles que créem que ela deva ser naturalmente coerente com o
programa de governo dos grupos politicos que ascendem ao poder (SCHUTTE, 2013, p.
211). Essa dimensdo da conduta internacional dos governos Lula da Silva e Dilma
Roussef foi alvo de contundentes criticas por parte dos setores de oposicao, que alegam
haver uma ideologizacdo e partidarizacdo da politica externa. A centralidade do
Itamaraty tem sido alvo de questionamentos, 0 que esta ensejando ac¢des no sentido de
criar mecanismos de participacdo da sociedade civil na conducdo da politica externa
brasileira, tornando-a mais democratica (LOPES, 2013).

O Brasil participa ativamente dos féruns multilaterais, definindo-os como
espacos estratégicos para a sua projecdo internacional. O multilateralismo é um trago
fundamental da nossa tradicdo diplomatica e como observa CERVO, “foi eleito como
meio de a¢do da nac¢do desprovida de poder para realizar sua vontade.” (2002, p. 10). As

liderancas diplomaticas brasileiras defendem que o fortalecimento das Organizac¢Ges
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Internacionais se apresenta como inerente ao processo de sua reformulagdo. O Brasil
demonstra querer influir na construcdo de uma nova ordem, tendo obtido éxito em
candidaturas para postos de alto nivel como os conquistados junto a FAO e a OMC.
Como observa Patriota: “Ndo hd tema hoje em dia de relevancia para o futuro da
ordem internacional, debatido em instancias multilaterais (comercial, paz e seguranca,
ambiente, ou outros), em que as impressoes digitais do Brasil ndo sejam perceptiveis”
(PATRIOTA, 2013).

A partir da gestéo de Lula da Silva, as relagdes Sul-Sul foram entendidas como
essenciais para enfrentar as adversidades sistémicas e para ampliar as possibilidades de
cooperacdo e parcerias. Convém lembrar que a prioridade a um eixo-global de politica
externa ndo caracterizou o abandono das relacdes hemisféricas-bilaterais, tendo o
governo Lula, como sustenta PECEQUILO, optado por eixos combinados de
cooperacéo (2008).

Na ONU, a tese da reconversdao econémica, ou seja, a afirmacdo de que a
comunidade internacional deve diminuir os recursos investidos em armas e direciona-
los para o desenvolvimento, foi sustentada pelo Brasil. Tal ideia, presente de maneira
contundente na fala de Araldjo Castro, se relaciona a um quesito caro a nossa tradi¢do
diploméatica: o pacifismo. O Brasil empenhou-se, ao longo da sua atuacdo nas Nacdes
Unidas, em criticar os exageros armamentistas dos paises ricos.

Tais discursos voltaram a se tornar enfaticos nos ultimos dez anos. Ao abrir 0s
trabalhos da 678 AGNU, em 2012, Dilma Roussef alertou para o compromisso de
manter o Brasil livre de armas de destruicdo em massa e afirmou “O mundo pede, em
lugar de armas, alimentos, para o bilhdo de homens, mulheres e criangas que padecem
do mais cruel castigo que se abate sobre a humanidade, a fome.” (MRE, 2012). Neste
mesmo discurso, a Presidenta reiterou 0 compromisso brasileiro com o multilateralismo,
referéncia também presente nos discursos de Antonio Patriota. Luis Alberto Figueiredo,
nomeado chanceler em agosto de 2013, também reforgou 0 compromisso de obter maior

influéncia nas InstituicGes Internacionais (MRE, 2013b)
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O resgate da discussdo sobre o (des)congelamento do poder mundial

A referéncia ao “(des) congelamento do poder mundial” foi resgatada na fala
da diplomacia brasileira como resultado de uma agdo mais propositiva do papel do
Brasil nos foruns multilaterais. Antonio Patriota, enquanto chefiou o Ministério das
Relacbes Exteriores, defendeu a alteracdo do sistema internacional e a ideia de que ja se
processa um descongelamento “parcial” da configuragdo de poder. A parcialidade
advém do fato de que o mundo presencia a transferéncia do poder econémico para as
mé&os dos emergentes, mas nédo efetivou a reestruturacéo institucional das Organizac6es
Internacionais, sendo a propalada reforma do Conselho de Seguranca da ONU o
exemplo mais emblematico.

A aspiragdo brasileira a uma cadeira permanente no CSNU permeou o0
imaginario de parte da diplomacia brasileira, desde 0 momento em que o Presidente
Roosevelt, em 1944, cogitou tal hip6tese para o pais nas reunides preparatorias da Carta
de S. Francisco. Especialmente a partir da redemocratizacdo, na década de 1980, um
lugar permanente no referido conselho constituiu-se em uma das “bandeiras” da politica
externa brasileira. A reformulacdo do Conselho de Seguranca da ONU é considerada
um dos pilares do descongelamento de poder, e o Brasil tem procurado evidenciar suas
credenciais para um assento permanente. A constancia da presenca do Brasil no
Conselho, na qualidade de membro rotativo, demonstra as intencBes da nossa
diplomacia em se fazer presente nas decisdes internacionais, sendo Brasil e Japdo, 0s
paises que mais ocuparam tal posicdo. (VIEGAS, 2008, p. 21). Nos ultimos doze anos, a
energia dispensada pela diplomacia para a conquista da vaga foi consideravel, sendo a
lideranca brasileira na Missdo das Nacdes Unidas para a estabilizacdo do Haiti —
MINUSTAH - entendida por muitos, como uma tentativa de provar a comunidade
internacional que o pais pode assumir responsabilidades nesta area.

O que chama a atengdo nos discursos mais recentes sobre a projecédo
internacional do Brasil € a afirmacdo de que a chamada governanca global caira em
descrédito, se as discussdes sobre seu futuro ficarem restritas aos paises que ja detém

maior dose de poder de decisdo. Neste sentido, a afirmacéo de Celso Amorim sintetiza
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tal problematica: “N&o € sabio nem pratico ignorar os anseios de mais de trés quartas
parte da humanidade ”. (AMORIM, 2007)

Junto a ONU, o Brasil demonstrou querer influir no descongelamento do poder
mundial quando defendeu a necessidade de criagdo de normas internacionais que
possam coibir a espionagem cibernética. As acdes norte-americanas nessa area foram
condenadas pela Presidenta Dilma que reagiu, dentre outras medidas, cancelando a
visita aos EUA que estava planejada para outubro de 2013.

O empenho para que a reforma do Conselho de Seguranga se efetive ndo é a
unica medida entendida pela diplomacia brasileira como capaz de contribuir o
descongelamento do poder mundial. Os esforcos brasileiros para a institucionalizacdo
dos BRICS é outra contribuicdo valiosa para a reconfiguracdo das estruturas do sistema
internacional. Existe uma multiplicidade de visdes acerca da efetiva inser¢do do Brasil
no grupo (FUNAG, 2012). As discussdes giram em torno do seguinte questionamento:
havera elementos de coesdo a ponto do grupo se transformar num bloco? O fato é que a
diplomacia brasileira entende que a adesdo ao grupo se constitui em plataforma para que
o0 Brasil coordene e discuta suas posi¢Oes acerca da governanca global.

Um questionamento que se faz presente nas discussdes sobre o papel do Brasil
num mundo em transformacédo € sobre as suas reais ambicGes: o pais deseja reformas
que possibilitem a sua ascensdo ao “clube dos grandes”, ou quer alteracdes que levem o
fim das assimetrias do poder mundial? Essa discusséo levanta op¢Ges muito distintas,
mas que parecem ndo se excluir. 1sso se evidencia nas acOes e estratégias brasileiras
frente a ONU e aos BRICS. A atuacdo brasileira numa Organizacdo Internacional e num
grupo ainda ndo institucionalizado objetiva resultados distintos. O pais tem uma postura
realista quando propde uma reforma do CSNU e aceita, em certa medida, a manutencao
do poder de veto dos cinco paises. No que tange a Seguranca Internacional, uma
reforma com a persisténcia do poder de veto ndo significaria, necessariamente, a
democratizagéo dessa instituicdo (LIMA, 1996), e o Brasil estaria consciente disso. No
entanto, ao priorizar novas coalizOes internacionais, como os BRICS, valorizando-as

como estratégicas para uma projecdo positiva do pais, o Brasil almeja chamar a atencéo
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para a necessidade de novas configuracbes que respondam aos anseios dos paises
economicamente emergentes.

O Brasil, ao participar dos BRICS, objetiva garantir maior proeminéncia nas
decis@es internacionais que podem afetar o seu desenvolvimento interno. Em julho de
2014, em reunido do grupo na cidade de Fortaleza, importante passo foi dado rumo a
um menor desequilibrio de poder no sistema financeiro mundial. As pressfes para uma
reforma no Fundo Monetério Internacional foram vetadas pelo parlamento norte-
americano, estimulando os BRICS a avancgarem rumo a solucdes proprias. Ao proporem
a criacdo de um novo banco de desenvolvimento, os BRICS demonstram combater as
estruturas de poder congeladas desde 1945. Talvez tais propostas ndo tenham
capacidade de influir na economia mundial em curto prazo, mas a longo, pode minar o

centralismo do FMI.

Consideracoes finais

Os constrangimentos de ordem externa, na década de 1970, ndo permitiam ao
Brasil pensar em compor grupos que protagonizassem grandes alteragdes no cenario
mundial. A tese de Araujo Castro sobre o congelamento do poder mundial incidia
especialmente sobre os problemas de seguranca internacional, mas abria
questionamentos relacionados aos limites que as normas internacionais impunham ao
desenvolvimento dos paises entdo chamados de “terceiro-mundo”.

Nos ultimos doze anos, o Brasil percebeu nas novas coalizGes internacionais
como 0s BRICS um caminho para alcancar o descongelamento do poder.A ascensao de
novas poténcias econdmicas e a perda relativa de poder dos paises desenvolvidos
deixam evidente que o Brasil vivencia, nos Gltimos anos, um cenario muito mais
favoravel e propicio para transformar suas criticas em agdo, se comparado ao contexto
da Guerra Fria vivenciado por Araujo Castro.

A opcdo brasileira diante dessas transformacgdes ndo segue por caminhos
radicais. Ndo hé a intencdo de integrar acriticamente o “clube dos ricos”, tampouco as
acOes mostram que o pais cré na completa superacdo das assimetrias do poder mundial.

O Brasil continua a ver na ONU o principal regulador e responsavel pela Seguranca
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Internacional, ressaltando a importancia de sua existéncia, mas defendendo a
necessidade de sua readequacdo a realidade mundial. Esse parece ser um caminho
coerente com o que foi trilhado internamente nos Gltimos anos: prioridade as reformas.
A teoria desenvolvida por Aradjo Castro desperta interesse e continua a servir
como parametro para a analise da nossa insercdo internacional, pois esta baseada numa
analise realista das condicbes internacionais de poder. A despeito de diferentes
contextos internos, os discursos de Araujo Castro, dos ministros Celso Amorim e
Antonio Patriota, e da Presidenta Dilma acerca do (des) congelamento do poder
mundial, enfatizam a capacidade propositiva do Brasil, no sentido de contribuir para um
sistema multilateral mais justo para com todos os paises que o compde. Em ambos os
periodos houve, por parte da diplomacia brasileira, uma critica contundente as regras
que gerem o sistema internacional, sob a alegagdo de que as mesmas ndo correspondem
as necessidades da maior parte das nagdes. Ha no discurso de Aradjo Castro e no das
liderancas contemporaneas citadas acima, o reconhecimento de que existem implicacfes
negativas para o desenvolvimento brasileiro na manutencdo das mesmas estruturas de

poder internacional.
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Resumo

O objetivo do artigo € estabelecer conexdes entre os discursos das liderancas politicas
brasileiras a partir do governo Lula e do diplomata Aradjo Castro, no tocante as
dendncias sobre a necessidade de promover um descongelamento do poder mundial.
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Abstract

The proposal of this paper is to establish connections between Brazilian political
leaders’ speeches, since the Lula administration, and the diplomat Aradjo Castro in
relation to complaints about the need to promote the “thawing” of world power.
Keywords

Freezing of world power; Brazilian Foreign Policy; Aradjo Castro

Artigo recebido em 11 de novembro de 201 3.
Aprovado em 28 de outubro de 2014.

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



RESENHA

O Brasil no Rio da Prata (1922-1994)"

Cintia Vieira Souto?

Em 2013, a Fundagao Alexandre de Gusmao langou a cole¢do “Em Poucas
Palavras”, com o objetivo de apresentar temas de politica externa e relagdes
internacionais em textos curtos. O Brasil no Rio da Prata (1922-1994), do conhecido
historiador Francisco Doratioto, foi lancado nesse ano dentro dessa proposta.

O texto é curto para o recorte temporal analisado, mas ndo é nada superficial. O
autor assume no prefacio ter feito naturais op¢des reducionistas. Contudo, o resultado é
muito satisfatdrio e preenche uma lacuna na bibliografia sobre as relagdes do Brasil com
a regido platina: um texto conciso e completo. Completo também por abordar a regido
platina como um todo e de forma balanceada. Aqui Paraguai e Uruguai ndo aparecem
como objetos dos sujeitos Brasil e Argentina, como em muitos trabalhos sobre o tema.
As relacOes dos trés paises com o Brasil sdo tratadas de forma individualizada, com as
naturais interferéncias de uns sobre os outros. Essa visdo mais abrangente da regido do
Prata € uma vantagem de ser Doratioto um especialista no Paraguai.

No primeiro capitulo, A busca de rumos e a contencéo de Buenos Aires, 0 autor
aborda o periodo da Independéncia até a década de 1860. Ele mostra a vantagem que
teve o Brasil em relagdo as provincias independentes de lingua espanhola da regido no
processo de independéncia. O Brasil contava com estruturas administrativas, burocratas

e militares fieis ao Principe Regente e ao novo Imperador, ao passo que as provincias do

! DORATIOTO, Francisco. O Brasil no Rio da Prata (1922-1994). Brasilia: FUNAG, 2014. ISBN: 978-
85-7631-510-0
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Rio da Prata deviam se organizar politicamente depois de substituirem o principio
dinéstico pela forma republicana.

O periodo iniciou com a Guerra Cisplatina (1825-1828), que, segundo Doratioto,
obedeceu mais as logicas geopoliticas coloniais, portuguesa e espanhola, do que a
interesses vitais das novas nacdes. Como consequéncia da guerra surgiu a Republica
Oriental do Uruguai. Até a maioridade de Dom Pedro |1, o Brasil teve que lidar com a
instabilidade interna. Nesse periodo, houve cautela no envolvimento no Prata. Com a
consolidacdo do Estado brasileiro na década de 1840 e consequente racionaliza¢do da
politica externa, o Rio da Prata passou a ser identificado como um espaco de ameacas,
sem fronteiras definidas, com sistema politico republicano e méo de obra livre. Uma das
armas utilizadas era a “diplomacia dos patacdes”, pela qual o Império concedia
empréstimos a aliados platinos, de modo a alcangar seus objetivos na regido. No final
dessa década, foram consolidadas as diretrizes que nortearam a acdo da diplomacia
brasileira em relacdo ao Prata: definir as fronteiras, garantir liberdade de navegacdo nos
rios internacionais da regido, apoio as independéncias do Paraguai e do Uruguai,
contencdo da influéncia de Buenos Aires nesses paises. Segundo Doratioto, essa
concepgdo do partido Conservador do Império, de que a Argentina era uma ameaga e de
que uma guerra era inevitavel tornou-se uma “for¢a profunda” na ac¢do diplomatica e,
talvez, mesmo do imaginario brasileiro durante boa parte do século XX, até o inicio do
processo de integracdo Brasil-Argentina na década de 1980. Em 1852, o Império
derrotou Rosas, considerado o maior obstaculo a sua politica para a regido. Até a década
de 1860, foi mantida a cautela nas disputas de Buenos Aires com a Confederacao e
foram perseguidas as diretrizes tracadas pelos conservadores.

Durante esse periodo, o Brasil adotou a politica de reforcar a alianga com o
Uruguai e Paraguai para conter a influéncia argentina. Essa logica se inverteria a partir
de 1862. No segundo capitulo, A Guerra do Paraguai e a distensdo, Doratioto mostra
como isso aconteceu “como resultado de uma sequéncia complexa de acontecimentos,
que faziam parte do processo de consolidagdo dos estados nacionais na regidao”
(DOTATIOTO, 2014, p. 41). O retorno do partido Liberal ao poder no Brasil, a guerra

civil no Uruguai, com suas repercussées em territério galcho, e a ascensao de Francisco
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Solano Lopez ao poder no Paraguai, apdés a morte de seu pai, desencadearam 0s
acontecimentos que resultaram na Guerra da Triplice Alianca. O periodo de alianca
argentino-brasileira encerrou-se em 1868 com o retorno dos conservadores ao poder no
Brasil e com o fim do mandato de Bartolomeu Mitre, politico inclinado a uma
aproximacao entre os dois paises. Assim, a Guerra do Paraguai encerrou-se com graves
divergéncias, entre elas a posse do territorio do Chaco, que a Argentina reivindicava, e
que o Brasil insistia ser de dominio paraguaio. Em fevereiro de 1872, o Brasil assinou
com o Paraguai os Tratados de Paz, de Limites, de Extradicdo e de Amizade, Comércio
e Navegacdo, que nada mais era do que a paz em separado com o pais guarani, vedada
pelo Tratado da Triplice Alianca. O Uruguai fez o0 mesmo em 1873. Somente em 1876,
a Argentina resolveria com o Paraguai a questdo de limites e assinaria a paz. Dai para
frente, o Paraguai deixou de ser considerado prioridade por parte das chancelarias
argentina e brasileira.

No capitulo terceiro, Do Americanismo Ingénuo ao Pragmatismo Conservador,
0 autor discorre sobre o periodo da Republica Velha no Brasil. O governo republicano,
depois de uma postura inicial ingénua, de “somos da América e queremos ser
americanos”, retomou a politica imperial de contencdo da Argentina. Houve, por
exemplo, uma intervencdo do governo Floriano Peixoto no Paraguai em 1894 para
barrar a candidatura a presidéncia de José Segundo Decoud, considerado partidario da
Argentina. No inicio do século XX, com a chegada de José Maria da Silva Paranhos
Junior, o Bardo do Rio Branco, ao Ministério das RelacGes Exteriores foram atualizadas
as diretrizes da politica externa brasileira para o Prata que tinham sido aplicadas em boa
parte do século XIX. Rio Branco investiu na relacdo com os Estados Unidos, de modo a
conter, a0 mesmo tempo, tentativas de intervengdes europeias na Ameérica do Sul e
eventual projecao internacional da Argentina. “Os dois principios basicos dessa politica
eram o0 de abstencdo nos assuntos internos das nagOes vizinhas e o de favorecer a
estabilidade politica regional, prestigiando 0s governos constitucionais, quaisquer que
fossem eles” (DORATIOTO, 2014, P. 76).

Foi mantida uma relacdo cordial com a Argentina e o governo brasileiro se

absteve de interferir na politica interna do Uruguai e Paraguai. Quando essa intervengao
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era necessaria, dava-se no sentido de apoiar o governo legal. Nesse periodo, houve um
declinio da presenca brasileira no Paraguai em detrimento da Argentina, ja que esse pais
ndo obedecia aos mesmos principios. J& o Uruguai, por razbes econdmicas e de
proximidade com a fronteira sul, estava mais na orbita de influéncia brasileira.

No capitulo quarto, Desconfianca e Precaucdo, Doratioto analisa o periodo de
1930 a 1955. De forma geral, foi uma época de muita desconfianca entre Brasil e
Argentina. Nos primeiros anos apés a Revolucdo de 1930, Vargas manteve a politica
externa da Republica Velha. As mudancas comecaram a partir de 1935, quando o
quadro politico interno estava estabilizado e o governo contava com a simpatia dos
Estados Unidos. As divergéncias com a Argentina se deram em torno da pacificacdo da
Guerra do Chaco, quando o governo argentino obstaculizava as negociagdes de paz par
obter vantagens. O proximo foco de problemas foi a postura diversa dos dois paises em
relacdo aos Estados Unidos no contexto da Segunda Guerra. O Brasil, apés uma
vantajosa barganha entre 1939 e 1940, alinhou-se com a poténcia do Norte e se engajou
no esforco norte-americano de garantir o apoio da América do Sul. A Argentina
manteve durante quase todo o periodo da guerra o neutralismo, motivado pela atracdo
de seu governo pelo nazifascismo.

Vargas buscou recuperar a influéncia brasileira no Paraguai. Realizou uma visita
historica a Assuncdo em 1941 e garantiu o apoio guarani aos Estados Unidos, apesar de
setores do exército paraguaio preferirem a alianca com o Eixo. O governo Péron, no
poder a partir de 1947, coincidiu com o governo Dutra. A diplomacia brasileira rejeitou
0 projeto de unido latino-americana sob o controle argentino proposto por Péron. O
Paraguai, por sua vez, jogava com as divergéncias dos paises maiores, embora se
aproximasse mais do Brasil, encerrando esse periodo com um grande adepto da alianca
brasileira no poder, Alfredo Stroessner. As relacdes do Brasil com o Uruguai
continuaram cordiais.

No quinto capitulo, Aprendizado de Cooperacéo e Superacédo de Divergéncias, é
examinado o periodo entre 1955 e 1989. Segundo Doratioto, Brasil e Argentina
vivenciaram, no final dos anos 50 e inicio dos 60, um dos melhores momentos nas suas

relaces durante o século XX, apenas rivalizado com aquele dos governos Sarney e
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Alfonsin, na década de 1980. As relacbes foram boas nos governos Juscelino
Kubitscheck, Janio Quadros e Jodo Goulart. Os problemas recomegaram com 0S
governos militares no Brasil.

As relagbes com o Paraguai continuavam positivas, agora com a identidade
ideologica entre os governos brasileiro e o governo Stroessner. Uma questdo néo
resolvida de fronteira deu origem ao projeto de construcdo de Itaipu durante o governo
Medici. A Argentina reagiu ao projeto, alegando que inviabilizaria a construcdo da
usina de Corpus e exigindo que o governo brasileiro realizasse consultas prévias ao
argentino para continuar o projeto. O Brasil resistiu o que resultou em um conflito com
varios desdobramentos que se encerrou somente em 1979 com a assinatura do Acordo
Tripartite entre os trés governos interessados.

O capitulo sexto, O Caminho da Integracéo, aborda o periodo de aproximacao
argentino-brasileira que resultou na formagdo do MERCOSUL em 26 de margo de
1991. O processo iniciou com o Acordo Tripartite e prosseguiu com apoio brasileiro a
Argentina na Guerra das Malvinas. A redemocratizacdo na Argentina, em 1983, seguida
pela brasileira, em 1985, acelerou o curso da aproximacgdo. Passaram a ocorrer
encontros periodicos e assinatura de diversos tratados. O Uruguai acompanhou esse
processo, ao passo que o Paraguai, privado da barganha acarretada pela rivalidade
argentino-brasileira, se isolava numa ditadura que demonstrava desgaste e se encerrou
em 1989 com a deposicao de Stroessner. Ap6s 0 acordo do MERCOSUL, em 1991, os
quatro paises assinaram em 1994, o Protocolo de Outro Preto que conferia
personalidade de Direito Internacional ao MERCOSUL e marcava o inicio da Unido
Aduaneira.

O Brasil no Rio da Prata, alem de ser um resumo das relacdes do Brasil com a
regido platina, tem um foi condutor que Doratioto esclarece no prefécio: enfatizar que,
embora nas relagfes argentino-brasileiras, a desconfianga mutua e a rivalidade tenham
predominado, ocorreram iniciativas de entendimento e aproximagéo que sao bem menos
citadas pelos estudiosos. E aqui o autor trata de apresenta-las, seja na proposta de José
Bonifacio de Confederacdo entre o Brasil e as Provincias do Rio da Prata, nunca

implementada, seja nos esforcos de Bartolomeu Mitre apds a Guerra do Paraguai, nas
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relacbes entre Hermes da Fonseca e Roque Saenz Pefia ou entre Juscelino
Kubitschek/Janio Quadros e Arturo Frondizi. Conhecer esses momentos coloca a
historica rivalidade em perspectiva e permite compreender melhor a aproximacao, bem

como os desafios hoje por ela enfrentados.

Resenha recebida em 18 de agosto de 2014.
Aprovada em 30 de setembro de 2014.
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RESENHA

POWER IN A CHANGING WORLD ECONOMY::
L ESSONS FROM EAST ASIA!

.. 2
Lucas de Oliveira Paes

O conceito de poder Estatal € subjacente ao entendimento de fenémenos das
RelacOes Internacionais e o trabalho organizado por Cohen e Chiu atualiza esse debate
teorico frente as transformacdes correntes da economia mundial contemporanea. Doutor
em economia pela Columbia University e professor da University of California at Santa
Barbara, Benjamin J. Cohen é um dos principais pesquisadores e sistematizadores de
uma abordagem da Economia Politica Internacional aos estudos internacionais, através
da teorizacdo dos impactos da interface indissocidvel entre dinamicas politicas e
econbmicas na interacdo entre Estados soberanos. Eric M. P. Chiu é professor da
National Chung Hsing University, em Taiwan, e um promissor estudioso da
operacionalizacdo das influéncias de arranjos de politica econdmica em relacdes
bilaterais e regionais. O livro organizado por estes autores parte da perspectiva de que,
para além do debate sobre polaridade, a transicdo produtiva e a recentracdo de fluxos
econbmicos para o leste asiatico traz impactos sobre o exercicio de poder no sistema
internacional ainda nao suficientemente explorados pela literatura.

O objetivo de compreender as “novas ligdes” que a emergéncia do leste asiatico

oferece para uma maior formalizagdo tedrica do conceito de poder na Economia Politica

! COHEN, Benjamin J. CHIU, Eric M. P. (Org.) Power in a Changing World Economy: Lessons from
East Asia. New York: Routledge, 2013. ISBN: 978-0-415-85614-0
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Internacional é trabalhado através de uma coletdnea de artigos sobre distintas
manifestacdes de seus significados, fontes, usos e limites nas dindmicas da regido. Os
trabalhos s&o encadeados com o objetivo central do livro pelo capitulo inicial escrito por
seus organizadores. Neste capitulo, Cohen e Chiu discutem as dimens@es analiticas do
conceito de poder. Para 0s autores, esse conceito, a0 mesmo tempo em que € ubiquo na
disciplina, carece de formalizacdo tedrica enquanto categoria analitica. Contudo, tal
delimitagdo deve lidar com a polissemia interpretativa e o polimorfismo da
manifestagcdo deste controverso e central elemento das relagBes internacionais. Neste
sentido, os autores buscam sistematizar as dimensdes analiticas do poder, que permitam
por em dialogo as interpretacbes da realidade leste asiatica de modo a permitir
inferéncias e inovagdes tedricas sobre o tema.

Para tanto, o primeiro passo da analise é por termos claros a categoria, de
maneira compativel com sua multiplicidade. Os autores tomam a definicdo de Robert
Dall para explicitar o elemento externo do poder: o exercicio da influéncia, o controle
de resultados que dependem do comportamento alheio. Esta definicdo, porém, remete a
outra ponta da relacdo, a capacidade resistir a influéncia que se impde: a autonomia.
Esses dois significados se separam por funcGes analiticas, mas sdo indissociaveis na
pratica. Autonomia em si produz algum grau de influéncia, mas ndo se converte
integralmente em identidade a segunda, por sua vez, a influéncia ndo pode prescindir de
autonomia. A existéncia de um mundo em que novos atores fortalecem sua autonomia
resulta em um mundo em que a influéncia se dissipa. Deste modo, o estudo das fontes
do poder e das maneiras em que elas podem produzir resultados de influéncia ou
autonomia se mostram outras duas dimens@es analiticas necessarias a construcdo de um
terreno comum para o estudo do poder.

As fontes e 0 exercicio do poder talvez sejam o elemento mais controverso na
formalizagdo deste conceito, como revela a analise dos autores. Chiu e Cohen
organizam este debate em quatro eixos. O primeiro diz respeito a diferenga poder como
recursos e poder como relacdo, sobre resultados. O segundo discute se esse poder
relacional € pura interacdo ou se ha um elemento estrutural em atuacdo. Para tanto, o

autor remete, a partir de Susan Strange, a influéncia que determinados atores conseguem
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exercer sobre instituicdes que impactam padrdes de comportamento e regras do jogo em
interacdes de que ndo participam diretamente. O quarto eixo de discussdo remete a
possibilidade de um poder ideacional, em referéncia as ideias de soft power em Nye e
hegemonia em Gramsci.

A conversdo do poder que emana de qualquer uma destas fontes - recursos,
contexto, estrutura institucional® ou capacidade de direcdo — varia segundo os autores
em trés eixos. O primeiro é a articulacdo entre objetivos e meios para o exercicio do
poder em um determinado contexto. O segundo eixo é a mobilizacdo desses meios
frente a constelacdo doméstica de interesses que permeiam o objetivo tracado. Por fim,
0 terceiro eixo traspassa 0s anteriores, sob o problema da fungibilidade do poder,
segundo o qual o montante de capacidades potenciais ndo se manifestas absolutamente
em autonomia ou influéncia, tampouco sua manifestacdo ¢ igual frente a distintos atores
e em distintos temas. O exercicio do poder torna-se essencialmente contextual, assim
como sua limitacdo pelo poder alheio, a ultima dimensédo do conceito.

O enquadramento tedrico discutido é operacionalizado nos capitulos seguintes
do livro, divido em trés se¢des tematicas. Os trés capitulos da primeira se¢do discutem
em si a emergéncia asiatica, as formas que o poder toma a partir dessa realidade. A
segunda secdo discute o papel da China nesse processo dentro e fora da regido, com
énfase nas fontes do poder e as dificuldades da conversdo de capacidades em exercicio
do poder. A terceira se¢do discute como os limites do poder atuaram no declinio japonés
nas Ultimas duas décadas.

O capitulo de Chiu e Willet discute o descompasso entre poder sobre recursos e
a influéncia do leste asiatico no sistema internacional. Ao passo que a regido acumula
parcelas progressivamente maiores de recursos e centraliza grande parte das dinamicas
econdmicas internacionais, sua influéncia, ainda que crescente, se mantém aquém de
sua potencialidade e da exercida pelo ocidente, em especial pelos EUA. O artigo reitera

o carater contextual do poder, cuja massa de recursos que o fundamenta se projeta de

% Cabe ressaltar que o tratamento de estrutura nos autores, a partir de Strange (1988), difere do que
descende do neorrealismo. Enquanto no priemiro a estrutura € posicional, deriva da estética distribucional
de recursos no sistema, no segundo é ela recebe um carater instiucional, enquanto conjunto de regras e
padrdes de comportamento que balizam a interagdo no sistema.
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maneira especifica para distintos litigios e frente a distintos atores. O estudo de Wang
atenta para a influéncia da conjuntura sobre dindmicas de poder de longo prazo, em
especial os impactos da crise financeira de 2008 sobre a balanca de poder regional. O
capitulo de Jeffrey Chwieroth introduz o conceito de poder produtivo ao debate
regional, sobre as influéncias do modelo chinés de gestdo da conta capital no
comportamento de seus vizinhos e da percepcao normativa em relacdo a esta tematica.

As manifestacfes da emergéncia chinesa sdo capturadas nos quatro capitulos
seguintes. C. Randall Henning observa como a influéncia chinesa na convergéncia de
gestdo da politica cambial com seu entorno se reflete em um padrdo de emulacdo mais
do que em uma coercao estrutural, nos termos de Strange. O capitulo dos taiwaneses
Tso e Yeh mostra como a constituicdo do arranjo de pagamentos CMIM (Iniciativa
Chiang Mai) constitui uma cesséo chinesa a seus parceiros. Ainda que manifeste sua
lideranca no processo, a iniciativa modifica a preferéncia chinesa por arranjos bilaterais
e a restringe ao limitar institucionalmente seu poder relativo. Os dois capitulos finais
abordam diretamente a questdo da ndo fungibilidade do poder chinés. Yang demonstra
como o contexto de interacdo faz com que a assimetria de recursos entre China e
Vietnam ndo consiga se refletir em concessdes de mesmo porte por parte do segundo.
Cohen discute as dificuldades da China em refletir no Sistema Monetério Financeiro
Internacional, através da construcdo do papel do Yuan Renminbi (RMB) como moeda
de referéncia sisttmica, a centralidade que possui em outros fluxos e estoques
econdmicos.

A Ultima secdo discute a decadéncia japonesa em busca dos elementos que
limitaram seu poder. Tsai e Wang discutem a faléncia do modelo de promoc¢édo da
inovagdo no Japdo como indutor da cadeia produtiva leste asiatica e a sua tentativa de
reinsercdo em tais dindmicas. Grimmer aborda como a tentativa nipbnica de se
converter em centro do capitalismo financeiro mundial est4 associada a sua estagnagéo
contemporanea, ao ter germinado a crise asiatica que deslocou o a centralidade
financeira de Toquio para outros mercados da regiao.

Em conjunto, as obras estdo dispostas para oferecer insumos para a

inovacgdo tedrica sobre a andlise de poder nas Relagdes Internacionais em geral, e na
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Economia Politica Internacional em especifico. Depreende-se das leituras a relevancia
da dissociacdo entre andlise de recursos e analise de interacdo politica, esta Ultima
dependente do contexto em que o poder ¢é exercido. Este livro, a luz do debate tedrico
sobre a posicdo intermédia do Brasil no sistema internacional (LIMA, 2013,
HURRELL, 2013, SENNES, 2003, FLEMES, 2010), permite qualificar importantes
perguntas sobre o a insercdo internacional brasileira: Que elementos contingenciam a
converséo do poder potencial do Brasil na determinagéo dos resultados de sua interagéo
na politica regional? Que condi¢des o Brasil detém de disputar a construcdo de poder
estrutural ou de poder produtivo sobre o sistema? Que reflexos as limitacdes de
exercicio do poder para o Brasil em nivel doméstico, regional e sistémico possuem
sobre suas opcdes estratégicas de politica externa? A obra organizada por Cohen e Chiu
abre espaco para estas e outras questdes e, sobretudo, problematiza a agenda de

pesquisa sobre a ascensdo brasileira e das poténcias emergentes no século XXI.
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