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Introducéao

Ha&, no ambito da politica externa de um Estado, dominios analiticos
que estruturam como essa entidade abstrata se comporta ou deve se
comportar no sistema internacional. Na academia, esses dominios
geramente compreendem a andise da acdo e da resultante da politica
externa, entendendo-a e explicando-a com a utilizagcdo de conceitos e
relacdes de causa e efeito. Nos Ultimos anos, criaram-se no Brasil
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diferentes marcos analiticos com o propésito de auxiliar analistas na
compreensdo das transicbes da acdo internacional do pais desde o
periodo da Guerra Fria até 0 momento posterior a democratizagéo,
mormente a década de 1990.

Entre esses marcos, uma das mais citadas categorizagtes foi aguela pro-
posta pelo diplomata Gelson Fonseca Jinior, em trabaho ja cléssico da
andlise da politica externa brasileira: a da dicotomia entre os conceitos de
autonomia pela disténcia, para caracterizar 0 comportamento internacio-
nal do pais em boa parte da Guerra Fria, e o de autonomia pela participa-
¢ao, relacionado ao periodo posterior (FONSECA JR., 1998, p. 353-374).
Essafoi uma matriz de pensamento que transitou no governo e na acade-
mia com intensdade. No Itamaraty, em 1998, o ministro Luiz Felipe
Lampreia cunhou o termo autonomia pela integracéo, que caracterizaria
a diplomacia do governo Fernando Henrique Cardoso, em contraposi ¢éo
a uma autonomia isolacionista, que representaria 0 periodo anterior —
sendo ambos os termos correspondentes aos apresentados por Fonseca Jr.
(LAMPREIA, 1998). Seu sucessor na pasta, Celso Lafer, utilizaria no-
vamente a antinomia entre distancia e participacdo para compreender a
evolucdo da politica externa brasileira (LAFER, 2000, p. 263). Na aca-
demia, o discurso diplomético de distancia e participacdo ganhou consis-
téncia explicativa, particularmente nos trabalhos de Alfredo Valladdo
(2005), Leticia Pinheiro (2004), Maria Regina Soares de Lima (2003),
Rafael Villa (2006), Tullo Vigevani e Marcelo F. de Olivera (2007) e
Tullo Vigevani, Marcelo F. de Oliveira e Rodrigo Cintra (2003). Com a
excecdo de Valaddo, esses trabalhos sdo convergentes com a tese de
Fonseca Jr., compreendendo as mudancas da politica externa brasileira no
periodo pogterior a Guerra Fria dentro da dicotomia entre disténcia e
engajamento.

O objetivo geral deste artigo é o exame da atuacdo multilateral brasi-
leira durante a Guerra Fria, confrontando o registro empirico de ins-
tancias relevantes dessa atuacdo com as teses de distanciamento e
engajamento.* Todavia, buscar-se-4 inicialmente privilegiar os concei-
tos de Gelson Fonseca Jr., por sua abrangéncia e utilizacdo. Estes
serdo apresentados na préxima secdo. Depois, serd analisado como
novas evidéncias sobre a politica externa brasileira podem comprome-
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ter a correspondéncia empirica desses conceitos. Assim, serdo apre-
sentados quatro estudos de caso nos quais a tese de distanciamento
serd examinada, confrontando-a com uma base empirica inédita ou
ainda pouco utilizada. Em dois casos — comércio e meio ambiente —,
h& dissonancia clara com a categorizacdo sob exame. Em outro — vo-
tacdes na Assembleia Geral —, serd problematizada a utilizacdo da
Guerra Fria como marco central na periodizacdo da politica externa
brasileira. Argumentar-se-4, com a apresentacdo desses casos, que ndo
se pode englobar toda a acdo multilateral brasileira no periodo da
Guerra Fria dentro do marco conceitual de distancia, mesmo conside-
rando as diferenciacOes apresentadas pela literatura. Além disso, os
casos também esclarecerdo que o Brasil esteve longe de manter siste-
matica distancia, auséncia, isolacionismo ou ndo participacdo; e,
mesmo quando foram a resultante da posicdo brasileira, muitas vezes
elando derivava de uma op¢ao tética da diplomacia do pais.

Autonomia, distancia e
participacao

Foi no texto “Alguns aspectos da politica externa brasileira contempo-
rénea’ que Gelson Fonseca Jr. (1998, p. 353-374) formulou os concei-
tos de autonomia pela participacéo e autonomia pela distancia. O en-
saio parte da premissa de que o Brasil € um “pais de contrastes’, indi-
cando as diversas transformacdes pelas quais 0 pais passou na segunda
metade do século XX. E nesse ambiente complexo que Fonseca Jr.
aponta a necessidade de se fugir de férmulas simples, para compreen-
der a identidade e os objetivos internacionais do Brasil. O trabalho
busca, entdo, elucidar as bases da politica externa brasileira e como ela
capta a complexidade da sociedade brasileira e serve aos interesses do
pais. Para alcangar esse objetivo, o autor trabalha com dois modelos
de politica externa, que teriam preval ecido, respectivamente, na época
do bipolarismo e no periodo pds-Guerra Fria.

Na Guerra Fria, o termo autonomia pela distancia sintetizaria as
caracteristicas comportamentais da diplomacia brasileira. O autor
afirma terem existido duas maneiras paradigmaticas de o Brasil
lidar com o problema da disputa global por aliados entre as duas
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superpoténcias — Estados Unidos e Unido Soviética. A primeira
era a aceitacdo do alinhamento e a tentativa de extrair ganhos da
condicéo de alinhado — essa posicéo teria prevalecido no final da
década de 1940 e em determinados episddios na década de 1960.
A segunda era a busca de uma distancia qualificada no debate e
na negociagdo da insercdo internacional do pais no periodo da
Guerra Fria (FONSECA JR., 1998, p. 360-361), havendo essa
posicdo prevalecido durante a Politica Externa Independente, no
inicio da década de 1960, e no governo Geisel (1974-1979).

A acdo externa brasileira expressava, no periodo, a busca por autono-
mia. Fonseca Jr. indica que a busca por autonomia “é um objetivo para
qualquer diplomacia’, mas a forma pela qual essa busca se expressa
no plano estratégico e operacional € qualificada pelas caracteristicas
de um determinado pais e pelo momento histérico em que se vive.
Desse modo, durante a Guerra Fria, a diplomacia brasileira teria se
caracterizado, entre outras coisas, pela manutencdo de “uma distancia
em relacdo as acbes do Bloco Ocidenta”, pela defesa de “uma atitude
critica em relac8o as superpoténcias’ e pelo “apoio as ideias de uma
nova ordem econdmica internacional”. Além disso, a politica externa
tinha “razoavel consenso interno”, com grande abertura a novos rela
cionamentos bilaterais e com grande apoio estatal na insercdo interna-
ciona do pais. Sobre o relacionamento com os EUA, conformava-se,
segundo a argumentacdo, uma relacéo bilateral dificil e tensa. JA a
partir da década de 1990, teria se constituido um cenario de criagdo de
regras e de ingtituicBes que abria “uma nova brecha para a acdo dos
paises em desenvolvimento, especialmente do Brasil”. Seria um ambi-
ente de renovagdo de credenciais do pais, levando a uma “ participagdo
positiva’ no sistema internacional (FONSECA JR., 1998, p. 361-363;
p. 367-368).

O contraste entre os dois conceitos pode elucidar importantes indica-
¢des de Fonseca Jr. sobre o periodo. O primeiro aspecto a ser hotado é
gue, ao se reportar ao periodo pés-Guerra Fria, ha aindicacéo de que o
comportamento do Brasil, em qualquer tema, se limita a uma posi¢éo
defensiva ou retraida, 0 que, segundo o argumento do autor, foi 0 caso
na era da autonomia pela distancia. O segundo aspecto a ser examina-
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do é atese de que a participacdo ativa no sistema internacional, carac-
teristica do momento que se abre na década de 1990, ndo é visivel no
periodo anterior. O Brasil, assim, teria evitado participar da discussdo
de temas polémicos, 0 que significa, de certa forma, a equivaléncia
entre a nogdo de disténcia e a de auséncia em algumas instancias da
acdo do Brasil em determinados foros multilaterais durante a Guerra
Fria— Lampreia (1998, p. 11) utiliza o termo autonomia isolacionista.
Apesar de guardar distingbes, a literatura, com exce¢do de Alfredo
Valladdo (2005), segue as conclusdes e os pardmetros delineados por
Fonseca Jr.

E pertinente ressaltar que tanto o trabalho de Fonseca Jr. como a lite-
ratura que o sucedeu trabalham o termo distancia em trés aspectos
distintos. Primeiro, considera-se a distncia como equivalente a um
comportamento defensivo ou retraido da diplomacia brasileira. Se-
gundo, indica-se ser a falta de participacéo (auséncia) uma das carac-
teristicas da distancia. Terceiro, atribui-se a divergéncia das teses
brasileiras com relagdo aos termos dos principais debates multilaterais
da Guerra Fria o termo disténcia. Apesar de parecerem, em um primei-
ro momento, diferentes configuragdes de um mesmo fendmeno, cada
uma opera de forma diferente. Nas proximas secOes, serdo apresenta-
das evidéncias que problematizam todas essas trés dimensoes.

Distancia indesejada

A ndo participacdo brasileira no multilateralismo do pds-Segunda
Guerra € aspecto complexo da inser¢do internacional do pais. Nessa
secdo, serd examinado como o Brasil confrontou a construgdo imedia-
tado multilateralismo do periodo posterior a 1945, comparando-a com
aacdo multilateral brasileirano governo Collor. Preliminarmente, é de
bom alvitre considerar a separacéo entre intencdo e acdo diplomaética.
A intencdo equivale aos objetivos definidos pelas autoridades diplo-
méticas — o0 que deve ser feito. Mas os propodsitos dos diplomatas nem
sempre equivalem ao que foi realmente formulado e executado. 1sso
porque, muitas vezes, eles ndo tém controle sobre a totalidade do pro-
cesso decisdrio e dos instrumentos de execugdo, ou hdo possuem re-
cursos suficientes para implementar as decistes desgjadas. Em ambos
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0S casos, a retorica diplomatica pode dificultar a atividade do analista,
pois as justificativas dadas para a intencdo e a acdo ndo necessaria-
mente equivalem as existentes durante o processo decisorio.

Isso fica nitido na andlise empirica. Em 1947, o Brasil tomava assento
em mais de dezenove organismos internacionais. Em muitos deles, de
acordo com a documentacdo disponivel, é visivel o ceticismo do go-
verno com relacdo a sua funcdo ou mesmo ao potencial para arealiza-
30 de interesses por parte do pais.? H4, inclusive, retérica semelhante
a identificada por Gelson Fonseca. Afirmava-se, por exemplo, gque
vérias organizagdes internacionais buscavam, “fundamentalmente,
sujeitar as economias dos paises-membros a uma disciplina ditada por
interesses internacionais, € ndo nacionais, apenas’. Com isso, 0 pais
ficaria subordinado “a um critério internaciona onde os seus membros
— como o Brasil — dificilmente poderiam influir ou alterar as suas
decisdes’.® O viés de distdncia e ndo participacdo, assim, permearia
substancialmente a acdo multilateral brasileira no imediato pés-
Segunda Guerra.

Mas essa retdrica ndo pode ser generalizada para toda arquitetura do
multilateralismo brasileiro. Deve-se notar que grande parte das inten-
¢Oes diplomaticas brasileiras eram propositivas, e que a agdo, muitas
vezes, ndo se coadunava com essas expectativas pela simples limita
¢do da capacidade administrativa do Ministério das Relacdes Exterio-
res de lidar com as demandas geradas pelo crescimento do nimero e
do escopo dos organismos internacionais criados a partir de 1943.
Para se ter ideia, quarenta e trés reuniGes multilaterais estavam pro-
gramadas para 1947.* Somente entre janeiro e maio dagquele ano, fo-
ram redigidos, na pequena Comissdo de Organismos Internacionais do
Itamaraty, 36 magos de documentos — além de 107 memorandos, 187
telegramas, 93 avisos a outros Ministérios, 36 despachos para repre-
sentantes brasileiros no estrangeiro, 16 comunicagdes as missoes di-
plométicas estrangeiras e 83 oficios e bilhetes diversos —, enfim, um
considerével dispéndio de energia para o plangamento da acéo diplo-
maética em dimensdo que se tornara subitamente val orizada para a agcéo
internacional do pais.’
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Até no ambito hemisférico o custo das instituicdes internacionais foi
elemento relevante na estratégia de inser¢do do pais no pés-guerra
Em fevereiro de 1947, por exemplo, o Brasil definia seu apoio a pro-
posta chilena de “tornar menos onerosa’ a contribuicéo dos paises do
continente aos organismos especializados interamericanos. Foi esse
constrangimento que levou a defesa da tese de que a maioria dessas
reunides tinha aspecto essencialmente académico, ndo se originando
delas “resolugdes de interesse pratico”. Sugeria-se, dessa maneira, que
0 pais seguisse as seguintes diretrizes: @) sO participasse das reunides
em que tivesse real interesse; b) sempre que possivel, a representacéo
brasileira deveria ser realizada por funcionério das missdes diplométi-
cas acreditadas nos paises patrocinadores das conferéncias; e ¢) quan-
do se fizesse necessaria a presenca de técnicos, haveria que se limitar
0 méximo possivel os componentes da delegagdo.®

A inadequacdo do servico exterior do pais para as atividades deman-
dadas do p6s-guerra era ainda mais visivel na &rea econdbmica. A rele-
vante Secdo de Politica Econdmica do Itamaraty tinha, em 1945, trés
funcionérios em atividade plena, dos quais apenas um com conheci-
mento do servico. Nessa situacdo, era impossivel acompanhar com
regularidade e presteza os assuntos a ela atribuidos. O chefe da secéo
contristava: “€& para mim sumamente penoso encontrar-me numa situ-
acdo em que, pela primeira vez na minha carreira, ndo posso materi-
amente cumprir com as funcgdes do cargo que me foi confiado, néo
obstante todo 0 meu esforco.”’

A acdo multilateral brasileira, assim, nos casos de distancia e ndo parti-
cipacdo, fundamentava-se na busca da otimizagdo méxima dos recursos
disponiveis pela Chancelaria e ndo necessariamente em uma predeter-
minada e intencional estratégia de evitar que o sistema de regras inter-
nacionais pudesse constranger a capacidade normativa doméstica do
pais, como é geralmente reputado ao periodo posterior a 1960.

O papel das limitagcdes orcamentérias na acdo multilateral brasileira
ndo se restringiu ao inicio da Guerra Fria. Mesmo no periodo posteri-
or, 0 Brasil deixou de participar de importantes exercicios multilate-
rais. Uma das vezes em gue essa situacdo ocorreu foi na Rodada Uru-
guai do Acordo Geral sobre Tarifas e Comério (em inglés, General
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Agreement on Tariffs and Trade (GATT)) ap6s 1989. Neste periodo,
0s grupos e subgrupos do Comité de Negociacbes Comerciais do
GATT funcionavam em ritmo frenético, com diversas reunides ocor-
rendo simultaneamente. Nos diferentes despachos da Secretaria de
Estado para a representacdo brasileira em Genebra, e em inimeros
oficios expedidos pelos seus responsévels para o ltamaraty, ficam
evidenciados os limites materiais € humanos desses 6rgdos, o que
afetava a sua capacidade técnica e, evidentemente, de negociagéo. A
delegacdo brasileira em Genebra, nessa situacdo, ndo tinha pessoal
suficiente para acompanhar todas as reunides, o que significa que o
pais potencialmente poderia ficar de fora do processo multilateral de
negociac3o.2 Com o objetivo de sanear essas deficiéncias, varios pedi-
dos foram feitos para que 6rgdos domésticos enviassem a Genebra
técnicos para acompanhar e influenciar os documentos que estavam
sendo redigidos e negociados. Infelizmente, por constrangimentos
orcamentarios e problemas ingtitucionais, o deslocamento desses téc-
nicos para Genebra néo se fez possivel na maior parte das vezes, e o
Brasil ndo pbde participar adequadamente das discussdes em barreiras
técnicas, valoracdo aduaneira e licencas de importacéo.’

Percebe-se, assim, que a auséncia brasileira ndo decorria de resisténcia
aos assuntos negociados externamente ou de uma possivel “estratégia
autonomista” de assegurar atotal liberdade doméstica para regular os
assuntos discutidos na pauta multilateral. Muito pelo contrario. Havia
o0 desejo explicito de participar mais ativamente dessas conferéncias e
das reunides dos seus comités técnicos, mas o pais ndo dispunha de
quadros em numero suficiente para articular uma posicdo adequada
nas negociagdes. Rubens Ricupero, embaixador na Missdo Brasileira
em Genebra (1987-1991), por exemplo, mostrava-se muito preocupa-
do com o “fato de o Brasil ndo poder estar presente” em diversas reu-
nides da Rodada Uruguai, em nivel formal e informal, deixando, as-
sim, de “influir sobre o encaminhamento de questdes relevantes para
os resultados da rodada’.*® Celso Amorim, diplomata que ocuparia o
posto em 1992, fazia reiterados pedidos de “presenca permanente em
Genebra de certos técnicos de outros 6rgaos do governo”.** O gover-
no, contudo, rejeitou o envio tanto desses técnicos como de diploma-
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tas, pois havia “severas restricdes orcamentarias’ que impediam os
gastos decorrentes do pedido.”> Com efeito, diante das metas econd-
micas do governo, o orcamento do Itamaraty sofreria cortes, ocasio-
nando reducdo substancial nos recursos destinados a manutencdo da
missdo brasileira em Genebra.*®* O problema, portanto, ndo foi simples
e de facil resolucdo, tendo obstaculizado a participacdo multilateral
brasileira por vérios anos (ITAMARATY ..., 1990; FALTA..., 1990;
CRISE..., 1992).

O que sobressai do exame dessa documentacdo é que ndo houve a
formulacdo de uma estratégia geral de distanciamento por parte dos
decisores, apesar de ter sido essa a resultante em determinadas ocasi-
Oes. O termo, dessa maneira, pode ter utilidade para o entendimento
das acdes diplomaticas do pais na Guerra Fria, mas ndo necessaria-
mente das intengdes e das estratégias definidas pela autoridade compe-
tente. Outro aspecto relevante é o fato de a auséncia brasileira em
negociacOes multilaterais ndo ser fendmeno limitado ao periodo da
Guerra Fria. Foram grandes os constrangimentos orcamentérios no
inicio da década de 1990 que redundaram em auséncia em reunides
multilaterais, da mesma forma que na década de 1940. Sob essa pers-
pectiva, tanto as limitagdes acima levantadas, quanto as que sobressa-
em do exame detido da massa documental produzida pelos setores
envolvidos na Secretaria de Estado e nas representacfes diplométicas
brasileiras ndo permitem que se conclua categoricamente existir uma
separagdo rigida entre as nogoes de distancia e de engajamento capaz
de captar as nuangas da agdo multilateral brasileira.

Assembleia Geral das Nacdes
Unidas

Considerando que a tipologia apresentada pela literatura indica uma
diferenciacdo do comportamento diplomatico brasileiro ao longo do
tempo, essa se¢do busca analisar a participacdo do pais nas votagdes
da Assembleia Geral da Organizacdo das Nagbes Unidas, com o pro-
posito de identificar mudancgas no posicionamento do pais em uma das
mais importantes insténcias multilaterais do sistema internacional do
pbs-Segunda Guerra Mundial. Para tanto, serdo utilizados os dados do
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pais da série compilada por Erik Voeten.** Os dados v&o de 1946 a
2002, com exclusdo do ano de 1964, que ndo esta disponivel na com-
pilacdo de Voeten. Do Brasil, sdo 4.482 registros de voto, de uma base
de dados de mais de 800 mil casos. Essa ndo é a primeira vez que tal
exame quantitativo € empreendido, mas a utilizagdo de dados da déca-
da de 1990 &, ao nosso ver, inédita’®> O problema, na andlise, sera
vincular os conceitos de “distancia’ e “engajamento” a0 comporta-
mento especifico do pais em votaches. Serd o conceito de “distancia’
relacionado a auséncia, a abstencdo ou aos votos negativos? Serda o
“enggjamento” relacionado com a ndo auséncia ou ndo abstencdo?
Fora esses questionamentos, ainda ha questdes importantes a serem
levadas em conta, como a possibilidade de o comportamento brasileiro
ter sido influenciado por mudancas estruturais mais gerais da diplo-
macia parlamentar da Assembleia Geral. Como o propésito aqui € o de
levantar hip6teses, 0 que se estard buscando sdo indicadores simples
de ruptura ou gjuste na acdo brasileira, sem exames de correlacdo,
regressao etc.

Grafico 1

Participacdo Brasileira na Assembleia Geral da ONU (1946-2002)
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Fonte: Disponivel em:<http://www9.georgetown.edu/faculty/ev42/UNVoting. htm>. Acesso
em: 20 set. 2008.
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No Gréfico 1, é apresentada a participacdo brasileira. Algumas mu-
dancas de padrdo podem ser identificadas. A primeira € a auséncia do
Brasil em 53 votacfes no periodo que vai de 1968 a 1996 — Unico
momento em que o pais deixa de comparecer a votacfes da Assem-
bleia Geral. A segunda é a progressiva diminuicdo de votos “nao” e o
aumento da proporc¢do dos votos “sim” — enquanto no periodo 1946-
1967 o Brasil votou de forma negativa 25% das vezes, de 1985 a 2002
0 pais ndo votou dessa forma sequer uma vez; por outro lado, enquan-
to no periodo 1946-1967 o pais votou “sim” 60,73% das vezes, entre
1989 e 2002 essa categoria se el evou para 90,74% dos casos.*®

Sobre a auséncia brasileira em mais de cinguenta votacfes no periodo
gue vai de 1968 a 1996, uma andlise dos assuntos de cada resolugéo
pode esclarecer o significado politico dessas instancias. No exame dos
dados referentes aos casos de auséncia, ha temas sensiveis da agenda
brasileira no periodo, com a predominancia, na década de 1970, de
temas referentes a independéncia de col 6nias portuguesas, ao status da
Palestina e ao tépico do desarmamento. JA na década de 1980, a maior
parte das auséncias brasileiras refere-se ao tema da Antartica. A distri-
buicdo temporal também é interessante, pois é sd em meados da déca-
da de 1990 que o pais ndo utiliza mais a auséncia como instrumento
de sinalizagcdo politica — e ndo no final da década de 1980, como se
poderia imaginar. Esse processo hdo ocorreu somente com o Brasil. A
série de Voeten indica que, em paises médios, como México, Argenti-
na e india, a incidéncia de auséncias também diminuiu substantiva-
mente em meados da década de 1990.

Outra tendéncia que merece exame na participacdo brasileira nas vota-
¢oes da Assembleia Geral é 0 expressivo aumento de votos “sim” e a
radical diminuigéo de votos “n&o”. Como pode ser visto naTabela l, o
gjuste foi realizado na década de 1970, quando a maior parte dos votos
migra para a categoria “sim”. Posteriormente, nas décadas de 1980 e
1990, ocorre a diminuicdo progressiva das abstencdes, que caem para
metade do nivel da década de 1970, e o fim do residuo da categoria
“néo”.
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Tabela 1

Distribuicéo Percentual do Voto Brasileiro por Década (1950-1990)
Voto 1950 1960 1970 1980 1990
Sim 67,24 57,60 75,61 86,48 90,87
Abstengdo 10,27 19,40 16,77 11,46 8,02
N&o 22,49 22,20 4,78 1,14 0,00

Ausente 0,00 0.8 2,85 0,93 111

Fonte: Disponivel em: <http://www9.georgetown.edu/faculty/ev42/UNVoting. htm>. Aces-
so em: 20 set. 2008.

Confrontando esses dados com a leitura histérica dos padrdes da
politica externa brasileira proposta pela literatura, percebe-se que
varias mudancas realmente ocorreram na acdo multilateral brasilei-
ra na Assembleia Geral. Todavia, elas ndo foram exatamente coin-
cidentes com o fim da Guerra Fria. Um exemplo é o fato de o pais
ter parado de voltar “ndo” em 1985, primeiro ano da gest&o civil
apbs o regime militar — e ndo em 1989 ou 1990, como seria de se
esperar. O mais importante, no entanto, € a mudanga do padréo de
auséncia brasileiro nas votacdes. Em seu ensaio, um dos principais
exemplos de Fonseca Jr. parailustrar o conceito de autonomia pela
distancia € a auséncia brasileira por mais de vinte anos do Conse-
Iho de Seguranca da ONU. A auséncia na Assembleia Geral, toda-
via, ndo seguiu o padrdo do Conselho de Seguranca, pois s6 em
1997 o pais deixa de ausentar-se de determinadas votagcdes — bem
distante do fim imediato da Guerra Fria. Em ambos os casos, &
nitido que a auséncia ndo atingiu os vinte anos iniciais do pos-
Segunda Guerra— o Brasil participou como membro ndo permanen-
te do Conselho de Seguranca da ONU de forma intermitente até
1968 e somente nesse ano comegou a utilizar a auséncia como um
instrumento de sinalizacdo politica. Essas observacGes permitem
concluir que a nocdo de afastamento deliberado dos temas pol émi-
cos, proposta na nogdo de distancia, tem félego explicativo limita-
do. Nesse sentido, presta-se sim para explicar determinadas movi-
mentagdes da diplomacia brasileira em fases e em temas precisos
da acdo multilateral do Brasil durante a Guerra Fria, mas ndo seria
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suficiente para caracterizar, de roldéo, todo o grande periodo que
se estende entre 1947 e 1990.

O engajamento inusitado

A concepcdo de distanciamento encontra em temas sensivels da agen-
da internacional brasileira da Guerra Fria — como comércio interna
cional, direitos humanos, meio ambiente e desarmamento — a sua mas-
sa empirica de suporte as hipoteses sobre o comportamento diplomati-
co do pais. Nessa secéo, serd examinada a participacéo brasileira nas
negociagoes da Conférencia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente
Humano (The United Nations Conference on the Human Environ-
ment, Estocolmo, 1972) e nas negociagdes econdbmicas da primeira
metade da década de 1970.

Com o suporte de fontes primérias brasileiras e norte-americanas,
além de revisdo bibliogréfica sobre o tema, ser4 argumentado que a
noc¢do € pouco adequada para o entendimento da a¢éo diplomética do
pais. Em ambos os casos, 0 pais fez importante contribuicdo para a
ampliaco do escopo do multilateralismo, ajudando a articulacdo de
CONsenso e a superagcdo de impasses — atitude atribuida ao periodo
posterior, de engajamento.

Conferéncia das Nacoes Unidas
sobre o Meio Ambiente (1972)

Em 1968, o governo sueco persuadiu a Assembleia Geral das NagOes
Unidas a convocar uma conferéncia internacional para tratar do tema
do meio ambiente. A partir de entdo, sucederam vérias reunides prepa-
ratorias, que articularam o caminho para a Conferéncia de Estocolmo,
ocorrida entre os dias 5 e 16 de junho de 1972, com a participacéo de
112 paises. Os temas da Conferéncia eram diversificados e guardavam
pouca relagdo com a agenda inicial proposta pelos suecos — discuti-
ram-se temas como controle de natalidade, imperialismo, guerra, a
gressdo, apartheid e soberania naciona (THE STOCKHOLM...,
1972). A reunido resultou em 109 propostas de a¢&o, vérias delas com
grande impacto nas politicas publicas dos paises participantes, como
poluicdo de oceanos, caca a baleias e outros.
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A posicdo do Brasil é retratada pela literatura como extremamente
combativa e contréria as propostas em negociacdo. De acordo com
Eduardo Viola (1987), “a delegacdo brasileira na Conferéncia I nterna-
ciona do Meio Ambiente (Estocolmo, 1972) argumentava que as
preocupacoes com a defesa ambiental mascaravam interesses imperia
listas que queriam bloquear 0 ascenso dos paises em desenvolvimen-
to”. Em outro trabalho, o0 mesmo autor afirma que, na ocasido, “o
Brasil liderou conjuntamente com a China a alianga dos paises perifé-
ricos contrérios a reconhecer a importancia em se discutir os proble-
mas ambientais’ (VIOLA, 2002, p. 34).

A documentacdo das discussies preparatérias da suporte a essa tradi-
cional interpretacdo. Para Aralljo Castro, que representou o pais nessa
fase das negociacdes, todos os esforcos do Sistema ONU deveriam ser
necessariamente voltados “para a promocéo do desenvolvimento eco-
ndmico e social na maior velocidade possivel”.*” A prioridade, assim,
deveria ser a sobrevivéncia de bilhdes de destituidos, e ndo a visdo de
uma bela e intocada paisagem.’® O tom ostensivamente contrério a
agenda proposta pelos paises desenvolvidos também pode ser obser-
vado nas declaragfes de Miguel Ozério, diplomata participante das
negociagdes em Estocolmo.™ Para o diplomata, a Conferéncia deveria
atuar dentro de um parémetro “exploratério”, “para dar a base a um
esguema de cooperagdo internacional restrito aos campos nos quais a
cooperacdo internacional é claramente desgjavel” e “nada poderia ser
mais perigoso do gque atentativa de internacionalizar ou mesmo globa-
lizar 0 que é essencia mente naciona ou mesmo local”.® A percepcéo
de vérios atores corroboraria a interpretacdo da posicao dissonante do
Brasil. Os norte-americanos, por exemplo, criticaram a seriedade da
postura brasileira diante dos trabal hos preparatérios.? Por seu turno, o
canadense Maurice Strong, secretario-geral da Conferéncia, teria pos-
teriormente afirmado que, quando assumiu o cargo, houve forte mo-
vimento dos paises em desenvolvimento, liderados pelo Brasil, para
boicotar a Conferéncia (LAGO, 2006, p. 25). Nos termos apresenta-
dos, a concepcdo de distanciamento conseguiria representar de forma
fiel aposicdo brasileira.
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O aspecto mais importante, no entanto, é que as conclusfes da litera-
tura sdo atamente questionaveis diante das evidéncias das fontes pri-
mérias. Antes de tudo, ha que se fazer uma distingdo entre a posi¢do
defendida pelo pais no periodo preparatério e a que foi formulada e
implementada durante a Conferéncia. H& lenta evolucéo da posicdo
brasileira, @ medida que ficam mais claros os limites do processo ne-
gociador no plano multilateral, com a progressiva perda de forca das
teses conservacionistas e o recuo tético dos paises desenvolvidos.?

A posicdo do Brasil na Conferéncia, desse modo, ndo € necessaria-
mente equivalente a definida durante o periodo preparatério. No rele-
vante tema da relagdo entre desenvolvimento e meio ambiente, por
exemplo, “a decisdo [da Conferéncia] de ndo se tocar em recomenda-
¢cOes de carater nacional esvaziou esse problema de seu significado,
simplificando sensivelmente os debates’ (MINISTERIO DO INTE-
RIOR, 1972). As declaracfes da delegacdo dos Estados Unidos tam-
bém devem ser vistas com cautela, e ndo podem ser generalizadas para
periodos posteriores a0 trabalho preparatério — a posicdo norte-
americana foi bastante distinta no segundo momento, como sera visto
abaixo. Por seu turno, a declaracdo de Maurice Strong deve ser apre-
sentada dentro de seus limites interpretativos. foi feita muitos anos
apos a Conferéncia, de maneira a valorizar sua postura na direcao dos
trabalhos do evento. Segundo André Corréa do Lago (2006, p. 126),
“ndo existia, por parte do Brasil, desgjo de boicotar a Conferéncia e
sim de inseri-la em contexto que nos fosse favoravel e que pudesse
contar com 0 apoio dos demais paises em desenvolvimento”. Dessa
maneira, a atuagdo do secretariado e dos paises desenvolvidos, princi-
palmente nos seus pronunciamentos a imprensa, € que explicaria a
Visdo téo arraigada na historiografia de que o Brasil foi um elemento
desestabilizador na Conferéncia.

Outra evidéncia sobre a posi¢éo brasileira nos trabalhos preparatorios
€ uma carta de Paulo Nogueira Batista, diplomata que n&o lidava dire-
tamente com o tema, mas estava lotado em Genebra, um posto de
observacdo privilegiado para uma reflex&o sobre questbes multilate-
rais. Em dezembro de 1971, ele redige longa carta ao entdo ministro
das RelacOes Exteriores, M&rio Gibson Barboza. A carta é exercicio
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analitico de compreencéo da politica externa brasileira dentro de um
sistema internacional dinamico, mas ndo necessariamente conspirato-
ro aos interesses do pais. Apesar de Batista ter sido parte da dlite
nacionalista e desenvolvimentista do 6rgéo, ndo apoiava a posi¢ao
brasileira sobre meio ambiente que se estava defendendo nos trabalhos
preparatérios. Para o diplomata, estava-se adotando, de forma equivo-
cada, um inconformismo que identificava no setor externo o Unico
obstéculo a0 desenvolvimento nacional, levando a substituicdo do
instrumento diplomatico da negociacdo pela infrutifera contestacéo
sistemética.

Batista acreditava que os paises desenvolvidos tinham preocupacéo
auténtica com o tema do meio ambiente. O Brasil, de acordo com €ele,
também deveria ter preocupacdes genuinas sobre a questdo, devendo
considerar até a recusa de “investimentos estrangeiros que represen-
tem transferéncia do mundo desenvolvido para o subdesenvolvido de
processos produtivos condenados’. Com base nessas consideraces,
ele transmite a Barboza a tese de que, para o Brasil, a Conferéncia de
Estocolmo poderia ser uma oportunidade mais positiva; seria, assim,
um ensgjo adequado para que, no sistema internacional, fossem articu-
lados os padrdes de protecdo ambiental, evitando-se, dessa maneira, a
discricionariedade dos padrfes domésticos dos paises desenvolvidos —
gue poderiam tornar-se mero pretexto para a discriminacdo e protecio-
nismo.

O documento é impressionante, pois demonstra como ndo havia con-
Senso no proprio grupo nacionalista do Itamaraty sobre a estratégia de
insercdo do pais. Mais ainda: ele também é fragmento ilustrativo de
como individuos do estrato burocrético inferior levavam de forma
aberta aos seus superiores suas duvidas e criticas sobre as grandes
decisdes que se formulavam — a hierarquia ndo era tio rigida® Apesar
de indicar afalta de consenso sobre a posi¢cdo brasileira nos trabalhos
preparatorios, a carta de Batista ndo da evidéncias sobre areal posicéo
do pais nas negociagtes em Estocolmo.

A documentacdo priméria norte-americana, por seu turno, traz ele-
mentos novos para se compreender melhor a participagéo brasileira
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nesse segundo momento e €& oportuna por ndo terem oS norte-
americanos incentivos para tecer comentérios positivos ao Brasil.
Todavia, no relatério sobre a Conferéncia, ha nitido elogio a atuacéo
brasileira. O Brasil, segundo o documento, teria mantido uma partici-
pacdo construtiva na negociacdo de um rascunho de declaragdo e uma
resolucdo no tépico de arranjos institucionais. Em vez de confluir com
os esforcos de modificar esses documentos, a diplomacia brasileira
defendeu-os de forma determinada.?* Assim, no relevante Comité 111,
gue lidava com poluicdo do meio ambiente e arranjos institucionais, 0
embaixador Carlos Calero Rodrigues teria conduzido os trabalhos de
maneira “habil, clara e efetiva’, demonstrando “ coragem e habilidade”
no plenério em apoio aos rascunhos de resolucdes em discussio.” Ele
foi elogiado, inclusive, por seu tato no convencimento da delegacdo
argeling, para que ela abandonasse uma emenda que poderia compro-
meter a efetividade da resolugdo sobre arranjos institucionais. No
relatorio, também ha mencdo ao esforgo excepcional do delegado
brasileiro Bernardo Brito,? pelo trabalho longo, pesado e efetivo no
rascunho da declaragdo.”’

Em todo o texto, é analisada a posic¢éo de dez paises. Nenhuma avalia-
¢do étdo elogiosa como a do Brasil. A delegacdo francesafoi conside-
rada pouco cooperativa e ndo construtiva. A canadense foi de pouca
valia na gjuda em diversas ocasides e considerada pouco confiavel. A
delegacéo da Republica Federal da Alemanha foi estridente em suas
demandas no tépico institucional.

Nos parédmetros conceituais apresentados pela literatura, a participacdo
brasileira na Conferéncia de Estocolmo ndo poderia ser mais discre-
pante. O Brasil certamente atuou dentro de pardmetros de “atencdo e
cautela’, evitando que se criassem obstéculos “ao direito soberano de
cada pais de explorar seus recursos’ (MINISTERIO DO INTERIOR,
1972). Mas isso ndo levou a uma disténcia qualificada no debate e
negociacdo, como se poderia esperar. O Brasil, na verdade, em ne-
nhum momento se distanciou da temética ou se absteve de negociar.
Seus esforcos, nas negaciacOes em Estocolmo, foram construtivos na
criacdo de um regime internaciona na érea de meio ambiente, mesmo
considerando as vérias diferencas existentes com os paises desenvol-
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vidos. Em nenhum momento, optou-se pela indiferenca, falta de ati-
vismo ou afastamento nas discussoes.

O multilateralismo econdmico
brasileiro na década de 1970

A atuagéo brasileira em apoio a uma nova ordem econémica interna
ciona é apresentada como o paralelo na area econdmica da busca do
distanciamento. Observando a retérica diplomética, é certo que o Bra-
sil esteve comprometido ideologicamente com a reestruturacdo das
relacdes internacionais e com a redistribui¢éo da riquezainternacional .
Essa preocupacdo com uma definicdo especifica de justica econbmica
no sistema internacional modulava a projeco externa brasileira de
forma a caracteriza-la como reformista®® Destaca-se, nesse sentido, o
posicionamento brasileiro de derrubar constrangimentos externos as
politicas domésticas voltadas para 0 desenvolvimento — vinculado
principal mente a uma mentalidade desenvolvimentista e ao tratamento
politico de temas econdmicos. Araljo Castro (1972, p. 22), por exem-
plo, afirmava que o “Brasil ndo pode aceitar peias e entraves nalivre
arrancada para o seu pleno desenvolvimento econémico”. Assim, 0
objetivo da acéo brasileira no mundo deveria ser “remover quaisquer
obstéculos que possam of erecer-se contra 0 seu pleno desenvolvimen-
to econdmico, tecnolégico e cientifico” (CASTRO, 1972, p. 2). Aze
redo da Silveira, ministro das Relagdes Exteriores do governo Geisdl,
expressava opinido semelhante ao afirmar que o Brasil deveriaa mejar
ser uma poténcia para ter a capacidade de “prescindir de outras nagdes
lideres naguilo que for essencial a consolidacéo de seu desenvolvi-
mento” (SILVEIRA..., 1976).

No inicio da década de 1960, buscou-se essa autonomia pela constru-
¢cdo de um regime de regras alternativo ao avancado pelos paises de-
senvolvidos. Um ponto central dessa estratégia era a posi¢ao brasileira
no GATT, principalmente a partir da primeira revisdo do Acordo Ge-
ral, em 1955. Ela se fundamentava na premissa de que o espirito de
liberalizagdo geral e tratamento ndo discriminatério da institui¢do ndo
se coadunava com a realidade econbmica internacional, em que existia
uma disparidade flagrante entre os paises industrializados e 0os menos
desenvolvidos. O pessimismo sobre a capacidade de a economia brasi-
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leira atuar de forma bem-sucedida no sistema de regras vigentes leva-
ria o pais a ser uma das principais partes na articulacdo da Conferéncia
das Nac6es Unidas para o Comércio e o Desenvolvimento (em inglés,
United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD)).
O Brasil ndo conseguiu fazer com que a UNCTAD suplantasse o
GATT, mas sua existéncia facultou mudanca sensivel da posi¢ao do
pais em negociacBes comerciais multilaterais.?

Até agora, ndo ha nenhuma novidade do ponto de vista da historiogra-
fia A apresentagdo do multilateralismo comercial brasileiro coaduna-
se perfeitamente com a nocdo de distanciamento apresentada na intro-
ducdo. O problema, no entanto, € extrapolar a posi¢éo defendida pelo
pais na década de 1960 para a década de 1970, especialmente para a
gestédo do governo Geisal. O que a documentacdo disponivel demons-
tra é que, apesar do sucesso inicial da estratégia brasileira, ao fina da
década de 1960 se fez, no Itamaraty, uma reflexdo mais acurada sobre
afragilidade de iniciativas radicais de revisdo da ordem internacional.
Mesmo em 1968, na |l Conferéncia das Nagdes Unidas para o Comér-
cio e o Desenvolvimento, o Brasil ja se afastava nitidamente do gran-
de grupo dos paises em desenvolvimento (DOSMAN, 2008, p. 422).

Na década de 1970, com as propostas de reforma do sistema econémi-
co internacional no ambito da ONU, o ceticismo exacerba-se. Em
1973, na discussdo sobre a posicdo brasileira no tépico da Carta de
Direitos e Deveres Econdmicos dos Estados, diplomatas em Brasilia
demonstravam-se pessimistas quanto aos possiveis frutos dainiciativa,
considerando-a “ uma grande colcha de retalhos’ que n&o corresponde-
ria aos interesses do pais.*® Paulo Nogueira Batista, entéo lotado em
Genebra, afirmava que a discussdo de iniciativas genéricas de reforma
ou criagdo de uma nova ordem econdmica internacional era “tema
abstrato, complexo e polémico” que, ao seu ver, ndo gudava os paises
em desenvolvimento, principalmente por desviar esforgcos da etapa de
preparacdo do que viria a ser a Rodada Toquio. No tépico especifico
da Carta dos Direitos e Deveres Econdémicos dos Estados, Batista
acreditava que a iniciativa era “pouco Util”, pois 0 momento era de a
UNCTAD e outros 6rgaos se confrontarem com tOpicos mais concre-
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tos e menos declaratérios, até mesmo para aumentar sua credibilidade
junto aos paises desenvolvidos.*

A crise da UNCTAD como via de promocéo dos interesses brasileiros
continuou a incomodar os quadros do Itamaraty. Em outubro de 1973,
o diplomata Souto Maior comentava a “ utilidade cada vez mais discu-
tivel para nés de uma organizacdo em que o Brasil se [Vé] crescente-
mente forcado a posicdes defensivas’. Para ele, ndo deveria haver
hesitacdo na “ critica severa tanto da organizacdo em si como da politi-
ca pouco construtiva dos paises que a compdem”.*? As ideias de Souto
Maior eram compartilhadas por Azeredo da Silveira, que afirmou:
“Reconheco que a nossa atuacdo nos orgdos econdmicos da ONU se
tornou mais dificil na medida em que evoluimos da formulagdo de
principios gerais para a elaboracdo de normas ou recomendacdes mais
especificas, em que os interesses dos varios paises em desenvolvimen-
to podem, muitas vezes, divergir.”*

A posicdo brasileira, entdo, contrastava nitidamente com o tom radical
de outros paises em desenvolvimento, além de afastar-se das teses
defendidas até o final da década de 1960 pelo pais. Barthel Rosa, che-
fe da Divisdo de Politica Comercia do Itamaraty em 1973, afirmava
que o Brasil se interessava por assuntos concretos e negociaveis e ndo
por declaracfes gerais e pouco claras, como as direcionadas a divisao
internacional do trabalho.* A transformag&o na atuacdo do pais em
composicOes e aliangas também foi nitida. Principalmente em assun-
tos de seguranca econdmica, o Brasil ja estava decidido a identificar-
Se menos com 0s paises em desenvolvimento. Muito contribuiu para
isso o incidente da Assembleia Geral da ONU, quando, em 1973, a
“maioria automatica’ do movimento n&o alinhado votou contra o
Brasil e a favor da Argentina no topico da consulta prévia ao uso de
recursos hidricos compartilhados. O Brasil, assim, viu-se constrangido
pela dindmica que ajudara a criar, sofsrsendo problema semelhante ao

enfrentado pelos paises desenvolvidos.

No ambito hemisférico, isso era ainda mais claro. As propostas brasi-
leiras de cooperacdo econbmica eram voltadas para a limitacdo do
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escopo das ideias de outros paises mais radicais. O Brasil via as frus-
tracOes latino-americanas como decorrentes diretamente das ambicgdes
desproporcionais que esses paises aentavam.® O pais, nesse contexto,
era tido como “lider dos paises conservadores’ em certas reunides.”’
Quando se discutia na Organizac&o dos Estados Americanos (OEA) a
criacdo de tribunais para julgar acusacdes de coercdo econdémica, de-
terminar danos e indicar compensacfes obrigatérias para os signaté
rios, Paulo Lima, chefe da Divisdo da OEA do Ministério das Rela-
¢Oes Exteriores, indicava que o Brasil tinha posicdo conservadora,
pois corria grande risco de ser algum dia confrontado com acusacoes
de coercdo por parte de seus vizinhos.*®

Essa nova posico era claramente percebida externamente. Para os
paises em desenvolvimento mais radicais, as atitudes brasileiras nos
foruns multilaterais econdmicos eram suspeitas. Em 1973, por exem-
plo, na abertura da Rodada Téquio do GATT, o Brasil adotava posi-
¢d0 moderada, bastante distante do radicalismo de outros paises lati-
no-americanos.® Na redac&o do rascunho do que viria a ser a Declara-
¢do de Téquio, o pais encontrava dificuldade na tatica de convenci-
mento de outros paises mais radicais.*> Durante as negociacdes prepa-
ratorias do bloco latino-americano, Carlos Hugueiras, chefe da divisdo
de politica comercial da chancelaria peruana, confidenciava a diplo-
matas norte-americanos gque o Brasil, em muitos sentidos, era um pais
que tinha uma visdo de mundo completamente diferente da perspecti-
va defendida pela maioria dos paises da regizo.*

De forma aguma o Brasil atuou como defensor das regras vigentes que
balizavam o sistema econdmico internacional do periodo. Muito pelo
contrario. O pais ainda considerava a arquitetura institucional econdémica
inadequada aos interesses dos paises em desenvolvimento. Mas essa
critica era operacionalizada de forma muito distinta da maneira que vinha
sendo redizada na década de 1960. Ao Brasil ndo interessava a ruptura
das regras internacionais vigentes, subgtituindo-as pelos arranjos extre-
mamente heterodoxos propostos pela maioria dos paises em desenvolvi-
mento. Havia, assim, enfoque bem mais incrementa e objetivo que as
propostas de transformagdes radicais de entéo. Buscavam-se reformas nas
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estruturas e ndo das estruturas; havia o desgjo de trabalhar em uma ordem
preestabelecida e ndo de pd-la abaixo para construir outra. As liderancgas
diplométicas brasileiras, nesse ambiente, nd mais consideravam que o
pais tivesse forga suficiente para exercer uma pressao moderadora nos
paises em desenvol vimento, principal mente nos paises africanos — ao pais
fatava a confianca do bloco. Mas o desgjo de evitar isolamento fez com
gue o governo brasileiro ficasse constrangido a ndo externdizar de ma
neira séria e explicita as reservas as iniciativas radicais do mundo ndo
ainhado.”

O fato instigante dessa nova inser¢éo brasileira € como ela afetou o
relacionamento bilateral com os EUA no tépico econdmico. Dado o
radicalismo de diversos paises da América Latina no tema, os crescen-
tes pontos de convergéncia com os EUA abriam varios segmentos de
aproximagdo — mesmo considerando que havia um concomitante au-
mento dos pontos de conflito.** Os norte-americanos, dessa forma,
julgavam que, como membro do G-77, mas a0 mesmo tempo compar-
tilhando varios dos interesses dos paises desenvolvidos, o Brasil pode-
ria ser um aliado Util em tentativas de diminuir manifestacbes mais
estridentes das demandas dos paises em desenvolvimento.*

O Brasil, no entanto, era condicionado pelo forte desgjo de reter um mi-
nimo de credibilidade e influéncia entre esses paises, dai 0 medo em
avancar uma linha mais convergente com os EUA de forma ostensivaem
foruns multilaterais® A pesada dependéncia que o pais tinha dos expor-
tadores de petrdleo e a crescente frustracdo com as tendéncias protecio-
nistas dos paises desenvolvidos séo outros fatores que explicam a recaci-
tréncia do pais em convergir de maneira mais objetiva com os EUA. O
Brasil estava crescentemente consciente do fato de que seu préprio cres-
cimento econbmico iria fazer com que o pais compartilhasse diversos
interesses com os paises desenvolvidos; estava, também, cada vez mais
frustrado e isolado dentro do bloco dos paises em desenvolvimento.*
Outro fator de relevancia no caculo brasileiro era que, mesmo com a
“convergéncia naturd” a ser explorada como consequéncia do upgrade
do status do pais no sstema internacional, haveria muitos incomodos,
pois essa gradago demandava do Brasil maiores responsabilidades.*’ Por
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conta desse novo fardo, o ministro Azeredo da Silveira e seus assessores
repetiam exaustivamente 0 mantra de que o pais continuava a ser uma
nacdo em desenvolvimento, merecedora de todos os beneficios que essa
condiczo trazia®

Percebe-se, dessa maneira, que a acdo brasileira no multilateralismo
econdémico da década de 1970 foi muito mais sofisticada do que as
expectativas de disténcia nos indicam. Pode-se argumentar que a dis-
tancia da politica externa estava em seus fundamentos e objetivos com
relacdo ao curso profundo do multilateralismo econémico, e ndo nos
aspectos procedimentais ou na busca da liberdade completa do orde-
namento doméstico diante da estrutura normativa internacional. Ja
havia o entendimento de que, a0 mesmo tempo em que o sistema de
regras limitava a discricionariedade das politicas domésticas, também
diminuia potenciais exercicios de recursos de poder assimétricos das
grandes poténcias, reduzindo o risco de elas reagirem ao processo de
ascensdo relativa do pais. Assim, em nenhum momento o pais se es-
quivou de atuar na construcdo das regras do multilateralismo econd-
mico no periodo. Seu ativismo foi sautar, inclusive nas negociactes
do GATT. O relacionamento bilateral com os EUA nas negociagOes
econdmicas internacionais tampouco corresponde aos parametros de
tensdo apresentado pela literatura. E esse, aparentemente, ndo é um
diagnéstico limitado a dimensdo multilateral. Na verdade, a literatura
mais recente indica que 0 engajamento bilateral entre Brasil e Estados
Unidos na década de 1970 foi bem mais sofisticado do que o apresen-
tado pela historiografia.*®

Conclusao

Conceitos sdo elementos fundamentais para tornar compreensivel a
historia, principalmente mudancas e rupturas. Eles conseguem reduzir
a elevada diversidade de processos a tipologias com grande amplitude
explicativa. No estudo historico da politica externa brasileira, 0 marco
conceitual com maior alcance explicativo formulado nos dltimos anos
€ 0 que diferencia a acdo diplomética do pais no periodo da Guerra
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Fria e no pés-Guerra Fria. Ha varias tipologias, representadas aqui
pela dicotomia entre distancia e enggjamento (LAFER, 2000; LAM-
PREIA, 1998, LIMA, 2003; PINHEIRO, 2004; RIBEIRO, 2006; VI-
GEVANI et a., 2003; VIGEVANI; OLIVEIRA, 2007; VILLA, 2006).

Buscou-se argumentar, neste trabalho, que esse marco conceitud é inade-
guado para a compreensdo da evolucdo diplomaética brasileira na segunda
metade do século XX. O primeiro problema € a falta de especificidade
conceitual. Assim, a busca pela distancia ou pelo enggjamento é definida
tanto em seu aspecto procedimental — auséncia ou participacéo em nego-
ciagOes, lideranca na busca de consensos — como em uma relagéo entre o
sistema de regras multilateral e a liberdade regulatéria domeéstica. Essas
duas dimensdes so analiticamente distintas e ndo podem equivaer-se. O
segundo problema é ndo exidtir, naliteratura, definicdo mais clara sobre a
gue se referem os conceitos criados — indicam a intencéo dos decisores, a
resultante da politica externa ou aretérica diplomética? O terceiro desafio
€ de natureza explicativa. Tentar avdiar a dinmica da insercéo interna-
cional do Brasil segundo categorias exdgenas indica que o eixo de causa
lidade é essencialmente externo ao pais — o que ocorreu domesticamente
ndo tem relevancia suficiente para fornecer parémetros gerais de continu-
idade e mudanca. Por fim, h4 a questéio mais geral da cronologia. Sera
gue o periodo da Guerra Fria, para a politica externa brasileira, € homo-
géneo o bastante para que sgja abrangido por uma mesma categoria andi-
tica? Estaria téo diferenciado da fase pogterior, e em que termos? Havera
coincidénciaentre o “tempo da Guerra Frid’ e o “tempo dadiplomacia’?

Tentou-se demonstrar que a agao diplomatica brasileira na Guerra Fria
ndo corresponde as premissas da tipologia de disténcia e engajamento,
mas ndo inviabiliza outras categorizacdes que logrem fazer essa dife-
renciacdo, ainda que se imponha medida de cautela nesse exercicio,
umavez gue, como foi demonstrado, os eixos de ruptura e continuida-
de ndo sfo cronol ogicamente coincidentes com a dindmica de inicio e
fim da Guerra Fria.

Outro questionamento relevante € a relacdo entre a literatura produzi-
da e os interesses do establishment diplomatico que ocupou 0s esca-
|Ges superiores de assessoria e formulacdo da politica externa brasilei-
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ra apés 1985. Com o estertor do regime militar e o inicio da Nova
Republica, era natural a busca de interpretaces que legassem ao novo
periodo luzidia aparéncia — a construcéo e a utilizagdo de tipologia
conceitual que apresentasse a diplomacia do periodo anterior como
distante, e a nova como participativa. Assim, ao expor a hodierna
insercdo do pais como voltada para a construcéo das regras globais,
esforga-se para demonstrar ativismo, ao invés do quadro de auséncia e
distancia do periodo anterior. E inegével, portanto, a grande importan-
cia que construtos como a categorizagdo proposta por Fonseca Jr.
tiveram para a retérica diplomética da década de 1990.50 Mas, para a
academia, a utilizacdo da tipologia pode ser perigosa. Ao servir de
lente, tornando inteligivel a histéria, ela o faz excluindo narrativas e
causalidades alternativas. Dessa maneira, incute no analista a predis-
posicdo de ignorar fases do periodo da Guerra Fria de grande ativismo
e participacdo e episadios de distancia e auséncia no periodo posterior.

Notas

1. Essa é uma tipologia que tenta abranger os diferentes conceitos apresentados
por essa literatura.

2. Ministro Jilio Augusto Barboza Carneiro. Comissao de Organismos Interna-
cionais. 11 de janeiro de 1947. Comissdo de Organismos Internacionais (COl).
Memorandos. Arquivo Histérico do Itamaraty (Rio de Janeiro) (AHI-RJ). 1947.

3. Conselho Internacional Alimentar de Emergéncia. Memorandum para o Sr.
Ministro Barboza Carneiro. 21 de janeiro de 1947. COIl. Memorandos. AHI-RJ.
1947.

4. Memorandum. Organismos especializados interamericanos. 13 de fevereiro de
1947. COl. Memorandos. AHI-RJ. 1947.

5. Jllio Augusto Barboza Carneiro. Relatorio do Chefe da Comissdo de Orga-
nismos Internacionais a0 Ministro Raul Fernandes. 30 de maio de 1947. COI.
Memorandos. AHI-RJ. 1947. Para se ter uma ideia mais geral da sobrecarga de
trabalho do Itamaraty, pode-se comparar 0 nimero de cartas-telegramas e tele-
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gramas expedidos no ano de 1944 e em 1949. Enquanto no primeiro foram expe-
didos 9.580, no segundo expediram-se 18.768 (MINISTERIO DAS RELACOES
EXTERIORES, 1944 e 1949).

6. Memorandum. Organismos especializados interamericanos. 13 de fevereiro de
1947. COl. Memorandos. AHI-RJ. 1947.

7. Mermorandum ao Sr. Chefe da Divisao Econémica e Comercia. 25 de setem-
bro de 1945. Divisdo Econémica e Divisdo Comercial. AHI-RJ. 1945-1946.

8. Tel 1526. GATT. Reunido ministerial de Bruxelas. Delegacdo brasileira. 21 de
novembro de 1990. Caixa 144/90. Telegramas recebidos de Delbragen do nimero
10001 em diante; e telegramas expedidos do nimero 1 até 350. Arquivo Histérico
do Itamaraty (Brasilia). AHI-DF. 1990.

9. Ricupero reclama: “preocupa-me o fato de o Brasil ndo poder estar presente a
algumas delas [reuniBes] e portanto deixar de influir sobre o encaminhamento de
questes relevantes para os resultados da rodada.” Tel 1277. GATT. Rodada
Uruguai. Reforgo da equipe negociadora. 20 de setembro de 1990. Caixa 144/90.
Telegramas recebidos de Delbragen do nimero 10001 em diante; e telegramas
expedidos do nimero 1 até 350. AHI-DF. 1990.

10. Tel N° 1277. GATT. Rodada Uruguai. Refor¢o da equipe negociadora. Em
20 de setembro de 1990. Telegramas recebidos de Delbragen do nimero 001 em
diante; e telegramas expedidos do nimero 001 até 350. Caixa 144/90. AHI-DF.

11. Documento de 16 de novembro de 1991. Ele cita 0 DECEX (acesso a merca-
dos, antidumping, subsidios), o DIC (subsidios, TRIMS), Conab (Agricultura),
Banco Central (Servicos) e INPI (TRIPS). AHI-DF.

12. Desptel N° 1316. GATT. Rodada Uruguai. Delegacdo brasileira. Necessidade
de apoio. Em 22 de novembro de 1991. Telegramas e Despachos Telegréficos (do
851 em diante) do ano 1991. Caixa 159/91. Confidencial. AHI-DF.

13. Desptel N° 259. Administraggo. Orcamento de 1992. DotagBes. Em 18 de
fevereiro de 1991. Telegramas recebidos e expedidos (até 920) do ano de 1992 de
Delbragen. Caixa 167/92. Confidencial. AHI-DF.

14. Disponivel em: <http://www9.georgetown.edu/faculty/ev42/UNV oting.htm>.
Acesso em: 20 set. 2008.

15. Ver, por exemplo, o trabalho de Wayne Selcher (1978).
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16. O célculo foi feito com base nos dados globais de cada periodo, e ndo com as
médias anuais.
17. Statement by the Brazilian delegate, Ambassador Jodo Augusto de Araljo

Castro, on item 16 of the agenda— U.N. Conference on the Human Environment.
Geneva, 27 Jul. 1970.

18. Statement by the Brazilian representative, Ambassador Jodo Augusto de
Araljo Castro, on Item 43 of the Agenda — Human Environment. New York,
November 1970. XXV Session of the General Assembly. Second Committee
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 1972).

19. Assim como Araljo Castro, Miguel Osorio teve grande participagdo no pro-
cesso de formulagdo da posicdo brasileira na fase preparatéria da Conferéncia,
tendo, inclusive, trecho de seu discurso transcrito na revista The Economist
(LIMITS..., 1972).

20. Statement of the Brazilian delegate, Ambassador Miguel Ozério de Almeida,
on item 47 of the Agenda (United Nations Conference on the Human Environ-
ment). November 29, 1971. XX V1 Session of the General Assembly. Il Commit-
tee (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 1972, p. 24-25).

21. Statement of the Brazilian delegate, Ambassador Miguel Ozério de Almeida,
on item 47 of the Agenda (United Nations Conference on the Human Environ-
ment). December 2, 1971. XX VI Session of the General Assembly. Il Committee
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 1972, p. 2).

22. Em dezembro de 1971, por exemplo, a delegacéo brasileira na Assembleia Geral
indicava que grande parte dos problemas gerados pelo entusiasmo inicid da Confe-
rénciatinha sido corrigida ou eliminada. Statement of the Brazilian delegate, Ambas-
sador Miguel Ozério de Almeida, on item 47 of the Agenda (United Nations Confe-
rence on the Human Environment). December 2, 1971. XXV Session of the Generd
Assembly. || Committee (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 1972, p.
1-2).

23. Carta pessoa de Paulo Nogueira Batista para Gibson Barboza. Confidencial.
Genebra, 7 de dezembro de 1971. CPDOC. PNB. 1971.02.11. Pastall.

24. Esse ativismo, no topico institucional, foi uma evolucdo do periodo prepara-
tério, no qual o Brasil ndo apoiava a criagdo de uma organizagdo internacional
para centralizar as discussdes e negociagdes na area ambiental. Statement by the
Brazilian delegate, Ambassador Carlos Caero Rodrigues, on item 4 of the agen-
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da New York, March 1972 (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES,
1972, p. 1).

25. Rodrigues era um dos quatro delegados da delegacdo brasileira, que tinha
como chefe o ministro do Interior, José Costa Cavalcanti, e como subchefe o
embaixador Miguel Alvaro Ozério de Almeida.

26. Bernardo de Azevedo Brito, na época primeiro-secretario, era delegado
suplente. Atuou, principalmente, nos Grupos de Trabalho da Declaracdo do Meio
Ambiente e do Tema VI, bem como nas reunides do Bloco L atino-Americano.

27. Report of the United Nations Conference on the Human Environment. Chris-
tian A. Herter Jr. (Vice Chairman of Delegation). July 28, 1972. Confidential.
Disponivel em:  <http://www.state.gov/documents/organi zation/52454.pdf>.
Acesso em: 21 dez. 2008.

28. NARA. Da embaixada americana em Brasilia para o State Department.
Possible themes and initiatives for Secretary’svisit to Brasil — an overview. Third
Part. 25 de margo de 1975. Secreto.

29. De Ovideo Melo para Jaime A. Rodrigues. Sem titulo. 22 de agosto de 1963.
AHI-DF. 1964.375.05.1

30. Desptel 892. UNCTAD. Il Sessdo do GT sobre a Carta de Direitos e Deveres
Econémicos dos Estados. Instrugdes. 7 de julho de 1973. Rolo 1801. Telegramas
expedidos — confidencial. Ano 1973. Delbrasgen. AHI-DF.

31. Tel 1730 (Delbrasgen). XVIII Assembleia Geral. Item 51 da agenda. UNC-
TAD. Carta dos Direitos e Deveres Econdmicos dos Estados. 21 de setembro de
1973. Rolo 1792. Confidencial — Telegramas recebidos no ano 1973, das Delega-
¢Oes: Delbrasgen, Delbrasonu. AHI-DF.

32. Telegrama sem numero (Delgrasgen). Pedido de retransmissdo de telegrama.
31 de outubro de 1973. Rolo 1792. Confidencial — Telegramas recebidos no ano
1973, das DelegacOes: Delbrasgen, Delbrasonu. AHI-DF.

33. Desptel 1384 (Delbrasgen). Instrugdes. 4 de novembro de 1977. Rolo 2097.
Confidencial. Telegramas expedidos. Ano 1974, para as delegacOes. Bradalc,
Delbrasgen, Delbrasonu. AHI-DF.

34. NARA. De John Crimmins (Brasilia) para o State Department. CECLA
meeting: GOB views on trade declaration. 29 de agosto de 1973.
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35. NARA. De John Crimmins (Brasilia) para o State Department. Non-aligned
activitiesin international organizations. 2 de julho de 1974. Confidencial.

36. NARA. Do State Department para todos os postos da Ameérica Latina. Phase
Il of OAS Special Committee — Report No 8. 3 de outubro de 1973.

37. NARA. Da embaixada americana em Bogota para o State Department. LA
FONMINS conference: roundup of developments. 16 de novembro de 1973.

38. NARA. De John Crimmins (Brasilia) para o State Department. Proposal on
collective economic security OAS. 5 de maio de 1975.

39. NARA. Da missdo americana em Genebra para o State Department. GATT
Committee on trade and devel opment, june 12-15 and 19. 21 de junho de 1973.

40. NARA. De John Crimmins (Brasilia) para o State Department. GATT
Ministerial. 5 de setembro de 1973.

41. NARA. Da embaixada americana no Peru para o State Department. Peru and
MTN: GATT Tokyo Ministerial, OAS/SCCN meeting, and CECLA. 10 de
setembro de 1973.

42. NARA. De John Crimmins (Brasilia) para o State Department. UNGA
seventh specia session — consultation with the Gob. 2 de junho de 1975.

43. NARA. De John Crimmins (Brasilia) para secretério assistente Rogers (State
Department). Possible themes and initiatives for Secretary’s visit to Brazil — an
overview. 25 de margo de 1975. Secreto.

44. Os norte-americanos percebiam 0 guste da percepcdo brasileira sobre o
processo multilateral, mas tinham a estratégia de ndo apoiar publicamente o
Brasil, para ndo fragilizar ainda mais a situagdo do pais no mundo em
desenvolvimento. NARA. Da embaixada americana em Brasilia para o State
Department. Possible themes and initiatives for Secretary’s visit to Brasil — an
overview. Third Part. 25 de margo de 1975. Secreto.

45. Essaposicao afetava mindcias. Nareunido da Assembleia Geral da OEA, por
exemplo, um jornalista abordou Gibson Barboza com a assercdo de que o
discurso brasileiro foi muito coincidente com o proferido pelo secret&io de
Estado norte-americano, tendo Barboza respondido prontamente que foi o Brasil
que discursou primeiro. NARA. De John Crimmins (Brasilia) para o State
Department. OAS Special Committee. Preliminary observations. 16 de agosto de
1973.
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46. NARA. De John Crimmins (Brasilia) para o State Department. Non-aligned
activitiesin international organizations. 2 de julho de 1974. Confidencial.

47. NARA. De John Crimmins (Brasilia) para o State Department. Policy
planning consultations. bilateral relations. 29 de novembro de 1974.
Confidencial.

48. NARA. Da embaixada americana em Brasilia para o State Department.
Planning team consultationsin Brazil. 27 de novembro de 1974. Confidencial.

49. O melhor trabalho nessa linha € a tese de Matias Spektor (2007).

50. Ver, por exemplo, “Aula ministrada no Instituto Rio Branco pelo senhor
ministro de Estado das Relacfes Exteriores, professor Celso Lafer”. Instituto Rio
Branco, Brasilia, 12 de abril de 2001. Disponivel em: <http://www.itamaraty
.gov.br/divulg/documentacao-di pl omati ca/publicacoes/resenha-de-politica
exterior-do-brasil/resenhas/resenha-n88-1sem-2001>. Acesso em: 12 fev. 2011.
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Resumo

Distanciamento versus Engajamento:
Alguns Aportes Conceituais para a
Anadlise da Insercao do Multilateralismo
Brasileiro (1945-1990)

Nos Ultimos anos, criaram-se diferentes marcos analiticos com o propdsito de
auxiliar analistas na compreensdo das transi¢cfes da politica externa brasileira
desde o fim da Guerra Fria, muitos trabalhando com pares conceituais dicotdmi-
cos, como distancia/participagdo e distancialintegragdo. O objetivo deste traba ho
é apresentar quatro estudos de caso, no ambito da atuagdo multilateral brasileira,
nos quais a tese de distanciamento seré examinada, confrontando-a com uma base
empiricainédita ou ainda pouco utilizada. Em trés casos ha dissonancia clara com
a categorizacdo sob exame. Em outro, sera problematizada a utilizagdo da Guerra
Fria como marco central na periodizagdo da politica externa brasileira. Argumen-
tar-se-4, com a apresentagdo desses casos, que ndo se pode englobar toda a agdo
multilateral brasileira no periodo da Guerra Fria dentro do marco conceitual de
disténcia, mesmo considerando as diferenciacOes apresentadas pela literatura.
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Além disso, os casos também esclarecerdo que o Brasil esteve longe de manter
sistematica distancia, auséncia ou isolacionismo; e, mesmo quando foram a resul-
tante da posicéo brasileira, muitas vezes ela ndo derivava de uma op¢ao tética da
diplomacia do pais.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira— Guerra Fria— Multilateralismo

Abstract

Distance versus Engagement: Some
Conceptual Contributions to the
Analysis of Brazilian Multilateralism
(1945-1990)

In the last years, different frameworks were created with the purpose to help
analysts understand the transitions in Brazilian foreign relations since the end of
Cold War, several of them using dichotomist conceptua pairs like distan-
ce/participation and distance/integration. The objective of this work is present
four case studies in Brazilian multilateral relations in which the “thesis of distan-
ce” will be analyzed, confronting it with new primary sources. In three cases
thereis clear conflict with the concept under exam. In other case, it will be evalu-
ated the use of Cold War in the periodization of Brazilian foreign policy. It will
be argued, with the presentation of those cases, that it is not possible to encom-
pass all Brazilian multilateral actions in the Cold War in the conceptual frame-
work of “distance”. Besides, the cases will also expound that Brazil was far from
maintaining systematic distance, absence or isolation; and even when that was the
result, several timesit was not atactical position of Brazil.

Keywords: Brazilian Foreign Policy — Cold War — Multilateralism
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