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IDENTIDADE (INTER)NACIONAL E
POLITICA EXTERNA DO BRASIL

Gustavo Biscaiade Lacerda
Universidade Federal do Parana

Recém-empossado Chanceler, pelasegundavez, Celso Lafer escreveu o livro 4 identidade internacional
do Brasil e a politica externa brasileira (2001). De pegquenas dimensdes, com cercade apenas 120 péginas, a
obrapretende-se “ um balanco de [suas] pesquisas e reflexdes de muitos anos sobre apoliticaexternabrasileira
[PEB], adensado pela[sua] experiénciadiplomaticanadécadade 1990” (p. 13). Ou sgja, € paraacbraser uma
sintese de suas idéias sobre a PEB: entretanto, mais que voltada para o passado, a partir de uma reflexé@o
intelectual, aobra projeta-se para o futuro, sendo muito maisum programa politico do atual Chanceler.

O autor, formado em Direito no Largo de Sao Francisco em S0 Paulo — essainformagéo é fornecidaemum
denso, emborarapido, resumo biogréfico do autor presente no final do volume —, € um velho conhecido dos
interessados em politicaexternano Brasil, e pertence aatual issimatradicéo politicabrasileirade pensadores-
politicos (ou melhor, de politicos-pensadores), de intel ectuais que tém a oportunidade de aplicar na prética
algumas de suasidéias, ou de, pelo menos, verificar napréticaavalidade de suasidéias, cujos maisnotaveis
exemplos sdo 0 proprio Presidente da Republica, o Ministro da Cultura e 0 ex-Ministro da Administracéo e
Reformado Estado.

Organizado em seis capitul os, o texto procuraconferir inteligibilidade a politicaexternabrasileira, tendo
como referénciabasicaanogdo de “identidade”. Assim, é por uma via conceitual, com a explicagdo sobre o
relacionamento entre identidade e politica externa, que se abre o volume. Em seguida, faz o autor uma
retrospectiva histérica da PEB, do que se ocupa nos capitul os intermediarios do livro, tratando dos grandes
temas e elementos da cada uma das fases de nossa politica externa: formagéo territorial, desenvolvimento
nacional, afirmagao do “Brasil poténcia’, globalizagdo. A seqiiénciafaz bastante sentido: apés sabermos de
onde viemos e onde estamos, devemos refletir sobre aonde vamos — e € exatamente nisso que consiste o
capitulofinal, dedicado aumaavaiagdo do cenério internacional contemporaneo, do cenério brasileiro atua e
aumadiscussdo de como podemos nGs, os brasileiros, agir no mundo globalizado.

Ao longo de todo o texto, algumas caracteristicas da PEB tornam-se bastante evidentes, seja pela
apresentagdo direta, sgja por deducdo a partir daleitura; sdo as caracteristicas classicamente assinaladas da
PEB: juridicismo, pacifismo, continuidade, coeréncia— em um conjunto por ele denominado degrociano. De
fato, a narrativa de Lafer, além de bastante erudita (as indicagbes de livros e obras sdo varias, e fornecem
referéncias valiosas), é convincente, pois chegamos a Ultima pégina com a nitida impressao de termos uma
diplomacia compenetrada de sua missdo, conhecedora de sua historia e dos desafios com que se defronta.

Nesse sentido — de elaborar uma narrativa coerente einteligivel de nossa histéria diplomatica— Celso
Lafer sai-se extremamente bem. Quando afirmadesejar apresentar um resumo de suas meditagtes sobre aPEB,
tanto do ponto de vista tedrico quanto prético, é exatamente isso 0 que o leitor deve esperar, pois todas as
idéiasdi expostasjaforam pensadas hdmuito. Além disso, acorporacdo diplométicabrasileiraéumareferéncia
internacional, exatamente pel as caracteristicas acimareferidas: apreva énciado pacifismo é comprovadapela
auséncia de guerras latino-americanas em que o Brasil tivesse se envolvido desde o término da Guerra do
Paraguai, em 1870; o juridicismo, por outro lado, € aoutraface damoedado pacifismo, caracterizando-se pela
atuacdo brasileira e por suaénfase nos acordos multilaterais, por suavalidade como umaestruturacéo de um
direito internacional; além disso, o insulamento burocratico caracteristico do Itamaraty permite-lhe as
caracteristicas de continuidade e coeréncia de ag&o.
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Convém, todavia, ndo exagerarmos. Essas caracteristicas dapoliticaexternabrasileira, emboratradicionais,
isto é emborajafazendo parte de dgo que poderiamos chamar deuma“tradi¢do dadiplomaciabrasileira’, ndo
sdo sempre automaticas, nem tém umaidéntica aplicagédo ao longo do tempo. Mais do que outros géneros de
histéria, principal mente adiplomaticaregistraasindeterminacfes tantas vezes jad assinal adas paraapoliticae
parao fazer politico. Além disso, cumpre notarmos que mesmo diplomatasjaindicaram como essestragosda
PEB nédo sdo “infaliveis’ ou “automaticos’ (ALMEIDA, 1998, especialmente cap. 5).

Essa interpretacdo da PEB, aliés, constitui-se em aspecto bastante ambiguo do texto, do ponto de vista
intelectual, pois esta exatamente demarcando a tensdo entre o académico e o politico. Como pensador, as
continuidades determinadas por Lafer sdo exageradas (sempre com aressal va da necessidade de concisdo do
livro), ndo sejustificando quer do ponto de vista histérico — aPEB teve muito mais oscil agdes e variagdes do
que o opusculo sugere—, quer do ponto de vista filoséfico — pois esse continuismo em nada se parece com
aaberturahistoricadefendidapor Hannah Arendt, autoraque é, sem ddvidaa guma, umadas grandesreferéncias
do atual Chanceler.

Por outro lado, a continuidade faz completo sentido se de fato percebemos o texto como um programa de
acdo, como umalonga pegaintrodutériaexplicativo-j ustificativa das posi ¢oes a serem assumidas pel o autor em
sua presente estada no Itamaraty.

Disso derivatambém o que poderiamos chamar deteoriade relagbesinternacionaisimplicita: claramentea
perspectivaque o autor adota é ade um operador da politicaexterna, de alguém que possui aresponsabilidade
de definir os termos nos quais a realidade internacional seratraduzida, processada e nos quais as respostas
nacionais serdo formuladas.

Dai extraimos uma consequiéncia de caréter tedrico, referente ao modelo analitico formulado por Lafer,
decorrente da prépria defini¢do de identidade por ele proposta. Logo no inicio do livro o autor define que“o
ponto de partidada construcdo daidentidade coletiva, como observa Bovero, éaidéade um bem ou interesse
comum que leva pessoas a afirmarem umaidentidade por semelhanca, |astreada numa visdo compartilhada
deste bem ou interesse comum” (p. 15). Logo adiante, apds considerar que sao as experiéncias comuns de um
povo frente a outro, das necessidades de um povo em contraposicao com outro, 0 que confere o caréter
internacional a essas relagfes, 0 autor afirma que o objetivo dessas relagdes é “ampliar o controle de uma
sociedade sobre 0 seu destino”. Ora, esses dados — “vida compartilhada por um povo”, “necessidades
internas em contraposi¢ao aexternas’, “ solucéo de problemasinternos’ — sdo alguns dos tragos definidores
daperspectivarealistaclassicadapoliticainternacional. Nessalinhade andlise, o ator por definicdo é o Estado,
que procura encaminhar as suas proprias demandas, em um cenério marcado pela multiplicidade de nacles,
cada qual gozando de determinadas caracteristicas nacionais (isto &, de recursos de poder)?.

Por outro lado, na seqiiéncia Celso Lafer comenta como a globalizagdo vem diluindo as diferencas entre
questdes internas e externas, entre o que diz respeito estritamente a cada Estado nacional e ao que sereferea
todos de modo geral: essa diluigdo, sem davida alguma, dificulta atarefa dos policy-makers de elaborarem
politicas publicas, pela dificuldade em determinarem quais sdo os problemas efetivamente internos e
caracteristicos ao paise 0 quendo & em outras palavras, em determinarem o jasempre problematico “ interesse
naciona” (p. 18-19).

Poder-se-ia pensar, entdo, na discussdo de algo como o conceito de “sistema global multidimensional”,
elaborado recentemente por Villa(1999; 2000) paradar contadanovafei¢do do sistemainternacional, por meio
denogdes auxiliares como i nterdependénciaassimétrica, novos atores (ONGs, empresas multinacionais) etc.
Sem ddvidaalguma que Lafer toma como dados da realidade atual esses novos atores, 0s novos temas e toda
aconfiguragdo internacional globalizada: entretanto, toma-0s como dados darealidade apenas parareafirmar
acentralidade e aposi ¢do fundamental do Estado, sem fazer maiores consideragdes sobre acomplexidade que
cerca, atualmente, a atuagao especifica desse mesmo Estado.

De qualquer forma, podemos nos perguntar: como € que efetivamente esse Estado brasileiro tem atuado

1 Deixemos claro: o conceito de “escola realista” que adotamos aqui é amplo, definindo-se pela existéncia de vérios Estados-
nacdo defendendo seus interesses nacionais (isto &, sua seguranga) em uma situacao de anarquia hobbesiana (ou seja, sem uma
autoridade superior capaz de impor a ordem publica), e conseqiientemente disputando o poder (qualquer que seja o fundamento
deste).
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externamente?

Em primeiro lugar, podemos desde j& perceber outra fonte de tensbes. Por um lado, nossa “identidade
nacional” define o Brasil como um pais de tradi¢des pacifistas, que procura colaborar na construcdo de uma
ordem internacional maisharmonicae menosdesigual paraasdiversas partesenvolvidas. Por outro lado, como
o proprio autor reconhece, “ A diplomaciabrasileiravem exercitando o potencial de geracdo de poder inerente
a0 papel desoft power no plano internacional, com o objetivo de assegurar espago paraadefesadosinteresses
nacionais. O exercicio deste papel gerador de soft power é, m, um componente da nossa identidade
internacional, voltado parao temadaestratificacdo internaciona” (p. 77-78). Emborando o digadessaforma,
indubitavel mente uma das conseqiiéncias desse soft power seria, por exemplo, a tdo sonhada participagdo
brasileirano Conselho de Segurangada ONU com direito aassento permanente, ao lado das grandes poténcias
do mundo (baseadas, aliés, no hard power, de caréter militar).

Outro exemplo damesmatensdo. Ao comentar aimportanciade manter o Brasil relacfes cordiais (isto &,
nado-beligerantes) com seus vizinhos nos Ultimos 130 anos, desde o término da Guerra do Paraguai, como
elemento de credibilidade e respeito junto a comunidade i nternacional — portanto, como criagdo do soft power
viapaficismo— o autor justificaa 1 Reunido de Presidentes Sul-Americanos, realizadaem Brasiliaem setembro
de 2000. Sob o signo do pacifismo, afirmaLafer que“ o objetivo dareunido foi o de aprofundar acooperagéoja
exi stente em nosso espago comum, convertendo tal espaco num projeto. Este|...] tem como propésito ampliar
a capacidade dos paises da regido no encaminhamento do desafio do desenvolvimento — tema comum e
prioritéario das agendas da politicaexternadetodos’ (p. 56). Ora, apesar dalinguagem diplométicaempregada
—gue, como sabemos, € sempre vazada em mei 0s-termos, raramente de manei ra categdrica— que ninguém se
iluda(como defato ninguém seiludiu): maisquea“simples’ buscade sinergiano subcontinente sul-americano,
0 encontro teve aimportante fungdo de afirmar explicitamente (emboranuncapor meio de palavras) alideranca
brasileiranaregiéo.

H4, ai, uma forte tensdo: de um lado, uma postura de convergéncia e convencimento entre as diversas
partes, a partir de uma leitura idealista defendida pelo discurso oficial; por outro lado, a aplicacdo de uma
politica de construcdo de poder, caracteristica do realismo: é umatensdo entre o discurso e a prética. Ora, 0
senso comum da politica, ndo poucas vezes cinico, pode perceber essatensido como ilusdria, pois o que conta
na realidade sdo as acles, e ndo o discurso. O problema, todavia, esta no fato de estarmos tratando néo de
“discurso oficia”, que &, por assim dizer, umaentidade formalista e submetida a diversas exigéncias por vezes
incompativeis; como dizemos, ndo setrataaqui apenasdo discurso oficid, mas, como afirmal afer, da“identidade
nacional”, ou sgja, do resultado das experiéncias publicas e particul ares de todaa popul agéo brasileira, que se
véem traduzidas pela corporagdo di plométicaem politi cas externas. Supondo-sefiel atraducdo da*identidade
nacional” pelos nossos diplomatas, tanto em termos de percepcdo darealidade quanto em respostas a questfes
especificas, resulta dai uma contradicdo bastante complicada de ser solucionada, quase uma contradicao
dialéticaa la Hegel2.

De qualquer forma, ndo podemosdeixar de comentar as observagtes de L afer sobre um dos mais candentes
temas daPEB, qual sgja, adiplomaciaaservigo do desenvolvimento. Provavel mente esse € 0 momento tedrico
maisalto einteressante do livro, pois € exatamente 0 objeto de reflexdo por excelénciade Lafer, démdeser o
eixo bésico de condugéo da PEB desde os idos de 1930. Infelizmente com muita rapidez, o autor apresenta
alguns conceitos como “ nacionalismo defins’, “autonomiapeladistancia’, “ pol aridades definidas pel os eixos
Leste/Oeste e Norte/Sul”, cujo poder explicativo paranossa histériadiplomética— e, dado o caréter instrumental
que elapossui, paranossa histéria politicade modo geral — € muito grande. Ainda que ndo concordemos com
todos os seus termos, seu valor cientifico destaca-se para o observador atento — quem sabe por serem essas
passagens menos “ politicas’ e mais cientificas.

A passagem da"“ diplomaciado desenvolvimento” parao momento seguinte, da“ diplomaciadaglobalizacao”,
estad um pouco truncada no texto, isto é ndo ha uma justificativa tedrica para a mudanca. Assm, ela é
fundamentada pelo autor como uma necessidade dos fatos, ou sgja, 0 mundo mudou e uma nova politica é

2 Cabe notarmos que esse traco “esquizofrénico” da PEB ja fora percebido e criticado por outro autor, Albuquerque (1999),
que o considerou como um problema de radical ndo-adequacéo entre a maneira como nossos diplomatas percebem a si
préprios e ao ambiente internacional, como reagem a esse sistema, e como percebem, depois, sua reacéo.
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necessdria. A mudancade referéncia, entretanto, ndo é de poucamonta. A “diplomaciado desenvolvimento”

foi inaugurada na década de 1930 com Getlio Vargas, tendo o desenvolvimento nacional como um de seus
valores fundamentais, dai extraindo diversas conseqiiéncias politicas— a comegar pelainstrumentalizacdo
das relacBes externas para o desenvolvimento naciona (de que a implantagdo da Companhia Siderargica
Nacional é o exemplo maior e momento fundante). Juntamente com o nosso estil o diplomético — pacifismo,
juridicismo, busca da equidade internacional —, o desenvolvimentismo foi, durante seis décadas, um dos
elementos “permanentes’ da PEB, adotado mais ou menos por todos os governos posteriores a 1930.

Por outro lado, a“diplomaciadaglobalizagdo” émais“formal” que substantiva, ou sgja, € maisumaforma
delidar com os problemas, além de uma posturafrente areaidade, que, também, apostul agdo daimportancia
dedeterminadas questdesinternacionais. “[...] o maissignificativo desafio que se coloca paraapoliticaexterna
brasileiranesteinicio de século X X| é 0 de como preservar um espago préprio, no plano interno, para poder
lidar com o impacto dostemposda‘internalizagdo’ domundo[...]" (p. 122).

N&o sejamos saudosistas: ndo se trata agui de defender um retorno ao model o antigo. Evidentemente que
se os dados da realidade mudam, o comportamento deve adequar-se: o problema estd najustificativa que o
“intelectual” apresenta para ela (ou que deixa de apresentar). Haja vista a importancia que o tema do
desenvolvimento teve— e aindatem — parao Brasil (ou melhor, paraa“identidade naciona do Brasil”), uma
discusséo sobre a passagem de um modelo para outro seria bastante conveniente.

A ambiguidade politico-intelectual, que, como vimos, perpassa todo esse opusculo, torna-se mais
compreensivel se 0 lermos como as perspectivas de alguém que assume um Ministério — cuja meméria
institucional € umadas mais bem-conservadas no Brasil — de um governo decidido amarcar suapresencaem
nivel internacional. Nisso estd uma das lacunas maiores do livro, pois ele refere-se mais propriamente as
varidveisinternas daPEB, isto € como em cada conjuntura os atores nacionais— osdiplomatas e o Presidente
da Republica— agiram sobre sua situagdo internacional, que a uma proposta mais concreta de atuagéo no
cendrio internacional com que presentemente se depara. Talvez, de acordo com o estilo diplomético de se
expressar, ndo uma afirmagdo categoérica, mas uma sutil, subliminar insinuagdo de um ethos; ao invés de
politicas e projetos determinados e certos, umestilo de atuagdo, cujas grandes caracteristicas seriam percebidas
a0 longo do texto.

Nesse sentido, o livro é especifico para consumo interno, escrito com o objetivo de apresentar ao publico
as opinifes que o Chanceler tem sobre a atuagdo do Ministério que chefia.

Recebida para publicagdo em 20 de novembro de 2001.
Resenha aprovada em 26 de novembro de 2001.

Gustavo Biscaiade L acerda (Qustavobiscaia@yahoo.com.br) é bacharel em Ciéncias Sociais pelaUniversidade
Federal do Parand (UFPR).
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