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A dimensao multilateral da
politica externa brasileira: perfil
da producio bibliografica

NORMA BREDA DOS SANTOS*

Consideracoes sobre o conceito de multilateralismo

O multilateralismo praticamente nunca ¢ enfocado tendo-se em mente o
que Ruggie denomina de dimensao qualitativa. Esse autor afirma, com razdo, que
ndo basta levar em conta a existéncia de uma coordenagdo de politicas nacionais
entre trés ou mais Estados para a configuracdo de um arranjo verdadeiramente
multilateral. Ou seja, a dimensdo nominal ou quantitativa de interagdes interestatais,
embora necessaria, ndo ¢ suficiente, pois no enseja a compreensao do que seria
um aspecto essencial do multilateralismo, o que explicaria sua eficiéncia e seu
sucesso ou duragao ao longo da historia.

Além da dimensao nominal, Ruggie entende que o multilateral ¢ definido
por sua dimensdo qualitativa. Ou seja, segundo o autor, as rela¢cdes multilaterais
referem-se a coordenacgdo entre trés ou mais Estados “segundo determinados
principios”, a serem respeitados por todos os Estados que delas participam. Essa
defini¢do tem como corolarios: 1) a indivisibilidade, no que diz respeito ao tipo de
comportamento que deve prevalecer entre os Estados membros de uma coletividade,
e 2) a reciprocidade difusa, conceito elaborado por Robert Keohane, relativo ao
tipo de expectativa que prevalece no arranjo multilateral — contrariamente as
expectativas especificas, tipicas de acordos bilaterais, em um acordo multilateral
espera-se que os beneficios usufruidos pelos Estados que o compdem se tornardo
equivalentes ao longo do tempo.'

A seguranga coletiva € certamente paradigmatica do fendmeno multilateral.
Os Estados membros da Liga das Nacdes e da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) partilharam e partilham a obrigacdo de defenderem-se em conjunto contra
toda ameaga de ataque, ainda que essa ameaga apareca concretamente como
individual. Exemplo recente de sua aplicagdo ¢ a reagdo internacional a invasdo
iraquiana ao Kuait, em agosto de 1990. O Conselho de Seguranca adotou a
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Resolugdo 678, autorizando os membros da ONU a utilizar “os meios necessarios”
(leia-se: a forga) para assegurar a implementagdo de resolugdes anteriores que
exigiam a retirada do Iraque do Kuait e o restabelecimento da paz e da seguranca
internacionais na area. Com base nessa resolugdo, a alianga militar liderada pelos
Estados Unidos dé inicio as opera¢des militares contra o Iraque, em 17 de janeiro
de 1991.2

No caso, a agressdo ao Kuait foi considerada, ipso facto, um ataque a
todos os membros da ONU. Tendo em mente a defini¢do de Ruggie e os corolarios
referidos, além da evidéncia de que a ONU ¢ um arranjo inter-estatal, composto
por mais de trés membros — nominalmente multilateral —, deve-se destacar que
esses membros relacionam-se segundo principios comuns. A seguranca coletiva €
o mais relevante entre eles: indivisivel, pois ha que prevalecer entre todos os
membros, que compartilham de uma reciprocidade difusa, que é a expectativa,
no caso, de ser defendido por seus pares caso seja agredido.

Chama-se aqui a atengdo para tal defini¢do e conceitos por considera-los
importantes a analise que ndo se preocupa puramente com a descri¢ao dos aspectos
institucionais de uma organizagdo internacional ou de um regime internacional,
tentando ir além para compreender sua contribui¢do a governabilidade internacional,
sua eficiéncia, e, por conseguinte, as motivacdes para a existéncia de um grau
razoavel de efetiva adesdo dos membros aos principios que regem tal organizagao
ou regime.’

Deve ainda ser notada a existéncia de uma recente e interessante corrente
critica ao multilateralismo, composta de um espectro académico que vai bem além
dos conhecidos “detratores” realistas, englobando, entre outros, um importante
grupo de estudiosos do direito internacional ptblico. Para estes, o multilateralismo
tornou-se “nossa religido secular”, uma panacéia para todos os males que afligem
a humanidade, malgrado o desapontamento gerado pelo mau funcionamento das
institui¢des internacionais, como a ONU. Desafiam a difundida crenga de que se
melhora o mundo com a expansdo da competéncia e o enforcement power das
instituigdes internacionais. Apontam para o fato de que o “sistema de seguranca
coletiva, desenhado depois do Holocausto, ndo impediu disputas intra-estatais nem
repetidas atrocidades em massa. No campo econdmico, livre comércio/livres forgas
de mercado (incluindo seus componentes institucionalizados tais como a OMC,
o NAFTA e as institui¢des financeiras internacionais) reforgaram, na realidade, a
busca de identidade étnica a0 mesmo tempo em que falharam em diminuir a
defasagem entre nagdes ricas e pobres ou a defasagem entre ricos e pobres no
interior dessas nagdes.” *

Anne-Marie Slaughter, das representantes mais eminentes dessa corrente
critica, lembra ainda que as instituigdes internacionais (incluindo ai também entidades
nao-governamentais) agem constantemente de forma unilateral, sob o manto da
duvidosa legitimidade que advém do fato de o fazerem em nome de um grupo de
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Estados ou dos interesses de uma coletividade qualquer. O que, de fato, realizam ¢
a defesa da supremacia de um Estado hegemonico ou de um grupo de interesses.
Slaughter sugere como exemplo alternativo a tradicional diplomacia inter-estatal a
utilizac@o de redes transnacionais de atores domésticos, governamentais e privados,
tais como parlamentares e funciondrios de bancos centrais, que realizardo mais e
de modo mais simples e rapida do que funcionarios internacionais o fariam.’

Enfim, advogam os criticos que nem sempre, ou muito freqiientemente, os
mecanismos multilaterais ndo sdo os mais apropriados para a solucdo de questdes
que podem ser de interesse internacional, mas ndo deixam de ter um conteudo de
forte interesse doméstico. Nesse sentido, apontam como exemplo os casos do
Camboja e de Ruanda. Em ambos os casos, passado o periodo de atrocidades, as
autoridades nacionais propugnaram a criagdo de tribunais ou comissdes nacionais,
aos moldes da Comissdo da Verdade, criada na Africa do Sul para apurar os
delitos cometidos sob o apartheid. Foi vencedora, porém, a ONU, com o decisivo
apoio da administragdo norte-americana.’

Tendo em mente que essas criticas tém bastante procedéncia, notadamente
quanto ao mito segundo o qual a multiplicacdo ad infinitum de arranjos multilaterais
seria 0 caminho para a paz e a prosperidade mundiais, algumas observagdes devem
ser feitas. A agenda internacional resulta sempre em grande medida do predominio
estratégico e no plano dos valores da poténcia hegemonica. Os temas visivelmente
predominantes da agenda do mundo globalizado — dos direitos humanos, a
democracia, a liberalizagdo comercial, a prote¢do ambiental, etc. — foram
consolidados em razdo da hegemonia norte-americana. Porém, ndo unicamente.
Se a geometria das relagdes internacionais unipolar amplia substancialmente a
hegemonia norte-americana no terreno dos valores, fendmeno que percebemos
como universalizac¢do desses valores, forcoso € constatar que esse universalismo
ou ampla existéncia de valores compartilhados ndo deixa também de refletir um
processo de construgdo de consenso ¢ de incorporagdo de diversidades.’

A bibliografia brasileira sobre o multilateralismo: os recortes necessarios

O texto a seguir objetiva tracar um perfil, ainda que aproximativo, da
produgdo bibliografica brasileira voltada para a interacdo multilateral do Brasil.
Tratando-se de tarefa tdo ampla, alguns critérios de inclusdo/exclusdo foram
estabelecidos. Primeiramente, optou-se por incluir somente artigos de periddicos.
Exclui-se, portanto, livros, dissertagdes de mestrado e teses de doutorado. Exclui-
se, ainda, publicagdes que contém notas de carater sobretudo informativo, como
Panorama da Conjuntura Internacional e Carta Internacional, ¢ a produgao
académica veiculada eletronicamente por RelNet (Site Brasileiro de Referéncia
em Relagdes Internacionais).?

Assim, o levantamento realizado teve como objeto principal os peridédicos
brasileiros especializados em relagdes internacionais que sdo, em geral, considerados
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pelos estudiosos como os mais importantes: Contexto Internacional, Politica e
Estratégia, Politica Externa e¢ Revista Brasileira de Politica Internacional.
Contexto internacional ¢ publicada semestralmente pelo Instituto de Relagdes
Internacionais (IRI-PUC), Rio de Janeiro, desde 1985. Politica e Estratégia teve
vida curta, porém bastante proficua: foi publicada de 1983 a 1991, pelo Centro de
Estudos Estratégicos da Sociedade de Cultura Convivio (S&o Paulo). Politica
Externa ¢ publicada desde 1992 pelo NUPRI (Nucleo de Pesquisa em Relagdes
Internacionais e Politica Comparada) da USP. A Revista Brasileira de Politica
Internacional’ é publicada ha mais de quatro décadas pelo IBRI (Instituto
Brasileiro de Relagdes Internacionais): de 1958 até¢ 1993 o IBRI tinha sede no Rio
de Janeiro; desde entdo sua sede estd em Brasilia.'”

Com tais parametros ou “filtros”, o levantamento realizado permitiu de
todo modo observar a existéncia de uma produg@o vastissima sobre os mais diversos
aspectos da atuagdo multilateral do Brasil. A publicagdo desses estudos, em
quantidade e em qualidade, reflete em geral a predominancia que certos temas
adquirem, em momentos diversos, na agenda internacional e para a politica externa
brasileira. Temas como o direito do mar, o colonialismo, a seguranga ¢ o
desarmamento, o Tratado da Antartida, o Tratado de Itaipu, as negociagdes
comerciais e multilateralismo econdmico de forma geral, etc, foram discutidos em
muitos trabalhos. Sem duvida alguma, porém, o desenvolvimento, elemento
paradigmatico da politica externa brasileira desde 1930, foi o tema mais recorrente.
Constata-se também uma expressiva expansao da tematica multilateral, enriquecida
notadamente nos Gltimos anos com a aten¢do que ganharam a prote¢ao internacional
dos direitos humanos, o meio ambiente, o terrorismo e o narcotrafico.!

Feitas todas estas observagoes, escolheu-se, finalmente, estudar os menos
numerosos trabalhos que se propdem a realizar um balango da atuagdo multilateral
brasileira. O conjunto desses trabalhos permite uma analise de periodos mais longos,
bem como detectar o peso relativo de determinadas preocupagdes ou temas ao
longo do tempo.

Enfim, cabe, por tlltimo, esclarecer a estratégia utilizada para organizar a
bibliografia encontrada. Primeiramente, trata-se dos estudos que enfocam a
dimensao multilateral da politica externa brasileira no tempo médio, ou seja, aspectos
conjunturais, que tém, justamente por isso, uma relevancia especial. Em seguida,
sdo comentados os trabalhos sobre periodos curtos, que os historiadores tém
denominado mais recentemente de historia do tempo presente.!?

Os estudos sobre o tempo médio: as conjunturas
Duas referéncias aparecem como pontos de passagem obrigatorios aos

que queiram estudar o desempenho multilateral do Brasil, seja qual for o assunto
de seu interesse especifico. Com efeito, os estudos de Antdnio Augusto Cangado
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Trindade e de Clodoaldo Bueno, o primeiro jurista e o segundo historiador, oferecem
amplos ¢ bem documentados panoramas da a¢do multilateral do Brasil, sendo,
pelos proprios propositos estabelecidos pelos autores, de natureza sintética. Estudos
com conteudo mais analitico do que descritivo — o que pressupde, portanto, que o
leitor tenha alguma familiaridade com a histéria da politica externa brasileira —, sdo
os textos de Celso Lafer, de Paulo Roberto de Almeida e de Alexandra de Mello e
Silva.

O artigo de Cangado Trindade" dedica-se a examinar “amostras de
posi¢des, atitudes e pronunciamentos basicos da delegagdo do Brasil em alguns
dos organismos politicos internacionais em que se faz representar, selecionando
igualmente algumas areas especificas de atuagdo”'*, englobando o periodo 1945-
final dos anos 70. Seu levantamento d4 énfase as posi¢des brasileiras consideradas
mais significativas em 6rgdos e conferéncias da ONU: Assembléia Geral, Conselho
de Seguranga, Unctad (Conferéncia das Na¢des Unidas para o Comércio e
Desenvolvimento) e conferéncias sobre direito do mar, sobre o meio ambiente,
sobre o direito dos tratados e sobre populagdo. O trabalho utiliza principalmente
documentos publicados pelo Itamaraty (relatorios anuais apresentados pelo Itamaraty
ao presidente, relatorios das delegagdes de diversas reunides, etc.), documentos
da ONU e uma ampla bibliografia sobre os temas tratados.

Um dos cinco subtitulos do artigo de Cangado Trindade (excluindo-se a
introducdo e a conclusdo) ¢ inteiramente dedicado a Conferéncia de Sdo Francisco,
que elaborou a Carta da ONU, e um longo subtitulo ¢ dedicado & Unctad. Com
relagdo a Conferéncia de Sdo Francisco, o destaque aqui se justifica pelo fato de a
reunido ndo ter merecido, em geral, mais do que poucas linhas dos estudiosos.
Cangado Trindade lembra, por exemplo, que o Brasil, desde entdo, defendia a
flexibilidade da Carta, ou seja, que seus dispositivos pudessem e devessem ser
objeto de revisdo continua, para que se adaptassem as novas realidades.

Cangado Trindade, demonstra muito claramente o quanto na década de
80, quando seu artigo ¢ publicado, ainda sobrevivia a crenga, marcante sobretudo
nas décadas de 60 e 70, de que a Unctad era o caminho privilegiado para alcangar-
se um comércio internacional mais justo. O Gatt, por sua vez, e provavelmente
pelo mesmo motivo, praticamente ndo recebe atencdo do autor, sendo mencionado
somente obliquamente.'® E verdade que apesar dos hoje visiveis problemas de
ineficiéncia da Unctad, a institui¢@o foi importante para que se introduzisse no Gatt
instrumentos legais que refletiam a ideologia desenvolvimentista.

Em sua conclusdo, Cangado Trindade lembra justamente que o Brasil
passou a expressar maior apoio aos foros multilaterais a partir de 1968, IT Unctad,
“como meio de neutralizar ou reduzir o consideravel poder de coer¢do das
superpoténcias e grandes poderes nas relagdes internacionais”. !¢

O estudo de Bueno'” é mais recente e retraga, através de eixos tematicos
e recortes temporais, o espectro da atuagdo da diplomacia brasileira no sistema da
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ONU, de 1945 até 1988. Utiliza-se, sobretudo, de documentacao diplomatica do
Arquivo Historico do Itamaraty e dos relatorios anuais apresentados pelo Ministério
ao presidente da Republica. Nota-se a preocupagdo do autor em inserir os temas
abordados em uma perspectiva mais geral da politica externa brasileira, possibilitando
sua melhor contextualizagao histdrica.

Bueno assinala que “a politica multilateral brasileira ndo apresenta muitas
e significativas viragens”, enfatizando, pois, o aspecto da continuidade, que resultaria
do alto grau de profissionaliza¢do do Itamaraty. “Por tal razdo é que mudangas
significativas no plano interno nem sempre correspondem a mudangas no mesmo
nivel de intensidade, na face externa”.'®

Segundo Bueno, logo tornou-se evidente para a diplomacia brasileira a
inexisténcia de um trade off compensatorio entre custo de participagdo na ONU
e a transferéncia de recursos — recursos financeiros e tecnologia. A participagéo
brasileira na ONU cedo foi percebida pelo Brasil como um exercicio de “prestigio
multilateral caro”, que “[proporciona] ganhos politicos, mas ndo econdmicos”.
Segundo Bueno, apesar de cedo ficar clara a inexisténcia de uma relacdo
compensatoria entre o custo de participagdo na ONU e a transferéncia de recursos
—recursos financeiros e tecnologia — a fim de garantir o desenvolvimento do pais,
a diplomacia brasileira teve na organizagao internacional uma participagao constante
e cooperativa, assumindo posi¢des nacionalistas, que manifestavam sua preocupacao
com o tema do desenvolvimento; posi¢des estas que durante muito tempo traduziram-
se na defesa da agro-exportacao.

Ainda assim, a diplomacia brasileira tem tido uma participagao constante ¢
cooperativa na ONU, assumindo posi¢des nacionalistas e que manifestam sua
preocupacdo com o tema do desenvolvimento. A busca do desenvolvimento &,
assim, o tema que permeia todo o estudo de Bueno. E a dimensao que da contetdo
a continuidade da politica externa brasileira, presente em todos os temas discutidos
no trabalho. E sdo muitos: a participagdo brasileira no Conselho de Seguranga, na
Assembléia Geral, no Ecosoc (Conselho Econémico e Social, 6rgdo muito
importante nas duas primeiras décadas de funcionamento da ONU), no Gatt e na
Unctad; nos debates sobre o desarmamento, o colonialismo, fundos marinhos e
mar territorial, meio ambiente, populagdo e a questdo da divida externa.

O estudo de Paulo Roberto de Almeida" enfoca a construgdo da ordem
internacional desde o inicio do século XIX — que recebe uma atengdo muito particular
e da especificidade ao texto —, dando énfase a dimensdo econdmica no historico
tracado. Os pontos de passagem destacados sdo o Congresso de Viena, as
conferéncias técnicas realizadas na segunda metade do século XIX, a Liga das
Nagdes e o sistema onusiano. O autor lembra que “o Brasil foi um dos paises ditos
‘periféricos’ que mais participaram da constru¢do da ordem internacional desde
meados do século XIX até os dias atuais”.?

Assim, as comumente muito pouco focalizadas conseqiiéncias do Congresso
de Viena (1815) para o Brasil — provavelmente por nio ser independente a época
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— so indicadas por Almeida em seu trabalho. Naquele momento, o Brasil, de
colonia, passa a condi¢do de Reino. Além disso, duas questdes tratadas em Viena
tém repercussoes para o Brasil: a livre navegagdo de rios internacionais e a restri¢ao
ao trafico de escravos.

O sucesso do Concerto Europeu garantiu a paz européia por praticamente
um século e serviu a expansao do capitalismo industrial. J4 no comego do século
XIX aparecem as primeiras institui¢des internacionais, mas estas se estabelecerao,
sobretudo, a partir da segunda metade do século. Com efeito, a intensidade do
intercdmbio comercial, tecnoldgico e financeiro leva a realizagdo das primeiras
conferéncias e institui¢des internacionais de cooperagio técnica, através das quais
0s governos nacionais buscam desmantelar entraves ao desenvolvimento de suas
economias. Surgem, entre outras, a Unido Telegrafica Internacional (1865), a Unido
Postal Internacional (1874), a Associaggo Internacional do Congresso de Ferrovias
(1884), a Unido Radio Telegrafica Universal (1906), as quais o Brasil adere.

Lembra o autor que, dessas instituigdes, as organizagdes internacionais
politicas mais importantes do século XX, a Liga das Nagdes e a ONU, herdam o
universalismo e o aprendizado na esfera da institucionalizagdo da cooperacdo
técnica, ou seja, as estruturas formais para que a cooperagao se realizasse, através,
por exemplo, da criacdo de secretariados internacionais.

A criacdo da Liga das Nagoes traz como novidade e ambigao a substituicao
dos acordos politicos bilaterais e secretos por uma diplomacia universal e aberta,
ou publica. Este ideal wilsoniano ndo vingou, o que estd demonstrado pelos
historiadores, tendo, inclusive, o Brasil protagonizado a primeira grande crise surgida
da contradi¢do entre a velha e a nova diplomacia. Afora essa questdo, nada de
substancial e de interesse brasileiro se passaria no ambito do multilateralismo
econdmico promovido pela Liga.

Sobre o impacto para o Brasil do perfil que ganha o multilateralismo pds-
1945, Almeida menciona, no &mbito comercial, o tratamento especial e mais favoravel
para os paises em desenvolvimento, para cuja aceitacdo a diplomacia brasileira
exerceu papel ativo, nos anos 1960-1980.

Lafer*' utiliza uma perspectiva de sistema em seu texto, buscando
relacionar os niveis global, regional e nacional a fim compreender “o relacionamento
politico nacional e a politica exterior [brasileira] até o fim do governo Castelo
Branco”.? Comegando sua analise no Império, entende que nesse periodo a politica
externa busca atuar de forma independente em nivel global, ndo aceitando
passivamente o dominio britdnico. No subsistema regional, entendido aqui como
América do Sul, o Império pratica a balanga de poder, evitando principalmente o
predominio da Argentina.”

O momento mais importante das primeiras décadas da Republica viria
com a indicagdo do Bardo do Rio Branco para chefiar o Itamaraty (1912). Perspicaz
e consciente do inescapavel e crescente poder norte-americano, Rio Branco busca
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relagdes especiais com a poténcia emergente e, ao invés de opor-se a Doutrina
Monroe, vai reinterpreta-la e “multilateraliza-la”. Esse importante deslocamento
conceitual coloca a defesa do continente americano nas maos de todos os paises
do continente, o que, até entdo, era unicamente fonte para a ingeréncia unilateral
norte-americana.?*

Segundo Lafer, a “americanizagdo” da politica externa brasileira seguira
até o fim da Segunda Guerra Mundial, o que torna compreensivel que, naquelas
décadas, a participag@o do Brasil na politica européia tenha, sobretudo, um carater
ornamental. Embora o autor ndo a mencione explicitamente, pode-se provavelmente
pensar aqui no que tem sido interpretado como participagdo ornamental brasileira
na Liga das Nag¢des.”> Em 1945, o Brasil teria aceito, no &mbito interamericano e
global, a tarefa de defender os interesses americanos. De fato, percebe-se que a
atuacdo brasileira na ONU e na OEA esta impregnada da visdo norte-americana
sobre o conflito Leste-Oeste, 0 que comega a ser questionado por volta dos anos
1950. Surge, entdo, a Operagdo Pan-americana, de iniciativa brasileira que propde
novas bases para o relacionamento multilateral no continente, em que a batalha
pelo desenvolvimento ficava em primeira linha.

Chega-se aos anos 1960 com a convic¢do que o campo adequado de
atuacgdo internacional do Brasil deveria ser universal. Entre a OEA e a ONU, fica-
se com a ultima: “O Pais deliberou utilizar-se das vantagens da bipolaridade para
aumentar o seu poder de barganha e desta maneira reter a possibilidade de
autodeterminar-se.”? Estdo ai as bases da Politica Externa Independente, politica
interrompida pelos militares em 1964.

Por seu turno, o artigo de Mello e Silva chama a atengdo para o impacto
das idéias na formulag@o da politica externa brasileira e, nesse sentido, para a
importancia de se “reconstruir as principais crengas e idéias presentes em nosso
discurso diplomatico™?, identificando as concepgdes sobre a natureza e a estrutura
do sistema internacional, sobre 0 modo de inser¢do que teria o Pais no sistema
internacional e sobre a identidade nacional e sua manifestagdo externa.

A autora caracteriza, inicialmente, a trajetdria epistemologica dos estudos
sobre politica exterior brasileira: remete-se, primeiramente, ao momento do
aparecimento desses estudos, marcado pela prevaléncia da historia diplomatica,
escrita em geral por estudiosos ligados a burocracia governamental; somente em
torno dos anos 60/70 a politica externa brasileira passaria a ser crescentemente
objeto da pesquisa académica. “[E]ssa institucionalizacdo tardia da pesquisa
universitaria teve repercussoes ndo apenas sobre as tematicas e enfoques teoricos
dominantes nessa area, como também no fato de que o debate académico tendeu
a privilegiar dimensdes normativas e prescritivas”®, sem dar a devida atenggo a
dimensdo cognitiva da formulagdo da politica externa brasileira contemporanea.
Com essa constatagdo, Mello e Silva propde-se a identificar a origem das idéias e
sua influéncia.
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Lembra Mello e Silva que as insuficiéncias do realismo fizeram com que
aparecessem, no campo das relagdes, vertentes que procuravam enxergar mais
do que o Estado como ator (Gnico e racional), tentando compreender o que a
autora metaforicamente denomina de “caixa preta”, ou seja, a compreensdo das
variaveis que, dentro e fora do Estado, informam a concepcdo de sua politica
externa. “Tal analise — buscada pela autora em seu estudo — deve se pautar,
primeiramente, pela reconstrucdo das crengas presentes no discurso diplomatico
para, a seguir, desvendar os mecanismos causais que explicam as influéncias
daquelas crengas sobre a formulagdo de politicas”.?

O recorte empirico proposto € a atuagdo do Brasil na Liga das Nagdes e
na ONU, particularmente quando a diplomacia brasileira investe em tentativas de
participar do nucleo decisorio dessas organizagdes internacionais. Realismo,
pacifismo, ndo-intervencionismo, respeito ao Direito Internacional, aspiracdo a
desempenhar um papel internacional protagdnico sdo certamente idéias e crengas
duradouras que se destacam e que explicam o comportamento diplomatico brasileiro.
A forte institucionalizagdo do Itamaraty engendraria a reprodugdo de uma tradigao
diplomatica que reproduz aquelas idéias e crengas, e mais generalizadamente, a
reprodu¢do de uma maneira de apreender o mundo, assimilada, assim, por geragdes
e geracoes de diplomatas.

Estudos sobre o tempo curto: a historia imediata

Os trabalhos que seguem tratam da politica multilateral do Brasil das tltimas
trés décadas: Wayne Selcher, Monica Hirst e Leticia Pinheiro, Alessandra Mello e
Silva, Shiguenoli Myiamoto, Amado Luiz Cervo e Rautl Bernal-Meza. Ainda que
expressem avaliagGes as vezes bastante diferenciadas, tém, quase todos, como
trago comum a énfase ao multilateralismo econdmico, atribuindo significativo espago
as questdes envolvendo as estratégias para o Mercosul, a Alca e a OMC.

O livro de autoria de Selcher®® é mais um ponto de passagem obrigatorio
pelo contetido analitico e instrumentos metodoldgicos utilizados pelo autor.
Originalmente tese de doutorado, Brazil’s Multilateral Relations: between First
and Third Worlds, como o titulo indica, parte do pressuposto de que categorias
comumente utilizadas para indicar a insercdo do Brasil no sistema internacional,
sobretudo a década de 70 — América Latina, Terceiro Mundo, pais ndo-alinhado,
relagdes Leste-Oeste ou Norte-Sul — sdo pouco tuteis para compreender os reais
interesses e posi¢des assumidas pelo Pais, que se percebe como poténcia média e
que busca no periodo maior proeminéncia no cendrio internacional. O governo
brasileiro ndo € primeiro e tampouco quer ser considerado terceiro mundo, e, segundo
Selcher tem uma visdo marcadamente instrumental dos contatos multilaterais,
vendo-os como uma via para, de um lado, melhorar sua posi¢do na hierarquia
internacional e exercer maior peso nos processos decisorios, e, de outro, para
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fazer avancar seus relacionamentos bilaterais pela cooperagdo tatica com
determinados paises ou grupo de paises. Estudando o padrao do voto do Brasil na
ONU, o autor confronta o nivel discursivo oficial da politica externa brasileira com
os seus reais limites praticos, demonstrando que resulta dai uma politica “com
grande visibilidade em certos temas multilaterais técnicos e econdmicos, como
direito do mar, comércio, transporte maritimo, ¢ de exposi¢do minima em questoes
mais controversas, como os da Africa austral e do Oriente Médio”.>!

Finalmente, situando sua analise no periodo que vai do “milagre brasileiro”
(governo Médici), passando pela crise internacional do petroleo até as readaptagdes
do II PND-Plano Nacional de Desenvolvimento (governo Geisel), ou seja, um
periodo marcado por crescentes problemas no modelo de desenvolvimento adotado
pelo regime militar, Wayne Selcher vé& mais do que a luzno final do tiinel, persuadido
de que o governo brasileiro e sua diplomacia seriam, de fato, capazes de alcar o
Pais a uma posi¢ao de maior proeminéncia no cenario mundial.*?

Hirst e Pinheiro® estudam as mudangas e continuidades dos governos
Collor de Mello e Itamar Franco (1990-1994). Segundo as autoras, o governo
Collor da inicio a um processo que se queria fundamentalmente oposto ao projeto
de insercdo construido a partir de 1974, caracterizado pela op¢do autonomista,
independente e bastante ativa internacionalmente. O processo iniciado por Collor
mostrou-se, afinal, sem grande folego.** O que se detecta é que, em 1993, fatores
internos e externos levam a uma alteragéo nas estratégias de inserc¢do internacional
do Brasil, o que ndo modifica substancialmente as opgdes de insercdo propriamente
dita.

Esse € o argumento central das autoras, que t€m, portanto, uma interpretacao
que se diferencia das interpretacdes correntes, que colocam praticamente em
exclusivo destaque as novidades introduzidas pelo governo Collor. Com efeito,
afirmam que “as mudangas propostas para a politica internacional brasileira ndo
alteraram seus aspectos essenciais, i.e., sua estreita vinculagdo com o modelo
econdmico do pais. Da mesma forma que a politica de corte autonomista continha
um sentido fortemente instrumental para a estratégia desenvolvimentista brasileira,
pretendia-se que o novo padrao de politica externa fosse um apoio para os desafios
internacionais a serem enfrentados pelo pais a partir de seu processo de reformas
econdmicas internas.”’

Assim, o governo Collor teria, de fato, comecado sob o signo do dinamismo
e com uma agenda que visava renovar o perfil internacional do pais. As metas
anunciadas continham resumidamente trés prioridades: atualizacdo da politica
externa segundo a nova agenda internacional, melhorar as relagdes com os Estados
Unidos e tirar do Brasil o rétulo de terceiro-mundo. Os resultados que se destacam
dao-se, sobretudo, na arena multilateral: o papel de lideranga do Brasil na Eco-92,
a assinatura do Tratado de Assuncdo para a formacdo do Mercosul, a criagdo da
Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares
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(ABACC), a assinatura do Acordo Nuclear Quadripartite de Salvaguardas com a
Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA) e a iniciativa de revisdo do
Tratado de Tlatelolco.

O fim abrupto do governo Collor compromete os objetivos tragados para a
agenda internacional. O neoliberalismo perde espago para o neodesenvolvimentismo.
Itamar Franco, estando tanto na frente interna quanto na externa bastante fragilizado,
da continuidade aos itens em andamento, a0 mesmo tempo em que retoma o discurso
desenvolvimentista para o pais. Novamente ¢ na arena multilateral que as opgdes
s80 mais visiveis. Na ONU a diplomacia brasileira torna-se mais ativa, tentando
viabilizar a adogdo da proposta brasileira de uma Agenda para o Desenvolvimento
e defender posi¢des ndo-intervencionistas nas discussoes sobre os direitos humanos,
o meio-ambiente ¢ o terrorismo. Na OEA defende o fortalecimento da democracia,
mas também ¢ contra o intervencionismo. Nas discussdes da Rodada Uruguai
segue as alteragdes tragadas no governo Collor, flexibilizando a oposig¢ao a inclusio
dos novos temas, com vistas a liberalizagdo agricola, em particular. Enfim, imprime-
se as negociagdes do Mercosul um sentido de prioridade.

Partindo da constataggo de que a diplomacia brasileira demonstra nos anos
90 “uma razoavel concentragdo de atengdes e recursos sobre a reforma e ampliagio
do Conselho de Seguranga”, visando a obten¢do de um assento permanente, o
texto de Mello e Silva®® busca refletir sobre a questdo a partir dos pronunciamentos
diplomaticos brasileiros, reveladores da percepgdo da diplomacia brasileira sobre a
conjuntura internacional e o que resulta como orienta¢do para buscar a inser¢ao
internacional adequada para o Brasil.

Nesse sentido, a autora observa que dois momentos distintos aparecem no
p6s-Guerra Fria. O primeiro pos-Guerra Fria iria da queda do Muro de Berlim, em
1989, a Guerra do Golfo em 1990/91. Nele a diplomacia brasileira mostra-se otimista
e satisfeita com a ordem internacional, pois considera que predominam
internacionalmente forcas de integracdo. Estas for¢as engendram a constitui¢ao
de uma comunidade internacional, pois seus membros partilham dos mesmos valores
basicos (as regras do mercado e da democracia liberal). O papel da ONU ¢é
revalorizado. O Conselho de Seguranga, ndo mais paralisado pelos vetos constantes
de Estados Unidos e Unido Soviética, passa a mostrar-se mais eficaz, a exemplo
de sua atuagdo durante a Guerra do Golfo.

O segundo po6s-Guerra Fria comegaria com a desintegragdo da Unido
Soviética e da antiga [ugoslavia. Ganham for¢a os conflitos intra-estatais, de natureza
étnica, religiosa, etc. Os problemas que surgem nas diversas operagdes de paz
estabelecidas no periodo (na Bosnia e na Somalia), bem como a atuagdo do Conselho
de Segurancga durante a crise no Haiti, fazem do 6rgdo o alvo de muitas criticas e
sua reforma e ampliacao é rediscutida. O otimismo e a crenga no bom funcionamento
do sistema internacional da lugar, portanto, a uma orientagdo realista, que entende
que as instancias internacionais devem adequar-se a existéncia de novos polos de



A DIMENSAO MULTILATERAL DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA 37

poder. O sistema internacional redefine entdo suas regras e o Brasil, por reunir
uma série de atributos que o qualificam a uma maior participagdo na elaboracdo
dos novos mecanismos regulatorios das relagdes internacionais, coloca-se como
candidato a um assento permanente no Conselho de Seguranga.

Mello e Silva aponta em sua conclusdo as ambigiiidades que encerra a
candidatura ao assento permanente no Conselho de Seguranca, reveladora “de
uma tradi¢do diplomatica que oscila entre a defesa da justica e da igualdade e o
anseio de participagdo em ‘diretorios’ que refletem, de fato, a distribuicao desigual
de poder no sistema internacional”.

Shiguenoli Myiamoto® busca responder a questdo que esta mais ou menos
implicita em todos os trabalhos aqui tratados: “Por que o Brasil sempre deu
importancia as instancias multilaterais e as reunides internacionais?”*®* Em uma
palavra, porque néo as pode ignorar. Por sua caracteristica de pais médio, que ndo
optou pela utilizagdo da forg¢a para resolver os conflitos em que se envolve, o
Brasil dos anos 90 defende seus interesses privilegiadamente pela via institucional,
seja pela participacdo em organizagdes internacionais, seja pela sua inclusdo em
regimes internacionais.

Assim, Miyamoto enfoca as negociagdes multilaterais na década de anos
90, buscando sua especificidade em relagdo a momentos anteriores. Durante o
periodo militar (1964-1985), comparativamente, embora ndo se ausentasse dos
foros internacionais, o bindomio seguranga/ desenvolvimento fez com que a politica
externa brasileira fosse notoriamente mais defensiva. Com a redemocratizagao do
pais, a desintegracdo da Unido Soviética, o fim da Guerra Fria, etc., o Brasil
multiplicara mais e mais sua presen¢a multilateral. Para o autor, exemplos dessa
op¢do sdo a Eco-92 e a candidatura do Brasil a um assento permanente no Conselho
da ONU: ao desfazer uma imagem de pais negligente quanto as questdes ambientais,
a diplomacia brasileira ganharia em desenvoltura para reivindicar posi¢des de maior
relevo no cenario internacional.

Outro exemplo das opgdes brasileiras nos anos 90 é o aprofundamento
dos processos de cooperago regional e inter-regional. No primeiro caso, o Mercosul
aparece em destaque; no segundo a cooperagcdo Mercosul-Unido Européia. O
autor entende que na OMC a atuagdo brasileira tem sido ainda defensiva, a ndo
ser na critica tenaz que faz ao protecionismo europeu e norte-americano a agricultura.

Shiguenoli conclui seu estudo laconicamente afirmando que “como a
capacidade que o [Brasil] tem de alterar as regras de funcionamento do sistema
internacional € extremamente limitada, resta apenas utilizar os expedientes de que
tem langado mao ao longo dos ultimos anos (...) clamando pela necessidade de
cooperacdo cada vez maior, ja que sendo todos interdependentes, [os paises
desenvolvidos] seriam afetados igualmente pelas crises dos paises menos
desenvolvidos. Pelo que se tem observado nas reunides entre os dois lados, esses
argumentos, contudo, parecem ndo ter surtido o efeito desejado”.*
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Os dois ultimos artigos, de Amado Luiz Cervo e de Ratl Bernal-Meza,
foram publicados recentemente e analisam a politica externa brasileira dos anos
90 até o presente de maneira bastante critica, embora suas interpretacdes sejam
distintas em varios aspectos.

O artigo de Cervo* da maior énfase ao governo de Fernando Henrique
Cardoso, sublinhando sua falta de estratégia de inser¢ao internacional para o Brasil.
Segundo o autor, os dois mandatos de Cardoso desviaram a politica externa de sua
estratégia mais continua e relevante — a busca de insumos para a realizagdo do
desenvolvimento do pais —, nada colocando em seu lugar, afora a abertura de
mercados, 0 que teria provocado um retrocesso.

Cervo identifica trés orientagdes na politica externa brasileira dos anos 90.
A década assiste a substituicdo do “Estado desenvolvimentista” — agente do
desenvolvimento nacional, buscado através da superago da dependéncia econdmica
do pais e da via autbnoma para alcangar sua seguranca.— pela mal sucedida mistura
de “Estado normal”/“Estado logistico”. O Estado normal, expressdo criada por
Domingo Cavallo, ¢ definido por Cervo como aquele cuja conduta da-se com trés
parametros: “como Estado ‘subserviente’ submete-se as coerg¢des do centro
hegemonico do capitalismo; como Estado ‘destrutivo’, dissolve e aliena o nicleo
central robusto da economia nacional e transfere renda ao exterior; como Estado
‘regressivo’ reserva para a nagdo fungdes da infincia social.” O Estado logistico
seria aquele que empreende uma inser¢ao internacional madura, possibilitando aos
setores nacionais operarem de maneira competitiva no exterior.

O Estado normal por exceléncia seria a Argentina de Menem. O Estado
logistico foi implantado a mesma época no Chile. Ao Brasil restou uma “indefini¢@o
oriunda da coexisténcia paradigmatica da politica exterior (...) desde 1990, levando
“a agonia do Estado desenvolvimentista, & emergéncia do Estado normal e ao
ensaio de Estado logistico”.** A atuacdo multilateral brasileira ¢é resultado dessa
confusdo de paradigmas, que tem como acabamento um discurso diplomatico
idealista de inspirac@o kantiana, em um mundo guiado pelo realismo das grandes
poténcias.

Rauil Bernal-Meza® descreve e analisa a politica externa brasileira dos
anos 90, identificando especificidades dos diversos governos no periodo, assim
como continuidades.

No plano das especificidades, o autor considera que o governo Collor,
marcado pela modernizagao e adesdo ao ideario neoliberal, teve como prioridades
na agenda externa a aproximagao dos Estados Unidos e o abandono do discurso
terceiromundista. O governo Itamar Franco esteve marcado pela incorporagéo
dos novos temas da agenda internacional a politica externa e pelo ativismo no
plano multilateral, que teria na busca de um assento permanente no Conselho de
Seguranca da ONU e na tentativa de constru¢do da ALCSA algumas de suas
manifestagdes mais importantes. Caracterizou-se também, no plano bilateral, pela
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construcdo de parcerias estratégicas. Os dois mandatos de Fernando Henrique
Cardoso, enfim, sdo caracterizados pelo aprofundamento de posicionamentos das
gestoes presidenciais anteriores, “com especial atengdo a gestdo multilateral, com
um marcado ativismo presidencial”**, mais pragmatico e de menor perfil politico.

E no ambito das continuidades que a interpretacio de Bernal-Meza
diferencia-se da de Cervo, entre outras. O autor identifica na formulacdo e
reformulacdo da politica externa brasileira, mesmo dos ultimos anos, a permanéncia
de conceitos-chave como o par desenvolvimento-autonomia. A exemplo de Hirst
e Pinheiro, entende que existe um aspecto de continuidade essencial, que ¢ a
adaptagdo das estratégias de inser¢do internacional sem alterar-se o que ha de
mais importante na op¢ao de inser¢ao.

Esse aspecto ¢ bastante evidente, segundo o autor, nas relagdes que o
Brasil entretém com seus parceiros do Mercosul, notadamente com a Argentina.
Entende que no plano do multilateralismo regional é notdria a inspira¢ao realista
tanto dos policy makers quanto em seus intérpretes brasileiros. Nesse sentido, o
Mercosul foi visto como “uma instancia negociadora frente ao eventual
estabelecimento de uma area hemisférica de livre comércio [Alca], e no dmbito
politico, o bloco permitiria dotar o Brasil de uma base maior de apoio para sua
estratégia de alcangar reconhecimento como ‘poténcia regional’, em virtude da
lideranga que exerceria no interior do bloco e, por meio deste, no Cone Sul.”*
Portanto, a atuagdo da diplomacia brasileira nas negociacdes do Mercosul é
substancialmente realpolitik; para os brasileiros a dimensdo competitiva teria
sempre prevalecido sobre a cooperativa.

Consideracoes finais

Viu-se que, de maneira geral, tem surgido, no Brasil e internacionalmente,
uma farta literatura sobre e os organismos internacionais, regimes, € 0
multilateralismo de maneira geral, etc., o que parece atestar que multilateralism
matters*®, e que o mundo ndo sera menos multilateral amanha.

O presente texto focalizou a relativamente pouco numerosa bibliografia
brasileira que busca realizar um balango da atuagdo multilateral brasileira. Nesse
conjunto de trabalhos foi possivel observar que alguns deles tém carater mais
descritivo e outros sdo mais analiticos. Também pode-se ver que alguns estudos
tém como objeto a politica externa brasileira propriamente dita e outros o discurso
diplomatico, que explicita a visdo que o Itamaraty tem sobre sua pratica e das
relagdes internacionais.

Mas o levantamento, ainda que com todos os seus limites explicitados,
permite-nos também destacar temas que provavelmente devem ser revisitados,
por varios motivos, entre os quais, talvez o mais relevante, o acesso que se tem a
novas fontes. A politica externa do governo Castello Branco, aparece como
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destaque. Malgrado a visdo preponderante de que, em abril de 1964, a Politica
Externa Independente tenha sido abandonada pelos militares, vérios sinais ha de
que o argumento ndo pode ser generalizado.

Nesse sentido, a primeira Unctad — que se desenrolava em Genebra no
momento em que os militares assumem o poder e, para cuja realiza¢do, o Brasil
contribuira ativamente — ¢ reveladora. Sabe-se atualmente que nido houve
modificagdo de instrugdes do que deveria ser defendido na reunido. E pode-se ir
além para afirmar que a diplomacia econdmica ndo s6 nao foi rompida em abril de
1964, como aprofundada pelo governo Castelo Branco.*’

Finalmente, viu-se como os paradigmas prestigio/desenvolvimento sdo tidos
como orientadores da politica multilateral brasileira. O prestigio teria norteado a
acdo externa do Brasil até os anos 30. O desenvolvimento marcaria todo o periodo
posterior. A relagdo entre tais paradigmas ¢ vista praticamente de mutua exclusao.

Como referéncia empirica desses paradigmas tem-se utilizado a atuagéo
brasileira na Liga das Nacdes e na ONU. A participa¢do do Brasil na Liga das
Nagoes ¢ tida como exercicio de diplomacia ornamental por exceléncia porque
considera-se que as agdes do governo brasileiro estiveram direta e unicamente
ligadas ao prestigio que lhe trazia sua presenca no Conselho. O Brasil se retiraria
da Liga em 1926 ao ver que sua reivindicacdo a um assento permanente no Conselho
ndo seria atendida. Além disso, o Brasil pouco tinha a ver com os problemas europeus
que monopolizavam as aten¢des da Liga.*® No momento da funda¢do da ONU a
instrumentalidade j& prevaleceria na condugdo politica externa brasileira. O Brasil
teria ai uma acdo constante, exercendo um papel bastante ativo na inser¢do da
ideologia do desenvolvimento.

Parece, entretanto, que a inser¢do multilateral do Brasil chega aos anos 90
marcada por uma tal complexidade que nio seria mais possivel separar, em nenhum
forum multilateral, a dimensdo instrumental daquela que seria, aos olhos de alguns,
meramente ornamental: a busca de recursos para o desenvolvimento passaria
necessariamente pela obtencdo de posi¢cdes de lideranca. O esquema prestigio
versus desenvolvimento provavelmente ndo se prestaria para explicar a
complexidade das interagdes multilaterais do Brasil.*

Novembro de 2002

Notas

1 Cf. RUGGIE, John G. Multilateralism: the Anatomy of an Institution. In: RUGGIE, John.
Multilateralism Matters. New York: Columbia University Press, 1993, p.4-11, principalmente.
O sistema de seguranca coletiva previsto pela Carta da ONU nunca foi aplicado. Segundo seu
Capitulo VII, a seguranga coletiva repousaria sob a responsabilidade dos membros permanentes
do Conselho de Seguranga, a quem “todos os Membros das Nagdes Unidas (...) se comprometem
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a proporcionar (...), a seu pedido e de conformidade com o acordo ou acordos especiais, forgas
armadas (...). O acordo ou acordos serdo negociados o mais cedo possivel (...).” (Artigo, 43, 1)
A paralisia do Conselho, em conseqiiéncia dos vetos de seus membros permanentes, produziu
inovagdes, como a transferéncia a Assembléia Geral da atribuicdo de manter a paz e a seguranga
internacionais, quando o Conselho estivesse paralisado , conforme a Resolugdo Acheson, de
1950 (Uniting for Peace Resolution). Com base nessa resolugdo, criou-se em 1956, a Forga
Internacional de Emergéncia das Nagdes Unidas (FENU I), que atuou durante dez anos da
Peninsula do Sinai. As operagdes de paz estdo também amparadas no Artigo 40, do Capitulo
VII da Carta, que prevé que o Conselho de Seguranca, antes de recorrer a medidas de enforcement,
podera adotar medidas provisorias para prevenir o agravamento do conflito.

A partir dos conceitos sugeridos por Ruggie, a autora intenta refletir sobre os motivos da
diminuigao da relevancia da OEA em BREDA DOS SANTOS, Norma. Cingiienta anos de
OEA: o que comemorar, Revista brasileira de politica Internacional, ano 41, n. 2, 1998, p.
159-164.

ALVARES, José¢ E. Multilateralism and its Discontents. European Journal of International
Law, v. 11, n. 2, 2000, p. 3.

SLAUGHTER, Anne-Marie. The Real New World Order. Foreign Affairs, v. 76, n. 5, set./out.
1997, p. 194.

Para detalhes que reforcam os argumentos dos criticos ver Alvares, p. 395.

Tullo VIGEVANIL. Ciclos longos e cenarios contemporaneos da sociedade internacional. Revista
Lua Nova, n. 46, 1999, p. 41, pondera ainda que “[¢] importante ressaltar que a lideranga
vincula-se a capacidade, como observado por Ikenberry (1997), de projetar um formato de
idéias politicas ou principios e valores que tenham conexdo com aqueles compartilhados por um
razoavel numero de Estados. O campo dos valores sempre foi importante, mas ganha maior
destaque no fim do século XX. Quando a hegemonia busca afirmar-se pela manifestacdo explicita
de excesso de poder, corre o risco de sofrer erosdo. Provavelmente esta seja uma explicagao
plausivel para as dificuldades enfrentadas pelos Estados Unidos no equacionamento da crise do
Iraque, que perduraram ao longo de toda a década dos noventa.” E que ainda perduram. Sobre a
construcdo do consenso e da legitimidade durante a vigéncia da bipolaridade Leste/Oeste ¢ na
atualidade, também consultar a importante reflexdo de FONSECA, Gelson. A legitimidade e
outras questdes internacionais, Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1998, p. 137-248.

Carta Internacional, publicada desde margo de 1993, ¢ um informativo mensal do Nucleo de
Pesquisa em Relacgdes Internacionais (NUPRI) da USP. Panorama da Conjuntura
Internacional é publicado bimensalmente pelo Grupo de Analise de Conjuntura Internacional
(GACINT), também da USP. RelNet ¢ uma iniciativa conjunta do Departamento de Relagdes
Internacionais da Universidade de Brasilia (REL-UnB) e da Fundacdo Alexandre de Gusmao
(FUNAG), vinculada ao Ministério das Rela¢des Exteriores (http:/www.relnet.com.br).
Sobre a Revista Brasileira de Politica Internacional, ver especialmente ROCHA, Ant6nio
Jorge R. da. O tratamento de temas multilaterais pela RBPI: 1958-1998. Revista Brasileira de
Politica Internacional, Especial 40 Anos, 1998, p. 121-132.

Poucos trabalhos ndo se enquadram no ambito de publicagdes proposto. Ver a seguir: Cangado
Tindade, Selcher e Mello e Silva.

Tanto com relagdo a produgdo mais tradicional quanto a mais recente, ndo foi aqui considerada
uma grande quantidade de material bibliografico que trata da participagdo do Brasil em
organizagdes, 0rgaos e conferéncias técnicas ou bastante especificas. Para o leitor ter uma idéia
desse universo: conferéncias sobre produtos de base, sobre migragdes, refugiados, populagio,
questdes sanitarias, transferéncia de tecnologia, propriedade intelectual, comunicagdes, etc.

O historiador francés Fernand Braudel classifica os tempos historicos em: tempo longo, que
trata das mudangas estruturais que acontecem ao ritmo dos séculos; o tempo médio, que trata de
mudangas conjunturais, que acontecem em intervalos de décadas dentro do quadro estrutural, e



42

NorMA BREDA DOS SANTOS

14
15

16
17

18

19

20

21

22
23

24

25

26
27

28
29
30

31
32

33

34
35

o tempo curto ou historia imediata, que é contemporanea ao historiador. Ver, por exemplo,
BRAUDEL, Fernand. Une lecon d’histoire. Paris: Arthaud, 1990.

CANCADO TRINDADE, Anténio Augusto. Posi¢des internacionais do Brasil no plano
multilateral. Revista Brasileira de Estudos Politicos, n. 52, jan. 1981, p. 147-216.

1bid., p. 148.

A exemplo da citagdo que o autor faz de um discurso do Ministro das Relagdes Exteriores
(1968), Magalhaes Pinto. Neste, o entdo ministro afirmava que o Gatt era uma “institui¢ao de
proposito limitado a realizagdes que beneficiam muito mais os paises que ja detém a maior
parcela de comércio internacional do que aqueles que véem ano apds ano decrescer sua pequena
participag@o nas trocas mundiais”. /bid. p. 184.

1bid., p. 211

BUENO, Clodoaldo. A politica multilateral brasileira. In: CERVO, Amado L. (org.). O desafio
internacional. Brasilia: Editora da UnB, 1994, p. 9-58.

1bid., p. 132.

ALMEIDA, Paulo Roberto. A democratiza¢do da sociedade internacional e o Brasil: ensaio
sobre uma mutagdo historica de longo prazo (1815-1997). Revista Brasileira de Politica
Internacional, ano 40, n. 2, 1997, p. 76-105

Ibid., p. 76.

LAFER, Celso. Uma interpretacdo do sistema das rela¢des internacionais do Brasil. Revista
Brasileira de Politica Internacional, set./dez. 1967, p. 81-100.

Ibid., p. 81.

Em um sistema politico internacional, considera-se que existe balanco de poder quando o padrao
de interagdes entre os Estados que o compdem visa a limitar a busca da hegemonia de um de seus
componentes e a conseqiiente quebra do equilibrio geral. Foi com a finalidade principal de
substituir o sistema de balanga de poder pelo da seguranga coletiva que a Liga das Nagdes foi
criada apds a Primeira Guerra Mundial, pois pregava o internacionalismo wilsoniano,
principalmente, ser aquele sistema o principal responsavel pelas multiplicagdes de conflitos
bélicos no mundo.

Rubens Ricupero da uma interpretagio bem proxima a de Lafer em seu trabalho sobre a vida do
Bardo do Rio Branco. Ver RICUPERO. Rubens. José Maria da Silva Paranhos, Barao do
Rio Branco: uma biografia fotografica, 1984-1995. Organizacdo iconografia e legendas de José
Hermes Pereira de Araujo. Brasilia/Rio de Janeiro: Funag, 1995.

Leia-se aqui, implicitamente, as inicas razdes reais para que o Brasil participe da Liga das
Nagdes e a desenvoltura com que dela se afasta, em 1926. Nio tendo interesses a defender na
Liga, além do prestigio (carater ornamental) que os mandatos seguidos no Conselho traziam-lhe,
o Brasil pode deixar a Liga sem grandes prejuizos.

LAFER, Celso. Uma interpretagio ..., op. cit., p. 91.

MELLO E SILVA, Alexandra de. Idéias e politica externa: a atuagdo brasileira na Liga das
Nagdes e na ONU, Revista Brasileira de Politica Internacional, 1998, n. 2, p. 148.

1bid., p. 139.

Ibid., p. 154.

SELCHER, Wayne A. Brazil’s Multilateral Relations: between First and Third Worlds.
Boulder: Westview Press, 1978.

Ibid., p. 211.

Vide também SELCHER, Wayne. As linhas fluidas da acdo multilateral do Brasil. A defesa
nacional, n. 679, set./out. 1978, p. 137-148.

HIRST, Moénica & PINHEIRO, Leticia. A politica externa do Brasil em dois tempos, Revista
Brasileira de Politica Internacional, ano 38, n. 1, 1995, p. 5-23.

Ibid., p. 6.

1bid., p. 7.



A DIMENSAO MULTILATERAL DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA 43

36
37

38
39
40

41
42
43

44
45

46
47

48

49

Cf. http://www.usp.br/relint/

MIYAMOTO, Shiguenoli. O Brasil e as negociacdes multilaterais. Revista Brasileira de
Politica Internacional, ano 43, n. 1, 2000, 119-137.

1bid., p. 122.

1bid., p. 135.

CERVO, Amado. Relagdes internacionais do Brasil: um balango da era Cardoso. Revista
Brasileira de Politica Internacional, ano 43, n. 1, 2002, p. 5-35.

1bid., p. 6.

Ibid., p. 7.

BERNAL-MEZA A politica exterior do Brasil: 1990-2002. Revista Brasileira de Politica
Internacional, ano 45, n. 1, 2002, p. 36-71.

Ibid., p. 61.

Ibid., p. 44.

Titulo do referido livro organizado por John Ruggie.

Marcilio Marques Moreira era entdo diplomata e acompanhava assuntos econémicos no
Itamaraty. Afirma que “houve uma comissio [brasileira] muito dindmica de preparagido [da
primeira reunido da Unctad]. (...) [H]avia cinco grupos de trabalho — € por isso que eu digo que
o problema nao era s6 o Gatt; era também o Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial.
(...) O que essa preparacdo mostra ¢ que a politica externa independente tinha afinal adquirido
uma dimensdo econdmica. Até entdo, ela, que procurava se aproveitar de uma brecha possivel na
rivalidade Leste-Oeste entre paises desenvolvidos, ndo tinha apresentado uma vertente econdmica
consistente. A orienta¢do era muito marcadamente politica (...).” Afirma ainda que a orientagdo
tragada pela referida comissdo foi seguida, “mesmo depois da Unctad”. E acrescenta: “Nossa
posicao sempre foi reivindicatoria, nunca deixou de ser. O que mudou foi a retoérica.” (Moreira,
p. 95-96 ¢ 115)

A historiografia brasileira sobre o tema insiste sobre a idéia de “fiasco” brasileiro em Genebra,
produto da misperception das elites dirigentes brasileiras, somada a necessidade do autocratico
governo Bernardes de utilizar a politica externa para fins de legitimagao politica doméstica. A
passagem do Brasil pela Liga das Nagdes ndo pode, porém, ser compreendida realmente sem
uma perspectiva que busque inseri-la em um contexto mais amplo, que teria basicamente a ver
com o relacionamento entre as principais poténcias européias e suas politicas em assuntos que
diziam respeito a Liga. A tese de doutorado da autora teve como objetivo fazer essa andlise mais
ampla, utilizando, além da documentagdo brasileira pertinente, fontes britanicas e francesas,
particularmente. Cf. BREDA DOS SANTOS, Norma. Le Brésil et la Société des Nations,
1920-1926. Tese de doutorado. Université de Geneve/Institut Universitaire de Hautes Etudes
Internationales, 1996.

Sobre a candidatura brasileira ao assento permanente no Conselho de Seguranga, vide HERTZ,
Monica. O Brasil e a reforma da ONU. Revista Lua nova, n. 46, 1999, p. 77-99.

Bibliografia

ALMEIDA, Paulo Roberto. A democratiza¢ao da sociedade internacional e o Brasil: ensaio sobre

uma mutagdo historica de longo prazo (1815-1997). Revista Brasileira de Politica
Internacional, ano 40, n. 2, 1997, p. 76-105.

ALVARES, José E. Multilateralism and its Discontents. European Journal of International Law,

v. 11, n. 2, 2000, p. 393-411.

BERNAL-MEZA A politica exterior do Brasil: 1990-2002. Revista Brasileira de Politica

Internacional, ano 45, n. 1, 2002, p. 36-71.



44 NORMA BREDA DOS SANTOS

BREDA DOS SANTOS, Norma. Cinqiienta anos de OEA: o que comemorar. Revista Brasileira de
Politica Internacional, ano 41, n. 2, 1998, p. 159-164.

BREDA DOS SANTOS, Norma. La projection multilatérale du Brésil. In: Le Brésil, I’Europe et
les équilibres internationaux, XVIe-XXe siécles. Paris: Presses Universitaires de France/
Centre d’études sur le Brésil-Sorbonne, 1999, p. 311-320.

BUENO, Clodoaldo. A politica multilateral brasileira. In: CERVO, Amado L. (org.). O desafio
internacional. Brasilia: Editora da UnB, 1994, p. 9-58.

CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. Aspectos institucionais das relagdes internacionais na
América Latina. Revista Brasileira de Estudos Politicos e Estratégia, n. 52, jan. 1981, p. 28-
52.

CANCADO TRINDADE, Ant6nio Augusto. Posi¢des internacionais do Brasil no plano multilateral.
Revista Brasileira de Estudos Politicos, n. 52, janeiro 1981, p. 147-216.

CERVO, Amado. Relag¢es internacionais do Brasil: um balango da era Cardoso. Revista Brasileira
de Politica Internacional, ano 45, n.1, 2002, p. 5-35.

FONSECA, Gelson. A legitimidade e outras questdes internacionais, Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1998.

HERTZ, Monica. O Brasil e a reforma da ONU. Revista Lua nova, n. 46, 1999, p. 77-99.

HIRST, Moénica & PINHEIRO, Leticia. A politica externa do Brasil em dois tempos, Revista
Brasileira de Politica Internacional, ano 38, n. 1,1995, p. 5-23.

LAFER, Celso. Uma interpretagdo do sistema das relagdes internacionais do Brasil. Revista Brasileira
de Politica Internacional, set./dez. 1967, p. 81-100.

MELLO E SILVA, Alexandra de. Idéias e politica externa: a atuagdo brasileira na Liga das Nagdes e na
ONU, Revista Brasileira de Politica Internacional, ano 41, n. 2, 1998 (a), p. 139-158.

MELLO E SILVA, Alexandra de. O Brasil e o Conselho de Seguranga da ONU. Carta Internacional,
ano VI, n. 68, out.1998 (b).

MIYAMOTO, Shiguenoli. O Brasil e as negocia¢des multilaterais. Revista Brasileira de Politica
Internacional, ano 43, n. 1, 2000, p. 119-137.

MOREIRA, Marcilio Marques. Diplomacia, politica e financas. De JK a Collor: 40 anos de
histéria por um de seus protagonistas. Entrevista 4 Fundagéo Getulio Vargas. Rio de Janeiro:
Objetiva, 2001.

RICUPERO, Rubens. José Maria da Silva Paranhos, Bardo do Rio Branco: uma biografia
fotografica, 1984-1995. Organizagao, iconografia e legendas de Jos¢ Hermes Pereira de Araujo.
Brasilia/Rio de Janeiro: Funag, 1995.

RUGGIE, John (org.) Multilateralism Matters. New York: Columbia University Press, 1993.

SELCHER, Wayne A. Brazil’s Multilateral Relations: between First and Third Worlds. Boulder:
Westview Press, 1978.

SELCHER, Wayne A. As linhas fluidas da agdo multilateral do Brasil. A defesa nacional, n. 679,
set./out. 1978, p. 137-148.

SLAUGHTER, Anne-Marie. The Real New World Order. Foreign Affairs, v. 76, n. 5, set./out.
1997, p. 183-197.

VIGEVANI, Tullo. Ciclos longos e cenarios contemporaneos da sociedade internacional. Revista
Lua Nova, n. 46, 1999.

Resumo

A politica externa brasileira ¢ abordada aqui em seu aspecto multilateral,
por meio de uma revisao bibliografica tendo como fonte principal os periédicos
brasileiros especializados em relagdes internacionais. Procura-se tracar um
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panorama dos estudos sobre a atuagdo multilateral do Brasil em dois tempos
historicos: o primeiro referente a um tempo mais longo, em busca dos aspectos
conjunturais, e o segundo tratando da historia do tempo presente, especificamente
as ultimas trés décadas.

Abstract

Brazilian Foreign Policy is treated here in its multilateral side towards a
bibliographical review that has as main source Brazilian periodicals specialized in
international relations. It aims to trace a panorama of the studies about Brazil’s
multilateral action in two historical times: the first refers to a longer period, that
looks for conjectural aspects, and the second is related to the present time history,
specifically the three last decades.

Palavras-chave: Politica externa brasileira; Multilateralismo; Produg&o bibliografica.
Key words: Brazilian Foreign Policy; Multilateralism; Bibliographical production.



