Introducao

Deum ponto de vista retrospectivo, as mudangas ocorridas nas politicas
externas de Argentina e Brasil nos anos 1989-1990 foram profundas e,
em boa medida, irreversiveis. De fato, um sumadrio dos grandes temas da
agenda externa no periodo 1989-1995 demonstra que os dois pajses
formaram por si préprios, ou aderiram de maneira progressiva a {de facto
ou de jure), uma série de regimes de nao-proliferacio (TNP, MTCR,
Tratado de Tlatelolco, Compromisso de Mendoza, Convengiio de Gene-
bra sobre Armas Quimicas), assinaram convénios de salvagnardas com
a AIEA (Tratado Quadripartite) e modificaram sua legislagio em relagio
a exportacio de tecnologias sensiveis. No que se refere 4 agenda econd-

*Este artigo & uma versfio adaptada do capitulo 3 da Dissertagio de Mestrado A Diplomacia das Idéias:
A Politica de Renovacgio Conceitual da Politica Externa na Argentina ¢ no Brasil (1989-1994), defendida
pelo auter no Instituto de Relagbes Internacionais (IRIYPUC-Rio), em julho de 1997. Gostaria de
agradecer ds professoras Maria Regina Soares de Lima e Leticia Pinheiro pela orientagio durante a
redagiio da disserta¢do e insisténcia na preparacfo deste artigo.
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mica, a aberturacomercial, a implementacio de reformas orientadas para
0 mercado, o reatamento dos vinculos com os organismos multilaterais
de crédito, o ingresso no Plano Brady e a fiexibilizacio da posi¢io em
rela¢do & questdo dos servigos na Rodada Uruguai, constitufram outras
tantas modificagdes ocorridas nas politicas externas de Argentina e
Brasil no periodo recente.

Tais mudangas demonstram, por um lado, o peso adquirido pelas res-
trigbes exdgenas A conduta internacional dos Estados em geral e das
nac¢les menos desenvolvidas em particular. Com efeito, um contexto
intemacional menos permissivo vem restringindo opgdes outrora dis-
poniveis, em especial no que diz respeito as estratégias antdnomas de
desenvolvimento econdmico e tecnoldgico. Por outro lado, as mudangas
nas politicas externas de Argentinae Brasil responderam ao esgotamento
do padrdo de desenvolvimento baseado na intervencio estatal e nos
mercados protegidos € a subseqiiente implementacio de reformas de
mercado nos dois pafses. Nesse sentido, a abertura comercial e o es-
treitamento de relagdes com a comunidade financeira internacional tém
sido pecas-chave dessas reformas.

Se, do ponto de vista das reformas implementadas, as politicas externas
dos dois paises tiveram uma direcdo semelhante, pelo sentido de se
adaptarem a uma maior vulnerabilidade vis-é-vis o ambiente externo, foi
no plano do discurso, no processo de adogdo dessas politicas e pelo
significado que essas decisdes adquiriram nos respectivos comtextos
domésticos, que se verificou uma diferenga marcada nos perfis da
conduta internactonal dos dois paises.

De maneira particularmente interessante, essas novas orientagdes poli-
ticas foram acompanhadas, na Argentina, por uma mudanga radical nos
quadros conceituais utilizados pelos policy makers e nas idéias que
embasavam a politica externa. Dessa maneira, alcangou uma posicio
hegeméonica nas esferas decisérias do governo do presidente Menem, o
diagnostico da centralidade das relagées com o Primeiro Mundo (com
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os Estados Unidos em especial) e a conseqliente necessidade de promo-
ver uma perfeita sintonia entre a agenda externa do pais e aquela do
ocidente desenvolvido nos planos econdmico, politico e de seguranga.
No Brasil, no entanto, o discurso “modernizante” do inicio do governo
Collor foi logo substituido — especialmente depois de 1992 — por um
outro baseado em um conjunto de idéias e principios diferente daquele
surgido na Argentina. Com efeito, esse conjunto de idéias combina a
liberalizacdo econdmica, e os chamados “novos temas” da agenda inter-
nacional, com temdticas prévias, como a questio da cooperagio para 0
desenvolvimento e as criticas i estratificagio do sistema internacional.

Para se conhecer a origem dessa divergéncia, deve ser examinado o
perfodo critico de 1989 a 1994, que testemunhou a crise e a reelaboracio
de muitas premissas de politica externa nos dois paises. Com este
objetivo, na primeira parte apresento uma abordagem teéricaecléticaque
combina o enfoque gramsciano de hegemonia no planc ideolégico com
estudos neo-institucionalistas sobre a estrutura do Estado e seus nexos
com a sociedade. Com base nesse instrumento analitico, na segunda
parte sio definidos 0s arranjos, canais e entraves institucionais que
modelam o processo de formulagio dos quadros conceituais que per-
meiam as politicas externas argentina e brasileira. Na terceira parte, esse
esquema ¢ utilizado para explicar a geragio de quadros conceituais
divergentes nos dois paises no periodo em estudo. Por titimo, apresento
as conclusdes do trabatho.

O Papel das ldéias na
Politica Externa

Como se sabe, Gramsci elaborou suas idéias sobre hegemonia no marco
de uma tentativa mais geral de explicar a capacidade de reprodugiio do
poder das classes dominantes nas sociedades capitalistas (Augelli e
Murphy, 1994). O elemento original da concepgio gramsciana radica no
exame do processo que transforma os interesses dos grupos dominantes
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compativeis com os interesses dos grupos subordinados, tornando pos-
sivel a hegemonia. O elemento essencial desse processo consiste na
apresentacdo dos interesses préprios de um grupo particular, através de
institui¢des e ideologias que reclamam representar o interesse geral
(Cox, 1994). Todavia, o aspecto da hegemonia mais relevante do ponto
de vista deste trabalho consiste em um dos mecanismos assinalados por
Gramsci: a construgdo de teorias, worldviews ou quadros conceituais,
como elementos essenciais para assegurar a supremacia através da
hegemonia.

Utilizando este conceito, € possivel avangar a hipétese de que os quadros
conceituais — definidos como um conjunto mais ou menos extenso de
enunciados envelvendo diagnésticos sobre a realidade nacional, de prio-
ridades de politica externa ¢ defini¢es dos principios que devem guiar
a conduta externa do pafs — cumprem uma fungfio politica precisa,
articulando de maneira coerente e homogénea um discurso diplomatico
dirigido a apresentar, perante os interlocutores externos e domésticos, os
objetivos definidos pelos tomadores de decis@o como o legitimo interes-
se do Estado e, por sua vez, compativeis com os valores da comunidade
internacional e coerentes com o bem-estar e a prosperidade de seus
cidaddos. Esses quadros conceituals assumem, assim, duas caracterfs-
ticas: de um lado, contém uma dimensfo cognitiva, no sentido de que
definem a “realidade” na qual a politica externa se desenvolve; de outro,
possuem uma dimensao normativa, uma vez que “prescrevem’’ os me-
Thores rumos a serem seguidos pela politica externa.

Essa fung@o permite compreender a forma que esses quadros conceituais
assumern, i.e., como “interpretacdes” legitimas do interesse coletivo ou,
como este € denorminado habitualmente na politica externa, do “interesse
nacional”. Dessa maneira, eles operam mediante redefini¢des sucessivas
de um nimero relativamente limitado de conceitos, desenhados para
representar e expressar sujeitos, objetivos e interesses coletivos, tais
como: soberania, interesse nacional, perfil internacional etc., ¢ que
fazem parte dos argumentos retéricos por exceléncia dos diferentes
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atores politicos que exigem competéncia na formulagio da politica
externa, assim como dos policy makers interessados em justificar e criar
consensos em torno de novas orientagdes politicas.

Interpretados dessa maneira, os quadros conceituais ndo so o espago de
definicdo dos interesses “objetivos” do Estado, mas apenas um campo
de conflito pela fixagdo do principio de legitimidade de politicas parti-
culares!. Mais ainda, a partir do momento em que, do ponto de vista de
Gramsci, a criagiio do consenso é uma dimensao do exercicio do poder,
os quadros conceituais nfio apenas funcionam como argumentos legiti-
madores de politicas ja adotadas, mas constituem, eles préprios, ins-
tancias de implementagio dessas politicas. Nesse sentido, pode-se dizer
que o exame do processo de formulagio, assim como o do contetido
especifico adotado pelos quadros conceituais que legitimam e aglutinam
consensos em torno da politica externa, contribui de maneira significa-
tiva para a compreensao de como se implemenia, além de o que se
implementa como politica externa?.

Como j4 fora adiantado, sustento neste artigo que a formulacio de novos
quadros conceituais para as politicas externas argentina e brasileira nao
esteve predeterminada pelas mudangas estruturais e ideologicas no sis-
tema internacional, ou pelo processo de reformas de mercado iniciado
nos dois pafses. Antes, a recepcio que tiveram as novas correntes
hegeménicas globais em cada pais e, em especial, no campo da politica
externa, s6 pode ser compreendida quando levadas em consideracfo as
varidveis domésticas que atuaram como intermediadoras e tradutoras
dessa recepgio.

Nesse sentido, diversos trabalhos inseridos na matriz institucionalista
tém examinado sistematicamente as estruturas do Estado, os nexos
Estado-sociedade, as coalizdes politicas e os valores e normas inseridos
na cultura politica como fatores condicionantes do acesso, circulacio e
influéneia adquirida por determinadas idéias ou conjuntos de idéias em
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diversos momentos e contextos nacionais (ver Hall, 1989; Sikkink, 1901;
Risse-Kappen, 1994).

Com base nessas abordagens, & possivel especificar uma série de fatores
domésticos que ajudard a explicar o contetido especifico dos quadros
conceituais da politica externa. Para fins analiticos, esses fatores podem
ser divididos, de acordo com a abordagem utilizada por Weir (1989), em
duas dimensdes. De um lado, os arranjos institucionais que condicionam
0 acesso, a circulagdo e a influéncia de determinadas idéias 4 arena de
formulagdo dos quadros conceituais da politica externa (impulsionadas
por atores dentro ou fora do Estado); do outro, a estrutura do discurso
politico e a dindmica de formagdo das coalizdes politicas que operam
como condicionantes da “aceitabilidade” politica dessas idéias em cada
contexto nacional. Por razdes de espaco, este artigo ird se concentrar na
primeira dimensdo do problema.

O Acesso das Idéias ao
Processo de Formulacao
dos Quadros Conceituais da
Politica Externa

A politica € constituida tanto daquilo que se faz quanto daquilo que se
diz, embora as duas coisas nem sempre se correspondam. Mesmo quando
um politico afirma o contrario do que estd realmente fazendo, nos dois
casos estd fazendo politica & aquilo que estd dizendo € uma forma de
implementar ou de possibilitar a implementacdo do que quer fazer de
verdade. Com freqiiéncia, os fatores que condicionam aquilo que se faz
nem sempre coincidem com os fatores ¢ as regras que condicionam
aquilo que se diz. Em outras palavras, os esquemas conceituais utilizados
para dizer a politica nfo sdo simples epifendmenos do que se fuz na
politica, mas seguem suas préprias logicas e regras estabelecidas nos
contextos de discusséo e nos contextos institucionais em que sdo formu-
lados. Essas reflexdes conduzem a suspeicio de que o “processo de
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tomada de decisiio” nem sempre coincide com o “processo de formula-
¢do conceitual” e que, da mesma maneira, os “tomadores de decisdo”
podem n#io coincidir com os “formuladores conceituais™.

Da mesma maneira, neste texto irei me basear no argumento de que a
circulacio de idéias e seu ingresso na agenda externa sdo considerados,
basicamente, como o resultado do trinsito de individuos ou grupos que,
eventualmente, t8m acesso ou adquirem influéncia sobre os orgios ¢
individuos participantes no processo de formulagio dos quadros concei-
tuais da diplomacia. Do ponto de vista metodol6gico, esta premissa
chama a aten¢iio para o problema dos niveis de andlise, em particular o
papel atribuido aos individuos e atores coletivos. Nesse sentido, assume-
se que é a configuragdo institucional do Estado que permite que in-
dividuos ou grupos (o ministro de Estado, diplomatas ou individuos ndo
burocraticamente vinculados #s estruturas decisorias do Estado ou do
governo) adquiram influéncia na formulagéo da politica externa. Em
outras palavras, a varidvel explicativa ¢ atribuida aos arranjos ins-
titucicnais na medida em que estimulam ou inibem o protagonismo de
individuos particulares na formulagio dos quadros conceituais. Nessa
diregdo, a estrutura do Estado deve ser focalizada com o objetivo de
examinar sua “permeabilidade” em relaciio a novas idéias (Weir e Skoc-
pol, 1985).

Os arranjos institucionais que definem as relagdes entre policy makers e
as agéncias burocraticas do Estado condicionam as formas mediante as
quais as idéias surgem e adquirem influéncia no processo de formulagio
dos quadros conceituais da politica externa. Existem grupos ou centros
especificos, dentro e fora do Estado, que reivindicam o direito de produ-
Zir o discurso legitimo sobre determinadas questdes e “regular a impor-
tacdo” de novas idéias provenientes do ambiente externo. Em relacdo a
politica exterior, os centros naturais de formulagio sdo o Ministério das
Relactes Exteriores, a comunidade de analistas de politica externa e os
partidos politicos que expressam suas opinides através do governo e no
Parlamento. Outros setores, como a corporacio militar, lobbles empre-
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sariais, ONGs também podem ter adquirido direito ou, de fato, certa
influéncia, ou pelo menos poder de veto, sobre a definigio da politica
externa.

Diplomatas, Policy Makers
e a “Permeabilidade” do
Processo de Formulacio
dos Quadros Conceituais da
Diplomacia no Brasil e na
Argentina

O prop6sito desta segfo ¢ tragar de maneira comparada um esboco dos
arranjos institucionais que condicionaram o acesso e a circulagdo de
idéias e individuos no processo de formulagio dos quadros conceituais
das diplomacias argentinae brasileirano periodo 1989-1994. Este exame
permitira sugerir que as diferencas detectadas podem ser parcialmente
explicadas em fungdo dos recursos 2 disposi¢do dos diplomatas e dos
policy makers, dos lagos estabelecidos entre eles, assim como da capa-
cidade de outros atores e idéias para ingressarem no processo de formu-
lagdo desses quadros conceituais.

Diplomatas e Policy Makers no
Brasil

No Brasil, o fator que parece condicionar de maneira mais marcante a
relagio entre diplomatas e policy makers consiste na posi¢io peculiar
que o corpo diplomdtico possui, caracterizada nio s6 pela existéncia de
uma orientagfo institucional prépria e garantida pela homogeneidade e
senso de identidade de seus membros, mas também porque esses recur-
$0s se encontram assegurados pela capacidade de preservagio de um
espago institucional préprio, o Ministério das RelagGes Exteriores,
consagrado pelo monopdlio dos diplomatas sobre os postos, mesmo dos
escaldes superiores do Ministério, e pela existéncia de um regime meri-
tocrético de promocdes na carreira.
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Em relacfo a esta segunda caracteristica, mais importante que as dis-
posicdes legais € o relativamente escasso interesse da Presidéncia da
Repitiblica em exercer certas atribuigdes que lhe sfio reservadas, como,
por exemplo, a nomeagdo dos embaixadores entre individuos que ndo
integram o corpo diplomético. Esta atitude pode ser explicada, em
primeiro lugar, pelo sucesso da corporagdio diplomatica em propagar
uma imagem de fechnical expertise em relacio 4 sua drea de competén-
cia. A abundante literatura salientando a capacidade profissional dos
integrantes do Ttamaraty reflete uma opinifio compartilhada por politi-
cos, integrantes da comunidade intelectual e, claro, os préprios diploma-
tas. Em segundo lugar, em fungfo do escasso interesse da classe politica
em ocupar cargos no Ministério, os quais sdo considerados como relati-
vamente isolados da politica doméstica e desprovidos de verbas e “va-
gas™ para distribuir entre as “clientelas” (eleitorais e de outras espécies).

O primeiro recurso da corporagio diplomatica a que se fez referéncia —
uma orientagdo institucional prépria — tem aparecido vinculado, desde
os anos 60, A promogao das condigdes externas para o desenvolvimento
econdmico. O cardter de Estado territorialmente “satisfeito” teria permi-
tido fixar a identidade e a orientacfo institucional do Itamaraty nos
problemas do desenvolvimento econdmico (Ricupero, 1989; Lima,
1992). J4 nos anos 60 e 70 (de maneira pioneira através da Politica
Externa Independente (PEI) e, mais tarde, mediante aportes de diploma-
tas como Araijo Castro), com a conscientizac@o das elites da neces-
sidade da industrializagfo do pais, o Itamaraty articulou doutrinaria-
mente as necessidades préprias do modelo nacional desenvolvimentista
com a atuacd@o externa do Estado brasileiro. Esta formulagéo doutrindria
foi denominada por Lima (1994) de “paradigma globalista”.

N&o obstante, esses recursos institucionais a disposigiio da corporagio
diplomética nio lhe garantem automaticamente um papel central na
formulacgo da politica externa e de seus quadros conceituais. Na ver-
dade, esses recursos institucionais ndo eliminam por completo do Minis-
tério as disputas intraburocraticas e as interferéncias politicas no regime
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de promogdes que enfraquecem a posi¢io da corporagio vis-d-vis os
poderes politicos. Além disso, o controle da corporagdo diplomaética
sobre 0 MRE niio se tem traduzido, automaticamente, em um monopélio
sobre a formulagio e execucdo da politica externa. De um lado, porque
esta formulacio € formalmente uma prerrogativa do presidente e do
ministro de Estado (ndo necessariamente um diplomata). Como conclui
Lima: “[...] no presidencialismo brasileiro o parimetro que regula os
graus de liberdade ou autonomia relativa retidos pela diplomacia € a
autorizagio presidencial, seja por omissdo ou delegacio de poder —
como nos governos de Médici (em algumas dreas da politica exterior) e
de Figueiredo — seja por afinidade de pontos de vista, como nos casos
de Geisel e de Sarney” (idem:32). De outro, porque, nos ltimos anos, o
Itamaraty tem, freqiientemente, compartilhado com outros setores da
burocracia estatal a formulag@o da politica externa (p. ex., com o Conse-
lho de Seguranga Nacional) on sua execugdo — como no caso da
negociacio da divida externa por parte do Ministério da Fazenda3.

Contudo, dado que os novos agentes intervenientes na formulagio da
politica externa brasileira obedecem a interesses situados em dreas
temiticas especificas, o Itamaraty tem conservado o caréter de repre-
sentante geral do pafs perante a comunidade internacional. Nesse senti-
do, pode-se sugerir que essa fragmentagio do processo decisério tem
afetado de maneira muito menos marcante a formulagiio dos quadros
conceituais da diplomacia brasileira, drea na qual o Ministério tem
conservado (ou lhe foi delegada) a capacidade de articular a visio global
da politica externa do pafs. Por outro lado, o Itamaraty tem promovido
essa “imagem institucional” de articulador das posigdes brasileiras, que
tem se expressado na capacidade para situar diplomatas na chefia ou em
postos importantes nas comissdes de trabalho interministeriais e nas
delegacBes brasileiras no exterior.

Pode-se concluir que, no caso brasileiro, a capacidade da corporacio
diplomética de controlar a maioria dos canais de ingresso de individuos e
idéias, imprime uma “I6gica institucional” ao processo de formulagzio dos
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quadros conceituais da politica externa. Novas idéias assumem uma
forma particular quando seu ingresso no processo de formulacdo dos
quadros conceituais ¢ administrado pelo Itamaraty. A homogeneidade ¢
conformidade promovidas pelas pautas organizacionais do Ministério
desencorajam inovacdes conceituais radicalmente diferentes das sus-
tentadas pela corporagdo. Antes, novas idéias tendem a ser “modeladas”
de maneira compativel com o “acervo diplomético”. Em conseqiiéncia,
em uma instituicio que exibe a continuidade como prova de profis-
sionalismo, inovagdes conceituais tendem a surgir sob a aparéncia de
continuidade, antes gque de ruptura.

O estilo cauteloso e gradualista proprio da corporagio diplomética pode
ser deixado de lado, e drasticas inovagdes conceituais serem realizadas
pelo Poder Executivo. No entanto, na medida em que este dltimo ndo
pode colocar seus préprios colaboradores no interior do MRE, essas
idéias devem “encaixar-se” na orientagdo institucional da corporagao
diplomética para produzir efeitos além do impulso presidencial. Ao
contrario, as inovages introduzidas pela corporagio diplomdtica pode~
rio permanecer através de sucessivas administragSes e serem atualizadas
nos quadros conceituais no momento politico propicio.

Diplomatas e Policy Makers na
Argentina depois da Restauracio
Democratica

Na Argentina, em contraste com o caso brasileiro, o fator mais impor-
tante que parece condicionar a relaciio entre diplomatas e policy makers
¢ a iniciativa presidencial, inclusive em termos de inovagdes doutrina-
rias. O niicleo decisério, constituido pelo presidente e seu ministro das
Relages Exteriores (usualmente svm homem préximo ao presidente no
que se refere a trajetéria e as id€ias), tem sido historicamente o formu-
lador privilegiado dos quadros conceituais da politica externa argentina.
Este fator se tem traduzido em um papel marginal do corpo de diplomatas
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de carreira na formulagéo da politica externa, embora nfio propriamente
no Ministério das RelacGes Exteriores.

De fato, o papel do MRE argentino, gua érgio de formulagio e imple-
mentagdo da politica externa, tem sofrido importantes flutuagdes nos
tltimos anos. Com a restauracio democrética, a Chancelaria ganhou o
papel de ator central, superando o fenémeno de “feudalizacgiio” que
caracterizou 2 ultima etapa militar (Russell, 1990), No entanto, essa
reconcentracio das fungfes na drbita do Ministério teve especificidades
que a diferenciam do caso brasileiro. Com efeito, o processo de tomada
de decisbes, assim como a formulagdo conceitual sobre a insercio
internacional do pafs, concentrou-se na cipula do Ministério, integrada
essencialmente por funciondrios de origem politica (idem).

A tend€ncia de se valer dos funciondrios diplomdticos mais préximos do
projeto politico do governo (na chefia de departamentos e divisdes) tem
causado certas distorges na carreira que, somadas 2 tradi¢iio de designar
funciondrios politicos para o segundo escalfio do Ministério (secretérios e
subsecretdrios), t€m enfraquecido institecionalmente o corpo diplomatico.
Ao mesmo tempo, faz diminuir os efeitos da profissiocnalizagiio dos funcio-
ndrios de carreira, sujeitos a urmn regime de ingresso e promogdes adminis-
trado pelo Instituto del Servicio Exterior de la Nacidén (ISEN) segundo
padrdes organizativos semelhantes aos do Instituto Rio Branco brasileiro?.

Na Argentina, a despeito da existéncia de um corpo diplomitico profis-
sional, o processo de formulagio da politica externa adota uma “l6gica
politica™ bastante receptiva ao ingresso de novas idéias e individuos. Os
agentes que eventualmente podem intervir na formulago dos quadros
conceituais da politica externa, embora em sua maioria inseridos no
guadro burocritico do Ministério, sAo o presidente e o ministro, e 0s
secretdrios, subsecretirios, assessores etc., nomeados pelos dois primei-
ros e ligados a um ou outro por lagos politicos ou pessoais forjados no
partido, na Academia cu em outras instincias da Administrag@o. A esse
grupo heterogéneo se somam, habitualmente, membros do corpo diploma-
tico convocados de acordo com sua proximidade & orientagio politica do
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governo. A prépria fragmentacio do corpo diplomdtico em termos de
preferéncias politicas quase assegura que qualquer idéia encontre seus
defensores e seus detratores entre os proprios diplomatas. A auséncia de
constrangimentos institucionais e o funcionamento dessa logica politica
supfem, por outro lado, que os novos funciondrios se sentirdic mais
estimulados a se diferenciar do que a se assemelhar aos seus predeces-

S0res.

O Ingresso das Idéias no
Processo de Formulacao
dos Quadros Conceituais da
Politica Externa na
Argentina e no Brasil,
1990-1994

Com as mudangas de governo na Argentina e no Brasil em julho de 1989
e margo de 1990, respectivamente, os quadros conceituais das diploma-
cias argentina ¢ brasileira iniciaram uma fase de “adaptagéo intuitiva”,
dominada pela adocfio de novas posturas em relagio aos temas mais
conflitantes das agendas externas dos dois paises, e nas guais predomi-
nam as decisfes e as iniciativas presidenciais sobre as formulagSes
conceituais de alcance global. Essa adaptacfio intuitiva coincide no
Brasil com o que serd denominado o “momento politico”; no caso da
Argentina, com a gestdo do chanceler Cavallo.

Uma segunda fase, caracterizada pela “reformulagiio conceitual” e que
testemunhou a articulacdo de novos quadros de referéncia para as duas
diplomacias, coincide com o que serd chamado de “momento concei-
tual” e “momento diplomdtico” no Brasil, e com a gestdo do chanceler
Di Tella na Argentina. Na andlise desta segunda fase, & possivel recons-
truir o processo de elaboracio dessas estratégias conceituais tal como
elas foram montadas ao redor de eixos estruturantes (Russell, 1994) ou,
nos termos de Fonseca Jtinior (1991), “problemas diplomaticos™ defini-
dos como assuntos relevantes da agenda da politica externa.
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Com efeito, os policy makers argentinos e brasileiros escolheram eixos
ou problemas diferentes, ou definiram os mesmos problemas de maneira
distinta. De modo ndo surpreendente, aevelugdo dos quadros conceituais
de ambas as diplomacias foi impulsionada mediante o aproveitamento
de diferentes eventos internacionais que agiram tanto como catalisadores
quanto como pontos de fixacdo do novo discurso. Por exemplo, a Confe-
réncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(ECO0-92) foi um momento importante de ¢l éboragéo de posicdes brasi-
leiras, as quais foram depois reproduzidas em outros foros, tais como a
Assembléia Geral das Nages Unidas. Por outro lado, a mesma ECQ-92
ndo ocupou um lugar significativo no discurso da diplomacia argentina.
QOutros eventos (como a Guerra do Golfo Pérsico e outras agdes simbg-
licas como a retirada do Movimento de Pafses Nio-Alinhados) foram
“escolhidos” para fixar as novas posicdes internacionais da Argentina.

Dessa maneira, a inter-relagio estabelecida em cada momento entre
diplomatas e policy makers, a “permeabilidade” resultante das idéias
disponiveis no mercado conceitual, assim como os eventos internacio-
nais que se sucederam com rapidez vertiginosa nesses quatro anos,
podem ser considerados os elementos constituintes da micropolitica da
gestacio de conceitos-chave das diplomacias argentina e brasileira.

Ruptura e Continuidade: O
Papel Variavel dos
Diplomatas e Policy
Makers no Brasil
(1990-1994)

O momento politico

A posse do presidente Collor em margo de 1990 deu-se em meio a um
contexto de especulagbes em torno das medificagdes que seriam intro-
duzidas na politica externa brasileira, expectativas motivadas pelos si-
nais de esgotamento da estratégia externa do pafs. Como era apontado
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por membros proeminentes da corporagio diplomitica, predominava a
sensacdo de que o Brasil se encontrava “sitiado internacionalmente”
pelas pressées financeira, ecoldgica e comercial (Folha de S. Paulo,
3/9/89).

Nessa circunstincia, o novo presidente implementou uma mudanca
rdpida e substantiva nas agendas externa e doméstica, que, somada a seu
estilo personalista e & urgéncia por resultados imediatos, levaram-no a
marginalizar os quadros burocréticos da maioria das agéncias do Estado,
incluindo o Ttamaraty. Dessa maneira, a “légica institucional” de formu-
lagao dos quadros conceituais da politica externa entrou em um virtual
petiodo de recesso. Embora a escolha de Francisco Rezek como ministro
das RelagBes Exteriores se mostrasse um compromisso entre as mudan-
cas que se anunciavam e a preservagao de certas linhas da politicaexterna
desenhadas no Itamaraty, a corporagio diplomdtica enquanto tal foi
afastada da formulacio global da politica externa (O Estado de S. Paulo,
13/3/90; Folha de S. Paulo, 5/9/89)3. Para tanto, contribuiram o estilo
personalista do presidente Collor e o enfraquecimento momentineo dos
recursos institucionais do MRE. Um primeiro fator que debilitou o papel
da corporagfio diplomética como formuladora de politica externa foi o
modelo de “presidencialismo imperial” tipico do come¢o do governo
Collor, que ia de encontro aos valores e estilo estabelecidos no Itamaraty:
moderagiio, gradualismo e tendéncia a operar dentro das margens do
consenso politico no interior da burocracia estatal e das elites politicas.
Nesse sentido, decisdes importantes, inclusive em dreas sensiveis como
a nuclear, foram tomadas pelo presidente Collor sem nenhuma negocia-
cio prévia no seio do governo (MRE/Funag, 1993a:144).

Um segundo fator foi a eliminagio da figura do secretirio-geral das
Relagdes Exteriores, cujas fungdes foram diluidas em trés Secretarias
Gerais: Politica Exterior, Executiva e de Controle®. A eliminagdo do
posto de secretdrio-geral foi interpretada, na época, como uma tentativa
de assegurar o controle politico sobre o MRE, levando em conta es-
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pecialmente a experiéncia imediatamente anterior do embaixador Paulo
Tarso Flecha de Lima na gestio do ministro Abreu Sodré.

Um terceiro fator que enfraqueceu o papel dos diplomatas foi a quebra
de consenso no interior da prépria corporagio em relacdio 4 orientagio
desejavel para a politica externa (Hirst e Pinheiro, 1995 :8; Lima,
1994:42). Basicamente, esta cisdo separava aqueles diplomatas que
defendiam uma maior aproximagio com os paises desenvolvidos, da-
queles que continuavam a defender uma postura mais “dura” em relacfio
& abertura comercial, mejo ambiente, GATT e nio-proliferagio’.

Nesse contexto institucional, o projeto politico do presidente Collor,
estruturado em torno do conceito-chave de “modernizagfo”, definiu
como principal tarefa da politica externa a inser¢io competitiva do Brasil
no niicleo dindmico da economia mundial®. Esta prioridade concedida &
inser¢do externa refletia a convicgio de que a retomada do crescimento
econdmico no plano interno passava pelo abandono da nogiio de auto-
suficiéncia que tinha pautado o esforgo desenvolvimentista nas décadas
anteriores (Coller, 1990). Em segundo lugar, o governo propds uma
atualiza¢fo das posigdes brasileiras em face dos novos temas globais. O
resultado da primeira prioridade foi a abertura comercial e a participacio
ativa nas negociagdes da Rodada Uruguai do GATT para a liberalizaciio
do coméreio internacional; da segunda, foi a modificacio da postura em
relagio a ecologia, direitos humanos e ndo-proliferagdo (em particular a
politica nuclear)®.

Da ética do novo governo, a remogéo dos entraves & transferéncia de
créditos, investimentos e tecnologia para a economia brasileira, viria em
seguida & sintonia entre as reformas econdmicas desenvolvidas pelo
governo e os padrOes de gestio econdmica pregados no mundo desen-
volvido, assim como 4 neutraliza¢do dos condicionamentos impostos por
esses paises nas dreas de ecologia, direitos humanos e nio-proliferacgo.
Dessa maneira, as reivindicages tradicionais da diplomacia brasileira
aparecem, nessa primeira fase (p. ex. na XLV sessio da Assembléia Geral
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das Nagdes Unidas, em setembro de 1990), inseridas no arcabougo
conceitual dos novos temas das agendas interna e externa (liberalismo e
ambientalismo), antes que englobadas no conceito mais genérico de
“desenvolvimento™, o qual tinha pautado no passado o didlogo Norte-
Sul, assim como o discurso da politica externa brasileira (Collor, 1996a).

Dessa maneira, o tom predominante da politica externa, em particular
nos primeiros meses de governo, estaria marcado pela inten¢do de
“sfastar o Brasil do alinhamento automético com o Terceiro Mundo”, e
que se plasmou em uma atitude de certo “voluntarismo™, que pressupu-
nha que a adogio das regras do paises desenvolvidos tanto na agenda
doméstica quanto externa (economia de mercado, direitos humanos ete.)
bastaria para garantir a participagfio do Brasil “tdo cedo quanto possivel,
do centro das decistes internacionais” (declaragbes do presidente Collor,
Folha de S. Paulo, 17/2/91).

Com o correr do tempo, no entanto, comegou a se evidenciar que, preso
em um momento de transi¢io internacional e doméstico, 0 governo
enconirava dificuldades para transmitir urna impressio de coeréncia nos
rumos impostos a politica externa. Esta dificuldade era amplificada, de
maneira critica, pela imprensa, através da qual a politica externa do
governo, timida demais para alguns, vitima de uma ilusdo “primeiro-
mundista” para outros, ganhou uma imagem de ambigiiidade e contra-
dicdio (ver, p. ex., O Estado de S. Paulo,19/8/90; Folha de S. Paulo,
17/2/91; Veja, 11/9/91:40-41; Folha de S. Paulo, 12/1/92; Nogueira
Batista, 1993). De maneira semelhante, alguns analistas apontavam a
auséncia de um caminho de acio claramente definido e a adogio do que
qualificavam como wma pluralidade de politicas externas (Cruz Jnior,
Cavalcante e Pe&one, 1993:121-122).

Essa aparente inconsisténcia da politica externa do governo ganhou
contornos elogiientes na postura assumida na Gueirado Golfo, quando,
a despeito do tom primeiro-mundista assumido no comego do mandato,
ficaram evidentes as dificuldades do governo brasileiro em aparecer
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como “co-promotor” da “nova ordem internacional”. Também foi o caso
da retérica discursiva ensaiada pelo préprio presidente Collor em dis-
tintos foros multilaterais, onde a énfase na cooperacio Norte-Sul deu
Iugar, depois do primeiro anc de governo, a uma certa sensacio de
frustracéo diante do que foi definido como “falta de reciprocidade” por
parte dos paises desenvolvidos (O Globo, 23/8/91; Folha de S. Paulo,
28/7/91). Na apresentacio perante a Assembléia Geral da ONU de 1991,
o discurso do presidente Collor volta a centrar-se em um dos temas
tradicionais do discurso da diplomacia brasileira, chamando a atencgdo
para a questdo do desenvolvimento (CoHor, 1996b). Nesse sentido, essas
situagOes evidenciavam as tensGes ndo resolvidas entre o tom “primei-
ro-mundista” adotado nos primeiros meses do governo e os tradicionais
temores da diplomacia brasileira em relagio as tendéncias 2 concentra-
¢io e ao congelamento do poder mundial.

Quase simultaneamente, a diplomacia brasileira entrou em uma fase de
intensa atividade voltada para a preparagio da Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92). Esta Confe-
réncia, longamente preparada pelo Itamaraty, ofereceria um “novo espago
ideol6gico™ para o posicionamento da diplomacia multilateral brasileira
(Pinto Coelho, 1994). O aproveitamento dessa oportunidade foi favorecido
pela chegada do novo ministro das Relagdes Exteriores, Celso Lafer,
surgido da recomposi¢co ministerial de margo-abril de 1992.

O momento conceitual

A perda de iniciativa politica do presidente Collor, principalmente em
funcéo do fracasso no front econdmico, era visivel em fins de 1991. Em
conseqiiéncia, o governo tentou superar seu isolamento através da nego-
clagio de um amplo leque de aliangas com os partidos no Congresso. A
pasta de RelagGes Exteriores entroun na pauta de negociacSes com o
Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB) que, contudo, acabou
recusando mais uma vez seu ingresso no governo (Folha de S. Paulo,
11/4/92). Todavia, em abril de 1992 o presidente Collor substituiu o
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ministro Rezek por Celso Lafer, intelectual com trinsito entre os gnadros
do PSDB (Foiha de S. Paulo, 2/4/92). Professor da Universidade de S3o
Paulo (USP) e estudioso dos assuntos internacionais, a linguagem aca-
démica de Lafer vinha ao encontro do estilo e dos conceitos préprios do
Itamaraty!?, Esta sintonia projetou o protagonismo do novo ministro de
Estado na formulago dos quadros conceituais da diplomacia brasileira,

em um momento de refluxo da iniciativa presidencial.

Em diferentes artigos e publicagdes Lafer havia manifestado sua concor-
déncia geral com a linhas tracadas pelo ltamaraty no passado, embora
em repetidas ocasides tivesse salientado algumas criticas ao “estilo” da
diplomacia brasileira. O contetido dessas criticas, assim como sua preo-
cupagio em dotar a nova agenda da diplomacia brasileira de uma “mol-
dura conceitual” apropriada, sdo dados relevantes que explicam a &nfase
especial cutorgada por Eafer 3 ECO-92 como momento fundacional de
uma nova era de cooperacio internacional. Com efeito, Lafer advogava
uma polifica que “além de atacar de frente os temas bilaterais, procure
se envolver em propostas multilaterais que tenham peso suficiente para
constar, de medo obrigatério, da agenda dos paises ricos” (Lafer apud
Gazeta Mercantil, 20/1/89). O jd chanceler Lafer concebia a Conferéncia
do Rio como “uma oportunidade privilegiada para alterar os padrdes de
relacionamento que prevalecem na sociedade internacional. A integra-
¢ao temdtica do meio ambiente e do desenvolvimento nos permitem
superar a logica da confrontacfo, caracteristica da desordem anterior,
pela l6gica da cooperagiio e da co-responsabilidade, fundadora da nova
ordem” (MRE/Funag, 1993b:103).

As novas posices brasileiras em relag@o aos temas globais e as tradicio-
nais reivindicagdes do Brasil no cendrio internacional apareciam conju-
gadas, na visdo de Lafer, através dos conceitos de “adaptacio criativa’
e “‘visio de futuro”, esbogados em viérios escritos e declaraces de Celso
Lafer desde 1990 (ver, p. ex., Lafer, 1993a; 1993b; 1993c). O primeiro
conceito dizia respeito & disposi¢fio para trabalhar dentro da realidade
internacional vigente, a exemplo da nova atitude brasileira em relacio
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aos regimes de controle de tecnologia de misseis (Lafer, 1993¢:33). O
segundo expressava “a idéia de trabalhar por um sistema interacional
mais compativel com nossos valores e aspiractes” (idem:34). Nessa
linha, Lafer visualizava em eventos como a EC0-92, a oportunidade
propicia para a construgdo desses mecanismos coletivos de cooperagio,
montados em uma posicao de equilibrio (nesse caso, entre anseios
desenvolvimentistas € imperativos ambientalistas), em torno das ques-
tdes inerentes a problemadtica Norte-Sul (idem).

Parte importante nesse processo seriaa consagragio internacional na Confe-
réncia do Rio do conceito de “desenvolvimento sustentdvel”, como supera-
dor da dicotomia entre desenvolvimento econdmico e preservagio do meio
ambiente. E preciso salientar o papel particular que essa idéia, assim como
a Conferéncia do Rio como evento internacional, tiveram como catalisa-
dores da evolugiio dos quadros conceituais da diplomacia brasileira ¢ na
formulacio de uma agenda externa, agora sim, definitivamente positiva. De
fato, o “desenvolvimento sustentdvel” vinha ao encontro da orientacéio
institucional do Itamaraty, pautada na temética do desenvolvimento. J4 no
contexto dos preparativos para a Conferéncia do Rio e, mais tarde, no
discurso do ministro Celso Lafer na XIL.VII Sessio da AGNU, o novo
conceito aparece elevado & categoria de “novo paradigma”, abrindo espago
a construgio cooperativa de uma nova ordem internacional (Lafer,
1993b:103; 1993¢:27). Significativamente, na mesma exposicio apresen-
ta-se a proposta (embora ainda em forma pouco elaborada) de uma “Agenda
para o Desenvolvimento” (Lafer, 1993b:105).

Por outro lado, se a corporaciio diplomética tinha a seu favor a sintonia
com o ministro de Estado, indicios desta ndo se encontravam apenas no
plano conceitual, mas também na reintrodugio do cargo de secretério-
geral, posto para o qual foi designado o ex-assessor diplomatico de
Sarney, Luiz Felipe de Seixas Corréa. Paralelamente, a despeito da
crescente fragmentacio do processo decisério na politica externa brasi-
leira, o Itamaraty potencializou na ECO-92 sua posi¢io no esquema do
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Estado, langando mio do papel de coordenador como novo recurso
institucional da corporacgo.

A prépria coordenagio das posigBes brasileiras na ECO-92 implicou
uma participagio crescente do Itamaraty em relac@o aos primeiros mo-
mentos do governo Collor. Na Comissfio Interministerial {Cima) es-
tabelecida pelo governo, encontravam-se representados os érgaos envol-
vidos na preparagio da Conferéncia. Os mais importantes eram 0s
secretdrios de Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia, Assuntos Es-
tratégicos e Desenvolvimento Regional, e os presidentes e diretores do
Ibama, INPA ¢ Embrapa. O ministro das Rela¢Ges Exteriores foi nomea-
do presidente da Comissio e o chefe da Divisdo do Meio Ambiente do
MRE, ministro Luiz Felipe de Macedo Soares, seu secretdrio-executivo
(MRE/Funag, 1993b). Dentre as funcdes da Cima encontrava-se a de
preparar 0 Relatério Nacional do Brasil a ser apresentado na Conferén-
cia. A elaboragdo deste Relatério (intitulado O Desafio do Desernvolyi-
mento Sustentdvel) coube a umaequipe técnica formada por especialistas
e que teve Roberto Guimardes (funciondrio da Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe — CEPAL) como coordenador-técnico.
A Cima correspondia coordenar e orientar as delegactes brasileiras nas
distintas sesses do Comité Preparatério das Nagdes Unidas (idem: 18).
O Comité Preparatério realizou, ao longo de dois anos, uma sessfio
organizacional e quatro sessdes de negociacdo (idem.). A excegio da
primeira e da segunda sessBes em que as delegacdes foram co-chefiadas
pelo secretdrio de Meio Ambiente José Lutzenberg, as outras trés dele-
gacdes foram chefiadas por membros do Itamaraty: Paulo Nogueira
Batista, Luiz Fernando Macedo Soares e Ronaldo Sardenberg. A com-
posicao das delegacGes sempre foi majoritariamente de diplomatas!?.

Na prépria Conferéncia, o embaixador Marcos Azambuja foi designado
representante especial para coordenar as posicdes brasileiras e ao em-
baixador Ronaldo Sardenberg foi atribuida a fungdo de contatar a dele-
gacio com as autoridades das Nacoes Unidas (idem). Finalmente, os oito
delegados dos correspondentes grupos de contato negociadores nos
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distintos temas (finangas — dois delegados —, tecnologia, protecdo da
atmosfera, florestas, biodiversidade, recursos hidricos e instrumentos
juridicos) eram diplomatas membros da delegagio brasileira (idem:66).

Embora a composi¢io formal das delegactes e comissdes interminis-
teriais, provavelmente, ndo tenha refletido o papel efetivo que coube a
cada um de seus membros, em particular na discussio de matérias
técnicas, esta evidéncia parcial € a dnica dada a falta de relatérios mais
detalhados sobre o processo decisério da Conferéncia. Quando estes
existem, no entanto, como a cronica da negociagdo do capithlo financeiro
da Agenda 21, revelam que o papel dos diplomatas {Rubens Ricupero e
Luiz F. Macedo Soares) foi importante (Ricupero, 1993).

Deve ser salientado, por outro lado, que esse papel de coordenagiio foi
potencializado pelo préprio processo de preparagdo da ECO-92 até a
insténcia final da negociacio no Centro de Convengdes Rio Centro,
processo no qual foi-se impondo uma dindmica que favorecia os recur-
$0s, treinamento e organizacfio que apenas o Ministério das RelagBes
Exteriores podia dispor. Assim, as condi¢@es em que se desenvolveu a
ECQO-92 (basicamente em fungio do esforco organizativo que derivou
do fato de o Brasil ser o pais sede, assim como a abrangéncia e complexi-
dade particular dos assuntos tratados na Conferéncia) foram um fator
importante no sentido de potencializar o papel da corporagio diplomé-
tica no interior do Estado e de consolidar wm novo quadro conceitual
parasua agioexternal2. Nesse sentido, niio se pretende minimizar quanto
o Itamaraty teve de compatibilizar ou, simplesmente, “endossar” po-
sigBes definidas tecnicamente por setores especializados (Ibama, Em-
brapa). O objetivo aqui € ressaltar a posicdo do MRE no esquema da
burocracia brasileira, situando-o como coordenador-geral da politica
externa.

Além da recuperacio da idéia de desenvolvimento, outra conseqiiéncia
importante, do ponto de vista conceitual, pode ser assinalada a partir do
papel desempenhado pelo Brasil nessa Conferéncia: sua auto-identificacio
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como mediador ou “construtor de consensos”. Essa auto-identifica¢io
vinha operacionalizar a necessidade estratégica do Brasil de se aproxi-
mar dos paises desenvolvidos sem comprometer seus interesses politicos
e econdmicos junto s nagdes em desenvolvimento. Por outro lado, essa
auto-identificagio permitia tirar proveito da relutincia dos paises do Sul
{no sentido de minimizar a ingeréncia dos pafses desenvolvidos em dreas
como direitos humanos e ecologia), minimizando, 20 mesmo tempo, os
custos politicos decorrentes de um confronto com os paises do Norte.
Em outras palavras, essa condi¢io de “mediador” e de “pais de contras-
tes” resolvia, nos planos conceitual e estratégico, a questio da heteroge-
neidade estrutural da inser¢do internacional do Brasil, em um equilibrio
momentaneamente perdido no inicio do governo Collor.

Nos mesesimediatamente posteriores, acrise politicadoméstica—abafada
durante as doze jornadas da Conferéncia — desembocou no impedimento
e substituicio do presidente Collor pelo vice-presidente em outubro de
1992. A despeito dos antecedentes nacionalistas de Itamar Franco, assim
como de algumas declarages iniciais para marcar um estilo diferente de
seu antecessor, 0 novo mandatdrio confirmou o rumo adotado pela diplo-
macia brasileira. De maneira oposta ao protagonismo do presidente Collor
em matérias externas, o novo presidente adotou um perfil internacional mais
discreto, concentrando-se na politica doméstica. Como salientam Hirst e
Pinheiro, “A politica externa foi entdo delegada a atores de reconhecido
prestigio de fora e de dentro da corporagio diplomética” (1995:10)13. Nesse
sentido, o ingresso do PSDB no govemo Itamar Franco trouxe o entdo
senador Fernando H. Cardoso para a pasta das RelagGes Exteriores. Com
um programa de reformas “‘modemizantes”, muito semelhante no papel ao
da equipe inicial de governo do presidente Collor, o PSDB foi crescendo
em importincia no governo Tftamar Franco, tornando-se um impulsor im-
portante das principais politicas implementadas nesse periodo.

Dessa maneira, durante a gestfio de F. H. Cardoso foi enfatizado o novo
papel do MRE em relagiio A agenda de reformas politicas e econdmicas
que tinha permanecido em aberto depois do fracasso do experimento
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“social-liberal” do presidente Collor!4. Com efeito, com uma agenda
externa relativamente mais “atualizada” vis-a-vis, por exemplo, as opi-
nides predominantes no Congresso, os representantes do MRE comega-
ram a operar com o objetivo de obter consenso e defender no Parlamento
certas iniciativas cruciais, tais como a ratificago do Tratado de Tlatelol-
co, do Acordo Quadripartite e a san¢éo da Lei de Propriedade Intelectual
(O Estado de S. Paulo, 26/12/93 e Correio Braziliense, 19/11/93; ver,
também, Cardoso, 1994). Na mesma diregiio, o chanceler Cardoso
mostrou-se ativo na recomposigio do didlogo com os Estados Unidos e
na aproximag¢io com a Asia. O estilo implementado por ele procurava
endossar os valores mais apreciados pela corporag¢do diplomética, a
exemplo do ingresso do Brasil no Conselho de Seguranca da ONU. No
plano conceitual, a gestdo de E H. Cardoso como chanceler ratificou as
bases do discurso brasileiro, em particular, os conceitos de democracia,
desenvolvimento sustentével e cooperagfio para o desenvolvimento (Car-
doso, 1994), Mais politico que académico, o discurso de Cardoso carac-
terizou-se pela incorporagdo mais ampla dos recursos retéricos da diplo-
macia, tais como “interesse nacional” e “universalismo” (idem:235-238).

O momento diplomatico

No relativo compasso de espera que significou o inicio do governo ltamar
Franco e com um processo de reformas que se anunciava em “marcha
lenta” (Almeida, 1996:214), a corporagio diplomdtica encontrou espaco
para implementar seu préprio estilo no processo de atualizacio da
agenda externa do pais. Por outro lado, a posigio da corporacio diplo-
médtica viu-se favorecida de maneira quase fortuita. Com efeito, a
designaciiode Fernando H. Cardoso para o Ministério da Fazenda deixou
em aberto a sucessfio no MRE, sendo que a disposicio inicial do presi-
dente Itamar Franco era pela indicacdo de mais um ministro politico.
Todavia, a desisténcia do escolhido José Aparecido de Oliveira, combi-
nada com a dificuldade do presidente em encontrar politicos dispostos a
deixar suas bancadas parlamentares em periodo eleitoral, determinaram
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a escolha do embaixador Celso Amorim como chanceler (Jornal do
Brasil, 29/3/93). Com essa designacfo, um diplomata voltava a ocupar
a chefia do Itamaraty, o que ndo ocorria desde a gestiio do embaixador
Saraiva Guerreiro (1979-1984).

Celso Amorim convocou para o posto de secretdrio-geral das RelagGes
Exteriores Roberto Abdenur. Com eles chegou 2 chefia do MRE a
geracio do “pragmatismo responsédvel”, ou seja, aquela geracdo que,
tendo ingressado no Itamaraty nos anos 60, viera a amadurecer suas
carreiras na época em que as teses do congelamento do poder mundial e
do ndo-alinhamento automético eram o coroldrio externo do desenvol-
vimentismo em marcha forcada de Geisell. Contudo, tratava-se da
mesma geracio de diplomatas que, j4 em fins dos anos 70 e comego dos
80, assistiu & descoberta dos limites do projeto “Brasil poténcia emer-
gente” e ao alargamento da disparidade entre o Norte e o Sul. Nesse
perfodo, o Brasil tornou-se wm dos mais ativos participantes do didlogo
“Norte-Sul” nos foros multilaterais (Lima e Moura, 1982:357).

Como membros da corporagfio diplomética, ndo surpreende que Amorim
e Abdenur tivessem procurado nos conceitos forjados no Itamaraty e,
especificamente, naqueles que eles préprios tinham contribuido para
construir, as bases conceituais para subsidiar as reformas que se torna-
vam inevitdveis. Com eles, o discurso da diplomacia brasileira centra-se,
definitivamente, na tematica do desenvolvimento. Com efeito, depois da
reintroduciio da questio na CNUMAD, a diplomacia brasileira aspirava
aconverté-la, enquanto tal, em “um dos principios unificadores da ordem
intemacional em gestagdo” (Abdenur, 1995:186), propondo, repetida-
mente, a conformaciio de uma “Agenda para o Desenvolvimento” ¢ a
convocatéria de uma Conferéncia Mundial sobre o tema (Amorim,
1996:575).

Nesse sentido, o ministro Celso Amorim langou, em seu discurso perante
a XL VTII sessdo da AGNU (1993), uma atualizada diplomacia “dos Trés

Ds”, estruturada em torno dos eixos: desenvolvimento, desarmamento e
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democracia (Amorim, 1994a). A inovagdo mais relevante desse perfodo
consistiu na utilizagao (pela primeira vez totalmente explicita) do tema
da democracia como moldura conceitual para reintroduzir no discurso
brasileiro a questdo da reforma do Conselho de Seguranga da QONUI6,

Finalmente, dois elementos aparecem como tracos marcantes do quadro
conceitual esbogado por Amorim e Abdenur: a énfase na dimens#o politica
do desenvolvimento e a defesa do principio de ndo-intervencio. Ambos os
elementos, em particular o interesse em “assegurar a &nfase politica ao
encaminhamento dos interesses tépicos e pragmiticos dos pafses em desen-
volvimento” (Abdenur, 1995:173), evidenciaram o interesse por preservar
espagos de autonomia na adesfo aos regimes internacionais e no encarmi-
nhamento das reformas pré-mercado (Amorim, 1996).

Contudo, as formulagdes de Amorim e Abdenur nio foram geradas em um
vacuo politico e institucional. Em primeiro lugar, a pregacio
desenvolvimentista e a énfase na autonomia do Brasil vinham ao encontro
das pomgoes instintivamente sustentadas pelo presidente ftamar Franco. Em
segundo lugar umaimportante série de statements produzidos por membros
do Itamaraty evidencia, a partir dos anos 1993-1994, o surgimento, se nio
de um consenso, pelo menos de uma coalizdo cu compromisso em favor da
afirmagdo de alguns aspectos-chave da politica external”. No final do
govemo Itamar Franco, uma agenda externa praticamente nova, com algu-
mas excecGes, como a recusa em assinar o TNP, estava completamente
processada em termos dos conceitos itamaratianos,

Diplomatas, Policy Makers
e a Chegada dos
Economistas na Argentina
(1989-1994)

As importantes medidas adotadas pelo governo Menem ainda no primei-
ro ano de governo, dentre elas a priorizagdo do relacionamento bilateral
com o0s Estados Unidos, a decisio de reiniciar o didlogo corn a Gri-Breta-
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nha pela questdo das Iihas Malvinas e a revisdo da politica nuclear ¢ de
desenvolvimento de misseis, obedeceram a razdes praticas relacionadas
aimperativos do modelo econdmico praticado pelo governo. Alémdisso,
transformacdes no cendrio internacional forneceram a oportunidade para
potencializar, a0 mesmo tempo que legitimar, as mudangas introduzidas
na politica external®.

Como ja foi salientado, uma quota importante do discurso sobre a
politica externa argentina corresponde, naturalmente, ao presidente da
nagiio. Limitado pelas amarras politicas de seu proprio partido, o presi-
dente Menem ensaiou um discurso que partia da atualizagfo das posicOes
tradicionais do peronismo, com base na necessidade imprescindivel de
se adaptar s “novas realidades”. Nesse sentido, tratava-se de um discur-
so que se definia pela constante referéncia & mudanga substantiva do
contexto politico em relac@o aos enfrentados por governos peronistas
anteriores. Todavia, o estilo pragmatico do presidente inclinou-o, basi-
camente, para a tomada de decis®es, antes que para a formulago de um
quadro conceitual atualizado capaz de fornecer uma rationale para a
nova politica externa. Em conseqiiéncia, foram os dois chanceleres de
Menem, Cavallo e Di Tella, os principais responsiveis pelas inovagoes
conceituais introduzidas na diplomacia argentina. Estes dois homens,
por outro lado, dotados de notérias credenciais profissionais e intelec-
tuais e com vinculos quase inexistentes com a tradigiio justicialista,
articularam um discurse politico quase que exclusivamente pautado em
suas proprias idéias sobre a politica externa.

A gestio de Domingo Cavallo na
Chancelaria

A primeira decisdo que evidenciou uma mudanga radical de atitude por
parte do governo Menem em relago & tradigao da politica externa de seu
préprio partido, consistiu na prépria escolha do ministro das RelacGes
Exteriores. Com efeito, a nomeagao de um reconhecido economista,
Domingo Cavallo, ressaltava a decisdo de priorizar a agenda econdmica
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e as relagdes com os paises desenvolvidos. Com esta atitude, o presidente
Menem descartou outros nomes mais cotados, come o do senador José
O. Bordén, de tendéncia moderada, conhecedor de assuntos internacio-
nais e considerado préximo das idéias do ministro anterior, o radjcal
Dante Caputo, Da mesma maneira, foram preteridos diplomatas de
carreira com credenciais peronistas, como o embaixador Mario Campo-
ra, designado secretdrio de Assuntos Multilaterais, e o embaixador L.
Tettamanti, indicado embaixador junto 2 Rodada Uruguai do GATT.

Era fundamental a convicgio, entre os membros da equipe de governo,
de que a retomada de um processo sustentado de crescimento econdmico
dependia da capacidade de garantir um fluxo constante de investimentos
no longo prazo. Dessa maneira, o chanceler Cavallo definiu como
objetivo de sua gestdo a frente do Ministério das Relagdes Exteriores, a
geragio do marco politico que permitisse equacionar, no longo prazo, o
tema da divida externa e eliminar as inibigdes ao ingresso de capitais.
Claramente, estes objetivos tendiam a priorizar os vinculos com os
Estados Unidos e a Europa Ocidental. Nesse contexto, tanto o presidente
Menem quanto o ministro Cavallo valorizaram o “realismo” e o “prag-
matismo” como conceitos-chave legitimadores das novas priticas ado-
tadas, junto com uma curiosa conservagio e, em alguns casos, reelabo-
ragdo de certos principios tradicionais da diplomacia argentina, assim
como da doutrina do Partido Justicialista em matéria de assuntos exter-
1n0s (a conhecida “Doutrina da Terceira Posi¢do™).

Economista de profissido, Domingo Cavallo tinha articulado ao longo de
sua carreira uma bem-sucedida combinagiio de vinculos com empresa-
rios e politicos, entre os quais ganhou fama de competente em matérias
econdmicas, sustentada em sua trajetéria académica e no comando da
conhecida Fundacién Mediterrdneal®. A maior parte das pessoas que
formaria a equipe de assessores e funcionérios de Cavallo na Chancelaria
¢, dois anos mais tarde, no gabinete do Ministério da Economia29, estava
vinculada 3 FM.
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Para o segundo posto da Chancelaria — a importante Secretaria de
Relag@es Exteriores —, o presidente Menem designou o embaixador
Juan A. Lands, diplomata de carreira conhecido por suas idéias
“aperturistas”2!. Lants foi designado antes de Cavallo e era esperado
que, de fato, os assuntos da Chancelaria fossem conduzidos por um
diplomata profissional que contava, além de tudo, com acesso direto ao
presidente (Ambito Financiero, 1/7/89). A indicacdo desses dois homens
potencialmente antagdnicos deve ser compreendida levando-se em conta
o estilo politico particular do presidente Menem, que tendia a desenhar
esquemas de “pesos e contrapesos” que impediam a criagao de ﬁgurés
muito fortes no mbito do seu governo?2. Por outro lado, politicos e
diplomatas, considerados préximos politica ou pessoalmente do presi-
dente ou do partido, foram designados para postos no exterior ou na
Chancelaria?3.

F. importante destacar as conseqiiéncias dessa ocupagio heterogénea dos
postos de condugdio da Chancelaria sobre a formulagio dos quadros
conceituais da politica externa argentina. Com efeito, o primeiro escaldo
do Ministério aparecia, assim, ocupado por dois grupos: pelos economis-
tas da equipe de Cavallo, decididos a imprimir na diplomacia argentina
uma orientacio “realista”, o que significava a priorizacio da agenda
econfmica, a aproximagio dos organismos multilaterais de crédito e a
eliminacio dos entraves politicos as relagdes comerciais (como o confli-
to das Malvinas em relagdo a2 CEE). Este grupo, composto por técnicos,
de modo geral, de escassa notoriedade piiblica, tinha como seu principal
porta-voz o préprio ministro Cavallo. Um segundo grupo dentro do
Ministério estava composto por politicos e diplomatas préximos do
partido peronista ou vinculados pessoalmente ao presidente Menem. Sua
orientacdo politica era mais heterogénea. O embaixador Lands era um
defensor entusiasta de uma mudanga radical na politica argentina. Ou-
tros, como era o caso do embaixador Jorge Vasquez, sustentavam pos-
turas terceiro-mundistas e nfo-alinhadas. A existéncia desses dois gru-

pos e suas subdivisdes ndo favoreceu a formulacio de um discurso tinico
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da politica externa argentina nos distintos fronts diplomdticos do pafs e
estimulou os conflitos burocréticos dentro da Chancelaria.

Dessa maneira, a nova orientagio dada a politica externa por Cavallo e
sua equipe, e alentada pelo presidente, deparou-se com resisténcias
burecriticas no Ministério, situadas em dreas muitas vezes controladas,
paradoxalmente, por funciondrios designados pelo presidente Menem
(entrevista com C. Escudé, 18/12/96). Exemplos elogiientes dessas dife-
rencas de critério foram a continuagio da venda de material nuclear ao
Ird (a drea de Assuntos Especiais ¢ Relacdes com o Oriente Médio
encontrava-se sob jurisdi¢do de Karim Yoma, diplomata de carreira e
familiar do presidente) e o perfil “antiocidental’” dos votos argentinos nas
Nagdes Unidas (o chefe da missio na ONU era o mencionado embaixa-
dor Jorge Vésquez e o diretor de Organizacdes Multilaterais da Chance-
laria era Jorge E. Taiana, ambos de firmes convicgdes terceiro-mundistas
¢ ndo-alinhadas) (entrevista com C. Escudé, 18/12/96).

Desde o infcio de sua gestdo, Cavallo mobilizou-se para assegurar o
controle da Chancelaria. Ainda no dia da posse do novo governo, em
8/7/89, 0 novo chanceler logrou modificar o organograma do Ministério,
reduzindo drasticamente as competéncias da Secretaria de Relacdes
Exteriores — equivalente, no organograma anterior, 3 Secretaria Geral
do Jtamaraty?4. Dessa maneira, temas cruciais dos fronts diplomiticos
argentinos, tais como integragio com o Mercosul e as posicdes argenti-
nas nos organismos internacionais, ficaram fora do controle de Lantis
(Ambito Fi inanciero, 7/9/89). Além disso, Cavallo decidiu apoiar-se em
outros diplomatas de carreira, como Mario Cémpora e, fun-
damentaimente, no experiente embaixador Lucio Garcia del Solar (ex-
embaixador em Washington e diretor-geral da Chancelaria na gestdodo
ministro Caputo), a quem encomendou a retomada das negociacdes com
a Gra-Bretanha pela questgo das Ilhas Malvinas?3. O conflito interno na
Chancelaria terminou por afastar o embaixador Lanis do cargo em
setembro de 1989 (Clarin, 9/9/39).
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Em funcio dessa alianga estratégica entre Cavallo e determinados diplo-
matas, alguns, inclusive, proximos da administracdo radical, a politica
externa argentina conservou, em meio 2 mudanga implementada pelo
ministro, algumas férmulas diplométicas gestadas durante a adminis-
tracfio anterior, tal como o “guarda-chuva de soberania” em relagiio as
negociagdes com a Gri-Bretanha, assim como a formula de adesdo ao
Tratado de Tlatelolco, que previa a criagio de um sistema latino-ameri-
cano de salvaguardas nucleares, idéia implementada durante a adminis-
tragdo Alfonsin (Clarin, 26/4/90),

Dados esses sinais contradit6rios provenientes da Chancelaria, as inicia-
tivas mais importantes da politica externa argentina resultaram do im-
pulso presidencial. De fato, uma das mais importantes medidas adotadas
pelo governo durante a gestao Cavallo, a participagdo no conflito do
Golfo Pérsico, niio teve origem na Chancelaria. Na verdade, esta cons-
tituiu, conforme a opinido uninime dos analistas, uma deciso exclusiva
do presidente Menem. Como era previsivel, muitos membros do corpo
diplomético profissional, inclusive aqueles que, como Garcia del Solar
e Ortiz de Rozas, concordavam com os novos rumos da politica externa,
ndo aprovaram essa decisdo?6. Com efeito, foi considerado um gesto
desnecessdrio que poderia acarretar custos nas relagdes com outras
nagdes latino-americanas (Garcia del Solar, 1993).

A formulacgo das justificativas para a participagio argentina no conflito
do Golfo — decidida pragmaticamente como gesto dramdtico da virada
de atitude perante os Estados Unidos — forgou a oportunidade para uma
mudanga nos quadros conceituais da politica externa argentina. Com
efeito, justificativas anteriores em ocasides de cooperagio real ou even-
tual com os Estados Unidos (bloqueio a Cuba em 1962, Repiblica
Dominicana em 1965, América Central em 1981-82, Canal de Suez em
1982) foram dadas com base em concejtos esbogados no contexto da
Guerra Fria (a cooperacio hemisférica e o conflito global contra o
comunismo). Nessa ocasifo, os argumentos exibidos pelo governo aban-
donam — parafraseando Brito Cruz (1990) — o quadro de referéncia da
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cooperacao hemisférica, préprio da Guerra Fria, em favor do conceito
de seguranga coletiva no 4mbito da ONU27,

Todavia, foi durante a Guerra do Golfo que a gestdo de Domingo Cavailo
no MRE terminou, quando este foi finalmente convocado, em janeiro de
1990, para conduzir a pasta da Economia. Para o seu posto foi designado
0 também economista Guido Di Tella. O novo chanceler, formado em
economia e professor de desenvolvimento econdmico, estava ligado
desde os anos 70 aos setores moderados do peronismo. Membro da
equipe de assessores econdmicos de Menem, foi escolhido como em-
baixador em Washington, onde se tornou um firme articulador da nova
politica exterior. Nesse sentido, sua nomeagio como chanceler signifi-
cou uma continuagdo das linhas tragadas em julho de 1989.

A gestio de Guido Di Tella

O chanceler Di Tella entregou-se a uma completa revisio das dreas de
atuacdo da diplomacia argentina, com o objetivo de eliminar as remanes-
cEncias da politica exterior dos governos anteriores ¢ torni-la coerente
com os valores e principios sustentados pelo novo governo. Para tanto,
Di Tella fez uso de sua ampla capacidade politica para moldar a crienta-
¢ao da politica externa. Do mesmo modo que Cavallo em momento
anterior, Di Tella valeu-se da “permeabilidade” do MRE para se cercar
de sua propria equipe de assessores, colocados em postos-chave do
Ministério. Dessa maneira, e 2 diferenca dos ministros nio-diplomatas
no Brasil, cada novo ministro na Argentina (Caputo, Cavallo, Di Tella)
criou seu proprio “nicleo decisério”, relativamente independente dos
insumos dos departamentos e diregGes formalmente encarregados de
preparar os relatdrios, informes e telegramas de instrugdes para as
comissdes negociadoras e as missdes no exterior.

A participa¢io na Guerra do Golfo tinha aberto uma nova fase na politica
exterior do ponto de vista conceitual, na qual a adaptacfo realista A nova
ordem mundial cedia lugar & contribui¢io ativa para a construgiio dessa
ordem. Esse novo perfil da diplomacia argentina foi articulado conceitual-
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mente por Di Tella através do que ele prdprio denominou de “realismo
moral” da politica exterior, elemento presente, embora nio explicita-
mente articulado, no “realismo economicista” do discurso de Cavallo.
Dessa maneira, o realismo moral de Di Tella combinava argumentagdes
pragmiticas da realpolitik, com a defesa ¢ a promogao da democracia, dos
direitos humanos e dos mecanismos de paz e seguranga em escala mundial.

O contexto internacional emergente da crise do Golfo Pérsico e o
lancamento da “Agenda para a Paz” forneciam a oportunidade para
estruturar um quadro conceitual que iria além do reconhecimento prag-
mético da necessidade de aderir as posi¢Ges sustentadas no “Primeiro
Mundo”. Paralelamente, eram eliminadas as contradi¢Ges mencionadas
anteriormente, através da defini¢io de novos problemas diplométicos em
cuja promogio a diplomacia argentina deveria se engajar ativamente: a
defesa da democracia e a construgdo de mecanismos de seguranga
cooperativa. Finalmente, esse novo quadro conceitual abandonava, de-
finitivamente, o marco de referéncia Norte-Sul como definidor da iden-
tidade da Argentina no cendrio internacional, em favor de sua caracteri-
zagdo como pais ocidental, porém, em um papel de auto-imposta subor-
dinago 4 lideranga norte-americana.

Paradoxalmente, a assimilagfio do discurso norte-americano, no sentido
de inscrever a invasdo iraquiana como uma ameaga i paz € a seguranga
globais no contexto de uma emergente nova ordem mundial, permitiu
modificar o foco exclusivo que o discurso da politica externa argentina
tinha na reorientago de seu relacionamento com os Estados Unidos. Da
mesma maneira, o marco de referéncia fixado pelos conceitos de nova
ordem mundial e de seguranga coletivano dmbito da ONU, permitiuuma
redefini¢dio dos problemas diplomaticos do eixo Norte-Sul em termos do
novo eixo de coalizdo liderado pelo Ocidente vs. regimes infratores dos
valores e regras do sistema internacional (Di Tella, 1992:263-265).

Um outro momento importante, do ponto de vista do posicionamento do
pafs no contexto internacional, foi o abandono do Movimento de Paises
Nzo-Alinhados em setembro de 1991. Esta decis@o tem relevincia na
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medida em que a postura assumida teve um claro cariter simbdlico, sem
que possa ser atribuida a uma questio de interesses (econdmicos ou
politicos) ou a pressdes externas. Pelo contrério, a safda da Argentina
adquire importincia apenas no contexto das tradicionais posi¢des dou-
trindrias do Partido Justicialista em matéria de relages exteriores (a
terceira posigdo) e em fungio da nova concep¢ao adotada pelo governo,
baseada na idéia da funcionalidade econdmica do alinhamento politico.

Na articulagfio tedrica e prética desse quadro conceitual, adquiriu rele-
vincia a participagio do professor Carios Escudé no gabinete de asses-
sores do chanceler. Autor de vérios livros e numerosos artigos sobre
politica externa argentina, Escudé era um pesquisador bastante co-
nhecido no circulo de académicos especializados em relacées interna-
cionais no momento em que foi convidado por Guido Di Tella para
assessord-1028. Escudé mantinha um ponto de vista critico a respeito da
politica externa argentina do ditimo século e para fins da década de 80,
¢ naquela época estava organizando conceitualmente as conclusdes de
diversos trabalhos (Escudé, 1983; 1989a; 1989b; 1992) em uma série de
principios prescritivos de politica externa apropriados para paises “fra-
cos” (0 chamado “realismo periférico”). O novo chanceler conhecia os
trabalhos e as idéias de Escudé, as quais correspondiam em grande
medida & sua prépria visdo da politica externa argentina29,

Mais significativa, todavia, foi a participacio direta de Escudé como
assessor do ministro na definigdo das posicGes argentinas na sessio da
AGNU de 1991 e na confecgio do “Borrador de instrucciones” da
delegacéo argentina na reunifo do Movimento dos Nao-Alinhados, em
Accra, em setembro daquele ano. Nos dois casos, a mudanga radical de
postura da Argentina dependeu da marginalizacdo dos departamentos e
funcicndrios formalmente encarregados dessas questdes, em favor do
“nicleo” mais préximo do chanceler Di Tella. No caso da Reunidio das
Nagdes Nao-Alinhadas, o chanceler encomendou a redac3o do relatério
sobre a posicio argentina a Carlos Escudé, embora esta fosse uma
atribui¢ac da Dire¢do de Organismos Internacionais da Chancelaria, a
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cargo de Jorge Taiana (filho). Ao contrario de Taiana e de Juan Carlos
Olima (vice-chanceler de Di Tella) que defendiam a permanéncia no
Meovimento, o relatério de Escudé era fortemente critico, em particular
no que dizia respeito & atitude dos paises nfo-alinhados em relagfo &
democracia e aos direitos humanos (entrevista com C. Escudé,
18/12/96). Na reunido convocada por Di Tella, foi aprovado o relatério
de Escudg, que estabelecia as linhas basicas do que foi a apresentagio
argentina na reunido de Accra {entrevista com C. Escudé, 18/12/96). A
ndo-aceitagiio das teses argentinas na reuniio do Movimento foi um dos
argumentos utilizados por Di Tella para justificar a retirada do pais dias
depois (Clarin, 19/9/91). Contrariamente a participagio na Guerra do
Golfo, que foi uma iniciativa do presidente Menem, a retirada do Movi-
mento dos Nio-Alinhados e a mudanga no perfil de voto nas Nagbes
Unidas foram iniciativas de Di Tella, aprovadas posteriormente por
Menem. O que resulta de importante, do ponto de vista dos quadros
conceituais, € que pela primeira vez os argumentos utilizados pela
diplomacia argentina enfatizavam a defesa dos valores democriticos e
ocidentais como eixo estruturante da sua politica exterior, e mais impor-
tantes que os principios de ndo-intervencio e de autodeterminacgio
(entrevista com C. Escudé, 18/12/96)3C. Como no caso da Guerra do
Golfo, e como foi explicitado pelo préprio chanceler, o governo poderia
ter escolhido uma posi¢io de baixo perfil, “hasta que nadie se hubiera
dado cuenta si estdbamos o no”. No entanto, foi preferida a retirada
formal, de maneira a marcar posi¢ao (Di Tella, 1996; Clarin, 20/9/91).

Conclusio

Neste artigo, examinei uma dimensio das politicas externas argentina e
brasileira pouco explorada do ponto de vista comparativa, Embora
numerosos estudos tenham abordado asrelagdes Argentina-Brasil, assim
como o processo de integracdo entre os dois pafses, menos freqiientes
tém sido as tentativas de analisar comparativamente a atuagfo externa de

ambas as nagdes em relagfo a um terceiro Estado ou, ainda, a uma mesma
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questdo internacional?l. Todavia, a necessidade de abordar sis-
tematicamente esses assuntos tem sido salientada pelos estudiosos das
relagbes Argentina-Brasil, em particular, na medida em que, desde a
segunda metade dos anos 90, a divergéncia nos perfis de conduta inter-
nacional dos dois paises vem impondo limites ao escopo e s perspectivas
do préprio projeto de integracio regional empreendido na década ante-
rior (Hirst, 1994).

Com efeito, a consolidagio progressiva de dois quadros conceituais em
cada um dos pafses parece refletir duas estratégias de inser¢do interna-
cional diferentes. A primeira — escolhida pelo Brasil — baseia-se na
hipétese de que a preservagiio dos espagos de autonomia (isto €, a
necessidade de negociar os termos de ingresso nos regimes internacio-
nais) maximiza, no longo prazo, a capacidade do pafs de obter emprés-
timos, investimentos e tecnologia necessdrios para o desenvolvimento.
A segunda — escolhida pela Argentina — ancora-se na idéia de que a
adesdo irrestrita aos regimes propostos pelo mundo desenvolvido era
condicio prévia para o relangamento do crescimento econtmico.

O correlato dessas estratégias distintas tem se evidenciado no Mercosul,
nas diferengas nas politicas de investimento e de subsidios 4 produgio
etc., decorrentes de politicas industriais divergentes. Da mesma maneira,
essas distintas estratégias de insercao geraram reagfes iniciais contrdrias
em Buenos Aires e Brasilia a respeito do projeto da Area de Livre
Comérecio das Américas. No plano politico, essas diferencas se t&m
traduzido em dificuldades, durante o perfoda 1995-1999, de coordena-
¢@o no Grupo Rio, na crise do Haiti e no tratamento da questio do
narcotrafico no plano regional.

Contudo, talvez a conclusio mais interessante em relagiio a formulagio
dos quadros conceituais de politica externa diga respeito Aevidéncia aqui
encontrada, de que as estratégias discursivas da politica externa perante
os interlocutores externos e domésticos esto modeladas pelo “processo
de formulagdo conceitual”. Em outras palavras, embora o processo de
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formulacgao conceitual seja parte do “processo mais amplo de tomada de
decisdao”, o primeiro tem regras proprias que também condicionam o
impacto doméstico das fontes externas e internas de mudanga na politica
externa. Ainda que esse condicionamento ndo seja linear ou ficil de
predizer, de fato, a dinAmica estabelecida na Argentina facilitou o radi-
calismo na virada diplomdtica, enquanto moderou os posicionamentos

interno e externo no caso brasileiro.

Com efeito, ao longo do periodo, o estudo dos equilibrios de poder
varidveis entre diplomatas e policy makers, e as aliancas e conflifos entre
eles permitiram dar conta de mudangas conceituais especificas, assim
como compreender como a presencga de determinados “formuladores
conceituais™ foi um fator indutor importante do aproveitamento concei-
tual de certos eventos internacionais. Nesse sentido, a inovag&o concei-
tual nfo foi independente da presenca de intelectuais como Celso Lafer
e Guido Di Tella. Cada um deles tinha chegado a conclusao de que era
preciso outorgar as novas politicas externas de seus paises uma “moldura
concejtual” adequada. A importincia dada por esses dois chanceleres aos
quadros conceituais da politica externa néo € dificil de compreender em
funcgio de suas formacdes intelectuais e de suas reflexdes prévias sobre
os mumos desejaveis das politicas externas de seus paises, Contudo, seu
protagonismo ¢ mais dificil de explicar e s6 pode ser atribuido i exis-
téncia de condigdes institucionais peculiares. No caso de Lafer, deveu-se
a0 fato de apresentar um discurso e um arcabougo conceitual cuja
sintonia com a orientagio institucional da corporagio diplomatica era
evidente. No caso de Di Tella, em fungio do amplo poder do ministro na
Argentina para reformular a orientagdo geral da politica externa.

Este ponto tem a ver, fundamentalmente, com as questdes da continui-
dade e da mudanga na politica externa. Os casos da Argentina e do Brasil
demonstram que a mudanca de politica depende, em boa medida, do
como essa mudanga tem Iugar, incluindo nesse como 0s canais de acesso
das novas idéias e a constru¢do de consensos e blocos de apoio dentro
das organizagdes institucionalmente relevantes. Por outro lado, no caso
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da Argentina, a prépria legitimidade das mudangas dependia da capaci-
dade do governo de apresentd-las como uma ruptura radical com o
passado, inclusive naquelas politicas nas quais subsistiam tracos de
continuidade. A matriz institucional estimulou esse fenémeno, j4 que a
defesa de determinadas posturas funcionou como forma de posiciona-
mento dos atores e das agéncias do governo em um contexto de concor-
réncia politica e atrito burocritico.

No Brasil, pelo contrério, a incontorndvel participagio de determinados
atores, assim como o peso do “acervo diplomético”, conduziram a uma
mudanca nos quadros conceituais que sublinhava e recuperava os ele-
mentos de continuidade, moderando o impacto do redirecionamento da
politica externa. Em outras palavras, as novas idéias foram incorporadas
na medida em que foram “inseridas” em quadros conceituais compati-
veis com a tradi¢do institucional e com a biografia dos atores individuais
pessoalmente envolvidos no processo de tomada de decisdo.

{Recebido para publicagio em setembro de 2({))
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Notas

1. Cynthia Weber desenvolve esses argumentos em relacio ao conceito de soberania
(ver Weber, 1993).

2. Tomo emprestada essa distingio de Pinheiro (1994:315).

3. A perda do monopdlio ou, mesmo, o predominio do Itamaraty na formulagéo ¢
execucio da politica externa, ndo é um fendmeno novo, tendo sido salientade por
Selcher (1984).

4. O ISEN foi ciado em 1963, e funciona de maneira ininterrupta desde 1966.

5. Na verdade, a nomeagiio de Rezek apareceu come uma solugao de iiltima hora
diante do fracasso das negociagBes com o PSDB (ver, a este respeito, Hirst,
1990:344).

6. Artigos 14, 16 e 18 do Decreto 99.261, de 23/5/90 (estrutura bésica do Ministério
das Relagdes Exteriores).

7. Esta cisfio era repetidamerite mencionada nos jornais da época (O Estado de 5.
Paulo, 2512/90; Folha de S. Paulo, 17/2/91).

8. Declaragdes do presidente eleito, Fernando Collor, publicadas em “Levei ao
Mundo a Minha Visdo do Brasil” (Gazeta Mercantl, 15/2/90).

9. A distingdo entre o front econdmico (insergdo competitiva na economia globa-
lizada) e o fromt politico (atualizagio do posicionamento diante dos novos temas
globais) ¢ apresentada por Marcos Azambuja em Folha de S. Paulo, 17/11/92 —
“Sobre 0s Rumos da Politica Externa Brasileira”.

10. Livre-docente e professor do Departamento de Filosofia e Direito da USP,
doutor em Ciéneia Politica pela Cornell University, Celso Lafer é autor de virios
livros sobre relagbes intemacionais do Brasil. Em 1984 escreveu a proposta de
politica externa para Tancredo Neves e na campanha presidencial de 1989 assessorou
o candidato do PMDB, o deputado Ulysses Guimaraes (Gazeta Mercantil, 20/7/89).

M. As cinco delegactes enviadas as reunides do comité intergovernamental de
negociagio de uma convengio sobre diversidade bioldgica e as seis delegagdes
enviadas as reunides do comité intergovernamental de negociagio de uma conven-
¢ao-quadro sobre mudanga de clima, tinham uma composicao semelhante (MRE/Fu-
nag, 1993b:121-128).

12. A coordenagfio interministerial com apoio extemno de especialistas tem-se
tomado uma constante em uma série de itens importantes da politica externa do
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Brasil, tais como a questdo nuclear e dos direitos humanos. Neste tiltimo caso, por
exemplo, o relatério inicial brasileiro ac Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos, de 1966, foi o resultado da cooperagiio entre o Ministério das Relagdes
Exteriores, aFunag e o Nicleo de Estudos da Violéncia da USP {ver Amorim, 1994b).

13. O escasso interesse de Itamar Franco pela politica externa conjugava-se com
seu aparente pouco aprego pela corporagiio diplomdtica (O Estado de S. Paulo,
6/12/93; Jornal do Brasil, 28/9/93).

14. No plano da organizagdo interna do Ministério, uma das iniciativas mais
importantes consistiu na instauragao da Comiss&o de Aperfeicoamento das Praticas
Administrativas,

15. Amorim foi assessor de gabinete do ministro das Relagdes Exteriores Azeredo
da Silveira (1974-1979), na época em que Abdenur era assessor de gabinete do
secretdrio-geral Saraiva Guerreiro. Abdenur foi, posterformente, coordenador de
gabinete do ministro Saraiva Guerreiro (1979-1984). Por sua inclinacio terceiro-
mundista, esse grupo ganhou do embaixador norte-americano, Anthony Motley, o
apelido de “barbudinhos™, em dupla alusdo & sua aparéncia fisica e & sua suposta
afinidade politica com Fidel Castro (Folha de 8. Paulo, Caderno Mais!, 18/ 12/94).

16. Ver, p. ex., o discurso proferido pelo ministro Celso Amorim na XELIX Sessio
da AGNU (Amorim, 1996:577).

17. Ver, p. ex., acoletinea organizada por Gelson Fonseca Jiinior e Sérgio Henrique
Nabuco de Castro (1994), que retine uma série de nomes expressivos da diplomacia
brasileira de diversos periodos: Paulo Tarso Flecha de Lima, Luiz Felipe de Scixas
Cormréa, Celso Lafer, Celso Amorim, Roberto Abdenur, Rubens Ricupero e Ronaldo
Sardenberg.

18. O argumento das percepgdes como determinantes das orientagdes do novo
governo € claramente sustentado por Noto (1995).

19. Doutor em Economia e ex-presidente do Banco Central, Cavallo tinha se
tornado, desde fins dos anos 70, o principal incentivador intelectual do Instituto de
Estudios Econdmicos sobre la Realidad Argentina y Latinoamericana ({(EERAL), da
Fundacién Mediterrdnea.

20. Quando designado chanceler do governo Menem, Cavallo convocou, desse
grupo de colaboradores, Aldo Dadone ¢ Edmundo de Valle Soria (assessores), Juan
Carlos Pessoa (subsecretdrio de Assuntos Institucionais), Juan C. Schiaretti (subse-
cretirio de Integragfio Econdmica Latino-Americana), Juan Zapata (diretor-geral de
Cooperagao Internacional), Matias Ordofiez (chefe de gabinete) e Guillermo Zeita
(diretor de América do Norte) (ver Clarfn, 9/7/89). Este tltimo era assessor de
relagdes priblicas de Cavallo e nio provinha da equipe da Fundacién Mediterrdnea.
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21. O presidente Menem tinha conhecido o embaixador Lands durante sua viagem
a Franga como candidato, quando aparentemente ficou impressionado com as id€ias
apresentadas pelo diplomata (cf. Clarin, 9/5/89).

22, Aindaquando o presidente se viu obrigado, dois anos mais tarde, a entregar por
completo a condugfio da ecoriomia ao ministro Cavallo, o esquema de pesos e
contrapesos repetiu-se em maior escala na configuracio do gabinete, entre os minis-
tros “cavallistas” e os ministros que respondiam ao poderoso secretdrio-geral da
Presidéncia, Bauzd, com o presidente colocado no papel de “drbitro supremo” das
disputas.

23. Outros politicos e diplomatas préximos do presidente também foram designa-
dos como embaixadores e secretirios: Brito Lima (politico) no Libano; M. Ruckauf
{politico) na Ttdlia; G. Di Tella (economista) nos EUA; Jorge Vasquez como chefeda
missfo argentina nas NagBes Unidas; Karim Yoma como diretor de relagdes com a
Espanha e a Itdlia; Jorge Enrique Tajana como subsecretdrio de Organismos e
Assuntos Especiais; Raul Carignano (politico} como secretdrio de Assuntos Latino-
Americanos (Clarin, 11/7/89).

24. O Decreto 38, de 8/7/89, assinado por Menem e Cavallo, retira da Secretaria
de Relagdes Exteriores as Subsecretarias de Assuntos Latino- Americanos de Coope-
ragiio Internacional, de Assuntos Especiais e de Direitos Humanos, estabelecidas no
Decreto 932, de 11/6/86. Para a nova Secretaria de Assuntos Especiais foi nomeado
o embaixador Mario Cdmpora, préximo do ministro Cavallo. A nova Secretaria de
Assuntos Latino-Americanos foi colocada sob a chefia de R. Carignano, politico da
provincia de Santa Fé pertencente 2 mesma facgio intemna do partido do presidente.
Na chefia da crucial Subsecretaria de Integragio Econdmica Latino-Americana foi
nomeado o “cavallista” J. Schiaretti. Depois da rentincia de Lamis (setembro de
1989), uma outra modificacdo no organograma do Ministério extinguiu a Secretaria
de Relagbes Exteriores, substituindo-a pela Secretaria de Politica Exterior, colocada
a cargo do embaixador Mario Campora (cf. Ambito Financiero, 13/9/89). Em abril
de 1990, as quatro secretarias do Ministério foram provisoriamente convertidas em
subsecretarias: Relagdes Exteriores, Culto, Assuntos [atino-Americanos e Assuntos
Especiais (Decreto 575, de 28/3/90).

25. Cavallo escolheu este diplomata j4 reformado e ndo os dois candidatos “natu-
rais”, o embaixador Lands, supervisor-geral de politica externa, € o embaixador
Visquez, destacado em Nova [orque, um dos locais onde teria Iugar as reunides com
os delegados britinicos.

#26. O embaixador Carlos Ortiz de Rozas tinha sido convocado por Cavallo e

desempenhava a fungiio de subsecretério de Politica Exterior. De acordo com o jomal
Ambite Financiero, deixou o posto por discordincia com a decisao de enviar navios
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ao Golfo (ver Ambito Financiero, 10/1/91). Posteriormente, foi nomeado embaixador
nos EUA.

27. Segundo o ex-chanceler Qscar Camilién (que seria, pouco depois, nomeado
munistro da Defesa): “Lo que caracteriza la Guerra del Golfo desde el punto de vista
argentino no es que haya sido un conflicto extrahemisférico, sino que fue y es uma
operaciénresueita por el Consejo de Seguridad de la ONU" (Clarin, 28/3/91 ; Cavallo,
1996).

28. Carlos Escudé doutorou-se em Ciéncia Politica pela Universidade de Yale, é
pesquisador do CONICET, do Instituto Di Tella ¢ professor na Universidade de
Belgrano e na Flacso-Argentina. Também é professor de Politica Externa Argentina
no ISEN.

29. Ver, p. ex., o semindrio do qual participaram na década de 80, publicado em Di
Tella e Cameron Watt (1989).

30. Em relagdo & mudanga no perfil do voto argentino na Assembléia Geral das
Nagées Unidas aconteceu um processo semelhante. Os votos argentinos da sessfio
anterior (1990) tiveram, em contraposigio s linhas gerais da politica exterior
argentina, um marcado viés antiocidental. Em conseqiiéncia, o chanceler Di Tella
encomendou & Missdo em Nova lorque (I, Visquez) e a Diregiio de Organismos
Internacionais (J. E. Taiana), a tarefa de avaliacfio dos votos argentinos na Assembléia
Geral de setembro de 1991. O resultado dessa revisdo, no entanto, ndo foi uma
mudanca substantiva no perfil do voto argentino, tal como era a expectativa do
ministro de Estado. Nestas circunstancias, Di Tella encarregou Escudé ¢ 0 embaixa-
dor Rogelio Pfirter de um novo exame do voto argentino por Resolugio a ser
submetida & votagdo na Assembléia seguinte. Do relatério preparado por Pfirter ¢
Escudé surgiram as instrugdes enviadas & Missdo argentina nas Nagdes Unidas
(entrevista com Carlos Escudg, 18/12/96).

3. Uma das escassas excecles €, nesse aspecto, Camargo ¢ Visquez Ocampo
(1984). Por outro lado, alguns trabalhos tém sido realizados na drea de desenvolvi-
mento nuclear e sobre ndo-proliferagdo, em especial por parte de autores norte-ame-
ricanos (Adler, 1987; Solingen, 1994).
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