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Para Gerson Moura, in memoriam

introducéo

exterior do governo Juscelino Kubitschek (1956-60), e sua principal

motivacdo foi a constata¢do da quase inexisténcia de reflexdes mais

profundas sobre a atuagao diplomatica brasileira naquele periodo —
um vazio que a prépria pesquisa terminou por preencher.! Contudo, restava
ainda a lacuna de um estudo mais aprofundado sobre a “Operacdo Pan-Ame-
ricana” (OPA), classificada de forma recorrente como a principal iniciativa
diplomatica do governo JK. As raras analises existentes a respeito da OPA
pouco se concentravam sobre seus desdobramentos especificos, procurando
inseri-la em uma perspectiva historica da politica externa brasileira, na qual a
Operacao é apresentada como uma espécie de “ante-sala” da “politica externa
independente” dos governos Janio Quadros e Jodo Goulart. Uma outra inter-
pretacdo enfatizava o peso dos fatores econdmicos, ao estabelecer uma
correlacao estreita entre a OPA e o desenvolvimentismo dos anos JK.2

Embora sem discordar, a priori, dessas interpretagées, consideravamos
que o tema merecia um estudo empirico e analitico mais apurado, que pudesse
localizar as origens dessa iniciativa, suas formulacdes e pressupostos e os
desdobramentos diplomaticos, para entédo situa-la no quadro mais geral da
politica externa. O resultado foi uma inversao do enfoque predominante nas

E ste artigo resultou de um longo trabalho de pesquisa sobre a politica

* Este artigo se baseia em minha dissertagdo de mestrado, defendida junto ao IRI//PUC-
Rio em junho de 1992.
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analises precedentes. Nesse sentido, a énfase exclusiva sobre a Operacao
Pan-Americana foi revelando, sucessivamente, outras dimensdes da atuag¢ao
diplomatica brasileira naquele periodo: a coexisténciaimpossivel entre autono-
mia e alinhamento; os conflitos e harmonias nas relagbes com os EUA; as
tentativas de aproximacao politica com a América Latina; a emergéncia pode-
rosa de uma diplomacia econdmica e de uma diplomacia multilateral; e a
relevancia crescente da tematica do desenvolvimento econdmico.

A questdo do quadro de referéncia tedrico-metodolégico colocou-se,
desde o inicio, como uma dificuldade, tendo em vista que no Brasil os estudos
sobre relacdes internacionais e politica externa s6 muito recentemente se
configuraram em um campo académico especifico, capaz de produzir reflexdes
tedricas préprias que fugissem ao carater descritivo que caracteriza a “histdria
diplomatica” stricto sensu. Além disso, como chama a atencdo Gelson Fonseca
Junior, uma analise dos primeiros esforcos académicos nesse campo revela
que as opgdes metodoldgicas tenderam a se conjugar a opgoes politicas, em
uma perspectiva em que o importante n&o era “a melhor teoria e sim a melhor
politica”.3 Nesse debate, Fonseca Junior identifica dois modelos dicotdmicos
de anédlise da politica externa, que tém, contudo, um elemento comum. Ambos
enfatizam os fatores externos como variaveis explicativas da politica exterior,
subestimando, ou mesmo excluindo, a analise das variaveis internas. Seja no
modelo da “nacdo incompleta”, cujo substrato tedrico é dado pelas teorias do
imperialismo e da dependéncia, seja no modelo do “baluarte do Ocidente”,
construido a partir do paradigma realista, a politica externa é vista como um
conjunto de respostas a condicionamentos que se dado fora do ambito - e,
portanto, do controle — nacional. O foco analitico recai ora saobre as transfor-
magdes estruturais do sistema capitalista, ora sobre 0s conflitos estratégicos
e a evolucdo da bipolaridade, mas em ambos 0s casos as complexidades da
acdo diplomatica terminam sepultadas pelo determinismo da dependéncia
econdmica ou pelo “realismo” das aliancas politico-militares.*

Contudo, essas interpretactes terminaram por sofrer a “critica dos fatos”,
na medida em que a evolu¢do contemporanea da politica externa brasileira
mostrou que tanto a insergao periférica, como a condigao de pais ocidental nao
implicavam nenhuma forma de alinhamento automatico. Dai a necessidade de
se resgatar a multiplicidade e complexidade de fatores, envolvendo os proces-
sos de formulagdo e implementagao da politica externa, que passam a ser
sublinhados nao apenas no ambito do sistema internacional, mas também no
plano interno.

Procuro seguir aqui a linha interpretativa sugerida por Gerson Moura,
estabelecendo interactes e distingdes entre estruturas e conjunturas, de tal
forma que a politica externa nao seja vista nem como um mero reflexo dos
condicionamentos impostos pelo centro hegemdnico, nem a partir do exame
exclusivo das decisbes do pais subordinado. Assim, se as determinagdes
estruturais estabelecem ¢ campo de agac em que se move a diplomacia,
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determinando seu alcance e limites, é necessario analisar também as conjun-
turas politicas, internas e externas, que conformam o processo mais imediato
de tomada de decisbes. E mediante esse exame que poderemos vislumbrar as
margens de autonomia que se abrem & acéo do Estado, onde as opgbes
possiveis dependerdo sempre de atos de vontade politica.®

Os Condicionamentos Externos: EUA e América Latina sob a
Guerra Fria

Nas duas décadas que se seguiram a Segunda Guerra Mundial, as
relacoes EUA/América Latina estiveram subordinadas a nova projec¢ao inter-
nacional assumida pelo Estado norte-americano. Como se sabe, -0s EUA
emergiram dessa guerra na condi¢ao de poténcia hegemonica mundial, con-
dicdo esta apoiada em sua inconteste superioridade militar, econémica e
tecnoldgica e na forga de seu prestigio politico. Como conseqiiéncia, a politica
externa norte-americana, bem como a definicdo de seus interesses de segu-
ranga, passaram a se orientar tendo em vista objetivos mundiais.

O projeto politico-econdmico perseguido pela diplomacia norte-america-
na no imediato pds-guerra poderia muito bem ser definido pelo que Green
denomina open world approach. Somente um “mundo aberto” e interligado, livre
dos nacionalismos exacerbados e dos regionalismos e “esferas de influéncia”
que haviam caracterizado o periodo entreguerras, poderia garantir a paz e a
estabilidade mundiais. Em termos econdmicos, este “mundo aberto” deveria se
pautar pela eliminagéo de todas as barreiras ao livre comércio e ao livre fluxo
de servicos e capitais, sobretudo aquelas derivadas dos nacionalismos econd-
micos e da excessiva intervengao do Estado na economia. Como observa
Malan, a posicdo dos EUA ndo pode ser explicada exclusivamente por uma
“visdo de estadistas”; tratava-se de um projeto fortemente associado ao cres-
cimento e 4 internacionalizagdo da economia americana, cuja demanda por
mercados externos era crescente, seja em termos de exportagdes e inves-
timentos ou de acesso a matérias-primas.®

A deterioracao nas relagdes com a URSS e a consolidagdo da Guerra
Fria implicaram uma redefinicao do open world approach, adaptando-o a nova
configuracao bipolar do poder mundial. Tal como estabelecido pela Doutrina
Truman e pela politica de “conten¢do”, inauguradas em 1947, os objetivos da
politica externa norte-americana passaram a se definir em fungdo de uma
relacdo de competicao direta com a URSS, na qual a contengdo do comunismo
tornou-se o elemento fundamental. O “mundo aberto”, com seus objetivos de
paz, democracia e estabilidade mundiais, transformou-se no “mundo livre”,
representado pelo bloco ocidental/capitalista, cuja defesa os EUA assumiram
contra a ameaca “totalitaria” do bloco liderado pela URSS. No plano econdmico,
o projeto de uma economia mundial aberta e internacionalizada também teve
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de fazer “concessoes” as novas prioridades estratégicas (reconstru¢do euro-
péia e asiatica), embora reafirmando seus objetivos de longo prazo.

Essas redefinigdes iriam afetar, igualmente, o relacionamento entre a
poténcia hegemonica e a América Latina. No imediato pos-guerra, as relagdes
entre ambos se caracterizavam, de uma perspectiva mais geral, pelo aprofun-
damento dos lacos de solidariedade politica e dependéncia econdmica, conse-
qiiéncia direta da colaboragao latino-americana no esforgo de guerra dos EUA.
Além do crescimento da influéncia politico-ideoldgica, o estreitamento das
relacdes econdmicas durante a guerra converteram os EUA no mais importante
mercado tanto para as exporta¢des como para as importagoes latino-america-
nas.

As diretrizes estabelecidas pelo governo Truman (1945-51) em sua
politicaparaa AméricaLatina, que teriam continuidade durante aadministracéo
Eisenhower (1952-60), podem ser divididas em duas vertentes basicas. No
plano estratégico, a regido ocupava papel secundario no que se refere aos
interesses de seguranga dos EUA, voltados, prioritariamente, para as regioes
onde se desenrolavam os principais conflitos da Guerra Fria — a Europa, e
depois a Asia. Tratava-se, portanto, de consolidar e aprofundar uma esfera de
influéncia politico-militar, visando ndo apenas & exclusdo de poténcias e
“ideologias” estrangeiras, mas, sobretudo, & manuten¢&o da coesao e do apoio
politico que o bloco latino-americano emprestava & politica global dos EUA.
Esse objetivo foi consolidado mediante a criagdo de um mecanismo regional
multilateral de defesa, formalizado na assinatura do Tratado Interamericano de
Assisténcia Reciproca (TIAR), em 1947, e de um mecanismo regional de
cooperacao e formalizagdo das relagdes juridico-politicas entre as “Republicas
Americanas”, consubstanciado na criacdo da Organizacgao dos Estados Ame-
ricanos (OEA), em 1948. Apesar das eventuais resisténcias (sobretudo por
parte da Argentina), a consolidagdo dessa estrutura de relagdes politicas e
militares foi obtida por meio de um relativo consenso, o que certamente ilustra
o grau de ades&o politico-ideoldgica das elites latino-americanas aos pres-
supostos da Guerra Fria e ao papel de “defensor” do “mundo livre” que a
poténcia americana se atribuia.

Mas, se esse consenso era possivel nos planos politico e estratégico, o
mesmo ndo ocorria no ambito das relacdes econdmicas, que se constituiam na
segunda vertente da politica norte-americana para a regido. Coerentes com
seu projeto de uma economia mundial aberta, os EUA enfatizavam a defesa
do livre comércio e a criagdo de um ambiente politico e econdmico favoravel
ao investimento privado, nacional e estrangeiro, que deveria ser o principal
motor do desenvolvimento latino-americano. Nesse sentido, viam com profun-
da desconfianga as tendéncias nacionalistas e estatistas de muitos governos
locais, condenando expressamente suas conseqiéncias econdmicas: prote-
cionismo, nacionalizagdo de companhias estrangeiras, restricdes ao inves-
timento exierno, excessivo controle do Estado sobre a economia e até mesmo
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a tendéncia a “industrializacdo excessiva’. Ao mesmo tempo, a énfase do
governo americano sobre o pape! primordial a ser concedido ao capital privado
pretendia evitar qualquer comprometimento seu com a ajuda econdémica go-
vernamental & América Latina, uma vez que, neste aspecto, as atengdes e
recursos norte-americanos estavam e deveriam permanecer concentrados em
outras regides (Europa e Asia), em virtude de sua prioridade estratégica.

Essa orientacdo se chocava, sob multiplos aspectos, frontalmente, com
as expectativas latino-americanas. Em primeiro lugar, havia esperangas bas-
tante fortes no sentido de obter assisténcia econdmica dos EUA, vista como
uma continuidade natural do tipo de cooperagdo econdmica inaugurado no
hemisfério durante a Segunda Guerra, ou mesmo como um “prémio” ao
inequivoco apoio politico-militar da maioria dos governos latino-americanos a
causa aliada. Em segundo lugar, as respectivas visoes (e as praticas governa-
mentais a elas subjacentes) que 0s paises da regido mantinham a respeito do
seu proéprio desenvolvimento econdmico diferiam em muito, e mesmo se
opunham, daquela que os EUA buscavam impor. ‘

As profundas divergéncias entre EUA e América Latina acerca da coope-
racdo econdmica iriam manifestar-se claramente nas principais conferéncias
interamericanas que, seja durante os governos Roosevelt e Truman ou ja na
administracdo Eisenhower, se dedicariam ao tratamento das relagbes econo-
micas hemisféricas — como no caso das Conferéncias de Chapultepec (1945),
Bogota (1948), Washington (1951), Caracas (1954), Panama (1956) e Buenos
Aires (1957). Em todas essas reunides, a atuagéo norte-americana pautou-se
no sentido de insistir na eliminagdo de todas as formas de nacionalismo
econdmico, de estimular a iniciativa privada e de suprimir as barreiras comer-
ciais, sobretudo em termos de tarifas que visassem a proteg¢ao de nascentes
industrias latino-americanas. Além disso, os EUA se opunham fortemente as
duas principais reivindicagdes latino-americanas: a de participagéao na elabo-
racao de politicas ou acordos cujo objetivo fosse a estabilizagdo dos pregos
dos produtos primarios exportados pela regido sujeitos a fortes flutuagodes; e a
criacdo de uma instituicdo financeira para o desenvolvimento econémico
regional, papel que o governo americano julgava ser suficientemente preenchi-
do pelo Eximbank (Banco de Exportacdo e Importagao do Governo dos EUA)
e o Banco Internacional de Reconstru¢ao e Desenvolvimento (BIRD).

O descontentamento latino-americano, por sua vez, se expressaria me-
diante a criagdo de um novo organismo — fora da jurisdigdo interamericana —
voltado para o desenvolvimento econdmico da regido: a Comissdo Econdmica
para a América Latina (CEPAL), fundada em 1948 como 6érgao especializado
das Nagdes Unidas. Os EUA manifestaram desde o inicio sua oposi¢do a
criacdo da CEPAL, e tentaram assegurar que as fungbes por ela desempe-
nhadas permanecessem atreladas ao Conselho Interamericano Econdmico e
Social (CIES), incorporado a estrutura da OEA. Assim, ndo € de se estranhar
gue tenha sido a CEPAL - e nao o CIES ou qualquer outro organismo
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interamericano — a principal formuladora de um projeto alternativo de desen-
volvimento econdmico que iria influenciar decisivamente os programas desen-
volvimentistas implementados por alguns governos latino-americanos nos
anos 50.

As divergéncias entre EUA e paises latino-americanos quanto ao conteu-
do e formas da cooperagdo econdmica hemisférica ndo devem ser vistas
apenas como um choque entre diferentes concepgdes de desenvolvimento
econdmico. A postura norte-americana, independentemente do peso das prio-
ridades estratégicas, direcionava-se claramente no sentido de perpetuar um
padrao de relacionamento econdmico totalmente assimétrico, no qual as
economias latino-americanas deveriam se manter basicamente como fornece-
doras de matérias-primas necessarias ao consumo doméstico e & producao
industrial americana, cujos bens manufaturados deveriam continuar importan-
do. A propria pauta de comércio envolvendo EUA/América Latina, bem como
a importancia desta ultima em termos do comércio e do investimento externo
norte-americanos (tratava-se do segundo maior mercado, atrds apenas da
Europa) expressam e confirmam essa assimetria.’

No lado oposto, as resisténcias latino-americanas refletiam a tentativa de
romper, ou ao menos redefinir, os termos desse relacionamento assimétrico,
esforgo esse que tinha como pano de fundo as transformagdes econdémicas e
sociais que a regido vinha sofrendo desde os anos 30 — acentuadas ainda pela
conjuntura do pés-guerra — e cujas caracteristicas principais eram exatamente
a perda de dinamismo do setor primério-exportador e a diversificacido da
estrutura produtiva.

De fato, varios paises latino-americanos se encontravam, depois da
guerra, sob condi¢Oes que favoreciam um novo modelo de crescimento eco-
ndmico, baseado na aceleracdo do processo de industrializacio via subs-
tituicdo de importacdes e na ampliagdo do mercado interno. Refletindo esse
processo, e acentuando-0 ao mesmo tempo, a regido enfrentava agudas
transformacoes sociais e politicas, expressas no acelerado crescimento urba-
no, no aparecimento e consolidagdo de novos grupos sociais (burguesia
industrial, classes médias, proletariado urbano) e, principalmente, no surgimen-
to de uma “sociedade de massas”, que passava a pressionar continuamente
no sentido de sua incorporacéo politica e social. Fendbmenos como nacionalis-
mo, populismo e desenvolvimentismo seriam comuns a diversos paises latino-
americanos nesse periodo, expressando a ascensao de novas forcas politicas
e 0s psrogramas governamentais que procuravam dar conta dessa nova reali-
dade.

A ascensao dos republicanos a Presidéncia dos EUA em 1952 nao
modificaria, como ja se observou, as linhas basicas tracadas pela adminis-
tracao anterior em sua politica hemisférica. A eclosdo da Guerra da Coréia
(1950-53) implicaria um recrudescimento da Guerra Fria, inaugurando uma
nova etapa na politica norte-americana de contengdo. Como conseqiiéncia,
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reforgou-se ainda mais o elemento anticomunista no discurso e acdo externa
americanos, o que ndo deixou de se refletir nas relagbes com a Ameérica Latina
e com o Terceiro Mundo como um todo.

Aqui, vale a pena considerar também um outro vetor relevante da politica
exterior dos EUA nesse periodo, relativo as prioridades e modalidades de ajuda
externa. A condi¢cao de poténcia hegemonica ocidental assinalava uma nova
etapa nos programas de ajuda externa norte-americanos e no papel que estes
desempenhavam dentro das metas globais da politica exterior, levando em
consideracao, neste caso, ndo apenas 0s objetivos estratégicos (contengdo do
comunismo), como também concepgles mais amplas a respeito do desen-
volvimento econdmico e politico de outras regides do mundo.

E justamente este uitimo aspecto o mais sublinhado por Packenham em
sua andlise sobre os programas de ajuda externa dos EUA no pds-guerra,
construida a partir de trés approaches basicos que revelariam as concepgoes
dominantes entre os policy-makers norte-americanos sobre o papel da ajuda
externa como instrumento de promogdo do desenvolvimento econdmico e
politico.? Esse autor distingue, primeiramente, um approach “econdémico”,
predominante no periodo entre 1947-50, no qual os objetivos estrategicos da
ajuda externa (estabilidade, pré-americanismo, contengdo do comunismo)
eram vistos a partir de uma estreita correlagdo com o desenvolvimento econd-
mico, privilegiando-se mecanismos como a ajuda material e a cooperacgao
técnica. O Plano Marshall &, certamente, um dos exemplos mais completos e
bem-sucedidos da vigéncia desse approach, mas para os paises subdesenvol-
vidos 0 marco fundamental seria o langamento, em 1949, do programa do
chamado “Ponto IV".19 Este assinalava, entre outras coisas, 0 momento em
que os programas de ajuda externa, deslocando-se progressivamente para o
Terceiro Mundo, em consequiéncia da evolugdo dos conflitos estratégicos,
chegavam a América Latina. Nao obstante, € importante observar que, para
esse Continente, seu valor em termos de desenvolvimento econdmico era
bastante limitado, uma vez que seriam necessarias grandes quantias de capital
para transfomar a assisténcia técnica em projetos de desenvolvimento de larga
escala, além do que nao havia nenhuma agéncia oficial norte-americana (ou
mesmo internacional) que pudesse tornar esse capital acessivel aos paises
latino-americanos.

Assim, no caso brasileiro, a formacao da Comissao Mista Brasil-Estados
Unidos possibilitaria uma intensa cooperagao técnica, com repercussoes deci-
~sivas para o nosso desenvolvimento econdmico futuro, sem que, contudo,
fosse assegurado o financiamento para os projetos elaborados pela Comis-
s30.1" De fato, a América Latina permanecia como baixissima prioridade no
quadro global da ajuda externa norte-americana, ficando atras da Europa, da
Asia Oriental e do Sudeste Asiatico, & frente apenas da Africa.’? A eclosdo da
Guerra da Coréia favoreceria a emergéncia de um novo tipo de abordagem que
viria a se tornar dominante durante toda a década de 50, em uma linha de
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continuidade que se inicia no governo Truman e perpassa toda a administracdo
Eisenhower. No cold war approach a ajuda externa era encarada explicitamen-
te como um “instrumento da Guerra Fria”, visando a objetivos de seguranca
especificos, em que o desenvolvimento econdmico cumpria apenas papel
incidental, desde que compativel com os interesses estratégicos. A nova énfase
na seguranca e no “apoio a defesa” (defense support) acarretaria uma inversao
nas taxas relativas de assisténcia economica e assisténcia militar no &mbito da
ajuda externa total norte-americana, inversdo esta que atingiria também a
Ameérica Latina. Se até 1952 a assisténcia militar dos EUA aregiao era bastante
reduzida, a partir de entao esta apresenta um crescimento constante e superior,

em termos proporcionais, & ajuda econdmica, que permanece pratlcamente
restrita & cooperagao técnica autorizada pelo Ponto V.13

A Deterioracao nas Relacoes EUA/América Latina: Primeiros
Sinais de Mudanca

A partir de 1956, quando se inicia 0 segundo governo de Dwight Eise-
nhower, a politica norte-americana para a América Latina passa a sofrer um
crescente questionamento, anunciado, inclusive, na prépria campanha eleito-
ral, com as severas criticas do candidato da oposi¢ao democrata, Adlai
Stevenson. A origem desse questionamento pode ser melhor compreendida se
a situarmos em trés niveis distintos, 0s quais, naturalmente, estao inter-rela-
cionados:

(a) a evolugdo da conjuntura internacional — a partir de 1955, 0 processo
de “desestalinizacao” e a ascenséo de Krushev na URSS trariam mudangas
na politica externa soviética que se refletiriam também nas relagbes com a
América Latina. O inicio da politica de “coexisténcia pacifica”, em 1956-57,
implicou uma maior énfase na competicdo econdmica e tecnologica entre
as superpoténcias, cujo simbolo maior foi 0 “espanto” mundial em torno do
lancamento do satélite soviético “Sputnik 1”. Além disso, a URSS iniciou uma
politica de ajuda econémica aos paises subdesenvolvidos, mediante acor-

-dos bilaterais e assisténcia técnica. Em conseqiiéncia, cresceu o temor em
centos circulos governamentais dos EUA quanto a uma possivel penetragdo
econdmica soviética no Continente, tanto em termos de ofertas de ajuda
econdmica como de acordos comerciais atraentes para 0s paises Iatmo -ame-
ricanos;

(b) a evolugdo da conjuntura politica e econémica latino-americana — 0s
anos de 1955-58 assistiram a um processo de redemocratizacdo em varios
paises do Continente (Argentina, Peru, Venezuela, Coldmbia), com a queda de
regimes autoritarios ¢ a eleigao, pelo voto popular, de novos presidentes. Esse
processo contribuiu para desgastar ainda mais, junto a opinido publica e
também aos governos latino-americanos, a imagem da administracao Eise-
nhower (e dos EUA, em geral), gue emprestara apoio politico a diversos
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governos ditatoriais. Somava-se a isso uma conjuntura econdémica desfavora-
vel aos interesses da América Latina: ap6s 0 boom experimentado durante a
Guerra da Coréia, as exportacgoes latino-americanas apresentaram uma queda
constante, dadas as oscilagdes drasticas nos precos dos produtos primarios e
a generalizada deterioragdo nos termos de troca entre produtos primarios e
manufaturados. Nao obstante, a orientacdo da politica econdmica interna e
externa norte-americana atuava no sentido de agravar ainda mais esse quadro,
seja pela negativa de participar de acordos para a estabilizagdo dos pregos de
matérias-primas, seja pelas diversas quotas e restricdes impostas a importagéo
de uma série de produtos latino-americanos;

(c) a existéncia de vozes divergentes, dentro da propria administragdo
Eisenhower, em relacdo a ortodoxia da politica econémica norte-americana
para a América Latina e sua énfase exclusiva no investimento privado e nos
recursos domésticos — localizadas sobretudo no Departamento de Estado,
essas vozes defendiam mudancgas que estabelecessem um maior compromis-
so dos EUA com o desenvolvimento econdmico e social latino-americano,
visando, inclusive, evitar a propagacao de idéias politicas radicais.'# Simulta-
neamente, as divergéncias intra-administragdo encontravam apoios e resis-
téncias no Congresso, em uma discussao que envolvia ndo sé a América Latina
mas a ajuda externa para o Terceiro Mundo como um todo.

Mas foi somente a partir de 1958 que uma sucessao de acontecimentos
politicos revelou o grau de deterioracdo real nas relagoes entre EUA e América
Latina, abrindo caminho para o surgimento de propostas que preconizavam
umarevisdo mais ampla dessas rela¢des. Nesse mesmo ano, o vice-presidente
americano Richard Nixon iniciou uma série de visitas a varios paises latino-
americanos, seguindo a linha proposta pelo Departamento de Estado de
imprimir um carater de “rela¢des publicas” e “miss&o de boa vontade” a essa
viagem. De fato, a ma percepc¢ao, em Washington, quanto ao nivel de desgaste
sofrido pela administracdo Eisenhower, fez com que o four do vice-presidente
se transformasse em um verdadeiro fiasco. No Peru e, sobretudo, na Venezue-
la, ele teve de enfrentar fortissimas manifestagdes populares, a ponto de o
governo americano deslocar tropas para suas bases no Caribe com o objetivo
de realizar uma “operagao-resgate” caso fosse necessario. As primeiras re-
acoes oficiais dos EUA seguiram a linha tradicional de atribuir os protestos a
“agitacdo comunista”, porém isso nao impediu que a viagem de Nixon tivesse
repercussoes mais profundas, servindo para reforgar dentro do Executivo e do
Congresso norte-americanos uma postura que favorecia mudangas na politica
para o Continente.1®

Descortinava-se, portanto, uma conjuntura politica favoravel a retomada
das reivindicacdes latino-americanas que, como ja vimos, concentravam-se
principalmente no terreno da cooperag¢do econdmica. Contudo, para enten-
dermos por que foi ¢ Brasil o principal protagonista desse processo, como
formulador de uma proposta que catalisava e articulava as demandas laiino-
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americanas, € fundamental que consideremos também os fatores internos
associados a implementagao de nossa agao diploméatica.

Os Antecedentes da Politica Externa

O tema do desenvolvimento econdmico tem ocupado lugar de destaque
na politica externa brasileira desde a década de 30, quando o Pais iniciou os
primeiros esforgos articulados para superar a condi¢gdo de economia primario-
exportadora e implementar um processo de crescimento industrial voltado para
o mercado interno. Desde entdo, a instrumentaliza¢éo das relagdes externas
no sentido de colocé-las a servigo do desenvolvimento tem se configurado em
um padrdo historico de conformacao e implementacao de nossa politica exte-
rior, mesmo que conjugado a diferentes gradacoes de alinhamento politico.

Essa preocupacao esteve presente na politica de “equidistancia pragma-
tica” levada a efeito entre 1935 e 1942, em que a tentativa bem-sucedida de
manter uma postura equidistante dos dois sistemas de poder entdo em forma-
¢d0 — 0 norte-americano e o alemao — visava garantir uma margem de
autonomia politica que se traduzisse em ganhos econdémicos para o Pais.
Esteve novamente presente no processo de alinhamento com os EUAem 1942,
que passou pela negociagao do reequipamento econémico e militar nacional,
e no alinhamento incondicional do governo Dutra (1949-50), cuja percepgao
(que se revelou equivocada) era de que uma relagéo “especial” com os EUA
deveriaimplicar um tratamento igualmente especial para com as reivindicagdes
brasileiras de auxilio econdémico. Por fim, a questdo do desenvolvimento
econdmico voltou & cena no segundo governo Vargas (1951-54), quando se
buscou reeditar um “alinhamento pragmatico” nos moldes do de 1942, reedigao
estaimpossivel, uma vez que a configuragéo do poder nos planos internacional
e regional ndo mais permitiria ao Brasil uma margem de autonomia tdo
expressiva.!®

O governo Kubitschek iniciou, aparentemente, sem apresentar novidades
nesse terreno. Os primeiros passos da politica externa desse periodo foram no
sentido de reafirmar a solidariedade politica aocs EUA e a “causa ocidental”, o
que ficava patente, ja em fins de 1956, na concordancia brasileira de ceder a
llha de Fernando de Noronha para a instalagéo de um posto de observagao
norte-americano de foguetes teleguiados. Simultaneamente, no plano econd-
mico, langou-se uma ofensiva para assegurar a reativagdo do fluxo de inves-
timentos externos publicos e privados, paralisados desde o final do governo
Vargas, e recolocaram-se as reivindicagtes de auxilio econdmico no ambito
das relacdes bilaterais Brasil-EUA.

Como se sabe, o principal instrumento da politica econémica de JK foi o
Plano de Metas, cujo objetivo era acelerar e complementar o processo de
industrializagao substitutiva de importacoes mediante investimento macigo nas
areas de infra-estrutura, bens intermediarios e bens de capital. Dois fatores
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desempenharam um papel fundamental nesse processo. Em primeiro lugar, a
acdo do Estado como planejador e condutor da arrancada industrial, via
investimento publico direto ou atragdo e alocagdo de capitais privados. Em
segundo, o recurso as fontes externas de financiamento e investimento, cujo
instrumento principal foi a famosa “Instru¢cdo 113", da Superintendéncia da
Moeda e do Crédito (Sumoc), herdada do governo Café Filho, que criava
condigoes extremamente favoraveis & entrada de capital estrangeiro e a
posterior remessa de lucros.

A necessidade de recorrer aos recursos externos era determinada, prin-
cipalmente, pela insuficiéncia de poupanga interna para atender ao grande
volume de invers@es preconizado pelo Plano, o que inclusive terminou por gerar
um financiamento de origem inflacionaria. Ao mesmo tempo, o Pais enfrentava
desequilibrios estruturais em seu balango de pagamentos, em conseqiiéncia
da queda permanente nas receitas de exportagéo, sendo forgado a recorrer ao
endividamento externo de curto e médio prazos para assegurar a continuidade
do crescimento econdmico e industrial. Portanto, era necessario atrair nao
apenas capitais privados, mas também recursos publicos, tendo em vista que
estes Ultimos adquiriam a forma de empréstimos de longo prazo e se dirigiam
para setores de infra-estrutura — 0s chamados “pontos de estrangulamento”,
localizados no bindmio “ energla e transportes” —que nao apresentavam interes-
se para a iniciativa privada. ‘

Assim, ajustando necessidades econdmicas internas e externas, a agen-
da diplomética da politica econdmica externa de JK estabeleceu, a principio,
dois eixos principais: a negociagao de acordos regionais e/ou internacionais
que estabilizassem as cotac¢des internacionais do cafe; e as reivindicacdes de
ampliacao e flexibilizagdo dos empréstimos fornecidos por entidades mterna—
cionais de crédito publico, particularmente o BIRD. .

Nao obstante, a partir de 1958 essa agenda seria substancialmente
ampliada, ndo apenas pela incorporagdo de novas demandas econémicas
mas, sobretudo, pela sua articulagdo com um novo conteudo politico.

A OPA em suas Formulacgées Iniciais: Autonomia,
Desenvolvimento, Multilateralismo

Em maio de 1958, aproveitando-se da conjuntura favoravel criada pela
repercussao negativa da viagem de Nixon, Juscelino Kubitschek enviou carta
ao presidente Eisenhower na qual propunha uma revisao profunda das rela-
¢oes interamericanas e dos ideais do pan-americanismo. Apesar da resposta
bastante cautelosa do chefe de Estado americano, o presidente brasileiro
insistiu, dando contetido mais detalhado as idéias genéricas que havia apenas
esbocado em sua primeira correspondéncia.'® Esse detalhamento foi feito em
um discurso de JK aos embaixadores das Republicas Americanas no Rio de
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Janeiro, e transmitido para todo o Pais por cadeia de radio e TV, quando langou
oficialmente a Operagdo Pan-Americana (OPA). Os pressupostos e objetivos
iniciais da OPA seriam ainda objeto de um outro discurso presidencial, em uma
exposicao para as Forgas Armadas no Palécio do ltamaraty. Em ambos os
pronunciamentos, de contetido bastante semelhante, pode-se identificar clara-
mente a énfase em trés aspectos basicos:

(a) a OPA ¢é apresentada como a expressao do anseio de dar ao Brasil
uma postura mais atuante e autbnoma no que se refere a politica internacional.
Nao se tratava apenas de um desejo subjetivo, mas de uma pretensao apoiada
nas condigOes objetivas (politicas, demograficas, econbmicas) que o Pais ja
alcangara. O Brasil se via como parte da civilizacdo ocidental e continuava
aceitando os pressupostos da Guerra Fria (divis&o bipolar do poder mundial e
lideranga dos EUA no Ocidente), porém procurava assumir um papel mais ativo
dentro da coligag&do que integrava, e cujas responsabilidades e riscos assumia
—abusca de uma maior autonomia se expressaria principalmente nas relagoes
com os EUA. Estas sdo definidas, como sempre, em fung¢do de “lagos indes-
trutiveis” apoiados nas “afinidades politicas e espirituais” e reforgados ainda
pela importancia das relagdes econémicas estabelecidas entre ambos. Contu-
do, a “amizade” entre os dois paises deveria pautar-se pelo reconhecimento
de que o Brasil ja estava maduro para expressar livremente seus pontos de
vista e eventuais desacordos;

(b) o objetivo central da OPA ¢é definido como sendo o de combate ao
subdesenvolvimento econdmico da Ameérica Latina, visto como o principal
problema do Continente, inclusive em termos de seguranca. Tal diagnéstico
baseava-se na constatagao de que os grandes avangos tecnolégicos mundiais
n&o se repartiam igualitariamente entre os paises, persistindo grandes dese-
quilibrios entre as nagdes “economicamente poderosas” e os paises despos-
suidos dos recursos para satisfazer as necessidades vitais de seus povos.
Paralelamente, observava-se que, no plano estratégico, a atuagao do “inimigo”
se deslocava cada vez mais do confronto direto para uma estratégia de
“penetragdo interna”, fato este que era bastante preocupante, tendo em vista
0s progressos material e tecnolégico do bloco comunista e seu possivel efeito
propagandistico. Assim, a OPA propunha uma estreita associagéo entre de-
senvolvimento econdmico e seguranca. O subdesenvolvimento latino-america-
no era visto como uma “chaga” que tornava o Continente extremamente
vulneravel a penetragdo do comunismo, e cuja eliminagao deveria ser parte
necessaria da defesa coletiva ocidental; :

(c) a OPA ¢é apresentada como uma iniciativa de carater e objetivos
multilaterais; ao Brasil coube o langamento da proposta, mas “sem qualquer
pretensao de assumir lideranga no continente”, visando apenas dar expres-
sdo a um sentimento que pertencia a toda a América. Nesse sentido, a
Operac;:§11o9 ndo contemplava espago para nenhum tipo de conversagio
bilateral.
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Quanto a este Gltimo aspecto, a énfase no multilateralismo evidenciava,
desde logo, que o governo norte-americano ndo era o unico interlocutor da
proposta brasileira. Simultaneamente as gestoes junto aos EUA, desenvolveu-
se todo um trabalho de contatos politicos e diplomaticos com 0s paises
latino-americanos, tanto ao nivel das chancelarias como da troca de mensa-
gens presidenciais, buscando-se assegurar apoio para a Operagdo. Além
disso, nesse esforco de aproximagao politica com a América Latina, houve uma
estratégia deliberada de atrair a colaboragéo dos paises com maior peso no
Continente, particularmente a Argentina.?

As Resisténcias Domésticas

O fato de o marco inicial da OPA serumatroca de cartas entre presidentes
—tanto em um caso como no outro entregues por enviados especiais, passando
“por cima” dos canais diplomaticos ordinarios — € bastante revelador para a
compreensao das origens da iniciativa diplomatica brasileira. Elas est&o loca-
lizadas na propria Presidéncia da Republica que, passando ao largo do
Ministério das Relagbes Exteriores e de sua Secretaria de Estado, entrou em
contato direto com a embaixada do Brasil em Washington, solicitando as
providéncias necessarias para a entrega da carta de JK. Diversas fontes
atribuem a “paternidade” da iniciativa a Augusto Frederico Schmidt, assessor
politico informal de Kubitschek desde a campanha, e que gozava de grande
prestigio junto ao presidente.?!

A acdo paralelada Presidéncia, que se repetiria uma vez mais no discurso
de langamento da OPA, terminou por levar ao confronto com o chanceler José
Carlos Macedo Soares, cuiminando, por fim, na sua demissdo e substituicdo
por Francisco Negrao de Lima. Além das criticas pela forma como havia sido
langada a Operagao (sem consulta prévia ao MRE), as divergéncias eram de
conteldo politico, expressando as resisténcias de setores do ltamaraty ao novo
tratamento que a OPA procurava imprimir tanto as relagdes com os EUA, como
com os demais paises latino-americanos. Céticas quanto as possibilidades de
se obter resultados concretos, as vozes divergentes apontavam para o perigo
de que, de um lado, a iniciativa brasileira viesse a criar obstaculos as relagoes
bilaterais com os EUA, e, de outro, contribuisse para aumentar as desconfian-
cas latino-americanas em relagdo a uma possivel pretensao de lideranga ou
hegemonia brasileira no Continente.

Na verdade, o que se defendia era a preservagéo do relacionamento com
os EUA e sua manutengdo nos canais diplomaticos tradicionais, em uma
perspectiva que postulava ser esta a melhor forma de encaminhar os interesses
externos do Pais, inclusive do ponto de vista econdmico. Presente em setores
mais tradicionais do itamaraty, esta era uma visao que também se estendia a
grupos politicos e sociais mais amplos — um exemplo sac os “caciques” do
Partido Social Democrata (PSD), dos quais o proprio chanceler Macedo Soares
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e 0 embaixador brasileiro em Washington, Ernani do Amaral Peixoto, eram
eméritos representantes.??

De fato, a OPA jamais logrou formar um consenso politico interno,
recebendo criticas “a direita” e “a esquerda” em uma polémica que refletia ndo
apenas as clivagens politicas internas do governo Kubitschek, mas, sobretudo,
a crescente polarizagdo entre distintas concepgdes quanto a condugdo da
politica exterior. Para os “americanistas”, a Operagao era indesejavel porque
poderia obstruir o0 bom relacionamento com os EUA; para os “neutralistas”, ao
contrario, o ponto fraco da OPA era justamente o ndo questionamento do
alinhamento a poténcia americana.?3

Contudo, isso ndo significa que ndo houvesse setores da diplomacia
brasileira engajados na formulagao da OPA. No pequeno grupo que asses-
sorava o presidente, ainda nessa fase inicial, destacavam-se diplomatas como
José Sette Camara, subchefe do Gabinete Civil, e Jodo Augusto de Araujo
Castro, chefe do Departamento Politico e Cultural do MRE, entre outros.

Os Obstaculos Externos: O Dificil Dialogo com os EUA

A primeira reagédo do governo americano & OPA foi de absoluta frieza,
claramente evidenciada quando da visita ao Brasil do secretario de Estado John
Foster Dulles, ocorridalogo apos o langamento da Operacgao, em julho de 1958.
A énfase na seguranga e no anticomunismo permanecia sendo a tonica da
orientagao de Washington, mas havia também crescentes sinais de flexibiliza-
cao em relagdo a cooperagdo econdmica hemisférica. Ainda em meados de
1958, os EUA anunciariam seu apoio & criacao de uma instituigao financeira
interamericana para o desenvolvimento econdmico, abrinde caminho para a
constituigdo do futuro Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Outros
sinais viriam, como o fim da oposi¢ado norte-americana a medidas para a
estabilizacdo dos precos dos produtos primarios e a formagao de mercados
regionais latino-americanos e 0 apoio ao aumento da capacidade de empreés-
timo de entidades de crédito publico como o Eximbank e o BIRD. Essas
mudancas ja vinham sendo gestadas no interior da administragao Eisenhower,
mas foram aceleradas pela turbuléncia que marcou a viagem de Nixon, pelo
desgaste politico gerado a partir dai e pela necessidade de os EUA oferecerem
algum tipo de resposta & crescente pressao e insatisfagéo latino-americanas.24
Embora tais medidas ndo constituissem uma resposta & OPA em especial, o
fato de terem sido anunciadas simultaneamente ao langamento da Operacao
dava ao governo brasileiro a oportunidade de apresenta-las como “conquistas”,
principalmente no caso do BID.

E também nesse contexto que se deve compreender a iniciativa do
Departamento de Estado de convocar uma reunido informal de chanceleres,
com o objetivo de discutir as rela¢des interamericanas. Aproveitando a peque-
na brecha, o governo brasileiro teve de evoluir da generalidade das formula-
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¢Oes iniciais para a apresentacgdo de propostas concretas, fosse no tocante ao
encaminhamento ou aos objetivos da Operagéo.

No primeiro caso, a principal proposta brasileira era a de criagdo de um
comité de representantes especiais das 21 Republicas Americanas, cuja
finalidade seria dar seguimento as discussdes sobre a OPA e elaborar as bases
de um acordo a ser discutido e aprovado em reunido de alto nivel. Para o Brasil,
0 mais importante era que este novo organismo fosse dotado de flexibilidade
e autonomia de agdo, desvinculado ao méximo da estrutura da OEA, onde a
supremacia norte-americana se exercia praticamente sem limites.

No segundo caso, o governo brasileiro procurou fixar uma agenda minima
que orientasse as discussfes com vistas & adogdo de novas medidas de
cooperagdo econdmica. Neste caso, a atuagdo da diplomacia articulava-se
com os objetivos mais gerais da politica econdmica, produzindo-se a partir dai
uma agenda fortemente desenvolvimentista. Assim, o Brasil buscava ampliar
0 grau e o alcance das ja consolidadas reivindicagoes latino-americanas,
acrescentando-lhes objetivos especificos, tais como: a identificagao dos prin-
cipais pontos de estrangulamento dessas economias, com destaque para as
limitagbes a capacidade de importar tendo em vista desequilibrios estruturais
do balango de pagamentos, e a determinagdo do volume de recursos interna-
cionais, publicos e privados, necessario a superagao dos desequilibrios exter-
nosQ,Sde forma a assegurar a continuidade do desenvolvimento latino-america-
no.

A oposicdo dos EUA em relagdo ao alcance e ousadia das propostas
brasileiras manifestou-se imediatamente. De fato, a reunido de chanceleres
americanos, realizada em Washington em setembro de 1958, consagrou a
criagdo daquele que passou a ser conhecido como “Comité dos 217, pre-
valecendo, contudo, a posigao norte-americana de vincula-lo ao Conselho da
OEA, de forma a evitar paralelismos que pudessem resultar em compromissos
indesejaveis. Da mesma forma, os EUA rejeitaram integralmente o “desen-
volvimentismo” que o Brasil procurava imprimir & agenda de discussdes do
Comité, limitando-a aos pontos que, de resto, ja haviam sido incorporados pelas
mudancas na politica econémica hemisférica: estabelecimento de uma ins-
tituicao financeira interamericana.

Na verdade, esse quadro nao sofreria nenhuma modificagao substancial
durante as reunides subseqientes do Comité dos 21, realizadas em Washing-
ton (novembro/dezembro de 1958) e Buenos Aires (maio de 1959). A atuagao
brasileira junto a esse férum se orientava, primordialmente, no sentido de
reforcar o carater politico da OPA, enfatizando a necessidade de uma as-
sociacdo entre desenvolvimento econémico e seguranga hemisférica, com o
objetivo de assegurar um compromisso politico dos EUA com o combate ao
subdesenvolvimento latino-americano. Ja no que se refere as propostas es-
pecificas, o Brasil insistia naquilo que denominava de approach “global” do
desenvolvimento latino-americano, defendendo a fixagao de metas guantitati-
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vas (taxas de crescimento da renda per capita e do Produto Nacional Bruto
(PNB),Qé/olume de recursos internacionais etc...) em uma perspectiva de longo
prazo. '

A estratégia norte-americana seguia exatamente na diregdo oposta,
procurando limitar as discussdes a um campo estritamente técnico-econdmico.
Tomando como base uma agenda predefinida, os EUA limitavam o debate
quanto a novas medidas de cooperagao econdmica a trés pontos principais:
(a) incremento no fluxo de capitais publicos (BID, Eximbank, BIRD) e “papel
primordial” dos capitais privados; (b) ampliagéo e intensificagdo dos programas
de cooperagio técnica; (c) expansdo do comércio internacional, ai incluidas as
medidas para a estabilizagdo dos precos de produtos basicos e o apoio a
formag&o de mercados regionais, desde que estes ndo implicassem um desvio
de comércio em relagio aos EUA. Além disso, 0 governo americano descartava
qualquer possibilidade de comprometimento com um plano global, multilateral
e delongo prazo de desenvolvimento latino-americano, favorecendo claramen-
te a manutengdo de uma abordagem bilateral voltada para objetivos es-
pecificos2” As disparidades de orientagdo entre Brasil e EUA terminariam,
~inclusive, por levar as delegacdes dos dois paises a atritos constantes, opondo
o “linha dura” Thomas Mann (secretario de Estado adjunto para assuntos
econdmicos e chefe da delegagdo americana) a Augusto Frederico Schmidt
(chefe da delegacao brasileira).

Por outro lado, os anos de 1958-59 foram certamente os que registraram
0s momentos de maior tens&o no relacionamento bilateral entre Brasil e EUA.
Como pano de fundo desses atritos figuravam as dificuldades financeiras
enfrentadas pelo governo brasileiro em conseqiiéncia dos constantes déficits
no balango de pagamentos, que levariam a tensas e prolongadas negociagdes
com o FMI, e cujo ponto culminante seria a ruptura com este, em junho de 1959.
J& no inicio desse mesmo ano, cresciam as pressoes do Departamento de
Estado no sentido de que o Brasil concluisse um acordo com o FMI e aceitasse
as medidas de estabilizagio econdmica impostas por essa instituicgo.?® Assim,
pode-se deduzir que a intransigéncia norte-americana no Comité dos 21
provavelmente se reforgou a medida que o governo brasileiro emitia sinais de
que ndo se submeteria as exigéncias do Fundo. Nesse sentido, os EUA
adotaram uma estratégia deliberada, que seria repetida com outros paises, de
introduzir problemas e questdes bilaterais nas negociagoes globais relativas a
OPA, de forma a enfraquecer o aspecto multilateral da _Operagéo.29

De fato, o uUnico resultado concreto que a OPA pdde apresentar nesse
periodo foi a redacéo e aprovagao do convénio constitutivo do BID, elaborado
por uma comissao de especialistas, cujos trabalhos estavam subordinados ao
CIES, passando, portanto, ao largo do Comité dos 21. Diante do visivelimpasse
a que haviam chegado as discussoes, a estratégia brasileira no Comité passou
a orientar-se no sentido de ganhar tempo, concentrando-se em mecanismos
processuais que, ao final de cada reunido, garantiam uma “sobrevida” a OPA,

224



mediante a criagdo de grupos de trabalho, subcomissdes etc. Também nesse
caso, reconhecia-se que 0 campo de agéo politica estava limitado ndo apenas
pela oposi¢do dos EUA como também pela falta de unidade latino-americana,
o que s% 5eﬂetia na dificuldade de dar maior coesdo aos trabalhos técnicos do
Comité.

O Desafio Cubano e as Mudancas nas Relagcoes EUA/América
Latina :

Nos primeiros meses de 1960, as relagbes entre 0 novo governo revolu-
cionario cubano e os EUA entraram em acelerada deterioracdo, em um
processo cujo ponto culminante seria a expulséo de Cuba da OEA, em 1962.
Por trds dos antagonismos entre os dois paises estava a deciséo do governo
cubano de tomar uma série de medidas nos campos econdmico e social
(reforma agréria, expropriacao e nacionalizagdo de companhias estrangeiras)
que atingiam diretamente os interesses econdémicos norte-americanos na llha.
Estava, sobretudo, a aproximag&o econdmico-militar de Cuba e URSS, con-
cretizada por ocasido da visita do-vice-presidente soviético Anastase Mikoyan
a Havana, no inicio de 1960, e da assinatura de acordos de comércio e ajuda
econdmica entre 0s dois paises. O acercamento de Cuba e URSS representava
um desafio gravissimo para os EUA, na medida em que abria a possibilidade
(que efetivamente se concretizou) de um pais pertencente a esferade influéncia
americana, e situado geograficamente em uma area vital para a sua segurancga
(o Caribe), passar a orbita soviética. Tratava-se, na verdade, de um desafio ao
proprio sistema interamericano, nas formas, mecanismos e objetivos que este
assumira no pos-guerra.

O impacto exercido pela Revolugdo Cubana sobre a politica norte-ame-
ricana para o hemisfério implicou, assim, ndo apenas um imenso volume de
pressdes diplomaticas e econOmicas sobre Cuba, mas uma mudanga de
orientagdo que abrangia o conjunto da América Latina. Tal transformacéo era
determinada, entre outras coisas, pela necessidade de os EUA buscarem o
apoio latino-americano para a adocao de sangdes bilaterais e multilaterais
contra 0 governo cubano. Além da decisdo de embargar totalmente as impor-
tagbes de agucar desse pais, os EUA procuraram forjar, no &mbito do sistema
interamericano, um consenso politico para uma agdo coletiva contra Cuba.

Mas havia também uma percepcado crescente de que era preciso evitar
uma “nova Cuba”, isto &, o reconhecimento de que, em parte, o desafio cubano
tinha suas origens na omissao norte-americana em relagcao aos problemas da
Ameérica Latina. Esta concepgdo, que ganhara forga total com a ascensao do
democrata John Kennedy a Presidéncia dos EUA, em 1961, ja se anunciava
claramente durante o ultimo ano da administracao Eisenhower. Tratava-se de
uma abordagem nova da problemética latino-americana, na qual o desen-
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volvimento econdmico era visto sob um prisma mais amplo do que o /aissez-
faire que havia predominado na orientacio norte-americana desde 1945.

Recuperando os trés approaches formulados por Packenham, pode-se
observar que ao final do governo Eisenhower j& comecavam a se delinear os
tragos basicos do que ele classifica como explicit democratic approach. Em
contraste com a abordagem tipica da Guerra Fria, 0 novo approach estabelecia
todo um conjunto de relagdes causais entre desenvolvimento econémico,
desenvolvimento social e desenvolvimento politico. A estabilidade politica,
agora concebida claramente em termos de um compromisso com a democracia
representativa, deixava de ser vista sob a otica exclusiva da seguranca e da
contengao do comunlsmo passando a incorporar 0s temas da prosperidade
econdmica e social 3!

Certamente, esta ndo foi uma visdo gestada apenas em fungdo do
impacto causado pela Revolugao Cubana, tendo em vista que, como ja vimos,
a politica dos EUA para a América Latina encontrava-se sob forte ques-
tionamento desde 0 inicio do segundo mandato de Eisenhower. Mas a dimen-
s&o do desafio cubano criava uma conjuntura politica nova, a qual os EUA
tinham de responder com rapidez, e atuava no sentido de fortalecer a posigdo
dos que, dentro do governo, ja defendiam mudancas radicais.

Tratava-se de um contexto que abria amplas possibilidades para a
revitalizagdo da OPA, inclusive porque os rumos tomados pela Revolugio
Cubana, em sua crescente aproximacgao da Orbita soviética, serviam para
comprovar a “correcao” da tese brasileira, de que o subdesenvolvimento era
um fator gerador de instabilidade politica que comportava ameagcas a seguran-
¢a hemisférica. Estabelecia-se, portanto, uma nova conjuntura em que, pela
primeira vez desde que fora langada, a OPA passaria a contar com a simpatia
do governo norte-americano.

A Visita de Eisenhower: Um Momento de Transicao

Em agosto de 1959, o comando do ltamaraty passaria por novas modifi-
cagbes, com a saida de Negrdo de Lima e a entrada de Horacio Lafer. Ao
contrério do que ocorrera anteriormente, dessa vez a substituicido no MRE néo
implicou nenhuma mudanga ou descontinuidade na condugédo da politica
externa, mantendo-se a OPA como uma de suas prioridades. O toque inovador
na atuagdo do novo chanceler ficou por conta de uma énfase particular na
necessidade de se implementar as relagbes econdmicas internacionais do Pais
com vistas & expansao das exportagdes e a conquista de novos mercados,
inclusive relegando a um segundo plano constrangimentos de ordem politico-
ideol6gica que haviam vigorado até entdo. A gestao de Lafer também levaria
a frente varias medidas, iniciadas ainda com Negrao de Lima, destinadas a dar
maior relevo e articulagao as questoes econémicas, de forma a coordenar a
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atuacgao do ltamaraty com outros ministérios e capacita-lo para atuar com maior
eficacia seja no plano bilateral ou multilateral.32

Entrementes, no ano de 1960, foi introduzido um acontecimento novo na
agenda diplomatica brasileira, a partir da programada visita do presidente
Eisenhower. O tour do chefe de Estado americano incluia também idas a
Argentina, Chile e Uruguai, tendo ocorrido poucas semanas ap0s a assinatura
do acordo comercial entre Cuba e URSS, em uma conjuntura na qual ja se
anunciavam mudangas na politica norte-americana para a América Latina,
ainda que essas nao estivessem claramente delineadas.

Tal como ja havia se dado durante a vinda de Foster Dulles, o Brasil
adotou como estratégia concentrar sua atenc@o nos temas multilaterais, dei-
xando a abordagem das questdes bilaterais — de natureza realmente delicada,
em virtude dos problemas decorrentes da ruptura com o FM! e das dificuldades
financeiras brasileiras — a cargo do governo americano. Contudo, as diferengas
entre as conjunturas de uma e outra visita ficariam evidentes na mudanca de
atitude dos EUA: da ultima vez, o governo brasileiro encontrou um interlocutor
extremamente receptivo, ndo apenas no apoio a OPA como também na
disponibilidade para eliminar as areas de fricgao nas relagdes bilaterais.33 Em
relacao a primeira tematica, o governo americano manifestou claramente sua
aprovagdo a retomada imediata das atividades do Comité dos 21, embora
continuasse rejeitando o approach global defendido pelo Brasil e optasse por
uma abordagem bilateral no tocante aos programas de auxilio econdmico. De
fato, esse era um momento de indefinicdo na politica global dos EUA para a
América Latina, em que a persisténcia de divergéncias dentro da administracdo
Eisenhower quanto aos rumos a seguir inibia qualquer compromisso com
medidas mais amplas ou mudancgas mais radicais.3*

Por outro lado, também no inicio de 1960, antes mesmo da visita de
Eisenhower, ocorreria um episodio bastante revelador dos condicionamentos
politico-ideolégicos da Operagao Pan-Americana. O governo cubano formulou
um convite ao Brasil para que participasse de uma conferéncia de paises
subdesenvolvidos, reunindo Estados latino-americanos, africanos e asiaticos,
a ser realizada brevemente em Havana. Sob alegagbes vagas quanto a
possibilidade de que essa reunigo interferisse no encaminhamento da OPA, o
chanceler Horacio Lafer recusou o convite, 0 que causou estranheza ao
governo cubano, pois este considerava que sua proposta se enquadrava
plenamente no espirito da Operagao. Entretanto, a recusa era compreensivel,
tendo em vista a iminéncia da visita do presidente americano e o impacto
negativo que a aceita¢do de semelhante convite poderia produzir, ainda que a
posicdo brasileira em face do conflito EUA/Cuba fosse de cautela e conciliag&o.
Assim, entre a preservagio do apoio norte-americano e a possibilidade de dar
um contetdo “terceiro-mundista” ou neutralista a luta contra o subdesenvolvi-
mento, o Brasil optou claramente pela primeira alternativa, opcao esta que se
torna tanto mais significativa quandoc se observa que o Pais participou como
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observador da | e Il Conferéncias de Solidariedade Afro-Asiatica, realizadas
em Bandung (1955) e no Cairo (1957). Neste caso, manifestava-se um evidente
descompasso entre a atuagéo diplomatica brasileira no plano internacional —
onde o Pais se permitia uma postura mais autbnoma, buscando maior aproxi-
macédo ao Terceiro Mundo — e no plano regional — onde se procurava evitar
qualquer posi¢ao que pudesse levar a um confronto direto com os EUA.

O Comité dos 21 em Bogota: Alcances e Limites

Em julho de 1960, o Conselho da OEA decidiu convocar uma reunido de
consulta dos chanceleres americanos, que se transformaria na Conferéncia da
Costa Rica, para discutir o conflito entre EUA e Cuba. Aproveitando-se da
conjuntura favoravel, o Brasil propds, com sucesso, a inclusdo na agenda de
um item referente a “relacao de causalidade entre a intranquilidade politica e
social na América Latina e o subdesenvolvimento econdmico”.3% Dessa vez,
todavia, a iniciativa de maior impacto ndo coube ao Brasil e sim a delegacao
norte-americana, que ao final da reunido anunciaria a intengdo de seu governo
de criar um fundo de aproximadamente US$ 600 milhdes destinado a projetos
de desenvolvimento social na América Latina.

A criacdo daquele que ficou conhecido como Fundo de Desenvolvimento
Social (Social Progress Trust Fund) sinalizava mudangas politicas importan-
tes, pois significava uma total reversao na politica até entao adotada pelos EUA
de n&o conceder recursos ao desenvolvimento dos paises latino-americanos.
Além disso, 0 governo americano empenhou-se em ter o Fundo rapidamente
aprovado pelo Congresso, de forma que o0 mesmo pudesse ser apresentado
como a principal medida a ser discutida e sancionada no terceiro periodo de
sessdes do Comité dos 21, cuja realizacdo j& estava prevista para Bogot4.36
Note-se que, nessa época, a candidatura oposicionista de Kennedy ja havia
sido langada, e que um dos pontos fortes de sua campanha era areviséo global
das relagdes EUA/América Latina.

Consciente das amplas possibilidades abertas pela nova conjuntura
politica, o Brasil estabeleceu metas ambiciosas para sua atuagéo na terceira e
Gltima reunido do Comité, ainda que se possa observar, também, uma maior
énfase brasileira nos aspectos puramente técnicos e econdmicos. Assim,
nossa delegacdo deveria concentrar seus esforgos na aprovagao dos seguintes
pontos: (a) quantificagao das metas do desenvolvimento latino-americano; (b)
compromisso de assisténcia externa adequada; (c) abandono da tese de que
a concessdo de assisténcia deveria ser antecedida pelas medidas de es-
tabiliza¢do preconizadas peio FMI; (d) abandono da tese de que a assisténcia
externa so deveria cobrir os gastos decorrentes de importagdes; (e) abandono
da tese de que os paises latino-americanos ndo poderiam acelerar seu de-
senvolvimento por incapacidade tecnoldgica de absor¢ao rapida de recursos;
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(f) abandono da idéia de que o desenvolvimento econémico deveria se basear
principalmente no capital privado.3’

Surpreendente foi a receptividade dos EUA em relagdo as ambiciosas
propostas brasileiras. De fato, ao contrario do que ocorrera em reunides
anteriores, em Bogot4 as delegagbes americana e brasileira atuaram em um
clima de entendimento e sintonia, a ponto de um observador classificar o
trabalho das duas delegagfes como uma reedigao “oficiosa” da Comissao
Mista Brasil-Estados Unidos.38 Como resultado desse trabalho conjunto, a
terceira reunido do Comité dos 21 produziu um documento final que repre-
sentava uma total ruptura, por sua extensao e profundidade, com o contetdo
genérico e indcuo das “declaragdes” precedentes.

A Ata de Bogota subdividia-se em quatro partes distintas, que incluiam:
(a) medidas de melhoramento social, inclusive apoio a realizagao de reformas
agraria e tributaria; (b) criacdo do Fundo de Desenvolvimento Social, a ser
administrado pelo BID, cujos recursos estariam disponiveis para os paises que
se dispusessem a realizar “melhoramentos institucionais efetivos” com vistas
a um “maior progresso social e desenvolvimento econémico mais equilibrado”;
(c) medidas de desenvolvimento econdmico, ai incluidas as principais propos-
tas brasileiras; e (d) cooperacao multilateral para o progresso social € econd-
mico, visando a unido de esforcos entre CIES, CEPAL, BID e organismos
especializados das Nagdes Unidas.3?

A Ala, portanto, contemplava amplamente as propostas da OPA, mas é
importante registrar que a inclusdo de medidas referentes ao desenvolvimento
social foi uma iniciativa da delegacao norte-americana. Na verdade, o desen-
volvimento social era uma questdo tratada de forma apenas superficial nas
formulagdes e pronunciamentos diplomaticos brasileiros, com visiveis objetivos
retéricos, mas sem nenhuma preocupacado de fixar metas ou propostas es-
pecificas. Fiel & sua matriz desenvolvimentista, a OPA incorporava a concep-
¢ao de que os frutos do desenvolvimento econdmico se distribuiam automati-
camente pela sociedade, de tal forma que progresso econdmico e prosperidade
social se tornavam sinbnimos. De resto, para o governo brasileiro, como
também para outros governos latino-americanos, a questdo social eraumtema
mais incdmodo, do'ponto de vista do consenso politico interno e externo, que
o desenvolvimento econdmico. Ao contréario deste Gltimo, abordado a partir de
uma construgdo ideoldgica que localizava o “inimigo” no plano externo (os
paises centrais ou desenvolvidos), denunciando relagbes internacionais desi-
guais, a tematica social remetia diretamente as relagbes de poder e as
desigualdades internas.

Na verdade, a Ata de Bogota se constituia ndo apenas em uma consa-
gragao da OPA, mas também em um predmbulo da Alianga para o Progresso,
principal iniciativa da administracdo Kennedy para a América Latina. Langada
em 1961, a nova ofensiva preconizava uma revisao radical da politica norte-
americana para o Continente, tendo por base objetivos de desenvolvimento
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econdmico de longo prazo, reforma estrutural e democratizacao politica. Essas
metas adquiriram forma concreta mediante a assinatura da Carta de Punta del
Este, na qual os EUA se comprometiam a destinar um fundo de USS$ 20 bilhdes
ao desenvolvimento latino-americano por um periodo de dez anos, sendo que
a aplicagdo desses recursos estava vinculada a um compromisso com a
democracia representativa e a realizagao de reformas sociais.

O langamento da Alianga para o Progresso significava um claro esforco
norte-americano no sentido de corrigir os erros do passado e fornecer a
América Latina um modelo de desenvolvimento econémico e social alternativo
ao perigoso exemplo oferecido pela Revolugdo Cubana. Varios assessores de
Kennedy que participaram diretamente da formulagdo da Alianga para o
Progresso reconhecem a importancia e a influéncia da Operacao Pan-Ameri-
cana como proposta inovadora e como um alerta em relagéo aos “perigos” do
subdesenvolvimento.40

Nesse sentido, a Ata de Bogotd, ao mesclar recomendacdes referentes
ao desenvolvimento econdmico e ao desenvolvimento social, pode ser consi-
derada como um ponto de chegada que era também um ponto de partida,
explicitando os alcances e limites da iniciativa brasileira. No primeiro caso,
atingia-se o objetivo, coerentemente sustentado ao longo de toda a trajetoria
diplomatica da Operacgao, de se obter um compromisso politico dos EUA com
0 combate ao subdesenvolvimento latino-americano. No segundo, uma parte
dessa substancial vitéria politica da diplomacia brasileira era diluida pelo fato
de que a capacidade inovadora havia se transportado para o lado norte-ame-
ricano, ao propor a associagao entre desenvolvimento econdmico, democracia
politica e reforma social.

Conclusoes

Como podemos observar, o langamento da Operagdo Pan-Americana
representou uma substancial ampliagdo da agenda econdmica externa brasi-
leira. Contudo, isso nao significa que a OPA deva ser vista apenas como uma
conseqtiéncialégica e inevitavel do desenvolvimentismo agressivo do governo
JK. A prépria conjuntura que cercou 0 seu langamento, assim como suas
origens e o conteudo das formulagoes iniciais apontam claramente para uma
iniciativa politica, traduzida em um ato de afirmagéao continental e internacional
do Pais — esse carater eminentemente politico se revela, inclusive, na genera-
lidade das formulactes e na auséncia de propostas concretas.

Nao obstante, 0 encaminhamento pratico da OPA terminou por impor a
necessidade de que esta formulasse uma agenda especifica que orientasse 0s
trabalhos e a a¢ao diplomatica. Aqui pode-se observar que a atuagdo brasileira
assumiu duas dimensdes que, embora distintas, nao eram conflitantes e de
fato se complementavam. Em primeiro lugar, uma dimensé&o politico-diploma-
tica, que buscava reforcar o contetido politico da Operacdo mediante a as-
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sociagao entre seguranca hemisférica e desenvolvimento econdmico. Em
segundo, uma dimensé&o técnico-econémica, fortemente influenciada pelo pen-
samento e praticas econdmicas desenvolvimentistas, que se ajustava as
necessidades e objetivos das politicas econdmicas interna e externa. Neste
altimo caso, a OPA nao sé se beneficiou como também reforgou todo um
processo de colaboragao entre o Ministério das Relagdes Exteriores e setores
da burocracia estatal vinculados as relagbes econémicas externas, em um
contexto de crescente articulagdo entre aspectos econdmicos e aspectos
politicos na condugdo da politica externa. Toda uma geragéo de “diplomatas-
economistas” esteve ligada & OPA, quer por meio da realizagdo de estudos
técnico§1 1ou da participacéo nas delegacdes brasileiras nas reuniées do Comité
dos 21.

Por outro lado, a OPA reintroduziu no quadro geral da politica externa
brasileira os temas do alinhamento e do desenvolvimento sob um novo prisma,
'do multilateralismo. Todas as tentativas anteriores, bem-sucedidas ou nao, de
negociar o alinhamento politico em troca de auxilio econdmico haviam se dado
em bases bilaterais. A partir de 1942, esse bilateralismo se concentrou na
relagdo com os EUA, que passava a desfrutar da condicdo de poténcia
hegemoOnica regional. A consolidagzo, no imediato po6s-guerra, de um sistema
interamericano, com foros multilaterais permanentes ou regularmente convo-
cados, néo alterou esse padrdo, pois ainda assim a diplomacia brasileira
orientava-se no sentido de utilizar instrumentos multilaterais para assegurar
ganhos bilaterais na relagao com os EUA, em uma postura de evidente
competi¢do com os demais paises latino-americanos.

O multilateralismo foi, como ja vimos, um dos principais aspectos afirma-
dos pela OPA desde suas formula¢des iniciais, e ndo se constituia apenas em
uma figura de retodrica. Muito embora o interlocutor privilegiado do governo
brasileiro fossem os EUA, houve todo um esforgo diplomatico no sentido de
ampliar os contatos e obter o apoio das Chancelarias latino-americanas. A
propria criagao do Comité dos 21 € uma evidéncia do relativo sucesso desse
trabalho diplomatico, uma vez que n&o teria sido possivel criar um organismo
com essas caracteristicas sem o suporte politico minimo nao s6 dos EUA mas
também dos demais Estados americanos.

A énfase no multilateralismo significou a introdugido de duas novas
dire¢Oes na politica externa brasileira, com desdobramentos importantes para
sua evolugao posterior. Em primeiro lugar, como um instrumento em si de
condugao da acgéo diplomatica, isto €, a conjugacao entre acdo multilateral e
relagOes bilaterais, particularmente no tocante aos temas econdmicos. Em
segundo, como um esforgo de aproximacdo da Ameérica Latina. Nesse Gltimo
caso, a OPA inaugurou uma experiéncia de cooperagdo politico-econdmica
sem precedentes, tendo por base a tematica comum do subdesenvolvimento.

A coexisténcia permanente de dois interlocutores — EUA, de um lado, e
Ameérica Latina, de outro — é também reveladora das ambigliidades da iniciativa
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brasileira, que conjugava conservacgao e inovacado. Se utilizarmos a tipologia
construida por Jaguaribe, que opunha americanistas vs. neutralistas, observa-
remos que a OPA buscou conciliar concepgdes e objetivos. aparentemente
inconciliaveis. De um lado, ela incorporava pressupostos tipicamente ame-
ricanistas: a manuteng&o da solidariedade politica aos EUA e a nogéo de uma
suposta “complementaridade de interesses” politicos e econdmicos entre 0s
dois paises. De outro, ela também incorporava pressupostos neutralistas, tais
como a busca de maior autonomia na atuacdo internacional do Brasil, a
aproximagdo da América Latina e a énfase no subdesenvolvimento.*2 Nao
obstante, também podemos observar que o americanismo prevaleceu sobre o
neutralismo nos momentos em que 0 alinhamento aos EUA, percebido como
alinhamento ao mundo ocidental, poderia ser posto em xeque — como no
episodio da recusa ao convite do governo cubano.

Essa dimensdo também nos revela que as ambigliidades da OPA néo
sdoisoladas, inserindo-se no quadro mais global da politica exterior do governo
Kubitschek. O carater ambiguo, as vezes indefinido, e mesmo contraditério
desta tltima manifestou-se igualmente em outras situagdes, como na “féormula
de conciliagdo” encontrada para implementar o reatamento comercial com a
URSS, ou ainda na postura crescentemente contraditoria em face da descolo-
nizacdo africana.*3 Podemos igualmente observar que essa ambigilidade
pressupde um processo de progressivo descolamento entre 0s aspectos da
politica externa mais diretamente ligados ao campo politico-estratégico — nos
quais persiste o alinhamento aos EUA e as demais poténcias ocidentais — e
aqueles mais estreitamente vinculados ao desenvolvimento econémico — nos
quais a atuagdo diplomatica brasileira vai assumindo uma postura crescente-
mente critica, autbnoma e capaz de articular um discurso proprio.

Nesse sentido, € significativo que dos trés aspectos destacados nas
formulagdes iniciais, 0 que mais se diluiu a medida que a proposta foi ganhando
um encaminhamento concreto foi 0 da autonomia, que terminou por sucumbir
ao peso real do alinhamento diante de uma configura¢do extremamente rigida
das relagtes de poder no ambito regional. De fato, no inico momento em que
se abriram possibilidades para que a OPA obtivesse ganhos reais, esies se
deram mediante um reforgo do alinhamento, em um contexto de questio-
namento do sistema interamericano imposto pelo desafio cubano.

Ainda assim, foi justamente na capacidade de ter articulado em um
discurso coerente os temas da autonomia, do desenvolvimento e do multilate-
ralismo que residiu a contribuicao inovadora da politica exterior de JK. Todos
os trés temas apontavam para um alargamento de horizontes que seria
retomado posteriormente pela diplomacia brasileira.

(Recebido para publicagao em maio de 1993)
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intermédio dos editoriais dos princi-
pais jornais da época, tais como O
Estado de Sdo Paulo e Correio da
Manha. Ver, por exemplo, “A Carta
e o Discurso”, CM, 24/6/1958, p.6;
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cias Basicas das Economias Brasi-
leira e Mundial no Periodo 1958-
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partamentos de Estado e do Tesou-
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1988.
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Osério de Almeida, Roberto Cam-
pos e Jo&o Batista Pinheiro, entre
outros.

42 Ver Hélio Jaguaribe, O Nacionalis-
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plomatico. A esse respeito, ver
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Resumo

Desenvolvimento e Multilateralismo: Um Estudo sobre a Operacao
Pan-Americana no Contexto da Politica Externa de JK

Este artigo se baseia em um estudo deta-
Ihado sobre a Operagao Pan-Americana
(OPA), principal iniciativa diplomatica do
governo Juscelino Kubitschek (1956-60),
tendo como pano de fundo o contexto
mais amplo da politica exterior brasileira
naguele periodo. Como fio condutor da
analise, buscou-se articular, de um lado,
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os condicionamentos externos que bali-
zavam o campo de agao da diplomacia
brasileira, sobressaindo-se, neste caso,
as relagdes de poder no interior do sub-
sistema interamericano e as divergén-
cias entre EUA e América Latina quanto
as diferentes prioridades concedidas 3
segurancga e ao desenvolvimento econd-



mico. Ao mesmo tempo, procurou-se de-
linear os fatores internos associados ao
langamento da OPA, com atengéo es-
pecial as formulagdes politicas, aos con-
flitos intragovernamentais e as deman-
das originadas da politica econdmica.

Por fim, destaca-se os alcances e limites
dainiciativa brasileira, ressaltando o seu
carater inovador ao articular os temas do
desenvolvimento e do multilateralismo
em um discurso coerente de politica ex-
terna.

Abstract

Development and Multilateralism: A Study on the Pan-American
Operation in the Context of JK’s Foreign Policy

This article is based on a detailed study
of the Pan-American Operation (OPA),
the principal diplomatic initiative of the
Juscelino Kubitschek government
(1956-60), in the context of Brazil’s fo-
reign policy in the period. As guidelines
for the analysis, the author has attemp-
ted, on one hand, to link the external
conditioning factors which set bounds for
the Brazilian diplomacy, pointing out the
power relations in the inter-American
sub-system, as well as the divergences
between the United States and Latin

America on the different priorities given
to security and economic development.
On the other hand, the article has sought
to outline the internal factors associated
with the launching of the OPA, with a
special emphasis on political formulation,
intra-governmental conflicts and on de-
mands originating from the economic po-
licy. Finally, it points out the attainments
and limitations of the Brazilian initiative,
emphasizing its novelty while linking the
themes of development and multilateralism
into a coherent foreign policy discourse.

Résumé

Développement et Multilateralité: Une Etude sur I’Opération
Pan-Américaine dans le Contexte de la Politique Externe de J.K.

Cet article s’appuie sur une etude detail-
{ée de V'Opération Pan-Américaine
(OPA), principale initiative diplomatique
du gouvernement de Juscelino Kubits-
chek (1956-60), ayant comme toile de
fondle contexte de la politique extérieure
brésilienne de cette période. Comme fil
conducteur de I'analyse, 'auteur cherche
a articuler d’'un coté, les conditionne-
ments externes qui ont défini le champ
d’action de la diplomacie brésilienne,
soulignant, dans ce cas, les rélations de
pouvoir dans le noyau du sous-systéme
inter-américain et les divergences entre
les Etats Unis et PAmérique Latine par

rapport aux différentes priorités accor-
deés a la securité et au développement
économique. En méme temps, l'article
cherche a décrire les facteurs intérieurs
associés au lancement de 'OPA, en dé-
diant une attention spéciale aux formules
politiques, aux conflits intra-gouverne-
mentales et aux demandes originaires de
la politique économique. En dernier liey,
Iauteur souligne les portées et limitations
del'initiative brésilienne, remarquant son
caractére innovateur par I’articulation
des thémes du développement et de la
multilateralité dans un discours cohérent
sur la politique extérieure.
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