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RESUMO

A presente dissertacdo visa a comparar duas iniciativas diplomdticas lancadas
pelo Brasil e pelos Estados Unidos entre 1958 e 1963, respectivamente, conforme
o pais que langou, a Operacao Panamericana (OPA) e a Alianca para o Progresso
(AP). A comparacdo realiza-se no quadro das relacdes hemisféricas americanas,
em que o conceito de panamericanismo torna-se fundamental. Assim, o texto
inicia-se com a apresentacdo dos conceitos tedricos fundamentais e prossegue
com um histdrico das relagdes interamericanas, desde o inicio do século XIX até
meados do século XX. Em seguida, apresentam-se as caracteristicas elementares
da politica externa do Brasil e a Operagdo Panamericana, langada pelo Presidente
Juscelino Kubitschek em 1958; na seqiiéncia, apresentam-se as caracteristicas
fundamentais da politica externa dos Estados Unidos e a Alianca para o
Progresso, langcada pelo Presidente John Kennedy em 1961. A ultima etapa da
dissertacdo corresponde a comparagdo entre as duas iniciativas, recuperando-se
os diversos elementos apresentados ao longo do texto. O mote da comparacdo
estd nas diferentes transacdes entre combate ao comunismo e auxilio ao
desenvolvimento nacional de cada uma das iniciativas.

Palavras-chave: Brasil; Estados Unidos; regionalismo; panamericanismo;
combate ao comunismo; desenvolvimento nacional.
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ABSTRACT

The present text compares two diplomatic initiatives, launched by Brazil and the
United States between 1958 and 1963; respectively: Operation Pan-America
(OPA) and Alliance for Progress (AP). The comparison bases itself on the
American hemispheric relations and on the concept of ‘Pan-Americanism”. The
text presents at the beginning the basic theoretical concepts and follows with a
brief historical recapitulation of the inter-American relations, from the beginning
of the XIX Century until the middle of the XX Century. In the sequence, the
elementary characteristics of Brazilian foreign policy and the Operation Pan-
America are presented; then, the elementary characteristics of North-American
foreign policy and Alliance for Progress are presented. The last moment of the
text consists in the very comparison between the two initiatives, based on the
elements previously presented and considering two basic and central elements of
the initiatives: the fight against Communism and the help to the national
development.

Keywords: Brazil; United States; regionalism; Pan-Americanism; fight against
Communism; national development.
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INTRODUCAO

O continente americano caracteriza-se, desde meados do século XIX pelo
menos, € certamente apés a 2° Guerra Mundial, por uma situacdio muito
especifica: ao norte do continente situa-se uma das grandes poténcias mundiais
(durante algumas décadas uma das duas superpoténcias), polarizando de modo
radical as relagdes entre os paises americanos, em que a rivalidade, ainda que as
vezes ambicionada, no todo nao € factivel. Por outro lado, dependendo da zona
geografica, lingiiistica e social, poténcias menores sdo possiveis, polarizando
regides especificas a sombra do ‘gigante do Norte”.

Sdo conhecidas as pretensdes brasileiras a ‘liderar” a América Latina, no
sentido de liderar a América do Sul', a0 mesmo tempo buscando maior
autonomia frente aos Estados Unidos, em termos politicos, econdmicos e
diplométicos. Nesse sentido, o Brasil ocuparia, no continente americano, um
papel intermedidrio: a0 mesmo tempo a frente do conjunto da América do Sul
(ainda que com resisténcias e nuangas) € sofrendo a influéncia dos Estados
Unidos (estes sim ‘lideres’” incontestes).

Desde principios do século XIX, quando, em seqii€éncia a independéncia
das antigas colOnias ibéricas, o entdo Presidente norte-americano James Monroe
declarou a regido isenta das pretensdes neo-colonialistas das poténcias européias
— a chamada Doutrina Monroe —, vérias foram as propostas de unido fraterna
entre 0s novos paises, isto €, de panamericanismo. A declaracdo de Monroe, a par
da constituicdo social norte-americana, foi depois instrumentalizada no sentido
de tornar todo o continente americano uma regido de influéncia dos Estados
Unidos, mas as propostas de panamericanismo, a par das atribuladas historias
politicas e sociais dos paises latino-americanos, cairam no esquecimento, até o
fim do século XIX, quando houve uma I Conferéncia Panamericana —

considerada ‘despropositada” e idealista demais por seus contemporaneos. O

1 , . . , . . . .. L. .
A América Latina ha alguns anos foi restringida a e delimitada na América do Sul, excluindo-
se, portanto, o México e a América Central, por serem mais sensiveis a dominac¢do norte-

americana.



resultado dessa conferéncia foi a constituicdo de um escritorio regional de
negocios, que, alguns anos depois, evoluiu para a Unido Panamericana; esta, por
sua vez, transformou-se na Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), em
1948. Essas organizagdes tinham e t€m o objetivo de reunir os paises americanos
em um férum permanente para discutirem seus assuntos, as vezes enfatizando os
aspectos politicos, as vezes os econdmicos, em outras ocasides os temas de
segurancga.

O que importa notar, de qualquer maneira, é que a América tem uma longa
tradicdo de regionalismo, talvez mesmo a primeira do mundo. O Escritério de
Assuntos Econdmicos, a Unido Panamericana e a OEA sdo organizacdes formais,
de cardater multilateral e permanente, com toda uma estrutura burocréitica;
todavia, elas ndao esgotam o panamericanismo, pois houve diversas outras
iniciativas com esse cardter, em contextos e com resultados variados. Dentre
essas outras iniciativas, duas em particular interessam-nos: a Operagdo
Panamericana (OPA), lancada em 1958 pelo Presidente brasileiro Juscelino
Kubitschek, e a Alianca para o Progresso (AP), lancada em 1961 pelo Presidente
estadunidense John F. Kennedy.

Lancadas com uma pequena diferenca de tempo, tinham objetivos
expressos muito proximos entre si, indicando a necessidade de desenvolvimento
para os paises latino-americanos com o objetivo de manterem-nos distantes do
comunismo. Além disso, tinham um discurso essencialmente multilateral e
regionalista, pois dirigia-se a todos os paises latino-americanos. Assim, seus
elementos em comum s3o dados: propostas regionais, postulavam o
desenvolvimento econdmico como instrumento de seguranca.

Propostas por dois paises em particular, cada uma das iniciativas tinha, a
par de suas enormes semelhancas, suas diferencas: a proposta brasileira visava
antes de mais nada ao desenvolvimento, utilizando o ‘perigo vermelho” como
justificativa  para obter o0 apoio  norte-americano  aos  projetos
desenvolvimentistas; a proposta estadunidense, por sua vez, invertia a equagao,
mais preocupada em evitar que regimes comunistas ou Ppro-soviéticos

instalassem-se no Novo Mundo, optando por uma politica de cooperacdao ao



invés da atividade militar. Os contextos em que cada uma foi lancada também
diferiram: a OPA foi lancada apds a constatacao da hostilidade latino-americana
aos Estados Unidos, em um periodo em que a superpoténcia ocidental largara o
subcontinente a prépria sorte; além disso, o Brasil em particular implementava
um ambiciosissimo projeto de desenvolvimento econdmico, necessitando de
apoio externo para sua consecucdo. A AP, por seu turno, foi uma reacdo dos
EUA a vitéria da revolucdo cubana de Fidel Castro e a subseqiiente passagem da
ilha caribenha a o6rbita politica da Unido Soviética, a0 mesmo tempo que um
esforco da nova presidéncia para recuperar a popularidade de seu pais entre os
latino-americanos, (re)constituindo o ‘bloco americano” coeso, pelo uso do soft
power de Joseph Nye Jr.”.

Nosso objetivo € comparar as duas iniciativas em seus varios elementos:
discurso, contexto, relacdes hemisféricas (especialmente as estabelecidas entre a
poténcia hegemonica e a poténcia média). Todavia, os contextos sdo diversos, o
que dificulta a empreitada: por esse motivo, consideramos que a nog¢do de
‘tegionalismo” € adequada, a fim de estabelecer parametros analiticos conforme
nossos propositos. Assim, tanto a OPA quanto a AP serdo examinadas como duas
formas de regionalismo, ou melhor, no caso americano: de panamericanismo, e
tal serd nosso objeto de estudo. A esse respeito, algumas observacgdes
substantivas e outras metodoldgicas.

Foi a prépria nocdao de regionalismo — entendida, nos casos apreciados,
como panamericanismo — que justificou a constituicdo das duas iniciativas
politico-econdmicas. Assim, por um lado, hd que se determinar os diferentes
conteidos das noc¢des de regionalismo ou, de maneira mais precisa, de
panamericanismo — a brasileira e a estadunidense. Por outro lado, importa notar
também os objetivos estratégicos que cada nacdo tinha — desenvolvimento no

caso brasileiro, seguranca no estadunidense. Dessa forma, duas sdo as etapas: a

* No periodo em que Kennedy lancou a AP, o governo brasileiro lancava a Politica Externa
Independente (PEI), cujo contexto e preocupacgdo foram bastante diferentes, ainda que com um
objetivo de longo prazo semelhante (o desenvolvimento econdmico). Devido a essas diferencas,

nao abordaremos essa iniciativa diplomadtica nesta pesquisa.



primeira consiste em determinar as preocupacdes estratégicas de cada qual,
dando particular énfase a forma como os dois atores integravam-se no
hemisfério, ou seja, como corporificavam o regionalismo. Uma andlise das
relacdes de dependéncia e dominacdo do Brasil e dos EUA € importante,
centrando-se na percepcdo de que o Brasil era j4 uma poténcia média com
pretensdes a grande poténcia (via industrializa¢do), superior a massa latino-
americana mas inferior a estadunidense, e que, por outro lado, os Estados
Unidos, sendo hegemdnicos nas Américas’, tinham suas atengdes voltadas para
um grande jogo politico verdadeiramente mundial, a0 mesmo tempo em que
buscavam recuperar seu tempo perdido na América Latina (quando da OPA e da
AP). A segunda etapa € algo proximo de uma andlise de discurso, estabelecendo
os elementos de cada concep¢do de panamericanismo, indicando, evidentemente,
suas semelhancas e suas diferencas.

Um traco desta pesquisa que facilmente salta aos olhos de quem a vé € sua
extensdo e a variedade de percursos que realiza. Ainda que se possa, a respeito de
um trecho ou outro, afirmar que deveria ser menor ou mais direto, importa desde
ja explicar e justificar a extensao conferida a esta pesquisa.

Tomemos, por exemplo, a bibliografia relativa a Operacao Panamericana,
estendendo-a um pouco a relativa a politica externa do governo de Juscelino
Kubitschek como um todo: no conjunto, ndo percebermos mais que cinco ou seis
volumes ou textos mais substantivos (BUENO, 1992; MELLO E SILVA, 1992a;
1992b; CALDAS, 1996; CERVO, 2001; PENNA FILHO, 2002%). De modo

? Cabe notar que nesta pesquisa reservaremos — como deve ser, alids — a expressdo “América”
para o conjunto do ‘Novo Mundo”, e “Américas” para referirmo-nos as trés grandes divisoes
que se aceita no continente (Américas do Norte, Central e do Sul). Os Estados Unidos serdo,
portanto, denominados dessa forma e ndo como sendo ‘a América”, como fazem alguns (os

préprios norte-americanos, inclusive).

* Deveriamos, talvez, incluir nessa relagio o estudo que Miriam Limoeiro Cardoso (1978) fez
dos discursos e depoimentos de Juscelino Kubitschek a respeito do desenvolvimento nacional,
incluindo longas andlises a respeito da OPA. Todavia, escrito em finais da década de 1960 e
principios da de 1970, esse texto, ainda que academicamente competente, € por demais marcado

pelas preocupagdes da época, procurando (denunciar) a todo instante sinais de apego a ‘ordem”



geral, sdo historiograficos e altamente informativos, indicando a evolugdo da
PEB ao longo do tempo ou suas variagoes face a conjunturas internas ou externas
especificas. Todavia, faltam neles uma certa conjugacdo entre teoria politica e
pesquisa empirica, no sentido de unir em um mesmo texto andlises das posi¢cdes
dos atores e explicacdes sobre seu comportamento politico: foi essa conjugagao
ao que também nos propusemos neste texto. Um exame sumadrio do indice logo
indicard que foi esse, precisamente, o percurso que seguimos; indo do mais geral
para o mais especifico, do mais abstrato para o mais concreto, do longo prazo
para o curto prazo, examinamos passo a passo a inserc¢ao tanto do Brasil quanto
dos Estados Unidos na politica internacional. Dessa forma, ao invés de
apresentarmos tdo-somente uma comparagdo entre a Operacdo Panamericana e a
Alianca para o Progresso (precedida, talvez, de uma apresentacdo geral das
politicas externas respectivamente do Brasil e dos Estados Unidos), desejamos
fazer uma apresentacdo geral dos dois paises na vida internacional.

A literatura cientifica, em que pesem os apelos contemporineos as
abordagens ‘holisticas” e “ multi” e “transdisciplinares”, caracteriza-se cada vez
mais pela fragmentacdo e pela perda de visdo de conjunto, especialmente no
Brasil. Nesta pesquisa procuramos, na direcdo oposta, ter exatamente essa visao
de conjunto, realizando um trabalho de sintese de diversos esfor¢os particulares
anteriores; a partir de um projeto relativamente simples — a comparagdo entre as
duas iniciativas diplomaticas — tencionamos formular um painel geral de algumas
questdes politicas e sociais. Assim, se fossemos brincar com titulos, ao invés de
termos somente uma ‘Comparacao entre a OPA e a AP”, poderiamos dizer que
se trata, aqui, incluir um subtitulo: ‘Comparac¢do entre a OPA e a AP: introdugdo
geral as préticas politicas internacionais do Brasil e dos Estados Unidos”.

Em termos de método de pesquisa, isto €, de procedimentos que adotamos

para levar a cabo este empreendimento, ele foi fundamentalmente bibliogréfica,

e ao status quo da parte de Juscelino Kubitschek, como um certo prentincio do autoritarismo
inaugurado em 1964. Seguindo a terminologia marxista, poderfamos qualificd-la de
‘ideoldgica”, em uma busca que nos parece a um tempo descabida e desinteressante para os

finas a que nos propomos.



pois sem pesquisas empiricas. Baseando-nos em interpretacbes € em
levantamentos anteriores € que realizamos nossas consideragdes. A auséncia de
pesquisa empirica prende-se a alguns fatores de ordem operacional: a exigiiidade
do tempo e dos recursos disponiveis e a existéncia prévia de pesquisas empiricas
ricamente documentadas. Em outras palavras: uma pesquisa rigorosa do ponto de
vista documental exigiria gastos superiores aos que podemos pessoalmente
suportar (entre os quais viagens a cidades tao distantes entre si quanto Brasilia,
Rio de Janeiro e Sdo Paulo, além de uma estada nos Estados Unidos, em
Washington, D. C.). Correlatamente, o prazo concedido a pesquisa, ou melhor,
ao programa de mestrado, é pequeno: apenas dois anos, dos quais um dedicado
ao cumprimento dos créditos. Como se sabe, a politica externa ¢ uma das dreas
mais envoltas em segredos, em qualquer pais, € nem o Brasil nem os Estados
Unidos excluem-se disso: os contatos eventualmente necessarios com o0s
operadores das respectivas politicas externas, para obtencdo de informag¢des com
um minimo de seguranga, por exemplo, demandariam um tempo razoavel, que
julgamos poder considerar em muito superior aquele de que dispusemos. Por
outro lado, como ja indicamos, pesquisas empiricas sobre a OPA e mesmo sobre
a AP ja se realizaram, permitindo-nos, nesse sentido, abreviar alguns esforcos,
quando menos para nao repetirmos ou duplicarmos, pura e simplesmente,
pesquisas anteriores (especialmente quando tal ndo € nosso objetivo).

Comparar as duas iniciativas diplomdticas em si € um empreendimento
relativamente fécil e simples. Exige-se apenas que: 1) delimitem-se os objetos de
estudo e conhecam-se suas caracteristicas e 2) estabelecam-se os aspectos
semelhantes entre eles, de modo a efetivar-se uma verdadeira comparagao.
Dedicar-nos-emos a descricdo dos objetos — as duas iniciativas diplomaticas —
nos capitulos IV e V. Todavia, como a descricdo dos objetos é etapa preliminar
ao verdadeiro trabalho cientifico, isto €, a comparacdo dos fendmenos em apreco,
essas descricoes serdo precedidas por algumas revisoes tedricas e histdricas. O
sentido dessas revisdes € indicar o ‘“arcabouco tedrico” e histérico de nossa
pesquisa; de maneira menos pomposa, € apresentar as caracteristicas gerais da

realidade a que nos referimos, ou, ainda, as propriedades dos fendmenos em



questdo. O capitulo I, de cunho essencialmente tedrico, apresentard algumas das
tradicdes de pesquisa em Politica Internacional e algumas de suas mutuas
relacdes, da mesma forma que algumas das caracteristicas das relagdes entre as
grandes poténcias e as pequenas poténcias (ainda que a dltima expressdo seja
quase um oximoro). No capitulo II recapitularemos em linhas gerais o
panamericanismo, desde seus primoérdios no inicio do século XIX até meados do
século XX, quando tiveram lugar a Operacdao Panamericana e a Alianca para o
Progresso; além das fases por que passou o panamericanismo, apresentaremos
dois padrdes de relacionamento interamericano.

Como dissemos antes, os capitulos III e IV tratardo respectivamente da
OPA e da AP. Mesmo nesses capitulos, previamente a apresentacdo dessas
Iniciativas, indicaremos os tracos gerais e algumas etapas das politicas externas
do Brasil e dos Estados Unidos, de modo a inserir as iniciativas nas vidas
politicas de seus paises e torna-las inteligiveis. Finalmente, no capitulo V
faremos a comparacdo entre as duas iniciativas e formularemos as conclusoes
gerais de nossa pesquisa. Em outras palavras, ao invés de simplesmente comparar
duas politicas, tencionamos liga-las as realidades a que se referiram, em um
trabalho, efetivamente, de Sociologia Politica.

Em todo caso, desde ja deve ficar claro que ndo procuramos explicar os
fatos em questdo, no sentido cientifico da palavra, estabelecendo relacdes de
causa e efeito entre antecedentes e subseqiientes; melhor diriamos que
procuramos tornar inteligiveis esses fatos. Conforme Aron (1991) definiu,
faremos um relato e uma andlise — talvez uma interpretacdo: um esforco de

C e L .5
explicagdo ficard, sem divida, para um momento posterior”.

5 . . . ~ . . . A -
Afirmar que tentativas de explicacido devem ficar para ‘depois” € algo recorrente nas Ciéncias
Sociais e a Politica Internacional ndo é excecdo. Todavia, encontramos exercicios rigorosos e

exemplares de explicacdo, em seu sentido cientifico, em textos de Robert Keohane (1993).



I. DEFINICOES FUNDAMENTAIS: POLITICA INTERNACIONAL E
PODER

O objetivo deste capitulo € apresentar algumas concepcdes tedricas
fundamentais para nossa pesquisa, especialmente as relativas ao ambiente
internacional e ao poder. Esse, alids, ¢ o modo como organiza-se este capitulo:
inicialmente apresentaremos a concep¢do geral que adotamos do que seja o
ambiente internacional para, na seqiiéncia, abordarmos o sempre central conceito
de ‘poder”. Na outra se¢do, trataremos das questdes tedricas mais diretamente
relacionadas ao tema de nossa pesquisa, isto €, o conceito de ‘regionalismo” e

das “areas de influéncia”.

I.1. O ambiente internacional e o poder

Goza de certa fama a opinido de Sir Bertrand Russell acerca do “‘poder”
como sendo o conceito fundamental da Ciéncia Politica, da mesma forma como a
no¢ao de ‘energia” € fundamental na Fisica (RUSSELL, 1957, p. 4). De fato,
qualquer teoria que trate de fendmenos politicos focaliza o poder, apresentando
uma concep¢ao dele mesmo que subjacente a argumentacdo desenvolvida. A
politica internacional ndo é uma exce¢do e falar de teorias de politica
internacional exige, necessariamente, indicar o conceito de poder que
consideramos — o que é? Como surge? Como opera? Correlatamente e na verdade
como antecedente 16gico, indicar qual o ambiente internacional que
consideramos: quais sdo seus atores? Qual sua dinamica? Quais seus fendOmenos
fundamentais?

Na area de politica internacional (ou, segundo uma certa tradicdo de
origem estadunidense, ‘relacdes internacionais” — RI) hd dois ou trés grandes
nucleos tedricos, ou tradicdes de andlise, que orientam mais ou menos todas as
elaboragcdes correntes. Sdo elas o idealismo, o realismo, e — na falta de nome
mais apropriado — a tradi¢do grociana. Pode-se remontar suas origens as

elaboracdes dos fildsofos modernos Hugo Grécio, Thomas Hobbes e Immanuel



Kant, ainda que tenham tido elaboragdes especificas ao longo do século XX, com
a subseqiiente (ou concomitante) aplicacdo pratica pelos operadores da politica
internacional. Cada uma delas apresenta uma visdo de mundo, uma visdo da
sociedade e uma visdo do ser humano cujas conseqiiéncias s30 mais ou menos
diversas entre si.

Enquanto a Sociologia (e as ci€ncias sociais de modo geral) surgiu como
um projeto tedrico de constituicdo de uma ciéncia da sociedade como etapa
preliminar a aplicagdo prética, distinguindo com clareza a etapa tedrica da pratica
(COMTE, 1972), a elaboracao em relagcdes internacionais obedece claramente a
um imperativo de aplicagcdo pratica. Nesse sentido, alguns autores (por exemplo,
VIGEVANI, VEIGA & MARIANI, 1994) ja chegaram a postular o cariter de
‘mapas da realidade” para as teorias de RI, em que ndo se buscam teorias gerais
sobre a realidade social, mas esquemas explicativos adaptados a cada momento
histérico, invertendo-se, portanto, o percurso logico habitualmente postulado
entre a teoria e a pratica’. Sem chegarmos a tais extremos — que em certo sentido
parecem-nos negar as pretensoes cientificas das teorias de politica internacional —
cumpre indicar a preocupacdo operacional das teorias em RI, em que grande
parte de seu valor relaciona-se a capacidade de orientagdo dos responsdveis pela
conducao dos “assuntos estrangeiros’, isto é, como instrumentos de trabalho.

As observacdes acima t€ém por objetivo, mais que relativizar as teorias,
indicar que sua formulagdo obedece a critérios bastante concretos, varidveis de
acordo com situagdes especificas a cada um dos atores internacionais. Nesse
sentido, discutir a concepcdo de poder conforme algumas formulagdes significa
considerar que alguns atores tém, de fato, a possibilidade de atuagcdo e
manipulacdo do poder (quaisquer que sejam seus atributos ou manifestacoes).

O idealismo, de inspiragdo kantiana, postula uma racionalidade generosa
preponderante no ser humano, além de as diferencas entre os seres humanos

serem mais aparentes que reais; também considera que os homens possuem a

6 A . . ~ 2 . ~
Uma conseqiiéncia mais ou menos clara de tal formulagdo € que as teorias em RI sdo, em certo
sentido, ‘descartdveis”, haja vista que se os dados concretos alterarem-se em demasia, o0 modelo

adotado ja ndo serd mais vélido e haverd que se encontrar um novo.



capacidade e a possibilidade efetiva de, por meio do didlogo e do mdituo (e
pacifico) convencimento, resolverem as diferencas entre si, mantendo-se a paz e
evitando-se as guerras.

A matriz idealista ndo teve nenhum desenvolvimento tedrico comparével
as duas outras, mas resultou em duas formulagdes diferentes que no século XX
concorreram com o realismo. A primeira foi o juridicismo, aplicado pelo ex-
Presidente norte-americano Woodrow Wilson em seguida a 1* Guerra Mundial.
Para ele, o estabelecimento de uma legislagdo internacional livremente acordada
por todos os paises, mantida por uma associagdo universal dos povos, seria
adequada para a manutencdo da paz. A outra vertente, sem se concentrar nas
questdes éticas, € a do liberalismo cldssico, cuja postulacdo bésica € que, por
meio do comércio internacional, livremente estabelecido entre as nagdes,
alcancga-se a paz (cf. HAYEK, 1981). O comum a ambas as formulacdes é uma
espécie de negacdao do fendmeno do poder, tanto no sentido de desconsidera-lo
factualmente como no sentido de o desprezar teoricamente: o poder ndo é uma
realidade nem prevista nem reconhecida, devendo mesmo ser extinta ou
neutralizada’,

A segunda corrente busca suas raizes em Hugo Grocio, que postulava que,
em meio a disputas de soberanias, hd um fundo comum de institui¢des e valores
que as une e, se ndo evita, a0 menos diminui as possibilidades e a intensidade dos
choques (i. e., das guerras). Essa matriz considera, além dos poderes materiais,
do que se costuma denominar ‘poder” propriamente, também as institui¢cdes que
vinculam esses poderes, levando em consideracdo, portanto, um aspecto
‘espiritual”, mais ou menos independente do outro. Tal foi, em suma, uma certa
formulacdo de Hedley Bull, teérico de RI que laborou a partir de meado do
século XX (BULL, 2000): o poder, como soemos entender, € apenas um aspecto

de uma realidade no minimo dupla, controldvel por sua contraparte.

7 : s st . .
Foi exatamente essa caracteristica que levou os criticos ‘tealistas” a denominar essa escola de

‘idealista”.
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A terceira matriz € a realista, origindria dos escritos de Maquiavel, mas
principalmente dos de Thomas Hobbes: ela afirma a disputa entre as unidades
politicas, fontes autdbnomos de decisdao, como fend6meno iniludivel da realidade
social. Essas ‘unidades politicas, fontes autdbnomas de decisd@o” podem ser as
mais variadas: cidades-Estado, impérios em competi¢ao, estados nacionais; o que
importa é que sejam ‘fechados” em si mesmos, de modo que haja uma vida
politico-social interna, em oposicio a que haverd uma politica externa® e,
principalmente, que ndo se submetam a um poder superior em um regime
semelhante ao do Estado weberiano. Assim, como inexiste essa Instancia
superior, os estados estdo em uma condi¢do por exceléncia “andrquica”, cabendo
a cada unidade politica individualmente a manuten¢do de sua propria seguranga e
existéncia em relacdo as demais. Nesse sentido, no quadro de permanente disputa
entre os estados, o poder € uma categoria fundamental do sistema — e por tal
motivo os autores da tradicdo realista’ sdo os que mais se dedicaram ao estudo do
fenomeno. Por isso, basear-nos-emos basicamente nela, acrescentando, em
seguida, alguns elementos grocianos.

A drea de RI, tendo um desenvolvimento vigoroso pelos académicos
norte-americanos, ¢ natural que o que acontece nos Estados Unidos, em termos
politicos e em termos tedricos, reflita-se poderosamente nas reflexdes académicas
de politica internacional.

A tradi¢do idealista, por efeito da acdo diplomatica do ex-Presidente norte-
americano Woodrow Wilson, foi a que vigeu nos anos que vao do fim da 1°
Guerra Mundial, em 1919, até o inicio da 2* conflagragdo mundial, em 1939 (nos

‘vinte anos de crise”, na expressdo de Edward Carr — CARR, 1981). Em

8 = . . .
Uma formulacio alternativa ao ‘fechamento em si mesmo” — proposto apenas com fins
heuristicos — € a seguinte: que cada unidade politica seja suficientemente autdbnoma e consciente

de si de maneira que haja uma distincao entre os negdcios internos € os externos.

® O nome da escola origina-se em conhecer a realidade humana a partir de seus elementos
factuais e nao teleoldgicos, de como ela realmente € e ndo como deveria ser. Sua antropologia é
essencialmente negativa, sendo os homens ‘0 que sdo™ seres violentos e freqiientemente

mesquinhos.
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oposi¢do direta ao idealismo, constituiu-se apds 1945 o realismo nos Estados
Unidos, a0 mesmo tempo como disciplina académica e como reflexdo tedrica
sobre as relagdes internacionais, sempre tendo em vista a conducao da politica
externa (norte-americana, bem entendido). O autor fundamental nessa transi¢ao
foi o alemao naturalizado norte-americano Hans Morgenthau, que em 1946
escreveu o cldssico Politica entre as nacoes — a luta pelo poder e pela paz
(MORGENTHAU, 1986), podendo-se referir ainda como ‘autores candnicos” o
jé citado Edward Carr (1981), Raymond Aron (1986b), Henry Kissinger (1997),
Samuel Huntington e diversos outros.

Talvez a formulacdo mais direta — em todo caso a mais crua — do que seja
a politica internacional em termos de poder seja de Hans Morgenthau, para quem
essa darea funda-se no comportamento dos paises que se movem
internacionalmente perseguindo objetivos nacionais, redutiveis em tltima anélise
a busca de poder (MORGENTHAU, 1986, p. 13). Em contraposicio aos
idealistas, essa formulacdo, para o autor, tem a vantagem de permitir a andlise
racional da conduta externa de paises tdo diversos entre si como os EUA, a
Rissia ou a Inglaterra'’.

Por outro lado, ‘el realismo supone que su concepto clave de interés
definido como poder es una categoria objetiva de validez universal, pero no
otorga al concepto un significado inmutable” (MORGENTHAU, 1986, p. 19).
Conquanto ‘objetivo”, o interesse € relativo, ou seja, muda de acordo o lugar e a

época; da mesma forma, seu ‘fendmeno-indice”, o poder, é varidvel, podendo

' Morgenthau, procurando uma base objetiva de andlise, considera que esse principio ainda
permite criticar duas faldcias correlatas entre si na condugdo das politicas externas, ambas
vinculadas ao um certo voluntarismo politico: as politicas externas como derivadas das
motivagdes pessoais dos atores politicos ou das ideologias por eles perfilhadas. Essa perspectiva
de Morgenthau € interessante para fins polémicos, no sentido de combater o voluntarismo
politico e o institucionalismo juridicista, mas nao € adequado a uma andlise das politicas
externas dos estados, pois, declaradamente, afasta a possibilidade de ac¢do dos atores politicos,
sendo mesmo contrdria a alguns dos resultados mais recentes de pesquisas em politica externa

(por exemplo, LIMA, 1994). Como ficard claro no capitulo III, nossa pesquisa igualmente

rejeita esse “objetivismo”,
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assumir as mais diversas caracteristicas e formas, dependendo do contexto. Em
outras palavras: o poder ¢ uma relacdo entre dois (ou mais) agentes, cujo
conteudo é determindvel apenas em cada situacdo concreta. Importa notar que um
interesse nacional minimo impde-se, conquanto Morgenthau ndo o apresente
nesses palavras: a manuten¢ao da unidade politica.

Embora defenda a especificidade da andlise politica nas relacdes
internacionais, Morgenthau ndo avanca o conteddo especifico desse género de
pesquisa além do ja comentado ‘interesse [nacional] definido em termos de

»!1 " Contudo, como ele defende a perspectiva politica frente a outras,

poder
incluindo-se ai a moral e a juridica, é de se supor que a politica caracteriza-se,
além do poder, pelas disputas, pelo conflito.

Como indicamos acima, o realismo no século XX constituiu-se em grande
medida como reacdo ao idealismo prevalecente no inicio dos 1900.
Contrariamente a postulacdo generosa do juridicismo institucionalista, o realismo
afirmou a crueza da politica de poder — e foi nesse sentido que reproduzimos
alguns argumentos do realismo. Contudo, as formulacdes realistas, da maneira
como foram expostas acima, exigem um reparo tedrico fundamental: elas nao
indicam a especificidade da politica internacional, apenas a do fendmeno politico
em particular (em contraposi¢cdo ao juridico e ao moral). Nesse sentido, os
manuais de RI elaborados nesse modelo seriam manuais gerais de politica (de
Ciéncia Politica), e nao tanto de Politica Internacional.

O autor dessa critica foi Raymond Aron, no seu cldssico Guerra e paz

entre as nacoes, de 1962. Para ele, descrever as relacOes entre as nagdes como

"' Muitas das criticas feitas a Morgenthau referem-se, precisamente, 2 indefinicio do que sejam
de maneira concreta os ‘interesses nacionais”, por um lado, e o poder, por outro. Embora como
postulacdo fundamental e com preocupagdes polémicas os conceitos de interesse nacional e
poder, conforme definidos por Morgenthau, sejam importantes, analiticamente se revelam
problematicos: por exemplo, ndo se pode, com um minimo de rigor, afirmar que todos os
objetivos de todas as nagdes sdo os mesmos e que todas as modalidades de poder, nesse sentido,
sdo ‘intercambidveis”. Para comentarios mais extensos, cf. Aron (1986b, p. 721ss.) e Keohane
(1993, cap. 3); para uma apresentacdo bastante diddtica das idéias de Hans Morgenthau, cf.

Whelan (1999).
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caracterizadas pela busca do préprio interesse (mesmo que seja O interesse
nacional), ndo explica muita coisa — ‘como se bastasse ligar o adjetivo ‘nacional’
ao conceito de ‘interesse’ para tornd-lo univoco” (ARON, 1986b, p. 64) —: seja
porque a politica em geral pode ser assim caracterizada, seja porque em Varios
momentos da histdria os interesses nacionais de paises especificos orientaram-se
no sentido de perderem a autonomia ou a soberania, ou pelo menos ndo se
opondo a tal acontecimento, seja, ainda, porque o ‘interesse nacional” pode
orientar-se em pelo menos trés dire¢des diferentes, ainda que ndo excludentes: a
seguranca, a poténcia ou a gloria (idem, p. 128-130), ou, ainda, a obtencdo de
espaco (territérios a serem ocupados), homens (exércitos ou for¢a de trabalho) e
idéias (populagdes a serem convertidas) (idem, p. 131).

Dessa forma, sua pergunta fundamental é: o que distingue a politica
internacional das demais formas de politica? Mais precisamente, 0 que separa a
politica inter-nacional da politica intra-nacional? A linha demarcatéria estd na
existéncia do Estado nacional, daquele agrupamento humano que, ‘dentro de um
certo territorio, detém o monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica”
(WEBER, 1977). No interior desse territorio, todos os individuos (e demais
agrupamentos sociais, € evidente) subordinam-se compulsoriamente ao poder
soberano do Estado. Todos os grupos no interior dessa soberania relacionam-se
(mais ou menos) pacificamente; no caso de insurgéncia contra essa subordinacao,
o Estado pode legitimamente a reprimir (exceto no caso de guerra civil, que se
caracteriza, até certo ponto, pela profunda contestacio e crise dessa
legitimidade).

Isso no interior das fronteiras nacionais; atravessando-se a fronteira,
estaremos subordinados a outra soberania, cujo principio de funcionamento é o
mesmo. Porém, hd um tipo de relacionamento que se estabelece ndo entre
individuos ou grupos sociais € o Estado, mas entre os proprios estados: nesse
caso inexiste a possibilidade de um poder superior efetivo, que possa
legitimamente usar a violéncia para impor uma ordem legal. Nao hd, assim,
ordenamento juridico internacional, nesse sentido de facto; ha somente alguns

principios baseados na forga, valores compartilhados que mais ou menos limitam
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os conflitos no sistema e tréguas convenientes. Isso € que Aron chama de
“anarquia internacional” — o que em nenhuma hipétese corresponde a desordem
ou a caos. “Anarquia”, no caso, corresponde a sua acepg¢ao propria, de auséncia
de governo, de instancia superior capaz de impor uma ordem eficazmente, que
perdure no tempo. Ainda assim, como dissemos, héd alguns principios que regem
de facto o comportamento dos estados entre si, mantendo alguma ordem, ou pelo
menos diminuindo os conflitos'.

Uma conseqiiéncia imediata da formulacdo aroniana é que os estados
‘vivem a sombra da guerra™ ‘“As relacOes interestatais apresentam um trago
original que as distinguem de todas as outras relacdes sociais: elas se desenrolam
a sombra da guerra; para empregar uma expressao mais rigorosa, as relacoes
entre estados implicam essencialmente a guerra e a paz” (ARON, 1986b, p. 52).
Mais adiante ele aduz que ‘em suas relacdes mutuas, os estados ndo deixaram
ainda o estado natural. SO por isso existe ainda uma teoria das relacdes
internacionais” (idem, p. 54).

A riqueza de tais passagens € fora de discussdo. Em poucas frases ele

estabelece um tipo especifico de relacdo social, seu carater distintivo € 0s meios

'> Rapidamente, a partir de Sardenberg (1982) e Pistone (1986, p. 1090-1091): esses principios
sdo trés: a oligarquia, a hierarquia e o equilibrio de forgas. A no¢do de oligarquia € bastante
direta e sugere que em todos os momentos hd sempre poucos atores relevantes que t€ém, de fato,
a capacidade de ditar as regras de comportamento do sistema. Em segundo lugar, a hierarquia
estabelece as relagdes entre os grandes e os pequenos, € € em certo sentido uma decorréncia do
principio anterior, da oligarquia. A hierarquia reforca a idéia de concentragdo dos recursos, mas
indica, além disso, que hd um sentido muito claro na direcdo das decisdes e do poder no
sistema: ele flui de cima para baixo, dos mais fortes para os mais fracos. Esses dois principios
sugerem uma certa geometria piramidal nas relacdes internacionais: poucos em cima, que
mandam, e cada vez mais abaixo, que se submetem uns aos outros. O terceiro principio € um
pouco mais complexo: é o do equilibrio, ou da balanca de poder. Em um universo internacional
caracterizado pela multiplicidade de poderes, cada qual preocupado minimamente com a
manutencdo de sua existéncia, € de interesse do conjunto das nacdes que nenhum em particular
possua mais poder que os demais, isto €, que nos calculos relativos de recursos, nenhum pais
sozinho possua mais que os demais em condicdes tais que um outro, apenas com seus proprios

recursos ou em coalizdo, consiga supera-lo.
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de realizacdo, além de praticar uma Sociologia da Sociologia das Relacdes
Internacionais. A influéncia hobbesiana nessa concep¢do também € mais ou
menos clara — ainda que a preocupacdo de Hobbes tenha sido constituir um
modelo justificativo exatamente para os homens sairem da anarquia e que pouco
tenha tratado de politica internacional .

Afirmar que por definicdo os estados nacionais vivem a sombra da guerra
ja indica uma necessidade inelutdavel — qual seja, a de manterem-se armados ou
capazes de se defenderem, sozinhos ou por meio de aliancas. Em outras palavras,
concede a partida, sendo primazia, pelo menos preponderdncia aos temas
politico-estratégicos nas andlises. Enquanto ndo houver uma instancia superior
capaz de impor a ordem aos estados, a guerra serd uma constante; alids, mesmo
assim ela existird, pois ‘impor a ordem a um Estado” é o0 mesmo que fazer a
guerra contra ele, o que mantém o problema mais ou menos intocado. Em suma:
¢ mais ou menos incontorndavel a andlise estratégica quando se trata de politica
internacional.

A propo6sito da causalidade militar nessa formulagdo aroniana, ou seja, da
preponderancia do elemento militar sobre os demais ou da capacidade de
mudanca do poder militar em outras formas equivalentes, a posi¢do de Aron era
bastante clara: ndo hd exatamente o intercimbio entre uma forma e outra. Sem
ddvida que o poder econdmico, por exemplo, influencia e € influenciado pelo
poder militar; uma andlise que indique causas econdmicas a problemas politicos
¢ sempre possivel. Contudo, pelo mesmo motivo porque a disciplina de RI ainda
permanece, a politica continua uma varidvel independente, irredutivel a
quaisquer outras (ARON, 1987).

O poder militar ser uma varidvel basica no cdlculo dos paises e a razao
ultima no tabuleiro das na¢des nao implica sua utilizacdo necessdria, automatica

ou primdria para resolverem-se as polémicas entre as unidades politicas. Poder é

13 . . . s .

A despeito disso, comenta Hedley Bull que todos os escritos tedricos de Hobbes que tratam de
‘individuos” podem ser lidos como se se referissem aos estados nacionais, tornando vélida a
equacgdo: individuos = estados nacionais. Para uma apresentacdo geral das idéias de Hobbes

como aplicaveis a politica internacional, cf. Bull (1981).
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a capacidade de um agente politico fazer que outro realize algo, mesmo contra
sua vontade: hd virtualmente infinitos meios de se alcangar tal desiderato,
varidveis de acordo com o lugar e a época, e que ndo se reduzem necessariamente
a forca fisica. Assim, ‘poder” (e ‘poté€ncia” ndo se confunde com ‘forca”

(embora, especialmente no ambito internacional, ndo se a dispense, em absoluto).

E na importancia relativa a atribuir-se a forca nas rela¢des internacionais
que se torna util apresentar as concepc¢des do grocianismo, por meio de um de
seus mais importantes autores do século XX, Hedley Bull. Como se verd mais
adiante, especialmente nos capitulos III e IV, embora em diversas ocasides as
relacdes entre os Estados Unidos e a América Latina tenham-se caracterizado
pelo franco uso da for¢ca, no periodo e para as iniciativas politicas que nos
interessam 1sso nao ocorreu — alias, muito ao contrario'*,

A despeito de alguns autores considerarem que o modelo grociano seja
simplesmente uma fusio talvez nao muito original do realismo e do idealismo
(cf. GONCALVES, 2002) — erroneamente, em nossa opinido —, € interessante
apresentarmo-lo em linhas gerais, tanto em virtude de sua descri¢cio do mundo,
como porque, conforme alguns autores, a politica externa brasileira segue um
padrdo grociano (cf. LACERDA, 2001; LAFER, 2001, cap. IV)".

Hedley Bull (2002) foi quem elaborou no século XX esse modelo
grociano e, embora possa ser apresentado apenas em termos de ‘modelo”,
também é possivel apresentd-lo a partir de uma perspectiva histérica, haja vista
supor uma filosofia da histdria.

Comenta Bull que durante a Idade Média a organizagdo social baseava-se

em termos politicos no feudalismo, ou seja, na multiplicidade de unidades

14 < . ~ ~ . o pe . P .
Além disso, hd outra questdo justificando a importancia de apresentar-se aqui o modelo
grociano: € o cardter de descricdo da realidade que toda teoria cientifica implica. Pessoalmente,

cremos que esse modelo, como descricdo da realidade, ¢ mais factivel que o realismo, por

motivos apresentados na seqiiéncia.

" E curioso notar que esse modelo, afirmado no século XX por Hedley Bull, foi apresentado
com preocupagdes e caracteristicas um pouco diferentes no século XIX por Augusto Comte (cf.

COMTE, 1934; 1972), que incorporou até certo ponto a filosofia da histéria de Grécio.
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politicas, mais ou menos definidas geograficamente e governadas por lideres
guerreiros que deviam, uns aos outros, obrigacdes e deveres mutuos, por meio do
mecanismo da suserania e da vassalagem. Assim, o que havia era uma rede
politica, complexa e intrincada, ndo muito delimitada — ao contrdrio da existente
na era moderna, que ja foi caracterizada, um pouco jocosamente, como um
sistema de ‘bolas de bilhar”. Apesar da constituicio do Império Carolingio na
Europa Centro-ocidental e dos esforcos subseqiientes do Imperador do Sacro
Império Romano-germanico, o fato é que havia realmente uma descentralizagao
politica nesse periodo.

O interessante a notar ¢ que Bull enfatiza a comunidade de valores
existente na Idade Média — valores mais ou menos compartilhados por todos os
senhores feudais, a partir da religido catdlica, Unica instituicdo verdadeiramente
universal na Europa de entdo. Procurando evitar um estrutural-funcionalismo,
Bull observa que, de qualquer maneira, a comunidade de valores desempenhava
um papel fundamental na regulacdo e na regulamentacdo das relacdes entre os
senhores feudais, pois dava uma ‘linguagem cultural” comum sobre a qual
operar: todos sabiam quais os interesses € os objetivos que os demais perseguiam
— além de determinar san¢des positivas e negativas a eles, isto €, coisas a serem
feitas e coisas a serem evitadas. Evidentemente, esses valores permitiam a
criacdo de uma ‘ordem internacional” entre os atores politicos. Mesmo que
houvesse disputas entre os diversos atores — e sabemos bem como houve
inimeras, durante toda a Idade Média — o fato € que havia uma certa regulacao
nessas relacoes, mais ou menos acatada (CARNEIRO, 1940).

A decadéncia do catolicismo e do feudalismo, com a constituicdo dos
modernos estados nacionais unificados e o progressivo movimento de
nacionalizacdo das igrejas, seguido das laicizacOes nacionais, teve como
conseqiiéncia a crise desse sistema de regulacdo, substituido pela diplomacia, ou
seja, pela representacdo estrangeira permanente, de um estado no territério de
outro. Nesse quadro histérico, o realismo faz sentido pleno a partir dessa
conjuntura — ndo por acaso, foi entdo que Maquiavel escreveu seu O principe, €

certamente foi com olhos em tal situacao que Hobbes escreveu o Leviata.
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Enquanto o realismo enfatiza os choques entre as unidades politicas
autdbnomas, explicando a ordem a partir da conveniéncia dos agentes (e apenas
enquanto durar essa conveniéncia), o modelo grociano postula que em um
sistema de unidades politicas autdbnomas, a comunidade de valores funciona
como um canal de ligacdo entre os agentes, estabelecendo (ou permitindo) certas
regras comuns'® e eventualmente criando também uma identidade comum. Os
exemplos historicos dados por Bull sdo bastante representativos, nesse sentido: as
disputas entre catdlicos e protestantes nos séculos XVI e XVII eram conflitos
violentissimas porque os partidos rivais ndo se reconheciam como membros da
mesma comunidade, uns desejando a extin¢gdo pura e simples dos outros. Por
outro lado, ja no século XIX o concerto das nacdes inaugurado com o Congresso
de Viena, em virtude da histéria e dos interesses comuns, estipulava algumas
regras de conduta entre os estados participes, aceitas de maneira mais ou menos
livre e unanime. Essas regras, vdlidas para os estados europeus, ndo eram
estendidas para os reinos ou impérios extra-europeus: reinos africanos, o Gra-
Sultdo, o Imperador chinés; apenas a muito custo, apds trezentos anos de
conflitos e relacionamentos € que o Império Turco foi aceito no concerto
europeu, na segunda metade do século XIX, e apenas em virtude de sua vitéria na
Guerra da Criméia.

Uma definicdo extremamente Util que surge a partir dessas postulacdes € a
que Bull estabeleceu entre o ‘Sistema internacional” e a ‘Sociedade
internacional’ o primeiro refere-se as interacOes mais ou menos continuas entre
dois ou mais estados, em que uns levam os demais em considera¢do ao efetuarem
seus cdlculos; a segunda refere-se a comunidade de valores, compartilhados pelos

estados;

[...] reconhecendo certos interesses comuns, eles se consideram vinculados a
determinadas regras no seu inter-relacionamento, tais como a de respeitar a
independéncia de cada um, honrar os acordos e limitar o uso reciproco da forca. Ao

16 < s e . . st . ~ ~ .
Este € para ser um exercicio de Sociologia Politica: assim, as regras ndo sdo necessariamente
escritas nem tampouco explicitas, podendo, simplesmente, serem tdcitas ou ainda

consuetudinarias.
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mesmo tempo, cooperam com o funcionamento de instituicdes tais como a forma dos
procedimentos do direito internacional, a maquinaria diplomdtica e a organizacdo
internacional, assim como os costumes e as convengoes das guerras (BULL, 2002, p.
19).

Nesse sentido, torna-se claro que uma sociedade internacional pressupde
um sistema internacional, embora o inverso ndo seja necessario.

Perceba-se que a comunidade de valores ndo impede os conflitos: de uma
lista quase intermindvel, podemos citar que no século XIX Franca e Inglaterra
uniram-se contra a Russia, na Guerra da Criméia, e Bismarck fez sucessivas
guerras contra a Dinamarca, a Franca e a Austria. Entretanto, se ndo impede os
conflitos, como j& comentamos, a comunidade de valores permite um canal de
comunicagdo e de entendimento poderoso, cuja importancia a contrario torna-se
evidente'.

Embora com outros objetivos, Aron (1986b, p. 159ss.) elaborou uma
tipologia dupla: sistemas homogéneos e sistemas heterogéneos, referindo-se em
certa medida a comunidade de valores e visdes de mundo acima referidas. Nesses
termos, torna-se bastante manipuldvel o modelo grociano, e a partir dele pode-se
entender as dificuldades da Guerra Fria, por exemplo, como devidas a ter sido
um sistema heterogéneo: as visdes de mundo radicalmente diferentes do
comunismo € das democracias liberais do Ocidente ndo permitiam uma
comunicacdo mais efetiva. Ainda assim, em virtude dos problemas concretos
resultantes do potencial destrutivo das armas atdmicas, criou-se empiricamente
uma estrutura de didlogo, e a partir dai uma certa coexisténcia.

O modelo grociano, como se viu, ndo nega a multiplicidade de centros de
poder nem a anarquia internacional. Por outro lado, ndo pde como apenas

decorativo ou nega a importancia dos valores compartilhados para a regulacdo do

' Bull argumenta da seguinte maneira, fazendo expressamente uma adverténcia: {...] é sempre
um erro interpretar os acontecimentos como se a sociedade internacional fosse o elemento
exclusivo ou dominante. [...] O elemento da sociedade internacional é real, mas os elementos do
estado de guerra e das lealdades e divisdes transnacionais sdo também reais, e ¢ uma ilusdo
reificar o primeiro elemento, ou vé-lo como se anulasse o segundo e o terceiro” (BULL, 2002,

p- 63).
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sistema internacional — importancia percebida melhor, como dissemos, a
contrario. Da mesma forma, ao realcar o peso dos valores compartilhados, o
modelo grociano ndo afirma a eficdcia atribuida a eles pelo idealismo, nem,
tampouco, preza os arranjos puramente juridicos — que, em uma realidade
“andrquica”, sao natimortos.

Em certo sentido, a formulacdo grociana teve um continuador em Joseph
Nye Jr. e Robert O. Keohane, com sua postulacdo de ‘poder duro” e ‘poder
brando” (“hard power” e “soft power”, respectivamente), que vale a pena
esbocarmos aqui.

Essa distincdao € bastante simples e, para os objetivos desta pesquisa,
muito instrumental. O poder duro corresponde ao poder ‘tangivel”, isto €, aquele
que pode ser ‘possuido’™ um cargo politico de importancia, um exército com
grande efetivo e/ou armamento moderno, grandes quantias de dinheiro. Ao poder
duro associamos freqiientemente o uso da forca e, mesmo em situagdes em que as
fontes do poder possam estar nas maos de particulares — caso dos recursos
financeiros ou, de modo mais geral, do ‘poder econdbmico” — o Estado tem
amplas condi¢des de controld-lo. Como vimos anteriormente, o realismo pauta
suas elaboragdes levando bastante em consideragdo o poder duro.

Até o momento nossa exposicdo mais ou menos reafirmou o papel central
do Estado na politica internacional: mesmo que em algumas situacdOes ele
submeta-se a uma dindmica que ndo consegue controlar — como sao os valores
comuns da ‘Sociedade internacional”, na definicio de Bull — sua condi¢cdo de

operador politico principal — ou bdsico — ndo é contestada'®. A nocdo de ‘poder

'® Evidentemente, hi uma enorme bibliografia, por sinal crescente, que enfatiza a perda da
centralidade do Estado na politica internacional; mesmo os autores de que ora tratamos, Nye e
Keohane, elaboraram um modelo que pressupde exatamente esse fendmeno — € a
‘interdependéncia complexa” (VIGEVANI, VEIGA & MARIANO, 1994). Todavia, o objeto
desta pesquisa reside nas interacdes que dois paises, na condi¢do de estados-nacio, mantiveram
entre si em um certo periodo de tempo: a centralidade do Estado € aqui incontestdvel. Dessa
forma, ndo fazemos referéncia aos novos fendomenos, ‘extra-estatais”, pelo simples motivo de
ndo haver necessidade dessa referéncia — mesmo, em rigor, no caso do ‘poder brando”, como se

verd logo mais abaixo.
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duro” reafirma essa condi¢ao do Estado na politica internacional: mesmo que em
algumas situacoes ele ndo detenha o controle dos recursos dessa forma de poder,
sua capacidade de intervengdo em seu funcionamento ndo é, em absoluto,
desprezivel.

O ‘poder brando”, ao revés, ndo é propriamente controlado nem gerado
pelo Estado. Ele é um elemento ao mesmo tempo infra e extra-estatal, emanando
‘f...] em grande parte dos nossos valores” (NYE JR., 2002, p. 37), a partir de
cultura, ideologia e instituicdes atraentes. ‘Ele coopta as pessoas em vez de
coagi-las” (idem, p. 36). Nye apresenta uma esclarecedora comparagdo com o
amor: ambos sdo dificeis de mensurar ou de definir, mas nem por isso s30 menos
importantes. O esclarecedor da comparagao reside no simples fato de que o poder
brando exerce-se ao fazer os demais apaixonarem-se pelo estilo de vida, pelas
institui¢des, pelo ‘modo de vida” do pais em questdo, de tal maneira que se
deseje imita-lo. Alguém ja disse, por exemplo, que durante muito tempo a Franca
exerceu notdvel poder e influéncia no Ocidente apenas a partir da atracdo que sua
cultura exercia (e exerce): eis ai um bom exemplo de poder brando.

Uma conseqiiéncia importante do poder brando é sua capacidade de
formulacdo da agenda e de definicao dos termos em que os debates sdo levados a
cabo. Os demais atores concordam com os termos das discussdes ndo em virtude
de pressdes ou ameacas, porém sim porque concordam com eles e consideram-
nos adequados e preferiveis a outros (mesmo nao sendo os seus proprios).
Embora nao se reduza nem a ‘legitimidade” nem a ‘influéncia”, o poder brando
guarda relagdes muito proximas a elas, ao permitir que determinados paises e/ou
instituicdes tenham maiores ou menores legitimidade e influéncia que outros, a
respeito de determinados assuntos.

As caracteristicas do poder brando ja indicam como, de fato, o Estado nao
€ seu produtor nem o controla. Isso, contudo, ndo implica que o Estado ndo se
beneficie dele nem que, portanto, seja um operador desse poder: agdes
especificas dos estados podem confirmar, na perspectiva de quem aceita o poder
brando, a correcdo de seu fascinio por ele ou, inversamente, pode negi-lo: no

primeiro caso o Estado que exerce o poder brando mantém-no ou aumenta-o (se €
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possivel dizé-lo assim), facilitando suas acdes; no segundo caso, o poder brando
diminui, tornando as acdes do Estado em questdo mais dificeis, requerendo,
eventualmente, a utiliza¢do do poder duro.

Os conceitos de sistema e sociedade internacionais, formulados por
Hedley Bull, e de poderes duro e brando, de Joseph Nye e Robert Keohane,
guardam, ndo resta ddvida, diversas relacdes entre si. Nao nos interessa indicar
todas elas mas apenas sugerir uma em particular, entre a ‘Sociedade
internacional” e o ‘poder brando”. A sociedade internacional compde-se de
varios estados que mantém relagdes mais ou menos estaveis e duradouras entre
si, comungando valores, perspectivas e conceitos. Nesse sentido, a ‘Sociedade
internacional” ¢ uma realidade que ultrapassa o Estado, que o ‘cerca” e,
atravessando fronteiras nacionais, € patrimdénio comum de um grupo em
particular. O poder brando é mais especifico em sua origem, podendo ser
especifico de um pafs e operado por um Estado. E claro que uma sociedade
internacional pode deter o poder brando: o fendmeno da ocidentalizacdo por
varias areas nao-ocidentais reflete em parte essa possibilidade. Considerando o
interior de uma sociedade internacional especifica, € sempre possivel que um
Estado em particular seja o irradiador do poder brando ou ‘possua mais” poder
brando que os outros. Nesse caso, ele de certa maneira dominard os demais. O
que desejamos propor € uma espécie de hipdtese inversa: a de que os demais
estados lancem mao do poder brando do pais dominante, ou seja, que se valham
dos conceitos e dos valores irradiados pelo pais dominante em seu proprio
beneficio: nesse caso, sugerimos que o poder brando transforma-se em um
principio da sociedade internacional, em virtude de transformar-se de fato em
linguagem comum, usada por alguns paises, da sociedade internacional em
questdo. Se fosse o caso, poderiamos dizer que esse poder brando recebeu
‘legitimidade”. Em suma, subjaz ao nosso raciocinio a assun¢do de que se define
o poder brando pelo exercicio unilateral, ao passo que a sociedade internacional
constitui-se a partir de um uso multilateral de certos valores, entdo tornados

linguagem comum.
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L.2. “Regionalismo”, “hegemonia” e ‘“dreas de influéncia”

Nas pdginas anteriores apresentamos os conceitos fundamentais de
‘poder” e da realidade internacional que consideramos para nossa pesquisa;
abaixo trataremos de alguns outros conceitos, cujo valor para nds é operacional:
‘tegionalismo”, ‘hegemonia” e “4reas de influéncia”. Assim, nesta secdo nosso
objetivo € mais estrito: ainda do ponto de vista tedrico, apresentaremos algumas
concep¢Oes de maneira a fornecer um quadro analitico capaz de avaliar, nos
capitulos seguintes, o relacionamento estabelecido entre os Estados Unidos e o
Brasil — em particular por ocasido da Operagdo Panamericana e da Alianga para o
Progresso.

As formulagdes mais recentes a respeito do regionalismo levam em
consideracio o fendmeno do ‘heo-regionalismo”, que sdo as associagcdes
regionais que tiveram e tém lugar apds os eventos de 1989-1991, ou seja, apos o
término da Guerra Fria. Essas formulagdes tém uma vantagem 6bvia em relagcdo
as formuladas no periodo do “arqueo-regionalismo”, que € o acumulo de
experiéncia histérica. Esse “arqueo-regionalismo” a que fizemos referéncia € o
que ocorreu no mundo a partir da experiéncia comunitdria européia, da
Comunidade Européia do Carvao e do A¢o (CECA) e do Mercado Comum
Europeu, ao longo dos anos 1950, a partir do nicleo franco-germanico sob a
protecdo econdmica e militar dos Estados Unidos. Apds o exemplo europeu, o
regionalismo espalhou-se por outras regides do mundo, obtendo particular
sucesso no Terceiro Mundo (MACE & BELANGER, 1999, p. 1-2). Em relacdo a
América, Mace indica que, nos dias que correm, os Estados Unidos
implementam sua terceira rodada de regionalismo, com a Iniciativa para as
Américas e a ALCA, ap06s os esforcos — fracassados, segundo o autor — de 1889 e
1948 (MACE, 1999, p. 20), ou seja, da Unido Panamericana e da Organizagao
dos Estados Americanos (de que trataremos adiante, no capitulo II).

Ao analisar esse fendmeno do neo-regionalismo americano, Andrew
Hurrell (1993) comentou que muitas das polémicas sobre o tema giram em torno

das definicoes (idem, p. 3), de modo a apresentar logo a sua prépria definicdo de
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‘tegionalismo™ ele € “um conjunto de politicas de um ou mais estados,
destinadas a promover a emergéncia de uma sdlida unidade regional, a qual
desempenha um papel definidor nas relacdes entre os Estados dessa regido e o
resto do mundo, bem como constitui a base organizativa para politicas no interior
da regido, numa ampla gama de temas” (ibidem). Além disso, ha a referéncia a
um grau de interdependéncia entre os paises integrantes do regionalismo,
considerando que a importancia dessa interdependéncia ‘{...] deriva ndao de
algum padrio obsoleto [...], mas na medida em que esta (e a possibilidade de sua
ruptura) impde custos significativos a atores importantes” (ibidem), bem como
cria uma separagdo entre os paises membros do bloco regionalista e os de fora
(criando uma espécie de ‘fronteira regional” e ‘internacional”); € claro que os
paises ‘de fora” dessas associagdes t€m, também, que definir suas préprias
politicas relativamente ao grupo regionalizado e aos paises que o compde. Em
outras palavras, para ser efetiva a ‘tegidao” (ou o bloco de paises), ela tem que se
constituir em um grupo em relacdo a qual tanto seus membros quanto terceiros
paises formulem célculos diferenciados daqueles que fariam caso a ‘tegido” ndo
existisse.

Importa notar que ndo hd necessidade de estabelecerem-se relacdes
simétricas entre os paises da ‘tegido”, a despeito das possiveis € necessarias
interdependéncias entre eles, isto é: pode haver a preponderancia — mesmo a

hegemonia — de um pais sobre os demais.

A coesdo [do bloco regional] pode ser o resultado de conjuntos superpostos de acordos
intergovernamentais ou de uma rede de regimes de dimensdo regional numa variedade
de dreas temdticas. Da mesma forma, pode derivar do funcionamento bem-sucedido de
instituicoes regionais. Ou pode depender da efetiva lideranca de um Estado hegemonico
regional. Com efeito, é importante lembrar que o regionalismo hegemdnico tem sido
historicamente muito mais comum que o regionalismo espontineo (idem, p. 4; sem
grifos no original).

E fora de duvida a importincia que a observacdo acima tem para o
conjunto das relagdes americanas, haja vista ser a posi¢cdo estadunidense

determinante na constitui¢dao, ou ndo, dos regionalismos americanos.
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Alids, ja adiantando um tema desenvolvido no capitulo II, € interessante
indicarmos aqui que, tanto Hurrell quanto Mace e Bélanger indicam haver duas
modalidades de regionalismo na América: um levado a cabo pelos paises latino-
americanos, segundo uma inspiracdo de Simé6n Bolivar, cujo conteido, além de
politico e juridico, € também econdmico e desenvolvimentista; o outro levado a
termo pelos Estados Unidos, de cardter mais politico e juridico e, quando
econdmico, visando mais ao livre-comércio.

Relativamente as teorias sobre o regionalismo, Hurrell identifica trés
principais grupos de explicacdes para o fendmeno: 1) o realismo e o neo-
realismo; 2) o neofuncionalismo e os transnacionalistas (além dos liberais) e 3)
uma linha teoricamente mais fraca, ainda que importante a titulo de
complemento, enfatiza os elementos comuns aos paises que decidem pelo
regionalismo; sdo os tedricos do ‘transbordamento” das instituicdes e valores
internos, que se ampliam do escopo interno para o externo, criando vinculos que
levam a integracdo (idem, p. 5). Para os nossos fins, € importante indicar essas
abordagens a respeito do regionalismo nao tanto por efetivamente as usarmos,
mas para saber que existem. Como o objetivo desta dissertacdao é, por meio da
comparacdo entre duas iniciativas hemisféricas, perceber as relacdes entre os
Estados Unidos e o Brasil (e, em certo sentido, por extensao, a América Latina),
a abordagem que mais nos interessa dentro das indicadas por Hurrell €, de fato, a
realista — ou uma versdo do realismo, matizada pelos elementos do grocianismo,

~ .1 . . cse 1
COmo propusemos na secao anterior 9. Também nos interessa desde Jja indicar que

' Assim, os realistas percebem o regionalismo como uma forma de alianca politica, constituidos
em func¢do de desafios externos (politicos, econdmicos). “O realismo também salienta as muitas
formas em que padrdes de regionalismo refletem a distribui¢do de poder no seio da regido: por
exemplo, a medida em que mesmo arranjos regionais institucionalmente complexos repousam
em um arranjo de barganha intergovernamental entre os estados mais importantes; ou a
tendéncia a formacdo de agrupamentos sub-regionais como meio de aprimorar a balanca de
poder vis-a-vis os estados localmente dominantes; ou o modo como os estados mais fracos
podem buscar acomodacgdo regional face ao Estado hegemonico local, seja na esperanga de

alcancar recompensas especiais (‘atrelando o carro” ou bandwagoning, no jargdo realista), ou,
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a Operacdo Panamericana e a Alianca para o Progresso foram propostas de
regionalismo (mais ou menos realizadas) pois visavam a integrar os varios paises
do continente, de maneira que, de fato, o que se passasse em um fosse
politicamente importante para os demais e para o conjunto das relacdes mutuas.
Na verdade, a OPA e, depois, sob seu influxo, a AP visaram a re-instituir alguma
forma de regionalismo americano, valendo-se do titulo de “panamericanismo”
para indicar essa inteng¢do e um pouco de seu contetdo.

A passagem do conceito de regionalismo para o de ‘hegemonia” e o de
‘lideranca hegemonica” ndo € dificil de realizar: tomando como pressuposta a
existéncia de um nudcleo de enorme poder na América, qualquer iniciativa
regionalista que se deseje exitosa deve passar por ele. Além disso, repetimos uma
observacdo de Andrew Hurrell apresentada hd pouco: “A coesdo [do bloco
regional] pode [...] depender da efetiva lideranca de um Estado hegemonico
regional. Com efeito, € importante lembrar que o regionalismo hegemonico tem
sido historicamente muito mais comum que o regionalismo espontdneo” (idem, p.
4; sem grifos no original).

A referéncia central a respeito do conceito de hegemonia, para os fins
desta dissertacdo, sdo os apontamentos de Robert Keohane (1993)*. Esse autor
percebe a hegemonia, a partir da economia politica, como tendo dois aspectos,
‘{...] pues descansa tanto en las ventajas econdmicas como en el predominio
politico” (idem, 1993, p. 316).

Em termos econOmicos, a poténcia hegemdnica tem vantagens
comparativas em bens com valor agregado, pagando salérios elevados; esses bens
podem resultar de alguma forma de monopdlio, surgido, por exemplo, do poder

politico ou da lideranca tecnoldgica. ‘En este caso, la potencia hegemoénica sera

na tentativa de restringir o livre exercicio do poder hegemonico, através da criagdo de

instituicdes regionais” (HURRELL, 1993, p. 4).

20 z .~ . . . .
Ao longo do século XX a definicdo do conceito de hegemonia que se tornou por assim dizer

‘tlassica” foi a do marxista italiano Anténio Gramsci. Todavia, como ndo compartilhamos dos

pressupostos filoséficos e politicos do marxismo, ndo seguiremos as formulagdes gramscianas.

Em todo caso, para uma apresentagdo dessas formulagdes, cf. Velasco e Cruz (2000).
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formadora de precios, y sus socios, en todas partes, agentes econémicos sin
incidencia en le precio” (ibidem).
A defini¢do da hegemonia em termos politicos, em contrapartida, ¢ mais

interessante e mais importante para nos:

[...] Una potencia hegemonica puede definirse como aquella que ‘es lo suficientemente
poderosa como para mantener las reglas esenciales que gobiernan las relaciones entre
los estados y estd dispuesta a hacerlo’. No todo pais que podria considerarse
hegemonico en una definicion econdémica podria considerarse politicamente
hegemonico [...]. [Entretanto,] Estados Unidos en los afios cincuenta respondia a estas
dos condiciones, al menos para el sistema capitalista mundial, tan plenamente como
cualquier Estado lo ha hecho en la edad moderna (idem, p. 316-317; sem grifos no
original).

Como veremos nos capitulos II e IV, ap6s a 2* Guerra Mundial, os Estados
Unidos assumiram a tarefa de reorganizar as relagdes internacionais dentro dos
marcos de um juridicismo liberal, temperado pelo realismo, e da economia liberal
(ou capitalista, no dizer de alguns). Ao mesmo tempo em que a Europa e o Japao
estavam destruidos, os Estados Unidos eram o Unico pais economicamente
desenvolvido com sua infra-estrutura intacta e com um exército grande e
poderoso: eram, portanto, uma grande poténcia com a decisao de liderar as
médias e pequenas poténcias.

Keohane define a liderangca hegemoénica a partir da obra de outros atores:
“Fred Hirsch y Michael Doyle definen el liderazgo hegemoénico de la siguiente
manera: ‘Esta etiqueta implica una mezcla de cooperacién y control; las
relaciones econdmicas, creadas por medios politicos y econdémicos, han sido
basicamente cooperativas, y las relaciones politicas, solidificadas por medios
econdmicos, han sido cooperativo-hegemonicas™ ( idem, p. 317).

Conceito que deixa mais claro o relacionamento entre o pais hegemodnico
e os “hegemonizados”, a lideranga hegemonica considera que o pais hegemonico
fornece incentivos para que os outros aceitem cooperar, da mesma forma como
para que se unam em uma causa comum, criando um ambiente internacional
adequado a consecu¢do dos seus objetivos — mesmo que a curto prazo Seus
objetivos ndo sejam alcancados ou sejam relegados a segundo plano. Todavia,

1sso nao implica que o pais hegemonico abra mao de seus proprios objetivos:
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Hasta puede utilizar la coercion y la presion para establecer los limites de la accion
legitima por parte de sus aliados; dentro de estos limites, puede confiar en la
persuasion y la induccion positiva. Bajo el liderazgo hegemédnico, el lider invierte
recursos tangibles en la construccion de acuerdos internacionales estables y
favorables, pero al mismo tiempo puede extraer recursos de dreas particulares de su
dominio y puede esperarse, dentro de ciertos limites, que cuide los intereses de sus
propios ciudadanos y sus propias firmas (idem, p. 317-318).

Um conceito conexo ao de hegemonia € o de ‘4reas (ou esferas) de
influéncia”; na verdade, € uma conseqiiéncia légica e politica da hegemonia. Sua
definicao € muito simples e direta: ‘Por uma esfera de influéncia de influéncia eu
quero indicar uma regido definida no interior da qual um tnico poder externo
exerce uma influéncia predominante, que limita a independéncia ou a liberdade
de acdo dos estados em seu interior” (KEAL, 1986, p. 124). O pais hegemonico
repele a atuacdo de outras poténcias em sua drea de influéncia, embora essa
exclusdo ndo seja, € claro, absoluta; além disso, a ‘influéncia” inclui relacdes tao
diversas entre si como a domina¢do mais ou menos direta de um pais pelo outro
até uma realidade mais suave, como a da interdependéncia complexa, teorizada
por Robert Keohane e Joseph Nye Jr. (1989): o que importa notar é que um pais
determina uma regido em particular como de sua ‘tesponsabilidade”, no sentido
indicado ha pouco. Havendo a demarcagdo geografica de uma drea de influéncia,
pode-se aplicar a idéia de ‘fronteiras internacionais”, ou, para evitar confusdes
terminoldgicas, ‘fronteiras de influéncias”, que indicam aos vérios atores do
sistema internacional os limites mutuos de atuacao.

As dreas de influéncia podem ser negociadas ou deverem suas existéncias
a declaragdes unilaterais. As negociagdes envolvendo dreas de influéncia podem
ser exemplificadas com o Congresso de Berlim, que em 1884-1885 decidiu a
partilha da Africa, indicando a qual pais ficaria qual territério do continente
negro”'. O outro modo de constituicdo de drea de influéncia, que ocorre a partir
da aceitacdo pelos outros atores de importancia da vontade de um ator em

particular, tem como exemplo a Declaracio de Monroe: ‘O mais importante

*! Para uma descri¢do sucinta mas interessante da partilha da Africa, cf. Brunschwig (1974).
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exemplo de uma declaracdo unilateral — ainda mais uma com relevancia continua
— € a Doutrina de Monroe” (idem, p. 129-130; sem grifos no original).

Uma declaragdo unilateral ndo € necessariamente aceita imediatamente: na
realidade, s@o as a¢Oes concretas que contam — entre as quais se inclui, por certo,
uma declaragdo ndo desafiada por terceiros, isto €, aceita de maneira tacita. Um
dos motivos que levam a aceitagdo tdcita ou a declaracdo ndo desafiada € o
desejo de reciprocidade dos varios paises: assim, durante a Guerra Fria — que € o
periodo que nos interessa nesta pesquisa, mais concretamente — ‘{...] a regido a
que a Doutrina Monroe refere-se pode ser vista como sujeita a um entendimento
ticito entre os Estados Unidos e a Unido Soviética a respeito de esferas de
influéncia” (idem, p. 130)**. Como veremos, toda o periodo e o ambiente a que
esta pesquisa refere-se pressupde essa divisdo tcita, mas em um periodo em que
a hegemonia estadunidense na regido da América Latina passava por uma crise,
tornando-se vulnerdvel as investidas de uma outra poténcia na regidao: € a
descricdo e, depois, andlise dessas condi¢des que nos dedicaremos nos préximos

capitulos.

22 . A+ 2 ) . A e . z - N
Na verdade, cada vez mais a tendéncia é que as areas de influéncia sejam técitas, face a
crescente importancia juridica e politica da retdrica da igualdade soberana entre as nacdes e da

fraternidade universal.
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II. O PANAMERICANISMO

[...] Para decirlo llanamente [...], los Estados Unidos
han considerado el sistema interamericano como un
instrumento para reforzar su propia politica; los paises
latinoamericanos, como medio para persuadir a los
Estados Unidos de que modifiquen esas politicas. Esto
dista mucho de ser todo, pero resulta esencial para
cualquier andlisis realista del sistema interamericano

(CONNELL-SMITH, 1971, p. 43).

Nao é possivel falar da Operacdo Panamericana ou da Alianca para o
Progresso sem se referir ao conceito de “panamericanismo” — para a OPA por
motivos evidentes; para a iniciativa de Kennedy, nem tanto. Essa idéia, que teve
seus primodrdios no inicio do século XIX, foi revivida em 1889, passou por
dificuldades até a década de 1930 e viveu seu auge entre 1934 e 1963; nos dias
correntes ¢ praticamente desconhecida, eventualmente associada a algum vago
projeto de unido dos paises americanos, talvez nos jogos desportivos que levam
esse nome.

O fato, porém, é que ndo € possivel falar da histéria da América sem se
referir a0 panamericanismo, a0 mesmo tempo em que, inversamente, a historia
do panamericanismo coincide, em varios aspectos importantes, com a histéria da
América republicana, isto €, do inicio do século XIX em diante. Para esta
dissertacdo, vale a pena recuar um pouco no tempo e fazer um pequeno
retrospecto do panamericanismo, a fim de indicar seus elementos e poder-se
compreender qual o sentido dessa expressdo, qual sua ‘definicao”. Assim, este
capitulo serd em grandes linhas histdrico, apresentando alguns fatos e datas
importantes para a compreensdao do chamado ‘Sistema interamericano” — nao
obstante definicOes conceituais que necessariamente surgem € exigem
explicagdo.

Uma primeira e evidente defini¢io do panamericanismo € a que o percebe
como a unido de todos os paises da América, com objetivos politicos,
econdmicos, militares, culturais e assim por diante. Essa defini¢do a priori,
genérica, € aquela que vem a mente assim que pensamos em politicas comuns aos

paises americanos — de que a unido sul-americana, por exemplo, seria uma forma
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de panamericanismo, assim como o Acordo de Livre-Comércio da América do
Norte (ALCAN ou, em inglés, NAFTA) ou o Mercado Comum do Sul
(Mercosul). Todavia, historicamente houve contedidos mais concretos e mais
restritos para o panamericanismo, que diferem sensivelmente dessa primeira,
ampla e generosa defini¢cao. Dessa forma, ndo se pode com propriedade falar em
abstrato de ‘“panamericanismo™ € necessdrio que se refira aos contetdos
concretos que ele assumiu, desde seu inicio.

Em uma conferéncia de 1962, Roberto Campos elaborou uma

T L : p 23
periodizagdo do panamericanismo, a partir do que chamou de ‘idéias-chave” “:

QUADRO Il.1 — PERIODIZACAO DO PANAMERICANISMO

FASE DATA

1. Doutrina Monroe 1823
1.1. | Corolario Polk c. 1845
1.2. | Corolario Roosevelt c. 1900

2. Movimento Panamericano

2.1. | Fase hispano-americana 1826-
1890

2.2. Unido Panamericana 1890-
1934

3. Politica da Boa Vizinhanca e principio da nao-intervencao 1934-
1945

4. Escolas “peninsular” e “neogeopolitica”; “tratamento| 1945-
residual” e “calma perigosa” 1958

5. Operacao Panamericana (1958-1960) e Alianca para o| 1958-
Progresso (1961-1969) 1969

FONTE: o autor, a partir de Campos (1964, p. 32).

Evidentemente, toda classificacao ou periodizagdo € sujeita a criticas e a
utilizacdo que se faz de uma ou de outra justifica-se pela capacidade de organizar
de maneira qtil, clara e parcimoniosa os elementos de interesse. A periodizacgao

que Roberto Campos elaborou teve como objetivo sumariar, muito brevemente,

* A definicio que Roberto Campos deu desse conceito é francamente insatisfatério, pois
indicou apenas que eram as ‘idéias-forca” de Hegel... Para nossos fins, de qualquer maneira,
podemos considerar que elas constituem-se nos grandes conceitos fundamentais da prética
politica de um certo ator (no caso, um pais ou grupo de paises), em um certo momento. Dessa
forma, em certo sentido podemos dizer que elas seriam os ‘paradigmas” da pratica politica, em

cada periodo.
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os momentos e as fases de importancia na histéria do panamericanismo e € por
esse cardter sintético que a utilizamos aqui. Todavia, ela apresenta duas
dificuldades que importa indicar. A primeira refere-se ao seu limite temporal:
elaborada em 1962, poderia abarcar apenas os eventos que ocorreram até entao.
Assim, a datacdo da Alianca para o Progresso — de 1961 a 1969 — foi feita por
nos, posteriormente ao que os diversos analistas consideram o término dessa
iniciativa (e, claro, mesmo estes sO indicaram esse ‘término” apds transcorrido
certo tempo apds ele). De 1969 em diante o panamericanismo teve outras fases —
incluindo-se ai mesmo o decreto de seu fim (Jaguaribe apud MILENKY, 1975, p.
106): como, evidentemente, elas nao nos interessam, nao as aqui apresentamos.
Na secdo seguinte trataremos da Doutrina Monroe — sem divida o
fundamento das politicas norte-americanas relativamente ao panamericanismo —,
bem como de seus dois ‘toroldrios”, de Polk e de Roosevelt. Em seguida
apresentaremos as propostas de Simén Bolivar, que se constituiram em outra
origem, posto que mal-fadada, do panamericanismo: nesse momento de nossa
exposicdo comentaremos a segunda dificuldade da periodizacdo de Roberto

Campos.

11.1. A Doutrina Monroe e a agdo estadunidense na América

Em 2 de dezembro de 1823, James Monroe fez uma declaracdo aos paises
europeus segundo a qual os Estados Unidos ndo tolerariam a presenca de
poténcias extra-hemisféricas na América. Essa declaragdo, que se tornou
conhecida como ‘Doutrina Monroe” ou “ monroismo”, nao era de fato uma
doutrina, isto é, ndo correspondia a formulacdo mais ou menos tedrica de uma
politica que seria posta em prética, pelo simples fato de que os Estados Unidos de
entdo ndo possuiam as condi¢cdes materiais para implementacdo de sua politica,
de tal sorte que a declaracio de Monroe era apenas e tdo-somente 1SSO: uma
declaracdo. Dirigida em particular a Espanha e a Franca, a Doutrina de Monroe
valeu-se da colaboracdo ticita da armada inglesa para ‘tealizar-se”. A Inglaterra,

por sua vez, tinha grande interesse em que seus rivais europeus nao avangassem
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novamente sobre a América, evitando, com isso, que recuperassem um poder
devido a posse de colonias>.

Uma outra proposta de panamericanismo partira, entre outros, de Simoén
Bolivar, consistindo em unir politica, econdmica e militarmente as novas nagdes,
recém-independentes da Espanha, em uma alianca apoiada pela Gra-Bretanha. O
objetivo dessa alianca seria impedir a acdo dos outros paises europeus na
América e, de modo mais importante, opor-se a preponderancia norte-americana
no continente e evitar o expansionismo ianque, potencialmente danoso para a
América hispanica.

E evidente que ambas as propostas — a de Monroe e a de Bolivar — eram
incompativeis, ou melhor, antagénicas. Das duas, o monroismo foi o mais bem-
sucedido, tanto porque os presidentes hispano-americanos ndao acompanharam
Bolivar em seu projeto, vendo mais beneficios comerciais que possibilidades de
atrito nas relacdes com os Estados Unidos, quanto porque a Inglaterra aceitou a
Doutrina Monroe. Alids, talvez como uma ‘asticia da Razao”, nenhuma das duas
propostas iniciais de panamericanismo eram, de fato, Panamericanistas, nem a
Doutrina Monroe, nem a proposta bolivariana®: a primeira porque, como
veremos, ndo considerava, de fato, os paises latino-americanos e a segunda

porque combatia os Estados Unidos®.

* Relativamente 2 América essa estratégia foi exitosa. Por outro lado, a partir de 1850,
aproximadamente, os europeus retomaram o processo de colonizacdo, adotando a Africa e a
Asia como objetivos. Para uma apresentacio do processo colonizador, cf. Hobsbawm (1998);

para o neocolonialismo no continente africano, cf. Brunschwig (1974).

* Nesta dissertagdo indicaremos as propostas norte-americanas de integraco de “monroismo” e
as latino-americanas, de “bolivarianismo”. A expressao “monroismo” era usada a larga no inicio
do século XX, embora ndo fosse esse o caso da outra expressdo. Para os nossos propdsitos,
essas designacdes cumprem papéis multiplos, ao evitar a enfadonha repeticdo de ‘a proposta
norte-americana de integracdo” ou ‘a4 proposta latino-americana de integracdo” — sendo,

portanto, estético —, além de indicar a filiag@o histdrica dessas propostas.

26 £ . 2 N . ~ . .
Além disso, o Canad4 sempre esteve como que a parte do continente, nao se incluindo em

nenhum projeto até 1991, quando decidiu integrar a Organizac¢do dos Estados Americanos.
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Como vimos rapidamente no capitulo anterior, Andrew Hurrell, ao revisar
as modalidades de regionalismo na América, reafirmou uma opinido também
esposada, depois, por Mace e Bélanger (1999) e Mace (1999), segundo quem ha
na América duas modalidades de regionalismo, uma por assim dizer bolivariana,
essencialmente latino-americana, e outra de inspiracdo monroista, sob a lideranca
norte-americana (HURRELL, 1993, p. 1-2). “A relacdo entre essas duas formas
de regionalismo tornou-se tema dominante na agenda da politica externa latino-
americana” (ibidem). Além disso, o autor apresenta algumas questdes que
perenemente dividem os paises latino-americanos no que se refere a associacao
com os Estados Unidos: ‘{...] qual a possibilidade de que as percepcoes e
necessidades latino-americanas tenham reflexo nas politicas dos Estados Unidos?
Em que temas ganha sentido um foco regional norte-americano? E, se sdo
limitadas as perspectivas para o regionalismo interamericano, em que isso deixa
espaco futuro para a cooperacao sub-regional?” (idem, p. 3).

Voltemos, de qualquer maneira, a nossa narrativa. Rejeitada in limine a
proposta bolivariana, a Doutrina Monroe constituiu-se na base do
panamericanismo, assumida pelos demais paises americanos como uma forma de
manterem afastadas as poténcias européias e evitarem o perigo — na época real
(ou assim percebido) — de recolonizagdo. Connell-Smith argumentou que o
chamado ‘Sistema interamericano” baseou-se ideologicamente na Doutrina
Monroe, mas foi essa mesma Doutrina que impediu a constituicdo do referido
‘Ssistema”, em funcdo do unilateralismo, do exclusivismo norte-americano. ‘L.os
esfuerzos latinoamericanos porque se conviertera [a Doutrina Monroe] en
alianza, pronto se vieron rechazados. Los latinoamericanos no fueron invitados a
cooperar en la creacion de un sistema americano” (CONNELL-SMITH, 1971,
p. 21; sem grifos no original).

Além do fato geopolitico evidente na Doutrina Monroe — a América como
u’a massa terrestre separada da Europa — justificando-a e legitimando-a, subjazia
a ela a ‘idéia do hemisfério ocidental”, em que a América seria também, e
principalmente, uma nova sociedade e uma nova espiritualidade, contraposta a

antiga, européia.
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O ‘Sistema interamericano” exigia estados livres. A iniciativa
estadunidense relativamente a essa idéia é atribuida por Connell-Smith a
independéncia prévia dos EUA. Todavia, mais importante € a percepcao prévia a
Doutrina Monroe que os estadunidenses tinham de sua originalidade e,
principalmente, de sua elevada singularidade. O conceito de “americano” era a

parte de todos os demais conceitos patrios prévios, sendo a0 mesmo tempo moral

e politico:

En marzo de 1818, [Henry] Clay declaro ante la Cdmara de representantes que
cualesquiera que fueran las formas de gobierno que adoptaran los paises de la América
Hispana, ‘esos gobiernos estardn animados de un sentido americano, y guiados por
una politica americana. Obedecerdn las leyes del Nuevo Mundo, del cual formardn
parte, a diferencia de las europeas’. Dos aiios mds tarde Clay propuso la creacion de
un ‘sistema del cual seremos el centro, y en cual la América del Sur actuard de acuerdo
con nosotros’ en la promocion del comercio interamericano y simultdneamente en el
establecimiento ‘del punto de union de la sabiduria humana contra el despotismo del
Viejo Mundo’ (idem, p. 20; sem grifos no original).

Pela passagem acima torna-se claro, de um lado, que ser ‘americano”
refletia, para os estadunidenses, uma condi¢do existencial, uma categoria vital
toda propria, de valor positivo; a outra face desse valor seria a negatividade do
ser ‘europeu”. Os americanos, pelo simples fato de serem americanos, eram
‘bons™ os europeus, simplesmente porque eram europeus, eram ‘maus”
(‘despdticos™. A referéncia aos ‘despotismos europeus” tinha conseqiiéncias
(geo)politicas muito claras, traduzidas na impossibilidade de manter relacoes
politicas permanentes com os paises europeus. Quer julguemos simplismo, quer
julguemos casuismo, o fato é que, satisfeita essa condi¢do, o resultado era muito
direto, ao incluir na valoracdo positiva de ‘americanos” inclusive os regimes

tiranicos da América:

Atin en el caso de que fueran, por ejemplo, [os governos latino-americanos] dictaduras,
serian dictaduras americanas, sin liga alguna con potencias extracontinentales. [...]
Los dictadores latinoamericanos que han cooperado con el sistema interamericano no
incurrieron, por lo general, en la hostilidad de su poderoso vecino. Pero los Estados
Unidos siempre se opusieron a los intentos de los gobiernos latinoamericanos de
entablar relaciones con paises fuera del Continente, que pudieron amenazar sus
intereses (ibidem).
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O sistema americano produzir-se-ia sob a lideranca dos EUA, desde o

inicio vistos por si mesmos como unicos e destinados a um grandioso futuro de
lideranga das liberdades humanas. A América seria a terra da liberdade e os
estadunidenses, seus agentes, apOstolos e beneficidrios iniciais. Dessa concepgao
a confusao entre ‘americano” e ‘horte-americano’” (ou melhor: ‘estadunidense”)
a distancia ndo € grande. Dai a apropriacdo feita pelos nativos dos EUA do
adjetivo ‘americano” exclusivamente para si, em detrimento dos outros povos.
‘{...] La aseveracion de Jefferson al afirmar que ‘América posee un hemisferio
para si. Lo que quiso significar con el vocablo ‘América’ es dificil de
determinar. [...] La apropiacion del adjetivo ‘Americano’, hecha por los
ciudadanos de los Estados Unidos y que justificadamente resienten los
latinoamericanos, ha alentado una actitud de propiedad hacia el hemisferio, que
ya se manifestaba en 1823” (idem, p. 20-21).

O resultado dessa confusdo entre elementos politicos e morais® foi o
expansionismo norte-americano, especialmente contra os indios e os mexicanos,

L . . 28
sob a férmula do ‘Destino manifesto” “°.

Segundo essa quase-doutrina, os
sucessivos €xitos politicos, econdmicos e sociais norte-americanos eram devidos
a Providéncia divina e também eram a prova maior, indiscutivel, de que a nova
nacdo tinha a Providéncia ao seu lado — ou melhor: que a Providéncia tinha-a
escolhido para a renovacdao da humanidade. O Destino manifesto ndo era uma
racionalizacdo justificadora de um fait accompli: era a justificativa da conduta

atual dos ‘pioneiros estadunidenses em sua epopéia rumo ao Oeste”. Impossivel

ndo perceber ai um forte elemento messianico.

27 . . ~ ~  z sl 2ot
Como veremos mais adiante, na secdo V.1., essa confusio € um traco caracteristico da politica

externa norte-americana, sendo, para alguns analistas, quase impossivel para os estadunidenses

atuarem no exterior sem justificar moralmente suas empresas (freqilentemente como cruzados)

(ARON, 1974, Prologue; KISSINGER, 1997, cap. 2).

* Os presidentes norte-americanos Jefferson e John Quincy Adams, além do Secretdrio de
Estado Henry Clay, eram francamente expansionistas; o segundo, diga-se de passagem, foi a

eminéncia parda por tras da declaragdo de Monroe, em 1823.
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A Doutrina Monroe e o ‘Destino manifesto” associados permitiram aos
Estados Unidos exercerem um poder indisputado na América: a primeira porque
excluia poténcias extracontinentais — assegurando que ndo teria rivais no
‘hemisfério ocidental” — e o segundo ao justificar seu proprio expansionismo no
continente™.

Os latino-americanos, por outro lado, apesar de ‘hdo convidados” a
participar do ‘Sistema americano”, aceitaram-no, percebendo a necessidade de
impedir a acdo dos paises europeus na América, bem como para também se
resguardarem do intervencionismo norte-americano. Nesse sentido, elaboraram o
principio da ‘hdo-intervenc¢dao”, como complemento necessidrio ao sistema
americano: se a Doutrina Monroe combatia poténcias européias (ou
extracontinentais) que se imiscuissem na América, nada indicava a respeito dos
proprios Estados Unidos. ‘{...] La Doctrina Monroe que, mientras expresa la
determinacion de los Estados Unidos de prohibir la intervencion extracontinental
en el Continente, ha estado estrechamente asociada con sus propias
intervenciones en la América Latina” (idem, p. 28-29). Alids, como veremos no
decorrer desta dissertacdo, a postura latino-americana é fundamentalmente
defensiva, procurando a todo momento instrumentalizar as proposicdes e as
doutrinas norte-americanas no sentido de controlar e conter a acdo norte-
americana (e, secundariamente, no sentido de obter beneficios variados da
poténcia).

‘f...] Hablando en términos generales, el poder de los Estados Unidos ha
sido una amenaza mayor (y omnipresente) a la independencia genuina de

América Latina de lo que ha sido cualquier pais fuera del Continente para ese

¥ A nogio do ‘destino manifesto” devia-se, também, A nenhuma ou relativamente pouca
resisténcia enfrentada pelos desbravadores (ou conquistadores, como se preferir). O aumento
territorial ndo foi percebido, portanto, como ‘conquista sobre estados rivais”, mas quase como
‘posse sobre uma area pré-destinada” a eles. O resultado dessa particular percepcao foi que um
assunto essencialmente de politica externa — o aumento territorial —, que exige, quase por
definicdo, cédlculos geopoliticos e de politica de poder, foi percebido como assunto doméstico,

de politica interna (cf. KISSINGER, 1997, p. 33).
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grupo de naciones” (idem, p. 29). Assim, o resultado é que a doutrina de Monroe
serviu mais para manter o status quo de hegemonia hemisférica que para evitar
interferéncias de outros paises; ou, por outra parte: foi a forma de garantir que
nenhum outro pais interferiria na regido, além de eles mesmos.

Evidentemente, a tnica forma de contrabalancar esse poder norte-
americano, ou mesmo a ele contrapor-se, € apelando para uma ‘poténcia
extracontinental”> “la tentacion de hacerlo serd casi irresistible, pese a los
extraordinarios peligros que ello implica™® (N. J. Spykman apud CONNELL-
SMITH, 1971, p. 30). Foi exatamente essa a estratégia repelida pela Doutrina
Monroe mas pregada por Simoén Bolivar (que desejava o apoio britanico) e
implementada, por inimeras razdes, por Fidel Castro, em Cuba (com o apoio da
Unido Soviética). Na auséncia de poténcias extra-hemisféricas dispostas a
enfrentar os Estados Unidos, os paises latino-americanos adotaram e adotam
como alternativa um tenaz juridicismo em relacdo as vdrias organizagdes
multilaterais — muitas delas criadas por inspiracdo e pressdo norte-americanas —
das quais se destacam a Organizacdo dos Estados Americanos e a Organizacao da
Nacdes Unidas (assim como sua antecessora, a Liga das Nacgdes). Alids, o
recurso a essas organizagdes baseia-se na estratégia de utilizar as elaboracdes dos
proprios norte-americanos — de outra maneira em varias ocasioes instrumentos de
legitimagdo das politicas regionais ou globais da poténcia — para controlar e
coibir seu comportamento abusivo.

Talvez algum leitor questione-se a respeito da importdncia até aqui
atribuida a politica externa dos Estados Unidos, refletida na extensdao concedida a
Doutrina Monroe. O fato é que simplesmente ndo € possivel fazer de maneira
diversa; como argumentamos acima, a histéria do panamericanismo é em larga
medida a histéria da politica externa norte-americana em relacdo aos seus

vizinhos latino-americanos — relacionamento cuja direcdo causal é exatamente

30 . . . . A . .

Contrastando com o unilateralismo da Doutrina Monroe, a Marinha britanica foi o verdadeiro
garante do isolamento americano, a0 mesmo tempo em que as nacdes européias, ao longo do
século XIX, decidiram nao atacar a América (ou desistiram desse intento), reservando o

‘continente Ocidental” para os Estados Unidos (cf. KISSINGER, 1997, p. 32-36).
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essa: a politica que os Estados Unidos decidiram e decidem implementar
relativamente & América Latina’".

Outro fator justifica a relativamente longa exposi¢ao da Doutrina Monroe:
abstracdo feita do momento histérico em que foi enunciada, seus elementos
constituintes (‘Idéia do Hemisfério Ocidental”, ‘Sistema interamericano”, carater
‘americano” a parte da Europa, isolacionismo, messianismo) apresentar-se-ao de
maneira semelhante em todas, ou quase todas, as outras ‘doutrinas” esposadas
pelos Estados Unidos no que se refere a América Latina, nos 150 anos seguintes.

As duas ‘idéias-forca” que Roberto Campos derivou da Doutrina de
Monroe foram, de fato, suas conseqiiéncias ldgicas, no sentido da ampliagdo do
monroismo, da declaracdo da existéncia de uma drea do mundo imune a
interferéncia européia a constituicdo de um mundo cada vez mais americano —
isto €, norte-americano. Kissinger fala francamente da ‘afirmacdo da hegemonia
norte-americana no continente” ( KISSINGER, 1997, p. 33), em contraposicao,

ainda, a outras poténcias.

I1.2. Os corolarios Polk e Roosevelt a Doutrina Monroe

O que Roberto Campos chamou de ‘Coroldrio Polk™ foi a concepgao
defendida pelo Presidente norte-americano Polk de que se um pais independente
quisesse integrar a unido estadunidense, isso seria problema doméstico de ambas
as partes, ndo interessando a mais ninguém (CAMPOS, 1964, p. 33-34). Nesse
sentido, alids, esse ‘coroldrio” foi apenas a formalizacdo do entendimento
subjacente a incorporacdo das terras mais a Oeste — que, como Kissinger
comentou, apesar de ser um fato eminentemente geopolitico, interessando,

portanto, aos demais paises, era percebido como simples questdao doméstica.

31 . . s ~ . . . . .

Em sentido semelhante, a histdria das relagdes internacionais posteriores a 1919, consideradas
globalmente, igualmente ndo € passivel de analisar sem a referéncia a politica e as doutrinas
politicas especificamente estadunidenses: basta pensar-se nas atua¢des de Woodrow Wilson, F.

D. Roosevelt e Harry Truman.
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Ainda a respeito do ‘Coroldrio Polk”, Kissinger comentou o seguinte:
‘Em 1845, o Presidente Polk explicou a incorporacio do Texas pela América™
como necessdria para impedir que um Estado independente tornasse-se ‘um
aliado ou dependente de alguma nac¢do estrangeira mais poderosa que ela propria’
e, conseqlientemente, uma ameaca a seguranca americana’” (KISSINGER, 1997,
p. 33-34). Em outras palavras, o monroismo ja ndo abrangia apenas as ameacas
externas reais, existentes, como abarcava agora aquelas meramente possiveis.
Reafirmando a motivacdo inicial da Doutrina Monroe, rechacavam-se as
intromissdes externas a politica estadunidense, particularmente as vindas da
Espanha; nesse momento em particular, dava-se um passo adiante, ao considerar-
se também a disputa com o México pelo Texas e tendo em vista, ainda, a posse
da Califérnia (ainda em poder do México) e do Oregon (territério inglés a
Noroeste dos Estados Unidos).

O ‘“Coroléario Roosevelt” foi assim denominado em referéncia ao seu
enunciador, o Presidente Theodore Roosevelt, tio republicano do depois
Presidente democrata Franklin Delano Roosevelt. Seu conteido também era
direto: os Estados Unidos reservavam-se o direito de intervir em paises que
julgassem ameacgar sua seguranga nacional. Administrando um pais que ja era
poténcia mundial, Roosevelt — que era um adepto da politica de poder e homem
de seu tempo (isto é, dos novos impérios coloniais) — procurava agir
conformemente: ele considerava que os Estados Unidos deveriam preservar a
ordem e a estabilidade dos paises seus vizinhos — especialmente na regidao da
América Central e do Caribe — intervindo, além disso, também em virtude de

s 33

‘deveres de civilizagdo” °. De modo mais especifico, o ‘Corolario Roosevelt”

> Em 1845 o Texas foi aceito como estado federado dos Estados Unidos, apés alguns anos
como republica independente, separada do México nos anos 1830 por vérios colonos norte-

americanos.

* Connell-Smith dedica varias paginas ao tema do racismo norte-americano relativamente aos
latino-americanos (‘“atrasados”, ‘incivilizados”, ‘infantis” e assim por diante) ( CONNELL-
SMITH, 1971, p. 33-38). O enunciado do Coroldrio Roosevelt é o seguinte: condi¢des adversas

‘podem finalmente requerer a interven¢do de algum Estado civilizado e no Hemisfério
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incluia a chamada ‘politica do big stick” (‘politica do grande porrete”), isto &,
segundo a qual deveriam estar os Estados Unidos preparados sempre para usar os
meios mais adequados a consecu¢do de seus objetivos — no caso de uma época

dura e de uma realidade internacional “andrquica”’

, a forca fisica. Sem duavida,
ao defender explicitamente a forca como instrumento de ‘tesolucdo” de

problemas e conflitos internacionais, o ‘Corolario Roosevelt”

[...] estava fadado a tornar-se combustivel de atritos, pois a ele [T. Roosevelt] cabe a
responsabilidade de ter inspirado diversas intervencoes armadas na América Central e
nas Caraibas, ao reivindicar para os Estados Unidos o direito de intervir nos negdcios
internos das Repiiblicas Latino-Americanas sempre que elas ndo se comportassem com
razodvel eficiéncia e decéncia em questoes politicas e sociais, ou deixassem de manter
a ordem interna, ou de satisfazer obrigacdes financeiras internacionais (CAMPOS,

1964, p. 34).

I1.3. O ‘inovimento panamericano’* Bolivar; a Unido Panamericana

A segunda ‘idéia-chave” de Roberto Campos no panamericanismo € o
Movimento Panamericano, que se desdobra, por sua vez, em duas outras fases: a
Hispano-americana e a da Unido Panamericana. Comentamos no inicio deste
capitulo que a periodizacdo elaborada por Roberto Campos, ainda que
extremamente Util para nossa exposi¢do, apresentava duas dificuldades, a
primeira das quais relativa ao seu limite temporal e que ji& comentamos. A
segunda dificuldade dessa classificacio de Roberto Campos refere-se a
apresentacdo das iniciativas de Simén Bolivar como uma ‘Segunda idéia-chave”
no panamericanismo, relegando a plano secundédrio a proposta de Bolivar e
concedendo a0 monroismo uma certa primazia. Abstracdo feita da necessaria
concisao do esquema, a primazia do monroismo no panamericanismo deve ser
percebida com cautela. Em 1825-1826, apds um longo processo de libertagdao das

colonias espanholas na América que principiou em 1810, Simén Bolivar propds

Ocidental os Estados Unidos ndo podem ignorar seu dever” (Perkins apud WESSON, 1986, p.

53; tradugao livre).

** No sentido atribuido, por exemplo, por Hedley Bull (2001) ou Kenneth Waltz (2002) a

expressao ‘anarquia internacional”.
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uma unido das republicas latino-americanas™, constituindo-se, destarte, em uma
das matrizes do que, grosso modo, chamariamos de panamericanismo, sem nada
a dever ao monroismo. Poderiamos, quem sabe, denominar as propostas
bolivarianas de ‘“panamericanismo lato sensu”. Por outro lado, o que se
convencionou chamar de panamericanismo, que justificou a Operagdo
Panamericana de Juscelino Kubitschek e que inspirou a Alianga para o Progresso
de John Kennedy, foi a proposta de Monroe (ou melhor, sua declaracao) — que
seria, por sua vez, o “panamericanismo stricto sensu’. O que importa notar,
portanto, é que o bolivarianismo™ foi uma concepcio especifica, propria, de
unido dos paises americanos, nao se reduzindo a uma continuagdo do monroismo.
Nesse sentido, o bolivarianismo seria a ‘Segunda” idéia-chave do
panamericanismo nio em sentido cardinal, mas apenas (e se tanto) ordinal®’.
Retornando a exposi¢do: apds concluida a libertagdo das colonias
americanas da Espanha, Bolivar preocupou-se em constituir uma unido entre as
novas republicas hispano-americanas, exatamente para evitar a dispersdo e a
fragmentacdo politica entre elas e, portanto, seu enfraquecimento mutuo. Além

disso, como argumentou Connell-Smith, Bolivar tinha uma visdao geopolitica

35 ‘e _ ,
O futuro Império Brasileiro estava nomeadamente excluido desse esquema.

%% O atual Presidente da Venezuela, Hugo Chdvez, hd alguns anos baseia sua plataforma politica
no que denomina, também, de “bolivarianismo”. Sem ddvida que esse movimento de Hugo
Chéavez e a versdo do panamericanismo que chamamos de bolivarianismo tém diversos
elementos em comum, além do nome (unido politica e econdmica dos paises latino-americanos,
repudio aos Estados Unidos), mas convém ndo os confundir. Assim, que deixemos claro: ndo
nos referimos, de maneira alguma, a0 movimento “chavista”. Para informacdes a respeito das

reformas de Hugo Chédvez na Venezuela, cf. Villa (2000).

7 Embora 2 primeira vista essa discussdo possa parecer estranha ou exagerada, o fato é que —
para usar uma expressdo da moda — € de grande importancia o ‘tesgate” dessa parte da histéria
da politica internacional latino-americana, principalmente apds uma década de ‘globalizacio”,
de ‘telacOes carnais” entre alguns paises sul-americanos e os Estados Unidos e, por fim, na
época em que o Brasil decide assumir uma posi¢d@o de lideranca no subcontinente, ao pleitear de
maneira clara um assento permanente no Conselho de Seguranga da Organizacdo das Nagdes

Unidas.
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muito clara, ao perceber a importancia, lado a lado da unido pan-hispano-
americana, da aliangca com um poténcia extracontinental — no caso, a Gra-
Bretanha, a essa altura senhora absoluta dos mares —, o que, é claro, chocava-se
frontalmente com a Doutrina Monroe (CONNELL-SMITH, 1971, p. 22-23, 59).
A fim de lograr seus objetivos, Bolivar planejou uma série de congressos,
de que participou apenas do primeiro, no Panamd, em 1826, e cujos resultados
foram bastante limitados. O objetivo do Congresso do Panama era precisamente
o de estabelecer tratados de cooperacdo politica, econdmica e militar entre os
paises latino-americanos. De certa maneira, o projeto de Bolivar antecipava os
diversos tratados do século XX que tornaram — ao menos juridicamente — a
América uma zona de paz coletiva, criando uma confederacio latino-americana
baseada na cultura, na histéria e nos interesses em comum desses novos paises’".
Contudo, esses projetos ndo se realizaram por uma série de motivos, entre os
quais o principal talvez tenha sido o desinteresse dos paises da regido por um
acordo desse tipo. Nesse Congresso, apesar de convidados todos os paises da
América Latina — inclusive o Brasil, que prontamente aceitou —, apenas quatro
deles participaram (México, Colombia, América Central e Peru). Como
argumentou Connell-Smith, ‘El ausente mds conspicuo — y es este hecho, ante
todo, lo que los separa de las Conferencias Internacionales de Estados
Americanos — lo fue Estados Unidos”, que, mesmo convidado a participar ou,
pelo menos, a enviar observadores®’, {...] no tenfa intencién alguna en celebrar
una alianza con los paises de América Latina y diplométicamente desairé las

insinuaciones que para ese fin le hicieron cinco de ellos” (idem, p. 59). Apenas

38 Cs . L ,
Para uma exposi¢do rdpida mas interessantissima do programa do Congresso do Panam4, cf.

Caicedo Castilla (1958, cap. I).

* Em rigor, os Estados Unidos enviaram para essa conferéncia dois delegados; todavia, um
morreu de maldria no caminho e o outro chegou ao Panamd apenas apds o término do
Congresso (CAICEDO CASTILLA, 1958, p. 8). Todavia, para as conferéncias hispano-
americanas os estadunidenses ndo demonstraram muito maior entusiasmo, sendo os Estados
Unidos, na expressd@o de Connell-Smith, o ausente mais conspicuo (CONNELL-SMITH, 1971,
p- 59).
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esse fato ja revela as profundas diferencas de concepcao existente entre os latino-
americanos e os estadunidenses.

Ainda que a proposta de Bolivar ndo tenha sido exitosa, os paises latino-
americanos realizaram ainda, ao longo do século XIX, diversas outras
conferéncias. De modo geral, nelas discutiam-se temas politicos, no sentido de os
paises buscarem solucdes comuns para as tentativas das poténcias européias de
recolonizar a América Hispanica ou de impor pela for¢a sua vontade — tentativas,
sem ddvida, na maioria das vezes realizadas pela Espanha, mas também pela
Franca e pela Inglaterra —, assim como, a partir da segunda metade do século,
para tratarem do expansionismo norte-americano (pense-se no ‘Corolario Polk™).
Da mesma forma que o Congresso do Panam4, essas conferéncias tiveram baixo
quorum e delas ndo participaram os Estados Unidos (ibidem).

A partir de 1890 os Estados Unidos modificaram sua postura de
distanciamento em relacdo a América Latina e passaram a patrocinar uma série
de encontros dos paises americanos, de que a Escritério Comercial
Panamericano, depois transformado em Unido Panamericana, foi o principal
resultado. Convocada em 1881 pelo Secretdario de Estado James Blaine, para
ocorrer em Washington, a Primeira Conferéncia dos Estados Americanos s6
ocorreu nove anos depois, em virtude da falta de interesse dos proprios
estadunidenses, e tinha como objetivo a unido aduaneira — proposta que Wesson
(1986, p. 51) qualificou de ‘irreal”...

A parte a constituigio do Escritério Comercial, as conferéncias
panamericanas — que se realizaram na Cidade do México (1901), no Rio de
Janeiro (1906), em Buenos Aires (1910) e em Santiago do Chile (1923) — tiveram
como objetivo bdsico tratarem de temas juridicos, visando a constituicdo de um
‘Ssistema interamericano” formalizado e regulamentado. “A fase propriamente
politica pode dizer-se ter sido inaugurada pela Conferéncia Interamericana sobre
a Consolida¢do da Paz, reunida em Buenos Aires em 1936 [...]” (CAMPOS,
1964, p. 35).

Nessa etapa, a0 mesmo tempo em que os Estados Unidos incentivavam o

panamericanismo, sua atuacao como poténcia comegava: pense-se apenas que os
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mandatos de Theodore Roosevelt como Presidente dos Estados Unidos foram de
1901 a 1909. Como expusemos antes, o periodo do ‘Coroldrio Roosevelt”
caracterizou-se por indmeras intervengdes dos Estados Unidos, especialmente na
regido da América Central e do Caribe, com objetivos variados: imposicao de
ordem, defesa dos interesses comerciais de empresas norte-americanas
estabelecidas nos paises da regido, exigéncia de pagamento de dividas. Em
virtude do uso reiterado do expediente das intervencdes, falava-se em
‘diplomacia das canhoneiras”, assim como, apds os mandatos de Roosevelt, o
Presidente William Taft lancou a ‘diplomacia do délar” — a utilizagdo franca e
aberta dos recursos financeiros estadunidenses para obtencdo dos resultados
desejados, por parte dos paises centro-americanos e caribenhos.

‘A influéncia norte-americana chegou ao maximo em torno de 1920,
quando se dizia que uma carranca ou um sorriso de Washington decidia o destino
de governos na regidio centro-americana e caribenha” (WESSON, 1986, p. 55) .
Evidentemente a repercussdo desse intervencionismo entre os paises latino-
americanos nado era favoravel aos Estados Unidos; assim, ao longo da década de
1920 eles diminuiram, até que, em meados dos anos 1930, Fraklin Delano
Roosevelt, a0 mesmo tempo em que instituia internamente aos Estados Unidos
seu amplo programa social, o New Deal, procurava implementar uma nova
politica interamericana, chamada de “Good Neighbor Policy”, ou ‘Politica da
Boa Vizinhang¢a”. A Boa Vizinhanga constitui a terceira ‘idéia-chave” do
esquema de Roberto Campos; implementada a partir de 1934, propunha a nao-
intervencdo como principio de relagdo interamericana, bem como a colaboracdo
entre os diversos paises do continente. Em relagdo ao padrdo de intervencionismo
anterior, a Boa Vizinhanga consistiu em uma profunda alteracdo, criando grandes
expectativas de auxilio mutuo — ou melhor, de auxilio dos Estados Unidos para
os paises latino-americanos. ‘A Doutrina Monroe parecia, assim, convertida em

um acordo de seguranca coletiva e a esfera de influéncia dos Estados Unidos

* Trecho original em inglés. Todas as tradugdes sdo livres e feitas pelo autor.
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entrava em uma nova fase, em que o uso da for¢a pela poténcia hegemodnica nao

era mais permitido” (idem, p. 56).

11.4. A Politica da Boa Vizinhanga; a comunidade hemisférica de seguranca

A Politica da Boa Vizinhan¢a na verdade consistiu na principal iniciativa
diplomatica que Franklin Roosevelt, empossado Presidente dos Estados Unidos
em 1933, desenvolveu para a América Latina. Elaborada inicialmente para o
resto do mundo, face ao conturbado e ao isolacionismo da €poca, logo se voltou
para os latino-americanos. Ela pressupunha uma relagio especial entre os Estados
Unidos e os paises ao Sul do rio Grande (CALDAS, 1996, p. 17). Em termos
politicos, cumpriu a funcdo de consolidar a hegemonia estadunidense, sob uma
forma adequada ao momento por que o mundo e o continente passava. Com o
aumento das tensdes na Europa e a reorganizacdo do sistema internacional em
grupos mais ou menos fechados, um dos objetivos da Politica da Boa
Vizinhanga, vazia de conteido economico (CAMPOS, 1964, p. 35)41, era o
estreitamento das relacdes hemisféricas, afastando-se do intervencionismo do
primeiro Roosevelt, por um lado, e distanciando da América Latina a crescente
influéncia germanica (a época nazistéfila) nos paises do Cone Sul (Brasil,
Argentina, Chile, Bolivia), por outro (WESSON, 1986, p. 56). Dessa forma, o
acercamento diplomatico levado a cabo ao longo da década de 1930 teve como
resultado a declaracdo coletiva de guerra contra o Eixo, em 1941, com as Unicas
excecoes do Chile e da Argentina, que apenas no fim do conflito hostilizaram a
Alemanha e seus aliados. Um pouco nesse sentido, gracas a intencao dos Estados
Unidos em manter boas relacbes com a América Latina, diversas atitudes

nacionalistas e, principalmente, autonomistas vis-a-vis a poténcia do Norte foram

*! Embora adote uma perspectiva claramente economicista (i. e., reducionista), a opinido de
Ricardo Caldas a esse respeito pode ser interessante: para esse autor, o principal objetivo da
Politica de Boa Vizinhanga seria facilitar a exportacdo dos produtos industrializados norte-
americanos, a0 mesmo tempo que assegurar a obtencdo das matérias-primas necessdrias a

economia dos EUA (CALDAS, 1996, p. 17).
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relevadas — de que a nacionalizacdo das empresas norte-americanas de petréleo
sediadas no México, realizada em 1939 por Léizaro Cardenas, ¢ o melhor
exemplo.

Todavia, apesar de ter produzido mudancas imediatas nas relacdes
hemisféricas, elas ndo foram permanentes — por ndo terem sido profundas.
Cristina Pecequilo avalia que a Politica da Boa Vizinhanga, mesmo com seus
avancos — a consagracdo do principio da ndo-intervengcdo e a conseqiiente
rendncia as intervengdes, bem como o fortalecimento dos organismos regionais —
consistiu mais em uma mudanca titica que estratégica, ou seja, apenas uma
adequacdo do comportamento norte-americano a uma situacio especifica®’
(PECEQUILO, 2003, p. 114-115).

Importa aqui notar que, em virtude da colaboragdo durante a guerra, os
paises latino-americanos ficaram na expectativa de receber um apoio norte-
americano as suas solicitagdes de auxilio econdmico. Para essas expectativas, o
panamericanismo constituir-se-ia no sentimento fundamental a unir os paises do
continente no esforco comum de guerra; a Politica da Boa Vizinhanga criaria um
ambiente de colaboracdo mitua e apoio internacional: o esforco de guerra
permitiria, por fim, que os paises latino-americanos cedessem algo aos norte-
americanos, a fim de poderem negociar com seus ‘parceiros” os outros termos da
troca. Em virtude da radical mudanca geopolitica e geo-econdmica por que o
mundo passara, terminado o conflito mundial os Estados Unidos concentraram
sua aten¢do na Europa; considerando que a América Latina era uma regido
pacifica (pacificada) e que saira ilesa da guerra, as expectativas que os latino-
americanos alimentavam de auxilio econdmico apds o conflito mundial foram

necessariamente frustradas. Essa frustracdo, percebida crescentemente como

* A autora aventa a hipétese de que, tendo maior continuidade no tempo, a Politica da Boa
Vizinhanca poderia ter provocado mudangas de fundo na politica externa dos Estados Unidos (e,
para o que nos interessa, aprofundado o panamericanismo), ao invés das mudancas mais formais
que ocorreram (PECEQUILO, 2003, p. 115). Como, de qualquer maneira, o resultado da 2*
Guerra Mundial tornou as hipéteses estratégicas prévias ao conflito obsoletas, resta a Politica da

Boa Vizinhanga essa avaliagdo.
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abandono, somada a algumas outras dificuldades, resultou, no final dos anos
1950, em violentas manifestacoes anti-americanas na regido, servindo, por fim,
de mote ao lancamento da Operagcdo Panamericana por Juscelino Kubitschek.

O fim da II Guerra Mundial mudou a postura norte-americana em relacao
aos latino-americanos, ocorrendo a substitui¢cdo da Politica de Boa Vizinhanga
pelo conceito de ‘Seguranca nacional” ( CALDAS, 1996, p. 21), ou seja, a
cooperacdo e a fraternidade hemisféricas cederam lugar a preocupagdo com a
seguranca do territério e da defesa do Ocidente em um contexto de
enfrentamento mundial. Nesse cenario, a América Latina era uma area ‘hao-
problematica”, socialmente pacificada, ideologicamente distante do comunismo e
economicamente sauddvel, contrastando com a Europa — devastada e a sombra
dos tanques soviéticos — e com a Asia — o Japdo destruido e, logo em seguida,
ocorrendo o problema da divisdao da Coréia. Os Estados Unidos sairam da guerra
como o unico grande pais de economia de mercado, no mundo, ileso e capaz de
impor sua vontade politica. O panamericanismo desempenhou, ainda que
secundariamente, um papel no reconhecimento pelos demais paises do mundo
(bem entendido: Europa Ocidental — Franca e Inglaterra) da capacidade norte-
americana em liderd-los: a cooperacdo hemisférica dos anos 1930-1940 cedeu
lugar a comunidade de seguranca, em 1948, e as reunides interamericanas
juridicas qiiinqiienais transformaram-se em uma organizacdo permanente
(sediada, é claro, em Washington, D. C.), em 1947. Assim, criou-se em Bogota a
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) e em Petrépolis assinou-se o
Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (o famoso TIAR), como provas
de que os estadunidenses seriam capazes de implementar uma estratégia politica
e militar na nova realidade mundial® — embrides, ensaios, da Organizacdo da

Nac¢des Unidas (ONU) e da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN).

43 . .o . . . PN

Mais exatamente, o objetivo da OEA seria manter a democracia liberal no Hemisfério
Ocidental, nos moldes dos Estados Unidos, mantendo mecanismos coletivos de preservacio
dessa ordem politica, juridica e econdmica. O TIAR, por sua vez, seria um mecanismo de

seguranca hemisférica contra agressdes extra-hemisféricas — ou seja, uma vinculagdo militar dos
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‘Desde 1945 tanto el ambiente mundial como el hemisférico han sido
desfavorables al sistema interamericano. Es irrefutable que las relaciones
interamericanas, en lo general, se han deteriorado durante este periodo [...]”
(CONNELL-SMITH, 1971, p. 41). Como os EUA tornaram-se uma das duas
superpoténcias, a América Latina perdeu importancia face a outras regides do
mundo; ao mesmo tempo, os estados da regido teriam que arcar com O0s
compromissos mundiais dos EUA, devido aos lagos panamericanos — essa, alids,
era uma das maiores preocupagdes dos latino-americanos (cf. MONIZ
BANDEIRA, 1997, cap. XL).

Quanto a economia, apds a 2*° Guerra Mundial, a América Latina queria
precos altos e estdveis para seus produtos, além de apoio a sua industrializagdo,
em um regime protecionista — contrariamente aos EUA. A falta de apoio
estadunidense a esses projetos, a0 mesmo tempo em que houve o apoio norte-
americano a reconstrucdao da Europa, com o Plano Marshall, criaram a frustragao
e o sentido de abandono latino-americano. Além disso, como reflexo de sua
cultura individualista, do self-made man, da iniciativa privada, de liberdades
diversas, o capital privado era e € tomado como importante no desenvolvimento
econdmico — justamente ao contrario do que ocorre na América Latina.

Na periodiza¢do de Roberto Campos, a década e meia posterior ao fim da
2* Guerra Mundial caracterizou-se, para o panamericanismo, pela ‘talma
perigosa” e por um tratamento ‘tesidual” — na perspectiva latino-americana — e
por duas fases, na perspectiva estadunidense: a ‘escola peninsular” e a ‘escola
neogeopolitica”.

A ‘calma perigosa” foi o periodo em que a América Latina foi relegada a
segundo plano pelos Estados Unidos, frustrando as expectativas geradas ao longo
da Politica da Boa Vizinhanga. O conceito de ‘calma perigosa”, certamente, ¢
teleoldgico, pois faz sentido apenas se se considera 0 momento em que a aparente

tranqiiilidade da calma reverterd em problemas, a partir de uma avaliacdo a

Estados Unidos com a América Latina, no sentido de obter seu apoio no caso de conflito com a

Unido Soviética — uma atualizagdo da Doutrina Monroe aos tempos da Guerra Fria.
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posteriori dos temas em andlise; se fossemos jogar com as palavras, poderiamos
sugerir, como sin0nima, a expressao ‘a calmaria antes da tempestade”. Para
nossos efeitos, essa ‘tempestade”, deflagrada em 1958, foi, como veremos,
conseqiiéncia do tratamento ‘tesidual” dispensado a América Latina no periodo,
haja vista terem sido a Europa e a Asia e a Africa as regides-chave na politica
externa dos Estados Unidos.

Indicamos repetidas vezes que as expectativas latino-americanas de
auxilio pelos Estados Unidos frustraram-se: ndo foi, todavia, um processo
continuo. Ainda que seja necessdria uma comprovagcdo documental, podemos
dizer que houve duas etapas de frustracdo: a primeira logo apds o término da 2*
Guerra Mundial, quando os paises latino-americanos depararam-se com a
realidade da mudanca de preocupagdes estratégicas estadunidenses e, portanto,
de relativa inutilidade dos esfor¢cos desenvolvidos sob a égide da Politica da Boa
Vizinhanga (a0 menos conforme até entdo levadas a cabo). Absorvida a nova
realidade, os diversos paises latino-americanos adequaram suas estratégias e
procuraram cooperar com os Estados Unidos, no aguardo de alguma forma de
recompensa pela fidelidade geo-estratégica. Enquanto a primeira frustragao teria
sido um momento (isto &, teria durado relativamente pouco tempo), a segunda
frustracdo teria sido um ‘processo” (ou seja, algo mais longo, mais demorado).
Para precisar em datas: a primeira frustracdo seria de 1945 (fim da guerra) a 1948
(assinatura do TIAR); a segunda, de 1948 a 1958 (lancamento da Operacdo

. 44
Panamericana) .

* Como indicamos acima, essa frustracio dupla no tempo carece de comprovagio documental:
ndo a vimos formulada em nenhum documento consultado, a0 menos ndo explicitamente. E
claro que sua sugestdo ndo é gratuita; se, como hipdtese de trabalho para posterior pesquisa,
ela ndo vier a confirmar-se, a0 menos ela cumpre uma fungdo logica em nossa exposicao, pelo
que se justifica. Ela € consistente com os diversos relatos que tratam do periodo, que indicam
uma ‘frustracdo geral”, uma ‘sensacdo de abandono” dos latino-americanos em relacdo aos

estadunidenses, ao mesmo tempo que torna mais compreensivel, mais razodvel o longo
interregno entre a decep¢do pds-guerra e a manifestagdo de Juscelino Kubitschek, treze anos

depois.
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Em relacdo a perspectiva dos Estados Unidos, as duas ‘escolas” que
Roberto Campos indicou compreendem o tempo transcorrido entre 1945 e 1958 e
indicam as sucessivas orientacdes que a superpoténcia conferiu a suas relagoes
externas, face as caracteristicas da realidade internacional em cada momento.
Inicialmente, entre 1945 e 1950, a atencdo norte-americana concentrou-se na
Europa, na ‘peninsula européia” — com o problema da reconstru¢do européia, a
divisdo e a administracdo do territério alemao ocupado, o inicio da Guerra Fria e
o lancamento das ‘propostas gémeas”, a Doutrina Truman (de contencdo do
comunismo e da Unido Soviética) e o Plano Marshall.

Em seguida, aproximadamente entre 1950 e 1958, houve o problema da
guerra civil coreana e a divisdo do pais em dois outros, um comunista, apoiado
pela China e pela Unido Soviética, o outro capitalista, apoiado pelos Estados
Unidos. Da mesma forma, enquanto a pressdo sovietizante na Europa diminuia,
aumentava a pressio independentista das antigas coldnias européias na Asia e na
Africa; esses movimentos de independéncia, basicamente nacionalistas, ao
mesmo tempo que exigiam ser reconhecidos, tinham bastante ressentimento
contra a dominacdo européia e contra suas condi¢des de existéncia — de maneira
que passavam a ter ‘afinidades eletivas” com o bloco soviético (critica ao
Ocidente e ao imperialismo capitalista) e tornavam-se, portanto, objeto de
atencdo politica dos Estados Unidos. O enfoque ‘“neogeopolitico” consistiu,
portanto, na ado¢do de uma perspectiva basicamente geopolitica as questdes dos
paises do futuro Terceiro Mundo, no periodo das administra¢cdes de Eisenhower,
embora ja considerando, a partir das demandas especificas dos novos estados, as
questdes relativas ao desenvolvimento econdmico e social.

Assim, o periodo que se iniciou em 1945 retomou, apds o interregno da
Politica da Boa Vizinhanca, os interesses dissociados, freqiientemente
divergentes e ndo raro opostos, entre os Estados Unidos e a América Latina. As
‘escolas” que Roberto Campos sugeriu refletiam as preocupagdes

estadunidenses; enquanto elas estiveram prevalecendo, nenhuma iniciativa
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hemisférica foi lancada®. A auséncia de politicas hemisféricas, panamericanas,
ndo implicou, todavia, a auséncia de projetos nacionais autbnomos, nem, muito
menos, a auséncia da concertacao dos paises com objetivos comuns. O outro lado
da medalha da seguranca hemisférica propalada pelos Estados Unidos eram os
diversos projetos nacionais de desenvolvimento social e, principalmente,
econdmico: a crise econdmica de 1930, que, em virtude de suas conseqiiéncias,
criou as condicdes sociais e politicas para a eleicao de Franklin Roosevelt nos
Estados Unidos, também criou as condi¢des para profundas mudancas sociais,
politicas e econOmicas nos paises da América Latina. Variando no tempo, na
intensidade e na composicao social, a partir dessa data inimeros paises da regido
assumiram  projetos nacionais de modernizagdo, entendida como
desenvolvimento econdmico e social (mais em uns paises, menos em outros).

O exemplo brasileiro talvez seja emblemdtico: a crise econdmica de 1930
como que coroou uma década extremamente conturbada para o pais, em que a
chamada Republica Velha, a I* Republica, ndo conseguia mais fazer frentes aos
problemas que surgiam. Mais precisamente, a sociedade crescia e tornava-se
mais complexa, com o aumento dos grupos urbanos, que, por seu turno,
demandavam representagdo politica. Os esquemas politicos até entdo vigentes
eram adequados a uma sociedade tradicional, patriarcal, rural, cuja economia era
agrario-exportadora. A sociedade brasileira, na década de 1920, indicava
claramente que se tornava moderna, urbana, de economia industrial voltada para
o mercado interno. Novas correntes politicas e filos6ficas surgiam, apresentando
novas demandas — particularmente, em 1922 fundou-se o Partido Comunista do
Brasil e, nesse mesmo ano, jovens militares, tenentes em sua maioria, buscavam
a modernizacdo do pais, chegando a pegar em armas para impor seus projetos —
foram os revoltosos conhecidos como ‘os dezoito do Forte de Copacabana”. Em
1929-1930 a crise financeira precipitou os acontecimentos, atuando como
catalisadora para que uma eleicao presidencial fraudada resultasse em um golpe

de Estado, levado a cabo pelos elementos politicamente ativos de vérios setores

* Bem entendido que nenhuma além da assinatura do TIAR e da constitui¢io da OEA.
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sociais. Na Argentina e no Brasil em 1930 houve golpes de Estado: mas,
enquanto em terras portenhas resolveu-se o conflito pela continuidade no poder
dos grupos agrario-exportadores, no Brasil os elementos que assumiram o poder
tinham um projeto de modernizagdo do pais, em termos politicos, econdmicos e
sociais®.

Se a crise de 1929 despertou os paises latino-americanos das dificuldades
de sua situagdo econdmica — fundamentalmente produtores de bens primarios
com vistas a exportacdo, em um mundo em que a industrializa¢do e a tecnologia
tinham cada vez maior importincia —, mantendo-se, a despeito disso, essa
orientacdo em alguns, apds a 2* Guerra Mundial a mudanga tornou-se imperativa
e a modernizacdo, especialmente entendida como desenvolvimento econdmico,
foi assumida como um novo projeto, a desenvolver-se como politicas nacionais.
O Brasil ja vinha desde 1930 com esse projeto, tornando-se a industrializagdo um
consenso nacional no final dos anos 1940 e recebendo o nome caracteristico de
‘desenvolvimentismo” ao longo dos anos 1950 e 1960; a Argentina, por sua vez,
tornou-se emblematica da mudanca de orientagdo, pois, se em 1930 a produgdo
de carne para o mercado inglés manteve-se, apds 1945 assumiu como valor a
modernizacdo e decidiu investir na constituicdo de um parque industrial.

O periodo da Politica da Boa Vizinhanca pode ser visto, portanto, como de
transi¢cdo, tanto para os Estados Unidos — de poténcia hegemodnica regional para
superpoténcia mundial — quanto para a América Latina — das sociedades
tradicionais e agrario-exportadoras para modernas economias industriais e
democracias participativas. O panamericanismo a partir de 1945 constituiu-se

considerando a realidade global, marcada pelo conflito estratégico bipolar: a

* Evidentemente que nem por isso as sociedades argentina e brasileira assemelhavam-se muito
mais profundamente, pois enquanto 14 se desenvolvia uma ampla e forte classe média, baseada
principalmente nas cidades e, em particular, na capital, Buenos Aires, forcando, com isso, um
processo de ‘democratizagdo politica” (no sentido de constituir-se uma poliarquia, conforme
Robert Dahl (1997) definiu), aqui no Brasil os processos de urbanizagcdo, modernizagio social,
industrializacdo e ‘democratizacdo politica” foram concomitantes e gradativos, desenvolvendo-

se nas primeiras décadas do século XX mas recebendo um poderoso impulso ap6s 1930.
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preocupacdo que congregava, por assim dizer, ‘oficialmente” os paises latino-
americanos era de seguranca e, face a OEA, juridica. Ao mesmo tempo, assumia-
se como projeto nacional dos paises latino-americanos a modernizacdo, ou, mais
concretamente, o desenvolvimento econdmico. Como a pauta do
panamericanismo, dominada pela hegemonia estadunidense, ja estava
determinada, o projeto comum aos paises latino-americanos permaneceu
fragmentado, disperso entre as varias sociedades nacionais, ndo se constituindo —
ao menos ndo inicialmente, como veremos posteriormente — como um projeto
coletivo da regido”’.

A Operacao Panamericana, lancada por Juscelino Kubitschek em 1958,
representa a assun¢do desses projetos nacionais latino-americanos ao nivel de
preocupacdo  hemisférica, conferindo um conteido econdmico ao
panamericanismo, até entdo restrito a questdes politicas e juridicas. Essa é,
precisamente, a ultima ‘idéia-chave” indicada por Roberto Campos, e a
assimilacdo do tema econdmico pelo panamericanismo, face as estreitas relacdes
entre si e os Estados Unidos, representava a incorporacdo pelos Estados Unidos
da preocupagdo com o desenvolvimento latino-americano. Como corretamente
indicou Ricardo Caldas, isso foi uma vitdria politica dos latino-americanos em
geral e do Brasil em particular, relativamente aos Estados Unidos, iniciando os
esforcos desses paises no sentido de tornarem-se, de fato, autdbnomos (CALDAS,
1995, cap. II).

E importante notar que, uma década antes do lancamento da OPA, alguns

paises latino-americanos procuravam examinar sua condicdo econOmica e

* Ha um qué de wishful thinking nessa observagdo, pois pressupde que, inocorrendo a
hegemonia estadunidense, os paises latino-americanos organizar-se-iam no sentido de
desenvolverem coletivamente a industrializacdo da regido como um todo. Tal suposicdo €, sem
ddvida, gratuita, ao considerar que nio haveria disputas ou rivalidades entre os paises latino-
americanos € que, mesmo que essas disputas ndo viessem a ocorrer, seria do interesse desses
paises unirem-se — o que € errado, histdrica e teoricamente — , assim como ignora que as
associacdes entre os paises latino-americanos, principalmente na década de 1960, surgiram em

contraposigdo ao papel dominante desempenhado pelos Estados Unidos.
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investigar formas de melhord-la, no sentido pretendido, solicitando, para isso,
apoio multilateral. A fim de evitar a desmesurada pressdo estadunidense, caso
solicitassem esse apoio no seio da OEA48, em 1948 o Brasil, o Chile e o México
postularam na recém-criada ONU a constituicio de um organismo capaz de
elaborar diagnosticos adequados e confidveis para seu desenvolvimento;
estabelecido em Santiago do Chile, esse organismo denominou-se Comissao
Econdmica para a América Latina e o Caribe, a famosa CEPAL. Elaborando um
diagndstico inovador da realidade latino-americana, a CEPAL fez sucesso com
suas idéias, que forneceram o apoio tedrico adequado a orientar as politicas
nacionais de planejamento econdmico, inclusive com a integracdo econdmica
regional: assim, a Operacdo Panamericana — e, o que € significativo, depois
também a Aliancga para o Progresso — baseou-se nas teses cepalinas para justificar
a necessidade do desenvolvimento econdmico da América Latina e a importancia
do apoio externo (ibidem). “Fué subsecuentemente que la integracion econémica
de América Latino se asocié con el sistema interamericano, como uno de los
objetivos de la Alianza para el Progreso” (CONNELL-SMITH, 1971, p. 31).

Os analistas latino-americanos determinaram um rol de objetivos para seus
paises: soberania e autonomia; desenvolvimento nacional; poder nacional (se
possivel) e posi¢do de ‘agentes”, ndo de ‘objetos”, na politica internacional. Em
suma: ‘objetivos de construgdo do Estado’: desenvolvimento, seguranca e
autonomia. Esses objetivos ‘5o interconectados € na pratica sdo perseguidos
como um tnico” (MILENKY, 1975, p. 103); o objetivo-chave, simbolo e resumo
dos demais, era o desenvolvimento, que, por sua vez, concentrava-se na
industrializacdo. ‘Para todos os analistas, o desenvolvimento nacional € a tarefa
primordial nos assuntos internacionais. Domesticamente, o desenvolvimento € o
tema mais critico e o papel interno das forcas externas fazem dele [do
desenvolvimento] um tema externo. O desenvolvimento também € visto como o

meio para criar a soberania estatal nos moldes classicos” (idem, p. 107).

* Relatos das negociagdes politicas para a criacio da CEPAL podem-se encontrar nos textos

autobiogréficos de Celso Furtado (cf. FURTADO, 1997, passim).
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A OPA constituiu-se em uma iniciativa diplomética fundamental para a
mudanca — no sentido de melhoria — das relagdes hemisféricas, mas por si teve
poucos resultados, em virtude do desinteresse estadunidense por ela. Todavia, ao
longo da década de 1950 a América Latina experimentou um processo de
ativagdo politica, em que a aspiracdo ao desenvolvimento somava-se aos clamos
nacionalistas, traduzindo-se tudo, naquele momento, em um repudio crescente da
atuacdo dos Estados Unidos: “El nacionalismo latinoamericano ha sido
predominantemente una protesta contra el dominio de los Estados Unidos y lo
que se ha denunciado como explotacion econdémica” (idem, p. 37). No inicio de
1958, o entdo vice-Presidente estadunidense Richard Nixon, em viagem a Lima e
a Caracas, experimentou pessoalmente a forca desses sentimentos na forma de
violentas manifestagdes contrarias ao pais que representava — o que deu ocasiao a
que Juscelino Kubitschek, aproveitando esses incidentes, fizesse um apelo ao
‘sentimento panamericano”, isto €, ao tema por definicdo estadunidense e

. - . e 4
transformasse eventos negativos em uma proposta de acao conjunta positiva 9.

49 . . - . . .
No modelo cepalino, a integragdo regional torna-se importante como apoio ao

desenvolvimento das economias nacionais, em virtude da ampliacdo da economia de escala e,
principalmente, da criagdo de um mercado ampliado, para venda dos bens manufaturados
produzidos em cada um dos paises. Nesse sentido especifico, a Operacdo Panamericana ndo
seguiu as recomendacdes cepalinas, na medida em que ndo previa uma efetiva integracdo
hemisférica; a cooperagdo que solicitava era em termos de financiamento da industrializacio e
estabilizacdo dos precos internacionais dos produtos primdrios produzidos. Ainda assim,
inspirava-se fortemente na CEPAL, ao considerar a intervengdo estatal na economia (tanto para
realizar a industrializagdo quanto para regular a economia), além de fazer uso, em seu esquema

explicativo, do modelo estruturalista de centro-periferia e deterioracao dos termos de troca.

Apesar de basear-se nas teorias econdmicas cepalinas, a OPA integrou, sem duvida, o modelo
‘hemisférico” de regionalismo, por fazer referéncia a cooperacdo hemisférica como um todo,
tratando os Estados Unidos, mais que de igual para igual, como parceiro, como colega e como
irmdo nas Américas — era um espirito de camaradagem, familiar. Na verdade, pode-se dizer,
com um pouco mais de justi¢a, que a OPA foi uma espécie de modelo misto, ainda que mais

préximo do paradigma hemisférico (cf. MACE & BELANGER, 1999).
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A despeito disso, nem os Estados Unidos consideraram com maior
seriedade os interesses latino-americanos™, nem, por outro lado, a agitacdo
politica latino-americana — muito dela na forma do nacionalismo econémico e do
anti-americanismo — cessou: no inicio de 1959 a ilha de Cuba passou por um
processo revoluciondrio, visando especialmente a expulsdo do tirano local,
apoiado pelos Estados Unidos. Como, evidentemente, Cuba estd na zona de
seguranca estratégica norte-americana — dista cerca de 150 quildmetros do litoral
sul da Flérida — esse ‘desrespeito” a seguranca hemisférica ndo foi aceita. Apos
uma tentativa mal-fadada de invadir a ilha, o Presidente John Kennedy decidiu
mudar sua politica para a América Latina como um todo, evitando a justificacdo
da revolugdo cubana e a impressdo de que o pais era incapaz de lidar com seus
problemas domésticos e, portanto, incapaz de lidar com a disputa da Guerra Fria.
Kennedy baseou-se nas propostas da OPA e, em 1961, lancou sua Alianca para o

Progresso.

Neste capitulo fizemos um retrospecto histérico do panamericanismo,
indicando suas variedades e sua evolu¢do histérica ao longo do tempo, desde
principios do século XIX até o momento que nos interessa, ou seja, finais da
década de 1950. Este capitulo € proped€utico para as exposi¢des de cada uma das
iniciativas diplomadticas lancadas pelo Brasil e pelos Estados Unidos. Assim, no
proximo capitulo trataremos da politica externa brasileira e da Operagao
Panamericana e, no capitulo IV, da politica externa norte-americana e da Alianca

para o Progresso.

* Um depoimento rdpido mas bastante interessante de um ex-assessor de John Kennedy: ‘Entre
1945 e 1960 apenas a lugosldvia — entdo um pais comunista — recebeu mais dinheiro dos
Estados Unidos que todos os paises da América Latina juntos” (SCHLESINGER JR., 1965, p.
172).
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III. A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A OPERACAO
PANAMERICANA

O objetivo deste capitulo é apresentar em linhas gerais a Operacdo
Panamericana, tanto no que se refere a suas fases como, principalmente, as suas
propostas. Previamente a apresentacdo da OPA, indicando em linhas gerais o
contexto brasileiro de seu lancamento, apresentaremos algumas das etapas da
politica externa brasileira, do inicio do século XX até o governo de Juscelino
Kubitschek. Na seqiiéncia, exporemos algumas das caracteristicas gerais da
politica externa brasileira, bem como faremos algumas consideracdes gerais
relativas a condi¢do do Brasil frente a hierarquia do poder mundial, em que se
caracteriza como uma ‘poténcia média”. Na terceira parte do capitulo — a mais
importante —, dedicar-nos-emos, afinal, a Operacdo Panamericana propriamente

dita.

I11.1. Etapas republicanas da politica externa brasileira

Nesta secdo apresentaremos em linhas gerais as etapas da politica externa
brasileira (PEB) em sua quadra republicana, especialmente a partir da atuacdo de
José da Silva Maria Paranhos (1902-1912), o chamado Bardao do Rio Branco, até
o governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961). Sem nos deter no relato
episddico dessa metade de século, o que nos interessa € indicar as linhas gerais
que orientaram a atuagdo internacional do Brasil, isto €, quais seus objetivos e
alguns de seus principais meios. Além disso, daremos uma certa €nfase nas
relacdes bilaterais do Brasil com os Estados Unidos — relacdes que importa notar
e destacar ndo apenas pela importincia que assumem para esta pesquisa, coOmo
também em virtude da importancia que historicamente assumiram para o Brasil.

Comenta Celso Lafer (2001) que o Império brasileiro ndo se percebia
como integrante da América Latina. O Brasil, nesse periodo, mantinha relacdes
preferencialmente com a Europa; a participacdo brasileira no espago latino-

americano era, em certo sentido, a continuagdo das disputas ibéricas: da mesma
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forma que o pequeno Portugal envolto por hispanicos na Peninsula Ibérica, o
Brasil, em terras americanas, via-se também com hispanodescendentes em todas
suas fronteiras’’. A diferenca lingiifstica e cultural aumentava quando se
considerava que o Brasil era a tinica monarquia em uma regido republicana, além
de ter-se mantido integro e relativamente estdvel apds a independéncia de
Portugal, ao passo que as antigas colonias espanholas fragmentaram-se em um
sem-numero de republicas, todas elas agitadas por problemas de instabilidade
politica. A diferenca americana assumia ares de conflito — agora, de fato,
continuando conflitos ibéricos — na regido do Rio da Prata, ao Sul, especialmente
com a Argentina, a grande e secular rival brasileira. “As relagdes do Brasil com
os Estados Unidos foram, compreensivelmente, de modesta importancia até fins
do século XIX. Nesse periodo importaram para o Brasil, na fase colonial, as
relagdes internacionais determinadas pelo império portugués. Depois da
Independéncia, foram importantes as relagdes com a Gra-Bretanha, poténcia
predominante na época, € com a Argentina, como rival regional” (JAGUARIBE,
1986, p. 289).

Em relacdo aos Estados Unidos nesse momento € interessante notar dois
fatos. O primeiro refere-se a um particularismo por assim dizer civilizacional de
ambos os paises, do Brasil na América do Sul e dos Estados Unidos frente ao
mundo. Como ja& vimos, uma das caracteristicas estadunidenses ¢é sua
autopercepcao de particularismo no mundo, separado dos demais paises e gentes
quase por missao divina. Ora, o Brasil durante o Império, mantendo-se mais ou
menos distante dos paises hispanico-americanos, compartilhava com os
estadunidenses a sensacdo de um particularismo em sua regido; essa percep¢ao
auxiliou, depois, na Republica, na procura de um ‘telacionamento especial” entre
tupiniquins e ianques. O outro fato que importa notar € a distancia diplomatica
que o Império Brasileiro fazia questao de manter frente aos Estados Unidos, seja

por os ultimos serem uma republica (cf. MONIZ BANDEIRA, 2003b), seja por

51 s . ~ . ~ . . A .
As tnicas excec¢Oes eram, como ainda s@o, as Guianas, ao Norte, respectivamente britnica,

francesa e holandesa.
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diferencas propriamente culturais € um desejo de ndo se submeter
economicamente aos Estados Unidos (cf. PINSKY, 1968, p. 381-383).

A Proclamagdo da Republica, em 15 de novembro de 1889, alterou as
perspectivas diplométicas do Brasil, pois o pais passou a assumir uma identidade
latino-americana em funcdo de seu novo cardter republicano e em conformidade
com o republicanismo da América. Foi um processo de ‘americaniza¢do”, que
‘{...] tinha como um dos seus objetivos desfazer a percepcdo de que o Brasil era o
‘diferente’ da América em funcdo de suas instituicdes mondrquicas e do que isso
significava, politica e economicamente, em matéria de ligacoes com o Concerto
Europeu [de nacoes]” (LAFER, 2001, p. 36).

A partir da gestdo de José Maria da Silva Paranhos a diplomacia brasileira
ganhou um impulso importante e revestiu-se de uma identidade forte, que
perdura até os dias atuais. As linhas de atuacdo da politica externa sob Paranhos
foram principalmente duas: a resolucdo dos problemas de fronteira (para os
estados do Acre, do Amap4, do Rio Grande do Sul e do Parand) e a afirmacao do
Brasil como uma poténcia regional na América do Sul, que mantinha, ou
procurava manter, um bom nivel de inteligéncia com os paises vizinhos (nesse
sentido, por exemplo, propds a celebracdo de um ‘Pacto ABC”, de coordenagdo
diplomatica entre a Argentina, o Brasil e o Chile).

Talvez mais importante para nossa pesquisa seja a mudanca do eixo da
PEB, que deixou de centrar-se na Europa para centrar-se nos Estados Unidos.
Essa mudanca decorreu de uma avaliacdo do sistema internacional da época, que
indicava claramente a crescente importancia e influéncia dos Estados Unidos no
mundo: ndo por acaso, os cdlculos de Paranhos foram realizados, em grande
medida, durante os dois mandatos de Theodore Roosevelt na Presidéncia dos
Estados Unidos. Alids, enquanto o primeiro Roosevelt proclamava e exercia o
seu ‘Coroldrio” a Doutrina de Monroe, o Brasil, em unissono com a América
Latina, assumia a Doutrina Monroe ndo como uma declaragdo unilateral do
direito de repudiar poténcias extra-hemisféricas que interferissem nos negocios
americanos — ou, por outra, como o direito e o dever estadunidense de manter a

América dentro de ‘padrdes americanos”, isto €, de ‘ordem”, de ‘democracia”,
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de ‘estabilidade politica” e econdmica; como diziamos, o Brasil ndo percebia a
Doutrina de Monroe dessa forma, mas, alternativamente, como um principio do
Direito Internacional Interamericano, de que o principio da ndo-intervengao seria
uma conseqiiéncia. Em outras palavras, o Brasil procurava “multilateralizar” a
Declaragcdo de Monroe para evitar o intervencionismo dos préprios Estados
Unidos sobre os negdcios especificos de cada pais.

De maneira mais concreta, Paranhos articulou uma ‘alianca ndo escrita”
com os Estados Unidos (LAFER, 2001, p. 66), em que o ‘eixo principal” de
nossa politica externa voltava-se para Washington. Assim, inaugurou-se o
chamado ‘paradigma Rio Branco” ( SATO, 1998), que vigeu no Brasil, de
principios do século até 1958, na opinido de Paulo Vizentini (1998, p. 16), com o
lancamento da Operacdo Panamericana, ou até 1961, na opinido de Leticia
Pinheiro (2000), quando, sob o governo Janio Quadros, langou-se a chamada
‘Politica Externa Independente” (em qualquer das duas datas, o resultado foi o
mesmo: “multilateralizaram-se” nossas relagdes externas). Convém notar que o
‘paradigma Rio Branco” também € conhecido por outros autores (p. ex., LIMA,
1994) como ‘paradigma americanista”, em um modelo de insercao internacional
e em uma tradicdo que se contrapde na politica externa brasileira ao paradigma
“globalista™ o primeiro elege os Estados Unidos como estratégia fundamental de
nossa inserc¢ao internacional a associa¢do com um dos grandes pdlos ou o grande
p6lo de poder no mundo; o segundo procura estabelecer vinculos com vérios
polos de poder e paises, com o fito de obter recursos politicos e econdmicos em
varios ambitos (cf. DUROSELLE, 2000, p. 273-275).

A parte o enorme poder dos Estados Unidos no inicio do século XX e o
‘Corolario Roosevelt”, os motivos especificamente brasileiros e mais profundos
que teriam levado o Brasil a instituir o ‘paradigma Rio Branco” sdao divergentes
entre alguns autores. Para Hélio Jaguaribe, esse modelo de insercao refletiria o
receio que o Brasil do inicio dos 1900 teria do vigoroso desenvolvimento
argentino, necessitando de uma alianga extra-regional para contrabalancar o
poderio portenho e evitar o isolamento de uma eventual alianca antibrasileira na

regido; em contraposi¢ao, essa alianga interessava aos Estados Unidos porque
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permitiria romper (falvez também em cardter preventivo) uma unidade sul-
americana — e anti-americana, a partir do bolivarianismo (conforme apresentamos
no capitulo anterior) — e, dessa forma, ‘{...] conduzir as relagdes hemisféricas ao
formato de um panamericanismo sob hegemonia norte-americana”
(JAGUARIBE, 1986, p. 290).

Luiz Alberto Moniz Bandeira tem uma interpretacdo divergente, mais
favoravel ao Brasil (embora, nem por isso, menos realista): para ele,
considerando que desde seus inicios o Brasil ndo tinha uma impressdo favoravel
dos Estados Unidos (MONIZ BANDEIRA, 2003b, p. 1), o ‘paradigma Rio
Branco” consistia em uma divisdo tacita de areas de influéncia, cabendo aos
Estados Unidos o predominio sobre as Américas do Norte e Central (incluindo-se
ai o Caribe) e ao Brasil a América do Sul (MONIZ BANDEIRA, 2003a, p. 2).
Nesse quadro, essa estratégia teria sido levada a cabo pessoalmente por Paranhos,
que cuidaria ciosamente do apoio norte-americano aos pleitos brasileiros na
América do Sul e rejeitaria o que considerava as intromissoes estadunidenses em
sua area de influéncia: ‘{...] la amistad con Estados Unidos, para el Bar6n de Rio
Branco, no significaba la subalternizacion de Brasil, la abdicacién de su
personalidad, en homenaje de sus juicios y preferencias” (MONIZ BANDEIRA,
2003b, p. 6). Apds 1907, quando houve a 2* Conferéncia para Manutenciao da
Paz, em Haia, um certo entusiasmo inicial pela relacio com os Estados Unidos
acabou diminuindo (ibidem), em que pese a manutencdo dessa relagcdo
preferencial. Depois do falecimento de Paranhos, a ‘alianca ticita” manteve-se,
embora sob formas com menor virti maquiavélica, como a atuagdo do Chanceler
Lauro Miiller (1912-1917), que consultava previamente o Departamento de
Estado antes de qualquer atuagdo (idem, p. 7). Em todo caso, o que importa reter
dessa interpretacdo € a constituicdo de uma alianga com os Estados Unidos como
entre dois poderes regionais, em que um apoiaria as demandas do outro em suas
respectivas areas de influéncia. Dessa forma, o Brasil ter-se-ia aliado aos Estados
Unidos nao por uma debilidade — em relagdo a Argentina e a possiveis esquemas
antibrasileiros na América do Sul — mas, ao contririo, por uma efetiva

capacidade brasileira, de coordenacao de um ‘concerto de nagdes americano”.
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O conflito de interpretacdes, no caso acima, € total, parecendo-nos dificil
uma solu¢cdo de compromisso; a solu¢ao cabe, sem davida, a pesquisa historica.
Para os nossos propositos, por outro lado, importa notar que, a excecdao de
Paranhos, que idealizou a alianca e foi seu operador inicial, no Brasil
administracdes posteriores nao tiveram seu discernimento. De qualquer forma,
uma lacuna na bibliografia relativa a atuacdo dos Estados Unidos na América
acaba corroborando a interpretacdo de Moniz Bandeira: embora de modo geral
afirme-se que os EUA detém a hegemonia na América, quando se trata de indicar
quais os meios dessa hegemonia e sobre exatamente quais paises ela € exercida,
apenas a América Central e o Caribe sdo citados, ficando a América do Sul
completamente a parte e indefinida (essa € uma das caracteristicas mais gritantes
dos diversos artigos reunidos por Triska (1986)).

Retornemos a narrativa anterior. Como se sabe, entre 1889 e 1930 o Brasil
viveu, internamente, o periodo da ‘Republica Velha”. Ela organizava-se de
maneira federativa, em que as unidades da federacdo possuiam grande autonomia
decisoria, em que dominavam poucos grupos, bastante fechados - as
‘oligarquias”. O Presidente da Republica era eleito com o apoio das oligarquias
estaduais, em troca do apoio presidencial as politicas publicas mais favordveis a
essas oligarquias: essa era a chamada ‘politica dos governadores” Entre os
varios estados, os mais importantes eram Sdo Paulo e Minas Gerais,
economicamente os de maior peso no pais, por meio da producdo de café e de
leite; como, de modo geral os presidentes eleitos tinham apoio desses dois
estados e eram alternadamente de um deles, sua alianga tornou-se conhecida
como ‘politica do café-com-leite” (em referéncia aos principais produtos
econdmicos de cada um desses estados). A economia brasileira no periodo
caracterizava-se pela producdo agricola, voltada principalmente para as
exportacdes — alids, era das exportacdes que o pais obtinha os recursos
necessdrios aos diversos programas publicos. A populacdo em sua maioria era
rural, submetida politicamente aos chefes politicos locais, no chamado
“coronelismo”. Como dissemos acima, a politica externa do pais, nessa época,

dedicou-se, com Paranhos, a solu¢do dos problemas de divisas entre o Brasil e os
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paises limitrofes e a um concerto de nagdes (sul-)americano. Ao mesmo tempo,
havia a preocupagdo constante com a negociagdo com credores estrangeiros,
principalmente europeus mas progressivamente estadunidenses, relativamente as
diversas dividas publicas; além disso, a manutencdo dos precos internacionais
dos produtos de exportacdo brasileiros, em que se destacava o café, era outra
vertente de atuagdo (NUNES, 1999, p. 48-50): nesse cendrio, os Estados Unidos
tornaram-se, ao longo do periodo, os principais compradores da producdo
brasileira.

Ao longo da década de 1920 esse quadro passou a sofrer forte contestagao,
a0 mesmo tempo em que novos grupos surgiam no cendrio politico, social e
econdmico. Particularmente, formava-se uma classe média de base urbana, assim
como um proletariado industrial (também urbano, é claro), em um processo
incipiente de industrializacdo. Somado a essas mudancas de longo prazo, o
sistema politico era bastante criticado por sua corrup¢do e pela demanda de
inclusdo dos novos atores sociais. Em um quadro interno que progressivamente
se degenerou, em 1929 houve a crise da bolsa de valores de Nova lorque,
quebrando a economia norte-americana e, assim, acarretando enormes
dificuldades para as economias associadas — a brasileira incluida.

A crise de 1929, somada ao quadro tensdo na sociedade brasileira, a um
processo eleitoral acusado de fraudulento e a radicalizacdo de setores da classe
média, em 1930 ocasionou a chamada Revolucio de 1930. A partir dai ocorreu
um processo de ‘construcdo do Estado” (* institution building”), com a
centralizacdo administrativa e a procura da profissionaliza¢do do servigo publico.
Um projeto mais amplo de modernizacdo da sociedade brasileira também passou
a vigorar, entdo — mais especificamente, o desenvolvimento econdmico (que, na
pratica, equivalia a industrializacdo) e a urbanizacdo, a institucionalizagdo da
democracia representativa nos moldes anglo-estadunidenses. A partir desse
momento, a politica externa brasileira, que até entdo gozara de grande autonomia
frente a politica interna, iniciou uma nova fase, orientando-se instrumentalmente

na direcdo do desenvolvimento nacional e ultrapassando os ‘temas tradicionais”
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caracteristicos da diplomacia da 1* Reptblica (ainda que tenha mantido, por
algum tempo ainda, o comportamento anterior) (CERVO, 2001, p. 55).

Refletindo a respeito desse tema, Amado Luiz Cervo indicou que o
desenvolvimento econdmico sob a forma da industrializacdo era um bem em si,
um objetivo a alcancar-se, ndo se reduzindo a uma férmula encontrada para
resolver emergencialmente problemas econdmicos episodicos e localizados,
como se pode concluir da busca da ‘industrializagdo via substituicdo de

importagcdes™

[...] Na origem do paradigma desenvolvimentista latino-americano, o Estado ndo
inventou nem implementou o modelo substitutivo de importagdes, conceito
equivocadamente aplicado nos anos [19]50 as relacées econdmicas internacionais da
América Latina pelos economistas da CEPAL. O projeto nacional ndo tinha por fim a
substituicdo de importacoes, mas a promog¢do do desenvolvimento economico, do qual a
substitui¢do constituia uma varidvel dependente (idem, p. 54; grifos no original).

O regime liberal mantido previamente a 1* Guerra Mundial e
sofregamente apds ela entrou em colapso, causando o descrédito das perspectivas
econdmicas liberais. A crise econdmico-financeira mundial deflagrada em 1929
teve seus reflexos comerciais, conduzindo os paises ao fechamento em si
mesmos, em dire¢do a autarcia econdmica (na medida do possivel, é claro). O
regime de laissez-faire, com grande liberdade de movimentagcdo dos capitais e
dos produtos, desfez-se e o Estado, até entdo visto como devendo intervir o
minimo possivel na economia, passou a ser visto como capaz de conduzir
politicas econdmicas, definidas previamente por meio do planejamento racional.
A complementaridade econOmica internacional prevista pelo liberalismo
comecaria a sofrer diversos reveses, com a busca da autarcia econOmica pelos
paises: ao invés de complementares, os paises no minimo isolar-se-iam uns dos
outros € no maximo seriam rivais comerciais.

O fechamento dos paises em si reproduziu-se na América sob a forma da
Politica da Boa Vizinhanca, de Franklin D. Roosevelt, que, como vimos no
capitulo anterior, pretendia superar o intervencionisSmo norte-americano
conseqiiente do ‘Coroldrio Roosevelt”, além do panamericanismo juridico e sem

grandes resultados praticos, por um convivio hemisférico baseado na mutua
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cooperacdo e no principio da ndo-intervengao, visando a um auxilio substantivo
entre os paises.

Citando novamente Amado L. Cervo, entre 1930 e 1945

Trés elementos foram aos poucos definindo o perfil que viria a adquirir [a politica
externa brasileira]: a consciéncia de estar-se em uma fase de transicdo, provocada
internamente pela emergéncia de novas necessidades sociais e, externamente, pela crise
do capitalismo e pelo contexto de guerra; o cardter funcional que se confere as
diplomacias da regido para obtencdo de insumos de desenvolvimento mediante a acdo
externa e a identificacdo de condicées de éxito do movimento diplomdtico (idem, p. 59).

Além disso, ainda de acordo com esse autor, a partir de 1930 foram os
seguintes os elementos de uma diplomacia eficaz para o objetivo do
desenvolvimento econdmico: busca e manutencdo da autonomia decisoria;
cardter cooperativo, ndo-conflituoso, com as grandes poténcias (especialmente
em virtude da necessdria cooperacdo para o0s momentos iniciais da
industrializagdo); politica de comércio exterior pragmdtica e flexivel — nem
liberal nem protecionista —; a “associacdo da seguranca, da formacgao de parcerias
estratégicas e das grandes questdes da politica internacional com resultados
econdmicos concretos” — isto €, a permuta do apoio a temas estratégicos em troca
de apoio ao desenvolvimento — e negociagOes simultineas ‘com as grandes
poténcias e com os paises vizinhos” (idem, p. 60-61).

A década de 1930 assistiu na Europa a superacgdo, pela Alemanha, de suas
dificuldades econdmicas e politicas, por um lado com a reorganizacdo industrial
e o fortalecimento do marco (apds crises hiperinflaciondrias), e, por outro, com a
ascensao do Partido Nacional-socialista dos Trabalhadores Alemaes, o Partido
Nazista, em 1933. Com dificuldades para comerciar com outros paises — em
virtude da auséncia de moeda forte para as trocas —, a Alemanha adotou uma
politica de trocas compensadas, ou seja, trocas diretas entre os produtos de um
pais e ela, com equivaléncia dos valores.

O Brasil procurou beneficiar-se dessa politica da Alemanha. Contando
previamente com a simpatia da geragdo de oficiais formados sob os conceitos
militares germanicos durante a década de 1920 — o que, para muitos, somado a

percepcao do comunismo como ameaga, resultou em viva simpatia pelo
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movimento nazista™ — o comércio compensado com a Alemanha permitiu
constituir-se uma alternativa ao poder exercido na América do Sul pelos Estados
Unidos. Assim, durante o periodo que vai de meados da década de 1930 a
entrada na 2* Guerra Mundial ao lado dos Aliados, o Brasil procurou obter
beneficios de um e outro pais ao por-se a disposi¢do para ser um apoiador de um
ou outro. Esse mecanismo politico foi denominado alhures de ‘autonomia pela
equiidistancia” (segundo a expressdo de Gerson Moura) (cf. DUARTE, 1986;
MESPLE, 1986)>.

A PBV de Roosevelt, como dissemos, procurava alterar os termos
histéricos do relacionamento entre os Estados Unidos e a América Latina,
garantindo o apoio dos paises ao Sul do Rio Grande por meio de uma relacdo
mais pacifica e de ‘parceria”>*. O objetivo, sem ddvida, era obter a adesdo dos
latino-americanos ao projeto estadunidense, ao invés de impoO-lo sem maiores
preocupagdes, concedendo, nesse sentido, um grau de ‘liberdade” que
anteriormente nado existia. Foi a partir dessa ‘liberdade” que o México pdde, por
exemplo, nacionalizar as companhias norte-americanas de petréleo que atuavam
em seu territorio, sem sofrer retaliagdes militares; da mesma forma, pode-se
perceber a ‘autonomia pela eqiiidistancia” como possivel nesse quadro de
‘tolerancia” (essa, alids, € a tese de Duarte (1986)). Com a deflagracao da 2°

Guerra Mundial e a entrada dos Estados Unidos no conflito, em 1941-1942

52 . . . . aqs . .. < . A -
Assim, contrariamente a uma certa tese que atribui um militarismo pernicioso a influéncia

positivista nas Forcas Armadas, resulta que foram os militares treinados na tradicdo germanica,

favordveis a ‘profissionalizacdo” militar e simpdticos ao nazifascismo que, em parte

consideravel, atuaram no movimento de 1964 (cf. CARVALHO, 1990; LACERDA, 2003).

> Essa é outra das estratégias que os pequenos pafses podem adotar frente aos grandes,
conforme assinalou J.-B. Duroselle (2000, 273-275): p6r-se entre dois grandes para negociar

com as rivalidades mutuas os seus proprios beneficios.

>* Gordon Connell-Smith comentou, por outro lado, que a PBV consistiu mais em uma omissdo
dos Estados Unidos que em um projeto positivo, ou seja: eles abstiveram-se de intervir nos
outros paises mais que procuraram implementar uma politica de aproximag¢do (CONNELL-

SMITH, 1966, p. 146).
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Roosevelt cobrou o apoio que buscou obter nos anos anteriores: os Estados
Unidos entrariam na 2* Guerra e a América Latina, em nome do renovado
panamericanismo, deveria apoid-lo, de preferéncia segui-lo de armas em punho.
A partir desse momento o Brasil decidiu-se pelo apoio aos Estados Unidos e aos
Aliados, abandonando as aproximagdes politicas, econOmicas, militares e
‘ideoldgicas” com a Alemanha e o Eixo.

O apoio latino-americano aos Estados Unidos e aos Aliados nao foi
uninime: a Argentina, por exemplo, apds ter mantido relagdes econdmicas e
politicas muito préximas a Alemanha, resistiu durante muito tempo a declarar
guerra ao ‘pafs amigo” da véspera, aderindo a causa Aliada apenas nos meses
finais do conflito mundial (quando, portanto, o resultado j4 era mais evidente). O
Chile adotou, ainda que em menor medida, comportamento semelhante.

O Brasil propds-se a negociar seu apoio, principalmente considerando sua
posicdo estratégica: o ‘chifre nordestino” € a menor distancia atlantica entre a
América e a Africa, isto é, era o menor caminho entre os exércitos norte-
americanos ¢ um dos palcos de conflitos. Em troca do envio de uma for¢a
expediciondria, do apoio aos aliados e da instalagdo de uma base norte-americana
no Rio Grande do Norte, o Brasil obteve equipamentos militares destinados a re-
equipar nossas Forcas Armadas e a promessa da construcdo de uma industria
siderurgica no pais — passo indispensavel para uma industrializacdo autdbnoma e
consistente. Como se percebe, a PEB foi entdo utilizada instrumentalmente para a
industrializagdo do pais, incluindo-se ai o relacionamento com os Estados
Unidos.

O sistema internacional resultante da 2* Guerra Mundial foi, como se sebe,
profundamente diverso daquele que existia previamente a conflagracdo: o
tradicional pdlo de poder em que consistia a Europa estava arrasado e ocupado
militarmente por poténcias estrangeiras e extracontinentais (0 mesmo dizendo-se
do Japao); em seu lugar havia duas outras grandes poté€ncias, que logo
rivalizariam e que, em virtude da posse de um novo tipo de armamento, agora

atomico, algar-se-iam a condi¢do de ‘Superpoténcias’.
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O impacto dessas mudancgas para o Brasil e para os latino-americanos em
geral foi significativo, pois uma dessas superpoténcias era o organizador do
sistema americano. A despeito disso, esperava-se que a alianca e a parceria
existentes durante a Politica da Boa Vizinhancga e refor¢cadas durante o periodo da
guerra se mantivessem apds o término do conflito, especialmente porque se
considerava que a América Latina era o mais confidvel aliado que os Estados
Unidos possuiam — merecendo, portanto, toda a consideragdo e retribui¢io
possiveis. Embora nio cogitassem, de maneira alguma, de possiveis retribui¢cdes
por seu apoio, os Estados Unidos previam a América Latina como drea de
influéncia e reserva politica, uma ‘teserva estratégica” (CERVO, 2001, p. 81).
‘Em ambos os momentos, durante e apds o conflito, a politica exterior do Brasil
foi instrumento decisivo para a realizacdo dos objetivos hemisféricos norte-
americanos, que foram, sucessivamente, a cooperacdo de guerra € o apoio a
montagem da ordem internacional no pos-guerra” (ibidem).

O fundamento politico para esse apoio latino-americano, da parte dos
Estados Unidos, era o panamericanismo e os primeiros resultados ndo se fizeram
esperar: como parte da nova estratégia global norte-americana, dois instrumentos
de cooperacdo politica e militar hemisférica foram criados, com a ativa
colaboracao brasileira: como uma institui¢do promotora da democracia politica e
social e da economia de mercado, criou-se em 1948, em Bogotd, a Organizacao
dos Estados Americanos (OEA); em 1949, igualmente, assinou-se o Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR), um instrumento que
operacionalizava em termos militares a solidariedade hemisférica. E evidente a
importancia desses instrumentos no contexto da Guerra Fria, ou, pelo menos, da
atuacdo global dos Estados Unidos: como ja se disse, era uma °‘teserva
estratégica”, podendo os Estados Unidos, em caso de necessidade, lancar mao
dos recursos latino-americanos contra o inimigo, comunista. Possuiam também
um papel de ‘efeito-demonstracdo”, no sentido de que indicavam serem o0s
Estados Unidos a nova poténcia mundial, aspirante a ‘lider do mundo livre”,

capaz de constituir as aliangas e as instituicdes mais favordveis a si € a seus
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interesses em sua drea de influéncia, sem sofrer grandes resisténcias. Dessa
forma, a OEA e o TIAR foram ensaios regionais da ONU e da OTAN’’.

Essas iniciativas dos Estados Unidos relacionavam-se a dois objetivos
distintos mas estreitamente vinculados: a reconstru¢do do sistema internacional,
em bases multilaterais e liberais, e o combate a Uniao Soviética e a0 comunismo.
E importante notar que esses novos objetivos modificaram a conduta dos Estados
Unidos em relacdo a antes da guerra, reorientando-a de maneira radical de um
regionalismo isolacionista para a preservacdo de uma nova ordem mundial. A
PBV resultou completamente obsoleta com o fim da 2* Grande Guerra e,
portanto, também a América Latina como prioridade para os Estados Unidos.

Os dois novos grandes objetivos da politica externa estadunidense apds
1945 foram aceitos e assumidos pelo Brasil, a0 mesmo tempo em que se
procurava que essa aceitagdo se revertesse em favor de nossa industrializacao.

A colaboracao brasileira com os Estados Unidos apds 1945 pautou-se
mais ou menos pela expectativa de retorno econdmico para o pais. Assim, o
governo Dutra (1946-1950) enfatizou o liberalismo econdmico e politico
(conforme a orientacdo estadunidense), mas o retorno de Getilio Vargas ao
poder, em 1951, trouxe consigo maior é&énfase na industrializacio e o
nacionalismo — ambas as preocupagdes simbolizadas na criagdo da Petrobras, em
1953. Getilio Vargas, em particular, procurou instrumentalizar, novamente, a
politica externa e o apoio concedido pelo Brasil aos Estados Unidos em favor da
industrializa¢do nacional.

Alguns fatos particulares do periodo merecem uma aten¢do um pouco
maior. Moniz Bandeira (2001) indica a IV Reunido de Consulta dos Chanceleres
Americanos, de 1951, como sendo o primeiro atrito brasileiro-estadunidense em

funcdo de divergéncias nas agendas respectivas (desenvolvimento nacional

> Comentamos no capitulo anterior que, a despeito do éxito desse ensaio politico estadunidense,
a América Latina ainda procurava manter uma distancia em relacdo aos Estados Unidos, de que
a fundacdo da Comissdao Econdmica para a América Latina e o Caribe, a CEPAL, ligada a ONU
e contra a resisténcia norte-americana, foi o maior exemplo. O cariter exemplar da fundacdo da

CEPAL aumenta se lembrarmos o ano de sua fundagdo: 1948, o mesmo da criagdo da OEA.
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versus seguranca mundial e, portanto, hemisférica), durante a Guerra Fria: “A
diferenca entre as necessidades econdmicas e politicas dos Estados Unidos, que
se empenhavam na preservacado, sob sua tutela, do sistema capitalista mundial, e
as do Brasil, lutando para superar as dependéncias, condicionava a contradi¢dao
entre os respectivos interesses nacionais €, por conseguinte, as divergentes
percepcdes do problema da seguranga” (idem, p. 35). Mais exatamente, [...] Os
Estados Unidos trataram de evitar o debate sobre as demandas econOmicas da
América Latina, a partir da tese de que o seu desenvolvimento devia continuar
somente na medida em que houvesse estoques disponiveis de capital. O que lhes
interessava, como prioridade maxima, era o programa de defesa do hemisfério,
ante o agravamento da crise internacional, que a perspectiva de confronto com a
Unido Soviética provocava’ (ibidem).

A referida reunido foi ja no segundo governo Vargas, que inverteu os
rumos pré-americanos do governo Dutra, imprimindo um carater nacionalista as
negociagdes. Os temas concretos que polarizaram os debates eram, da parte do
Brasil, a lei de remessa de lucros e a criacdo de uma industria nacional do
petréleo (que culminaria na criagdo da Petrobrds), e, da parte dos Estados
Unidos, a cessdo de crédito para a reconstrucdo da Europa — embora ndo para o
desenvolvimento do Brasil (e da América Latina, de maneira mais ampla).

Havia, dessa forma, vdrios sinais de divergéncias entre o Brasil e os
Estados Unidos, por um lado, e atritos e oposi¢des, por outro (MONIZ
BANDEIRA, 1998, p. 263-265). Ao negociar com os Estados Unidos um apoio
ao esforco brasileiro de industrializacdo, Getilio Vargas falava em
‘reciprocidade econdmica” ( idem, p. 264), referindo-se a concessdo facilitada de
matérias-primas brasileiras necessdrias a economia dos EUA em troca de
facilidades para a industrializa¢io nacional.

Antecipando uma perspectiva depois utilizada por JK — ou melhor,
inaugurando um estilo diplomético e uma linha de atuacdo que caracterizaria, no
final, a década de 1950 — na IV Reunido de Consulta dos Chanceleres
Americanos, as preocupacdes brasileiras e norte-americanas novamente se

puseram uma em oposi¢ao a outra — ou, pelo menos, uma divergindo da outra. A
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Reunido, convocada pelos EUA, dedicava-se a arregimentacdo de soldados
latino-americanos, buscados para darem descanso as tropas norte-americanas
envolvidas na Guerra da Coréia — caracteristicamente um dos primeiros conflitos
da Guerra Fria. Ao revés — e isto é importante frisar, pois foi repetido alguns anos
depois, com Juscelino Kubitschek e sua Operagdo Panamericana —, o Brasil
postulava a necessidade de desenvolvimento interno, a fim de evitar os
problemas sociais — especificamente a revolucdo, percebida como uma agressao
interna. A respeito da postura brasileira nesse momento, Moniz Bandeira
qualificou-o como de ‘tresisténcia moderada”, contraposta a ‘transigéncia
ilimitada” caracteristica do periodo Dutra (MONIZ BANDEIRA, 1998, p. 264);
Juscelino Kubitschek procuraria, com a Operacdo Panamericana, superar os
conflitos bilaterais e propor de maneira construtiva uma iniciativa que conjugasse
as preocupacdes do dois paises, a partir de uma transacdo entre os temas de
importancia aos dois paises: o desenvolvimento nacional como forma de impedir

a revolucdo comunista.

I11.2. Questoes gerais da politica externa brasileira

Na secdo anterior recapitulamos as etapas da politica externa brasileira
que importam para a presente pesquisa, procurando destacar a importancia que o
continente americano e os proprios Estados Unidos tiveram para o Brasil, além, é
claro, dos objetivos perseguidos por nossa diplomacia ao longo do tempo, da
Proclamacdo da Republica até os momentos prévios a atuacdo de Juscelino
Kubitschek. Antes de dedicarmo-nos a essa atuacdo e a Operacdo Panamericana,
consideramos interessante indicar alguns elementos da politica externa brasileira.
A PEB é, evidentemente, um objeto consagrado de estudo, andlise e reflexdo na
area de politica internacional no Brasil. Seus elementos constantes; seus vArios
objetivos; as diferentes conjunturas, sejam internas, sejam externas — todas essas
questdes mereceram, como ainda merecem, as mais diversas andlises. A
apresentacdo que faremos nesta secdo, portanto, ndo se pretende, de maneira

alguma, inovadora: nossa pretensdao, bem ao contrario, é apenas recapitular as
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caracteristicas gerais de nossa diplomacia. Para tanto, basear-nos-emos
principalmente nos estudos que fizeram Lima (1994), Pinheiro (2000), Lafer
(2001) e Sennes (1996; 1998; 2002).

Talvez uma das caracteristicas da diplomacia brasileira que mais chame a
atencdo de quem a analisa € a grande coeréncia e continuidade ao longo do
tempo, tanto em termos de estilo de atuacdo quanto em termos de ‘agenda
perseguida” — isto €, em relacdo a forma e ao contetdo. Essa continuidade reflete,
do ponto de vista ‘social”, a relativa pouca atenc¢ao que as relagdes internacionais
despertam no conjunto da sociedade brasileira — mais voltada, por uma série de
motivos, para as questdes internas — e, do ponto de vista da burocracia estatal, o
alto grau de insulamento burocritico de que goza o Ministério das Relacdes
Exteriores, o Itamarati. Em outras palavras, a politica externa ndo ¢ um tema
tradicionalmente ‘politizado” — sendo geralmente motivo de consenso interno —
assim como a burocracia diplomadtica goza de ampla autonomia decisOria e
operacional, em uma relativa dissociacdo entre a sociedade e a méaquina estatal
diplomética’®.

Pelo menos desde principios do século XX, quando assumiu a chancelaria
José Maria da Silva Paranhos, a politica externa do Brasil caracteriza-se tanto por
uma conduta pacifista, recorrendo a negociacdo e a intermediacdo internacional
como forma por exceléncia de resolucao de conflitos — assim como, também, por
um juridicismo, igualmente inaugurado na gestdo de Paranhos. Essas duas

caracteristicas — pacifismo e juridicismo —, aplicadas a realidade internacional —

%% A afirmacdo anterior é apenas parcialmente verdadeira do ponto de vista histérico, variando
de periodo para periodo: assim, por exemplo, na década de 1950, durante a gestdo de Getulio
Vargas, eram constantes as referéncias ao ambiente internacional e suas relagdes com a politica
interna; na década de 1960, da mesma forma, a PEB politizou-se radicalmente, em virtude de
questdes especificas do pais mas tendo como objeto de debate os temas internacionais: foi o
periodo da ‘Politica Externa Independente” (PEI), de Janio Quadros e Jodo Goulart (a respeito
da PEI, sugerimos, entre uma bibliografia enorme, Alvares (1986), Cruz (1986) e Fonseca Jr.
(1998)). Da mesma forma, durante as décadas de 1980 e 1990 o Brasil e o mundo passaram por
processos que levaram a PEB a tornar-se motivo de franca discussdo publica (cf. SARAIVA,

1997; LACERDA, 2000; CASTRO & CARVALHO, 2002).
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em que prevalece a existéncia de unidades politicas autdnomas e subordinadas a
nenhum poder politico superior — permitiram que Lafer (2001, cap. IV) definisse
a PEB como “grociana” (em referéncia a Hugo Grécio), embora apenas sugerisse
esse cardter. Leticia Pinheiro, em um recente e interessantissimo artigo
(PINHEIRO, 2000), em que aprofundou as sugestdes de Maria Regina Soares de
Lima (1994), desenvolveu o significado do grocianismo da PEB, sugerindo, por
sua vez, que um dos objetivos principais da conduta externa brasileira, a longo
prazo, € a obtencdo de autonomia externa. Nesse sentido, a autora formulou a
seguinte periodizagdao, compreendendo o conjunto do século XX:

- 1902-1961 — americanismo pragmético

— 1961-1964 — globalismo ideoldgico

— 1964-1974 — americanismo ideoldgico

- 1974-1991 — globalismo pragmaético

Como se v€, a PEB variou, na Reptblica, em torno de dois pdlos, um
orientado aos Estados Unidos, percebido quer como poténcia regional ou
hemisférica (1902-1961), quer como ‘lider do mundo livre” (1964-1974), o outro
para o ‘resto do mundo”, isto €, para varios polos de poder, em uma tentativa de
aumentar a margem de manobra internacional do pais por meio da diversificagao
de referéncias politicas e recursos econdmicos (capital, tecnologia, fontes de
matérias-primas, mercados consumidores). Da mesma forma, e na falta de
melhor expressdao, a PEB variou entre dois ‘estilos” de atuacdo: o ideologico,
baseado em consideracdes doutrindrias ou programaticas aprioristicas em relacao
a realidade internacional efetivamente vivida, e o pragmadtico, baseado na
avaliacdo de quais os meios mais adequados a consecucdo de objetivos definidos
como de interesse nacional.

O traco comum a todas essas fases seria a busca da autonomia: a
capacidade e a possibilidade de o Brasil decidir por si proprio,
independentemente de pressdes externas, seu destino — em uma busca realizada
inclusive nos momentos de maior aproximacao com os Estados Unidos. Assim,
tivemos a ‘autonomia pela eqiiidistancia” na Era Vargas, em relacdo aos Estados

Unidos e a Alemanha; a “autonomia pela associacdo” com os Estados Unidos,
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em diversos momentos; a ‘autonomia pela distancia”, no governo Geisel, com a
busca de novos parceiros econdmicos e politicos, e a ‘autonomia pela
integracao”, a partir de 1991, com o Mercosul, nas conferéncias internacionais e
com a inser¢ao na chamada globalizacao.

Tanto a classificacdo que serve de base a periodizacdo apresentada quanto
o leitmotiv sugerido de nossa politica externa, conforme assinalados por Leticia
Pinheiro, oferecem principios para uma compreensao mais abstrata da PEB,
caminhando para uma teorizacdo mais densa e saindo das descri¢des empiricas e
historiogrificas que abundam e esgotam a produgdo brasileira na drea. E
exatamente nesse sentido que, a partir da experi€éncia brasileira de busca da
autonomia, Pinheiro reflete a respeito das matrizes filoséficas dos modelos de
politica internacional. Sugere, portanto, que os modelos de Hobbes e Grécio nao
sd0 opostos ou antindOmicos, mas apenas nucleos diversos de um mesmo
paradigma realista, em que cada um enfatiza mais ou menos aspectos
especificos de uma mesma ‘realidade”. Além disso, a autora integra-os em um
continuo, no meio dos quais insere a vertente brasileira da politica externa, o
“institucionalismo neoliberal” (ou ‘pragmatico”). Em outras palavras, a autora
integra os autores das trés grandes tradi¢des tedricas — Hobbes, Kant e Grécio —
em um Unico modelo e confere a politica externa do Brasil, isto é, a prdtica da
PEB, uma fundamentagdo tedrica ao remeté-la a esses autores, buscando, com
essa interpretacdo inovadora, ao mesmo tempo filoséfica e de Sociologia
Politica, explicar e entender nossa diplomacia. Dessa forma, a autora elabora o

seguinte esquema explicativo:

ESQUEMA lIl.I - CONTINUO HOBBES-INSTITUCIONALISMO NEOLIBERAL-
GROCIO
+ anarquia - anarquia
- cooperagao + cooperagao
< >
Hobbes Institucionalismo Groécio
neoliberal

(ou pragmatico)
FONTE: Pinheiro (2000, p. 318).
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Na verdade, as consideragdes que Leticia Pinheiro desenvolve incluem a
década de 1990, ou melhor, referem-se em especifico a essa década. Para a
autora, considerando que os paradigmas anteriores da PEB, globalistas ou
americanistas, pragmdticos ou ideoldgicos, encontraram seus limites na
passagem dos anos 1980 para os 1990, a solucdo empirica encontrada seria,
precisamente, o institucionalismo neoliberal. Esse paradigma permite, sem
duvida, conjugar em um mesmo corpus tedrico algumas exigéncias politicas e
filoséficas mais dificilmente integraveis em um outro esquema: o jurisdicismo e
o pacifismo caracteristicos da PEB juntamente com o reconhecimento de que a
realidade internacional € “andrquica” (no sentido técnico da expressao, conforme
indicado no capitulo 1) constituindo a base de uma atuagdo que incentiva a
constituicdo de foros multilaterais, a participacdo dos vdarios paises nesses
organismos e o respeito as suas deliberacdes, da parte de seus membros.

Ora, na medida em que as observacoes da autora referem-se também ao
periodo que analisamos, levando-o em consideracdo para elaborar suas tipologia
e periodizacdo, elas tétm um interesse evidente para esta pesquisa. Todavia,
cremos que, ao invés de restringir sua aplicacdo ao periodo posterior a 1990,
podemos aplicd-lo também a pratica internacional de Juscelino Kubitschek no
que se refere ao panamericanismo. Como veremos na secdo seguinte, a Operacao
Panamericana propunha, por meio de uma instituicio multilateral que abarcava
tanto uma organizac¢ao formal quanto um conjunto mais ou menos consolidado
de valores, uma acdo concertada em beneficio do conjunto dos paises.

Em todo caso, o institucionalismo neoliberal seria funcional porque
permitiria a0 mesmo tempo as vantagens do multilateralismo institucionalista e
deixaria espago para as iniciativas que exigem pratica de poder (na América do
Sul, por exemplo). O motivo para tal acdo duplice, complementar em suas
vertentes, € a condicdo de poténcia intermedidria do Brasil, com limitados

recursos de poder:

Dessa forma, o Brasil recupera as naturezas grociana e hobbesiana do realismo da
politica externa brasileira. Por um lado, reforca a op¢do pelo institucionalismo jd que
por se autodefinir como um pais intermedidrio com recursos limitados de poder, supoe
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que a adesdo as normas de regulacdo internacional lhe garante a preservagcdo de
espacos de autonomia; por outro, igualmente devido a mesma autopercepcdo e ao fato
de resgatar a condicdo do pais de pertencer a um subsistema de poder, supde que neste
sua atuacdo deve ser calcada em principios de poder, garantindo-lhe maior autonomia,
mas igualmente um reforco multilateral para buscar mais voz no sistema global. E
nesse sentido que as preocupagoes de nossos diplomatas em influenciar os rumos do
atual concerto internacional passam pela consolidacdo de nossa posicdo na América
do Sul [...]. Assim, pode-se dizer que o institucionalismo pragmatico claramente se
insere no rol do realismo liberal, como classificado por Dunne [...], ou seja, como
tributdrio tanto da tradigcdo hobbesiana quanto da grociana (PINHEIRO, 2000, p. 327,
grifos no original)”’.

Uma outra face da PEB surge, portanto: aquela que indica ser o Brasil, na
hierarquia internacional de poténcias, um pais intermedidrio, uma poténcia média
emergente. A definicdo do que seja uma ‘poténcia média” ndo € facil — ainda que
Intuitivamente, ou via contraste com as ‘grandes” e as ‘pequenas poténcias’,
saibamos o que seja —, exigindo em todo caso que apresentemos outras categorias
previamente a sua discussdo, relativamente ao Brasil.

Importa notar, desde ja, que a categoria de ‘poténcia média” inclui, ao
mesmo tempo, um elemento mais marcadamente relacional nas andlises ou nos
relatos da PEB e um aspecto ‘concreto”, ‘Substantivo”, nesses mesmos relatos;
esses dois elementos heuristicos e epistemoldgicos estdo estreitamente
relacionados. Expliquemo-nos.

As apresentacoes mais usuais da PEB definem-na a partir de seus
processos mais caracteristicos; sem duvida, apresentd-la como uma diplomacia
juridicista e pacificista dentro de uma perspectiva grociana permite-nos inferir
alguns conteuddos: a realidade que se vive internacionalmente caracteriza-se por
uma série de unidades politicas que ndo se subordinam, juridicamente, umas as
outras; a despeito disso, ha valores comuns e/ou acordados entre essas unidades
politicas, que limitam e regram sua conduta mutua; por fim, a paz € a um tempo
valor e método de conduta internacional. Em tudo isso, temos por inferéncia a
existéncia de outros atores concretos com quem o Brasil relaciona-se ou vi

relacionar-se; além disso, ainda que a paz seja um valor e a perspectiva grociana

57 . ~ . . P A .
A consideracdo de que o Brasil atua duplamente como devido ao seu cardter de poténcia

intermediaria € nossa, ndo de Leticia Pinheiro.
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dé-nos uma visdo da realidade internacional, o fato é que, no conjunto, por essa
definicao wusual, a diplomacia brasileira foi caracterizada de uma forma
procedimental, ao invés de substantivasg, mais direcionada a conteudos concretos
e a cendrios mais durdveis®. Finalmente, o 6bvio deve ser dito: a caracterizacdo
da politica externa brasileira refere-se aos elementos da diplomacia do Brasil, ndo
aos da dos outros paises. Disso tudo resulta um quadro por vezes etéreo, didfano,
que se ressente da auséncia de concretude das relacdes sociais concretas — que,
por sua vez, sdo implicitas no conceito de poténcia média. E claro que ndo se
trata, de maneira alguma, de rejeitar as caracterizacOes acima, mas de
complementd-las com a mengao ao carater de poténcia média do Brasil.

A nogdo de ‘poténcia média”, em primeiro lugar, faz referéncia aos
recursos de que o pais dispde, com a palavra ‘poténcia”. Como, todavia, deter os
recursos nhdo implica sua utilizacdo, ou melhor, ndo implica a ‘posse” de poder
(cf. DAHL, 1968; 1988) e como, por outro lado, os recursos imateriais ndao sao
secunddrios (basta pensar-se nos conceitos de ‘Poder Espiritual”, de Augusto
Comte (1890; 1972), ou de ‘poder suave”, de Joseph Nye Jr. (2002)), somos
levados a considerar quais as formas de interacdo que o pais mantém e com quais
atores. Em segundo lugar, a palavra ‘média” indica que o pais ndo € nem
‘grande” nem ‘pequeno’ ora, para ser ‘grande”, ‘médio” ou ‘pequeno”, €
necessario que consideremos uma série de unidades com elementos em comum e
que comparemos esses elementos em uma escala, definida a partir de algum
critério. Como argumentamos no capitulo I, o critério bdsico é a posse de
recursos, particularmente aqueles considerados ‘estratégicos” em algum
momento, ou que possam servir como fonte de poder; mas a atuacdo politica

ultrapassa a posse de recursos materiais, de maneira que hd recursos ndo-

BA elaboragdo de Leticia Pinheiro claramente se afasta dessas andlises usuais, ndo se incluindo,
portanto, em nossa pequena critica. Esse, alids, € um dos motivos que justificam sua mencao
aqui, mesmo que o periodo que analisemos nio seja exatamente o mesmo a que se refere a

autora.

59 . 2 L. . A . . . .
Na medida, € claro, em que esses cendrios ‘mais durdveis” efetivamente existem ou existam.
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materiais de que o pais pode estar provido, além de ter que estar movido pelo
desejo de utilizar seus recursos estratégicos para exercer, de fato, o poder.

E inegdvel que as discussdes em politica internacional — e, para o que nos
interessa, da politica externa brasileira — tornam-se bastante mais densas e
complexas a partir do momento em que o conceito de ‘poté€ncia média” surge.
Em grande medida, essa complexidade decorre do conceito de poder, no caso
aplicado a realidade internacional: o que € o poder? Como se exerce? Quais suas
modalidades? O poder decorre da prética do agente ou € um atributo do sistema?
Como se organiza o sistema? Qual o grau de liberdade (ou, se se desejar, de
autonomia) de que gozam os atores? Como determinar quais os atributos
caracteristicos das poténcias ‘médias’? Quais as relagdes entre as poténcias
médias e as grandes poténcias, por um lado, e entre as poténcias médias e as
pequenas poténcias, por outro? Esse conjunto de questdes freqlientemente
permanece distante das discussdes a respeito da politica externa brasileira®.

No capitulo I apresentamos algumas indicacdes que mais ou menos
respondem as questdes acima formuladas, a0 menos para os objetivos de nossa
pesquisa. O que interessa indicar, agora, neste capitulo, sdo algumas reflexdes
um pouco mais concretas de como o Brasil constitui-se em uma ‘poténcia
média”.

A reflexdo sobre o tema ainda € incipiente no Brasil. Celso Lafer (2001, p.
74) cita a condicdo do pais: ‘{...] o Brasil, com visdo e estilo grocianos, tem
operado de maneira continua a sua presen¢a na vida internacional como poténcia

média de escala continental e relevancia regional” e, de fato, poucos trabalhos —

% Pode-se perceber essa auséncia relativa na imprecisio de termos utilizados em textos
cientificos elaborados no Brasil. Essa ndo é a regra e a qualidade tedrica — no sentido da
preocupacdo em definir rigorosamente os conceitos — tem aumentado no pais; entretanto, ainda
se percebe com notével facilidade esse problema. Um indicio desse fato, indicativo também da
incipiente institucionalizacdo da 4rea de relacdes internacionais no Brasil, € o haver apenas um
unico programa de pds-graduacdo que delimita, com clareza, duas linhas de pesquisa, Histdria
das Relacdes Internacionais e Teoria das Relac¢des Internacionais: o Programa de Pés-graduacio

em Relagdes Internacionais da Universidade de Brasilia.
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talvez, no médximo, cinco — lidam com essa categoria, em particular os de Ricardo
Sennes (1996; 1998; 2002). Os trabalhos de Sennes sdo de particular interesse
para nds, pois procuram elaborar uma categoria que defina com relativa precisao
o estatuto do Brasil no mundo. Assim, escrevendo em meados da década de 1990
0 autor caracterizou o pais como ‘poténcia média recém-industrializada”, com
atuacdo e projecdo regional, ou seja: com uma capacidade mediana de
intervencdo no sistema internacional, o Brasil, ao mesmo tempo, procura inserir-
se politicamente em sua regido, tendo como um de seus atributos uma economia
industrial recém-constituida. E claro que a perspectiva que Ricardo Sennes adota,
porém, € propria dos anos 1990, quando a condi¢do de pais industrializado do
Brasil ja estava consolidada. O periodo que nos interessa, todavia, € o final dos
anos 1950, quando Juscelino Kubitschek desenvolvia um grande esforco para,
exatamente, estimular e aprofundar a industrializacdo nacional. No cendrio
internacional da época e considerando nossa posi¢cdo especifica na América, qual
seria nosso estatuto?

Como vimos anteriormente, o projeto politico de Juscelino propunha
claramente a industrializa¢do do pais, como forma de moderniza-lo e inclui-lo no
rol das ‘grandes nacdes”. Raramente o Brasil formula, ou formulou, seus
projetos internacionais em termos de poder — basta pensar-se em duas das
caracteristicas da PEB que indicamos, o juridicismo e o pacifismo —, mas ¢é
inegédvel que a industrializagdo ou, mais diretamente, a ascensao a qualidade de
“grande nacdo” implicaria, necessariamente, uma posi¢io de poder. E evidente
que o rotulo de ‘poténcia média recém-industrializada” para o Brasil de
Juscelino ndo seria aplicdvel, pelo 6bvio motivo de que estidvamos, naquela
quadra histdrica, ainda nos industrializando: a questdo, porém, € se poderiamos
entdo sermos qualificados de ‘poténcia média”.

Celso Lafer (2001) sugeriu que sim, ao referir-se, por exemplo, a atuacao
brasileira na Conferéncia de Paz de Paris, que negociou o término da 1* Guerra
Mundial em 1919. Nessa Conferéncia propds-se uma distin¢do entre as poténcias
com ‘interesses gerais” (ou seja, Estados Unidos, Franca, Inglaterra, Itdlia e

Japao) e aquelas com ‘interesses limitados” (os demais paises). ‘Martin  Wight

81



avalia que essa distincdo € a melhor definicdo de grandes poténcias, pois
consideram que ter ‘interesses gerais’ significa ter interesses que podem ser tao
vastos quanto o proprio sistema interestatal, que no século XX € mundial” (idem,
p.- 72). Na Conferéncia em questdo o Brasil fez gestdes no sentido de impedir
esse principio discriminador, tendo em vista que, por um lado, seriamos
relegados a um papel secunddrio, mais sofrendo que elaborando ou contribuindo
para a ordem internacional, e, por outro lado, tinhamos ao mesmo tempo
‘interesses especificos” e ‘interesses gerais” ( idem, p. 73-74). O autor ainda citou
Rui Barbosa, cuja opinido, para nossa pesquisa, vale a pena repetir: relativamente
a Conferéncia Internacional de Paz de Haia, em 1907, ‘Entre os que imperavam
na majestade da sua grandeza e os que se encolhiam no receio da sua pequenez,
cabia inegavelmente a grande republica da América do Sul um lugar intermédio,
tao distante da soberania de uns como da humildade de outros. Era essa posicdo
de meio termo que nos cabia manter, com discricio, com delicadeza e com
dignidade” (Rui Barbosa apud LAFER, 2001, p. 74; sem grifos no original).

Os nossos titulos de grandeza seriam a extensao territorial — como se sabe,
o Brasil € o 5° maior pais do mundo em extensao territorial —, a populacdo — em
1900 o censo acusava cerca de 17,5 milhdes de habitantes (passando a cerca de
30,6 milhdes em 1920 e 70 milhdes em 1960!)°" — e as riquezas e as reservas
naturais (vegetais ou minerais), sem, por outro lado, dispor de um ‘excedente de
poder” ou ‘excedente de atracdo cultural, econdmica ou politica” (Saraiva
Guerreiro apud LAFER, 2001, p. 76). Mais exatamente, a importancia brasileira
revelar-se-ia na sua atuacdo como articulador de consensos, na medida em que
sua condi¢do de intermedidrio de poder faculta-lhe algumas possibilidades das
grandes poténcias a0 mesmo tempo em que comunga de problemas das pequenas
poténcias; seria, ainda conforme Celso Lafer, um ‘“tertium inter partes”,

exercendo e desenvolvendo o soft power (conforme definido por J. Nye Jr.

%! Para informagdes detalhadas sobre o crescimento da populagio brasileira ao longo do século

XX, cf. IBGE (2003).
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(2002)) pela articulagio de consensos e pela promocdo do multilateralismo
(LAFER, 2001, p. 75-78).

De maneira mais sistemdtica, uma formulagdo para indicar o estatuto de
poder dos vdrios paises, extremamente sugestiva, ¢ a que formulou em 1969
Robert Keohane. Para ele, ‘{...] ao invés de focalizar nas percep¢des de se a
seguranca pode ser mantida primariamente com os recursos do préprio pais,
deveriamos enfocar o papel sistémico que os chefes de Estado véem seus paises
exercer” (KEOHANE, 1969, p. 295-296; sem grifos no original), sugerindo a
seguinte classificagdo quaterndria: em relagdo ao seu papel no sistema
internacional, os paises podem ser determinantes (“system-determining states”),
influenciadores (ou influentes — “system-influencing states”), ‘‘afetadores”
(“system-affecting states”) e ineficazes (“system-ineffectual states”). Essa
classificacdo refere-se, respectivamente, aos paises que, mais corriqueiramente,
chamariamos de grandes poténcias, poténcias secundarias, poténcias médias e
pequenas poténcias®. Como se percebe, essa tipologia surge a partir da anélise da
capacidade dos paises em alterar o funcionamento do sistema internacional — mas
ao mesmo tempo considera também as caracteristicas ‘psicoldgicas” dos paises,
isto €, como eles proprios percebem-se no realidade internacional e, a partir dai,
atuam nela (evitando, assim, o sofisma da ‘posse dos recursos”: em outras
palavras, se os lideres percebem que seus respectivos paises podem desempenhar
papéis decisivos no sistema, em termos de sua conformacdo geral; se podem
desempenhar um papel importante, em grupos ou unilateralmente (ainda que esse
papel ndo seja decisivo); se podem desempenhar um papel, ou melhor, algum
papel em pequenos grupos ou por meio de instituigcdes internacionais; Sse,
finalmente, sua capacidade de agdo sobre o sistema é minima ou virtualmente

nula.

% Exemplos da cada um dos tipos (em 1969): “system-determining” URSS e EUA; “system-
influencing” Reino Unido, Franca, Alemanha Ocidental (na época em que o texto foi escrito —
1969 — a Alemanha ainda se encontrava dividida), Japdo, China comunista e ‘talvez a India™
“system-affecting’> Canadd, Suécia, Paquistdo, Brasil, Argentina ‘e states system-affecting

comparaveis”, e uma série de outros como “ system-ineffectual” (KEOHANE, 1969, p. 296).
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A formulagdo acima contribui bastante para nossa andlise, ao indicar
critérios mais ou menos claros para a classificacdo dos paises. A partir dela
podemos considerar o Brasil, de fato, uma poténcia média, um “system-affecting
state”, em nivel mundial. Para os nossos objetivos presentes, considerando o
‘Sistema americano’, isto €, o conjunto da América do Sul, a América Central, o
México e os Estados Unidos, a classificacdao nao se modificaria®.

De qualquer maneira, seja em nivel internacional, seja em nivel regional, o
papel que o Brasil desempenha, conforme Celso Lafer indicou, de organizador de
consensos, € compativel com o predicado das poténcias médias conforme
sugerido por Keohane: atuagdo internacional por meio de pequenos blocos ou
organismos internacionais. Como veremos logo adiante, no momento em que
Juscelino Kubitschek langou a Operagdo Panamericana, o Brasil desempenhou no
hemisfério um papel de lider, aspirando na prética, com essa iniciativa, a posi¢ao
de poténcia secundéria. Sem condicdes de manter essa posi¢do — especialmente
em virtude de suas deficiéncias internas — o pais conformou-se com sua
tradicional atuacdo de poténcia média. O papel de destaque desempenhado pelo
pais por ocasido da Operacdo Panamericana perdeu-se completamente quando,
alguns anos depois, a iniciativa estadunidense, a Alianca para o Progresso, pos
sob a etiqueta comum de ‘latino-americano” o pais — tendo, portanto, o Brasil
que aceitar o desprestigioso papel de ‘pequena poténcia”.

Para concluir esta se¢do, podemos finalmente caracterizar a politica
externa do Brasil como sendo: pacificista, juridicista, institucionalista e
articuladora de consensos. Em termos de hierarquia mundial de paises, o pais
seria uma poténcia média — system-affecting state —, que procurava, a época de
Juscelino Kubitschek, os meios necessdrios para, por um lado, garantir sua
posi¢do internacional e, por outro lado, permitir-lhe subir de posi¢do nessa

hierarquia, por meio da industrializagao.

63 . e~ .
Exceto, talvez, em anos mais recentes, quando, com a constituicdo do Mercosul, o Brasil

comecaria a galgar a posicao de “system-influencing state”.
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I11.3. A Operagcdao Panamericana

Feitas as duas revisOes anteriores, relativas, uma, as etapas historicas
prévias ao lancamento da Operagdo Panamericana por Juscelino Kubitschek, a
outra, as caracteristicas gerais da PEB e do Brasil no cendrio internacional,
apresentaremos nesta se¢do, afinal, as caracteristicas e as fases da OPA.

Como vimos anteriormente, o periodo que se iniciou em 1930, no Brasil,
caracterizou-se por um esfor¢o de industrializacdo nacional, compartilhado mais
ou menos por todos os paises da América Latina. Entre 1934 e 1945 as relacoes
entre os Estados Unidos e a América Latina pautaram-se pela Politica da Boa
Vizinhanca, que mantinha um relacionamento amistoso entre ambos. Apds 1945,
as preocupacgdes estadunidenses eram de ambito mundial, a0 mesmo tempo em
que os latino-americanos alimentavam a esperanca de beneficiarem-se da
‘telacdo especial” mantida anteriormente com os EUA para industrializarem-se;
essa esperanca revelou-se, afinal, errada, dificultando os esfor¢os latinos, mas
nao os impedindo. Ao longo da década de 1950 essas preocupacdes dos dois
atores — estadunidenses e latino-americanos — confrontar-se-iam continuamente,
embora sob perspectivas diferentes.

Ao comentar o consenso que os Estados Unidos produziram logo apds
1945 em termos de seguranca (1947 e 1948), Alexandra de Mello e Silva

comentou que,

[...] 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 econémico favordvel ao investimento privado, nacional e
estrangeiro, que deveria ser o principal motor do desenvolvimento latino-americano.
Nesse sentido, viam com profunda desconfianca as tendéncias nacionalistas e estatistas
de muitos governos locais, condenando expressamente suas conseqiiéncias economicas:
protecionismo, nacionaliza¢do de companhias estrangeiras, restricbes ao investimento
externo, excessivo controle do Estado sobre a economia e até mesmo a tendéncia a
‘industrializacdo excessiva’. Ao mesmo tempo, a énfase do governo [norte- Jamericano
sobre o papel primordial a ser concedido ao capital privado pretendia evitar qualquer
comprometimento seu com a ajuda economica governamental a 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 (MELLO E SILVA, 1992b, p. 212-213).
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Ainda conforme Alexandra de Mello e Silva, houve diversas reunides
econdmicas convocadas pela OEA ou no ambito do panamericanismo:
Chapultepec (1945), Bogota (1948), Washington (1951), Caracas (1954),
Panama (1956) e Buenos Aires (1957). ‘Em todas essas reunides, a atuacdo
norte-americana pautou-se no sentido de insistir na eliminacao de todas as formas
de nacionalismo econdmica, de estimular a iniciativa privada e de suprimir as
barreiras comerciais, sobretudo em termos de tarifas que visassem a protecdo de
nascentes industrias latino-americanas” (idem, p. 213). De maneira mais
concreta, a oposicdo estadunidense aos projetos latino-americanos, além disso,
estendia-se as duas principais reivindica¢Oes da regido: a formulacdo de acordos
de estabilizacdo dos precos internacionais dos produtos priméarios produzidos na
América Latina e a constituicdo de uma instituicdo de financiamento do
desenvolvimento regional.

Ora, Juscelino Kubitschek, ao ser eleito Presidente da Republica, tinha em
mira problemas internos ao Brasil, defendendo um ambicioso projeto de
industrializac¢do, deixando para segundo plano os temas da politica internacional
e considerando-os apenas na medida em que afetavam os temas domésticos;
dessa forma, entre 1956 (posse como Presidente da Reptblica) e 1958
(lancamento da Operacdo Panamericana), a politica externa de JK foi meramente
reativa, procurando auxilio internacional para os problemas internos ou
interferindo nas questdes estrangeiros somente se se referissem ao
(desenvolvimento do) Brasil. Mais precisamente, a plataforma politica de
Juscelino Kubitschek previa exatamente a industrializacdo nacional e os meios
para isso eram, por um lado, os recursos tradicionalmente advindos da
exportacdo do café (em que a estabilizagdo dos precos internacionais desse
produto eram uma necessidade, face as flutuacdes a que mais e mais estava
sujeito) e os auxilios externos (preferencialmente publicos, isto &,
intergovernamentais). Claramente suas propostas estavam em desacordo com as
politicas norte-americanas para a América Latina e, por isso, ndo receberam

acolhida favoravel da grande poténcia.
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Em relacdo aos Estados Unidos, ndo se pode esquecer que a década de
1950 caracterizou-se pela ‘calma perigosa”, segundo a expressdo de Roberto
Campos (1964, p. 37-38), durante a qual a percepcao da superpoténcia a respeito
da América Latina era de uma regido trangiiila e aliada, sem (causar) problemas e
sem efetivas demandas. Preocupados com outros cendrios (Europa e Asia), os
Estados Unidos mantinham uma secular tradicdo de negligéncia em relacdo aos
latino-americanos, considerando as demandas vindas do Sul do rio Grande como
problemas secunddrios ou indignos de verdadeira atencdo (embora agora em

novo contexto internacional).

I11.3.1. Juscelino Kubitschek e a Operagio Panamericana®

Durante a década de 1950, o Brasil passava por um momento curioso, em
que os inumeros problemas por que passava a economia nacional (e mesmo o
sistema politico) conjugavam-se com um forte otimismo, uma crenga
generalizada de que o Brasil era uma terra promissora fadada ao sucesso,
bastando apenas sabermos utilizar inteligentemente nossos recursos naturais e
trabalharmos diligentemente: ‘o Brasil é o pais do futuro” era o mote corrente.
Juscelino Kubitschek representava precisamente esse otimismo, com seu ‘Plano
de Metas”, que prometia cumprir ‘S0 anos em 5” por meio de um ambicioso
projeto de industrializacdo que associava o capital publico nacional aos capitais
privados nacional e estrangeiro. Considerando que, como ja indicamos diversas
vezes, ndo € possivel entender a politica externa brasileira apds 1930 sem fazer
referéncia ao desenvolvimento econdmico interno, as acdes externas iniciais do
governo Juscelino Kubitschek foram precisamente no sentido de estabilizar os
precos internacionais do café e de obter recursos para, por um lado, financiar o

desenvolvimento econdmico do pais e, por outro lado, permitir o controle dos

% Como se verd na seqiiéncia, nesta subsecdo faremos largo uso do instrutivo texto de
Alexandra de Mello e Silva (1992b) a respeito da Operacdo Panamericana. Para maiores
detalhes sobre as etapas por que passou a OPA, cf. Mello e Silva (1992a; 1992b) e Caldas
(1996).
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precos e evitar (ou diminuir) a inflacdo. Evidentemente ndo nos interessa aqui
apresentar uma extensa andlise dos problemas enfrentados por JK no periodo; o
que importa notar, por outro lado, é que, somadas aos constantes problemas
relativos ao preco do café, as necessidades brasileiras de financiamento externo
aumentaram enormemente no periodo que foi de 1955 a 1960, em virtude do
chamado ‘Plano de Metas”, que previa vultosissimos aportes de capital para um
processo de industrializagdo maci¢a. JK procurou conjugar os capitais privados
nacional e estrangeiro ao do Estado para executar seus projetos, mas a propria
capacidade estatal de endividamento passava por problemas — chegando-se
mesmo, por exemplo, a ocorrer um rompimento das relagdes entre o Brasil e o
Fundo Monetdrio Internacional, em virtude de ndo se chegar a acordo quanto aos
termos de empréstimos requeridos pelo pais®. O resultado foi que, mais ou
menos na metade do mandato, Juscelino Kubitschek viu-se em uma incomoda
situacao, necessitando de recursos externos para seu programa de industrializagao
mas ndo tendo a quem recorrer. Com as manifestacdes publicas de 1958 contra
Richard Nixon, que deram a oportunidade necessdria a JK para lancar sua
Operagdo Panamericana, foi possivel ao Presidente brasileiro ao mesmo tempo
pleitear uma solu¢do para os problemas especificamente brasileiros e propor uma
iniciativa diplomadtica que renovasse os termos das relacdes hemisféricas.

A importancia da Operacdo Panamericana no conjunto da politica externa
brasileira e para a pratica diplomaética especificamente de Juscelino Kubitschek
pode ser avaliada pelas indicacdes de Ricardo Caldas (1996). Esse autor
considera que a PEB do governo JK dividiu-se em duas fases: na primeira, o
Brasil mantinha a politica de alinhamento automdatico com os EUA, praticada
desde o governo do Gal. Dutra (1946-1951) passando pelo segundo governo de
Getalio Vargas (1951-1954) e pelo interregno de Café Filho (1954-1955). A
partir de 1958, a OPA mudou radicalmente essa postura, ao multilateralizar as

relacOes brasileiras, abandonando os esforcos até entdo empreendidos de

65 212 . . AL - st
Para uma andlise minuciosa sobre os problemas econdmicos e politicos por que passou

Juscelino Kubitschek, cf. Malan (1984).
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manuten¢do ou valorizacdo dos precos internacionais do café (principal produto
brasileiro de exportacdo) e assumindo uma postura internacional mais claramente
desenvolvimentista. ‘Essa segunda fase da politica externa do governo
Kubitschek estava norteada por objetivos préprios, quais sejam, diversificar as
relacbes externas brasileiras e superar o subdesenvolvimento econdmico,
representando, portanto, um periodo de mudangas de rumos nas relacdes
diplomaticas tradicionais do Brasil em direcdo a uma politica externa propria”
(CALDAS, 1996, p. 9).

Ainda conforme Caldas, a importancia de Juscelino Kubitschek para a
politica externa brasileira vincula-se ao fato de ‘{...] dar um sentido econdomico
ao panamericanismo, que além de seu evidente componente ideoldgico e militar
[...], consubstanciava-se, em termos praticos, em um ordenamento juridico”
(idem, p. 37). ApOs perceber que uma postura mais ou menos passiva no
ambiente internacional ndo era adequada para o pais, JK decidiu adotar uma
postura asseverativa, a partir da integracdo econdmica e politica (ndo mais apenas
juridico-politica) com os paises da América Latina e com o apoio dos Estados

Unidos. Deve-se notar, principalmente, que

A importdncia da mudanca de énfase de um contexto de solidariedade politica para
uma unido de solidariedade econdmica ndo deve ser subestimada. Os opositores da
Operacdo Panamericana ndo perceberam que ela representava por si mesma um
profundo questionamento do Panamericanismo como até entdo praticado. Com ela
ficaram evidentes os interesses antagonicos que separam o Brasil da poténcia
hegeménica da regido: os Estados Unidos. [...] A Operacdo Panamericana vai unir os
paises latino-americanos em torno das bandeiras economicas comuns (luta contra o
subdesenvolvimento) [...] (idem, p. 39).

Em outras palavras, na opinido de Ricardo Caldas o essencial da PEB de
JK residiu na OPA, cuja principal caracteristica foi, por sua vez, a reversao —
mesmo radical — do comportamento brasileiro e latino-americano relativamente
aos Estados Unidos. Foi uma iniciativa politica que visava a mudangas
econdmicas, mas cujo principal e imediato resultado foi, sem duvida, politico.
Além disso, ndo apenas ‘desafiou” os EUA como também lhe solicitou seu apoio

para o lancamento e o aprofundamento das bases do poder nacional e
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internacional do Brasil (e da América Latina) — portanto, vis-a-vis 0s proprios
Estados Unidos.

Em termos de acontecimentos histéricos, o episddio deflagrador da
Operacao Panamericana foi a visita que o entdo vice-Presidente norte-americana
Richard Nixon fez a diversos paises da América Latina em margo de 1958. Feita
com objetivos protocolares, era vista pelo préprio Richard Nixon como
desimportante (BELL, 1972), mas teve um resultado inesperado, face as
manifestacOes contrdrias a ele e aos norte-americanos de um modo geral,
especialmente nas cidades de Caracas e Lima. Segundo Amado Luis Cervo,
foram as seguintes as razdes para as manifestacoes: 1) participacdo dos
comunistas entre os estudantes e 0s operdrios; 2) reacdo a restricdes econdmicas
impostas pelos Estados Unidos as exportacdes latino-americanas; 3) reacdo ao
apoio dos EUA a tiranias na América Latina, durante os anos 1950 e acdo
indireta por meio dos organismos multilaterais (CERVO, 2001, p. 127-128).

Conforme o espirito de confronto bipolar do periodo, a primeira reagdo do
governo estadunidense foi a de atribuir essas manifestagdes exclusivamente a
acdo dos comunistas e mobilizar tropas nas bases caribenhas para uma eventual
acdo de resgate — o que, evidentemente, apenas causou maior mal-estar nos
paises latino-americanos. A despeito disso, as manifestacdes reforcaram a
posicdo de setores do governo dos EUA (especialmente no Departamento de
Estado) que, desde 1956, indicavam a necessidade de reformulagdo das relacoes
entre a poténcia do Norte e seus vizinhos ao Sul, no sentido de conceder
empréstimos publicos aos paises latino-americanos € em diminuir a ortodoxia
econdmica (MELLO E SILVA, 1992b, p. 217). Juscelino Kubitschek,
percebendo o momento, aproveitou a ocasido e enviou uma carta ao Presidente
norte-americano Dwight Eisenhower (28 de maio), propondo a reformulacdo
geral da politica hemisférica, recebendo uma resposta cautelosa (idem, p. 219).
JK insistiu, detalhando seu projeto de renovagdo do panamericanismo ao
pronunciar um discurso para embaixadores latino-americanos no Rio de Janeiro —
quando oficialmente langou sua ‘Operacdo Panamericana” — e, depois, outro

discurso para militares brasileiros, também no Rio de Janeiro (idem, p. 219-220).
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As formulacdes iniciais da OPA eram genéricas, mais de caréter politico
que econdmico, no sentido de que eram mais afirmacdes do desejo brasileiro de
renovar 0 panamericanismo que de indicar com clareza objetivos especificos. O
impacto que a frustrada visita de Nixon a América Latina causou, somado a
eficiente articulacdo politica que a diplomacia brasileira desenvolveu na regido e
as pressoes nos Estados Unidos por modificacdes na politica referente a América
Latina, permitiram que se criasse um comit€ de alto nivel para efetivar a
Operacdo Panamericana. Embora se desejasse que, da mesma forma que a
CEPAL, esse comité nao se vinculasse a Organizacdo dos Estados Americanos
(em virtude do enorme peso que os Estados Unidos t€ém nessa organizagdo), o

17 % subordinava-se ao Comité Econdmico e Social da

chamado ‘Comité dos 2
OEA. Em todo caso, € claro que, uma vez instalado o Comité, as vagas
formulacdes iniciais brasileiras tiveram que se adequar a realidade e
consubstanciarem-se em propostas econdmicas € politicas concretas — a0 mesmo
tempo tendo que se operacionalizar e que enfrentar a resisténcia, quando ndo a
oposicao, estadunidense.

As reacoes iniciais dos norte-americanos a proposta brasileira foram de
frieza, ap6s o que passaram a flexibilizar-se, cedendo as insisténcias latino-
americanas € a necessidade evidente de modificar os termos do relacionamento
entre as partes. Assim, ainda que com certa resisténcia, os Estados Unidos
passaram a aceitar a criagdo de uma instituicdo regional de fomento ao
desenvolvimento — reivindicagdo latino-americana de longa data, que se
consubstanciaria no Banco Interamericano de Desenvolvimento, o BID —, na
implantacdo de politicas de estabilizacdo de mercados e de precos de produtos
primdrios exportados pelos latino-americanos (a preocupacao principal do Brasil
era com o preco do café) e na criagdo de mercados regionais preferenciais (a

semelhanca do Mercado Comum Europeu e conforme sugestdes da CEPAL). Em

66 . N ¢~ [N
Esse nome era devido a composicio do Comité, composto pelos representantes das 21

republicas americanas.
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outras palavras, as propostas que até entdo recusavam patrocinar na América
Latina passavam a subscrever, no quadro da OPA.

Nos trabalhos do Comité dos 21, cuja primeira reunido foi em setembro de
1958, em Washington, as propostas brasileiras foram no sentido de vincular
fortemente o desenvolvimento econdmico a seguranga hemisférica, enfatizando,
portanto, a necessidade de desenvolvimento com base em empréstimos publicos
de longo prazo. ‘{...] Os EUA rejeitaram integralmente o ‘desenvolvimentismo’
que o Brasil procurava imprimir a agenda de discussdes do Comité, limitando-o
aos pontos que, de resto, ja haviam sido incorporados pelas mudangas na politica
econdmica hemisférica: estabelecimento de uma instituicdo financeira
interamericana” (idem, p. 223). Apds as formulacdes genéricas iniciais, o Brasil
viu-se for¢ado a especificar projetos para os trabalhos do Comité; o Comité, por
sua vez, viu-se marcado pelos atritos principalmente entre o Brasil e os Estados
Unidos, que prosseguiram nas reunides seguintes (Washington, novembro e
dezembro de 1958; Buenos Aires, maio de 1959). Esses atritos, além dos
elementos ja comentados, eram causados pela oposi¢do entre a perspectiva
‘global” do Brasil, que propunha metas quantitativas macroecondmicas para o
conjunto da economia da América Latina e para cada pais em particular, e a
perspectiva mais ‘técnica” dos Estados Unidos, preocupados com questdes
especificas, pré-definidas: ‘(a) incremento no fluxo de capitais publicos (BID,
Eximbank, BIRD) e ‘papel primordial’ dos capitais privados; (b) ampliacdo e
intensificacdo dos programas de cooperacdo técnica e (c) expansao do comércio
internacional, ai incluidas as medidas para a estabilizacdo dos precos dos
produtos basicos e o apoio a formagdo de mercados regionais” (idem, p. 224).
Acima de tudo, o que ndo interessava aos Estados Unidos era o
comprometimento com um plano de longo prazo de desenvolvimento da América
Latina, mas apenas a implementacdo de medidas especificas e tdpicas, destinadas
a demonstrar uma certa boa vontade para com a América Latina.

Os Estados Unidos adotavam ainda outra titica durante os trabalhos, que
era a introduzir temas bilaterais nas negociacgdes, de modo a fragilizar posicoes.

Com o Brasil, por exemplo, essa tatica foi aplicada: em alguns momentos o pais
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viu-se for¢ado pelos Estados Unidos a aceitar um acordo com o Fundo Monetério
Internacional (FMI) para estabilizar a economia, embora estivesse com as
relacbes rompidas com o organismo internacional; embora esse tipo de
conversacdo ocorresse em ambito bilateral (ainda que, no caso, advogando os
interesses de um terceiro, o FMI), o objetivo era bastante claro: comprometer
uma negociacdo multilateral a partir de constrangimentos bilaterais.

Passado o impeto inicial, jA em meados de 1959, face as dificuldades
impostas pelos Estados Unidos e a falta de concordancia entre esse pais e os
demais, os resultados concretos da OPA apareciam — e eles foram de fato poucos.
Diante de tal situacdo e a fim de evitar um fracasso diplomatico — e, portanto,
uma fragorosa derrota politica —, o Brasil optou por adotar uma estratégia
protelatdria, baseada em questdes processuais, no sentido de ganhar tempo e
evitar que a OPA se extinguisse. ‘{...] Reconhecia-se que o campo de acgdo
politica estava limitado nao apenas pela oposi¢cdo dos EUA como também pela
falta de unidade latino-americana, o que se refletia na dificuldade de dar maior
coesdo aos trabalhos técnicos do Comite” (idem, p. 225).

Em meio a esse quadro desanimador, o inicio de 1959 assistiu a uma
alteracdo importantissima nas relacdes hemisféricas, que as polarizaria nas
décadas seguintes e confirmaria, em certo sentido, as observacdes da OPA: a
revolugcdo cubana. Mais que as manifestacdes contrarias a Nixon, em marco de
1958, o movimento liderado por Fidel Castro obrigou os Estados Unidos a
reconsiderarem sua politica para América Latina, dispensando-lhe maior aten¢ao
— basta lembrarmos que, a despeito do discurso pré-democracia, os Estados
Unidos reconhecidamente ndo raro apoiavam governos tirdnicos na América
Latina. Mais importante ainda, a revolu¢do cubana foi um problema estratégico
duplo para os Estados Unidos: por um lado, era um desafio a uma ordem legal
tirdnica e corrupta mantida com o apoio estadunidense e, por outro lado, era uma
demonstracdo de incapacidade da parte dos norte-americanos de manter o
controle politico em sua drea de influéncia — logo na maior ilha do Caribe,
situada a poucas dezenas de quilometros ao Sul da poténcia. Além disso, em

virtude de uma série de motivos, logo em 1961 a ilha aproximou-se da Unido
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Soviética e adotou medidas francamente contrdrias aos Estados Unidos (ampla
reforma agrdaria, nacionalizacdo das empresas estrangeiras), em um desafio da
Guerra Fria e, como disse Gordon Connell-Smith (1966, p. 33-34), o maior
desafio a Doutrina Monroe desde que ela foi proposta em 1823.

Para o que nos interessa, o importante a notar é que a revolucdo cubana
exigiu dos Estados Unidos uma alteragcdo em seu comportamento vis-a-vis a
América Latina, influenciando, portanto, a condu¢do da Operacdo Panamericana.
Ao mesmo tempo em que se desenvolviam medidas de dmbito hemisférico no
sentido de ‘punir” Cuba (san¢des comerciais, expulsdo da OEA), da parte dos
Estados Unidos ‘{...] havia também uma percepcao crescente de que era preciso
evitar uma ‘nova Cuba’, isto é, o reconhecimento de que, em parte, o desafio
cubano tinha suas origens no omissao norte-americana em relagdo aos problemas
da América Latina” (MELLO E SILVA, 1992b, p. 225). Mais precisamente, a
exigéncia por uma nova forma de lidar com a América Latina ganhava corpo nos
Estados Unidos, expressa nas criticas que o futuro Presidente J. F. Kennedy fazia
a politica externa norte-americana relativamente a regido, no sentido de
privilegiar as institui¢des democréticas e o desenvolvimento social (ndo apenas
econdmico)®’. O resultado desses eventos é que a Operacdo Panamericana foi
amplamente revitalizada, tanto devido a conjuntura quanto em virtude das novas
pressdes provindas do interior dos préprios Estados Unidos®.

Para tratar das rela¢des entre os Estados Unidos e Cuba, a OEA convocou

para julho de 1960 uma reunido ministerial na Costa Rica. Nessa reunido o Brasil

67 Lo p . -
Veremos no proximo capitulo como JFK, a partir dessas preocupacdes, baseou-se em parte na

OPA para lancar sua Alianca para o Progresso, apos eleito Presidente.

% Nesse sentido, Alexandra de Mello e Silva comenta que a busca por um novo relacionamento
entre os Estados Unidos e a América Latina ndo ‘{...] foi gestada apenas em fun¢@o do impacto
causado pela revolucdo cubana, tendo em vista que [...] a politica dos EUA para a América
Latina encontrava-se sob forte questionamento desde o inicio do segundo mandato de
Eisenhower. Mas a dimensdo do desafio cubano criava uma conjuntura nova, a que os EUA
tinham que responder com rapidez e atuava no sentido de fortalecer a posicdo dos que, dentro

do governo, ja defendiam mudancas radicais” (MELLO E SILVA, 1992b, p. 226).
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aproveitou para incluir na pauta, exitosamente, um item relativo a ‘telacdo causal
entre a intranqiiillidade politica e social na América Latina e o
subdesenvolvimento econdmico” (idem, p. 228). Por meio da discussdao desse
item, o Brasil claramente almejava demonstrar a corre¢do das teses da Operagao
Panamericana, ou seja, o resultado politico desastroso a que o
subdesenvolvimento poderia conduzir — resultado para o que os Estados Unidos
contribuia poderosamente, tanto por via ativa (apoio a governos tiranicos),
quanto por via passiva (omissdo e descaso em relacdo a América Latina).
Todavia, o sucesso politico brasileiro ao incluir o item na pauta da reunido foi
obscurecido pelo grandioso antncio de um fundo de US$ 600 milhdes para o
desenvolvimento econdmico latino-americano, além dos recursos ja disponiveis
para o Banco Interamericano do Desenvolvimento, que o governo estadunidense
empenhar-se-ia para aprovar nos meses seguintes, de modo a apresenti-lo como
ja existente na reunido seguinte do Comité dos 21, de Bogotd. Sem sombra de
ddvida, essa medida marcaria a assun¢do do projeto brasileiro da OPA pelas
Iniciativas norte-americanas (principalmente por meio da Alianca para o
Progresso); ela indicaria a vitdria conceitual das teses de Juscelino Kubitschek
mas também, ao mesmo tempo, o inicio da sua derrota politica — pois sua
proposta ja ndo seria mais sua, pois seria encampada pelos Estados Unidos.

Ap6s um periodo de indefinicdo em sua politica externa, relativos a
avaliacdo da revolugdo cubana e das crises a ela correlatas (a fracassada invasao
a Baia dos Porcos e o alinhamento cubano a area de influéncia soviética), os
Estados Unidos passaram a convergir fortemente com as teses
desenvolvimentistas brasileiras. Na reunido do Comité dos 21 em Bogotd, a

delegacdo brasileira procurou atingir os seguintes ambiciosos objetivos:

(a) quantificacdo 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 estabilizacdo preconizadas pelo FMI; (d)
abandono da tese de que a assisténcia externa so deveria cobrir os gastos decorrentes
de importacoes; (e) abandono da tese de que os paises latino-americanos ndo poderiam
acelerar seu desenvolvimento por incapacidade tecnologica de absorcdo rdpida de
recursos; (f) abandono da tese de que o desenvolvimento econémico deveria basear-se
principalmente no capital privado (idem, p. 227-228).
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Essas teses foram ndo apenas aceitas como encampadas e avancgadas pela
delegacdo norte-americana, que acrescentou ao tema do desenvolvimento
econdmico — tomado como condi¢do necessdria e suficiente para o
desenvolvimento social, pela delegacdo brasileira® — o tema do desenvolvimento
politico e social propriamente dito. Dessa forma, a reunido de Bogotd foi um
inequivoco coroamento da Operagdo Panamericana, na medida em que suas teses
foram, apés um esfor¢co continuo de trés anos, assumidas pelos Estados Unidos,
com possibilidades efetivas de implementagdo; todavia, essa mudanga de posi¢ao
dos Estados Unidos ao mesmo tempo preparava o caminho para o lancamento de
uma iniciativa politica semelhante por parte da poténcia do Norte, no inicio de
1961: a Alianca para o Progresso, assunto do préximo capitulo. Quando John
Kennedy lancou a AP, ndo é que a Operagdo Panamericana tenha deixado de
existir, ou tenha fracassado ou tenha entrado em colapso: ela simplesmente ja ndao

era relevante nem, muito menos, necessaria.

II1.3.2. Elementos tedricos da Opera¢ao Panamericana

Apresentado um breve sumério histérico da Operacdo Panamericana na
subsec¢do anterior, apresentaremos nesta algumas das formulacdes da OPA.

Conforme Alexandra de Mello e Silva, os principios mais gerais em que se
baseava a OPA, expostos nos pronunciamentos de maio a agosto de 1958 de
Juscelino Kubitschek, eram trés, caracterizados pelo trindmio ‘autonomia,
desenvolvimento e multilateralismo™

1) a Operagao era a manifestacdo de uma postura mais ativa do Brasil nos
assuntos internacionais, na medida em que jid estava maduro, objetiva e
subjetivamente, para tanto. ‘O Brasil via-se como parte da civilizagdo ocidental e

continuava aceitando os pressupostos da Guerra Fria [...], porém procurava

69 . A e ~ . A .
Na verdade, o desenvolvimento econdmico era entdo percebido como sindnimo do

desenvolvimento social (MILENKI, 1975).
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assumir um papel mais ativo dentro da coligagdo que integrava e cujas
responsabilidades e riscos assumia” (MELLO E SILVA, 1992b, p. 220);

2) o principal problema do Brasil e da América Latina era o
subdesenvolvimento, que servia, inclusive, como forma de a Guerra Fria vir a
regido: ‘{...] no plano estratégico, a atuacdo do ‘inimigo’ deslocava-se cada vez
mais do confronto direto para uma estratégia de ‘penetracio interna’, fato que era
bastante preocupante, tendo em vista os progressos material e tecnoldgico do
bloco comunista e seu possivel efeito propagandistico” (ibidem) e

3) embora a OPA fosse, antes de mais nada, uma iniciativa brasileira e
tivesse como interlocutor privilegiado os Estados Unidos, é importante destacar
que houve um sério esfor¢co da diplomacia brasileira no sentido de coordenar
esforcos com os demais paises da América Latina, no sentido de fazer da
Operagdo uma iniciativa de toda a regido’".

Podemos acrescentar os elementos que, por seu turno, Caldas (1996, p. 40-
41) indicou, a partir dos discursos e documentos produzidos por Juscelino
Kubitschek ao lancar a iniciativa, direcionados particularmente aos Estados
Unidos:

4) ao contrario de varios de seus contemporaneos, o capital estrangeiro era
visto como benéfico, mesmo como elemento fundamental para o
desenvolvimento nacional; essa modalidade de capital seria um ‘estimulante” do
processo de desenvolvimento;

5) face ao vultoso dos capitais necessdrios, evidentemente os Estados
Unidos teriam um papel central na iniciativa, a OPA constituindo mesmo um
novo Plano Marshall — em referéncia a politica norte-americana adotada a partir
de 1948 com vistas a reconstru¢do da Europa, para evitar o avangco do

comunismo — e

7 Outra preocupacio da diplomacia brasileira ao desenvolver uma estratégia multilateralista era
no sentido de evitar sentimentos dos demais paises latino-americanos de que o Brasil desejaria
lidera-los (i. e., dominé-los). Além disso, havia uma preocupagdo em concertar com os grandes

paises da regido, particularmente a Argentina (MELLO E SILVA, 1992b, p. 220-221).
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6) a denuncia da deterioragdo dos termos internacionais de troca — tese
evidentemente calcada nos estudos cepalinos e do Comité Econdomico da OEA.

Dos trés elementos, Caldas indica o terceiro como sendo o mais
importante, na medida em que as teses cepalinas propunham um reordenamento
da divisdo internacional do trabalho, no sentido da industrializacdo dos paises
agroexportadores. Evidentemente, essa tese €, além de econOmica, extremamente
politica e marcou uma alteracdo significativa nas posturas brasileiras, tanto em
relacdo aos Estados Unidos como, conseqiientemente, face a propria CEPAL —
em relacdo a quem o Brasil, quase desde sua fundacdo, adotava uma postura
obstrucionista, em virtude da politica de “aliado especial” dos Estados Unidos.

O intelectual carioca Augusto Frederico Schmidt foi por muitos
considerado o mentor da OPA, na medida em que, privando da intimidade de
Juscelino Kubitschek, sugeriu-lhe a iniciativa, os termos e o0s meios
empregados’’. Articulista do jornal O Globo, em vdrios de seus textos notam-se
esses trés aspectos, freqiientemente conjugados a partir de uma perspectiva
politica: a OPA seria a iniciativa que marcaria a maturidade social (em sentido
amplo) do Brasil, ja pronto e disposto a assumir o papel que lhe cab(er)ia no
cendrio internacional. O desenvolvimento econdmico seria, nesse sentido, ao

mesmo tempo a forma de o pais possuir 0os meios necessarios para por-se de fato

"' Um dos aspectos mais importantes da OPA, que em certo sentido confirma algumas das
conclusdes de Maria Regina Soares de Lima (1994), é o cardter presidencial e quase pessoal
com que JK lancou-a: afastando-se da burocracia federal — particularmente do Itamarati —
Juscelino escreveu a primeira carta a Eisenhower e enviou-a a Washington, solicitando a
embaixada brasileira naquela cidade que tomasse as providéncias para ser entregue ao colega
estadunidense. Esse fato, somado as resisténcias ao proprio contetido da OPA — vista como a
forma errada de perceber os problemas do Brasil no mundo e de como resolvé-los —, gerou
atritos entre o Presidente da Republica e setores da sociedade, inclusive do Ministério das
Relagdes Exteriores (resultando na substituicdo do Chanceler). Como disse Alexandra de Mello
e Silva, ‘De fato, a OPA jamais logrou formar um consenso politico interno, recebendo criticas

3N

‘a direita’ e ‘a esquerda’ em uma polémica que refletia [...] a crescente polarizagdo entre
distintas concep¢des quanto a conducdo da politica exterior” (MELLO E SILVA, 1992b, p.

222).
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entre as grandes nacdes € a melhor garantia das nagdes ocidentais contra a
ameaca contra o comunismo. Em outras palavras, um dos objetivos nacionais do
Brasil, buscado, a época de Juscelino Kubitschek, fazia ja mais de vinte anos,
seria, a0 mesmo tempo, a melhor garantia que os paises ocidentais, livres, teriam
contra a ameaca comunista. Do ponto de vista retdrico, portanto, a OPA era
multilateral em dois niveis: por um lado, em relacio a América e aos paises
diretamente envolvidos na iniciativa (beneficiados pelas eventuais medidas a
favor do desenvolvimento econdmico) e, por outro lado, em relagdo ao conjunto
dos paises ocidentais (beneficiados pelo combate a0 comunismo).

Vé-se claramente uma transacdo entre o desenvolvimento nacional
brasileiro (e, por extensdo, latino-americano) e as preocupagdes estratégicas
ocidentais (ou, mais precisamente, estadunidenses). O interessante a notar € que
nao havia, nem nas formulacdes retéricas nem na pratica diplomdtica da
iniciativa, um espirito de comércio, de franca transacao entre os dois objetivos:
de fato, era um Unico e mesmo objetivo a ser perseguido (o que facilitava,
evidentemente, o multilateralismo). Nas palavras de Augusto Frederico Schmidt,
‘1...] A solucdo do problema essencial da América Latina — o do
desenvolvimento em ritmo acelerado — apresenta interesse perfeitamente
coincidente com o mais absoluto, o mais claro, o mais categérico interesse da
causa dos povos livres” (SCHMIDT, 2002, p. 98).

Dessa forma, surge uma outra caracteristica da OPA: seu antineutralismo.
Claramente havia uma opg¢ao pelo alinhamento com o Ocidente e uma rejeicao de
uma terceira via, oposta tanto ao ‘mundo livre” quanto ao comunismo. Em
contrapartida, face a pouca importancia estratégica da América Latina — vista
como drea de influéncia dos Estados Unidos desde a proclama¢do da Doutrina
Monroe (cf. capitulo II) —, postulava-se o deslocamento da Guerra Fria dos
palcos iniciais (Europa e Asia) para a América Latina, local onde as ‘decisivas

batalhas seriam travadas™

Pouco a pouco se vai tornando evidente que ndo usdvamos apenas de um processo de
propaganda para obtengdo de auxilios econémicos, quando alertamos, com a Operacdo
Panamericana, o mundo que se intitula livre, para o perigo que envolvia os povos
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carentes de esperanga do nosso hemisfério. Deixamos, hoje, como previu a OPA, de ser
uma parte tranqiiila na sua estagnacio, um dos ultimos lugares a serem atingidos pela
‘Guerra Fria’, para nos transformarmos num campo de experiéncias revoluciondrias, de
inquietacOes, de lutas sem nexo aparente, mas altamente perigosas (idem, p. 103; sem
grifos no original).

z

Todavia, o antineutralismo militante de Augusto F. Schmidt ndo é
percebido como completamente coerente ou ‘estdvel” por Amado Luis Cervo,
que considera que a OPA apresentava um neutralismo potencial, ao permanecer
em um campo de dupla lealdade, ao mesmo tempo ocidental e subdesenvolvida.
Do Ocidente (dos EUA) exigia a cooperacao, em nome da reciprocidade; do
Terceiro Mundo (da América Latina) solicitava a unido e o apoio para a
superacdo do subdesenvolvimento: ‘O neutralismo potencial implicito nesse
pensamento politico significava a possibilidade de a América Latina desviar-se
para o terceirismo neutralista do movimento dos paises ndo-alinhados, caso o
Ocidente se recusasse aos apelos de cooperagdo para o desenvolvimento”
(CERVO, 2001, p. 106).

O ‘heutralismo potencial” a que Cervo faz referéncia — e mesmo os
comentdrios de A. F. Schmidt, embora por outras vias — lembra as reflexdes de
Robert Keohane (1971) relativamente ao ‘grande poder das pequenas poténcias”,
em que, literalmente, pequenos paises localizados em regides estratégicas
chantageavam os Estados Unidos, exigindo, em troca da fidelidade ao Ocidente
(isto é, aos Estados Unidos), beneficios diversos (auxilio ao desenvolvimento,
armamento moderno, acesso aos mercados etc.). O curioso é que, quando
escreveu seu artigo, Keohane excluiu de suas consideragdes o Brasil e a América
Latina. Em parte isso é compreensivel: afinal, ndo é novidade a baixa
importincia estratégica e diplomdtica da regido, para os Estados Unidos’”.
Todavia, a partir de 1958, com o ‘incidente Nixon” e o lancamento da OPA, a
regido assumiu uma importancia maior, como os relatos dos assessores de

Kennedy (cf. SCHLESINGER JR., 1965; 1975) indicam - Keohane

2 Como vimos no capitulo II, Connell-Smith (1966; 1971) usou exatamente essa expressao —
‘Uma regido de baixa prioridade diplomdtica” — para caracterizar a América Latina frente aos

Estados Unidos.
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evidentemente ndo concedeu maior importancia a esses eventos (incorretamente,
em nossa opinido). Em 1959, entretanto, um fato radical ocorreu, for¢cando a
reavaliacdo estadunidense da importincia do subcontinente: referimo-nos, €
claro, a revolucdo cubana. A partir dai a retdrica do perigo iminente foi assumida
por Kennedy e foi plenamente possivel a chantagem geopolitica (cuja duracao,
entrementes, foi curta, em virtude dos golpes de Estado que ocorreram a partir de

1964, no sentido de controlarem o comunismo por via ndo-democratica).

O percurso deste capitulo foi longo, dedicado a diversos aspectos da
politica externa brasileira no sentido de comentar a Operagdo Panamericana. No
proximo capitulo dedicar-nos-emos a trajeto semelhante, embora relativamente
aos Estados Unidos; este proximo capitulo serd menor que o presente e serd

dedicado a iniciativa diplomdtica estadunidense — a Alianca para o Progresso.
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IV. A POLITICA EXTERNA ESTADUNIDENSE E A ALIANCA PARA O
PROGRESSO

Este capitulo € dedicado a politica externa dos Estados Unidos; a
semelhanca do capitulo anterior, faremos uma apresentacdao de algumas etapas da
politica externa estadunidense, apresentaremos algumas de suas caracteristicas
gerais e, finalmente, apresentaremos a iniciativa diplomatica de John F. Kennedy
que nos interessa, a Alianga para o Progresso. Todavia, em comparacdo com 0s
capitulos anteriores, este serd relativamente curto, por um motivo muito simples:
em momentos prévios ja apresentamos diversos dos elementos e das etapas
constituintes da politica externa dos EUA. Dessa forma, limitar-nos-emos em
varias ocasides a somente repetir alguns dados, fazendo referéncia aos capitulos

anteriores.

1V.1. Questoes gerais da politica externa dos EUA
IV.1.1. Tragos e etapas da politica externa dos Estados Unidos

Nesta secdo trataremos de algumas das caracteristicas gerais da politica
externa dos Estados Unidos, indicando alguns de seus tracos gerais e comentando
a posicao ocupada pelo pais no mundo; além disso, procuraremos caracterizar o
comportamento da poténcia relativamente 2 América Latina.

Os primeiros tragos, alguns dos mais marcantes, sdo a autopercep¢ao de
que os Estados Unidos representam a realizacao de um novo homem, de um novo
ser humano, afastado da corrupc¢do e das perseguicdes dos despotismos europeus,
que na América pode cumprir o destino de renovagdo humana — o que confere
um forte elemento religioso na politica externa norte-americana; relativamente ao
novo continente, € a idéia do ‘hemisfério ocidental”. Nesse sentido, Raymond
Aron (1974, p. xxiii-xxiv) comentava que os Estados Unidos ‘balancam entre um
espirito de cruzada (um mundo seguro para a democracia) e uma retirada no

1solacionismo longe do mundo corrupto que recusa prestar aten¢cdo ao evangelho
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estadunidense”. Dois outros elementos ja surgem, portanto: o messianismo,
presente mesmo que sub-repticiamente, € o isolacionismo virtual.

Mesmo considerando que indmeras outras periodizagdes sao possiveis,
para fins didaticos Aron (idem, p. xxiv) identificou trés grandes periodos na
politica externa estadunidense: de 1783 a 1898, de 1898 a 1941 e de 1941 a
19737, Como nosso objetivo aqui é apenas fazer uma apresentacdo geral da
politica externa dos Estados Unidos, adotaremos o critério aroniano.

O primeiro periodo corresponde a fase de formacdo do novo pais, com o
reconhecimento da nova nac¢do pelo Tratado de Paris entre a Franca e a
Inglaterra, e a expansao territorial, que passou de uma estreita faixa de terra no
leste da América do Norte para um pais de propor¢des continentais, com acesso a
dois oceanos. Como indicamos ha pouco, um dos tragos da politica externa dos
Estados Unidos é o isolacionismo, ou seja, o desejo de ndo se envolver na
politica praticada entre si pelas poténcias estrangeiras (isto €, européias), vista
como imoral, corrupta, corruptora e escravizadora. Esse isolacionismo, de caréter
politico mas ndo comercial, recusava da mesma forma uma das praticas das
poténcias européias, o colonialismo, isto €, o impulso a dominar outras terras,
criar colonias nelas e manté-las dependentes da matriz. O curioso € que,
recusando esse colonialismo a Europa, os Estados Unidos expandiram-se em
direcdo ao Oeste, em vdrias ocasides realizando guerras (contra os mexicanos ou
contra os indios, por exemplo) para anexar mais territorios, sem Ver nesse
movimento nenhuma contradicdo entre seu discurso anticolonial e sua pratica
expansionista. Como indicado no capitulo II, essa expansdo territorial, tema
bésico da politica internacional, era visto como assunto doméstico pelos norte-
americanos, ndo interessando a mais ninguém além deles mesmos (KISSINGER,

1997, p. 33).

7 A data final — 1973 — refere-se ao ano em que Aron concluiu o livro em que nos baseamos.
Por outro lado, com o conhecimento de quem escreve cerca de trinta anos depois, podemos hoje
indicar que o terceiro periodo, caracterizado pela Guerra Fria, estender-se-ia até 1991, quando
se iniciou outro periodo, o quarto da politica externa norte-americana. Cristina Pecequilo (2003)

adota periodizag¢do semelhante.
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O isolacionismo, por seu turno, corresponde ao impulso a manterem-se
distantes dos assuntos dos outros paises, sem se verem forcados a manter uma
politica de disputas e de controle sobre seus vizinhos, a fim de manterem sua
propria independéncia. Esse afastamento era politico mas ndo econdmico: a
jovem nac¢do recusava a politica de poder mas nao o comércio entre as nagoes,
visto como forma de desenvolverem-se e obterem a prosperidade’.

Relativamente aos paises americanos, o isolacionismo estadunidense
resultou na Doutrina Monroe, enunciada em 1823 pelo Presidente James Monroe,
de acordo com quem os novos paises americanos nao admitiriam a intromissao
de poténcias extra-hemisféricas em seus assuntos. A preocupacdo naquele
momento era afastar as pretensdes da Santa Alianca em recolonizar as recém-
independentes republicas hispano-americanas e, portanto, evitar que os proprios
Estados Unidos tivessem que lidar em suas cercanias com poténcias mais fortes.
Sugerido pela Inglaterra como uma declaracdo conjunta, os Estados Unidos
decidiram proclamé-la sozinhos, tornando a América como um todo seu
protetorado ou sua zona de influéncia; mantido o isolamento americano
inicialmente pela armada inglesa, a partir de entdo a Europa como um todo
desinteressou-se da América.

Aron comenta que

A diplomacia das treze colonias nunca experimentou nenhum sério retrocesso ao longo
do século de expansdo. Ela atingiu seus fins sem travar nenhuma grande guerra’: a
despeito disso, importa notar que ‘O sucesso da diplomacia estadunidense
relativamente aos seus vizinhos — Espanha (depois México), Franca e Inglaterra —
deveu menos a uma habilidade excepcional que as circunstancias (ARON, 1974, p.
XXV).

4 £t ~ ., . .

™ 0O tema do comércio estd presente desde o inicio dos Estados Unidos: mesmo os ‘pais
fundadores” tinham clareza das relacdes estreitas entre a liberdade politica e uma politica
comercial bem conduzida. Para maiores detalhes sobre esse tdpico, cf. Vigevani, Oliveira e

Mariano (2003).
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Ou seja, explorando o territério da América do Norte, os estadunidenses
ndo enfrentaram nenhum adversario capaz de impor-lhes reveses militares que
lhes obstassem a conquista e a posse do territério””.

Outros tragos que Aron identifica na pritica externa estadunidense, cuja
origem remonta aos séculos XVIII ou XIX, sdo os seguintes: ‘{...] a importancia
[flare-up] da opinido publica (em 1792 e 1812), escripulos legalistas, o balango
entre o desejo do poder (ou expansdo) e uma consciéncia intranqiiila e uma
curiosa mistura de moralidade pragmadtica e moralista” (idem, p. xxviii). Essas
caracteristicas, cuja origem remonta a formacdo dos Estados Unidos, estdo
presentes ainda no século XX; como veremos adiante, a Alianca para o
Progresso, em sua formulacao original, conforme conduzida por J. F. Kennedy,
tinha um elemento cruzadista (ou seja, moralista) bastante forte.

O periodo que Aron estabelece entre 1792 e 1898 corresponde, portanto,
ao periodo de constituicdo territorial, realizada em diversas fases: das treze
colonias originais a compra da Flérida da Espanha e da Louisiana da Franca; a
guerra com o México para anexacdo do Texas, da Califérnia, do Novo México e
do Arizona e, depois, a anexacdao do Oregon e, finalmente, a compra do Alaska
da Rissia. Nesse movimento houve um avancar em direcdo ao Oeste, que, se
consolidou o dominio estadunidense no continente, nao se limitou a essas terras,
pois continuou em dire¢do ao Oriente: foram os norte-americanos que entraram
em contato com o Japao no impulso que levou esse pais a ocidentalizacdo da era
Meiji; da mesma forma, os Estados Unidos obrigaram a China, por via armada, a
manter as aduanas abertas a comercializacdo com as poténcias ocidentais

(evidentemente, Estados Unidos a frente).

7 Mesmo os indios estavam ‘isolados em seu préprio pais, [...] [e] formavam uma pequena
colonia de estrangeiros malquistos no meio de uma populacdo numerosa e dominante” (ARON,
1974, p. xxvii). Por outro lado, essa facilidade de conquista e a percepcdo de que o novo
continente pertencia aos norte-americanos resultou na doutrina do ‘destino manifesto”, segundo
a qual a conquista do territério comprovava na pratica a predestinacdo norte-americana em

conquistd-lo (evidentemente o raciocinio ai implicado € circular).
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No final do século XIX, os Estados Unidos ja eram um pais de dimensdes
continentais, com um territério unificado. Ao mesmo tempo, ocorriam as
disputas neocoloniais européias e, mesmo mantendo-se isolados, os Estados
Unidos nio passaram ilesos por esse momento: basta pensar-se no ‘coroldrio
Roosevelt” a Doutrina Monroe, que, a semelhanca dos discursos europeus,
preconizava o direito civilizacional a intervenc¢ao nos ‘paises selvagens” ao Sul
do rio Grande.

Em todo caso, em 1898 os Estados Unidos entraram em guerra com a
Espanha, entdo um império decadente e com poucas possessdes remanescentes,
pela libertacdo de Cuba. Conforme a periodizacao de Aron, desse momento até
1941 os Estados Unidos passariam por uma fase de transicdo entre o ‘puro”
1solacionismo, dedicado a constitui¢do territorial, e a plena participagdo nos

negoécios do mundo.

Tomada com um todo, a agdo externa dos Estados Unidos durante o periodo 1898-1940
é uma unidade apenas em suas inconsisténcias, suas mudancas abruptas de fronte, sua
inabilidade para escolher uma linha de conduta e aderir a ela — em suma, a rejeicdo do
universo interestatal na forma que tinha assumido ao longo das épocas e cujas regras
os Estados Unidos de md vontade tenham adotado em seu proprio beneficio, as
expensas primeiro da Franga e depois dos ingleses, dos indios e dos espanhdis.

[...]

No meio século entre a guerra com a Espanha [...] e a entrada na guerra contra o
Japdo e a Alemanha em dezembro de 1941, a acdo externa dos Estados Unidos foi
culpada ndo de qualquer desejo de poder, mas de falhar em tornar-se consciente do
papel imposto a ela pelo destino (idem, p. XXXV-XXXV1).

As observacdes de Aron que reproduzimos acima deixam bastante claro
que o segundo periodo da politica externa dos Estados Unidos foi, ndo
conturbado, mas errdtico: assumindo precocemente uma postura realista’® de
grande poténcia com Theodore Roosevelt no inicio do século XX — e com isso
chocando a moralidade estadunidense —, retornando a um isolacionismo em

N

seguida e, com a 1* Guerra Mundial na Europa, o retorno a grande politica

76 : . N . ,ys . .
Bem entendido que esse realismo refere-se a escola realista de politica internacional; nesse

caso especifico, caberia também, sem grandes dificuldades, a expressdo ‘maquiavélico”.
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internacional, desta vez sob a forma cruzadista do idealismo de Woodrow
Wilson.

Na qualidade de Presidente da tnica poténcia industrial que passou
inc6lume pelo conflito da 1* Guerra e que, em verdade, foi a grande responsével
pela decisdo da disputa, Woodrow Wilson particularmente procurou reorganizar
o sistema de relacionamento internacional a maneira dos Estados Unidos,
instituindo uma nova politica para um novo ser humano. Rejeitando as préticas
maquiavélicas praticadas quase que desde sempre pelos europeus — tratados e
acordos secretos, aliancas entre os paises —, Wilson intentava um novo sistema
internacional (isto €, europeu, com a participagdao dos paises americanos, Japao e
Turquia e eventualmente a China) caracterizado pela diplomacia puiblica (sem
acordos secretos) e pela instituicao de um organismo interestatal responsavel pela
manuten¢do coletiva da paz — a Liga das Nacdes (de que o Brasil foi um dos
paises fundadores, alids). Todavia, a despeito de ter sido o proponente dessa
instituicdo e de pd-la em funcionamento na Europa, W. Wilson foi incapaz de
garantir o ingresso de seu préprio pafs nela’’: no Congresso norte-americano, o
sentimento isolacionista novamente triunfou e os Estados Unidos ndo ratificaram
o tratado instituidor da Liga das Nacdes.

Ao longo dos anos 1920 os Estados Unidos mantiveram-se afastados da
politica mundial e, apds a crise econdmico-financeira de 1929, com os
movimentos nacionalistas, regionalistas e isolacionistas que passaram a grassar
pelo mundo, os Estados Unidos, sob a presidéncia de F. D. Roosevelt, adotaram a
Politica da Boa Vizinhanca (PBV) com os paises da América Latina. Essa
politica consistia em uma aproximagdo relativamente aos latino-americanos,

respeitando o principio de ‘autodeterminacdo dos povos” — ou, como disse

77 Nio se pode menosprezar esse fato: além da evidente questido simbélica — o préprio pais do
proponente da iniciativa ndo confere o apoio necessdrio a sua existéncia —, havia um problema
econdmico: afinal de contas, a principal economia industrial do planeta (e, aquela época, a tinica
que restava inteira e intacta) recusava-se a participar da constru¢do de uma nova ordem
internacional, mesmo que podendo ditar ou interferir largamente na arquitetura dessa nova

internacional. Como se sabe, esse erro isolacionista ndo foi repetido apés a 2* Guerra Mundial.
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Gordon Connell-Smith, ‘{...] sua esséncia era a abstencdo norte-americana de
certas atividades na América Latina e sua aceitacdo da ndo-intervengdo como a
pedra fundamental do sistema interamericano” (CONNELL-SMITH, 1966, p.
146; sem grifo no original). De fato, nas trés primeiras décadas do século XX a
atividade estadunidense na América Latina, particularmente na América Central
e no Caribe’®, foram intensas e no sentido de intervencdes mais ou menos
constantes nos negdcios internos dos outros paises. Essas intervencdes davam-se
na forma de expedicdes militares ou com a ‘diplomacia do ddlar” (em que a
moeda era francamente usada como instrumento de pressdao politica), com os
mais variados objetivos (embora sempre favordveis aos Estados Unidos, esta
claro): mudar governos ‘hacionalistas demais” ou ‘populistas™ forcar o
pagamento de dividas; manter as estabilidades nacionais, acalmando disturbios
publicos e assim por diante””.

A crise de 1929 teve como uma de suas conseqiiéncias a regressao de todo
o sistema econOmico internacional de interdependéncia entre os paises; assim, ao
invés de procurarem complementar as economias nacionais, 0s paises passaram a
procurar a autarcia econdmica e/ou a constituirem blocos econdmicos regionais.
Nesse sentido, a Politica da Boa Vizinhanga foi um reflexo da época, com os
Estados Unidos procurando cultivar boas relacdes com a América Latina,
‘tolerando” movimentos autonomistas e nacionalistas locais: assim, por exemplo,
o México de Lazaro Cardenas nacionalizou, em fins da década de 1930, as
industrias petroliferas instaladas 14, de modo geral norte-americanas, sem com

i1sso sofrer represélias dos Estados Unidos; da mesma forma, foi nesse periodo

8 Na verdade, pode-se dizer que virtualmente todas as atividades norte-americanas no periodo
foram nessa regido, percebida, como ja notamos, como zona doméstica de seguranga. A tUnica
exce¢do, cuja importancia para os Estados Unidos e para o continente como um todo ndo pode
ser menosprezada, foi o incentivo conferido a separatistas do Norte da Colombia em 1903, para
formarem o novo pais do Panam4 e os estadunidenses construirem o Canal do Panam4, com

‘direitos perpétuos” sobre a obra que liga os oceanos Atlantico e Pacifico.

79 L . ~ . . . "
Um relato sumadrio e concentrado nas conferéncias interamericanas do periodo, mas mesmo

assim muito interessante, pode ser encontrado em Connell-Smith (1966, cap. 2).
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que o Brasil pdde realizar sua ‘autonomia pela eqiiidistancia” (conforme a
expressao de Gerson Moura), negociando a0 mesmo tempo com Os rivais
Alemanha e Estados Unidos em termos econdmicos e também politicos™ .

No periodo entre 1934 e 1941 a PBV consistiu mais em uma omissao que
em um conjunto ativo de politicas implementadas pelos Estados Unidos. A partir
de 1941-1942 os Estados Unidos entraram na 2* Guerra Mundial, ao lado dos
aliados (Inglaterra e Franca), e procuraram converter os esforcos hemisféricos
anteriores em uma colaboragdo ativa no conflito. Além de procurar, em termos
diplomaticos, um consenso hemisférico para condenar as poténcias do Eixo
(obtendo um quase-consenso, com as resisténcias da Argentina e, em menor
escala, do Chile), em termos econdmicos a colaboragdo assumiu a forma de uma
organizacdo hemisférica do trabalho, com a economia estadunidense voltada
prioritariamente para os esforcos de guerra e as latino-americanas fornecendo
géneros diversos para os ianques. No caso brasileiro, a colaboracao tomou a
forma da construcdo de uma base militar estadunidense no Rio Grande do Norte,
como cabeca-de-ponte para a guerra na Africa, e o envio de tropas brasileiras
para lutar na Europa — em troca dos recursos econdmicos e tecnolégicos
necessarios para a constru¢do de uma usina siderdrgica (passo indispensavel para
qualquer pretensdo industrializante).

Novamente as indicacdes de Raymond Aron sdo-nos uteis: ‘Tendo-se
tornado o poder dominante no hemisfério Ocidental e o poder maior [ranking
power] na escala global, os Estados Unidos entraram na politica mundial contra
sua vontade” (ARON, 1975, p. xxxv). Reservando-se a América Latina como
area de influéncia (ou melhor, como zona doméstica de atuacdo), os Estados
Unidos assistiram ao crescimento das tensdes na Europa ao longo da década de
1930 e a explosao do conflito em 1939; durante a 2* Guerra Mundial as antigas
poténcias mundiais (tanto européias quanto o Japao) extenuaram-se, exaurindo

seus recursos humanos e materiais, de maneira que, com o término do conflito,

% A bibliografia a respeito desse tema é relativamente grande; podemos citar Hilton (1977),

Moura (1980), Duarte (1986), Mesplé (1986) e Alves (1999).
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‘Uma segunda guerra européia fez a hegemonia potencial dos Estados Unidos
uma realidade” (idem, p. xxxvii). Sendo a tUnica grande poténcia participe da
guerra que dela saiu inc6lume, os Estados Unidos ndo cometeram novamente o
erro de 1919-1920, quando, podendo participar ativamente da reorganizagdo
politica e econdmica do mundo, preferiram fechar-se em si mesmos: desde antes
de 1945 e francamente apds esse ano, os Estados Unidos assumiram a
responsabilidade de reorganizar as relagdes econdmicas e politicas entre os paises
— de acordo, € claro, com suas proprias percepcoes da realidade. Assim € que, por
exemplo, a iniciativa da Liga das Nacdes foi reeditada, com fins muito
semelhantes: uma organizacao interestatal que, em nome da seguranga de todos,
fosse capaz de evitar conflitos localizados; todavia, ao contrdrio da iniciativa
anterior, ndo apenas 0s norte-americanos aceitaram participar da nova instituicao
como tornaram-se, desde entdo, seus principais apoiadores®'. A Organizacdo das
Nacodes Unidas (ONU) foi o lado politico de um projeto global que incluia
também aspectos econOmicos: constituiu-se também uma organizagdo
responsavel pela reconstrucao dos paises destruidos pela guerra e pelo incentivo
ao desenvolvimento econdmico — o Banco Mundial (BIRD) —, uma instituicao
responséavel por solucionar problemas de liquidez financeira de curto prazo dos
varios paises do mundo — o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) — e uma
organizagdo que organizasse os fluxos comerciais do mundo, disciplinando-os ao
instituir regras comuns a todos — a Organizacao Internacional do Comércio

(OIC)*. Em outras palavras, F. D. Roosevelt procurou realizar o projeto proposto

8 Para os fins desta dissertacdo, a afirmacgdo acima é correta; todavia, convém comentar que,
apods o término da Guerra Fria e com a consolidagdo de uma nova ordem mundial apés 1991,
contrariamente aos esforcos anteriores, o ano de 2002 assistiu a um conflito aberto entre os
Estados Unidos e a Organizacdo das Nagdes Unidas (como institui¢do) e a diversos membros
importantes da Organizagdo (entre eles a Franca, a Alemanha, a Russia e a China), por ocasido

do antincio da 2* Guerra do Golfo. Para maiores comentérios, cf. Pecequilo (2003).

82 e . . . ~ . . .

A OIC especificamente foi natimorta, pois nao conseguiu efetivar-se: os periodos de
fechamento econdmico e de guerra, somados aos incipientes esforcos de desenvolvimento
econdmico dos paises subdesenvolvidos, ndo permitiram que se realizasse a liberagcdo comercial

requerida para a constitui¢do da OIC. Todavia, uma série de acordos especificos e localizados
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inicialmente por Woodrow Wilson de ultrapassar as praticas politicas européias
por meio de relagOes abertas entre todos os paises, em uma organizagao que
permitisse o didlogo entre eles e, por meio da argumentagdo, resolvesse as
disputas internacionais. Da mesma forma, Roosevelt procurou instituir um
ambiente econdmico aberto, sem restricdes comerciais € com instancias capazes
de resolver problemas financeiros emergenciais.

Do periodo anterior a 2* Guerra Mundial ao posterior a ela, a posi¢cdo
estadunidense no mundo alterou-se; das preocupagcdes hemisféricas passaram a
mundiais. Essa passagem € da maior importancia para nds: de poténcia
hegemOnica na América — que atuava limitadamente — passou a poténcia
mundial, responsavel pela reorganizacdo e reconstru¢cdo politico-econdmica do
mundo. Essa passagem implicou duas mudancas, relativas cada qual a diferentes
niveis da realidade politica mas intimamente relacionadas: por um lado, houve
uma alteracdo nas perspectivas € nos objetivos nacionais norte-americanos, que
passaram do continente americano para o proprio mundo; por outro lado, seu
papel de garante da nova realidade mundial que entdo se gestava conferia-lhes
(como ainda se confere, embora em menor grau) um poder considerdvel, na
medida em que determina o préprio ambiente em que o0s outros atores
movimentar-se-ao.

A reorganizagdo politica e econdmica do mundo foi a primeira das duas
grandes tarefas que os norte-americanos propuseram-se apos 1945; a segunda foi
o conflito politico, militar, econdmico e ‘ideoldgico” que travaram, entre 1945 e
1991, com a Unido Soviética e o entdo em formagdo bloco de paises comunistas,
constituindo a chamada ‘Guerra Fria” E interessante notar que, enquanto a
reorganizagdo politica e econdmica do mundo comegou antes mesmo de 1945 —
em 1942 Churchill, Roosevelt e Stalin j4 se reuniam para tratar da reorganizacdo
do mundo apés o conflito — a Guerra Fria iniciou-se em 1947, quando os

estadunidenses convenceram-se de que os Stdlin ndo retiraria as tropas do

foi possivel, constituindo-se o General Arrangement on Tariffs and Trade, o GATT, que em
sucessivas e cada vez maiores rodadas de negociagdes transformou-se em 1994 na Organizacio

Mundial do Comércio (OMC).
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Exército Vermelho dos paises que havia libertado do jugo nazista e que pretendia
constituir uma zona de paises comunistas, ou melhor, comunizados. A partir
desse ano o Presidente Harry Truman prop6s como objetivo nacional, além da
reorganiza¢ao mundial, a reconstrucdo econdmica e social dos paises destruidos
pela guerra (Europa ocidental e Japdo), por meio de um gigantesco plano de
auxilio econdmico, o Plano Marshall. Essa estratégia — reconstruir os paises
europeus a fim de evitar que o comunismo surgisse a esses paises como
alternativa a destrui¢do econdmica — integrava uma doutrina politica e militar
mais ampla conhecida como ‘contencdo”, isto é, tentar-se-ia evitar a propagacao
do comunismo pelo mundo, contendo-o das melhores formas que se encontrasse.
Nao ¢€ dificil de notar que, mesmo em virtude da natureza do regime soviético
(inexisténcia de propriedade privada, dirigismo estatal, doutrina oficial de
Estado, onipresenca do Partido Comunista), as duas tarefas que os Estados
Unidos propuseram-se entre 1945 e 1947 eram complementares: reconstruir e
reforcar as instituicdes liberais era um passo na direcdo da contencdo do
comunismo e, inversamente, combater o comunismo refor¢ava a importancia das
institui¢des liberais.

Ora, buscando serem lideres do Ocidente (do ‘mundo livre”, como se
dizia (e diz) nos Estados Unidos), a demonstracdo da capacidade de lideranca
pelos norte-americanos era uma necessidade (MACE, 1999, p. 26) — dai a
constituicdo de uma ‘comunidade hemisférica de seguranga” por meio do
Tratado do Rio, em 1948, que instituiu o Tratado Interamericano de Assisténcia
Reciproca, o TIAR, em que a agressdo a um pais americano seria a agressao a
todos os demais. De maneira semelhante, no ano anterior criou-se, também sob o
impulso estadunidense, a Organizacido dos Estados Americanos, que congregaria
todos os paises do hemisfério (sob a lideranca norte-americana, € claro). As
iniciativas de 1947-1948 tiveram como principal resultado a constituicio de
institui¢des juridico-politicas ‘tegulando” as relagdes interamericanas; conforme
Mace (ibidem), esse foi o maior sucesso do empreendimento na época, por meio
de um intergovernamentalismo ao invés de um supranacionalismo: a OEA e,

antes, a Unido Panamericana, ‘{...] providenciaram a estrutura necessdria para
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lidar com problemas envolvendo a administracdo dos negdcios interamericanos;
desempenharam um significativo papel ao impedir a criagdo de um bloco latino-
americano e foram uteis, se ndo sempre adequados, canais ou instrumentos para a
sutil legitimacdo da supremacia politica dos EUA na América”™®.

O periodo mais duro da Guerra Fria foi o de 1947 a 1953, quando houve
diversos conflitos relativos ao estatuto politico, juridico e administrativo da
Alemanha ocupada, especialmente Berlim, na zona de ocupagdo soviética mas
também dividida em quatro zonas (estadunidense, francesa, britanica e soviética).
Em seguida, entre 1950 e 1953 ocorreu a Guerra da Coréia, quando tropas da
Coréia do Norte, de orientagdo comunista, invadiram a Coréia do Sul, aliada dos
Estados Unidos. Nesse momento a China ji passara a influéncia soviética e
inumeros ‘voluntarios” chineses lutaram contra a Coréia do Sul. Vigendo entdo
nos Estados Unidos a ‘teoria do dominé” — segundo a qual se um pais em uma
regido sucumbisse a0 comunismo, outros paises ao redor também sucumbiriam
(a0 menos as possibilidades de isso acontecer aumentariam bastante), a
preocupacgao estadunidense foi, apds auxiliar a reconstrucao européia, lidar com
os problemas da Asia®*. Em 1953 Stilin morreu, possibilitando uma
arrefecimento dos conflitos da Guerra Fria: foi o periodo da détente (“distengao”,

em francés), em que se comecava a aceitar-se a idéia de uma ‘coexisténcia

pacifica” entre os dois grandes.

83 . . . _
A despeito disso, considera Mace que os Estados Unidos falharam, nos quarenta anos
seguintes aos acordos de 1948, em ter suas perspectivas aceitas pelos paises latino-americanos

(MACE, 1999, p. 27).

* Raymond Aron lembrou que, além das preocupagdes especificas dos Estados Unidos, os
norte-americanos tinham que levar em consideracdo as preocupagdes relativas ao Japdo,
ocupado por eles e, portanto, sob sua responsabilidade. Dai, também, o cuidado em preservar a
Coréia do Sul fora da 6rbita comunista: caso uma Coréia unificada sob o regime vermelho
tornasse-se uma realidade, seria um perigo estratégico para o Japao (ARON, 1975, p. 300-301).
A respeito da doutrina da contengdo, Aron nota que ela representava a versdo defensiva da

disputa com a Unido Soviética (idem, p. 300).
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Como vimos em capitulos anteriores, nesse periodo a América Latina ndo
constava da agenda estadunidense como prioridade; a regido era tomada como
zona pacifica e cujo apoio as politicas norte-americanas era um pressuposto.
Entretanto, desde 1956, quando Dwight Einsenhower foi reeleito Presidente,
alguns membros de seu governo alertavam para o fato de que uma alteracdao no
relacionamento entre Estados Unidos e América Latina deveria ocorrer: politicos
da oposi¢ao ao Partido Republicano (entre os quais se destacava o Senador John
F. Kennedy), membros do Departamento de Estado e o especialista em América
Latina, Reitor da Universidade Johns Hopkins e irmdao do Presidente, Milton
Einsenhower (MELLO E SILVA, 1992b). Assim, ao realizar uma viagem de
amizade pelos paises latino-americanos em 1958 — para a qual, todavia, concedia
importancia menos que burocratica (cf. BELL, 1972, p. 72-73) — o vice-
Presidente dos Estados Unidos, Richard Nixon, foi recebido por multidoes que
protestavam contra ele e o pais que representava em Lima e em Caracas.
Inesperadas essas recepgOes, elas ensejaram uma iniciativa igualmente
inesperada do Presidente brasileiro, Juscelino Kubitschek, que prop6s em carta
pessoal a Dwight FEisenhower uma renovagdo vigorosa das relagdes
interamericanas — era o lancamento da Operacdo Panamericana, que vimos no
capitulo anterior.

Recebida inicialmente com frieza pelos Estados Unidos, a OPA sofreu
uma série de impedimentos por esse pais até que, no ano novo de 1959, outro
fato inesperado, de repercussdes enormes para os Estados Unidos, tanto em
termos mundiais quanto com respeito as relacdes interamericanas, ocorreu: uma
revolucao vitoriosa em Cuba, que em um primeiro momento expulsou um
Presidente corrupto, autoritdrio e extremamente simpdtico aos EUA e em um
segundo momento adotou uma série de medidas contrarias aos interesses norte-
americanos (ampla reforma agraria, nacionalizacdo das empresas estrangeiras
etc). Fidel Castro, embora nio fosse, pessoalmente, proximo ao comunismo nho
inicio, em virtude de problemas concretos de administragdo publica em Cuba e
também devido a dindmica politica tanto regional quanto mundial,

gradativamente passou para a Orbita de influéncia soviética — tornando-se, assim,
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diretamente uma ameacga geopolitica aos Estados Unidos e constituindo-se na
primeira violacdo verdadeira da Doutrina Monroe em pouco mais de cem anos
em que ela existia.

A ocorréncia da revolugdo cubana confirmou de imediato as principais
teses da Operacao Panamericana (necessidade de desenvolvimento econdmico e
social a fim de evitar o risco do comunismo) e obrigou os Estados Unidos a
modificar sua postura frente a América Latina. Tanto a OPA quanto a revoluc¢ao
cubana ocorreram no final da administracao de Dwight Eisenhower, de modo que
coube na pratica ao novo Presidente dos Estados Unidos, J. F. Kennedy, a
responsabilidade pelo novo formato das relacdes hemisféricas — que o

consubstanciou na Alianga para o Progresso.

A apresentacdo da Alianga para o Progresso serd vista na proxima se¢ao
deste capitulo; antes, porém, de apresentd-la, cremos importante considerar
especificamente a politica externa dos Estados Unidos face a América Latina: por

esse motivo, no proximo topico trataremos desse tema.

IV.1.2. A América Latina para os Estados Unidos

Um exame da bibliografia que trata das relacdes entre os Estados Unidos e
a América Latina, mesmo que superficial, deixa bastante claro que o
subcontinente ocupa um papel secunddrio na politica externa dos Estados
Unidos, ao menos desde a 2* Guerra Mundial, conferindo-se maior importancia a
Europa e 2 Asia. Essa desvalorizacdo ndo se dd por mero desprezo®, mas pela
percep¢ao — falsa ou verdadeira, ndo cabe aqui determinar — de que o continente
americano ¢ uma regido pacifica e pacificada e que, além disso, € leal e fiel a

lideranca estadunidense; da mesma forma, considera-se que a América Latina

% Egsa ‘auséncia de desprezo”, todavia, deve ser vista com cautela, pois, como indicou Gordon
Connell-Smith, a América Latina tradicionalmente foi vista como um desterro diplomético,
lugar reservado aos funciondrios incapazes ou indisciplinados (CONNELL-SMITH, 1966, p.
18-20).
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integra o campo dos proprios Estados Unidos, em desconsideracdo das
especificidades locais.

Assim, por exemplo, Raymond Aron (1975), ao tratar do tema, foi muito
claro: hd uma diferenca entre o tratamento conferido a Europa e ao Japao, por um
lado, e a América Latina (ou ao Terceiro Mundo, de modo mais geral), por outro;
mais do que isso, ha ainda a necessidade de distinguir a América Central da
América do Sul. Na verdade, a América Latina representa um caso particular nas
relacdes que os norte-americanos mant€ém com o Terceiro Mundo, com
necessidades de seguranca apenas secunddrias e episddicas.

Desde a época dos Founding Fathers a América Central é considerada
uma drea de protecdo norte-americana, uma zona de seguranca nacional, o
mesmo aplicando-se ao Canadd e, evidentemente, ao México. Esse cardter de
seguranca leva em consideracdo fundamentalmente as necessidades
estadunidenses e, a partir disso, eles tém o ‘direito”* de salvaguardarem-se
quando julgam necessdrio. A Emenda Platt, que conferiu aos Estados Unidos o
direito de intervencdo em Cuba apds a guerra contra a Espanha (pela
independéncia da ilha), ¢ um exemplo acabado desse ‘direito™> em 1906 (?),
1917 e 1920 Cuba foi ocupada por fuzileiros navais para manter a ordem.
Evidentemente, essa postura mudou de acordo com o lider: Theodore Roosevelt
criou o ‘Coroldrio Roosevelt” a Doutrina Monroe, o chamado * Big Stick”
(grande porrete), mas ja o segundo Roosevelt, Franklin Delano, implantou a
Politica da Boa Vizinhanca, fez revogar a Emenda Platt (em 1934) e em diversos
momentos vexou-se de intervir na América Central. E importante notar que o
comportamento intervencionista ndo era percebido como ‘imperialismo” ou
‘colonialismo”, mas simplesmente como a salvaguarda dos legitimos interesses
dos Estados Unidos (embora, ao mesmo tempo, criticassem os imperialismos

francés e britanico).

36 . . .. - L. N .
Direito confirmado pela eficicia de suas acgdes praticas — semelhantemente a doutrina do

‘destino manifesto”.
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Em contrapartida, a América do Sul, ndo integrando a zona de seguranca
norte-americana — por estar mais distante —, € objeto do desinteresse dos Estados
Unidos, a0 mesmo tempo em que € uma regido relativamente pacificada. De
modo geral, a literatura (cf. principalmente MONIZ BANDEIRA, 1998; 2000;
PECEQUILO, 2003) aponta que a América do Sul possui valor estratégico para
os EUA ‘apenas” em termos econdmicos — investimentos e fornecimento de
matérias-primas, além de, eventualmente, mercados consumidores amplos. Uma
evidéncia indireta do desinteresse norte-americano, talvez ndo a mais
representativa face aos problemas que os norte-americanos enfrentaram apds
1945, € a quase auséncia de referéncias a América Latina, ou, particularmente, ao
Brasil nos livros de histéria da politica externa dos EUA. As tnicas referéncias
que costumam ocorrer sdo relativas as crises de Cuba (1959-1960, 1962) e, as
vezes, A Alianga para o Progresso®’ (cf., p. ex., KISSINGER, 1997).

Horowitz (1976) desenvolveu em um ensaio a tese da falha de percepcao
dos Estados Unidos relativamente a América Latina e, ao tratar dos pequenos
aliados dos EUA, Keohane foi muito claro ao indicar que a relagdo da poténcia
com o0s pequenos paises era muito diferente daquela dispensada aos latino-
americanos (KEOHANE, 1971, p. 161). Em termos histéricos, os eventos da
década de 1950 comprovam tais assungdes, com o papel absolutamente
secunddrio a que se viu relegada a América Latina, necessitando-se de eventos
como as manifestacdes contra Nixon em 1958 ou, mais expressivamente, a
revolucdo cubana para melhorar o status estratégico latino-americano nos
Estados Unidos.

Horowitz argumenta que ndo existe algo chamado ‘politica externa dos
Estados Unidos para a América Latina”, pelo duplo motivo de que cada agéncia
possui sua préopria doutrina a seguir e porque — e de maneira muito mais
importante — globalmente ndo hd uma direcdo geral a orientar essas relacoes.
Embora se fale, as vezes, em uma conducao pragmatica da politica externa com a

7z

América Latina, para Horowitz esse chamado ‘pragmatismo” é uma alcunha

87 ~ - . ~ 2 .
A Operagdo Panamericana, em contrapartida, de modo geral nao € nem mesmo citada.
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marota: se tomado como sindénimo de ‘imperialismo”, conforme a tradicdo
estadunidense ele € errado, pois os trés grandes pensadores pragmaticos —
William James, John Dewey e Charles Peirce — eram contra o imperialismo. No
sentido de buscar os interesses nacionais, além do truismo que representa, o
‘pragmatismo” peca pela auséncia de determinacdo clara do que sejam os
‘interesses nacionais” estadunidenses relativamente a América Latina:
Entender o que é conhecido como politica externa norte-americana é complicado ndo
somente devido a emergéncia do Terceiro Mundo como uma forca independente mas
devido a obscuridade dos motivos e do proprio processo de tomada de decisées. Por
exemplo, até que ponto a politica externa norte-americana é moldada pelo medo de
perder seus US$ 16 bilhdes em ativos corporativos em todo o Terceiro Mundo e até que
ponto pelo medo da militdncia do comunismo soviético? No caso da América Latina

pelo menos, a evidéncia preponderante sugeriria que o porta-folio de investimentos é
preponderante (HOROWITZ, 1975, p. 42).

Jean-Baptiste Duroselle (2001, p. 264) comentou que apds a 2* Guerra
Mundial uma forma insidiosa de relacdes assimétricas — portanto, de dominagao
— ganhou corpo e assumiu grande importancia: aquela vinculada aos auxilios de
qualquer espécie (econdmicos, humanitérios, tecnologicos). Pois bem: considera
Horowitz que, de modo geral, nos Estados Unidos ndo se distingue com clareza
os auxilios externos com o desenvolvimento de uma politica externa séria; além
disso, ‘E provavelmente correto dizer que em cada periodo o auxilio externo foi
mais freqiientemente gasto para satisfazer os desejos do que € eufemisticamente
denominado o centro cosmopolita das nacgdes-clientes que para avangar 0OS
interesses de suas periferias colonizadas” (HOROWITZ, 1975, p. 45) — ou seja:
ndo haveria propriamente uma politica para a América Latina, a0 menos com a
mesma (boa) qualidade daquela reservada a Europa ao Japao; nesse sentido,
ainda, as queixas latino-americanas e mais especificamente brasileiras apds os
anos 1940 e ao longo da década de 1950 — de que as esperancas de um
‘telacionamento especial” entre EUA e América Latina ndo se realizaram —
estavam corretas (embora nao necessariamente justificadas — em um erro de
avaliacdo da diplomacia latino-americana e especialmente da brasileira).

Em parte ecoando o que Gordon Connell-Smith (1965, p. 18-19) ja

comentara, Horowitz nota que hd um problema de percepcao dos norte-
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americanos face aos latino-americanos, no sentido de uma radical incompreensao
de quem os ultimos sdo ou o que querem: assim, por exemplo, considera-se
muitas vezes a América Latina uma espécie de conjunto de 34 unidades politicas
que comporiam estados de 2° classe, ao lado dos outros 50 ja integrados a unido
norte-americana, como estados de 1° classe®. Para complicar, hd que se perceber
os problemas econdmicos relacionando-se com os politicos, cada qual, todavia,
mantendo sua dindmica propria. Avangando na avaliacdo dos problemas no
relacionamento entre a América Latina e os Estados Unidos, Horowitz ainda
indica que ndo se trata apenas de um problema cognitivo, de choque de
percepcoes, mas de relacionamento entre dois tipos diferentes de capacidades na
politica internacional: ‘Mais uma vez, devemos entender que o problema € tanto
de tamanho quanto de percepcdo. Pode alguma nagdo pequena ou média sentir-
se segura e em condicdo de egqiiidade quando confrontada com uma
superpoténcia como os Estados Unidos? Pode algum conjunto de agdes ou
pronunciamento de uma superpoténcia ser saudada com nada menos que suspeita
universal?”” (HOROWITZ, 1975, p. 48; sem grifos no original). Nesse sentido, os
problemas da América Latina e dos Estados Unidos seriam similares aos
enfrentados por outros paises pequenos relativamente as poténcias que o0s
controlavam: problemas de independéncia, autonomia e nacionalismo; dessa
forma, o que podemos chamar sem grandes preocupacdes de erro de ‘falha de
percepcao” € um elemento agravante em um relacionamento a partida
complicado. Ainda no referente aos problemas de percep¢do, € no sentido
indicado acima, o que para os Estados Unidos € “apenas” uma questdo de auxilio,
ou investimento, para os latino-americanos € de ingeréncia, exploracdo ou
espoliagdo.

Para concluir esta sec¢do: a semelhanca da avaliacdo que fizemos no
capitulo anterior sobre o papel desempenhado pelo Brasil no cendrio

internacional, podemos questionar-nos a respeito do papel estadunidense no

88 . oA s o . . . o~
Horowitz deduz a conseqiiéncia de a América Latina ser vista como integrante da Unido:
qualquer movimento autonomista ou independentista aparece como traidor dos interesses

nacionais (norte-americanos) (HOROWITZ, 1975, p. 52).
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mundo e, mais precisamente, na América. O papel preponderante que os Estados
Unidos exercem nesses ambitos € tomado por suposto, mas convém determinar
os meios de que se valem em cada um deles.

Lembremo-nos inicialmente da tipologia do poder de Joseph Nye Jr.,
apresentada no capitulo I: esse autor distingue o poder duro do poder brando.
Enquanto o primeiro refere-se as formas mais conhecidas de poder, que seguem
diretamente a definicdo weberiana (‘fazer alguém adotar o comportamento que
desejamos, mesmo contra sua resisténcia”), o outro relaciona-se a formagdo de
preferéncias, em que o submetido quer a mesma coisa que o subjugador.
Indicamos acima que a acdo dos Estados Unidos na América segue uma divisao
de ambitos: ela preferencialmente ocorre na América Central e no Caribe, onde
tradicionalmente se d4 por meio de intervencdes armadas e pela for¢ca do dodlar;
essa regido € aquela a que a literatura especializada refere-se quando trata da
‘zona de influéncia natural” dos Estados Unidos na América (cf., p. ex.,
TRISKA, 1986). Em contrapartida, a América do Sul nunca assistiu a
intervencdo militar estadunidense em seu drea®, embora desde o inicio do século
XX mais ou menos esteja na regido geo-econdmica do dolar e, a partir de 1945 e
cada vez mais, na 6rbita cultural dos Estados Unidos. Além disso, com paises
como o Brasil e a Argentina, a América do Sul hd muito pretende-se livre da
influéncia norte-americana — ou, pelo menos, com um grau de autonomia muito
maior que a América Central e o Caribe. Assim, teriamos o uso predominante do
poder duro na América Central e no Caribe (o que evidentemente ndo impede a
ocorréncia do poder brando) e o uso mais ou menos predominante do poder

brando na América do Sul. Veja-se o Quadro I'V.1 abaixo:

% Essa afirmagdo deve ser lida com cuidado, pois se refere apenas ao desembarque de tropas
norte-americanas na América do Sul, para ‘manuten¢do da ordem” ou objetivos congéneres; de
maneira alguma ela refere-se ao ‘patrulhamento preventivo” de tropas estadunidenses em dguas
sul-americanas em situacdes diplomaticamente dificeis, complicadas ou interessantes para os

EUA.
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QUADRO IV.1 — FORMAS DO PODER DOS EUA NA AMERICA, POR SUB-REGIAO

Situacao dos Acéo regional Meio usual Tipo
EUA frente a predominante
sub-regido de poder
América Central| Sub-regiao Intervencionismo Acao militar; Poder duro
e Caribe estratégica: constante forca
zona de econdmica;
seguranca influéncia
cultural
América do Sul | Maior distancia | Relacionamento Influéncia Poder brando
politica e com lideres cultura; forgca
geografica regionais econdémica
(Brasil,
Argentina)

FONTE: o autor.

As duas formas de poder aqui apresentadas auxiliam muito na explicagdo
do comportamento norte-americano em relacdo a América Latina, mas falta ainda
uma dimensdo de seu poder, relativa ao papel desempenhado pelos Estados
Unidos no mundo apds 1945, isto €, a sua funcdo de organizador e mantenedor
das relacdes internacionais (ou do ‘Sistema interestatal”). Indicamos no capitulo I
a teoria da estabilidade hegemonica: pois bem, independentemente da validade
intrinseca dessa teoria em qualquer momento histérico, o fato é que, em linhas
gerais, a atuac@o norte-americana no periodo corresponde as caracteristicas dessa
teoria, a0 menos conforme apresentou-a Robert Keohane: o lider hegemonico
desenvolve uma acdo no sentido de conformar um ambiente comum a todos os
atores internacionais (ou ao maximo possivel), mais que buscar objetivos mais
concreto, especifico e tangivel; esse ambiente supde ‘incentivos positivos para a
cooperacao”. Da mesma forma, é claro que, a0 mesmo tempo, o lider busca
realizar objetivos de mais curto prazo, beneficiando seus cidaddos e as empresas
nele sediadas: o que importa notar que €, a0 mesmo tempo que realiza seus
objetivos a curto prazo — que se beneficiam, por 6bvio, do ambiente por ele
mesmo criado — ndo submete suas metas de longo prazo as de curto prazo
(KEOHANE, 1993, p. 317-318ss). A primeira vista, a atuacio estadunidense na
América Latina ndo comportaria nenhum elemento de “lideranca hegemoénica”,
todavia, o papel desempenhado pela poténcia apds 1945 em nivel global foi

exatamente nesse sentido, incluindo ai a América Latina.
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Podemos, agora, passar a descricdo e a andlise da iniciativa diplomatica

estadunidense objeto desta dissertacao — a Alianga para o Progresso.

1V.2. A Alianga para o Progresso

Como vimos acima, o contexto em que foi lancada a Alianca para o
Progresso nos Estados Unidos era de mudanca na orientacdo da politica externa
norte-americana para a América Latina, em virtude de uma crise nessa relagao,
anunciada alguns anos antes — durante o périplo de Richard Nixon a América do
Sul em 1958 — e deflagrada francamente em 1959, com a revoluc¢iao cubana. Em
tal cendrio, desde meados da década de 1950 vérios autores indicavam a
necessidade de mudanca no relacionamento hemisférico, mas o governo de
Dwight Eisenhower muito lentamente reagia a elas — de que foi exemplo a reacao
inicial dos Estados Unidos a Operagdo Panamericana —; apds a revolugao cubana,
todavia, a postura estadunidense modificou-se bastante, com a manifesta
preocupacdo pelos problemas e perspectivas latino-americanas. Ensaiada por
Eisenhower — que, todavia, estava em final de mandato —, essa mudanca foi
implementada como uma politica de longo prazo por John Fitzgerald Kennedy,
que baseou seu discurso de campanha, entre outros aspectos, na critica a politica
externa dos Estados Unidos relativamente a América Latina.

Devemos insistir aqui em tré€s aspectos. Primeiramente, a orientagdo geral
da politica externa norte-americana ap6s 1945 era o combate ao comunismo,
fosse em sua vertente soviética, fosse em sua vertente chinesa. No quadro geral
da Guerra Fria, um desafio a ordem mantida pelos Estados Unidos era muito
facilmente encarada como uma adesdo ao bloco comunista; a0 mesmo tempo, as
diversas politicas implementadas por esse pais pautavam-se pela preocupagio
estratégica de combate a ideologia comunista.

Em segundo lugar, Cuba é a maior ilha caribenha, situada logo ao Sul dos
Estados Unidos, no Golfo do México; mais que outras ilhas, essa em particular
integra a ‘zona doméstica de seguranga”, tdo ciosamente resguardada desde o

século XIX pelos ianques. Ao ter éxito o movimento de Fidel Castro, a reagdo
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inicial dos Estados Unidos foi no sentido de encard-la como democrdtica, ou
melhor, como liberal-democratica, com a tirada do poder de um governante
corrupto e desinteressado de seu povo — Fulgéncio Batista (embora, deve ser dito,
francamente favoravel aos Estados Unidos). Todavia, na seqiiéncia o0 movimento
assumiu cada vez mais um cardter nacionalista — portanto, de rejeicdo a
influéncia externa, nomeadamente a estadunidense —, além de realizar mudancas
sociais profundas, entre as quais a reforma agraria e a desapropriacdo de bens de
empresas estrangeiras (novamente: em particular as norte-americanas); por fim,
tendo necessidade de estruturar um governo e a mdaquina estatal, Fidel Castro
viu-se na necessidade de aproximar-se do Partido Comunista Cubano, a tnica
organizagdo com as caracteristicas de que ele precisava. Assim, de uma forma ou
de outra o novo governo cubano e os Estados Unidos entraram em rota de
colisdo, resultando no rompimento de relacdes apds os embargos econdmicos
norte-americanos a ilha e sua adesao ao bloco soviético em 1961. Nesse sentido,
importa notar que a revolu¢do cubana em seu conjunto representou um duplo
desafio estratégico aos Estados Unidos: no bloco ocidental e nas Américas da
Doutrina Monroe™.

O ultimo aspecto preliminar refere-se a Operacdo Panamericana. Como
vimos no capitulo anterior, enquanto na maior parte do tempo em que vigeu a
recepcdo norte-americana as suas propostas foi fria ou obstrutiva, apds a
revolucdo cubana ela tornou-se francamente simpatica, aceitando suas idéias e
formulagdes (em particular o auxilio estadunidense para o desenvolvimento
latino-americano, com o uso, além disso, de capitais publicos, ao invés de
privados). Assim, na rea¢do dos Estados Unidos a revolug¢do cubana, a OPA
forneceu o quadro conceitual bdsico que orientou uma nova politica positiva para

a América Latina.

* E claro que o relacionamento inicial entre o novo regime cubano e os Estados Unidos
apresentou outros aspectos e episddios que os que aqui indicamos: basta pensar-se na fracassada
invasdo norte-americana da Baia dos Porcos, no inicio de 1961. Todavia, esses aspectos nao nos
interessam, pois referem-se apenas indiretamente a Alianga para o Progresso e, portanto, a esta

dissertacao.
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Esses trés fatores que acabamos de indicar compuseram o quadro geral
com que John Kennedy defrontou-se ao assumir a Casa Branca em 1961. Em
mar¢o desse ano, reunido com os lideres dos demais paises americanos na cidade
uruguaia de Punta del Este, anunciou o lancamento de um audacioso plano
decenal de auxilio ao desenvolvimento latino-americano, considerando nao
apenas (ou principalmente) o aspecto econdmico do desenvolvimento, mas
também questdes sociais e politicas. A idéia era que o governo dos Estados
Unidos desembolsasse recursos publicos em parceria com o governo de outros
paises do mundo (particularmente os europeus ocidentais € o japonés), com 0S
governos latino-americanos € com a iniciativa privada da América Latina, no
intuito de realizar uma ‘revolucdo pacifica”, modificando radicalmente as
instituicdes e as estruturas sociais da América Latina. Ao mesmo tempo em que
essas mudancas eram em si desejadas, eram também uma forma de evitar e
combater o comunismo na regido: ‘Aqueles que fazem a revolucdo pacifica
impossivel fardo a revolu¢do violenta inevitdvel” (John Kennedy apud FREI
MONTALVA, 1969, p. 458).

Esse projeto constava de trés elementos, percebidos como
interdependentes: o crescimento econdmico, as mudangas sociais estruturais e a
democratizacdo politica (SCHLESINGER, 1975, p. 63). Desde ja podemos
perceber que, enquanto o primeiro objetivo constituia a preocupacao fundamental
de auxilios anteriores dos Estados Unidos para a América Latina (ainda que com
inimeras objec¢des, como se podde perceber no capitulo anterior), os outros dois
eram, de fato, novidades para a América Latina. Por um lado, a exigéncia de
democratizacdo dos paises latino-americanos, bem como sua permanéncia no
regime democrdtico, inovavam em relacdo as priticas anteriores que
privilegiavam o bom relacionamento do governo latino-americano com o norte-

. . . 2ot 1
americano, independentemente do regime politico’’. Por outro lado, as reformas

' Ap6s uma preocupacio inicial com a democracia na América Latina, esse elemento foi
desconsiderado nos anos seguintes, mesmo ainda sob o governo de John Kennedy (cf. SMITH,
1991, p. 81). Apés 1991, todavia, a democracia tornou-se um principio do sistema

interamericano ndo apenas do ponto de vista legal mas também substantivo; evidentemente, essa
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sociais estruturais eram de molde a alterar, efetivamente, os fundamentos sociais
dos paises latino-americanos a partir de medidas como a reforma agréria,
percebida como um dos mais importantes passos na direcdo da ‘tevolucdo
pacifica™ ‘De todas as medidas sociais e econdmicas propostas, € a insisténcia
na reforma agraria que fez a Carta [de Punta del Este] tdo séria politicamente,
mesmo tao radical” (SMITH, 1991, p. 72) — alids, ‘{...] a Alianca foi um tema
mais desafiante [que o Plano Marshall], pois visava a alterar bdésica e
virtualmente cada dominio da vida latino-americana” (idem, p. 73). Como
veremos em seguida, essa radicalidade — que, devemos admitir, € injustamente
notada pelos comentaristas latino-americanos mais recentes (cf., p. ex.,
PECEQUILO, 2003, p. 221-227) — foi uma das causas do fracasso geral da
Alianca para o Progresso, ao menos nos termos estabelecidos originalmente por
John Kennedy.

A AP propunha-se uma iniciativa multilateral, que combinaria capitais de
diversas fontes (capitais ptiblicos norte-americanos, europeus, japoneses € latino-
americanos; capitais privados latino-americanos), distribuidos, ao longo de dez
anos, a partir de estudos e projetos economicos de longo prazo, elaborados por
técnicos de agéncias norte-americanas de apoio e da OEA.

Uma apresentacdo interessante da iniciativa, elaborada no periodo em que
foi lancada, é o texto de Dean Rusk (1962), pois apresenta com grande clareza
seus objetivos fundamentais, conforme percebidos pelos estadunidenses,
contrapondo a todo instante a situacdo das ‘Sociedades livres”, lideradas pelos
Estados Unidos, a dos paises comunistas, sob a lideranca soviética. Inicialmente,
o autor apresentou os objetivos da politica externa dos Estados Unidos: a
libertacao dos homens, a realizacdo de um novo ser humano livre — o que rejeita
os totalitarismos, no caso, da Unidao Soviética e da China. Da mesma forma, a
constituicdo de sociedades estdveis, livres e independentes. Para a realizacdo

desses objetivos, existem vdarios instrumentos, entre os quais se destacam

‘substancia” pode diferir, como de fato difere, de acordo com a ocasido e com os atores

envolvidos (para o tltimo tema, cf. Villa (2003)).
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particularmente dois: ‘a liberdade politica, nacional e individual, € 0 movimento
em prol do desenvolvimento econdmico” (idem, p. 150). O desenvolvimento
econdmico, em particular, ao mesmo tempo em que é fonte de riqueza e
melhoria, é também motivo de separacio entre os paises, pois alguns sdo bastante
ricos e outros, ao contrario, sdo pobres; os Estados Unidos, preocupados com a
melhoria das condi¢des de vida dos seres humanos, procuram amenizar esse
quadro por meio dos programas de auxilio. Em algumas situagdes, € possivel
planejar o progresso econdmico; a Europa Ocidental e o Japdo, apos a 2* Guerra
Mundial, reconstruiram-se € tornaram-se novamente ricos, ao contrario da
situacdo dos paises comunistas, que se tornaram pobres: ‘as sociedades
comunistas nio sdo capazes de crescimento econdmico mais rdpido do que as
sociedades livres; e sdao muito menos capazes de traduzir crescimento em
aumento substancial do bem-estar humano” (idem, p. 155). Dessa forma, o
respeito ao individuo € o grande elemento que difere um modelo de
desenvolvimento econdmico de outro e é o que os Estados Unidos procuram
estimular pelo mundo.

Relativamente a América Latina e a Alianga para o Progresso: ‘Embora a
Alianca tenha origem nas relagdes especiais entre as nac¢des americanas,
corporifica principios bdsicos de desenvolvimento de aplicacdo muito mais
vasta” (RUSK, 1962, p. 156; grifo no original). Essas ‘telacdes especiais” sao,
por um lado, a Politica da Boa Vizinhanga, de F. D. Roosevelt, e, por outro, a
cooperacdo hemisférica no periodo da guerra — além, é claro, de uma mitica e
protocolar ‘amizade” entre os paises do continente. A segunda parte do trecho
citado vincula a ‘tradicdo” americana aos problemas internacionais daquele
momento, assim justificando a Alianca para o Progresso. Ele faz referéncia a
no¢ao de que a América € a terra da liberdade e do novo ser humano, livre e feliz;
assim, lembra uma imagem ideal que remontaria a colonizacdo dos Estados
Unidos, a sua independéncia e mesmo a Doutrina Monroe, e que teve, a partir de
1890, suas realizacdes praticas com as conferéncias interamericanas. Abstracao
feita do cardter republicano da América e de serem paises libertos de poténcias

européias, as nogdes de ‘terra do novo mundo” e do ‘hovo homem” fazem
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referéncia ao idedrio especificamente norte-americano’>. O que importa notar é
que a AP seria a reafirmacgdo dos valores genuina e profundamente americanos: o
comunismo seria alienigena na terra da liberdade e do ser humano renovado. A
reafirmacdo do ‘hovo ser humano” deixa clara a origem norte-americana do
autor e, assim, mesmo a formulacdo estadunidense do projeto da AP.

O desenvolvimento da América Latina exigiria um grande esfor¢co — como,
de resto, todas as iniciativas de desenvolvimento planejado. Esse esfor¢o teria
trés grandes condigdes:

1) os paises participantes deveriam tomar conscientemente a decisdo de
desenvolver-se, incluindo-se ai o enfrentamento dos sacrificios necessarios
(inimeros mas melhores ou preferiveis aos do comunismo, que seriam
liberticidas);

2) os paises deveriam buscar estruturas sociais adequadas ao
desenvolvimento, no sentido de que os frutos do desenvolvimento deveriam
dirigir-se a totalidade das populacdes, ndo se restringindo as elites. Reformas
sociais seriam necessdarias, portanto; em virtude de sua propria natureza, elas nao
entrariam nos cdlculos econdmicos, ainda que fossem essenciais para o
desenvolvimento econdmico (a fim de obter o assentimento e o apoio popular as
mudancgas econdmicas) e

3) deveria ocorrer um desenvolvimento dos recursos humanos necessarios
ao progresso social — o investimento humano, nesse sentido, seria o
verdadeiramente importante no longo prazo (idem, p. 156-161).

Dessa forma, a participacdo dos EUA seria, no final das contas, reduzida,
pois corresponderia a pouco mais da metade dos recursos externos, cuja
participag¢do total no empreendimento da AP seria de apenas 20%: o ‘testo”
proviria dos proprios paises (marginalmente da Europa). Na verdade, em termos

16gicos (isto é, para fins de raciocinio), a colaboracdo dos Estados Unidos

92 . .. - . .

O trecho seguinte explicita claramente essa concep¢do: ‘fa AP] Baseia-se também nas
responsabilidades especiais dos Estados Unidos neste hemisfério, responsabilidades que existem
independentemente da guerra fria, da ameacga militar soviética ou das reivindicacdes de nagdes

recentemente libertadas do jugo colonial” (RUSK, 1962, p. 147).
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corresponderia a apenas 2% do PIB dos paises latino-americanos: os demais 98%
caberiam a mobiliza¢do interna obter.

Os comentédrios de Dean Rusk repetem uma observacdo que intimeros
outros indicavam: percebia-se a AP ndo como um projeto que os Estados Unidos
cediam, generosamente, a América Latina, mas como o resultado de anos de
pressdo dos latino-americanos que, afinal, viam-se satisfeitos; da mesma forma,
embora a iniciativa coubesse aos Estados Unidos, as avaliagdes econdOmicas
iniciais eram de pesquisadores e politicos latino-americanos:

Em suas idéias a Alianca era essencialmente um produto latino-americano. [...] Ela foi

esbogcada por Raiil Prebisch da Argentina e da Comissdo Econdémica para a América

Latina e o Caribe; por Juscelino Kubitschek de Oliveira do Brasil e [sua] Operacio

Panamericana, dos dez eminentes economistas latino-americanos, entre os quais

Prebisch, José Antonio Mayobre da Venezuela e Felipe Herrera do Chile, que

compendiaram a visdo latino-americana em um memorando agudo [trenchant]
entregue a Kennedy |[...] (SCHLESINGER, JR., 1975, p. 63; sem grifos no original)%.

Esse projeto de fato radical tinha, ainda, como pressuposto a percepc¢ao de
varios lideres estadunidenses de que a América Latina era um continente
preparado para tais mudangas; esse pressuposto como que se confirmava pela
reabertura democrética de diversos paises latino-americanos desde meados da
década de 1950 e pelo discurso a0 mesmo tempo progressista e anticomunista de
varios dos novos lideres da regido, particularmente da ‘esquerda democrética™

A mais importante razdo para os membros da administracdo Kennedy pensarem que seu esforco

para mudancas fundamentais na América Latina poderiam frutificar era que havia movimentos

politicos na América Latina que a Alianca para o Progresso poderia conscientemente adotar
como modelos para apoiar [...]. Os homens que formularam a Aliangca em Washington estavam
preparados para sentir que um programa como o que a Carta [de Punta del Este] propunha

encontraria uma recep¢do entusidstica na regido por muitos das elites politicas (SMITH, 1991,

p. 74-75).

Esses lideres politicos — da Venezuela, do Brasil, da Colombia, do Peru —

visavam ao desenvolvimento econdmico e em alguns casos também a mudangas

” Vejam-se também as observacoes de Frei Montalva (1969, p. 461): ‘De fato, a Alianca era
essencialmente uma concepcao latino-americana que se tornou realidade porque foi aceita pelos
Estados Unidos e especialmente pelo Presidente Kennedy, que a entendeu e injetou-lhe vida

nova’.
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sociais, por uma via pacifica e democritica, ou seja, sem violéncias, sem
derramamento de sangue e respeitando-se os principios classicos do liberalismo
politico: liberdade de movimento, liberdade de imprensa, liberdade de
pensamento. A liberdade econdmica também se incluia nos valores e principios
desses lideres — bem como nos de J. Kennedy — mas ndo excluia a poderosa
participacdo estatal na realizacdo desses projetos. Ao mesmo tempo que essa
‘esquerda democratica” era uma das inspiragdes da Alianga para o Progresso, a
Operacdo Panamericana foi um predecessor da AP (SCHLESINGER, 1975, p.
91-92); tanto no caso da OPA quanto da AP, as idéias e as formulacOes da
CEPAL foram importantes em varios sentidos: para o diagndstico econdmico da
América Latina (a tese da ‘degradacdo secular dos meios de troca”), para a
insisténcia na necessidade de desenvolvimento econdmico da regido e,
finalmente, para a constitui¢do de quadros técnicos capazes de elaborar projetos
de desenvolvimento econdmico.

O ultimo elemento da AP que importa notar é que alguns chamaram de
‘Wistica” da Alianca: a partir de uma visdo grandiosa do futuro do continente
americano, empolgar as massas e as elites nacionais no sentido de realizar o
projeto. Evidentemente essa ‘mistica” exagerava a capacidade de os Estados
Unidos realizarem as mudancas propostas — de, no prazo de dez anos,
revolucionar-se pacificamente a América Latina, modificando-se tanto a estrutura
social quanto a propria mentalidade dos povos da regido. Ora, sendo necessaria
para, de fato, empolgar as massas e predispO-las a ingente tarefa de virtualmente
refundar a América Latina — ou seja, para a realizagdo da AP em si mesma —, essa
mistica também desempenhava um papel de ‘contra-ideologia”, na medida em
que se contrapunha ao comunismo como forma de a América Latina ultrapassar

. 94
seu estado de subdesenvolvimento™ .

4 ~ . 41 . » . .. . .

* Nzo cabe aqui uma andlise do discurso, mas é curioso perceber como a ‘iistica” aliancista
tinha alguns elementos em comum com o discurso comunista: um forte voluntarismo politico;
uma preocupacdo com o subdesenvolvimento e também uma preocupagdo com O

desenvolvimento econdmico. Por outro lado, ndo se pode deixar de lado as diferengas, entre as
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A Alianca para o Progresso teve um €xito apenas relativo e foram diversos
os autores que a consideraram ‘desvirtuada” a partir de algum momento. Do
ponto de vista econdmico, sem divida a iniciativa foi um sucesso: como
percebeu Tony Smith (1991, p. 72), Kennedy prometera um desembolso de US$
20 bilhdes ao longo de dez anos e, de fato, o total despendido foi de US$ 22,3
bilhdes. Todavia, dos trés objetivos iniciais — desenvolvimento econdmico,
reformas estruturais e democracia (e democratizacdo) politica — apenas ao
econdmico pode-se atribuir algum grau de sucesso, pois os outros dois, quando
tentados, ou nao eram bem-sucedidos, ou, se eram-no, era as custas um do outro
(reformas sem democracia; democratiza¢ao imobilista e instavel).

Em termos politicos, no curto prazo a Alianca para o Progresso permitiu

avaliacOes bastante positivas, como a de Roberto Campos, que considerou que:

A simples enunciacdo da Alianca para o Progresso trouxe uma significativa
contribuicdo imediata para a reducdo de tensoes no Hemisfério, pois muitos dos seus
postulados reconheceram velhas aspiracdes de economistas e homens de estado
esclarecidos da América Latina; se o seu resultado final contribuird ou ndo para
aliviar permanentemente as tensoes, dependerd obviamente dos métodos, ritmos e éxito
da implementacdo (CAMPOS, 1963, p. 177-178).

No longo prazo, todavia, como dissemos, alguns comentadores
argumentam que a AP ‘corrompeu-se” em algum momento. Essa € a situacdo do
ex-Presidente do Chile, Eduardo Frei Montalva (1969), que escreveu um famoso
artigo denominado “A alianga que perdeu seu rumo”, e de Schlesinger Jr. (1975),
que considera que, apds a morte de John Kennedy, seu sucessor na Casa Branca,
Lyndon Johnson, ndo deu prosseguimento a iniciativa, ou seja, nem ao seu
espirito nem ao seu conteudo, tornando-a apenas mais um projeto de auxilio
econdmico concedido em troca de apoio politico no combate ao comunismo.
Qualquer que seja a interpretacdo mais geral, elas concordam com uma outra, de
cardter mais socioldgico, conforme ainda outro autor (Tony Smith): embora ndo

haja ddvidas quanto as boas intencdes € mesmo quanto a oportunidade da AP, o

quais a preocupagdo com as liberdades individuais e o cardter ‘holistico” da AP (em

contraposicdo a desconsideracdo das liberdades individuais e o economicismo do comunismo).
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fato € que ela baseava-se em uma série de avaliacOes incorretas quanto a
facilidade de mudancas na América Latina e quanto aos apoios que a iniciativa
teria no continente. Pensemos, por exemplo, no seu triplice objetivo:
desenvolvimento politico, democratizacdo politica e reformas estruturais,
realizadas por meio de uma ‘tevolucdo pacifica”. Ora, enquanto o

desenvolvimento econdmico € um objetivo que facilmente obtém o consenso —
especialmente apds a 2* Guerra Mundial, quando se tornou patente a todos os
paises do mundo sua necessidade, especialmente na forma da industrializa¢dao —,
os outros dois objetivos sdo mais complicados, pois envolvem profundas
alteracdes sociais, com redistribuicoes do poder e da riqueza social,
presentemente ou, virtualmente, em algum momento no futuro. Como realizar
profundas reformas sociais, que atingiriam ou solapariam diretamente o poder de
inimeros grupos, sem enfrentar a resisténcia desses grupos e mantendo-se dentro
dos marcos democraticos e — mais dificilmente ainda — dos instrumentos
pacificos e da rejeicdo da violéncia? Ao caracterizar os lideres latino-americanos
com quem podia contar (ou com quem cria poder contar), John Kennedy
percebia-os como comprometidos a0 mesmo tempo com a melhoria social de
seus povos e com a democracia; com 0 combate a0 comunismo e com o combate
aos oligarcas (ou seja, aos grupos que secularmente concentravam a riqueza de
seus paises, em detrimento da massa das populacdes). Novamente, a pergunta:
seria possivel que reformas do porte das planejadas ocorressem sem o apoio de
tais grupos — reformas que claramente iam contra, ndo apenas os ‘interesses” de

tais grupos, mas sua prépria existéncia? Do outro lado do espectro politico, a
esquerda marxista também combatia a AP, percebendo-a como um instrumento
do imperialismo norte-americano, representante do interesse das grandes
corporagdes transnacionais, para manter e incrementar a subordinagdo latino-

americana aos Estados Unidos. Como argumentou Schlesinger Jr.,

Da mesma forma como subestimamos a forca da inércia e das rigidezes, também
superestimamos a capacidade da democracia progressista latino-americana para
ultrapassar essas barreiras e realizar uma revolucdo pacifica. [...] [A AP] ndo sofreu
apenas a oposicdo selvagem dos oligarcas da direita, determinados a manter seus
privilégios, mas foi também o alvo primdrio da esquerda comunista, que sabia que, se a
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revolucdo democrdtica fosse exitosa, a sua prépria fracassaria (SCHLESINGER JR.,
1975, p. 70).

Finalmente, entre os elementos que explicam o fracasso da AP,
Schlesinger Jr. indica ainda outro, que, para nds, assume particular importancia:
ao comentar a difusdo da ‘mistica” aliancista, percebeu-se que a América Latina
tinha, desde muito antes, seu proprio ‘espirito de missdao”, na forma dos
nacionalismos. Ora, mesmo tendo que lidar com os nacionalismos — como estava
claro para véarios, na época — mantinha-se a questdo pratica: ‘como o0s
nacionalismos latino-americanos definir-se-iam sendo desafiando os Estados
Unidos?” (idem, p. 71).

Face a essas dificuldades — algumas das quais de fato dificilmente
transponiveis — em nao muito tempo o grandioso projeto inicial da AP teve que
se haver com a realidade dos fatos e diminuiu de ambito. Schlesinger Jr., antigo
assessor de John Kennedy, assinala a mudanca de rumos da iniciativa com a
morte do Presidente e a assun¢do de Lyndon Johnson, que, se manteve o nome da
Alianca por vdarios anos ainda, alterou seu contetdo, enfatizando o combate ao
comunismo — mesmo contra os preceitos democraticos ou das reformas
estruturais — em uma transagdo entre auxilio técnico e econdmico em troca de
apoio politico local, contra 0 comunismo. A despeito da linha diviséria estipulada
por Schlesinger Jr., o fato é que ainda antes de seu assassinato Kennedy j4 se

dobrava a realidade, como indicou muito apropriadamente Tony Smith:

A ‘revolucdo evoluciondria’ apresentou-se como um processo mais facilmente
manipuldvel na teoria que na prdtica, como se diz que o proprio Presidente [Kennedy]
no final admitiu, em outra de suas cldssicas observacdes, agora relativa a morte de
Rafael Trujillo, por longo tempo tirano da Repiiblica Dominicana: ‘Hd trés
possibilidades em ordem decrescente de preferéncia: um regime democrdtico decente,
uma continuagdo do regime de Trujillo ou um regime como o de [Fidel] Castro. Nos
devemos almejar o primeiro, mas ndo podemos renunciar ao segundo até termos
certeza de evitarmos o terceiro (SMITH, 1991, p. 81).

Em suma, lancada inicialmente como reacdo a revolucdo cubana, a
Alianga para o Progresso teve como proposta ultrapassar em muito 0 mero

carater ‘teaciondrio”, apresentando projetos inovadores e de longo prazo para a
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América Latina. Todavia, face as diversas resisténcias politicas e as dificuldades
econdOmicas e sociaisgs, a Alianca reduzia-se ao motivo inicial e, talvez, no fundo,

fundamental: o combate ao comunismo.

95 1 . . . .
Para anélises de qualidades variadas mas interessantes — de modo geral, de uma profundidade

superior a requerida nesta pesquisa — cf. Scheman (1988).
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V. ANALISE COMPARATIVA E CONCLUSOES

O objetivo primdrio desta dissertacio consiste em realizar uma
comparagdo entre duas iniciativas diplomdticas, de ambito regional, lan¢adas por
dois paises, cada qual com diferentes historias politicas e atuagdes na realidade
internacional; nesse sentido, qualquer comparagdo exige que se determinem
previamente as caracteristicas dos fendmenos sob andlise, de modo a se ter
certeza de que sdo, realmente, comparaveis. Esse foi, portanto, o percurso que se
realizou até agora, em que sucessivamente apresentamos as perspectivas teoricas
e os elementos histdricos necessarios a comparacao. Como deve ter ficado claro,
ainda que as diversas etapas ndo tenham, nem remotamente, esgotado os temas
de que trataram, optamos por nio restringir nossa apresentacao ao que seria um
‘minimo rigorosamente indispensdvel” a presente pesquisa; de maneira um
pouco diversa, preferimos formular pequenas sinteses de cada tema,
apresentando-os como (projetos de pesquisa) coerentes em si. O resultado, para o
que nos interessa, foi o de indicar as principais caracteristicas de cada tema,
constituindo uma espécie de ‘contexto” historico e tedrico adequado a nossa
comparagdo, que se torna mais densa e significativa, dessa forma. Assim, em um
sentido estrito, este capitulo é o mais importante desta dissertacdo, em que se
procura articular elementos e alguns dos resultados mais importantes dos

capitulos prévios.
V.1. Andlise comparativa
V.1.1. Retrospecto histérico

Devemos comecar a comparagdo do inicio e o primeiro aspecto a ressaltar
¢ o 6bvio: ambos os paises, Brasil e Estados Unidos, tém historias particulares e
especificas e assim se percebem.

Por um lado, o Brasil é o Unico pais de origem portuguesa em um

subcontinente de origem hispanica; ao contrario das antigas colonias espanholas
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na América, que se fragmentaram de trés ou quatro vice-reinos em mais de
quinze republicas politicamente turbulentas, o Brasil manteve-se unido e
relativamente estdvel”® — com a particularidade de ter sido formalmente, durante
quase setenta anos, um ‘Império”, uma das duas monarquias que existiram no
continente97; por fim, na América do Sul, o Brasil faz fronteira com todos os
paises (em um total de dez), a excecdo de dois (Chile e Equador), sendo de longe
0 maior em extensdo territorial e, quando ndo a maior economia e populagao,
pelo menos uma das maiores. Sua constitui¢do como pafs, realizada como projeto
pelas elites, foi marcado sempre pela prevaléncia do Estado em relacdo a
sociedade e, até certo ponto, pela dependéncia da sociedade em relacdo ao Estado
— de maneira que hd uma certa ‘tradi¢do” do Estado como um importante ator
social (quando ndo o principal). Enquanto durante a maior parte da histéria do
Brasil sua economia baseou-se na exploracdo de produtos primarios, com vistas a
exportacao, a partir de meados do século XX, face ao avancado processo de
industrializacdo nos paises desenvolvidos, o Brasil, como nagdo, optou por
industrializar-se e desenvolver-se socialmente (ainda que, como todos sabemos,
com problemas e dificuldades das mais variadas ordens); a partir dai se
orientaram os mais diversos esforcos, constituindo-se o desenvolvimento
econdmico em verdadeiro projeto nacional e refletindo-se na politica externa.

Por outro lado, os Estados Unidos tém uma autopercep¢do de
exclusivismo e originalidade no mundo, eivada de elementos religiosos: os
Estados Unidos sdo a ‘terra da liberdade” e do ‘hovo homem”, do ser humano
livre e renovado em relacio as amarras e a corrupcao anteriores (i. e., européias).
Surgidos a partir do esfor¢o de colonos mais ou menos entregues a propria sorte

pela Inglaterra, desde o principio a iniciativa privada foi, mais que uma realidade,

% Como este capitulo é de sintese dos principais resultados dos capitulos anteriores, evitaremos
a remissdo bibliografica, em favor da clareza e da fluidez narrativa — sem embargo das
contribuicdes de outros pesquisadores, ja referidas nos capitulos prévios. Citaremos apenas
aqueles autores que se fizerem absolutamente necessdrios ou que ndo tenham sido referidos

antes.

97 . . . e ,
A outra monarquia foi o0 México sob Maximiliano Bonaparte, em meados do século XIX.
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um valor. Apds os anos iniciais, de independéncia e de organizacdo da republica,
os Estados Unidos tiveram a felicidade de terem vizinhos fracos, sobre quem se
impuseram de maneira expansionista. A despeito de seu crescimento ter grande
importancia na politica internacional, o isolamento a que se submeteram — e que
as poténcias européias aceitaram — permitiram que se consolidasse politicamente,
expandisse geograficamente e desenvolvesse economicamente, passando de um
punhado de pequenas colonias no leste da América do Norte a uma grande
poténcia econdmica (industrial e financeiramente) e naval pouco mais de 130
anos depois. Ainda que ‘“atrasados” em relacdo a Europa (isto €, a Inglaterra e a
Franga), os Estados Unidos industrializaram-se ao longo do século XIX,
especialmente no ultimo quartel desse século, sendo quase co-natural a sua
historia sua industrializagdo.

A atuagdo internacional de ambos os paises também teve diferentes
ambitos. Os Estados Unidos tradicionalmente se mantiveram isolacionistas em
relacdo a Europa, ou seja, ao longo do século XIX mantiveram apenas relacoes
comerciais com o Velho Mundo, afastando-se de e recusando o jogo politico e a
politica de equilibrio do poder, praticada pelas grandes poténcias (Inglaterra,
Franga, Austria, Alemanha). Em 1823 uma das manifestagdes isolacionistas mais
acabadas foi, a0 mesmo tempo, uma declaracdo unilateral de que esse jogo
politico ndo seria tolerado no continente do ‘hovo homem”, ou seja, na esfera de
atuacdo dos Estados Unidos: ainda que inicialmente apenas com um contetido
retérico, a Doutrina Monroe estabeleceu uma divisdo politica de dreas de
influéncia no mundo, cabendo a América aos Estados Unidos; essa ‘doutrina”,
sugerida e apoiada pela Inglaterra, foi aclamada pelos novos paises latino-
americanos como expressao da solidariedade hemisférica e como uma garantia de
sua existéncia autbnoma (em relagdo a Europa, claro estd).

Como vimos nos capitulos 1I e IV, no ambito regional o expansionismo
estadunidense, ao invés de ser percebido por eles mesmos como um processo
internacional, era visto como assunto doméstico — afinal, estavam ‘isolados” da
‘politica” praticada pela Europa —: assim foi a compra da Luisiana e do Alaska, a

anexacdo de todo o Oeste, conquistado sobre o México e sobre os indios, € a
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conquista da Floérida sobre a Espanha. Na verdade, assim como essa expansao
rumo ao Oeste era um assunto doméstico, a regido imediatamente ao Sul também
integra o que consideram sua zona de seguranga; ou seja: a fim de preservarem a
seguranca politica e econdmica dos Estados Unidos, a América Central e o
Caribe constituem uma regido a ser vigiada e policiada contra a instabilidade
politica e econdmica e o populismo e o nacionalismo.

A medida que se consolidaram como uma poténcia econdmica (industrial
e financeiramente), de fins do século XIX para o comeco do século XX, os
Estados Unidos paulatinamente alteraram sua postura isolacionista para outra de
integracdo nos negodcios e praticas internacionais. Esse foi o sentido da atuacao
de Theodore Roosevelt, que advogava francamente o intervencionismo de seu
pais nos negdcios internos de outros paises e defendia a politica de poder. O
maquiavelismo do primeiro Roosevelt ndo foi incorporado a politica
estadunidense, embora o intervencionismo nos paises da América Central e do
Caribe tenha sido. Por outro lado, a participacdo plena dos EUA nos negdcios
internacionais tornou-se legitima para fins domésticos quando, ao invés de os
EUA assumirem os valores e praticas europeus, foram os europeus que tiveram
que aceitar e assumir os valores estadunidenses de renovacdo radical do ser
humano: essa foi a atuacdo de Woodrow Wilson, durante e apds a 1* Guerra
Mundial.

Tornados a grande poténcia econdmica do mundo, os Estados Unidos
retornaram a pratica isolacionista no periodo de entre-guerras, para assumir, apos
1945, a tarefa de arquitetos e executores de uma nova ordem mundial, renovada
conforme seus proprios valores. No entre-guerras, especialmente apos 1932, o
intervencionismo na América Central cessou, quando o segundo Roosevelt,
Franklin Delano, instituiu a Politica da Boa Vizinhanga, no sentido de criar um
ambiente amistoso regionalmente, em que a atuacdo norte-americana sofresse
menos criticas. O ‘telacionamento especial” entre os Estados Unidos e os
diversos paises latino-americanos praticado pela PBV estreitou seus lacos
durante a 2* Guerra Mundial, quando se prop6s um esforco comum de guerra, a

que apenas a Argentina opOs-se.
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O término da 2* Guerra Mundial acarretou duas conseqiiéncias de longo
alcance para os Estados Unidos, intimamente relacionadas entre si. Por um lado,
como dissemos hd pouco, ele assumiu a responsabilidade de organizar e manter
novas regras de convivéncia internacional: sua atuacdo ndo seria mais
1solacionista ou regional, mas global e integradora. O tipo de problemas e os
atores com que trataria mudaram radicalmente ao passarem da PBV a ordem
posterior a 2* Guerra: os Estados Unidos ndo teriam que lidar apenas com os
paises instdveis, atrasados e subdesenvolvidos da América ibérica, mas também,
e principalmente, com as grandes poténcias econdmicas e militares do mundo —
incluindo-se ai aquela poténcia cujos valores negavam os valores dos proprios
estadunidenses, organizando-se conforme principios totalmente estranhos aos dos
norte-americanos. Essa foi a segunda conseqiiéncia de longo alcance: a disputa
ideoldgica e estratégica entre os Estados Unidos e a Unido Soviética, que se
estenderia por todo o mundo em dois ‘blocos” rivais, constituindo a Guerra Fria.
Assim, a0 mesmo tempo, os Estados Unidos eram os principais responsdveis por
uma ordem mundial — ‘capitalista”, isto €, aberta politica e economicamente — e
os lideres dos paises do ‘mundo livre”.

Relativamente aos latino-americanos, a posicdo dos EUA também se
modificou: ndo se tratava mais de manter um ambiente regional, quase-
doméstico, estdvel e amigdvel, mas de inserir e manter essa regido no novo
sistema internacional, além de impedir que ela aderisse aos principios do bloco
oposto e, com isso, demonstrar sua capacidade de lideranca. Pensando em termos
de seguranca nacional, o duplo imperativo da Guerra Fria (manuten¢do da ordem
do ‘mundo livre” e combate ao comunismo) implicava um conceito de seguranca
regional ao mesmo tempo politico-econdmico e ideoldgico.

Assegurada a lealdade Ilatino-americana com a constituicdo da
Organizacdo dos Estados Americanos, em 1947, e a assinatura do Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca, em 1948, os Estados Unidos trataram
de cuidar de suas verdadeiras e novas prioridades. Considerando a América
Latina uma regiao ‘segura”, ‘pacificada”, tornaram seus olhos com atenc¢do a ela

apenas uma década depois, em 1958, quando o vice-Presidente Richard Nixon,
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em um périplo pela regido que deveria ser quase burocritico, sem grande
importancia, sofreu violentos ataques em algumas cidades: em seguida, a maior
ilha caribenha, logo ao Sul dos Estados Unidos, sofreu um golpe armado de
Estado, em que o novo lider, por variados motivos, rapidamente se aproximou do
bloco soviético. O maior desafio tanto a Doutrina Monroe quanto a area de
influéncia norte-americana ocorria: apds uma invasao fracassada, a resposta dos
Estados Unidos foi, curiosamente, um ambicioso plano de renovagao social para
a América Latina — a Alianca para o Progresso.

Talvez se estranhe que tenhamos até agora destacado a evolugao historica
dos Estados Unidos ao invés de a brasileira. O motivo é muito simples: enquanto
os Estados Unidos viviam (e ainda vivem), em certo sentido, ensimesmados,
preocupados com sua particularidade e originalidade no mundo — como que
‘alheios” aos demais —, a histdria do Brasil e particularmente da politica externa
brasileira, desde o inicio da Republica, toma as relacdes com os Estados Unidos
como centrais (ou, pelo menos, referenciais).

Como vimos, durante o Império o Brasil ignorava as relagdes com o
continente americano, exceto em algumas situagdes especificas (a Guerra do
Paraguai, por exemplo). Foi com a proclamagdo da Republica que o pais voltou-
se para seu continente. ApOs 0s anos iniciais do novo regime, em que a
preocupacdo era em grande medida sua consolidagdo, a partir de 1902 inaugurou-
se, com a atuacdao de José Maria Paranhos Jr. (o Bardo do Rio Branco), o
chamado ‘paradigma americanista”, em que se enfatizava o relacionamento
especial com a poténcia do Norte como nota caracteristica de nossa diplomacia.
Nesse momento inaugural, ¢ importante enfatizar, o ‘paradigma americanista”
ndo teve o sentido que posteriormente assumiria, de uma virtual submissao
brasileira aos Estados Unidos: de fato, José Paranhos Jr. soube conduzir a
politica de maneira que, segundo alguns autores (JAGUARIBE, 1986) era uma
resposta ao vigoroso desenvolvimento da Argentina no periodo — que ameagava
isolar o Brasil e criar uma frente antibrasileira na América do Sul —, e, segundo
outros autores (MONIZ BANDEIRA, 1998; 2001; 2003a; 2003b), era uma tacita

separacdo de areas de influéncia no continente americano — os Estados Unidos
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predominando nas Américas do Norte e Central, e o Brasil, na América do Sul,
cada qual reconhecendo as respectivas dreas de influéncia’®.

Paranhos conduziu uma refinada politica de equilibrio na América do Sul,
escorando-se nos Estados Unidos e procurando ndo desprestigiar — ou seja, ferir
suscetibilidades — dos paises do Cone Sul. Em relacdo aos Estados Unidos,
todavia, ap6s uma confianga inicial desiludiu-se, considerando esse pais ndo tao
confidvel quanto pretendia. Apds Paranhos Jr. o cdlculo estratégico presente em
sua aproximacao com os Estados Unidos nio encontrou sucessor e, face ao poder
econdmico e militar norte-americano, o relacionamento do Brasil com a poténcia
tornou-se, em varios momentos, subserviéncia. Importa notar desde ja que os
Estados Unidos procuraram, desde o principio, realizar a autarcia econdmica,
dependendo o menos possivel de outros paises para fornecimento de insumos”;
na grande politica mundial, desde finais do século XIX ja eram respeitados pelo
menos como ‘observadores” no concerto das nagdes europeu. O Brasil, ao
contrdrio, dependia enormemente, em termos econdmicos, dos Estados Unidos,
para quem enviava a maior parte (mais de 60%) de sua producdo de café,
principal responsavel pelas divisas do pais (80%), em uma sociedade tradicional,
agréria, de base rural. As economias brasileira e estadunidense eram em grande
medida complementares, o que ndo impedia, por outro lado, a fragilidade

tupiniquim e sua dependéncia em rela¢io aos ianques.

% Uma espécie de comprovacio dessa tacita divisdo de dreas de influéncia é a observacio que
Raymond Aron (1974) fez exatamente nesse sentido. O curioso é que, inversamente, as
referéncias ao poder norte-americano na América refere-se de modo geral a América Central,
excluindo (ou negligenciando) sua atuacdo (ou a falta) na América do Sul (cf., por exemplo, os

textos reunidos em Triska (1986)).

* Quando havia uma dependéncia, em vdrias ocasides os Estados Unidos agiam intervindo nos
paises de que ‘hecessitavam” (como na América Central e no Caribe, produtores de frutas
tropicais) ou, em outros momentos, dando o calote — como fizeram em relagdo a dividas
assumidas com credores europeus, de meados do século XIX até principios do século XX (cf.

PEREIRA, 2003).
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A partir da década de 1930 o Brasil entrou em um novo ritmo, buscando
realizar um novo projeto nacional, de desenvolvimento, ou seja, de modernizacao
social e politica, além da industrializacdo. A partir de entdo as relagdes externas
brasileiras assumiram um cardter instrumental para a realizacdo desse projeto,
com a politizacdo de suas relacdes econOmicas internacionais. Como alguns
autores indicaram (LIMA, 1994; especialmente PINHEIRO, 2000), o esfor¢co
geral dessa nova orientacao visava a autonomia do pais.

Ao longo da década de 1930 o Brasil aproximou-se da Alemanha,
procurando obter beneficios da rivalidade econOmica e comercial teuto-
estadunidense. Nesse mesmo periodo F. D. Roosevelt aplicava sua Politica da
Boa Vizinhanca, o que conferiu a Getilio Vargas a margem de manobra
necessdria a “autonomia pela eqiiidistancia”. Iniciado o conflito mundial e, mais
importante, com a entrada dos norte-americanos no conflito, a participacdo
brasileira ao lado dos Estados Unidos foi cobrada: mesmo assim, essa
participagdo foi negociada, resultando no passo fundamental a industrializa¢do do
pais.

Ap6s o conflito mundial, esperavam o Brasil e os demais paises latino-
americanos que a PBV e, ainda mais, a colaboracdo do periodo bélico reverter-
se-lam em auxilio econdmico, para seus desenvolvimentos nacionais, da parte
dos norte-americanos. Face a nova realidade de poder dos Estados Unidos,
porém, essa expectativa ndo se realizou, a despeito de uma aproximacgao bastante
grande do Brasil com eles durante o governo Dutra (1946-1950), no caso
brasileiro. Ao longo da década de 1950, sob os governos de Getulio Vargas e
Juscelino Kubitschek, o Brasil procurou implementar francamente seu projeto de
desenvolvimento nacional — esbarrando, todavia, sempre no problema do
financiamento — alids, problema comum a América Latina, de modo geral. Um
grande descontentamento com os Estados Unidos disseminava-se na regido,
percebida por ela mesma como ‘abandonada” pela poténcia ocidental: o desfecho
de tal quadro foram, em 1958, as agressoes sofridas pelo vice-Presidente norte-

americano, Richard Nixon, durante seu périplo pela América do Sul, em
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atividades consideradas burocréticas: essa foi a deixa para Juscelino Kubitschek

lancgar sua Operacao Panamericana.

V.1.2. Modelos de relacionamento interamericano

A mera recapitulacio histdrica, embora importante para os objetivos desta
pesquisa, e ainda que ao longo dela tenhamos apresentado elementos
comparativos, por si sé informa pouco. Assim, nesta secdo apresentaremos
formalmente dois modelos de relacionamento interamericano, procurando
avancar na comparagao entre as duas iniciativas diplomaticas, a OPA e a AP.

Os dois modelos de relacionamento interamericano a que nos referimos
sa0 0 monroismo e o bolivarianismo, que apresentamos em termos historicos e,
até certo ponto, 16gicos no capitulo II. O monroismo € a concepg¢do originéria dos
Estados Unidos que considera que a América é um continente a parte das
relagdes internacionais, onde ndo € possivel (i. e., admissivel) a participacdo (ou
intromissao) de poténcias extra-hemisféricas. Tendo sido, originariamente, uma
declaragdo unilateral dos Estados Unidos em relagdo a Europa, em 1823, no final
do século XIX evoluiu para a idéia do panamericanismo, em que o continente
relacionar-se-ia para tratar de assuntos comuns, geralmente de carater politico e
juridico. Entretanto, € bom indicar que o panamericanismo surgiu com objetivos
comerciais, sob a clara lideranca dos Estados Unidos, que promoveram os
encontros, na década de 1890, que resultaram na constituicdo da Unido
Panamericana, de cardter comercial. Face a primazia estadunidense no
continente, as relacdes estabelecidas com os outros paises eram, de modo geral,
bilaterais (em que seu peso politico, econdmico, militar fazem-se sentir com
maior clareza e facilidade). A idéia de um continente novo, a parte da realidade
mundial, onde o novo homem ¢é passivel de realizar-se, serviu como visao de
mundo e justificativa para numerosas intervencdes dos Estados Unidos no seu
imediato entorno, especialmente o sulino — na América Central e no Caribe —,
visto simultaneamente como zona doméstica e zona de seguranca — e, portanto,

como ‘haturalmente” suscetivel de policiamento (preventivo ou ndo, de carater
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politico ou econdmico). Finalmente, importa notar que os Estados Unidos langcam
mao de recursos de diversos tipos: ao usar a forca militar ou ao exercer pressoes
politicas por meio do uso do dodlar, utilizam as duas faces do que Joseph Nye Jr.
chamou de poder duro; todavia, o ineditismo da civilizagdo estadunidense e o
sucesso da realizagdo, politica, econdmica e militar, de seu projeto nacional
evidentemente exerceram e exercem um fascinio sobre os demais paises do
mundo, conformando e influenciando, em graus varidveis, os valores desses
outros paises: € o poder brando. Na América os Estados Unidos inicialmente se
utilizaram do poder duro, mas a partir da década de 1930 (com a PBV), passaram
cada vez mais a usar o poder brando. Apos 1945, quando assumiram a lideranca
mundial e a responsabilidade pela reorganizacdo politica e econdémica do mundo,
um terceiro aspecto de seu poder surgiu: a constituicdo do ambiente politico e
social.

O segundo modelo para as relagdes hemisféricas € o que chamamos de
bolivarianismo, ou, conforme a sugestio de Connell-Smith (1966), pan-
latinoamericanismo. Ao contrario do monroismo, que € original em si mesmo, o
bolivarianismo, como formulado por Simén Bolivar, ¢ em medida importante
reativo aos Estados Unidos, preconizando a integracdo politica e econOmica
latino-americana como um fim em si mesmo e também para contrabalancar o
peso dos Estados Unidos e seu expansionismo territorial. No sentido, alids, de
contrabalancar ou mesmo combater os Estados Unidos, o bolivarianismo faz
apelo a intervencdo de poténcias extra-hemisféricas na América (em diferentes
momentos historicos: Inglaterra, Alemanha, Unido Soviética) — no que vai
diretamente de encontro ao principio fundante do monroismo. Como indicamos
ha pouco, o projeto de integracdo econdmica constava dos projetos bolivarianos
originais, mas, apos seu abandono em meados do século XIX, foi recuperado,
tanto empirica (por governos nacionais) quanto teoricamente (pela Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe) apés a 2* Guerra Mundial.
Considerando seu elemento de unido latino-americana, o bolivarianismo &

multilateralista e — curiosamente para nossos propdsitos — em sua versao inicial,
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se ndo excluia o Brasil, via-o com distincia (distincia alids mantida pelo préprio

pais).

Podemos sumariar as caracteristicas acima como segue:

QUADRO V.1 -
INTERAMERICANAS

CARACTERISTICAS DOS MODELOS DE RELACOES

MONROISMO OU PANAMERICANISMO

BOLIVARIANISMO PAN-

LATINOAMERICANISMO

ou

Continente (“hemisfério”) como realizagao
de uma idéia estadunidense, sujeito,
portanto, a sua vigilancia

Predominio dos EUA

Unido latino-americana contra os EUA

Exclusdo de outras poténcias
hemisféricas)

(extra-

Alianga com poténcias extra-hemisféricas
(Gra-Bretanha, Alemanha, URSS)

Relacdes predominantemente bilaterais

Relacdes preferentemente multilaterais

Relagbes basicamente politicas; em
termos econémicos: cooperacao técnica e

Unido politica e econdmica; apds 1945:
busca do desenvolvimento

atuacdo da iniciativa privada

Intervencionismo, especialmente na|-
América Central e no Caribe, vistos como
zonas domésticas de seguranca

Uso basicamente do poder duro;
acessoriamente mas cada vez mais, uso
do poder brando; ap6s 1945: conformacao
do ambiente politico e social mundial

FONTE: o autor.

V.1.3. Comparacao entre a Operacdo Panamericana e a Alianca para o Progresso

Recordemos do capitulo I a nocdo de regionalismo: tanto o
panamericanismo quanto o bolivarianismo foram modalidades de regionalismo
(HURRELL, 1993, p. 1-2; MACE, 1999; MACE & BELANGER, 1999) e,
evidentemente, ‘A relacdo entre essas duas formas de regionalismo tornou-se
tema dominante na agenda da politica externa latino-americana” (HURRELL,
1993, p. 1-2). Se aplicarmos as categorias de regionalismo a OPA e a AP, pode-
se considerar que a OPA foi um esfor¢o de instrumentalizagdo do monroismo
pelos latino-americanos, pois apelava para os Estados Unidos no esfor¢o de
desenvolver a América Latina; em outras palavras, invertia a discurso
estadunidense sobre si proprio, agora ndao mais em favor da institucionalidade

politico-juridica do continente, mas do desenvolvimento econdmico da regiao,
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como a melhor garantia para a manuten¢do do proprio panamericanismo.
Inversamente, a AP foi esse projeto assumido pelos Estados Unidos, embora com
objetivos estratégicos; a AP acentuou o discurso de Juscelino, mas nao foi
precisamente o desenvolvimento do bolivarianismo pelo monroismo, pois nio
previa a unido latino-americana, muito menos contra os Estados Unidos:
permanecia-se no quadro da hegemonia dos Estados Unidos, com a América
Latina vista como um conjunto; a despeito dessa percep¢ao da América Latina
como um conjunto, deve-se notar que os paises da regido ndo se beneficiavam da
AP como um conjunto: na verdade, era uma série de beneficios bilaterais para
economias locais (contrariamente, portanto, a esforcos de constituicdo de uma
economia regional)'®.

Assim, uma diferenca entre a OPA e a AP estd no tipo histérico de
relacbes EUA-América Latina que cada uma propds: a OPA reforcou o
panamericanismo, ou melhor, uma certa idéia de panamericanismo, para propor
alteracdes substantivas nele e na pratica histérica dos Estados Unidos; foi,

~ . . 101
portanto, uma ‘alteracao na continuidade”

. Por outro lado, a AP pretendeu
uma alteracdo substantiva da forma e do contetido nas relacdes hemisféricas, a
cujo respeito pretendia ser uma alteracdo de cardter quase revoluciondrio; suas
apresentacdes nao faziam referéncias ostensivas ao panamericanismo, limitando-
se a referéncia a OPA (embora apenas preliminarmente, como cortesia
diplomatica), talvez devido a identificacdo entre o panamericanismo e a retdrica
da solidariedade hemisférica, vazia seja pelas préticas intervencionistas, seja pelo
‘tratamento residual” conferido & América Latina. E claro que essa alteracio
‘tevoluciondria” consistiu mais em um projeto de John Kennedy que sua

efetivacdo concreta; apds a morte de JFK, esse projeto foi posto em segundo

plano e a AP tornou-se uma iniciativa como as que os Estados Unidos

10 Face aos relatos dos defensores da AP, especialmente Arthur Schlesinger Jr. (1965; 1975),

esse modelo da AP foi valido apenas para os ‘mil dias” de John Kennedy, retornando-se, com

Lyndon Johnson, ao monroismo mais tradicional.

101 ~ ~ . . . . .
Essa expressdo — ‘alteracdo na continuidade” —, face ao que se difundiu na literatura

N

socioldgica, € aqui aceitdvel desde que ndo se conceda demasiado peso a ‘continuidade”.
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tradicionalmente propuseram e implementaram, baseada em relacdes bilaterais e
consistindo em um instrumento de pressdo a favor de grupos simpaticos aos
EUA.

A. F. Schmidt (2002) comentou que a OPA era essencialmente politica, no
sentido da afirmagdo do Brasil e da América Latina no mundo; recusando um
neutralismo — que parecia condendvel tanto ao intelectual formulador da
iniciativa quanto ao Presidente Juscelino Kubitschek — ‘exigia educadamente” a
participacdo do Brasil nos assuntos internacionais, com pleno direito a voz e
capacidade de intervencdo. Subsidiariamente, solicitava dos EUA os meios para
industrializar-se — ou, por outra: brandindo seus titulos de nagdo ocidental
preocupada com os rumos que o mundo tomava, solicitava o auxilio necessario
para pdr-se ao nivel do século, como nagdo desenvolvida; mal comparando,
solicitava seu titulo e os meios para uma ‘cidadania” internacional.

A referéncia ao comunismo seria um dos elementos do século, da época
em que se encontravam, a0 menos retoricamente; bem analisadas as coisas, foi a
forma de o Brasil criar um elemento de ‘chantagem geopolitica” (ONUKI,
1996), tornando o pais e a América Latina regides importantes, sensiveis para os
EUA. Foi um meio que se determinou para alcancar um objetivo, em outras
palavras. Em seus textos A. F. Schmidt afirmava que ‘a batalha decisiva entre o
comunismo e as sociedades livres travar-se-ia na América Latina™ essa idéia do
poeta paulista servia mais para valorizar geopoliticamente a América Latina que
para descrever uma realidade fatica. Conquanto em certo sentido a revolugao
cubana tenha confirmado esse prognoéstico, o fato € que ele nao era correto, pois
se em 1959 a revolucdo cubana pds a reforma social na América Latina na ordem
do dia e a invasdo da Baia dos Porcos praticamente forcou Cuba na dire¢dao da
Unido Soviética, a crise dos misseis de 1962 deixou claro que os EUA ndo
tolerariam a intromissdo soviética em sua drea de influéncia, a qualquer titulo.

De qualquer forma, nem JK nem A. F. Schmidt eram favoraveis a URSS
ou ao comunismo, muito menos ao neutralismo; reconhecendo-se como
brasileiros, ocidentais e cristdos (em oposi¢ao ao ‘ateismo soviético”), exigiam o

pleno respeito as suas perspectivas € o reconhecimento por sua participagdo na
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tarefa civilizacional comum — naquele momento, de defesa do Ocidente contra o
comunismo soviético.

A AP, por outro lado, no sentido de manter a América Latina no conjunto
do Ocidente e, face a revolucdo cubana, de legitimar a dominacao estadunidense
na regido, propds uma alteracdo duplamente radical: ao mesmo tempo, as
mudangas propostas para ocorrer na A. Latina seriam revoluciondrias
(desenvolvimento econdmico, modernizagdo politica e social em um prazo de
apenas dez anos) — como seus proprios proponentes reconheciam —, da mesma
forma que as novas relagdes entre os EUA e a América Latina (parceria e
respeito entre ambos, com a compreensdo mutua de suas especificidades,
elevando a América Latina a posi¢cdo de parceira politica e econdmica dos
Estados Unidos, como a Europa e o Japao ja o eram). Claramente a AP
modificaria as histdricas relagdes no continente, de maneira inaudita, de modo
muito mais profundo que a Politica da Boa Vizinhanga prop0s; seria a realizacao
da OPA no final, embora com seu esvaziamento, pois o papel de lideranca,
asseverativo, caberia nao mais ao Brasil (e a A. Latina, por extensdao), mas, como
tradicionalmente ocorria, aos Estados Unidos. Todavia, realizando o projeto
kennediano da AP, a hegemonia dos EUA sobre a América Latina deixaria de
existir, a0 menos na América do Sul: talvez tenha sido esse um dos motivos
‘profundos” do fracasso dessa iniciativa ',

Comparando as possibilidades de execucdo da OPA e da AP, € claro que a
Unica forma de a OPA realizar-se seria por meio da AP, pois nem o Brasil e a
América Latina dispunham dos recursos para sua realizacdo (na verdade, esse era
o elemento concreto, substantivo, da iniciativa — obter recursos para a
industrializagdo do subcontinente), nem os EUA abririam mao de seu papel de
protagonistas politicos e econdomicos. Além disso, o cardter salvacionista de que

a AP revestiu-se era conforme o ‘cardter nacional” dos Estados Unidos, que

"% A opinido de A. F. Schmidt, de que a AP seria mais técnica que a OPA, nio se justifica,

portanto, pois foi uma iniciativa que se baseou na politizacdo da economia, ou melhor, uma
iniciativa plenamente politica, que dispds como meios a economia e os conhecimentos técnicos

dos Estados Unidos.
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sempre necessitam de justificativas morais, redentoras de preferéncia, para seus
projetos de grande monta. Nesse sentido, a ‘mistica” planejada por Kennedy
adequar-se-ia ao temperamento norte-americano, ainda que tivesse um
importante papel de ‘contra-ideologia”, contraposta ao comunismo, tdo sedutor
para os paises pobres ou subdesenvolvidos de modo geral. Essa “mistica” ndo se
desenvolveu e rapidamente a AP fracassou, sem o apoio dos paises latino-
americanos nem dos préprios estadunidenses (fosse do grosso da populagio,
fosse das elites locais); apds a morte de JFK, a AP retornou ao padrdo ‘hormal”
do relacionamento entre os EUA e a América Latina, pautado seja pelo
monroismo seja por variadas formas de ‘hegligéncia”.

Se considerarmos o que cada pais propds em primeiro lugar em sua
respectiva iniciativa, teremos um quadro curiosissimo. Por um lado, o Brasil
literalmente recuperou o panamericanismo — idéia decadente desde os fins da
década de 1940, apos a constituicdo do TIAR e da Organizacdo dos Estados
Americanos —, tornando-se seu maior advogado; por outro lado, os Estados
Unidos defenderam profundas transformagdes na América Latina, com o
desenvolvimento econdmico, social e politico da regido: uma completa inversao
das retéricas e dos termos do ‘didlogo interamericano”. Sem inocéncia mas
despidos de cinismo, cada pais adotou o rol de preocupacgdes do ‘interlocutor”
para justificar sua iniciativa, visando a seus préprios fins. Buscando conter o
comunismo, os Estados Unidos defenderam a modernizacdo radical das
sociedades latino-americanas; buscando desenvolver-se economicamente, o
Brasil indicou a necessidade de evitar a revolu¢do comunista devido ao atraso
sOcio-econdmico e a negligéncia estadunidense.

Face aos objetivos nacionais de cada uma das partes, era até natural que o
apoio politico dos latino-americanos fosse utilizado como meio de troca com os
norte-americanos. Nesse sentido, a América Latina fez a mesma coisa que outros
paises, em outros momentos da Guerra Fria (Espanha, Coréia, Japao). Robert
Keohane, em um artigo de 1971, indicou como os pequenos paises influenciam
as grandes poténcias, referindo-se precisamente a essas situacdes, embora tenha

excluido totalmente desse tipo de relagdo a América Latina, talvez em virtude do
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seu fracasso relativo, especialmente pela auséncia de fatores de ‘chantagem
geopolitica” da regido. Todavia, algumas politicas latino-americanas fizeram essa
troca da ‘chantagem geopolitica” do apoio politico pelo desenvolvimento
econdmico. Afinal, se em 1958 Eisenhower fez ouvidos moucos a OPA, em 1960
Kennedy, apds a revolugdo cubana e com preocupagdes pessoais, lancou a AP.

Outro fato deve ser realcado: se em 1958 a América Latina surpreendeu os
EUA com as manifestagdes contra Nixon e, depois, com a OPA, esses fatos nao
foram raios em céu azul; ao contrario, foi a manifestacdo popular (talvez com a
participacdo dos comunistas) da insatisfacdo contra os EUA. Tal insatisfacdo
vinha desde a década de 1940, como ja indicamos, e a propria criacdo da
CEPAL, em 1948, ligada 2 ONU e nao ao Comité Sécio-Econdmico da OEA, é
bastante sugestiva a respeito. O que se deve realcar é que 1958 ndo foi somente
um episddio isolado, mas, de fato, uma insatisfacdo decenal contra os EUA, que
tomou corpo e ‘explodiu”.

Ainda outro elemento a real¢ar é que a OPA nio foi uma transagdo entre a
politica dos EUA e a economia da América Latina — ao menos ndo de maneira
cinica. JK nao procurou ‘hegociar” o apoio as politicas norte-americanas nem se
contrap0s aos EUA; na verdade, ele apoiou-se na elaboragdo histérica dos EUA
para legitimar e justificar sua demanda: foi no quadro do panamericanismo que
ele inseriu sua OPA, indicando que a melhor forma de haver o combate ao
comunismo era evitando que surgisse a possibilidade de ele ocorrer ou ter o
apoio popular (como, depois, a revolu¢do cubana comprovou ou demonstrou). JK
recuperou uma idéia de cooperacdo e, ainda mais, de parceria entre os Estados
Unidos e a América Latina; ao invés de opor um e outros, procurou uma férmula

s 2104 1
politica engenhosa para concilid-los'”.

103 1 . A . . .
E claro que, a despeito dessa auséncia de cinismo e de busca de uma verdadeira parceria

entre os dois paises ou regides, uma outra questdo pode ser formulada: como j4 indicamos e
varios autores ja comentaram (p. ex., MELLO E SILVA, 1992b), o projeto de industrializagdo
brasileira, com seu elemento autonomista, tendia a francamente opor ambos os paises. Assim,
na medida em que o Brasil de fato industrializou-se, é possivel, retrospectivamente, concluir

que, mais que adaptado as condicdes politicas internacionais do momento, o discurso de JK,
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Relativamente a inexisténcia de elementos para uma ‘chantagem
geopolitica”, € interessante notar que, apds a concentracdo dos EUA na Europa e
na Asia, JK e, principalmente, A. F. Schmidt, insistiram que o ‘conflito final da
batalha entre o comunismo e a democracia liberal” dar-se-ia na América Latina —
concep¢do que a revolucdo cubana apenas materializou e confirmou. Nesse
sentido, importa notar as diferentes estratégias que os varios paises adotaram para
obter o apoio norte-americano para seus projetos nacionais: enquanto Espanha,
Japao, Coréia etc. lancaram mao da ‘chantagem geopolitica” — apds a 2* Guerra
Mundial e apdés a Guerra da Coréia (quando os EUA demonstraram ser
confiaveis, nao ‘abandonando’ seus aliados, mesmo em cenarios distantes e com
parcas justificativas) —, a América Latina e o Brasil esperaram que a Politica da
Boa Vizinhanga revertesse, apds 1945, em um relacionamento especial estendido
e adaptado as novas realidades mundiais. Ao invés do célculo estratégico, o
Brasil apostava na associagdo com o pais dominante, particularmente como
‘cabeca de ponte” na regido. Fracassada essa estratégia — ou melhor, mais
exatamente: frustrada essa estratégia — o pais procurou renovar o relacionamento
especial, por um lado ‘lembrando” os Estados Unidos de seus lagos ‘histéricos™
e, no fundo, cobrando, de maneira positiva, a constru¢do secular, de modo
adaptado a realidade da Guerra Fria. Essa iniciativa também se frustrou, é
verdade; do ponto de vista 16gico, embora ndo necessariamente histdrico, o
proximo passo era a declaracdo da franca autonomia nacional frente aos Estados
Unidos, no seguinte sentido: ‘Sse o relacionamento especial ndo nos serve de
nada, por qué o manter?”. O ambiente internacional, é importante registrar,
incentivava francamente essa ‘declaracdo de independéncia” (pense-se nas
disputas intra-OTAN protagonizadas por Charles de Gaulle) e a revolucdo
cubana foi apenas o estopim, tanto para os Estados Unidos darem-se conta de sua
situacdo na América Latina, quanto para o Brasil buscar maior autonomia

internacional, por meio da Politica Externa Independente (a PEI).

nesse sentido, era rigorosamente uma questao de ‘fase” por que o Brasil passava, a alterar-se a

medida que a industrializacdo prosseguisse.
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Especular com a histéria, com o que ndo ocorreu, ¢ freqiientemente
complicado, porque se pode considerar qualquer coisa. Todavia, podemos fazer
uma extrapolacao da tendéncia brasileira caso Janio Quadros e Jodo Goulart nao
tivessem sido eleitos e instaurado a PEI. A Alianca para o Progresso foi lancada
pelos Estados Unidos como uma resposta positiva e inovadora (ou melhor:
verdadeiramente renovadora) das relagdes interamericanas. E bem verdade que se
inspirava largamente na Operac¢do Panamericana (como os proprios formuladores
da AP reconheciam), mas retornava a iniciativa aos Estados Unidos — como ja
comentamos diversas vezes, eles apenas se engajam em iniciativas politico-
diplomaticas em que exercem o papel de protagonistas, isto €, de lideres. No
contexto interamericano, a AP, mesmo a despeito de seu fracasso e posterior
retorno as antigas praticas estadunidenses, significou uma renovagao completa, a
ponto de ser revoluciondria. Face a ela, o Brasil teria, talvez, duas opg¢des: ou
deixar-se submergir nela, obscurecendo sua lideranca prévia na massa
verdadeiramente indistinta das demandas latino-americanas; ou radicalizar suas
posi¢des, de modo a manter uma posicao distinta tanto da dos EUA quanto da do
resto da América Latina. Alguns estudos (ALVARES, 1986; CRUZ, 1986)
indicam que a PEI tinha u’a motivac@o principalmente interna, significando uma
distin¢ao politica ndo do Brasil em relacdo aos EUA, mas de Janio Quadros em
relacdo a JK. Ainda assim, a despeito de suas preocupacdes internas e do carater
erratico e quase histérico de que se revestiu, o fato € que a PEI significou, do
ponto de vista da politica internacional e mais especificamente interamericana, a
‘tadicalizacdo” das posicdes brasileiras a que nos referimos acima '

Nao é possivel tratar da OPA sem considerar alguns antecedentes, nao
apenas da politica externa mas da politica interna. Com seu projeto
desenvolvimentista, JK enfrentou dificuldades financeiras (como, alids, quase
todos os presidentes do Brasil). Em 1957 JK entabulou negociacdes com o FMI,

embora inexitosamente, chegando a romper com a organizagao. Assessorado pela

104 .. . L. , . .
O mais interessante do ponto de vista tedrico € que, caso mantida a perspectiva da OPA no
interior da AP, essa radicalizacdo brasileira seria, de fato, uma versdo meridional da politica de

Charles de Gaulle (MALAN, 1984, p. 94-104; ARON, 1986, cap. XVIII).
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CEPAL e por outros 6rgdos técnicos, JK — e, com ele, o Brasil — procurava
implementar seu proprio projeto de desenvolvimento; todavia, percebia-se em
dificuldades e o FMI ndo facilitava. Os incidentes com Nixon ofereceram a
oportunidade de que JK necessitava para obter apoio internacional e facilitar o
financiamento de seus projetos. Embora ndo tenha sido um sucesso indiscutivel —
especialmente face a resisténcia inicial dos EUA e, depois, com o langamento da
Alianca para o Progresso — o fato é que a OPA ultrapassou a simples estratégia
politica para obter divisas para o financiamento brasileiro, pois, como ja
comentamos, renovou o panamericanismo, dotando-o de um contetdo
econdmico e, com isso, renovou as relacoes hemisféricas, desde finais da década
de 1940 desgastadas. A OPA renovou o panamericanismo: procurou restabelecer
o relacionamento com os EUA em bases pacificas, por meio da cooperagdo
internacional, no lugar dos meios violentos. Por fim, ela tornou multilateral um
tipo de demanda que até entdo era tratado, na melhor das hipoteses, em nivel
bilateral (os desenvolvimentos nacionais).

Relativamente ao multilateralismo, a OPA nao se limitou a transformar
um tema nacional basicamente brasileiro — o desenvolvimento econdmico e suas
dificuldades financeiras — em um tema regional, comum a todos os paises da
regidao. O multilateralismo da OPA inaugurou também a diversificacdo das
relagdes econOmicas e politicas do Brasil como alternativa a influéncia
estadunidense: a partir da OPA — que foi, por isso também, o inicio da PEB de
JK — procurou-se estabelecer relacdes com diversos outros paises, notadamente
os da drea soviética e os orientais (especialmente Japao). Esse multilateralismo
tornou-se, depois, uma caracteristica da PEI (embora esta ndao fosse pelo
panamericanismo — era em certo sentido neutralista e mesmo anti-estadunidense,
com tendéncias esquerdizantes). Importa ainda notar que a OPA marcou uma
alteracdo de estratégia na obtencdo de autonomia politica no sistema
internacional, dentro dos quadros de um institucionalismo liberal (cf.
PINHEIRO, 2000): sendo um pais médio mas de parcos recursos (nesse sentido
especifico, ‘pequeno”), o Brasil, com a multilateralizacdo implementada pela

OPA (depois radicalizada, estridentemente, pela PEI), passou da estratégia da
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associacdo com a grande poténcia para a multilateralizacdo, obtendo recursos
politicos e econdmicos dessa diversificacdo (cf. DUROSELLE, 2000, p. 273-
275) — estratégia que, entre indas e vindas, consolidou-se a partir da gestdo
Geisel, em 1974.

Vejam-se os quadros abaixo, em que se apresentam de maneira
esquemdtica os dados acima. O Quadro V.2 apresenta a posicdo do Brasil
relativamente a cada uma das doutrinas de integracdo hemisférica e a iniciativa
que mais corresponderam a cada uma delas. O Quadro V.3 apresenta uma
comparacao geral entre os dois paises proponentes de cada uma das iniciativas
diplomaticas, considerando aspectos tanto ‘objetivos” (p. ex., posi¢do estrutural
de cada pais no mundo e no hemisfério) quanto subjetivos (p. ex., visdo de
mundo) e incluindo ainda, no que cabe, observacdes acessOrias a respeito do
agregado “América Latina”, no sentido de complementar a comparagdo. O
Quadro V.4 aprofunda a comparagdo, indicando os objetivos nacionais brasileiro
e norte-americano no periodo posterior a 1930 (no caso do Brasil) e a 2* Guerra
Mundial (no caso estadunidense) e, a partir dai, os objetivos e as perspectivas que
cada uma das iniciativas propunha-se. O Quadro V.5, por fim, expde diretamente
a comparacgdo entre cada uma das duas iniciativas, em seus diversos elementos

componentes.
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QUADRO V.2 — DOUTRINAS DE REGIONALISMO E INICIATIVAS HEMISFERICAS, RELATIVAMENTE AO BRASIL

Monroismo > Brasil como “aliado especial” dos = AP -> Reafirmacdo do monroismo, sem maiores qualificacdes
EUA (paradigma americanista) (ainda que em principio reconhecendo a validade das

demandas latino-americanas)
Bolivarianismo = diversificacdo das relagbes = OPA-> Iniciativa de transicdo do paradigma americanista para o

externas (paradigma globalista)

globalista

FONTE: o autor.

QUADRO V.3— COMPARAGAO ENTRE AS POSICOES INTERNACIONAIS DOS PAISES PROPONENTES (BRASIL APOS 1930; ESTADOS UNIDOS APOS 1945)

Visao de mundo Situagdo no: Preocupagéo Conceito de Padraode
a. Hemisfério b. Mundo politica a longo regionalismo desenvolvimento
prazo
Brasil Pais com um papel a | Lider regional Pais em| Obtencdo de | Combinagdo de | Forte presenca
desempenhar  no desenvolvimento autonomia MoNroismo €| estatal
mundo (“emergente”) bolivarianismo
Estados Unidos Particularismo Lideranca Inicialmente: Manutencdo  do | Monroismo Iniciativa privada
exemplar: “novo | hegeménica lideranca predominio (ou da
homem” hegeménica; depois: | hegemonia) e
preponderancia combate ao
comunismo
i América Latina ' (Nao se aplica.) i De subordinados aos ! Paises 1 Obtencao de | Bolivarianismo ' Forte presenca:
: : ' EUA (América; subdesenvolvidos  a autonomia; '  estatal i
. . . Central e Caribe) a| emdesenvolvimento | combate a .
5 | | prefensos lideres : ! influéncia dos EUA | |
FONTE oauitor.

NOTA: Embora o conjunto “América Latina” tenha, € certo, um papel secundario na estrita comparacao entre a OPA e a AP, em alguns momentos a posicao que €ele assumiu é

importante. Por esse mativo, incluimo-lo no Quadro acima, com o tracejado indicando sua posicao acessdria ou complementar na comparacao.




QUADRO V.4 — SITUACOES DO BRASIL E DOS ESTADOS UNIDOS: POLITICA INTERNACIONAL E INICIATIVAS

Brasil ap6s 1930: busca do desenvolvimento - OPA:

integragao continental

recupera o panamericanismo (“solidariedade hemisférica”)
comunidade de valores: América, Ocidente

combate ao comunismo

perigo vermelho na América Latina

necessidade de desenvolvimento nacional para evitar o
comunismo

afirmagao nacional: o Brasil assumindo seu lugar no mundo
(desenvolvimento como afirmacido) =» multilateralizacao
das relacdes externas

Estados Unidos apds 1945: combate ao comunismo - AP:

(Iniciativa estadunidense posterior, de “reagdo”, a revolucao
cubana)

Auxilio dos Estados Unidos para o desenvolvimento da
América Latina

Necessidade de desenvolvimento para evitar o comunismo
Modernizagao social latino-americana

Plano decenal de investimentos

Assume o discurso latino-americano (ou latino-
americanista); ndo aceita, por 6bvio, o bolivarianismo mas
também nao reassume o0 monroismo

Tendéncia as relagdes bilaterais

FONTE

1 0 autor.
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QUADRO V.5—COMPARACAO ENTREAOPAE AAP

Ambito das
iniciativas

Objetivos das iniciativas

a. Primério

b. Secundario

Meios
empregados

Argumentos apresentados

a. Favoraveis

b. Contrarios

Resultados
obtidos

Orperacéo
Panamericana
(Brasil)

Hemisférica

Desenvolvimento

econdmico

Combate ao
CcOoMuNiSMo

Financiamento
publico dos EUA

- Oportunidade
historica da
iniciativa:
maturidade  dos
paises latino-
americanos para o
desenvolvimento
econdmico e
social

- Necessidade de
prevenir o]
comunismo,
eliminando  suas
origens sociais

- Resgate e
aperfeicoamento
da amizade
hemisférica

- Maturidade do
Brasil para afirmar-
se no mundo:
obtencéo dos
meios  materiais
paratal afirmacao

- A “dreta”
perigosa alteracdo
dos termos
histéricos de
relacionamento
hemisférico, na
direcéo do
comunismo

- A esquerda;
iniciativa timida em
seu carater
autonomista face a
poténcia
imperialista
-Falta de clareza
na fomulagdo de
objetivos:  iniciativa
mais retérica que
substantiva

- Auséncia de
quadros
qualificados  para
redlizar as
negociacbes e
implementar  os
projetos

Criacdo do BID;
afirmacdo politica
do Brasil em nivel
hemisférico

Alianca para o
Progresso (EUA)

Hemisférica

Combate
comunismo

ao

Desenvolvimento
econdmico

Financiamento
publico dos EUA,
da Europa e do

- Oportunidade
histérica e social
da iniciativa:

- Iniciativa carente
de originalidade:
copiada OPA

Manutencido da
hegemonia
americana
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Japdo;  capitais

nacionais
americanos

[atino-

maturidade social
dos paises para 0
desenvolvimento
econdmico e
social

- Aplicacdo de
uma  “revolucdo
social pacffica” no
lugar de uma
revolugdo violenta
- Necessidade de
prevenir o]
comunismo,
eliminando  suas
origens sociais

- Constituicdo de
uma “contra-
ideclogia” em
relacéo ao
comunismo

- Resgate e
aperfeicoamento
da amizade
hemisférica

- Modificacéo
radical dos termos
histéricos de
relacionamento
dos EUA com a
América Latina

- Iniciativa
fomulada para a
reafimacdo  dos
termos

hemisféricos  de
hegemonia norte-
americana,  por
meio da aplicacdo
das tradicionais
“gjudas extemas”
- Iredidade na
fomulacdo  dos
objetivos:

FONTE: o autor.
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V.2. Conclusdes gerais: regionalismo e o sistema americano

O percurso que realizamos nesta dissertacdo foi relativamente longo. O tema
especifico de nossa pesquisa, como se pode perceber nas linhas acima, é bastante
simples, consistindo somente em uma comparagdo entre duas iniciativas diplomaticas,
proximas no tempo, referentes ao mesmo conjunto de paises, semelhantes em suas
linhas gerais mas completamente diversas do ponto de vista politico, se considerados
os paises que as propuseram. A principal conclusdo a que podemos chegar beira o
obvio: a despeito das inumeras semelhancgas, a Operacdo Panamericana e a Alianca
para o Progresso diferiram, fundamentalmente, no objetivo a que cada pais propositor
almejava com ela — e, de maneira mais profunda, em virtude da posi¢ao ocupada por
esses paises no sistema internacional.

Uma pergunta que surja talvez naturalmente seja: para conclusdes tdo simples,
por que uma pesquisa tdo longa, tdo minuciosa em alguns momentos? Ora, em
primeiro lugar, procuramos realizar uma comparacdo em ‘profundidade”, nido
apresentando apenas elementos formais e descri¢des sumadrias, mas esfor¢cando-nos
para tornar — como indicamos na ‘Introdu¢do” — mais inteligiveis as politicas externas
tanto do Brasil quanto dos Estados Unidos. Assim, procuramos realizar uma
comparagdo que se relacionasse tanto aos elementos ‘Objetivos” do sistema
internacional quanto os ‘Subjetivos” dos formuladores das politicas externas, em que
uma perspectiva de fato complementa a outra. Por outro lado, procuramos — conforme
a expressao atualmente em voga — ‘recuperar” alguns elementos da historia politica
das Américas e, mais particularmente, do relacionamento entre o Brasil e os Estados
Unidos. Nesse sentido, uma apresentacdo um pouco mais detida dos temas de cada
capitulo justifica-se: a comparacao entre as duas iniciativas diplométicas foi, também,
uma boa ocasido para apresentarmos as fases e os elementos de um relacionamento ja
mais que secular.

Duas ordens gerais de conclusdes surgem-nos, neste ponto, ambas muito

proximas entre si. A primeira refere-se ao Brasil, as possibilidades de ac¢do na politica



internacional (e, de maneira mais restrita, no sistema interamericano); a outra refere-se
ao proprio regionalismo interamericano.

Faria sentido, talvez, em uma dissertacdo relativa aos anos 1950, uma referéncia
aos anos 19907 Sim, se se considerar que 1950 foi uma etapa em um processo cuja
conclusido deu-se nos anos 1990 e que amadureceu bastante durante os anos 1970 e
1980. A postura brasileira nos anos 1950 — e, nesse sentido, as dos anos 1900 e 1930 —
ilumina-se bastante se percebermo-la com uma pequena filosofia da histéria, em que a
constante busca de autonomia, da parte do Brasil, conduziu-o antes a alinhar-se aos
EUA para evitar o antibrasileirismo (JAGUARIBE, 1986, p. 286), depois para auferir
beneficios da Politica da Boa Vizinhanga e da 2° Guerra Mundial. A partir dos 1950,
comecou-se a buscar-se mais a ‘reciprocidade econdmica”, necessdria para a
industrializa¢do nacional etc.

Por outro lado, € qtil recordar algumas observacdes que Andrew Hurrell
formulou ao tratar do tema do regionalismo: face as diferencas de poder (e visdes de
mundo, € importante sempre lembrar) entre os Estados Unidos e a América Latina,
algumas questdes s@0 mais ou menos perenes para o conjunto da América Latina e do
regionalismo americano: ‘{...] qual a possibilidade de que as percepgcdes e
necessidades latino-americanas tenham reflexo nas politicas dos Estados Unidos? Em
que temas ganha sentido um foco regional norte-americano? E, se sdo limitadas as
perspectivas para o regionalismo interamericano, onde isso deixa espaco futuro para a
cooperacdo sub-regional?” (HURRELL, 1993, p. 3). Essas indagacdes eram aquelas
que se faziam no inicio do século XIX, em meados do século XX — no periodo que
estudamos nesta pesquisa, da Operacdo Panamericana e da Alianca para o Progresso —
e, mais uma vez, com a ALCA, no inicio do século XXI. Considerando que, assim
como entre 1958 e 1963, quando Brasil e Estados Unidos propuseram iniciativas
comuns a si e ao conjunto da América, a ALCA tem como principais interlocutores
esses dois paises, os diferentes tipos e concepcdes de regionalismo americano
possivelmente continuardo sendo o tema por exceléncia do continente por muitas
décadas; a diferenca residird nas capacidades de que um e outro ator dispde e dispora

para formular e implementar seus projetos politicos de longo prazo: no caso dos
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Estados Unidos, a manutenc¢do de sua posi¢ao de tinica superpoténcia mundial; no caso

do Brasil, a superacao de suas fragilidades internas.
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