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1 — Os Estudos sobre Politica Externa Brasileira: a negligéncia do fator
cognitivo

No Brasil, osestudos sobre rel agdesinternacionais e politicaexternaforam
marcados, inicialmente, pelo predominio da Histéria Diplomética de carater
tradicional, oriunda sejade autores profundamente ligados ao exercicio mesmo da
diplomacia ou ainda da necessi dade de preparacéo de quadros burocréticos direta
ou indiretamente associados a implementacdo da politica externa, como é o caso
dos diplomatas e militares. Como observam Cervo (1992) e Almeida (1993), foi
somente a partir dos anos 60/70 que tais estudos comegaram a se configurar em
um campo académico propriamente dito, cuja producdo se deslocou
progressivamente das instancias governamentais para os Departamentos
Universitarios’.

Por suavez, essaingtitucionalizagdo tardia da pesguisa universitariateve
repercussdes ndo apenas sobre as teméti cas e enfoques tedricos dominantes nessa
area, como também no fato de que o debate académico tendeu a privilegiar
dimensdes normativas e prescritivas. Fonseca Jr. (1989) identifica o surgimento,
nas décadas de 1950/60, de dois modelos bésicos de andlise da politica externa.
No modelo da “nagéo incompleta’, que tem por substrato tedrico as teorias
marxistas do imperialismo e ateoriadadependéncia, aénfaserecai sobre o caréter
dependente de nossa economia e sua insercdo periférica no sistema capitaista
mundial. Navertente mais deterministadeste model o, aandlise dapoliticaexterna
ndo tem importéncia em s mesma, havendo espago, contudo, para o tratamento
das relagBesinternacionais do Brasil, vistas como ponto de convergénciaentre os
interesses do Centro e das elites internacionalizadas da periferia. Ja na vertente
ndo determinista, a situacdo de dependéncia se constitui em um condicionamento
da politica exterior, que pode variar histérica e geograficamente em funcdo de
fatores estruturais de ordem interna e externa (Lima, 1992).3
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O segundo modelo, o do “baluarte do Ocidente”, tem por base tedrica o
paradigmarealista e suaconcepcdo do sistemainternacional como arenaanérquica
de Estados soberanos acima dos quais ndo paira nenhuma autoridade, e onde a
cooperacdo entre estes s6 pode ocorrer de forma ad hoc. Este modelo foi
desenvolvido, fundamental mente, pel o pensamento geopolitico, concentrando seu
foco analitico nos conflitos estratégicos que moldam a estrutura do sistema
internacional para, a partir dai, derivar estratégias de acdo diplomaética fundadas
na nocdo de uma “alianca especial” com os EUA .4

Lima (1992) identifica ainda um terceiro modelo que, de fato, retira
substratos tedricos de ambos os model os anteriores, fundindo amatriz realista aos
conceitos cepalinos de centro/periferiae de desenvol vimento desigual e combinado
daeconomiacapitadistamundia. Formulado basicamente por Hélio Jaguaribe (1958)
e Araljjo Castro (1982), este modelo exerceria enorme influéncia seja na andlise
académicaou nas formulagdes oficiais dadiplomaciabrasileira. Tal aspecto ndo é
deseestranhar pois, como observaFonsecaJr., areflex&o intel ectual, nesse campo,
acompanhou quase sempre as prioridades da politica externa, detal formaque as
“angustias’ do pesquisador estavam sempre muito préximas das dos formuladores
oficiais, sendo uma andlise da producéo académica sempre muito reveladora do
gue pensava e fazia o Estado.

Assim, é também bastante significativo que o surgimento, na década de
70, de uma nova safra de estudos sobre politica externa tenha ocorrido
simultaneamente a um processo de diversificagdo e autonomizacéo da propria
acdo diplomética, que veio evidenciar um conjunto de insuficiéncias tedricas e
empiricas nos model os de interpretacdo até entdo vigentes. Partindo da premissa
comum de que, em um pais periférico como o Brasil, 0s elementos de dependéncia
e/ou autonomia ndo sdo excludentes, mas de fato se conjugam em um mesmo
projeto de politicaexterna, tais estudos comegam adestacar o grau de complexidade
presente nos processos de formulagéo e implementacdo de nossa diplomacia,
evidenciado seja no plano dos condicionamentos internos (demandas da politica
econdmica, disputas entre agéncias burocréticas, interagdo entre atores estatais e
ndo estatais) ou externos (grau de “permissibilidade” ou rigidez do sistema
internacional). Nesse sentido, as explicacbes monocausais foram, de modo geral,
abandonadas, cedendo lugar a um universo crescente de varidveis explicativas.®
Por outro lado, é importante destacar que, até como consegiéncia mesma desse
alargamento do foco analitico, na maioria desses estudos persiste uma grande
imprecisao conceitual no tocante adelimitacdo daespecificidade dos processosde
formulac&o, decisdo e implementacdo, tratados todos, quase sempre, cCOmMo um
processo unico (Pinheiro, 1994). Defato, essaimprecisdo reflete um didlogo ainda
incipiente entre a producdo académica brasileira e aliteraturainternaciona sobre
teoria das relagBes internacionais, onde a subarea de andlise de politica externa,
constituidaem finsdos anos 50, desenvol veu todo um aparato tedrico-metodol 6gico
gue visa a distin¢éo entre aqueles conceitos.
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Uma outra insuficiéncia, em grande parte derivada da primeira, € que,
mesmo nas andlises que dedicam atencdo aformulacdo da politicaexterna, aénfase
recal sobre os fatores de natureza tangivel — politicos, econémicos, estratégicos—
, buscando-se delimitar o peso das diferentes agéncias burocréticas que participam
dessaformulagéo e/ou o padréo de interacdo entre estas e grupos de interesse ndo
estatais. Osfatores de ordem cognitiva, eventual mente mencionados sob o conceito
genérico de “percepcdes’, ndo chegam a adquirir o status de uma variével
explicativa. Persiste, portanto, uma lacuna empirica e analitica sobre a dimenséo
cognitiva da formulagdo diplomatica, expressa nas “visdes de mundo” portadas
pelos policymakers; e sobre qual 0 peso que essa variavel deve ou pode ter na
explicacdo daatuacdo diplométicado Brasil. Tais " visdes de mundo”, por suavez,
se manifestam através de um universo mais ou menos codificado de idéias® a
respeito do sistema internacional e da insercdo de uma determinada nagcdo nesse
ultimo (Vertzberger, 1990).

Lima (1994) destaca a importancia da dimens3o cognitiva ao delinear a
existéncia de dois paradigmas de politica externa, concebidos como teorias de
acao diplomética constituidas por um conjunto articulado de idéias-base que sdo,
de fato, mapas cognitivos, ajudando o diplomataadar sentido a complexidade do
mundo que o rodeia. O paradigma americanista consolidou-se a partir do que se
convencionou chamar de “a heranca de Rio Branco”, qual sgja, a concepgéo de
gue um relacionamento especial com os EUA deveria se constituir no principal
eixo de nossa diplomacia. Seja em sua vertente pragmatica ou ideol 0gica, esse
paradigma foi hegemdnico nas formulagdes da politica externa brasileira até a
década de 60. Por volta dessa época, assiste-se & emergéncia do paradigma
globalista, que enfatiza a necessidade de universalizacdo da politica externa e de
sualibertagdo dos alinhamentos politi co-estratégi cos concebi dos aprioristicamente.
A relagdo com os EUA deixa de ser vista como um instrumento para o aumento
do poder de barganha do pais no plano externo; ao contrario, esse poder deve ser
construido apartir de umainsercdo global e utilizado paraassegurar relagdes menos
assimétricas com a poténcia hegeménica. Subtraido o movimento de inflexdo da
politicaexternavivenciado durante os primei rosgovernos militares, quando seassiste
aum retorno ao americanismo, a partir de meados da década de 70 o paradigma
globalistavoltariaaser hegemonico, assim permanecendo até o final dos anos 80.
Desde entdo, a convergéncia entre novos condicionamentos internos
(redemocratizagdo politica associada a crise do modelo de desenvolvimento) e
externos (fim da Guerra Friae aprofundamento do processo de globalizagéo) criou
as condicdes para o forte questionamento do globalismo e umarevisdo dediversas
posturas assumidas peladiplomaciabrasileira. Defato, poderiamos nos perguntar
se ndo estamos assistindo a emergéncia de um novo paradigma, que combina
elementos de “ americanismo” —como aconcepcao daimporténciadamanutencéo
de um relacionamento positivo com os EUA — e elementos de “globalismo” —
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como a persisténcia da visdo do Brasil como um pais complexo e singular, com
interesses politicos e econdmi cos diversificados e, portanto, destinado aumainser¢éo
internacional universalistae proeminente.

E interessante observar, contudo, que ambos os paradigmas incorporam
um “acervo diplomético permanente’, ou sgja, um conjunto de normas e posturas
— pacifismo, ndo-intervencionismo, defesa da igualdade soberana das nagoes,
respeito ao Direito I nternacional —que sdo percebidos como patriménio histéricoe
estariamintrinsecamente associ ados ao comportamento i nternacional do pais. Como
observa Cervo (1994), esse “acumulado histérico”, fundado sobre tradices que
remontariam alndependénciae ao Império, étambém um indicador de“tendéncias’
gue perpassam as sucessivas mudancas e inflexdes da politica exterior.

Além disso, em ambos os paradigmas pode-se delinear claramente a
persisténcia da tradic&o realista no tocante as visdes sobre a natureza do sistema
internacional . Evidentemente, ndo se pode esquecer do papel cumprido pelo Itamaraty
na sistematizacéo e transmissdo desse “acervo” tendo em vista 0s recursos
organizacionais de que dispde, tais como o ato grau de burocratizacdo e de
identidade organizacional, o forte insulamento e a relativa autonomia decisoria.
Mesmo assim, cabe observar que a cristalizagdo da maioria dessas normas e
posturas ocorreu nas primeiras décadas do século, quando o grau de
profissionalizagdo da diplomacia e de autonomia e identidade corporativa do
Itamaraty eram bastante reduzidos (Cheibub, 1982).

Nesse sentido, parece-nos que umainvestigagdo mais acurada a respeito
do contelido e dos canais de propagacéo desse “acervo diplomatico permanente”,
bem como de outras crengas que, ainda hoje, tém se revelado relativamente
permanentes na cultura politica nacional — como o desgjo de converter o pais em
um ator importante na politica internacional e a no¢do de que a politica externa
paira acima do jogo politico doméstico — é fundamental para a compreensdo de
como se formam e operam as “visdes de mundo” da diplomaciabrasileira.

2 — O quadro analitico: percepcoes, idéias e interesses

No final dosanos 50, ainsatisfacdo generalizadacom o realismo levou ao
desenvolvimento de uma subérea na teoria das relagdes internacionais que ficou
conhecidacomo “andlise de politicaexterna’ (foreign policy analysis). Criticando
as concepgdes realistas do Estado como ator unitario, racional e com preferéncias
dadas em termos de comportamento internacional, o novo paradigma buscava a
“abertura da caixa preta’, através do desvendamento das varidvels que, dentro e
forado Estado, atuavam naformulagéo de politicas externas diferenciadas (Smith,
1988).

Uma das vertentes daquela literatura concentrou-se, inicialmente, nos
estudos sobre processos deci sorios, desl ocando-se posteriormente paraumaanéise
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dos mecanismos de cognicdo e percepcdo gue envolvem o processamento da
informag&o. A dimensao subjetivado processo que resultavaem umadeterminada
decisdo de politica externa passou entdo a ser considerada sob a forma das
percepcdes portadas pel os tomadores de decisdo (decision makers), que, por sua
vez, se originavam de uma determinada “ definicdo da situagdo” . Reconhecia-se,
portanto, que o processamento dasinformacfes acercado mundo “ objetivo” podia
ser imperfeito, e que entre 0 mundo real e a mente do individuo impunha-se uma
mediacdo. A formulacdo dos conceitos de “ambiente psicol6gico” — referente as
representagdes mentais — e “ambiente operaciona” — referente ao ambiente real
—visavajustamente destacar aimportanciadaquelamediaco (Vertzberger, 1990).

Desde entdo, a literatura especializada desenvolveu uma série de
abordagens paratratar dos elementos cognitivos que incidem sobre aformulacéo
de politicas. “Imagens’, “mapas cognitivos’, “sistemas de crengas’, “codigos
operacionais’ e “li¢bes do passado”’ sdo alguns desses conceitos’, mas o fato
guetodos el estém uma preocupacdo central: a“ brecha” existente entre arealidade
— supostamente “objetiva’ — do ambiente operacional e sua representacéo
“subjetiva’ namente do policymaker . Portanto, todos tém algumaligacdo com os
trabalhos sobre percepcdo/ma percepgdo (perception/misperception), e podem
ser classificados como uma abordagem cognitiva ou psicolégica das relagdes
internacionais (Smith, 1988).

Os conceitos de percepgéo e “ma percepgdo” estdo diretamente
relacionados & nogdo de “definicéo da situagdo” e sua conexdo com O processo
decisorio. Assim, a “ma percepcdo” € definida e mensurada em termos da
discrepanciaentre o mundo real (objetivo) e suarepresentacdo mental (subjetiva),
aqual levariaa escolha de estratégias de agdo inadequadas e fadadas ao fracasso.
Por contraste, uma percepcdo “correta’ da realidade teria por conseqliéncia a
adequacdo entre estratégia e objetivos (Brecher, citado em Smith, 1988). Contudo,
amaior parte dos estudos nesse campo concentrou-se nos aspectos estaticos e de
curto prazo da percepcado, cujo recorte empirico eraquase sempre constituido pela
andlise de situacOes de crise (Vertzberger, 1990). O termo “ defini¢do da situacao”
j& €, nesse sentido, revelador, na medida em que remete, metodol ogicamente, ao
“congelamento” de uma situagdo especifica em um momento determinado. Na
verdade, como observa Herz (1994), a énfase na“ definicdo da situagdo” resultou
de uma extrema concentracdo desses estudos sobre a tomada de decisdes e as
acOes do Estado dai resultantes. A preocupagdo, nesse caso, centrava-se sobre as
“patologias” do processo decisorio, conceituadas entdo como produto de
mi sperceptions.

Vertzberger também identifica uma outrainsuficiéncia nos estudos sobre
percepcdo/ma percepcdo, ligada ao seu cardter excessivamente descritivo e a sua
dificuldade em distinguir entre causas e sintomas das mispercetions. Imagens
“deformadas’ desenvolvidas por um determinado ator em relagdo a outros atores
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na arena internacional ndo podem ser tratadas como causas mas sim como
sintomas de mé& percepcdo, na medida em que freqlientemente baseiam-se em
crencgas normativas paraas quais ndo existem comprovagdes | 6gicas ou empiricas.
Além disso, policymakers possuem ndo apenas crengas normativas mas também
crencas causais ou instrumentais — isto €, crencgas relativas a relagdes de causa e
efeito, que fornecem estratégias a serem perseguidas para a realizacdo de
determinadas preferéncias (Elster, 1994; Keohane e Goldstein, 1993; Goldstein,
citada em Jacobsen, 1996). Rotular crencas de ambos os tipos como “falsas’ ou
“discrepantes’ em relagdo a realidade ndo dispensa o pesguisador da tarefa de
explicar porque tais crencas influenciam o comportamento dos decision makers
(Yee, 1996).8

Posteriormente, uma nova vertente da literatura especializada passou a
dedicar-se aandlise do impacto deidéias sobre aformagado de politicas, sobretudo
no tocante a politica externae a politicaecondmica. As caracteristicas dessanova
vertente sdo, de um lado, um total abandono das preocupagdes quanto ao gap
cognitivo que tanto marcaram os estudos sobre perception/mispercetion; e, de
outro, uma insatisfagdo generalizada quanto & incapacidade do neorealismo e de
model os de escolharacional, como ateoriadosjogos, em dar contadacomplexidade
cognitivado processo de formagao de politicas (Keohane e Goldstein, 1993; Yee,
1996). Como observam Keohane e Goldstein, aquela literatura se desenvolveu,
inicialmente, apartir de posi¢coes distintas. Na posi¢do racionalista (que, nateoria
das relacfes internacionais, compreende tanto o realismo quanto o liberalismo
institucional), as idéias ndo tém importancia como mecanismo causal, tendo em
vistaqueinteresses e preferéncias sdo dados e os atores, agindo deformaracional,
antecipam o resultado de suas agdes. Aqui, idéias sdo apenas “cabides’ (hooks)
quefornecem rationalesintel ectuai s e/ou politicas paraapropagacdo e legitimagdo
de interesses. Ja na posi¢do reflexivista, crencas e idéias desempenham papel
central em uma “concepcdo cognitiva e intersubjetiva do processo pelo qual
identidades e interesses sdo enddgenos a interacdo”, por oposicdo a postura
racionalista- behavioristaque osvé como exdgenos. (Idem, p. 5) Trata-se, portanto,
de investigar ndo apenas as estratégias desenvolvidas por atores para atingir
determinados interesses mas como preferéncias e identidades sdo construidas e
moldadas.®

Mais recentemente, esse debate evoluiu para um novo round dentro do
préprio campo racionalista. De um lado, autores identificados com a perspectiva
da agdo racional, como no caso dos proprios Keohane e Goldstein, passaram a
reconhecer aimportancia das idéias sem que com isso se tenha que abandonar o
postulado de que o0s agentes comportam-se raciona mente guiados por seu auto-
interesse. De outro, em seu esfor¢o para fugir da conceituacdo de idéias como
meros “cabides’, as andlises dedicadas a defender ainfluéncia independente das
idéias sobre a formag&o de politicas acabaram por enveredar por uma armadilha
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tedrica e metodol dgica. Como observa Jacobsen (1995), o imbroglio se deveu ao
fato de que o argumento-base—* que o poder dasidéiasem s mesmo explicaasua
aceitacdo” — primeiro tem que demonstrar que interesses sdo interpenetrados por
idéias, para entdo demonstrar que essas mesmas idéias exercem uma influéncia
ndo “contaminada’ pelos interesses que, como demonstrado previamente, elas
interpenetram (p. 286). Trata-se, portanto, de umafalha em reconhecer que idéias
e interesses sO podem ser concebidos como “entidades separadas’ de um ponto
devistaanalitico, e ndo empirico, e de que andlises centradas sobre ainfluénciade
idéias se constituem em um suplemento valioso — e ndo, necessariamente, em uma
alternativa excludente — a model os baseados nos supostos da acgéo racional.

Caracterizada por estudos de caso, essa literatura vem se preocupando
em delinear os diferentes mecanismos causais através dos quais idéias produzem
impactos significativos sobre aformulacéo e adogdo de politicas. Uma avaliacdo
bibliografica geral indica a énfase sobre 0s mecanismos institucionais, como é o
caso, por exemplo, das andlises de Hall (1989) e Goldstein (citada em Jacobsen,
1995; e Yee, 1996).

O primeiro autor constréi, defato, umatipologiadevariaveisexplicativasa
partir dos diversos estudos de caso contidos em seu livro sobre a influéncia
internacional do keynesianismo naadogéo de politicas econdmicas nacionaisantes
e durante o pés-guerra, assinalando a existéncia de explicacdes centradas sobre 0
papel dos experts (economist-centered)® e do Estado (state-centered). Nas
andlises economist-centered, o foco explicativo recai sobre o impacto tedrico e
académico do pensamento de Keynes sobre 0s economistas e a posi¢cdo ocupada
por estes Ultimos dentro do processo de formagdo de politicas. JA nas andlises
state-centered, a explicacéo principa é buscada nos diferentes arranjos e ethos
burocrati co-administrativos de cada Estado e suamaior ou menor permeabilidade
a absorcdo de novas idéias.

Um outro exempl o de mecanismos causai singtituci onai s pode ser encontrado
na andlise de Goldstein sobre a politicacomercial norte-americana, que ressaltao
papel das idéias quando essas se incorporam ainstitui¢es sob aformade regras
organizacionais|egalmente prescritas, procedimentos, processos de recrutamento
e socializagdo, producéo legidativa etc. Como observa a autora, mesmo que a
institucionalizag&o, em algum ponto do tempo, tenha ocorrido n&o porque asidéias
em s eram mais “ poderosas’ ou persuasivas, mas Sim porque correspondiam aos
interesses do mais poderoso, aqueles interesses podem desaparecer no tempo
enquanto que as idéias ingtitucionalizadas continuam a influenciar a formulagéo
de politicas, as vezes por décadas ou geracfes (Keohane e Goldstein, 1993,
pp. 20/21).

Voltando aHall, este autor nos of erece ainda um tipo de mecanismo causal
ndo institucional nas andlises que ele classifica como coalition-centered, por
conferirem importancia central a ressonancia encontrada pelas prescri¢coes
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keynesianas junto a grupos sociais relevantes e a sua eficacia em forjar e/ou
consolidar novas coalizdes politicas. Um outro exemplo de mecanismo causal ndo
institucional é aquele delineado por Keohane e Goldstein ao ressaltarem o papel de
idéias enquanto “pontosfocais’ (focal points) ou “ mapas de estrada’ (road maps).
Nesse caso, problemas ligados a agdo coletiva, ou ainda a incerteza dos agentes
em relagcdo ao contexto em que atuam, podem ressaltar a importéncia de um
conjunto articulado de crencas normativas e causais que balize a selecéo de
estratégias.

Cabe lembrar, contudo, que como bem observa Hall ao elaborar a sua
tipologia, a delimitaco e o isolamento desses diferentes mecanismos causais
obedece aum critério sobretudo anal itico, namedidaem que os estudos empiricos
nosrevelam que, naprética, doisou mais mecani Smos causai s podem estar operando
simultaneamente, ou se sucedendo ao longo do tempo. Na andlise de Ikenberry
(1993) sobre o papel do keynesianismo na reordenacdo do sistema econémico
internacional do pos-guerra, podemos verificar a existéncia de pelo menos trés
mecanismos causais. 0 economist-centered — a influéncia das idéias de Keynes
sobre a comunidade académica e profissional dos economistas norte-americanos
ebritanicos; o state-centered —apossibilidade quetaisidéias abriram ao forjamento
de novas aliangas entre setores da burocracia dos dois paises, de formaaisolar os
setores adeptos do antigo laissez-faire; e, ainda, o coalition-centered — a
importancia do keynesianismo na consolidagdo de novas coalizdes politicas,
identificadas com o Welfare State dominante em ambos os paises no pds-Guerra.

Note-se, porém, que idéias ndo estdo sendo tratadas aqui como meros
“cabides’ para a maximizagdo de interesses (no caso, um sistema econémico
internacional aberto mastambém baseado em mecani smos regul atdrios monetarios
e financeiros) ou, para citar as palavras de Hall, como um fator que, ao entrar na
arena politica, simplesmente se coloca“ por cima’ dos outros fatores ja presentes
(p-366). Por se apoiar em um conjunto de crengas causais e normativas novo e
heterodoxo a respeito dos objetivos e instrumentos da politica econémica (pleno
emprego, crescimento econdmico, medidas governamentais anticiclicas via
administracdo da demanda agregada), o keynesianismo contribuiu para alterar os
prépriostermos do discurso politico tanto no plano doméstico como internacional .
Eleintroduziu novas categorias derepresentacéo einterpretacéo do mundo, fazendo
com que os atores (economistas, politicos, agéncias burocréticas, grupos sociais)
passassem ainterpretar e definir seus prépriosinteresses por intermédio daquelas
categorias.

Por fim, € importante verificar de que forma as inovactes tedricas ja
produzidas pela literaturainternacional, agui sumariamente apresentadas, podem
contribuir paraumaandise dainfluénciadasidéias sobre aformulagdo dapolitica
externabrasileiracontemporanea. Asabordagens que trabalham com mecanismos
institucionais como variaveis explicativas nos parecem, nesse sentido, bastante
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relevantes. Como ja observamos anteriormente, as crengas que se apresentam
Ccomo as mais enraizadas e com maior continuidade em nosso comportamento
diploméatico — realismo, pacifismo, ndo-intervencionismo, respeito ao Direito
Internacional, aspiracdo a desempenhar um papel internacional protagbnico — se
cristalizaram em um periodo em que se assiste, também, ao progressivo
fortalecimento institucional do Itamaraty. Tudo indica, portanto, quetaisidéias se
incorporaram ao desenho e recursos organi zacionai s dagquel ainstitui cdo desde muito
cedo. Aquelaingtitucionalizacdo foi aindareforcada, nadécadade 40, com acriagdo
do Ingtituto Rio Branco, que também significa 0 momento em que o ministério
ganhaabsol uto control e sobre 0s processos de sel ecao, recrutamento e treinamento
de seus quadros. (Cheibub, 1982) Um exame mais acurado dessas diversas etapas
de profissionalizacéo e socializacgo dos diplomatas—isto €, daguel esaquem cabe,
como fungdo burocratica, formular e implementar a diplomacia do pais — podera
ser bastante revel adora no sentido de apontar os mecanismos pelosquaiso “ acervo
diplomético permanente’, percebido como produto de uma tradi¢cdo de agéo
diplomética, transforma-se ele préprio nas categorias cognitivas — as “ visdes de
mundo” — por intermédio das quais nossos diplomatas apreendem einterpretam a
realidadeinternacional.

Uma outra quest&o, igual mente ligada a mecanismos causais de natureza
institucional, diz respeito ao papel-chave desempenhado pelo Itamaraty na
formulaco, decisdo eimplementacdo dapoliticaexterna. Aqui, trata-se deinvestigar
arelacdo entre essa institui¢éo e outras agéncias burocraticas e/ou grupos sociais
que participam, diretaou indiretamente, naformacao daguelapolitica. Seaingtitui¢do
portadora das idéias institucionalizadas adquire controle hegeménico sobre a
formagdo de politicas, como foi 0 caso do ministério, tudo indicaque aquelasidéias
também se transportardo para os padrdes de interacdo e socializagdo dessa
instituicdo com outras agéncias burocréticas e grupos de interesse presentes em
sua esfera de atuagéo.

Cabe destacar que também as abordagens que trabal ham com mecanismos
causai s ndo-institucionais— como nas hipoteses deidéias como “ mapas de estrada’,
ou como poderosas alavancas de coalizdes politicas — podem serevelar Uteis para
umaandisedainfluénciadasidéiasnapoliticaexternabrasileira. Ambas as hipdteses
podem ser iluminadoras para uma compreensdo daquela influéncia em periodos
em que 0s mecani smosinstitucionais sdo maisfrageisou menosinsulados, e quea
conducdo das relacfes exteriores do pais se apresenta ndo sO como uma tarefa
centralizada no Itamaraty mas também como objeto de disputadas elites politicas
domésticas.

Por fim, como jafoi frisado, idéias ndo sdo apenas* passivas’ masadquirem
um papel ativo quando adentram a arena politica, introduzindo novas categorias
cognitivas que permitem aos atores a redefinicdo de seus interesses. Assm, em
umavisdo delongo prazo, ainteragdo entre os mecani Smos causai s acimadelineados
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pode conceder as idéias um papel ativo e influente na constituicéo histérica de
identidades e preferéncias da politica externa brasileira.

3 — Uma proposta de andlise: a atuagédo do Brasil na Liga das Nagdes e na

ONU

Como observaHurrell (s.d.), aandise dainteracéo entre osniveis cognitivo
e comportamental demanda a definicdo de algumas questdes de natureza
metodol dgica. Primeiro, areferénciaasidéias, valores eidentidades historicamente
construidas portadas pel os atores ndo se pode constituir em umasimples descri¢do
de visdes e discursos desconexos, cabendo ao analistadar asuapropriainterpretagdo
atais discursos e fornecer um quadro de andlise. Ao mesmo tempo, contudo, €
necessario que essa interpretacdo faca sentido em termos das idéias, valores e
significados dos proprios atores, ou seja, € necessario gque se conceda aos atores a
capacidade real de “acreditar” em suas idéias e de atuar motivados por essas
Ultimas. Esse procedimento metodol6gico, aparentemente banal, é, de fato,
imprescindivel se se quer evitar o reducionismo da nogdo de idéias como meros
“cabides”.

Do ponto de vistade nossaproposta, aandlise sobreainfluénciadasidéias
na politica externa brasileira contemporénea deve obedecer a duas etapas que,
emboradistintas, s80 metodol ogicamente complementares. Em uma primeiraetapa,
€ necessario reconstruir as principais crengas e idéias presentes em nosso discurso
diplomético (aqui pensado em sentido ampl o, e ndo apenas em termos dos di scursos
“oficiais’) através de uma andlise de contelido orientada por trés componentes
fundamentais:

a) as concepcdes sobre a natureza (caracteristicas intrinsecas) e a estrutura
(relacbes de poder e/ou normas de funcionamento) do sistemainternacional;

b) asconcepgdes sobre ainsercéo do Brasil nesse Ultimo, com atengdo especial
as nocOes de papel, status e pertencimento. (Vertzberger, 1990) As duas
primeiras estdo diretamente interligadas, dependendo igualmente do primeiro
componente (concepgdes sistémicas), na medida em que as defini¢bes de
papel e status tém necessariamente que levar em consideragdo o
comportamento de outros atores internacionais, bem como as normas e/ou
recursos de poder que regulam aquele comportamento. Ja a nogéo de
pertencimento liga-se diretamente ao terceiro componente; qual sgja:

c) asconcepgoes sobreidentidade naciona eaformapelaqual estase manifesta
no comportamento externo, projetando sobre este determinados atributos
(culturais, étnicos, demograficos, geogréficos, politico-econdmicos) que sdo
apresentados como relativamente permanentes.

Numasegundaetapa, aandlise deve estabel ecer as conexdes entre o contelido
cognitivo do discurso diplomatico e aformulagdo da politicaexterna, através
do desvendamento dos mecanismos causais que explicam a influéncia de
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crencaseidéas sobre o processo deformacéo de politicas. Comojafoi sugerido
nasecdo anterior, aliteraturainternacional jadesenvolveu, nesse sentido, uma
série de abordagens que podem se revelar Uteis para uma andlise da politica
externa brasileira contemporanea.

Um recorte empirico:

Nossapropostaéade concentrar aandise do papel dasidéasnadiplomacia
brasileira sobre a atuacdo do Brasil na Liga das Nagbes e em sua sucessora, a
Organizacéo das NacOes Unidas (ONU). Esse recorte empirico se justifica, em
primeiro lugar, pelas préprias caracteristicas da Liga e da ONU que, por serem
organismos multilaterais, universais e voltados para a promogao de um certo tipo
de “ordem” internacional, permitem recuperar o0 aspecto mais genérico das
formul acBes diplomaticas brasileiras. Além disso, deve-se destacar o fato de que
em ambas as organizages o Brasi| desenvolveu aspiragdesaum papd internacional
protagdnico em momentos historicos total mente distintos. Estamos nos referindo,
aqui, as postulagdes brasileiras a ser membro permanente do Conselho Executivo
dalLiga, no periodo 1921/1926; a candidaturabrasileiraa um assento permanente
no Consel ho de Segurangada ONU, em 1944/45; e arenovagdo dessa candidatura
em periodo recente. Como sera demonstrado com mais detal hes adiante, chama
atencdo o fato de que em todos esses momentos as pretensdes brasileiras tenham
se apoiado em argumentos diplomaticos bastante semelhantes (ainda que,
natural mente, renovados de acordo com as caracteristicas do pais em cadaépoca),
0 que se constitui em um importante indicador da persisténcia de certas crengas a
respeito de quais devam ser nosso papel, status e pertencimento no plano
internacional. Vale destacar, ainda, que embora os contextos domésticos dos trés
periodos sejam diferenciados, os contextos internacionais tém em comum o fato
de se constituirem em momentos de grandes transformagdes estruturais no sistema
internacional — o que, certamente, aumenta o grau de incerteza com que operam
0s atores dentro desse sistema.

1) O Brasil na Liga das Nactes (1921/26)

Signatério do Tratado de Versa hes, queinstituiu o pacto fundador daLiga,
eeleito como membro rotativo parao Consel ho Executivo daorganizacdo por dois
mandatos consecutivos, o Brasil aproveitou o debate em torno da reformulacéo
daguele Conselho — cujo objetivo era o de abrigar a Alemanha — para langar sua
candidatura a membro permanente.’! A argumentacdo da diplomacia brasileira
baseava-se, entdo, no prestigio internacional de que o pais ja desfrutava, produto
de atributos nacionais (dimensdes continentais e demogréficas, peso dentro da
Ameéricado Sul); deumajéconsolidadatradicdo diplomética(pacifismo, defesada
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igual dade soberana das nagOes, respeito ao Direito Internacional) e mesmo do fato
de ter sido a Unica nag&o latino-americana a participar militarmente da | Guerra
Mundial. Desse ponto de vista, a candidatura brasileira se apresentava como
“natural”, tendo em vista a posi¢ao Unica ocupada pelo pais na Américado Sul e
suas fortes ligagbes com os EUA e a Europa, que lhe conferiam uma posicéo de
prestigio dentrodalLiga.

Apesar daevidente friezadas grandes poténcias, o paislangou-se em uma
intensa campanha e buscou formulas que viabilizassem sua candidatura, chegando
inclusive a apresentar-se como o candidato das Ameéricas — proposta a qual se
opuseram abertamente 0s paises americanos, a comegar pelos proprios EUA . O
impasse entdo criado sO se resolveu mediante a retirada do Brasil do Conselho e
daprépriaLiga, em um episodio que gerou atritos entre o ent&o representante do
Brasi| no organismo, Afranio de Mello Franco, e o chanceler Félix Pacheco, apoiado
pelo presidente Arthur Bernandes.’2

O mesmo episodio, por suavez, é bastante revelador do fato de que, nesse
momento, os principaisformuladores dadiplomaciabrasileirano eram diplomatas
profissionais (deresto, apropriacarreiraaindando esti consolidada) e que o papel
do Itamaraty, aépocaainda se recuperando dalacunadeixada pel o desaparecimento
da lideranca carismética de Rio Branco, era reduzidissimo (Cheibub, 1982). Os
atores-chave sdo, portanto, representantes das diversas facges da elite politica,
como os ja mencionados Afranio de Mello Franco, Félix Pacheco e Arthur
Bernardes, e ainda figuras proeminentes da vida politica que desempenharam
missdes junto a Liga, como Raul Fernandes e Pandia Cal 6geras.

Por outro lado, abibliografiaque analisamais detal hadamente esse aparente
“fiasco” da diplomacia brasileira na | Republica tende a classificdlo como um
tipico produto da misperception de nossas elites dirigentes, somada a necessidade
do autocrético governo Bernardes de instrumentalizar a politica externa parafins
delegitimacdo politicadomeéstica (Cervo e Bueno, 1992; Garcia, 1994; Rodrigues
e Seitenfus, 1995). Hilton (1980) vai um pouco além, assinaando que a atuagdo
brasileirana Liga apoiava-se em um universo mais gera de crencas daquelaelite
arespeito de nossa insercdo internacional, e no qual o Brasil era visto como um
pais solitério eisolado dentro da AméricaL atina, cercado por vizinhos hostis, e por
isso destinado a buscar um “lugar ao sol” no concerto das grandes poténcias.

Na verdade, como ja assinalamos em nossa critica aos estudos sobre
misperception, ndo se trata propriamente de discordar desse diagnéstico massim
de entender porque amisperception ocorre. Nesse sentido, umaandlise do periodo
poderiase beneficiar dos model os que tratam dainfluénciadeidé as sobre aadogédo
de politicas através de mecanismos causais como “ mapas de estrada’ e alavancas’
de coalizbes politicas domésticas.
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2) O Brasil na ONU-I (1944/47)

O Brasil renova sua postulagdo a um assento permanente no Conselho de
Seguranca da entdo em processo de criagdo Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU).2 Agora, esta se fundamenta na natureza e extenséo da participacéo
politica, econdmicae militar brasileirano esforgo de guerraaliado—queenvolvera,
inclusive, o envio da Forca Expedicionaria Brasileira (FEB); na no¢do de uma
“adiancaespecial“ comosEUA e, ainda, nacrencade que o paistinhaum importante
papel a desempenhar nas conversages de paz e na reorganizagcéo do sistema
internacional no pés-guerra. Persistia, também, a crenca de que o pais seria
“egpecid” dentro daAméricado Sul, demandando, portanto, tratamento diferenciado.
A posicéo ambigua dos EUA e, sobretudo, a forte oposi¢éo britanica e soviética
frustraram uma vez mais a pretensdo do Brasil, que teve que se contentar com a
eleicdo para uma cadeira de membro ndo permanente do Conselho para o biénio
1946/47.* Por outro lado, nesse momento aformul agdo da politicaexternacontinua
concentrada na elite que controla postos-chave dentro do governo estado-novista,
como o proprio Getllio Vargas e personagens como Oswaldo Aranha (ministro
das Relagdes Exteriores até 1944), Gées Monteiro (chefe do Estado-Maior das
Forcas Armadas) e Eurico Gaspar Dutra(ministro daGuerra). O peso do Itamaraty
ainda esta bastante associado alideranca de Oswaldo Aranha, mas cabe registrar
ainstitucionalizagdo crescente do ministério e dacarreiradiplomética, patenteada,
inclusive, nacriacdo do Ingtituto Rio Branco em 1945 (Moura, 1980 e 1982; Cheibub,
1982).

Nas andlises sobre 0 episodio, a demora brasileira em perceber que a
postulagdo estava fadada ao fracasso € classificada, novamente, como produto de
misperception, fosse essa alimentada pelas evasivas norte-americanas (Moura,
1982) ou pela saida do “redlista’ e “pragmético” Aranha do ministério em 1944
(McCann Jr., 1973). Contudo, Moura também registra um certo consenso, entre
elitesdirigentescivisemilitares, de que o paispoderiaaspirar aum pape internaciona
relevante no pds-Guerra, o que determinou inclusiveainsisténciano envio daFEB.
Nesse sentido, pode-se considerar, para esse periodo, a conveniéncia de uma
abordagem que considere o papel de idéias ingtitucionalizadas, idéias que atuam
como “mapas de estrada’ e ainda idéias que permitem ou consolidam arranjos
intraburocréticos.

3) O Brasil na ONU-II (1994/98)

Umavez mais, o Brasil aproveitao debate em torno darevalorizacéo e da
reformado Conselho de Seguranca, que se tornou parti cularmente agudo no pés-
GuerraFria, pararelancar suacandidaturaamembro permanente.™> Muito embora
a questdo j4 viesse sendo cogitada desde fins dos anos 80, a candidatura sb foi
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oficializada em 1994, diante da percepcao do Itamaraty de que o 50° aniversario
da ONU dariaum novo impulso no debate ja em curso sobre areformado sistema
das Nagdes Unidas como um todo e, em especial, do Conselho de Seguranca
(Amorim, 1996 e 1997).

Dessa feita, a argumentacéo brasileira baseava-se, de um lado, na
constatacdo de que a composicdo do Conselho teria que ser gjustada as novas
realidades politicas e econdmicas do mundo pos-GuerraFria, com baseem critérios
gue aumentassem sua representatividade, legitimidade e eficécia. Por suavez, as
credenciais brasileiras aum assento permanente fundamentam-se, umavez mais,
na tradicdo diplomética, no perfil internacional atuante e diversificado e em um
conjunto de atributos associados ao pais (dimensdes geogréficas, caracteristicas
étnico-culturais, regime politico, dimensdo econdmica, peso regional especifico).
Também uma vez mais, a aspiracdo a um novo status dentro do Conselho de
Segurancga é parte de umacrencamaisgeral deque o Brasil tem papel protagbnico
adesempenhar nos processos deci sorios e regul atérios das rel agbesinternacionais
contemporaness, que tém como pano defundo um sistemainternacional em processo
de transformagdes estruturais (Amorim, 1995, 1996 e 1997; Lampreia, 1995 e
agosto 1997).

Contudo, as declaracfes oficiais também tém grande preocupagdo em
frisar que 0 pais*“ ndo estd em campanha’ nem faz disso uma*“ meta obsessiva’ de
suapoliticaexterna. Baseadaem indicadores* objetivos’ de projecéo internacional,
a candidatura brasileira é apresentada como “natural”. (Lampreia, s.d.; Amorim,
1997) Apesar de“ ndo estar em campanha’, éfato que o tematem sido intensamente
abordado nos contatos bilaterais com outros paises (incluindo aqueles de maior
peso, isto é, os atuais membros permanentes do Conselho e paises que também
tém interesse na reforma, como Alemanha, China, india e Africado Sul) anivel
ministerial ou presidencial desde o governo Itamar Franco.

Mais recentemente, a candidatura brasileira voltou a cena impulsionada
por trés novos acontecimentos. Em primeiro lugar, adivulgacdo do chamado projeto
Razali, resultado dos trabalhos do Grupo de Trabalho Informal da ONU que vem
debatendo areformulagdo do Consel ho.*® Em segundo, o sinal positivo dado pelos
EUA auma ampliagdo que contemple a entrada de Alemanha, Jap&o e mais trés
paises em desenvol vimento como membros permanentes. E, por fim, adivulgagdo
daposicdo argentina, que defende arotatividade dos novos membros permanentes
e que é vista, de forma geral, como manifestacdo de oposi¢cdo a candidatura
brasileira. O Brasil, por suavez, tem reagido atese argentinaatravés do argumento
de que arotatividade criaria umaterceirae discriminatoria categoria de membros,
e, ainda, de que escolhados novos membros permanentes deve obedecer acritérios
gue levem em contaaprojegdo global dos candidatos, ndo sendo necessario que se
conte, para tal, com o apoio de “consensos regionais’ (Lampreia, setembro de
1997; Amorim, 1997).
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Paralelamente a todo esse processo, a diplomacia brasileira ainda se
encontra sob forte comando do Itamaraty, ndo obstante os efeitos da
redemocratizacao politica. Quanto a esses Ultimos, deve-se destacar o fato de que
agora 0 ministério tem que interagir ndo apenas com outras corporacfes
burocréticas, mas com um leque muito mais diversificado de atores que inclui o
Legidlativo, os partidos politicos, grupos deinteresse os maisvariados—ai incluido
o fendmeno novo das Organi zagBes Nao- Governamentai s—, entidades da sociedade
civil e aopinido publicaem geral. Entretanto, se é verdade que para certas areas
da politica externa essa diversificagdo teve consequiéncias reais para 0 processo
deformag&o de politicas (exempl os disso s&0 as negoci agbes dentro dos subgrupos
de trabalho do MERCOSUL e o complexo tramite no Congresso do novo Codigo
de Propriedade Intelectual), em outras tal impacto € quase inexistente. De fato,
uma das marcas da nova candidatura brasileira ao Conselho de Seguranca é que
elavem sendo apresentada a sociedade como se fosse produto de um “ consenso”
em torno da defesa do “interesse nacional”. E essa mesma sociedade tem
demonstrado, se hdo apoio, ao menos indiferenca para um tema que implica, de
fato, 6nus financeiro e militar para o pais, como se a candidatura brasileira fosse
tdo0 “natural” aos olhos do publico domeéstico como o deveria ser aos dos outros
paises.t” Temos, portanto, um tipo de situacdo interessante para uma andlise de
como idéiasinstitucionalizadas setornam “ mapas de estrada’ e, simultaneamente,
atuam como “aavancas’ para aliangas intraburocréticas — pois convém ressaltar
gue essa € uma &rea bastante sensivel para a corporagdo militar, o que supde
algum nivel de consultaou negociacdo — e coalizdes politicas.

4 — Conclusdes

Esse trabal ho pretendeu apresentar uma proposta de andise dainfluéncia
de idéias sobre a formulagdo da politica externa brasileira contemporéanea.
Inicialmente, procuramos demonstrar, através de um balanco bibliogréfico e
historiogréfico, que a dimensdo cognitiva do processo de formagdo de politicas
vem sendo negligenciada na produgdo académicasobre politicaexternabrasileira.
Isso se deve, em grande parte, ao incipiente didlogo entre aguela e a literatura
internacional sobreteoriadasrelactesinternacionais, que desde o fim dosanos 50
desenvolveu uma subarea de andlise de politica externa.

A seguir, argumentamos que a literatura académica internacional ja vem
h& bastante tempo se voltando para a analise de mecanismos cognitivos.
Concentrada inicialmente sobre os estudos de misperception, essa literatura vem
se deslocando, atual mente, para a analise dos mecanismos causais que explicam a
influénciadeidéias sobre aado¢do de politicas. Nesse sentido, elaja desenvolveu
uma série de model os de alcance tedrico parcia que se podem revelar Uteis para
umaandise dapoliticaexternabrasileiracontemporénea. Tal andlise deve se pautar,
primeiramente, pela reconstrucdo das crencas presentes no discurso diplomético
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para, aseguir, desvendar os mecanismos causais que explicam ainfluénciadaguel as
crencas sobre a formulagdo de politicas.

Por fim, nossa proposta sugere como recorte empirico aatuagao brasileira
na Liga das NagOes e na ONU, mais especificamente nos periodos em que o
Brasil aspirou a participar dos nucleos decisorios centrais desses organismos
(Conselho Executivo da Liga e Conselho de Seguranga da ONU), restritos as
grandes poténcias. Nossa hipotese, nesse caso, é ade que tais aspiragdes indicam
apersisténcia e ainfluéncia de crengas seminais no comportamento diplomatico
brasileiro.

Julho 1998

Notas

1 Esseartigo éem grande parte baseado em meu projeto de tese de doutorado, defendido junto ao
Instituto Universitério de Pesquisas do Rio de Janeiro (IUPERJ) em 1997. Nesse sentido,
gostaria de agradecer a orientagdo da professora Maria Regina Soares de Lima e aos valiosos
comentarios dos professores Marcos Figueiredo, José Murilo de Carvalho, César Guimardese
MonicaHerz. Ele étambém produto de um projeto de pesquisa atual mente desenvolvido junto
ao Centro de Pesquisa e Documentagdio de Historia Contemporanea do Brasil (CPDOC), da
Fundagdo Getulio Vargas, que contacom o apoio financeiro do ProgramadeApoio aNUcleosde
Exceléncia(PRONEX). Naparte delevantamento defontes, contei com a colaboragéo de Bruno
de Moura Borges, bolsista do CPDOC/PIBIC-CNPq.
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(Brasilia, Fundacdo Alexandre de Gusmao/ Companhia Editora Nacional, 1989 — 12 edicdo
1927); Hélio Vianna, Histoéria Diplomatica do Brasil (Sdo Paulo, Melhoramentos, 19617 — 12
edicdo 1958); e Delgado de Carvalho, Histéria Diplomética do Brasil (Rio de Janeiro, Companhia
EditoraNacional, 1959). Asduas Ultimas obrasdevem suaorigem as*“ notasde cursos’ ministrados
pelos autores para alunos do Instituto Rio Branco em fase de preparag@o para a carreira
diplomaticae oficiais do Estado-Maior das Forgas Armadas. Para uma andlise historiogréfica
detalhadada produgéo intelectual brasileirano campo daHistériadas Relagbes Internacionaise
daHistoria Diplomética, ver Cervo (1992) e Almeida (1993).

3 Ve, entre outros, os trabalhos de Paulo Schilling, O Expansionismo Brasileiro (So Paulo,
Global, 1987); e Rui Mauro Marini, “ Brazilian Sub-imperialism”, Monthly Review. (23(2), fev.
1972).

4  Exemplos desse pensamento geopolitico podem ser encontrados nas obras de Carlos de Meira
Mattos, Brasil, Geopalitica e Destino (Rio de Janeiro, José Olympio, 1975); e Golbery do
Couto e Silva, Geopolitica do Brasil (Rio de Janeiro, José Olympio, 1981).

5 Emrelagdo a nova safra da producéo académica, ver os trabalhos de Carlos Estevéo
Martins. “A Evolugao daPoliticaExterior BrasileiranaDécada64/74", Estudos CEBRAP (12,
1975); Celso L &fer, Paradoxos e Possibilidades (Rio de Janeiro, Nova Fronteira, 1982); Gerson
Moura, Autonomia na Dependéncia: Politica Externa Brasileirade 1935 a 1942 (1980); Monica
Hirst, “A Politica Externa do Segundo Governo Vargas’, Sessenta Anos de Politica Externa
Brasileira 1930-1990 — vol. 1 (S&o Paulo, Cultura Editores/NUcleo de Pesquisa em Relactes
InternacionaisdaUSP, 1996); Maria Regina Soaresde Lima, “ A Economia Politicada Politica
Externa Brasileira: uma proposta de andlise”, Contexto Internacional (12, jul./dez. 1990); e
Amado Luiz Cervo e Clodoaldo Bueno, Histéria da Politica Exterior do Brasil (1992).
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O conceito de idéias esta sendo utilizado, aqui, em sentido amplo. Ele compreende tanto
crencas normativas (valores) como crengas causais ou instrumentais, isto €, crencgas sobre
relacles de causa e efeito. Ele pode designar também uma doutrina, ou sgja, um conjunto
articulado e internamente coerente de crengas causais € normativas como, por exemplo, o
realismo. A esse respeito, ver Keohane e Goldstein (1993).

Ver ostrabal hos seminaisde Kenneth Boulding, The lmage (AnnArbor, University of Michigan
Press, 1956); Alexander George, “The causal nexus between cognitive beliefs and decision-
making behavior: the ‘ operational code' belief system”, Psychological Mode in International
Politics (Boulder, Westview, 1979); Perception and Misperception in International Politics
(Princeton, Princeton University Press, 1976); O. Holsti, “The belief system and national
images: acase study”, Journal of Conflict Resolution (6, 1962); Robert Axelrold, Structure of
Decision (Princeton, Princeton University Press, 1976); e Michael Brecher, The Foreign Policy
System of Isradl: Setting, Images, Process (London, Oxford University Press, 1972).

Yee estabel ece umacritica, por exemplo, aabordagem de*“ cddigosoperacionais’ construidapor
Alexander George e 0 seu procedimento metodol égico de process tracing, pelo qual se busca
tracar todas as etapasintervenientes através das quais as crengasinfluenciam o comportamento
do decision maker, as quai s envolveriam areceptividade desse Ultimo em relagéo ainformagao;
suadefini¢éo dasituacdo; aidentificacdo e avaliagdo das opgles possiveise, por fim, aescolha
de um curso de ag80. Nas palavras de Yee: “Despite its plausibility, however, knowing the
variousintervening cognitive steps taken by the decison makers does not reveal how ideasand
beliefs caused them to take those steps. A distinction exists between citing the ways in which
something occurs and knowing why it occurs in those ways. Delineating the ‘steps in the
process by means of which’ beliefsinfluence and shape the cognitive operations of thedecision
makers does not reveal how these beliefs influenced decision makers to take those steps.”
(2996, p. 77)

A esserespeito, ver, por exemplo, o artigo deAlexander Wendt, “ The Agent-Structure Problem
in International Relations Theory”, International Organization (41, summer 1987).

O conceito de “ comunidades epistémicas’ desenvolvido por Peter Haas também se encaixaria
em umaabordagem como ado tipo sugerido por Hall. Paraumaexposi ¢ao detal hadado mesmo,
ver Haas, “Introdution: Epistemic Communities and Internacional Policy Coordination”,
International Organization (46, winter 1992). Paraumaabordagem dasinsuficiéncias do mesmo,
ver Jacobsen (1995) e Yee (1996).

O Brasil foi eleito em 1921 e 1925 como membro rotativo do Conselho Executivo daLiga. Os
membros ocupando assentos permanentes, a época, eram Franga, Gra-Bretanha, [tdliae Japéo.
OsEUA, apesar de terem um assento permanente assegurado, ndo chegaram aassumi-lo porque
0 Congresso norte-americano se negou aratificar o Pacto fundador daLiga. Em 1924, j4Acomo
parte da campanha ao assento permanente, o Brasil criou uma missdo de representacdo
permamentejunto aLigae elevou-aacategoriade embaixada.

Umadescricao detal hada do episddio pode ser encontradaem Rodrigues e Seintenfus (1995); e
Garcia(1994).

O Conselho de Segurancada ONU, criado juntamente com aorganizagdo em 1945, é composto
por cinco membros permanentescom direito aveto—EUA, URSS (atualmente RUssia), Inglaterra,
Franca e China— e dez rotativos, eleitos por periodos de dois anos.

A respeito das ambiglidades na postura dos EUA com relagdo as aspiracGes brasileiras de
ocupar um assento permanente no Conselho, ver Moura (1982).

Para uma andlise da evolugéo do novo papel assumido pelo Conselho de Seguranga no pos-
GuerraFria, ver L&fer e Fonseca Jr., 1994; e Amorim, 1996.

O referido GT, que se intitula formalmente “Grupo de Trabalho aberto sobre a representacao
equiitativaaaampliagdo do Conselho de Segurancga”, iniciou seustrabalhosem 1995. Presidido
por Razali Ismail, representante da Malésia que foi também o presidente da 512 sessfo da
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AssembléiaGeral, 0 Grupo submeteu aatual sessdo um projeto de resolugdo, aindanéo votado,
que prevé ainclusdo de cinco novos membros permanentes (sem direito a veto) e cinco ndo-
permanentes. Além disso, o projeto estabel ece que a defini¢do do novo formato do Conselho
deve preceder aescolhados novos membros, aser submetidaaAssembléiaGeral. Ver “ Assembly
president ...”, 1997; Lampreia, agosto 1997; e “ Security Council reform...”, 1997.

17 Esignificativo, nesse sentido, que o ministro Luis Felipe Lampreiafrise que “ essando é e ndo
pode tornar-se uma questéo partidaria ou de politicainterna, nem um objetivo ou um alvo de
manifestacdoes de naturezaeleitoral . Estamos falando de um inter esse permanente do Brasil .”
(grifo nosso) No entanto, ele proprio admite que “ uma participagdo maisintensado Brasil nas
Nagdes Unidas teria também conseqiiéncias préticas e financeiras’, tais como 0 aumento da
contribuic¢do financeira e um maior engajamento militar nas Operactes de Paz. Ver Lampreia,
agosto 1997.
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Resumo

Esse artigo apresentauma propostade andlise dainfluénciadeidéas sobre
a formulacéo da politica externa brasileira contemporanea focalizada em nossa
atuacdo na Liga das Nacdes e na ONU. Em ambos 0s organismos, 0 pais
desenvolveu aspiragfes aum papel internacional protagbnico, o que acreditamos
ser indicador darecorréncia, no discurso diplomatico, de certas crencas arespeito
de quais devam ser 0 nosso papel, status e pertencimento a nivel internacional.
Destacamos, a0 mesmo tempo, que uma andlise desse tipo ndo pode se limitar a
reconstruir o discurso diplomatico, mas deve também procurar desvendar os
mecanisSmos causais que explicam o impacto daguel as crencas sobre a formagao
de politicas. Nesse sentido, a literatura académica internacional ja desenvolveu
umasérie de abordagens que podem serevelar Uteis paraum estudo dadiplomacia
brasileira

Abstract

This article presents an analytical framework of the influence of ideas
over Brazilian contemporary foreign policy formulation, focusing on Brazilian
performanceat the League of Nationsand the United Nations. In both organizations,
Brazil has aspired to perform an international leading role, which, as we argue,
constitutes an indicator of the recurrence, in the diplomatic discourse, of certain
beliefsabout what should be Brazilian status, role and belonging in theinternational
arena. Simultaneously, the article argues that such analysis should not only
reconstruct the diplomatic discourse but also try to unfold the causal mechanisms
that explain the impact of those beliefsin the policymaking process. In this sense,
the international academic literature has already devel oped a series of approaches
that might prove useful to the study of Brazilian diplomacy.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira. Liga das Nagdes. ONU. Conselho de
Seguranca da ONU. Andlise de Politica Externa. Analise Cognitiva.

Key-words: Brazilian Foreign Policy. League of Nations. UN. UN Security Council.
Foreign Policy Analysis. Cognitive Analysis.



