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Este livro é uma homenagem a Gelson Fonseca Junior,
diplomata e intelectual cuja trajetéria merece ser
conhecida do grande publico. Apesar de ser o diplomata
mais citado em estudos académicos no Brasil na area
de relagdes internacionais e politica externa e ter
angariado amplo reconhecimento entre especialistas,
diplomatas e lideres politicos no Brasil e no exterior,
o seu estilo discreto, pouco afeito aos holofotes,
garantiu-lhe um certo anonimato nos circulos nao
especializados. Esta homenagem pretende corrigir
essa situacgdo, celebrando sua trajetéria diplomatica
e intelectual ndo apenas pelo seu inegavel valor
intrinseco, mas também para ampliar o conhecimento
do publico em geral sobre sua trajetdria inspiradora
e sua contribuicdo para a projecdo dos interesses e

valores do Brasil no mundo.
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Embaixador Gelson Fonseca Jr., Representante Permanente do Brasil junto
as Nacées Unidas entre 1999-2003, em encontro com o entio Secretdrio-Geral das
Nacées Unidas, Kofi Annan, em 1999 (Acervo Nagées Unidas)
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PREFACIO

Nas péginas seguintes, o leitor encontrard merecido tributo a
trajetéria diplomatica e intelectual de Gelson Fonseca Junior. Resta
muito pouco a ressaltar neste preficio sobre o homenageado, ante
o abrangente mosaico, delineado e executado pelos organizadores e
autores, acerca desse sélido intelectual, professor, incentivador de
jovens pesquisadores e impulsionador da interlocu¢io franca entre
o Itamaraty e o meio académico.

Gelson tem ligacdo de longa data com a Fundag¢io Alexandre
de Gusmio (FUNAG), think tank publico, de cariter educacional
e académico, vinculado ao Ministério das Rela¢bes Exteriores.
Instituida em 1971, a FUNAG desenvolve suas atividades por meio
do Instituto de Pesquisa de Rela¢des Internacionais (IPRI) e do
Centro de Histéria e Documentacdo Diplomatica (CHDD), criados
respectivamente em 1987 e 2001. Como lembrado nos testemunhos
que se seguem, a cria¢do do IPRI estd diretamente relacionada a
sugestdes apresentadas por Gelson na tese “Diplomacia e Academia:
um estudo sobre as relagdes entre o Itamaraty e a comunidade”,
defendida, em 1981, no Curso de Altos Estudos do Instituto Rio
Branco. Cinco anos depois, essas ideias seriam vigorosamente postas
em pratica pelo diplomata-académico na posi¢do, que ocuparia até
1990, de primeiro Diretor do Instituto. Entre as principais iniciativas
de sua gestdo, destaca-se a organizac¢do da coletinea “Temas de
Politica Externa Brasileira”, que reuniu trabalhos com reflexéo critica
sobre a acio diplomatica brasileira.

De 1992 a 1995, o Embaixador Gelson Fonseca presidiu a
FUNAG, imprimindo novo impulso as atividades da Fundacio.
No periodo, foi criado o Centro Bardo do Rio Branco de Histéria e
Documenta¢io Diplomaética (CBRB), destinado a promover estudos,
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pesquisas, cursos e conferéncias sobre a histéria diplomadtica e os
principios permanentes da politica externa brasileira, valendo-se
dos preciosos acervos abrigados no Museu Histérico e Diplomatico,
na Biblioteca, na Mapoteca e no Arquivo Histérico do Ministério
das Relagdes Exteriores no Rio de Janeiro. Seria este o precursor do
atual Centro de Hist6ria e Documentac¢io Diplomadtica, no &mbito do
processo de consolidacdo da FUNAG como referéncia para o estudo
de relagcdes internacionais no Brasil.

Gelson teve também um papel fundamental naqueles dias hoje
ja distantes em que o Centro Brasileiro de Rela¢cées Internacionais
(CEBRI) foi criado. Somava uma densa experiéncia adquirida no
exercicio de grandes func¢ées diplomaticas com o scholarship que
vinha de uma vocagdo paralela pela pesquisa académica. Nele
se harmonizam a intensa curiosidade intelectual e as rigorosas
exigéncias do oficio, e sua contribui¢io para o desenho e trajetéria
do CEBRI foi, desde o primeiro momento, oportuna e valiosa. Teve
a fortuna de ver o CEBRI se expandir e atingir hoje patamares de
influéncia e presenca que nio teriamos podido antecipar.

Até aqui olhamos para tras, mas devemos dizer que, em Gelson,
ha vigor e competéncia de sobra para nos ajudar a vencer os préximos
desafios.

Apés sua aposentadoria, em 2016, o Embaixador Gelson
Fonseca retorna 8 FUNAG, assumindo a direcio do CHDD, funcio
que desempenha com o mesmo entusiasmo até os dias atuais. Sob
sua gestdo, o Centro segue explorando novas fontes historiograficas,
buscando crescente coesio temdtica em suas publica¢cdes e mantendo
a regularidade dos lancamentos, mesmo durante a pandemia. Isso
possibilitou a continuidade inovadora do periédico Cadernos do
CHDD, que chega ao vigésimo ano, e a reedi¢do de obras raras,
como Hondrio Hermeto no Rio da Prata (Missdo especial de 1851/52),
do historiador José Antonio Soares de Souza, e os seis volumes dos
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PREFACIO

Annaes do Itamaraty, ambos incorporados a colecdo comemorativa do
Bicentendrio da Independéncia e acolhidos com grande receptividade
por todos os que se interessam pela histéria das rela¢ées internacionais
e da politica externa brasileira. Menos conhecida pelo publico,
porém, é a forma pela qual Gelson exerce sua lideran¢a, marcada
pela empatia e genuina atencio as pessoas, que lhe conquistou o
apreco e a amizade de todos os que integram ou ja integraram sua
equipe de trabalho.

Finalmente, é preciso destacar a grande importancia da obra
escrita de Gelson Fonseca. Seus livros e artigos estdo entre o que
ha de melhor nas tentativas brasileiras de examinar o mundo que
nos cerca e no esfor¢o paralelo desse vasto mundo para também
nos entender.

Com esta coedi¢ido, a FUNAG e o CEBRI néo apenas prestam
justa homenagem ao intelectual, formulador e executor de politica
externa, mas reafirmam sua intencio de trabalhar em conjunto na
reflexdo sobre as rela¢des internacionais contemporaneas, no melhor
espirito de didlogo entre diplomacia e academia e com o propdsito
de contribuir para a projecdo do Brasil, de seus valores e interesses
permanentes no mundo.

Marcia Loureiro José Pio Borges
Presidente da FUNAG Presidente do Conselho
Curador do CEBRI
Almir Lima Nascimento Julia Dias Leite

Diretor do IPRI/FUNAG Diretora-Presidente do CEBRI
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APRESENTACAO DOS ORGANIZADORES

Benoni Belli e Eduardo Uziel

Amicitiae nostrae memoriam spero sempitemam fore
Cicero, De amicitia

Este livro é uma homenagem a Gelson Fonseca Junior, diplomata
e intelectual cuja trajetdéria merece ser conhecida do grande publico.
Apesar de ser o diplomata mais citado em estudos académicos no
Brasil na area de rela¢des internacionais e politica externa e ter
angariado amplo reconhecimento entre especialistas, diplomatas e
lideres politicos no Brasil e no exterior, o seu estilo discreto, pouco
afeito aos holofotes, garantiu-lhe um certo anonimato nos circulos
nio especializados. Esta homenagem pretende corrigir essa situacio,
celebrando sua trajetdria diplomatica e intelectual nio apenas
pelo seu inegavel valor intrinseco, mas também para ampliar o
conhecimento do publico em geral sobre sua trajetéria inspiradora
e sua contribui¢io para a projecio dos interesses e valores do Brasil
no mundo.

O principal desafio do Festschrift ndo consistiu em escolher
temas variados, interessantes e relevantes que sejam representativos
do pensamento e da ac¢do de Gelson Fonseca Junior. Tampouco se
provou tarefa dificil pesquisar e listar uma ampla e variada bibliografia
publicada em periddicos cientificos, livros e jornais ou convencer
diplomatas e académicos a contribuir com textos para esta obra.
O principal desafio foi convencer o préprio homenageado de que
sua trajetdria merecia esse esforco. Nosso homenageado acabou
aceitando o gesto apesar da modéstia que o caracteriza, que apenas
nio é maior do que sua generosidade com amigos e colaboradores.
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Esta coletinea, sem deixar de ressaltar os ensinamentos que a
trajetéria do homenageado nos lega para pensar o Brasil no mundo,
é também uma obra de amizade. Trata-se de uma justa homenagem
que todos os autores, amigos e admiradores, desejam prestar a Gelson
Fonseca Junior. A obra procura abarcar diversas dimensdes da sua
trajetdria, combinando a analise de sua contribui¢io teérica e pratica
com textos de cunho mais pessoal que ressaltam o homenageado em
acdo, seu estilo profissional e sua capacidade de ensinar e inspirar
pelo exemplo.

A introducido do ex-Chanceler Celso Lafer did a dimensio
da importincia do homenageado e de sua obra. Como destaca o
ex-Chanceler no seu artigo,
é a singularidade da trajetéria de Gelson que as
diversificadas contribui¢bes que integram este volume
vio iluminar, indicando como estd permeada pelo
cotidiano do seu trabalho de diplomata, pela sua obra
de grande estudioso das rela¢des internacionais e pelas
oportunidades que teve na sua a¢io na esfera pablica da
politica externa brasileira.

A primeira parte, em que escrevem os Embaixadores Marcos
Abbott Bezerra Galvao, Maria Luiza Ribeiro Viotti, Julio Glinternick
Bitelli, José Estanislau do Amaral e Alex Giacomelli da Silva, trata das
diversas maneiras como o homenageado influenciou a formulagéo
da politica externa brasileira, mas também como se moveu na
burocracia e estendeu pontes com a sociedade civil. A segunda parte,
com as contribui¢cées dos Professores Maria Regina Soares de Lima,
Dawisson Belém Lopes e Rogério de Souza Farias, coloca em evidéncia
a contribuicio prética e tedrica do homenageado para a intera¢io
entre a diplomacia brasileira e a academia, seu impacto no campo das
rela¢des internacionais no Brasil e seu papel no fomento ao estudo
e pesquisa na area de histdria da diplomacia e da politica exterior.
A terceira parte, em que escrevem os organizadores do volume e o
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APRESENTAGCAO DOS ORGANIZADORES

Embaixador José Humberto de Brito Cruz, ressalta o pensador das
rela¢des internacionais e do lugar do Brasil no mundo a partir dos
conceitos tedricos e das experiéncias préticas. O volume termina
com uma bibliografia ndo exaustiva dos escritos do homenageado
organizada por Rogério de Souza Farias com o auxilio do préprio
homenageado.

Esperamos que este livro contribua para uma adequada
apreciacdo da obra diplomatica e do pensamento de Gelson Fonseca
Junior, sem deixar de iluminar também sua generosidade, virtude que
o torna uma personalidade particularmente admirada e respeitada por
seus pares e amigos. Nds, autores deste volume, consideramos Gelson
uma inspira¢io constante ndo apenas como diplomata e pensador,
mas também como pessoa, capaz de manter o rigor de pensamento
sem perder a suavidade e a temperanca, aliando a competéncia com
a abertura para o didlogo, unindo a capacidade de articulagdo politica
com o apego férreo aos valores da democracia e da justica social.
E tudo isso sendo sempre um amigo de todas as horas, solidario e
generoso. Além de destacar Gelson Fonseca Junior como modelo de
diplomata e pensador, portanto, queremos com esta obra expressar
nosso agradecimento pelo privilégio de desfrutar de sua amizade.

15






INTRODUCAO: GELSON - VITA ACTIVA: TRABALHO,
OBRA E ACAO

Celso Lafer*

I

(1) Benoni Belli e Eduardo Uziel, os organizadores deste
merecido livro em homenagem a Gelson Fonseca Jr., sugeriram o
titulo desta minha contribuicio, inspirados pela minha dedicacio a
obra de Hannah Arendt. Em A condi¢do humana (1958), ela diferencia
mas aponta que, na sua pluralidade, interpenetram-se as dimensdes
do trabalho, da obra e da a¢do, que sdo constitutivas da temporalidade
prépria do inter homines esse. Destaca que a singularidade de uma
vida permite esclarecer quem somos. E a singularidade da trajetéria
de Gelson que as diversificadas contribui¢ées que integram este
volume vio iluminar, indicando como esta permeada pelo cotidiano
do seu trabalho de diplomata, pela sua obra de grande estudioso das
rela¢des internacionais e pelas oportunidades que teve na sua agdo
na esfera publica da politica externa brasileira.

* Celso Lafer foi Ministro das Relagdes Exteriores (1992; 2001-2002) e Embaixador Chefe da Missao do
Brasilem Genebrajunto as Nagoes Unidas e a Organizagdo Mundial do Comércio (1995-1998). Presidiu
a FAPESP de 2007 a 2015. E professor emérito da USP, do seu Instituto de Relagdes Internacionais e
de sua Faculdade de Direito, na qual lecionou, de 1971 a 2011. E membro da Academia Brasileira de
Letras. Seu Ultimo livro Relagées internacionais, politica externa e diplomacia brasileira — pensamento e
agdo, publicado em dois volumes pela FUNAG em 2018, reline a maior parte dos numerosos textos
que escreveu no correr de décadas sobre relagdes internacionais.

17



CELSO LAFER

(2) Polibio observou, numa frase que Hannah Arendt gostava
de citar, que o comego é mais do que a metade e alcanca o fim. Assim,
na linha desta sugestio, de inspira¢do arendtiana, vou tomar como
ponto de partida da minha contribui¢ido sobre a singularidade do
percurso de Gelson o alcance de sua tese de 1981 no Curso de Altos
Estudos do Itamaraty.

II

(3) Em Diplomacia e academia, Gelson estudou as analises
académicas sobre a politica externa brasileira na década de 1970 e
apontou caminhos para a relagio entre o Itamaraty e a comunidade
dos estudiosos de relagdes internacionais.

A tese, como estd dito na apresentac¢do de sua publicagio em
2011 pela FUNAG, serviu de base tedrica para a criagdo em 1985 do
IPRI - o Instituto de Pesquisas e Relag¢des Internacionais — e para
a ampliacdo do escopo da Fundac¢io Alexandre de Gusméao. Aponta
razdes pelas quais eram do interesse institucional do Itamaraty
estabelecer com a Academia “um relacionamento aberto, leal e
nio discriminatério, com o olhar voltado para o longo prazo.” E
o que destacam os apresentadores da edi¢io de 2011, Gilberto
Vergne Saboia, Jose Vicente de Sa Pimentel e Mauricio E. Cortes,
respectivamente na época, o Presidente da FUNAG, o Diretor do
IPRI e o Diretor do CHDD (FONSECA JR., 2011, p. 9-10).

O prélogo da edi¢ido de 2011 é do Embaixador Rubens Ricupero,
que sublinha porque na ocasiio, na qual come¢avam a soprar os
ventos da redemocratizacio, era natural a escolha da academia
como mediadora entre a diplomacia e a sociedade civil, em func¢io da
tendéncia do mundo universitario de privilegiar a visdo de conjunto
e ndo circunscrever-se ao dngulo mais restrito de interesses setoriais.
Ricupero também sublinha que subjacente a anélise de Gelson
estava a ideia do enriquecimento que adviria para o Itamaraty das
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contribui¢cdes que o mundo académico poderia oferecer com os seus
hébitos de pensar a teoriza¢io da politica internacional.

Ricupero registra a importincia da experiéncia de Gelson
como jovem diplomata em Washington. L4, no seu primeiro posto,
trabalhou com Aragjo Castro, um dos grandes quadros do Itamaraty,
que se notabilizou pela sua inovadora qualidade na formulacio, a
partir de uma perspectiva brasileira, de conceitos pertinentes para
a avaliacdo das tendéncias centrais do cendrio internacional. Em
Washington, Gelson obteve o seu mestrado em rela¢des internacionais
na Universidade de Georgetown, e, no Brasil, suas subsequentes
func¢ées no Gabinete do Ministro, com incursdes pela assessoria de
imprensa, o aprestaram para captar a relevincia da onda de fundo
de ampliagdo do campo do conhecimento das relagées internacionais
para enriquecer o repertério da diplomacia brasileira (RICUPERO,
2011, p. 14, 19, 20, 27).

A avalia¢io de Gelson na sua tese de 1981 sobre os méritos de
uma dialética de mitua implica¢io e complementariedade inerente
ao potencial de fertilizacio entre a experiéncia do diplomata e a
experiéncia da reflexdo académica nio foi fruto de uma analise
da conjuntura nem do desdobramento que teve na aproximacio
do Itamaraty com a Academia. Foi a expressdo do que veio a ser
a caracteristica de sua singularidade: a de um scholar de grande
envergadura reflexiva alimentada por um conhecimento e uma
pratica de “dentro” daldgica institucional do Itamaraty, subjacente
a condugio da politica externa brasileira e 4 inser¢io do nosso pais
no mundo.

(4) Faco estas consideracdes sobre a tese de 1981 de Gelson
e sobre seus desdobramentos na implanta¢io do IPRI também por
razdes pessoais, pois explicam a origem de nossa amizade e de nosso
continuo didlogo sobre o campo das rela¢es internacionais.
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A dindmica do IPRI me deu a oportunidade, como professor
universitario dedicado ao estudo das relacdes internacionais, de um
convivio mais préximo e de um estimulante didlogo com qualificados
quadros do Itamaraty, no contexto perfilhado por Gelson na sua tese,
de preferéncia institucional por um modelo democratico como o

modelo apropriado para o Brasil (FONSECA JR., 2011, p. 202-203).

Foi a visdo de Gelson e a experiéncia irradiadora do IPRI que
propiciaram a nossa longa e duradoura amizade, e que dele fizeram, no
correr da vida o meu interlocutor por exceléncia, seja dos estudos que
dediquei as relagdes internacionais, seja igualmente de consideragées
da policy nos periodos em que exerci fun¢ées publicas no &mbito da
diplomacia brasileira.

A amizade se lastreia na igualdade da estima reciproca,
como ensina Aristételes na Etica a Nicomaco, que aponta que dois
caminhando juntos estio mais capacitados para agir e pensar,
destacando que é inerente a experiéncia da philia a constancia de falar
e discutir os assuntos que os amigos tém em comum. Este texto em
homenagem a Gelson, neste volume meritoriamente organizado por
Benoni Belli e Eduardo Uziel, é mais uma expressio desta constincia
e de um compartilhar de afinidades intelectuais.

(5) Além de um sem-numero de artigos, trés livros sio
grandes marcos do percurso de Gelson: A legitimidade e outras
questdes internacionais, de 1998; O interesse e a regra, de 2008; e
Constantes e variagdes, de 2015. Dediquei-me a destacar o alcance
destes trés livros nos textos que acompanham as suas publica¢des,
sublinhando o porqué Gelson é, no meu entender, o mais instigante
e engenhoso estudioso brasileiro das rela¢ées internacionais: sabe,
na singularidade do seu quem, combinar com originalidade tanto a
perspectiva de “dentro” da experiéncia do fazer diplomatico, quanto
a perspectiva da experiéncia da reflexdo teérica. Ndo é o caso de
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reiterar os elementos nele apontados que substanciam a minha
avaliacdo. O que me proponho fazer é uma tentativa de indicar as
caracteristicas do seu modus operandi analitico, no qual sobressai
o potencial de fertilizacio que provém da complementariedade
epistemoldgica entre a experiéncia da diplomacia e a experiéncia

da reflexdo académica.

Vale, neste sentido, relembrar a afirmacio de Hannah Arendt:
“My assumption is that thought itself arises out of incidents of living
experience and must remain bound to them as the only guideposts
by which to take its bearings” (ARENDT, 1968, p. 14).

I1I

(6) “A tarefa da inteligéncia humana é tirar o valor das coisas da
obscuridade para luz”, observou San Tiago Dantas em Don Quixote
(DANTAS, 1948, p. 16). No exercicio desta tarefa, diz Hannah Arendt
num trecho de abril de 1970 do seu Didrio do pensamento: “O processo
de clarificagdo que ocorre nos procedimentos do pensar provém
do diferenciar. O oposto do proceder por distin¢des é o pensar por
associacdes” (ARENDT, 2005, p. 962).

Em O que é politica, Hannah Arendt na mesma linha sublinha
que a capacidade humana de discernimento tem mais a ver com a
capacidade de diferenciar do que com a capacidade de ordenar e
sistematizar (ARENDT, 1999, p. 32).

De maneira convergente aponta Isaiah Berlin, sdo as diferengas e
ndo as semelhangas que nos dio acesso a inteireza do reconhecimento
do sentido de realidade e da sua constitutiva pluralidade ontolégica.
Esta, numa época como a nossa, de universos fugidios, esta fora do
alcance de uma chave monista de conhecimento (BERLIN, 1996,
p.1,19).
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Pensar pelos procedimentos da distin¢do e nao da associagdo
atenua os riscos dos equivocos tanto do trabalho diplomético quanto
da obra reflexiva no campo das relacdes internacionais, sem falar no
potencial de mitigacdo das inconsisténcias dos juizos diplomaticos
na conducio de a¢des em politica externa. Exemplifico a relevincia
dos procedimentos de distin¢éo, ja com algumas devidas remissées
a Gelson.

(7) E usual no trabalho das Chancelarias recorrer aos
antecedentes da pratica diplomatica. E, no entanto, pela distingéo
que se avalia se um antecedente é uma analogia dotada de uma
semelhanca relevante para lidar com a singularidade de um novo
contexto. Em 1992, como Chanceler, verifiquei, examinando as
instru¢des de voto do Brasil para a Assembleia Geral da ONU,
quantas nio estavam em sintonia com a mudanca do paradigma
do funcionamento do sistema internacional proveniente do fim da
Guerra Fria.

Esta avaliagdo foi uma das instiga¢des do trabalho de 1993,
escrito em parceria com Gelson, no qual apresentidvamos notas
analiticas e algumas sugestdes sobre novos modos de fazer diplomacia
no contexto internacional da dilui¢io das polaridades definidas da
época da bipolaridade EUA/URSS (LAFER & FONSECA JR., 1994,
p. 49-77).

No prefacio de 1994 ao depoimento de Vasco de Leitdo da
Cunha, Diplomacia em alto-mar, sobre o qual muito conversamos,
Gelson destaca o quanto o depoimento revela sobre a sabedoria do
fazer diplomético. Pontua que o realismo de Vasco Leitdo da Cunha
se traduziu basicamente por uma atitude antidogmatica e pelo
senso de medida. Indica que para ele cada problema diplomatico
num mundo tecido por rela¢ées de poder, requer uma solu¢io
especifica. Por isso, no trato dos antecedentes e do que representam
como uma tradi¢do de uma maneira de ver o Brasil no mundo,
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tem a sensibilidade ao argumento analitico. Assim, Vasco Leitdo
da Cunha nio foi um “aplicador” linear das li¢es do passado. Na
légica da sua visdo do fazer diplomatico, as li¢des do passado e dos
seus antecedentes sempre “necessitam refinamento e sobretudo
inteligéncia nos procedimentos de adapta¢io a novas realidades”
(FONSECA JR., 1994, p. XXIII). Trata-se assim, como destacou
Gelson, de uma vélida licdo sobre como o trabalho diplomatico deve
proceder pela especificidade das distin¢des e ndo pela légica das
associacdes, no trato dos antecedentes.

(8) Numa obra que investiga um determinado campo das
relagdes internacionais, é pela distin¢do que se verifica se uma teoria
tem ou ndo um poder explicativo que alarga a compreensio do objeto
estudado. Assim, por exemplo, e com a sagacidade do discernimento,
é que Gelson se vale da concepg¢io da légica do multilateralismo
de John Ruggie para ampliar o entendimento de sua experiéncia
na ONU, articulada em O interesse e a regra (FONSECA JR., 2008,
p. 96-115).

E por este motivo que Gelson sublinhou no seu recente prefacio
aos textos selecionados de Maria Regina Soares de Lima, A projegdo
internacional do Brasil (FONSECA JR., 2021), que um de seus grandes
méritos de estudiosa das rela¢des internacionais € a riqueza da sua
inteligéncia analitica. Inteligéncia revelada com originalidade na sua
tese de 1986, na qual percebeu e demonstrou que a inser¢io do Brasil
no mundo era diversa, e s6 poderia ser analisada pela especificidade
dos lugares ocupados pelo pais no mundo. Esta especificidade
esclarece a maneira pela qual, pela distin¢io e nio pela associacio,
é que se podia validamente estudar e avaliar o acordo nuclear com
a Alemanha, o esfor¢o de liderar o Terceiro Mundo na UNCTAD e a
estratégia de hegemonia na Bacia do Prata.

Em sintese, Maria Regina nio é, como pertinentemente destaca
Gelson, uma aplicadora de teorias das rela¢des internacionais. Abre
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portas conceituais para os temas a partir de varios dngulos das
especificidades de suas problematicas.

(9) Gelson, na singularidade de seu percurso e da sua interagdo
com a Academia, n3o é um “aplicador” de teorias das rela¢des
internacionais. Delas se vale no amplo e multidisciplinar dominio
de seu repertério para verificar quais sdo as mais heuristicas, para
esclarecer temas da politica internacional que se imbricam com a
pauta do fazer diplomatico.

O dominio do repertdrio de Gelson nio se cinge aos estudos
contemporaneos das teorias das rela¢des internacionais. Inclui a sua
reflexdo sobre a “licdo dos classicos” e de que maneira elaboraram
suas anélises sobre temas recorrentes da vida internacional. E o caso
do seu notével ensaio sobre Rousseau e as relacdes internacionais,
originariamente o preficio que preparou para um conjunto de textos
de Rousseau sobre a matéria, publicados pelo IPRI em 2003 e que,
subsequentemente foi inserido no seu livro de 2008, O interesse e a
regra (FONSECA JR., 2008, p. 297-347).

Gelson examina com percuciéncia os textos de Rousseau
relacionados as rela¢ées internacionais e aborda o seu relacionamento
com o mais conhecido, que sdo os comentarios sobre o projeto de
paz perpétua do Abade Saint-Pierre. Aponta que Rousseau se insere
na tradicdo do realismo, mas a nota prépria que o singulariza sdo
as nuances e qualifica¢ées que introduz na perspectiva do realismo.
Gelson as examina, com escrupulo filoldgico nos textos de Rousseau;
faz pari passu “acenos” a pauta internacional e relembra estudiosos
contemporaneos das relacdes internacionais que se ocuparam de
Rousseau, como Kenneth N. Waltz e Stanley Hoffmann.

Conclui seu ensaio diferenciando Rousseau de Hobbes, Grocio
e Kant para destacar que “na falta de simplifica¢des estaria o valor
de Rousseau, ja que é a complexidade de sua andlise, o lidar com
os contraditérios que lhe da grandeza e posi¢do Unica entre os
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fundadores modernos do pensamento sobre rela¢cdes internacionais”
(FONSECA JR., 2008, p. 346-347). Dai a abrangéncia e atualidade
de muitas das suas observac¢des que apontam a complexidade dos
caminhos reais para “aprimorar a ordem internacional”. E a percep¢io
desta complexidade que permeia o percurso de Gelson.

(10) No seu livro de 1998, Gelson aponta que no entendimento
da dialética estabilidade/mudanca do sistema internacional tem
um papel o argumento diplomatico legitimo/ilegitimo, pois mesmo
numa ordem descentralizada a subjetividade do poder das soberanias
ndo atua sem se justificar. Dai a conexdo entre argumento e poder.
No seu texto de 1992, que é uma introdugio a tese do CAE de
José Guilherme Merquior, O problema da legitimidade em Politica
Internacional, Gelson aponta que, para Merquior, um dos aspectos
da legitimidade como “analitica do poder” é a sua transformacio
em “recurso de poder”. Por isso, no mundo moderno tornou-se um
ponto de apoio necessario a participagio relevante nos processos
internacionais (FONSECA JR., 1993, p. 32-35).

No trato desta conexio e suas imbricacées, Gelson, no seu livro
de 1998, se vale das reflexdes de Thomas Franck, de Martin Wight,
de Hedley Bull, que realcam o papel esclarecedor de uma leitura
grociana da realidade internacional. Nio deixa de lado, no entanto, o
realismo de Kissinger, para quem o tema da legitimidade diz respeito
a estabilidade da ordem mundial e nio ao alcance da mudanca.

E com base neste grande pano de fundo reflexivo que vai destacar
que, do ponto de vista da a¢do diplomatica, a legitimidade baliza o
espaco das proposi¢des e dos argumentos dos Estados no cenario
internacional. Este espa¢o de proposi¢ces e argumentos vai além
do valor de estabilidade e de sua dimensio prudencial ao qual o
realismo dos paises hegeménicos sio sensiveis. Dependendo das
circunstancias internacionais e do potencial de disjunc¢io entre ordem
e poder, surgem oportunidades para as proposi¢des e argumentos
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diplomaticos dos paises ndo hegemoénicos como o Brasil e, deste
modo, para mudancas da ordem mundial.

Desta maneira, Gelson esclarece que, no tabuleiro da vida
internacional, é pela capacidade de distinguir o espa¢o das
proposi¢ées com potencial de legitimidade e efetividade em distintas
constelacbes diplomaticas que se pode avaliar a consisténcia dos juizos
diplomaticos na conducio de a¢des de politica externa (FONSECA
JR., 1998, p. 137-248).

Em outro estudo, Gelson adiciona novas lentes a esta tematica
a partir da especificidade de uma perspectiva brasileira. O acesso
a autonomia concebida como uma margem bastante ampla de
autodetermina¢io na condugdo dos seus negdcios internos e uma
apreciavel capacidade de atuagdo internacional independente, é um
dos temas recorrentes da obra de Helio Jaguaribe, o grande patrono
inaugural do estudo académico das rela¢des internacionais em nosso
pais. Da obra de Helio, Gelson, no seu didlogo com a Academia,
se ocupa numa releitura do seu conceito de permissibilidade
internacional (FONSECA JR., 2000). Este se vincula a légica do
funcionamento do processo internacional e tem pertinéncia para a
condugio da politica externa pois, no limite, indica pardmetros do
que um Estado pode ou nio fazer na busca da autonomia. O espaco
maior ou menor de permissibilidade internacional em distintas
conjunturas oferece um contorno tedrico mais abrangente ao tema
concreto da pratica diplomatica da formulagdo da efetividade das
proposi¢des de um pais na pauta dos temas internacionais (FONSECA
JR., 2000, p. 93-103).

Abusca por autonomia, como destacado por Helio Jaguaribe nas
suas indica¢bes de policy, é um objetivo da acio diplomatica de um
pais como o Brasil. Requer um juizo reflexivo sobre como alcanga-la,
e suas modalidades diferenciam a nossa politica externa da de
outros paises. Assim, Gelson esclarece que na época da Guerra Fria

26



INTRODUGAO: GELSON — VITA ACTIVA: TRABALHO, OBRA E AGAO

a diplomacia brasileira pautou a busca da autonomia pela distancia
e no imediato pds-Guerra Fria pela participagdo, em texto inserido
em A legitimidade e outras questées internacionais (FONSECA JR.,
1998, p. 353-374).

Nalinha do proceder pela distin¢io e nio pela associagdo, Gelson
aprofunda a sua reflexdo sobre a diplomacia multilateral brasileira
no seu livro de 2015.

Destaca a constancia das razdes da preferéncia brasileira pela
diplomacia multilateral e neste sentido, ordena e sistematiza o
conhecimento da matéria.

Esta sistematiza¢do aponta constancias e indica mudangas
que o proceder pelas distin¢des esclarece. Também ilumina como a
especificidade das problematicas do Brasil tem peso nas diferencas
entre a agenda multilateral politica e a agenda multilateral econémica.
Deste modo, é pelo discernimento que vai desvendando as varia¢oes
no tempo que assume o espectro das posi¢des brasileiras no campo
do multilateralismo.

IV

(11) No proceder pela distin¢io e ndo pela associagdo no
processo do conhecimento da realidade internacional em Gelson,
como indicado, é instigado pela fertilizacdo que advém da
complementariedade da experiéncia do diplomata e da experiéncia
dareflexdo académica. Esta fertilizacdo se lastreia no rumo heuristico
de seu modus operandi analitico.

O bom juizo (o good judgement) provém de observar diferencas e
dessemelhancas, distinguindo aquelas que dizem respeito aos homens
e aos assuntos, observa Hobbes no capitulo VIII da Primeira Parte
do Leviatd. Esta é uma virtude do bonum ingenium. Por isso, “Fancy,
without the help of judgement, is not commended as a virtue: but
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the later which is judgement, and discretion, is commended for itself
without the help of Fancy” (HOBBES, 1963, p. 101).

No distinguir e diferenciar do juizo, um valido instrumento
metodolégico é o recurso as dicotomias, seja para destacar um aut/
aut que absolutiza as diferencas, seja para apontar um et/et no qual
os dois termos permanecem como afirmacdo ou nega¢io, mas sao
concebidos como um continuo. No percurso de Gelson é o caso da
dicotomia realismo/racionalismo.

O uso das dicotomias é uma das caracteristicas da ars combinatoria
da reflexio de Norberto Bobbio. E 0 caminho de que se vale para,
diferenciando, iluminar no campo do Direito e da Politica uma
realidade percebida como ontologicamente complexa.

As dicotomias também permeiam a obra de Hannah Arendt,
com o foco que sempre teve pelo distinguo das diferencas e seu
afastamento epistemoldgico do pensar por associagdo. Uma das
importantes dicotomias de Hannah Arendt é muito pertinente
para esclarecer o modus operandi analitico de Gelson. E dela que vou
preliminarmente tratar porque é esclarecedora das caracteristicas
bonum ingenium dos juizos diplomaticos, que é um dos atributos do
percurso de Gelson.

(12) Nas suas reflexdes, ainda que apenas esbocadas sobre o
juizo como uma faculdade prépria da Life of the Mind, Arendt (1978)
distinta do pensar e do querer, que ela elaborou plenamente, recorre
ao Kant da Terceira Critica para diferenciar o juizo determinante do
juizo reflexivo. No juizo determinante, o geral de uma regra, de um
principio, de uma lei estd dado, e a operagdo do juizo é subsumir o
particular a regra geral. No juizo reflexivo s6 o particular é dado, e
a operacido do juizo é a de extrair do particular o seu alcance geral,
reconhecendo a sua identidade no mdltiplo. Por isso, para Kant, na
leitura de Hannah Arendt, o que une a teoria a pratica é a mediagdo
do juizo critico (ARENDT, 1994, p. 39, 82-83).
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Pensar significa generalizar e a dificuldade do juizo reflexivo,
como a faculdade de pensar o particular, é como combinar o particular
e o geral e saber transmiti-lo sem o apoio de um pardmetro prévio.
Para esta dificuldade que é a do arendtiano pensar sem corrimaio,
uma solugio kantiana por ela apontada é a da validade exemplar.
Exemplo vem de eximere, selecionar um particular que permanece
um particular, mas que em sua prépria particularidade revela uma
generalidade que de outro modo ndo poderia ser definida (ARENDT,
1994, p. 76-77).

(13) Como é sabido, é multipla a minha dedica¢io a validade
exemplar do percurso e da obra de Hannah Arendt. Desta dedica¢io
no campo especifico da andlise das rela¢bes internacionais, adveio a
minha avaliagdo que o juizo diplomético nio é um juizo determinante
de subsunc¢io em funcdo da pluralidade ontolégica da realidade
internacional que torna fugidios os universais das teorias. E um
juizo de ponderac¢io que na linha arendtiana tem as caracteristicas
de um juizo reflexivo (LAFER, 2018, passim).

Dai as minhas afinidades com o modus operandi analitico de
Gelson que procede por distin¢do e ndo por associagdo, ensejador
deste modo do bonum ingenium do juizo diplomatico.

(14) Pensar o alcance geral do particular dos acontecimentos,
como a queda do muro de Berlim, a desagregacdo da Unido Soviética
e o consequente fim da Guerra Fria, foi o que alimentou o meu juizo
diplomaético sobre a existéncia de um espaco adicional de cooperagio
internacional e do alcance de novas proposi¢ées diplomaticas. Assim,
na minha primeira gestdo no Itamaraty foi esta percep¢io que guiou
a conducio da politica externa brasileira para levar a bom termo a
Conferéncia do Rio de 1992, que inseriu na pauta internacional de
maneira duradoura a aceitagio da legitimidade dos temas do meio
ambiente e do desenvolvimento sustentavel. Foi o que destaquei no
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meu prefacio ao livro de Gelson de 1998, dando sequéncia as suas
elaborac¢bes sobre legitimidade internacional.

Em contraste, foi o particular dos acontecimentos dos ataques
terroristas de 11 de setembro de 2001 aos EUA, que ocorreram na
minha segunda gestdo no Itamaraty, que propiciou um distinto juizo
diplomatico. Este se traduziu num juizo reflexivo sobre a mudanca
do eixo diplomatico da mdquina do mundo. Esta mudanca deu novo
enfoque aos problemas da seguranca, favoreceu a sublevacdo dos
particularismos identitdrios e conteve a tendéncia a cooperagio
que caracterizou na década de 1990 o imediato p6s-Guerra Fria.
Diferenciou-se deste modo o cendrio internacional da configura¢io da
inser¢io do Brasil no mundo, com consequéncias que se desdobraram
no tempo para a delimitacido do espago de novas proposi¢des e
argumentos diplomaticos.

\%

(15) No trato dos temas da teoria das rela¢ées internacionais,
Gelson também se vale da ars combinatoria do uso das dicotomias
para captar diferencas embasadoras do juizo diplomatico como um
juizo reflexivo e ndo determinante. Por isso no seu percurso ele nio
é um “aplicador” de teorias e de antecedentes.

Assim, no primeiro texto de A legitimidade e outras questdes
internacionais que é uma discussio da ordem mundial, instigado
pelas ideias de Hedley Bull, trabalhou a distin¢io entre realismo
e racionalismo. Observou que em func¢io de seus pressupostos,
oferecem distintas e relevantes leituras da realidade. S4o, no entanto,
construgdes fechadas que ndo dio conta da realidade internacional
na sua inteireza, pois tém a vocagdo de propor juizos determinantes.
Dai, como eu ji dizia em meu preficio de 1998 ao primeiro livro de
Gelson, o seu empenho em buscar juizos reflexivos, validos para
extrair das particularidades das situag¢des e das conjunturas o seu
alcance geral.
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O que guia o juizo reflexivo de Gelson é o sentido concreto do
diplomata. Por isso, para ele — e nisto estad presente a perspectiva
organizadora de uma visio brasileira — a maior fragilidade prescritiva
dos dois modelos “deriva do fato de seus mecanismos de correcdo nio
serem suficientemente abrangentes para lidar com os problemas de
uma sociedade globalizada e desigual” (FONSECA JR., 1998, p. 81).

No texto subsequente, para enfrentar estes problemas,
Gelson elabora um mapa do conhecimento das teorias das rela¢ées
internacionais na perspectiva organizadora do que oferecem, para
propiciar juizos diplomaticos reflexivos, heuristicos tanto para
o observador-professor quanto para o ator-diplomata da vida

internacional situado e inserido no Brasil.

Vale-se neste texto das dicotomias para aprofundar o
entendimento da posi¢io realista e racionalista. Explora assim a
dicotomia mutabilidade/imutabilidade para discutir o poder e sua
natureza; a dicotomia otimismo/pessimismo para perceber o sentido
de direcido das mudancas; da dicotomia competitividade/comunidade
para examinar a interagio conflito-cooperacio, e da dicotomia
elitismo/democracia. Esta iltima ajuda a esclarecer o cldssico papel
da gestdo da ordem mundial que as grandes poténcias se atribuem
e a0 mesmo tempo apontar que, na perspectiva das que nio sio
grandes poténcias, a ordem por elas criadas, além de instavel e
precaria, é injusta.

O realismo tem afinidades com os polos imutabilidade,
pessimismo, competitividade e elitismo nas dicotomias apresentadas
por Gelson. Em contraposi¢do, o racionalismo tem proximidade com
os polos mutabilidade, otimismo, comunidade e democracia das
dicotomias formuladas por Gelson (FONSECA JR., 1998, p. 103-117).

Gelson tem inequivoca preferéncia axioldgica pelos racionalistas,
na tradi¢cdo que remonta a Grocio, com componentes kantianos. Esta
preferéncia, no entanto, é epistemologicamente temperada pelo
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peso do argumento realista na tradi¢io que remonta a Maquiavel
e Hobbes. Na ars combinatoria de Gelson, a dicotomia realismo/
racionalismo nio é um aut/aut que absolutiza a afirmacio ou a
negacio. E o et/et de um continuo que, com distintas énfases e acenos
a Rousseau, permeia a vida internacional. Em sintese: o seu olhar é
hobbesiano-maquiavélico, mas o seu empenho é grociano-kantiano.
E por isso que os seus juizos reflexivos diplomaticos tém o sentido
darealidade na avaliag¢io das caracteristicas singulares dos eventos,
dos fatos e das pessoas.

VI

(16) Este elenco de consideragdes sobre o quem de Gelson no
seu percurso tem muitos componentes de uma construcio tedrica
elaborada a partir dos seus textos e das minhas afinidades com
o seu modus operandi analitico. Nao sdo, no entanto, abstra¢des
distanciadas da realidade que oferecem pouca luz para a condugéo
da politica externa como indicado por E.H. Carr evocando Bacon
na epigrafe de The Twenty Years’ Crisis — 1919-1939. Como dizia
Guimaraes Rosa, que foi um diplomata de qualidades, em Grande
sertdo: veredas: “[...] toda acdo principia mesmo é por uma palavra
pensada. Palavra pegante, dada ou guardada, que vai rompendo
rumo”. As palavras de Gelson provém da sensibilidade histérica de
um diplomata que a elas confere o sentido “pegante” do concreto,
indicativo de rumos e possibilidades da politica externa brasileira.

No prefacio que Gelson elaborou para o conjunto de ensaios de
Rubens Ricupero publicado em 1995 e reunidos com o titulo Visdo do
Brasil: ensaios sobre a histdria e a inser¢do internacional do Brasil,
da destaque a Histéria como formadora de sua sensibilidade. Aponta
que em Ricupero a Histéria ndo é um argumento para teorizagao. E
uma ancora diplomatica para esclarecer o sentido das coisas e que,
subjacente a reflexdo de Ricupero, esta sua interlocu¢io permanente
com o préprio pensamento diplomaético brasileiro que exprime, revela
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ora adotando-o ora criticando-o para propor inovagido (FONSECA
JR., 1995, p. 10, 24).

Foi guiado pela Histéria como formacio de sensibilidade que
Rubens Ricupero elaborou o seu grande livro de 2017, A diplomacia
na construgdo do Brasil — 1750-2016, (RICUPERO, 2017), fruto de
uma reflexdo de décadas, lastreado num conhecimento abrangente,
vivificado por quem viveu as possibilidades e limites da atuagio
diplomatica do Brasil no correr dos tempos.

A importancia da sensibilidade histérica que Gelson destacou
com discernimento para apontar a singularidade reflexiva do percurso
de Rubens Ricupero também estd presente nas suas anélises da
histéria da diplomatica e de suas li¢bes para um juizo reflexivo sobre
a politica externa brasileira.

E por isso que sio tio esclarecedoras as suas notas que
acompanham as séries de correspondéncias diplomaticas brasileiras
que vém sendo publicadas pelos Cadernos do CHDD - o Centro de
Histéria e Documentagdo Diplomadtica, 6rgio da Fundagio Alexandre
de Gusmado, que atualmente dirige. As notas iluminam desde temas
da diplomacia brasileira no século XIX, como os da origem da atitude
brasileira no Prata e a avaliacdo da guerra civil norte-americana e
seu impacto para o Brasil, até as do século XX sobre os olhares da
diplomacia brasileira em postos na Europa em relacio aos eventos
das distintas perspectivas dos paises em que estavam lotados, que
se desdobraram na Segunda Guerra Mundial.

Eo que vou sublinhar, com referéncias a ars combinatoria de seu
modus operandi analitico com o qual se deteve no exame da Politica
Externa Independente e o Pragmatismo Responsavel. E um exame
que clarifica, pelas distin¢des e nio pelas associagées, momentos
importantes e de alcance da diplomacia brasileira no século XX
(FONSECA JR., 1998, p. 293-352).
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(17) A Politica Externa Independente da década de 1960 foi
conduzida por dois governos, o de Janio Quadros e o de Joido Goulart,
e na sua operacionaliza¢do destacaram-se as figuras e personalidades
dos Chanceleres Afonso Arinos e San Tiago Dantas. O pragmatismo
responsavel da década de 1970, no periodo do regime autoritario
implantado em 1964, foi obra do governo Geisel com a colaboragédo
efetiva do Chanceler Azeredo da Silveira.

Estes dois momentos tém argumentos afins, componentes
de uma linguagem compartilhada e nitidas preocupa¢des com
autonomia. Por isso, procedendo pela légica da associagdo e pela
tradi¢ao diplomética da validade de antecedentes, muitos estudiosos
consideram que o pragmatismo responsavel na década de 1970 deu
continuidade e resgatou a politica externa independente da primeira
metade dos anos de 1960.

N3io foi este 0 modus operandi analitico de Gelson no trato da
questdo. Procedeu pelas distin¢des para captar a especificidade do que
significam estes dois momentos da diplomacia brasileira. Destacou
que operaram em mundos diversos da realidade internacional, com
diferencas em relacio ao locus standi do Brasil no mundo e ao que
ocorreria no plano da politica externa. E o que explica por que tém
notas proprias a légica das suas respectivas propostas diplomaticas
e a maior ou menor énfase atribuidas no plano interno a inovac¢io
ou continuidade. Disso me ocupo nos paragrafos que se seguem.

Assim, Gelson mostra, inter alia, que a politica externa
independente com Jinio se apresenta como um afastamento em
rela¢do ao passado e foi um ativo politico no plano interno para
marcar inovador distanciamento do governo JK. E expressio das
inclinag¢ées pessoais do Presidente, admirador de Tito, Nehru, Nasser
e de seu curioso apre¢o pela Revolu¢io Cubana. Pode ser qualificado
como uma deliberacio de “nio alinhamento no marco ocidental” e
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seus principios foram conceitualmente apresentados pelo Chanceler
Afonso Arinos.

No periodo subsequente com Jodo Goulart, tanto no periodo
parlamentarista quanto no presidencialista, a politica externa
independente teve uma dimenséo de passivo. Traduziu-se no plano
nacional como um componente da internalizacdo ideolégica da
Guerra Fria. Foi, sem maior apoio do Presidente, conceitualmente
sistematizada pelo Chanceler San Tiago Dantas. Este indicou
a existéncia de componentes de continuidade com o passado e
se confrontou na sua gestdo com os desafios de aplicar na vida
internacional principios da politica externa independente a pratica.
Por exemplo, no restabelecimento das rela¢ées diplomaticas, e
nio apenas comerciais com a Unido Soviética — afirmac¢io de um
universalismo de condugédo da politica externa — e em especial na
posicao do Brasil na reunido de Punta del Leste. Nesta, a diplomacia
brasileira se absteve, com base no principio da nio intervencio,

afastando-se da decisdo preconizada pelos EUA da exclusio de Cuba
de Fidel Castro da OEA.

O ano de 1964 e o término do regime democritico no qual
vicejava o reformismo da politica externa independente assinalaram
uma contencio da vigéncia de suas “ideias-for¢a”. Estas, em novos
moldes, foram retomadas no governo Geisel com uma nova
denominacio.

O pragmatismo responsavel foi apadrinhado e sustentado
pela visdo do Presidente Geisel, um Presidente forte e atuante do
regime autoritario. O Presidente contou paraleva-la adiante com as
competéncias operacionais e o ativismo diplomatico do Chanceler
Azeredo da Silveira. Empenhou-se na ampliagdo da autonomia,
diversificando parcerias e explorando novas margens de manobras,
na vigéncia das condi¢ées de permissibilidade existentes na década
de 1970, no Ambito das polaridades Leste/Oeste; Norte/Sul. Lidou
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com as dificuldades energéticas provenientes da crise do preco do
petroéleo.

As suas inovagdes nio foram apresentadas, ao modo de Janio
Quadros, como ruptura. “A melhor tradi¢io do Itamaraty é saber
renovar-se”, dizia o Chanceler Silveira, o que estava em compativel
sintonia com as distintas énfases de mudanca e permanéncia dos
Presidentes do regime autoritario.

Em matéria de nomenclatura, o “novo” do pragmatismo foi
apresentado como responsavel e o adjetivo responsavel cumpriu a
funcio de conferir uma qualificagdo ética de legitimidade a condugio
da politica externa do governo Geisel. Teve efeitos benéficos no
plano interno, no processo politico da distin¢io.

Dentro dos seus pardmetros politico-ideoldgicos, o governo
teve latitude. Fez o que quis fazer pois os limites com os quais teve
que lidar no plano interno foram mais implicitos do que explicitos,
dentro do dmbito do préprio sistema de poder. Estes limites nio
impediram o reatamento diplomatico com a China, nem o pleno
endosso ao processo de descoloniza¢io, mediante o reconhecimento,
facilitado pela queda do salazarismo, da independéncia de Angola
sob o governo socialista do MPLA.

Estes sucintos tracos pin¢ados do texto de Gelson, inseridos
em A legitimidade e outras questdes internacionais, sio exemplos do
seu modus operandi analitico no exame concreto das modalidades da
condugio da politica externa brasileira, no qual os procedimentos de
distin¢do tém maior relevancia esclarecedora que os de associagdo
e do recurso a antecedentes.

(18) Gelson nio circunscreve o seu percurso, com a sensibilidade
histérica do concreto, a anélise de distintos momentos do operar
da politica externa brasileira, como acima indicado. E também um
estudioso do pensamento diplomatico-brasileiro no pano de fundo
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da sua experiéncia de quem viveu “de dentro” o mundo da cultura
do Itamaraty.

E assim, com outras lentes, que tratou do paradigma representado
pela politica externa independente, tendo como foco o papel de
San Tiago Dantas. E o0 que examina em ensaio inserido no terceiro
volume do livro organizado por José Vicente de Sa Pimentel, que
teve como coordenador executivo Paulo Roberto de Almeida e foi
publicado em 2013. A série estuda com qualificadas colaboracées os
formuladores e agentes da politica externa que entre 1750 e 1964
foram elaborando o pensamento diplomatico brasileiro.

Gelson indica que o seu texto teve como foco a visdo do Chanceler
sobre o confronto Leste/Oeste, aponta os dados da conjuntura que
esclarecem como na sua gestio confrontou-se com o tempo de
aplicacdo dos principios diplomaticos propostos na etapa Janio
Quadros/Afonso Arinos. Detém-se especialmente no que significou o
explicito papel de San Tiago Dantas de “desenvolver e sistematizar”
a politica externa independente, na passagem dos principios a
situagdes concretas.

Das muitas facetas apresentadas por Gelson, merece destaque
aandlise da dimens&o intelectual do empenho de San Tiago Dantas
na sua tarefa de “sistematizar e desenvolver”.

O discurso do Chanceler parte de uma visdo estratégica das
linhas gerais da politica externa independente, mas desdobra-se num
discurso conceitual que estabelece o quadro geral dos problemas a
enfrentar e como encaminhar a pauta da diplomacia brasileira. O
“sistematizar e desenvolver” do discurso conceitual de San Tiago
Dantas resultou da sua extraordindria capacidade de pensar com
clareza e coeréncia. Esta capacidade da sua inteligéncia “de tirar o
valor das coisas da obscuridade para aluz” manifestou-se num estilo
de argumentacio apoiada quase exclusivamente nas vantagens da
légica, no valor intrinseco do argumento e destarte, na confianca
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da razdo como instrumento para remover obstidculos (FONSECA
JR., 2013, p. 985-1026).

E 0 que também aparece nos coléquios da Casa das Pedras, textos
de novembro de 1961 que revelam na interagdo de San Tiago com
os diplomatas que reuniu, como o Chanceler conduzia o processo de
decisdo da politica externa. As atas revelam, como Gelson aponta
no seu texto sobre estes col6quios, um estilo de decisdo, por meio
do qual a sua autoridade se manifesta do que nasce da melhor razdo
(FONSECA JR., 2011, p. 303-315).

.

E o que leva Gelson a concluir que San Tiago Dantas no
seu “sistematizar e desenvolver” antes de mais nada confere a
perspectivas novas da politica externa um modo de elaborar
proposi¢des diplomaticas guiadas pela qualidade do argumento
racional, devidamente matizado por um cuidadoso realismo. Este ndo
exclui valores pois a preferéncia pela democracia é fator intrinseco
do seu argumento. Representa assim um paradigma do pensamento
diplomatico brasileiro, merecedor de respeito e a admira¢io, que
manifesto também, em sintonia com Gelson, em fun¢io da minha
experiéncia de antigo Chanceler. Com efeito, sei de ciéncia prépria os
desafios representados pelas especificidades do discurso conceitual e
de suas peculiaridades, que se distinguem de outras modalidades de
discursos que integram o uso da palavra pelo Ministro das Rela¢des
Exteriores (LAFER, 2018, p. 64 e it.).

(19) No contexto da obra de Gelson, que discuti nesta
contribuic¢io, subjaz ao seu ensaio sobre San Tiago Dantas a interagdo
das dicotomias racionalismo/realismo, estabilidade e mudanga da
ordem mundial e as possibilidades e limites do Brasil neste processo
e neste ambito o seu tema do espaco da legitimidade e efetividade
das proposi¢des diplomaiticas.

Concluo esta contribui¢io apontando que, na vita activa de
Gelson, o seu trabalho, a sua obra e sua ac¢do sio clarificadoras
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da insercdo internacional do Brasil, pois sabe destacar com o
discernimento do bonun ingenium o papel das diferencas sem se
perder nas ilusées ou no geral das associa¢des e semelhangas.
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GELSON FONSECA JR.: DIPLOMATA EM MISSAO NO
BRASIL

Marcos B. A. Galvéo*

Nio havia Internet. O meio de comunicacdo instantanea,
ou em tempo real, era o telefone. Gelson vivia no telefone. Como
colaborador direto dele, seja na Assessoria Diplomatica da Presidéncia
da Republica, seja, a seguir, na Fundagdo Alexandre de Gusmao, em
ambos os casos sentado na sala ao lado da que ele ocupava, era dificil
encontrar uma brecha para despachar.

Havia uma competicido desigual, pois do outro lado da linha,
quase sempre, estavam pessoas que tinham mais a dizer a ele
sobre o estado das coisas no Brasil, na politica, no Itamaraty e
mundo afora do que eu ou os demais colegas que o auxiliavam.
Gelson conhecia e conhece muita gente, nos mais variados meios:
jornalistas, académicos, outros ‘intelectuais’, funcionérios de governo,
profissionais do setor privado, amigos do Itamaraty. Tratava,

Marcos Galvdo ¢, desde fevereiro de 2019, o Embaixador do Brasil junto a Unido Europeia, em
Bruxelas. Ele ingressou na carreira de diplomata ao tomar posse como Terceiro Secretario em 2 de
setembro de 1980. Antes de assumir o posto atual, foi Secretario-Geral do Itamaraty, Embaixador
junto & Organizagdo Mundial do Comércio e Embaixador no Japéo. Servira também, ao longo de
sua carreira, em Washington, Londres e Assungdo. Ocupou ainda diversas posicdes no Ministério
das Relagoes Exteriores e outros 6rgaos do Governo Federal em Brasilia. No Instituto Rio Branco,
onde se formam os nossos diplomatas, foi professor de Politica Externa Brasileira e de Linguagem
Diplomatica. Em dezembro de 2021, o Senado Federal aprovou a indicagido do Embaixador Marcos
Galvio para chefiar a Embaixada do Brasil na China.
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diariamente, de tomar a temperatura conversando, sem pressa,
com seus diversos interlocutores e interlocutoras.

Gelson sabe ouvir e gosta de ouvir. Gosta menos de falar. Foi o
que descobrilogo cedo quando o conheci, em 1980, como professor
de relacdes internacionais de minha turma no Instituto Rio Branco.
Ao nos apresentar as teorias de Hans Morgenthau, Raymond Aron,
Fernando Henrique Cardoso e tantos outros, parecia estar fazendo
um verdadeiro sacrificio. Dava a impressido de desculpar-se pela
pretensiosa ousadia, que evidentemente lhe fora imposta, de nos
ensinar coisas. Sua linguagem corporal por vezes quase contorcida
e a fala pouco fluida eram - e ele queria que fossem, consciente ou
inconscientemente — expressdo de seu préprio rigor, disciplina e
modéstia intelectuais.

Como ele mesmo recordou, quase quatro décadas mais tarde, em
palestra proferida no mesmo Rio Branco, ja na sede atual’, n6s, os
alunos, ndo correspondiamos ao seu sacrificio de forma exatamente
solidaria. Ao contréario, com a irreveréncia que os jovens de entio, a
maioria de nés, tratava de exibir, sim tentdvamos absorver o que nos
dizia, mas, ao mesmo tempo, de patrulhar a forma com que o fazia:
reproduziamos gestos, como o arregacar das mangas ndo apenas
da camisa, mas também do paletd, quando nio o havia retirado,
e a repeticdo de certas expressdes, como os frequentes ‘enfins’
que pronunciava. Um colega, mais gaiato, chegou a inventar uma
enfinoteca para que, antes do inicio das aulas, apostdssemos quantos
‘enfins’ Gelson iria dizer.

Como cantaria Renato Russo pouco depois, éramos tio jovens....
No meu caso, 21 anos recém-completados quando comegamos o
segundo ano do Curso de Preparacio a Carreira de Diplomata. O
atrevimento, o desafio a autoridade eram, naqueles tempos, para
muitos, sem divida no meu caso, naturais e necessarios — quase de

1 Palestra proferida no &mbito da série Percursos Diplomaticos, em 23 de fevereiro de 2018.
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oficio para nds que éramos ‘obrigados’ a assistir as aulas de gravata
e que comec¢dvamos a ser socializados para fazer parte de uma
corporagio altamente hierarquizada e tradicionalista. Era ali ou

nunca mais — e nds sabiamos disso.

Fora do Rio Branco, Gelson ja era um colega importante.
Integrava a equipe, em secretaria vinculada diretamente ao Gabinete
do Ministro?, que se encarregava de tarefas de planejamento politico,
policy planning, e da prepara¢do dos discursos mais importantes
do entdo Chanceler Ramiro Saraiva Guerreiro — com destaque, por
exemplo, para os que fazia anualmente na Assembleia Geral da ONU
e, note-se, na Escola Superior de Guerra.

Enfim, sem querer fazer graga, chegamos ao final do curso.
Eramos uma turma grande, quase cinquenta, e disseram-nos que se
encurtaria o segundo semestre e se anteciparia nossa posse como
Terceiros Secretarios, para 2 de setembro, pois havia necessidade
urgente de pessoal na Secretaria de Estado.

Antes do fim das aulas, ainda no comeco de agosto, era preciso
definir alota¢io de cada um. Como demorei a me mexer, no entanto,
varios colegas, amigos muito préximos, definiram suas escolhas, se
acertaram com chefias, e eu fiquei a ver navios.

Nio me lembro em que circunstancia, acabei contando ao
Gelson, na sala dele na SEB, terceiro andar do Anexo I do Itamaraty,
que eu tinha dado com a cara na porta na SEI®, onde tinha feito
estdgio, mas Bernardo Pericds, chefe da secretaria e porta-voz
do ministério, ndo tinha interesse em marinheiros de primeira

2 Secretaria Especial de Assuntos Politicos e Econdmicos da Area Internacional Bilateral (SEB).

3 Secretaria de Informagdes do Gabinete do Ministro (na pratica, a assessoria de imprensa cujo titular
era o porta-voz do Itamaraty).
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viagem naquele momento, bem como na DAM-II* e na DAF-II®, cujos
chefes, Rubens Ricupero e Affonso Ouro-Preto, haviam assumido
compromissos com outros colegas.

Se bem me lembro, nem pedi ajuda a Gelson, nem ele se
comprometeu a me ajudar. O fato, entretanto, é que em pouco
tempo me chamou de volta. Havia conversado com Ricupero, que
iria tentar abrir uma segunda vaga para me receber. Assim foi. Hoje,
passados quarenta e dois anos, Ricupero e Gelson, que foram meus
chefes em circunstincias algumas delas inesperadas, continuam
a ser mentores, mas, acima de tudo, amigos chegados e queridos.
Sempre mantivemos contato préximo e nos visitamos — e até hoje
recorro ao conselho de ambos.

Por que conto aqui algo tio pessoal e, salvo para mim, sem
importancia? Porque queria registrar essa faceta de Gelson Fonseca:
o0 apoio espontaneo, o incentivo aos mais jovens, a vontade de que
aprendam tanto quanto possivel com os melhores, como me ocorreu
com Ricupero e, depois, com ele préprio.

Meu pai, Fernando Abbott Galvio, também diplomata, sempre
me alertou contra “elogio de baixo para cima”, que dizia passivel de ser
visto como bajulagdo e/ou impertinéncia (“Sua Santidade causou-me
a melhor impressio”, repetia ele, rindo, haver um colega — nunca
soube se real ou imagindrio — afirmado no relato da entrega de suas
credenciais no Vaticano...). No caso desses dois queridos amigos, no
entanto, personalidades amplamente conhecidas, confio em que
leitoras e leitores me poupario de tais elogios.

4 Divisdo da América Meridional-Il (responsavel pelos paises da bacia amazonica, entdo uma das
quatro divisdes do Departamento das Américas).

5 Divisio da Africa-Il (responsavel pelos paises da Africa subsaariana meridional e oriental, inclusive os
de lingua portuguesa, entdo uma das quatro divisées do Departamento da Africa, Asia e Oceania).
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O papel que Gelson Fonseca teve como educador de diplomatas,
lecionando no Instituto Rio Branco por quase vinte anos®, soma-se a
importante contribui¢io que deu ao estudo de relagdes internacionais
no Brasil e ao didlogo entre o Itamaraty e a academia.

Gelson ainda estava na SEB, no inicio dos anos oitenta, quando
trabalhei um pouco com ele nessa frente. Eu era, em 1983 e no primeiro
semestre de 1984, jovem colaborador do entdo Secretario-Geral Jodo
Clemente Baena Soares. Como o mais novo do time, era literalmente
assessor para assuntos aleatérios. Para escrever este capitulo, tentei
rememorar com Gelson aquele periodo. Com a modéstia habitual,
disse-me que os méritos por aquele esfor¢o inicial cabem todos a
Ronaldo Sardenberg, seu chefe na SEB. Com o rigor de costume,
apresentou provas!

Na ata da segunda reuniio do Conselho Diretor da FUNAG do
ano de 1984 - ocorrida em 20 de julho de 1984 - coube, de fato,
a Sardenberg, falar do tema e da ideia de se criar, na estrutura da
Fundacio, o Instituto de Rela¢bes Internacionais (IPRI). Lé-se na ata
- que é manuscrita, nio datilografada, e cuja pontuacio, econémica
justamente nos pontos, por vezes mais se assemelha a registro de
depoimento em delegacia de policia:

o Embaixador Sardenberg esclareceu tratar-se de
institucionalizar um esfor¢o que vinha sendo feito
em carater quase pessoal pela SEB; anteriormente, as
pesquisas sobre relagdes internacionais eram realizadas
através de financiamentos da FINEP; como a avalia¢do
dos resultados obtidos até aqui foi positiva, e para se
dar continuidade a um trabalho que ja encontra clima
favoravel junto a comunidade académica, decidiu-se,
depois de amplas discussdes; estabelecer um projeto para

6 Gelson, vale anotar aqui, fez percurso diplomatico singular: depois de retornar em 1976 a Brasilia,
vindo de Washington, seu primeiro posto no exterior, ainda como Segundo Secretario, sé sairia
novamente, ja como ministro de primeira classe, Ultimo degrau da carreira, em 1999, para assumir a
chefia da Missao Permanente junto as Nagdes Unidas em Nova York.
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modificar o Estatuto da FUNAG, de modo a que viesse
acolher mais essa atividade, em carater permanente,
criando, assim, um foco institucional de pesquisa.

Na reunido seguinte, em 8 de novembro de 1984, o Presidente
da Funda¢do, Wladimir Murtinho, comunica que as necessarias
modifica¢ées no estatuto da FUNAG haviam sido aprovadas, no més
de agosto, pelo Conselho Superior, mas ainda faltava encaminhar
Exposicido de Motivos, ja preparada, ao Presidente da Republica.
Vale mencionar a seguinte observa¢do de Murtinho, que na ocasiio
recorda seu desligamento em dezembro e pede que o Ministro
submeta ao Presidente da Reptuiblica o nome de seu sucessor: “Sobre
a Secretaria-Executiva da FUNAG, chamou atencio para o fato de
que precisa ser devidamente estruturada, uma vez que o nivel de
atividades e de dinheiro aumentou muito”.

Quando Ronaldo Sardenberg falou no carater “quase pessoal”
do trabalho que se vinha fazendo na SEB, estou convencido - sem ter
provas, reconheco — de que se referia também, talvez sobretudo, ao
Gelson, até porque, ele, Sardenberg, tinha uma grande e variada carga
de tarefas como principal conselheiro politico de Saraiva Guerreiro,
cuja gestdo se aproximava do final naquele que viria a ser o ultimo
ano antes do retorno do Brasil a governos civis. O colégio eleitoral
que iria eleger Tancredo Neves ocorreria em 15 de janeiro de 1985.

E alembranca que tenho do periodo em que tratei com ele, em
1983-84, justamente das pesquisas financiadas pela FINEP’. Era
Gelson, naquela altura, quem cuidava do didlogo cotidiano com a
academia e, mais especificamente, com os autores dos trabalhos
produzidos com apoio da FINEP.

Asuniversidades brasileiras estavam literalmente engatinhando
na formalizacio de cursos e departamentos dedicados as relagdes
internacionais, cujo estudo ocorria, de modo disperso e precario, nas

7 Financiadora de Estudos e Projetos, criada em 1967; até 1985 vinculada ao Ministério do Planejamento.
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dreas de ciéncia politica, economia, direito, entre outras. A evolucio,
felizmente, ocorreria com enorme e surpreendente rapidez.

Poucos anos depois, quando presidiu a FUNAG de 1992 até o
final de 1994, e realidade era outra e mudava depressa. Os cursos
e departamentos de rela¢des internacionais se multiplicavam
com grande velocidade e, pouco depois, figurariam entre os mais
disputados em exames vestibulares Brasil afora. Lembro-me, por
exemplo, de representar o entdo Ministro Luiz Felipe Lampreia em
sessdo do Encontro de Estudantes de Rela¢bes Internacionais, em
29 de abril de 2000, no Memorial da América Latina em Sao Paulo®.

Participavam mais de mil estudantes!

No Itamaraty, seja no comeco, na SEB, apoiando os primeiros
movimentos de Ronaldo Sardenberg, seja depois na Secretaria-Geral,
onde foi assessor e depois chefe de gabinete de Paulo Tarso Flecha
de Lima, fun¢bes que acumulou com as de primeiro diretor do
IPRI de 1987 a 1990, seja ainda a frente da FUNAG, Gelson com
certeza se destacou como o mais atuante e decisivo, embora sempre
discreto e modesto, propulsor do apoio institucional do Itamaraty
ao desenvolvimento do estudo de relacdes internacionais no Brasil.

O empenho do ministério em promover esse desenvolvimento
ocorre ainda antes da redemocratizacido e deu-se na contramio
da ideia, disseminada em certos meios, de que o [tamaraty teria o
propésito oculto de preservar o “monopélio” da formulagéo de politica
externa no pais e acdo. Ao contrario, estava justamente ajudando a
fortalecer na sociedade brasileira, a comecar pela academia, o interesse
por participar, com mais elementos de formacgéo e informacdo, com
maior vigor, do debate publico sobre a matéria.

8  Dividi a mesa de expositores com Marco Aurélio Garcia e Gilberto Dupas, ambos hoje ja falecidos. Eu
era o Unico dos trés sem gravata e fui o primeiro a falar. Tentando fazer graca, me desculpei por ndo
ter ido vestido de diplomata — afinal, era sabado, feriadao de 1° de maio, e ambiente estudantil... Foi
Marco Aurélio, porém, quem arrancou gargalhadas da numerosa plateia: logo que tomou a palavra,
COM UM SOITisO Maroto, escusou-se por nao estar “vestido de petista”. O auditério do Memorial
quase veio abaixo.
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A propésito, eu me permito fazer aqui uma observagéo, de
carater pessoal, de que meu amigo Gelson Fonseca podera até nido
gostar. Tento explicar. Sempre vi nele uma elevada dose de reveréncia,
um tanto conservadora, pela “Casa” (termo cujo emprego, nesse
sentido, sempre me incomodou e jamais repeti), pelas tradi¢cdes
do Itamaraty, por seus grandes personagens — pela ideia de que o
Itamaraty era uma grande familia, uma “casa bem assombrada”, no
dizer de Marcos Azambuja, com cujas agudas e inspiradas imagens ele
tende a se identificar. Sdo expressdes e sentimentos que vém de outro
tempo, de histérias ocorridas, muitas delas, ainda no Rio de Janeiro,
talvez mais facilmente assimildveis por quem chegou a trabalhar no
velho Palacio Itamaraty — néo foi o caso dele —, talvez para cariocas e
fluminenses. Isso fica claro na ja mencionada palestra que proferiu,
em 2018, na série Percursos Diplomaticos, na qual ele disse que hoje,
depois do aumento dos quadros de nossa diplomacia, a “familia” de
outrora, na qual ele reconhece, com humor, virtudes e problemas,
inevitavelmente teve de transformar-se numa burocracia...

E, no entanto, esse mesmo Gelson, assumida e essencialmente
itamaratiano — que fala com saudades, e discretas pitadas de Freud,
dos tempos em que, além do convivio no trabalho, os diplomatas
e suas familias passavam as horas livres sobretudo no Clube das
Nacbes — que iria dedicar boa parte de seu tempo, de sua capacidade
de convencer e influir nas decisées do ministério, a tarefa de promover
a abertura de canais com a academia e de incentivar a sociedade
brasileira a interessar-se, opinar, criticar, a querer participar, cada
vez mais, da defini¢io dos rumos de nossa politica externa e de
nossa atuacgio diplomatica. Um tradicionalista moderno democrata
inovador.

O Brasil, afinal, batia as portas da democracia, ou vice-versa,
e o [tamaraty tinha de preparar-se para isso. Gelson sabia, até por
experiéncia direta na assessoria de imprensa de Azeredo da Silveira,
chefiada por Lampreia, que nunca existiu o tal “consenso” nacional
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em torno da politica externa — ao contrario, sempre houve criticas
e polémicas, até mesmo quando os meios de comunica¢ido no pais

ainda estavam sob censura.

Quando a chamada Nova Republica comecava a despontar
no horizonte, os que ocupavam lugares-chave no Itamaraty — e se
orgulhavam de seu desempenho nos governos de Ernesto Geisel e
Jodo Batista Figueiredo, sob o comando de Anténio Francisco Azeredo
da Silveira e Ramiro Saraiva Guerreiro — naturalmente desejavam
que se preservassem as grandes linhas da politica externa®.

Alguns anos depois, entretanto, quando chefiou a Assessoria
Diplomatica da Presidéncia da Republica no governo Fernando
Collor, de 1990 a 1992, sempre leal ao Itamaraty, sem jamais usar
a cadeira que ocupava e a proximidade com o Presidente para
atropelar o ministério, Gelson teve papel importante na mudanca
de posturas essencialmente defensivas que nossa diplomacia, por
inércia, continuava a manter, sobretudo nas areas de meio ambiente
e direitos humanos — mudancas que Collor impulsionou®.

O governo de José Sarney, é verdade, ja havia dado passos
muito importantes nessas frentes, entre eles: a iniciativa para que
o Brasil sediasse a préxima Conferéncia das Na¢bes Unidas sobre
o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, a crucialmente exitosa

9 Nagqueles onze anos, sob Geisel e Figueiredo, haviam-se promovido ajustes significativos na politica
externa, alguns deles ndo convergentes com a ideologia fundadora do regime militar, tais como o
restabelecimento de relagoes diplomaticas com a China (1974), o reconhecimento da independéncia
de Angola sob a lideranga do MPLA (1975), a conclusio do Tratado de Cooperagdo Amazodnica
(1978) e a superagdo do impasse entre Brasil e Argentina em torno da construgao de Itaipu (1979). O
pais voltou-se mais para seu entorno e Figueiredo, por exemplo, foi o primeiro Presidente em nossa
histéria a visitar oficialmente Lima e Bogota (1981)!

10 Removido de volta da Embaixada em Assungéo, Gelson me convidou para auxilia-lo, a partir de 15

de janeiro de 1990, na preparacao da longa viagem internacional que Fernando Collor faria como
Presidente eleito.
Collor e sua equipe de transicao instalaram-se no Anexo-ll, conhecido como “Bolo de Noiva"
Acompanhei Gelson, como adjunto, na Assessoria Diplomatica, desde o primeiro dia do governo, em
15 de margo. Algum tempo depois, juntou-se a nds, também como adjunto, Luis Fernando Panelli
César, colega de turma e amigo proximo, na época Primeiro Secretario como eu.
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Rio-92, que Collor presidiria; a adesido ao chamado Pacto de Sao
José, assim como as conven¢des da ONU e interamericana contra a
tortura'’; além, é claro, da extraordinaria construcédo do edificio de
integracio sub-regional que viria a se concretizar no Mercosul, cujo
tratado fundacional o mesmo Fernando Collor firmou em Assuncio,
no ano de 1991.

Suas experiéncias como assessor para assuntos internacionais
dos Presidentes Fernando Collor e, mais adiante, de Fernando
Henrique Cardoso em seu primeiro periodo de governo®?, lhe terido
servido para confirmar a necessidade de um Itamaraty mais permeavel
e atento as demandas da sociedade, mais sinceramente aberto a
critica e a mudanga, menos aferrado a mera repeticio, ano ap6s
ano, dos mesmos discursos e posi¢oes, de formulagdes cujo sentido
original muitas vezes se havia perdido no tempo. Terdo servido,
também, para comprovar o acerto de sua aspiracio de que o Brasil
pudesse contar com uma sociedade cada vez mais interessada em
acompanhar, debater e cobrar da politica externa, causa pela qual
ele trabalhou e continua a trabalhar.

Entre suas duas passagens pela Presidéncia da Reptblica, periodo
em que esteve a frente da FUNAG, Gelson teve a oportunidade de
ajudar a concretizar — em torno de um novo Chanceler e, depois,
de um também novo Presidente eleito — debates de alto nivel com
representantes da academia e de outras areas da vida nacional
e internacional. Em ambos os casos, o personagem central era o
mesmo: Fernando Henrique Cardoso.

No final de 1992, quando FHC assumiu o Itamaraty como
primeiro Chanceler de Itamar Franco, Gelson Fonseca participou

11 Respectivamente, a Convengdo Interamericana sobre Direitos Humanos, a Convencdo Contra
a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes, e a Convengao
Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura.

12 Objeto de outro capitulo deste livro, de autoria de José Estanislau do Amaral Souza Neto e Julio
Glinternick Bitelli.
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ativamente e liderou o apoio da Fundacio a iniciativa proposta e
encabecada por Clodoaldo Hugueney, entido Subsecretario-Geral
de Planejamento Politico e Econémico, de um ambicioso exercicio
que se intitularia de “Reflexdes sobre a Politica Externa Brasileira”.
Restavam apenas dois anos de mandato a Itamar, mas a presenca de
Cardoso no comando do Itamaraty e a energia de Clodoaldo levaram
a um trabalho de félego.

Esse esforco, realizado entre novembro de 1992 e o primeiro
trimestre de 1993, resultou em uma espécie de ‘livro branco’ de
351 paginas, com o mesmo titulo j4 mencionado, que se circularia
em junho, sob o patrocinio do IPRI (que continuava a contar com
recursos da FINEP), quando FHC j4 se havia transferido para o
Ministério da Fazenda. O documento dividia-se em duas partes:
a) um longo texto com capitulos nos quais se analisavam o quadro
interno e externo; as premissas, caracteristicas e prioridades que
deveria ter politica externa do pais para os anos noventa; e possiveis
implica¢des institucionais para o Itamaraty e; b) transcri¢des
dos quatro semindrios que se realizaram com a participacio de
representantes de diversos segmentos da sociedade brasileira.

Foium exercicio, nessa escala, sem precedentes. Os cuidados que
anovidade provocava ficaram claros em nota impressa na primeira
pagina do volume encadernado:

Este texto é produto de discussées internas e de Semindrios
organizados pelo Itamaraty, com a participa¢io de amplos
setores da sociedade brasileira. Trata-se, portanto, de
uma tentativa de sintese das opinides expressas ao
longo desse processo, nio refletindo, necessariamente,
as posi¢des do Itamaraty. O Instituto de Pesquisas de
Relac¢bes Internacionais (IPRI), da Fundac¢do Alexandre
de Gusmao, patrocina a impressio deste documento, para
circula¢io limitada, como subsidio para um debate mais
aprofundado sobre a politica externa brasileira. Qualquer
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cita¢io dos textos que compdem a presente edicio deve
ser previamente autorizada pelo IPRI.

Ignoro se alguém se dirigiu ao IPRI para pedir tal autorizagio.
Tampouco me recordo de quanto e como o trabalho repercutiu na
midia e em discussées sobre a matéria. Eram tempos instaveis e,
pouco mais de um ano adiante, haveria elei¢ées.

Em 3 de outubro de 1994, Fernando Henrique Cardoso venceu
no primeiro turno. Exatos dois meses depois (2 e 3 de dezembro),
a FUNAG, ainda presidida por Gelson, seria encarregada de
organizar um grande semindrio, para o qual FHC mandou convidar
personalidades, do Brasil e do exterior, a maioria dos quais ele
conhecera ao longo de sua vida académica e politica®. Vieram de fora
nomes como Abraham Lowenthal, Adam Przeworski, Alain Touraine,
Albert Fishlow, Alejandro Foxley, Alfred Stepan, Colin Bradford,
Constantino Vaitsos, Enrique Iglesias, Felix Pefia, Eric Hobsbawm,
Guillermo O’Donnell, Juan Linz, Louis Emmerij, Manuel Castells,
Phillippe Schmitter, Roberto Frenkel e Torcuato di Tella. Coordenado
por Luciano Martins de Almeida, amigo préximo de FHC e que
também iria trabalhar no Palacio do Planalto, o encontro, realizado
no Itamaraty nos dias 2 e 3 de dezembro de 1994, teve por tema
“O Brasil e as tendéncias econdémicas e politicas contemporaneas

(Seminario de Brasilia)”*.

Um intelectual renomado mundo afora havia sido eleito
Presidente do Brasil e Gelson — que conhecera FHC, nos anos
setenta, quando servia em Washington e preparava sua tese de

13 Gelson reforgara seu gabinete na FUNAG. Ainda em 1992, trouxe para o time, como assessora direta,
Susan Kleebank, entdo promovida a primeira secretaria; em 1993, foi a vez de Luis Fernando Panelli
César (ex e futuro colaborador de Gelson na Presidéncia da Republica, promovido a conselheiro em
dezembro de 1994, logo depois do Seminario que ajudou Gelson e Luciano Martins a concretizar).
Panelli me sucederia com o titulo de Diretor-Executivo da Fundagdo (na pratica, o adjunto do
Presidente). Contavam, ainda, com uma excelente equipe integrada por colegas ndo pertencentes a
carreira de diplomata.

14 A FUNAG publicou em 1995, na forma de pequeno livro com o titulo do evento, a transcrigéo dos
debates ocorridos durante o seminario.
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mestrado na Universidade de Georgetown, intitulada “Dependéncia
e Desenvolvimento: uma andlise comparativa™® - com certeza viveu,
naquele Seminério de Brasilia, um momento que jamais poderia ter
imaginado.

Voltemos, porém, ao Gelson Fonseca que, naquela era
pré-internet, estava sempre ao telefone, conversando e sobretudo
ouvindo pessoas, as mais variadas, cujas andlises e opinides ele
valorizava, e das quais colhia relatos e informag¢ées; um Gelson
permanentemente antenado no Brasil e, em grandes linhas, no que
acontecia fora do pais. Cultivando estilo pausado, por vezes um tanto
blasé, ocasionalmente quase distraido, ele em nada corresponde ao
estereétipo inquieto, agitado do sujeito ‘ligado’ — mas é, sim.

E esse é atributo essencial para o desempenho de fungées de
alta assessoria como as que ocupou no [tamaraty e na Presidéncia
da Republica. Assessores, dessa hierarquia, absorvidos apenas pela
burocracia circundante e pelo cumprimento de suas préprias tarefas
operacionais, por mais pesadas, nio atendem ao imperativo de prover
aconselhamento baseado em informacdes e avaliacdes, tio objetivas
quanto puderem ser, do contexto politico e socioeconémico mais
amplo, nacional e internacional, no qual o/a assessorado/a tem que
tomar decisées e atuar.

Para esse trabalho, por fim, é preciso gostar do que se faz; e
Gelson certamente gostava do que fazia. Ndo apenas de ser diplomata,
de pertencer ao Itamaraty, de ocupar postos-chave de assessoria e
chefia, mas de informar-se, pensar, intuir, propor, formular, ponderar
e, se necessario — ndo sendo ele propriamente um otimista e, portanto,
menos passivel de se surpreender com adversidades - de ajudar na
superacdo de problemas; como os muitos que, ao longo dos anos,
ele presenciou de perto.

15 Em 1975-76, Cardoso trabalhou e viveu nos Estados Unidos como Membro Visitante do Instituto de
Estudos Avancados da Universidade de Princeton, entdo dirigido por Albert O. Hirschman.
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Nessas horas, e em todas as outras, o diplomata sabe que nio
existe separacdo estanque entre o nacional e o internacional: nem
na politica, nem na economia. Diplomacia é uma atividade politica,
adjetivo, e quem gosta de diplomacia precisa gostar de politica,
substantivo. Gelson sempre gostou, do jeito dele. Teve o privilégio,
como tantos de nés diplomatas, de participar da vida puablica do
pais, tanto em atividades voltadas sobretudo para a politica externa,
como em outras de &mbito predominantemente nacional.

A titulo de exemplo, e para concluir, faco breve registro sobre
uma ocasido decisiva em que Gelson pode atuar em matéria ndo
diplomaitica e contribuir com sua sensibilidade para com a vida do
Brasil, seu bom senso.

No comeco de abril de 1994, Fernando Henrique Cardoso
deixou o Ministério da Fazenda para concorrer a Presidéncia da
Republica. Preparava-se o que viria a ser o Plano Real que, ndo
sabiamos ainda, se firmaria como um dos acontecimentos mais
decisivos e positivamente transformadores da histéria do Brasil.
O plano, entretanto, estava ainda longe de ficar pronto. Itamar Franco
— ao seu estilo e de modo, para muitos, surpreendente — convocou
para ocupar a pasta Rubens Ricupero, que voltara de Washington no
ano anterior e assumira o Ministério Extraordindrio da Amazonia
Legal, logo depois fundido ao Ministério do Meio Ambiente e alcado
a Ministério do Meio Ambiente e da Amazonia Legal. Tomou posse

na Fazenda em 5 de abril®.

A chamada “equipe econdémica” foi integralmente mantida
e Ricupero levou com ele apenas os colegas que ja o haviamos
acompanhado, alguns, como eu, desde o seu retorno do exterior®’.

16 A ceriménia de transmissao do cargo ocorreu no auditério do Banco Central.

17 Por ordem de antiguidade na carreira: Sergio Amaral (chefe de gabinete), eu (assessor, dedicava-me
sobretudo a comunicagdo publica), Sérgio Danese (assessor, porta-voz cuidava da relagdo com a
imprensa) — eu e Danese dividiamos uma sala minuscula e trabalhdvamos a quatro maos; sempre
preocupados com o que podia dar errado, nos apelidamos de “dupla Para&Noia”; Débora Barenboim
(assessora parlamentar), José Estanislau do Amaral Souza (assessor, desempenhava boa parte das
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Gelson, amigo de inteira confian¢a do Ministro e também convidado,
preferiu continuar na presidéncia da FUNAG e colaborar apenas
informalmente. De todo modo, tinha uma sala reservada na Fazenda.

Desde o inicio, Ricupero sabia que um dos maiores desafios
que lhe caberiam seria fazer com que o plano fosse entendido pela
populagio, sem cujo engajamento nio teria como dar certo. Esse,
de fato, viria a ser o papel mais importante que desempenharia
naquele momento e sua contribui¢io decisiva para o sucesso rapido
e transformador do Real. Na assessoria de Ricupero, coube a “equipe
diplomatica” auxilid-lo nessa tarefa, mais diretamente a mim e a
Sérgio Danese, sob a orienta¢io constante do préprio de Ricupero
e de Sergio Amaral — mais adiante, juntar-se-ia a nés a jornalista
Maria Clara do Prado.

Gelson engajou-se, sobretudo, no inicio da opera¢do. Ainda em
abril, ndo havia tempo a perder, couberam a ele e mim alguns contatos
em busca de orientagio sobre o trabalho de comunicac¢io publica
que se teria de realizar, com muito improviso e poucos recursos.
Foram vérios, ao longo das primeiras semanas na Fazenda, mas eu
me limitarei aqui a um, para nds o mais memoravel e, creio, o mais
decisivo para o bom rumo que as coisas iriam tomar.

Era sexta-feira, 29 de abril. Gelson e eu embarcamos juntos,
pela manh3, para Sdo Paulo. Tinhamos dois encontros marcados.
Almocgariamos com Celso Pinto, o mais importante jornalista
econdmico de entdo, pessoa generosa e impecavel, e visitariamos, a
tarde, o entdo jovem ascendente publicitdrio Nizan Guanaes, naquela
altura sécio da recente e nio tdo grande agéncia DM9.

Ele nos recebeu, todo de branco, para uma conversa fascinante.
Era meses mais velho do que eu; tinhamos ambos, naquele dia, 35

funcgdes que caberiam ao chefe de gabinete no processamento de atos e documentos, ja que Sérgio
Amaral passava a maior parte do tempo com a equipe econdmica). Convidou, ainda, Romeu Zero,
colega e amigo proximo dele, que ficou pouco tempo no ministério.
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anos de idade. Sobre o desafio adiante, no entanto, ele exibia muito
mais experiéncia. Perguntou-nos se tinhamos recursos para investir
em comunica¢do. Resposta: ndo. Se se conseguissem tais recursos,
haveria tempo para fazer as necessdrias licitagdes? Também nio. As
perguntas eram retdricas, pois Nizan ja intuira a realidade. Entéo,
atalhou, “peguem esse velhinho de Vocés (referia-se a Ricupero e seus
57 anos)”, ponham na tela, “enquadramento fechado” (préximo do
rosto; ele fazia um quadrado com as mios como diretor de cinema),
botem ele para falar e explicar o plano. Ele fala bem, cara boa, projeta
confiabilidade, vdo por ai que vai dar certo. E sarava — ele ndo disse,
mas poderia ter dito.

Gelson e eu saimos da DM9 - a conversa tinha comecado
as 16:00 — e as 19:45 decolamos de Congonhas para Brasilia. L4
chegando, fomos diretamente para a casa que Ricupero ocupava na
entdo chamada “Peninsula dos Ministros”. Relatamos a conversa com
Nizan, que no avido haviamos resumido em anotag¢des. A resposta de
Ricupero foi imediata e peremptdria. As palavras talvez ndo tenham
sido essas, mas a ideia era: “Vocés estdo malucos!”. Se alguém tinha
de ser o “rosto do plano” deveria ser o préprio Itamar, nio ele. De
qualquer modo, falaria com o Presidente, pois estava claro, isto sim,
que o esforco de informacdo da sociedade tinha de comecar logo.

Itamar Franco, que nem sempre se portava como “mineiro” e
era conhecido pelo temperamento por vezes mercurial, nesse caso
correspondeu ao estereétipo e, depois de ouvir a descri¢do da tarefa
para ele imaginada, respondeu algo como, nas minhas palavras: “eu
nio, faca o senhor mesmo....”. Estava dado, a moda dele, o comando
presidencial: Ricupero conduziria e encarnaria pessoalmente o grande
trabalho de explicagdo e defesa do Plano Real, no que viria a ser
uma das maiores e mais bem-sucedidas opera¢des de comunicagio
publica da histéria do Brasil.
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Faco esse relato sobretudo para, novamente, falar aqui do
diplomata que entende o seu pais e vive antenado no Brasil. No
desenho do trabalho que iriamos ter de fazer no Ministério da
Fazenda, com altissimo grau de incerteza e precariedade, contar com
a presenca do Gelson, ainda que eventual, foi de grande valia. Bem
menos experiente do que ele, mas com as certezas da juventude,
eu ndo tinha a menor davida disso - e, nesse caso, estava certo.
Como eu, como todos nos ali, ele certamente tera tido muito gosto
em cumprir aquela missdo, que evidentemente sabiamos decisiva
para o pais; missdo que nio era de diplomata, mas, sem davida, de
elevado interesse publico e, ainda por cima, temperada por forte
adrenalina politica.

Deixo para outros autores neste livro - feliz iniciativa de Benoni
Belli e Eduardo Uziel - falar de Gelson Fonseca como intelectual
de grande estatura, formulador de conceitos e politicas, autor e
participante ativo no debate publico, no qual sua desenvoltura e
verve certeira em quase nada fazem lembrar, salvo na modéstia e no
rigor, o professor taticamente timido e por vezes pouco linear que
nos deu aulas no Rio Branco em 1980, a primeira turma, na qual ele
assumiu sozinho a cadeira de Rela¢cdes Internacionais®®.

Havendo tido o privilégio de trabalhar e conviver de perto
com Gelson Fonseca Junior em periodos como os que mencionei
acima, pareceu-me mais util falar de seu papel decisivo no impulso
que o Itamaraty deu ao desenvolvimento do estudo das rela¢ées
internacionais no Brasil, & abertura e consolidacio de canais de
didlogo entre nossa diplomacia e o meio académico nacional e
estrangeiro, e também de atributos, talvez menos conhecidos, que
o levaram a ocupar postos importantes para a diplomacia e a vida

18  Segundo o Anuario do Instituto Rio Branco relativo aos anos de 1978-1979-1980, Gelson dividiu com
Luiz Felipe de Seixas Corréa a cadeira de relagdes internacionais em 1979.
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publica do pais, no Itamaraty e, por duas vezes, na Presidéncia da
Republica.

Se eu fui capaz de me lembrar, com vibrac¢do, de passagens como
as que mencionei neste breve depoimento, ele certamente nos deve,
ao Itamaraty e ao Brasil, memdrias que terd numerosas, variadas
e fascinantes. A ideia de escrever memdrias, temo, provavelmente
colidird com a modéstia e autodepreciagio que sio marcas de Gelson
Fonseca.

Nesse caso, Gelson, me perdoe: as favas com a modéstial
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José Estanislau do Amaral Souza Neto* e Julio Glinternick Bitelli™*

E para n6s motivo de enorme satisfacdo participar dessa

merecida homenagem ao Embaixador Gelson Fonseca Jr., chefe

excepcional e um dos mais completos profissionais da diplomacia

brasileira, cuja contribui¢io ao Itamaraty e ao pensamento nacional

ok

José Estanislau do Amaral Souza Neto é diplomata desde 1982. Ao longo de sua carreira, serviu
na Delegacdo do Brasil junto as Nagdes Unidas em Genebra, na Delegacdo do Brasil junto a
OMC, igualmente em Genebra, nas embaixadas em Buenos Aires, Damasco, México e Tunis e nos
Consulados-Gerais em Zurique e Faro. No Brasil, integrou a assessoria internacional da presidéncia
da repUblica na gestdo do Presidente José Sarney e, novamente, no primeiro mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso. Foi assessor do ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso, em Sao
Paulo, entre o final de 2004 e inicio de 2007. Foi Diretor-Geral do Instituto Rio Branco entre 2016
e 2018, onde também lecionou, como professor assistente (1987) e titular (1995-96), a disciplina
Historia Diplomatica do Brasil. Foi professor no curso de Relagdes Internacionais da Fundagao
Armando Alvares Penteado — FAAP, em Sao Paulo, entre 2004 e 2007. Em licenca do Itamaraty,
ocupou posicdes no setor privado, em Sdo Paulo. Foi Presidente e diretor de entidades de classe
empresariais entre 1998 e 2004 e membro do conselho da AACD.

Julio Glinternick Bitelli, paulista de Santo André, formado em Direito pela Faculdade do Largo de
S&o Francisco-USP (1984), é mestre em Administragdo Plblica pela Harvard Kennedy School (2003).
Como diplomata, iniciou a carreira nos temas de meio ambiente. Membro da delegacao brasileira
na Rio-92 e Coordenador Executivo dos Didlogos para o Desenvolvimento Sustentavel na Rio+20,
serviu na Missdo do Brasil junto as Nagdes Unidas em Nova York e nas Embaixadas em Montevidéu,
Washington, Buenos Aires e La Paz. Atualmente Embaixador no Marrocos, chefiou também
as Embaixadas na Tunisia (2013-15) e na Colémbia (2016-19). Adjunto da Assessoria Especial da
Presidéncia da Republica no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, foi Chefe de
Gabinete dos Chanceleres Mauro Vieira e José Serra e membro do Conselho Editorial da Fundagao
Alexandre de Gusmao.
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sobre rela¢des internacionais ha muito justificava uma publicagdo
como a que a Fundac¢io Alexandre de Gusmio (FUNAG) agora
oportunamente edita.

Coube-nos, dentro da obra, examinar o papel por ele exercido
como assessor internacional do Presidente Fernando Henrique
Cardoso durante o primeiro mandato, entre 1995 e 1998. Na época,
éramos relativamente jovens Secretarios da carreira diplomatica,
cada qual tendo na bagagem dois postos no exterior, e integravamos,
como colaboradores de Gelson, por ele escolhidos, a enxuta equipe
da assessoria internacional do Planalto. Enxuta porque, em gestdes
subsequentes, essa equipe viria a expandir-se consideravelmente.
Durante os dois mandatos de Fernando Henrique, éramos
invariavelmente trés, um diplomata sénior e dois colaboradores
mais jovens'.

O DIPLOMATA

Gelson, forma de tratamento pela qual sempre o chamamos,
desde os tempos dos bancos do Instituto Rio Branco, em que foi
nosso professor na disciplina de relacdes internacionais, reine um
conjunto de caracteristicas pessoais que vale a pena relembrar, tais
como a discricio, a modéstia e uma tendéncia deliberada de tentar
escapar dos holofotes. Esses sio tracos dos bons Embaixadores da
escola tradicional do Itamaraty, dos profissionais de um tempo em
que nio havia redes sociais, daqueles para quem estar a servi¢o
de uma instituicdo e do pais bastava para justificar uma vida de
dedicagio e trabalho. Gelson é herdeiro dessa linhagem. Consciente
da sua capacidade de reflexio e acdo, ambas sempre refinadas,
contemporaneas de seu tempo histérico, transmitia invariavelmente
seguranca e conflanca aos seus superiores hierarquicos, pares e
colaboradores.

1 Integraram ainda a equipe da assessoria internacional, sob a chefia de Gelson Fonseca, os entéo
Conselheiro Luis Fernando Panelli César e Secretario José Humberto de Brito Cruz.
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Entrevistado por nds, por escrito, em dezembro de 2021, o
Presidente Fernando Henrique referiu-se a seu ex-assessor com as

. [{3 ¢ . )
seguintes palavras: “Gelson pertence ao grupo dos ‘antigos homens
do Itamaraty: trabalha muito, sem parecer que é ‘Caxias’; sabe muito
e é discreto e confidvel. Tem, portanto, véarias das condi¢bes para ser
excelente ‘funciondrio’. Mas é mais do que isso: nio é ‘oferecido’,
precisa ser descoberto para entio verificar-se que tem muito valor™.

No ensaio intitulado “Alguns Aspectos da Politica Externa
Brasileira Contemporanea”, que integra o livro A legitimidade e
outras questdes internacionais, publicado em 1998, Gelson enumera
algumas caracteristicas estruturais da agdo externa brasileira, as
quais, sintomaticamente, se aplicam como uma luva a sua prépria
forma de atuar como assessor presidencial, agente diplomatico e
homem publico.

A primeira é o que chama de “capacidade de desdramatizar a
agenda”. Trabalhar com ele era nunca ter de testemunhar arroubos,
estridéncias ou veeméncias fora de lugar. Mesmo em momentos
de tensdo, sua calma e aplomb eram proverbiais, como convém e
deveria ser condi¢io sine qua non aos assessores de alto nivel. Outra
é a “criatividade diplomatica”. Em seu processo deliberativo, Gelson
jamais se limitava a reproduzir de forma automaética os antecedentes
no tratamento de uma questio, postura que, com frequéncia, enrijece
a politica externa e deixa inexploradas oportunidades valiosas no
plano internacional. Sempre soube pensar de forma original, com
um olhar novo, permitindo assim, a partir de elementos de andlise
s6lidos e inovadores, melhor compreensio dos temas e mais amplo
leque de op¢des para nossa agdo externa. Finalmente, dizia ele que
havia “um cuidadoso respeito ao principio da realidade”, perfeita e

2 Entrevista concedida pelo ex-Presidente Fernando Henrique aos autores, por escrito, em 6 de
dezembro de 2021.
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elegante definicio do profissionalismo da agdo diplomadtica nacional
e, dizemos nds, da postura de Gelson em tudo o que fazia.

O CONTEXTO HISTORICO

Além de ser para nés motivo de prazer pessoal poder rememorar
uma etapa fundamental em nossa formacio e que deixou forte
impacto sobre nossas trajetdrias profissionais futuras, dentro e fora
do Itamaraty, pareceria hoje ter valor de registro histérico revisitar
essa experiéncia profissional vivida na ja relativamente distante
segunda metade dos anos 90.

No nuimero duplo de Natal publicado em dezembro de 2021,
o principal editorial® da revista The Economist observa que a
caracteristica marcante do mundo contemporineo é uma situagio
de “previsivel imprevisibilidade”. Como reflexo desse trago distintivo
da atualidade, se estaria produzindo uma certa nostalgia dos anos 90,
a qual se explica precisamente pelo anseio de retorno a um mundo
idealizado ou lembrado como mais estavel. Segundo o editorial:

Pode-se entender o atrativo do regresso a uma década
em que a competicio entre as superpoténcias tinha
terminado abruptamente, a democracia liberal triunfava,
os homens trajavam ternos folgados no corpo, a jornada
de trabalho findava no momento em que as pessoas
deixavam os escritdrios e a internet ainda nio estava
causando desconforto a industrias estabelecidas, nem
se havia convertido nessa mdquina de gerar indignagio
e destruir reputagées que substituiu o debate publico.

Essas palavras traduzem, com ironia fina e bom humor, o
“Zeitgeist”. Tratava-se, de resto, de conjuntura cuja especificidade
igualmente se definia pela aceleragdo do tempo histérico, pela

3 Cf."The new normal is here. Get used to it: the era of predictable unpredictability is not going away”.
The Economist. 18 de dezembro de 2021.
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grande densidade de acontecimentos, em curto espago de tempo,
no mundo e no Brasil.

No plano das relagdes internacionais, com o fim da Guerra
Fria e do congelamento do poder mundial que era a marca do
conflito ideolégico Leste-Oeste, abriram-se oportunidades para
transformacées do ordenamento internacional e para maior presenca
de paises do porte e com as caracteristicas do Brasil. Hoje se sabe que
aquelas oportunidades seriam, no entanto, controladas, contidas
pelas poténcias ocidentais e nio raro frustradas. A reorganizagdo
da ordem mundial na esteira do colapso do Muro de Berlim foi um
processo gradual, tentativo, e ndo seguiu o exemplo do que ocorrera
ap6s as duas grandes guerras do século XX. Ao contrario do que
costuma suceder no término de conflitos bélicos tradicionais, nio
houve, ao final da Guerra Fria, uma capitula¢do de padrio classico,
em que os vencidos aceitam os termos impostos pelos vencedores, e
estes, por sua vez, reordenam o mundo e a ordem vigente segundo
seus interesses e vontades. Uma das partes do conflito ideolégico
simplesmente testemunhou, quase sem capacidade de reagdo, o
colapso de seu modelo econdémico, social e politico. A outra parte, os
paises ocidentais, preferiu, por cautela ou por auséncia de pressio
suficiente em sentido contrario, manter as institui¢des vigentes a
reabrir uma discussdo sobre a arquitetura institucional que regia as
questdes internacionais.

Procurou-se, num primeiro momento, reforcar as Na¢des
Unidas de, pelo menos, duas maneiras. A primeira, mediante a
organiza¢do de uma série de conferéncias internacionais sobre
temas nio propriamente novos, mas que adquiriam dimensio sem
precedente na agenda multilateral, como Populacdo, Direitos da
Mulher, Direitos Humanos, Meio Ambiente, Desenvolvimento Social
- as quais, nas palavras do Presidente Fernando Henrique em seu
discurso em 1995, na sessdo comemorativa dos cinquenta anos da
ONU, tinham “como tema unificador a busca de padrées dignos de
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vida para todos os povos e cada individuo”. A segunda produziu-se
pelo refor¢o da capacidade de atuagido da Organizagio em agbes
relacionadas a paz e a seguranca internacional, em particular na
primeira guerra do Golfo, em 1991, considerada pelo Secretario de
Estado James Baker como verdadeiro marco final do conflito bipolar.

Na Europa, palco central da Guerra Fria, havia menos razdo para
otimismo. Optou-se pela expansio rumo ao leste das organiza¢des
existentes, em particular a OTAN e a Unido Europeia, deixando a
Russia sem espago, sem lugar na “casa comum europeia”. Essa situagdo
geraria instabilidade nas rela¢ées entre o mundo ocidental e Moscou,
a qual se estende até o presente e ndo tem data para terminar. Num
cendrio em que se multiplicavam, na primeira metade dos anos
90, novos Estados apds a desintegragdo, em boa parte pacifica,
da URSS, e a dissolugio, assinalada por violéncia generalizada e
episédios de barbérie e limpeza étnica, da Iugoslavia, ficava clara
a insuficiéncia sistémica do ordenamento existente no cora¢io do
continente europeu.

E nesse cenério cambiante, de instabilidades localizadas e sem
reforma das institui¢bes internacionais estabelecidas ao final da
segunda guerra, que o Brasil teria de buscar espagos préoprios de
atuacio, e o fez com base no envolvimento pessoal e direto de um
Presidente da Republica com incontestdvel legitimidade interna
e reconhecido prestigio internacional, o que deu origem a uma
diplomacia presidencial de visibilidade até entdo sem precedente, e
no perfeito entrosamento entre o Paldcio do Planalto e o Itamaraty.

Nio era muito distinto o panorama no plano econémico
mundial. A conclusio da Rodada Uruguai e a transformacgdo do
GATT em Organiza¢do Mundial do Comércio, em 1994, marcaram,
possivelmente, o apogeu da capacidade dos paises de economia
de mercado de impor seu poder sobre o desenho e os resultados

da agenda comercial internacional. O Brasil viveu, nos oito anos
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que duraram a Rodada (1986-94), periodo de enorme desordem
macroecondmica, inclusive hiperinflacdo, mitigada, apenas, por
instrumentos de indexac¢io e de correcio monetaria aos que a eles
tivessem acesso. O pais teve assim sua atuacdo limitada naquela
Rodada, até pela prépria incapacidade de poder avaliar corretamente
possiveis ganhos e perdas de longo prazo num contexto de crénica
instabilidade interna. A conclusido da Rodada estava longe de ser,
porém, o ponto final nas discussées sobre as regras do comércio
internacional. No momento mesmo de sua conclusio, os sinais de
insatisfacdo com os resultados ja eram visiveis entre os paises em
desenvolvimento, os quais insistiam no que foi, anos depois, em
Doha, o lancamento de uma nova rodada de negocia¢des, com énfase
nas chamadas questdes do desenvolvimento.

Estavam também em curso processos regionais de integragdo
econdmica que avan¢avam em praticamente todas as partes do
mundo, inclusive na vizinhan¢a mais imediata do Brasil, com o
Mercosul. Tocava ao pais definir seus objetivos e impulsiona-los, na
condigdo de principal economia do continente. Finalmente, os anos
90 significaram, tanto no plano concreto da magnitude dos fluxos
globais de comércio, como no dominio das ideias e da geopolitica, o
pindculo triunfalista da chamada globalizacio, termo hoje aviltado
pelo uso excessivo, mas entdo palavra da moda que era usada por
diferentes pessoas para qualificar fenémenos muito distintos entre si.
Ja utilizada a saciedade no periodo em que coincidimos na assessoria
especial, muitas vezes nos referiamos a ela apenas como “the G word”.

AS TRANSFORMACOES NO BRASIL EM SINTONIA COM O
MUNDO

Igualmente importantes para o Brasil dos anos 90 eram os
desenvolvimentos que ocorriam internamente, em paralelo e em
boa parte em sintonia com aqueles que se sucediam fora de suas
fronteiras. O pais ingressava em promissora etapa de sua vida
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politica, econémica e social, como resultado combinado de quatro
fatores: (i) o éxito do Plano Real e a estabilizacio da moeda apds anos
seguidos de desordem macroecondmica e hiperinflacio; (ii) a elei¢do,
em primeiro turno, com expressiva vota¢io, de um Presidente cuja
trajetdria pessoal lhe permitia reivindicar imaculadas credenciais
democréticas; (iii) a legitimidade conquistada pelo Presidente nas
urnas possibilitou formar sélida base de sustenta¢do no Congresso,
a qual lhe permitiria fazer avancar uma pauta voltada para amplo
processo de transformacdes internas, na dire¢io de um Estado
moderno e mais justo, guiado por politicas publicas democriticas,
inclusivas e capazes de posicionar o Brasil em novas bases no concerto
das nagdes; (iv) a constituicdo de uma equipe de ministros e assessores
diretos no Planalto com grau elevado de coesdo em torno da agenda
social democrata vencedora nas urnas em 1994 e cujos nomes
haviam sido, na maior parte, previamente testados na experiéncia
concreta de governar.

Aquele Brasil, que colocava a casa em ordem e avancava em
politicas econémicas e sociais urgentes e necessdrias, abria espago
para maior assertividade e capacidade de influéncia no mundo.
O objetivo da boa diplomacia e de uma politica externa eficaz é
buscar projetar a influéncia do pais para além do que assegurariam,
em tese, seus atributos concretos (politicos, militares, culturais,
econdmicos). Mas nio ha como eludir a realidade objetiva, com suas
caréncias, obstaculos estruturais e dividas histéricas, que impde
limites evidentes a execugio da politica externa.

A ESCOLHA DE GELSON PARA A ASSESSORIA INTERNACIONAL

Gelson era membro importante da equipe que assumia o poder
no inicio de 1995 com uma agenda transformadora para o Brasil. Por
seu perfil de pensador e formulador de conceitos no campo especifico
da teoria das rela¢des internacionais, tinha afinidades eletivas com a
dimensio intelectual do chefe de Estado e com ele partilhava ademais
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semelhancas no modo de agir, tais como a cordialidade natural, a
predisposi¢do ao didlogo e a troca de ideias com vasto espectro de
interlocutores e o exercicio da busca permanente e intelectualmente
construida de posi¢oes equilibradas para a diplomacia brasileira.

Na referida entrevista dada aos autores em dezembro de 2021,
o ex-Presidente deteve-se sobre os motivos que o levaram a escolher
Gelson como assessor internacional. Lembra que o conhecia hi
tempos e que, quando assumiu o [tamaraty, tiveram maior contato
profissional. Nas palavras do ex-Presidente:

Gelson era bom trabalhador e agradavel, mesmo que ndo
quisesse agradar. E em tudo que fazia (quase sempre
com ar enfadado) saia-se bem. Por isso levei-o para o
gabinete presidencial e nunca me arrependi. Somos
amigos até hoje. As relacdes de amizade se formaram
depois de sua escolha para ser um de meus principais
assessores. E isso que é bom na vida publica: escolhe-se
para trabalhar por razdes objetivas e as vezes a relacdo
funcional transforma-se em algo permanente.

Gelson, em saboroso e longo depoimento dado ao Professor
Matias Spektor para o CPDOC da Fundacio Getulio Vargas®, em
2008, relembra que conhecia Fernando Henrique desde os tempos
em que ele, Gelson, servia como Secretdrio na embaixada do Brasil
em Washington, em meados da década de 70. Como estava fazendo
tese de mestrado na Universidade de Georgetown, e o tema da
tese era sobre a teoria da dependéncia, estabeleceu contato com
o ex-Presidente, que na época estava em Princeton. Desde entio,
passaram a se encontrar, esporadicamente. Diz Gelson no referido
depoimento que “achava que ele (FHC) gostava de mim. Tanto
que, quando eu sai da func¢do de assessor do Collor (ex-Presidente
Fernando Collor), foi das poucas pessoas [...] que me ligou [...],
me deu um abraco, me apoiando [...] E sempre foi muito cordial

4 FONSECA JR, Gelson. Gelson Fonseca Junior (depoimento, 2008). Rio de Janeiro, CPDOC, 2011. 16 p.
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comigo”. Gelson aceitaria, ao sair da assessoria da presidéncia,
naquela conjuntura dificil para o pais, o convite para ser Presidente
da FUNAG, na gestdo de Fernando Henrique como Chanceler,
e, a partir dai, se aproximaram bastante. O convite para Gelson
ser assessor internacional surgiria assim, de forma natural, nesse
contexto em que ambos passaram a ter contatos mais frequentes,
entre 1993 e 1994.

O ASSESSOR INTERNACIONAL

Conforme mencionado pouco antes, convém abrir breves
parénteses para recordar que nio era a primeira vez que Gelson iria
ocupar esse cargo. Havia sido assessor internacional durante boa parte
do mandato do Presidente Fernando Collor, interrompido, como se
sabe, antes do final. Tal momento de exercicio do posto, que escapa
ao escopo deste artigo, estd igualmente registrado no depoimento
dado por Gelson ao Professor Matias Spektor, em 2008. Vale apenas
registrar que ele voltava a ser assessor internacional da presidéncia
pouco tempo depois de haver deixado a fun¢do, com experiéncia
acumulada e perspectiva distinta. Na administra¢io do Presidente
Fernando Henrique, o modo de ser de Gelson encaixava-se a perfeicio
na desejada interlocu¢io fluida, sem ruidos ou disputas por espago,
entre o Planalto e o Itamaraty, especialmente com o Chanceler Luiz
Felipe Lampreia e o Secretdrio-Geral Sebastido do Rego Barros.

No livro A arte da politica®, o ex-Presidente observa que foi
Gelson quem soube sintetizar em palavras a esséncia da politica
externa perseguida por ele desde o curto periodo como Chanceler,
estendendo-a depois aos dois mandatos a frente da presidéncia, na
expressdo “‘busca da autonomia pela participa¢do”, em contraste
com a “busca da autonomia pela exclusio”, que teria sido a marca da
diplomacia do Itamaraty durante o regime militar de exce¢do. Nao

5 CARDOSO, Fernando Henrique. A arte da politica: a historia que vivi. Rio de Janeiro: Editora Record,
2006, p. 604.

72



O EMBAIXADOR GELSON FONSECA JR. COMO ASSESSOR INTERNACIONAL
DO PRESIDENTE FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (1995-98)

ha espaco, nos estreitos limites deste artigo, para explorar, ainda
que superficialmente, os contornos, os objetivos e as realiza¢des da
politica externa que Gelson resumiu como sendo aquela da “busca da
autonomia pela participa¢io”. Para tanto, um bom guia introdutério
sdo as cerca de setenta paginas do capitulo 10, intitulado “Politica
externa: o papel e as viagens do Presidente”, do ja mencionado A arte
da politica, em que o préprio Fernando Henrique faz um balanco da
politica externa de sua gestdo de oito anos.

Pareceria importante deixar constincia, no entanto, de duas
ou trés marcas dessa politica assinaladas pelo ex-Presidente.
A primeira é a de que sua diplomacia era a de um governo que
buscava ser “progressista” e “de esquerda”, “colocando-se ao lado da
justica e da igualdade de oportunidades na sociedade nacional e na
internacional”. Mais objetivamente, na politica externa, “a atitude
progressista requer a¢des que quebrem as barreiras e impedimentos
internacionais acaso existentes, para favorecer o desenvolvimento
econdmico-social e a democratizacio de cada pais. No campo dos
valores, a visdo progressista leva a defesa dos direitos humanos e ao
compromisso com formas de desenvolvimento sustentaveis social
e ecologicamente”. Nota-se, assim, a importincia que a dimensio
normativa, de valores, passou a ter na politica externa do Brasil. E
esses valores eram os da democracia, dos direitos humanos, da busca
de oportunidades e de igualdade, do desenvolvimento sustentavel.

A DIPLOMACIA PRESIDENCIAL DE UM INTELECTUAL

No estilo, na forma de fazer as coisas, a diplomacia da
“autonomia pela participa¢do” traria um componente até entio
inédito na politica externa brasileira: a forte participacio pessoal do
Presidente. Nas palavras de Sérgio Danese, autor do livro de referéncia
no Brasil sobre a “diplomacia presidencial” — que se originou de
trabalho por ele apresentado em 1997, no &mbito do Curso de Altos
Estudos do Instituto Rio Branco, focado justamente na anélise do
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primeiro mandato do Presidente —, “a diplomacia presidencial no
Brasil ganhara, no governo Fernando Henrique Cardoso, uma nova
dimensio no planejamento estratégico e na execu¢io da politica
externa brasileira”. Depois de Fernando Henrique, o ex-Presidente
Luiz Inécio Lula da Silva desempenharia também notéavel papel
na projecio externa do Brasil, com perfil préprio, no marco da
diplomacia presidencial. O livro de Danese, atualizado e reeditado
pela FUNAG em 2017, esta disponivel para acesso gratuito no website
da instituicdo® e constitui leitura obrigatéria para quem tenciona
examinar a dimens3o estritamente presidencial da diplomacia, tanto
dos possiveis méritos, como dos riscos e potenciais desacertos.

Fernando Henrique, por sua trajetdria pessoal, era um cidadao
do mundo ao assumir a chefia da nagdo e tinha personalidade
talhada para projetar sua marca pessoal na diplomacia. Além disso,
e igualmente relevante para o desempenho de um papel central na
formulacdo e execucdo da politica externa, havia sido, nos anos
imediatamente anteriores a sua posse na presidéncia, caso Gnico na
histéria brasileira, Chanceler e Ministro da Fazenda, as duas posi¢ées
hierarquicamente mais importantes na aquisi¢do de horizontes
intelectuais e experiéncia concreta para a diplomacia.

Ha4 outro traco pessoal que FHC emprestaria a diplomacia e
que teria impacto direto nas atividades da assessoria internacional.
E que sua vida publica sempre esteve na interseccio do mundo das
ideias e da reflexdo, de um lado, e do exercicio do poder politico,
do outro. Um Socidlogo-Presidente, ou um Presidente-intelectual,
nio importa a ordem, o que conta é que essas duas dimensdes estdo
sempre interligadas. Ndo é pura coincidéncia que seu ultimo livro
de memorias, publicado em 2021, talvez seu livro de natureza mais

6 Disponivel em: <http://funag.gov.br/biblioteca/download/diplomacia-presidencial.pdf>. Acesso em:
30 maio 2022.
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pessoal e que ele afirma ser o derradeiro de sua vida, tenha como
titulo justamente Um intelectual na politica.

Era comum, por exemplo, nas viagens ao exterior, que o
Presidente se dirigisse, nos pronunciamentos, a diferentes publicos:
(i) aos seus interlocutores oficiais, chefes de Estado ou de governo,
normalmente em textos formais, preparados previamente, com
elevado grau protocolar na forma e no fundo, dentro dos cAnones
da tradicdo diplomaética; (ii) a entidades da sociedade civil, como
think tanks e, por exemplo, o National Press Club na visita de Estado
a Washington, em 1995, nos quais os textos ja eram mais livres,
autorais e extensos, nio sendo seguidos necessariamente a risca
e (iii) a entidades académicas e universidades, frequentemente no
ambito de cerimoénias de recebimento de titulos de doutor honoris
causa, ocasides que se prestavam a reflexdo e mesmo a indagac¢des
especulativas, a formula¢des conceituais e tedricas, de cunho
académico, com énfases variadas em aspectos distintos dos mesmos
temas que estavam na esséncia do pensamento do Presidente, quais
sejam: (a) a natureza das transformacdes econdémicas, politicas e
sociais mundiais; (b) o impacto de tais transformacdes sobre as
perspectivas de crescimento econdémico e desenvolvimento social
de paises em desenvolvimento, em especial o Brasil, (c) a sorte dos
destituidos e o que fazer para dar-lhes um minimo de perspectiva num
mundo em acelerada globaliza¢io; e (d) a conciliagdo dos principios
da economia de mercado com a protec¢do dos direitos econémicos e
sociais, dentro de uma perspectiva social democrata.

Alguns desses discursos de natureza teérica, em geral extensos
e que nio raro se desviavam em boa medida dos textos previamente
preparados, tiveram ampla repercussio, inclusive no Brasil. Um bom
exemplo é o discurso pronunciado num think tank na India, sobre as
consequéncias sociais da globaliza¢io, que foi publicado na integra
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na Folha de S. Paulo, em 28 de janeiro em 19967, e objeto de uma
longa critica de Paul Singer na mesma Folha de S. Paulo, alguns dias
depois®. Em muitas das viagens do exterior do Presidente estavam
presentes assim, sem conflito ou contradi¢do aparentes, as figuras
do chefe de Estado do Brasil e do sociélogo.

Outra boa ilustracio dessa multiplicidade de camadas e
perspectivas da diplomacia do periodo esta refletida na participagdo
do Presidente nos encontros da chamada “Terceira Via”, baseada
nas ideias e livros de Anthony Giddens e que levou lideres como
Clinton, Blair e outros a se reunirem para buscar novos rumos a
social-democracia, em escala mundial. Reflexdo e pratica, lado a
lado, mais uma vez.

A “NOSSA” ASSESSORIA ESPECIAL

Na preparacdo dos pronunciamentos do Presidente, havia uma
espécie de divisdo informal dos trabalhos entre o Itamaraty e a
assessoria especial do Planalto. Os textos de pronunciamentos feitos
em ocasides oficiais, governamentais, de natureza protocolar, eram
elaborados pelo Itamaraty e encaminhados a assessoria especial,
onde passavam por uma revisido formal que raramente os alterava,
salvo pequenos detalhes e, esporadicamente, agregando algo. A
qualidade desses textos era elevada e estava assegurada de anteméao
no Itamaraty, onde passavam invariavelmente pelo crivo final do
entdo conselheiro Sérgio Danese, lotado no gabinete do Chanceler
Lampreia e elemento de ligagdo com a assessoria na Presidéncia.

Ja os demais textos eram todos concebidos e redigidos, desde o
inicio, na assessoria. E aqui entra, de forma ainda mais clara, o papel
insubstituivel de Gelson. Definidos entre ele e o Presidente o foro e

7 Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/1/28/brasil/14.html>. Acesso em: 30 maio
2022.

8  Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1996/2/11/mais!/3.html>. Acesso em: 30 maio
2022.
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os temas que seriam objeto de um pronunciamento, frequentemente
com sugestdes nossas, prepardvamos a minuta inicial, muitas vezes
a quatro mios, e o texto era depois examinado por ele e submetido
ao Presidente. Os textos ganhavam corpo e forma definitiva dentro
de um processo absolutamente aberto e democratico, em que as
ideias circulavam livremente e nunca eram impostas de cima para
baixo, gracas em boa medida a contribui¢do intelectual e ao papel de
moderador equilibrado exercido por Gelson, que para isso contava
com plena confianca do Presidente.

O trabalho feito pela assessoria ndo se limitava, porém, a
confec¢do dos textos dos pronunciamentos e dos artigos que seriam
publicados na imprensa e em revistas académicas internacionais.
Envolvia também acompanhar e anotar todos os encontros do
Presidente com autoridades estrangeiras, com vistas tanto ao registro
histérico como ao trabalho de seguimento posterior, no Itamaraty e
em outras agéncias governamentais, das eventuais decisées tomadas.
Incluia ainda, em caso de interesse da imprensa, dar briefings aos
jornalistas acreditados no Planalto sobre tais encontros do Presidente.
Finalmente, serviamos frequentemente de liga¢io entre o Itamaraty
e o Planalto, em particular para assuntos de maior urgéncia ou
sensibilidade politica no marco da burocracia que precisava transitar
pelo Palacio. Decretos de nomeacio de chefias de posto, mensagens
ao congresso, atos normativos em geral, tramitavam pela Casa Civil
e eram devolvidos, assinados pelo Presidente, ao Itamaraty, por
intermédio da assessoria especial.

Além dessas tarefas, havia outro componente fundamental de
nosso trabalho, de excepcional impacto positivo sobre nossa formacio
profissional, que era acompanhar as visitas presidenciais ao exterior,
nas quais nos revezdvamos. Era oportunidade de testemunhar em
primeira mio a atuagdo do Presidente e de seu assessor especial, em
suas variadas interlocucées, de aprender com ela e de constatar sua
transcendéncia na conformacio de uma politica externa consistente,
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relevante no plano internacional e sem nunca perder de vista o real
interesse nacional.

UM BALANCO

No balanc¢o que faz da atuacgido de Gelson como assessor
internacional, na entrevista com que nos brindou por escrito em
dezembro de 2021, o Presidente Fernando Henrique conclui de forma
clara e inequivoca: “Gelson foi relevante. Sei que escrevi apreciacdes
fortes (nessa entrevista), na qual digo mais do jamais disse a ele em
pessoa. Se o fago é porque é de justica e ndo por amizade apenas”.

A passagem pela assessoria representou, para nés dois, anos
de atividade extremamente prazerosa, tanto pela substancia do
que faziamos, como pelo contato com duas chefias de grande
convivialidade associada a capacidade de trabalho incomum e
permanente disposi¢do para o didlogo franco e enriquecedor.

E tudo isso contra o pano de fundo de um momento Gnico. As
circunstancias que prevaleceram no primeiro mandato de Fernando
Henrique ja se haviam alterado no segundo. No plano econémico,
a desvaloriza¢io ndo controlada do Real na passagem do primeiro
para o segundo mandato significou 6nus politico importante para o
Presidente e a troca indesejada de membro-chave da equipe econémica
inicial do Real, como era Gustavo Franco. No plano politico, embora
tenha sido novamente sufragado em primeiro turno, nas elei¢ées de
1998, comegava o segundo periodo a frente da nagdo em conjuntura
menos favoravel, em parte porque ele, Fernando Henrique, assim
como o Real, ja haviam perdido o sabor e o apelo da novidade, no
Brasil e no mundo, em parte porque o Presidente acumulara desgaste
politico interno e de imagem na aprovacgdo da emenda da reeleicio.
E 0 mundo também mudaria, apds o ataque de setembro de 2001
as torres gémeas e, mais tarde, em 2008, com a crise dos mercados
financeiros mundiais. Perder-se-ia de vez, mais do que aquilo que
restava da inocéncia e da esperanca dos anos 90, o otimismo.
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No final do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique,
Gelson deixou a assessoria internacional para assumir a Missio do
Brasil junto as Na¢des Unidas, em Nova York. Mas essa é ja outra
estéria, que serd matéria de artigo a parte nessa obra coletiva de
tributo, escrita pelos muitos amigos e admiradores que ele tem e
continua a cultivar com a mesma disponibilidade de sempre.

Para os autores deste capitulo, resta o registro da admiracio,
do reconhecimento e de sentida gratiddo ao Gelson (releve-se a
informalidade do tratamento, justificada pela relacio pessoal que
se foi consolidando com a convivéncia). Gratidio pelo permanente
aprendizado, pelo exemplo de solidez intelectual e espirito publico
e, também, pela autonomia que nos proporcionava e pela invariavel
confianca em nosso trabalho, que nos era permitido levar adiante
de forma aberta, participativa e democratica.

Na tese que defendeu com brilho, em 1981, no Curso de Altos
Estudos do Instituto Rio Branco?, Gelson apontava o “comportamento
democratico” como “o melhor caminho para modelar as op¢des e
atitudes institucionais do Itamaraty” e concluia ser “fundamental
que se acredite nos resultados da democracia, por convicgdo”. Essa
convicgdo, mantida, defendida e reforcada por Gelson ao longo de
toda sua carreira, foi também, sempre, elemento essencial de sua
relagdo com todos aqueles que, como nos, tiveram o privilégio de
té-lo como chefe. Uma inestimdvel licio, para a carreira e para a vida.

9  Diplomacia e academia: um estudo sobre as andlises académicas sobre a politica externa brasileira
na década de 70 e sobre as relagbes entre o Itamaraty e a comunidade académica, republicada pela
FUNAG em 2011.
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O BRASIL E OS DESAFIOS DO MULTILATERALISMO:
GELSON FONSECA JR. E AS NACOES UNIDAS

Maria Luiza Ribeiro Viotti* e Alex Giacomelli**

Ao ser designado para um posto multilateral, o Embaixador, a

partir de sua leitura da ordem internacional, precisa compreender

qual o lugar dessa organiza¢do no mundo e que espago de atuagio

tem seu pais. Até que ponto os objetivos da diplomacia de seu pais

coincidem com os daquele foro? Em que temas se envolver? Com que

énfase? Como contribuir para as negocia¢des? Como influencii-las?

Quais interesses defender?

ok

Maria Luiza Ribeiro Viotti é diplomata brasileira. Foi Representante Permanente do Brasil junto as
Nagdes Unidas de 2007 a 2013. Nesse cargo, chefiou a Delegacao do Brasil ao Conselho de Seguranga
da ONU (2010 e 2011), tendo presidido o Conselho de Seguranca em fevereiro de 2011. Durante
sua carreira, ocupou fungdes nas areas de promogao comercial, organismos multilaterais e politica
bilateral (América Meridional). Dirigiu o Departamento de Direitos Humanos e o Departamento de
Organismos Internacionais. Foi Subsecretaria-Geral da Asia e do Pacifico e Sherpa dos BRICS. Serviu
na Embaixada do Brasil na Bolivia e na Missao do Brasil junto a ONU como Primeira-Secretaria,
posteriormente como Ministra-Conselheira e finalmente como Representante Permanente. Foi
Embaixadora do Brasil na Alemanha (2013 a 2016) e Chefe de Gabinete do Secretéario-Geral da ONU
(2017 2 2021).

Alex Giacomelli Silva é diplomata. Formado em Direito (Uniceub), é mestre em Administragio
Publica pela Universidade de Harvard (Kennedy School of Government) e em Ciéncia Politica pela
Universidade Paris | (Panthéon-Sorbonne). Atualmente, é Diretor do Departamento de Promogao
Comercial e Investimentos do Itamaraty. Foi Diretor do Departamento de Promogao de Energia,
Recursos Minerais e Infraestrutura (2019-2022), assessor do Secretario-Geral das Relagoes Exteriores
(2006-2010) e assistente na Divisdo do Mercosul (1995-2000). Serviu na Missao do Brasil junto as
Nagdes Unidas (2000-2003 e 2015-2019), na Embaixada em Paris (2011-2015) e na Embaixada em
Santiago (2003-2006). Trabalhou com o Embaixador Gelson Fonseca Jr. de 2000 a 2006.
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Como veremos nas paginas seguintes, o Embaixador Gelson
Fonseca Junior suscitava questdes sobre o multilateralismo antes
mesmo de ser Representante Permanente do Brasil junto as Na¢des
Unidas e continuou a analisa-las em sua obra posteriormente, unindo,
nas palavras de Lafer, “a perspectiva interna do fazer diplomaético e
a perspectiva externa do pensamento académico” (FONSECA JR.,
2015).

Este artigo busca refazer esse percurso, identificando, a partir
da obra de Gelson Fonseca, os principais tragos da ordem mundial,
a situacio do multilateralismo e a atuac¢io brasileira na ONU entre
1999 e 2003, periodo em que ele chefiou a Missio do Brasil em Nova
York. Para ilustrar o papel desempenhado pelo pais naquele momento,
escolhemos quatro temas em que o Brasil foi ator fundamental,
tendo exercido influéncia relevante no rumo das negociagdes: a
Conferéncia sobre Financiamento do Desenvolvimento; o processo
negociador da Rio+10; as negocia¢ées no ambito da Comissdo de
Assuntos Administrativos e Or¢camentarios; e a Sessdo Especial da
Assembleia Geral sobre HIV/AIDS.

Voltemos, entdo, ao comeco. Quais eram os tracos dominantes
do cenério internacional e como se refletiam na ONU? Os anos 1990
descortinam perspectivas promissoras para o multilateralismo. Com
o passar do tempo, no entanto, esse otimismo é contrastado com
visOes cada vez mais ambivalentes e criticas.

Havia, de fato, motivos para otimismo. O fim da Guerra Fria
permitia lancar um novo olhar sobre o multilateralismo e, nas palavras
de Gelson Fonseca, construir novos padrées de legitimidade para a
agenda da ONU. Até entdo, a vocagdo de universalidade das Nag¢oes
Unidas se deparava com os obstaculos do mundo bipolar, no qual a
legitimidade ideoldgica se sobrepunha a normas e valores universais'.

1 Por exemplo, o principio de ndo intervengdo era deixado de lado em raziao de um suposto bem
“maior”, que seria o progresso do socialismo ou do capitalismo. Seguindo a mesma logica, cada

82



O BRASIL E OS DESAFIOS DO MULTILATERALISMO: GELSON FONSECA JR. E AS NACOES UNIDAS

A década de 90, ao contrério, abre-se com um importante éxito
do multilateralismo. A seguranca coletiva, prevista na Carta da ONU,
prevalece apés a invasdo do Kuwait pelo Iraque. No Conselho de
Seguranca, observa-se a redugdo no numero de vetos, o aumento na
aprovacio de resolug¢des, inclusive com referéncia ao Capitulo VII,
que trata da agdo em caso de ameaca a paz, ruptura da paz e ato de
agressdo. Verifica-se, igualmente, a ampliacido da agenda do CSNU,
que incorpora questdes humanitéarias, entre outras?.

Logo, porém, esse novo papel do 6rgio é confrontado com
criticas a sua atuagido em diferentes paises, como Somadlia, Ruanda
e ex-Iugoslavia. Depois dos ataques terroristas de 11 de setembro
de 2001, o CSNU aprova a intervenc¢io no Afeganistio, mas ndo no
Iraque, o que leva os Estados Unidos a intensificarem seus impulsos
unilaterais, afirmando que, se a ONU nio agisse, eles o fariam. Na
Assembleia Geral de 2002, Bush pergunta: “will the United Nations
serve the purpose of its founding, or will it be irrelevant?”. Trata-se
da expressio mais bem acabada do momento unipolar®.

No plano econémico e social, o otimismo vem das chamadas
grandes conferéncias, que recuperam o sentido de universalidade da
ONU e estabelecem nova legitimidade, ao aprovarem documentos
por consenso, com ampla participacio, inclusive da sociedade civil®.
Ocorre, ainda, uma reafirmacio constante dessa legitimidade, pois

lado privilegiava determinados aspectos dos direitos humanos — politicos, para o bloco capitalista;
econdmicos, para o socialista. Essa tendéncia se espalhava pelos mais variados temas.

2 Os avangos na area de seguranca vdo, obviamente, além do Conselho. Por exemplo, em 1995,
estende-se, indefinidamente, a vigéncia do Tratado de Néo Proliferagao Nuclear. Em 1998, adota-se o
Estatuto de Roma, com a criagao do Tribunal Penal Internacional.

3 Aexpressdo foi cunhada por Charles Krauthammer em artigo publicado na revista Foreign Affairs, em
1990.

4 Este ciclo de conferéncias tratou dos seguintes temas: infancia (Nova York, 1990); meio ambiente e
desenvolvimento (Rio de Janeiro, 1992); direitos humanos (Viena, 1993); populagao e desenvolvimento
(Cairo, 1994); desenvolvimento social (Copenhague, 1995); mulher (Pequim, 1995); e assentamentos
humanos (Istambul, 1996). Para uma discusséo detalhada sobre as conferéncias, ver Lindgren-Alves
(2018).
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determinados temas sdo reiterados a cada conferéncia e acabam por
constituir a base dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio,
lancados em 2000.

Também nesse plano, porém, crescem as criticas. Algumas se
concentram na escassez de recursos para por em pratica os planos
de acdo dessas conferéncias. Outras, mais abrangentes, dirigem-se
ao processo de globalizagdo, que aumentaria as desigualdades e, ao
promover, na expressio de Susan Strange, a “retirada do Estado”,
reduziria os instrumentos necessarios para a implementacio
de politicas publicas coerentes com os objetivos definidos nas
conferéncias®.

Nesse contexto, o multilateralismo ganha novas possibilidades,
mas também sofre novas restri¢des. As possibilidades se abrem,
sobretudo, porque, como mencionamos, a legitimidade deixa de ser
mediada pela clivagem Leste-Oeste (ou Norte-Sul), permitindo, ao
menos em tese, que o multilateralismo realize seu potencial. Ganham
forca, assim, as caracteristicas essenciais do multilateralismo, tal
como entendidas por John Ruggie (1993) e, igualmente, por Gelson
Fonseca (2008): indivisibilidade, universalidade e reciprocidade
difusa. Um exemplo das duas primeiras caracteristicas sio os direitos
humanos, que deixam de ser divididos em econ6émicos ou politicos
e devem valer para todos.

Também se fortalece a reciprocidade difusa, que se refere
a aceitacdo de que, no multilateralismo, é invidvel conseguir
reciprocidade a cada negocia¢do. Tampouco é possivel ganhar em
todos os tabuleiros. Assim, fazem-se concessées hoje, mas obtém-se
beneficios no futuro. Causa insatisfacdo o andamento de determinado
tema, mas consegue-se fazer avancar outro. Aldgica da reciprocidade

5 “Reform) these days, is apt to mean cutting back on the activities of government, shrinking the
bureaucracy and imposing husbandry and economy on government offices. It used, within living
memory, to mean the exact opposite: using the authority of government to impose more humane
and regulated behavior on business and the private sector” (STRANGE, 1996, p. xi-xii).
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difusa, trago do multilateralismo, acabava ficando prejudicada no
mundo bipolar, no qual uma perda para um dos blocos ndo vinha
necessariamente acompanhada de uma expectativa de ganho futuro
em outras negociagdes.

Ja a desvantagem do novo cendrio, para o multilateralismo,
reside na maior dificuldade de legitimar propostas. Durante a Guerra
Fria, a clivagem Leste-Oeste nio impedia, por exemplo, que os paises
em desenvolvimento, desde a Conferéncia de Bandung, propusessem
grandes mudangas de rumo. Nos anos 1990, como assinala Gelson
Fonseca, esse espaco de proposicdo se estreita, pois, diante de valores
universais, propostas alternativas perdem credibilidade. Assim,
diante do que se considera o triunfo dos principios liberais, torna-se
dificil colocar na mesa ideias que preguem maior intervenc¢io do
Estado®. Em face da relevincia que ganham os chamados “novos
temas”, como direitos humanos e meio ambiente, fica inviavel

continuar negando-lhes um lugar na agenda internacional’.

Se nio se pode propor uma ordem internacional alternativa,
quais caminhos restam para a defesa de interesses nacionais,
sobretudo dos paises em desenvolvimento? A solu¢io residiria na
defesa de exce¢des ao universal. Em outras palavras, como nio é
possivel ir contra a legitimidade “geral”, recorre-se a legitimidade
“especifica”. Entender essa logica, exposta por Gelson Fonseca em
seus livros, foi fundamental para o Brasil nas negocia¢des das quais
trataremos.

Outro fator importante para o Brasil foi a possibilidade de
explorar diferentes aliancas. Com o fim da Guerra Fria, a légica dos

6 Versegéo sobre o Consenso de Monterrey.

7 Einteressante notar que, nos Gltimos vinte anos, alguns desses temas universais tornaram-se ainda
mais relevantes, como o do meio ambiente, especialmente em razdo da mudanca do clima. Outros,
no entanto, passaram a ser matizados, como o do liberalismo econémico, em face do éxito do modelo
chinés de desenvolvimento, da crise de 2008 e da reagao dos governos a pandemia de Covid-19. Nos
trés casos, destaca-se a forte atuagao do Estado. Na ONU, ganhou relevancia o argumento a favor de
policy space.
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“pontos cardeais” perde razio de ser ou, ao menos, torna-se mais
flexivel. Assim, podem-se defender interesses nio apenas com
agrupamentos preestabelecidos, como o G77%, mas também com
outros grupos de paises, a depender da agenda. Como veremos
adiante, o Grupo do Rio, apesar de ndo ser considerado um grupo
negociador, acabou exercendo papel relevante em alguns temas.

E a partir desses elementos que se cria a “oferta multilateral”,
tanto processual, ao se estabelecerem as regras e o palco para a
negociag¢do, quanto substantiva, ao se determinarem consensos e
maiorias. Sobre essa oferta, Gelson Fonseca tece dois comentarios
importantes. O primeiro é que as demandas sdo bem mais numerosas
do que a oferta. Afinal, praticamente todos os temas internacionais
relevantes fazem parte da agenda da ONU. Diante dessa escassez, a
atuagio nas negocia¢des e vota¢des é essencial para regular a oferta.

H4, também, o outro lado, objeto do segundo comentério: nem
todos os paises estdo dispostos a aceitar a oferta. O multilateralismo,
portanto, é uma opgao. Sua rejeigdo, porém, produz constrangimentos
mesmo para os mais poderosos, que buscam justificar sua posigdo.
Isso ocorre porque a oferta é legitimada tanto processual quanto
substantivamente. Paga-se, portanto, um preco ao opor-se aos
padrdes de legitimidade, e os paises precisam fazer esse calculo ao
tomar decisdes.

Diante desse quadro internacional (e onusiano), quais as
possibilidades de atuac¢io diplomética do Brasil?

A pergunta estd diretamente ligada ao processo de
transformacgdo por que passava a sociedade brasileira. O pais havia
se redemocratizado e podia, nas palavras do Embaixador Luiz Felipe
de Seixas Corréa, projetar-se internacionalmente como Estado de
Direito (FONSECA JR., 2015, p. 170). A economia se estabilizara e

8  Grupo de 134 paises que representa os interesses dos paises em desenvolvimento nas negociagdes
sobre temas econdmicos, financeiros e administrativos nas Nagdes Unidas.
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o Brasil se integrava mais ao mundo. Nas dreas de meio ambiente,
direitos humanos e desarmamento, também avancavamos®. Essas e
outras mudangas permitiram que modificissemos nossa intera¢io
com o mundo. Em um cenério internacional com novos padrdes
de legitimidade, era necessario reapresentar credenciais — o que se
aplicava nio apenas ao Brasil, mas a todos os paises.

Na cldssica defini¢cio de Gelson Fonseca, passamos da autonomia
pela distancia & autonomia pela participagdo (1998, p. 353-374).
Antes, nossa atitude era de distanciamento critico de certos aspectos
da ordem internacional. Acreditdvamos que determinados temas,
como direitos humanos e meio ambiente, deveriam ser tratados
apenas nacionalmente. Nossa percep¢ao, porém, foi-se modificando.
Nio somente passamos a aceitar a inclusido desses temas na
agenda internacional, mas também come¢amos a exercer papel de
protagonismo nas negocia¢des. Foi assim, por exemplo, na Rio-92
e na Conferéncia de Viena sobre Direitos Humanos, em 1993.

Essa reapresentacdo de credenciais, porém, nio implicava
aceita¢do de todos os aspectos da ordem existente. Buscdvamos
contribuir para a articulagio de consensos na agenda internacional,
mas sempre defendendo nossos interesses e adotando espirito
critico'. Participdvamos, assim, da constru¢io dos novos padrdes
delegitimidade. E, como o Brasil, o mundo havia mudado. No setor

9  Na Assembleia Geral de 1995, o Ministro Luiz Felipe Lampreia afirma orgulhar-se de representar
“um pais que ampliou seus compromissos com a democracia e os direitos humanos, com o
desenvolvimento sustentavel e a estabilidade econémica, com a paz e o desarmamento” (SEIXAS
CORREA, 2007, p. 596). Quatro anos depois, também na AGNU, fala em “consolidar as bases de um
pais moderno, economicamente sadio e dinamico, socialmente mais justo e politicamente maduro”
(Idem, p. 656).

10 Em 1999, na AGNU, o Ministro Luiz Felipe Lampreia afirma: “A triste realidade, porém, é que a
comunidade internacional so se sente compelida a agir de forma conjunta, e mobilizar a vontade
politica e os meios indispensaveis, depois que os problemas se agravam a ponto de tornar
imensamente mais dificil a solugdo. O resultado é o sentimento de frustragdo e impaciéncia de que
as Nagdes Unidas tém sido alvo” (SEIXAS CORREA, 2007, p. 654). Em 2001, também na AGNU, o
Presidente Fernando Henrique Cardoso cita “um mal-estar indisfargavel no processo de globalizagao
[..] que tem ficado aquém de suas promessas. Ha um déficit de governanca no plano internacional,
isso deriva de um déficit de democracia. A globalizagdo sé sera sustentavel se incorporar a dimensao
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ambiental, ja ndo se defendia o crescimento zero, como chegou-se a
fazer nos anos 1970, mas o desenvolvimento sustentavel. Na area
de direitos humanos, as diretrizes ndo eram mais definidas apenas
por um pais ou bloco de paises, mas pela comunidade internacional
como um todo.

As transformac¢bes no Brasil, aliadas as mudanc¢as na
ordem internacional, faziam aumentar nossos “interesses
multilateralizdveis™'. A busca da autonomia pela participa¢io ocorria
em momento no qual podiamos tratar varios de nossos interesses no
plano multilateral, pois, como veremos, eram, em grau consideravel,
compativeis com os rumos da ordem internacional.

Passemos, agora, aos quatro temas que haviamos anunciado
no inicio do artigo.

CONFERENCIA DE MONTERREY

Em marco de 2002, a ONU realizou, no México, a Conferéncia
Internacional sobre Financiamento do Desenvolvimento, que adotou
o Consenso de Monterrey. Como mencionamos, as Na¢des Unidas, por
meio das conferéncias globais dos anos 90, haviam estabelecido novos
padrdes de legitimidade em uma série de dreas, como meio ambiente,
direitos humanos e desenvolvimento social. Essas aspira¢des, no
entanto, ndo eram implementadas a contento, em grande parte
por falta de recursos. A questio, portanto, j4 nio era “o qué”, mas
“como”. Segundo Fonseca e Viotti,

esse ciclo de conferéncias ndo estaria completo se

nio incluisse também uma discussio sobre a questio
subjacente a muitas das metas e dos programas de agdo

da justica. Nosso lema ha de ser o da ‘globalizagdo solidaria, em contraposicao a atual globalizagao
assimétrica” (Idem, p. 683).

11 O interesse multilateralizavel esta no “ponto de convergéncia entre o interesse particular e a regras,
entre a perda pelo constrangimento e o ganho pela cooperagao” (FONSECA JR, 2008, p. 122).
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acordados ao longo da ultima década: como promover e
financiar o desenvolvimento (2001).

A essa necessidade vinham juntar-se outras questdes. Os
paises desenvolvidos (PDs) haviam, ao longo do tempo, assumido
o compromisso de apoiar os paises em desenvolvimento (PEDs), mas
estavam longe das metas estabelecidas. A globaliza¢io revelava-se
cada vez mais assimétrica, e muitos paises permaneciam excluidos
de seus beneficios™. Além disso, os organismos que tratavam da
governanca internacional padeciam de um claro déficit de participa¢io
dos PEDs". Esses fatores, além da atuacio persuasiva dos PEDs
na ONU, acabaram tornando incontornével a realizacio de nova
conferéncia sobre o desenvolvimento.

Apesar de exercicio semelhante n3o ter ocorrido nas duas
décadas anteriores, as Nag¢des Unidas estavam preparadas, pois,
nesse periodo, haviam acumulado um patrimoénio intelectual sobre
o tema, por meio de relatdrios, debates e resolu¢des. Esse acervo
oferecia a base para a agenda e as negocia¢ées da futura conferéncia.
Como lembra Gelson Fonseca, “a construgio da legitimidade pode
ser lenta e pode se desdobrar em resolu¢ées que se repetem por
vérios anos” (2008, p. 32).

A construgio dessa legitimidade seguia umalégica argumentativa

assim resumida pelo Embaixador: segundo os PEDs, “se nio se toma
a decisdo A, nio haverd crescimento, com consequéncias sociais

12 Em discurso pronunciado nas Nagdes Unidas em 20 de setembro de 2001, Gelson Fonseca afirma:
“Nobody disputes that many countries face a dramatic situation today. One third of the world's
population lives on less than 2 dollars a day and globalization has not been able to meet the
needs of developing countries [..] Globalization is a reality, not an ideology. It does not create by
itself foundations for hope in a better future for the poor. Hope now must be recreated by deeds.
Achieving concrete progress on concrete issues is the only way to restore hope”.

13 Em discurso proferido na ONU em 1° de novembro de 2002, um pouco depois da conferéncia, Maria
Luiza Viotti, entdo Ministra na Misséo Permanente do Brasil junto as Nagdes Unidas, assinala: “el
‘déficit democratico’ persiste, siendo necesario tomar medidas concretas para que las decisiones
internacionales tengan mas legitimidad y tomen en cuenta las preocupaciones y los intereses de
todos los paises”.
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negativas e finalmente prejuizos que se espalhariam pelo mundo”;
de acordo com os PDs, “se ndo se adota a regra X, normalmente
moldada no mundo desenvolvido, os pobres nido crescerio e, ao
se prejudicarem, causam problemas para a ordem internacional”

(Idem, p. 134).

Como veremos, esses argumentos também se fizeram presentes
durante as negocia¢des do Consenso de Monterrey. Essa conferéncia,
no entanto, foi bem diferente daquelas dos anos 60 e 70, periodo
em que se criou o G77, realizaram-se as primeiras reunides da
UNCTAD e propés-se a Nova Ordem Econémica Internacional
(NOEI). Nesses momentos, as propostas dos PEDs tiveram carater
intervencionista e distributivista em uma série de temas. Para
Ruggie, em comércio e finangas os PEDs queriam “nothing short of
recasting the very normative structure of the two regimes” (1983,
p- 437). Krasner via “Third World support for international regimes
based on authoritative, rather than market, principles and norms”.
Segundo o autor, ndo estavam interessados apenas em relational
power, mas em meta power, que propiciasse a reconstituicido de
regimes internacionais (1985, p. 30).

Gelson Fonseca lembra que determinadas ideias e politicas
daquela época, baseadas na intervenc¢io do Estado, davam maior
legitimidade as aspira¢cdes dos PEDs, pois estavam em linha com
0 que estes propunham. O keynesianismo era a teoria econémica
dominante. Na América Latina, as ideais cepalinas eram postas
em pratica. Nos Estados Unidos, lancavam-se programas contra a
pobreza e a injustica racial (Great Society). Em varios paises europeus,
a social-democracia oferecia um novo modelo de sociedade. Além
disso, diante da disputa com o bloco socialista, os paises capitalistas
precisavam fazer concessdes aos PEDs. Finalmente, a articulacio
entre os PEDs era natural, pois a diferenciacdo entre eles nio era tio
pronunciada. Como nota o Embaixador, “havia uma identidade nas
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negocia¢des internacionais, derivada do lugar comum no sistema
econdémico” (2008, p. 194).

Quando se realizou a Conferéncia de Monterrey, porém, a
situa¢do havia mudado muito. O primeiro elemento a considerar é que
o fim da Guerra Frialevara 4 interpretacio de que o liberalismo havia
triunfado. Assim, as politicas econémicas de Reagan e Thatcher eram
apresentadas como modelos, e as principais organiza¢des financeiras
internacionais recomendavam a reduc¢io do Estado. No passado, os
PEDs dominavam a agenda e faziam reivindica¢cdes aos PDs. Agora,
era o argumento dos PDs que ganhava peso, traduzindo-se na retérica
da “boa governan¢a”. Em outras palavras, reduzira-se o espaco de
proposicio para os paises em desenvolvimento.

Outro aspecto fundamental a reter é a diferenciacio entre os
PEDs, que os colocava em lugares distintos no sistema econémico e
lhes enfraquecia a identidade comum. Esse processo se intensificou
a cada década. Na de sessenta, quando se estabeleceu a UNCTAD,
alguns paises se industrializavam; outros, nio. Nos anos 70, quando
se prop6s a NOEI, alguns PEDs experimentavam forte crescimento
econdmico; outros estagnavam. Nos 80, quando se tentaram langar as
chamadas negociag6es globais, alguns membros do G77 prosperavam;
outros sucumbiam ao endividamento externo. Com o advento da
globalizacdo, alguns PEDs obtiveram vantagens comerciais e atrairam
investimentos; outros ficaram a4 margem. E interessante ressaltar
igualmente que alguns paises em desenvolvimento passaram a adotar
discurso que os afastava dos demais PEDs. Era o caso daqueles que
haviam seguido a receita liberal e diziam “ter feito o dever de casa”.
Dentro do G77, também foram surgindo grupos de paises com pautas
especificas, como os de menor desenvolvimento relativo, os sem
litoral, as pequenas ilhas, os africanos, os de transito e assim por
diante. Afinal, se o espaco de proposicdo se reduzira, a possibilidade
de aliancas aumentara.
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Havia, portanto, pontos de vista diferentes sobre o que esperar
da conferéncia. Para alguns, a énfase deveria recair em temas
assistenciais, como a assisténcia oficial ao desenvolvimento e o alivio
de dividas. Outros ressaltavam a importancia dos assuntos sistémicos,
como as finangas e o comércio. Os interesses se contrapunham nio
apenas entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, mas
também dentro do préprio G77. No campo comercial, por exemplo,
uma liberalizacdo maior dos PDs redundaria na erosio das preferéncias
comerciais de que goza parte dos PEDs. No plano financeiro, o alivio
de dividas de paises pobres altamente endividados poderia implicar
custos considerdveis aos paises em desenvolvimento credores. Em
outras palavras, se agenda da conferéncia se aprofundasse, o grupo
poderia dividir-se ainda mais. Dai o paradoxo do G77: para manté-lo
unido, era preciso enfraquecé-lo (FONSECA JR., 2008, p. 200;
GIACOMELLI, 2007, p. 133).

Diante dessa dispersio e da diminui¢do do espago de proposicéo,
restava aos PEDs fazer propostas baseadas na legitimidade das
exce¢des. Assim, as regras comerciais devem valer para todos,
mas alguns, menos favorecidos, podem ter acesso privilegiado ao
mercado dos PDs ou proteger mais os seus préprios mercados. As
dividas soberanas devem ser honradas por todos os paises, mas
alguns, pobres e muito endividados, podem receber alivio ou perdao.
Os investimentos privados devem estimular o desenvolvimento
econdmico, mas alguns paises, sabidamente incapazes de “por a casa
em ordem” para atrai-los, precisam receber alguma ajuda na forma
de capacitagdo técnica ou assisténcia oficial ao desenvolvimento.
Enfim, a legitimidade especifica foi um dos fatores que nortearam
os resultados da conferéncia.

Durante as negocia¢des, tornou-se evidente, tanto para os paises
em desenvolvimento quanto para os desenvolvidos, que nio seria
possivel adotar posi¢6es maximalistas. Compreendeu-se a necessidade
de estender as expectativas ao longo do tempo. Prevaleceu, entdo,

92



O BRASIL E OS DESAFIOS DO MULTILATERALISMO: GELSON FONSECA JR. E AS NACOES UNIDAS

o entendimento de que Monterrey seria um ponto de inflexio,
mas ndo o fim de um processo. Assim, uma concessio feita naquele
momento poderia ser compensada por um ganho futuro e vice-versa.
Em outras palavras, os negociadores passaram a operar nalégica da
reciprocidade difusa, o que permitiu alcan¢ar compromissos em uma
série de temas. O Consenso ressaltou, por exemplo, a necessidade de
ampliar a assisténcia aos paises mais pobres, de eliminar as barreiras
aos produtos dos PEDs nos mercados dos PDs, de as institui¢des
multilaterais (como o FMI) disporem de recursos para fazer frente
as crises financeiras e de os PEDs terem maior participagio nos
processos decisérios internacionais.

Em um sentido mais amplo, a conferéncia renovou a
credibilidade das Na¢ées Unidas para o tratamento das grandes
questdes econdmicas internacionais, ao atrair ampla participacdo de
Chefes de Estado e de Governo, aproximar a ONU das Instituicdes
de Bretton Woods'* e despertar enorme atencdo da sociedade civil
(ONGs, setor privado e academia). Contribuiu, igualmente, para
identificar maneiras de implementar os objetivos estabelecidos
pelas conferéncias dos anos 90, que, ao abordar questdes sociais,
ambientais e de direitos humanos, haviam atualizado o conceito de
desenvolvimento.

Como afirmou Gelson Fonseca, a prépria realizacio de uma
conferéncia sobre desenvolvimento, sob o signo da cooperagio, foi
importante, pois havia grande resisténcia a sua convocagdo, em
virtude dos insucessos e recriminac¢ées das negociagdes anteriores
sobre o tema. Em artigo publicado as vésperas da reunido, Fonseca e
Viotti atualizam a l6gica argumentativa a que nos referimos: “talvez
limitados pelo ‘Consenso de Washington’, voltado basicamente para

14 Escrevendo em 2003, Gelson Fonseca afirma: “Apds longo periodo de ceticismo, volta a existir a
possibilidade de a ONU articular e repercutir aspiragdes dos PEDs. Alguns resultados praticos dessa
atuagdo da ONU ja podem ser vistos, como, por exemplo, a incorporagao do conceito de erradicagéo
da pobreza no discurso das Instituicdes de Bretton Woods” (Telegrama 64).
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medidas internas, alguns paises desenvolvidos ndo admitiam que,
embora as responsabilidades fundamentais pelo crescimento sejam
nacionais, existe uma dimenséo do processo de desenvolvimento que
é, como se diz, ‘sistémica” (2001). Em Monterrey, essa “atualiza¢io”
se refletiria no consenso em torno da necessidade de promover
tanto a boa governanc¢a nacional quanto a internacional, principio
que perpassa todos os resultados da reuniio.

CONFERENCIA DE JOANESBURGO (R10+10)

Em seulivro O Interesse e a regra, o Embaixador Gelson Fonseca
identifica na ONU o foco central da legitimidade internacional na
drea do meio ambiente, pela falta de competidor institucional e por
se tratar de questdo em que sdo necessarias solu¢des universais,
as quais requerem molduras juridicas e medidas programaticas
consensuais ou amplamente aceitas (2008, p. 203).

O tema figurou de forma central no ciclo de conferéncias dos
anos 90, como a Conferéncia do Rio de 1992 e suas revisdes, a
Rio+10 (Conferéncia de Joanesburgo) e a Rio+20 (novamente no
Rio de Janeiro).

O Brasil, que havia adotado posi¢io defensiva em 1972, quando
serealizou a primeira conferéncia internacional sobre meio ambiente
- a Conferéncia de Estocolmo - passou a assumir perfil propositivo
e protagénico em 1992 e nos momentos seguintes.

A Conferéncia de Johanesburgo, realizada em 2002, foi
convocada com o propésito de avaliar os resultados alcancados
desde a Rio-92 e estimular novos compromissos para acelerar a
implementacio dos objetivos da Agenda 21 e dos instrumentos
internacionais ligados ao desenvolvimento sustentavel. Em
ultima andlise, buscava tornar mais operativa a cooperagio para o
desenvolvimento sustentavel, abrangendo, portanto, as principais
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questdes ligadas ao desenvolvimento econdémico e social e a protecao
do meio ambiente.

O ambiente internacional menos favoravel, como descrito na
se¢do anterior, logo deixou claro que o exercicio enfrentaria grandes
dificuldades. Os EUA, com o apoio de outros paises desenvolvidos ndo
europeus, assumiram desde o inicio atitude ndo apenas refrataria a
avancos (em rela¢do a metas para a utilizagio de energia renovavel,
por exemplo, ou a formas de promover maior cooperagio para a
implementagdo dos programas e politicas ambientais nos paises em
desenvolvimento), como também de questionamento dos principios
e compromissos anteriormente estabelecidos.

O quadro negociador foi marcado por um acirramento das
tensdes Norte-Sul, em que, tal como na Conferéncia de Monterrey,
observou-se o paradoxo do G77: a necessidade de permanecer num
plano de maior generalidade, e, portanto, enfraquecer-se, para
manter a coesio e assim a relevancia, ante a crescente diferenciacdo
de interesses no interior do grupo. Exemplo desse desafio foi a
iniciativa brasileira de propor a ado¢io de meta global de 10%
para energia renovavel no total da matriz energética mundial. Nao
obstante o apoio de muitos membros do Grupo, a iniciativa nio
pode ser adotada como plataforma do G77 devido a resisténcia dos
paises exportadores de petrdleo. Os EUA viriam a se somar a esses
paises, inviabilizando o avanco dessa iniciativa e dificultando outras
tentativas de dotar a agenda 21 de novos instrumentos para orientar
e fomentar as a¢des necessdrias para leva-la adiante.

O Brasil participou intensamente do processo de prepara¢io,
inclusive ocupando uma das vice-presidéncias do Comité Preparatério.
Em julho de 2002, quando restavam ainda varias questdes em
aberto, o Presidente da Africa do Sul, Tabo Mbeki, na qualidade de
anfitrido e interessado em garantir o éxito da Ctpula, decidiu criar
um grupo informal de “amigos do Presidente”, com o objetivo de
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buscar enfoques que pudessem contribuir para uma convergéncia
em relacdo aos pontos mais controversos dos documentos que se
pretendia adotar em Joanesburgo — o plano de implementacdo e a
declaragio politica. O Brasil foi convidado a participar do grupo,
junto a outros 24 paises, tendo o Embaixador Gelson Fonseca sido
designado como o sherpa brasileiro. Esse grupo continuou a reunir-se
durante a prépria Conferéncia e revelou-se instrumental para os
resultados finalmente alcancados.

Em seu relato a Secretaria de Estado, ao final da Conferéncia, o
Embaixador Gelson Fonseca avaliava que a Cipula de Joanesburgo
lograra resultados que preservavam as conquistas da Conferéncia do
Rio e introduziam avan¢os em diversas areas, como o estabelecimento
da meta em rela¢do a acesso a saneamento, em complementacdo a
meta ja contida na Declaracdo do Milénio sobre acesso a 4gua potavel;
a criagdo do Fundo de Solidariedade para a erradica¢io da pobreza; a
adog¢io de meta para a recomposicio de estoques pesqueiros e também
para a reducio da perda da biodiversidade, associada a provisdo de
recursos financeiros aos paises em desenvolvimento; a decisio de se
negociar um regime internacional para a reparti¢io dos beneficios
decorrentes da utilizacido de recursos genéticos; a adogio de meta
para a redugdo do consumo de produtos quimicos téxicos de forma
aminimizar seus efeitos adversos sobre a satide e o meio ambiente,
e a decisio de se elevar significativamente a participagio de fontes
renovaveis de energia na matriz energética mundial. Reconhecia,
entretanto, que do ponto de vista das expectativas brasileiras, os
resultados em matéria de energia renovavel haviam ficado aquém
do desejavel. Ndo obstante o empenho brasileiro, com o apoio de
outros paises latino-americanos e da Unido Europeia, a forte oposicio
dos EUA, acompanhados pelos demais paises desenvolvidos nio
europeus e dos paises drabes exportadores de petréleo, bloqueou
qualquer avanco mais significativo na matéria.
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As negociac¢ées da Rio+10 colocaram em evidéncia as tensoes
Norte-Sul, tradicionais no tratamento da matéria, especialmente no
que se refere as questdes ligadas a meios de implementagio, como
visto na se¢do anterior. Deixaram a mostra também divergéncias
na dimensio Norte-Norte, que opunham, de um lado, os paises
europeus (UE, Noruega e Suica), interessados em ampliar o alcance
de medidas ambiciosas de protecdo ambiental que ja haviam adotado
no plano regional e, de outro, os EUA, Japéo, Canada, Austrilia e
Nova Zelandia, atentos as implica¢cdes econémicas e comerciais
subjacentes e também ao interesse em evitar comprometer vantagens
competitivas em seu comércio internacional.

O Brasil atuou com destaque em todas as areas, seja na
coordenagio do G77 em algumas negocia¢des, como no caso dos
capitulos sobre meios de implementacéo, os principios do Rio e
a biodiversidade, seja nas consultas sobre energia e governanca,
seja ainda no apoio permanente e direto a presidéncia do G77 e,
sobretudo, 2 Africa do Sul, que recorreu constantemente a delegacio
brasileira para aconselhamento na conducdo dos trabalhos e na
solucio dos impasses durante a Conferéncia.

ESCALAS DE CONTRIBUICAO

Um dos principais desafios com que se deparou o Embaixador
Gelson Fonseca como Representante Permanente do Brasil junto a
ONU foi a negocia¢io sobre as escalas de contribui¢io. Tratou-se
efetivamente de importante contenda, por seu impacto nos interesses
brasileiros e suas implicagdes mais amplas para a Organizacio.

As negociagdes sobre escala, sempre dificeis, adquiriram um grau
de complexidade inusitado no ano 2000, pela decisio norte-americana
de promover a redug¢io do teto de sua contribui¢do para o or¢amento
regular, com efeitos também sobre a escala especial (aplicada ao
orcamento de opera¢des de manutencdo da paz). O Brasil ja se via
diante de circunstincias desfavoraveis pelo impacto que a valorizacio
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do real teria sobre a contribuicdo brasileira, de acordo com os critérios
vigentes. As dificuldades seriam ainda maiores se viesse a ter que
absorver aumentos adicionais, particularmente em momento de
grande desequilibrio de suas contas externas.

A contribui¢do para o orcamento das Na¢ées Unidas é baseada
no principio da “capacidade de pagamento”. A férmula que determina
essa capacidade leva em conta a participa¢io de cada pais no produto
mundial, sua popula¢io, sua posi¢do em relagio a renda média global
per capita e o peso de seu endividamento externo. Uma contribui¢do
minima - piso - é aplicada aos paises de menor desenvolvimento
relativo, e um teto, ao maior contribuinte. O teto entio vigente, de
25%, significava que os EUA, cuja participa¢do no produto mundial
erade 27%, ja usufruiam de importante beneficio. Para o orcamento
das operac¢des de manutencdo da paz, é utilizada a férmula da escala
regular com ajustes adicionais, pois os membros permanentes do
Conselho de Seguranc¢a pagam um prémio por sua posi¢ao privilegiada
como detentores de fato das decisdes sobre tais operag¢des.

A ONU passava entio por uma séria crise de liquidez, decorrente
do atraso no pagamento das quotas de seu principal contribuinte.
Essa situagido ndo era nova. A politica de reten¢do dos pagamentos
por parte dos Estados Unidos vinha ja dos anos 80. Refletia debates
politicos internos motivados pela insatisfacdo de certos setores ante
arelativa perda de influéncia na Organizacio e a percep¢io, por parte
daqueles setores, de que a ONU e suas agéncias assumiam muitas
vezes posi¢des antiamericanas. Dessa percep¢io derivavam também
criticas recorrentes em relacdo aos gastos da ONU, considerados
excessivos. Esse sentimento acabava por se manifestar em posi¢oes
hostis a Organizag¢do por parte de membros do Congresso dos EUA.

Nos anos 90, a situagio agravou-se sobremaneira. O orcamento
total das Na¢oes Unidas passara de US$ 1,4 bilhdo, em 1990, a US$ 4,7
bilhdes em 1994. Essa situa¢do reavivou os argumentos de que as
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despesas da ONU estariam fugindo ao controle e a Organizacio
estaria se tornando uma “burocracia inflada e ineficiente”. A
argumentacio, no entanto, escondia uma inconsisténcia, pois o
aumento do or¢camento decorreu essencialmente do crescimento
exponencial do niumero de operagdes de paz, aprovadas pelo Conselho
de Seguranca, como reflexo, portanto, dos interesses de seus membros
permanentes, muito especialmente dos EUA. Isso nio impediu,
porém, que vozes conservadoras continuassem a se sobrepor e a
mobilizar o Congresso norte-americano com o propdsito de reduzir
as contribui¢bes norte-americanas 8 ONU.

Em 1995, o Congresso aprovou lei que impunha um teto de
25% aos pagamentos norte-americanos para opera¢des de paz da
ONU - a época em torno de 31%. Restri¢des subsequentes fizeram
com que as contribuicbes norte-americanas em atraso atingissem,
em 1998, o montante inédito de US$ 1,29 bilhio.

Essa situa¢do esdruxula, que poderia inclusive levar 4 perda,
pelos EUA, do direito a voto na Assembleia Geral, provocou uma
reacdo. Como resultado de um esforco bipartidario no Senado, o
Congresso norte-americano acabou por aprovar a lei conhecida como
Helms-Biden, pela qual os EUA reconheciam a divida, autorizavam
um pagamento inicial minimo, mas condicionavam os pagamentos
restantes a implementac¢io de reformas administrativas na ONU.
As principais condi¢bes eram a prética de “crescimento nominal
zero” e a adogdo de teto de 22% para o orcamento regular, além
da implementac¢io do teto de 25% no or¢amento das opera¢des de
manutencdo da paz.

Uma vez sancionada a lei pelo Presidente Clinton, os EUA
passaram a promover intensa campanha com o propésito de
persuadir os Estados-membros a aceitarem as condi¢ées impostas
para a regularizacio das contribui¢des norte-americanas as Na¢oes
Unidas. Organizaram grande mobilizacdo diplomatica, em que o
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Representante Permanente dos EUA, Embaixador Richard Holbrooke,
empenhou-se pessoalmente, inclusive com a realizagio de visitas
as capitais de alguns paises, entre os quais o Brasil. Envolveram-se
também nessa campanha a prépria Secretaria de Estado e outros
membros do Gabinete. Tal empenho diplomético, com poucos
precedentes em outros temas da agenda da ONU fora das questdes
mais estratégicas tratadas no Conselho de Seguranca, dava bem a
medida da relevancia do tema para os Estados Unidos. Nessas gestdes,
os EUA enfatizavam a importéncia de se considerar a redu¢io do
teto sob uma perspectiva politica. Afirmavam que, se aprovada,
levaria a um efetivo engajamento politico dos Estados Unidos na
Organizagio; caso contrario, a corrente “antimultilateralista” sairia
fortalecida nos EUA, o que levaria a dificuldades crescentes para as
atividades da ONU em geral.

Para o Brasil, as propostas norte-americanas encerravam
grandes problemas, tanto por razdes de principio — a dificuldade
de aceitar a tese da reducio do teto, especialmente numa conjuntura
de excepcional expansio econémica dos EUA, em contraste com a
situagdo na maioria dos paises em desenvolvimento —, como também
por uma questdo de ordem prética. J4 nos viamos confrontados com
a perspectiva de aumento substancial em nossa quota, pois passaria a
ser contabilizado, no calculo da escala objeto de negocia¢io, periodo
em que o produto brasileiro apresentara acentuado crescimento,
nio em termos reais, mas como decorréncia da sobrevalorizacio
da taxa de cAmbio.

O quadro parlamentar, inicialmente muito desfavoravel aos EUA,
comecou a revelar-se mais complexo. Na prética, grande parte dos
Estados-membros (paises em desenvolvimento de renda baixa) niao
seria afetada por uma redugio da quota dos EUA, o que os tornava mais
suscetiveis aos argumentos e pressdes norte-americanos. Os paises
europeus, embora resistentes, tenderiam a responder politicamente
a iniciativa dos EUA, mas atuavam intensamente para transferir
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o 6nus aos demais, em especial os paises em desenvolvimento de
renda alta e média. A dindmica da negocia¢io evoluiu, assim para
uma oposicio entre, de um lado, a UE, Japao, Canadéa e Australia
e, de outro, os paises em desenvolvimento de renda alta e média.

O Brasil atuou com o objetivo de buscar férmulas que pudessem
neutralizar o efeito da distor¢do cambial sobre o aumento de sua
quota e ao mesmo tempo assegurar que eventuais altera¢es na
metodologia da escala produzissem o menor efeito possivel sobre
as contribui¢des brasileiras.

Para isso, atuamos no dmbito do G77, o qual acolheu nossas
preocupacdes e propostas. A capacidade negociadora do grupo,
contudo, logo se demonstrou enfraquecida ante a diferenciagio
de interesses no interior do grupo. Passamos, portanto, a também
articular posi¢des em formatos distintos.

Desde o inicio, as negocia¢des passaram a envolver os proprios
Representantes Permanentes, algo também pouco comum em
negociages sobre contribui¢des. Nas conversa¢des com os principais
atores, em particular com os EUA, o Embaixador Gelson Fonseca, ao
expor nossas dificuldades com a tese da reducio do teto, sublinhava
sempre a necessidade de se levar em conta a especificidade da situagdo
do Brasil, com o objetivo de evitar que a distor¢io em nossos dados
econdmicos provocasse um salto sem precedentes — e injustificado, &
luz da nossa real capacidade de pagamento — na quota de contribui¢do
brasileira.

Traco interessante do processo foi a importancia que adquiriu
o Grupo do Rio como grupo negociador, algo inédito nas Nacbes
Unidas. Conforme confirma o relato do entdo Presidente da
Quinta Comissio e Representante Permanente da Guatemala,
Embaixador Gert Rosenthal, em conversa recente mantida com a
coautora, o Representante Permanente da Colémbia, que ocupava
a Presidéncia do Grupo do Rio a época, desempenhou papel de
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“amable componedor”, inicialmente no d&mbito interno do grupo
e em seguida entre o grupo e Holbrooke, a UE, Austrélia, Japio,
China e outros. Segundo Rosenthal, Gelson esteve muito presente
em todas essas negociag¢des e foi um dos protagonistas do processo
negociador: “com seu estilo gentil e sereno, ajudou mais do que se
sabe na obtencdo de entendimentos”.

O processo informal foilevando a uma flexibilizacio de posi¢oes,
especialmente por parte dos EUA e da UE. Os EUA, por exemplo,
passaram a moderar a insisténcia em que sua contribui¢io ao
orcamento de opera¢des de paz baixasse imediatamente a 25%. Em
relacdo a escala para o orcamento regular, os EUA passaram a oferecer
a possibilidade de contribuir com um adicional de 3% em 2001, de
modo a que sua contribui¢do no ano fosse de 25%, e ndo de 22%
(arranjo que foi viabilizado por doa¢do de Ted Turner de US$ 34
milhées ao Departamento de Estado). A UE passou a considerar a
metodologia proposta pelo Grupo do Rio para a escala especial. A
especificidade do caso brasileiro também passou a ser reconhecida,
junto com a disposic¢io de se buscar solugdo técnica excepcional para
tal situacdo. Nas negociagdes finais, conduzidas pelo Presidente da V
Comisséo, a disposi¢do de alguns paises de assumir voluntariamente
obriga¢des adicionais as que estariam obrigados (como nos casos
do Japio e da Russia) e o entendimento de que esses pontos seriam
distribuidos aos paises de renda per capita inferior 8 média mundial
sujeitos a fortes aumentos em sua contribuicéo (situacdo do Brasil)
acabaram por abrir caminho a um resultado mais palatavel. Ao
cabo de longo e penoso processo negociador, foram aprovadas pela
Assembleia Geral as novas escalas de contribuicéo.

Ante as circunstancias, o resultado foi o melhor possivel para
o Brasil. Pela nova escala regular, que contemplou a redugio do
teto norte-americano, a quota brasileira ficou estabelecida em uma
percentagem média ligeiramente inferior a que nos caberia no caso da
aplicacdo dos pardmetros vigentes na escala anterior. Em rela¢io as
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contribui¢des para operagdes de paz, a nova escala seguiu a estrutura
e critérios da proposta feita pelo Grupo do Rio, mantendo-se o
desconto de 80% de que o Brasil usufruia na escala anterior. O teto
para essa escala, desejado pelos EUA, nio foi aprovado. Entretanto,
os arranjos negociados reduziram a contribui¢io norte-americana
de 31% para algo préximo a 27%. Os resultados obtidos levaram os
EUA a regularizar suas contribui¢des, pelo menos no curto prazo®.

A atuagio do Brasil durante a negociacdo da escala revela
a utilizacdo em toda a extensio possivel dos instrumentos que
Gelson Fonseca identifica como essenciais para a agdo multilateral.
O Brasil, ator importante em razdo de seu peso, sua relevincia
para a discussdo do tema em questido e sua influéncia no G77 e na
ONU em geral, foi reconhecido como tal desde o inicio pelos EUA
e demais atores relevantes. A habilidade diplomatica e o soft power
permitiu ao Brasil estabelecer e defender a tese da especificidade (ou a
legitimidade especifica) do nosso caso e persuadir os demais a buscar
solu¢io excepcional para acomodar nossa situa¢io. A capacidade
multilateral, refletida no conhecimento especializado de matéria
extremamente técnica, bem como na habilidade de articulagio e
mobiliza¢do de aliados, seja na interacdo com os principais atores,
seja, sobretudo, na ampliacio de nossa capacidade negociadora por
meio do envolvimento do Grupo do Rio, foram elementos essenciais
do resultado obtido.

Na avaliagdo de Gelson Fonseca, o papel desempenhado pelo
Grupo do Rio constituiu importante capital diploméatico. Ali estavam
concentrados alguns dos paises em desenvolvimento de renda média
que mais seriam afetados por eventual redu¢io do teto (Brasil,
Argentina, Chile, Colémbia e Uruguai). Ante o enfraquecimento

15 Durante a Ultima metade da administragdo Bush o Congresso reinstituiu o limite de 25% para o
orgamento de operagdes de paz, o que levou a novos atrasos. Estes foram saldados na administragdo
Obama, mas a volta da retengao de pagamentos na era Trump precipitou novamente a ONU em
séria crise financeira, que s6 comegou a se atenuar no inicio da administragdo Biden.
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do G77, o G-Rio fortaleceu-se, contribuindo para a defesa dos
interesses da Argentina, na escala especial, e do Brasil, na regular.
As reunides promovidas pelo grupo permitiram-nos testar os limites
do que poderiamos considerar vidvel no processo negociador,
garantindo posi¢des basicas. Permitiram-nos também demonstrar as
peculiaridades da situagio brasileira e explorar ideias que acabariam
levando a mecanismo de mitiga¢do, pelo qual logramos minimizar os
custos do aumento de nossa contribui¢io, tornando-a menor do que
seria se prevalecesse a metodologia da escala entdo vigente. Por fim,
anegociagdo da escala suscita alguns comentdrios sobre o tema da
expressio de poder, para o qual chamava a atenc¢do Gelson Fonseca.
Embora os EUA naquele momento, como Unica superpoténcia,
estivessem em posi¢do de impor condi¢des para a “regularizacio”
de seu engajamento com a ONU, nio o fizeram mediante um diktat.
Acabaram sendo levados a fazé-lo por meio de uma negociagdo em
que ofereceram alguns trunfos, alguma medida de satisfagdo, aos
participantes. Ao fim e ao cabo, nio interessava aos EUA colocar em
risco a legitimidade das Na¢des Unidas e sua prépria viabilidade.

SESSAO ESPECIAL SOBRE HIV/AIDS

As estatisticas atuais do combate ao HIV/AIDS s3o alentadoras,
sobretudo se as compararmos a situag¢io de duas décadas atras. O
namero de novas infec¢bes anuais caiu 52%; o de mortes, 47%.
Atualmente, mais de 27 milhées de pessoas tém acesso a terapia
antirretroviral, contra apenas 560 mil em 2000. Os recursos nacionais
e internacionais destinados a prevencio e tratamento quadruplicaram
em 20 anos, atingindo mais de 20 bilhées de délares anuais. Esse
quadro, no entanto, poderia ser bem diferente se, no inicio do século,
negocia¢bes em foros multilaterais ndo tivessem permitido mudar a
visdo da comunidade internacional sobre o HIV/AIDS. Entre esses
foros, encontram-se a Organizacdo Mundial do Comércio (OMO),
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a Comissao de Direitos Humanos (CDH), a Assembleia Mundial da
Saude (AMS) e a Assembleia Geral da ONU (AGNU).

Em 2001, a AGNU realizou a Sessio Especial sobre HIV/AIDS,
que estabeleceu um plano multissetorial, abrangente e inovador de
combate a epidemia, redefinindo enfoques, conceitos, prioridades
e objetivos. Na avaliacdo de Gelson Fonseca, a Declaracio de
Compromisso, documento final da reunido, “consagrou um novo
principio: o tratamento, a prevencdo e o enfoque de direitos
humanos devem fazer parte de uma ac¢do integrada” (FONSECA
JR. & GIACOMELLI, 2002). Além disso, a Declaracio endossou o
estabelecimento de um fundo global para a mobiliza¢io de recursos
e a implementacio de iniciativas baseadas nesse novo principio.
De acordo com o Embaixador, aprovava-se, pela primeira vez, uma
estratégia global que mudaria os rumos da cooperagio internacional.
Nos dltimos 20 anos, foram adotados outros documentos, que
atualizaram metas e aprofundaram temas. A Declarac¢io, no entanto,
permanece um marco inspirador.

N&o é exagero afirmar que o Brasil teve papel decisivo nessas
negociag¢6es, principalmente ao incorporar, de maneira definitiva, a
perspectiva do tratamento nas estratégias internacionais de combate
ao HIV/AIDS. As propostas brasileiras eram ouvidas atentamente
e, em sua maioria, foram incluidas na Declaracio. Como veremos,
as ideias de Gelson Fonseca ajudam a explicar a influéncia do Brasil
nesse processo. Ao consultar telegramas do Embaixador transmitidos
a Brasilia, podemos verificar inclusive que algumas dessas ideias
se desenvolvem nesse periodo. Um ponto a enfatizar, desde j4, é
que as posi¢des defendidas pelo Brasil gozavam de legitimidade. O
pais detinha a atencdo nio apenas de outros paises, mas também
de organizagdes internacionais, das ONGs, da academia e do setor
privado. Influiamos na definicdo mesma da agenda relacionada ao
HIV/AIDS. Esse poder, naturalmente, suscita indaga¢ées. Como
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nasceu a legitimidade brasileira? Como se consolidou? Como o Brasil
a utilizou nas negocia¢es?

Essa legitimidade se construiu, em primeiro lugar, com o
programa nacional de combate ao HIV/AIDS. O Brasil tinha excelentes
credenciais para fundamentar suas posi¢des. A taxa de transmissio
do HIV havia se estabilizado. A taxa de mortalidade caira 50%; a de
hospitaliza¢des, 75%. O tratamento com antirretrovirais era gratuito
e universal, gracas, em grande medida, a produ¢io de genéricos.
A parceria com as ONGs refor¢ava a qualidade da elaboracio e
implementacdo das estratégias governamentais. Além disso, as
politicas publicas se baseavam nos direitos humanos, proporcionando,
por um lado, o direito a satde e, por outro, o combate a discrimina¢io
e ao estigma.

Um segundo aspecto fundamental na construcgio dessa
legitimidade reside na coeréncia entre o que faziamos internamente e
o0 que propunhamos nos foros internacionais. Em um mundo no qual
asinformagdes se espalham de forma instantinea, inconsisténcias sao
denunciadas imediatamente e o efeito de qualquer falsa propaganda
é nulo. O sucesso do programa brasileiro permitia que se rebatessem
os argumentos contrarios a uma estratégia abrangente contra o
HIV/AIDS. Entre os mais comuns, estava o de que os paises em
desenvolvimento deveriam concentrar-se na prevencio, pois o
tratamento tinha custos excessivos e implementacio complexa.

Como afirma Gelson Fonseca, havia, na ONU, “uma verdadeira
‘demanda’ por bons exemplos de politicas publicas” (Telegrama 557,
2001). Asideologias haviam sido substituidas pelas best practices, nao
importando “a origem - se do Norte ou do Sul, do Leste ou do Oeste
— das politicas; a questio é saber se funcionam” (Idem). A atencéo
se volta, portanto, para a¢des concretas que atinjam determinadas
metas. Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, lan¢ados em
2000, representam o espirito desse periodo. Era necessério, porém,
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demonstrar que essas best practices podiam ser reproduzidas. De
certa forma, buscdvamos “multilateralizar” nossas politicas ou,
ainda, provar, em diferentes foros (AGNU, CDH, OMC, AMS), que

nossos interesses eram multilateralizaveis.

Um terceiro fator é o reconhecimento por parte de outros atores.
O programa brasileiro recebia, por exemplo, comentdrios elogiosos
de outros governos. Diante do interesse por suas politicas nacionais,
o Brasil estabelecera o Grupo de Cooperagio Técnica Horizontal da
América Latina e do Caribe e iniciara projetos de cooperagdo com
paises africanos. Recebia, igualmente, o apoio de ONGs estrangeiras,
inclusive as de paises que se contrapunham as nossas posi¢des. Para
reforcar essa alianca, procurdavamos abrir espacgo para a presenca da
sociedade civil, seja na delegac¢io brasileira a Sessio Especial, seja
nos debates sobre o tema na ONU.

A legitimidade brasileira também era reconhecida pelas
organiza¢des internacionais, cujos relatérios sobre a situa¢io da
epidemia enalteciam nossas politicas. Em um deles, o Secretdrio-Geral
da ONU chamava a atencio para a queda no numero de casos e
de mortes, as campanhas de prevencio, o enfoque de tratamento
baseado em diretos, a produgio local de antirretrovirais genéricos
e a grande cobertura de pacientes (ONU, 2001, p. 14). Em outro
relatério, o Banco Mundial afirmava ser o Brasil “exemplo do que pode
ser feito, quando ha vontade de atuar decididamente” (Telegrama
2149, 2000).

Um quarto elemento que favorecia a legitimidade brasileira
era o reconhecimento da midia internacional. Inimeros érgios de
imprensa descreviam o sucesso do nosso programa. A New York Times
Magazine, por exemplo, publicou longo artigo, que teve repercussio
na ONU durante o processo preparatério da Sessdo Especial. O titulo
é bem ilustrativo: “How to Solve the World’s AIDS crisis — Look at
Brazil” (ROSENBERG, 2001).
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E importante ressaltar que o reconhecimento por parte de todos
esses atores, embora tivesse grau consideravel de espontaneidade,
foi também articulado diplomaticamente pelo Brasil. Nas Nag¢oes
Unidas, Gelson Fonseca, junto com outras autoridades brasileiras,
esmerou-se em explicar o programa brasileiro, vencer resisténcias a
nossas propostas e aproximar-se das ONGs. Entre seus interlocutores
estavam, por exemplo, o entdo Secretario-Geral da ONU, Kofi Annan,
a entdo Secretédria-Geral Adjunta, Louise Fréchette, os facilitadores
das negocia¢des da Sessdo Especial (Embaixadores da Austrélia e do
Senegal) e os Embaixadores dos paises do Grupo do Rio.

A legitimidade brasileira, consolidada por esses diversos
fatores, permitia-nos ampliar a atua¢io diplomaética em diferentes
negociacdes e tabuleiros, pois aumentdvamos nosso espaco de
proposi¢do. Como afirmou o Embaixador, “trata-se ndo apenas de
projetar uma imagem positiva, mas também de buscar legitimidade e
apoio a defesa de interesses brasileiros em outros foros, em particular
os desdobramentos em matéria de TRIPS, na OMC” (Telegrama
557,2001).

De fato, ap6s a Sessdo Especial, seriam escritos na OMC
capitulos importantes do combate ao HIV/AIDS, nos quais o Brasil
foi protagonista. Em novembro de 2001, a Declara¢io sobre TRIPS
e Saude Publica reforcou o direito de conceder licenciamento
compulsério (pardgrafo 5). Em agosto de 2003, a Implementagio
do Paragrafo 6 dessa declaracdo ofereceu aos paises um waiver ao
artigo 31 (f) do Acordo de TRIPS, que dificultava a exportacio
de medicamentos genéricos obtidos a partir do licenciamento
compulsorio.

A dimensao dos direitos humanos, por sua vez, era tratada em
outros foros. Em 2001, por exemplo, a Comisséo de Direitos Humanos
adotou a resolugio, proposta pela delegacio brasileira, “Acesso a
medicamentos no contexto de pandemias como o HIV/AIDS”. Ao
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apresenta-la, o Brasil reforcava a ideia do direito 4 satide como parte
dos direitos humanos e agia em coeréncia com seu programa, no
qual o acesso a antirretrovirais era peca fundamental. Ao final, a
propria Declaracio de Compromisso reconheceu a importancia do
acesso a tais medicamentos.

Note-se que, em linha com as ideias de Gelson Fonseca,
nosso espa¢o de proposicio, nesses foros, correspondia a legitimar
uma exce¢do. Na OMC, nio nos opunhamos ao TRIPS, tampouco
sugeriamos a negociacdo de acordo que o substituisse. A proposta
consistia em criar ou reforcar exce¢bes. Além disso, na CDH, a
resolu¢io sobre acesso a medicamentos estava vinculada a contexto
bem especifico - pandemias como a do HIV/AIDS.

Outro fator crucial nas negocia¢bes da Declaracdo de
Compromisso foi a maneira como aproveitamos a ja referida ampliagdo
do espago para alian¢as. O G77 tornou-se invidvel como grupo
negociador, pois nio seria possivel conciliar diferentes concep¢des
sobre a Sessdo Especial. Alguns paises, como o Brasil, defendiam
uma abordagem ampla, que levasse em conta todos os aspectos
da epidemia. Outros paises do grupo propunham enfatizar apenas
um ponto que lhes fosse de maior interesse, como a mobilizacio
de recursos, a perspectiva dos direitos humanos ou a defesa de
determinados valores.

Diante do impasse, os paises latino-americanos decidiram
reunir-se no Grupo do Rio, que ganhou fun¢io negociadora. O G-Rio
era o agrupamento que tinha a visio mais abrangente sobre a reunio.
Além de fortalecer as posi¢oes dos paises da regido, essa estratégia
permitiu a coordenagdo de posi¢cdes com outros atores. Assim, o
G-Rio podia aliar-se aos africanos quando se discutia a criagio de
um fundo global e articular-se com a Unido Europeia nos momentos
em que se debatia o papel dos direitos humanos na luta contra o
HIV/AIDS. Numa palavra, a expansio do espaco para aliancas nos
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oferecia maior liberdade de agdo. Gelson Fonseca contribuiu para a
emergéncia do G-Rio como grupo negociador, que constituia “uma
das novidades na vida da ONU” e servia “para avancar interesses
especificos, sobretudo do Brasil, que de outro modo poderiam se ver
diluidos no contexto do G77” (Telegrama 1467, 2001).

Em artigo publicado em 2004, j4 com algum distanciamento da
Sessido Especial, Gelson Fonseca reafirma a importancia de

utilizar as best practices como temas mobilizadores na ONU.
Dar-lhes um alcance maior do que a mera disseminagio
de exemplos. O caso do programa sobre HIV/AIDS do
Brasil é emblematico. Foi o programa brasileiro que
ajudou, criativamente, a romper a inércia, transformar as
expectativas de como lidar com a enfermidade e mobilizar
efetivamente recursos internacionais..., além de permitir
uma verdadeira revolu¢io no tocante a necessidade de
conjugar politicas de prevencio e tratamento, tal como
prevé a Declaracio de Compromisso... (FONSECA JR. &
GIACOMELLI, 2004, p. 132).

ANOTAGCOES FINAIS

De acordo com Gelson Fonseca, podemos identificar certas
“constantes” na atua¢io multilateral do Brasil, entre as quais a
vontade de participar (2015, p. 116 e 197). De fato, diante da extensa
agenda dos foros internacionais, e dos interesses do Brasil nos temas
ali tratados, a nio participagdo é impensavel. Mas como participar?
Naturalmente, é preciso ter como fundamento a anélise lacida do
cenario mundial ou, nas suas palavras, o “cuidadoso respeito ao
principio da realidade” (FONSECA JR., 1998, p. 367). Além disso, é
necessario tomar o multilateralismo nio como uma abstra¢io, mas
pelo que ele realmente é: construc¢do diplomatica que serve a politica’®.
Finalmente, na intersec¢do entre o nacional e o internacional, cumpre

16 Ver prefacio de Celso Lafer a Constantes e variagdes (FONSECA JR, 2015).
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identificar os interesses multilateralizaveis, aqueles que serdo bem
atendidos por meio da nossa participa¢do nos foros multilaterais.

Nos temas que procuramos analisar, essa constante se revela
de variadas formas. Na Conferéncia de Monterrey, a participa¢ao
se fundamenta no espirito critico, ao denunciarmos o déficit de
participagdo dos PEDs nos processos decisérios multilaterais (critica
que decorre da nossa prépria vontade de participar), condenarmos a
incoeréncia entre a retdrica e a pratica dos PDs (desnudando, assim,
ailegitimidade de seu discurso liberal e altruista) e lancarmos luz nas
assimetrias da globalizagdo. Ao mesmo tempo, nossa participagdo
é construtiva, ao nio radicalizarmos nossas posi¢cdes'’ e tentarmos
construir pontes entre os paises mais pobres e os mais ricos,
chamando a atengdo para a necessidade de conceber as negociacdes
ndo nalégica do tit for tat, mas no bom senso da reciprocidade difusa.
Dai nosso discurso favoravel ao aumento da assisténcia oficial ao
desenvolvimento, da qual, sabiamos, ndo nos beneficiariamos; nosso
apoio ao perdio de passivos dos paises pobres altamente endividados,
em coeréncia com nossa decisio de aliviar dividas que alguns desses
paises tinham conosco; e, ainda, nosso apoio a esquemas comerciais
mais favoraveis a determinados grupos de paises, ndo obstante
o risco de afetarem nossas exportac¢des. Assim, faziamos a nossa
parte, sempre levando em conta nossas possibilidades e interesses
e lembrando que a responsabilidade maior recaia sobre os PDs. Ao
fazé-lo, sintonizdvamos nossas decisdes com nosso discurso por
uma globalizac¢io solidaria®®.

Anegociagdo sobre as escalas de contribui¢do, por sua vez, é uma
das mais dificeis da ONU, talvez por ser a que mais se aproxima de um
jogo de soma zero. Se alguns paises quiserem reduzir seus aportes,
outros terdo que aumenta-los. Caso contrario, a Organizagio terd que

17 A capacidade de desdramatizar é, afinal, um dos atributos da nossa diplomacia.

18 Vernotas7e?9.
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cortar o orcamento, com prejuizos imediatos para atividades cruciais,
como a manutenc¢io da paz e o combate a fome. Uma negociagdo
malsucedida pode, portanto, implicar consequéncias graves para
o proprio funcionamento da ONU. Nessas tratativas, a atuagdo
brasileira demonstrou o compromisso com o multilateralismo, pois a
defesa dos nossos interesses ndo consistia apenas em “pagar menos”,
mas também em permitir que a ONU dispusesse dos meios para
levar adiante sua missdo. Mediante o argumento da legitimidade
especifica, logramos convencer os demais atores a aceitar solu¢io
que nio levasse a um aumento injusto e injustificado de nossas
contribui¢des. Para tanto, foi importante aproveitarmos a ampliagdo
do espago para novas aliancas. Dar cariter negociador ao Grupo do
Rio nos permitiu fortalecer nossas posi¢des, tendo metodologias e
critérios propostos pelo agrupamento exercido papel fundamental
para o encaminhamento satisfatério da negociagdo, que, além de
atender diferentes interesses dos Estados-membros, preservou as
atividades das Na¢oes Unidas.

Na Sessio Especial sobre HIV/AIDS, sdo muitas as maneiras em
que nossa vontade de participar se manifesta. Em primeiro lugar, na
identificacdo do interesse multilateralizavel. Defender nossas politicas
em foros multilaterais ndo apenas fortaleceu nosso programa, que
ainda enfrentava resisténcias, mas também serviu para inspirar outros
paises. Afinal, “os interesses multilateralizaveis, quando vencem, se
convertem em referéncia universal” (FONSECA JR., 2008, p. 135). O
Embaixador tinha a nogéo clara do anseio da ONU por best practices
e, portanto, do potencial do nosso programa. Nio se tratava, porém,
de tarefa simples, pois o que estava em jogo era uma nova estratégica
mundial para o combate ao HIV/AIDS. Outros foros tratavam do
tema de acordo com suas atribui¢cdes. Assim, a OMC e a Comissdo
de Direitos Humanos, por exemplo, tomaram decisbes essenciais,
mas ndo tinham mandato para adotar uma estratégia integrada.
Essa tarefa coube a ONU, que também conseguiu estabelecer o
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Fundo Global para mobilizar recursos para combater a epidemia.
A mobilidade diplomatica propiciada pelo aumento do espaco para
aliancas exerceu, também nessa negocia¢do, papel importante para
que o Brasil pudesse fazer valer seus interesses. Da mesma maneira, o
argumento da legitimidade especifica foi fundamental, por exemplo,
para persuadirmos a comunidade internacional de que epidemias
como a do HIV/AIDS deveriam ter tratamento excepcional na OMC.
Além disso, a coeréncia entre o que faziamos e o que proptinhamos
ajudava a reforcar nossa legitimidade. Defendiamos com tanto
afinco nossas politicas de tratamento na esfera internacional porque
sabiamos do sucesso de sua aplicagdo no plano interno.

Analisando os temas aqui tratados, podemos dizer que, se a
vontade de participar do multilateralismo é uma das constantes
da nossa diplomacia, essa vontade se alinha, sempre, com a defesa
irredutivel do interesse nacional. E com esse espirito que o Brasil vem
contribuindo para a formula¢io da oferta multilateral e a defini¢do
de padrdes de legitimidade, o que constitui um trabalho permanente.
Afinal, nem a politica nem a legitimidade sdo estaticas.

Ao concluirmos o breve percurso deste artigo, passamos,
novamente, a palavra ao Embaixador Gelson Fonseca, que, ao final
da estada em Nova York, escrevendo o relatério de gestio, assim
resumiu sua perspectiva sobre a relacdo do Brasil com as Nagoes
Unidas:

a ONU é importante para o Brasil como referéncia
de estabilidade da ordem internacional e como foro
onde se abrem possibilidades para criar instrumentos
que atenuem as assimetrias derivadas do processo de
globalizacdo. Porém, o que também é verdade é que
o Brasil tem sido um pais importante para as Nac¢des
Unidas. Nio s6 pelo fato de que temos sido participantes
ativos em praticamente todos os processos negociadores
multilaterais, com posicdes claras, inovadoras e sempre
procurando alinhar o interesse nacional a melhor solu¢io
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multilateral. Temos sido uma referéncia de equilibrio e
também de sentido de justica, o que leva a que nossas
posi¢des sejam genuinamente apreciadas, tanto nos
grupos de que participamos (Grupo do Rio, G77) quanto
nas considera¢des plenérias. E um patriménio que
construimos ao longo da histéria das Na¢ées Unidas e
que permite uma atuagio significativa para quem aqui
tem a honra de representar o Brasil (Telegrama 54, 2003).

Essas considera¢des permanecem vélidas no cenéario atual,
em que o multilateralismo e a ONU, sua expressio por exceléncia,
enfrentam grandes dificuldades, num mundo caracterizado por
fortes divisdes.

No plano politico-estratégico, as crescentes tensdes entre as
grandes poténcias, nomeadamente entre os EUA e a China e entre
os EUA e a Russia - o que alguns analistas consideram como uma
nova guerra fria —, tém levado o Conselho de Seguranca a uma
virtual paralisia, com o comprometimento de sua capacidade de
acdo e influéncia. As divisées sdo também acentuadas em outras
dimensées, como por exemplo no enfrentamento da mudanca do
clima e no modo como o mundo vem respondendo a pandemia do
Covid-19.

Encontramo-nos, assim, ante uma situa¢do contraditéria:
os grandes desafios, globais por natureza, exigem um tratamento
multilateral e cooperativo; ao mesmo tempo, o ambiente internacional
de divisdo e polariza¢do vem dificultando o exercicio de lideranca e a
capacidade de mobilizagdo dos esforcos de cooperagio necessarios
para responder a esses desafios. Gelson Fonseca, com razio,
identificava nesse paradoxo a questido fundamental com que se
defronta a ONU: as oportunidades para a coopera¢io multilateral
podem ser frequentemente 6bvias do &ngulo da melhor racionalidade,
mas nem sempre o sio do dngulo do interesse politico (2008, p. 24).
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Poe-se entido a questdo sobre o que a ONU pode fazer, como
pode cumprir suas responsabilidades nesse contexto, e o papel que o
Brasil pode desempenhar. Pode-se argumentar que a competicéo e o
confronto entre as grandes poténcias é uma caracteristica do ambiente
internacional e, assim sendo, a situag¢io atual nio representa algo de
muito novo. O que assistimos agora sio manifesta¢ées do relativo
declinio dos EUA ante uma China ascendente e uma Russia com
condicdes suficientes para ainda projetar poder e reivindicar espagos
de influéncia. Entretanto, mesmo que essa seja uma realidade com
a qual tenhamos que conviver, nio se pode ignorar os riscos que
encerra e os resultados adversos que acarreta.

No momento atual, o que se pode fazer - e o Brasil para isso
pode e deve contribuir - é utilizar ao maximo a capacidade da ONU
de expor e analisar os desafios correntes e os riscos neles contidos,
de propor solugdes e mobilizar capacidade diplomadtica junto aos
demais paises-membros interessados e demais atores relevantes
para criar e promover espagos de didlogo e cooperagio.

Em matéria de mudanca climatica, por exemplo, algum grau
de convergéncia é certamente possivel e precisa continuar a ser
explorado. Afinal, foi o entendimento entre os EUA e a China em
2015 que viabilizou os acordos de Paris, de cujas negociagdes o
Brasil foi ator importante. No ano passado, em Glasgow, durante
a COP26, produziu-se novamente um movimento de coopera¢io e
alguns avancos, embora limitados.

A pandemia do Covid-19 exp6s o fracasso da comunidade
internacional em adotar um enfoque coordenado, capaz de
potencializar o seu combate, disseminar e facilitar o acesso a vacinas
e com isso evitar o surgimento de novas variantes e sucessivas
ondas. Na auséncia de uma estratégia coordenada, teremos de
lidar com um impacto econémico mais duradouro, com o aumento
das desigualdades e, potencialmente, com ameacas crescentes de
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instabilidade e conflito, sem mencionar os riscos decorrentes do
despreparo ante novas pandemias. A ONU vem insistindo, desde o
inicio, na importancia de uma coordenagio de esfor¢os nessa area.

Outro grande desafio atual, a clamar por um tratamento
multilateral sdo as questdes impostas pela era digital. Os avancos
recentes na tecnologia e na ciéncia, que permitem conectar o mundo
de forma antes inimaginavel, constituem fator de progresso e
desenvolvimento. Mas provocam também novas divisdes sociais
e econdmicas; encerram possibilidades de vigilancia, controle
e manipulacdo de carater inédito; criam oportunidades para
comportamento andrquico e criminoso no espaco cibernético
e em espagos digitais ndo regulados e suscitam novas questdes
éticas. A ONU, pela capacidade de reunir governos, sociedade civil,
representantes da academia e do setor privado e demais atores
relevantes, constitui plataforma ideal para discutir esses problemas
e deliberar sobre formas de assegurar um futuro digital aberto,
livre, inclusivo e seguro, dentro do respeito a prote¢do de dados, a
privacidade e a outros padrdes relevantes de direitos humanos. E
o Secretario-Geral Anténio Guterres vem apresentando propostas
nessa direcao.

Em suma, as Nac¢des Unidas continuam a constituir locus
importante em que o Brasil pode e deve atuar para impulsionar um
multilateralismo aprimorado, baseado em uma coopera¢io mais
efetiva, com o objetivo de enfrentar e procurar reverter os aspectos
adversos das tendéncias atuais.
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UERJ, no d4mbito da ANPOCS, e da primeira reunido do Grupo de
Trabalho sobre Relaces Internacionais e Politica Externa. Gelson,
entio Primeiro Secretdrio do MRE, compareceu a este encontro
inaugurando uma prética que seria comum dai em diante, a presenca
de diplomatas em eventos e reunides académicas da ainda incipiente
comunidade de relagdes internacionais que, a partir de meados dos
90, experimentaria um crescimento mais expressivo, no &mbito do
boom da p6s-graduacio brasileira desde ent3o.

Sua tese no CAE foi pioneira por focar um assunto de certo
modo interditado durante um longo periodo do governo militar, as
relagdes entre a diplomacia e a academia. Mas j4 reflete o contexto da
transic¢do politica que viviamos no final dos anos 70 e inicio dos 80. As
desconfiancas sempre foram reciprocas. Para o regime militar, como
ocorre em qualquer autocracia, os intelectuais e os professores eram
subversivos e comunistas. Por outro lado, varios dos intelectuais de
esquerda enfrentaram a tortura, a morte e o exilio. A universidade
foi fortemente atingida pelo AI-5, com a expulsdo de professores
consagrados em seus respectivos ambitos.

Mas no inicio dos 80 o contexto politico havia se modificado
bastante. A transi¢io politica seguia seu rumo, ainda que lento e
gradual, e os intelectuais haviam se institucionalizado ao se tornarem
professores universitarios, retrocedendo a fronteira das ideias e do
trabalho académico o combate ao regime.

Neste artigo, pretendo analisar este momento inicial da rela¢do
entre a diplomacia e a academia, ressaltando as contribui¢cées de
Gelson para a anélise sobre a politica externa em um momento
em que a produc¢io académica se iniciava a partir da cria¢do dos
programas de p6s-graduagido no Brasil.

Pretendo focalizar trés pontos. A avalia¢do de Gelson sobre os
estudos iniciais de politica externa e da comunidade que entéo se
formava; sua contribui¢io seminal sobre o “Brasil como uma nacdo
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incompleta” e as consequéncias que dela se derivam; e sua sugestio,
amplamente incorporada pelos estudos posteriores, sobre a tipologia
de orientac¢des de politica externa e suas implica¢des para a elaboragdo
de um marco analitico ao estudo da politica externa brasileira.
Certamente o autor tem véarias outras contribui¢bes teoricamente
orientadas que estou deixando de fora, em particular no campo
da diplomacia multilateral, mas vou me ater a sua contribui¢io no
didlogo inicial entre a diplomacia e a comunidade de politica externa
no pais tal como me foi solicitado pelos organizadores do livro.

GELSON, A COMUNIDADE DE POLITICA EXTERNAE A AGENCIA
DA DIPLOMACIA

O que levou um jovem e brilhante diplomata a escolher como
tema de tese do CAE as relag¢ées entre a diplomacia e a academia
de politica externa? A primeira, de natureza pratica, é explicitada
pelo autor em seu trabalho. No contexto da abertura politica era
importante para a politica externa buscar maior interacdo com a
sociedade civil como meio de sua prépria oxigena¢io em um contexto
académico distinto do passado de maior institucionaliza¢do das
Ciéncias Sociais. Ainda que naquele momento algumas disciplinas
como Sociologia e Histéria ja demonstrassem maior resiliéncia, novas
disciplinas académicas surgiam como a Ciéncia Politica fortemente
influenciada por sua congénere norte-americana e a volta de jovens
doutores formados no exterior. Relagdes Internacionais nio tinham
nos anos 80 o mesmo peso das anteriores, uma vez que praticamente
toda a comunidade de Ciéncias Sociais, em particular na Ciéncia
Politica, estava voltada para o estudo do regime militar, do ponto
de vista da dimensdo doméstica. Rela¢des Internacionais e Politica
Externa, concebidas como disciplinas auténomas e cientificas, ndo
existiam ainda no Brasil até entdo. Contribui¢cdes na drea eram
quase exclusivamente nos campos da Histéria Diplomatica e dos
Estudos Geopoliticos, de natureza fortemente ensaista. Mas o
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campo, em meados dos 70, comecava a ser povoado por contribui¢des
de brasilianistas, voltados ao estudo da politica externa, e de
pesquisadores brasileiros com doutorado no exterior. Os capitulos
[T eIl da tese examinam criticamente as analises sobre a diplomacia
de Vargas e a reflexdo académica sobre a diplomacia brasileira nos
anos 70.

Era esta comunidade que Gelson se propde a estudar em sua tese
que se distinguia dos estudos diplomaticos até entio existentes. Ao
contrario do campo da histéria diplomatica onde a participacdes de
historiadores e de diplomatas era a ténica geral, agora tratava-se de
um interlocutor externo a diplomacia, mas que naquele momento
parecia ao nosso autor seria dominante em muito pouco tempo. Era,
portanto, fundamental para a prépria politica externa conhecer este
novo interlocutor no campo das ideias’.

Uma segunda motivac¢io, esta apenas por hipétese de minha
parte, é que Gelson pretendia ir além e também buscava ser
reconhecido como um participante com legitimidade neste novo
campo académico; ndo na condi¢io de expressar o pensamento
oficial de um diplomata, mas de um diplomata académico?®. Desta
perspectiva, a contribui¢do de Gelson é notavel e, a seguir, gostaria
de apontar alguns vetores e dimensdes em que ela se desdobra.

Nao é simples coincidéncia que os dois temas em que o autor
se concentra em sua revisio da bibliografia tenham sido a politica
externa de Vargas e a politica externa nos anos 70. Estes dois temas

1 No posfacio ao livro, Gelson, aponta que o entédo Ministro Ronaldo Sardenberg com quem trabalhara
na area de planejamento politico do Gabinete do Ministro Saraiva Guerreiro, foi um “dos primeiros
diplomatas a perceber a importancia de abrir o ltamaraty para o didlogo com a Academia”. Também
atribui papel importante a Saraiva Guerreiro e Azeredo da Silveira nessa abertura do Itamaraty
(p.223).

2 O MREsempre produziu, além de diplomatas, académicos, intelectuais ensaistas e escritores famosos,
escrevendo sobre ficcido ou ensaistas, mas nio necessariamente sobre politica externa. Pode-se citar
diplomatas/autores consagrados como Guimarées Rosa, José Cabral de Melo Neto e Vinicius de
Morais, para ficar em alguns exemplos. Mas diplomatas escrevendo sobre politica externa eram
poucos e acabavam sendo lindos como expressando o pensamento oficial da Chancelaria.
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acabaram por concentrar a aten¢io da maioria dos autores no periodo.
Além da histéria diplomatica e dos estudos geopoliticos o restante
da bibliografia tradicional tinha clara inspira¢cdo em abordagens
estruturais oriundas do marxismo, do estruturalismo cepalino e da
teoria de dependéncia. Neste contexto, a nio ser nos livros de histéria
diplomética o tema da politica externa estava praticamente ausente
na producio existente. Ndo faria sentido, estudar a politica externa
de um pais que, do ponto de vista de um dos paradigmas hegemonicos
nio tinha agéncia no internacional, ja que sua a¢do refletia as forcas
sistémicas, internacionais. Os temas que concentravam a aten¢io da
nova reflexdo académica tinham esta caracteristica eram estudos de
politica externa exatamente o objeto das preocupacdes de Gelson.
Talvez por isso seu estudo inicial sobre a produc¢io da academia tenha
se concentrado na novidade e deixado de lado a producio anterior
de natureza mais ensaistica sobre o pensamento internacional
brasileiro, tema que vai retomar em um trabalho posterior.

Desta forma o que aparece de novo na sua resenha bibliografica
- possivelmente um dos primeiros estudos sistematicos sobre a nova
leva de trabalhos académicos no campo — sdo temas que exploram
os alcances potenciais do processo de barganha do pais no sistema
internacional. Num contexto de fortalecimento do Estado brasileiro
e de um sistema internacional em reconfiguragio, Gelson aponta
para um traco que marca a bibliografia académica no momento e
um tema que acompanhara por algum tempo a maioria das andlises
desses autores. Segundo o autor, um pais dependente “em que o
externo é basico para definir o sistema econémico e o sistema politico,
enfrenta-se um problema inédito” qual seja os graus de manobra
que um pais como o Brasil situado na periferia deste sistema pode
experimentar em uma situagdo em que os alinhamentos nio estio
congelados e existe rivalidade entre as poténcias. (FONSECA JR.,
2011, p. 80). Neste contexto, pergunta-se o autor pode-se falar
de uma “op¢do diplomética” ou seria esta apenas uma “liberdade
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semantica”? (Idem, p. 82). A resposta do autor fornece pistas que
serdo incorporadas por autores posteriores que também buscaram
dar agéncia a agdo externa e expor a légica da diplomacia de paises
periféricos no sistema internacional. Para Gelson, as escolhas sdo
relativas e, ao fim e ao cabo, sempre existe margem de escolha entre
se fazer algo ou nio fazer e, neste sentido, a op¢do diplomatica ndo
é simplesmente fruto das “determinag¢des estruturais”. Faz sentido
entdo usar o conceito de “opcdo diplomatica”.

E neste espaco conceitual que se cruzam as preocupacées do
formulador de politica com a do analista académico. Cabe aqui,
uma observa¢io do autor em um texto posterior sobre a produgido
académica daquele momento. Segundo Gelson, “os debates, ao longo
da histéria da reflexdo sobre politica externa brasileira, nio serio...
sobre a melhor teoria e sim sobre a melhor politica” (FONSECA JR.,
1989, p. 278). E acrescenta: “a reflexdo intelectual tem acompanhado
o desenho das prioridades de politicas externas; as ‘angustias’ do
pesquisador estdo proximas as de quem formula, de tal sorte que
a andlise do que produz a academia é sempre muito reveladora do
que faz o Estado” (Idem, p. 276).

PENSAMENTO INTERNACIONAL E NACAO INCOMPLETA

Em texto posterior, Gelson amplia seu arco analitico para
focalizar o pensamento brasileiro de rela¢des internacionais. A
distancia entre a literatura anterior, a partir dos anos 50, e as
contribui¢des mais recentes da comunidade académica se encurta
em um texto em que o autor se pergunta se existe um pensamento
de relagdes internacionais no Brasil. Com a utiliza¢io do termo
pensamento, o autor alarga consideravelmente seu universo de
reflexdo. Nio se trata apenas da andlise académica da politica
externa, mas de algo mais profundo. Segundo Gelson, pensadores
sdo aqueles intelectuais que “demonstram capacidade de analisar e
interpretar as formas de organizacio, interacio, criagido simbdlica
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etc. da sociedade em que vivem” (FONSECA JR., 1998, p. 251).
Diferem dos especialistas académicos que trabalham a partir de
paradigmas tedricos acordados na comunidade de pares e cujos
trabalhos tendem a ser sobre temas especificos a partir de hip6teses
abstratas derivadas de teorias que se pretendem generaliziveis.
Nos anos iniciais de formac¢io da comunidade académica, o modelo
subjacente nas anélises dos especialistas era sobre o comportamento
do Brasil como uma poténcia média. Na verdade, como o préprio
autor observa tal pretensio nio foi plenamente realizada, j4 que de
modo geral, a produg¢io académica na sua fase inicial preocupava-se
nio em construir a melhor teoria, mas sugerir a melhor pratica para
um pais como o Brasil com sérios déficits de capacidades materiais,
principal dimenséo das teorias em voga nos centros avan¢ados no

exterior.

Ao buscar resgatar a produgio deste pensamento brasileiro, que é
anterior a formacio de uma comunidade de pares institucionalizada,
a sugestdo de Gelson estd na mesma dire¢io do que posteriormente se
tornou uma das chaves analiticas da produgéo tedrica internacional,
qual seja a busca de teorias e andlises contextuais que posam dar
conta das condi¢bes especificas de uma determinada realidade
nacional®. Desta perspectiva se pode ler o conceito de “na¢io como
uma entidade incompleta”. Neste sentido, o projeto social brasileiro
de constru¢io nacional sempre foi de “completar” a nac¢do. E a
na¢io, continua o autor, “nio estd completa porque o estrangeiro
estd dentro dela, a distorcer-lhe as op¢des, a minar-lhe os projetos”.
Segundo Gelson, as maneiras de caracterizar o incompleto variaram
em autores como Sergio Buarque de Hollanda, Manuel Bonfim,

3 Desta perspectiva, trata-se de conferir importancia as nuances contextuais que tendem a desaparecer
nos estudos de larga escala, com base em metodologia quantitativa e uma base de dados consideravel
e explicagdes baseadas em comportamento abstrato, a partir de leis gerais que se pretendem
universais [GOODIN & TILLY (Eds.), 2006].
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Azevedo Amaral, e contemporineos como Caio Prado Jr. e autores
estruturalistas cepalinos que também deram diferentes respostas.

Duas consequéncias sdo derivadas da prevaléncia do paradigma da
nagdo incompleta o primeiro, j4 examinado acima, diz respeito ao que
o autor denomina o “esquecimento do processo diplomatico”. Neste
particular, como j4 demonstramos, o mérito é chamar a atencio
para a contribui¢do da academia no final dos anos 70 e inicio dos
80 nos estudos da politica externa da existéncia de uma agenda e
de escolhas de politica externa, em uma demonstra¢io da agéncia
diplomadtica brasileira.

A segunda consequéncia para o autor é a inexisténcia de
“pais fundadores” do pensamento sobre Rela¢ées Internacionais,
diferentemente do que ocorreu com a Sociologia (Florestan
Fernandes), a Histdria (Caio Prado e Sergio Buarque de Hollanda),
a Economia (Celso Furtado), a Antropologia (Gilberto Freyre) e a
Ciéncia Politica (Raymundo Faoro) (FONSECA JR., 1998, p. 255)%. Os
especialistas em histéria diplomatica e os bidgrafos sdo historiadores
elidam com a dimensao diplomética, mas nio expressam as condi¢des
da sociedade em que vivem, uma caracteristica para Gelson do
que se entende como intelectuais pensadores, ao contrario dos

“organizadores dos fatos”, sem maior pretensio analitica.

Desta forma, entre os “elementos do pensamento” figura a
questido da identidade e é neste sentido que Gelson busca estes
elementos na reflexdo sobre o internacional, em especial no tema do

4 Ao contrario do que ocorreu na Ciéncia Politica e na Sociologia, em que a comunidade académica
desde seu inicio se preocupou em analisar o Pensamento Social e Politico Brasileiro, ndo ocorreu o
mesmo com a area de Relagdes Internacionais. Se nas duas disciplinas acima, o estudo do Pensamento
Social se constituiu em uma éarea de pesquisa institucionalizada a partir da anélise realizada por
autores contemporaneos de autores brasileiros do passado, no campo das Relagdes Internacionais
ndo ocorreu 0 mesmo. De modo quase total, a area de Relagdes Internacionais se concentrou no
estudo dos processos contemporaneos da politica externa. As razdes para esta diferenca ndo séo
claras e podem derivar tanto da produgio pouco expressiva de obras n4o oficiais de um pensamento
internacional no passado ou da baixa interagdo entre as disciplinas no presente para que uma
fertilizagao pudesse ter ocorrido.
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nacionalismo que segundo o préprio poderia dar origem a “fundagio
do pensamento sobre o internacional”. No caso brasileiro, o nicleo
deste pensamento nos anos 50 estava no ISEB, mas para Gelson era
uma questdo muito mais préxima a arena politica. Suas preocupacdes
eram fundamentalmente no “plano das transformagées internas”,
“o diplomatico n&o é relevante em si mesmo”. O plano internacional
estava praticamente ausente do pensamento isebiano. Para Gelson
s6 nos anos 70 surgird na producdo universitaria, uma reflexio sobre
o internacional, “entendido como rela¢io entre Estados™.

Neste contexto, Gelson afirma que Helio Jaguaribe e seu livro
O nacionalismo na atualidade brasileira deveriam constar como
“um marco fundador do pensamento internacional brasileiro”.
Infelizmente nio aprofunda esta indaga¢do porque, a meu ver,
Jaguaribe foi quase uma exce¢io no pensamento isebiano, ao definir
tal como os autores anteriormente citados, um modo particular de
“caracterizar o incompleto”. O incompleto é definido nesta obra
como um pais subdesenvolvido ou em desenvolvimento, termos
que comecavam a ser utilizados nos anos 50, em especial a partir
da formacio do Movimento dos Paises Nio Alinhados. No livro
citado, toda a sua segunda parte é dedicada a politica internacional.
Escrevendo no auge da Guerra Fria, Jaguaribe trabalha com os dois
eixos da politica internacional naquele momento o Leste-Oeste e
o Norte-Sul. No primeiro ndo haveria qualquer espago de manobra
para a atuac¢io diplomadtica brasileira, j4 que era restrito a competi¢ao
bipolar EUA e Unido Soviética. Mas nos anos 50 e 60 estava surgindo
um segundo eixo importante na politica internacional o Norte-Sul.
Neste, haveria espago suficiente para a atuagio diplomética do Brasil.

5 Um dos primeiros autores brasileiros a escrever sobre a politica externa a partir de uma perspectiva
analitica informada pelas condigdes contextuais da insercao brasileira foi Celso Lafer, em artigo
publicado nos anos 60. No ultimo, o autor combina uma andlise sistémica com o enfoque histérico
em trés niveis de andlise: global, regional e nacional.
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A partir dai, Jaguaribe formula um argumento extremamente
interessante ao vincular projeto de desenvolvimento a determinadas
opg¢des diplomaticas baseadas em diferentes concep¢des ideoldgicas
prevalentes na sociedade brasileira. Num claro matiz normativo,
apresenta a sua preferéncia por um modelo “desenvolvimentista” com
base em um projeto de industrializac¢do, sob coordenacio do Estado,
protecionismo comercial, formacéo de capital nacional, ampliacio do
mercado doméstico e processos de transferéncia de renda. No plano
da politica externa, propunha a op¢io de um “neutralismo ativo”
que se expressaria na maior autonomia face aos EUA e a Europa, e
neutralidade em rela¢io ao conflito bipolar da Guerra Fria. No outro
extremo deste espaco ideolégico, os liberais expressariam baixa
convic¢do no potencial de desenvolvimento do pais e, na cultura,
privilegiavam a transposi¢io mecanica dos valores e institui¢ées do
Ocidente desenvolvido. Na economia, a preferéncia era por teses
neocléssicas, cAmbio livre e especializagido produtiva. Na politica
externa, uma orienta¢io americanista e relagdes bastante préximas
aos Estados Unidos (JAGUARIBE, 1950).

Tal interpretagio pautou varios dos estudos académicos de
relacbes internacionais posteriores que partiram da relagio proposta
por Jaguaribe entre modelo de desenvolvimento e orienta¢es de
politica externa, e da tltima como instrumento de desenvolvimento,
bem como dos graus de liberdade possiveis para um pais semiperiférico
no sistema internacional e na economia politica global. Em suma, das
possibilidades da “autonomia na dependéncia” da politica externa
em situac¢des de flexibiliza¢do sistémica e elites nacionais coesas em
torno de um projeto desenvolvimentista®.

6  Autonomia na dependéncia: a politica externa brasileira de 1935 a 1942 é o sugestivo titulo do livro
de Gerson Moura, um dos autores incluidos na comunidade de politica externa analisada na tese do
CAE de Gelson Fonseca.
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Como veremos a seguir, Helio Jaguaribe foi uma inspira¢io
importante na elabora¢ido de Gelson de um modelo de andlise da
politica externa brasileira.

A CONTRIBUICAO DE GELSON FONSECA JUNIOR PARA A
ANALISE DE POLITICA EXTERNA

A obra de Gelson é pioneira em vérios aspectos. J4 assinalei
sua preocupagdo com um tipo de andlise, contextual, que ndo era
nem cogitada a época. Também na mesma linha inovadora, sua
preocupacio com a questio da identidade e com as raizes conceituais
no campo do pensamento nacional e das interpreta¢ées do pais o
que abre a possibilidade de se pensar em “correntes contraditérias,
escolas diferentes, que deem movimento ao pensamento, para que
este ganhe densidade e se torne uma referéncia confiavel para quem
queira compreender a realidade” (FONSECA JR., 1998, p. 252).
Uma perspectiva que revela considerivel distancia do conceito de
“Interesse nacional”, ainda que para o autor, as rela¢des internacionais
sdo entendidas como rela¢ées entre Estados.

Para o autor uma das consequéncias da quase inexisténcia
de um pensamento, “ndo oficial”, nos termos por ele formulados,
diferentemente do que ocorreu nas demais Ciéncias Sociais, levou
que, até a década de 1970, os estudos internacionais estivessem
praticamente concentrados nas corporag¢des diplomdticas e militares.
Esta vertente, que ele denomina pensamento institucional se afirmava
“como padrio necessério de referéncia quando se buscava saber o que
seria a visdo brasileira sobre o sistema internacional” (Idem, p. 267).

A partir de uma chave de leitura baseada nas diferencas
ideolégicas e opgdes de politica externa, inaugurada por Helio
Jaguaribe, Gelson sugere que as condi¢bes domésticas, nos anos 70 —
uma vontade de agéncia por parte do governo —, eram propicias para
a superacio das criticas ideoldgicas a que foi submetida, na época, a
politica externa independente, pelos setores liberais mais a direita
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do espectro ideoldgico, favoraveis ao alinhamento com os EUA em
um contexto em que questdes como a da divida externa seriam palco
de “contundentes debates, vinculados as op¢des gerais de politica
econdmica”. Vai propor entdo uma tipologia com base no discurso
oficial da politica externa na época da Guerra Fria. Ainda mais
segundo ele, porque a politica externa tem por base “procedimentos
explicativos, j4 que vivem também de atitudes simbdlicas que buscam
exprimir ideologicamente a globalidade dos interesses nacionais”.

Para o autor, sdo duas as dimensdes do pensamento institucional
sobre o internacional, “identidade” e “relacdo”, esta tltima pode ser
entendida como alinhamento externo, da perspectiva interpretativa
que estou adotando. Entendendo o sistema internacional como um
sistema social, com poucos atores estatais e consideravel assimetria,
a identidade é o “primeiro passo para estar no sistema”. Entre os
intmeros elementos que elenca para a defini¢io da identidade um
deles é particularmente sugestivo na sua argumentacio, “estar no
centro ou na periferia de um conflito global”.

Inspirado em Jaguaribe, Gelson apresenta os dois eixos principais
da politica internacional durante a Guerra Fria, o Leste-Oeste e o
Norte-Sul. No primeiro a autoidentificagdo estaria restrita a uma
escolha binaria: “ocidental” (democratico, capitalista) ou “socialista”
(democracia centralizada, planejamento central). O segundo eixo, dos
“ricos-pobres” ou Norte-Sul apresenta uma dinimica relativamente
propria e o “jogo diplomatico neste eixo tirard proveito do conflito
Leste-Oeste”. Assim que poderia existir algum grau de liberdade
em funcio do empate entre os blocos que se expressaria no nio
alinhamento, no plano politico e no de pais em desenvolvimento,
no plano econdémico. A segunda orientac¢do se tornou dominante na
politica externa desde entio, tendo em vista as severas restri¢es
derivadas dalocaliza¢io geografica do Brasil na esfera de influéncia
norte-americana. Mais ainda porque alinhamentos externos
reverberavam diretamente na politica doméstica brasileira. Assim
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sendo, para Gelson “o pensamento institucional brasileiro se articula,
no marco ocidental, por uma combinag¢io do que foram, ao longo
do periodo, as for¢as nacionais hegemoénicas, a tradi¢do cultural
e a geografia politica” (Idem, 1998, p. 270). Mas o polo Ocidental
nio é estatico, com observa. Nio apenas em fun¢io de dinimicas
internas ao grande jogo de poder que podem gerar mais espagos
para os paises sem poder, como existem contradi¢es no interior
do marco ocidental entre “o mundo dos valores e os objetivos de
seguranca”. Existe, portanto, um espa¢o de escolhas que depende
de dindmicas internas ao préprio pensamento institucional, e as
escolhas sdo condicionadas “ao jogo combinado de movimentos
internos e mudancas internacionais”.

Sugere entdo trés modelos de autoidentificacio: o “ocidental
puro”; o “ocidental qualificado” e 0 “ocidental auténomo”. O primeiro,
vigente no governo Dutra combinou “adesio irrestrita a valores
ocidentais com alianca estratégica” ao bloco anticomunista. Na
politica interna, a decisdo de tornar ilegal o Partido Comunista e
na internacional o rompimento das relagées com a Unido Soviética
e alideranca dos EUA na governanca multilateral. O segundo, uma
variante do primeiro, “ocidental qualificado”, foi posto em pratica
no segundo Vargas e no periodo Kubistchek. Mantidas a orientagdo
valorativa e o alinhamento com os EUA, buscou-se o exercicio de
alguma “diferenciacio”, representada pelo rompimento com o FMI e
olancamento da Operagido Pan-Americana. Os custos do exercicio de
autonomia eram baixos e, ainda que o caminho socialista estivesse
vedado, o afastamento da ortodoxia liberal era permitido. Finalmente
o “ocidental auténomo”, com as suas duas variantes: a politica
externa independente, de um lado e a politica do pragmatismo
responsavel, por outro, representaram para o autor “a mais articulada
e completa tentativa de desenhar, de forma prépria uma identidade
internacional para o pais”. O conceito de Ocidente nio se prende
mais & natureza democratica das instituicdes domésticas, mas “ao
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direito de divergir dalideranca ocidental, da tolerancia”. Nestes dois
momentos o Brasil estaria rompendo com a ligacdo imposta pelas
restri¢des da Guerra Fria entre a orientac¢io politico-ideolégica do
regime politico-econémico doméstico e o alinhamento externo. O
mundo da Guerra Fria comecava a se flexibilizar e novos eixos na
politica internacional, como o Norte-Sul, ampliavam a margem de
escolhas da politica externa (Idem, p. 266-282).

A dindmica combinada do duplo movimento interno e externo
estd bem representada pelos dois momentos de uma politica externa
orientada pelo modelo “ocidental auténomo”. Em ordem temporal,
pela “politica externa independente”, negada inicialmente com a
instaura¢do do regime militar e retomada com o “pragmatismo
responsavel”. Mas por que a retomada com Geisel da orientagio
passada? A chave da resposta para Gelson estd na imposi¢do da
l6gica diplomaética em um contexto de oposi¢do entre as restri¢oes
internacionais e os novos interesses sociais brasileiros. De modo
implicito, o autor revela a contradi¢io fundamental entre uma ordem
mundial, caracterizada pelo “congelamento do poder mundial” -
na feliz expressio de Aradjo Castro — e uma poténcia média cuja
sociedade civil passou a comportar uma diversidade e pluralidade de
atores e interesses internacionais que ndo mais aceita as imposi¢des
ideoldgicas da bipolaridade. Conclui Gelson, “é no desejo de autonomia
e em algumas de suas expressdes doutrindrias que nasceria talvez
a afinidades de argumentos da politica externa independente e do
pragmatismo, que ocorrem em mundos diversos, tanto nacional
quanto internacionalmente” (Idem, p. 303).

Antes de discutir o que o autor entende por autonomia e as
interpreta¢des que foram dadas posteriormente a dualidade que
propds, gostaria de ressaltar um aspecto que a meu ver aponta
para a importéincia da contribui¢do de Gelson para a andlise de
politica externa. Sua interpreta¢io se distancia consideravelmente
do padrio convencional da teoria realista cldssica. Ao contririo da
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ultima, concebe a politica externa como resultado da combinagio de
oportunidades sistémicas, na expressido de Celso Lafer, e projetos
nacionais das forcas hegeménicas domésticas. Uma visdo muito
préxima da ideia de que a politica externa é a projecdo externa de um
determinado projeto nacional posto em pratica pelos governos que
chegam ao poder. Nada mais distante da ideia do Estado como um ator
unitario, sem diferencas, nem conflitos entre projetos internacionais
distintos. No limite, seu modelo de politica externa se aproxima do
realismo “neoclassico”, denominagdo conferida aquelas abordagens
que combinam a hipdtese realista que os Estados aumentam suas
ambicdes internacionais quando se sentem fortalecidos. Contudo,
como agem e as escolhas que fazem dependem de fatores domésticos.

Gostaria de finalizar, indicando os tragos principais do que
Gelson entende como “desejo de autonomia” e sua referéncia ao
contexto da Guerra Fria para seu pleno entendimento. Para o autor,
em dois momentos a politica externa pos em prética uma politica
externa pautada pela vontade de “completar a nacdo”: durante
a politica externa independente dos anos 60 e o “pragmatismo
responsavel” dos 70. Ambas, ocorreram em um contexto muito
particular da bipolaridade entre Estados Unidos e Unido Soviética.

Cabe explicitar um pouco mais a sua visdo. Segundo o autor,
nestes dois momentos uma das premissas da politica externa era
que o Brasil “deveria buscar desempenhar um papel global”. Contudo
dada a natureza do eixo Leste-Oeste, o Brasil deveria buscar uma
“compreensio prépria” dos diversos temas em disputa e se posicionar
nos aspectos “que nos afetavam mais diretamente” (FONSECA
JR., 1998, p. 306). Uma restricdo importante nas eventuais op¢oes
diplomaticas era que o “conflito Leste-Oeste entrava, no pais,
pela porta das disputas partidérias, ou doutrinédrias” (Idem). Ao
contrario, no eixo Norte- Sul haveria a possibilidade de o pais exercer
alguma “lideranca, de invencio diplomatica” (Idem, p. 307). Nas
suas considera¢des sobre os pardmetros internos, Gelson aponta
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diversos fatores, entre eles, o crescimento das capacidades materiais
do pais, no intervalo dos dois periodos e as diferencas politicas que
criavam situa¢des de polarizacio interna e, por consequéncia, a
politica externa também se tornava polémica (Idem, p. 308).

Apés uma minuciosa anélise das semelhancas e diferencas entre
aqueles dois momentos da politica externa, Gelson conclui que a
natureza do Brasil como poténcia média, induz a um comportamento
auténomo. “Essa é a chave ideoldgica para que um pais médio no
campo da hegemonia de uma superpoténcia, adote as a¢des que
marcariam a sua participa¢io diferenciada no sistema internacional”
(Idem, p. 335). Concordando com uma interpretacido de Holbraad
(1984), de ver o Brasil como poténcia média conclui utilizando
os termos do autor, “antes de ser ‘ponte’, de ‘mediar’, a politica
externa tem de se diferenciar. Ser ‘auténoma’ (Idem, p. 335).
Suas conclusées sobre o que hd em comum entre aquelas duas
experiéncias de autonomia nio poderiam ser mais clara sobre a
natureza contextual da Guerra Fria para ao entendimento do que
significou a autonomia naqueles duas ocasides “[...] do dngulo da
formacio doutrindria nos dois momentos, a légica da autonomia
se construia por contraste com o que preconizam os hegemoénicos.
Isto significa basicamente distdncia em relagio a disputa ideoldgica
ao mesmo tempo que se adotam propostas reformistas da ordem
mundial” (Idem, p. 340, grifo nosso). E completa, “a outra dimenséo
da autonomia era a universalizacido de contatos que comecaria
justamente pela retomada daqueles relacionamentos que tinham
sido bloqueados por hipotecas ideoldgicas” (Idem).

Acabada a Guerra Fria, as restricdes sistémicas da bipolaridade
também desaparecem - e a prépria Unido Soviética que recupera
a sua identidade anterior russa — e com elas a validade pratica da
doutrina da autonomia pela distancia. Gelson sugere entio, em uma
numa nota bastante otimista sobre o mundo pés-Guerra Fria, que
no novo momento da politica internacional, a autonomia poderia ser
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alcancada por via da participagdo. Certamente ele tinha em mente o
papel positivo que a regulacio multilateral, em especial nas questdes
de seguranca, poderia vir a assumir, destravada dos vetos mituos
de Estados Unidos e Unido Soviética.

Retirada do contexto especifico da Guerra Fria, “autonomia pela
distancia” e “autonomia pela participacio”, acrescida da “autonomia
pela diversificacdo” foram incorporadas ao léxico académico na
elaborac¢io de uma tipologia sobre as doutrinas de politica externa.
Ao assim fazerem, estas contribui¢cdes posteriores empobreceram
bastante a concepgdo original do autor. Autonomia na politica
externa deixou ser um fim explicito, “completar a na¢do” tal como
concebeu Gelson Fonseca no seu argumento pioneiro, e todas as suas
posteriores qualifica¢des, “distancia”, “participa¢do”, “diversificacido”
passaram a ser entendidas como simples meios para um objetivo
nio especificado’.

OBSERVACOES FINAIS

Nos diversos cargos que exerceu ao longo de sua proficua carreira
diplomatica — como Diretor do IPRI, Presidente da FUNAG e Assessor
Especial em Relag¢ées Internacionais do governo Fernando Henrique
Cardoso - Gelson Fonseca Jr. foi um incentivador do debate e da
producio académica no Brasil. Ele foi o principal responsavel por
abrir as portas do Itamaraty aos jovens pesquisadores brasileiros que
entdo iniciavam suas carreiras na universidade. Organizou intuimeros
debates e palestras, nos quais participavam um leque variado de
personalidades ndo apenas pesquisadores e professores universitarios,
mas politicos, jornalistas e representantes da sociedade civil. Para
completar o simbolismo do momento, muitos daqueles encontros,
organizados por Gelson, no 4mbito do IPRI, foram realizados na Vila
Planalto, acampamento construido para abrigar a equipe encarregada

7 Parauma critica as qualificagdes posteriores da autonomia e o conceptual stretch a que foi submetido
o conceito original de autonomia, ver PINHEIRO & LIMA (2018).
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da construgio dos palacios presidenciais da nova capital, Brasilia
que, no contexto da época, representava o desenvolvimentismo e
o projeto de um novo Brasil do governo JK. Ao mesmo tempo em
que o sistema politico brasileiro se encaminhava para o retorno
da democracia, exerceu sua inteligéncia e tolerancia na elabora¢io
da lista de participantes que também incluia representantes dos
partidos da oposigéo.

Como incentivador da produc¢io académica mobilizou recursos
financeiros, por via da FINEP, para um programa de fomento de
trabalhos académicos em rela¢6es internacionais e politica externa,
com vistas a fortalecer os nucleos de pesquisa, recém-criados, nas
universidades que entdo ja estavam normalizando suas atividades no
ambito da transi¢do democratica. Participou de encontros académicos
da jovem Associa¢io das Ciéncias Sociais, (ANPOCS) debatendo
diretamente com a comunidade académica de entdo. Foi assim um
pioneiro na abertura do Itamaraty a sociedade civil, que depois se
tornou algo corriqueiro. Certamente suas aulas no Curso do Rio
Branco foram um incentivo maior para que os jovens diplomatas
de entdo buscassem ampliar sua qualificagido profissional por via
de cursos de p6s-graduacio no Brasil e no exterior.

Antes de concluir: uma nota pessoal. Conheci Gelson, neste
momento inicial de sua trajetéria e desde entio, por mais de
quarenta anos, temos mantido um relacionamento de amizade e
profundo respeito intelectual mutuo, mesmo quando tinhamos
eventuais discordincias politicas. Foi por seus bons oficios
que realizei, juntamente com Gerson Moura, minha primeira
entrevista no Itamaraty com o entdo Ministro Ronaldo Sardenberg.
Posteriormente, Gelson foi fundamental em conseguir a anuéncia do
Embaixador Azeredo da Silveira para uma longa entrevista, realizada
conjuntamente com Monica Hirst, logo apés o término do governo
Geisel. Ao longo dos anos meu didlogo intelectual com Gelson tem
se renovado continuamente e tive a grande satisfagio de escrever o
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preficio de um de seus livros mais marcantes no campo da politica
multilateral (FONSECA JR., 2000).

Neste pequeno artigo sobre Gelson e a comunidade académica
espero ter sido bem-sucedida em ressaltar sua importancia para
0 campo que se constituia e em seus momentos posteriores de
consolidacio. Neste sentido, traduzi o que me foi pedido pelos
editores do livro no sentido de examinar a sua dupla contribuicéo.
Por um lado, no incentivo ao crescimento de um campo académico
de relagdes internacionais no pais ainda bastante fragil, e o que
isto significava de incentivo a profissionaliza¢do de uma carreira
académica, fora dos muros da institui¢do. Por outro, seu pioneirismo
e seu aporte analitico para o estudo da politica externa. Na verdade,
uma pequena por¢do, mais especializada, de sua vasta contribuicdo
intelectual como diplomata-académico.
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UM GROCIANO NOS TROPICOS: O IMPACTO DAS
REFLEXOES DE GELSON FONSECA JR. NO CAMPO
DAS RELACOES INTERNACIONAIS NO BRASIL

Dawisson Belém Lopes*

Embora cauteloso e modesto ao apresentar as suas credenciais
académicas, cobrindo invariavelmente o seu interlocutor de caveats,
aqui ndo ha margem para engano: Gelson Fonseca Jr. é um dos
nossos. Graduado em Direito na UERJ - quando a vetusta institui¢do
ainda se chamava Universidade do Estado da Guanabara — em 1969,
o diplomata de carreira nio deixou de lado os percursos formativos
no ensino superior. Fez-se mestre em Estudos Latino-Americanos
por Georgetown University, em 1976, doutorando-se em Estudos
Estratégicos, na Universidade Federal do Rio Grande do Sul, no ano
de 2014. Lecionou, regular ou ocasionalmente, em importantes
centros da educacio tercidria — USP, PUC-Rio, UERJ; palestrou em
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Université Catholique de Louvain (Bélgica, 2016) e Pesquisador Visitante, German Institute of Global
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141



DAWISSON BELEM LOPES

outros tantos, no Brasil e alhures. Também ministrou cursos para os
recrutas da academia diplomaética brasileira - o Instituto Rio Branco
— e presidiu o think tank do Itamaraty — a Fundagio Alexandre de
Gusmao. Curriculo de académico, portanto, e dos bons.

Maisimportante, contudo, é diagnosticar a influéncia substantiva
que Fonseca Jr. exerceu para além dos muros do Ministério das
Relag¢bes Exteriores e das universidades que frequentou. Nao é
exagerado afirmar que Gelson moldou - sem que necessariamente
o pretendesse — uma geracio de estudantes e jovens professores
de rela¢bes internacionais no pais. Seu livro A legitimidade e outras
questdes internacionais, publicado em 1998, foi o principal vetor dessa
tendéncia. Os ensinamentos tedricos e constructos conceituais ali
inoculados passaram a ser citados, com admiravel frequéncia, nos
trabalhos de conclusdo de graduacio, nas dissertagdes e teses de
pés-graduacio, nos artigos e livros cientificos da década seguinte.
Para alguém que passou pelos bancos das escolas brasileiras de
rela¢des internacionais na primeira década do século XXI, era dificil
escapar de referéncias as “polaridades indefinidas” ou a “autonomia
pela participa¢io”. O “racionalismo” gelsoniano — ou grocianismo,
como ele mesmo empregou, tomando a expressao de empréstimo a
Martin Wight - foi apresentado em sua inteireza, maturado pelas
vivéncias diplomadticas, em O interesse e a regra, livro ulterior, de
2008. Embora menos conhecida do grande publico, a obra sobre o
multilateralismo parece-me fechar um ciclo de pensamento. Afinal, o
Gelson de 2008 é um 6bvio prolongamento do Gelson de 1998. Sao
os anos fecundos de sua contribui¢io autoral ao campo disciplinar
de relacdes internacionais. Disso, e de outros aspectos de sua vida
e obra, eu pretendo me ocupar no ensaio.
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APORTE TEORICO

O ano de 1998 foi especialmente agitado para o observador da
cena internacional. Eram tempos de encanto e perplexidade com a dita
“globalizacio” das relagdes humanas. Na Irlanda do Norte, catélicos
e protestantes chegaram a um acordo de paz. India e Paquistio
assustaram o mundo com seus testes nucleares. Foi criado, nos
termos do Estatuto de Roma, o Tribunal Penal Internacional, para
julgar os graves crimes de guerra, genocidio e contra a humanidade.
O Brasil aderiu, finalmente, ao Tratado de N4o Proliferacdo Nuclear,
apos trés décadas de recusa em fazé-lo. Nosso pais também mediou,
com éxito, as conversas que puseram fim ao conflito entre Peru e
Equador, sobre a fronteira nio demarcada da Cordilheira do Condor.
Augusto Pinochet, o ditador chileno, foi preso em Londres. Fernando
Henrique Cardoso, por seu turno, reelegeu-se a presidéncia do Brasil.
Cito, por fim, outros dois acontecimentos, se ndo tdo impactantes
para a histéria da humanidade, decisivos a0 menos para os propdsitos
deste capitulo: Gelson Fonseca Jr. publicou a obra A legitimidade e
outras questdes internacionais pela editora Paz e Terra, de Sdo Paulo;
e eu, um jovem de dezessete para dezoito anos de idade, iniciei o
curso de graduagdo em Relagdes Internacionais, na PUC de Minas
Gerais, em Belo Horizonte.

Blague a parte, o pardgrafo acima funciona, a bem da verdade,
como disclaimer para a discussdo que vira. O encadeamento dos fatos
é relevante. Ndo s6 por trazer o contexto amplo em que estdvamos
inseridos, mas também, e principalmente, por resgatar o meu “lugar
de fala” nesse enredo. Recém-iniciado nas tramas internacionais,
lembro-me ainda hoje do fascinio que Legitimidade despertou em
mim. A coletdnea de ensaios trazia miradas desafiadoras e dotadas
de certa originalidade. Em lugar do realismo, do liberalismo e do
marxismo velhos de guerra, Fonseca Jr. fazia-se difusor e intérprete
da Escola Inglesa. Se nio foi Gelson quem me apresentou tal linha de
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reflexio, foi certamente ele quem, com os aportes teéricos do livro,
me fez prestar aten¢do naquela cepa de autores anglo-saxdes — mais
na vertente de teoria politica, com Wight e Bull, é preciso registrar,
do que na corrente historiogréfica, de Butterfield e Watson. Fica
evidenciado que, desde o inicio, Gelson influiu sobre minha trajetéria
de intérprete tentativo das relagdes internacionais do Brasil.

Tudo seguiu o script previsivel. Motivado pelo contato com o
extrato das aulas do Professor Fonseca Jr. nos cursos do Instituto Rio
Branco, as quais eram parcialmente reproduzidas em Legitimidade,
li A politica do poder, breve dissertagdo que Martin Wight redigira no
imediato pds-guerra. Acessei uma versio de capa amarela, publicada
no Brasil, em 1985, pela Editora da UnB. O calouro de graduagéo
e aspirante a analista que eu era assimilou o que lhe foi possivel,
deixando passar outro tanto. Ora me recordo de epigrafe que utilizei
em um trabalho final da disciplina Teoria de Rela¢ées Internacionais,
cunhada pelo mesmo Wight, que, com ares de presumivel mal-estar,
detectava — em meados da década de 1950 - que “Everyone is a Realist
nowadays” (apud DER DERIAN, 1995, p. 1). Alto 14, reivindicaria
Wight, nem tudo girava ao redor do poder nu e cru das nag¢des. O
professor oxfordiano estava a desenvolver, a época, a sua teoria
internacional, que trazia as funda¢ées do que, contemporaneamente,
chamamos de Escola Inglesa. Sem abdicar do pressuposto do Estado
como ator racional, Wight incorporou dimensdes da histéria e da
axiologia para apreender a ordem global. A uma das modalidades
de teoria explicativa sobre as relacdes internacionais, ele chamou
de “grocianismo”, sucintamente definido por Hedley Bull como:

[A] prescri¢do para a conduta internacional de que todos
os Estados, nas suas intera¢des com outros Estados, estdo
vinculados por regras e institui¢des da sociedade que eles
formam. Em oposi¢do a visdo hobbesiana, os Estados,

segundo os grocianos, sdo constrangidos nio apenas por
mandamentos da prudéncia e da conveniéncia, senio
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também pelos imperativos da lei e da moralidade (BULL
apud FONSECA JR., 1998, p. 59).

Fazia sentido, para um diplomata de carreira com formacio
juridico-politica, enveredar pelos escritos da Escola Inglesa,
difusamente inspirados por Hugo Grécio, pensador holandés
dos séculos XVI e XVII, por muitos considerado o pai do Direito
Internacional moderno. Afinal, a cosmovisdo diplomética do
Itamaraty encontra tradu¢io quase perfeita em tais constructos
tedricos e conceituais. A no¢do de que as balizas legais, institucionais
e morais importam tanto quanto os vetores materiais das relacdes
internacionais é, no fim das contas, a crenca pela qual nossos homens
de Estado mais proeminentes, de José Bonifacio a Dom Pedro II,
do Visconde do Uruguai ao Bardo do Rio Branco, de Joaquim
Nabuco a Ruy Barbosa, se bateram desde a independéncia nacional,
configurando a racio estratégica da inser¢io internacional do Brasil
(BELEM LOPES & CASAROES & GAMA, 2019).

O nucleo duro das ideias da Escola Inglesa estd bem assentado
em The Anarchical Society: A Study of Order in World Politics, obra
maior de Hedley Bull, publicada originalmente em 1977. Pensador
australiano radicado no Reino Unido, Bull rompeu com a visio
estritamente mecanicista das rela¢ées internacionais — que o realismo
dito “cientifico” havia desenvolvido, desde o pés-guerra — para
postular que, em lugar de um simples sistema internacional, isto é,
um arcabouco relativamente esvaziado de contetdo normativo, seria
mais razoavel falarmos de sociedade internacional. Uma sociedade
“andrquica”, é bem verdade, no sentido de que nio existe governo
mundial, ou parlamento global, ou instituicido religiosa capaz de
comandar todos os povos, ou império de abrangéncia planetaria; ainda
assim, uma sociedade internacional de Estados, que compartilham
valores morais profundos, institui¢ées primdrias da ordem global, as
quais dotam de estabilidade e previsibilidade as intera¢ées regulares
entre unidades nacionais.
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Neste momento da narrativa, um recuo metatedrico é fundamental.
Afinal, identificam-se raizes de ancestralidade ocidental nas
elaboracdes intelectuais de Wight ou de Bull. N&o é fato fortuito que
a escola de pensamento sob nosso escrutinio seja inglesa na origem.
A meujuizo, John Locke, com o Segundo tratado sobre o governo civil,
de 1689, é uma referéncia incontornavel para entendimento das
“Instituicdes primdrias” da sociedade internacional. A ideia lockeana
de que o “contrato social” - ou seja, o pacto entre os atores civis para
viabilizar o governo — demanda defesa incondicional da vida, da
verdade e da propriedade corresponde, feitas as devidas ressalvas e
abstrac¢des, a proposi¢io bulliana de que a sociedade internacional
busca, no frigir dos ovos, a autopreservacdo dos Estados [vida], a
manutencido do que foi pactuado [verdade] e o respeito a soberania
estatal [propriedade]. Todo o resto — as institui¢des secundarias da
sociedade internacional, quais sejam, a balanc¢a de poder, o direito
internacional, a diplomacia, a guerra, as disputas entre poténcias
- deriva do “feixe lockeano” de valores originarios (LOCKE, 2001).

Nesse diapasio, Christian Reus-Smit (1997) ajuda a entender o
peso da ancestralidade ocidental nas elabora¢des da Escola Inglesa,
ao ponderar que institui¢des da ordem mundial assumiram as mais
distintas férmulas e encarnagdes concretas ao longo dos séculos.
Desde a Grécia antiga, muito antes de haver o Direito Internacional
moderno, ji existia, por exemplo, o instituto da arbitragem
“internacional” (isto é, envolvendo diferentes coletividades humanas);
antes de inventar-se o multilateralismo, qual o conhecemos a partir
do século XIX, experimentamos o trilateralismo das cidades-estado
helénicas — Atenas, Esparta e o conjunto das demais —, que faziam a
“balanca de poder” pender para um lado ou para o outro. Trata-se,
dentro da chave tedrica da Escola Inglesa, de caudalosa tradi¢io do
Ocidente, que chegou até os dias correntes, ndo poupando nag¢des

1 No adagio juridico, a nogao de pacta sunt servanda.
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pds-coloniais fortemente integradas a sociedade internacional, como
o Brasil. O académico e diplomata cujo pensamento aqui se disseca,
Gelson Fonseca Jr., é legitimo herdeiro dessa linhagem - racionalista,
humanista, liberal, legal-institucional e sensivel a varidvel histdrica.
Um grociano nos trépicos, pois®.

INOVAGCAO CONCEITUAL

Dois dos conceitos mais fartamente referidos do corpus teérico
das rela¢bes internacionais no Brasil tém a paternidade atribuida a
Gelson Fonseca Jr. Refiro-me a diade “autonomia pela distancia” e
“autonomia pela participagdo”, mobilizada no ensaio “Alguns aspectos
da politica externa brasileira contemporanea” de Legitimidade
(p. 353-374). Por meio dessa contraposi¢io, Gelson tenta mostrar
a diferenca essencial que havia entre a politica externa da ditadura
militar, posta em pratica entre 1964 e 1985, e aquela que se seguiu,
na Nova Republica, especialmente nos anos sob Fernando Henrique
Cardoso, primeiro como Chanceler (1992-1993) e, depois, como
Presidente (1995-2003). Em suma, argumenta-se que, enquanto
Presidentes militares buscaram ampliar a margem de manobra do
Brasil na cena internacional por meio do distanciamento em relagio
asinstituicdes da sociedade de Estados, nomeadamente em teméticas
de direitos humanos, meio ambiente e nio proliferacdo nuclear
(logo, “autonomia pela distancia”), os civis resgataram a tradi¢do
diplomatica de apoio ao multilateralismo e de participagdo intensa
nos processos decisorios colegiados (“autonomia pela participagio”,
portanto).

A diferenciagdo conceitual de Fonseca Jr., além de didatica e
intuitiva, também servia a propdsitos de autojustificagio do governo

2 Estou em boa companhia no diagnéstico. No texto de apresentagdo a Legitimidade, o Professor
e Chanceler Celso Lafer registra: “Gelson Fonseca Jr. tem inequivoca preferéncia axiologica pelos
racionalistas, uma preferéncia que, no entanto, ¢ epistemologicamente temperada pelo peso do
argumento realista” (LAFER in FONSECA JR, 1998, p. 12).
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Cardoso. E importante lembrar que, depois de se recusar a assinar o
Tratado de Nio Proliferacao (TNP) por trés décadas a fio, sob a tese
— celebrizada pelo Embaixador Aratjo Castro — de que o instrumento
juridico era inerentemente injusto, ja que vedava a na¢gdes como o
Brasil o acesso a tecnologia nuclear de uso dual, o Itamaraty reviu
a sua posicido e, sob forte polémica publica e criticas de partidos
de oposicdo, o Brasil aderiu, de modo integral, ao regime global de
ndo proliferacdo nuclear. Outros gestos diplomaticos, tais como a
assinatura do instrumento de adesio ao Tribunal Penal Internacional,
em 2002, também sinalizavam a nova era. Cardoso chegou a elaborar
sobre o assunto, em trecho de seu livro A arte da politica:

Embora seja importante para a diplomacia a preservagio
de uma linha de conduta coerente, é essencial que a
politica externa sinta os ventos do mundo. Nio para
curvar-se a eles, mas para utilizd-los na dire¢io do
interesse nacional e poder assim projetd-lo com algum
impacto num mundo em acelerada mudanga. [...] Tentei
seguir esse padrio de politica externa. Para sintetizar,
lango mdo da expressdo cunhada pelo Embaixador Gelson
Fonseca, que foi meu assessor direto, segundo o qual
a politica externa que persegui desde minha curta
passagem pelo Itamaraty (de outubro de 1992 a maio
de 1993) buscou a “autonomia pela participa¢do” numa
realidade internacional cambiante, em contraposicio a
“autonomia pela distancia” da ordem mundial vigente, que
em momentos anteriores marcou governos autoritarios
(CARDOSO, 2006, p. 604, grifo nosso).

Ainda estudante de mestrado em Ciéncia Politica, busquei
dialogar critica e construtivamente com aquele par de conceitos
de Fonseca Jr. Incomodava-me, especialmente, a apropriacdo
autoindulgente do termo “autonomia” pelos operadores da politica
brasileira. De resto, como se sabe, autonomia é — sempre foi —
um valor caro as tradi¢ées do pensamento latino-americano em

148



UM GROCIANO NOS TROPICOS: O IMPACTO DAS REFLEXOES DE
GELSON FONSECA JR. NO CAMPO DAS RELACOES INTERNACIONAIS NO BRASIL

politica exterior. O impulso autonomista recebeu varios nomes
no meio académico e assumiu multiplas formas ao longo de sua
histéria. Estudiosos referiram-se, no Brasil, & autonomia “na
dependéncia” (Gerson Moura), “pela contradicdo” (Diego Jesus),
“pela modernizagido” (Guilherme Casardes), “pela diversificacio”
(Tullo Vigevani e Gabriel Cepaluni), para ndo mencionar o duo
gelsoniano. Esse apelo contra a subordinacio religa-se a missio
histdrica e ao mantra da politica externa brasileira desde a fundagio
da Republica. Convém esclarecer-lhe os sentidos. O trecho seguinte,
resgatado do artigo “Balanco sobre a inser¢io internacional do Brasil”,
publicado em 2004 no peridédico Contexto Internacional, da PUC do
Rio de Janeiro, captura a inquietacdo dos (entdo) jovens analistas:

Com o ocaso da Guerra Fria, Gelson Fonseca Jr. chegou
a contemplar uma nova atitude da diplomacia brasileira
diante do mundo, caracterizada pelo diplomata como a
“autonomia pela participa¢io”. Ora, convenhamos: embora
seja inegavel o impeto participativo de nosso pais na
conformacio da ordem pds-Guerra Fria, sera dificilmente
sustentavel que tenhamos logrado alguma “autonomia” no
periodo. Se ela ocorreu, o foi em nivel bastante limitado.
A dita “autonomia pela participagdo” do Brasil parece ter
seguido uma légica de adequagdes, porquanto reativa
aos novos tragos do sistema internacional — largamente
definidos pelos EUA —, e néo ativa e propositiva, como
se esperaria de um ente verdadeiramente “auténomo”.
A contribuigdo brasileira para o novo quadro politico,
se houve, nio passou da marginalidade. Que o Brasil se
tenha beneficiado da tal “participacio pela adequac¢io”,
é matéria amplamente discutivel (BELEM LOPES &
VELLOZO JR., 2004, p. 339).

A chave da discordancia, hoje percebo, residia na polissémica
nocdo de autonomia. Na tradi¢ido kantiana, autonomia é conceito
que se erige em distin¢do a heteronomia. A vontade heterénoma é
a obediéncia a regras de acdo que foram estipuladas externamente
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ao sujeito. Essa “vontade” submete o homem a um fim que ele
nio buscou por conta prépria, e os principios de sua ag¢do serdo,
invariavelmente, imperativos hipotéticos. Desse modo, as obriga¢ées
que a heteronomia pressupde ndo podem, segundo Kant, vincular
completamente o ser humano, porque a vontade foi formada
externamente a ele.

Por outro lado, a vontade auténoma é autolegiferante. As
obriga¢des morais a que um homem auténomo se encontra sujeito
sdo autoimpostas. No pensamento de Kant, existe a suposicio de
que outros homens, igualmente dotados de faculdades racionais,
poderdo também se impor uma “vontade”. John Rawls, continuador
do kantismo por outros meios, estabelece trés critérios comuns as
pessoas auténomas: 1) elas tém a capacidade moral de formular,
revisar e procurar racionalmente uma concep¢io do bem; 2) elas
sdo fontes autoautenticadoras de reivindicag¢des vélidas; 3) elas sdo
capazes de assumir responsabilidade por seus fins. A “autonomia
racional” compete ao individuo. Baseia-se nas faculdades intelectuais,
morais e éticas das pessoas. Expressa-se no exercicio da capacidade
de formular, revisar e procurar uma concepg¢io do bem, e de deliberar
de acordo com ela. Requer também “a capacidade de entrar em
acordo com os outros, quando restri¢cdes se apresentam” (RAWLS,
2000, p. 116-126).

Na tradi¢io nietzscheana, por fim, autonomia é a autossuperagio
por meio da transvaloracio, isto é, a incessante assimilacio e
destruicio dos valores com que se depara o homem no decorrer da
vida. Também conhecido como método genealdgico, o procedimento
autonomizador consiste em desvendar as condi¢des e circunstancias
de surgimento de nossos ideais supremos, identificando o que
neles existe de interesse, parcialidade, moralidade. Se todo valor,
em Nietzsche, emerge cultural e historicamente da interpretacio
humana, autonomia é poder desvencilhar-se inteiramente desses
signos preconcebidos (NIETZSCHE, 1968).
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Norma vem do complexo conceito grego nomos. Sua origem supde
o abandono voluntario dos mitos e a transformagio na concepg¢do
grega de mundo. Na sociedade arcaica de Homero e de Hesiodo, o
ser humano era assim especificado por seu status de “ser social”. Na
reflexdo grega original, o nomos permanecia vinculado a exterioridade
da vontade dos deuses, constituindo, assim, uma heteronomia
kantiana. Progressivamente, no entanto, o préprio voluntarismo
divino entre os helénicos foi-se investindo de humanizacio: na Iliada,
de Homero, os homens sabios ji proferem sentencas (sempre em
nome da vontade divina, contudo). A crescente liberdade de acdo
concedida aos sabios na interpretacdo do nomos (originalmente,
emanado dos deuses gregos) dd azo ao exercicio da reflexdo. E é
essa reflexividade que engendrard o “auto-nomos”, a autonomia
propriamente dita, porque é preciso que o homem se perceba como
animal politico, e ndo apenas como ser social, para que a vontade do
individuo comece a ser considerada relevante. O nomos grego, que
precede e extrapola o sentido moderno da norma juridica positiva,
remete ao desdobramento da liberdade humana pela compreensdo
reflexiva da ordem do universo (BELEM LOPES, 2012).

A autonomia do Estado - isto é, a capacidade de gerar a prépria
norma de conduta no plano internacional —, no marco de uma
sociedade internacional, é sempre contingente, por raciocinio
andlogo. No dmbito das rela¢des entre Estados, ndo hd “super-homem
nietzschiano” ou “imperativo categérico kantiano” possivel.
Nenhum ator nacional comporta o 6nus da a¢io moral autdrquica
ou puramente auto-orientada. Depende nio apenas das multiplas
varidveis conjunturais, sendo também do acumulado histérico, das
estruturas que governam invisivelmente as suas a¢des, das forcas
profundas e irresistiveis que transbordam as fronteiras territoriais. A
“autonomia pela participacido” de Fonseca Jr. é — ndo me resta duvida,
depois de todos esses anos — a resultante ponderada desses vetores.
Em lugar do voluntarismo, que pode ensejar ora o afastamento
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brasileiro dos centros decisérios, ora a tentativa malograda de
exportac¢io de padrdes, preconiza-se a ativa participagdo nos grandes
foros mundiais, mesmo que em circunstincias assimétricas ou
constrangidas, dado o juizo razoavel de que, sopesados os fatores,
as rotas alternativas gerariam mais énus do que bénus para o pais.

Mas nio é sé isso; ha que incorporar ao esquema analitico
a dimensio axioldgica da nagédo brasileira. O Embaixador José
Guilherme Merquior alcangou sintese a esse respeito, sugerindo
que, a rigor, os povos latino-americanos seriam ocidentais “mais
pobres, mais misteriosos, até mais problematicos, mas ainda assim
ocidentais” (MERQUIOR, 1990, p. 87). Gelson Fonseca Jr., em
consonancia com o colega, batizou a administra¢do de politica externa
de Eurico Gaspar Dutra (1946-1951) de “ocidentalismo ortodoxo”,
usando como principal indicador para sua avalia¢do a propensdo
da diplomacia de Dutra a um alinhamento incondicional com os
Estados Unidos. As politicas externas apresentadas por Juscelino
Kubitschek (1956-1960) e Getulio Vargas (1951-1954) destacavam-se
como versdes moderadas desse ocidentalismo, enquanto as de Janio
Quadros e Jodo Goulart (1961-1964) e Ernesto Geisel (1974-1979)
se encaixariam bem naquilo que Fonseca tratava por “ocidentalismo
heterodoxo”. Seja como for, o compromisso com valores ocidentais
permaneceu enraizado na diplomacia brasileira. Liberdades civis,
capitalismo de mercado, democracia representativa, religido e cultura
serviram para ligar simbolicamente o Brasil a ideia de Ocidente. O
pais nunca se divorciou da identidade hemisférica — nem na época
de Bandung e do Movimento dos Nao Alinhados, nem no auge da
ditadura militar, nem mesmo no imediato p6s-Guerra Fria (FONSECA
JR., 1998, p. 270-273).

As crescentes tensdes entre “ocidentalistas” e “autonomistas
desocidentalizantes” surgiram, de forma ruidosa, no inicio dos
anos 2000, quando os dois maiores partidos politicos no Brasil
de entdo — PT (Partido dos Trabalhadores) e PSDB (Partido da
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Social-Democracia Brasileira) — come¢aram a expressar suas posi¢oes
em questdes internacionais e a defendé-las publicamente. Celso
Lafer e Celso Amorim, principais formuladores da politica externa
brasileira no inicio do século XXI, representaram a mencionada
justaposi¢do durante as presidéncias de Cardoso (1995-2003) e
Lula da Silva (2003-2011). Para a primeira ala, o Brasil deveria
buscar a adequagio, enquanto para a segunda, o revisionismo. O
establishment politico-econémico global celebrou Cardoso como
o reinventor do Brasil; aquele que, apds vérias tentativas falhas,
conseguiu finalmente modernizar a administracdo publica e as
financas nacionais, colocando-o de volta no caminho do progresso
e da sustentabilidade. Nio obstante, ele também foi acusado de
imitar préticas ocidentais e de incorporar acriticamente uma série
de tratados internacionais que regulavam desfavoravelmente dreas
sensiveis ao interesse nacional. Lula da Silva, por outro lado, era visto
como um lider do Sul Global, capaz de colocar de pé uma politica
externa corajosa e solidaria, opondo-se ao cinismo supostamente
predominante da Realpolitik. Ao mesmo tempo, era considerado
megalomaniaco e ideoldgico na condugio das relagdes internacionais
- e dizia-se estar colocando em risco o pantedo (ocidentalizado) das
antigas tradi¢ées diplomaticas do Brasil (BELEM LOPES, 2020).

Onde fica Gelson nessa histéria? Com a palavra, nosso pensador
grociano: “O discurso oficial aproxima-se da melhor compreenséo de
Brasil quando aceita os contrastes e as ‘qualifica¢bes’ do Ocidente que
verificamos no pensamento governamental” (1998, p. 279). Fonseca
Jr. é rematado ocidentalista, sim, mas ostenta preferéncia pela
vertente diplomatica que, ao conversar com pares sobre a governanca
global, imp&e reparos a matéria em exame e negocia os termos
da eventual adesido ao comboio, se e como interessar a sociedade
brasileira. Cumpre ter em mente a seguinte premissa: para Fonseca
Jr., o Ocidente somos nés, nio o outro. E da interacio que apara
continuamente arestas, ndo do entrechoque que magnifica diferencas,
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que se nutre o Brasil histérico. Se hd uma ordem internacional liberal
que nos rege a todos, ela é também, com maiores ou menores graus
de capacidade propositiva e influéncia efetiva no decorrer do tempo,
um residuo da a¢io auténoma e participativa do Brasil, de 1822 até
o dia corrente.

No CORACAO DO MULTILATERALISMO

Depois de aproximar a lupa de aspectos tedrico-conceituais do
idedrio gelsoniano em Legitimidade, redijo uma nota rapida sobre
o livro ulterior, O interesse e a regra, compilacdo de ensaios com
grande tema subjacente — o multilateralismo -, lancada em 2008.
No tomo, Fonseca Jr. excursiona pela obra do tedrico estadunidense
John G. Ruggie — que assessorou o préprio Secretario-Geral da
Organizac¢do das Nag¢des Unidas, Kofi Annan — e de diversos
outros pensadores, igualmente densos e atuais. Nao se limita as
Nacées Unidas, cobrindo também a Unido Europeia, as diferentes
experiéncias institucionalizadas de integracio na América Latinae,
num momento especialmente relevante, a Comunidade dos Paises
de Lingua Portuguesa, no que da a ver com nitidez a concepgdo
multilateral que lastreia a politica externa brasileira. Como nio
poderia deixar de ser, o principal texto do livro, com 150 paginas
de extensio, é dedicado a8 ONU, encarnacio do multilateralismo de
vocagdo global, e organizacdo em que Gelson serviu, na condi¢io de
lider da delegacao brasileira, entre 1999 e 2003.

Penso que ha nas entrelinhas um didlogo rico entre o homem
de 1998, que estava baseado em Brasilia e lecionava no Instituto
Rio Branco, a época da publica¢io do livro Legitimidade, e o homem
de 2008, que ocupara sequencialmente trés postos profissionais
no servico exterior. As reflexdes anteriores, sobre ética e poder nas
relagbes internacionais, retornam com volupia em O interesse e a
regra, mas agora estdo atravessadas pelas licbes aprendidas no dia
a dia da delega¢io brasileira nas Na¢ées Unidas e, igualmente, pelas
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passagens como Embaixador plenipotencidrio e Consul-Geral em
Chile e Espanha, respectivamente. Gelson alia a teoria, portanto, o
seu conhecimento prudencial, adquirido na prética e para a pratica.
Um tipico momento da conciliagido — sempre dificil — entre o homo
reflexivus e o tomador de decisdes, o individuo que assume em tltima
instincia a responsabilidade pela representagio soberana do pais; o
cruzamento entre a razdo teérica e a razio pratica.

O cabedal de Fonseca Jr. proporciona ao leitor de O interesse e a
regra um painel sofisticado e algo cético sobre as possibilidades que
envolvem a a¢io politica das Na¢des Unidas na contemporaneidade.
N3o hé espago para ilusées mal-informadas na obra. Antes o contrario:
aavaliagdo é equilibrada porque atenta aos detalhes e a amplitude do
papel da Organizac¢io de Sdo Francisco nas rela¢des internacionais.
A ONU nio se resume ao seu Conselho de Seguranca ou as sessdes
anuais de abertura de trabalhos na Assembleia Geral. E bem mais
do que isso.

A autoridade politica da ONU, baseada na legitimidade moral
e juridica de quem se faz porta-voz dos interesses da humanidade,
nio se convertera em poder efetivo em incontaveis ocasides. Noutras
tantas, haverd medidas sem a devida dose de legitimidade moral,
politica oujuridica. A questdo que se impé&e ao observador, portanto,
é esta: existe, na dureza das préticas internacionais, uma profunda
desarticulagdo entre legitimidade e poder efetivo, entre autorizagio
moral e capacidade operacional de promover a mudanga. Poder cru
e ética ndo sdo, automaticamente, intercambiaveis entre si. Um
nio se transformard, necessariamente, no outro. Essa disjun¢io
fundamental vem a tona quando se debate a reforma do Conselho
de Seguranca das Na¢des Unidas, tépico central, desde sempre, para
as pretensdes do Brasil global. Que existe um consenso difuso de
que areforma do 6rgio se faz necessaria, parece ponto pacifico entre
diplomatas que falam em nome dos seus Estados; mas o acesso as
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alavancas de poder, aos meios concretos para fazer a coisa acontecer
no seio da sociedade internacional, esse permanece dificil e custoso.

Por qué? Em poucas palavras, porque os interesses das grandes
poténcias - os cinco detentores de assento permanente do Conselho,
guardiies da ordem fundada em 1945 - se interpdem a mudanca
da regra. Com boas “razdes de razdo nacional™, tais paises nio se
mostram muito dispostos a abdicar de certas vantagens relativas no
concerto internacional. Mesmo que as configuragdes institucionais
estejam anacroénicas, toda reforma institucional trard vencedores e
perdedores. E, como ensina Vincent Pouliot (2016), ha “hierarquias”
visiveis e invisiveis (pecking orders) nas relacbes multilaterais. O mais
talentoso e instrumentado dos Embaixadores ndo conseguira, por
mais que tente, ir muito além dos limites materiais que lastreiam a
representac¢io do seu pais. Para ndo mencionar os constrangimentos
juridicos e custos politicos para alterar o quadro normativo onusiano.
Assim, a mensagem que infiro dessa obra gelsoniana ndo é exatamente
a mais otimista.

SORTE GRANDE

Como o texto tem cardter assumidamente testemunhal,
permitam-me arrematd-lo num registro pessoal e afetivo. S6 conheci
pessoalmente o nosso “grociano dos trépicos” em 2010, na visita
dele que organizamos a Belo Horizonte, sob pretexto de lancamento
de O interesse e a regra, quando eu ainda era professor da Pontificia
Universidade Cat6lica. Tornou-se ocasido festiva e prestigiada pela
comunidade académica local. Ao fim da palestra, o auditério, repleto,
aplaudiu bastante a fala do Professor Fonseca Jr. Recordo-me de
termos conversado, nos bastidores, sobre a sua experiéncia no
consulado em Madrid. Como bom diplomata, que entrega pouco de
sua opinido e colhe o maximo, perguntou-me, de chofre, o que eu

3 A boa expressdo encontra-se originalmente na discussdo que faz José Murilo de Carvalho sobre a
razzo de Estado no Império do Brasil (CARVALHO, 2005).
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achava da politica externa entdo praticada pelo Estado brasileiro.
Formulei pobremente uma ou duas frases. Gelson as ouviu com
atenc¢io, mas nio esbocou reagio. Eu estava diante de um profissional.

No ano de 2012, Fonseca Jr. e eu jd ndo éramos completos
estranhos um ao outro, e ousei tentar uma cartada. Acabara de ter tido
o meu primeiro livro aprovado para publicagio —A ONU entre o passado
e o futuro: a politica da autoridade — e pensei em chamar Gelson para
prefacid-lo. Seria o encaixe perfeito: um intelectual refinado, por
quem nutria admiragio, e, mais importante, que conhecia o objeto
da minha pesquisa por dentro. A teoria conjugava-se com a empiria.
Qual nio foi a minha surpresa? O Embaixador aceitou prontamente
fazer aleitura e comentar o manuscrito. Fiquei exultante. Mais ainda
quando li a peca, o melhor review critico que poderia ter recebido.
Minha audécia foi recompensada®.

Nio parou por ai. Em 2014, numa viagem de trabalho ao
Chile, para realizar pesquisa de campo, encontrei-me com Manfred
Wilhelmy, professor da Universidad de Chile e também o editor, a
época, da prestigiosa Estudios Internacionales - vinculada ao Instituto
de Estudos Internacionais da referida universidade. Entreguei ao
colega chileno cépia de meu livro Politica externa e democracia no
Brasil: ensaio de interpretacio histérica, publicado em 2013, ao
que ele retorquiu: “Que tal se tivéssemos uma resenha da obra, feita
pelo Embaixador Fonseca Jr., em nossa revista?”. Sim, os dois ja
se conheciam da passagem de Gelson pela chefia da Embaixada do
Brasil em Santiago. Wilhelmy tinha a melhor impressio possivel do
Itamaraty e de seus quadros. Quase envergonhado, resolvi pedir mais
um favor a Gelson. E, novamente, o diplomata e scholar brasileiro
deu provas de sua enorme generosidade: do Porto, onde servia
profissionalmente, enviou-me outro escrito impecéavel — e muito
lisonjeiro — sobre o livro recém-lancado. Além de servir-me de

4 Ver segdo com bibliografia completa de Gelson Fonseca Jr. neste volume.
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credencial académica, o endosso de Gelson facilitava a circulacio de
minhas teses junto ao publico académico hispanohablante®. A divida
de gratidio ia ficando dificil de saldar.

Nossa correspondéncia eventual, por e-mail, ndo cessou desde
entdo. De tempos em tempos, trocamos opinides sobre escritos
académicos, artigos jornalisticos e lances especificos da politica
externa brasileira. Também compartilhamos, ora em semindérios
do Itamaraty, ora em webinarios do CEBRI, fecundas jornadas de
discussao. Tive acesso privilegiado ao brilhante pensador brasileiro
das rela¢bes internacionais de uma maneira que o académico iniciante,
o jovenzinho 14 de 1998, jamais teria sonhado. Se é verdade que
Gelson Fonseca Jr. impactou profundamente o campo de reflexdes
sobre o estar-no-mundo do Brasil, receio que eu tenha me tornado
aprova ambulante dessa influéncia. Foi a minha sorte grande, alids.
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GELSON FONSECA JR. E A HISTORIOGRAFIA DA
POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

Rogério de Souza Farias*

INTRODUCAO

No inicio dos anos 2000, o Embaixador Gelson Fonseca Jr.
esteve no pulpito de um auditério da Universidade de Brasilia (UnB),
ap6s deixar a posicdo de Representante Permanente do Brasil junto
as Nac¢bes Unidas em Nova York. O evento celebrava a publicagido
de um livro sobre a atua¢io do Brasil no Conselho de Seguranca
da ONU de 1998 a 1999 e foi este 0 meu primeiro contato com o
trabalho do Embaixador. N4o poderia conceber, naquele momento,
como sua produc¢io e personalidade exerceriam tanta influéncia
sobre minha trajetéria académica e profissional nas duas décadas
seguintes, especialmente quando progressivamente migrei meu
interesse da 4rea de andlise de politica externa para a histéria da

Rogeério de Souza Farias € doutor em Relagdes Internacionais pela Universidade de Brasilia (2012), foi
visiting scholar do Lemann Institute for Brazilian Studies (University of lllinois at Urbana-Champaign)
e associate do Center for Latin American Studies da Universidade de Chicago (2014/2017). Como
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental atuou no Ministério da Industria e do
Comeércio, no Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, na Escola Nacional de Administragéo
Publica, no Instituto de Pesquisa de Relagdes Internacionais da Fundagao Alexandre de Gusmao e no
Ministério da Economia. Ganhou o Concurso de Teses e Dissertagdes em Relagdes Internacionais
da Associagdo Brasileira de Relagdes Internacionais e recebeu Mengao Honrosa no Prémio CAPES
de Teses na area de Ciéncia Politica e Internacional em 2013. Publicou artigos e resenhas em
Latin American Policy, Political Studies Review, Journal of World Trade, World Trade Review, The
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insercdo internacional do Brasil, transi¢do pela qual o Embaixador
também passaria.

O objetivo desse trabalho é, em primeiro lugar, compreender o
pensamento histérico na trajetéria intelectual do Embaixador Gelson
Fonseca Jr., argumentando que sua producdo na area de ciéncia
politica tem grande impacto interpretativo na historiografia da
politica externa brasileira. Em segundo lugar, testarei empiricamente
uma reflexdo dele sobre o nascimento da diplomacia brasileira no
periodo ap6s a Independéncia — a de que nossa inser¢do na América
do Sul foi significativamente diferente do ponto de vista diplomatico
se comparado com a na Europa. Este esfor¢o sera realizado com
base em pesquisa inédita de um projeto sobre a histéria social da
diplomacia brasileira.

O CIENTISTA POLITICO COMO HISTORIADOR

Um dos aspectos singulares que recordo do evento do inicio
dos anos 2000 foi a expectativa que o precedeu. Parte decorria do
curriculo profissional. Como diplomata, Gelson Fonseca Jr. esteve
desde cedo ligado aos mais relevantes temas e as figuras decisdrias
mais significativas da politica externa nacional, de Aratjo Castro a
Fernando Henrique Cardoso. A recorda¢io mais nitida que tenho
do evento, além do senso de humor do palestrante, foi a maneira
como usou o passado como ponto de reflexdo para compreender os
desafios daquela época, como a Guerra contra o Terrorismo, o desafio
do multilateralismo em um mundo unipolar e a complexidade da
definicio do interesse nacional ap6s o regime militar.

Essaligacido entre o passado e presente, como sé posteriormente
notei, era apresentada nio por intermédio de visio teleoldgica e
diletante, mas por organizac¢io teérica sofisticada. Essa foi uma
caracteristica percebida pelo Embaixador Jodo Baptista Pinheiro,
que chefiou Fonseca Jr. na Embaixada do Brasil em Washington na
década de 1970, e que deixou consignado o seguinte comentario:
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A caracteristica principal das minutas do Secretédrio
Fonseca é o poder de analise e interpretaco, andlise densa
e iluminadora, capaz de envolver sem desfiguracdes a
complexidade dos acontecimentos politicos e descrevé-los
com estilo de riqueza expressiva e penetrante forca verbal.
A substancia do julgamento é invariavelmente permeada
por uma maturidade de avaliacio e um equilibrio de
valores que imprimem o signo da permanéncia a seus
escritos. Alguns dos estudos encomendados ao Secretario
Fonseca sobre temas especificos assumiram a envergadura
de pesquisas originais merecedoras de reconhecimento
mais amplo, nio fosse o carater restrito da matéria
tratada. Tudo isso sem em nada diminuir a produtividade
e a rapidez no cumprimento das tarefas didrias.

As “pesquisas originais” infelizmente nio se limitaram aos
telegramas confidenciais e secretos da chancelaria. Com efeito,
nas décadas de 1980 e 1990, Fonseca Jr. foi ativo militante no
debate académico em temas como ordem e legitimidade no sistema
internacional e como os desafios da politica externa brasileira se
inseriam nesses dois Ambitos (ver FONSECA JR., 1987; FONSECA
JR.,1989; FONSECA JR., 1990; FONSECA JR., 1994b; FONSECA
JR.,1994a; FONSECA JR.,1995). Ele o fez pelas lentes de cientista
politico e ndo como historiador. Mesmo assim, de duas formas inovou
no que se poderia denominar de histéria comparada. Em 1996,
em capitulo de livro, indicou os pontos de convergéncia da Politica
externa independente (1961-1964) com o pragmatismo responsavel
(1974-1979). Este texto seria integrado em seu livro de ensaios de
1998 (FONSECA JR., 1998), no qual também h4 texto seminal, que
influenciaria a forma como concebemos a evolu¢io de nossa insercio
internacional da ditadura militar ao atual periodo democréatico -

1 Tel N* 1626 da Embaixada em Washington. 26 de outubro de 1976. AHI-BSB.

2 Tese de Luiz Fernando Ligiéro, defendida em 2000 e publicada em 2011, retomou esse recorte
(LIGIERO, 2011).
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“Alguns aspectos da politica externa brasileira contemporinea”.
O cerne, neste caso, foi o conceito de “autonomia”, algo central na
historiografia naquela época®. Para o Embaixador, esse elemento
tinha grande poder explicativo na compreensio da relagdo do Brasil
com o multilateralismo. Seu esfor¢o analitico abriu ampla vereda de
reflexdo na academia®. Além disso, serviu para subsidiar o discurso
diplomatico da politica externa do governo Fernando Henrique
Cardoso por intermédio dos dois ministros das Rela¢des Exteriores
do periodo, Luiz Felipe Lampreia e Celso Lafer (LAFER, 2000a;
LAMPREIA, 1999).

Outra contribui¢io desse periodo que merece destaque é a
reflexdo sobre o bardo do Rio Branco, o panamericanismo e a III
Conferéncia Panamericana (FONSECA JR., 2002). Constituindo
ensaio analitico e ndo obra da disciplina de histéria, o interesse pelo
tema estava atrelado a prépria trajetéria profissional recente do
diplomata, atuando na ONU e lidando com a dimensio cotidiana da
hierarquia do sistema internacional e a construcdo de coalizdes. Do
ponto de vista do contetdo, o texto é importante por demonstrar
a tensdo no uso de precedentes diplomaticos em situacio de
transformacdo no sistema internacional, na qual se conjugou a
emergéncia dos Estados Unidos como poténcia mundial e a apari¢do
do multilateralismo como espaco institucional de interlocu¢io
diplomatica.

A CURIOSIDADE INTELECTUAL NO REPENSAR DA HISTORIA

Desde sua atuagio no Instituto Rio Branco, iniciada na década de
1980, e na Fundacio Alexandre de Gusmaio, institui¢do que presidiu
entre 1992 e 1995, o Embaixador Gelson Fonseca Jr. j4 dialogava com
o saber historiografico. Mas foi durante sua permanéncia em Madri

3 Talvez tenha iniciado de forma explicita com Moura (1980).

4 Veras contribuigdes de Tullo Vigevani e Gabriel Cepaluni (VIGEVANI & CEPALUNI, 2007 e CEPALUNI
& VIGEVANI, 2009).
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e no Porto, postos no qual atuou de 2006 a 2016, é que se aprofunda
seu engajamento mais efetivo como organizador de fontes primarias,
sem se afastar de artigos e capitulos de livro que denominou de
“sublinhar e reorganizar o ja conhecido” (FONSECA JR., 2012,
p. 566), mas que trazem importantes sinteses e interpretagdes.

O primeiro produto é a longa introdug¢io ao coléquios da Casa
das Pedras, publicada nos Cadernos do CHDD (FONSECA JR.,
2007). O fascinio pela politica externa independente dos governos
Janio Quadros e Jodo Goulart, demonstrado na década anterior
com sua compara¢io com o pragmatismo responsavel, agora era
complementado por um verdadeiro presente: as transcri¢es das
atas das reunides informais promovidas por San Tiago Dantas,
recém-nomeado Ministro das Rela¢ées Exteriores, em novembro
de 1961, com seus futuros assessores. Como aponta em seu texto,
ao serem designados para o cargo, muitos ministros reinem-se com
diplomatas para compreender o estado do sistema internacional e
da politica externa brasileira. O resultado desse didlogo, a criagio
de uma percep¢io sobre o sistema internacional e a articulagio dos
interesses brasileiros no mundo, era consubstanciado no discurso
de posse do Ministro. O que Fonseca Jr. aponta como significativo
é termos geralmente s6 o resultado, o discurso, enquanto os
documentos reproduzidos registram as discussées do nicleo decisério
no momento que precede o inicio de uma gestao.

A aprecia¢do de San Tiago Dantas nesse cendrio demonstra
grande capacidade analitica do ponto de vista histérico. Lembrando
os grandes perfis tracados por historiadores como Tobias Monteiro e
Otévio Tarquinio de Sousa, Fonseca Jr. apresenta retrato sofisticado
desse estadista que muito influenciou as gera¢des subsequentes, a
despeito de sua morte prematura em 1964, aos 53 anos — em 2013
Fonseca Jr. retomaria a andlise de San Tiago, especialmente como
lidou com o conflito Leste-Oeste na Guerra Fria em sua curta gestdo
como Ministro das Rela¢bes Exteriores (FONSECA JR., 2013).

165



ROGERIO DE SOUZA FARIAS

O “estilo de decisdao” de San Tiago era curioso. Apesar de sua
inteligéncia, brilhantismo e visdo sobre o Brasil e o mundo, as atas
0 apresentam como curioso e sem estar amarrado a dogmas e a
visdes preconcebidas — a expressido “professor que ainda nio sabe
como completar alicdo”, utilizada por Fonseca Jr., é muito feliz. Ao
leitor fica uma comparagido implicita com personagens histéricos
menos brilhantes, avessos ao contraditdrio, com crencas rigidas
e voluntarismos perigosos, chefias que buscam nos assessores sé
caixas de ressonancias de suas proprias certezas e insegurancas.

Pode-se dizer que essa é a primeira contribui¢io mais densa de
Fonseca Jr. a um evento singelo no microcosmo da politica externa.
Essa abordagem foi equilibrada por obras nas quais observa a histéria
como um bloco tecténico em lenta mutacdo. Sua visdo sobre as
continuidades e mudancas do periodo republicano em artigo de 2012
insere-se nesse diapasdo (FONSECA JR., 2011). Sua preocupag¢io
analitica aqui é a diferencia¢do entre, de um lado, principios e valores,
e de outro, comportamentos diplomaticos efetivos. As perguntas
que faz sdo extremamente pertinentes, mas o importante do ponto
de visto histérico é sua observacio de que mesmo gestdes que
promoveram rupturas com relagio ao passado — como a do Bardo
do Rio Branco e a Politica Externa Independente — o fizeram sob a
retdrica da continuidade. Isso tem uma consequéncia metodoldgica
importante para os historiadores. Muitos que se debrugam sobre a
politica externa brasileira o fazem utilizando o discurso diplomatico.
A concepgido de Fonseca Jr. aponta para a cautela na interpretacdo
desse tipo de fonte, eles refletem o que os decisores desejam sinalizar,
nio sendo essa retdrica sinénimo de inten¢éo e agio.

O cotejamento das fontes e o didlogo com a historiografia
é observavel em 2012, com o exame do sistema de relacdes
internacionais do Brasil nas Américas, em especial a Doutrina Monroe
(FONSECA JR.,2012). Esse trabalho aponta como a regido impacta
na definicio da identidade nacional - uma interpreta¢io convergente
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com a de Lafer (2000b). Fonseca Jr. busca compreender a razdo de o
Bario do Rio Branco, ainda que de forma menos intensa que Joaquim
Nabuco, ter apoiado tanto a Doutrina Monroe, em contraposi¢io a
contemporaneos como Oliveira Lima e Eduardo Prado. Aponta-se,
aqui, o profundo sentimento do bardo de que o Brasil era diferente
de seus vizinhos, e que a hegemonia americana era fator da realidade
internacional da qual o Brasil conseguiria aproveitar em beneficio

préprio, mas sem ser subserviente.

Como complemento necessario ao monroismo, é examinada
a dimens&o pan-americanista do Bardo do Rio Branco. Seguindo a
literatura, Fonseca Jr. aponta como a atuagio brasileira na vizinhanca
foi conduzida observando seus efeitos sobre a dindmica bilateral
com Washington — estratégia que Rubens Ricupero apontou como
existente também no século XX (RICUPERQO, 1996). O interessante é
que, ao contrario de muitos diplomatas de carreira, Fonseca Jr. ndo
se permite abragar interpretagdes hagiograficas, algo observado em
sua observagdo sobre a construgdo do Pacto ABC, na qual reforca a
percepcao de que o Bardo acreditava em uma hierarquia natural dos
paises, e na avaliagdo da IV Conferéncia Americana, quando aponta
a importancia da heranca europeia e do erro de célculo do Bardo
neste evento no que se refere a aceitagio do monroismo.

O DIPLOMATA COMO GESTOR DA PESQUISA HISTORICA

Vamos retornar para 1976, quando o Embaixador Jodo Baptista
Pinheiro escreveu seu telegrama de despedida a seu jovem colega de
carreira. Para Pinheiro, Gelson Fonseca Jr. tinha “uma inteligéncia
analitica de primeira ordem, servida por conhecimentos no campo das
ciéncias sociais que se desenvolveram no mais alto nivel universitario
gracas ao programa de aperfeicoamento profissional encorajado pelo
Itamaraty™. Esse trecho merece reflexdo. Fonseca Jr. tomou posse na

5  Tel N" 1626 da Embaixada em Washington. 26 de outubro de 1976. AHI-BSB.
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carreira diplomética em fevereiro de 1970. Dos 493 servidores que
acederam ao 6rgio da criagdo do Instituto Rio Branco até este ano,
somente 62 tinham alguma pés-graduacio, 11% do total. Desses,
51 a fez no exterior. A instituicdo de ensino que mais recebeu esse
grupo de servidores foi a George Washington University, exatamente
a que Fonseca Jr. se vinculou®.

Jodo Baptista Pinheiro via com bons olhos a utilizagdo dos
recursos analiticos das ciéncias sociais no trabalho diplomatico,
tendo ele mesmo se especializado em estudos econémicos na década
de 1950. Esse tipo de pensamento também caracterizou Fonseca
Jr., algo que o levou a refletir sobre a relagdo entre o conhecimento
e a politica externa. Isso tomou uma forma mais articulada em sua
tese no Curso de Altos Estudos no Instituto Rio Branco (FONSECA
JR.,1982). As rela¢des institucionais entre a academia e o ambiente
decisério da politica externa brasileira, tema de sua tese, ndo se
limitaram ao plano tedrico. Sua atuagio profissional no dmbito
da Fundagio Alexandre de Gusmio (FUNAG) em trés momentos
distintos demonstra a valoriza¢ido operacional na constru¢io de
redes e espagos institucionais de reflexdo académica com impacto
particular na 4rea de histdria.

A primeira fase veio na década de 1980. A FUNAG, criada em
setembro de 1971, no auge do regime militar, carecia de pessoal,
orcamento, programa de trabalho, elos com a academia e oferta de
produtos. Fonseca Jr., ainda que ndo tenha sido um dos participantes
da reunido do Conselho Superior da instituicio em 1985, que
efetivamente reativou a institui¢cdo de sua letargia, teve atuagio
destacada. Na proépria ata deste encontro, por exemplo, indica-se

6  Ainformagao é autodeclaratéria segundo os dados dos curriculos funcionais publicados nos anuarios
de pessoal. Os nomes dos oito com os respectivos anos da posse seriam: Francisco de Assis Grieco
(1945), Pedro Paulo Pinto Assumpgao (1962), Celso de Almeida Miguel Relvas (1964), Jodo Gualberto
Marques Porto Janior (1966), Alfredo Carlos de Oliveira Tavares (1969), Antonio Humberto do
Cavalcanti de Albuguerque (1970), Gelson Fonseca Jr. (1970) e José Antonio de Castello Branco de
Macedo Soares (1970).
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que ele fez parte de um grupo de diplomatas que trabalhou no
estreitamento de lagos com o programa de histéria oral do Centro de
Pesquisa e Documentag¢io de Histéria Contemporinea do Brasil da
Fundagio Getulio Vargas. Foi essa articulagdo interna no Itamaraty
que estimulou vérios diplomatas a concederem entrevistas, hoje
fontes essenciais para compreender a politica externa brasileira no
periodo posterior a 1930 (FUNAG, 2018)".

Sua colaboragdo tornou-se mais ativa quando promoveu a criagio
e, posteriormente, tornou-se o primeiro diretor do Instituto de
Pesquisa de Rela¢oes Internacionais (IPRI) da FUNAG, naquela época
funcionando em uma casa simpldria na Vila Planalto, nos arredores
da Esplanada dos Ministérios. A despeito de seus parcos recursos,
o IPRI tornou-se o centro de didlogo e de reflexdo de diplomatas
e académicos sobre as mudancas que se processavam no mundo e
no Brasil. Além de sua agenda sobre temas contemporaneos, esse
periodo foi caracterizado pelo esfor¢o de recuperar a historiografia
da politica externa brasileira, como o cldssico livro de Calégeras,
reeditado ainda em sua gestdo, com alentado texto introdutério de
Jodo Hermes Pereira de Aratijo e em colaboragido com a Camara dos
Deputados (CALOGERAS, 1989).

Em 1992, Fonseca Jr. retornou a FUNAG como Presidente ap6s
sua saida da assessoria especial da Presidéncia da Republica. Nessa
posicio, na qual permaneceu até 1995, foi o grande promotor da
agenda de publica¢des da instituicdo, com muitos trabalhos histéricos
de importancia. Do ponto de vista institucional, a gestio também
foi caracterizada pela aproximacio com o Arquivo Histérico do Rio
de Janeiro. Aqui iniciaram-se as discussdes para a criagdo do Centro
Bardo do Rio Branco de Histéria e Documentacio Diplomética
(CBRB), inicialmente pensado para a conserva¢io do patriménio
arquitetonico do Paldcio do Itamaraty e para a preservagio dos

7 Ver, por exemplo, Silva (1984), Camara Filho (1993), Silva (1997), Cunha (2003) e Guerreiro (2010).
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acervos documentais (FUNAG, 2018, p. 163-171). O CBRB acabou
ndo prosperando, mas parte da agenda sobreviveu com a criagio, em
2001, do Centro de Histéria e Documentagdo Diplomatica (CHDD)
da FUNAG.

Foi exatamente no CHDD, quando nomeado diretor da
instituicdo, em 2016, que o Embaixador Gelson Fonseca Jr. deu
suas maiores contribui¢ées como gestor de pesquisa histoérica.
Tive a honra de acompanhar suas atividades de perto, pois atuava
como pesquisador no IPRI, na época sob chefia do entdo Ministro
Paulo Roberto de Almeida, promotor de grande colabora¢do com
nossos colegas do Rio de Janeiro. Por mais de quatro anos, nosso
contato foi quase semanal. Surpreenderam-me a curiosidade,
humildade e honestidade académica. Em todo projeto, Fonseca
Jr. sempre fez questdo de consultar pesquisadores, procurando os
maiores especialistas nos temas, escutando pacientemente o que
a comunidade académica avaliava como lacunas historiograficas.
Isso foi surpreendente, pois com sua bagagem académica seria mais
que natural a imposi¢cdo de uma agenda predefinida segundo suas
predilecdes e interesses.

Para o Embaixador, a comunidade académica deveria ajudar na
montagem de uma agenda de trabalho do CHDD que extrapolasse
as atividades dos Cadernos, o principal produto da unidade. Em
colaboracio com o IPR], ele promoveu, em 23 de fevereiro de 2018,
reunido com historiadores e diplomatas para realizar um balanco
historiogrifico da area de politica externa brasileira. Notou-se, no
encontro, a inexisténcia de uma reflexo desse campo de estudo,
em especial as lacunas de temas e periodos nos quais o CHDD
pudesse ser orientado na disponibiliza¢io de fontes por intermédio
de seu pequeno time de servidores e estagidrios. Foi a partir dessa
constatacdo que foi realizado o semindrio “A historiografia da
politica externa brasileira”, em 22 de novembro de 2018, em Brasilia.
Reunindo especialistas de todos os periodos, acabou levando a
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confec¢do de varios trabalhos que retratam o que ja se produziu de
conhecimento sobre a inser¢do internacional do Brasil.

UMA AGENDA INOVADORA: A DIPLOMACIA DO IMPERIO E DA
REPUBLICA

Em sua gestdo no CHDD, além da inovagdo do sistema de
consultas constantes a diplomatas e a académicos sobre a agenda da
instituicio, o Embaixador deu continuidade ao trabalho de transcri¢ao
da documentacgio diplomatica e sua divulga¢do pelos Cadernos. Nao
se pode minimizar a importancia dessa tarefa. Muitos cédices que
reinem oficios e despachos de nossa histéria diplomética estdo
esfarelando em decorréncia da a¢do do tempo, especialmente os
referentes ao periodo joanino (1807-1822), aqueles da nossa acdo
no Prata até a Guerra do Paraguai e muitos dos que lancam luz sobre
o trafico de escravos.

Ao assumir a dire¢io do CHDD, o Embaixador deu novo tom a essa
agenda tradicional, supervisionando a publica¢do, a partir do nimero
28 dos Cadernos (primeiro semestre de 2016), da documentacdo
referente a Legacdo do Brasil em Washington durante a Guerra Civil
Americana, com comentérios de pesquisadores sobre como esse
material avan¢a na compreensio da insercio hemisférica do Brasil
naquele periodo — uma inovac¢io se comparado a volumes anteriores,
que tendiam a privilegiar a apresentac¢io crua dos documentos, com
notas editoriais mais sintéticas.

Sua agenda de trabalho nio se limitou ao periodo de 1820 a
1840. Uma linha nova de coleta e transcricio de documentos foi
inaugurada, direcionada aos anos que precederam a Segunda Guerra
Mundial. Assim, comumente, os nimeros dos Cadernos de 2017 em
diante caminharam sobre duas pernas, uma no século XIX e outra
no século XX.
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Sempre dialogando com pesquisadores, esteve atento a
oportunidades de publicagido de documentos inéditos sobre a politica
externa brasileira fora do escopo desses dois nucleos editoriais. E
de se destacar, por exemplo, as atas da Comissdo de Reforma do
Itamaraty (1952-53), introduzidas com um texto do Embaixador
Lucio Pires de Amorim, responsavel por uma das reformas do érgao
na década 1980 (CHDD, 2017a). Com a participag¢do de San Tiago
Dantas, Anténio Azeredo da Silveira, Hermes Lima, Roberto Campos,
Vasco Leitdo da Cunha e outras grandes personalidades, constituiu
uma caixa de ressonidncia de muitas das discussdes sobre o papel
da diplomacia profissional brasileira no mundo contemporaneo,
algumas com repercussdes até o dia de hoje.

A PECULIARIDADE DA DIPLOMACIA IMPERIAL NA AMERICA DO
SuL

Além da agenda de editor e organizador das atividades do
CHDD, mergulhado no acervo diplomético do Arquivo Histérico do
Itamaraty, lendo a documentacio do periodo imperial, nio demorou
para sua mente analitica encontrar padrdes e formular hipéteses.
Na minha opinido, o mais importante achado do Embaixador nesse
esforco foi sua reflexdo sobre a constitui¢io da diplomacia brasileira
ap6s a Independéncia.

A origem de seu pensamento estd na andlise dos documentos
redigidos por diplomatas como Manoel de Almeida e Vasconcellos e
Anténio Manuel Correa da Camara no conturbado contexto do Prata
ap6s a Independéncia do Brasil. Fonseca Jr. percebeu que o grupo
de diplomatas que serviram na regido obtiveram sucesso em “obter
informacdes confidveis e de boas fontes”, sempre manter canais
diplomaticos abertos e conseguir a fiel compreensio e execuc¢io
das instru¢cées (FONSECA JR., 2019, p. 22-25). Até ai, ndo haveria
muita diferenca com seus colegas que atuavam na Europa. Mas ele
indica que, no fundo, a natureza do servico exterior brasileiro nesta
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regido era estruturalmente distinta daquela apresentada por nossos
representantes na Europa, sendo bem mais complexa e desafiadora,
exigindo de nossos representantes habilidades mais sofisticadas do
que seus colegas nas cortes europeias.

A hipétese é sem duvida interessante e pertinente. A
historiografia sobre o periodo na relagdo com a Europa foca sobretudo
abusca do reconhecimento da Independéncia, como os ensaios e os
documentos publicados no contexto do Centendrio e reeditados em
1972 (Ministério das Rela¢des Exteriores 1972 [1922]-a, Ministério
das Relacoes Exteriores 1972 [1922]-b, Ministério das Relacdes
Exteriores 1972 [1922]-c, Ministério das Rela¢oes Exteriores
1972 [1922]-d, Ministério das Relacdes Exteriores 1972 [1922]-e,
Ministério das Rela¢des Exteriores 1972 [1922]-f). O olhar sobre o
Prata, por sua vez, além do periodo da Independéncia, dirige-se as
ramificacdes mais amplas dos choques com Juan Manuel de Rosas,
de 1829 até sua queda em 1952. O mais importante é que essas
duas dimensdes da insercdo internacional do Brasil nunca foram
analisadas de forma comparada, sendo geralmente apresentadas
como ambientes de uma a¢io praticamente uniforme partindo do
Rio de Janeiro.

Tendo lancado a hipétese de diferenciagéo, é preciso testé-la.
Gostaria de oferecer uma contribui¢io focando nos representantes
do Brasil de 1822 a 1840, abrangendo portanto o Primeiro Reinado e
a Regéncia, utilizando para isso a base de dados de chefias de postos
publicadas pela Fundagdo Alexandre de Gusméo, a qual contou com
o apoio do Embaixador em seu periodo de confeccido (FUNAG, 2021).
Foram, no total 54 individuos que chefiaram missdes no exterior.
Desses, 17 atuaram nas Américas em nove postos e 43 trabalharam
na Europa em vinte cortes distintas.

Somente seis do grupo atuaram tanto na Europa como nas
Américas, ou seja, menos de 10% do total - Duarte da Ponte Ribeiro,
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Gaspar José Lisboa, José de Aratjo Ribeiro, José Francisco de Paula
Cavalcanti de Albuquerque, José Marques Lisboa e Luiz de Souza Dias.
Alista fica ainda mais reduzida quando examinamos os detalhes de
cada caso. O de Ponte Ribeiro, por exemplo, pode ser desconsiderado,
pois ficou menos de nove meses em Madri em 1827, nio sendo
recebido oficialmente pela corte espanhola. O mesmo pode ser dito
de Luiz de Souza Dias, nomeado para Moscou em 1824, mas que ndo
seguiu para o posto. J4 Aradjo Ribeiro, Cavalcanti de Albuquerque
e Marques Lisboa estiveram somente em Washington como posto
nas Américas, ou seja, nio se aplicaria a América do Sul. De qualquer
forma, essa ligagdo de Washington com postos europeus foi um
padrio que se repetiria nas préximas décadas no Império, talvez
até pelas facilidades de comunicag¢des entre a Europa e a América do
Norte, indicando, alids uma integragdo da capital estadunidense ao
subsistema europeu em termos de deslocamento de pessoal.

O unico caso de chefe de posto que atuou efetivamente na
América do Sul e na Europa foi Gaspar José Lisboa. Ele iniciou sua
carreira em Moscou em 1830 como Secretdrio de legacdo, sendo
posteriormente promovido a encarregado de negdcios interino e
Coénsul-Geral desse mesmo posto. Em 1834, foi transferido para
Buenos Aires, deslocando-se depois para Montevidéu.

Pode-se, contudo, argumentar que a analise sé da chefia de
postos diplométicos é inadequada, pois o servico exterior brasileiro
abrangia também postos consulares e pessoal subalterno, como
Secretérios de legacio. E desafiador expandir a analise para estes
dois niveis, pois a disponibilidade de fontes primdrias é bem menor.
Nio custa lembrar que os relatérios do Ministério dos Negdcios
Estrangeiros sé comegaram a ser publicados de forma sistematica
apds 1830, e eles s6 apresentaras as biografias funcionais ap6s 1850.

H4, no entanto, uma forma de contornar essa limita¢io. No
Arquivo Nacional, ha trés livros de registros de servidores abrangendo
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casos consulares e Secretarios de legacio, permitindo ao menos
o conhecimento dos nomes®. Uma tabulacido rudimentar indica
situacdes adicionais em que o fluxo de servidores entre as Américas e
a Europa se d4d somente com os Estados Unidos — Augusto de Paiva,
Dionisio Pessanha, José Maria do Amaral, Juvéncio Maciel da Rocha,
Manoel Guilherme dos Reis e Rodrigo Delfim Pereira.

Descontando as atuagdes em Washington, na América do Norte,
no total, considerando as duas listas, temos s6 seis individuos que
atuaram efetivamente na América do Sul e na Europa. Em cinco,
a trajetoria funcional foi primeiramente em postos europeus. A
Unica situagdo inversa, de atua¢io primeiramente na América do
Sul, deu-se com Pereira Sodré, que foi Cénsul e Agente Comercial
em Buenos Aires e transferido posteriormente para o Havre, um
posto também consular.

Esse quadro confirma que houve uma distribui¢io de servidores
praticamente por regido durante as quase duas décadas apds a
Independéncia, com pouquissima mobilidade. Nos poucos casos
de atuagdo inter-regional, o fluxo partiu da Europa - indicando
que a experiéncia na América do Sul nio foi aproveitada em postos
europeus. A melhor justificativa para essa divisio estd em discurso
no parlamento de Caetano Maria Lopes Gama, na época ocupando a
chefia da pasta dos Negécios Estrangeiros, em 27 de abril de 1840. Ao
indicar a baixa mobilidade do servico exterior em geral, ele primeira
a explica por razdes orcamentérias: “Nio fiz remocdes, e nisto fiz
grande economia a na¢io”. A tese mais interessante, contudo, é a
segunda: a de que o diplomata consegue melhores resultados quando
se especializa em determinado posto - “Se um é bom na Bélgica, por
que hé de ser melhor nos Estados Unidos? Pelo contrério, ele ja tem
contraido certas rela¢des no pais, coisa essencial a um diplomata™.

8  BRRJANRIOir1(B9), ir2(B7), ir3(BA) e ir4 (B8).

9 Anais do Império. Anno de 1840. Livro 1, p. 114. Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/
publicacoes/anais/pdf/Anais_lmperio/1840/1840%20Livro%201.pdf>. Acesso em: 21 nov. 2021.
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Essa é uma no¢io que perderia espaco nas décadas seguintes, pois
principalmente no parlamento vigoraria a no¢do de que a excessiva
permanéncia de um diplomata em um mesmo posto o deixaria
excessivamente vinculado as autoridades de outros paises.

Do ponto de vista dos individuos que atuaram no exterior,
portanto, hd indicios convincentes de que a inser¢io internacional
do pais se desenvolveu em ambientes diferentes e de que isso nio foi
fortuito, confirmando a hipdtese lan¢ada pelo Embaixador Gelson
Fonseca Jr. Essa é, no entanto, uma primeira impressdo, que abre
muitos questionamentos, como, por exemplo, se houve mecanismo
de recrutamento distinto para cada area, se o cotidiano do trabalho e
do aprendizado era diferente e se a mobilidade social dos servidores
mudou em decorréncia da atividade profissional na diplomacia.

Usando os 54 nomes da lista de chefes de posto, um primeiro
elemento de estudo é o local de nascimento. Temos certeza somente
de 47 casos e ha aqui uma leve diferenca — 80% dos que atuaram na
América do Sul (oito do total de dez) nasceram no Brasil, enquanto
70% dos que atuaram na Europa (vinte e seis dos trinta e sete) tinham
amesma condicao™. E surpreendente que 38% dos brasileiros sejam
oriundos da Bahia, bem a frente de qualquer outra localidade. Neste
aspecto, nio hd diferenca entre o grupo europeu e o da América do Sul.

Deve-se considerar que, no periodo joanino, nio havia nenhum
chefe de posto diplomatico portugués nascido no Brasil e que houve,
portanto, uma nacionaliza¢io do servico exterior brasileiro apds a
Independéncia. Isso ndo quer dizer que o periodo de 1808 a 1822
tenha sido irrelevante para a formagio do grupo. Temos a informacio
que dezoito (33%) dos chefes de postos do periodo 1822-1840
exerceram alguma fun¢do na administracio portuguesa até 1822.

10 Considerei que Luiz de Souza Dias, Gaspar José Lisboa e Duarte da Ponte Ribeiro atuaram
predominantemente na América do Sul e José de Aradjo Ribeiro, José Francisco de Paula Cavalcanti
de Albuquerque e José Marques Lisboa na Europa.
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Nesse aspecto, havia certamente diferencas nos dois grupos que
estamos estudando. Considerando os casos de que temos informacbes
sobre a vida profissional pregressa, dos que atuaram na América do
Sul, somente dois dos dez (20%) tiveram experiéncia na administracio
portuguesa, enquanto dezesseis dos vinte e nove (55%) dos que

atuaram predominantemente na Europa se encaixam nesse perfil.

Convém salientar que a Unica trajetéria aproveitada da
administracio joanina na area diplomatica entre 1808 e 1822 foi
a do baiano Manoel Rodrigues Gameiro Pessoa, que atuou junto
a delegacdo portuguesa no Congresso de Viena e na Legacdo em
Paris. Excetuando esse caso, podemos dizer que havia clara barreira
a brasileiros na diplomacia portuguesa, algo que a distinguia se
comparada com as dreas militar, juridica e académica™.

No Primeiro Reinado, o recrutamento de diplomatas no Brasil
com experiéncia na administracio joanina recaiu sobretudo sobre
os militares — dez dos dezoito casos em que temos informacdes.
Fazia sentido a escolha de militares. Antes de assumirem postos
diplomaticos, muitos realizaram viagens de estudos no exterior,
como era o caso de Professores da Academia Militar Eustaquio Adolfo
de Mello Mattos e Candido Batista de Oliveira, e os oficiais Jodo
Antoénio Pereira da Cunha e Ernesto Frederico de Verna Magalhies
Coutinho (COSTA, 2012, p. 34)*2. O Estado brasileiro, nesses casos,
simplesmente aproveitou quem ja estiva na Europa - o que explica
uma propor¢io maior de diplomatas com experiéncia militar na
regido (30%) se comparado com os com atuagdo na América do Sul
(21%). Isso também se aplica aos estudantes civis. Miguel Maria

11 Apesar de fontes biograficas tradicionais, como Smith de Vasconcellos (SMITH DE VASCONCELLOS,
1918, p. 198), apontarem Gameiro Pessoa como portugués, ha documento de sua propria autoria
apontando como baiano. A primeira pessoa a indicar sua nacionalidade brasileira talvez tenha sido
Lorelai Kury, ao afirmar que “filho da camada de proprietérios de terras e escravos do Reconcavo”
(ALCIDES, 2007, p. 132).

12 Mello Mattos e Batista de Oliveira eram ao mesmo tempo formados em Coimbra e atuantes na
Academia Militar.
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Lisboa atuou como adido na legagdo em Londres ao mesmo tempo
que estudava na Universidade de Edimburgo (BIAGGI, 2019, p. 64).

Ainda no caso da formacdo e da experiéncia profissional,
podemos dizer que os de atua¢do predominante na América do Sul
diferiam de seus colegas pelo fato de nenhum ser egresso de uma
formagdo nas secretarias administrativas ou no pa¢o imperial. A
drea, ademais, tinha maior participacdo de comerciantes. Essas
caracteristicas nio foram fortuitas. Logo apds a Independéncia,
teria sido natural escolher para paises da América do Sul, todos
republicanos, chefes de postos menos alinhados a monarquia, como
o magom e republicano Antonio Gongalves da Cruz, o Cabugi. Ele
foi um dos revoluciondrios pernambucanos do levante de 1817,
tendo sido escolhido para representar os interesses do movimento
nos Estados Unidos. Teve seus bens sequestrados e foi condenado
amorte pelo governo portugués®®. Apés a Independéncia, depois de
muitos requerimentos, foi nio s6 reabilitado, como nomeado para
um cargo consular nos Estados Unidos e, depois, para Ministro na
Bolivia™.

Tabela 1: Tipo de “formacdo” dos 51 chefes de postos diplomaticos
brasileiros de 1822 a 1840. Em trés casos, nio foi possivel identificar

Américas Europa
Administracido/Paco — 32%
Bacharelado 57% 35%
Comeércio 21,5% 3%
Militar 21,5% 30%

O mesmo pode se dizer com relagdo aos diplomatas enviados
para a Europa. Considerando a inexisténcia de regimes republicanos,

13 Sobre sua trajetoria politica, ver BERNARDES (2006, p. 160).

14 Essa situagdo contrasta com a de Francisco Muniz Tavares, que também se envolveu no levante de
1817, mas s6 foi nomeado para Secretario de Legacdo em Roma em decorréncia da sua formagdo em
linguas. Ele chefiou brevemente o posto em 1832.
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observa-se aqui uma preferéncia por individuos com algum estatuto
de nobreza. Todos os seis que ja tinham algum titulo no momento
da chegada no posto serviram na regido — Jodo Carlos Pereira de
Almeida (Visconde de Santo Amaro), Francisco de Assis Mascarenhas
(Conde de Palma), Luiz de Saldanha da Gama (Marqués de Taubaté),
Antonio Telles da Silva Caminha e Meneses (Visconde de Rezende),
José Egydio Alvares de Almeida (Marqués de Santo Amaro) e Afonso
de Meneses de Sousa Coutinho (Visconde de Maceid). A maioria
teve grande lagos com a administra¢do portuguesa. Como exemplos
podemos apontar o fato de Santo Amaro ter trabalhado em Lisboa
até 1807 e seguido a corte para o Brasil, e Sousa Coutinho ser filho do
Conde de Linhares, o Primeiro-Ministro dos Negdcios Estrangeiros
portugués em territério brasileiro. Deve-se notar, ademais, que
muitos ascenderam em seu grau de nobreza durante suas missoes
ou logo apds o desempenho delas.

Somente trés personalidades que serviram predominantemente
nas Américas entre 1822 e 1840 foram agraciados com algum titulo
nobilidrquico: Duarte da Ponte Ribeiro, Miguel Maria Lisboa e Pedro
Rodrigues Fernandes Chaves. Os trés alcancaram o baronato, o nivel
mais baixo da titulagdo de nobreza e muito depois de iniciarem a
carreira. Ponte Ribeiro recebeu sua concessio em novembro de
1878, mais de cinquenta anos apds sua primeira missdo e quando
ja tinha quase oitenta anos; Miguel Maria Lisboa tornou-se Bardo
de Japuréd em julho de 1872, mais de trinta anos apds sua missdo
a Santiago; Pedro Chaves, Bardo de Quaraim, recebeu esse titulo
dezoito anos apds a sua missdo em Montevidéu sendo muito mais
uma recompensa por sua atividade na politica do que na diplomacia.

O Primeiro Reinado e a Regéncia, desse modo, podem ser
avaliados como periodo de grandes desafios para a diplomacia da
América do Sul, mas que recrutou nomes mais obscuros da elite.
Estes, por sua vez, foram menos recompensados em termos de titulos.
Essa situagdo contrasta com o Segundo Reinado, particularmente o
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periodo que precede a guerra contra Rosas e vai até o fim da Guerra
do Paraguai, quando a regido foi muito valorizada por estadistas,
que tiveram seus nomes engrandecidos por atividades diplomaticas
na regido.

Um grupo social central na historiografia do Império é o de
bacharéis. Um dos argumentos de José Murilo de Carvalho é que
o processo de socializagdo estudantil da classe dirigente brasileira,
primeiro em Coimbra e, posteriormente, nas faculdades de direito
em Olinda e Sio Paulo, foram essenciais para a consolida¢do do
Estado brasileiro. Isso ocorreu tanto pelos lagos sociais constituidos
no processo de formac¢io como pela circulacio dessa elite pelo
pais, ocupando cargos na magistratura e na politica (CARVALHO,
1981)*. Teria a diplomacia também essa caracteristica, servindo
de engrenagem para a consolidagio do Estado? E haveria diferenca
entre a atuante na América do Sul daquela deslocada para a Europa?

De forma global, 20 dos 51 de que temos informa¢des podem
ser considerados “bacharéis” — 37%*¢. Nao foram, portanto, maioria
dos chefes de postos, nio sendo possivel encaixar a drea no modelo
de Murilo de Carvalho. Quinze desses, no entanto, tiveram passagem
por Coimbra. Temos o importante relato de Sérgio Teixeira de Macedo
no qual ele apresenta a importancia dos contatos realizados com
futuros dirigentes brasileiros, na época estudantil, em Coimbra e em
Pernambuco, para sua carreira diplomaética e politica, exemplo que
pode ser reproduzido em outros casos (GOUVEA, 2010; MACEDO,
2006 [1866]). Do ponto de vista da nossa andlise, é de se notar que
o grupo atuante na América do Sul é predominantemente formado
por bacharéis — 57% dos que chefiaram postos na regido.

15 Sobre esse topico, ver também KIRKENDALL, 2002. Para uma de varias criticas pertinentes ao
argumento, ver NEEDELL, 2006, p. 356.

16 Fazem parte do grupo personalidades formadas em medicina e disciplinas correlatas, como
matematica e engenharia.
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A presenca de bacharéis, ainda que limitada a uma minoria
do total dos chefes de postos, deve ser compreendida dentro de
uma dindmica mais ampla da inser¢io da atividade diplomatica
no Estado brasileiro. Naquela época, nio havia nada remotamente
préximo a uma concepgdo de diplomacia como carreira auténoma
da politica doméstica. A intersecdo entre atividades diplomaticas,
juridicas e parlamentares era total, e grande ntumero de diplomatas
foram eleitos para o parlamento, também havendo o inicio da rota
inversa, com parlamentares ji experientes nomeados para atividades
diplomaticas, como foi o caso de Francisco Gé Acayaba Montezuma,
enviado para Londres em 1840, quando ja tinha extensos servicos
juridicos e politicos.

O perfil dos diplomatas com atua¢io na Europa, no entanto,
era distinto de seus colegas que serviram na América do Sul no que
se refere ao inicio da carreira. Os primeiros bacharéis a assumirem
postos europeus participaram do processo de Independéncia do
ponto de vista parlamentar, com engajamento nas Cortes de Lisboa
(como Francisco Muniz Tavares e Domingos Borges de Barros) e
na primeira Constituinte (como Manoel Anténio Galvido)'’. J4 os
bacharéis com atua¢io predominantemente na América do Sul
tiveram uma carreira menos vinculada a politica em seus passos
iniciais. Gaspar José Lisboa, Miguel Maria Lisboa, Joaquim Maria
Nascentes de Azambuja e Sabino Ribeiro de Oliveira iniciaram na
diplomacia logo ap6s formados. Pedro Chaves foi nomeado apds
atuar por dois anos como deputado provincial no Rio Grande do Sul.

Outro elemento a diferenciar as duas regides foi o préprio
ambiente social e de trabalho. Isso come¢ava no transporte para o
posto. O servidor que saiu do Brasil para a Europa poderia usufruir

17 Essa particularidade também caracterizou muitos militares. Parte da primeira geragdo esteve
profundamente ligada a Independéncia. Os militares Paulo Barbosa da Silva e José Joaquim da Rocha,
por exemplo, atuaram na ligagdo com S&o Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro no movimento de
1821-22.

181



ROGERIO DE SOUZA FARIAS

dos paquetes que regularmente ligavam Rio de Janeiro a Falmouth,
na Inglaterra. Eram viagens desconfortaveis. Quando existiam, as
cabines de passageiros eram pequenas e escuras. A capacidade de
transporte de individuos era baixa, geralmente menos de cinquenta
pessoas (CHERPAK, 2001, p. 27). Os trajetos terrestres também
eram dificeis. O caminho de Lisboa a Madri, quase seiscentos
quilémetros, era de péssima qualidade, demorando vérios dias
para ser vencido, a depender do clima, do volume de bagagens e do
comboio (NORTON, 2012, P. 45). Moscou, posto com trés nomeacdes
no periodo, foi certamente o mais dificil. No trajeto terrestre para
Paris passava-se por mais de cem estalagem e utilizava-se centenas
de cavalos. Andando mais de dez horas por dia, com paradas de trés
horas, demorava-se cerca de quarenta dias (O’'BRIEN, 2010, p. 42
e 54-55). A rede de transportes, no entanto, era bem mais estével,
rapida e confidvel. Era possivel fazer Londres a Paris em trés dias™.
Em alguns casos, diplomatas faziam grandes feitos, como o do
Visconde (depois Marqués) de Rezende, que saiu de Viena e chegou
a Londres em seis dias'’.

Arealidade da América do Sul era muito distinta. A precariedade
era tamanha que o chefe de posto nio se sabia nem como alcancar
seu destino; as viagens eram verdadeiras epopeias. O caso da missdo
de Sousa Dias para Bogota é representativo, pois teve de passar pela
Europa e pelos Estados Unidos, onde despendeu grandes esforcos e
recursos para obter informacées sobre como alcancar seu posto. Na
parte final da viagem, sua embarcagio quase foi atacada por piratas
- o diplomata brasileiro chegou até a empunhar armas para ajudar
na defesa da embarcagio®.

18  De Resende para D. Pedro |. Londres, 12 de agosto de 1828. In: MENESES, 1917, p. 236.
19 Exposigdo de motivos. In: MENESES, 1917, p. 327.

20 De Sousa Dias para Aracati. Nova York, 30 de setembro de 1829. In: CHDD, 20104, p. 23; De Sousa Dias
para Aracati. Cartagena, 7 de janeiro de 1830. In: CHDD, 2010a, p. 30-31.
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Para os que se dirigiam ao Chile, ao Peru e a Bolivia, a grande
dificuldade era decidir se era melhor cruzar os Andes ou seguir
pelo mar. Um dos primeiros a fazer o trajeto foi Gongalves da
Cruz, optando pelo trajeto maritimo. Enfrentou cinquenta dias de
“tempestuosas tormentas” que “assombram a imaginac¢io”**. Vencer
o mar era s a primeira parte. Para chegar na capital boliviana pela
via maritima, era necessario subir a Cordilheira dos Andes, algo
realizado por um trecho que se assemelhava a uma estreita escada
em caracol, onde nio se podia carregar mais do que o peso suportavel
para uma mula (SOARES DE SOUZA, 1952, p. 302).

A via terrestre também era igualmente desafiadora. Manuel
Correa da Camara, em rota para sua segunda estada no Paraguai,
teve suas comunicag¢des com a corte no Rio de Janeiro cortadas pelo
conflito que grassava o Rio Grande do Sul, queimou e inutilizou
parte de sua equipagem para que nio caissem nas maos de inimigos.
No meio do caos, fugindo de salteadores e soldados convertidos
em ladrdes, teve de até de atirar para repelir o perigo®. Além
dos problemas politicos e militares, havia os de ordem sanitéria.
Gongalves da Cruz, a caminho da Bolivia, parou em Santiago durante
uma mortifera peste, definida por ele como de escarlatina?®. Ele
conseguiu sobreviver a ela, mas morreu logo depois em Chuquisaca.

Em 1837, deslocando-se de Buenos Aires para Santiago,
Cerqueira Lima relatou que teve de escolher “entre a peste e os
indios”, passando seis meses em Buenos Aires planejando o melhor
momento para a viagem. Na Argentina, comprou uma carruagem,
seis cavalos de posta, e seis arrieiros (boleeiros) para 320 léguas,
além de uma escolta para vinte e duas léguas. Tiveram de passar
pela cordilheira em passagem de 110 léguas de Mendoza a Santiago

21 De Gongalves da Cruz para Carneiro de Campos. Valparaiso, 17 de margo de 1832. In: CHDD, 2015,
p. 19.

22 De Corréa da Camara para Miguel Calmon. Rio de Janeiro, 2 de junho de 1830. In: CHDD, 2019, p. 276.
23 De Gongalves da Cruz para Carneiro de Campos. Valparaiso, 8 de abril de 1832. In: CHDD, 2015, p. 20.
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com mais de vinte animais de carga e montaria®. Nesses trajetos,
havia certamente perigos, mas se contava com a hospitalidade de
governadores e autoridades, que ofereciam hospedagem, jantares,
bailes e cavalgaduras (SOARES DE SOUZA, 1952, p. 67). Era uma
realidade, portanto, muito diferente de trajetos europeus.

A distancia ndo conformava s6 obstaculos ao deslocamento dos
representantes; ela tinha efeitos préticas no trabalho diplomaético.
Com as dificuldades de comunica¢éo, tanto no caso europeu como
na América do Sul era essencial ter certa latitude em termos de
instrugdes. Segundo o Visconde de Rezende, isso era importante,
pois caso contrario o representante seria “expectador mudo” da
politica internacional. Para isso argumentou que “[a] distancia em
que se acha da Europa o Império [...] exige que os seus ministros em
circunstancias dificeis e imprevistas, consultando a sua consciéncia
e a voz da justica e da razdo, [...] tenham a coragem de atalhar o
mal”, buscando interpretar da melhor forma possivel os interesses
nacionais®.

Essa caracteristica tinha desdobramentos distintos nas
Américas, com exce¢io de Buenos Aires e Montevidéu, que pela
via maritima tinham grande acessibilidade ao Rio de Janeiro. Nos
demais postos da regido, em decorréncia da demora da comunicagdo
e das dificuldades de a encaminhar, ela era propositalmente curta
“com o fim de a fazer mais portétil”?®. Ela era também mais espacada
do ponto de vista temporal. Mesmo com um Secretdrio de legacio,
naquela época um luxo, Luis de Sousa Dias, atuando em Bogota,
redigiu somente vinte e trés oficios em onze meses”’. A demora
nas comunicag¢des e suas consequéncias podem ser observadas

24 De Cerqueira Lima para Montezuma. Santiago, 2 de agosto de 1837. In: CHDD, 2014, p. 20.
25 Exposicdo de motivos. In: MENESES, 1917, p. 392.

26 De Correa da Camara para Marqués de Queluz. Povo de Itapua, 30 de setembro de 1827. In: CHDD,
2019, p. 112.

27 De Sousa Dias para Miguel Calmon. Bogotd, 13 de dezembro 1830. In: CHDD, 2010a, p. 137.
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com a saida de Silvestre Rebello de Washington. Ele foi designado
para ser o representante brasileiro na Colémbia em dezembro de
1827. Em meados de 1828, ao tomar conhecimento da medida,
pediu demissio de sua posi¢do nos Estados Unidos e solicitou seu
retorno para o Brasil. Essa decisdo foi acatada no Rio de Janeiro
somente dezembro e Rebello s6 retornou para o Brasil em 1830,
mais de dois anos depois do primeiro despacho®. A intensidade
do relacionamento diplomatico, desse modo, era cadenciado pela
infraestrutura de transporte daquele periodo.

A dificuldade nas comunica¢des afetava a seguranca dos
despachos por se buscar aproveitar qualquer pessoa que estivesse
em transito. Ponte Ribeiro, na sua missao ao México, enviou sua
correspondéncia pela mala diplomatica britanica para Londres e,
dai, ela era recambiada para o Brasil - a maneira mais econémica
e segura®. Essa, no entanto, era uma caracteristica que afetava
também postos europeus. Um bom exemplo foi a vinda de Sir Charles
Stuart ao Brasil. Aproveitando esse translado, Gameiro Pessoa, em
Londres, enviou um oficio secreto pelo representante inglés®. As
distancias também dificultavam o pagamento dos servidores. Pelo
fato de a Legacdo do Brasil em Londres controlar os desembolsos,
as dificuldades nos postos da América do Sul eram maiores do que
as de seus colegas atuando na Europa, que tinham melhor conexéo
com Londres, pois isso levava a uma perda de cerca de 20% dos
saldrios em decorréncia das taxas cobradas no processamento das
letras de cAmbio sacadas nas Américas®.

28 CARVALHO, 1972 [1922], p. Ixii-Ixiii.

29  De Duarte da Ponte Ribeiro para Bento da Silva Lisboa. México, 23 de junho de 1834. In: RIBEIRO, 2012,
p. 40.

30 De Carvalho e Mello a Gameiro. Rio de Janeiro, 18 de agosto de 1825. MINISTERIO DAS RELAGOES
EXTERIORES, 1972 [1922]-a, p. 121.

31 De Ponte Ribeiro para Limpo de Abreu. Lima, 4 de julho de 1837. In: RIBEIRO, 2011, p. 256.
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O local de moradia era outro elemento a diferenciar as duas
regides. Uma recente tese de doutorado examinou as residéncias e
o ambiente social dos diplomatas brasileiros em Londres (BIAGGI,
2019)*. Felisberto Caldeira Brant hospedou-se no Brunets Hotel,
em Leicester Square, endere¢o cosmopolita com muitos expatriados
europeus. Manuel Gameiro Pessoa, bardo e depois visconde de
Itabaiana, foi o primeiro representante brasileiro a residir no
recém-inaugurado The Crescent, Portland Place, em Londres, em
1826, um endere¢o que se tornou um dos locais de maior conceito
da cidade. Em semicirculo, contando com um jardim privativo, tinha
duplos pilares i6nicos, uma balaustrada e varanda em frente a um
parque, hoje denominado de Regent’s Park, ao norte de Whitehall
e Westminster. Londres era, na época, nexo fundamental de uma
rede global de comércio, ideias e pessoas. Itabaiana conseguira, de
seu endereco, ter uma visio privilegiada do sistema internacional,
lidando com uma série de desafios estratégicos do governo brasileiro,
em especial a questdo sucessoria do trono portugués ap6s a morte
de D. Jodo VI

Em Roma, pelo menos de 1826 a 1840, a diplomacia brasileira
ocupou o Palazzo Verospi, no nimero 134 da Via del Corso. Com sua
construgio iniciada em 1565 e concluida no século seguinte, era um
requintado ambiente com jardim, galeria e salées. O endere¢o nédo
poderia ser de maior prestigio. O Corso era uma via larga para os
padrdes da regido, acomodando grande concentragio de palicios da
nobreza e recebendo muitos visitantes ilustres, como o poeta Goethe.
Em Paris, Borges de Barros, viveu em 1827-1828 em endereco menos
sofisticado (r. de I'Université, 98). Mesmo assim, era uma rua em
que viveram Francois-René de Chateaubriand, o Ministro americano
Albert Gallatin, Alphonse de Lamartine, o Principe Talleyrand,
Alexandre Dumas e Turgot.

32 De Gameiro Pessoa para Hurtado. 30 de outubro de 1825. AHI 216/1/2.
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Esta era uma realidade muito distinta da existente da América
do Sul. A falta de recursos e a ocasional escassez de iméveis para
alugar levava a péssimas escolhas de moradia. Correa da Camara, ao
chegar em Buenos Aires, viu-se na necessidade de alugar um quarto
na pensido de um comerciante brasileiro. A inseguranca fazia com
que ele nio redigisse copias de seus oficios e dormisse com seus
papeis pessoais. O mais cdmico era que o maior adversario de José
Bonificio no Rio de Janeiro, Gong¢alves Ledo, apés ter fugido do
Brasil, ter ido residir na mesma casa®. Ter alcancado a capital do
pais ao qual se estava acreditado também nio garantia tranquilidade.
Duarte da Ponte Ribeiro, ao chegar em Buenos Aires, em abril de
1829, foi surpreendido por uma confusio generalizada em ambiente
de terror e panico de moradores armados que tentavam debelar uma

. ~ {¥3 3 ’734
invasdo que o governo local apontava como de “indios selvagens”*.

Mesmo a escolha de um bom endere¢o nio eximia os diplomatas
brasileiros de problemas. Sousa Dias, ao chegar em Bogot4, escolheu
uma quinta no centro de um espacoso terreno, na parte da cidade
denominada de campo de S. Victorino, local estratégico no fluxo de
pessoas que entravam e saiam da cidade®. Pela localizagéo, foi palco
de vérios dissabores. Esteve “no meio do fogo de uma batalha”, com
seus criados desacatados e até presos. Em certa oportunidade, um
tenente colombiano, armado e bébado, invadiu a sua casa e chegou
até no quarto do Secretario de legacio, André da Silva Lisboa.
Quando este o admoestou, o ébrio visitante desembainhou uma
espada, perseguindo Lisboa, que conseguiu fugir. O invasor, ao sair
da casa, ainda tentou arrancar a bandeira brasileira. A situacio era
tdo cadtica na cidade que Sousa Dias nio conseguia identificar o

33 Correa da Camara para Bonifdcio. Buenos Aires, 25 de agosto de 1822. In: CHDD, 2017b, p. 394.
34 De Ponte Ribeiro para Aracati. Buenos Aires, 12 de abril de 1829. In: CHDD, 2010b, p. 273.
35 De Sousa Dias para Miguel Calmon. Bogotd, 30 de maio de 1830. In: CHDD, 2010a, p. 65.
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governante que controlava a situa¢do. S com muito custo o tenente
foi condenado®.

Na América do Sul, algumas situagdes parecem ter saido da
literatura, como o caso de uma missio de Manuel Correa da CAmara
ao Paraguai. Ele estabeleceu-se no povoado de Itapud, a espera da
permissio das autoridades de Assunc¢io para prosseguir para a capital.
O local era cercado de rios, pantanos e charcos imundos. Nesse
insalubre limbo, viveu em uma “miseravel cabana”, na qual também
“habitava uma guarani meretriz de profissio”. Toda devassada, nio
podia deixar folhas sobre a mesa, sem que as visse cobertas de p6
e terra. O pior era conviver com “um milhdo de insetos”, atraidos
a sua acomodagio pelo uso de terra e excremento de gado para dar
liga as telhas, sempre com goteiras. Em determinado momento,
uma tempestade alagou tudo e ele perdeu a correspondéncia. Nesse
ambiente hostil, segundo seu relato, sé duas vezes saiu de casa em
dezoito meses®’.

Essas evidéncias demonstram que os subsistemas europeus
e americanos operavam nio s6 em ritmos distintos, mas eram
mundos diferentes, com ritmo de temporalidade espacial e social
que impactava as rela¢des internacionais. Afinal, as condi¢des
sociais e de comunicagdo constrangiam ou davam dinamismo aos
relacionamentos bilaterais, possibilitando engajamento e até fric¢oes
entre os Estados.

Temos, portanto, evidéncia muito plausivel de que é correta a
percep¢ao do Embaixador Gelson Fonseca Jr. de uma diferenciagdo
estrutural da diplomacia brasileira em termos de composi¢io pessoal,
carreira, desafios profissionais e ambiente social em que operavam.
Isso nos leva naturalmente a vérios questionamentos, sendo um
dos mais importantes sobre quando e como o servi¢o diplomético

36  De Sousa Dias para Miguel Calmon. Bogotd, 14 de outubro 1830. In: CHDD, 2010a, p. 112-114.
37 Varios oficios em CHDD, 2019, p. 135-136, 185, 190, 205, 214, 219, 235.
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brasileiro comegou a operar com maior circulagio inter-regional, de
que forma o ambiente social diplomético das capitais da América
do Sul comecou a se aproximar da Europa e qual o impacto dessas
duas dindmicas para o contetido da politica externa brasileira. Temas
sobre os quais certamente o Embaixador nos ajudard a refletir com
sua refinada lente analitica.
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PARTE IIl - PENSANDO AS RELACOES
INTERNACIONAIS E O LUGAR
DO BRASIL NO MUNDO






LEGITIMIDADE INTERNACIONAL: A FORCA DAS
IDEIAS

José Humberto de Brito Cruz*

O livro publicado por Gelson Fonseca Jr. em 1998, A legitimidade
e outras questdes internacionais, deixou sua marca nos estudos sobre
relacdes internacionais e sobre a pratica da diplomacia no Brasil. Isso,
alias, foi acertadamente previsto por Celso Lafer no prefacio que
escreveu para a primeira edi¢do daquela obra' e veio a se confirmar
com o passar dos anos. Dez anos mais tarde, Gelson Fonseca Jr.
atualizou sua reflexdo sobre o tema da legitimidade internacional,
situando-a no quadro de sua experiéncia como Representante
Permanente na ONU, com o livro O interesse e a regra®.

No tratamento do tema da legitimidade internacional, o livro
de 1998 trazia dois ensaios: “Legitimidade internacional: uma
aproximacio didatica” e “O tema da legitimidade e a argumentagéo
em politica externa no pés-Guerra Fria”. Nos dois textos, ambos

* José Humberto de Brito Cruz é diplomata. Nascido em 1958, formou-se em filosofia em 1983 pela
Universidade de S&o Paulo, onde fez também seu doutorado (2005). Foi Secretario de Planejamento
Diplomatico do Ministério de Relagdes Exteriores (2011-2013) e Diretor do Instituto de Pesquisa
em Relagoes Internacionais (IPRI) (2013-2016). No exterior, ocupou os cargos de Consul-Geral em
Bruxelas (2019-2022) e Embaixador do Brasil no Marrocos (2016-2019).

1 FONSECAJR, 1998, p.9. A avaliagdo de Lafer era particularmente significativa, uma vez que ele proprio
havia sido autor de artigo pioneiro sobre o tema da legitimidade em 1989 (“Direito e legitimidade no
sistema internacional”).

2 Que citaremos em sua versao espanhola: FONSECA JR, 2010.
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riquissimos nio apenas pelas conclusdes que apresentavam, mas
também pelas linhas de pesquisa que sugeriam, trés pontos merecem
ser destacados na perspectiva da analise que proporemos a seguir:

1) Primeiramente, engaja-se uma discussio sobre as razdes pelas
quais fazia sentido incorporar na teoria das relagdes internacionais a
nogdo de legitimidade, ndo obstante as conhecidas diferencas entre
a politica no plano interno - onde a distin¢do entre o legitimo e o
ilegitimo ja era corriqueira na analise dos mecanismos de poder e
obediéncia — e no contexto internacional, onde sobretudo a tradi¢io
dita “realista” criava uma certa impermeabilidade a tudo o que tivesse
algum aroma de “idealismo”. Dessa forma, boa parte do esforco de
Fonseca nos dois artigos orienta-se no sentido de mostrar que, em
suas palavras, “é impossivel ‘desidratar’ da politica o sentido de justica
que compde a psicologia da aceitagio e é fundamental para definir o
espaco entre o legal e o legitimo™. Seguindo as pistas anteriormente
sugeridas por Thomas Franck?, Fonseca vira do avesso a tradicional
objecdo “realista” e se pergunta: ndo é precisamente na interacio
entre Estados, na qual ndo hd uma instincia soberana superior
capaz de arbitrar conflitos e de exigir coercitivamente o respeito a
normas, que se torna especialmente relevante o fato de ser anorma
percebida como “legitima” ou “ilegitima”?

2) Em segundo, oferece-se uma andlise da forma especifica pela
qual se pode efetuar a “transposicio conceitual” da legitimidade
do plano interno para o internacional sem com isso desnaturar
o conceito e sem desconhecer o fato de que, nas rela¢des entre os

3 FONSECAJR, 1998, p. 140.

4 Em The Power of Legitimacy among Nations, de 1990, Franck formulou com clareza o argumento
de que era razoavel supor que, entre os fatores que podem levar os Estados a cumprirem normas
internacionais, esta certamente incluida a avaliagio pelos préprios Estados de que elas sdo ou nao
“legitimas’, merecedoras de obediéncia, e que nessa avaliagdo estava envolvido o interesse dos
Estados na existéncia de algum tipo de ordem e de rule of law no plano internacional. Franck renovou
e atualizou seu argumento em 2006 em artigo publicado no American Journal of International Law
(FRANCK, 2006).
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P

Estados, a legitimidade “é vizinha préxima do poder [...] e sofre,
portanto das instabilidades que regulam as equa¢ées de poder™.
O enfoque de Fonseca é o de uma reflexdo cautelosa, sempre colada
em exemplos histéricos, sensivel as varia¢des que se produzem nos
mecanismos de legitimidade conforme o tema seja de seguranca
internacional, distribui¢do de beneficios econémicos, prote¢ido do
meio ambiente, etc. Uma das raras formula¢ées de cardter mais
genérico a que se arrisca Fonseca, com aplicabilidade para as diversas
“faixas de legitimidade”, é a no¢do do “espago de proposi¢do”, que se
revela particularmente interessante para quem se dedica a pratica da
diplomacia®. O conceito do “espago de proposi¢do” ajuda a entender
que, por um lado, os paises mais poderosos “nido podem tudo”,
pois a expectativa de legitimidade lhes impde em geral o esforco de
apresentar seus designios como uma mensagem de carater universal,
e ndo simplesmente como a vontade de quem tem poder. Em 4ngulo
distinto, ilumina também o fato de que os paises menos poderosos —
os “ndo hegemonicos”, na expressio de Fonseca — nio tém por que ser
meramente passivos: hd um “espaco” no qual existe a possibilidade
de propor e obter a aprovacio de novas normas, e a identifica¢io
de qual seja esse espaco apresenta-se, portanto, como um desafio
de primeira ordem para a diplomacia desses paises.

3) Por fim, os dois textos apresentam uma discussdo de
configurac¢des especificas do “espaco de proposi¢do” na conjuntura
pos-Guerra Fria dos anos 90, na perspectiva de um pais como o
Brasil. Diferentemente do periodo da bipolaridade, quando o &mbito
dos valores estava fragmentado pela rivalidade entre dois sistemas
opostos (ficando a percep¢io de um interesse global vinculada,
sobretudo, a temas da seguranca estratégica), desde a dissolu¢io
da URSS o que se verificava era uma globalizag¢do de outro tipo, que

5 FONSECAJR, 1998, p. 152.
6 Ibid, p. 139, 158, 163 e, principalmente, p. 186-189.
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se construia com base em valores que, de uma forma ou de outra,
pareciam afirmar-se com pretensdo de universalidade: direitos
humanos, eficiéncia econémica inspirada no mercado, prote¢io do
meio ambiente, luta contra o crime organizado (narcotrafico).

Pela prépria natureza desses temas, que delineavam naquele
momento um esboco de “ordem internacional” - se néo existente,
ao menos desejada —, ndo se apresentava para os paises em
desenvolvimento uma opg¢io real de propor uma ordem alternativa,
até porque, para um pais como o Brasil, ndo havia objecdo aos
valores em que se fundava a nova legitimidade, mas somente a sua
utilizacdo para a ado¢io de normas percebidas como contrarias
a interesses especificos de nosso desenvolvimento (por exemplo,
condicionalidades comerciais e financeiras impostas pelos paises
mais ricos em func¢do de problemas ambientais ou de temas sociais).

A diferenca do que ocorrera nos anos 60 e 70, quando o Terceiro
Mundo havia detectado a existéncia de um “espago de proposi¢do”
que permitiria sugestdes de mudan¢a na ordem econémica mundial
(por exemplo, na criagio da UNCTAD e de arranjos como o do Sistema
Geral de Preferéncias), a conjuntura dos anos 90 era menos aberta
a uma contesta¢io de carater universalista. A avaliacio de Fonseca
foi, entdo, a de que assumiria importancia destacada uma estratégia
de busca de ganhos pontuais, ndo por meio de propostas de ambi¢io
universal, mas pela abertura de “exce¢des” a principios universais
ja estabelecidos’.

Como podemos avaliar hoje, quase um quarto de século apds
aquela publicac¢io, o quadro conceitual elaborado por Gelson Fonseca
Jr. para a andlise da legitimidade internacional? Com a modéstia
que é de rigor no tratamento de um tema tdo vasto e complexo,
oferecemos a seguir alguns elementos de reflexdo sobre trés aspectos
especificos:

7 Ibid, p. 224,228 e 239.
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I. A relevancia do tema da legitimidade e as razdes que
podem explicar sua aparicdo tardia no campo da teoria
das rela¢des internacionais e que ajudam a entender
por que era necessario, em 1998 — e, em certa medida,
mesmo nos dias de hoje -, algum esforco de refutacio da
tradicdo “realista”® para abrir espaco para a compreensio
do papel desempenhado pelas percepc¢des do legitimo e
do ilegitimo no 4mbito internacional.

II. Amaneira pela qual o obst4culo “realista” foi contornado
ou esvaziado nos textos dedicados ao tema da legitimidade
internacional por José Guilherme Merquior, Celso Lafer
e Gelson Fonseca Jr.

ITI. A utilidade do emprego da nogdo do “espago de
proposicdo”, procurando entender de que maneira ela
consubstancia uma perspectiva de analise indispensavel
para a diplomacia, na intersec¢io entre as ideias e o
poder. Para isso, discutiremos dois exemplos de diferentes
contextos de legitimidade internacional, ambos do século
XIX: o do Brasil na proibi¢do do trafico negreiro e o da
Grécia em sua luta pela independéncia.

I

Uma das caracteristicas dos dois textos publicados por Gelson

Fonseca Jr. em 1998 sobre o tema da legitimidade é o fato de

incluirem um esforc¢o de “limpar o terreno”, afastando preconceitos

tedricos que impediam a tematiza¢io dos processos de constituicio,

manutencio e questionamento da legitimidade internacional. Para

leitores da segunda década do século XXI, pode parecer surpreendente

que aintrodugio do conceito de legitimidade em politica internacional

tivesse que ser feita, nos anos 90, com certa cautela e cercada de

uma justificacio voltada para afastar as premissas de andlise que,

O desenvolvimento de nosso argumento esclarecera, esperamos, a necessidade do uso frequente de
aspas nos termos “realismo” e “realista”.
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em nome de um suposto “realismo”, pareciam de alguma forma
obstruir o caminho para uma andlise do tema. A pretexto de sublinhar
a centralidade das relagdes de poder entre os paises e os aspectos
estruturais que definiriam a moldura dessas rela¢ées, o “realismo”
supostamente excluiria a consideracdo de fatores de sabor mais
“idealista”, como seria o tema da legitimidade. E a esse problema
que se refere Fonseca Jr. ao assinalar que, no quadro definido
pelos principios “realistas”, “o tema da legitimidade se enfraquece
e praticamente desaparece do quadro analitico™.

Em que medida o obsticulo era real? O essencial do conceito
de legitimidade j4 era hd muito tempo moeda corrente na filosofia
politica, na ciéncia politica e na sociologia. Por mais que pudessem
divergir as perspectivas tedricas, os tipos de enfoque, tratava-se no
fundo de algo cujo cerne nio era dificil reconhecer ou entender: a
no¢ao de que uma percepgio de legitimidade facilita a obediéncia, o
que evidencia a importancia do desafio de entender os processos ou
condi¢des pelos quais os atos de autoridade (comandos ou normas)
adquirem maior ou menor legitimidade aos olhos daqueles de quem se
espera uma atitude de obediéncia. Qual seria a verdadeira dificuldade
de utilizar esse conceito no plano internacional? De que forma as
premissas do pensamento “realista” tornavam dificil incorpora-lo
as andlises do poder internacional?

Tentaremos sugerir alguns elementos de resposta, buscando
entender de que maneira o paradigma dito realista péde chegar a ser
visto como incompativel com o estudo do problema da legitimidade
internacional. Faremos isso examinando, em primeiro lugar, algumas
limitacdes do pensamento realista mesmo em suas versées mais
moderadas, como é o caso das teses de Hans Morgenthau, E. H. Carr
e outros, e em um segundo momento alguns aspectos do modelo
tedrico proposto por Kenneth Waltz, apelidado de “neorrealista”.

9  FONSECA R, 1998, p. 143.
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Indicaremos de que maneira o quadro conceitual do “realismo”
envolve mal-entendidos importantes, ligados tanto a interpretacio
de autores classicos como Tucidides, Maquiavel e Hobbes quanto
a imagem do que alguns desses autores denominam Realpolitik
ou “politica de poder” (power politics). Sugeriremos, ainda, que
o “obstaculo” a que nos referimos nio consistia unicamente em
problemas internos ao paradigma realista, mas talvez se devesse em
parte também a distor¢ées decorrentes de uma imagem simplificada
desse paradigma, ndo raro associadas a aplica¢do das imagens da
Realpolitik e da “politica de poder “a debates sobre a formulagio de
politica externa.

Uma observagio preliminar parece necesséria. Considera-se, em
geral, que o realismo na teoria de rela¢des internacionais consiste
em um foco nas rela¢cbes de poder, com énfase no fato de que cada
Estado é soberano, ndo esta subordinado a nenhuma instancia
externa e, portanto, s6 cumprird normas na estrita medida em que
julgue, soberanamente, em cada caso, que isso seja de seu interesse™’.
Ainda assim, ndo pareceria impossivel, a primeira vista, que um
Estado pudesse considerar que certas normas, consideradas a luz
de seu interesse nacional, merecessem mais obediéncia do que
outras e que, de uma forma ou de outra, pudessem ser vistas como
“legitimas”. Nem pareceria impossivel que um estudioso realista
tomasse em conta que, na formulacio de seu interesse nacional,
um Estado tivesse que incorporar, como ingredientes essenciais,
ideias e valores presentes na cultura ou nos costumes do pais.
Veremos, a seguir, que se tais impossibilidades parecem existir isso
se deve a maneira muito especifica pela qual alguns autores dentre
os “realistas” concebem as noc¢bes de “poder” e de “interesse”, que
pareceria tornar irrelevante o papel das ideias e dos juizos de valor
como fatores determinantes da a¢do internacional dos Estados.

10 Id, ibid.
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Em primeiro lugar, é interessante notar que autores nio alheios
ao universo “realista”, mas voltados para um enfoque mais histérico
da politica internacional, j4 haviam tratado explicitamente do tema
da legitimidade. Era o caso de Henry Kissinger, notadamente em
seu estudo de histéria diplomatica sobre Metternich e Castlereagh
— A World Restored, de 1957 —, no qual a legitimidade aparecia
como conceito central para a descri¢do do modo de funcionamento
de diferentes sistemas internacionais e para a avaliacido de seus
diferentes graus de estabilidade'’. De forma semelhante, Raymond
Aron, em seu célebre Paix et Guerre entre les Nations (1962), nio se
havia furtado a mostrar a relevancia do “principio de legitimidade”,
em particular no contexto de sua distingdo fundamental entre
sistemas homogéneos e heterogéneos™.

Para outros “realistas classicos”, como Morgenthau ou Carr, a
questéo se colocava de forma distinta, mas ainda assim encontram-se
elementos interessantes para compreender o papel das ideias e dos
juizos de valor. O primeiro, em sua obra Politics among Nations,
de 1948, desenvolveu uma concep¢do do poder que nio era
sinénima de for¢a fisica ou coerc¢do militar, mas incluia claramente
adimensao “subjetiva” ou “psicolégica”. Morgenthau foi explicito em
advertir que o poder se exercia sobre homens e, portanto, envolvia
necessariamente a dimensédo simbolica ou ideolégica®. E é nesse
plano que incide a questio da legitimidade, na medida em que esta
torna mais ou menos provavel a aceitacdo pelos diversos atores

11 KISSINGER, 1957.

12 ARON, 1984, p. 111. Aron mostra também a importancia do “principio de legitimidade” (quem
comanda no plano interno e a que unidade devem pertencer um territdrio ou uma populagao
determinados) para entender as caracteristicas dos diferentes padroes historicos de conflitos armados
(guerras feudais, dinasticas, nacionais ou coloniais) [p. 161-162]. Como veremos mais adiante, para
além do uso explicito do conceito de legitimidade, Aron, por sua prépria concepgéo da teoria das
relagbes internacionais, utiliza uma grade analitica que inclui obrigatoriamente o papel das ideias,
ideologias e valores como fatores determinantes da agéo internacional dos Estados.

13 Basta lembrar a definicdo de “poder” oferecida por Morgenthau: “o controle do homem sobre as
mentes e as agoes de outros homens”, ou ainda a descri¢do por ele feita do poder como uma “relagao
psicoldgica entre os que o exercem e aqueles sobre os quais é exercido” (MORGENTHAU, 1993, p. 30).

206



LEGITIMIDADE INTERNACIONAL: A FORGA DAS IDEIAS

dos comandos ou demandas provenientes de outras instincias. E,
de fato, a disting¢do entre o poder legitimo e o ilegitimo é uma das
que ele considerou relevantes para sua andalise do funcionamento

da politica internacional.

Embora Morgenthau néo tenha elaborado de forma explicita
a aplica¢do dessa distin¢do, seu estudo mostrou que havia espago,
mesmo no quadro conceitual com que ele trabalhava - baseado na
“luta pelo poder” como elemento primordial do comportamento dos
Estados - para pensar as formas pelas quais a moralidade e o direito
internacionais poderiam atuar como moderadores do exercicio do
poder. Uma das analises mais interessantes, e talvez também das
mais controversas, do livro de 1948 é precisamente a avaliacio de que
a substituicio de regimes aristocraticos por sistemas democraticos
de governo teria resultado, na passagem do século XIX para o século
XX, em uma “destruicdo da moralidade internacional”®. Ao mesmo
tempo, Morgenthau sublinha a existéncia de “um certo relativismo na
relacdo entre principios morais e a politica externa” e avalia que, por
exemplo, a defesa dos direitos humanos ndo poderia transformar-se
em um objetivo prioritdrio da politica externa dos EUA, uma vez
que conflitaria necessariamente com outros interesses’. Avalia,
ainda, que apesar de todas as deficiéncias da aplica¢io coercitiva
de normas de direito internacional, a situacio a esse respeito é
menos desanimadora do que se poderia pensar: a seu ver, a grande
maioria dessas normas é em geral obedecida pelos Estados, sendo
razodavel supor que, se isso assim ocorre, é porque os Estados avaliam
(sempre 4 luz de seu interesse nacional préprio) que “teriam mais a
perder do que a ganhar se ndo cumprissem sua parte no acordo™’.
Qualquer que seja nossa opinido sobre essas conclusées, o que parece

14 Ibid, p. 31.
15 Ibid, p. 237-239.
16 Ibid, p. 248.
17 Ibid, p. 267.
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inegdvel é que o paradigma realista, a0 menos nessa versio, nio era
a priori incompativel com a entrada em cena da legitimidade - seja
por considera¢des morais, seja pelo interesse no respeito a certas
normas — como um dos fatores determinantes da politica exterior.

O mesmo pode se dizer de E. H. Carr, que em seu igualmente
classico Twenty Years’ Crisis, de 1939, incluiu um capitulo inteiramente
dedicado ao “poder sobre a opinido”, inspirado na observagdo de
David Hume segundo a qual a base de todo governo é a opinido
dos suditos ou cidadios'®. Ndo obstante a orienta¢io precipua do
livro ser, como se sabe, a da critica ao “utopismo” internacional que
havia prosperado no periodo entre guerras, Carr abre espago em
seu argumento para incorporar o papel da persuasio como “parte
necessaria da bagagem de um lider politico” e, embora sempre
acentuando que o “poder” é o principal instrumento de mudanca
no cendrio internacional, identifica, com sutileza, a possibilidade
de que o esfor¢o de conciliacio entre as posi¢des de dois paises se
veja facilitado se as diversas reivindica¢des forem discutidas “em
termos da justica aceita por ambos” — o0 que é uma boa formulagdo
para a legitimidade internacional. Faz anota¢des agudas sobre
como a moralidade internacional tende a estar colada ao poder e
a hegemonia, sendo de certa forma moldada por eles, mas aponta
igualmente que ela tem um papel a desempenhar no processo de
mudanca e de construgdo da paz'’.

18  CARR, 1981, p. 128-129. Para David Hume, todo governo se baseia necessariamente na opiniao e esta
¢, em sua Vvisdo, a Unica explicagdo para o fato de que sistematicamente muitos séo governados por
uns poucos; defendeu, ainda, que a opinido constitui a base do governo tanto em regimes populares
COMO NOS mMais autocraticos, porque mesmo um imperador romano, por mais que pudesse
desconsiderar as ideias de seus suditos, tinha que contar com o apoio na “opinido” de sua guarda
pretoriana (HUME, 1994, p. 16).

19 Ibid, p. 129, 200, 204. Como bom realista, Carr assinala também a diferenca entre a moral individual
e a do Estado, mas o faz precisamente para mostrar que as ideais morais saéo em alguma medida
operativas no plano internacional, sobretudo mediante a existéncia (ou nao) de um sentimento
compartilhado de justiga (Ibid, p. 150-151).
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Nos casos de Kissinger, Aron, Morgenthau e Carr, vemos,
portanto, que de certa forma havia espago para a elabora¢io do tema
da legitimidade internacional, o que no caso do primeiro ocorreu
explicitamente, permanecendo em estado embrionario nos dois
outros. Por que, entio, seria possivel falar de uma resisténcia do
paradigma realista ao tema da legitimidade? Que fatores, dentro
ou fora dos modelos tedricos desses autores, terdo contribuido para
obliterar o espa¢o que, como vimos, nesses poderia abrir-se para a
compreensio do componente simbélico do poder?

Entre esses fatores, podem-se identificar ao menos trés, que
analisaremos a seguir: a) a constru¢io, com boa dose de fantasia,
sobretudo em textos de divulgacdo ou manuais didaticos, de uma
oposi¢ido muito esquematica, por vezes caricatural, entre “realismo”
e “idealismo”, oposicdo que, por sua vez, passa a se projetar sobre
a interpretacio dos textos dos préprios autores “realistas”; b) a
propensido dos proprios autores ligados ao paradigma realista a
construirem de si mesmos, sobretudo na medida em que aspiram
a condicido de “influenciadores” da politica externa de seus paises,
uma autoimagem de continuadores de uma tradi¢do de Realpolitik,
supostamente imemorial e frequentemente ligada a referéncia a
Magquiavel ou a Hobbes; e c) a tendéncia dos autores da escola realista,
nio obstante os aspectos de valoriza¢do do papel das ideias que ja
comentamos, a focalizarem um conceito empobrecido, pretensamente
“desidealizado”, do poder e do interesse nacional. Sugeriremos que
entremeada a essas trés tendéncias estd uma compreensio nio raro
equivocada do pensamento de autores da tradigdo da filosofia politica
classica, como Tucidides, Maquiavel ou Hobbes®.

Os estudantes de rela¢des internacionais estio bem
familiarizados com a imagem dessa oposi¢io simplificada entre o

20 Sobre a oposicao realismo-idealismo e os mal-entendidos na apropriagdo “realista” de autores como
Hobbes e Rousseau, veja-se WILLIAMS, 2005.
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modelo “realista”, supostamente baseado em uma avalia¢io “s6bria”
da realidade, e vis®es ditas “idealistas” ou “racionalistas”, estas
apresentadas frequentemente na forma de um otimismo vagamente
ingénuo, certamente bem intencionado, mas ignorante das “duras
realidades” da vida internacional.

Parte dessa simplifica¢do consiste na confusio entre descrigdo
e prescricdo, que tende a produzir seja uma imagem do realismo
descritivo como indissocidvel de um cinismo prescritivo — em geral
na forma da ideia de que o poder se justifica a si mesmo ou de que
amoral do Estado ndo é a mesma do individuo -, seja uma visdo do
idealismo descritivo (as ideias como fator decisivo na construgio
da realidade social) como um idealismo prescritivo (as ideias ou os
ideais de justica como um moével eficaz de a¢io para a transformagéo
do mundo)?*.

Em geral, esse problema vem acompanhado da tendéncia a
entender que quando um autor fala da importincia de certas ideias ele
o faz porque de certa forma as endossa, acredita nelas. Confunde-se
a defesa da relevancia das ideias com uma perspectiva normativa,
prescritiva (por assim dizer, em primeira pessoa). Sob esse dngulo,
pensar a legitimidade de um comando, de uma institui¢do ou de uma
proposta politica pareceria envolver a pergunta sobre a justi¢a ou a
injustica de tal politica na perspectiva do préprio analista, deixando de
tomar em conta que é possivel avaliar o papel politico de uma ideia
sem necessariamente toma-la como verdadeira ou que é possivel
tentar enxergar a forca moral de uma ideia no quadro de um esforgo
descritivo, colocando ao mesmo tempo “entre parénteses” a questao
de saber se o contetido da ideia nos parece ou nio adequado®.

27 Essa tendéncia a simplificagdo e a superposicao de planos distintos encontra-se, infelizmente, em
muitas apresentagdes da evolugdo da teoria das relagdes internacionais. Os proprios textos de Martin
Wight e Hedley Bull, autores cuja profundidade e sofisticagao estao fora de divida, néo estao isentos
dessas tendéncias.

22 Essa distingdo entre as perspectivas normativa e descritiva € apontada como essencial em diversos
dos estudos recentes sobre a legitimidade internacional. Veja-se HURD, 1999, p. 381; CLARCK,
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Como é 6bvio, a perspectiva normativa em “primeira pessoa”
nio é irrelevante, longe disso. E o angulo préprio do debate ético
sobre as relacdes internacionais. E nio ha davida de que qualquer
estudo sobre a legitimidade guardard uma relagio estreita com a
compreensio de questdes atinentes a moralidade. Tratar da ética
em “terceira pessoa” nio significa ser cinico; significa apenas adotar
um angulo adicional de analise no qual se procura entender como a
moralidade, e as ideias em geral, sdo fatores que afetam a variavel
“poder” ou mesmo, em uma formula¢io mais precisa, formam parte
dessa varidvel. Nesse sentido, as percep¢des valorativas dos atores
sociais ou internacionais, seu sentimento do que é justo ou injusto,
nio podem ficar fora da andlise descritiva que o analista se propde
a fazer. Respeitada a distin¢do entre valores e fatos, a valoragio
(subjetiva) de um é fato (objetivo) na descricdo de outro. Nesse
angulo de andlise, a norma do outro é, para mim, um fato e, como
tal, entra como objeto no campo de minha anélise descritiva.

Aprofundar a compreensio da oposi¢io realismo-idealismo é um
desafio interessante. E vale a pena notar que essa oposi¢io extravasa
os limites dos estudos tedricos e da academia para contaminar
o préprio meio diplomatico — em primeiro lugar nos EUA, e por
assimila¢io também no Brasil -, que passa a operar com uma oposi¢io
rigida entre “realistas” e “idealistas” na formula¢io de posi¢cdes de

2007, loc. 296; TALBERG & ZURN, 2019, p. 583; e BODANSKY, 2012, p. 326. Hurd faz a observacio
importante de que o estudo da questao da legitimidade pretende ser um exame descritivo de uma
pretensdo normativa. A perspectiva descritiva € ilustrada de forma exemplar pela analise de Max
Weber, permeada pelo preceito metodolédgico de nio confundir “fatos” e “valores’, e que chega a
definir a legitimidade como uma “probabilidade” de que a autoridade seja eficaz em sua capacidade
de mando, sem prejuizo do esforo de “compreender” sociologicamente a perspectiva valorativa
do ator social, 0 que torna possivel entender as diferentes atitudes envolvidas nos diversos tipos de
legitimidade (tradicional, carismatica, burocratica) [WEBER, 1984, p. 171]. No polo oposto estd o
enfoque de Rousseau no Contrato Social, onde, na tipica perspectiva de “primeira pessoa’, identifica
como seu tema a mudanga que faz o homem submeter-se a autoridade e se pergunta: “Comment
ce changement s'est-il fait? Je l'ignore. Quiest-ce qui peut le rendre légitime? Je crois pouvoir résoudre
cette question”. A oposigdo entre Weber e Rousseau no tratamento da legitimidade é tratada a fundo
por J. G. Merquior, que acentua, contudo, sobretudo outra distingao: a que existe entre a legitimidade
como crenga e a legitimidade como configuragdo de poder (MERQUIOR, 1980).
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politica externa, distin¢io que com o tempo tende a converter-se

em um preceito inquestionavel de sabedoria convencional.

Nesse contraste entre correntes teéricas e — talvez se possa
dizer — por efeito desse préprio contraste, tende a perder-se no
“realismo” o papel que ele podia e devia conceder as ideias e valores
como elementos constitutivos da realidade social, assim como tende
a perder-se no “idealismo/racionalismo” a fun¢do das mesmas
ideias e valores como partes integrantes de estruturas de poder. Se
pensarmos que o tema da legitimidade se encontra, precisamente,
no cruzamento de ideias e poder, de certa forma o que a oposigdo
rigida entre realismo e idealismo produz é o obscurecimento da
questdo da legitimidade, a compreensdo de como as ideias “azeitam”
as engrenagens do poder, ou nelas colocam um grio de areia, e
de que maneira as estruturas de poder podem estar refletidas no
conteudo das préprias ideias, que dessa forma se revelam nio ser
exclusivamente “puras” ideias.

O que estamos descrevendo constitui, evidentemente, um
fendmeno complexo na histéria das ideias e ndo teriamos aqui, nem
de longe, a pretensdo de esgotar suas varias dimensdes, entre as
quais, arriscariamos dizer, estd a sociologia ou mesmo a psicologia
das ambiguas e complexas rela¢des entre funciondrios de governos e
professores, entre diplomacia e academia, tema alids no qual Gelson
Fonseca Jr. foi um analista pioneiro. Sem, portanto, pretensées
imodestas, podemos sugerir alguns elementos histdricos e conceituais
que pareceriam ter desempenhado algum papel nessa evolugio.

Em primeiro lugar, para a compreensio desse curioso destino
do realismo nas rela¢des internacionais é importante recordar duas
travessias transatlanticas de conceitos desenvolvidos na Europa - na
Alemanha, em particular — e posteriormente difundidos para os EUA
e para outros paises, buscando identificar as mutac¢des conceituais
que se processam com o deslocamento geografico.
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Raymond Aron analisou a exporta¢io para o cendrio politico
americano da noc¢io alema de “politica de poder”, elaborada
originalmente por Heinrich von Treitschke e que vai aparecer, em
forma ja consideravelmente alterada, apds sofrer uma “mutacio
espiritual”, na reflexdo de Morgenthau e outros realistas americanos.
Aron nota que, no quadro tedrico do autor alemio, a nogdo de
Machtpolitik se construia em um contexto, curiosamente, idealista,
estando a valorizag¢io ética do poder do Estado ligada a visdo de uma
voca¢io do homem de transcender o individualismo e de realizar,
por meio da a¢io do Estado, a “substancia moral” da humanidade.
A luz desses pressupostos, a prépria guerra pode aparecer como
uma manifestacdo grandiosa de transcendéncia da miséria do
individualismo e de concretiza¢io dos destinos dos povos®. Pois
bem, transposto para o cendrio intelectual e politico dos EUA,
impregnado de moralismo individualista, o conceito da politica de
poder ganha outros significados e passa a se opor ao que os autores
como Morgenthau consideram ser “ilusées morais ou juridicas”.
Afastado das complexas aspiragdes humanas no d&mbito da cultura
e da vida moral e juridica, que para o bem ou para o mal estavam
presentes no quadro idealista de Treitschke, o conceito de “poder”,
assim como o de “interesse nacional”, terminam por se “desidratar”
(para usar a expressdo de Fonseca Jr.), gerando o que Aron denomina
um “retrato retocado” do cendrio internacional, no qual os Estados
buscariam de forma geral o “poder” para realizar um interesse
nacional em cuja concep¢io ndo desempenham nenhum papel as
ideias, as ideologias ou os valores®.

Talvez a figura mais tipica desse “retrato retocado” seja a
nogio, apresentada por Morgenthau como “a principal sinaliza¢do
que permite ao realismo encontrar seu caminho no panorama da

23 ARON, 1984, p. 573-578.
24 Ibid, p. 584-587.
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politica internacional”, do interesse definido em termos de poder,
conceito que, se adotado de forma disciplinada pelos analistas,
supostamente os libertaria da preocupacio com “motivagdes” ou
com “preferéncias ideol6gicas”®. Para Aron, o resultado dessa
desafortunada elaborag¢io conceitual nio é propriamente uma teoria,
mas uma ideologia, baseada em uma simplificacido da realidade e
que, portanto, dificilmente pode merecer o titulo de “realista”®.
Em sua visio, as relacdes internacionais nao sao como a economia
ou o futebol, atividades nas quais a formula¢io de regras pode se
basear em pressupostos de um fim nico, ainda que para os efeitos
da formulacio de um modelo abstrato. A diferenca da economia,
onde para Aron fazia sentido postular um homo ceconomicus — versio
simplificada do ser humano, definida, por exemplo, por um objetivo
unico de maximizac¢io da utilidade -, nas relacdes internacionais
nio é concebivel a separacio entre varidveis internas e externas e
torna-se invidvel, com isso, descrever a logica da agdo sem analisar
as caracteristicas especificas do ator. Em outras palavras, nio faz
sentido pressupor um homo diplomaticus desprovido de ideias, de
moral e de aspira¢des, reduzido apenas a preocupa¢io “material”
de sobrevivéncia e de acumula¢io de um poder desprovido de outro
sentido que no o da realizacio desse interesse material — e, de forma

circular, dotado de um “interesse definido em termos de poder”.

A reflexdo de Aron ajuda a entender o processo de desidratagdo
dos conceitos de “poder” e de “interesse nacional” no contexto
do realismo tradicional. Essa perspectiva se completa de forma

25 MORGENTHAU (1993), p. 5.

26 “Le vrai réalisme, aujourd’hui, consiste a reconnaitre laction des idéologies sur la conduite
diplomatico-stratégique” (Ibid, p. 587). Sobre o contraste entre o pensamento de Aron e o de seus
contemporaneos americanos, veja-se o belo artigo de Stanley Hoffmann (HOFFMAN, 1985, p. 16).

27 ARON, 1967, p. 197. Nao por acaso voltaram-se em boa medida para esse ponto as objecdes feitas
por Waltz em resposta a esse artigo de Aron, que se resumem em argumentar que a pratica de
simplificar a realidade ndo é um “defeito’, mas algo inerente a construgao de um modelo tedrico. Ver
WALTZ, 1995, p. 72.
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interessante — e aqui chegamos a segunda travessia transatlantica de
conceitos europeus — com a descri¢io histoérica, feita por John Bew,
do desenvolvimento do conceito de Realpolitik desde sua origem,
na politica alema de meados do século XIX, até sua importagio
e transformac¢do nos EUA no século XX. Resumindo a riquissima
trajetdria conceitual narrada por Bew, é interessante notar que,
em sua origem, na publicacdo de August Ludwig von Rochau, de
1853, intitulada Fundamentos da Realpolitik, essa no¢édo incluia
explicitamente o reconhecimento da importancia primordial da
dimensio das ideias e, em particular, uma avaliacio lucida sobre a
relevincia crescente da opinido publica. Foi s6 com o tempo que o
conceito passou a estar associado as manifesta¢des mais cruas do
uso da forca e de recursos materiais, passando a associar-se a célebre
adverténcia de Bismarck segundo a qual “as grandes questdes de
nosso tempo nio se resolverdo por meio de discursos e decisées por
maioria, mas com ferro e sangue”.

Bew explica que, para von Rochau, liberal alem&o preocupado
em refletir sobre as licbes do fracasso das revolu¢des de 1848 e, mais
tarde, nos anos 1860, consciente dos dilemas envolvidos para os
liberais na aceitagdo de uma alianca de conveniéncia com Bismarck
em nome de fazer avancar a unificacio alema4, esteve de certa forma
diante de um desafio intelectual anédlogo ao de Karl Marx no “18
Brumario de Luis Bonaparte”: entender como e por que, apesar da
amplitude do movimento de 1848, as ideias liberais se viram ao final
derrotadas. Assim, se era essencial reconhecer que a politica é um
jogo de forcas e que, em geral, o poder sé cede diante de um poder
maior, nio seria menos importante entender que em uma sociedade
que se modernizava, com os avanc¢os na educa¢io e na riqueza, o
peso da opinido publica era crescente e tornava impossivel entender
o0 jogo do poder sem avaliar a dindmica das ideias®®. Com esse fim,

28 BEW, 2016, p. 40.
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a Realpolitik, em sua versdo original, observava a distin¢do entre
descri¢io e prescri¢io e, dessa forma, incorporava a preocupacio
com o papel das ideias nio em fun¢io de sua “verdade inerente”,
mas a luz de sua “forca” sobre as consciéncias.

E esse aspecto, presente na formulagio original do conceito
de Realpolitik, que se vai perder, com o tempo, a medida que se
impde, como mostra Bew, uma degeneracio do conceito, por meio
de uma dupla tendéncia: a de perder a noc¢io das ideias como fatores
integrantes da construcdo da realidade social e a de perder a dimenséo
descritiva, passando a Realpolitik a confundir-se com a prescricdo
de uma “politica de for¢a”. O resultado dessa dupla deterioragio
do conceito é a construgdo imaginaria de uma oposicao, que passa
a acompanhar a ideia, assim transformada, de Realpolitik, entre
o que seria mera “fraseologia” e o que se pode considerar como
sendo a “realidade”, oposi¢io entre, de um lado, ideias descoladas
da vida real e, de outro, “interesses reais”, em geral vagamente
identificados a sobrevivéncia material e, no caso dos Estados, a
seguranca nacional®, oposi¢do entre as “palavras” e “discursos”, de
um lado, e “realidades praticas”, do outro. Bew mostra como essa
tendéncia de degeneracido do conceito de Realpolitik ocorre ja na
Alemanha e mais tarde se aprofunda em sua versio americana, que
deixa sua marca no chamado “segundo grande debate” sobre rela¢ées
internacionais, onde diferentes versdes dessa suposta “politica do
real” vio se manifestar, primeiro em autores realistas classicos, como
Morgenthau, depois no neorrealismo de Waltz e outros.

Nos dois casos de transposi¢do conceitual transatlantica— o da
Machtpolitik e o da Realpolitik®® — o resultado é, portanto, paradoxal.
Ao mesmo tempo em que se elevam o poder e o interesse a condi¢do

29 BEW, 2016, p. 231.

30 Note-se, alias, que os dois conceitos estao relacionados na origem, pois 0 pensamento sobre a politica
de poder comporta uma divida importante de Treitschke com a leitura de von Rochau. Bew destaca
a contribuigdo de Treitschke a distorcao do significado da Realpolitik (Ibid,, p. 68-72).
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de fatores centrais para o estudo da vida internacional, esvazia-se o
significado desses conceitos, subtraindo-lhes a dimensdo simbélica
ou ideacional. Como indicamos, esse processo é a contrapartida da
constru¢io de uma oposicdo absoluta entre realismo e idealismo,
e busca suporte intelectual por meio da elaboracio da imagem de
uma tradi¢io realista “imemorial” na qual se inscreveriam os novos
Tucidides, os novos Maquiavéis ou os novos Hobbes.

De certa forma, todas essas tendéncias chegam a um paroxismo
no chamado “neorrealismo” ou “realismo estrutural” de Kenneth
Waltz, primeiramente no livro Man, the State and War, de 1954,
e sobretudo em Theory of International Politics, de 1979. E ai que
se podem encontrar, em seu estado quimicamente mais puro, o0s
elementos que compdem a resisténcia ao tema da legitimidade no
modelo dito “realista”.

De fato, neste caso, a busca de fatores sistémicos como
determinantes do comportamento dos Estados e o foco na anélise
do poder como comparagio de capabilities das unidades constitutivas
do sistema (os Estados), levam a decisdo metodolégica de “abstrair
de todos os atributos dos Estados exceto suas capacidades”, o que
parecia acarretar a consequéncia de que ideias e percep¢des nio
teriam lugar como fatores relevantes®’. Pretendia-se, assim, alcancar
o objetivo de Morgenthau de uma teoria da politica internacional
isenta do 6nus de analisar motivag¢des e ideologias. Tratava-se
de situar a andlise em um nivel de abstra¢io tal que permitiria
identificar os incentivos e desincentivos gerados pela prépria
estrutura do sistema internacional, caracterizado pela anarquia, que
proporcionaria as chaves de inteligibilidade para o comportamento
dos Estados. O realismo estrutural pretendia, assim, explicar a
“politica internacional”, distinguindo-se com isso de uma “teoria
da politica externa”, esta situada em nivel de abstra¢io mais baixo,

31 WALTZ, 1979, p. 9.
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no qual seriam relevantes as sinuosidades dos processos decisérios,
as percepcoes dos diversos atores envolvidos, etc.??.

Na medida em que se preservasse a diferenciacdo entre esses
niveis de andlise e de abstracio, o realismo estrutural nio teria
necessariamente como consequéncia a exclusio das ideias e das
percep¢des do campo dos estudos internacionais. A andlise sistémica
identificaria a presenca de certos incentivos — tipicamente, a tendéncia
dos Estados a priorizarem sua sobrevivéncia e sua seguranca — e
isso permitiria a formulagdo de hipéteses explicativas sobre certas
regularidades de comportamento no plano internacional, como se
faria, por exemplo, em uma teoria da balanca do poder, naturalmente
sob o abrigo de uma poderosa e indispensavel cldusula caeteris
paribus. No entanto, o préprio Waltz ja parecia violar essa cautela
metodoldgica, o que se evidencia em uma passagem muito reveladora
do livro de 1979, que sugere uma comparac¢io entre seu proprio
enfoque e o de Maquiavel, situando ambos sob o signo da Realpolitik
e da “razdo de Estado™

The elements of Realpolitik, exhaustively listed, are these:
The ruler’s, and later the state’s, interest provides the
spring of action; the necessities of policy arise from the
unregulated competition of states; calculation based
on these necessities can discover the policies that will
best serve a state’s interests; success is the ultimate
test of policy, and success is defined as preserving
and strengthening the state. Ever since Machiavelli,
interest and necessity — and raison d’état, the phrase that
comprehends them - have remained the key concepts
of Realpolitik. From Machiavelli through Meinecke

32 Ibid, p. 121-122. Waltz citava como exemplo de uma “teoria da politica externa” o estudo de Graham
Allison, sobre a “crise dos misseis” de 1962, que inclufa a analise de diferentes modelos explicativos do
processo decisorio e das diferengas de percepgdes entre os atores.
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and Morgenthau the elements of the approach and the
reasoning remain constant.*

Se examinada com aten¢io, essa comparagio feita pelo préprio
Waltz era surpreendente em alto grau, além de reveladora. De fato, ela
serve para evidenciar que a pretensa separacio entre os dois niveis de
andlise era “estruturalmente” impraticével. O projeto neorrealista se
propunha a identificar, a partir de uma anélise da estrutura, a légica
que governaria as a¢des das unidades integrantes da estrutura em
suas interag¢des. Ora, essas intera¢des sio aquilo que propriamente
se denomina politica externa. Assim sendo, o que seria aquelalégica
se ndo uma espécie de teoria transcendental da politica externa?
A pretensio seria a de obter uma espécie de forma abstrata das
condi¢des de possibilidade da politica externa — caracterizada pela
busca prioritaria da autopreservacio e pela légica do self-help e da
Realpolitik — que seria preenchida de forma contingente por conteidos
variados em diferentes experiéncias histéricas nacionais, mas que
seguiria tendencialmente o trilho da postura “realista”, a perspectiva
“maquiaveliana” da “razio de Estado”*. Ora, a “razdo de Estado”
pertence, tipicamente, ao plano das consideragdes que sdo objeto
de estudo naquilo que Waltz denomina “teoria da politica externa”.
E um argumento entre outros, uma ideia entre varias - uma “razio”
entre outras razdes —, que pode ser mais ou menos aceita pelos atores
que participam do processo decisério, dependendo de suas ideias, de
suas motivagdes, de suas ideologias, de sua percepgéo e avaliacio da

33 Ibid, p. 117.Ja em Man, the State and War, Waltz havia identificado Maquiavel como um precursor do
que ele ali denominava um enfoque de “terceira imagem”, ou seja, a identificagédo dos determinantes
ligados a estrutura internacional, e ndo ao "homem” ou ao “Estado” (WALTZ, 1959, p. 212ss).

34 Vale a pena recordar que a expressao literal “razdo de Estado” nao aparece na obra de Maquiavel (que
fala de uma “arte do Estado’, mas ndo de “razdo do Estado”), tendo sido introduzida e popularizada
posteriormente, por autores como Francesco Guicciardini e Giovanni Botero. Ver SENELLART, 1989,
p. 56; VIROLLI, 1992, p. 130, 178 e 238s. Entendemos que Waltz ndo queria sugerir que Maquiavel
tivesse cunhado a expressdo ‘razdo de Estado’, mas somente que o autor florentino fosse um
expoente da tradicao a ela associada, o que ndo é falso. Ainda assim, a imprecisao histérica da citagéo
é reveladora da precariedade da imagem dessa suposta “tradicao” da razao de Estado e da Realpolitik.
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situacio. E quando falamos de processo decisério e de aceitagio ou
nio de “razdes” damo-nos conta de que, imperceptivelmente, pelo
fato mesmo de inscrever-se nessa tradicio de “realistas de todos os
tempos”, Waltz revela ja haver deslizado sub-repticiamente para o
plano do qual ele préprio pretendia precisamente manter-se afastado:
o da teoria da politica externa.

Em artigo publicado em 1990, Waltz apresentou uma versio
metodologicamente mais sébria das pretensdes tedricas de seu
neorrealismo, apresentando-o como um modelo explicativo
que, como toda teoria, envolve uma simplificagdo da realidade e,
necessariamente, deixa de fora “most matters that are of practical
interest”. Reconhece, ainda, que “as estruturas afetam as unidades
e as unidades afetam estruturas”®. Nessa versio mais modesta,
contudo, pareceria haver espaco para as ideias e percep¢des que
incidem no nivel das unidades, i.e. naquilo que Waltz denomina
“légica comportamental”, que nas categorias por ele utilizadas em
1979 estaria no plano da “teoria da politica externa”. Nesse contexto,
fica claro que a influéncia proveniente da estrutura sé seria decisiva
se as ideias e percep¢des no nivel das unidades assim o permitissem, o
que de certa forma resulta em dar razdo a Aron: os incentivos gerados
pela estrutura de competi¢io e self-help, e o correspondente interesse
de “sobrevivéncia”, s6 serdo predominantes se for concebivel, no
nivel das unidades, a figura de um homo diplomaticus, fantasia de
um personagem voltado exclusivamente para a maximiza¢do de suas
condi¢cdes materiais de vida e de competi¢do, sem ideologia, sem

35 WALTZ, 1995, p. 75 e 80. Veja-se, também, WALTZ, 1988. Significativamente, nesses dois textos Waltz
ironiza o comentario de Morgenthau sobre a necessidade de “sistematizar” o célebre comentario
de Pascal sobre o nariz de Cledpatra (“se tivesse sido um pouco mais curto, a face do mundo teria
sido diferente”), ou seja, encontrar as formas para incorporar em um modelo tedrico os fatores de
contingéncia histérica que podem ser decisivos em determinadas circunstancias histéricas. Waltz
considerava que essa pretensao teria abafado as ambigdes tedricas de Morgenthau, e é esse 0 mesmo
sentido de sua critica a Aron no artigo de 1990.
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religido, sem sentido de justica e tudo mais que costuma mover os
homens de carne, osso e consciéncia.

No entanto, retornando ao Waltz de 1979, a compara¢io com
Maquiavel parece particularmente infeliz se a levarmos, um pouco
que seja, para além da mencio superficial a no¢do de Realpolitik.
Para Waltz, como ji vimos, tratava-se de entender que, em razdo
dalégica imperante no sistema, o comportamento de cada unidade
seria determinado pelo imperativo fundamental de sobrevivéncia e,
portanto, de acumulagdo de recursos de poder. A proposta pareceria
razodavel, e mesmo incontroversa, na medida em que se mantivesse
nos limites da metafora (oferecida pelo préprio Waltz) segundo
a qual a estrutura funcionaria meramente como um “campo de
forca”, acrescentando um fator adicional na determina¢do do
comportamento das unidades®. No entanto, o empreendimento
torna-se mais duvidoso quando, somado a recusa das “explica¢des de
dentro para fora” (inside-out explanations), passa a inspirar a critica
a0 que Waltz denominava “teorias reducionistas”. E nessa chave que
se faz a critica neorrealista ao realismo classico de Morgenthau e, o
que é de interesse particular para ao ponto que estamos analisando, a
tese de Henry Kissinger sobre a diferenca entre ordens internacionais
legitimas e revoluciondrias. Waltz descarta qualquer relevancia desse
tipo de diferencia¢io, denunciando a explicag¢do kissingeriana como
“circular” e incapaz de perceber os fatores sistémicos®’.

36 WALTZ, 1979, p. 73. E a mesma atitude “modesta” do artigo de 1990, que implica que a passagem do
nivel da estrutura ao da unidade deva se fazer com uma fortissima clausula caeteris paribus, mas que,
como tentamos mostrar, ndo é respeitada pelo proprio Waltz.

37 Ibid, p. 62-63. Waltz acusa os realistas tradicionais, como Kissinger, de cometerem a “falacia analitica”
identificada por C. F. A. Pantin, que consiste em concentrar a analise em certos fatores sem considerar
que “higher-order configurations may have properties to be studied in their own right” (p. 64). O
problema que estamos apontando é que Waltz torna-se, ele proprio, passivel da mesma acusagéo,
ao desconsiderar a distingdo de niveis de andlise que ele mesmo sublinha (os niveis da politica
internacional e da politica externa) e ao negligenciar o fato de que “lower-order configurations may
have properties to be studied in their own right”.
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Como jd mencionado acima, em seu estudo sobre a conjuntura
internacional na constru¢io da ordem europeia pés-napolednica
(cobrindo o periodo entre 1812 e 1822), Kissinger valeu-se
amplamente do conceito de legitimidade, que em sua perspectiva
nio se poderia confundir com a no¢éo de justica, mas significava um
“acordo internacional sobre a natureza dos arranjos vidveis e sobre
os fins e métodos permissiveis em politica externa”®. Para ele, uma
ordem legitima nio seria isenta de conflitos, mas os limitaria em
seu alcance, e tenderia assim a uma maior estabilidade, na medida
em que a “aceitacdo” das normas definidoras da ordem vigente por
todas as grandes poténcias faria com que nenhuma delas abracasse
objetivos “revoluciondrios”, que exigissem uma transformacio
radical do sistema.

Nessa perspectiva, Kissinger examinou o jogo complexo de
interagdes entre a politica interna e a diplomacia — com especial foco
nos casos da Austria de Metternich e da Gra-Bretanha de Castlereagh
-, mostrando que se tratava, na constru¢io de uma ordem estével,
de trabalhar pela conciliagido de diferentes visées do que é ou ndo
legitimo. Na descri¢io das nuancas e variabilidades daquilo que, anos
mais tarde, se chamaria de “jogos de dois niveis” (Putnam), talvez um
dos méritos do estudo de Kissinger esteja em mostrar que, no esfor¢o
de explica¢io, o inside-out e o outside-in operam simultaneamente, e
que captar a alteragdo caleidoscépica das situagdes assim produzidas
é um preceito bésico tanto para o diplomata que trabalha com essa
matéria quanto para o historiador que, posteriormente, procurar
compreender o sentido do jogo®.

38 KISSINGER, 1957, p. 1.

39 “[..] The international experience of a people is a challenge to the universality of its notion of justice,
for the stability of an international order depends on self-limitation, on the reconciliation of different
versions of legitimacy” (Kissinger, 1973, p. 328). Waltz acusa Kissinger de ter “esquecido o que
escreveu” e de ter, como Secretario de Estado, atuado com base em premissas distintas. £ provavel
que isso seja verdade — e haveria muito a condenar na pratica de Kissinger como tomador de decisdes
—, mas o simples fato de que essa acusacdo exista é revelador do grau de superposi¢do entre o
descritivo e prescritivo. Como historiador e analista, Kissinger manteve-se coerente em sua avaliagéo
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Aqui, sim, talvez coubesse com mais propriedade a comparagio
com Maquiavel, pois o estilo de andlise envolve a ado¢ido de uma
postura realista, mas nio cogita de excluir a priori do exame nenhuma
das diversas dimensdes constitutivas da realidade. De fato, quando
se trata da separagio entre politica e moralidade, talvez nenhum
autor tenha sido mais estigmatizado e recebido mais vitupérios do
que o autor de O principe, que assumiu explicitamente o projeto de
uma andlise da “vida politica como ela é” — a perspectiva da “verdade
efetiva da coisa” (a famosa verita effettuale della cosa), por oposi¢ao
aos que se limitaram a falar de “cidades ideais”*. A disposi¢io
de evitar esse tipo de ilusido ndo impediu, contudo, que o autor
florentino incluisse em sua obra um capitulo dedicado a investigar
se seria melhor, para o principe, ser amado ou temido (capitulo
XVII), e outro intitulado “De como se deve evitar o ser desprezado
e odiado” (capitulo XIX) e, de forma mais geral, tudo aquilo que
se mostra relevante a luz da famosa virta maquiaveliana: as ideias
dos suditos, as tendéncias de sua psicologia — como por exemplo o
fato de o medo ser uma paixdo mais confidvel do que o amor —, as
diferencas entre os principados novos ou antigos, o estado moral do
povo (virtuoso ou corrompido), enfim, todo um conjunto de fatores
que o principe nio pode deixar de levar em conta em seu esforco de
consolidagdo de seu governo. Tratava-se, para Maquiavel, de entender
alégica do poder, e a inteligéncia recomendava nio ignorar em que
medida as percepcdes e avaliagdes de apreco ou temor dos suditos
afetavam a opera¢io daquelaldgica. O autor florentino havia, de fato,
decidido eliminar de sua andlise as ideias (ilusérias) sobre “cidades

da importancia da legitimidade, que reaparece como um dos fatores determinantes da “ordem
internacional” no livro Diplomacy, de 1994, como em World Order, publicado em 2014 (KISSINGER,
2014, p. 9). John Bew aponta, a propésito, que ainda que em sua atuagao como diplomata Kissinger
seja frequentemente descrito como um praticante da Realpolitik, em suas andlises histéricas as
poucas mengoes a esse conceito sao criticas, como no capitulo “Realpolitik turns on itself” do livro
de 1994 (BEW, 2016, p. 4).

40 Capitulo XV de O principe.
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ideais”, mas ndo as ideias de forma genérica. A suposta “tradicdo
da Realpolitik”, ao menos em sua versio waltziana, parece cometer
precisamente esse erro.

Um mal-entendido semelhante é o que se nota na apropriacio
de Hobbes por essa mesma suposta tradicio de Realpolitik. Sabe-se
que a descri¢do hobbesiana do estado de natureza — uma situagdo
pré-social, sem leis positivas, sem seguranca e marcada por um
potencial permanente e universal de conflito, é uma das referéncias
essenciais de autores da escola realista*. Isso é compreensivel e
nio ha duvida de que a descri¢do célebre do homem como “lobo
do homem”, e mais ainda, a dos Estados que se relacionam entre
si na postura de gladiadores que se enfrentam em uma arena de
combate, tornaram-se lugares comuns e correspondem, de fato, a
certos pressupostos de uma visdo “realista”®. A deformacio que se
manifesta na apropriacido do pensamento hobbesiano por autores
da 4rea de rela¢des internacionais consiste, sobretudo, de forma
similar ao que j& vimos no caso de Maquiavel, em ignorar o quanto era
central, para Hobbes, o papel das ideias como elemento constitutivo

da realidade social®®.

Precisamente a concepg¢do de Hobbes da sociabilidade como
algo nio natural, portanto “instituido”, faz com que a linguagem,
as ideias e as crencas desempenhem um papel de primeira linha em
seu entendimento da vida politica e das relagdes sociais. A vivéncia
politica mais marcante da vida de Hobbes foi a da guerra civil inglesa, e
ainterpretacio que ele fez desse periodo foi a de que a desorganizacgio
do Estado e das institui¢ées resultou, primordialmente, de um jogo
de ideias e crencas, muito particularmente no campo religioso, que

41 BULL, 1981, p. 719.
42 HOBBES, 1968, p. 187.

43 Também neste ponto Ié-se com muito proveito o comentario de Michael Williams sobre os erros de
leitura de Hobbes por autores da area de teoria de relagdes internacionais (WILLIAMS, 2005, p. 23, 37,
41-42).
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resultou em uma erosdo da obediéncia civil. A isso estd consagrada
toda a primeira parte do escrito péstumo Behemoth, didlogo em que
dois interlocutores tentam conjuntamente entender as causas da
guerra civil. A isso também estio consagrados os livros Il e IV do
Leviatd, voltados para a discussio de temas religiosos e da organiza¢do
interna das igrejas e de sua relagido com o Estado.

Um dos aspectos mais interessantes da andlise apresentada
por Hobbes no Behemoth é a indicagdo de que, por mais importante
que seja o uso da for¢a na vida politica, a eficicia da prépria forca
fica na dependéncia das ideias das pessoas que exercem ou sofrem
o uso da forca. Dai a crénica fraqueza dos reis cristdos diante do
Papa; dai o fato de que mesmo os exércitos mais numerosos e bem
armados nio lutem com entusiasmo se os combatentes julgam que
estdo agindo contra suas consciéncias; dai a inutilidade para o rei de
contar com toda a marinha e os arsenais se as pessoas responsaveis
por essas forcas militares forem seduzidas por liderancas religiosas;
dai a desconfianca de Hobbes com relagdo as universidades, por ele
vistas como “cavalos de Tréia” do Estado inglés*!. “For if men know
not their duty, what is there that can force them to obey the laws?
An army, you will say. But what shall force the army?”. A resposta,
para Hobbes, sé pode ser: o “amor da obediéncia” e a adogédo de
{5 . P . 7)45 a3 . s A . . A .

bons principios™®, ou seja: ideias. E a consciéncia da importancia
das crencas como a base do poder do Estado e como matéria prima
da sociabilidade ganha densidade com a constata¢do que faz Hobbes
de que “muitas vezes a profecia é a causa do evento previsto”, razio
pela qual, a seu ver, os adivinhos e astrélogos eram frequentemente
proibidos em Roma*.

44 HOBBES, 1990, p. 18, 27, 40.
45 Ibid, p. 59.
46 Ibid, p. 188.
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Nem Magquiavel nem Hobbes ignoravam, portanto, o papel das
ideias e valores no jogo do poder. Mas existe ainda um equivoco
adicional que, de certa forma, ajudou — e ainda ajuda — a manter
viva a chama daquela fantasia “realista” de um cenério internacional
baseado na for¢a e no choque de “interesses nacionais”. Trata-se da
leitura parcial e limitada de Tucidides pela tradi¢ao “realista”, que
levou a transformar um episédio especifico da Guerra do Peloponeso
em uma espécie de “simbolo” do que seria alégica de funcionamento
do sistema internacional. Se no caso daleitura enviesada de Maquiavel
e Hobbes o que se perdia era a for¢a das ideias e sentimentos, no caso
de Tucidides o que se perde é a relevancia da “argumentacdo” como
processo inerente ao exercicio do poder e capaz de, alternadamente
e mesmo simultaneamente, refor¢é-lo ou limita-lo.

O episédio em questio é o célebre didlogo entre os representantes
de Atenas e os lideres da cidade de Melos, de 416 a.C., narrado por
Tucidides na Historia da Guerra do Peloponeso e que serviria como
uma espécie de caso-limite, quase um experimento mental do que
pudesse ser o exercicio do puro poder sem argumenta¢io ou com
uma argumentacio meramente pro forma, no estilo do que o lobo
diz ao cordeiro na fabula de La Fontaine, ou ainda, um discurso de
poder que seria “desidratado de toda nogdo de justi¢a™’.

A narra¢io de Tucidides deixou um retrato inesquecivel da
arrogancia do poder ao mostrar os enviados de Atenas recusando-se a
sequer tomar em consideracio qualquer dos argumentos apresentados,
em desespero, pelos lideres de Melos na tentativa de salvar sua cidade
e seus cidaddos. O tom geral da atitude ateniense é resumido nas

7 “« »
palavras célebres: “os fortes exercem o poder e os fracos se submetem”.
O final é triste: segundo o historiador, os atenienses mataram todos

47 Na formulagéo, ja citada, de FONSECA JR, 1998, p. 140. O préprio Fonseca Jr. recorda o episddio
do didlogo dos mélios, e o faz ndo na perspectiva limitada do realismo, mas ao discutir a hiptese
contrafactual de uma legitimidade que se convertesse em mero “argumento de poder”, na qual se
propusesse, por exemplo, a guerra como meio legitimo para a solucao de conflitos (Ibid, p. 187).
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os prisioneiros em idade militar e reduziram as mulheres e criancas
a escraviddo, mandando vir de Atenas quinhentos colonos para
refazer a populagio da ilha*.

Nio ha davida de que o caso do massacre dos mélios, tal
como relatado por Tucidides, pode funcionar como uma ilustracio
do extremo “realista” do espectro analitico. No entanto, pode-se
encontrar no préprio Tucidides outro caso que, embora semelhante
na caracterizac¢io das circunstancias, apresenta um desenrolar muito
distinto e resultados bem menos sinistros. Trata-se do debate em
Atenas, em 427 a.C., sobre o curso de agdo a ser seguido em relagdo aos
habitantes de Mitilene, cidade que se havia arriscado em um projeto
de unido politica de diversos grupos na ilha de Lesbos, em aberto
questionamento da hegemonia ateniense. O debate na assembleia de
Atenas, também relatado com riqueza de detalhes por Tucidides, nos
traz a expressio, na figura de Di6édotos, defensor de uma postura de
moderacio, de argumentos que se assemelham aos apresentados sem
éxito, na outra situagio, pelos negociadores mélios. Diddotos advoga
uma politica de prudéncia, que leve em conta as oposi¢oes de grupos
no interior da cidade de Mitilene (povo contra aristocratas), assim
como as percepg¢des que resultario, para outros aliados atenienses,
das puni¢ées a serem aplicadas contra os mitilénios. Chega a fazer
referéncia a necessidade de evitar-se uma percepg¢io de que Atenas
seria injusta no tratamento de seus aliados e conclui que, no caso dos
mitilénios, era “muito mais vantajoso para a preserva¢io de nosso
império suportarmos pacientemente uma ofensa do que aniquilar
[...] homens cuja sobrevivéncia nos interessa”®. Relata Tucidides que
teria prevalecido a visdo de Diédotos e, com isso, salvou-se Mitilene
da destruicio que, onze anos depois, recairia sobre Melos.

48 TUCIDIDES, 1982, p. 282 e 288.

49 Ibid, p. 152. O debate sobre os mitilénios é narrado no livro lll, capitulos 36 a 49, da Histéria da Guerra
do Peloponeso. O famoso “didlogo dos mélios” encontra-se no livro V, capitulos 85a 111.
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Assim como o didlogo dos mélios pode funcionar como um
caso-limite, o debate sobre a interven¢io em Mitilene serviria como
ilustracio de alguns dos mecanismos pelos quais a interagdo entre a
politica externa e a interna, em um contexto de referéncias a valores
e interesses mediante argumentos, pode afetar e reconfigurar o
exercicio do poder. E interessante notar que a relevancia da dimensao
da argumentacio é mencionada pelo préprio Diddotos, na narracio
de Tucidides: “Quanto as palavras, quem sustenta que elas nao guiam
nossas ag¢des é ignorante ou defende algum interesse pessoal —
ignorante se cré que existe outro meio de lancar luz sobre a incerteza
do futuro [...]"°.

Este é o ponto essencial: quaisquer que sejam os recursos de
poder de que disponham os homens ou as na¢ées, o mundo humano
nio escapa as palavras, as ideias, as trocas simbdlicas. Nas palavras
que Tucidides atribui a Diédotos, ndo hd outro meio de lancar luz
sobre a incerteza do futuro. Na perspectiva dos mais fracos, o ponto
de vista é o inverso. Trata-se, como mostra Fonseca Jr., de “encontrar
o leito de legitimidade que transforme a insatisfacdo em forca de

argumento politico™.

A legitimidade, como afirmou José Guilherme Merquior, ndo
é algo exterior ao poder, mas uma “configuracio do poder”*. Ora,
exatamente por isso, a0 mesmo tempo em que viabiliza o poder,
ela o limita, porque ao aspirar a ser legitimo, portanto distinto da
mera forca, o poder aceita — naturalmente com todas as ressalvas
e exce¢des que sdo previsiveis — jogar o jogo da argumentacio. E
por isso que tanto o didlogo mélio quanto a fabula de La Fontaine
nos interpelam estranhamente, nos incomodam de forma quase
comico-grotesca. Vemos ali uma situagio que, apresentada como

50 Ibid, p. 149-150.
51 FONSECAJR, 1978, p. 160.
52 MERQUIOR, 1993,
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um contexto de argumentacio, nega as regras basicas que definem
um tal contexto. E por isso, também, que o didlogo mélio mereceria
mais ser lembrado como uma situagio-limite, como uma espécie de
grau zero da legitimidade, do que apresentado como se fosse um
“modelo” do exercicio do poder internacional.

Andrew Hurrell, em seu estudo sobre o tema da ordem
internacional, destacou a importancia extraordinaria do ato simples
de “oferecer razdes”, i.e. de argumentar, para o exercicio do poder.
Hurrell identifica cinco componentes principais da legitimidade, que
podem reunir-se em diferentes combina¢des conforme a situa¢io:
a qualidade do processo que produz a norma ou a decisdo (input
legitimacy), valores compartilhados (em particular o sentido da
justica), eficicia de resultados (output legitimacy), conhecimento
especializado e, por fim, o esfor¢co de fundamentacio racional e de
persuasio que acompanha as iniciativas®. Assinala que, entre esses
cinco componentes, o iltimo - a inser¢do do exercicio do poder em
um contexto de argumentacio — é o mais importante, uma vez que,
de certa forma, retine todos os demais em um efetivo processo de
legitimacio. H4 pardmetros que podem variar. O “auditério” pode
ser mais ou menos inclusivo, e a tendéncia histérica parece ser a de
ampliacio do conjunto de atores envolvidos, ainda que apenas como
“ouvintes”, nesse processo de argumentag¢io. A moldura institucional
pode ser de diferentes tipos — ndo é o mesmo argumentar no Conselho
de Seguranca da ONU ou na reuniio de cipula dos BRICS. Por fim, o
grau e a qualidade do compartilhamento de uma mesma “linguagem”,
aspectos essenciais para a pratica da diplomacia, também afetam
decisivamente o processo de génese (ou de destruicio) da legitimidade

internacional®.

53  HURRELL, 2007, loc 1207 (Kindle).
54 Ibid, loc 1215-1229.
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Em suma, uma leitura menos limitada de Maquiavel, Hobbes e
Tucidides ajuda-nos a deslindar um mal-entendido da histéria das
ideias do século XX, propiciando-nos o resgate da dimenséo simbdlica
e de argumentacdo presente na reflexdo desses autores sobre o
poder e sobre os interesses subjacentes ao exercicio do poder. Fica
patente o quanto se perdeu nas concep¢des que tendem a identificar
o poder a forca e reduzir a pluralidade de motivos da agio humana
(individual ou estatal) a um genérico “interesse”, por vezes definido
em termos do préprio poder.

Os supostos “realistas” e, em particular, os “neorrealistas”,
pretenderam alcan¢ar uma perspectiva tedrica na qual, uma vez
identificadas as varidveis realmente relevantes, se revelariam as
leis que governam a a¢do dos Estados no plano internacional. Para
cumprir essa tarefa, era necessario postular um poder facilmente
mensuravel — que tende por isso a ser concebido como uma soma de
capacidades “fisicas” ou, pelo menos, empiricamente determindaveis
- e um interesse nacional que fosse algo acima e fora de qualquer
davida, alheio a qualquer debate de ideias. Chega-se com isso a
fantasia de um poder que nio inclui a dimenséo simbdlica (ideias
e linguagem) e de um interesse nacional que seria incontroverso,
com o qual todos estariam de acordo, fossem de esquerda ou de
direita, fossem catoélicos, protestantes, judeus ou muc¢ulmanos,
fossem moderados ou radicais — fantasia que se oculta em termos
como Realpolitik e razdo de Estado. Era nesse quadro “desidratado”,
para manter a expressdo de Gelson Fonseca Jr., que se tornava dificil
pensar a questdo da legitimidade internacional.

A aversdo a abrir espago para a dimensao das ideias, percep¢oes
e valores é o que explica que Morgenthau seja criticado, ao mesmo
tempo, por Aron por ter empobrecido os conceitos de poder e interesse
nacional, e por Waltz por nio ter empobrecido suficientemente esses
conceitos. Nio surpreendentemente, é nesse dngulo que incidem
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algumas das criticas mais relevantes ao neorrealismo®. Nos dias
atuais estd bem estabelecida a critica aos fundamentos tedricos do
“realismo” em relagdes internacionais, sendo especialmente positivo
que as correntes de inspiracio construtivista tenham oferecido
elementos que tornam muito mais sofisticada a compreensdo do
fenémeno do poder internacional. Como sugeriu Alexander Wendt
em um artigo classico, a power politics ndo é uma inferéncia inevitavel
da estrutura andrquica da politica internacional; é uma inferéncia
possivel, que pode ou ndo se impor, na dependéncia de como se dé o
processo de tradu¢io da estrutura andrquica em percep¢des, ideias,
imagens e o que mais for relevante para a construcio intersubjetiva
da interac¢do, que envolve também a constru¢io intersubjetiva das
identidades dos atores®.

No entanto, apesar desses avanc¢os no campo da teoria, persiste
viva e em boa forma, no plano dos discursos e dos debates publicos
sobre a politica externa, a fantasia da Realpolitik como algo que
refletiria uma visdo mais sébria, menos idealista, da diplomacia. Os
que se veem a si mesmos como herdeiros dessa “tradicio” realista
persistem na ilusido de um poder que, trocado em miudos, nio se
distingue da for¢a, assim como persistem na imagem de um interesse
nacional cujo conhecimento seria dado de forma imediata a todos
os homens de boa vontade.

Assim como podemos ter a impressdo de que nossa maneira de
falar umalingua é a “normal” e que os sotaques existem apenas nos

55 Para os objetivos deste texto, parece especialmente interessante lembrar o artigo publicado em 1984
por Richard Ashley (“The Poverty of Neorealism”), cuja leitura ainda hoje é muito relevante. Ashley
aponta com precisao que a pobreza da concepgao waltziana é resultado de um viés positivista que
conduz o neorrealismo a um expurgo da dimensao “subjetiva’, propria da agdo humana, dos estudos
internacionais. Engendra-se com isso, mostra Ashley, uma concepgéo do poder na qual faz falta, e
gravemente, a dimenséo simbdlica, sublinhada na citacao de Pierre Bourdieu que Ashley escolhe
como epigrafe de seu texto: “a teoria do conhecimento é uma dimensao da teoria politica porque o
poder especificamente simbolico de impor os principios de construcao da realidade — em particular,
da realidade social — é uma das principais dimensdes do poder politico” (ASHLEY, 1985, p. 255).

56  WENDT, 1992, p. 394-395.
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modos de fala de outros, o enfoque realista, sobretudo nas versées
menos refinadas, estd permanentemente sujeito ao risco de acreditar
que as ideias do analista sobre o interesse nacional sdo a expressio da
verdade - e fica implicito que a verdade é algo facilmente acessivel,
ando ser que haja ma vontade ou uma “agenda oculta” — enquanto
as ideias de outros sdo reflexo de uma “ideologia”.

E revelador que, em 1993, um grupo de autores liderados
por Judith Goldstein e Robert Keohane tenha publicado um
livro intitulado Ideas and Foreign Policy, no qual se propunham a
desenvolver instrumentos para entender como as ideias ou crengas
dos individuos sdo fatores relevantes para a explicagdo de resultados
na area de politica externa®’. A proposta, que para leitores de fora
do mundo académico da teoria das relagdes internacionais pode
parecer surpreendente, é compreensivel quando situada no contexto
da época, i.e. quando se recorda que aqueles autores trabalhavam
ainda sob o efeito do paradigma realista e em didlogo com ele.

Na apresentacdo do quadro analitico do livro, Goldstein e
Keohane mostravam que a aparente irrelevincia das ideias no
ambito do modelo realista resultava de uma premissa “racionalista”
a de que os atores tendem, no geral, a antecipar corretamente os
efeitos de suas a¢oes e de que “os interesses sdo dados e logicamente
anteriores as crencas”. A vida internacional seria, assim, para os
realistas-racionalistas, um jogo no qual “self-interested actors
maximize their utility, subject to constraints” e, em consequéncia
dessa premissa, “most analysts who rely on such approaches have
relegated ideas to a minor role™®. Goldstein e Keohane propunham-se

57 GOLDSTEIN & KEOHANE, 1993, p. 3.

58 Ibid, p. 4. Note-se que a premissa racionalista do ator que “maximiza seu interesse proprio” é
precisamente o que Aron ironizava com a imagem de um homo diplomaticus, que cumpriria
metodologicamente nos estudos de politica internacional um papel anélogo ao do homo ceconomicus
na teoria econdmica. Fonseca Jr. faz uma observagdo semelhante, ao indicar que o problema do
realismo esta em que “os Estados se comportam ao mesmo tempo de modo realista e idealista, [..]
o que torna impossivel deduzir hipoteses a partir de um comportamento ideal, pois ndo existiria,
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entdo a mostrar como, ainda que aceita a premissa racionalista, as
ideias seriam fatores relevantes, ao afetar a defini¢io de estratégias,
ao contribuirem para aliviar problemas de coordenac¢io ou para
assegurar maior previsibilidade, na medida em que se traduzam em
institui¢des. No entanto, embora a premissa realista seja mantida na
forma de uma espécie de “hip6tese nula” nas diversas contribuicdes
incluidas no volume, expressava-se o reconhecimento de que “ideas
and interests are not phenomenologically separate and that all
interests involve beliefs, and therefore ideas as we conceive them”>°.

Uma vez incorporada a dimenséo das ideias, com tudo o que
ela traz de pluralidade de perspectivas ideoldgicas e de valores,
diferencas culturais e religiosas, o conceito de “interesse nacional”
deixa de ter a aparéncia simples que para ele desejavam os classicos
do realismo em rela¢des internacionais. Percebe-se que o interesse
pressuposto pelos “realistas” era um interesse idealizado e que o
verdadeiro realismo, como sugeria Aron, consistiria em incluir no
modelo a variavel “acdo das ideias”®.

Assim como o processo de defini¢io do “interesse nacional” ganha
outro significado quando se rompem as limita¢des arbitririas do
modelo realista, da mesma forma a relevincia das ideias e do processo
de argumentagido para o exercicio do poder no plano internacional
acarreta a necessidade de uma revisio do préprio conceito de “poder”.
Com essas consideragdes, estamos jd a quilémetros de distancia da

como hipotese convincente, algo equivalente a figura do homo ceconomicus para fundar a teoria das
relagdes internacionais” (FONSECA JR, 2010, p. 121).

59 Ibid, p. 26. Os autores reconheciam que, com o questionamento daquela premissa, seriam possiveis
enfoques mais radicalmente criticos do realismo-racionalismo, como o construtivismo, que coloca
em discussao a propria construgdo das identidades dos atores, portanto também suas defini¢oes
de preferéncias e estratégias, ou ainda os estudos que incorporassem o instrumental da psicologia
cognitiva, i.e.a possibilidade do erro, como no caso de Robert Jervis, cujo Perception and Misperception
in International Politics, de 1976 (trés anos antes do classico de Waltz), destaca-se como uma excegao
brilhante no panorama dos estudos internacionais americanos da época.

60 “Le vrai réalisme, aujourd’hui, consiste a reconnaitre l'action des idéologies sur la conduite
diplomatique-stratégique” (ARON, 1984, p. 587).
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no¢io neorrealista do poder como um conjunto de capabilities de que
dispéem os Estados para influenciar o comportamento dos demais ou
para impor-lhes o que é necessério para sua sobrevivéncia no contexto
da politica internacional. A supera¢io dessa visio estreita do poder
se impde também por outras razdes®. Aqui trata-se de um aspecto
especifico, que se resume no fato de que o poder, tal como existe e
é empregado nas rela¢des internacionais, ndo pode ser concebido
como um fato meramente “fisico” no qual o Unico aspecto decisivo
seria, em ultima andlise, o uso da for¢a real ou sua ameaga explicita
ou implicita. O jogo do poder néo se produz em siléncio. Faz-se entre
atores que se comunicam entre si, que apresentam suas demandas,
suas expectativas por meio de atos de linguagem, que podem ser
dirigidos a um ouvinte especifico, mas que no mais das vezes tém
o potencial de ressoar e repercutir junto a um conjunto amplo de
interlocutores. Faz-se por meio de atos de fala, usando palavras e
afirmacdes cujo significado ndo se esgota na situacido imediata, mas
se projeta com alguma pretensdo de universalidade.

Sao consideragdes desse tipo que levaram, por exemplo, Hannah
Arendt a insistir na importancia, para que se entenda o processo
de constituicio de uma comunidade politica entre os individuos, de
distinguir entre “poder” e “violéncia”. A violéncia estd no campo da
forca fisica, que pode, de fato, decidir a interagdo entre dois individuos
humanos, assim como entre dois animais. O poder situa-se no &mbito
da intera¢do propriamente humana, necessariamente mediada
por simbolos, em uma mescla permanente de agdo e linguagem.
Para Arendt, a forca é algo que se pode estocar, guardar para uso
em alguma ocasido futura. O poder é essencialmente dependente

do contexto da interagido, no momento em que se da a interacio.

61 Discuti alguns desses outros aspectos em meu artigo “A questao do poder nacional e o debate sobre
a politica externa” (BRITO CRUZ, 2014).
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N3o é algo que se possa acumular como uma reserva para o uso em
situacbes futuras®?.

Essas considerag¢des fazem pensar que a introdug¢io do conceito
de legitimidade nos estudos das rela¢des internacionais trazia, de fato,
um potencial de desestabilizacido do paradigma dominante, na medida
em que, entendido no desdobramento de suas consequéncias, esse
conceito exigia uma reformulacio das no¢des de poder e interesse.
Vista por esse angulo, a incorporagio da nogio de legitimidade -
pensada, como aponta Gelson Fonseca Jr., como uma realidade que é
sempre “vizinha pr6xima do poder” ou, na férmula de Merquior, uma
“configuragdo do poder” — traria consigo um programa de reflexio
que levaria a elaborar uma concep¢io do poder como um fenémeno
que se constréi socialmente por meio de simbolos, de interacdes
entre seres para os quais tudo se faz e se vé pelo prisma de simbolos,
ideias e percep¢des, pelo prisma da linguagem. O desenvolvimento
do conceito de soft power, tal como proposto por Joseph Nye Jr., é
um dos caminhos trilhados nessa dire¢io®.

Fonseca Jr. aponta o parentesco entre sua nogio de legitimidade
e o conceito de hegemonia elaborado por Antonio Gramsci®. Seria
interessante levar adiante essa analogia, que nos poderia fazer pensar
que o empobrecimento a que foram submetidas as no¢ées de poder
e interesse na atmosfera rarefeita do “realismo” remete, de certa
forma, a um processo semelhante no 4mbito do desenvolvimento
do “materialismo histérico”, movido talvez pela preocupagio de nio
incorrer em “desvios idealistas”, processo que teria levado a uma
perda do potencial teérico do conceito marxiano de “ideologia” e da

62 ARENDT, 1998, p. 199-201. Na mesma linha vai a distingdo entre poder e violéncia, no ensaio On
Violence (ARENDT, 1970, p. 41-56).

63 A formulagdo original de Nye para o soft power evidencia o parentesco do conceito com a nogao de
legitimidade: “getting others to want what you want” (NYE, 1990, p. 31). E de fato, em formulages
mais recentes, o proprio Nye aproximou esse conceito da ideia de legitimidade, que ele examina
inclusive com relagao ao emprego da forca militar (NYE, 2011, p. 43-44).

64 FONSECA R, 1998, p. 192.
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nocio da densidade prépria da dimenséo das ideias na construgio da
realidade social. Por certo, esse paralelismo nos levaria longe demais,
mas é irresistivel notar que Gramsci, em seu esforco de reverter essa
tendéncia teoricamente empobrecedora, recorreu em boa medida a
Magquiavel, precisamente ndo como a figura imaginada do imoralista
da “razdo de Estado”, mas como o autor que nos convidou a entender
0 homem politico por meio da alegoria do centauro: metade animal
e metade homem; metade forca bruta e metade espirito; que nos
convidou, portanto, a ver a politica na dupla perspectiva da forca e
do consentimento®.

II

De certa forma, portanto, o obstidculo que se opunha ao
desdobramento do tema da legitimidade no plano internacional,
quando Gelson Fonseca se debrugou sobre ele nos anos 90, decorria
da resisténcia oferecida pelo modelo “realista” a compreenséo do papel
das ideias e pelas atitudes intelectuais decorrentes da divulgacio
daquele modelo em um contexto de uma oposi¢io rigida entre
“realistas” e “idealistas”. Tudo se passa como se para discutir o tema
da legitimidade fosse necessario, antes de mais nada, deixar claro
que nio se estava sendo “ingenuamente idealista” ou que néo se
estava resvalando para um pensamento do tipo “as ideias movem o
mundo”. Falar em legitimidade era expor-se in limine a essa objecio.
Pressentia-se, talvez pelo préprio contexto do Itamaraty da época,
que em cada leitor poderia instilar-se sub-repticiamente uma voz
bismarckiana que diria: “Ora, que ingenuidade, falar em legitimidade,
valores e percep¢des de justica! E preciso lembrar que as grandes
questdes do nosso tempo nio se resolvem por discursos e leis, mas
por sangue e ferro”.

65 GRAMSCI, 1991, p. 41. H& um bom comentario sobre esse ponto em KNUTSEN, 1999, p. 60-61,
que relaciona o ensinamento de Gramsci a aplicagdo do conceito de hegemonia na configuragao da
ordem internacional.
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Nao é por acaso que Gelson Fonseca e os outros dois autores
brasileiros que se arriscaram nesse terreno antes daquela data — José
Guilherme Merquior e Celso Lafer —, o tenham feito com a cautela
de preventivamente refutar ou neutralizar as previsiveis obje¢des
“realistas” ao argumento sobre a relevincia da legitimidade no plano
internacional.

O texto de Merquior, apresentado como tese no Curso de Altos
Estudos do [tamaraty em 1979, se construia a partir da distin¢ao
entre uma concep¢ido que ele denominou “fiducidria” — que focaliza a
“cren¢a” ou a “confian¢a” dos atores na norma ou na fonte da qual esta
emana — e o enfoque que ele designava como “cratico”, no qual — como
ja mencionamos — a legitimidade é examinada no contexto de uma
configuracio de poder, ou seja, dos célculos e “transa¢ées” que sio
proéprios de quem deve decidir pela obediéncia a uma norma ou a um
comando. Para Merquior, o segundo enfoque era claramente superior
- como se vé em sua preferéncia pela concepc¢io rousseauniana com
relacdo & de Max Weber - e, certamente, o que melhor se adequava
ao estudo das rela¢des internacionais®.

Em seu argumento, Merquior sentiu a necessidade de fazer
ressalvas ao que ja naquele momento se propagava como um enfoque
“sistémico”, que pretenderia, por meio de um tratamento “cientifico”
do problema, superar a visdo dos “realistas histéricos” como Raymond
Aron ou Hans Morgenthau. Intuindo que as teorias sistémicas
conduziriam a um empobrecimento da compreensdo do fenémeno
internacional, principalmente no que diz respeito ao funcionamento
da legitimidade nas diferentes configura¢des de poder, Merquior
observou que nio era justa a critica de que as anélises do realismo
classico, ao se concentrarem no poder nacional, ignoravam o “contexto

66 MERQUIOR, 1978, p. 25. Essa distingdo constitui o cerne da comparagao feita por Merquior entre as
teorias de Rousseau e Weber sobre a legitimidade, sendo a primeira a representante por exceléncia
da visdo da legitimidade-poder e a segunda a melhor ilustragdo da legitimidade-crenga (MERQUIOR,
1980, p. 1-2).
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internacional”. Ao contrério, contestou com grande clarividéncia,
eram as teoriza¢cdes obcecadas com a “estrutura” que tendiam a
negligenciar a dimensio interna, dos elementos de poder em cada
unidade constitutiva do sistema®’. Advogou, entéo, por uma “dialética
de poder e estrutura”, que permitisse entender as relagdes complexas
entre as capacidades dos atores e as oportunidades que se abrem ou

se fecham no plano internacional®®.

Celso Lafer, por sua vez, em artigo de 1989, elevou a discussio
do problema da legitimidade internacional para outro plano, ao
introduzir, como elemento essencial, a dimensdo da argumentacio.
Mostrou, inspirando-se em Chaim Perelman e na anélise de Hegel
sobre as rela¢des internacionais em sua filosofia da histéria, que
por mais que as realidades do poder estejam presentes nas relagées
entre os Estados, impde-se pela propria interacio entre as nacdes a
constituicio do que se pode caracterizar como um “auditdrio universal
da comunidade internacional”, no qual mesmo as superpoténcias sdo
obrigadas a apresentar seus argumentos, procurando persuadir os
“ouvintes” de que suas propostas (ou seus interesses) correspondem
a iniciativas de interesse universal.

Lafer recorda que, em Hegel, o problema da legitimidade
internacional situa-se precisamente na transicio da filosofia do
direito para a filosofia da histéria. Na visdo hegeliana, cada Estado é
soberano e, portanto, ndo conhece nenhuma instancia superior. Isso
pareceria tornar inevitavel a caracterizacio do sistema internacional
como um estado de natureza hobbesiano, marcado pela competi¢ido
eluta de todos contra todos, sem a possibilidade de que os conflitos
sejam resolvidos por um tribunal, como ocorre entre particulares
em um estado de direito. No entanto, cada Estado, para que seja

67 MERQUIOR, 1978, p. 22. Merquior escrevia antes da publicagao do livro classico de Waltz e sua
referéncia principal em matéria de enfoque sistémico ainda era Morton Kaplan, que havia publicado
em 1957 o livro System and Process in International Politics.

68 Ibid, p. 23.
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possivel sua interacdo com os demais, necessita antes de mais nada
ser “reconhecido” pelos outros, e da dinAmica desse reconhecimento
reciproco — na qual a legitimidade de cada um é posta a prova,
questionada e, eventualmente, aceita — resulta uma limitacdo ao
exercicio do poder absoluto pelos Estados individuais no curso da
histéria. E a partir dessa perspectiva que Hegel afirma que a histéria
universal se caracterizara, para os Estados, como um “tribunal”

universal®.

Embora Lafer tenha se referido de forma elogiosa, em mais de
uma ocasiio, a distin¢do formulada por Merquior entre as visdes
“fiduciaria” e “cratica” da legitimidade, parece interessante notar
que o argumento inspirado em Hegel e Perelman coloca o tema em
uma perspectiva nova, mais desanuviada e mais produtiva. De fato,
o angulo de andlise definido por Merquior e as distin¢des por ele
focalizadas tornavam inevitavel enfrentar questdes complexas, talvez
em boa medida insoluveis, relativas a psicologia da obediéncia. Que
tipo de contetido psiquico orienta a decisio de obedecer? E a crenca
najustica da norma (contetido normativo)? E o respeito ao lider ou a
instancia da qual emana a norma? Ou é o célculo de custo e beneficio
diante da expectativa de coercio (conteido nio normativo)? Nio
se trata de afirmar que tais indaga¢des sejam irrelevantes. Longe
disso. No entanto, parece claro que o enfoque sugerido pelo artigo
de Lafer abre horizontes de andlise mais interessantes.

O ponto essencial estd em que existe um espago de argumentagio
e que o poder, mesmo o do Estado mais poderoso e que melhores
condi¢bes possua para dar significado real a sua soberania, nunca
sera exercido de forma pura. O poder ndo é mudo. No se confunde

69 O argumento de Hegel esta nos §§ 330 a 340 dos Fundamentos da Filosofia do Direito (HEGEL,
1987, p. 290-294). “Ainda que toda a agdo internacional fosse expressa em disputas de puro poder,
o grau minimo de regra para que tal jogo pudesse ocorrer seria 0 do reconhecimento de quem
joga. O processo de reconhecimento mutuo da condigao de jogador, ou seja, o preenchimento dos
requisitos para que um Estado se constitua como tal, seria o eixo fundamental do que é a legitimidade
internacional” (FONSECA JR,, 1998, p. 145).
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com a mera for¢a, a nao ser em situacdes excepcionais e extremas, em
realidade muito raras na vida internacional. O dia a dia das intera¢oes
entre os Estados se faz, é verdade, sob a sombra das assimetrias de
poder, mas sempre em um contexto de reconhecimento reciproco e
em uma situa¢io que, ao menos formalmente, é de argumentagio,
de fala. Dai a relevancia da nocio de “auditério”. Como assinalou
Perelman, recolhendo um preceito da retédrica tradicional, “um
discurso s6 pode ser eficaz se é adaptado ao auditério que se quer

persuadir ou convencer” .

Gelson Fonseca Jr. retomou a linha de pensamento de Lafer, mas
deu dois passos particularmente relevantes. Primeiro, inspirando-se
na leitura de Hedley Bull e Martin Wight, e em sua prépria experiéncia
acumulada como professor de teoria das relacdes internacionais,
introduziu uma sugestio metodolégica que, embora apresentada
sem estardalhaco, representava uma consideravel reviravolta no
tratamento do tema. Em dois artigos também incluidos no livro
de 1978™, ap6s passar em revista os modelos analiticos realista e
racionalista (idealista), e ap6s haver apontado, com base em um rico
conjunto de exemplos e ilustra¢des extraidas inclusive da experiéncia
da diplomacia brasileira, apontou como um problema a tendéncia
dos dois enfoques de se apresentarem como “construc¢des fechadas”,
cada uma com seu conjunto preconcebido de solugdes, e sugeriu que
pareceria mais inteligente trati-los como enfoques complementares,
como niveis de analise que identificam l6gicas que nio teriam porque
serem excludentes e que deveriam, antes, ser entendidas como
simultaneas. Em suas palavras: “E evidente que o caminho da boa
andlise deve somar as diversas perspectivas. Elas se completam””2.

70 PERELMAN, 1998, p. 143.

71 "A Questdo da Ordem Internacional: comentarios a partir das ideias de Hedley Bull” e "Aspectos da
Teoria de Relagdes Internacionais: Notas Didaticas”.

72 FONSECA JR, 1998, p. 79-80; p. 131. Mais tarde, Fonseca Jr. dira que “os Estados se comportam ao
mesmo tempo de modo realista e idealista” (FONSECA JR, 2010, p. 121).
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Se recordamos o que foi dito acima sobre a distin¢io tracada
por Waltz entre os niveis de andlise, nio é dificil dar-se conta de
que essa sugestdo aparentemente inocente de um certo ecletismo
metodolégico incide diretamente sobre o ponto que haviamos
identificado como especialmente problemético no procedimento de
Waltz: a ndo observancia por ele da distingdo de niveis de analise
sugerida por ele mesmo, atitude que revelava sua motiva¢io (como
descrita por Ashley) de encontrar um enfoque “cientifico”, na
acep¢ao positivista do termo, que liberasse a teoria das imprevisiveis
ondulac¢des e contingéncias dos enfoques que ele préprio havia
designado, anos antes, como “primeira imagem” (o homem, os fatores
determinantes da natureza humana e as motiva¢ées das escolhas
de comportamento dos individuos) e “segunda imagem” (o Estado,
com sua complexidade de organizac¢io interna e procedimentos
decisérios)™.

Uma segunda inova¢io operada por Gelson Fonseca Jr. nos
dois artigos de 1998 foi a de, embora sem perder a dimensdo do
significado ético dos ideais e valores na construcdo da realidade
internacional, deslocar o foco de tratamento da legitimidade de
uma postura deontoldgica, normativa, centrada no “dever ser”, para
uma postura que talvez se pudesse denominar “fenomenoldgica”,
descritiva, centrada no “poder ser”. O conceito essencial para esse
deslocamento de perspectiva é o de “espaco de proposi¢io”, no¢io
que, como jd mencionamos ao inicio, é talvez uma das contribui¢des
mais préprias da reflexdo exposta naqueles dois textos, e mais tarde
retomada e desenvolvida nas reflexdes em O interesse e a regra.

O conceito do espago de proposicido é o que permite a Fonseca
Jr., em sua andlise da legitimidade, reunir na mesma perspectiva o
poder e as ideias, o principio de realidade e a as ambi¢des valorativas,
superando o bloqueio “realista” que pareceria condenar os mais

73 WALTZ, 1959.
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fracos a mera aceitagio dos ditames da ordem internacional imposta
pelos mais fortes, e mostrando como o jogo das ideias funciona
simultaneamente para reforcar o poder dos mais fortes e para abrir
brechas nesse poder, para manter os mais fracos em postura de
obediéncia e ao mesmo tempo oferecer-lhes a oportunidade para a
mudanca das normas. Esse 4ngulo de andlise proporciona, assim,
algo como um “curto-circuito” na separacio rigida entre realismo e
idealismo, permitindo uma compreensio mais nuancada das formas
do exercicio o poder no cendrio internacional™.

Pode-se, com isso, descrever e tentar explicar a possibilidade
de um fenémeno que, na perspectiva estritamente “realista”, seria
paradoxal: o fato de que mesmo os paises que se situam nas faixas
menos favorecidas do espectro do poder mundial encontram um
espa¢o de manobra, ndo obstante o fato de que a ordem internacional
estd estruturada segundo principios que correspondem a maneira
pela qual os mais poderosos constroem e percebem seus préprios
interesses. Isso é identificado sobretudo na prética da diplomacia
multilateral, como nas discussées na ONU sobre a ordem econémica
internacional, que produziram resultados, talvez modestos, porém
reais, como a criacio de um Sistema Geral de Preferéncias (SGP), ou
ainda nas deliberagdes sobre o apartheid e o conflito Israel-Palestina™.
Além disso, a andlise inclui ainda os temas que se impunham nos
anos 90 como definidores de uma nova agenda internacional e que
delineavam os limites do “espaco de proposi¢o”: os direitos humanos,
o meio ambiente, a abertura comercial.

No livro O interesse e a regra, a reflexdo sobre o espaco de
proposicio é ampliada para mostrar que o multilateralismo ndo

74 O espago de proposicao, tal como entendido por Fonseca, tem dois aspectos. De um lado, revela
que os “sem poder” ndo assim tdo sem poder. Existe para eles uma margem de argumentagéo e
de formagao de coalizdes que lhes permite colocar novas questdes na agenda ou que lhes permite
oferecer resisténcia a iniciativas de paises mais poderosos. Por outro lado, revela que “mesmo para os
mais poderosos, nem tudo é possivel propor” (Ibid, p. 187).

75 FONSECA R, 1998, p. 159.
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se reduz a um simples “epifenémeno” de estruturas de poder
supostamente fixadas por meio de uma contagem (explicita ou
implicita) de capabilities, mas constitui uma das arenas de exercicio
do poder, na qual mediante argumentagio e no contexto de uma
interacdo que, como toda situagio argumentativa, se da formalmente
entre iguais, cria-se um espaco de construgdo de consensos, portanto
de legitimidade. Entre o interesse particular de cada Estado e a
regra construida no plano multilateral esta, precisamente, o jogo da
aspiragdo a legitimidade, a experiéncia do “espago de proposi¢io”,
a capacidade de discernir o que é ou ndo “multilateralizavel”, que
propostas podem passar o teste da multilateralizacio e quais néo
podem. Nio hd respostas universais ou imutédveis. Um dos méritos
dessa anadlise é precisamente o de mostrar que a legitimidade tem
gradagdes, do mais forte ao mais ténue, que ela se transforma com
o tempo, que ela ndo é a mesma dependendo das equacdes de poder
e interesse envolvidas em cada circunstancia.

III

Talvez uma das lices mais importantes da andlise de Fonseca
Jr. sejaa de que o espago de proposi¢do e alegitimidade internacional
que é sua contrapartida sio componentes de um jogo de sutilezas,
um caleidoscépio permanentemente cambiante de percepg¢des,
ideias e interesses, um equilibrio sempre varidvel entre poder e
normas. Para recordar a formulacgdo de Kissinger sobre o Concerto
Europeu, hd uma interacdo sempre tensa entre a legitimidade de
cada pais e a que se constréi entre um conjunto de paises. Diante
desse panorama, a virtude do diplomata consiste em ser capaz
de acompanhar as mudancas sutis, entender que o padrio de
legitimidade que se configura, por exemplo, para as operag¢des de
paz, ndo serd necessariamente o mesmo que se verificard para as

76  FONSECA JR, 2010, p. 93, nota 12; e p. 118-119, p. 126.
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discussdes sobre o aquecimento global, sobre direitos humanos
ou sobre a ordem econdémica internacional. A licdo é a de que a
legitimidade internacional é simultaneamente a matéria prima da
diplomacia e o produto do trabalho diplomatico, que “nasce” limitado
por um espaco de proposi¢io herdado do passado e moldado pelo
efeito conjunto de inimeras influéncias contemporaneas, a0 mesmo
tempo em que pode incidir sobre essa heranca buscando ampliar
oportunidades ou criar novas.

Dois exemplos histdricos podem ajudar a entender aimportancia
desses conceitos para a diplomacia. O primeiro, mencionado por
Fonseca Jr., é o da experiéncia da diplomacia brasileira, no século
XIX, com o problema da escravido e do trafico negreiro”’. Durante
milénios, a humanidade conviveu com a pratica da escravidido. A
escraviddo de negros, em particular, até cerca de 1760, foi considerada
como uma institui¢io “necessédria” e mesmo como “favoravel ao
progresso”, sendo aquela altura praticada como regra no continente
americano e ainda aceita pelos governos de Estados europeus, incluido
o Reino Unido, a Franca, a Espanha e Portugal, assim como pelas
igrejas de todas as confissdes’.

E certo que uma transformacio do “espaco de proposicio”
estava em curso, com a corrosdo das bases ideoldgicas da instituigdo
da escravidio, sobretudo em razdo das criticas filoséficas de
Montesquieu, Rousseau, Condorcet, Hume, Johnson, Raynal e
outros. No entanto, na década de 1770, se algumas vozes criticas
ja eram claramente audiveis, eram ainda francamente minoritarias,
mesmo dentro da elite intelectual”™. As propostas feitas nessa década
por liderancas quakers da Virginia para a imposi¢do de um imposto
proibitivo sobre o trafico negreiro foram recusadas pelo Governo

77 FONSECA R, 1998, p. 187.
78 DAVIS, 1984, p. 81 e 107.
79  GAY, 1996, p. 421-423.
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britanico®. Em 1787, cria-se a “Sociedade Londrina para a Aboli¢do
do Tréafico de Escravos”. Cerca de 20 anos mais tarde, a situacio
se havia alterado radicalmente e, em 1807, a Gra-Bretanha decide
a proibicido do trifico e passa a atuar de forma crescentemente
enérgica para a sua aboli¢do também por outros paises. J4 em
1810, a Gra-Bretanha obtém, de Portugal — com D. Jodo VI no Rio
de Janeiro — a assinatura de um Tratado de Alian¢a e Amizade, cujo
artigo 10 consagrava o compromisso da coroa portuguesa de “adotar
as medidas mais eficazes para efetuar a aboli¢do gradual do trifico
de escravos em todos os seus dominios”. Em 1815, o Congresso
de Viena oferece a oportunidade para uma definicdo multilateral
da nova legitimidade: anexa-se a Ata Final do evento a declaracido
assinada poucos meses antes por oito paises, incluindo Portugal,
segundo a qual o trafico negreiro era “repugnante aos principios da
humanidade e da moralidade universal” e a “voz publica em todos
os paises civilizados clama por sua pronta supressio”, reconhecendo
as poténcias coloniais “o dever e a necessidade” de eliminé-lo assim

que possivel®.

Tem inicio, assim, uma situa¢do que marcou profundamente
as primeiras décadas de nossa diplomacia, situando o Brasil
recém-independente - pela tnica vez em sua histéria — em risco
de um conflito aberto, inclusive com o uso da for¢a, com a poténcia
dominante da época®. O pano de fundo dessa dificil circunstancia
era dado, para usar a férmula de Kissinger, pelo conflito entre
duas legitimidades ou, mais corretamente, entre dois contextos
de legitimidade: a que se havia consolidado na Europa contra a
escravidio e o trafico negreiro na virada do século XVIII para o
XIX, e a que ainda persistia no Brasil, forte na elite governante e
profundamente enraizada na sociedade, que na primeira metade

80 DAVIS, 1984, p. 108.
81 BETHELL, 1970, p. 14.
82 RICUPERO, 2017, p. 162.
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do século XIX, excetuadas algumas honrosas e corajosas vozes
ultraminoritarias — como a de José Bonifacio de Andrada e Silva -,
ainda nio via como “infimia e covardia” aquilo que aceitava cobrir
com sua bandeira. E como se o Brasil estivesse vivendo moralmente
em um tempo distinto daquele das poténcias europeias, como
se experimentasse um atraso de cerca de 50 anos no despertar
da consciéncia ética ante o horror do racismo institucionalizado.
Joaquim Nabuco assinalou isso quando comentou o “tardo alvorecer
do sentimento antiescravagista, mesmo entre os nossos melhores e
mais nobres espiritos”. Para ele, a sociedade brasileira “tinha tanta
consciéncia da anomalia da escravidio quanto do movimento da
terra” e se poderia dizer que, até 1866, “a escravidao era tanto res

integra como era res sacra”®.

E interessante comparar dois momentos desse processo — a
década de 1840 e ade 1860 -, que ilustram as diferentes configuracdes
da interrelag¢do entre poder e ideias no plano internacional. Nos
anos 1840, com a aprovagdo da Lei Aberdeen (1845), a Gra-Bretanha
intensifica as a¢bes de apresamento de embarca¢ées suspeitas de
trafico de escravos e isso resulta em trazer o assunto, com uma dose
mais elevada de dramaticidade, para a primeira linha da agenda
politica no Brasil. Coincidiu essa conjuntura, a partir de 1848, com
a formacdo de uma sequéncia de gabinetes notavelmente fortes e
eficientes em sua a¢do politica, o que ajudou a viabilizar a construgdo
dos acordos e concessdes necessarias para a ado¢do, em 1850, da Lei

83 NABUCO, 1997, p. 695. A avaliagdo de Nabuco é corroborada pelo panorama delineado por Emilia
Viotti da Costa, que mostra que, embora os argumentos que nos anos 1870-80 iriam energizar o
movimento abolicionista j& estivessem presentes nos escritos daquelas vozes minoritarias dos
primeiros anos da independéncia, de 1822 a 1880, “uma profunda mudanca se processara na
realidade objetiva, de forma que as palavras, outrora de escasso efeito e pouca penetragao, adquiriam
o poder de convencer” (VIOTTI, 1989, p. 369 e 398). Viotti descreve, ainda, os argumentos em favor
do trafico e da escravidio, baseados em preconceitos raciais, no suposto direito de propriedade, no
desmerecimento da postura britanica (acusada de hipdcrita, por ocultar interesses econdmicos) e,
sobretudo, na nogao de um “mal necessario”, sem o qual se desorganizaria a lavoura e se abririam as
portas da “desordem publica’, preocupagdo presente mesmo entre os que denunciavam moralmente
o regime escravocrata (Ibid, p. 374-375).
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Eusébio de Queirds, cuja aplicagio, no espago de alguns anos, resultou
naquilo que a Lei Feijé, de 1831, nio tinha podido realizar: a extingdo
efetiva do trafico. Como atestam depoimentos da época, inclusive em
debates posteriores a 1850, ndo havia mudado significativamente
o clima de opinio publica®. A decisio brasileira resultou antes do
reconhecimento, por um governo “forte e eficaz”, da inevitabilidade
de suprimir o tréifico, diante das mostras de determinacio e disposi¢do
de uso da forga pela Gra-Bretanha®.

Consideravelmente distinta foi a situacio que resulta na
aprovacdo da Lei do Ventre Livre, em 1871. Verifica-se nesse caso
que, apesar das resisténcias que naturalmente ainda persistiam
por parte dos representantes do poder escravocrata, ja se havia
alterado de forma significativa a atitude de importantes liderancas
politicas em relagdo a pressio externa. Enquanto na década de 1840
as imposi¢des britanicas geravam sobretudo uma reagdo que parecia
definida por um sentimento patridtico de ultraje diante de afrontas
feitas a soberania brasileira, nos anos 1860 o tom ja era outro,
consequéncia em boa parte da intervencio pessoal do Imperador.
Em 1866, em resposta a uma mensagem que a Junta Francesa de
Emancipac¢do dirigira ao Imperador, o Ministro da Justica indica
que o apelo em favor dos escravos brasileiros havia sido “acolhido
com justa simpatia”, agradece o reconhecimento feito pela Junta da
“tendéncia [abolicionista] da opinido publica no Brasil” e afirma que
“a emancipac¢io dos escravos, consequéncia necesséaria da abolicido do
trafico, jd ndo era sendo uma questio de forma e de oportunidade,
[...] objetivo da maior importancia, realiza¢io do que o espirito do
cristianismo reclama hd muito tempo ao mundo civilizado”®. Em

84 Comose vé, porexemplo, no fato de que o Cotrim, das Memoarias Péstumas de Brds Cubas, personagem
contemporaneo do periodo da Lei Aberdeen (embora o “defunto autor” destile sua ironia contra ele
em torno de 1880), podia ser considerado como um “carater ferozmente honrado” ao mesmo tempo
em que se sabia que tinha “longamente contrabandeado em escravos” (CHALHOUB, 2021, p. 279).

85 RICUPERQG, 2017, p. 162-163.
86 NABUCO, 1997, p. 661.
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1867, inclui-se na “Fala do Trono” uma referéncia ao “elemento
servil”, com a afirmac¢io de que deveriam ser “atendidos os altos
interesses da emancipac¢do”. Os debates no Conselho de Estado e
no Parlamento mostram existir uma maioria favoravel a liberdade
dos nascituros e, em 1871, aprova-se a lei, curiosamente em um
momento em que o Imperador encontrava-se em visita a Europa,
onde o avan¢o emancipacionista proporcionava-lhe melhor imagem.

As duas leis — a de 1850 e a de 1871 - eram atos internos
ao Brasil, mas eram ao mesmo tempo gestos de politica externa.
A diferenca entre os dois contextos, contraste que é ainda mais
marcante se tomarmos como ponto de partida a Lei de 1831, nunca
respeitada, mostra a lenta evolu¢io das percep¢des de legitimidade
(ou deilegitimidade) da escravidio e do trafico na sociedade brasileira.
O mundo havia mudado, a institui¢io da escravidio havia-se tornado
algo insustentével e o Brasil se viu em uma situagio das mais dificeis:
os principios que, internamente, eram percebidos por muitos
como imprescindiveis para o funcionamento da economia e para a
manutenc¢io da ordem publica eram, no plano externo, moralmente
condenados. Ao longo do século XIX, coube a diplomacia brasileira o
desafio de entender essas transformagdes e a complexidade do jogo
de interesses subjacente, interna e externamente. O conflito com a
Gra-Bretanha em torno do trifico ndo se resumia ao choque entre
dois atores que buscavam maximizar seus “interesses nacionais”. O
choque era também de ideias. Do lado brasileiro, pode-se ver que
a evoluc¢io de 1831 a 1871 nio é compreensivel na perspectiva de
um “interesse nacional” que se pretendesse invaridvel. O processo
diplomaético esteve entremeado por um processo de evolu¢io das
ideias, entre os “mais nobres espiritos” do pais, na expressdo de
Joaquim Nabuco, sobre o que era ou nédo “interesse” do Brasil.
Ao mesmo tempo, o poder da Gri-Bretanha de nos impor algo
deixava, de certa forma, de ser um “poder” externo, pois o objetivo
da emancipacdo passava gradualmente a ser o nosso préprio.
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E por isso que na memoria coletiva nacional a lei de 1850 nio é
percebida como um momento de humilha¢io ou de vergonhosa derrota
do Brasil. Nos anos 1880, escrevendo ja com certo distanciamento,
o mesmo Joaquim Nabuco ponderou que a vergonha estava na
incapacidade de assegurar o cumprimento da lei de 1831 e que,
mesmo sabendo que a Lei Aberdeen revelava duplicidades e interesses
econdmicos do lado brit4nico, teria sido preferivel “aceitar, agradecido,
o concurso do estrangeiro para resgatar a sua prépria bandeira do
poder dos piratas” e entender que “o verdadeiro patriotismo [é] o
que concilia a patria com a humanidade” e nio o que pretendia “que
o Brasil tivesse o direito de ir com a sua bandeira [...] roubar homens
na Africa e transporta-los para o seu territério”®. Pelas circunstancias
Unicas de sua histéria, o Brasil se viu na situa¢io, especialmente
delicada do ponto de vista diplomatico, de enfrentar um conflito
internacional — que felizmente nio se desdobrou em consequéncias
militares mais graves — no qual o “adversério” externo tinha a seu
favor ndo somente sua marinha de guerra e suas capabilities em
geral, como diria um autor “realista”, mas também o fato de que o
espaco de proposi¢io se havia consolidado em favor de suas teses.
Mas talvez o que fizesse a situagdo ainda mais delicada era que o
adversario externo defendia contra nés ou, melhor dito, diante
de nds, uma ideia que podia ter sido a nossa desde o inicio, se a
constru¢do imagindria de nosso “interesse nacional” tivesse sido
outra — por exemplo se houvesse prosperado a linha sugerida por
José Bonifacio em seu projeto abolicionista de 1823.

Na mesma época em que o Brasil viveu essa dura prova de sua
capacidade politica como pais recém-independente, a elite sulista
dos EUA, com uma construgdo peculiar da imagem do que seria o seu
“interesse nacional” — e em sua perspectiva a expressio era cabivel,

87 NABUCO, 1988, p. 77-81. Como aponta Rubens Ricupero, esta era, de certa forma, também a
perspectiva de Castro Alves, no Navio Negreiro, poema que alias é citado na epigrafe do Abolicionismo
de Nabuco. RICUPERQO, 2017, p. 164.
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porque a secessido lhes dava a soberania de um Estado —, levou sua
inflexibilidade ao ponto de ir a uma guerra suicida, que provocou um
grau incomum de destruicio. O sistema politico brasileiro no século
XIX e a elite governante que o habitava, quaisquer que tenham sido
os defeitos e deformacdes de ambos, se ndo foram suficientes para
acelerar o processo de emancipagio, tiveram ao menos a capacidade
de abrir espac¢o para uma evolugio relativamente pacifica de ideias
em um tema explosivo e que nio se referia a aspectos secundarios
de nossa vida coletiva, mas ao préprio projeto nacional brasileiro,
ao tipo de sociedade que pretendiamos ser.

Se o caso do trafico e da escravidido no Brasil ilustra uma
configuracio de poder e de ideias na qual o lado mais fraco se vé
levado a “ceder”, a se adaptar a uma nova legitimidade que ele termina
por assimilar, é interessante e importante sublinhar que pode existir
igualmente a configuracio oposta, na qual o lado inicialmente menos
favorecido, partindo de uma situa¢do de grande fragilidade, mas
beneficiando-se de uma amplia¢io gradativa do espago de proposicio,
pode alcancar resultados que, em um momento inicial, pareciam a
muitos ser impossiveis, “utdpicos”, mera fraseologia dissociada das
realidades do poder.

E o que se pode ver no caso da luta pela independéncia da Grécia
(1821-1829), episédio que, pelo exemplo, marcou uma inflexdo no
fortalecimento da ideia nacionalista na Europa, mas que, ao iniciar-se,
pareceu a muitos ser uma aventura sem consequéncias de um grupo
nio representativo de jovens que tinham contra si ndo somente o
poder do Sultio otomano, mas também a inércia (no caso da Russia)
ouamd vontade e a franca oposi¢io das poténcias europeias (no caso
da Austria, da Prissia e da Gra-Bretanha). Sob o impacto do trauma
das décadas turbulentas das guerras napolednicas e sob a inspiragdo
de Metternich, o Congresso de Viena (1815) e a subsequente Santa
Alianca (Austria, Prussia e Russia) haviam definido um “sistema de
legitimidade” orientado para a manutencio das linhas de fronteira
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e para o respeito ao status quo. Sobretudo para a Austria, império
multiétnico, multilinguistico e de vasto territério, era decisivo refrear
e, caso necessdrio, reprimir tentativas de revolu¢io impulsionadas
por incipientes sentimentos da nacionalidade®.

Portanto, quando em fevereiro de 1821 um grupo de jovens
gregos, associados na “Sociedade dos Amigos”, deu inicio a sua
acdo revoluciondria — ndo na Grécia, mas no que na época eram
os “Principados do Danubio” (Moldéavia e Walaquia), sob dominio
otomano -, iniciativa que foi seguida, em marco, pelo levante no
Peloponeso (na época denominado “Moreia”), o que os insurrectos
se propunham a fazer era diretamente contrario aos principios da
“legitimidade” estabelecida em Viena®. Depois de séculos sob a
dominacio turca, grupos de individuos da didspora grega, acreditando
erroneamente que contariam prontamente com o apoio russo
contra o poder do Sultio e confiantes na forca de uma identidade
cultural e religiosa dos cristdos dos Balcas, entraram um uma luta
profundamente desigual contra o Império Otomano, na qual a vitéria
sé foi possivel, apds oito anos de combates — estarrecedores pela
desumanidade dos massacres e pela destruicio fisica de cidades e
campos agricolas —, porque o apoio da opinido publica na Europa
viabilizou, em primeiro lugar, o financiamento das for¢as gregas e,
posteriormente, a partir de 1826, a intervenc¢io militar (naval e por
terra) da Gra-Bretanha, Russia e Fran¢a em favor da independéncia®.

De fato, em 1821, quando eclode a rebelido, os representantes
das poténcias europeias estavam reunidos no Congresso de Laibach
(hoje Liubliana) e reagem de forma nitidamente contraria a ideia
de um movimento de independéncia grego. A reacio das poténcias

88  KISSINGER, 1994, p. 82. Em sua andlise do Congresso de Viena, Kissinger aponta que se tratava ali
de estabelecer uma ordem legitima, que seria incompativel com mudangas pela forca, por meios
revolucionarios (KISSINGER, 1973, p. 172). Nos paragrafos a seguir, baseamo-nos na narrativa e na
andlise de Mazower (2021).

89 HERMET, 1996, p. 147.
90 MAZOWER, 2021, p. 181.
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resultava de uma configurac¢io complexa de interesses e ideias, na
qual, além da jd mencionada resisténcia a movimentos de natureza
revoluciondria, incidiam também outros fatores. Primeiramente,
a expectativa dos revoluciondarios gregos de contar com o apoio da
Russia, pais que tinha, por for¢a de um tratado de 1774, a posi¢io
de protetor dos cristdos ortodoxos no Império Otomano, e cujo
Ministro de Negécios Estrangeiros, loanis Capodistria, era de origem
grega (e em 1927 viria a ser o primeiro chefe de Estado da Grécia).
Em segundo lugar, o apoio que a Riissia concedia a Austria, desde o
Congresso de Troppau (1820) e no préprio Congresso de Laibach,
na iniciativa de intervencdo militar na Italia, primeiro contra o
movimento revolucionéario liberal em Népoles e depois contra a
sublevac¢io no Piemonte, podia gerar a expectativa de um apoio ou
ao menos a compreensio de Viena a uma eventual intervenc¢io russa
nos Bélcas. Terceiro, a preocupagio inglesa com essa eventualidade,
uma vez que tal intervencdo resultaria em ganhos de projecio de
poder para a Russia e desorganizaria o equilibrio de poder definido
em Viena. Por fim, a visdo conservadora presente nos protagonistas
da diplomacia europeia — Metternich em primeiro lugar -, que
aceitava a ideia de intervenc¢io para manter a ordem, e em hip6tese
alguma a ideia de intervencdo para apoiar iniciativas de mudanca
da ordem vigente®.

O efeito desse conjunto de fatores foi, em 1821, a frustracio
das expectativas dos revolucionarios gregos, que se viram isolados,
sem apoio da Russia ou de outras poténcias europeias, diante do
poder avassalador do Império Otomano. A ideia de uma revolugio
movida por um sentimento nacionalista parecia ser a ideia errada no
momento histérico errado. O sentimento entre os protagonistas da
diplomacia europeia se enraizava na preocupa¢io evitar turbuléncias
que pudessem afetar o delicado equilibrio de poder e os nexos de

91 Ibid, p. 398.
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legitimidade. Nesse contexto, para Metternich, o temor do espirito
revoluciondrio desencadeado em 1789 tendia a predominar sobre
qualquer possivel solidariedade religiosa com os gregos insurrectos.
Em 1815, ele teria afirmado que desconhecia “algo como uma nac¢io
grega” e que sé sabia de “suditos otomanos”. Castlereagh, o Ministro
britanico, embora com as diferencas de tom decorrentes da situacio
menos vulnerivel de seu pais, operava com uma mentalidade
semelhante. A ele se atribui a afirmacio, feita no contexto da decisio
sobre a incorporacdo da reptblica de Génova ao Reino do Piemonte
(decidida no Congresso de Viena), de que “os preconceitos de um
povo” sé poderiam ser tomados em conta se ndo se opusessem
a “objetivos de maior relevancia”. Para o Czar Alexandre I, que
participou pessoalmente em Laibach, embora houvesse razdes que
poderiam justificar a intervencdo em favor da independéncia grega,
impunha-se a averséo as revolugdes em geral e, em dltima analise,
o objetivo de defesa da religido pareceu-lhe secundario diante do
interesse em manter a alianca com a Austria, de forma que ele foi
levado a aceitar os argumentos austriacos em favor de uma nio
intervencdo no Império Otomano®.

No entanto, seis anos mais tarde, embarcac¢des britanicas,
russas e francesas imporiam na batalha de Navarino (1827) uma
derrota decisiva a marinha turca, redefinindo a equagéo de forcas e
abrindo o caminho para a vitéria das forgas revolucionarias gregas, s6
reconhecida pelo Império Otomano em 1829 e consagrada em 1830
pelo reconhecimento internacional de um Estado grego independente.
Como foi possivel essa mudanca no “espac¢o de proposi¢do”? De que
forma o que parecia impossivel na conjuntura de 1821 tornou-se
inevitavel em 1827-1929?

92 Ibid, p.3-7. O tour de force diplomético de Metternich em Laibach foi o de convencer o Czar de que
os mesmos principios (consagrados no Congresso de Viena de 1815) que justificavam a intervengao
austriaca em Napoles e no Piemonte tornavam recomendavel a ndo intervengdo das poténcias
nos Balcds. “The Congress of Laibach had thus crushed three revolutions, two by a doctrine of
intervention and the third by a doctrine of non-intervention” (KISSINGER, 1973, p. 289).
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A resposta a essas perguntas envolvera necessariamente a
compreensio da evoluc¢do da opinido publica na Europa diante do
conflito iniciado em 1821%. Militarmente, a tendéncia foi, desde o
inicio, a de uma vitéria das forcas numericamente e estrategicamente
superiores do Império Otomano. No entanto, os aspectos religioso,
humanitario e cultural vio afetar de maneira decisiva a opinido
sobretudo na Gra-Bretanha e na Franca, que se verido levados a
suspender suas obje¢des a ideia de uma intervenc¢io conjunta com
a Russia nos Balcis. Nesse processo, as poténcias “conservadoras”,
garantes da ordem pds-napolednica, passam da posi¢do inicial que
predominava no momento do Congresso de Laibach, em 1821 -
posicdo contraria a intervengdo a nio ser para a defesa dos regimes
reconhecidos como legitimos em 1815 - a uma doutrina aberta a
possibilidade da interven¢io em apoio a movimentos revolucionarios,
com uma justificativa que mescla razées humanitarias, religiosas e
estratégicas.

Ja mencionamos a relevancia, principalmente para a Russia, do
aspecto religioso, que permitia aos rebeldes gregos apresentarem-se
como representantes da civilizagio crista sob domina¢io mu¢ulmana.
No plano humanitério, a opinido publica em paises da Europa
ocidental, na Russia e nos EUA horrorizou-se diante dos massacres
cometidos pelas forcas otomanas, ja desde abril de 1821, quando
foi enforcado em Constantinopla o Patriarca ortodoxo Gregério V.
Nos anos que se seguiram, multiplicaram-se os horrores, tendo sido
especialmente marcantes o massacre da popula¢io da ilha de Quios,
em 1822, e os sucessivos sitios impostos a cidade de Mesolongui,
que culminaram com novo massacre da populagio civil em 1826.
A indignacdo causada por tais crueldades viu-se agravada pela
pratica otomana de reduzir a escravidio muitas mulheres e criancas

93  Acompanhamos a narrativa de Mazower (2021) e a explicagio de Hermet (1996).
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aprisionadas em operac¢des militares, o que ia de encontro a outra
tendéncia da época: a condenagio da escravidio.

O pano de fundo cultural para essa mudanca encontra-se
no fenémeno do filohelenismo, a moda de interesse pela arte e
pela cultura de Grécia antiga que se difundiu por paises da Europa
ocidental no inicio do século XIX. O impacto do filohelenismo no
desenrolar do conflito é decisivo para viabilizar o financiamento
das forcas revolucionarias. Foi sob a égide desse sentimento que
centenas de jovens europeus acorreram a Grécia para lutar, formando
brigadas internacionais de apoio. Entre esses, o mais célebre foi o
poeta Lord Byron, cuja morte em Mesolongui em 1824 marcou a
geracdo romantica. Delacroix pintou o “Massacre de Quios” (1824)
e a “Grécia sobre as ruinas de Mesolongui” (1826). Chateaubriand
publicou uma “Nota sobre a Grécia” (1825). Em 1821, o poeta
romantico Percy B. Shelley ja havia escrito: “We are all Greeks”.

O que viabilizou a independéncia da Grécia nas circunstincias
em que ocorreu foi, assim, em grande parte um movimento de
ideias no &mbito europeu. Assim como a mudanca de mentalidades
havia fechado o espago de proposicdo para a escravidio e o trafico
negreiro, inversamente as diversas tendéncias de opinido na
Europa abriram esse espaco para a possibilidade de uma revolugio
nacionalista, embora todo o “sistema de legitimidade” montado no
Congresso de Viena se orientasse para evitar e/ou reprimir iniciativas
revoluciondrias.

No desenrolar dessas transformagdes, as poténcias europeias
- em particular a Gra-Bretanha - reinterpretaram em aspectos
importantes o que consideravam ser seu “interesse nacional”.
Permaneceu, ao longo de todo periodo, o mesmo célculo estratégico:
uma intervenc¢do russa unilateral nos Bélcds daria vantagens
indevidas a Moscou, rompendo o equilibrio acertado em 1815. Mas
o peso da opinido publica, além de proporcionar as bases para os
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empréstimos decisivos de Londres aos lideres gregos, levou a uma
mudanca de politica: em vez de impedir a interven¢io russa, como
fizera Metternich em Laibach, tornara-se mais factivel, em vez de
evitar uma intervencao russa, intervir conjuntamente para viabilizar
uma Grécia independente.

Tomados conjuntamente, os dois exemplos — o do Brasil com
o trafico negreiro e o da Grécia com a interven¢io humanitaria -
mostram a complexidade da dindmica da legitimidade internacional e
dos desafios que ela apresenta aos diplomatas, muito particularmente
aos dos paises que contam com menos recursos de poder militar ou
econdmico.

Celso Lafer sempre insistiu na férmula segundo a qual “o
principal desafio da politica externa é a traducio de necessidades
internas em possibilidades externas”. Entre necessidades e
possibilidades joga-se o que Gelson Fonseca Jr. denominou o “espago
de proposi¢do”, realidade que constituird sempre um desafio a nossa
capacidade de avaliagdo, porque, a0 mesmo tempo em que determina
“balizas e constrangimentos” para a atua¢io diplomatica, traz em si
uma medida de indetermina¢io que é prépria das realidades histérias,
da omnipresenca das ideias, dalinguagem e da argumentag¢do como
fatores de consolida¢io e de dissolu¢io dos interesses e poderes.

Quais sdo as possibilidades externas e quais sdo as necessidades
internas? Se a férmula de Lafer tem o mérito de ndo as enxergar de
forma estética - pois fala de traduzir necessidades em possibilidades —,
o vicio do falso “realismo” consiste em pressupor os dois lados
como realidades sélidas, dadas, inquestionaveis. Cada pais teria
certos interesses e trataria de imp6-los, em um cendrio de belicosa
competicdo, “na medida do possivel”, ou seja, tanto quanto suas
capacidades (for¢as) o permitam. A atua¢io diplomdtica em um
“espaco de proposi¢do” parece operar em um quadro definido por

94 Por exemplo, em LAFER, 2018, p. 144.
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premissas distintas, mais préximo da no¢io de que o poder — nisso
diferente da mera “for¢a”, como ensinou Arendt — nio é algo dado
a priori, mas se constrdi e se define na prépria interacdo, ao sabor
das ideias, percepg¢des e valores que a definem. O mais forte pode
impor-se, e o mais fraco pode ter que obedecer, como sugeriu a
voz ateniense reproduzida por Tucidides. Mas ndo é impossivel
o resultado oposto, em que o mais forte nio obtém seu objetivo
inicial, ou o mais fraco se vé favorecido pela “forca das coisas”, na
expressdo usada por um dos lideres da revolugio grega. Nem é talvez
incomum que as necessidades externas se traduzam na descoberta
de possibilidades internas, como ocorreu no Brasil oitocentista na
questdo do trafico negreiro.

A diplomacia trabalha sempre sob um duplo risco: o de
subestimar a for¢a restritiva do espaco de proposicédo, lancando-se
em iniciativas contraproducentes e mesmo autodestrutivas, e o
de subestimar o potencial de mudanca, deixando de perceber as
fissuras e falhas estruturais na legitimidade predominante. Nio
tém os diplomatas outra alternativa sendo a de buscar uma precaria
travessia entre Cila e Caribdis, entre o aventureirismo irresponsavel
e o conservadorismo temeroso. Nessa busca, no esforco permanente
de avaliagdo dos diversos elementos constitutivos do poder politico,
militar ou econémico, gastam tempo e recursos também dirigindo
a atencdo para fenémenos do mundo das ideias, para tendéncias de
opinido publica, novidades semanticas nos modos de expressio, coisas
que, em seus inicios, podem sempre parecer pequenas e de escasso
alcance politico, mas que vistas com olhos atentos podem revelar
muito: a criagio de ligas antiescraviddo na Londres do século XVIII,
os livros de filésofos iluministas, a transferéncia dos marmores de
Elgin para o Museu Britinico ou da Vénus de Milo para o Louvre, os
poemas de Byron e Shelley, enfim, tudo aquilo que pode fascinar e
cativar os coragdes e mentes de seres humanos que exercem poder
e sobre os quais algum poder é exercido.
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O pensamento de Gelson Fonseca Jr. sobre o “espaco de
proposi¢do” é um convite a refletir sobre essas vastas sutilezas do
trabalho diplomatico. Sua recusa a aceitar a disjuntiva absoluta entre
“realismo” e “idealismo” aconselha diplomatas e formuladores de
politica externa que nio se deixem iludir pelas certezas simples sobre
0 que parece possivel e o que se d4 como necessario. E um convite a
entender a importancia das ideias na intera¢do entre os Estados. E
isso ndo somente porque o jogo da linguagem, da argumentacio e
da comunicac¢do de forma geral, com tudo o que implica de aspira¢do
auma mensagem coerente e de apelo universal, enquadra e canaliza
o poder em um “leito de legitimidade”. Talvez a consequéncia mais
importante de uma reflexdo realista — sem aspas, e, portanto, sem
a ignorancia do papel das ideias na construc¢io da realidade social
- sobre a legitimidade internacional seja a de aceitar que aquele
enquadramento e aquela canalizacio nio podem ser compreendidas
no modo da sobreposi¢io de uma camada externa, que de alguma
forma revestiria o poder e o limitaria ou o amplificaria, mas como
elementos constitutivos da prépria interacdo em que se pratica o
jogo do poder.
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Eduardo Uziel*

“But of course I do” exclaimed the old man cheerfully. “The
Germans are being driven out, and we are still here. In a
few years you will be gone, too, and we will still be here. You
see, Italy is really a very poor and weak country, and that’s
what makes us so strong. Italian soldiers are not dying any
more. But American and German soldiers are. I call that
doing extremely well. Yes, I am quite certain that Italy will
survive this war and still be in existence long after your own
country has been destroyed”.

Joseph Heller, Catch 22.

*  Eduardo Uziel é diplomata desde 2000. Serviu na Missao do Brasil junto as Nagdes Unidas, na
Embaixada em Tel Aviv, na Miss&o do Brasil junto a Unido Europeia e na Embaixada em Nova Delhi.
Atualmente é doutorando em ciéncia politica na Université Libre de Bruxelles, estudando a auséncia
do Brasil do Conselho de Seguranga de 1969 a 1987. Publicou o livro O Conselho de Seguranga, as
Missées de Paz e o Brasil no Mecanismo de Seguranca Coletiva das Nagées Unidas (2015) e varios
artigos sobre operagdes de manutencao da paz e sobre o Conselho de Seguranca. Foi professor de
Organizagdes Internacionais no Instituto Rio Branco (2013-2016), onde atuou como assistente do
Embaixador Gelson Fonseca Jr. em 2013.
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HOMENAGEM

Este ensaio em tributo ao Embaixador Gelson Fonseca Jr.
tem algo de incomum. Neste volume, os textos foram escritos por
académicos e por diplomatas. Todos os demais diplomatas que
escrevem tiveram a oportunidade de trabalhar com o homenageado
em atividades préprias da carreira. Embora diplomata, meu contato
com o Embaixador é académico. Fui seu assistente como professor na
matéria de organiza¢des internacionais no Instituto Rio Branco e pude
colaborar na redagio de trés artigos (FONSECA JR. & UZIEL, 2018;
FONSECA JR. & UZIEL, 2019; FONSECA JR. & UZIEL, 2022), além
de sempre buscar seus conselhos. Nio foi menor, por esse motivo, a
percepg¢io de sua generosidade, inteligéncia, modéstia e amabilidade,
da disposicio infinita de conversar, explicar e orientar. Para simbolizar
a natureza da interacio que tive com o Embaixador Gelson, o texto
a seguir trata sobretudo de analisar de modo académico um tema
caro ao homenageado - traz as experiéncias pessoais e a admiragdo
que tenho por ele permeando cada palavra.

INTRODUCAO

As organiza¢bes internacionais em geral, as Na¢ées Unidas,
em especial, e seu Conselho de Seguran¢a indubitavelmente, sio
vistas como entidades opacas, onde ao publico ndo é dado conhecer
a substancia das tratativas, a densa rede de negocia¢des que esta por
trds de decisdes publicas, que se seguem muitas vezes a discursos
ensaiados (BOSCO, 2009; LUCK, 2006; ROSS, 2007; PETERSON,
2006). Essa opacidade é crescentemente percebida como estando
em dessintonia com o clamor por transparéncia em entidades
publicas, mas hd quem argumente que o objetivo original de alguns
de seus idealizadores era justamente o de manter as organiza¢des
internacionais afastadas da visdo geral (MAZOWER, 2012). Uma
parte do problema é que 6rgios como o Conselho de Seguranca
utilizam procedimentos e praticas arcanos e atrs de portas fechadas,
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o que faz que muitos analistas tenham que trabalhar em modo de
engenharia reversa a partir das decisées ja tomadas para tentar
entender como foram tomadas.

A andlise de como trabalham os 6rgios multilaterais no seu
dia a dia, de como, a partir dos aspectos praticos desse trabalho, é
possivel fazer ilagdes e chegar a formulag¢bes tedricas é ainda uma
vertente académica pouco estudada das organizag¢des internacionais,
embora cres¢ca em densidade e profundidade a cada dia (SMITH,
2005; PETITEVILLE & PLACIDI-FROT, 2013; POULIOT, 2017;
ALBARET & PLACIDI-FROT, 2016, por exemplo). Os diplomatas
desempenham dois papéis centrais nesses esfor¢os. Por um lado,
seguindo a tradi¢do secular da profissdo, sdo eles que criam os
segredos e a eles aderem, como parte inerente de préticas, que, mesmo
que muito modificadas nos foros multilaterais do pds-Segunda Guerra
Mundial, ainda guardam importantes resquicios de eras passadas
(LEIRA, 2019; NICOLSON, 1968). Por outro, podem e tém aberto as
portas dos 6rgdos, como o Conselho de Seguranca, para que possam
ser estudados e mais bem conhecidos.

Fazer parte desse esforco de abertura pode ocorrer de
muitas maneiras. A mais simples é tornar publicos fragmentos de
informacoes, descrever, contar como ocorrem as negociagdes no
interior dos 6rgios multilaterais, como foram tomadas decisdes
especificas. A segunda e, talvez, mais tradicional é a publicacio de
memorias, que normalmente refletem a perspectiva de diplomatas
graduados, mas que muitas vezes se atém ao autolaudatoério, ao
anedético ou, por vezes, ao escandaloso (O'BRIEN, 1962; SA, 1966;
BOLTON, 2007). Uma terceira possibilidade é a publicacio de textos
de carater académico ou jornalistico em que diplomatas apresentem
narrativas estruturadas de como ocorreram determinados epis6dios
em foros fechados, quais motivagdes e barganhas estavam por tras das
decisées (ROSS, 2007; AKBARUDDIN, 2021). A quarta vertente, mais
rara e mais interessante, é o uso da experiéncia diplomética pessoal
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em 6rgdos multilaterais para construir argumentos sofisticados que
conectem a prética quotidiana a arcabougos e conceitos tedricos
e levem adiante o conhecimento sobre as préprias organizagdes
internacionais (TEIXEIRA, 2004; LAMAZIERE, 1998). Em alguns
casos, sdo articulacdes inovadoras e significativas: os escritos do
Embaixador Gelson Fonseca Jr. pertencem justamente a essa tltima
categoria, a mais escassamente povoada de todas.

O pensamento do Embaixador Gelson Fonseca Jr. desenvolveu-se
em um ambiente em que diplomatas tradicionalmente deram uma
contribui¢do significativa para a formacdo dos conceitos e para a
historiografia da disciplina de rela¢des internacionais no Brasil?,
uma caracteristica que ele mesmo foi um pioneiro em estudar
(FONSECA JR., 2011). N3o se trata de uma dindmica pacifica. Nos
ultimos anos, ha questionamentos sobre a contribui¢io dos trabalhos
produzidos por diplomatas sobre relacdes internacionais e politica
externa brasileira (VARGAS, 2009; PINHEIRO & VEDOVELLI,
2012; FONSECA JR. & UZIEL, 2019; MOURA & LIMA, 1982). No
caso das organizag¢des internacionais, existem vantagens 6bvias —
a mais importante é a possibilidade de produzir explica¢ées mais
densas sobre a dindmica negociadora e a tomada de decisdes, a
partir de um conhecimento interno do funcionamento dos 6rgios.
A desvantagem principal reside na possibilidade de banaliza¢do dos
processos internos justamente por conta da vivéncia quotidiana
(FONSECA JR., 2008, p. 13-15).

O Embaixador Gelson Fonseca Jr. tratou do funcionamento
dos organismos internacionais em vérios de seus escritos, mas o
tema ganhou forca a partir da publica¢do, em 2008, da coletanea
de ensaios sobre o funcionamento das institui¢des multilaterais,

1 Uma parte dessa produgédo advém da exigéncia institucional, desde 1979, de produzir uma
monografia extensa para qualificar-se a promogéo, enganosamente chamada de Curso de Altos
Estudos (CAE). O Embaixador Gelson Fonseca Jr. considera que o CAE representa um repositorio
valioso de conhecimento sobre a politica externa brasileira (comunicagéo pessoal do Embaixador
Gelson Fonseca Jr. com o autor, 22/12/2021).
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Ointeresse e aregra (FONSECA JR., 2008). Os textos fermentaram a
partir de sua experiéncia como representante permanente do Brasil
junto as Na¢ées Unidas (1999-2002), que incluiu periodo de quase
um ano no Conselho de Seguranca, em 1999. A dinimica interna das
Nacbes Unidas em particular reapareceu na obra Embaixador Gelson
Fonseca Jr. em vérios outros textos posteriores, especialmente em
sua tese de doutorado, Apontamentos para o estudo da diplomacia
multilateral do Brasil (FONSECA JR., 2014) e na versio publicada no
ano seguinte (FONSECA JR., 2015). Nesses escritos, como assinalado
acima, o autor procura desenvolver sofisticadas liga¢ées conceituais
entre aspectos praticos do funcionamento das Na¢des Unidas e de
outras organizag¢des internacionais, vivenciados profissionalmente,
e arcabougos tedricos, capazes de localizar esses conceitos no campo
das discussdes académicas.

Muitos sdo os temas de que trata o Embaixador Gelson Fonseca
Jr. nessas considera¢des multilaterais — a comecar pelo préprio
conceito de multilateralismo, debatido a partir de Ruggie (1998).
Um chama atengdo, tanto pelo escasso tratamento dispensado
pela maioria dos autores quanto pela relevancia da experiéncia
préatica como diplomata para seu entendimento adequado: os
interesses, motivagdes e estratégias de acdo das poténcias médias
e pequenas” nas organizag¢des internacionais. A disciplina de rela¢ées
internacionais e sua vertente que trata de organiza¢des internacionais
é tradicionalmente centrada no comportamento e nos interesses das
grandes poténcias. Alguns autores explicitamente desconsideram os
atores médios e pequenos como irrelevantes, muitos analistas, porém,

sequer teorizam sobre a possibilidade de que eles tenham interesses,

2 Os atores a que se refere o texto sdo apenas Estados, no sentido mais formal da palavra, entidades
politicas territoriais soberanas. Esta claro que outros atores de diversas naturezas interagem de
maneira complexa no cenario internacional, mas ha aqui uma escolha consciente de tratar apenas
dos Estados.
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motivagdes e estratégias proprios e diferentes das grandes poténcias
(ROSS, 2007; BOLTON, 2007; MEARSHEIMER, 1994-1995). Em
parte, trata-se de um testemunho a influéncia do realismo, mas
ha também um viés analitico causado pela tradicional dificuldade
de obter informagdes sobre a dindmica interna das negocia¢ées. O
objetivo nio é encontrar casos em que as pequenas e médias poténcias
necessariamente prevaleceram sobre as grandes, mas salientar que
elas tém interesses e estratégias proprios que nio se subsumem aos
dos atores de maior peso. Em homenagem ao Embaixador Gelson
Fonseca Jr. e a sua obra, o restante deste ensaio serda dedicado a
desenvolver esse tema.

O texto sera estruturado da seguinte forma: uma discussio
das ideias e conceitos do Embaixador Gelson Fonseca Jr. sobre
o tema dos interesses, motiva¢des e estratégias das pequenas e
médias poténcias nas organiza¢des internacionais, com énfase nas
Nag¢bes Unidas. Em seguida, uma exposi¢cdo de como autores nio
conseguem conceitualizar ou rejeitam liminarmente a possibilidade
de agéncias para qualquer ator que ndo seja uma grande poténcia.
O trecho seguinte discutira vérias possibilidades de caracterizar
esses interesses, motivag¢des e estratégias ao lidar com o tema. A
seguir, serd explicitada a dificuldade particular em analisar os papéis
desempenhados por grandes paises em desenvolvimento, inclusive
o Brasil.

AS BASES PRATICAS DA COMPREENSAO DE INTERESSES E
ESTRATEGIAS

O ponto de partida é o fato de que, para os Estados — qualquer
Estado, ndo apenas as grandes poténcias, — as Na¢cdes Unidas sio
uma fonte de legitimidade que permite conectar seus interesses
concretos a normas (FONSECA JR., 2008, p. 24 e p. 119-127).
Soma-se a isso o principio da igualdade juridica, que consolida o
caréter quase parlamentar dos procedimentos da organiza¢do, mesmo
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no Conselho de Seguranca, érgio restrito e com uma desigualdade
evidente, resultante do poder de veto e dos assentos permanentes
de EUA, Russia (até 1992, URSS), Franca, Reino Unido e China). A
estrutura juridica diverge, assim, da realidade politica (no sentido
mais cru do termo, isto é, da disparidade de capacidades materiais).
Nesse intersticio, cria-se uma “capacidade multilateral”, a faculdade de
usar certos instrumentos (pessoal qualificado, meméria institucional,
conhecimento especializado, habilidade negociadora) para influenciar
as decisdes, para “punch above their weight”, na expressao de Panke
(FONSECA JR., 2008, p. 63-65; PANKE, 2013, p. 160).

A prépria estrutura das Nag¢des Unidas estabelece, para as
pequenas e médias poténcias, uma quase necessidade de atuar, de
agir, de articular seus préprios interesses, ainda que sejam restritos no
tempo, no espaco e em relagdo aos temas a que se aplicam. Isso decorre
de um aspecto paradoxal do arcabougo multilateral: por um lado, as
grandes poténcias, ao se associarem a uma organiza¢io baseada na
igualdade soberana, concordaram em prender-se a certas regras, ao
menos de procedimento, o que cria uma oportunidade para os demais,
que passam a trazer seus temas preferidos®; por outro, a estrutura
da organizacio foi definida com base nas preferéncias basicas dos
grandes, criando seletividades que os favorecem normalmente, mas
cabe aos demais abrir espagos de contesta¢do e mudanca que mitiguem
essas desigualdades, muitas vezes modificando informalmente e de
modo incremental o funcionamento das organiza¢des (FONSECA JR.,
2008, p. 88,133; BLAKE & PAYTON, 2014). A dindmica é galvanizada

3 Aqui vale registrar um ponto lateral, mas de interesse. Ha muitos autores que utilizam as votagdes
em érgaos multilaterais para avaliar e comparar as posicoes de politica externa dos Estados. O
procedimento ¢é tradicional e produz resultados muito Uteis, mas normalmente néo leva em conta
que as agendas ativas das organizagoes internacionais refletem, sobretudo, um conjunto de temas
que se optou por colocar em pauta porque o cenario multilateral favorecia a solugéo preferida por
seu proponente. Além disso, essa dindmica propria, que compreende a reciprocidade difusa, faz
que cada Estado aceite opinar por meio de seu voto sobre matérias que nao sao realmente de seu
interesse direto, na esperanga de angariar apoio a seus futuros pleitos. O resultado é uma pauta de
temas que nao reflete as prioridades de qualquer pais em particular e que abrange muitas zonas de
indiferenga (TOMLIN, 1985).
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pela reciprocidade difusa, arguida por Ruggie e incorporada pelo
Embaixador Gelson Fonseca Jr., que indica que os Estados nido
buscam somente ganhos imediatos, mas também a possibilidade de
construir um cendrio em que poderio ser favorecidos no futuro, o
que Wolfers chamaria de objetivo de millieu. Nio se deve entender
aqui que os pequenos e médios atores sdo os verdadeiros favorecidos
pela existéncia e pela estrutura das organiza¢ées multilaterais; as
grandes poténcias sdo as beneficidrias principais, mas é inevitivel que
oportunidades sejam criadas e potencialmente utilizadas (FONSECA
JR., 2008, p. 102-103; FONSECA JR., 2015, p. 55-68; RUGGIE,
1998; WOLFERS, 1981, p. 74-75).

Assim, para o Embaixador Gelson Fonseca Jr., é um dado
que as pequenas e médias poténcias tém capacidade de agir, de
desenvolver estratégias e de formular e promover seus préprios
interesses, que podem ou nio coincidir com os das grandes poténcias.
Em parte, isso se deve a natureza dos foros multilaterais, nos quais
o processo “[...] é dolorosamente lento e os resultados raramente
espetaculares. As identidades criadas e o prestigio conseguido tém
valor prépriol...]” (FONSECA JR., 2015, p. 124). Cria-se, assim,
um espaco de proposi¢io, onde é possivel lancar ideias que serdo
legitimas desde que escapem do absurdo (embora, por vezes, seja
dificil escapar do involuntariamente cémico). Isso significa que muitas
iniciativas dentro das Na¢des Unidas dependem, para seu éxito, da
acdo eficaz do proponente dentro daquele cendrio, da possibilidade
de amealhar apoiadores e de utilizar os mecanismos regionais ja
existentes. Somente em um estagio posterior de desenvolvimento é
necessario que produzam efeitos fora da diplomacia parlamentar -
porque o efeito simbdlico de sua existéncia nos limites do universo
multilateral pode ja trazer consequéncias relevantes. Exemplos em
que o Brasil esteve envolvido sdo a ideia de reativa¢io diplomatica das
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Nacées Unidas?, o estabelecimento da Zona de Paz e Cooperagio do
Atlantico Sul (Zopacas ou ZPCAS) e a interagdo entre os conceitos
de responsabilidade de proteger e responsabilidade ao proteger®
(comunica¢io pessoal do Embaixador Gelson Fonseca Jr. com o
autor, 22/12/2021).

AGENCIAS IMPOSSIVEIS OU IRRELEVANTES

Em parte, essa percep¢iao do Embaixador Gelson Fonseca Jr.
sobre a capacidade de agir, de formular estratégias e de ter interesses
préprios que atribui aos paises médios e pequenos é uma decorréncia
de sua vivéncia como diplomata. Uma tendéncia tradicional entre
autores que analisam as Na¢des Unidas é de ndo considerar relevante
ou ndo conceitualizar essas caracteristicas em paises que ndo sejam
as grandes poténcias — com frequéncia associadas aos cinco membros
permanentes do Conselho de Seguranca e a uns poucos outros,
normalmente paises desenvolvidos e membros do grupo ocidental.

Em realidade, trata-se de duas percep¢des que se confundem e,
por vezes, se sobrepdem. Em primeiro lugar, hd os que simplesmente

4 A ideia de reativagido diplomatica das Nagdes Unidas foi desenvolvida pelo Embaixador Jodo
Augusto de Araujo Castro, quando representante permanente em Nova York, oficialmente em
resposta a resolugdo 2606 (XXIV) da AGNU, que instava os paises membros a proporem medidas
de fortalecimento da organizagdo. Em realidade, tratava-se de uma derivagéo de sua ideia de que a
détente entre as superpoténcias levava a um congelamento do poder mundial. Com a proposta de
formar grupos de trabalho no CSNU para superar impasses, visava, dentro do possivel, a contornar
esse congelamento e dar oportunidades a outros atores de participarem de modo significativo
(VARGAS, 2013; HISCOCKS, 1973).

5 A Zopacas foi estabelecida pela Resolugdao 41/11 da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, que
teve sua origem numa iniciativa brasileira. Tratou-se de um caso claro em que o foro multilateral
foi ativado para viabilizar as objecdes de pequenos e médios atores ribeirinhos do Atlantico Sul as
intengdes dos EUA de militarizarem a area, nos estertores da Guerra Fria (BARBOSA, 2015).

6 Em 2011, a frustragdo brasileira com o uso feito por EUA, Franga e Reino Unido da resolugdo 1973
(2011) do CSNU, sobre a Libia, quando a autorizagdo para proteger civis foi usada para derrubar
o governo Gaddafi, levou o Brasil a propor o conceito de responsabilidade ao proteger, como
especificagdo da responsabilidade de proteger, consolidada pelo relatério de um painel publicado em
2000, com patrocinio do governo canadense. A proposta brasileira foi vista como um raro caso de
empreendedorismo normativo por um pais em desenvolvimento e membro eletivo do Conselho de
Seguranga, mas acabou por ndo completar seu desenvolvimento (BENNER, 2013).
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nio chegam a conceitualizar a possibilidade de que pequenas e
médias poténcias ajam por si sé ou que formulem seus interesses de
maneira coerente. Isso significa escrever sobre as Na¢des Unidas e o
Conselho de Seguran¢a como se os paises pequenos e médios fossem
meros espectadores que assistem a peca de cima do palco, muitas
vezes, como se ndo existissem ou apenas compusessem um pano
de fundo, presos numa ordem hierdrquica inconfessa (PUCHALA,
LAATIKAINEN & COATE, 2007; BENNIS, 2000). O resultado
sdo andlises em que as grandes poténcias monopolizam a quase
integralidade da atengdo, enquanto os demais Estados aparecem
de modo episédio ou anedético, em muitos casos, apenas para
demonstrar sua disposi¢io de ceder ou sua incapacidade propositiva
(BOLTON, 2007; ROSS, 2007; BOSCO, 2009).

Em segundo lugar, ha o argumento de que pode haver agéncia
entre as pequenas e médias poténcias, mas ela é essencialmente
inconsequente. Esse argumento aplica-se, com frequéncia, ao
Conselho de Seguranca e parte do principio de que, dado o processo
de tomada de decisdes, o valor do voto daqueles que nio dispéem
do poder de veto é tendente a nulo. Como resultado, suas opinides,
se e quando existirem, sdo irrelevantes. Uma variacio é a ideia de
que, por nio terem condi¢des de executar por si as decisdes que
preferem, seus interesses e estratégias sdo irrelevantes (O’NEILL,
1996; MEARSHEIMER, 1994-1995; VOETEN, 2001).

Essas dificuldades conceituais derivam, antes de tudo, de
um problema de compreensio sobre os processos decisérios das
Nagoes Unidas e do Conselho de Seguranca (dificuldades essas que
dificilmente vitimam aqueles que tiveram contato direto com a prética
dos 6rgdos multilaterais). A maioria das andlises parte da premissa
enganosa de que os Estados tomam decisdes atomizadas, do tipo
“sim ou ndo”, sem que tenham negociado pormenorizadamente os
termos de cada projeto de resolu¢io para encontrar a linguagem
aceitdvel em meio a um numero enorme de op¢des potenciais.
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Assim, ndo é produzido conhecimento sobre os processos politicos
subjacentes que resultaram em um texto submetido a vota¢io - o
que Keohane comparou ao exame de um casco de tartaruga sem
poder verificar se a tartaruga realmente existe (KEOHANE, 1967,
p. 221-222). Trata-se de um enfoque da questio que parte de ideias
arraigadas sobre a falta de agéncia das pequenas e médias poténcias
e tautologicamente as refor¢a (SECURITY COUNCIL REPORT, 2012;
UZIEL, 2015, p. 68; FONSECA JR., 2008, p. 53-54).

Algumas anaélises conseguem, porém, ao mesmo tempo, evitar
apresuncido de que os pequenos e médios atores no tém interesses
e estratégias proprias e compreender que sua agéncia pode ser mais
bem evidenciada por uma compreensio complexa do processo
negociador e decisério. O livro de Panke (2013), Unequal actors in
equalizing institutions. Negotiations in the United Nations General
Assembly, parte das “regras de equaliza¢io” da AGNU, devido a
igualdade soberana dos Estados, e explora sua intera¢do com as
“diferencas do mundo real” existentes entre os paises. A pesquisa
avalia em que medida as regras ajudam os Estados a alcancar éxito
(ter seu texto apoiado e adotado) e influéncia (ter seu contetudo
inserido no texto) na arena multilateral. Diferentemente da maioria
dos estudos de organizagdes internacionais, leva em conta que
as resolu¢des nio surgem prontas para serem votadas. Divide o
processo em trés etapas: definicio do interesse e da estratégia;
negociacdo; e tomada de decisées. O que resulta da andlise é uma
cena complexa — ainda que frustrantemente previsivel. Os grandes
paises, com grandes miss6es em Nova York, tém vantagem sobre os
demais, embora ndo diretamente proporcionais. Paises de qualquer
dimensao, se eficientes na produgio de posi¢ées nacionais e dgeis em
negocia-las, terdo vantagens mais do que proporcionais a seu peso
por critérios outros que os da diplomacia parlamentar.

Fica claro que as pequenas delegac¢bes concentram seus esforgos
em poucas negociag¢des de alto perfil de acordo com suas prioridades.
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N3&o se trata necessariamente de temas de interesse direto do pais,
mas de alguns poucos itens da agenda que tém grande saliéncia.
Para a AGNU, Peterson (2006) lista alguns deles: Oriente Médio,
descolonizagio, apartheid, nova ordem econdémica internacional,
terrorismo ou ciberprivacidade. Sio os que mais chamam a atengéo
das capitais, da imprensa e, eventualmente, da opinido publica em
geral. Paises e delega¢des constroem suas reputa¢des e ganham poder
simbdlico nos debates que concentram as controvérsias. O que é
auferido nessas questdes contenciosas é investido, negociado, trocado
em tratativas menos conspicuas sobre itens que podem ser mais
adequados a cada pequeno e médio pais. Isso significa, na pratica, que
mecanismos politicos operam para dar peso a alguns votos, embora
o fenémeno possa depender muito da percep¢io subjetiva. Além
disso, a participagdo em grupos politicos reduz o ativismo dos paises
e contribui para padrdes repetitivos de intera¢io que beneficiam a
poucos. No final das contas, pequenos atores com boas estratégias,
pessoal treinado e capacidade de escolher prioridades — dotados da
“capacidade multilateral” de que trata o Embaixador Gelson Fonseca
Jr. — sdo mais eficazes em seus esfor¢os.

Trata-se da rara percep¢io de que pequenos e médios atores
tém suas proprias iniciativas e interesses dentro de organiza¢des
internacionais — por mais malsucedidos que possam ser em
promové-los. E inegavel o mérito adicional de estudar a AGNU como
instituicdo e ndo apenas como uma mina de dados para quantificar
o comportamento da politica externa. Em seu apogeu, quando a
Assembleia Geral era mais complacente com os interesses dos EUA
e abundavam as tentativas para entendé-la, havia uma distinta
tradi¢io de estudos sobre o funcionamento do 6rgio (RIGGS, 1958;
HOVETT, 1960). Embora as estratégias de vota¢io nas Na¢des Unidas
possam adquirir alguma autonomia - sua prépria dindmica ditada
pelos procedimentos e rela¢ées da diplomacia multilateral — ainda
fazem parte da politica externa e interna mais ampla de cada pais
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e encontrardo ai limita¢ées que ndo podem ser explicadas pelo jogo
multilateral apenas.

PASSIVOS, REATIVOS, MALANDROS, MANIPULADORES E
HEROIS

Mesmo que se estabeleca claramente que as pequenas e médias
poténcias agem por seus proprios interesses e com suas estratégias
particulares, é necessario ser mais especifico e tentar pesquisar
quais sdo os possiveis modos de agir. Ao discutir os pequenos paises
no Conselho de Seguranca, Albaret e Placidi-Frot (2016) usam a
comparac¢do com uma produgdo teatral para argumentar que os
Estados preenchem determinados papéis em rela¢io a suas atividades
nanegociagio: figurantes, meras silhuetas e atores coadjuvantes. Se
a eleicdo para o 6rgio de Estados-maiores for considerada (assim
como a variagdo de papéis de uma negocia¢io para outra) pode-se
mesmo falar de alguns membros eletivos como protagonistas. Essa
tipologia de como os paises contribuem para as negocia¢ées leva
em conta, sobretudo, a dindmica negociadora, mas pode-se tentar
analisar também pelo ponto de vista de como cada Estado se coloca
quanto a seu préprio interesse em relacio as negociagdes.

O primeiro ponto a considerar é a possibilidade de que os
pequenos e médios atores mostrem uma postura aparentemente
passiva ou submissa em relagdo as estratégias dos grandes. A
tendéncia seria imaginar que isso confirma o entendimento daqueles
que acreditam ndo haver espaco para agéncia e serem forcados os
pequenos e médios a seguir os ditames dos mais poderosos nos érgios
multilaterais. Se, em parte, isso pode ser correto, historicamente
hé evidéncias de que, mesmo em casos em que existia uma clara
subordinacio (ou “satelitizacdo”) ndo havia um alinhamento
total predeterminado ou por simples inércia (GAIDUK, 2012).
E indispensavel considerar que essa postura pode ser resultado
do interesse préprio do pequeno Estado que converge com o dos
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grandes ou uma estratégia de alinhamento para autopreservagio,
nas multiplas varia¢ées de bandwagon (SCHWELLER, 1994). Em
qualquer dessas hipéteses, aparentes passividade e submissdo nio
sdo uma forma de ina¢do ou evidéncia da inexisténcia de interesses
e estratégias proprias.

H4 diversas outras maneiras possiveis de caracterizar a atuagio
das poténcias pequenas e médias. A que pode ser considerada mais
tradicional nos estudos académicos convencionais sobre as Na¢des
Unidas é a ideia de reagdo as grandes poténcias, a seus esfor¢os de
controlar de modo absoluto o funcionamento das organizacdes
internacionais. O perspicaz texto de Keohane (1969) sobre o “dilema
dos liliputianos” traduz bem essa percepc¢io ao fazer contribuicio
significativa para o estudo das estratégias e motiva¢des dos pequenos
Estados. Aproveitando uma década marcada pelo influxo de novos
paises advindos da descolonizagio, discutiu como os pequenos Estados
se esforcaram para trazer sua prépria agenda para o cendrio global,
mas tiveram que medir cuidadosamente quanta pressio coletiva
aplicar sobre as grandes poténcias, para que essas ndo abandonassem
seus compromissos de coopera¢do. Assim, uma organizacido, que
funciona com uma dindmica prépria, é povoada por muitos atores
pequenos e por um ou mais grande ator. Embora os pequenos nio
tenham motivado a criagio da entidade, auferem vantagens de sua
existéncia e tém expectativa de exercer maior controle. Sua dificuldade
principal é controlar as tendéncias unilateralistas do(s) grande(s),
estabelecer amarras (FONSECA JR., 2015) - como os liliputianos
de Swift — que mantenham o grande sob controle e permitam a
organizacdo funcionar. A principal questdo desse raciocinio é se as
pequenas e médias poténcias estariam dispostos a ceder aos grandes
nas questdes principais ou se tentariam barganhar.

N&o por acaso, o ensaio original surgiu no fim da década de
1960, ao comentar livros publicados nos anos anteriores, que davam
conta de estratégicas e iniciativas criativas dos atores secundarios e
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dareacdo das grandes poténcias, sobretudo os EUA, que procuravam
retomar um maior grau de controle das Na¢6es Unidas, inclusive por
meio de entendimentos cada vez mais préximos com a URSS. Em
periodos em que uma dindmica semelhante se instala, sobretudo
quando héliderancas emergentes entre os pequenos e médios atores
que querem tentar organiza-los, essas interpreta¢ées proliferam
(ver, por exemplo, WALT, 2005). O raciocinio tem muito de correto,
mas a dificuldade mais evidente é a suposicio de que qualquer
agéncia das pequenas e médias poténcia é apenas uma reagio aos
principais atores do sistema. Como resultado, é possivel negligenciar
inteiramente situacdes em que a atuacio de uma poténcia média na
organizac¢do internacional e sua “rea¢do” aos grandes é um subproduto
de motivac¢des préprias que, circunstancialmente, levaram a “reagir”.
O caso do Brasil na Liga das Nagdes e de sua saida da organizacio
em 1926 é um exemplo dos limites dessa explicacdo. A aceitacio
como membro permanente do Conselho da Liga era buscada para
sinalizar objetivos domésticos e latino-americanos, mas acabou por
chocar-se com os planos das poténcias europeias de reintegrar a
Alemanha - contra os quais o Brasil, em principio, nio teria objecdes
(BARACURY, 2005; CAMPOS, 2019; FEONSECA J.R, 2015).

Uma segunda possibilidade de caracterizagdo da agéncia das
pequenas e médias poténcias é a ideia que poderia ser caracterizada
como “malandragem”, isto é, o uso das regras e das dinidmicas das
Nacbes Unidas para auferir algum tipo de vantagem, muitas vezes
ilegal e normalmente imaginada como estando dissociada de qualquer
plano de longo prazo ou interesse estruturado na organizagio onde
a dindmica ocorre. Esse tipo de raciocinio tende a fazer sucesso,
porque oferece aos interessados motiva¢des supostamente concretas
e especificas para atuar e permite que o analista se abstenha de
explica¢des mais detalhadas e de longo prazo sobre a natureza e
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a fun¢io das organiza¢des internacionais’. Converge ainda com
a tendéncia a detratar as Na¢bes Unidas, prevalente nos EUA
nas ultimas décadas, onde grande parte da opinido publica vé a
organizacdo como “perversa, futil ou ameacadora”, para usar os
termos de Hirschman (1991).

Nessa linha de pensamento, uma analise de particular sucesso é
olivro de Vreeland e Dreher, The political economy of the United Nations
Security Council: money and influence (2014). A tese dos autores é, a
primeira vista, simples e perturbadora: os paises eleitos para o CSNU
recebem recursos financeiros adicionais de institui¢des internacionais
(IFIs) e de paises poderosos como formas de cooperagdo. Os autores
encontram evidéncias estatisticas que sugerem que os membros
eleitos recebem recursos adicionais ao serem eleitos e tendem a
endossar as politicas elaboradas pelas grandes poténcias/grandes
doadores. A perda de legitimidade que tais praticas podem trazer para
doadores, receptores e para o proprio CSNU parece ser compensada
pelos beneficios colhidos pelos paises de ambos os lados do acordo.

Os processos especificos de barganha seriam ofuscados pelo uso
de diferentes mecanismos de transferéncia de recursos, em particular
as IFIs. Lamentavelmente, o livro é com frequéncia mencionado
por motivos que negligenciam sua seriedade técnica e académica.
E utilizado pelos que querem depreciar as Nag¢des Unidas por seu
suposto carater corruptor, que interpretam o apoio financeiro

7 Esse raciocinio é utilizado com frequéncia para explicar o interesse dos paises em desenvolvimento
em contribuir com tropas para operagdes de manutengéo da paz. A suposigéo subjacente é a de
que esses paises nao poderiam ter qualquer objetivo de articulagéo politica e de longo prazo e que
sua contribuicdo deve decorrer de interesses concretos e imediatos. Como resultado, atribui-se aos
contribuintes a disposigao de lucrar com o envio de tropas ao despender menos do que o reembolso
pago pelas Nagdes Unidas. Ja ha estudos que deixam claro o carater limitadissimo dessas explicagoes,
mas ndo impede que ressurjam com frequéncia (CUNLIFFE, 2013; COLEMAN & NYBLADE, 2018).

8  Umexemplo é o caso que levou a prisdo do diplomata de Antigua e Barbuda, John Ashe, por atos co-
metidos durante seu periodo como Presidente da AGNU. A imprensa retratou o caso de modo bas-
tante equivoco, como evidéncia de que a organizagdo seria corrompida. Ver, por exemplo: <https://
www.nytimes.com/2015/10/07/nyregion/john-ashe-top-united-nations-official-is-accused-in-brib-
ery-scheme.html>. Acesso em: 12 fev. 2022.
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ampliado como evidéncia de suborno direto. Também é util para
os que advogam teorias da conspira¢io e defendem que todas as
decisdes tomadas no Conselho de Seguranca sio irremediavelmente
tendenciosas contra qualquer grupo que eles mesmos prefiram.

O que é anunciado pelos autores com alarde - 0 jogo subjacente
de influéncias por tras da politica aberta do CSNU - deveria ser tratado
como estudo de um dos aspectos inconspicuos da tomada de decisées
multilaterais® — muitas vezes retratado, como discutido acima, como
uma sucessdo de votos “sim ou ndo”. O livro ressalta uma faceta
importante das organiza¢des internacionais, isto é, que os rituais
parlamentares sdo a ponta visivel de densas redes de negocia¢des
que extrapolam as salas de reunido (e, na verdade, sugerem que
as organizac¢des internacionais sdo mais do que meros salées para
falar futilidades). Para citar o Security Council Report (2012), “the
statistics [...] cover only one formal layer of council activity, not the
informal layers nor the vast underworld of its subsidiary bodies”
(SECURITY COUNCIL REPORT, 2012)”. Mas hd uma falha grave no
livro, que é inerente a prépria ideia de malandragem das pequenas e
médias poténcias. Os autores salientam a correla¢io estatistica entre
ser eleito e receber recursos financeiros adicionais, mas ao leitor nao
é explicado qual o mecanismo pelo qual isso acontece ou como as
grandes poténcias/grandes doadores se beneficiam da assisténcia
prestada. A questio esta longe de ser trivial: as agéncias dos paises
doadores responsaveis por recursos financeiros e pelo planejamento
de a¢des no CSNU precisam concordar sobre o que fazer; a assisténcia

9 Ha uma incompletude na exposicao feita pelo livro da vida politica muitas vezes despercebida das
organizagdes internacionais. A énfase na suposta troca de recursos financeiros por influéncia vem em
detrimento de outras dimensdes das barganhas que ocorrem nas Nagoes Unidas e nas capitais dos
paises. Os autores negligenciam que as negociagdes ndo estao contidas em um 6rgéo e abrangem
todo o quadro institucional e vio mesmo além dele. O capitulo 4, por exemplo, faz uma avaliagdo
de quais paises ganham as eleicdes para o CSNU. Isso ¢ feito sem revelar qualquer conhecimento
de que os paises, quotidianamente, trocam votos entre eleigdes para diferentes 6rgaos multilaterais
(ELDAR, 2008). Esta troca ¢ feita a luz do dia e de forma escrita, ndo sendo considerada uma forma de
corrupgao, mas é totalmente ignorada na andlise.
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tem de chegar tempestivamente ao pais eleito; os responsaveis pelos
temas no Estado eleito devem ser informados do motivo pelo qual
estdo recebendo esses recursos; precisam estar cientes de quais
politicas no CSNU o pais deve apoiar; tém de instruir suas missées
em Nova York (que sio muitas vezes bastante auténomas). A falta
de indica¢bes sobre como funcionaria qualquer desses mecanismos,
que em parte deriva da quase impossibilidade de encontrar fontes
sistemadticas, torna esse tipo de explicagdo muito fragil.

Uma variagdo da “malandragem” sio as explica¢des que
apresentam as pequenas e médias poténcias como argutos
manipuladores das regras e dinimicas das Na¢ées Unidas. Esse
tipo de analise é particularmente relevante para periodos em que
blocos e grupos politicos foram de grande importancia nas Nag¢des
Unidas, sobretudo na Assembleia Geral. Assim, do inicio da década
de 1960 até meados da década de 1980, os grandes grupos politicos
constituidos pelos Estados oriundos da descolonizacio, aos quais
se juntaram muitos outros paises em desenvolvimento, eram
extremamente ativos e eficazes em estabelecer a agenda e aprovar
decisdes, ainda que uma parte delas nao pudesse ser aplicada de
maneira consequente fora do ambiente da diplomacia parlamentar,
como discutido acima. Houve momentos em que o Movimento dos
Nio Alinhados (NAM) e o G77 atuavam de forma coesa, e paises
individuais eram capazes de aproveitar seu impeto contestador.
Keohane (1967), por exemplo, indicou como Chipre, apesar de sua
forca reduzida no cendrio internacional, pode valer-se do NAM para
colocar a Turquia em posicgdo dificil. Algo semelhante argui Miller
(2000), para Argentina, que obteve decisdes incdbmodas ao Brasil sobre
recursos naturais compartilhados, ligados a disputa de Itaipu-Corpus.
O caso mais notavel talvez seja aquele analisado por Long (2014),
sobre como o Panama utilizou o Conselho de Seguranca para, em
1973, induzir os EUA a modificarem sua estratégia sobre o Canal.
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Os dois grandes grupos ainda reinem a maioria dos pequenos e
médios poderes, e sua perda de importincia na década de 1980 mudou
a face do processo decisério nas Na¢ées Unidas. Seu desempenho
atual é severamente enfraquecido por deserc¢ées e duplicidade, e
raramente lidam com assuntos que transcendem a exorta¢do. A
interpretacio das estratégias e interesses das pequenas e médias
poténcias como um exercicio de talentosa manipulagio das regras e
dos grupos padece de dois problemas maiores. O primeiro diz respeito
a propria atuagdo em grupos, uma caracteristica tio marcante das
instituicdes multilaterais do pos-guerra (HOVETT, 1960; RIGGS,
1958). Presumir que o grupo é apenas um instrumento de paises
individuais, um agregado de vontades sem organicidade, ofusca a
possibilidade de que o agrupamento politico de paises membros crie
uma dinimica prépria nos 6rgios multilaterais e faga surgir projetos
e iniciativas especificos (que podem ou nio ser bem-sucedidos). O
segundo problema é o que permeia toda a andlise da agéncia de atores
médios e pequenos — a suposi¢ao de que suas estratégias e iniciativas
nio tém causas profundas e complexas, com frequéncia modificadas
ao longo do tempo para atender necessidades e preferéncias que
transcendem as vantagens imediatas. O manipulador de normas
e grupos é visto como um ator oportunista, agindo pontualmente;
ndo se lhe da o beneficio da duvida de ter objetivos de longo prazo
estruturados.

A andlise potencialmente mais complicada de como os pequenos
e médios Estados agem nas Na¢des Unidas é, porém, a que supde
que sio revoluciondrios em potencial, contestadores da ordem
estabelecida pelas grandes poténcias. Normalmente, pesquisas
criticas ao papel desempenhado pelas organiza¢des internacionais
no mundo tendem a acreditar que um grupo de paises estd fadado,
ainda que s6 potencialmente, a ser contestatario. Nesses casos, todas
as suas a¢des sdo vistas por essa chave interpretativa, e mesmo as que
podem estar ancoradas em interesses imediatistas ou em objetivos
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taticos sdo apresentadas como meios de resisténcia. Um exemplo
dessa perspectiva pode ser encontrado no livro de Philip Cunliffe
(2013), Legions of Peace. UN Peacekeepers from the Global South.

A questio central do livro é o porqué de o “Sul global” contribuir
para as opera¢des de manutencio da paz. A resposta postula um
“multilateralismo imperial” pelo qual os paises do Norte global
“suprimem e contém conflitos na periferia rebelde” (CUNLIFFE,
2013, p. 2-3). Os esforcos de peacekeeping apresentariam, assim,
homologias estruturais & domina¢do imperial, mas estariam
protegidos dessa macula pelas credenciais das Na¢ées Unidas em
matéria de descolonizagido e pela existéncia de um processo de
tomada de decisdo baseado em regras. Sua busca pela possivel
motivagdo para os paises em desenvolvimento enviarem tropas
encontra pouco mais do que um desejo acritico de autopromocgio
e prestigio. Como resultado, as forcas de paz do Sul sdo tratadas
como tropas auxiliares imperiais edulcoradas (os novos “askaris” e
“sipaios”) destinadas a cortar os custos da dominag¢io imperial. O
raciocinio como um todo resulta em considerar que paises do Sul
global sdo, em sua maioria, ingénuos que aceitam as agendas que sdo
impostas nas Na¢oes Unidas. Mais importante para o argumento aqui,
qualquer pais visto como resistindo ao “imperialismo multilateral”
encarnado na manutencio da paz é imediatamente retratado como
uma influéncia positiva, um revolucionario — uma atitude que leva
a interpreta¢bes indulgentes dos atos de personagens duvidosos.
Essa tendéncia também se traduz em uma necessidade sistemdtica
de exaltar aqueles nas Na¢des Unidas que entraram em conflito com
os EUA e seus aliados. O que nio parece ser a inten¢io do autor é a
concentracdo da agéncia no Norte global, enquanto o Sul global é
sobretudo um oponente potencial da ordem. Como Hobson e Sajed
assinalam (2017, p. 2):

[...] to construct two complementary, entwined binary
conceptions of non-Western and Western agency.

282



FOROS MULTILATERAIS, MALANDROS E HEROIS: NOTAS SOBRE INICIATIVA, ESTRATEGIA E
INTERESSES NAS NACOES UNIDAS, EM HOMENAGEM AO EMBAIXADOR GELSON FONSECA JR.

Either the non-Western is portrayed as a silent victim,
unable to escape the overwhelming hyper-agential
power of the West, or it is portrayed in terms of enacting
grandiose and sometimes heroic or romantic forms of open
defiance-resistance that are frequently viewed as having little
or no impact upon global politics (grifo nosso).

Como resultado, argumentam os Hobson e Sajed, o patamar de
agéncia dos paises ndo ocidentais para que seja relevante é concebido
como tio alto que o que existe na realidade se torna quase invisivel,
a excecdo de mostras de resisténcia, reais ou imagindrias. Nio se
estd dizendo que os fracos dominam os fortes ou que as vitimas
sdo as culpadas, mas que insistir demais na op¢ao por contestar
acaba por coonestar a atuacido dos poderosos (WALLERSTEIN,
1997, p. 102; HOBSON & SAJED, 2017, p. 7). Os atores menos
poderosos podem nio conseguir romper as fronteiras que lhes sdo
impostas, mas certamente exploram todas as oportunidades para
se beneficiar'?, para alcancar seus préprios objetivos, para avancar
com suas prioridades (que podem emular as dos poderosos ou com
elas convergir). Se a agéncia das poténcias pequenas e médias nio
estd sendo exagerada, também nio estd sendo defendido que os
Estados nio ocidentais sio os “condenados da Terra” lutando contra
os opressores. Deve estar perfeitamente claro aqui que muitos
Estados representam apenas pequenas elites que nio estdo lutando
por justica e igualdade (RAMSAY, 1984, por exemplo).

10 Vale a pena mencionar duas breves referéncias a situagdes histéricas distintas e no relacionadas
que podem ajudar a colocar a questdo em perspectiva. Davidson (1978, p. 21-22) descreve em seu
estudo sobre o colonialismo na Africa como os africanos, desde o inicio, absorveram e processaram
0s europeus — por mais violenta que fosse sua dominagdo — em seu proprio universo, apropriando-se
deles e, as vezes, colhendo beneficios e manipulando-os. Da mesma forma, Lattimore (1962, p. 175)
e King e Yéng (1941) evidenciam como as diversas relagbes chinesas com as sociedades némades
vizinhas, sempre sob o pretexto de tributo a China imperial, muitas vezes traduziam diferentes
significados, como comércio ou suborno. Nao é por acaso que ambos os casos expressam relagoes
assimétricas, onde um dos polos acreditava ser o centro do universo.
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A COMPLEXIDADE DA AGENCIA DOS GRANDES PAISES EM
DESENVOLVIMENTO

Se as ideias de reatividade, malandragem ou contestagdo tém
vantagens e falhas explicativas préprias, essas caracterizagdes
apresentam a maior dificuldade explicativa quando tém que lidar com
os grandes paises em desenvolvimento, como Brasil, India, México,
Africa do Sul, Indonésia, entre outros. Para esses que certamente ndo
sdo grandes poténcias na caracteriza¢io tradicional, mas tampouco
podem ser colocados na mesma categoria da maioria dos paises
em desenvolvimento, as explicacdes apresentadas mostram-se
insuficientes. Vale utilizar dois estudos jd comentados para salientar
esse ponto. A anélise de Vreeland e Dreher, por exemplo, é incapaz
de estabelecer motivag¢des para os paises que mais frequentemente
sdo eleitos para assentos no CSNU. Fica claro (com base nos célculos
de O’Neill, 1996) que os paises sem veto praticamente nio tém
influéncia nas votagdes no CSNU e, ao mesmo tempo, que os membros
do G4 (Brasil, Alemanha, Japiao e India) sdo poderosos demais para
serem atraidos pela assisténcia financeira mobilizada por meio das
IFIs. A esses paises é atribuido o objetivo genérico de ter uma “voz
poderosa” (VREELAND & DREHER, 2014, p. 236), mas nenhuma
especula¢io deriva de como as grandes poténcias/grandes doadores
lidam com eles (ou, pelo menos, com os paises em desenvolvimento
entre eles, ja que, presumivelmente, o Japao e a Alemanha estdo do
lado pagador da barganha). Como resultado, ndo apenas nio esta
claro como exatamente os beneficios do aumento da assisténcia
financeira sio colhidos pelos doadores, mas também se fica com a
sensac¢do de que os recursos estio sendo direcionados ao publico
errado porque os participantes mais frequentes e ativos no Conselho
de Seguranca ndo parecem ser influenciados.

Algo semelhante ocorre no caso de Cunliffe, prejudicando o cerne
de seu argumento. Sua andlise refuta as explica¢cdes que sugerem que
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os paises do Sul global participem da manutenc¢io da paz motivados
por razdes mesquinhas e imediatas (como lucrar com o reembolso
de tropas e equipamentos) e também desconstré6i os argumentos a
favor da paz democrética e dos bens publicos globais. Ao afirmar o
caréter opressor da ordem internacional que enquadra a manutencio
da paz, ressalta que os contribuintes de tropas e policiais do Sul tém
pouca ou nenhuma capacidade de escapar da estrutura dentro da
qual estio enquadrados. Mesmo os maiores paises contribuintes
do Sul séo criticados por serem obedientes a ordem estabelecida e
incapazes de sequer perceber como suas a¢des estio sendo exploradas.
Admite-se que eles tenham alguma capacidade de barganha e de impor
custos aos organizadores da ordem global, mas essa possibilidade é
descartada como irrelevante. Como resultado, a sensacgdo é de que os
paises contribuintes de tropas do Sul global, sobretudo os maiores
entre eles, sdo relegados a um papel lamentavel na ordem global.
Eles nio tém qualquer agéncia, autonomia na formulagio de suas
politicas nos foros multilaterais ou iniciativa; nessa interpretacio,
existiriam nas Na¢des Unidas apenas para concretizar a dominagdo
dos EUA e de seus aliados.

CONCLUSAO

E inegavel que as Na¢ées Unidas (e qualquer outra organizacio
internacional) foram estruturadas para colocar alguns em posi¢io
privilegiada, para criar seletividades estratégicas. Ndo é correto
presumir, entretanto, que aqueles que deveriam ser os meros
coadjuvantes ou compor o cendrio de fundo tenham aceitado seus
destinos passivamente. Ler as diversas edi¢des de Politics among
Nations de Hans Morgenthau fornece uma descrigio interessante
da mutabilidade das Na¢des Unidas e das mudancas nas posi¢des
relativas das pequenas e médias poténcias. Para grande desgosto de
Morgenthau, novos e pequenos Estados trabalharam desde cedo para
transtornar os objetivos da organizacio e usaram seus procedimentos,
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em especial as regras de equalizac¢io, a seu favor (FONSECA JR. &
UZIEL, 2018; FONSECA JR. & UZIEL, 2022).

Essa capacidade dos Estados pequenos e médios, aparentemente
mal institucionalizados, de usar as regras do jogo estabelecidas
por outros para promover seus proprios interesses, a capacidade
multilateral de que trata o Embaixador Gelson Fonseca Jr., faz parte
da apropria¢io da organiza¢io por seus membros em geral. Resultado
de suas proprias prioridades e estratégias ou de atos reativos de
resisténcia (HOBSON & SAJED, 2017, p. 14-16), as iniciativas e
estratégias dos pequenos e médios tendem a ser descoordenadas e
a colidir entre si — o que, claro, favorece a estrutura existente e os
poderes constituidos. Como resultado, a coordenag¢io por grupos
pouco agrega aos esforcos, a ndo ser que o tema seja muito saliente
ou que a organizag¢io passe por um momento particularmente critico.

A busca por vantagens especificas, a manipulacido das regras
de procedimento e dos interesses de grupos, as trocas de votos para
buscar elei¢cdes — todos esses devem ser vistos como instrumentos
variados, formas usuais de relacionamento entre paises nas Nag¢oes
Unidas e em outros foros multilaterais. Esses mecanismos devem ser
pensados como parte das politicas externas mais amplas dos Estados,
somando-se a uma teia extremamente complexa de politicas. Além
disso, o enredamento de paises e outras entidades que se reflete
nas organizac¢des internacionais deve ser concebido em diferentes
camadas, desde a apresentac¢do formal e publica que recebem até o
significado mais profundo que tém nas rela¢des politicas, econémicas
e sociais que afetam cada sociedade.

Mesmo que a estrutura estabelecida pelas Nag¢ées Unidas
(ou melhor, a ordem internacional da qual a organizacio é parte
integrante) seja restritiva e enviesada, hd espa¢o para as poténcias
médias e pequenas explorarem oportunidades em seu préprio
beneficio. Fazem isso processando a ordem criada pelas grandes
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poténcias e ressignificando-a. Agem e propdem, quando é do seu
interesse; também reagem e resistem. Isso é feito em um cendrio
mais amplo da politica internacional, onde as Na¢des Unidas sdo
um palco conspicuo porque delimitado institucionalmente, mas ndo
isolado ou unico. Se essas a¢des, iniciativas e estratégias sio capazes
de mudar a estrutura mais robusta dessa ordem e construir uma nova
- por métodos incrementais ou revolucionarios — é uma pergunta
justa, mas a experiéncia histdrica nio garante uma resposta negativa
desde logo. Pelo contrario, no dizer do Embaixador Gelson Fonseca
Jr., o principio é que cada Estado “[...] tem o direito de vencer pelo
argumento” (FONSECA JR., 2008, p. 60-61).
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Benoni Belli*

Em certos capitulos deste volume, emerge o Gelson Fonseca
Jr. intelectual, responsavel por contribui¢ées seminais ao estudo
das relacbes internacionais e da politica externa brasileira, assim
como de nossa histéria diplomatica. Em outros, prevalece o tom
testemunhal de quem com ele trabalhou, acompanhando sua
trajetdria na carreira diplomatica, cuja abrangéncia foi de assessor
diplomatico de Presidentes a redator de discursos, de formulador
de ideias que pautaram posi¢des oficiais a Embaixador na ONU e no
Chile, de Cénsul em Madri e no Porto a ocupante de cargos variados
no Itamaraty, inclusive em areas administrativas que ndo pareciam
ser A primeira vista o seu habitat natural.

Mais do que a soma simples de diplomata e intelectual, Gelson
Fonseca Jr. é uma sintese superadora de ambos. O Itamaraty deu
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varios intelectuais ao pais, alguns foram também bons diplomatas,
mas poucos alcancaram o nivel de exceléncia em ambos os campos,
que, para o comum dos mortais, tendem a ser incompativeis. Afinal, o
tempo, a dedicagdo e a energia intelectual para dar uma contribuigdo
relevante ao avanco do conhecimento ou para destacar-se na filosofia,
na literatura, nas relacdes internacionais ou na histéria tornam mais
dificil, quando n&o virtualmente impossivel, manter um desempenho
de alto rendimento como funcionario. Nio é o caso de Gelson, que
foi capaz de manter a exceléncia tanto como intelectual quanto como
diplomata, unindo a ambos, ademais, a vocagio de lideranca e gestio,
transitando como ninguém entre a reflexdo mais sofisticada sobre o
realismo, o construtivismo e o institucionalismo e a administracio
didria das contas dos postos e a gestdo de pessoal.

Este artigo procurard ficar no meio caminho entre o testemunho
pessoal e a andlise das contribuicées e de certos escritos de Gelson
Fonseca Jr. para pensar o mundo pés-Guerra Fria e o lugar do Brasil
na ordem internacional contemporinea. O lado testemunhal deriva
de minha experiéncia de trabalho ao lado de Gelson na Missado do
Brasil junto as Na¢ées Unidas em Nova York, o que me proporcionou
oportunidade tnica de assistir em primeira méo a atuacio dele
como formulador e negociador. Buscarei unir esse testemunho ao
pensamento e a reflexdo de Gelson, num didlogo entre a palavra
e a acdo, entre o discurso e a pratica, num movimento que visa a
iluminar um dos quadrantes, dos muitos possiveis, dessa intersec¢cio
de diplomata e intelectual que marca sua trajetéria.

E claro que seria pedir demais um relato destituido de qualquer
viés pessoal, afinal Gelson, além de chefe, tornou-se também um
grande amigo ao longo dos anos. No entanto, tentarei ser tio objetivo
quanto possivel, sem deixar de reconhecer as inegaveis qualidades
humanas, profissionais e intelectuais que fazem de Gelson um modelo
de diplomata, pensador e homem publico, verdadeira avis rara em um
ambiente em que tais virtudes dificilmente se combinam em uma sé
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pessoa. Ainda que meu foco principal ao iluminar o Gelson homem de
acdo e intelectual seja o seu periodo a frente da nossa Missio junto
as Nagoes Unidas, este artigo resulta da observagdo de sua trajetéria
em diferentes momentos, lancando mio de textos escritos antes,
durante e depois da sua época como nosso representante na ONU.

Faco aqui a escolha de ressaltar a visdo de Gelson sobre a
ordem internacional pés-Guerra Fria e sobre o lugar do Brasil no
mundo porque esse foi também o pio nosso de cada dia nas Na¢des
Unidas e nos anos subsequentes. Essa escolha permitird colocar
em evidéncia alguns aspectos inovadores da reflexdo de Gelson e
que tiveram impacto na forma de encarar o papel do Brasil e seus
objetivos de longo prazo no ambito internacional. Os temas que
utilizarei para iluminar essa contribui¢io de Gelson sdo aqueles
que de alguma forma envolvem tensdes particularmente agudas
entre valores e interesses, entre os ideais de uma ordem estavel e
democriética e a dura realidade das relacées de poder e influéncia.
Temas como prevencéo de conflitos, justica internacional, direitos
humanos, responsabilidade de proteger, assuntos sociais foram
objeto de reflexdes inovadoras de Gelson nio totalmente apreciadas
até nossos dias, porém seguem mais relevantes do que nunca e
por isso merecem ser enfatizadas. Tentarei ressaltar sobretudo as
conclusdes e a esséncia das reflexdes e dos caminhos apontados por
Gelson, deixando ao leitor complementar a leitura com os textos
referenciados.

Antes de realizar esse esforco, porém, creio que vale dar um passo
atrds e contextualizar de onde parte minha andlise, inclusive para
que o leitor possajulgar a minha capacidade de manter a objetividade
prometida. E parto do momento em que foi desencadeado o processo
que me levaria a trabalhar ao lado de Gelson e testemunhar de perto
sua contribui¢io como diplomata e intelectual.

*
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No inicio de 1999, recebi um telefonema inusitado. Do outro lado,
uma voz feminina me pediu para aguardar na linha. O Embaixador
Gelson Fonseca Jr., entdo assessor diplomatico da Presidéncia da
Republica, gostaria de falar comigo. Confesso que senti um frio
subindo pela espinha. Gelson havia sido meu professor de teoria
das relagées internacionais no Instituto Rio Branco. Era uma figura
querida por todos, afdvel com seus alunos, mas eu nio tinha com ele
qualquer intimidade. Sera que pediria um informe especifico sobre
um tépico do departamento de direitos humanos e temas sociais
onde eu trabalhava? Pior, serd que reclamaria de algum texto com
informagdes eventualmente imprecisas que, elaboradas na minha
“reparticdo”, acabaria por aterrissar em sua mesa de trabalho, nao
sem antes zanzar pela vasos nem sempre comunicantes que ligam
o Palacio do Planalto e o Palacio Itamaraty?

Nada disso. No tom de voz ameno que lhe caracteriza, Gelson
perguntou como eu estava e foi direto ao assunto. Contou-me,
com sua proverbial modéstia e como se eu e todo o Itamaraty nio
soubéssemos, que estava designado para assumir a Missdo do Brasil
junto as Na¢des Unidas em Nova York. Sapecou entio o convite: tive
6timas referéncias suas de alguns colegas e gostaria de convida-lo a
integrar minha equipe, tenho uma vaga de Terceiro Secretdrio em
Nova York. Sem me dar tempo para esbocar reacio, agregou que
eu poderia pensar com calma e responder em alguns dias. Em uma
fracdo de segundos entendi a oportunidade que se apresentava e
nio deixei escapar o cavalo encilhado que passava diante de mim.
Respondi que nio precisava de tempo para pensar e que aceitava
com muita honra o convite, agradecendo a confianca que em mim
depositava (ou outro agradecimento pomposo na mesma linha).

Alguns dias depois desse contato telefénico, marquei uma
conversa no Planalto com meu entéo futuro chefe. Acho que soei um
tanto perndstico na conversa, coisas de alguém ainda inseguro no
inicio de carreira. Gelson foi imensamente generoso e certamente
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relevou minha inseguranca. Adiantou que provavelmente eu trataria
de temas da Terceira Comissdo da Assembleia Geral, encarregada de
direitos humanos e temas sociais. Isso acabou se confirmando, mas
assessorei Gelson também em temas humanitarios do Plenario da
Assembleia Geral e do Conselho de Seguranca, entre outros assuntos.
Descobri que os temas de paz e seguranga tradicionais, embora os
de maior prestigio entre os delegados, ndo eram para Gelson mais
importantes do que os temas das demais comissdes, onde o Brasil
poderia dar, a seu ver, contribui¢do igualmente inovadora.

Entre os anos de 1999 e 2002, tive a oportunidade de
trabalhar sob a batuta de Gelson, assessora-lo em temas variados
e, sobretudo, aprender com esse grande diplomata e pensador. A
sua preocupagio era afiar o instrumental analitico para entender
a transic¢do pela qual o mundo passava, mas nio por diletantismo.
O objetivo era pragmaético, visava ter clareza sobre como o Brasil
poderia influenciar os processos decisérios e os rumos da ordem
internacional em um sentido de maior racionalidade e justica, que
era o que correspondia aos interesses nacionais brasileiros. Como
utilizar nossos ativos para buscar esse objetivo, sem perder de vista
a realidade das relag¢des de forga, porém com a convicgdo de que as
rela¢des internacionais nio se resumiam a um mero epifenémeno
da distribui¢do mundial de poder? Como buscar a legitimidade dos
valores no plano internacional sem minimizar a importincia do
jogo de poder e dos privilégios dos mais fortes? A seu ver, havia
uma brecha axiolégica no grande muro dos interesses e que poderia
constituir, se bem aproveitada, espago privilegiado para que o Brasil
aumentasse sua capacidade de persuasio para favorecer uma ordem
internacional mais equilibrada, da perspectiva da distribui¢do dos
ganhos politicos e econémicos na cena mundial, em particular em
beneficio dos paises em desenvolvimento.
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ORDEM INTERNACIONAL EM MUTAQAO

O periodo em que trabalhei ao lado de Gelson coincidiu com
um momento de perplexidade geral sobre os rumos da ordem
internacional. O otimismo que prevaleceu no imediato p6s-Guerra
Fria j4 se havia dissipado, dando lugar a sensa¢do de que novos
conflitos e rivalidades tornavam o futuro mais incerto. Eram
tensdes que, sem obedecer a uma légica Gnica a organizar a ordem
internacional como na época da bipolaridade Leste-Oeste, jogaram
uma pa de cal sobre as previsdes mais otimistas. Na economia, a
globalizacio parecia desenfreada, com o incremento do comércio
e liberdade crescente para fluxos financeiros. O ingresso da China
na OMC em 2001 é o grande evento da globaliza¢cio econémica no
periodo, encarado entdo com algum otimismo por parte dos arautos
do livre comércio. No entanto, intensificavam-se protestos contra a
exclusdo e a desigualdade, sendo palpavel o mal-estar entre parcelas
da populagdo & margem dos beneficios econémicos da globalizagio.
No campo politico, os atentados de 11 de setembro se encarregaram
de mudar a equagdo, com a guerra ao terrorismo erigida a condigdo
de prioridade pelos Estados Unidos e aliados mais préximos, com
as consequéncias conhecidas.

Em um artigo de 2004!, utilizamos um texto de Zygmunt
Bauman para refletir sobre a no¢do de ordem internacional. Embora
Bauman estivesse refletindo sobre a realidade doméstica, buscamos
uma analogia para aplicar suas ideias ao &mbito internacional, em
particular sua énfase da definicio de ordem como uma tentativa
de impor uniformidade, regularidade e previsibilidade sobre o
mundo humano?. Para aquele autor, qualquer ordem é também

1 FONSECA JR, G, BELLI, B. Gobernabilidad internacional: apuntes para un andlisis sobre el (des)orden
internacional. Estudios Internacionales, v. 145, abr./jun. 2004, p. 5-24. (A versao em portugués do artigo
foi publicada como capitulo do livro: FONSECA JR, C. O interesse e a regra. Sao Paulo: Paz e Terra).

2 BAUMAN, Z. Social Uses of Law and Order. In: GARLAND, D, SPARKS, Richard (Eds.). Criminology
and Social Theory. New York: Oxford University Press, 2000, p. 24.
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uma escolha que limita a margem de padrées de comportamento
toleraveis, privilegiando determinados tipos de conduta como
normais, enquanto considera as demais como anormais. Claro
que isso nio se aplica automaticamente ao 4mbito internacional,
mas a reflexdo socioldgica vinha a calhar ao pensamento de Gelson
e permitia iluminar um aspecto da realidade contemporanea: o
cendrio de “desordem” era o sinal mais evidente das dificuldades
paralograr uniformidade, regularidade e previsibilidade das relagdes
internacionais, que seria a promessa dos regimes e organiza¢des
internacionais, em particular a ONU. Esse cendrio representava
novos desafios para o multilateralismo e paises comprometidos com
uma ordem regida sobretudo pelo direito, com era o caso do Brasil.

Nagquele periodo conturbado, ainda sob o impacto de conflitos
que levaram a grandes atrocidades, como o genocidio em Ruanda
(1994) e 0o massacre de bésnios muculmanos em Srebrenica (1995),
e na esteira da intervencio unilateral da OTAN contra a Sérvia
na questdo do Kossovo (1999), respirava-se um ar rarefeito nos
corredores das Nac¢des Unidas. Nosso novo Embaixador na ONU,
Gelson Fonseca Jr., logo percebeu os dilemas que se impunham a ONU
naquele momento. Gelson participou de reunides do Conselho de
Seguranca no segundo ano do mandato brasileiro (biénio 1998-1999)
e travou contato direto com os representantes dos demais membros
do 6rgio, constatando as dificuldades na tomada de decisées e as
controvérsias em torno da ideia de “intervencido humanitaria”. Esse
conceito, alids, foi amplamente empregado para justificar a referida
interven¢do da OTAN contra Belgrado e os nacionalistas sérvios na
Bésnia-Herzegovina. A memoria recente da inagio diante do massacre
de Srebrenica e do genocidio ruandés completavam o quadro de
justificativas para o unilateralismo da OTAN, que, no entanto, nio
foram aceitas por boa parte dos membros da ONU.

Esse pano de fundo serviu para que Gelson revisitasse suas
reflexdes sobre legitimidade, poder e ética nas relagdes internacionais,

299



BENONI BELLI

tema central de sua coletinea de ensaios intitulada A legitimidade
e outras questdes internacionais®. O intelectual e pensador teve de
confrontar-se com a realidade em evolu¢io frenética ao pisar os
corredores da ONU em Nova York. As ideias que trouxe na sua
bagagem o ajudaram a mover-se em um terreno intrinsecamente
contraditério, que nio se prestava a férmulas simples e exigiam, ao
contrério, sofisticagdo analitica e visdo objetiva dos interesses em
jogo. Gelson sabia que a ordem internacional nio era mantida com
base apenas nos pilares da for¢a, mas se construia também com
referéncia a valores que, no seu conjunto, garantiam a legitimidade
da acdo dos Estados e ajudavam a emprestar estabilidade as relagées
internacionais. Nio vou reproduzir a sofisticada andlise de Gelson
ao valer-se da reflexdo sociolégica e de pensadores das relagdes
internacionais, como Hedley Bull e Martin Wight, ji que o tema
serd objeto de outros capitulos. Meu objetivo é sublinhar como essa
reflexdo ajudou Gelson a navegar o mar revolto das negocia¢des
multilaterais com um senso de direcio da perspectiva brasileira.

A primeira vista, as relacées de forca pareciam ter o dominio
completo das relagdes internacionais, confirmando a hipétese
realista, sobretudo naquele momento de desprestigio e inac¢do do
Conselho de Seguranca e duvidas sobre a relevincia da ONU como
um todo para implementar as promessas contidas na Carta de Sdo
Francisco. Gelson sempre teve consciéncia de que a legitimidade
internacional tinha um sentido distinto da aplicagdo do conceito
no Ambito doméstico, ja que a “anarquia” no sistema internacional
poderia ser de alguma forma moldada, controlada, contida, sem
jamais ser totalmente abolida. A diferenca de outros momentos
da histéria, porém, o sistema internacional contemporaneo havia
sido erigido sobre padrdes de comportamento, regras de direito
internacional e praticas aceitas como costumeiras que se somavam

3 FONSECA JR, G. A legitimidade e outras questoes internacionais: poder e ética entre as nagoes. Sao
Paulo: Paz e Terra, 1998. Passim.
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a outras fontes de legitimidade, sobretudo emanadas de atores nio
estatais. E isso era um dado a ser levado em conta, ainda que ndo
representasse uma revolu¢io copernicana.

Para Gelson “as normas universais sobre seguranca coletiva, a
ideia de que a ameaca a um Estado significa ameaca a todos e, por isso,
exigem uma a¢do conjunta da comunidade das nagdes, se ndo alteram
definitivamente a natureza do sistema internacional, estabelecem
uma fonte alternativa significativa para o estatuto da legitimidade™.
No mesmo ensaio, Gelson afirma que a legitimidade cria balizas e
constrangimentos mesmo para os mais poderosos, com consequéncias
para a atuagio diplomatica. Isso porque o poder, mesmo no contexto
anarquico do sistema de soberanos no campo internacional, precisa
justificar-se por algo que lhe é externo. Claro que, no limite, essa
justificativa pode refor¢ar também a anarquia, ao apelar a seguranca
individual supostamente ameacada ou mesmo fazer referéncias
de modo unilateral a valores que seriam superiores, como no caso
da intervenc¢ido unilateral da OTAN, mas ainda assim h& ai um
elemento importante para entender a configuragio internacional
e um constrangimento a atua¢io dos Estados. Com diz Gelson a
proposito da nogdo de legitimidade:

Ainda que seja um conceito problematico, de dificil
apreensio, diante da for¢a explicativa que tém os
movimentos de poder para entendermos o internacional, é
inegavel que o poder, por si s6, como querem os realistas,
é insuficiente para examinarmos as razdes de aceitacdo
da norma nas relacées entre os Estados. O poder nio
tem o prestigio para justificar a¢des especificas, ndo se
basta a si mesmo. Assim, “algo” — que nio se reduz ao
interesse unilateral nem se pode atribuir a impulsos

éticos — também modela o internacional. E nesse espaco,
as vezes difuso, mas historicamente determinado, que

4 FONSECA JR, G. A legitimidade e outras questoes internacionais: poder e ética entre as nagoes. Sao
Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 152.
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se situa a légica da legitimidade. [...] Como dizia Bull, o
principio do pacta sunt servanda nio pode ser considerado
como expressio cinica dos interesses dos mais fortes. De
outro lado, 3 medida que movimentos transnacionais de
opinido se fixam e se expandem em 4reas como direitos
humanos e meio ambiente, a legitimidade ganha raizes,
ainda que ténues, fora do jogo especifico das rela¢des
interestatais.’

Armado desses instrumentos analiticos, Gelson encarou o
desafio de representar o Brasil na ONU com a clara nogéo de que a
ordem internacional ndo era mantida apenas pelo poder duro stricto
sensu, que necessitava justificar-se com base em outros elementos
para ser legitimo, ou seja, para ser aceito e consolidar a ordem em
questdo. A construcio dalegitimidade podia até ser interessada, mas
ao apelar ao universal, ainda que se tratasse de homenagem que o
vicio prestava a virtude, na defini¢o classica da hipocrisia, ndo era
sem consequéncias. Abria-se um espaco complexo, contraditério,
porém também de possibilidades para constranger inclusive os mais
poderosos, que nio hesitavam em lancar méo dos padrdes universais
nos campos da paz e seguranca e dos direitos humanos para tentar
justificar suas a¢des no plano internacional, num esfor¢o de manter
determinadas aparéncias.

O que Gelson apreendeu muito bem, da perspectiva brasileira,
foi a necessidade de fortalecer os mecanismos institucionais que
encarnavam valores universais e regras aceitas por todos, o que
significa enfrentar o desafio de controlar a prépria narrativa que
tende a justificar o unilateralismo com base em valores que apelam
ao universal. A legitimidade, logo compreendeu Gelson, néo podia
derivar apenas da construc¢io interessada dos poderosos, mas
deveria emanar, sobretudo, dos processos multilaterais de tomada

5  FONSECA JR, G. A legitimidade e outras questoes internacionais: poder e ética entre as nagoes. Sao
Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 236.
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de decisdes, em que as relacdes de forca estio presentes, porém
mais controladas e contidas. E como se a legitimidade derivada da
suposta razdo altaneira ndo bastasse, mas requeresse igualmente
o respeito ao procedimento acordado e aceito universalmente. Em
outras palavras, para fazer uma analogia ao pensamento de Niklas
Luhmann®, a meu ver, o que Gelson na pratica advogou na ONU e
em escritos posteriores, complementando sua contribui¢o inicial ao
estudo dalegitimidade internacional, foi aimportincia da legitimagéo
pelo procedimento.

Diante das mudancas na ordem internacional, com o recurso
crescente ao unilateralismo, de um lado, e a ina¢io dos organismos
internacionais como a alternativa, de outro, Gelson Fonseca Jr.
nio se resignou diante do impasse. Como Embaixador na ONU e
mesmo antes e depois desse periodo, Gelson procurou enfatizar o
espa¢o potencial para que paises como o Brasil pudessem ter um
papel relevante e influenciar os rumos da ordem internacional, que
sempre foi uma de suas preocupagdes. A leitura objetiva da ordem
internacional era condi¢io necessaria para uma atua¢io com chances
de ter alguma influéncia, mas certamente nio era suficiente. A leitura
da complexidade, das relacbes de forga, das tendéncias e também do
papel dos valores e da legitimidade em moldar a ordem internacional,
era preciso acrescentar clareza do perfil e dos ativos do Brasil que
poderiam, nesse contexto, ser colocados a servico dos interesses
nacionais e de nossa visio de ordem internacional desejavel. Antes
de passar aos exemplos concretos sobre as posi¢des e iniciativas
brasileiras na busca dessa ordem, vale invocar a reflexiao de Gelson
sobre a identidade internacional brasileira, permitindo vislumbrar
os instrumentos que utilizamos, nem sempre plenamente, para
ampliar aquele espaco de atuag¢io com o intuito de projetar nossos

interesses e valores.

6 LUHMANN, N. Legitimagdo pelo procedimento. Brasilia: Editora UnB, 1980. Passim.
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O PERFIL INTERNACIONAL DO BRASIL

Gelson Fonseca Jr. sempre teve muito claro o perfil internacional
do Brasil que correspondia as aspira¢des de sua sociedade e as
condic¢bes objetivas de pais em desenvolvimento, sem excedentes
de poder e cuja formagdo como pais independente com fronteiras
consolidadas dependeu muito mais das proezas negociadoras da
diplomacia do que das gldrias das lutas militares. Nesse sentido, a
reflexdo de Gelson é convergente a definicdo de Celso Lafer, para
quem a identidade internacional do Brasil pode ser descrita como
“[...] o conjunto de circunstancias e predicados que diferenciam a
sua visdo e os seus interesses, como ator no sistema mundial, dos
que caracterizam os demais paises”’. O pensamento de Gelson
também converge com o de outro grande diplomata e intelectual,
Rubens Ricupero, que ressalta e descreve, em seu livro A diplomacia
na construgdo do Brasil, o papel da diplomacia em moldar essa
identidade por ter sido instrumento de formacio do territério e
ter contribuido, ao longo do tempo, para a defini¢do de uma ideia
de pais pacifico, satisfeito territorialmente, moderado, apegado ao
direito e a negociagdo como forma de defender seus interesses®.

O Brasil, segundo Gelson, tem um estilo préprio de diplomacia:
“um de seus tragos mais salientes é a capacidade de desdramatizar
a agenda de politica externa, ou seja, de reduzir os conflitos, crises
e dificuldades ao leito diplomatico, evitando que sejam explorados
ou magnificados por interesses conjunturais”®. Outro traco é a
capacidade de expandir e diversificar os lagos que nos unem ao mundo,
tendo presente a preocupacdo com a legitimidade de nossa condugéo

7 LAFER, C. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira. Sao Paulo: Perspectiva,
2004, p. 20.

8  RICUPERO, R. A diplomacia na construgdo do Brasil: 1750-2016. Rio de Janeiro: Versal Editores, 2017.
Passim.

9  FONSECA JR, G. A legitimidade e outras questoes internacionais: poder e ética entre as nagoes. Sao
Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 356.
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externa. Nas suas palavras: “Para um pais com poucos elementos de
poder — sem excedentes de poder, como dizia o ex-Chanceler Ramiro
Saraiva Guerreiro —, um dos trunfos essenciais sio suas ideias ou,
mais precisamente, as bases conceituais de suas a¢des internacionais”.
Dai decorre que a capacidade de persuasio seria o principal recurso
de projecdo internacional para a diplomacia brasileira “[...] e a
persuasido depende, essencialmente, de conhecimento da situacio,
de sensibilidade em relacio ao parceiro, de convicgdo quanto aos
argumentos e de habilidade para apresenta-los™.

Gelson diplomata e Embaixador na ONU e em outros postos teve
sempre presente essas caracteristicas do Brasil que conformam uma
identidade prépria. Em nenhum momento deixou a entender que
considerava o estilo e os tracos que definem o perfil brasileiro como
imutéveis, avessos a mudancas e adaptac¢bes as novas circunstancias,
sejam internas ou internacionais. No entanto, havia claramente
a convic¢do nele de que alguns desses elementos constituiam
ativos importantes que deveriam ser renovados e utilizados de
maneira inteligente para ampliar a capacidade brasileira de moldar
a ordem internacional 4 imagem e semelhanca de nossos valores e
interesses. Nossa capacidade de negociar e desdramatizar a agenda,
ao lado da vocagdo universalista e do apego ao direito e as regras
multilaterais, eram instrumentos valiosos de um pais que nio tinha
e nio tem excedentes de poder militar e que possui, além desses
instrumentos, as caracteristicas de um pais em desenvolvimento
grande, diversificado, dotado de recursos humanos e materiais que
o tornam interlocutor obrigatdrio em temas de interesse global, tais
como meio ambiente, desarmamento, direitos humanos, politicas

sociais e comércio internacional, para ficar apenas nesses.

10 FONSECA JR, G. A legitimidade e outras questdes internacionais: poder e ética entre as nagdes. S&o
Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 358-359.
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Gelson sempre navegou muito bem, como intelectual e
diplomata, nessa sobreposi¢do entre interesses e valores, mostrando
que o Brasil podia ajudar a construir uma ordem internacional mais
estavel e racional com proposi¢bes, de maneira ativa, utilizando seu
estilo e sua identidade internacional como ferramentas de projecdo
de nossos objetivos. H4 uma clara convicgdo em Gelson de que a
ordem internacional que corresponde aos interesses brasileiros é
também uma ordem desejivel para a grande maioria dos paises e
atores internacionais. Gelson certamente adere ao adagio segundo
o qual a arma dos fracos é o direito, ainda que o direito também
possa sofrer a influéncia decisiva dos mais fortes. Como uma das
fontes de legitimidade, o direito acaba por constranger de alguma
forma os mais poderosos, como demonstrariam os ganhos de causa
do Brasil e outros paises relativamente mais fracos no mecanismo
de solugido de controvérsias da OMC, por exemplo.

De fato, sabemos que interesses e valores conformam duas
faces de uma mesma moeda, de modo que as regras do sistema
internacional vistas como favoraveis aos interesses brasileiros tendem
a ser encaradas como desejaveis também por refletirem uma visio do
mundo ou um ideal de bem comum a ser perseguido. Para Gelson, o
mundo pdés-Guerra Fria, mesmo com os reveses que testemunhamos
na ONU e descritos de maneira sintética na se¢io anterior, indicava
que estdvamos diante de novos padrdes de legitimidade que abriam
espa¢o para paises com as credenciais como as nossas, gerando
oportunidades para participarmos de forma significativa das decisdes
globais. Gelson sempre teve a preocupagdo com credenciais ndo
apenas politicas, que permitiam ao pais ter atuagdo convincente e
respeitada em opera¢des de paz, desarmamento, direitos humanos,
direitos das mulheres, discriminag¢io racial e meio ambiente, mas
também credenciais que nos permitiam aumentar a capacidade de
construir um sistema econémico aberto aos interesses dos paises em
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desenvolvimento em temas cruciais como propriedade intelectual,
comércio agricola e outros.

O que alguns observadores chamaram de universalismo da
politica externa brasileira é um dos tracos ressaltados por Gelson e
um ativo central para nossa atua¢do no mundo. Por nio enfrentarmos
- diferentemente de certos paises em areas particularmente
conturbadas do globo — ameacas de caréter existencial, que poderiam
drenar energias, temos um foco amplo e diversificado. Em suma, nossa
agenda é dispersa e ampla, tanto temdtica quanto geograficamente,
como ressalta Gelson. Esse universalismo e nossa capacidade de
utilizar os demais ativos e tragos definidores de nosso perfil para
alcancar os objetivos nacionais ganhavam um reforco de peso depois
de 1985 com a democratiza¢io do Brasil. Aqui reside um aspecto
fundamental do pensamento de Gelson: o compromisso com a
democracia e com uma Chancelaria aberta, capaz de interagir com as
forcas politicas e sociais e com a academia (a contribui¢io concreta
de Gelson para o didlogo plural com a academia é tratado em outros
capitulos desta coletdnea). H4, portanto, um dever de casa a ser
feito, j4 que a capacidade de usar os ativos brasileiros para moldar
a ordem internacional dependiam, em grande medida, de esforco
interno de articular solu¢ées por meio da democracia, sem deixar
de usar a negociagdo com o mundo externo como contribuicio para
o enfrentamento dos desafios nacionais.

Gelson Fonseca Jr. nunca teve ilusdes quanto aos novos tempos,
jamais superestimou a capacidade brasileira de fazer valer seus
interesses, tampouco abragou visdo résea de um mundo regido apenas
por padrées comuns e consensuais de legitimidade e pelo direito. Na
verdade, sua andlise da ordem internacional pés-Guerra Fria e do
perfil do Brasil, sem deixar de apontar os perigos e contradi¢des, jogou
luz sobre um espaco que precisava ser aproveitado e ampliado, mas
que poderia também ser reduzido por forca de circunstincias e fatores
que nio controlamos. O mérito de Gelson foi refletir com criatividade
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e visdo estratégica sobre essa realidade contraditéria, plena de riscos,
mas com a certeza de que havia também oportunidades que deveriam
ser exploradas, mesmo que o resultado talvez ndo correspondesse
totalmente as melhores expectativas. Era preciso provar, ousar,
empreender, usando o perfil e os ativos de que dispunhamos. Era isso
ou nunca dariamos qualquer passo em dire¢io a ordem internacional
desejavel da nossa perspectiva. O préprio Gelson se encarrega de
sintetizar o momento pds-Guerra Fria com suas contradi¢oes e as
possibilidades para o Brasil:

Nio temos uma visido ingénua dos novos tempos.
Nio temos ilusdes sobre a possibilidade de criacdo
“espontinea” de uma nova ordem, guiada por principios
dejustica e democracia. As relagdes internacionais ainda
sdo o reino do poder. O fim da Guerra Fria nio significou
o fim das guerras, das disputas, das crises e dos conflitos.
O momento esta, porém, aberto a novas oportunidades
de atuacdo. Para um pais que nunca usou instrumentos
militares em sua politica externa moderna, a possibilidade
de influenciar os rumos da nova ordem sio, hoje, maiores
do que ao tempo da Guerra Fria. Sabemos que a influéncia
tem de ser buscada e depende de uma série de fatores,
muitos dos quais vinculados a uma atitude positiva
em matéria de direitos humanos, de justica social, de
democracia, de vocacgdo para a paz, de ndo proliferacio
etc. Acredito que, para a realizacdo desses valores, a
democracia é uma condi¢do necessaria. E os valores
democréticos comecam a emergir como for¢a dindmica
da vida social e politica do Brasil.!

11 FONSECA JR, G. A legitimidade e outras questdes internacionais: poder e ética entre as nagdes. Sdo
Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 374.
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QUE MUNDO QUEREMOS E O QUE PODEMOS FAZER PARA
ALCANCA-LO

Juntando a realidade internacional do pds-Guerra Fria e a
vocacdo brasileira sob a democracia, temos o resultado sintetizado
na férmula da busca da “autonomia pela participa¢io”, em contraste
com o periodo da Guerra Fria e do regime militar, quando prevaleceu
a busca da “autonomia pela distidncia”. Essa férmula, uma das
mais citadas de Gelson, demonstra sua consciéncia de que o
Brasil nio podia mais manter-se afastado do debate e dos regimes
internacionais. A melhor forma de influenciar os processos decisérios
nos diversos tabuleiros das rela¢des internacionais era a participagdo
do debate como uma forga construtiva, amparado no nosso capital
diplomatico e na credibilidade derivados do perfil de pais apegado
ao direito e as solu¢des negociadas, oferecendo ao mundo solug¢des
e boas praticas no enfrentamento de desafios em temas como satde
publica, combate a fome e outras mazelas sociais. Parte desse capital,
portanto, dependia do esforco interno, na vigéncia do Estado de
direito democritico, que trazia embutido um programa implicito: para
aumentar nossa influéncia no mundo e tirar o maximo de proveito
da “participacdo”, era preciso liderar pelo exemplo, mostrando
compromisso com a correcdo de injusticas histéricas e buscando
o bem-estar, a prosperidade e a dignidade do nosso préprio povo.

Para Gelson, toda politica externa esté voltada para alcancar

a autonomia, mas uma autonomia que nio pressupde isolamento,

ao contrario, cada vez mais sé pode ser alcang¢ada no concerto das

na¢bes. E uma autonomia para avancar os objetivos nacionais de

desenvolvimento e bem-estar, mas que s6 se realiza com a convivéncia
e a cooperacdo internacionais:

A autonomia, hoje, ndo significa mais “distancia” dos

temas polémicos para resguardar o pais de alinhamentos

indesejaveis. Ao contrério, a autonomia se traduz por
“participagdo”, por um desejo de influenciar a agenda
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aberta com valores que exprimem tradi¢do diplomética e
capacidade de ver os rumos da ordem internacional com
olhos préprios, com perspectivas originais. Perspectivas

que correspondam a nossa complexidade nacional.'?

Para além dos esforcos internos para corrigir desequilibrios,
ndo ha duvida que Gelson via nas instituicées multilaterais um
espaco privilegiado para a busca de solugées de interesse de toda
a comunidade internacional. Como tenho insistido, ao identificar
o potencial positivo do multilateralismo, Gelson jamais caiu nas
armadilhas do wishful thinking. Manteve-se alerta aos perigos e
aos riscos, sem deixar de ressaltar o potencial positivo existente.
[lustrativa dessa postura equilibrada é a sua reflexdo sobre os
chamados “interesses multilateralizaveis™:

O cerne do problema multilateral estaria [...] em responder
por que, em certas ocasides, os Estados, protegidos
naturalmente pela no¢io de soberania, aceitariam servicos
coletivos e, com isso, os constrangimentos de regras
gerais. Uma primeira observa¢io sugere que a existéncia
de regras nio dissolve os interesses particulares, mas
os limita, oferecendo coordenadas para os modos de
projeta-los. Mas esses constrangimentos devem ser
compensados por vantagens. Assim se explica por que,
mesmo individualistas, os Estados tenham desenvolvido
interesses multilateralizdveis, ou seja, que encontram
caminhos de realizacio pela via da cooperagio.™

O multilateralismo presta servigos aos Estados membros,
inclusive aos mais poderosos, ainda que a aceitacio desses servicos
implique em alguns custos relacionados aos constrangimentos
impostos pelos padrées e regras aos quais se adere (nem sempre de

12 FONSECA JR, G. A legitimidade e outras questdes internacionais: poder e ética entre as nagdes. Sao
Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 368.

13 FONSECA JR, G. O interesse e a regra: ensaios sobre o multilateralismo. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2008,
p.23.
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forma totalmente sincera e eficaz). Esses fatores de constrangimento
do poder com a possibilidade de ganhos derivados da coopera¢io
seguiram orientando as andlises de Gelson e se refletiram na sua
percep¢io sobre como encaminhar os problemas internacionais. Em
um artigo publicado em 2001, analisamos os “Novos Desafios das
Nagbes Unidas”, com foco na prevencdo de conflitos e na agenda
social, ambas 4reas em que o Brasil tinha algo a dizer e contribuir
concretamente. O ponto de partida era o contexto p6s-Guerra Fria,
pleno de perigos, mas também de oportunidades. Nessas duas dreas,
o nosso entendimento era o de que a ONU procurava adaptar seus
instrumentos em busca de solu¢des que afetavam a humanidade.

A prevencio de conflitos era uma ideia que recobrava interesse
porque, durante a Guerra Fria, a camisa de for¢a ideoldégica impedia
qualquer esforco consentido de preven¢io. Do mesmo modo, o fim
da Guerra Fria facilitou a convocac¢io das grandes conferéncias
mundiais dos anos 90. O desafio nesse caso passou a ser o de dar
significado pratico aos compromissos assumidos nas conferéncias
em matéria de meio ambiente, direitos humanos, populacdo e
desenvolvimento, assentamentos humanos, direitos das mulheres.
A capacidade de influéncia do Brasil nesses temas derivava de nossa
trajetéria histoérica, credibilidade como pais apegado a solugées
negociadas, mas também de seu perfil de pais democratico e com
compromissos na drea social. Era uma oportunidade, portanto, para
ampliar nossa influéncia e transformar nossas necessidades internas
em possibilidades externas, para utilizar o conceito de Celso Lafer
largamente empregado por Gelson nos escritos e na pratica’. Alis,
embora nio seja o caso de entrar nos pormenores das posi¢des
brasileiras e no contetido de comunicac¢des oficiais e discursos que

14 FONSECA JR, G, BELLI, B. Novos desafios das Nagdes Unidas. Politica Externa, v. 10, n. 1, p. 57-68, jun./
jul./ago. 2001.

15 LAFER, C. Brazilian International Identity and Foreign Policy: Past, Present, and Future. Daedalus,
v. 129, n. 2, p. 207-238, Spring 2000, p. 224.
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Gelson assinou no periodo, esse entendimento pautou concretamente
tal construcio pratica e retérica das posi¢des brasileiras nos foros
multilaterais.

Uma passagem do artigo sintetiza a visdo que orientava Gelson
em sua acdo como Embaixador do Brasil e em diversos escritos, tanto
os de cunho pessoal quanto os oficiais:

Mais do que o poder militar e estratégico, a capacidade
de influéncia do Brasil depende de uma espécie de “soft
power” que deriva de nossa identificagio com as boas
causas nas mais variadas 4reas das rela¢des internacionais.
Esse “soft power” sera tanto mais decisivo quanto maior
for a coincidéncia entre os ideais que professamos e a
realidade interna do pais. A nossa longa histéria de paz
com nossos vizinhos na Ameérica do Sul da autoridade ao
nosso discurso internacional no campo da manutencio da
paz e da seguranca e nas posi¢des que venhamos a adotar
em matéria de prevencio de conflito. Na drea social, os
exemplos de programas sociais bem-sucedidos reforcam
a eficicia de nossas posi¢ées nesse campo, ajudando a
projetar uma politica externa que passa a ser vista como
expressio fidedigna da realidade interna e das forcas
vivas da sociedade.’®

Esse vinculo entre o interno e o internacional era fundamental
para Gelson. O Brasil tinha credenciais a serem exploradas que se
assentavam tanto na trajetéria e identidade internacionais quanto
na visdo que o pais tinha de si préprio e de seu papel no mundo.
A politica externa, de certa forma, reflete o pais que temos, mas
também o pais que queremos, o projeto ou visdo de pais que prevalece
em um dado momento. Tudo indica que Gelson acreditava, sem ter
ilusdes ou descambar para qualquer tipo de ufanismo, que o Brasil
encontrava-se consigo mesmo na democracia, o que ajudava a polir

16 FONSECA JR, G, BELLI, B. Novos desafios das Nagdes Unidas. Politica Externa, v. 10,n. 1, p. 57-68, jun./
jul./ago. 2001.
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nossas credenciais e fortalecer nossa capacidade de atuar dentro
de determinados padrdes de legitimidade interna e internacional.
Tinhamos, assim, condi¢ées de atuar de maneira construtiva
e pragmadtica em temas particularmente delicados, oferecendo
soluc¢des para aproximar as distincias entre paises desenvolvidos e
em desenvolvimento, grandes e pequenos, poderosos e fracos, sob
o manto legitimador do direito e das regras multilaterais.

De fato, uma das principais preocupagdes de Gelson era como o
Brasil poderia contribuir para solugées construtivas e estabilizadoras
da ordem internacional num contexto de tensio entre o direito, de
um lado, e a politica de poder, de outro. E uma amostra bastante
significativa de suas ideias sobre o tema encontra-se disponivel nos
artigos “Politica e direito nas rela¢des internacionais”’ e “Desafios
da responsabilidade de proteger”*®. O primeiro refletiu sobre a
tendéncia da jurisdi¢io universal para crimes contra a humanidade,
genocidio e crimes de guerra, analisando a cria¢do de tribunais ad
hoc para a antiga Iugoslavia (1993) e Ruanda (1994) estabelecidos
pelo Conselho de Seguranca e a adogdo do Estatuto de Roma do
Tribunal Penal Internacional (1998), além de outras referéncias,
como a prisdo de Pinochet em Londres (1998). O segundo tratou
da contribui¢io ao debate sobre a chamada responsabilidade de
proteger por meio da proposta brasileira da “responsabilidade ao
proteger”. Em ambos os casos, pude trocar ideias com Gelson para
a elaboragdo dos textos e notar sua preocupa¢io em ressaltar a
capacidade brasileira de atravessar o terreno minado pela politiza¢io
sem se deixar voar pelos ares, desminando o terreno e apontando
um caminho com base em valores comuns.

17 FONSECA JR, G, BELLI, B. Politica e direito nas relagdes internacionais: a consolidagdo da justica
internacional. Politica Externa, v. 10, n. 4, p. 114-132, mar./abr./maio 2002.

18 FONSECA JR, G, BELLI, B. Desafios da responsabilidade de proteger. Politica Externa, v. 21, n. 4,
p. 11-26, abr./maio/jun. 2013.
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Né&o creio que seja o caso de entrar nos pormenores da andlise
e dos caminhos apontados nesses textos. Gostaria de enfatizar a
rationale das posi¢des brasileiras nesses temas segundo Gelson. O
Brasil buscava favorecer valores universais, o respeito as regras e aos
direitos humanos, explorando maneiras de limitar a manipulacio de
tais valores para justificar o unilateralismo e a busca de interesses
particulares. Para isso, era preciso aceitar que determinados valores,
como os dos direitos humanos, ndo podem ser negligenciados sob
o argumento de uma nogédo de soberania absoluta, apta a justificar
qualquer atrocidade de governos sobre sua prépria populag¢io sem o
escrutinio externo. No entanto, tampouco poderiamos admitir que
os mais fortes simplesmente usassem a for¢a sob o argumento de que
estavam defendendo os direitos humanos e a democracia, j4 que isso
quase nunca correspondia a verdade. E mesmo que correspondesse, 0s
meios utilizados muitas vezes colocam a perder os fins proclamados.
Gelson via o fortalecimento das regras multilaterais como uma saida
para o impasse, mas tinha consciéncia de que ao tentar desminar o

terreno, um passo em falso podia gerar danos sensiveis.

Creio que uma passagem do texto sobre responsabilidade de
proteger captura bem o espa¢o no qual o Brasil poderia se mover
na opinido de Gelson:

A tentativa brasileira é de trabalhar nesse espaco
contraditério em que hd uma tensio permanente entre
valores universais e interesses setoriais e particulares,
entre a afirmacdo do direito e as manobras do poder,
entre a legitimidade do multilateralismo e as maquinag¢des
do unilateralismo. [...] E nesse espaco que as ideias
brasileiras podem germinar, com as doses certas de
inovacdo e pragmatismo. A inova¢do necessaria para
propor mecanismos que significardo uma limitagio real
a arbitrariedade desenfreada dos mais poderosos, mas
formulada de uma maneira pragmatica, cujos contornos
tornem o obstrucionismo uma op¢do de custo demasiado
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elevado diante da racionalidade dos argumentos e da
justeza dos objetivos almejados.™

O espago é contraditério, mas ndo é segredo para ninguém que
o Brasil pretendia contribuir para que a realidade se aproximasse
do polo da racionalidade, da justica e da previsibilidade, ainda que
isso nem sempre pudesse ser alcancado de maneira automatica e
sem grande esfor¢co. Em temas humanitérios, de direitos humanos,
de paz e seguranca, assim como em meio ambiente, comércio e
desarmamento, o pais deveria trabalhar nesse espaco repleto de
contradi¢des, atuando como uma for¢ca de moderacgio e emprestando
sua voz para favorecer a ado¢io de regras negociadas e universais. A
realidade de poder até poderia frustrar esse intento, como realmente
ocorreu ao longo do periodo pés-Guerra Fria e segue ocorrendo hoje,
mas, lancando um olhar retrospectivo, ainda assim o balanco tenderia
a ser positivo, no sentido de que estariamos pior sem a ONU e os
regimes internacionais. Gelson esposou como ninguém a maxima
do ex-Secretario-Geral das Nag¢des Unidas Dag Hammarskjold, para
quem a organizac¢io nio foi criada para assegurar-nos o paraiso, mas
para nos livrar do inferno.

A GUISA DE CONCLUSAO

Tive a oportunidade, em uma ocasiio, de ser examinador do
concurso para ingresso na carreira diplomdtica. Devo ter corrigido em
torno de duas centenas de provas. Praticamente todas as respostas
da questdo que corrigi citavam Gelson, mais especificamente a ideia
de que o Brasil durante o periodo do regime militar e prevaléncia
da Guerra Fria buscou a “autonomia pela distdncia” de temas que
pudessem exigir alinhamento com um dos blocos, enquanto no
periodo democratico a politica externa perseguia a “autonomia pela
participa¢do”, no sentido do engajamento com parceiros e, sobretudo,

19 FONSECA JR, G, BELLI, B. Desafios da responsabilidade de proteger. Politica Externa, v. 21, n. 4,
p. 11-26, abr./maio/jun. 2013.
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postura propositiva nos foros internacionais de carater politico ou
econdmico. Os cursinhos de prepara¢io ao concurso, entdo me dei
conta, haviam incutido nos candidatos a necessidade de utilizar o
pensamento de Gelson, convertendo-o em diplomata “pop” nio
apenas entre académicos, mas também entre os postulantes a carreira.

Essa popularidade se deve ao poder de sintese e a capacidade
analitica de Gelson, que possui o dom de criar instrumentos conceituais
que nos ajudam a entender a conjuntura, sem perder a sofisticagdo
e a profundidade do olhar. Como assessor de presidentes, chefe e
diplomata, Gelson manteve sempre uma visdo critica, independente,
com vocag¢io de dizer a verdade aos donos do poder, sem escamotear
noticias ruins ou dourar pilulas intragiveis. Por mais que tivesse
suas preferéncias e firme compromisso com o fortalecimento do
multilateralismo e com os valores humanitarios, nunca se deixou
levar pelo idealismo desenfreado, mapeando o terreno com agucado
senso de realismo e pragmatismo. Nesse sentido, ndo confundiu
seus objetivos e anseios com a realidade. Certa vez, um amigo
comum descreveu de maneira inusitada a abordagem ou o estilo de
Gelson como analista: ele teria a capacidade de dissecar a realidade
e seus multiplos aspectos com a mesma frieza com a qual o médico
legista realiza uma autépsia, sem escamotear a causa mortis por mais
desagradavel que fosse.

Gelson imprimia esse estilo no seu dia a dia, no contato com
os mais jovens, académicos, e delegados de outros paises. Estava
sempre pedindo a opinido dos outros, inclusive dos seus subordinados
no Ministério das Relacdes Exteriores, estimulando-os a pensar, a
se expressar com franqueza, enfim, fomentando a visio critica e
0 questionamento. Ao contririo do que mentes mais retrégradas
poderiam supor, isso nio significava desprezo pela disciplina.
Gelson sempre cumpriu as instru¢des, mesmo quando discordava
delas, mas acreditava que a fun¢io diplomatica deveria se nutrir
do debate sauddvel e de alto nivel, requeria o estimulo a inova¢io
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e a criatividade, ainda que coubesse a chefia decidir em udltima
instancia sobre o que deveria ou nio ser implementado. Apenas
dessa forma, acreditava ele, as decisdes seriam bem fundamentadas;
decisbes que emanariam, portanto, do debate plural, tanto o realizado
intramuros na propria burocracia, quanto o que deveria caracterizar
o relacionamento com a academia, o parlamento e a sociedade civil,
de maneira aberta, transparente e democratica.

Como este volume demonstra, Gelson deu contribui¢io a teoria
dasrelagdes internacionais, a anélise da politica externa e a histéria
diplomadtica, mas foi também um operador que, a frente de seu
préprio tempo, abriu caminho para o didlogo do Itamaraty com a
academia e a sociedade civil, bem como liderou pelo exemplo como
chefe, gestor e formulador da politica externa. A seu compromisso
inabal4vel com a democracia e com o desenvolvimento, aliou uma
consciéncia agucada sobre a necessidade de corrigirmos injusticas
histéricas — em particular o racismo, a discrimina¢io de género, a
desigualdade econémica abissal, a pobreza extrema e a fome — como
condi¢io para alcancarmos tanto a prosperidade e o bem-estar do
nosso povo quanto a influéncia internacional que almejamos. E por
esse motivo que Gelson, talvez a diferenca de outros diplomatas que
ocuparam lugares de destaque, nio se ocupou apenas da chamada
alta politica, mas soube integrar essa preocupacio a dedicagio aos
temas de desenvolvimento, questdes humanitarias, meio ambiente
e outros assuntos sociais.

Nesse universo multifacetado que compde a obra e os feitos
de Gelson Fonseca Jr., sobressai a sua capacidade de oferecer uma
chave para entender a ordem internacional contemporinea e o
lugar que o Brasil poderia e ainda pode ocupar no concerto das
nag¢des. Como alguns capitulos deste volume ressaltam, embora a
contribui¢io de Gelson como intelectual tenha se “popularizado” em
circulos académicos e entre interessados na carreira diplomaética, seu
estilo discreto e sua tendéncia a fugir dos holofotes talvez tenham
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contribuido para relativo desconhecimento das diversas facetas de
sua trajetoria profissional e de seu percurso intelectual, impedindo
uma avaliacdo mais fidedigna de sua inestimavel contribui¢io ao
Brasil. Este volume pretende mudar tal panorama, colocando Gelson
no lugar em que merece estar na condi¢do de estrela de primeira
grandeza no firmamento dos grandes diplomatas, pensadores e
homens de Estado de nosso pais. Um diplomata intelectual cujo
exemplo seguird inspirando as novas gera¢ées na construgio de
um pais préspero, justo e soberano, dotado de capacidade de influir
sobre os rumos da ordem internacional, sem jamais afastar-se do
compromisso com a democracia e com os direitos humanos.
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