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PREFACIO

Minica Herz

PhD em Relagbes Internacionais pela
London School of Economics. Instituto de
Relagdes Internacionais PUC-Rio.

Na medida em que o estudo de RelacGes Internacionais alcanca
novos patamares na academia brasileira abre-se a possibilidade de visitar
a histéria de nossa politica externa e de nossa insercdo internacional
por caminhos ainda nio percorridos. Assim, novas interpretagoes e
explicacdes sdo colocadas na arena de debates que aos poucos se
constitui. O trabalho de Braz Baracuhy representa, com particular
grandeza, a intensificacdo do estudo de Relagbes Internacionais no
Pais.

Ao analisar a crise do Conselho da Liga das Nag¢des em
1926,que acaba por levar o Brasil a deixar a organiza¢do, nosso autor
inscreve-a em um momento histérico complexo, em que a ordem
internacional, calcada sobre um regime de interacdo entre as grandes
poténcias européias, é aos poucos substituida por uma nova
hegemonia e um novo conjunto de institui¢oes. Tratar do processo
de transicdo entre ordens hegemonicas é um tema central para a
disciplina de rela¢Ges internacionais, pode-se dizer que é um dos temas
que da sentido a sua existéncia. A formacdo da Liga das Nagdes, as
duas grandes guerras da primeira metade do século XX, as crises
economicas, politicas e culturais que marcaram a histéria do periodo
compoem este quadro de transicdo, que se completa com a criagiao
das instituicbes do sistema ONU apds 1945. Assim, é partindo do
estudo da politica internacional que Baracuhy apresenta sua
compreensdo das decisdes de politica externa tomadas pelo governo
brasileiro em rela¢do a Liga das Nagdes.
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Ao mesmo tempo, o autor elucida a percepcao das elites
envolvidas com o processo decisério quanto as transformacdes do
sistema Internacional naquele momento e quanto as possibilidades que
surgiam para um pafs marginal ao centro de poder como o Brasil. Sio
consideradas, ao mesmo tempo, a grande estratégica que conduz a
politica externa e os eventos e personalidades especificas, utilizando-
se sempre duas lentes com focos distintos.

O trabalho publicado nas paginas que seguem este breve prefacio
tem seus alicerces firmemente plantados sob o chio da tradi¢ao realista
da disciplina de Relagbes Internacionais. E assim sendo, permite ao
leitor uma visdo da analise realista mais complexa do que o
conhecimento disseminado sobre o texto canonico de Kenneth Waltz
publicado em 1979 poderia indicar. Aqui veremos uma analise realista
que confere a necessaria relevancia a histéria, a politica doméstica e as
tradi¢Ges, ndo permitindo a homogeneizagdo ligeira dos atores.
Encontraremos também o tratamento do multilateralismo como
fendmeno central para a compreensdo das relagbes internacionais a
partir do século XX.

A utilizagdo da metiafora de dois tabuleiros: um geopolitico,
onde a politica de poder classica se desenrola, e um multilateral, onde
novas formas de interagdo sao constituidas, permite-nos compreender
a complexidade do momento histérico analisado e, a0 mesmo tempo,
descartar as dicotomias simplistas que contrapde o realismo como
instrumento de analise e o multilateralismo como realidade social e
instrumento da politica. Ademais, a relagdo entre estes dois
“tabuleiros” é apresentada de tal forma, que podemos ver os elementos
da estrutura sistémica, aos quais o ator atribui propriedades explicativas,
e os movimentos dos principais atores, produzindo as condi¢bes e as
possibilidades que se apresentavam a politica externa brasileira.

A formacio e pratica profissional do autor é revelada ao serem
mescladas, no decorrer do texto, o tratamento da histéria, a utilizacio
do arsenal analitico de relagdes internacionais e observacdes sobre a
pratica diplomatica. A investigacdo se faz a partir de um movimento
analitico que despreza a opgao entre a indugio e dedugio, apresentando-
se uma geometria circular, em que estamos sempre diante dos pequenos
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e grandes deslocamentos do mundo empirico, a0 mesmo tempo em
que enlacados por um debate tedrico.

A compreensdo das institui¢des multilaterais, e em particular
do sistema de seguranga coletiva da ONU, ¢é hoje uma necessidade. A
realidade multilateral oferece oportunidades especificas para Estados
fora do nucleo de poder do sistema internacional, mas nio é uma
panacéia. As oportunidades sio limitadas. Esta tensio entre
possibilidades e limites é explorada com vigor por Baracuhy , de tal
forma que suas observacbes sdo absolutamente contemporaneas. A
Liga das Nag¢oes, em sua curta existéncia, ensaiou alguns problemas e
solugoes que o sistema ONU enfrentaria. Trata-se de uma experiéncia
histérica que merece mais atengdo de nossos especialistas e esta é uma
lacuna que este livro vai preencher.

A analise de momentos passados, em particular aqueles em que
a rotina de tomada de decisbes ndo se aplica, é fundamental para que
possamos fazer escolhas bem informadas no presente. Manter
cristalizada a imagem de fiasco ou de vitdéria nio elucida aqueles que
devem mover-se na arena internacional. Voltar ao passado com novos
instrumentos analiticos é a sugestdo que o autor deixa aos estudantes e
diplomatas que lerdo este texto.
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APRESENTACAO

A publicacao de Vencer ao Perder: A Natureza da Diplomacia Brasileira
na Crise da Liga das Nagoes (1926) representa valiosa contribui¢io ao estudo
das relacGes internacionais no Brasil. Ao lado da admiravel solidez
conceitual e do amplo dominio de histéria diplomatica que exibe - entre
outras qualidades que o leitor poderd comprovar sem esforco—, o livro
de Braz Baracuhy destaca-se na literatura por ao menos dois aspectos
fundamentais: um de natureza metodoldgica, outro de natureza mais
propriamente substantiva. Comecemos pela questdo de método.

Ao analisar os eventos que preparam ¢ finalmente conduzem a
crise do Conselho da Liga das Nagoes em 1926, o autor desvela seu
objeto de estudo a partir de uma dupla iluminacdo, em que se fundem
de modo proficuo o pano de fundo histérico e o foco tedrico. Com
isso, a investigacdo ganha em densidade: a0 mesmo tempo em que a
teoria identifica sentidos em iniciativas concretas de politica externa,
essas iniciativas servem, por sua vez, como teste de realidade de
pressupostos tedricos. A interagdo harmoniosa, ao longo do texto, entre
as duas perspectivas ndo apenas revela louvavel capacidade de apreender
o fenémeno politico internacional, mas também reflete, pelos resultados
alcancados, a importancia da escolha metodoldgica, reforcando o
entendimento de que, em relacGes internacionais, concentrar-se, seja
apenas na articulacdo conceitual, seja apenas na apresentacdo organizada
dos fatos pode ser o caminho mais seguro para perder de vista justamente
a complexidade do real. Braz Baracuhy passa ao largo desse caminho.

No que diz respeito a substancia da argumentagiao desenvolvida
a0 longo do livro, o aspecto mais imediato a ter em conta parece estar
em como o autor deixa emergir de sua analise linhas de politica externa
que se viriam a incorporar a tradicio diplomatica brasileira. A énfase
na construc¢ao da ordem justa; a critica das assimetrias internacionais;
a aposta no multilateralismo como mecanismo de contraposi¢cao aos
riscos do congelamento do poder: todas essas sdo virtuais marcas de
identidade de nossa diplomacia; uma identidade cuja elaboracdo esta
em curso ja no petiodo estudado pelo autor.
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Vencedor do Prémio Aratjo Castro, por meio do qual o
Itamaraty e o Instituto Rio-Branco premiam a melhor tese de mestrado
apresentada a cada ano, o livro que ora vem a publico é, antes de mais
nada, merecedor da leitura atenta de todos que fazemos do servico a
diplomacia brasileira uma vocagao de toda a vida, bem como de todos
os que entendem que a constru¢ido de um Brasil mais justo e
desenvolvido tem na defesa e promoc¢io de seus interesses
internacionais um elemento fundamental.

Alexandre Parola
Professor Titular do Instituto Rio Branco
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INTRODUCAO

A Sagragao da Primavera do compositor russo Igor Stravinsky foi
apresentada pela primeira vez no dia 23 de maio de 1913, em Paris, um ano
antes do inicio da Primeira Guerra Mundial. A maioria da platéia do Teatro
Champs-Elysée recebeu o balé com indignagio sismica. A obra trazia
novidades — o ritmo frenético, 2 harmonia dissonante, a brutal celebracdo
da vida pela morte em sacrificio. O repudio é hoje compreensivel. A Sagragio
foi julgada pelo espirito do século XIX. A Grande Guerra, que marcou a
transformacao do espirito anterior, ndo comegara. As novidades da obra
de Stravinsky nao serviam ainda para sintetizar o século XX.

Como assinalou o histotiador Eric Hobsbawm, a Primeira Guerra
Mundial representou o colapso da civiliza¢do européia do século XIX e
demarcou a fronteira do século XX." Se o século XIX chega ao fim com a
Guerra, a ordem internacional européia termina, em seu sentido classico,
com a Liga das Nagdes, a primeira grande organizacio politica multilateral,
de inspiragao liberal, que deveria reger o futuro das relagGes internacionais.

Para compreender o sistema internacional do século que ndo mais
se chocaria com a musica de Stravinsky, ¢ preciso antes entender o espirito
das relagGes internacionais do século que a repudiou, a visio do mundo, as
percepgoes e as estratégias que informavam seus principais decisores, sua
elite de politica externa.

Segundo o historiador Arno Mayer, o sistema internacional europeu
anterior a Primeira Guerra estava ainda marcado pela predominancia dos
valores aristocraticos do ancien régime, que ndo se exauriram, na condug¢ao
dos negocios de Estado, com as revolugdes liberais do final do século XVIIL
O espirito aristocratico permaneceu guiando a vida internacional européia
até a eclosdo da Grande Guerra. Longe de ser um remanescente fragil e
decadente do passado, o paradigma do ancien régime era “a pripria esséncia das

sociedades civis e politicas sitnadas na Europa”?

I HOBSBAWM (1995).
2 MAYER (1990), p.15.
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A Primeira Guerra pode ser analisada como a crise terminal de uma
diplomacia pensada em moldes aristocraticos. A alta cipula governamental
européia do século XIX era composta por homens que pensavam e
conduziam a politica externa imbuidos do espirito do ancien régime — honra,
prestigio, linhagem formavam valores fundamentais. A diplomacia que nao
consegue evitar a eclosdo da Primeira Guerra é uma diplomacia aristocratica.
E essa Guerra, iniciada como a continuagdo da politica aristocratica por
outros meios, trouxe a barbarie que escreveria o epitafio do ancien régime.

O dominé das aliangas que levaram ao conflito é conhecido — o
assassinato do Arquiduque Ferdinando, que levou a Austria a declarar guerra
contra a Sérvia; a mobilizagdo russa em apoio a Sérvia; a declaragdo alema
de guerra contra a Russia e a Franca; o desrespeito da Alemanha a
neutralidade belga; a declaragdo inglesa de guerra contra a Alemanha.

Mas qual a conseqiiéncia imediata da Guerra para as relagoes
internacionais p6s-1919? O principal aspecto a destacar é a radicalizacao
da politica internacional, a impossibilidade de se chegar a solugGes
intermediarias ou a acomodagdes de interesses distintos no quadro da antiga
ordem internacional. Uma vez iniciada a longa e traumatica batalha, a paz
tornou-se o objetivo da guerra; a Alemanha, o inimigo.

Os contornos da paz que comegaram a emergir no decorrer do
conflito, em razao sobretudo da influéncia que os EUA passavam a ter no
palco dos assuntos mundiais, representaram distanciamento da experiéncia
histérica européia. Os mecanismos classicos de contraposicao de poder
no tabuleiro geopolitico ndo mais pareciam adequados a condugio da
politica internacional. Os projetos de inspiracao liberal para o sistema
internacional atestavam a convic¢do de que uma guerra lutada naquelas
proporgoes deveria ter um epilogo nobre: a construcdo de uma ordem
internacional com base em novos fundamentos e valores.

O problema fundamental da politica internacional consiste em como
criar e manter a ordem em um mundo constituido de Estados soberanos,
que possuem interesses estratégicos ndo necessariamente confluentes e
que, por defini¢do, nao reconhecem autoridade superior a sua prépria no
ambiente internacional. A configura¢do que assume a ordem internacional
—a forma como o poder ¢ distribuido no sistema, os critérios de legitimidade,
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o grau de institucionalizagao — define o curso das relagGes entre as Grandes
Poténcias, bem como entre estas e as Poténcias Menores, por certo periodo
histérico.

Os momentos de construcdo da ordem sdo eventos raros na vida
internacional. Nos periodos posteriores a conflitos que envolvem Grandes
Poténcias, como a Primeira Guerra Mundial, uma nova distribuicio de
poder emerge, com graus variados de assimetrias entre Estados. Para as
Grandes Poténcias, é a oportunidade de estruturar o equilibrio de poder e
os critérios de legitimidade internacional a sua imagem e semelhanca. Com
a preponderancia de que desfrutam, procurardo assegurar o poder de modo
duradouro. Paradoxalmente, para fazé-lo, precisam estabelecer limites ao
seu proprio poder. Mais precisamente, a Grande Poténcia precisa nao
somente exercer poder, mas saber como limitar estrategicamente seu poder,
com vistas a propria preservacao da ordem no longo prazo. Surge o dilema
basico da politica de que falava Max Weber: a transformagao do poder em
autoridade legitima.

Segundo John Ikenberry, um dos padrdes discerniveis na construcao
da ordem internacional ao longo da histéria é a crescente opgao dos Estados
pela solugdo institucional. As Grandes Poténcias procuram arranjos
institucionais para assegurar a posicao pos-guerra (“lock in”’), estabelecendo
uma limitagdo estratégica (“strategic restrain’”) ao seu proprio poder, para
garantir legitimidade diante de Poténcias Menores. O compromisso
institucional dos Estados menores a ordem pos-guerra requer, em retorno,
alguma medida de credibilidade na limita¢ao institucional do exercicio de
poder das Grandes Poténcias. Ikenberry denomina tal politica de “estratégia
institucional”.> O que distingue a estratégia institucional na construcio da
ordem em 1919 é o valor que diferentes paises atribufam a nova instituigao,
o peso que percebiam de seu papel na nova ordem mundial.

A Liga da Nacoes foi, até o momento de sua criagdo, a mais
elaborada tentativa de organizar racionalmente as relagdes
internacionais a partir de uma institui¢ao multilateral. A nova
organizac¢ao internacional no tabuleiro multilateral deveria substituir
as dinamicas de poder tradicionais no tabuleiro geopolitico. Sua

* IKENBERRY (2001), sobretudo capitulos I e II.
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criagdo refletiu um desejo profundo de ruptura com o passado da
politica internacional.

Ao final da Grande Guerra, o equilibrio de poder tornara-se uma
expressao odiosa. O Presidente dos EUA, Woodrow Wilson, chegou a
Conferéncia de Paz de Paris em 1919 com seu projeto de uma nova
ordem mundial que se basearia na transposicao dos valores e principios
do liberalismo politico para o sistema internacional. Com a Liga das
Nagdes, o direito deveria prevalecer sobre o poder, e os processos
democraticos sobre os aristocraticos na conducdo das relacdes
internacionais. O “equilibrio de poder” seria substituido por uma
“comunidade de poder”.

O estabelecimento da Liga das Nag¢oes ocasionou a coexisténcia
do velho e do novo na politica internacional. Por um lado, os EUA,
nova Grande Poténcia do sistema internacional, traziam o idealismo
dos valores liberais que fundavam sua politica doméstica para o campo
internacional; por outro, permaneciam em cena as poténcias européias
tradicionais, como a Inglaterra, a Franca e a Alemanha, habituadas as
praticas da politica do poder, desconfiadas dos novos ideais, ciosas de
seus interesses vitais.

Como na politica internacional, a politica externa brasileira também
estava dividida entre o velho e o novo. O Bario do Rio Branco morreu em
1912, sem assistir ao final do século XIX, cujos ideais de politica externa
tao bem representou.* Em termos gerais, a atuagdo do Brasil na Liga deve
ser entendida como a primeira grande questao diplomatica depois da morte
do Bario do Rio Branco. O regime republicano enfrentava seu batismo de
fogo internacional no campo das Grandes Poténcias, com o desafio de
fazer politica externa a sombra do Bario.

Com a nova organizacio internacional que se criava, dois tabuleiros,
paralelos e superpostos, passavam a existir no sistema internacional. Acima
do tabuleiro geopolitico classico, onde as poténcias européias praticavam

* “Treinado na escola do realismo do poder”, como observou Rubens Ricupero, o Bardo do Rio Branco foi
“o diltimo grande estadista e diplomata desse século XIX brasileiro, plenamente homem do seu tempo nos valores e
objetivos, no método e estilo”. RICUPERO (2000), pp. 48-9.
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ha séculos a politica do poder, surgia nova instancia no tabuleiro
multilateral.” Organiza¢do universalista tipica do século XX e dos
critérios liberais de politica internacional, a Liga das Nagdes foi a
expressao do novo jogo multilateral. E a crise do Conselho da Liga de
1926 pode ser vista como um nitido sinal de vida desse tabuleiro
multilateral, capaz de influir nas relagbes geopoliticas do tabuleiro
tradicional.

Nas analises da crise de 19206, prevalece a tendéncia entre os
historiadores a destacar o “fiasco” do Brasil na Liga das Nag¢des.® Partindo
dessa premissa, variam apenas suas causas. Alguns culpam o Presidente Artur
Bernardes pelo uso da politica externa como alucinégeno para a politica
doméstica (Macedo Soares); outros atribuem responsabilidade a Franca e a
Inglaterra, usando o Brasil para secretamente conspirar contra a Alemanha
(Heitor Lyra). O certo é que tem prevalecido a énfase no processo de
radicalizacdo internacional do Governo Bernardes, que culminatia na crise
de 1926, como definidor da natureza da politica externa brasileira no periodo.
Uma agdo externa impulsiva e radical teria resultado o “fiasco” internacional.

Ao tragar minucioso panorama da participa¢ao do Brasil na Liga
das Nagoes, Eugénio Vargas Garcia aponta o caso de  “wisperception” do
Governo brasileiro em suas demandas em Genebra pelo assento
permanente no Conselho, buscando elevar o prestigio internacional do
Pafs, mas superestimando “as possibilidades de sucesso de sua aspiracao”.” Stanley
Hilton debruca-se também sobre as atitudes do Presidente Bernardes,
intransigente na politica externa em razao das pressdes domésticas que
softia da oposi¢ao.® Clodoaldo Bueno compartilha a tese de Hilton e assinala
o cariter instrumental da politica externa “bonapartista” de Bernardes,
servindo como fonte de prestigio e legitimidade doméstica para um governo
impopular.” Em excegdo a tendéncia, Norma Breda dos Santos procura

5 Paulo Roberto de Almeida apresenta um panorama do processo historico de formagio e consolidagio
do multilateralismo nas relagdes internacionais, com destaque a esfera economica, em seu O Brasil ¢
o Multilateralismo Econdnico (1999).

¢ A literatura é apresentada em SANTOS (2002).
" GARCIA (2000), p. 139.

$ HILTON (1980).

? CERVO & BUENO (2002).
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entender a crise a partir da configuracdo geral da politica internacional,
inserindo, nesse contexto mais amplo, os aspectos domésticos que
caracterizavam a a¢ao externa do Brasil a época."

O exame da crise de 19206, dentro do marco tedrico das Relagdes
Internacionais, sugere um processo mais amplo e complexo em curso
no sistema internacional. Ndo parece ter sido o “prestigio” ou o
“bonapartismo” o carater essencial da politica externa brasileira no
perfodo; tampouco o fiasco seu resultado. Seria uma interpretacao estrita
inferir-se de uma crise a natureza da politica externa de um pais.

Se é certo que as motivagoes do Presidente Bernardes — sua
personalidade, os constrangimentos domésticos de seu governo —, assim
como as posi¢oes de seu inexperiente Chanceler, o jornalista Félix Pacheco,
tiveram papel nos desenvolvimentos da crise de 1926 e devem ser
consideradas nas explicacGes sobre a politica externa do perfodo, a politica
internacional deve ser o ponto de partida. Somente com a compreensao
das dinamicas de poder por posi¢des no sistema internacional da época
pode-se vislumbrar como as elites de politica externa percebiam tais
movimentos, definiam seus interesses e tracavam suas estratégias.

O objetivo central do presente estudo é fornecer, a partir da teoria
internacional fundamentada na histéria, uma perspectiva dos processos
em curso na politica internacional pés-Versalhes que conduziram a crise
de 1926, uma visdo das percepcbes e estratégias de elites diplomaticas,
uma concepgio da natureza da politica externa brasileira. Partindo de
analise tedrica na tradicao do Realismo Neoclassico, vislumbro a
possibilidade de conciliar variaveis sistémicas e domésticas em modelo
explicativo. Procuro dar importincia primaria as dinamicas do sistema
internacional do perfodo que, traduzidas pelas percepcoes e articuladas
em estratégias de uma elite nacional, explicariam a natureza da politica
externa brasileira. No processo, tento oferecer contribui¢ao ao debate
sobre o suposto “fiasco” da posigdo brasileira na Liga — creio que,
considerando a nova disposi¢iao dos tabuleiros do sistema internacional,
tenha sido, no ambito da atuacdo externa do Brasil, um “vencer ao
perder”, parafraseando o Presidente Artur Bernardes.

10 SANTOS (1996).
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No primeiro capitulo deste estudo, examino o problema da
ordem na teoria internacional e questOes tedricas relacionadas ao
modelo de anélise que procuro desenvolver dentro da tradi¢io do
Realismo Neoclassico. Na segunda, em aplicagio do modelo sugerido,
procuro mostrar as dinamicas de poder no sistema internacional
relacionadas a crise de 1926 — o processo geopolitico europeu sobre a
“questdo alema” e o processo multilateral brasileiro, com a busca de
um assento permanente no Conselho da Liga das Nag¢oes. Examino
igualmente como a elite de politica externa do Pais percebia a nova
ordem internacional e suas dinamicas e qual a posi¢do de poder que
vislumbrava para o Brasil nessa ordem. Na conclusao, procuro
compreender a natureza da politica externa brasileira no periodo.

O episédio de 1926, embora geralmente analisado como uma agao
desastrosa da diplomacia brasileira, pode ser visto como um sinal dos novos
tempos nas relagoes internacionais: o jogo complexo de interagdes entre
os tabuleiros geopolitico e multilateral — e a capacidade de a politica externa
brasileira exercer influéncia nesse novo contexto.
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I - FUNDAMENTOS TEORICOS

7. O ProBLEMA DA ORDEM NA TEORLA INTERNACIONAL

Em momentos histéricos raros, as Grandes Poténcias se deparam
com o problema fundamental da politica internacional: como criar e manter
a ordem no sistema internacional.

As guerras sistémicas'!, momentos raros de inflexdo no sistema
internacional, legam aos vencedores a tarefa de moldar a ordem pds-conflito.
Nessas guerras, estdio em jogo nio somente posicOes relativas de poder
entre Estados, mas sobretudo o reordenamento futuro das relacdes
internacionais. A resposta dada pelos vencedores ao desafio da constru¢ao
da ordem determinara a estabilidade do sistema para a condugio da politica
internacional.

O problema do poder na dinimica da ordem internacional é tratado
pela tradicio realista segundo dois mecanismos basicos: a contraposi¢ao
de poder e a hegemonia. No primeiro caso, a ordem é produto de processos
continuos de contraposicdes e ajustes, em OpOsICA0 a aumentos excessivos
de poder, cujo limite, sem impedimentos, seria a dominagio, isto ¢, o fim
do Estado como unidade politica independente. No segundo caso, um
Estado hegemonico, pela preponderincia de poder, usaria seus recursos
para organizar o campo das relagdes internacionais. Para os dois
mecanismos, o papel das instituicdes internacionais ¢ somente interveniente
no comportamento dos Estados no sistema internacional.'?

As teorias da tradi¢do liberal,”” por outro lado, ainda que déem foco
ao papel das instituicGes em mitigar as conseqiiéncias da condi¢io anarquica

" GILPIN (1981) as define como guerras travadas entre Grandes Poténcias.

2 S0 exemplos de tais perspectivas CARR (1949), MORGENTHAU (1985), KISSINGER (1957),
GILPIN (1981).

13 Sobretudo KEOHANE & NYE (1977)
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do sistema internacional — facilitam a cooperagdo ao diminuir o dilema de
seguranca, as assimetrias de informagao e a incerteza; alteram a defini¢ao
dos interesses dos Estados; modificam comportamentos —, pouco trataram
do problema da construgio da ordem.

John Ikenberry, em seu livro Affer 1ictory, procura sistematizar alguns
argumentos da tradi¢ao liberal e realista, desenvolvendo talvez a mais
elaborada teoria sobre a emergéncia e evolucdo de ordens internacionais
ao longo da Era Moderna, com énfase no papel das instituigdes constituidas
apos vitorias em guerras sistémicas — como se estabelece a ordem e a
cooperagao entre desiguais, como as institui¢es fixam ou alteram a
distribui¢do de poder no sistema. Sua conclusdo principal é que, para a
Grande Poténcia, a limitagdo de poder e os compromissos internacionais
nao significam abdicac¢do de primazia, mas sim ganhos de poder no longo
prazo. As Grandes Poténcias que saem vitoriosas de uma guerra sistémica
procuram assegurar sua preponderancia de poder de modo duradouro.
Paradoxalmente, para fazé-lo, precisam estabelecer limites ao seu préprio
poder, tornando-o aceitavel as Poténcias Menores."

Nos acordos de pds-guerra, argumenta lkenberry, as Grandes
Poténcias procuraram, a partir do século XX, utilizar institui¢oes (“binding
institutions”) para assegurar sua posicio de poder (“lock in”) e, a0 mesmo
tempo, estabelecer uma “limitagao estratégica” (“strategic restrain”) ao seu
poder, com o objetivo de construir arranjos legitimos entre as demais
poténcias do sistema.”” A constatagio revela uma antiga licio da vida politica
internacional — na construgao da ordem, a Grande Poténcia precisa ndo s6
exercer poder, mas saber como limita-lo estrategicamente, em fungao da
propria existéncia da ordem. Esse ¢ o desafio de toda Grande Poténcia nas
conjunturas histéricas em que se deparam com a construcio da ordem. E
sdo exatamente as instituicoes multilaterais, na perspectiva de lkenberry,
que possibilitariam a adesdo a ordem, tanto dos Estados fortes — que
limitam, mas também projetam seu poder — quanto dos Estados mais fracos

'*Na hierarquia entre poténcias, utilizo a classificagio tradicional de Martin Wight, em sua Po/itica do
Poder, destacando as Grandes Poténcias e as Poténcias Menores (Poténcias Médias e Pequenas), de
acordo com seus recursos de poder e seus interesses.

' Para IKENBERRY (2001), a idéia de eszratégia institucional tem sentido especifico, indicando “binding
intergovernmental institutions, devised as mechanisms to establish commitment and restraint among the great powers”,
p. 18.
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— que encontram nela possibilidade de negociagGes mais eqiitativas por
seus interesses. Para que ganhem legitimidade, as institui¢bes, uma vez
constituidas, devem operar de maneira independente do poder e dos
interesses da Grande Poténcia. Em sintese, para Ikenberry, a ordem
internacional serd tanto melhor e mais estavel quanto mais se aproximar
de praticas do Liberalismo Internacional, com seguranga cooperativa e
multilateralismo assertivo.

A nova distribui¢ao de poder que emerge nos periodos pés-guerras
cria oportunidades e incentivos para o estabelecimento de novas regras e
principios para a condugdo das relagdes internacionais. Momento de
definicdo por natureza, a expectativa em torno da politica externa das
Grandes Poténcias para a ordem internacional torna-se o centro da politica
entre as nagoes. A Grande Poténcia poderia escolher, na perspectiva de
Ikenberry, trés opgdes politicas em relagao a nova ordem:

(a) dominar os demais Estados enfraquecidos sem concessées. Tal
op¢ao criaria uma “ordem hegemonica ou imperial”'é, que pressupoe arranjo
de integracdo vertical centralizada, com base na assimetria de poder. A
hierarquia é estabelecida e mantida pela preponderancia de poder. As
poténcias médias e menores possuiriam grau relativo de autonomia, mas
seria o begermon que forneceria os bens publicos internacionais. A ascensiao
e queda de diferentes hegemonias fornecem a dinamica desta ordem. Seu
limite seria o império.

(b) abandonar o sistema, lavando as maos para a gestao da ordem, o
que levaria a emergéncia de uma ordem minimalista de contraposi¢oes de
poder, regida pela logica da anarquia e pelo principio da auto-ajuda. Os
Estados teriam incentivos a formar aliangas temporarias, com o objetivo
de se contraporem a tentativas de dominagdo no sistema; e

(c) transformar o sistema em uma ordem institucionalizada duravel,
englobando todos os Estados em arranjo legitimo. Estabelece-se uma
“ordem constitucional”, em que prevaleceriam as normas do direito (“rule
of law”), o exercicio do poder seria limitado pelos arranjos institucionais

'* A nog¢do de que um “Impétio”, sobretudo em relagdo as unidades que o compdem, constitui-se em

“sistema internacional” é discutivel. Ver NYE (2000).
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(“binding institutions”) e a estabilidade seria alcangada pela restricdo dos
retornos advindos do puro exercicio do poder.

Para Ikenberry, a “condicao estrutural” permanece anarquica, mas
certo grau de constitucionalismo passaria a existir no sistema
internacional. Os elementos da ordem constitucional para o autor
seriam: (a) acordos compartilhados sobre os principios e regras da
ordem; (b) regras e institui¢oes atrelando Estados e limitando o exercicio
do poder; (c) alto grau de autonomia institucional em relagdo a interesses
particulares; e (d) incorporacao dessas regras, principios e institui¢Ges
em sistema politico amplo e estavel no tempo, com mudangas e
procedimentos dentro desta mesma ordem. Desse modo, a ordem
constitucional possuiria natureza legitima, consensual e ndo-coercitiva.
Seus principais membros voluntariamente aceitam a orientagdo geral
do sistema, concordam com suas regras e principios basicos.

A Grande Poténcia aceitaria o estabelecimento de institui¢ao que
limita seu poder para conservar institucionalmente os reflexos desse
poder no longo prazo, diminuindo os custos da manutengdo da ordem.
A coercdo ¢ mais custosa do que a aceitagdo voluntaria, como lembra
Joseph Nye."” Seria mais eficiente, no longo prazo, moldar os interesses
e orientagdes dos Estados pela adesdo aos valores de uma ordem na
qual participam do que moldar suas agoes pela coercao. A Grande
Poténcia percebe que seu excedente de poder no pés-guerra é
passageiro.'® Articular um arranjo institucional duradouro, ainda que
sacrificando ganhos de curto prazo, possibilitaria 2 Grande Poténcia
cristalizar interesses e valores, mesmo com mudangas no equilibrio de
poder internacional.

"NYE (2002).

8 A premissa de Tkenberry é questiondvel, uma vez que Estados nio agem tendo em vista sua
decadéncia futura, como condi¢io inevitavel. Se fosse verdadeira a premissa, terfamos dois cenarios
racionais: (a) a Grande Poténcia deveria aproveitar o excedente de poder para dominar e fortalecer-
se a0 maximo, buscando reverter a possibilidade de declinio; (b) os Estados menores deveriam
aguardar o inicio do declinio futuro para negociar em posicio menos assimétrica. A decisio de
estabelecer institui¢des internacionais tem mais relacio com as idéias e os interesses que informam
a politica externa das Grandes Poténcias do que com seus célculos sobre decadéncia, que, em dltima
analise, esta mais associada a méa conducio da politica externa, a perda de seu elemento criativo, do
que a uma for¢a inexoravel da histéria internacional.
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Para as Poténcias Menores do sistema, o arranjo institucional protege
contra o risco do exercicio arbitrario do poder. Mais importante, porém, o
que ilustra a légica do que denomino “tabuleiro multilateral”,

“(...) arranjos institucionais possibilitam negociagdes mais eficazes entre
os atores mais fracos e o hegemon, ao lhes garantir uma participagio
institucionalizada e, portanto, previsivel nas decisGes da Grande

Poténcia.”"?

Ikenberry parte de uma nogao intencional da ordem internacional.
Os arranjos entre os grupos de Estados — principios, regras e instituices
da ordem — partem de propésito explicito das Grandes Poténcias, em
concerto com as demais poténcias do sistema. O mesmo imaginou Hedley
Bull, para o qual a ordem internacional deveria ter proposito, atendendo a
certos valores e fins sociais.”’ Bull entendia que o elemento fundamental
da ordem, um certo equilibrio de poder no sistema de estados, seria condi¢ao
necessaria para a operacionalidade de outras institui¢des essenciais a essa
ordem, como a diplomacia e o direito internacional. Tanto para Bull quanto
para lkenberry, é preciso que haja certo propodsito na busca da ordem
internacional por parte dos Estados.

No entanto, como nota Randall Schweller, isso significaria deduzir
as propriedades do sistema diretamente das intengoes e comportamentos
dos atores — a ordem politica emerge apenas quando os atores dentro do
sistema buscassem a ordem. Com isso, tem-se uma “faldcia da composicao”,
igualando-se o todo a soma das partes. A ordem em um sistema complexo,
porém, independe da vontade de todas as sua partes componentes.”’ A
vontade da ordem nio se traduz necessariamente em ordem efetiva. O
sistema internacional, uma das ligdes do Neo-Realismo, pode ganhar vida
propria que nao raro distancia-se das concepgdes originais de seus agentes.

Em critica realista as proposi¢des liberais de Ikenberry, Schweller
argumenta que as instituigdes internacionais, por operarem na estrutura

19 SCHWELLER (2002), p.167.
2 BULL (1995).

'F o que Kurt Lewin denomina “propriedades emergentes” de um sistema complexo: o todo pode
ser estavel, apesar de as partes serem instaveis entre si. (cit. in. SCWELLER (2002), p.171)
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anarquica do sistema internacional, ndo podem ser autonomas em relagio
aos interesses e ao poder das Grandes Poténcias que, em tltima instancia,
construiram-nas em seu esfor¢o politico de moldar a ordem
internacional. A presenca simultinea de um conjunto de instituigdes
multilaterais e de limitagdo de poder por parte da Grande Poténcia nio
significa necessariamente que aquele conjunto é causa deste
comportamento. Na melhor das hipéteses, a Grande Poténcia podera
estar sinalizando que ndo tem a inten¢do de resolver todas as questdes
internacionais pelo puro exercicio de poder. Mas inten¢bes podem
mudar, porque as elites de politica externa mudam. E certo que a simples
existéncia de instituicbes multilaterais podem moldar a prépria forma
como as poténcias definem seus interesses. No entanto, o teste definitivo
dessas instituicoes consiste em saber se elas limitardo o exercicio do
poder da Grande Poténcia quando esta ndo quiser ser limitada, isto é,
quando seus interesses vitais, definidos politicamente, estiverem em jogo.
Em critica que ecoa o historiador E.H. Carr, Schweller lembra que, no
sistema internacional, os instrumentos do multilateralismo liberal para
resolver problemas de seguranca funcionam bem apenas quando nio
existem problemas de seguranca. *

A estabilidade do sistema internacional, que se refere a sua resisténcia
a distarbios — mudangas na distribui¢iao de poder, ascensdo de poténcias,
alteragdes de interesses e estratégias dos Estados —, varia de acordo com os
mecanismos de poder disponiveis a manutencido da ordem. Pelas
contraposi¢coes de poder, os Estados status guo respondem a tais distarbios
e ameagas a ordem com coalizbes, contrapondo-se a elas. Na ordem
constitucional, se uma Grande Poténcia ou grupo de Estados decide nao
malis aceitar a ordem, o funcionamento do sistema torna-se imprevisivel.
Nesse sentido, a ordem constitucional s6 possui espago para acomodagoes
legitimas no sistema, jamais a demandas revisionistas, quando a propria
ordem se torna objeto de contestagdo — hipdtese nao rara na histéria do
sistema internacional. O fato é que a ordem constitucional, tal qual a concebe
Ikenberry, possui certas caracteristicas de uma ordem constitucional
doméstica, mas falta-lhe elemento crucial: autoridade supra-estabelecida
capaz de aplicar a lei, ou, dito de outro modo, a superagiao da estrutura
anarquica do sistema internacional.

2 SCHWELLER (2002).
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Nesse sentido, as dinamicas por posi¢ées de poder internacional
nao sdo superadas em uma “ordem constitucional”’, uma vez que o
principio estrutural do sistema internacional permanece anarquico.
Tem-se sim uma nova instincia de equilibrio de poder, agora no
tabuleiro multilateral, cujas dindmicas passam a afetar o préprio
funcionamento do tabuleiro geopolitico tradicional.

Mais do que gostaria de reconhecer Ikenberry, a ordem internacional
pos-Versalhes possui suas causas menos em calculos racionais sobre as
virtudes da institucionalizacdo da politica mundial por parte dos Estados
vencedores, do que em profundas aspiracdes a um mundo renovado por
parte da nova Grande Poténcia e na influéncia que tais aspiragoes suscitaram.

2. A LiGA4 pAas NACOES: SEGURANCA COLETIVZA COMO PRINCIPIO
MULTILATERAL

A falha da diplomacia em evitar a eclosio da Primeira Guerra Mundial
suscitou a idéia de que o equilibrio de poder, como principio que informaria
as dinamicas de poder no sistema internacional, deveria ser suplantado.
Ap6s a Guerra, os EUA foram lancados a posi¢ao de poténcia mundial. A
visdo da politica externa norte-americana refletia o idealismo de anos de
isolamento do sistema europeu da Realpolitik. Esse isolacionismo traduzia-
se, como observou Henry Kissinger, na imagem da “América como farol do
mundo’ — o exemplo do lugar onde os valores iluministas prevaleceram.

Durante séculos, o sistema interestatal europeu trabalhou com as
realidades da politica do poder. A contraposicao de poder representava o
mecanismo auto-regulador da ordem. Seu objetivo era preservar a estabilidade
internacional. Mas a euforia do fim da Primeira Guerra trouxe o idealismo
americano ao proscénio das relagdes internacionais. Criou-se a expectativa
de que ‘o Novo Mundo, de alguma forma, teria de salvar o Velho Mundo da extingao™.
Como observou Martin Wight sobre os desdobramentos da Guerra,

“(...) pela primeira vez, o equilibrio de poder europeu havia deixado
de ser auto-regulador, ¢ um conflito europeu havia sido decidido, muito

tardiamente, por uma poténcia de fora da Europa: os Estados Unidos.

% RIGGS & PLANO (1996), p.5.
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O centro da sociedade internacional ainda estava na Europa, mas o centro

ja ndo podia funcionar sem a ajuda de seus membros de fora da Europa.””*

Sob a inspira¢ao do Presidente Woodrow Wilson, imaginou-se que
novas formas de relacionamento deveriam substituir os antigos e destrutivos
padrbes de rivalidades nacionais. Para Wilson, a moral universal seria o
parametro para o estabelecimento de uma nova ordem racional, baseada
em uma organizagdo internacional e movida pelo direito internacional.
Praticas antigas, como a diplomacia secreta e a contraposi¢ao de poder,
seriam substituidas por estruturas que refletissem os interesses comuns da
humanidade. Henry Kissinger nota que

“O que Wilson designava por “comunidade de poder”
correspondia a uma nova concep¢io que mais tarde seria conhecida
por “seguranca coletiva” (...). Convencido de que todas as nagdes do
mundo compartilhavam interesse idéntico em relagdo a paz e de que,
por conseguinte, unir-se-iam contra qualquer Estado que a ameagasse,
Wilson propunha que a base da nova ordem internacional estivesse

no consenso moral dos paises amantes da paz.”’®

A Liga das NagGes e seu sistema de seguranca coletiva representaram
a tentativa de transposi¢ao do idealismo wilsoniano ao plano das relagdes
internacionais. Esse empreendimento assentava-se na crenga em uma
harmonia natural de interesses entre as nacdes. Em discurso no Congresso
dos EUA em 8 de janeiro de 1918, Wilson apresentou seus chamados Catorze
Pontos. O décimo quarto é de fundamental interesse, pois propoe a criagao
de uma associagiao geral de nag¢oes, sob a égide do direito internacional,

para promover a paz e a seguranga internacional.”®

Woodrow Wilson chegou a Conferéncia de Paz de Paris em 1919
com seu projeto de uma nova ordem mundial. Como ja proclamara em seus
Catorze Pontos, os arranjos do pos-guerra deveriam incluir uma Liga das Nagdes.
Sua finalidade seria manter a paz e a justica internacionais, por meio de um
mecanismo de seguranga coletiva: a acdo comum internacional resolveria

2 WIGHT (1985), p.162.
2 KISSINGER (1994), p.51.
26 The Fourteen Points of President Woodrow Wilson. In: VANDERBOSCH & HOGAN (1952), appendix 3.
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conflitos e dissuaditia agressGes. Em sintese, a Liga deveria substituir o equilibrio
de poder por uma “comunidade de poder”. Wilson, como analisa Kissinger,

“(...) langou a nova doutrina segundo a qual a seguranca dos EUA era
inseparavel da seguranca do restante da humanidade. Isso implicava dizer
que, a partir de entdo, os EUA tinham o dever de se oporem a agressoes

em qualquer lugar do mundo.””

No que concerne a organizagdao da paz, a Liga estruturava-se em
quatro pilares juridicos fundamentais: (a) a reducdo de armamentos — artigo
8"; (b) as garantias contra agressoes —artigos 10 e 16; (c) a solugdo pacifica
de disputas —artigos 12a 15 e 17; e (d) a provisao sobre mudancas pacificas
— art. 19. A solugio pacifica de controvérsias associava-se ao sistema de
seguranca coletiva no Pacto da Liga.

Segundo Martin Wight, a seguranc¢a coletiva seria o principio
multilateral que suplantaria o desacreditado equilibrio de poder. Neste
sentido, o artigo 10 era de importincia essencial, pois assinalava uma garantia
geral e matua: “Os membros da Liga comprometem-se a respeitar e a manter contra
toda agressao externa a integridade territorial e a independéncia politica atual de todos
os membros da Liga.”™ O artigo 11 refletia a idéia da responsabilidade coletiva
nos casos de guerra ou ameaca de guerra: “Fica expressamente declarado que
toda guerra ou ameaga de guerra, atinja diretamente, ou nao, algum dos membros da
Liga, interessa a toda Liga, e esta deve adotar as medidas apropriadas para salvaguardar
eficazmente a paz das nagies.”” Os artigos de 12 a 15 herdaram os
procedimentos legais de conciliagdo e arbitramento delineados nas
Conferéncias da Haia. Os membros da Liga se comprometiam a submeter
suas disputas a Corte Permanente de Justi¢a Internacional, aceitando suas
decisbes e “(...) nao deverdo, em caso algum, recorrer d guerra, antes da expiragao do
prazo de trés meses apds a decisio arbitral ou judicidria, on o relatdrio do Conselho.”””

O coragao do sistema de seguranga coletiva da Liga era o artigo
16. Segundo essa norma: “Se algum membro da Liga recorrer a guerra,

# KISSINGER (1994), p.47.

# Covenant of The League of Nations. In: VANDENBOSCH & HOGAN (1952), appendix 4.
# Ibid., appendix 4.

% Ibid., appendix 4.
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contrariamente aos compromissos assumidos nos Arts. 12, 13 ou 15, ele serd ipso facto
considerado como tendo cometido nm ato de guerra contra todos os outros mentbros da Liga.
Estes se comprometen a romper imediatamente com ele todas as relagdes comerciais on
financeiras, a proibir todas as relagies entre seus nacionais e os do Estado que tiver rompido
0 Pacto e a fazer que cessem todas as conmnicagoes financeiras, comerciais ou pessoais entre os
nacionais desse Estado e os de qualguer outro Estado, menibro ou néo da Liga.”

As premissas da Liga foram inovadoras. A guerra era vista como
ultimo recurso, juridicamente legitimo, em controvérsias internacionais —
em contraste com o conceito tradicional de guerra da Realpolitik, como
uma continuagdo natural da politica por outros meios. Guerras que nao
utilizassem os procedimentos legais de solugdo pacifica da Liga seriam
consideradas ilegftimas. E guerras ilegitimas significavam um ato de agressao
contra toda a comunidade internacional, combatidas por meio de uma agdo
coletiva de todos os membros da Liga.

Mas a Paz ndo deixou de carregar tons ironicos. A sabedoria dos
estadistas presentes ao Congresso de Viena ha um século, quando a Franca
fora engajada nas negociagdes como poténcia legitima, ndo sobreviveu ao
idealismo reinante em 1919.32 Os estadistas de Versalhes estavam
empenhados em construir um sistema superior aquele de Viena. O que se
criou, no entanto, foi um tratado contra a Alemanha, o qual a Alemanha
deveria voluntariamente aceitar.

A nova ordem e seus mecanismos tornaram o fim da Grande Guerra
mais do que um simples cessar-fogo. A maquina de guerra germanica deveria
ser definitivamente enfraquecida. Uma nova ascensio da Alemanha ao
padrio de Grande Poténcia deveria ser contida. Como notou o historiador
A. ]. P. Taylor, o armisticio “aprisionou os alemaes ao presente imediato”, mas,
ironicamente ao fazé-lo, “aprisionon os Aliados av fiuturo””” Estavam lancadas as
bases da chamada “questio alemad”, que estaria no centro da diplomacia

européia da época e que seria decisiva na crise da Liga em 1920.

3! Ibid., appendix 4, destaque insetido por mim no texto.

*2 O historiadot Chatles Webster escreveria seu The Congress of Vienna a pedido do Foreign Office
como analogia histérica para instruir os negociadores britinicos. A licio de Webster — o que nos
mostra o risco de tratar analogias entre passado e presente como igualdades — foi sublinhar o erro de
se trazer a Franga para a mesa de negociacdo em Viena.

% TAYLOR (1996), p.28.
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Tendo em conta as consideracOes anteriormente tracadas sobre
os problemas tedricos que a ordem internacional suscita e sobre os
contornos do sistema desenhado em Versalhes, procurarei, por fim,
explicar o modelo teérico que utilizo para analisar a natureza da politica
externa brasileira na crise do Conselho da Liga das Nagoes.

3. A TrAapicA0 REALISTA: UM MODELO DE ANALISE DE POLITICA
EXTERNA NO REALISMO NEOCLASSICO

O Realismo ndo é uma teoria. Seria mais exato compreendé-lo
como uma tradi¢do politico-filoséfica das Rela¢des Internacionais.
Essa tradigdo realista abrange e confere unidade a diferentes teorias,
que procuram oferecer um olhar analitico sobre a realidade
internacional.

Os contornos ontoldgicos centrais do Realismo se revelam na énfase
sobre o poder como elemento regulador da vida internacional e sobre a
anarquica como condi¢ao estrutural da esfera politica internacional.

Curiosamente, a disciplina académica de Rela¢oes Internacionais
nasce no contexto das tentativas de limitar essa condicao da vida
internacional. Anteriormente tratados na Filosofia, na Hist6ria ou no
Direito, os estudos internacionais ganham sza/us académico no Reino Unido,
depois da Primeira Guerra Mundial.

O fato de surgir apds a Primeira Guerra ¢ simbolico. A disciplina é
marcada pelos traumas de guetra e pelo desejo de paz. A primeira perspectiva
teorica dominante na academia foi o chamado ‘Idealismo’, denominacao
comumente atribuida a tradicdo do Liberalismo nos estudos internacionais.
Ao lado do horror a forca militar e as praticas diplomaticas que, supunha-
se, haviam dado causa a Grande Guerra, o Idealismo assinalava o desejo de
construir um mundo melhor — seria, por isso, denominada ‘utépica’ na
poderosa critica que lhe fez o historiador E.H. Carr.

A Guerra, como imaginou o Presidente Woodrow Wilson, fora
travada para acabar com todas as guerras. Era chegado o momento da
paz perpétua, em seu sentido kantiano, pela liga de republicas livres.

* WALT (2002).
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Caberia a nova disciplina de Rela¢bes Internacionais o importante
papel de fornecer os subsidios tedricos da nova ordem. A perspectiva
liberal apontava essencialmente duas dimensdes normativas de reforma
para a ordem internacional: no plano doméstico, a difusio da
democracia por todos os Estados; no plano internacional, o papel
central das organizag¢Ges internacionais, como a Liga das Nagdes, para
a seguranga e para o entendimento entre os Estados.

A falha dessa arquitetura tedrica para a paz — com a ascensao dos regimes
nazi-fascistas na Europa e com a incapacidade do sistema de seguranga coletiva
da Liga em conter os passos expansionistas da Italia, do Japao e da Alemanha
— refletiu-se também na disciplina que lhe dava alento tedrico.
Coincidentemente, em 1939, ano da eclosio da Segunda Guerra Mundial, foi
publicado um dos livros fundamentais no campo das Relag6es Internacionais:
Os Vinte Anos de Crise (1919-1939), do historiador britanico E.H. Carr.

O livro representa severa critica a concepgao liberal das relagoes
internacionais, em seus aspectos tedricos e prescritivos. Carr propde que, a
partir de entdo, os tedricos deveriam refletir sobre as relagGes internacionais
como elas ‘eram’ e ndo como ‘deveriam set”:

“O impacto do raciocinio sobre o desejo, que, no desenvolvimento
de uma ciéncia, segue-se ao colapso de seus primeiros projetos
visionarios, e marca o fim de seu periodo especificamente utépico, é

normalmente chamado de realismo.”

O ‘Realismo’ comegava a destacar-se como perspectiva tedrica das
Relagoes Internacionais e a ganhar agora espaco dentro da Ciéncia Politica,
por influéncia da academia norte-americana. Na tradigdo realista, duas
vertentes tedricas tornaram-se centrais a partir da segunda metade do século
XX: o Realismo Classico e o Realismo Estrutural ou Neo-Realismo.

Coube ao cientista politico Hans Morgenthau, em 1948, o papel de
sistematizar e de difundir a vertente tedfica realista que, décadas mais tarde,
seria denominada ‘Realismo Classico’. O esforco de Morgenthau consistiu
em buscar na historia as leis objetivas das relagGes internacionais. Segundo

% CARR (1949), p.10.
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ele, o conceito de interesse, definido em termos de poder, funcionaria como
bussola na explicagao dos eventos internacionais do presente e do passado.
Motgenthau propunha os seis ptincipios do Realismo Classico™: (1) a politica
¢ governada por leis objetivas, cuja raiz encontra-se na natureza humana;
(2) o nicleo do Realismo é o conceito de interesse, definido em termos de
poder, que se prestaria a dar racionalidade a analise; (3) o Realismo pressupoe
que o conceito de interesse definido como poder é uma categoria universal,
cujo conteudo varia historicamente; (4) o Realismo reconhece o significado
moral da acdo politica; (5) o Realismo politico recusa-se a identificar
aspiragoes morais de uma nagdo particular com leis universais que governam
o mundo; (6) o Realismo ressalta a autonomia da esfera politica enquanto
campo de investigacido dos fendmenos internacionais.

Mas ¢é certo que na academia norte-americana, em sua permanente
aspira¢ao a desenvolver modelos teéricos rigorosos nas ciéncias sociais,
a analise de Morgenthau passou gradualmente a ser percebida como
“tradicional” ou “histérica” em excesso. No desenvolvimento de modelos
para analise das relagdes internacionais, a teoria da politica internacional
concebida por Kenneth Waltz representou ponto de inflexdao. Com a
publicacao da Theory of International Politics (1979), marco do Neo-Realismo
ou Realismo Estrutural, despontaram, dentro da tradi¢do realista,
vertentes tedricas que buscavam aprimorar e refinar modelos dedutivos
de politica internacional a partir da légica waltziana.

Na teoria de Waltz, os resultados internacionais derivam de
causas sistémicas e ndo, como vislumbrava o Realismo Cléassico, de
variaveis pertencentes ao nivel das unidades politicas. Na logica
dedutiva waltziana, inspirada nos modelos microeconémicos, o eixo
desloca-se para os efeitos do sistema internacional. Pode-se afirmar
que os modelos da vertente neo-realista compartilham alguns
pressupostos: (a) a anarquia é o principio estrutural do sistema
internacional; (b) os Estados sdo os atores primarios da politica
internacional; (c) operando na anarquia, impde-se aos Estados o
imperativo sistémico da auto-ajuda, cabendo a cada Estado garantir
sua propria seguranga; (d) o problema central criado pelo sistema é o

% Os “seis principios” foram incorporados ao seu Politics Among Nations somente a partir da 2%
edicao 1954).
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da sobrevivéncia, entendida em termos posicionais; (¢) os Estados sao
atores racionais — a escolha de estratégias baseia-se no calculo de custo-
beneficio; (f) os Estados avaliam suas opg¢bes e decidem em funcio de
sua posicao estratégica no sistema internacional.

As teorias neo-realistas explicam o comportamento dos Estados
em uma logica ‘descendente’ (‘top-down’), isto é, partem da estrutura
sistémica e da posi¢do da unidade no sistema internacional, para
explicar comportamentos e resultados.

Como observou Colin Elman, utilizando a concepc¢do waltziana
de ‘imagens’ para destacar a localizacdo das variaveis explicativas, o
Neo-Realismo é uma teoria da ‘terceira imagem’ — concentrando-se
no nivel sistémico —, em contraste com o Realismo Classico, que parte
de variaveis da ‘primeira’ e ‘segunda’ imagens — por exemplo, a natureza
humana ou o cariter do regime politico de um Estado.”

A teoria neo-realista waltziana, como o proprio autor salienta,
serve para explicar resultados internacionais; jamais para entender politicas
externas especificas. Pressupondo uma constante no comportamento
externo das unidades no sistema, como maximizadoras de seguranca,
o resultado internacional mais significativo que se depreende da teoria
waltziana é a contraposi¢ao de poder (“balance of power”).

A teoria da contraposi¢do de poder de Waltz, que prevé padrdes
recorrentes de Grandes Poténcias contrapondo Grandes Poténcias, é
a expressio da estrutura do sistema internacional sobre a politica
externa dos Estados. As contraposicoes de poder teriam cariter nio-
intencional, produto da politica internacional (sistema) e ndo da politica
externa (unidades e seus propositos). No modelo de Waltz, a estrutura
do sistema é composta de trés elementos: o principio ordenador (a
anarquia); a fun¢ao das unidades (como as unidades sao funcionalmente
similares, ndo tém destaque analitico) e a distribuicdo de poder
(equilibrio de poder ou polaridade). Estrutura e unidades interagem,
mas a légica explicativa de Waltz é ‘descendente’ (‘fop-down’). Os
resultados internacionais partem da estrutura do sistema.

7 ELMAN (1996).
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Um corolario do modelo waltziano é que a pressao da estrutura
internacional, a restricdo que impoe ao comportamento das unidades,
supera os propositos gerados internamente pelos Estados — isto ¢, os
propositos de sua politica externa — a medida que molda a interagiao das
unidades. De modo mais amplo, o comportamento agregado do sistema
internacional restringe o comportamento das unidades. Na teoria de Waltz,
as unidades sio exclusivamente as Grandes Poténcias. O sistema
internacional waltziano é, por exceléncia, o sistema das Grandes Poténcias.

Na légica dedutiva de Waltz, cujo ponto de partida é a estrutura do
sistema internacional, ndo se faz necessario dotar a politica externa das
unidades de interesses diferenciados. Todas elas teriam, a prior, o mesmo
proposito primario: a sobrevivéncia, ainda que, a posteriori, seus propositos
poderiam variar, desde a manutencao de sua posigdo no sistema até o dominio
mundial. Nesse sentido, o Neo-Realismo, ao contrario do Realismo Classico,
considera que o sistema internacional é composto exclusivamente de Estados
satisfeitos ou, como prefere Morgenthau, de poféncias status-quo’>®

A sobrevivéncia, definida por Waltz como a manuten¢io da
posicdao da unidade no sistema, é objetivo primario dos Estados. Esse
objetivo ¢ alcangado pela maximizacdo da seguranca. Somente quando
a sobrevivéncia se encontra assegurada, os Estados podem buscar outros
objetivos. A dedugdo a partir da estrutura andrquica do sistema
internacional waltziano poderia ser vista do seguinte modo:

ANARQUIA
v

AUTO-AJUDA

W

SOBREVIVENCIA POSICIONAL

7
MAXIMIZACAO DE SEGURANCA

DILEMA DE SEGURANCA

v

CONTRAPOSICAO DE PODER

* Para contundente critica desse aspecto do Neo-Realismo, ver SCHWELLER (1996).
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Como as unidades sao idénticas, a logica do ator racional informa
que todos os Estados estariam dispostos a pagar custos altos e a assumir
grandes riscos para manter sua posi¢ao no sistema — e apenas custos baixos
e pequenos riscos para melhora-la. Por isso, de acordo com Waltz:

“(...) a contraposi¢io (‘balancing’), e ndo a composicio

(‘bandwagoning’), setia o comportamento induzido pelo sistema”.*

Aaron Friedberg corretamente aponta para o risco de toda teoria
estrutural: sua tendéncia a degenerar em determinismo material.* No
modelo waltziano, a politica externa aparecerd necessariamente como
resposta contrapositiva (por meio de aliangas ou de incremento do préprio
poder individual do Estado) a aumentos relativos de poder no sistema. No
entanto, nada ha de inevitavel ou automatico nessa légica, se considerarmos
a percepgao e as decisGes dos lideres nacionais na histéria. Do ponto de
vista tebrico, a observagdo de Friedberg abre espago para vislumbrar a
contingéncia prépria das decisdes de politica externa no curso da

histéria internacional.*!

No entanto, atraidos pelo rigor analitico introduzido por Waltz a
disciplina, surgiram tedricos cuja pesquisa procurava empregar o Neo-
Realismo como instrumento explicativo de politica externa, isto é, do
comportamento de Estados especificos.

O desafio de uma analise de politica externa a partir do Neo-
Realismo waltziano foi pela primeira vez sistematizado por Colin
Elman.* Para o autor, seria possivel utilizar o programa de pesquisa
neo-realista para explicar o comportamento de Estados individuais —
“Uma teoria de politica externa fag previsoes determinadas sobre varidveis dependentes
que avaliam o comportamento de Estados individnalmente considerados.”™ Os principios
de uma formulagdo tedrica dessa natureza seriam os seguintes:

¥ WALTZ (1979), p.126.
# FRIEDBERG (1988), p.4. O tema serd também explorado pelo Construtivismo.

# Para excelente perspectiva sobre diferentes niveis de analise que podem ser integrados nas
explicacOes historicas sobre politica externa, ver KENNEDY (1982).

“ ELMAN (1996).
“ ELMAN (1996), p.12.
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(a) O comportamento que se quer explicar (variavel
dependente) deve ser de um Estado individual — e nio sobre
comportamentos agregados;

(b) A previsio do comportamento deve ser logicamente
determinada pelo modelo proposto — determinac¢io légica, e nio
empirica;

(c) A teoria lida com a previsao do modelo e nio com o modelo
como prescri¢gdo. Busca-se explicar como o Estado age — e ndo como
deve agir;

(d) O comportamento do Estado, em sua interagdo com outros
Estados, ¢ produto de decisbes. Uma teoria de politica externa deve
levar em conta a decisio do Estado, individualmente considerado —
mas ndo necessariamente o processo decisorio.

A primeira dificuldade do uso do Neo-Realismo walziano como
teoria de politica externa vincula-se a propria natureza dessa formulagiao
teorica: variaveis do nivel das unidades poderiam tornar imprecisas as
previsoes de comportamentos derivadas do nivel sistémico, ou saturar
o modelo. Além de sacrificar a parcimonia do modelo waltziano, uma
teoria, depois de certo ponto de inclusio de variaveis, acabaria por
sair do campo neo-realista. Para o Neo-Realismo waltziano, os Estados
tomam decisoes baseados, primariamente, em sua situagdo estratégica
no sistema, visando a sobrevivéncia. Se variaveis domésticas fossem
incluidas para melhor analisar os comportamentos, tal premissa seria
ofuscada. No limite, a inclusdo de varidveis poderia levar a um
problema de ‘mudanca degenerativa’, no sentido lakatosiano.*

Em resposta a tese de Elman — de que a teoria neo-realista de
politica internacional pode ser usada como teoria de politica externa —
Waltz procura tragar distingdo clara entre teorias de politica internacional
(TPI) e teorias de politica externa (TPE) segundo quatro critérios®:

# Segundo a epistemologia de Imre Lakatos, a adi¢do de vatidveis nio implica necessariamente
maior potencial explicativo de uma teoria.

$ WALTZ (1996).
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(a) Quanto ao objeto (variavel dependente):

- uma TPI explica como a interacdo entre os Estados gera uma
estrutura que, entdo, passa a restringir comportamentos (‘constrain’):
dispoe os Estados a agir de um modo e os compele a nao agir de outro.

- uma TPE explica a fun¢do governamental interna e seus
resultados no plano externo.

(b) Quanto as variaveis independentes:

- na TPI, a explicagdo para o comportamento dos Estados advém
de variaveis da estrutura do sistema internacional (nivel sistémico)

- na TPE, a explica¢do para o comportamento do Estado advém
de variaveis internas ou domésticas (nfvel das unidades)

(c) Quanto aos pressupostos sobre as unidades:

- para a TPI, os Estados sdo atores unitarios e racionais, que
agem em fun¢do de um unico motivo: a sobrevivéncia. A
homogeneidade de comportamentos resulta de imperativos estruturais.

- para a TPE, o Estado nao pode ser um ator unitario, pois a
analise de seu comportamento resulta de estruturas e processos
internos. Logo, como as ‘politicas’ internas siao diferentes, esperam-se
comportamentos heterogéneos.

(d) Quanto ao potencial explicativo:

- a TPI explica por que Estados posicionados similarmente no
sistema internacional agem de modo similar, a despeito de suas
diferencas internas. Logo, sio condi¢bes externas ao Estado que
impulsionam (‘shape and shove’) seu comportamento.

- A TPE explica por que Estados posicionados similarmente
no sistema internacional comportam-se de modo diferente.

A conclusao de Waltz é elucidativa:

“Na maioria das circunstdncias, uma teoria da politica

internacional ndo ¢é suficiente para fazer previsdes de politica externa.
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Uma teoria da politica internacional é capaz de explicar o
comportamento dos Estados apenas quando pressoes externas tém
precedéncia sobre as disposi¢des internas desses Estados, o que
raramente acontece. Nesse caso, uma teoria da politica internacional

precisard de ajuda.”*

No debate contemporineo dentro da tradigdo tedrica realista,
surgiu importante conjunto de formulagdes tedricas a partir da década
de 1990. Em artigo publicado no peridédico World Politics em 1998,
Gideon Rose denominou essa vertente de “Realismo Neoclassico”, da
associacdo entre o Neo-Realismo e o Realismo Classico. Dessa
combinag¢io, apresentam-se teorias realistas de politica externa, cuja
principal caracteristica é procurar o equilibrio entre a contribui¢ao
analitica do Neo-Realismo e a fundamentacdo na histéria internacional
do Realismo Classico, em modelos capazes de combinar diferentes
niveis de analise. O Realismo Neoclassico reintroduz a histéria como
guia analitico das relagdes internacionais.*” Ressurge a contingéncia
das decisGes de politica externa, a escolha dos estadistas em seu tempo
e circunstancias historicas. Como notou Stephen Walt,

“(...) enquanto Waltz insistiu que sua teoria nio era uma teoria de
politica externa, a corrente neoclassica da teoria realista d4 menos
atencdo em explicar as propriedades do sistema como um todo e
concentra-se primordialmente na explicagdo das decisdes de politicas

externas especificas.”*®

Os modelos do Realismo Neoclassico procuram, em principio,
superar a separac¢do rigida entre os niveis de analise, proposta por David
Singer, os quais ndo se poderiam combinar.*’ Politica internacional e
politica externa poderiam ser teoricamente integradas. Ao contrario
do que informa o Neo-Realismo, o comportamento condicionado as

“© WALTZ (1996), p.57.
4 Ver, por exemplo, ZAKARIA (1998); SCHWELLER (1997) ; WOHLFORTH (1993).
#WALT (2002), p.210.

¥ Kenneth Waltz utilizou a diferencia¢do de niveis, pela primeira vez na disciplina, em seu
livto Man, the State, and War (1959), cuja resenha de David Singer (1960) datia origem ao famoso
artigo deste: The Level-of-Analysis Problem in International Relations (1961), base metatedrica de vérias
formulagoes posteriores na disciplina. SINGER (1961).
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unidades pela estrutura do sistema internacional nio seria unicamente
a maximizagao da segurancga. A posicdo relativa do Estado no sistema
de poder internacional poderd estabelecer o parimetro inicial de sua
politica externa. Mas a tradu¢do das dinamicas de poder no sistema
internacional em comportamento de politica externa ndo ¢
automatico. As escolhas passam por variaveis intervenientes,
expressas por certos fatores no nivel doméstico das unidades.

Nesse sentido, os comportamentos de politica externa decorrem
nio de maneira automatica das dinamicas de poder do sistema
internacional, mas passam por filtros intervenientes. As formulagbes
tedricas do Realismo Neoclassico tém utilizado diversas variaveis
intervenientes para explicar resultados internacionais. No presente estudo,
utilizarei a seguinte relagdo entre variaveis:

Dinamicas por .
. Percepgoes
Posicoes de
Pod e Grande Natureza
oder nos L. ..
. > Estratégia da = da Politica
Tabuleiros do . L.
. Elite de Politica Externa
Sistema
. Externa
Internacional

A relagdo entre essas variaveis indica que a natureza da politica
externa pode ser explicada a partir de dinamicas por posi¢oes de poder
nos tabuleiros do sistema internacional. Mas ndo de modo direto. No
processo, intervém (i) as percepgdes de uma elite de politica externa sobre
os movimentos de poder internacional e sobre o potencial de seu pafs,
que ddo contornos ao seu julgamento sobre interesses nacionais a serem
perseguidos; e (ii) a grande estratégia tragada por essa elite para alcancar a
posi¢do de poder que vislumbra para seu pais no sistema internacional.

Sugere-se a hipétese analitica de que o sistema internacional pos-
Primeira Guerra Mundial passou a organizar-se em dois tabuleiros,
tridimensionais e interdependentes: o geopolitico tradicional e o
multilateral, superposto ao primeiro. A ascensio dos EUA a posigdao
de Grande Poténcia provocou niao somente mudangas no tabuleiro
geopolitico, mas criou nova institui¢do no tabuleiro multilateral, a
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Liga das Nagodes, primeira grande organizacdo politica internacional.
A emergéncia dessa organiza¢do no tabuleiro multilateral associou-se
a presenca dos EUA como Grande Poténcia e as idéias do Liberalismo
Politico Internacional que passaram a defender e a difundir para a
conducio das relacOes internacionais.

Os dois tabuleiros, tridimensionais e superpostos, estariam
inseridos no sistema internacional.”” Acima do tabuleiro geopolitico
tradicional consolida-se um tabuleiro multilateral. Com isso, cria-se
um jogo diplomatico complexo por posi¢cées de poder, com processos
em cada um dos tabuleiros e sobretudo com interconexdes verticais
entre tais tabuleiros. Dinamicas de poder no tabuleiro multilateral
passam a exercer influéncia consideravel no tabuleiro geopolitico.

A avaliagdo das dinamicas de poder é essencialmente estratégica.
Para as elites de politica externa, implica um jogo constante de
percepgoes relativas, um processo continuo de avaliagdo do préprio
poder em relacdo ao poder dos demais pafses, no concurso por posicdes
internacionais. O potencial internacional de um pafs depende de seus
recursos de poder — tangiveis e intangiveis, como os recursos militares,
econdémicos, diplomaticos, culturais —, bem como de sua estrutura
politica doméstica, de sua posi¢do geografica, de sua experiéncia
histérica. Traduzido em estratégia e canalizado para a politica externa,
esse potencial habilita o pais a participar das disputas de poder por
posi¢bes no sistema internacional.

Para explicar a natureza da politica externa brasileira na crise
da Liga das Nag¢oes de 1926, busco analisar como nossa elite de politica
externa percebia tanto os movimentos de poder no sistema
internacional — sua estrutura e processos nos tabuleiros internacionais —,
quanto o potencial internacional do Pafs. Essas percepgoes vao se
articular em uma grande estratégia que indicaria a posi¢do no sistema
desejada para o Pafs. A politica externa eventualmente transformari o
potencial em poder efetivo na competicio por posi¢oes internacionais.

% Devo a imagem dos tabuleiros a Joseph Nye, embora este autor os utilize em relagio a
dimensées do poder internacional, e nio, como procuro empregar, em relacio a natureza
ontolégica dos espagos histéricos de interagdes no sistema internacional. NYE (2002).
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A elite de politica externa pode ser definida, na linha proposta
por José Murilo de Carvalho, pelo critério posicional®, isto é, a elite
de politica externa é constituida pelo grupo reduzido de pessoas que
ocupam posi¢oes formais de poder, decisivas para a conducgio da
diplomacia de um pais — Presidentes, Primeiro-Ministros,
Chanceleres, Embaixadores, dentre outros integrantes do circulo de
poder restrito da politica internacional.

A grande estratégia de um pafs deve ser compreendida, em seu
sentido amplo, como uma concepedo geral sobre a posicao futura que busca
um pafs no sistema internacional. Tal concepg¢io rege a direcdo a ser
seguida pelas estratégias e taticas diplomaticas, isto ¢, serve de parametro
para os calculos da relagio entre meios e fins na politica externa.’
Como observa Charles Kupchan, os Estados precisam de “uw mapa
conceitual do mundo e uma grande estratégia dele decorrente, com a finalidade de
estabelecer uma relagao entre seus objetivos internacionais e os meios de que dispoem
para atingir tais objetivos.”> A escolha de uma grande estratégia é resultado
de processo decisorio, dentro da estrutura politica doméstica do
Estado. Desse processo, sai vitoriosa determinada percepg¢iao do
presente, do passado e do futuro no que tange a posi¢do de poder do
Estado no sistema internacional. O resultado dessa escolha é que
toda grande estratégia possui carater politico contingente.

A grande estratégia da forma e sentido aos interesses nacionais que
serdo buscados pela politica externa. Na auséncia de grande estratégia, a
politica externa torna-se reativa, vagando, sem rumo, em meio a0s
eventos e conjunturas internacionais.

Niao parece ter sido esse o caso na atuacdo da diplomacia
brasileira durante os anos de batalha por um assento permanente no
Conselho da Liga das Nagoes.

31O livto A Construgio da Ordem constitui minucioso estudo da elite politica imperial brasileira
na construc¢do da ordem mondrquica. Para Murilo de Carvalho, as elites politicas sdo grupos
especiais de elite, marcados por caracteristicas que os distinguem tanto das massas quanto de
outros grupos de elite. Ver: CARVALHO (1996) e MILLS (2002).

2 KENNEDY (1991); HOWARD (2001).
% KUPCHAN (2002), p.3.
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Desde a preparacao para a Conferéncia de Paz de 1919, o Brasil
enxergou a oportunidade de ter lugar reconhecido entre as Grandes
Poténcias da nova ordem internacional que se instaurava. As reclamagoes
concretas do Brasil na Conferéncia eram duas: o pagamento pela Alemanha
de dividas com café brasileiro do inicio da guerra e a demanda pela
propriedade de navios alemies apreendidos no Pais. No que tange a
construgdo da ordem, o Brasil participou da comissao que discutia a
estrutura da Liga da Nagdes. A linha da Chancelaria brasileira foi clara:
alinhamento automitico aos EUA. A época, essa posicao se apresentava
quase que natural a diplomacia brasileira, considerando uma das linhas
caracteristicas herdadas da chancelaria do Bario do Rio Branco: a
inauguracao do chamado paradigma americanista da politica externa brasileira.>*

Em fevereiro de 1919, o Projeto de Pacto da Liga das NagGes estava
concluido. A cipula da organizagdo seria o Conselho Executivo, formado
por cinco poténcias permanentes — EUA, Inglaterra, Franca, Italia, Japao —
e quatro nao-permanentes — com apoio dos EUA, o Brasil é escolhido, ao
lado da Bélgica, Grécia e Espanha.

O alinhamento as posi¢ées dos EUA em relagdo a importancia
da Liga na politica internacional poderia ser vista, em um primeiro
momento, como uma “composi¢ao a onda do futuro” (“wave of the future
bandwagoning”).”® O resultado das idéias de Wilson, institucionalizadas
na Liga, parecia ser a possibilidade aberta a participagado mais igualitaria
de nag¢bes nos assuntos da politica mundial.

Progressivamente, porém, a busca por posicio de poder central na
Liga consolidou-se, tomou feigao estratégica. A medida que avangava o
jogo internacional e se moldavam as percepgoes das elites nacionais sobre
o papel da Liga na nova ordem e sua importancia para a conquista de
posicao entre as Grandes Poténcias, a politica externa brasileira adquiria
a natureza de status quo, de conquista de mais poder na ordem existente.
Parecia claro que o Conselho da Liga seria o centro hierarquico de poder

* LIMA (1994). Como notou a autora, esse paradigma definia-se pela aproximag¢io aos EUA —
em ‘alianga nao-escrita’, sempre que possivel — como instrumento que elevaria os recursos de
poder do Pais, aumentando sua capacidade de negociagdo e seu sfatus internacional.

% O conceito ¢ desenvolvido pelos tedricos das aliangas, em especial SCHWELLER (1997 ¢ 1995).
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na nova organizac¢do internacional, e seus assentos permanentes
assegurariam, quase que automaticamente, a condi¢do de Grande
Poténcia na nova ordem internacional.

A crise da Liga das Nagoes de 1926 deve ser entendida a partir
do choque de dois longos processos da politica internacional, nos
tabuleiros geopolitico europeu e multilateral da Liga. Movimentos
por posicoes de poder em um dos tabuleiros passavam a influir nos
processos do outro. Essas dinamicas internacionais e a experiéncia
histérica do legado diplomatico brasileiro condicionavam as percepgdes
dos lideres nacionais, parametravam suas decisdes estratégicas e taticas
para a politica externa. A politica externa brasileira de status quo buscava
ganhos de poder na nova ordem que parecia destinada a reger o futuro
das relacbes internacionais — e ndo contestar a ordem ou demonstrar
gratuitamente poder. Nessa busca, longe de representar um “fiasco”
absoluto, o episédio de 1926 significou uma vitéria — ainda que efémera
— do multilateralismo nas rela¢es internacionais.
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II - Posi¢cOES DE PODER, PERCEPCOES E
ESTRATEGIAS NO SISTEMA INTERNACIONAL

A decisdo tomada pela diplomacia brasileira, em 17 de marco
de 1926, de vetar a entrada da Alemanha na Liga das NacOes tera
parecido absurda a seus contemporianeos. O Conselho da Liga das
Nacgobes se reunira naquele dia, em sessdo secreta, para confirmar a
Alemanha como membro permanente do Conselho. A votacdo seria
mera formalidade. Desde os Acordos de Locarno™®, a Europa parecia
ter entrado em nova era de cooperacdo. As rivalidades do pds-Grande
Guerra pareciam ter se exaurido, e, como conseqliéncia, nada mais
natural do que a participa¢io da Alemanha como poténcia legitima na
ordem internacional. E, no entanto, o Embaixador do Brasil na Missdo
em Genebra anunciava que seu Pafs vetaria a proposta.

O veto brasileiro, que tornou insustentavel a permanéncia do Pais
na Liga da Nagoes, foi o choque de longos processos. Ha anos o Brasil
vinha seguindo sua agenda em Genebra com vistas a obtenc¢ao de uma
cadeira permanente no Conselho, assim como, em outro sentido, as
poténcias européias discutiam o destino da Alemanha.

A crise, porém, foi reveladora sobre o funcionamento deste
tabuleiro do sistema internacional que comegava a ganhar relevo no

% Na Conferéncia realizada na cidade suica de Locarno a partir de outubro de 1925, as poténcias
européias discutiram questdes nio completamente resolvidas ao final da Grande Guerra, sobretudo
desconfiangas reciprocas entre a Franca e a Alemanha. O resultado foi um conjunto de tratados,
conhecidos como “Acordos de Locarno”, louvados como o inicio efetivo de uma era de paz na
Europa. Seus principais aspectos foram os seguintes:

(a) A Franca, a Alemanha e a Bélgica comprometiam-se a respeitar suas fronteiras. A Alemanha
comptometia-se a jamais atacar a Franca e a Bélgica como o fizera em 1914; a Franca e a Bélgica renunciavam
20 uso da forga contra a Alemanha, como o fizeram em 1923, com a ocupagio do Vale do Ruhr;

(b) A Gra-Bretanha e a Italia seriam fiadoras desses termos;

(c) A Franca comprometia-se a apoiar a Polonia e a Tchecoslovaquia, caso surgisse confronto entre
elas e a Alemanha;

(d) Todos os paises envolvidos concordavam em jamais recorrer a guerra, caso surgisse disputa entre
eles.
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infcio do século XX — o multilateral —, e suas implicagGes para os
arranjos classicos do tabuleiro geopolitico, com cujo funcionamento
auténomo e irrestrito estavam acostumados os lideres das poténcias
européias. O fato de a decisao do Brasil no plano multilateral ter
barrado, ainda que momentaneamente, interesses vitais das poténcias
européias no plano geopolitico é paradigmatico de uma nova era que
se iniciava nas relagdes internacionais. Nessa perspectiva, ndo importa
que o sistema de seguranca coletiva da Liga tenha fracassado mais tarde
ou que a propria crise de 1926 ja revelasse falhas desse sistema; importa
sim destacar a existéncia do tabuleiro multilateral na politica
internacional, em cujos processos uma Poténcia Menor, como o Brasil
da época, poderia ter um peso significativo, exercendo influéncia nas
relagbes tradicionais do tabuleiro geopolitico das Grandes Poténcias.

Como analisou o historiador Chris Leuchars, a crise do
Conselho de 1926 deve ser entendida em dois niveis, como o choque
entre dois processos distintos e independentes que se encontram no
sistema internacional: de um lado, a questio da seguranca européia e
da entrada da Alemanha na Liga das Nag¢oes (no tabuleiro geopolitico);
de outro, a culminacio dos esforcos brasileiros em obter um assento
permanente no Conselho (no tabuleiro multilateral). A imagem que
usa Leuchars é elucidativa: eram dois navios, navegando em curso de
colisio em um nevoeiro, com suas tripulagées preocupadas
exclusivamente com suas respectivas casas-de-maquina. Quando se
deram conta, foi impossivel evitar a colisio.”’

Mas, para explicar a natureza da politica externa brasileira no processo
que culminou com o veto de 1926, torna-se indispensavel examinar as
percepcoes da elite diplomatica sobre o que estava em jogo nos tabuleiros
do sistema internacional e sobre o potencial do pafs para consecu¢ao dos
interesses nacionais. Para o Brasil, contava a percepgio de que o processo
multilateral na Liga das Nagoes era definidor do futuro das relagdes
internacionais e, por extensdo, decisivo para a posi¢io de poder a que
aspirava na nova ordem. Essa posicao parecia ser respaldada pela experiéncia
histérica do Pais. Aos olhos nacionais da época, o tabuleiro geopolitico
europeu apresentava-se como um resquicio anacronico do passado.

" LEUCHARS (2001).
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7 - O ProcEsso EUROPEU NO T ABULEIRO GEOPOLITICO:
A QuestAo0 ALEMA”

A politica internacional na Europa, as dinamicas de poder
envolvendo poténcias européias no tabuleiro geopolitico do pos-Grande
Guerra, tinha, por pano de fundo, a chamada “questio alema”. Segundo o
historiador A.J.P. Taylor,

“A historia da Europa no entreguerras girava em torno do ‘problema
alemado’. Se este fosse resolvido, tudo estaria resolvido; se permanecesse

sem solucdo, a Europa nio conheceria a paz.”*®

A seguranca no Continente Europeu estava no cerne dessa “questao
alema”. Os principais atores envolvidos eram o Reino Unido, a Franca e a
Alemanha. O temor que a Alemanha despertava na Franca estava ainda
aceso. No curto espago de menos de cinqiienta anos, o territério francés
fora invadido duas vezes, alterando fundamentalmente o equilibrio
geopolitico europeu. A Franga passou a agir segundo o que Henry Kissinger
denominou de ‘politica externa do desespero”, usando todos os expedientes,
inclusive o Tratado de Versalhes, para impedir o desenvolvimento
germanico. Em poucos momentos da histéria, a seguranga e a prote¢ao
foram buscadas de forma tdo obsessiva. A Linha Maginot representa o
apice da postura defensiva francesa, a expressao geopolitica de sua
experiéncia histérica. O proprio sistema de seguranca coletiva da Liga das
Nagbes, na percepgao dos lideres franceses que viveram a Guerra, deveria
ser um mecanismo direcionado contra a Alemanha, ou, na melhor das
hipéteses, capaz de conté-la.

As perspectivas francesas de contar com aliangas defensivas nao
eram promissoras. Por sua propria posicao geografica, a Inglaterra possufa
uma defini¢do de seguranca distinta daquela buscada em termos absolutos
pela Franca. Mas nio interessava a Inglaterra isolar-se dos assuntos
Continentais. A paz européia e a conciliagao faziam parte da defini¢do dos
interesses britanicos, sobretudo em uma época em que as pressdes populares
pelo pacifismo ecoavam no Parlamento. Os estadistas britanicos estariam
dispostos a cooperar com a Franga, mas nao a subscrever todas as invectivas

% TAYLOR (1996), p.40.
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francesas contra a Alemanha. Depois da Primeira Guerra, por razdes
psicolégicos e materiais, a capacidade politica da Inglaterra de se contrapor
a Alemanha em conjunto com a Franga era limitada.

A Leste, a Franca ja nao podia contar com uma alianga com a Russia
para dissuadir eventuais atos de agressao por parte da Alemanha. Os
destinos da Revolucido Bolchevique eram incertos. As derrotas sofridas
pela Russia czarista até sua implosdao com a Revolucdo de 1917 pareciam
té-la condenado, aos olhos dos estadistas europeus, a0 ocaso de sua posi¢ao
de Grande Poténcia. A garantia da independéncia da Polonia e a criagdo de
novos Estados-nacdo criou um cordon sanitaire que isolaria a Russia da
geopolitica européia. Na auséncia da Russia, imaginou Georges Clemenceau,
a garantia francesa contra a agressao alema estaria ao Leste na Polonia e na
Tchecoslovaquia.

O Tratado de Rapallo (1922) entre a Alemanha e a Russia normaliza
suas relagdes bilaterais, mas, contribuindo a percepgao de inseguranca da
Franca, os dois pafses passam a considerar a Liga instrumento dos
vencedores para perpetuar desigualdades de poder.

A medida que aumentavam os problemas politicos e econémicos
domésticos na Alemanha, cresciam os ressentimentos em relacao ao Acordo
de 1919. A Franca superou Waterloo, pois se viu integrada ao sistema
internacional como poténcia legitima — afinal, a Fran¢a ndo era Napoleio,
como entenderam os estadistas do Congresso de Viena. Mas a Alemanha
nao podia esquecer Versalhes, porque cada sacrificio quotidiano parecia
um momento de expia¢dao. A Franga tornou-se obcecada por sua seguranca;
e sua busca por seguranca absoluta, algo sempre problematico nas relagdes
internacionais, fazia-se por meio da culpabilidade permanente imposta a
Alemanha. A questio do pagamento das reparacoes de guerra fornece um
bom exemplo. Em 1919, a Franga desejava que se estabelecesse o principio
de que a Alemanha deveria pagar a conta por todos os danos da Guerra —
os EUA, tentando chegar a acordo menos radical, proporiam uma soma
fixa.

No fundo ndo importava tanto a légica e o alcance econémicos
das reparagdes. O que importou foi sua for¢a simboélica. Humilhada em
Versalhes, a Alemanha perdeu a guerra e territérios, foi obrigada a
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desarmar-se e a assumir a culpa pelo conflito. As repara¢des eram
simbolicas, lembrancas permanentes de tudo isso para o cidaddo comum,
acirradas quando o pais mergulhou no caos inflacionario. Seu efeito
psicolégico na estrutura politica doméstica do pais foi arrasador. As
reparagdes criaram ressentimentos, rancores, hostilidades que seriam
capitalizadas pelo primeiro lider que decidisse, em seus sonhos
megalomaniacos, reerguer o Reich.

A ocupacio do Ruhr pela Franca em 1922 sinalizou ao Continente
a disposi¢do do pafs em agir unilateralmente para garantir sua seguranga.
Pouco adveio dessa iniciativa. A coer¢do mostrava-se inutil como politica
em relagdo a Alemanha. A verdade é que a Franga e a Inglaterra, por seus
proprios movimentos geopoliticos, criavam para si um impasse. A insisténcia
da Fran¢a em enfraquecer unilateralmente a Alemanha impossibilitava o
apoio britanico; a insisténcia da Gra-Bretanha na conciliagio — o que lhe
daria nova posicao de preponderancia entre as poténcias européias —
subestimava seu impacto psicolégico para a seguran¢a da Franga,
impossibilitando a colaboragao.

Mas as vozes a favor do apaziguamento (“appeasement”) cresciam na
Europa. Era preciso trazer a Alemanha para a ordem internacional. Como
notou Taylor, consolidava-se a percepgdo de que a paz seria possivel
somente com a coopetracdo do governo alemao.”

Gustav Stresemann chegou ao poder na Alemanha em 1923, com o
proposito de trazer de volta seu pais ao sistema europeu, como membro
pleno. Em sua agenda, permaneciam os interesses alemaes de por fim as
reparagoes, a0 desarmamento imposto, a ocupagao do Rhineland; de definir
as fronteiras com a Polonia. Stresemann estava disposto a negociar. Seu
principal aliado era a pressao dos eventos. Stresemann acreditava que a
questdo central ndo era a revisdo dos tratados para reverter a posigdao de
poder alema; ao contrario, percebia que o reerguimento do poder alemao
de modo legitimo, por meio de negociagdes, levaria inevitavelmente a uma
revisdo dos tratados. A Alemanha desejava retornar pacificamente a sua
posicdao de Grande Poténcia. Stresemann habilmente sugeria que a paz e a
revisdo dos tratados caminhariam juntas.

® TAYLOR (1996), p.50.
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Os Acordos de Locarno, assinados em 1° de dezembro de 1925,
marcaram ponto de inflexdo nos anos entreguerras. Sua assinatura pés um
fim simbolico a Primeira Guerra; seu repudio, onze anos depois, marcaria
o preludio da Segunda. Locarno reconciliou a Franga e a Alemanha.
Representou também alivio para a Inglaterra, que se vira como garante da
paz européia desde a saida dos EUA do Continente, tendo de acomodar as
posi¢des vingativas da Franga.

A Alemanha aceitou a perda da Alsacia-Lorena e concordou em
manter o Rhineland desmilitarizado. Pela primeira vez depois da Primeira
Guerra, a Alemanha era tratada como uma poténcia igual as demais. Locarno
foi o triunfo do apaziguamento. Deu a Europa esperanga real de seguranca
e suscitou a perspectiva de que somente a integracdo da Alemanha
asseguraria a paz.

Um dos termos de Locarno referia-se expressamente a entrada da
Alemanha no Conselho da Liga como membro permanente. Essa era
uma demanda central de Stresemann, dentro de sua estratégia diplomatica
de reintroduzir a Alemanha ao sistema europeu. A Inglaterra, ciente do
valor do apaziguamento para a seguranca no Continente, mostrou-se
disposta a apoiar a admissdo da Alemanha no Conselho. O método da
reforma do Conselho nio estava definido. Mas, talvez como forma de
demonstrar sua nova posi¢io de poder, a Alemanha exigia que somente
ela deveria ser admitida como membro permanente.®

O carater dos Acordos de Locarno era, pois, de seguranca regional
no tabuleiro geopolitico. A fronteira franco-belga-alema ficava sob garantia
da Inglaterra e da Italia; a solucdo pacifica das controvérsias tornava-se
principio entre as partes. Acima de tudo, comegava a mudar o tratamento
dispensado a Alemanha. De poténcia humilhada em Versalhes tornava-se
parte legitima na politica européia.

A partir de 1925, parecia delinear-se um procedimento de
transferéncia dos resultados geopoliticos regionais para o campo

% A Franga vislumbra, na reforma do Conselho, oportunidade para apoiar a entrada da Polonia
também como membro permanente. Os porqués desse apoio nio sio claros. Talvez a Franca,
insistindo na elei¢io de sua aliada, estivesse buscando reproduzir no tabuleiro multilateral o equilibrio
de poder do tabuleiro geopolitico europeu. A Polonia funcionaria como contrapeso a Alemanha.
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multilateral. As Grandes Poténcias européias buscariam vincular os
Acordos ao sistema da Liga das Nag¢oes. Ganhava forma o chamado
“espirito de Locarno”. Surgia a esperanca de superacdo definitiva dos
rancores que assolavam o Continente.

2 - O ProcESSO BRASILEIRO NO TABULEIRO MULTII.ATERAL:
“IVENCER oU N.40 PERDER”

Para o Brasil, a diplomacia multilateral no pés-Grande Guerra
apresentou-se como o meio, por exceléncia, de ganhar espaco na instancia
de poder que parecia despontar como definidora dos rumos da politica
internacional. A nova configuracdo da ordem internacional, com a Liga
das Nagbes em seu nucleo, era percebida como a onda do futuro no sistema
internacional. Para a elite brasileira de politica externa, a busca por uma
posi¢do de poder central no novo tabuleiro multilateral foi essencial na
definicdo da grande estratégia do Pafs, que orientaria suas estratégias e
taticas diplomaticas para a nova ordem. Se o exame objetivo dos recursos
de poder do Brasil nao justificariam a demanda por um lugar ao sol ao lado
das Grandes Poténcias, seria possivel verificar a forga da experiéncia historica
na defini¢ao das percepgbes sobre a posi¢ao de poder do Pais no mundo.

O sucesso e o prestigio que a diplomacia do Barido do Rio Branco
obtivera no Continente Americano deixaram pesado fardo para as elites de
politica externa que o sucederam. As iniciativas diplomaticas seriam
inevitavelmente julgadas a sombra desse legado. Quao pesado fora o fardo
das elites de politica externa que tiveram de agir naquela mesma geragao,
uma década ap6s a morte do Bardo Rio Branco? Que desafio maior poderia
haver para um pais, como o Brasil da época, do que postular um espago no
palco das Grandes Poténcias com o imperativo de sucesso que o passado
diplomatico lhe legara? Para entender a natureza da atuagdo exterior do
Brasil no perfodo, parece crucial se ter em conta a experiéncia histérica das
glérias diplomaticas do Bardo do Rio Branco como fio condutor das
percepcoes da elite de politica externa sobre o potencial internacional do
Pais e a posi¢dao que deveria ocupar na nova ordem.

A luz dessa experiéncia histérica como um dos delineadores de

percepgoes sobre o potencial internacional de um pafs, é interessante
observar como foi tomando forma a grande estratégia do Brasil, tal qual
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definida por sua elite de politica externa, com vistas a uma posicdo de
poder no centro decisério do tabuleiro multilateral: o Conselho da Liga
das Nagoes.

Sem a participa¢ao dos EUA, logo na primeira sessdo formal do
Conselho, em janeiro de 1920, o Brasil acreditava-se representante do
Continente Americano na Liga, porta-voz dos ideais americanos de
prevaléncia da paz e do direito na nova ordem internacional. Na I
Assembléia da Liga, em setembro daquele ano, o Pafs foi reeleito membro
temporario do Conselho por mais um novo periodo — o apoio dos EUA
valera ao Brasil o primeiro mandato.

As sucessivas reelei¢oes do Brasil como membro nio-permanente
do Conselho seriam facilitadas pela auséncia de regras claras. Na II
Assembléia da Liga de 1921, o Chile langou a chamada Proposta Edwards,
segundo a qual o Conselho deveria ter mais dois membros permanentes e
um temporario. Aqueles seriam Brasil e Espanha. O delegado brasileiro
Gastdo da Cunha alegou surpresa com a proposta, mas a defendeu,
argumentando falar em nome de todo o Continente Americano. Gastio da
Cunha procurou contrapor a Europa (belicosa) as Américas (pacificas). E,
se a organizagdo buscava a paz, era evidente que deveria ter, em seu
Conselho, representante permanente das Américas. A Gra-Bretanha
declarou-se favoravel a entrada da Espanha no Conselho como membro
permanente, mas nao a do Brasil. Foi a Proposta Balfour. O Brasil a vetou.
Curiosamente foi a primeira vez que o Pais fazia uso do veto para impugnar
decisdo do Conselho.

Durante a III Reunido da Assembléia em 1922, duas questbes
principais estavam na agenda do Brasil: a reducdo dos armamentos e a
posi¢ao de membro do Conselho. O Brasil ndo aceitava limitagdes a sua
capacidade militar, contrapondo-se as discussoes da época sobre o Tratado
de Washington. O Pais assumiu posi¢do de obstrugao sistematica; com
isso, as Grandes Poténcias concordaram em examinar a parte 0s casos
particulares, incluindo os “paises sem marinha suficiente”, categoria na
qual o Brasil se classificava.

O Brasil foi novamente reeleito como membro temporirio do
Conselho. As Poténcias Menores, no entanto, defendiam a adocio do
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principio do rodizio (‘ronlement’) nos assentos nao-permanentes do Conselho.
Foi aprovada proposta de criagao de dois novos assentos temporarios. O
Brasil apoiou tal proposta, acreditando que aliviaria a pressao dos candidatos.
No entanto, o sistema de rodizio parecia colocar em risco o status brasileiro
de membro do Conselho no ano seguinte. O periodo maximo de trés anos,
sem direito a reelei¢do, alcancaria o Brasil em 1923. Para evitar as dificuldades
crescentes de reelei¢do, o representante brasileiro no Conselho, Domicio
da Gama, sugeriu que se promovesse a admissao do Brasil a um assento
permanente do Conselho. Estava lancado o /leitmotiv da politica externa
brasileira no Governo seguinte.

O processo de intensificacio da demanda brasileira por um lugar
definitivo entre as Grandes Poténcias da ordem internacional se d4 durante
o mandato do Presidente Artur Bernardes (novembro de 1922 a novembro
de 1926). Magro, teso, aparentemente impassivel, Bernardes foi um homem
profundamente angustiado. Suas decisGes, mesmo as mais resolutas,
pareciam enfrentar dilemas internos, embates pessoais. Jamais perdoou seus
adversarios politicos — que cresceram significativamente durante seu perfodo
como Presidente. Via-os como inimigos, que precisavam ser combatidos e
derrotados. Governando com mao-de-ferro, despertava a revolta, muitas
vezes o 6dio, de seus opositores. Para o Presidente Bernardes, a derrota
era a antitese da vitoria, ndo vencer significava perder, principio duvidoso
quando se trata da pratica diplomatica. Seu nacionalismo ferrenho
encontraria campo fértil nos desafios da politica externa de seu Governo.
Bernardes assumiu a presidéncia sob estado de sitio, que seria prorrogado
varias vezes em seu mandato. A crise do Estado Liberal e do sistema
oligarquico no Brasil mostrava seus sinais, com dissidéncias internas e
crescente oposi¢ao de novos setores da sociedade. Um pafs convulsionado
por crises dificilmente encontra base de consenso sobre as diretrizes de
sua politica externa. As solugoes radicais ganham for¢a em tempos incertos.

Para conduzir o Ministério das Relagoes Exteriores, foi designado o
jornalista Félix Pacheco, proprietario do Jornal do Comércio. Pacheco
recebeu o cargo sem qualquer experiéncia no campo da diplomacia. Como
jornalista, sua formagdo dava-lhe o foco nos eventos — naquilo que o
historiador Fernand Braudel denominaria “os fogos de artificio” do
quotidiano. Faltava-lhe a compreensio ampla dos assuntos internacionais,
dos movimentos conjunturais, das pressoes estruturais da politica mundial.
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Operava-se, na conducdo da politica externa, importante
mudanga de estilo. Se permanecia o objetivo estratégico de obter
posicdo de poder entre as Grandes Poténcias que decidiriam os rumos
da ordem internacional a partir do tabuleiro multilateral, a forma dessa
demanda se alterava. Durante o governo de Epiticio Pessoa (1919-
1922), o Brasil manteve na Liga postura /low profile, nao raro reativa. O
ideal de poder na ordem multilateral era perseguido como um direito,
como uma demanda justa que seria oportunamente reconhecida dentro
do espirito de civilidade que inspirava aquela ordem. Com Bernardes
na Presidéncia, a conquista do assento permanente no Conselho da
Liga tornou-se meta central da agdo diplomatica brasileira, empreendida
paulatinamente com intemperanga, 2 medida que se mostrava frustrado
um direito natural.®!

O direito nunca existiu em verdade. A experiéncia historica de glorias
diplomaticas o fazia parecer real aos decisores nacionais. De modos
diferentes, mas por razoes similares, a possibilidade de sucesso do pleito
em Genebra seduzia os condutores da politica externa brasileira.

Afranio de Melo Franco é escolhido pelo Presidente Bernardes para
representar o Brasil na IV Assembléia da Liga. Melo Franco segue para
Genebra em 1923, com instrugdes para a criagado de dois novos assentos
permanentes, que seriam ocupados pelo Brasil e pela Espanha.

A tatica inicial de Melo Franco em Genebra foi criativa. Sugeriu o
estabelecimento de um unico assento permanente, que seria ocupado pela
Espanha até a reintegragio da Alemanha ao sistema; o Brasil ocuparia o
lugar permanente reservado aos EUA — como cada vez mais os EUA se
distanciavam da Sociedade das NagGes, o arranjo conferiria, na pratica, um
assento permanente ao Brasil. Melo Franco reivindicou tal vaga para o Brasil
como direito do Continente Americano — argumentava que o Brasil seria o
candidato natural por sua filiagdo aos ideais da Liga de prevaléncia do direito
internacional, outra tradigdo cara ao Bardo do Rio Branco. Como a Espanha
se recusara a servir de reserva para um assento da Alemanha, Melo Franco
faz modificagdo e propds que os espanhodis deveriam representar os paises

' Para GARCIA (2000), o Presidente Bernardes teria duplo objetivo: a0 lado da busca por prestigio
internacional, procuraria explorar as conquistas externas contra a oposi¢io doméstica que enfrentava.
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hispano-americanos no Conselho. A férmula é bem recebida pelos membros
permanentes, a excecdo da Gra-Bretanha. Bernardes e Pacheco superam
suas suspeitas iniciais as adaptagoes feitas por Melo Franco as instrugdes
originais. Adequagoes titicas sdo a regra no universo complexo das
negociagbes internacionais. A demanda principal da estratégia diplomatica,
o assento permanente, poderia ser atendida.

Os movimentos diplomaticos de 1923 no tabuleiro multilateral
incentivaram o Governo brasileiro. Os esforcos da Chancelaria brasileira
em seu proposito pelo assento permanente se intensificariam. Em margo
de 1924, importante passo é dado para a conducido das negociagoes em
Genebra. O Brasil decide criar uma Delegacio Permanente junto a 1iga, com
status de Embaixada. Afrinio de Melo Franco foi nomeado seu chefe. A
participacdo intensa do Brasil nos trabalhos da Liga — Conselho,
Assembléia, 6rgaos técnicos, comissdes — deveria sublinhar sua legitimidade
na obtenc¢do do assento permanente no Conselho. Em sintonia estratégica
com Melo Franco, segue em missio o Embaixador Raul Fernandes a
Londres, Paris, Haia, Praga, Estocolmo e Bruxelas, com o objetivo de
defender a candidatura do Brasil. A visita a essas capitais deixa-lhe a
impressao de que a férmula adotada por Melo Franco no ano anterior
encontraria menor resisténcia entre os pafses europeus. Nela, havia o forte
argumento da representacdo do Continente Americano, em uma
Organizagdo que procurava afirmar-se por sua natureza universal.

A acdo conjunta do Brasil e Espanha para obten¢do do assento
permanente nio encontrou eco diplomatico. Os espanhois ainda se
ressentiam do veto brasileiro a Proposta Balfour. O Brasil concentrou-
se, entdo, no recurso a supléncia dos EUA no Conselho. Tanto Raul
Fernandes quanto Melo Franco expressavam acordo sobre a estratégia.
Apoiavam-se no fato de que a Liga destinara ao Continente Americano
um assento permanente no Conselho. A supléncia provavelmente se
tornaria fato consumado, em favor do Brasil. A tatica diplomatica
deixava de ser o aumento do Conselho para a interinidade da posigao
reservada aos EUA, a ocupacdo de um lugar ja disponivel, porém vago.

Durante a V Assembléia da Liga, em setembro de 1924, a Alemanha
faz movimento importante por posi¢cdo no tabuleiro multilateral.
Encaminha memorandum aos paises-membros do Conselho, pedindo-lhes
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opinido sobre sua eventual admissdo a Liga das Nagoes. Por sua entrada,
estava evidentemente subentendida uma vaga permanente no Conselho.

Para a Alemanha, a admissdo na Liga e, em particular, no Conselho,
teria profundo significado diplomatico. O status de Grande Poténcia do
pals seria novamente reconhecido, mas, sobretudo, chegaria ao fim seu
isolamento forcado do sistema de poder europeu, objetivo fundamental
da politica externa de Stresemann. Sua politica de adesio a ordem de
Versalhes criou pressio sobre a Inglaterra e a Franca. Ambas se mostravam
um tanto desconfortaveis com os principios da ordem criada por inspiragao
wilsoniana, mas estavam dispostas a abraga-los, se este era o preco da
seguranga no Continente. Tendo isso em vista, a Gra-Bretanha e a Franca
comprometem-se a ndo objetar os planos alemies por um assento
permanente. O Brasil, consultado como membro nio-permanente,
responde que “%do possui objecoes, a priori, a admissio da Alemanha.”, salientando,
porém, que a questdo deveria ser tratada nao de modo bilateral, mas sim
multilateralmente, entre os membros da Sociedade das Nagoes.

Encaminhando a questio alemi para o plano multilateral, a
diplomacia brasileira procurava espago politico para administrar sua
demanda concomitante a alema, insistindo em sua pretensio, quando
entrasse em pauta a reivindicagdo da Alemanha. Um clima de reforma
possivelmente favoreceria os objetivos brasileiros. De todo modo, o
Brasil foi novamente reeleito como membro temporario.

Na percepgao da elite de politica externa brasileira sobre as
dinamicas de poder no tabuleiro multilateral, o governo britanico era
considerado o principal obstaculo a pretensio do Pais na nova ordem
internacional. O Embaixador brasileiro em Londres, Régis de Oliveira,
recebido por Chamberlain em abril de 1925, discute a questio da
candidatura. Chamberlain, habilmente, lembra o Embaixador de que todos
os membros nao-permanentes teriam a mesma aspiragao e que sua tarefa
“ndo era apoiar algnm pais, mas antes justificar escolhas face a demandas contraditorias e a
necessidade de manter um equilibrio entre os membros permanentes e nao-permanentes’™.

2 cit. in. SANTOS (2002), p.10.

% Correspondéncia de Chamberlain para o Embaixador britinico no Rio de Janeiro: cit. in.
SANTOS (2002), p.11.
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Em julho de 1925, o Brasil envia memorandum secreto aos membros
do Conselho, expressando sua visao sobre a reforma do 6rgao. O principal
argumento mantém-se o desequilibrio na representacio geografica. A Liga
correria o risco de se tornar verdadeiro “instrumento da politica européia”,
caso ndo fosse ajustado tal desequilibrio. As alternativas que apresentava
o Brasil como solucdo para a distribui¢do injusta eram ou a ocupagdo
provisoria pelo Brasil do assento reservado aos EUA, ou a criagdo para o
Pais de nova vaga permanente reservada ao Continente Americano.

Na VI Assembléia da Liga, em 1925, as Grandes Poténcias buscaram
manter inalterada a composi¢ao do Conselho, até que se resolvesse a
“questdo alema”. A discussdo sobre o assento permanente é mais uma vez
adiada — agora em fungdo das negocia¢oes européias vis-a-vis a Alemanha.

Entre os pafses da América Latina, cresciam as pressoes pelo
revezamento do assento de membro temporario do Conselho. A Venezuela
propos resolucdo que previa renovacao obrigatoria dos assentos temporarios
do Conselho na Assembléia seguinte, em 1926. O Brasil teve de
comprometer-se a aceitar o rodizio do ano seguinte, para ser novamente
reeleito como membro temporario. A opgdo de manter a condigdo renovavel
de membro nido-permanente parecia ter se apresentado pela dltima vez.

Na estrutura politica doméstica do Brasil, a participagdo do Pais na
Liga comegava a tomar contornos passionais, com forte teor nacionalista.
O desgastado governo do Presidente Bernardes comecava a descobrir a
utilidade das crises patridticas. A estratégia diplomatica em Genebra podetia
ser canalizada para a mobilizacdo politica interna, uma das formas mais
obtusas e eficazes de instrumentalizagdo da politica exterior de um pais —
mas também uma das mais arriscadas politicamente. Com as opges se
fechando a demanda do Brasil na politica internacional e com a dificil situacao
politica interna no Pafs, uma inflexdo na politica externa mostrava-se
atraente. Os contornos de uma solucdo radical comecavam a delinear-se.

Um dia depois da assinatura dos Acordos de Locarno, em 1" de
dezembro de 1925, o tabuleiro geopolitico europeu invadiu
decisivamente a agenda multilateral brasileira. Quando Chamberlain
informou Melo Franco de que a Alemanha seria admitida no Conselho,
parecia absolutamente claro que as questdes internacionais européias
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tinham precedéncia sobre as questées da Liga, e que estas deveriam
necessariamente aceder aquelas.

A tltima esperanga parecia estar em uma tatica legalista. A entrada
da Alemanha suscitava uma questdo juridica: se as mudangas no sistema da
Liga deveriam passar necessariamente por uma discussao na Assembléia
da organizacio e se a entrada da Alemanha era apresentada como fazt accompli,
qual seria a utilidade das regras da Liga das Nagoes para politica
internacional? Se a Alemanha seria admitida, se havia espago para novos
membros permanentes no Conselho, por que nao era possivel uma reforma
que inclufsse a demanda do Brasil? Foi inatil. O trés meses que separam a
assinatura dos Acordos de Locarno e a crise de 1926 revelam o quio rapido
a situacdo internacional pode deteriorar-se, quando longos processos
paralelos chegam a uma encruzilhada definitiva.

3 - O CHOQUE DE TABULEIROS E A RETIRADA DO BRASIL
DA LicA DAS NACOES

O prospecto de reforma do Conselho animara o Brasil. Locarno
parecia apresentar a oportunidade por que o Brasil esperara de assumir
uma vaga permanente. Melo Franco via no “espirito de Locarno”, com a
possibilidade de reforma geral do Conselho, a chance definitiva para a
pretensao brasileira de uma posicdo de poder entre as poténcias centrais
da Liga das Nagdes.

Em janeiro de 1926, nova dinamica de poder comega a ganhar forma
no tabuleiro multilateral. Incentivada pela Franga, a Polonia anuncia sua
candidatura a uma vaga permanente. Parecia inevitavel para os lideres
poloneses que, uma vez no Conselho, a Alemanha procuraria revisar
questoes geopoliticas vitais, como a do Corredor de Dantzig e de sua
minorias na Polonia. O protesto alemdo foi imediato. Somente aceitaria
sua entrada exclusiva no Conselho. Em meio as reivindicacdes, Brasil e
Espanha renovam suas respectivas candidaturas.

A diplomacia francesa logo percebe que o tabuleiro multilateral nao
anulava a politica do poder tradicional; antes, dava-lhe oportunidade de
continuar a geopolitica por outros meios. Desconfiangas histdricas nao se
apagam rapidamente para geragoes que viveram experiéncias traumaticas.
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Para a elite de politica externa francesa, a contencao discreta da Alemanha
no tabuleiro multilateral seria uma garantia adicional a seguranca que
vislumbrava. Além da Polonia e da Alemanha, a Franca apéia o Brasil e a
Espanha. No final de janeiro, apés conversa com Briand em Paris,
Chamberlain mostrou-se favoravel a candidatura polonesa, mas ainda
reticente ao pleito brasileiro e espanhol. O Patlamento britanico opunha-
se a qualquer aumento dos membros do Conselho, a excegio da Alemanha.

O Brasil reconhece o dilema que se operava no tabuleiro multilateral:
ou a Liga reconhecia o valor de sua candidatura pela lealdade do Pais ao
sistema que deveria ser universal, ou daria provas de que era efetivo
instrumento da politica de poder européia. Evidentemente uma reforma
ampla do Conselho, contemplando a Polonia, o Brasil e a Espanha, diluiria
o prestigio diplomatico que uma admissao exclusiva traria para a Alemanha
no palco das Grandes Poténcias.

Em 8 de fevereiro de 1926, a Alemanha apresenta seu pedido de
admissao a Liga das Nagoes. O Conselho resolve convocar Assembléia
Extraordinaria para votar a questio a partir de 8 de margo.

O Brasil percebeu como uma ‘postura desleal’ a atitude alema de
pleitear sua entrada exclusiva no Conselho, uma vez que o Pafs se
comprometera a apoiar a Alemanha em 1924. O chanceler Pacheco declara,
em entrevista a United Press, que o Brasil permanecia abertamente candidato
ao assento permanente. O representante alemao no Rio de Janeiro, Hubert
Knipping, observou que sua chancelaria ignorava qualquer outra candidatura
oficial. Chamado ao Itamaraty, Pacheco comunica a Knipping que, com a
nova postura alema, o Brasil ndo mais poderia manter suas posi¢oes de
1924. Em nota ao Governo alemao, o Brasil condiciona seu apoio ao fato
de que a Alemanha nao fosse o Gnico pais admitido no Conselho nem
criasse obstaculos a aspiragdao brasileira. Paralelamente, o embaixador
brasileiro em Washington, Gurgel do Amaral, sonda Kellogg sobre a
possibilidade de apoio dos EUA junto as poténcias européias. Os EUA
ndo se mostravam dispostos a se comprometerem. As posi¢oes tornam-se
inflexiveis.

Ao final de fevereiro de 1926, o veto tomava contornos
definitivos para o Presidente Bernardes e o Chanceler Pacheco. Em
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comunicagao a Melo Franco, reconhecem que é chegada a hora de gesto
peremptério na Liga. O Embaixador Melo Franco sabia que, depois de
anos de campanha, permanecer na Liga apds uma reforma que nio
contemplasse o Brasil seria por demais humilhante para o Pafs. Por outro
lado, tinha consciéncia sobre o0 que representava o veto para O processo
europeu de Locarno e para as esperangas que suscitara.

Notando a reticéncia de Melo Franco em considerar o veto, o
Presidente escreve-lhe e recorda que o Brasil ndo possuia qualquer
compromisso em relagiao aos Acordos de Locarno. A escolha do Pais seria:
“vencer ou ndo perder”. Essa disjuncao de perspectivas, entre grande
estratégia internacional e tatica politica doméstica, é captada por Norma
Breda, ao notar que

“O trabalho essencial para o objetivo [0 assento permanente no
Conselho] ¢ tratado pelos diplomatas no extetior, o que certamente
contribui para o fato de que Pacheco e Bernardes tenham uma perspectiva
extremamente superficial dos eventos, sendo movidos por sentimentos de

otgulho nacional e pelas repercussdes que o assunto podetia ter no Pafs.”**

Na véspera do inicio da Assembléia Extraordinaria, em 7 de marco
de 1926, o Chanceler Pacheco, em comunicacio ao Embaixador Melo
Franco, da instrugoes explicitas sobre o uso do veto contra a Alemanha,
caso as demandas brasileiras ndo fossem atendidas.

Em reunido secreta no dia 10 de marco, o Brasil menciona o texto
de sua resposta a Alemanha sobre as posi¢des de 1924, para surpresa dos
lideres da Grandes Poténcias. As posi¢oes comegam a se tornar radicais; as
decisdes, tensas, apressadas, ambivalentes. Na manha de 12 de marco, a
delegacio alema propoe reforma que lhe garantisse um assento permanente,
reservando a Polonia um nao-permanente. No mesmo dia, o Governo
alemao rejeita a férmula proposta por sua delegacdo e mantém a postura
de que somente a Alemanha deveria ser admitida.

A Suécia propGe renunciar seu assento nido-permanente para
dar lugar a Polonia. O mesmo propde a Tchecoslovaquia, como forma

# SANTOS (2002), p.18.
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de resolver um impasse: um pafs neutro (Suécia) seria substituido por
outro com interesses geopoliticos nem sempre simétricos aos alemaes
(Polonia). Stresemann insiste, porém, que qualquer admissao além do
seu pafs ndo deveria sequer entrar em consideragdo. Sem alternativas,
Melo Franco anuncia sua instruciao de vetar a admissao alemi. Pedindo
confirmacgdo urgente dessa posi¢do ao Presidente Bernardes, enfatiza
o ‘terrivel erro’ de p6r em risco a paz européia. O Presidente comunica
a Melo Franco a posi¢do definitiva do Brasil: votar contra qualquer
aumento de membros permanentes, caso o Pais ndao fosse contemplado.
Retroceder em relagdo ao veto ja era politicamente impossivel.

Em reunido no dia 15 de margo, Melo Franco confirma que o Brasil
estara disposto a usar o veto. Ndo resta duvidas, como assinala Norma
Breda, de que as poténcias européias subestimaram o empenho brasileiro,
o quanto significava o projeto da Liga para a diplomacia do Pais e sua
capacidade de exercer o poder de veto. Somente depois do anuncio de 15
de margo, quando ndo mais existia possibilidade de mudanca de curso
tatico para qualquer dos atores envolvidos, Briand e Chamberlain decidem
empenhar-se. Os respectivos embaixadores no Rio de Janeiro, Conty e
Alston, sdo enviados para tentar convencer o Presidente Bernardes a alterar
suas instrugoes. O encontro foi indtil. As janelas de negociagao ja se haviam
fechado. Bernardes nio se seduzira pelos argumentos dos embaixadores,
com mengdes ao papel de “Grande Poténcia mundial do Brasil” ou a “demanda
legitima [do Brasil), incontestavelmente consubstanciada no Direito e na lggica”, em
relagdo ao seu lugar no Conselho.

Na manha do dia 17 de marco, horas antes da ultima reunido do
Conselho para discutir a entrada da Alemanha, Melo Franco faz seu tltimo
esforco de convencimento do Presidente.

A tarde, o Brasil confirma seu veto 4 admissdo da Alemanha. A
Assembléia, reunida, aprova a proposta de Briand de adiar a decisdo para
setembro. Na ocasido, Melo Franco justifica a posi¢do brasileira em discurso,
lembrando que a obra de Locarno deveria ser parte da Liga, e ndo a Liga
parte de Locarno.

A politica de conciliagdo européia no tabuleiro geopolitico
encontrava-se barrada no tabuleiro multilateral.
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Como notou Leuchars, “este foi, talvez, o momento mais importante da
carreira internacional do Brasil.”® Se considerarmos a atuacio brasileira,
até entdo, no palco das Grandes Poténcias, o argumento parece
sustentar-se.

A obra de Locarno niao desabou — nio naquele momento, pela
acao diplomatica do Brasil. Mais tarde, “a Alemanba foi admitida na Liga

das Nagdes, depois de mais atrasos do que eram esperados”.*

Depois da crise de mar¢o de 1926, foi criada comissio para
estudar a composi¢cdo do Conselho — ou seja, como notou Hilton,
“para encontrar um meio de remover o Brasil.” O projeto britanico previa
trés assentos ndo-permanentes para a América Latina em regime de
rodizio; pelas novas regras, o Brasil ndo poderia candidatar-se a préxima
eleicdo. Com seu afastamento, haveria unanimidade para entrada da
Alemanha. A Argentina, que acabava de reingressar na Liga, é nomeada
para a comissido de reforma; sua postura é de apoio as posigoes
britanicas. O Brasil retoma velhos argumentos. Mas, para as poténcias
européias, o jogo multilateral ja fora longe demais. Nao lhes interessava
que a seguranc¢a do Continente dependesse de procedimentos
multilaterais, perpetrados por uma Poténcia Menor como o Brasil,
dentro de uma organizacio internacional, pe¢a exdtica para a
diplomacia classica européia.

Em 10 junho de 1926, sem apoio tanto na Europa quanto no
Continente Americano, o Brasil, durante reuniio do Conselho, renunciou
seu assento temporario, criticando o esvaziamento dos ideais de Wilson —
em vez de “preparar o futuro”, a Liga propunha “perpetuar o passado”.

Dois dias depois, em 12 de junho de 1926, o Brasil notifica sua
retirada da Liga das Nagdes.

% LEUCHARS (2001), p.138.
% TAYLOR (1996), p.55.
 HILTON (1986), p.22.

74



CONCLUSAO

A NATUREZA DA PoriticA EXTERNA
BRASILEIRA






CoNCLUSAO

A NATUREZA DA PoLiTicA EXTERNA
BRASILEIRA

Na ordem internacional pés-Grande Guerra, a Liga das Nagoes,
port inspira¢do dos ideais wilsonianos, deveria ter papel central nas relacoes
internacionais. A partir de uma organizacdo internacional, prevaleceriam
as regras do direito, restringindo o exercicio da politica do poder. No
longo prazo, a paz e a seguranca internacional estariam asseguradas pela
renincia as praticas do passado e pela adesdo aos ideais do futuro.

Se o século XIX termina com a Primeira Guerra, a ordem
internacional européia chega ao fim, em seu sentido classico, com a Liga
das NacGes — uma organizacdo internacional no tabuleiro multilateral
que deveria substituir as dindmicas de poder tradicionais no tabuleiro
geopolitico.

A diplomacia brasileira apostou todas as suas fichas na estrutura
da nova ordem internacional. Julgava que a Liga seria o centro decisorio,
a institui¢do condutora do futuro da politica mundial. Essa perspectiva
sobre a importancia que teriam posi¢oes de poder no tabuleiro multilateral
e a percepgao sobre o potencial internacional do Pafs que sua experiéncia
histérica informava deram o tom a grande estratégia do Pafs. No Governo
do Presidente Artur Bernardes, como notou Eugénio Vargas Garcia, a
meta do assento permanente no Conselho da Liga tornou a politica
externa monotemadatica e messianica, o que talvez servisse para
contrabalancar sua impopularidade doméstica. Segundo a interpretagao
de Vargas Garcia, o Brasil usou, na Liga, uma diplomacia complexa entre
Grandes Poténcias e Poténcias Menores, entre pragmatismo e principismo,
entre realismo e idealismo, mas foi uma a¢ao minada por uma wisperception
inicial quanto as possibilidades internacionais do Pafs. Sobre essa caréncia
de realismo inicial, Stanley Hilton observou:
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“O Brasil, de fato, era o maior pafs da América Latina e o tGnico a ter
participado ativamente ao lado dos Aliados durante a guerra. Mas era um
pafs militar e economicamente fraco, fato que praticamente garantia que
os principais paises eutopeus nio o aceitariam como patceiro do mesmo
nivel. Provavelmente, o dnico fator que poderia ter contrabalangado essa
falta de peso especifico na balanca internacional tetia sido o apoio undnime

da América Latina 2 pretensdo brasileira, mas esse apoio inexistia.”*®

A partir dos Acordos de Locarno de 1925, a superacdo de
diferengas sinalizava a reintegra¢do da Alemanha a ordem européia.
Mas havia um preco politico multilateral. A Alemanha deveria ser
admitida sozinha como membro permanente do Conselho da Liga das
Nagoes. Os interesses brasileiros na organiza¢do eram postos em xeque.
Com radicalizagdo da politica internacional das poténcias européias e
da politica doméstica brasileira, observou Vargas Garcia, o Governo
do Presidente Artur Bernardes procurou camuflar o fracasso de seu
objetivo principal (‘vencer’) recorrendo a demonstragcdo de forca em
Genebra (‘ndo perder’).

Apreciada em perspectiva, porém, verifica-se que a deflagragdo da
crise de 1926 pelo Governo Bernardes nao deve ser vista como definidora
da natureza da politica externa brasileira no periodo. O exame no marco
teérico das relagdes internacionais sugere que um processo mais amplo e
complexo estava em curso no sistema internacional. O processo de
radicalizacdo do Presidente Bernardes foi uma mudanca de estilo na
condugdo da politica externa, associada a idiossincrasias e vicissitudes
politicas domésticas, e ndo de natureza, que se relacionava a experiéncia
histérica do Pafs e a seus objetivos na ordem internacional.

Considerando a elite diplomatica nacional, a raiz mais profunda da
percep¢ao sobre o potencial internacional do Brasil, que informaria a
defini¢ao e a natureza da politica exterior no perfodo, estaria na experiéncia
histérica do Pais. Foi a busca da permanéncia, de manter e aprofundar a
heran¢a do Bardo do Rio Branco, de conquistar a posi¢do ao lado das
Grandes Poténcias na instituicdo-chave que, supunha-se, regeria a nova
ordem internacional.

% HILTON (1986), p.19.
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Se houve uma misperception fundamental, esta deve ser atribuida as
expectativas quanto ao poder da Liga das Nagoes e seu papel na nova ordem
— algo que ndo pode ser creditado exclusivamente ao Brasil. Boa parte do
mundo acreditava que a “comunidade de poder” da Liga substituiria a
estrutura anarquica do sistema internacional e suas dinamicas tradicionais.
Todos os barcos navegavam no mesmo oceano de percepgdes equivocadas.

A politica externa brasileira do perfodo nio teve a natureza de
uma “politica externa de prestigio”, que, na defini¢do classica de Hans
Morgenthau, procura ‘“Gmpressionar outras nagoes (...) com o poder que acredita, on
quter que ontras nagdes acrediten, possuir”® Se o fosse, como explicar o fato de ter
sido levada as dltimas conseqiiéncias politicas, empenhada aos dltimos
recursos humanos e financeiros, disposta a comprometer inclusive relagoes
diplomaticas histéricas? Tampouco a natureza da politica externa brasileira
na crise de 1926 foi o produto de uma “diplomacia bonapartista”, que usa
aventuras internacionais para desviar as atengoes de dificuldades politicas
domésticas. O carater da politica externa jamais pode ser julgado por um
evento especifico. Se é certo que as pressdes da estrutura politica doméstica
do Brasil conduziram o Presidente Bernardes a buscar mecanismo de
legitimagdo e apoio por meio de acdo externa radical, tal fato, incidental,
nao deve ofuscar a natureza do processo. O projeto de uma posicao de
poder entre as Grandes Poténcias na Liga das Nagoes foi sistematicamente
conduzido por meio de estratégias e taticas diplomaticas, perseguido por
anos a fio, em um longo processo cujo objetivo ganhara feigdo de politica
de Estado. Do lado brasileiro, o estopim da crise de 1926 pode ser creditado
a uma série de atitudes impulsivas que se explicam pela personalidade e
situacdo politica dos principais decisores nacionais. Do lado das Grandes
Poténcias européias, a Ginica questdo que parecia interessar era a
reintegracdo da Alemanha ao sistema internacional.

No longo prazo, comparando-se os paises da Europa ao Brasil,
havia uma absoluta dissonancia de percep¢bes quanto ao papel que a
Liga deveria exercer na ordem internacional. Para o Brasil, o
multilateralismo da Liga deveria significar o fim, ou pelo menos o
apaziguamento, da politica de poder tradicional nas relagdes
internacionais; para as poténcias do Velho Mundo, a multilateralismo

% MORGENTHAU (1985), p. 87.
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era a continuacdo da politica de poder por outros meios.
Desconsiderando que o principio estrutural do sistema internacional
permanecia anarquico, superestimou-se o fato de que uma instituicao
multilateral esvairia a importancia do poder nas relagGes internacionais;
depreciando que uma institui¢do multilateral se tornara parte
integrante da vida internacional, subestimou-se o fato de que as
dinamicas no tabuleiro multilateral passariam a afetar o préprio
funcionamento do tabuleiro geopolitico tradicional. Assim o
demonstrou o episoédio de 1926.

Parece existir motivagdo profunda na natureza da politica
externa brasileira, quando se examinam os processos da politica
internacional do periodo, as percepgdes e as grandes linhas estratégicas
da elite nacional envolvida. Do ponto de vista da percepcio sobre o
sistema internacional, foi essencial a certeza de que a Liga das Nagoes
se constituiria no centro das relagdes internacionais, de que o tabuleiro
multilateral substituiria o tabuleiro geopolitico tradicional. Do ponto
de vista da percepgdo sobre o potencial internacional do Pais, foi
decisiva a luz da experiéncia histérica que langava o legado diplomatico
do Bardo do Rio Branco. A partir disso, as elites de politica externa
perseguiram, por meio de estratégia consistente durante anos, um lugar
ao sol entre as Grandes Poténcias da nova ordem que se desenhava.

A natureza da politica externa brasileira no periodo foi a de
uma “politica externa de status quo”, de conquista de posi¢iao central de
poder na nova ordem internacional, que teria a Liga das Nag¢bes como
a ultima instancia das rela¢des internacionais. Como a definiu
Morgenthau, a politica externa de natureza status quo é a que busca a
manuteng¢ao da distribuicdo de poder, assim como aumentos e ajustes
de posicoes de poder dentro da ordem internacional existente.”

A crise do Conselho de 1926 deve ser entendida em dois planos,
como o choque entre dois processos distintos, porém interdependentes,
que se encontram no plano multilateral: a questdo da seguranca européia e
da entrada da Alemanha na Liga, por um lado; a culminacio dos esforgos
brasileiros de obter um assento permanente no Conselho da Liga, por outro.

» MORGENTHAU (1985), pp. 53 ¢ 56.

80



O Brasil nio criou sozinho a crise de 1926. Desde o inicio da
década de 1920, vinha, ano a ano, perseguindo o objetivo de conseguir
um assento permanente no Conselho. Nao foi o Brasil que decidiu
tornar a revisdo do Conselho uma questio critica para a seguranca
européia naquele ano. Os lideres europeus escolheram desconsiderar
a autoridade da Liga das Nag¢des, subordinando-a a suas decisdes
geopoliticas regionais. Ap6s Locarno, ficou claro que as questGes
européias eram importantes demais para deixar que paises como o
Brasil tivessem poder de decisao sobre elas, por meio de instrumentos
multilaterais. O tabuleiro geopolitico mostrava-se superior ao
multilateral, mas este dava sinais de sua existéncia. Nesse espago, o
Brasil barrara um processo fundamental das Grandes Poténcias européias.

Nao houve um “fiasco” absoluto da diplomacia brasileira no
episodio de 1926. Ao ver-se derrotada a politica externa brasileira de
status gquo, que vislumbrava uma posicido central entre as Grandes
Poténcias na Liga das Nagoes, produziu-se objetivamente uma vitoria
do multilateralismo. Demonstrava-se, pela primeira vez nas relagGes
internacionais, ainda que de modo efémero, a importancia que o
sistema multilateral poderia ter para a politica externa de pafses que
nao se encontram na posi¢ao de Grandes Poténcias no tabuleiro
geopolitico.

O espaco politico multilateral, esse tabuleiro tipico do século XX,
dava sinais de vida, mostrando sua capacidade de afetar o tabuleiro classico
das relagGes geopoliticas. Quando Melo Franco observa que “@ obra admirdvel
de Locarno” deveria entrar no quadro da Liga “¢ nio a Liga na construgio
politica de Locarno”, tipifica-se o conflito entre os dois tabuleiros do sistema
internacional — e, para as poténcias européias, o desejo de predominancia
do geopolitico.

Para a diplomacia brasileira, o projeto de uma posicdao de poder na
Liga das Nagbes que correspondesse as suas aspira¢oes historicas desfazia-
se. Na exposi¢do sobre os motivos de sua retirada da Liga das Nagoes, o
Brasil denunciava

“A doutrina segundo a qual somente as Grandes Poténcias podem

ser membros permanentes do Conselho. Nio se pode deixar de pensar
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que tal regra opde-se aos designios pacifistas da Sociedade das Nagoes,
institui¢do de carater universal, cuja eficacia consistiria em fazer
prevalecer a justica nas relagGes internacionais, pelo respeito ao direito,

e nio pela subordinacio aos mais fortes (...)”
E continua,

“A Sociedade das Nagbes se transforma, pelo abandono do ideal
americano que a criou como instituicdo destinada a preparar o futuro, em

2 71

outra que, no fundo, parece propor-se a perpetuar o passado”.

A crise de 1926 foi um sinal, como observou Chris Leuchars, de
que as idéias do século XX estavam se movendo depressa demais para as
mentes do século XIX. Mais do que isso, uma organizagao internacional
no tabuleiro multilateral, resultado dessas idéias, mostrava-se influente
demais para as mentes habituadas a politica do poder no tabuleiro
geopolitico europeu do século XIX.

"' Relatério do Ministério da Relagdes Exteriores (1926), Anexo A, in.: http://brazil.ctl.edu/
bsd/bsd/u1794/000125.html.
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