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RESUMO

Este artigo procura analisar o trabalho de Robert Putnam (1988) -
“Diplomacy and domestic politics: the logic of two-level games” -,
no qual o autor aborda a interagdo entre politica doméstica e politi-
ca internacional, desenvolvendo mecanismos para que um “jogo”
de negociagdes entre o nivel doméstico, denominado nivel 11, e o
nivel internacional, denominado nivel I, possa ocorrer. Nessa pers-
pectiva tedrica, este artigo foca um perfodo especifico da politica
externa brasileira — 1937 a 1942 - e as negociagdes entio estabele-
cidas entre os niveis | e [I, as quais deram origem, segundo alguns
autores de politica externa brasileira, a um ciclo desenvolvimentis-
ta que, iniciado por Vargas, se manteve por sessenta anos. Para al-
guns desses autores, o declinio desse ciclo comecou em 1989, dian-
te das transformagdes da ordem global, ao término da Guerra Fria.
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A PERSPECTIVA TEORICA DA INTERACAO

s particularidades politicas, sociais, econdmicas e culturais de um Esta-

do sio fatores que fortemente influenciam as suas relacées internacio-

nais e, portanto, o seu modo de insercio no sistema internacional.!
Acrescentariamos a tais fatores a formacio histérica do Estado e seus condi-
cionantes, compondo assim um conjunto que passamos a denominar Projeto
Nacional de Estado.

Paralela e complementarmente a esses elementos do conjunto Projeto
Nacional de Estado, encontramos a politica externa desse Estado, estreita-
mente vinculada a fatores tanto externos quanto internos.

Segundo Pierre Milza (2003), a politica interna dos Estados é incontesta-
velmente, para muitos “internacionalistas”, uma das principais chaves de ex-
plicagio do jogo internacional. Por outro lado, Fonseca Junior (1989) identi-
fica dois modelos dicotémicos de andlise da politica externa, que tém contu-
do um elemento comum, pois ambos enfatizam os fatores externos como
varidveis explicativas da politica exterior, subestimando a anilise das varia-
vels internas.

Em nosso trabalho consideraremos o desenvolvimento da politica interna
e os fatores externos como as varidveis formadoras da politica exterior, tendo

Um 5Sistema de Estados ou Sistema Internacional forma-se quando dois ou mais Esta-
dos tém contato entre si, com suficiente impacto reciproco nas suas decisbes. A intera-
¢do deverd ser bastante para fazer com que o comportamento de cada um dos que com-
pdem o sistema seja um fator necessirio nos cdlculos dos outros (BULL, 2002, p. 15).
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sempre como foco analitico negociacdes em dois niveis, o doméstico e o in-
ternacional.

Analisaremos as conjunturas politicas externa e interna que conformam o
processo de tomada de decisdes, vislumbrando assim as margens de autono-
mia das decisées do Estado, como sugere Gerson Moura (1980).

UMA PERSPECTIVA HISTORICA

Para muitos historiadores, o Tratado de Westfalia, de 1648, representa o
momento do nascimento das Relagdes Internacionais, ou seja, o momento da
estruturagio do moderno sistema interestatal. Apés esse tratado, temos uma
nova concepgio de equilibrio de “poder " entre os Estados Soberanos emer-
gentes, ndo mais baseada no poder divinos dos reis. Assim, reconhece-se a au-
todeterminagio juridico-politico-econédmica dentro de um territério como, na
realidade, uma nova unidade de poder, denominada Estado Nacional Soberano.

Os Estados Soberanos passam, portanto, a ser os detentores do monopé-
lio sobre as agdes de politica externa, sendo o governo estatal o tinico agente
formalmente dotado da prerrogativa de estabelecer negociacdes com outros
Estados igualmente soberanos e auténomos em suas decisdes. Nio se conce-
be a hipétese de uma organizagio nio-governamental executando politica ex-
terna. Portanto, o governo estatal pode até receber estimulos de outros ato-
res na formulagdo e implementacio de sua politica externa, mas somente ele
apresenta a soberania consentida internacionalmente para executi-la, tornando
assim suas agdes legitimas (DUROSELLE, 2000).

Do ponto de vista metodolégico, a representacio da esfera internacional
como andrquica’ parte da premissa de que os Estados sio unidades auténo-
mas; sendo assim, o sistema internacional é derivado da interagio e da distri-

? Entende-se aqui como “equilibrio de poder” a situagio na qual nenhuma poténcia pos-
sui posicio de preponderincia absoluta nem estd em condigdes de determinar a lei para
as demais (BULL, 2002, p. 117).

' O Sistema Internacional ¢ considerado um sistema onde predomina a anarquia, ou seja,
nio existe um governo mundial que esteja acima das soberanias nacionais. Anarquia
também ¢é colocada em oposigdo ao principio de hierarquia, caracteristico da ordem
interna dos Estados.
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bui¢do de poder entre os Estados. Para Maria Regina Soares de Lima, as ori-
gens dessa representacio sao as teorias de “razio de Estado”, as quais tiveram
influéncia sobre teéricos das relagdes internacionais nos anos 1930 e 1940.
Essa perspectiva baseava-se no primado da politica externa nio apenas des-
vinculada da politica doméstica, mas acima dela. Posteriormente, com a re-
presentagio da anarquia, o Estado passa a ser considerado um ator maximiza-
dor em um contexto anirquico [LIMA, 2001, p. 3).

Ainda dentro dessa perspectiva, duas preocupacdes seriam fundamentais
para cada Estado: o poder e a seguranca. No ambiente doméstico a luta pelo
poder € regulada pelas leis e pelas instituicdes domésticas, que sio elaboradas
e desenvolvidas dentro desse ambiente. Ji no ambiente internacional, ao con-
trdrio, as leis e as instituigdes existentes sio governadas e circunscritas pela
luta de poder.

Surge neste ponto, por analogia, o Estado de natureza hobbesiano,* no
sentido de que “em uma situagao em que nio existem garantias com relacao
ds intengdes € ao comportamento dos demais, prevalecendo a desconfianca
mtitua, a preocupagio com a sobrevivéncia € suprema” (LIMA, 2001, p. 9).

Por fim, em um mundo constituido por Estados soberanos e independen-
tes, dentro de um ambiente andrquico onde a seguranca e o poder sio as prin-
Cipais preocupagdes, a guerra surge como meio pelo qual cada um defende
Seus interesses vitais.

Como os Estados colaborariam nesse ambiente? Propomo-nos, neste arti-
go, a analisar mecanismos de negociacio entre os Estados no ambiente andr-
quico, o potencial de colaboragao e os ganhos liquidos dessa cooperacio.

A partir disso, faremos uma anilise dos mecanismos formulados por Ro-
bert Putnam (1988) em seu trabalho “Diplomacy and domestic politics: the
logic of two-level games™ e utilizados pelos negociadores e tomadores de de-
cisdo na construgio de uma politica externa e também na relacio com outros
negociadores, seja no plano doméstico, seja no plano internacional.

* O Estado de natureza hobbesiano (em referéncia ao pensador inglés Thomas Hobbes) ¢
aquele no qual os individuos na sociedade nacional 6 sio capazes de uma vida social
ordenada, se sentem respeito ¢ temor em relagio a um poder comum. Portanto, o argu-
mento ¢ transferido da experiéncia dos individuos para a experiéncia dos Estados.

* Uma versao anterior desse artigo foi apresentada no Encontro Anual da Associacio
Americana de Ciéncias Politicas, em 1986.
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ROBERT PUTNAM E 0OS JOGOS DE DOIS NiVEIS

Putnam (1988) desenvolve mecanismos pelos quais as negociacdes entre
os Estados se ddo, mediante uma interacio que se manifesta através de um
jogo realizado no campo doméstico e no campo internacional, denominado
por ele “jogo no nivel II" e “jogo no nivel 1", respectivamente.

O autor define uma visdo desses jogos sob dois pontos:

* causas domésticas e efeitos internacionais (Segunda imagem); e

* causas internacionais e efeitos domésticos (Segunda imagem invertida).

A politica exterior de um Estado é fortemente influenciada por um con-
junto de fatores, tais como partidos politicos, classes sociais e seus interesses
— econdmicos ou ndo -, legisladores, opinido piiblica e eleitores, e nio apenas
por arranjos institucionais ou agentes oficiais do governo.

Todos esses elementos acima mencionados estio localizados no nivel II,
domeéstico. Nesse nivel os governos nacionais procuram maximizar suas pré-
prias habilidades para satisfazer as pressées domésticas, enquanto minimi-
zam as consequiéncias adversas do desenvolvimento estrangeiro. Esses grupos
também perseguem seus interesses, pressionando o governo a adotar politi-
cas que lhes sejam favoridveis, encontrando-se ainda e a0 mesmo tempo poli-
ticos que se aproveitam desse movimento de pressio para aumentar seu po-
der de influéncia, buscando coalizées entre esses grupos.

Nenhum dos dois niveis poder4 ser ignorado por um tomador de decisio
central (PUTNAM, 1988, p. 434). A partir disso, dentro de um cendrio de
negociagdo encontramos, em cada lado, o negociador-chefe, um lider que ird
negociar diretamente com o seu parceiro do outro lado. Esse negociador, que
ndo possui independéncia em relagio a suas préprias preferéncias politicas,
procurard alcancar um acordo que se mostre atrativo para seus constituintes
no nivel doméstico, nivel II. Putnam (1988) decompée o processo em dois
estdgios:

* barganha entre os negociadores em busca de um acordo (ocorre no nivel

I); e
* discussdes & parte, dentro de cada grupo de constituintes, acerca da
possibilidade de ratificagdo ou ndo do acordo (ocorrem no nivel 11).

A necessidade de ratificacdo do acordo no nivel Il ird diretamente influen-

ciar o desenvolvimento do processo no nivel 1, pois expectativas de uma sua
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rejeigdo no nivel II, mesmo que af nio tenha ocorrido qualquer manifestacio
formal nessa direcdo, podem abortar negociagdes no nivel [.

Em muitas negociagdes esses processos devem ocorrer interativamente,
sendo que em alguns casos, mas nio com muita freqiiéncia, as préprias inter-
pretagées dos constituintes sobre o curso do processo influenciam a conclu-
sdo do acordo.

A ratificagio do acordo no nivel 11 poderd sofrer influéncias de agéncias
burocraticas, de grupos de interesse, de classes sociais ¢ da prépria opinido
ptblica. Em democracias, a necessidade de ratificagio de negociacdes pela
opinido pdblica é crucial; afinal, sio os eleitores que decidem pela permanén-
Cia ou nio dos agentes que conduzem ou conduziram tais processos. Em con-
trapartida, em regimes autoritirios em que ndo se exerga o sufrdgio universal,
os votos dos eleitores, a opinido ptiblica e sua manifestagio pouco interessam
para a ratificacio final do processo.

Dentro desse mecanismo, o autor ressalta que acordos ratificados no nivel
I'ndo poderdo ser modificados no nivel II, sem que negociaghes no nivel | se-
jam reabertas. Em outras palavras, num processo de votagio as ratificacoes fi-
nais devem ser simplesmente aceitas ou rejeitadas, e nenhuma alteracao pode-
rd ser feita sem que haja aprovacio de todas as partes envolvidas no acordo.

Win-set

Dadas essas consideracées iniciais, Putnam (1988) define como win-set o
raio de agdo permitido ao negociador para sua estratégia negociadora com
seu(s) parceiro(s). Se conduzidos dentro desse espectro que lhe foi dado, os
acordos por ele estabelecidos no nivel I com a outra parte envolvida poderao
SEr aceitos, isto €, ganhar o apoio da necessdria maioria entre 0% constituintes,
quando submetidos a votagio no nivel [1.

Por duas razdes diferentes os contornos dos win-set no nivel Il sio ex-
tremamente importantes para entendermos os acordos no nivel L

Win-set mais amplos favorecem acordos no nivel I

Qualquer acordo construido pelos negociadores deverd estar incluso nos
win-set de ambos os lados, pois somente assim poderd ser ratificado em seus
respectivos ambientes domésticos. Portanto, os win-set deverio se sobrepor
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mutuamente, ou seja, os raios de agdo de cada negociador deverio abrigar o
acordo construido. Assim, “um acordo somente se torna possivel, se tais win-
set se sobrepdem, e, quanto mais amplos forem os win-set, maior serd a possi-
bilidade de eles se sobreporem ™ (PUTNAM, 1988, p. 438; tradugio nossa).

Neste ponto € importante ressaltarmos que poderio surgir situacdes em
que ocorra a quebra de contrato por uma das partes envolvidas, denominada
“defecgido voluntdria” e considerada pelo autor uma atitude racional egoista,
Por outro lado, poderd também ocorrer “defecgiio involuntdria”, mas esta
surge pela impossibilidade de ratificacio, no ambiente doméstico, do acordo
construido no nivel I. Podemos afirmar que quanto menor for o tamanho do
win-set, maior serd a possibilidade de defeccio involuntiria.

A possibilidade de defecgio, seja voluntéria ou involuntdria, serd drastica-
mente reduzida entre jogadores que apresentem disponibilidade de se en-
contrar para uma nova rodada de negociacées.

A dimensio do win-set no nivel 11 afeta a distribuicio
dos ganhos obtidos na barganha internacional

Um negociador poders ser mais pressionado por seus pares nas negocia-
coes no nivel I, quanto maior for o win-set conferido a ele pelo seu respectivo
nivel II. Neste ponto conclui-se que, quanto menor for o win-ser doméstico
do negociador, maior vantagem ele poderi obter na barganha, pois poderi
usar como argumento o préprio fato de ser seu raio de acio mais limitado,
pressionando pela construgio de um acordo que lhe seja mais favoravel.

Determinantes do win-set

No desenvolvimento dos argumentos de Putnam (1988), torna-se impor-
tante saber quais sdo as circunstincias que afetam os tamanhos dos win-ser.

Preferéncias e coalizdes no nivel II
Qualquer teoria de negociagdo internacional em dois niveis dever§ estar
baseada em uma teoria de politica doméstica, isto é, em uma politica de pre-

® “[...] agreement is possible only if those win-set overlap, and the larger each win-set,
the more likely they are to overlap”.
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feréncias dos principais atores que compdem o nivel doméstico. O negocia-
dor deverd ter o maximo de conhecimento possivel sobre os atores domésti-
cos. Putnam (1988) ressalta que, quando se joga em dois niveis, o negociador
deverd levar em consideracio diversas perspectivas que poderio estar pre-
sentes na esfera doméstica, como, por exemplo, constituintes de tendéncia e
tormagao marxistas, pluralismo de grupos de interesse, presenca de neocor-
porativismo e mesmo uma politica burocritica, Determinados principios in-
fluenciam o tamanho do win-set, devendo o negociador estar atento a eles:
um baixo custo, para os constituintes, de “nao-aprovacio” do acordo constru-
ido torna o win-set ainda menor, ou seja, se os constituintes puderem facil-
mente ndo aceitar o acordado, sem que isso lhes cause grandes custos, mais
restrito serd o campo de agdo do negociador, pois mais facilmente ele poders
perder no nivel doméstico (PUTNAM, 1988, p. 443).

O negociador deverd também estar atento para a presenca de grupos iso-
lacionistas no ambiente doméstico. A forca de atuagio desses grupos, que em
termos gerais se opbem i cooperagio, poderd ser grande e, consequentemen-
te, dificultar o processo. Por outro lado, a atuagio de internacionalistas, que
em termos gerais sio amplamente favordveis a acordos internacionais, podera
ser benéfica. Nesse ponto, segundo o autor, paises pequenos de economia
aberta apresentam maior probabilidade de concluir acordos internacionais do
que paises mais auto-suficientes, como por exemplo os Estados Unidos, nos
quais o custo da ndo-aceitacio de determinados acordos internacionais é bai-
X0 para a maioria dos seus cidadaos.

Instituigdes no nivel 11

O tamanho dos win-set também sofrera influéncia das instituigées pre-
sentes no nivel II. O processo de ratificacio de um acordo é fortemente
influenciado pelos procedimentos usados nas instituicdes para aprova-lo ou
ndo. Se, em um parlamento, forem necessdrios 2/3 para a aprovacio de de-
terminado acordo, mais dificil serd o trabalho do negociador para elabora-lo;
mas se, por outro lado, para sua aprovagio for necessdria a maioria simples,
ou seja, >0% mais um voto, maior sera a chance de sucesso do negociador ao
apresentar a proposta no nivel [1.

Devido a0 poder de veto efetivo de um grupo pequeno, muitos acordos
necessirios tém sido rejeitados e muitos tratados nem chegam a ser conside-
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rados para ratificagdo. Por outro lado, quando existe uma forte disciplina
dentro do partido majoritdrio, o negociador podera trabalhar jd prevendo as
possiveis reagdes dos parlamentares,” mas o mesmo nio ocorrerd se o consen-
so dentro do partido que detém a maioria nio existir, diminuindo assim as
chances de avaliagio prévia sobre a ratificacio ou rejeicio do acordo.

Putnam (1988) chama a atengio também para uma outra ética de obser-
vagio a ser considerada pelo negociador. Quanto maior for a autonomia dos
tomadores de decisdo - nesse caso, os constituintes do nivel II -, mais amplo
poderd ser o win-set, pois maiores serio as probabilidades de convencé-los a
modificar seus posicionamentos e a optar pela ratificacio do acordo.

Putnam (1988) destaca ainda a importincia da autonomia do Estado. Es-
tados fortes em termos de autonomia, ou seja, que nio sofrem influéncias de
pressoes populares, sendo auténomos em relagdo a seu povo, tornam o nego-
ciador mais fraco na barganha internacional. Essa posicio é um eixo central
em nosso estudo de caso, que mais tarde apresentaremos.

Estratégias de negociacio no nivel |

O tamanho do win-set vai depender das estratégias do negociador no nivel
I. O negociador deveri estar atento ao fato de que, quanto mais amplo for o
seu win-set, mais facilmente ele poderd concluir um acordo no nivel I; por
outro lado, isso o tornard mais fraco na barganha com seus parceiros. Nesse
ponto as informagdes sobre os win-set de cada jogador fardo 2 diferenca nas
barganhas.

Incertezas e titicas de barganha

Ao trabalhar no nivel I, negociadores estio fregiientemente mal informa-
dos sobre a conjuntura da politica doméstica tanto do seu pais como também
do pais de seu parceiro na negociagio. As informacées concernentes i politi-
ca doméstica e a seus mecanismos decisérios podem ser tanto um facilitador
da barganha, quando o negociador as possui, quanto uma barreira na negoci-
agio, quando ele ndo as detém. Ao mesmo tempo, o negociador que detiver
mais informagGes tanto sobre o seu ambiente doméstico, isto &, sobre a poli-

" Nesse caso estamos pressupondo existéncia de fidelidade partidiria e de partido que
vota unido e coeso.
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tica do nivel II, quanto sobre a do nivel I1, isto &, de seu oponente na negoci-
a¢a0, estard em clara vantagem.® Dentro dessa mesma l6gica, o maximo de
informagées possivel sobre os win-set favorecerd o negociador, que terd assim
disponiveis meios de manobra ou de exercer pressdo sobre o mecanismo de
negociagdo tanto dentro de seu ambiente doméstico quanto frente a seu par-
ceiro. Portanto, a informacio sobre as politicas domésticas e sobre a dimen-
sao dos win-set é diferencial na atuagio do negociador.

Nessa manobra, o negociador poderd comportar-se como um maximiza-
dor utilitirio, ou seja, deverd convencer seu oponente de que seu win-set é
passivel de mudancga, mas, ao mesmo tempo, deixar claro que qualguer alte-
ragio que possa conduzir o acordo para uma tendéncia mais favordvel para o
seu oponente dificilmente serd ratificada no seu nivel II — doméstico.?

Uma outra titica relevante para o autor € quando o negociador, para efei-
to de jogo, submete um acordo experimental para apreciacio de ratificacio,
com o objetivo de demonstrar que o que estd se tentando acordar nio estd
dentro de seu win-set. E bom lembrar que aqui estamos ainda trabalhando
com 0 ponto onde se tem amplo conhecimento dos respectivos win-set.

Quando se joga em dois niveis, a anélise de toda a negociacdo deve levar
em conta que custos e beneficios direcionam os mecanismos de desenvolvi-
mento das barganhas. Em cada uma das etapas do jogo as perdas e os ganhos
devem ser rigorosamente avaliados. Portanto, para Putnam (1988), é impor-
tante que os possiveis resultados de acordos que se constroem possam ser
previamente colocados e analisados. Dentro desse mecanismo é comum o
aparecimento do lobby, através do qual pessoas procuram influenciar os legis-
ladores e os negociadores para obter medidas favoraveis para si ou para gru-
POs que representam.

O papel do negociador-chefe
O negociador-chefe € a ligagao formal entre os niveis [ e I e, por isso, nio
pode dispor de visdes politicas independentes, autdnoimnas, devendo agir me-

* O negociador nio deverd, para efeito de jogo, fazer uma mi representagio do seu win-
set, ou seja, manipuli-lo de forma a passar falsas informacées, pois isso poderd ser con-
traproducente na barganha,

* O negociador também deverd estar atento 3 dimensio do possivel conhecimento que
stu parceiro possa ter com relagio ao mecanismo de funcionamento da politica no seu
nivel 11, doméstico.
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ramente como um negociador fiel, um agente em nome dos seus constituin-
tes. Essa pressuposicdo simplifica a andlise de dois niveis, embora empirica-
mente as preferéncias do negociador-chefe possam muito bem divergir da-
quelas que estd defendendo, ou seja, das de seus constituintes.

As negociagdes dos dois niveis sdo custosas e arriscadas para o negociador-
chefe, e este, segundo Putnam (1988), sempre nelas interfere com suas ou-
tras prioridades. Torna-se entdo razodvel conhecer as prioridades do negocia-
dor-chefe.

Para Putnam (1988), os motivos do negociador-chefe podem ser dividi-
dos em:

1) Aprimorar sua posigdo no nivel I, aumentando assim seu poder politi-
co ou minimizando potenciais perdas. O autor refere-se a situacdes nas
quais o resultado de um acordo internacional concluido pelo negocia-
dor poderd ou nio acarretar ganhos politicos, como, por exemplo, popu-
laridade para o chefe do governo.

2) Tentar alterar o equilibrio de poder no nivel II a favor de politicas do-
mésticas pelas quais ele tenha preferéncia particular. Nesse caso, o ne-
gociador poderd langar mio de negociagdes internacionais para procu-
rar aprovar determinadas politicas domésticas que o chefe de governo
pretende fazer, mas que nio sdo exegiiiveis devido i insuficiéncia de
poder para realizd-las domesticamente.

3) Perseguir sua prépria concepgio de interesse nacional no contexto in-
ternacional.

E razodvel entio presumir, a0 menos no caso internacional de barganha,
que o negociador-chefe normalmente dard primazia a seus cilculos domésticos
particulares. Existe portanto possibilidade de “veto” do préprio negociador-
chefe a pontos de um determinado acordo proposto, mesmo estando eles in-
seridos no win-set, quando o seu cdlculo particular visa 4 aprovacio do acordo.

A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA NO SECULO XX

Praticamente durante toda a primeira metade do século XX, a politica ex-
terna brasileira teve como eixo predominante a insercdo do pais no contexto
hemisférico, e, com esse objetivo, a relagio com os Estados Unidos (EUA)
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era considerada o seu fio condutor. No inicio do século o pais procurava, cada
vez mais, estreitar suas relagdes com Washington dentro de uma perspectiva
de uma “alianga nio escrita”, concebida durante a gestio do Bario do Rio Bran-
co (1902-1912).' A dependéncia dessa relagio continuou na Repiblica Ve-
Iha (1912-1930)," mas, durante o periodo seguinte, de 1930 a 1945, Vargas
procurou transformar a politica exterior num instrumento de apoio ao desen-
volvimento econdmico do Brasil e buscou uma certa “autonomia na depen-
déncia”,"* usando da barganha para a defesa de certos interesses brasileiros.!?

Em termos globais a histéria institucional da diplomacia brasileira é divida
em dois momentos: até 1945 e apés 1945, Escolhemos, portanto, um momen-
to especifico em que encontramos, no campo doméstico, o golpe de 1937,
no campo externo, o inicio da Segunda Guerra Mundial e, nesse conjunto,
uma oscilagio da politica externa brasileira entre a Alemanha e os EUA.

Por motivos estritamente econdmicos (fornecimento de produtos primé-
rios) ou por motivos estratégicos (alinhamento e colaboracio ampla), Alema-
nha e EUA disputavam o Brasil, e esse fato veio alargar os limites de decisio
e agio do Estado brasileiro. No campo doméstico ocorreu uma completa
divisio, e a politica externa refletiu essa indefinigdo da luta politica, apresen-

" As grandes linhas da politica externa do patrono da diplomacia brasileira foram: busca
de uma supremacia compartilhada na drea sul-americana, restauracio do prestigio in-
ternacional do pais, intangibilidade de sua soberania, defesa da agroexportacio e, so-
bretudo, solugio de problemas lindeiros (CERVO; BUENO, 2002, p. 177).

"' O trago principal desse periodo foi o cultivo da amizade com os Estados Unidos, poli-
tica essa que seguiu a linha do Bario do Rio Branco pelas mios de seus sucessores, so-
bretudo Laure Muller, Azevedo Marques, Félix Pacheco e Otdvio Mangabeira. Esse
pais era o principal centro propulsor da economia agroexportadora do Brasil, notada-
mente como comprador de café. Os norte-americanos haviam substituido os ingleses
como investidores no Brasil, e em 1922 teve inicio a cooperacio militar entre os dois
paises.

' Essa expressio foi cunhada por Gerson Moura (1980) em seu trabalho de anilise da
politica externa brasileira.

" A relagio com os Estados Unidos pautou-se por uma tentativa consciente de tirar pro-
veito da conjuntura internacional e da redefinigio da economia brasileira, por intermé-
dio da utilizagio da politica externa como instrumento estratégico para lograr a indus-
trializagio do pais (VIZENTINI, 1994).

' Essa divisdo foi adotada por Zairo Borges Cheibub (1985), em seu artigo “Diplomacia
e construgio institucional: o Itamaraty em uma perspectiva histérica”.

** Denominado Estado Novo e considerado um periodo ditatorial, o golpe de Estado coman-
dado por Getilio Vargas, em 10 de novembro de 1937, estendeu-se até a sua deposi-
cio, em 29 de outubro de 1945.
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tando-se ela prépria como uma politica de indefinides, ambigua e, nas pala-
vras de Moura (1980), caracterizada por uma “eqiiidistincia pragmatica”’®
entre os centros hegemonicos emergentes.

Essa politica deve ser visualizada pelas aproximacdes alternadas e simulti-
neas a um e outro centro. A divisdo dentro do governo Vargas era representa-
da pelos generais Eurico Dutra e Gées Monteiro, sendo que este iltimo, se-
gundo o historiador e diplomata Sérgio Corréa da Costa (2004), era o que
melhor conhecia no Brasil a estrutura do exército alemio, juntamente com o
chefe de policia e descendente de alemies Filinto Muller, em contraposicio
ao chanceler Oswaldo Aranha, amplamente favordvel aos Aliados.

Neste ponto podem-se examinar algumas questdes que se colocam quan-
do se pretende estudar a politica externa e suas relagdes com os assuntos in-
ternos. Devem-se observar fatores como natureza dos regimes politicos que
conduzem a politica interna e reacdes do sentimento piiblico, tanto em regi-
me autoritdrio/totalitirio como em democracia parlamentar/pluralista, jun-
tamente com uma possivel autonomia das decisdes sobre politica externa
frente a outras esferas da politica.

A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA (1937-1945)
E OS JOGOS DE DOIS NiVEIS

Procuraremos focalizar alguns pontos das diretrizes da politica externa
brasileira em um periodo conturbado para a diplomacia, ou seja, de 1937 a
1942, quando simultaneamente surgia uma nova guerra no cendrio internaci-
onal e implantava-se uma nova situacio politica no Brasil. Procuraremos tam-
bém avaliar algumas situagdes externas e internas, a aciio de atores politicos e
institucionais em ambos os niveis - internacional (I) e doméstico (II) -, assim
como as possiveis alternativas em jogo e os processos de decisio que condici-

** A "equiidistincia pragmitica” exigia um equilibrio especial tanto no plano externo quanto
no plano interno. Externamente o Brasil encontrava-se frente a dois grandes sistemas
de poder que emergiam no sistema internacional, e internamente encontravam-se dife-
rentes grupos de interesse e seu acesso ao centro de decisdo. Portanto, em uma anilise
prévia e utilizando o referencial de Putnam (1988), poderiamos assinalar que, no nivel
[, encontramos a emergéncia de dois grandes sistemas de poder e, no nivel 11, reajustes
politicos internos que produziram o Estado Novo.
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onaram o curso da diplomacia brasileira. Nesse desenvolvimento, poderemos
assinalar o grau de liberdade de acio do Estado brasileiro frente as estruturas
internas e externas. Demonstraremos ainda a extrema capacidade de articu-
lar em diferentes frentes — Alemanha e Estados Unidos - e o oportunismo
dos estadistas brasileiros no periodo estudado, "que conseguiram manter fir-
me seu compromisso formal com o livre-comércio em relacio aos norte-ame-
ricanos, ao mesmo tempo em que Conservavam € mesmo incrementavam

comércio compensado com a Alemanha” (ALVES, 2002, p. 25).
O contexto historico: a Revolugao de 1930 e o Estado Novo

O movimento armado

O governo Vargas iniciou-se com o movimento armado de 1930, que der-
rubou o governo de Washington Luis e pos fim 4 chamada Repiblica Velha.
Vargas foi chefe do Governo Provisério de 1930 a 1934, quando se tornou
presidente, eleito indiretamente pela Assembléia Nacional Constituinte. O
Governo Provisério instalado no Brasil, em novembro de 1930, “nio teve
problemas para ser reconhecido internacionalmente, até mesmo porque ga-
rantiu o cumprimento de todos os compromissos internacionais assumidos
pelo pais” (CERVO; BUENO, 2002).

Com a promulgagdo da Constituicdo, em 16 de julho de 1934, pela As-
sembléia Nacional Constituinte e com a eleigio, pela mesma assembléia, de
Getilio Vargas — até entdo no exercicio provisério do poder como chefe da
Revoluciao de 1930 — para presidente constitucional do Brasil com mandato
de quatro anos, o pais entrava em uma nova ordem juridico-politica, cuja
implantacdo constituia o idedrio justificativo daquela Revolucio. E importan-
te ressaltar que, pela Constituigio, a reeleicio era vetada para Getalio.

Podem-se observar, a partir desse periodo, os sinais iniciais da linha que
seria adotada por Vargas na condugio da politica externa brasileira.

O instrumento de barganha foi observado durante os periodos em que
Vargas permaneceu no poder, seja no governo provisério, seja no governo
eleito, seja no Estado Novo. Tal jogo tornou-se possivel no cendrio internaci-
onal com os Estados Unidos e com a Alemanha, devido & crescente participa-
¢do alema no comércio exterior brasileiro no periodo de 1934 a 1938 ¢, ao
mesmo tempo, a tradicional relagido com os norte-americanos. Concomitan-
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temente, com o declinio da presenca tanto norte-americana quanto inglesa
nas compras e vendas do Brasil, uma nova oportunidade de barganha foi visu-
alizada por Getiilio Vargas.

Esse dado vem justificar o porqué de os jogos de dois niveis terem sido
praticados com os Estados Unidos e com a Alemanha. A tradicional relagio
de amizade e cooperagio econdmica com os Estados Unidos estava agora
sendo compartilhada com uma outra nacio que emergia de uma guerra. A
Alemanha ressurgia da Grande Guerra de 1914-1918 e progressivamente
participava das transagdes comerciais brasileiras. Deve-se ressaltar que as ca-
racteristicas da conjuntura internacional eram de natureza multipolar, ou seja,
o surgimento dos Estados Unidos como uma superpoténcia nio havia ainda
se concretizado.

O golpe

Pouco mais de trés anos apés Vargas ter sido eleito pela Assembléia Naci-
onal Constituinte de 1934, deu-se o golpe de Estado que, em 10 de novem-
bro de 1937, estabeleceu a ditadura e impds instituigdes autoritirias através
de uma nova Constituicio. Estava instalado o Estado Novo.

O Estado Novo e a conjuntura internacional

Os anos que antecederam a Segunda Guerra Mundial foram marcados
pela depressio econdmica, por problemas sociais e pela organizacio politica
dos paises liberal-democratas.

No comércio internacional ocorria um acentuado declinio que se refletia
nas economias industrializadas e nio-industrializadas, gerando assim medidas
protecionistas. No plano das Relagdes Internacionais, as nagdes amargavam o
fracasso das Liga das Nagbes'’, e surgiam novas poténcias — Japdo, Itilia e
Alemanha — que desafiavam as posicdes hegeméonicas da Gri-Bretanha e Fran-
¢a, na Europa, e dos Estados Unidos, na América.

A implantagio do Estado Novo'® teve uma boa aceitacio por parte de

' A Liga das Nagdes surgiu ap6s a Grande Guerra de 1914-1918 e tinha por hinalidade
criar uma nova ordem internacional baseada na cooperaciio entre as nacdes.

# A escolha do termo “Estado Novo™ é, segundo Seitenfus (1985), uma referéncia ao
Estado Novo de Salazar, instalado em Portugal, através de uma Constituicio corporati-
va, em 1932.

Fronteira, Belo Horizonte, v. 5, n, 9, p. 127-157, jun. 2006 141




Péricles Pedrosa Lima

Berlim ¢ Roma devido a semelhangas na identidade ideolégica dos regimes,
aproximando, portanto, o Brasil do eixo totalitirio. '

Ja em Washington, houve uma certa apreensio em relacdo ao novo regi-
me.” A partir desses fatos, um intenso processo de pressoes e negociagoes
QCOrreu.

Vargas, nesse periodo, iniciou uma diplomacia pendular entre Washington
¢ Berlim, visando formas de cooperagio econémica (MOURA, 1980). Para
Cervo e Bueno (2002), contrariamente ao que tudo poderia indicar, o Brasil
ndo assumiu, no plano externo, atitudes que eventualmente pudessem leva-
lo a um alinhamento com as poténcias do Eixo.

A simpatia de Vargas pelos regimes totalitrios europeus, o aumento con-
siderdvel das trocas comerciais entre o Brasil e a Alemanha?' e a aproximagio

" A decretagio do Estado Novo por Getiilio Vargas veio precedida de um comunicado do
governo  nagio, lido pelo chefe da casa militar da presidéncia na ridio oficial e difun-
dido na imprensa de todo o pais, no qual as Forcas Armadas diziam haver descoberto
um plano de rebelido comunista j3 em vias de explodir. Tratava-se do chamado “Plano
Cohen”. Sob o impacto dessa brutal revelagio (56 muito mais tarde demonstrou-se ter
sido ela fabricada), o Congresso Nacional, no dia imediato, suspendeu as garantias cons-
titucionais. Criado assim o clima favorivel, Getilio Vargas nio encontrou a menor di-
ficuldade em ditar ao pais a Constituigio totalitiria de 1937. Tal como na Alemanha
nazista, onde todo o poder emanava do Fithrer - o chamado Fiihrerprinzip -, no Brasil
todo o poder passou a emanar de Getilio Vargas. O Congresso Nacional, as Assembléi-
as Estaduais e as Cimaras Municipais foram postas em recesso. Vargas nomeou inter-
ventores para governar os Estados, e os ministros respondiam direta e somente a ele
(COSTA, 2004, p. 26). Para informagdes mais detalhadas sobre o "Plano Cohen”, ver
Seitenfus (2003) e Vargas (1937).

* O Reich mantinha, desde 1935, um intenso trabalho de espionagem na América Cen-

tral, especialmente no Panamd. Por ser o Canal do Panamé uma importante via interna-

cional entre os oceanos Atlintico e Pacifico, os alemies, segundo Washington, idealiza-
vam 2 Colémbia como fulcro ideal para um atague aquela zona. Um dnico ataque aé-
reo, a partir de bases na Colémbia, poderia causar danos irrepardveis ao canal. J4 deten-
do o controle do ar na Peninsula Ibérica (Portugal e Espanha), no norte da Africa e na

Africa Ocidental, a Luftwaffe (Aviagio Militar Alemi) poderia facilmente cruzar os

2,900 quilédmetros que separam Dacar do litoral brasileiro. O FBI e os servigos milita-

res de informagio previam um ataque 3 América sob a forma de “duas vastas pingas™: a

primeira, partindo da Noruega, em diregio aos Estados Unidos e a outra, a partir de

Dacar, visando o Brasil (COSTA, 2004, p. 71).

A partir do momento em que o poder na Aleranha foi entregue ao Partido Nazista

(1933), reiniciou-se a projegio germinica no plano internacional. Em relagio 3 Améri-

ca Latina, sua presenga comercial cresceu rapidamente, gragas ao tipo de intercimbio

que propunha, com sucesso, para os paises latino-americanos: o comércio de compen-
sages, que significava a troca de produtos por produtos, sem a necessidade de inter-

.

==
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dos dois paises também no que se referia a armamentos e colaboracio policial
ndo impediram o Estado Novo de cercear as atividades da secdo brasileira do
Partido Nazista (CERVO; BUENO, 2002, p. 246).

No plano internacional, o periodo de entre-guerras fez surgir uma nova
ideologia que visava a organizar a sociedade e o Estado em bases dirigistas e,
em breve, totalitdrias. Os movimentos fascistas beneficiaram-se das fraquezas
do liberalismo consegiientes i crise econdmica que se espalhara desde 1929,

Para os Estados Unidos, a América Latina representava importante fonte
de matérias-primas e mercado consumidor de seus bens manufaturados, e
sob a 6tica do cendrio internacional era necessério impedir a influéncia exter-
na ¢ garantir a sua lideranga no continente. Nesse contexto, a desconfianca
dos Estados Unidos em relagio ao novo regime que se instalara no Brasil nio
foi dissipada, apesar das declaracées do [tamaraty de que as transformacées
politicas no pais em nada alterariam a tradicional politica exterior brasileira,
assim como das explicacdes do embaixador brasileiro em Was hington, Oswaldo
Aranha, que se empenhou em reafirmar a amizade entre os paises.™?

As tentativas de apaziguar os Estados Unidos eram comprometidas pelas
atitudes de certos membros do governo que se manifestavam com simpatia
ao Eixo e a favor do corporativismo. Juntava-se a isso a suspensio do paga-
mento anual feito pelo Brasil aos Estados Unidos dos juros da divida externa,
a qual mantinha relagio direta com a balanca comercial, que apresentara uma
evolucio desfavorivel em 1937.

Somente apés a confirmagio, em marco de 1938, de Oswaldo Aranha®
como Ministro das Relagdes Exteriores, Washington passou a ter mais confi-
anga no novo regime brasileiro e comegou a acreditar em uma possivel cola-
boracdo (SEITENFUS, 2003, p. 89).

mediagio de moedas fortes, como a libra ou o délar, escassas tanto na América Latina
como na propria Alemanha (MOURA, 1991, p. 4).

2 O diagnéstico de Washington para a América Latina era de que os paises da América
Central e da América do Sul constituiam parte dos planos de dominagio mundial dos
nazistas. Esses paises vinham sendo importantes para o rearmamento alemio, visto que
forneciam s inddstrias germanicas matéria 5-primas vitais, por intermédio do comércio
compensado; além disso, muitos deles tinham as suas forgas armadas instruidas por
missdes alemis (MOURA, 1991, p. 7).

* Oswaldo Aranha era o antigo embaixador brasileiro em Washington, quando do golpe,
e gozava de grande prestigio entre as autoridades norte-americanas (CERVO; BUENOQ,
2002, p. 246).
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Por outro lado, a exoneragio de José Carlos de Macedo Soares e a nome-
acdo de Francisco Campos para substitui-lo no Ministério da Justica geraram
simpatias na Alemanha, onde o novo ministro era conhecido como “Inimigo
declarado do comunismo e da democracia liberal”.* Roma e Berlim constata-
ram a importancia politica de Francisco Campos e tinham-no como um alia-
do importante na América do Sul 2

Ao indicar Oswaldo Aranha e Francisco Campos, Vargas sinalizava simul-
tinea e respectivamente com os Estados Unidos e com o Fixo — mais especi-
ficamente, neste caso, com a Alemanha.

Um novo fato assinalou a dupla posigao de Vargas na politica externa bra-
sileira. Apesar de possuir em seu governo simpatizantes do Eixo, Vargas op-
tou por ndo integrar o Pacto Anti-Komintern,* visando assim a ndo prejudi-
car as relagdes com os Estados Unidos. Houve pedidos para que o Brasil ade-
risse 4 esse Pacto tanto por parte da Alemanha quanto por parte da Itilia, que
buscavam também a adesdo da Argentina e do Chile.

Ao se ausentar do Pacto Komintern, Vargas fez com que o Eixo reformu-
lasse sua tdtica e suas aliangas no Brasil. A diplomacia alemi decidiu contra-
por-se & futura agio diplomatica do pré-americano ministro Oswaldo Ara-
nha, aproximando-se de outros ministros e, em especial, de Vargas (SEITEN-
FLIS, 2003, p. 97).

Tensdo e rompimento com a Alemanha

A Alemanha iniciou abertamente uma campanha para pressionar os paises
do ABC - Argentina, Brasil e Chile. O Brasil resistiu, adotando, a partir de fe-
vereiro de 1938, medidas severas contra as atividades do Partido Nacional
Socialista (ramo brasileiro instalado no pafs, sob a sigla alema NSDAP e com
sede em Sao Paulo); além disso, aumentou a pressio sobre escolas e organiza-
GOes culturais e sociais alemds, bem como determinou a prisio de Ernest
Dorsch, o principal lider nazista do Rio Grande do Sul. A deterioracio das

** Essa informagio deriva de andlise feita por Levetzow, conselheiro da embaixada alema
no Rio de Janeiro (cf. SEITENFUS, 2003, p. 9.
** Ver nota anterior (Cf. SEITENFUS, 2003, p. 91).

* Pacto germano-italo-japonés de luta contra o bolchevismo.
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relagdes politicas germano-brasileiras nio constituiu o tnico aspecto da crise
entre os dois paises, mesmo que as relacdes comerciais tenham continuado
normalmente e que o Brasil tenha realizado uma importante compra de ma-
terial militar da inddstria alema Krupp, em margo de 1938,

A Alemanha ndo interrompeu as importacdes de algodio do Brasil, assim
como o Brasil também ndo estava em condicées de interromper bruscamente
o seu intercimbio comercial com aquele pais (SEITENFUS, 2003).

Como se pode observar nesta anilise, o fato de Oswaldo Aranha estar
entdo i frente do Ministério das Relacées Exteriores reforgou a posicao dos
Estados Unidos, pois o responsivel pela diplomacia brasileira tinha como
objetivo fundamental o aumento das relacdes em todos os niveis com Wa-
shington. Portanto, o temor inicial suscitado nos Estades Unidos apds a im-
plantagio do Estado Novo foi se diluindo nio somente pela presenca de Oswal-
do Aranha na condugdo da politica externa, mas também pela crise surgida
nas relagoes entre as diplomacias brasileira e alema.

Em contraposicio, Estados Unidos e Brasil iniciaram, em 1938, um pro-
grama de cooperacio em larga escala, mesmo sob protestos de credores ame-
ricanos devido a suspensio do pagamento dos juros da divida. No entanto, a
acdo norte-americana, até fins de 1938, objetivava mais destruir os vinculos
comerciais germano-brasileiros do que estabelecer novas relacdes comerciais
entre Washington e Rio de Janeiro. Foi somente em 1939, a convite do presi-
dente Roosevelt, que se iniciaram conversacoes concretas sobre as futuras
relagoes entre Brasil e Estados Unidos. Em Washington, Oswaldo Aranha
encetou uma discussio de acordos relativos a questes politicas, no Departa-
mento de Estado, e a questdes econdmicas, no Tesouro. A extensa pauta
dessa discussido pode ser assim resumida:

1] elaboragdo de um plano de cooperacio entre os dois governos a propaé-

sito das questdes referentes 4 defesa nacional do Brasil;

2} desenvelvimento dos recursos e do comércio brasileiros (assisténcia de
técnicos norte-americanos para a valorizacio agricola, estudo sobre o
desenvolvimento do trifego fluvial no Brasil e aumento da producio
de borracha, manganés e madeira);

3) diversos (controle da navegagio aérea, programas de radio, refugiados etc ),

4) modalidade de financiamento de um programa de desenvolvimento
econdmico em larga escala no Brasil:
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5) tratamento a ser concedido ao capital norte-americano investido no
Brasil;

6) questies relativas ao controle cambial brasileiro:

7) divida externa brasileira e suspensdo do pagamento dos juros;

8) medidas para a criagdo do Banco Central do Brasil,

Além desses pontos, foi levantada ainda a possibilidade de reequipamento
das Forgas Armadas brasileiras.”” Os Estados Unidos conseguiram, com a
“Missdo Aranha”, fechar um cerco 4 influéncia alerna no Brasil e reiniciaram,
assim, as conversagdes sobre a retomada do pagamento dos juros da divida
externa brasileira.

REVISAQ DE AUTORES

Busca-se neste artigo analisar os fatos anteriores e posteriores 4 decreta-
¢ao de guerra pelo Brasil aos paises do Eixo, tendo-se sempre como foco de
anilise os “jogos de dois niveis”, de Putnam [1988). Os referidos fatos ji fo-
ram intensamente abordados em outras publicacdes, por diversos autores,
sob diferentes focos analiticos. Vejamos:

* Luciano Martins (1973) analisa o alinhamento do Brasil com os Estados
Unidos durante a guerra e fornece-nos uma explicacio para esse ato po-
litico. Para o autor, Vargas teria aguardado o desenrolar da guerra para
comprometer o pais no momento adequado. Nessa andlise enfatiza-se a
capacidade de autonomia e independéncia da politica externa brasileira.
0 Brasil frente a uma guerra total e global foi capaz de decidir o mo-
mento exato de sua participagio.

* Seitenfus (2003), por sua vez, analisa o periodo e os fatos ocorridos, prio-
rizando aspectos politico-diplomaticos frente aos econdmicos e geopoli-
ticos. Relata com detalhes as articulagdes dos diplomatas do Eixo, que
tinham como propdsito manter o Brasil neutro apds a declaracio de
guerra dos EUA. Enfim, conclui o auter, o Brasil seguiu o curso do de-

" O reequipamento das Forgas Armadas brasileiras, assim comao o projeto de industriali-
zagio e desenvolvimento econdmico eram as metas principais perseguidas por Vargas

(Cf. SEINTENFUS, 2003, p.150,152,157).
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senvolvimento das relacées internacionais, aliando-se aos EUA ¢ entran-
do na guerra ao seu lado.

* Gerson Moura (1980) salienta os fatores estruturais presentes no siste-
ma internacional que exercem influéncia na conducio da politica exter-
na de um Estado, delimitando o seu campo de acdo. Chama também a
atencao para os fatores conjunturais da politica doméstica, ou seja, bus-
ca uma anilise interativa.

* Roberto Gambini (1977), o primeiro autor brasileiro a tratar do tema,
utilizou fontes primdrias disponiveis nos Estados Unidos e nio, fontes
primdrias nacionais. Em seu trabalho, focaliza o cardter de dependéncia
mutua entre centro e periferia entio existente no sistema internacional,
no qual vigorava, em termos econémicos, o modo de produgio capitalis-
ta. O autor demonstra como um pais periférico péde, em um espago de
tempo limitado, desenvolver determinada capacidade de ha rganha devi-
do a uma situacdo internacional especifica, ou seja, em que centros pro-
dutivos se encontravam em disputa no cendrio internacional.

* Marcelo de Paiva Abreu (1977) centra seu trabalho na politica econdmi-
ca brasileira e enfatiza a incapacidade de acio auténoma do Brasil nos
anos 1930 e 1940. Demonstra como o0s norte-americanos no interferi-
ram no tipo de comércio —~ compensado ~ realizado entre Brasil e Ale-
manha até 1939. Em relagdo ao periodo posterior, demonstra os resulta-
dos do jogo do governo brasileiro e as vantagens obtidas devido ao ali-
nhamento.

* Vagner Camilo Alves (2002), diferentemente de todos os autores ante-
riores, que tomam o Brasil como ponto de partida para suas andlises,
procura mostrar o envolvimento de paises periféricos no cendrio do con-
flito mundial, ou seja, como o cendrio de conflito e seus determinantes
influenciaram a tomada de atitude de paises periféricos. Trata-se, como
ressalta o autor, de uma visdo de “fora para dentro” em um contexto de
“guerra total”.
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ANALISANDO A POLITICA EXTERNA DE VARGAS
SOB A OTICA DOS JOGOS DE DOIS NIVEIS

A "Missao Aranha”

Robert Putnam (1988) refere-se ao papel do negociador na construcio
dos acordos internacionais, e, nesse contexto, iniciamos uma primeira analise
focando a “Missio Aranha”.

Nesse caso especifico, o jogo teve como negociador o Chanceler Oswaldo
Aranha, que foi o elo de ligagio formal entre o nivel I e o nivel II. Pode-se
concluir, segundo as elaboragdes desenvolvidas por Putnam (1988), que Oswal-
do Aranha conseguiu:

1) Aprimorar sua posi¢io no nivel II, aumentando assim seu poder politi-

CO;

2) Dirigir as negociagdes para o lado de seu interesse, ou seja, priorizar
negociagoes com os norte-americanos em detrimento de negociacoes
com os alemdes, e, a0 mesmo tempo, perseguir negociacoes que o che-
fe de governo poderia ter dificuldades para realizar domesticamente;

3) Projetar sua propria concepgio de interesse nacional no contexto in-
ternacional.

Os resultados mais importantes dessa rodada de negociagio em dois ni-

veis conduzida pelo Chanceler foram:

1) Obtengio de um crédito de 19,2 milhées de délares do Eximbank;

2) Obtengio de um crédito de 50 milhdes de délares do Tesouro norte-
americano para constituir um fundo de reserva indispensdvel a criagio
do Banco Central;

3) Promessa de um crédito de 50 milhdes de délares do Eximbank para
financiar a implanta¢ao de uma sidertirgica no Brasil (essa promessa
deveria tornar-se efetiva em curto prazo, e o crédito seria reembolsado
em um prazo de 5 a 10 anos, a uma taxa de juros que nio ultrapassaria
5% ac ano);

4) Promessa do governo norte-americano de facilitar e incentivar a cons-
tituigdo de empresas conjuntas brasileiro-americanas, com capital dos
dois paises, destinadas a desenvolver a producio de matérias-primas,
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bem como a exploracio e a come rcializagdo da indistria extrativa bra-
sileira.?8

Dentro das formulagoes de Putnam (1 988), o negociador - Aranha — esta-
va frente a um parceiro - EUA - que detinha informagdes sobre a amplitude
de seu win-set, pois a ditadura Vargas era internacionalmente reconhecida, e
informagdes importantes a respeito do ambiente doméstico eram conheci-
das. Os parceiros de Aranha no jogo tinham conhecimento do fechamento do
Congresso Nacional e, portanto, da auséncia de necessidade de apreciagio
dos termos do acordo por parte de parlamentares. Também tinham conheci-
mento da composigio governamental, pré-americana e pré-eixo, assim como
da pouca influéncia da populagio nas decisdes governamentais,

Podemos afirmar ainda, de acordo com Putnam (1988), que a Missio foi
um jogo de “Segunda Imagem Invertida” pois existiam causas internacionais
= uma guerra emergente € a necessidade do alinhamento brasileiro — com
efeitos domésticos — os beneficios que os acordos provenientes da Missio
trariam ao Brasil. Neste ponto também poderiamos incluir uma sobreposicio
dos win-set, pois as propostas norte-americanas se sobrepunham as ofertas
brasileiras, ou seja, o alinhamento direto dos brasileiros aos norte-americanos
iniciou-se a partir do momento em que os beneficios acordados na Missio
Aranha foram efetivamente postos em pritica.

No cendrio internacional, a Segunda Guerra Mundial Comegara e criava,
para o governo Vargas, vérios problemas no plano econémico. O intercimbio
comercial com a Alemanha caiu drasticamente até o final de 1940. Vargas
declarou o governo brasileiro neutro frente ao conflito,” e, nesse contexto,
os Estados Unidos pressionavam-no através dos programas de assisténcia eco-
ndmica, frutos da Missio Aranha, e também através de uma campanha de
aproximagdo com os militares brasileiros. Mediante as pressées norte-ameri-
canas, Vargas desenvolveu seu processo de barganha.

* Apresentamos neste ponto os principais resultados da "Missio Aranha” (SEINTEFUS,
2003, p. 158).

* Apesar de o governo se declarar neutro frente a0 conflito, Vargas pronunciou um dis-
curso em junho de 1940, a bordo do encouragado Minas Gerais, deixando dividas
quanto ao alinhamento direto com os Estados Unidos e presumindo uma possivel ade-
sio do Brasil ao Eixo nazi-fascista. Para alguns historiadores. tal discurso favoreceu a
liberagio do empréstimo norte-americano para o inicio da industrializacio.
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Em um momento posterior 0s Jogos podem ser visualizados através do
seguintes episodios:

1) Missao Naval e Missdo da Aviacio Militar dos Estados Unidos no Brasi

— Envio ao Brasil de armas e municdes no valor de 200 milhoes di
délares;

2) Construgdo de bases militares americanas no Brasil — Reequipament:
de aeroportos brasileiros;

3) Fornecimento exclusivo para os Estados Unidos de matérias-prima:
necessdrias & inddstria bélica americana — Créditos de 100 milhoes de
délares para mobilizar recursos produtivos (materiais estratégicos)?! ¢
de cinco milhées de délares para a producio de borracha;

4) Abertura da mina de Itabira (MG) e melhoria do acesso ferroviaric
para transportar o minério até Vitéria (ES); fundo para desenvolver :
producido de borracha; empréstimo a Central do Brasil para transpor:
tar grandes cargas de manganés e ferro para o porto do Rio de Janeiro
assim como para o melhoramento deste — Obtencio de armamentos
americanos.

Em termos gerais, as negociacdes de dois niveis implementadas durante ¢
Estado Novo buscavam, do lado americano, um alinhamento direto brasileirc
e matérias-primas e, do lado brasileiro, o desenvolvimento industrial, especi-
ficamente a construgdo da Companhia Sidertrgica Nacional, e o reequipa-
mento do exército brasileiro.

Os win-set sobrepuseram-se em vdrias rodadas de negociagio com os par-
Ceiros norte-americanos nos anos em que vigorou o Estado Novo. No dia 22
de agosto de 1942, o Brasil decretou guerra 3 Alemanha e 2 Itilia, tornando-
se assim um aliado de extrema importincia no continente americano para os

Estados Unidos.

*! Essa remessa atingia o dobro do valor total de armamentos enviados a outros Estados
latino-americanos (MOURA, 1991, p. 13).

*! Leia-se por materiais estratégicos: bauxita, berilo, cromita, ferro-niquel, diamantes in-
dustriais, minério de manganés, mica, cristais de quartzo, borracha, titinio, cobalto,
tungsténio, niquel, tantalita, columbita, mamona, 6leo de mamona e zirconio. Foi de-

pois de Pearl Harbor que os Estados Unidos passaram a adquirir matérias-primas brasi-
leiras (MOURA, 1991, p. 17). '
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REGIME AUTORITARIO E REGIME TOTALITARIO

Ao abordarmos as questdes relativas aos diferentes tipos de regime sob os
quais o governo de um Estado Soberano pode se apresentar, faz-se necessirio
definir, de maneira mais especifica, o que vem a ser um regime autoritirio.
Tal informagio torna-se importante, pois a interagao entre politica externa e
politica doméstica nesse periodo da politica externa brasileira foi resultado
de um regime ditatorial.

Os acontecimentos politicos, tanto no Brasil quanto no mundo em geral,
levaram os principais autores politicos a discutir as diferengas entre os regi-
mes antidemocréticos que imperaram no século XX A implantagdo do Esta-
do Novo no Brasil em novembro de 1937, por meio de um golpe que trans-
formou Getilio Vargas de presidente da Repiiblica em ditador-presidente,
impulsionou os ideélogos a estabelecer distincdes. Buscava-se nio sé esclare-
cer 0s métodos e as finalidades da ditadura estadonovista como também se-
parar o governo Vargas do movimento fascista.®

Para Boris Fausto (2001, p. 8), o conceito de totalitarismo estd ligado a
instituigdo de regimes que visam a sujeitar a sociedade aos moldes de um
Partido-Estado, cujo dirigente é fundamental, “seja no sentido da referida
constituigdo do Partido-Estado, seja através de lagos emotivos com as massas,
a partir de uma figura carismatica”. Por sua vez, o regime autoritirio caracte-
riza-se pela auséncia de uma simbiose entre Estado e Partido, sendo que o
Partido, quando existente, é totalmente dependente do Estado.

Portanto, o Brasil e sua politica externa no Estado Novo foram resultados
de um regime ditatorial com caracteristicas autoritdrias, frutos tanto da de-
pressdo economica mundial instalada no periodo, quanto de uma revolucio
anteriormente acontecida. Nesse contexto, uma critica ao capitalismo e ao
regime politico-liberal a ele associado acabou favorecendo o surgimento das
idéias e do regime autoritérios.

* O regime de Vargas foi associado ao fascismo, regime estabelecido na Itilia no mesmo
perfodo, devido a sua breve e pragmitica aproximagio com a Alianca Integralista Brasi-
leira (AIB), movimento de orientagdo fascista acontecido no Brasil e financiado pela
Itdlia. Dentro dessa associagio encontra-se o fato de que a Constitui¢io outorgada por
Vargas foi amplamente inspirada pelas experiéncias fascistas na Itilia e em Portugal.
Todavia, a documentagio disponivel nio indica que a Itilia teve participagido ativa nos
acontecimentos de novembro de 1937 (SEITENFUS, 2003, p. 91).
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O ESTADO DESENVOLVIMENTISTA BRASILEIRO

A constituigio do Brasil como um Estado Nacional Moderno, processo
esse iniciado e liderado por Vargas a partir de 1930, introduziu o pais no jogo
de poder politico internacional, elevando-o & condigdo de interlocutor auté-
nomo entre as nagoes, ainda que com todas as limitagoes herdadas de um
passado provinciano e colonial. O desenvolvimento econdmico domésticoe a
afirmac3o da soberania nacional acompanharam-se, nesse periodo, de impor-
tantes realizagdes no setor industrial, como a criagio da Companhia Siderir-
gica Nacional, em 1941, da companhia Vale do Rio Doce, em 1942, e poste-
riormente da Petrobréds, em 1953

O Brasil do inicio dos anos 1930 apresentava uma indistria incipiente, e a
crise capitalista desencadeada em 1929 produzia nio somente no pais, mas

em toda a América Latina, efeitos similares dqueles ressentidos por outros
mercados (CERVO, 2001).

Entretanto, o que nos paises capitalistas avancados configurou-se como fecha-
mento dos mercados e reforgo do protecionismo, na América Latina tomou o
rumo de um processo de modernizagio econdmica, procurada com determi-

nago crescente por grupos dirigentes, que agregaram & diplomacia o senso de
conflito de interesses nas relagdes internacionais. (CERVQ, 2001, p. 23)

A divisio do mundo em blocos antagdnicos no periodo que precedeu a
Segunda Guerra proporcionou 2 América Latina um acréscimo em seu poder
de negociacio, do qual o Brasil de Vargas soube tirar proveito. Nesse cendrio
o projeto de industrializagio brasileira foi favorecido, assim como o comércio
exterior e a seguranca, visto que um reequipamento das Forcas Armadas Bra-
sileiras foi realizado. Para Vargas, as politicas exteriores exibiam cariter fun-
cional e eram acionadas para o Brasil pPromover seus interesses comerciais €,
sobretudo, a indistria nacional, bem superior perseguido pelo projeto nacio-
nal de modernizagio do pais (CERVO, 2001, p. 53).

No cendrio brasileiro dos anos 1930 emergiram, ao lado dos tradicionais
interesses da economia agricola e mineira, segmentos sociais novos, cujas pres-
soes eram sentidas pelos governos em forma de necessidades sociais, e para-
lelamente novas idéias eram perseguidas. Surgia uma burguesia industrial dvida
por ampliar seus negdcios, e massas urbanas formavam-se  procura de traba-
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lho e de saldrios. No meio intelectual reclamava-se da exacerbada dependén-
cia exterior, e no setor militar a preocupagio com a vulnerabilidade do pais
era crescente. O caminho da industrializagio acabou se impondo como uma
via “natural”, como conseqiiéncia de uma sociedade que se urbanizava rapi-
damente.,

Uma outra varidvel encontrada ao se analisar o projeto desenvolvimentista
de Vargas remete-nos ao compromisso programitico positivista’® que o Parti-
do Republicano Rio-Grandense,™ com forte coesio e coeréncia, nutria, o que
também vem explicar a forte presenga de militares no governo. Essa presenca
majoritdria de militares direcionou os investimentos pesados, no sentido de
priorizar a implantagio de um parque sidenirgico com o objetivo expresso de
equipar as Forcas Armadas e realizar um vasto programa de obras piiblicas. J4
em 1938, Vargas criou o Conselho Nacional do Petréleo, visando a diminuir a
dependéncia nacional do combustivel importado, e, em 1939, a Comissio
Preparatodria do Plano Siderirgico Nacional.

O esforgo de guerra levou Vargas a elaborar uma politica de industrializa-
¢do, objetivo que, segundo Skidmore (1985), se encaminhava desde 1937
mas que, até 1940, nio havia recebido um empenho sistemitico. Paralela-
mente intensificou o apelo aos sentimentos brasileiros de nacionalismo eco-
némico, tendo como efeito pritico o apoio 3s medidas para a industrializacio
e para a intervengio estatal na economia. Para o mesmo autor, a industrializa-
¢do do Brasil entre 1930 e 1945 foi produto da substituicdo das importacées,
resultante do colapso da capacidade de importacio e do deslocamento dos
investimentos particulares do setor de exportagio para a produgio industrial
destinada ao mercado interno, juntamente com a intervencio estatal direta e
indireta (SKIDMORE, 1985, p. 71).

Para Amado Cervo (2001), na origem do paradigma desenvolvimentista,
o Estado brasileiro nio inventou o modelo substitutivo de importacées, con-
ceito que, para o autor, foi equivocadamente aplicado nos anos 1950 s rela-
¢Oes econdmicas internacionais. O projeto nacional nio tinha por fim a subs-
tituicdo de importagdes mas a promogdo do desenvolvimento econdmico, do
qual a substituicdo constitufa mera varidvel dependente (CERVO, 2001, p. 54).

** Programa ideolégico inspirado no positivismo de Augusto Comte.
** Esse partido foi a origem politica de Vargas no Rio Grande do Sul.
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O CONTEXTO INTERNACIONAL E O DESENVOLVIMENTISMO

A questio que se colocava paralelamente a esse novo cendrio era de como
obter verbas e ao mesmo tempo criar as condigées politicas necessarias para
promover a industrializagdo. O contexto internacional era caético, e a idéia
de democracia abalara-se. A crise de 1929 trouxera uma catistrofe econémi-
ca, combinada com a devastagio da Europa provocada pela Primeira Guerra
Mundial (1914-1918) e pela Guerra Civil na Russia (1917-1922), logo apés
a revolugdo comunista. Na Alemanha, a fragil repiblica de Weimar alimenta-
va o totalitarismo nazista, e, na Rissia, o momento pés-revoluciondrio abria
caminho para o totalitarismo stalinista. Mediante tal conjuntura e como res-
posta a tudo isso, surgia a idéia de um Estado forte, a exemplo da Espanha do
general Francisco Franco e do Estado Novo portugués de Oliveira Salazar.
Nos Estados Unidos, Franklin Delano Roosevelt adaptava a democracia libe-
ral estadunidense, propondo o New Deal, e, no Brasil, o personalismo de
Vargas encontrava cada vez mais espaco.

No decurso da década de 1930, as transformacdes econdmicas e sociais leva-
ram os detentores do poder a uma nova percepcio do interesse nacional.
Embora sem descurar dos interesses das exportagdes tradicionais, a politica
externa brasileira buscou formas de cooperagio e barganhas voltadas para um
interesse nacional compreendido de maneira mais abrangente do que no peri-
odo anterior, pois visava contemplar outros segmentos da sociedade. Isto ex-
plica as transformagdes havidas na politica externa brasileira, como o reforgo
do pragmatismo e do seu sentido de instrumento do projeto de desenvolvi-
mento nacional, que tinha na implantagio de uma siderirgica sua pedra angu-

lar. (CERVO; BUENO, 2002, p. 234)

Podemos afirmar que o projeto desenvolvimentista perseguido por Vargas
deparou-se com uma onda internacional ultranacionalista, como podemos
confirmar nesta citagio de Moura (1991):

Os governos estabelecidos pareciam impotentes para solucionar os proble-
mas do dia: movimentos radicais de virios matizes clamavam por mudancas
drasticas e por todo lade emergiam regimes ditatoriais de cunho ultranacio-
nalistas, que anunciavam o fim das liberdades democriticas e o estabeleci-
mento de uma nova "ordem”. (p. 4)

Assim, entre 1930 e 1945, um novo paradigma de relagdes internacionais
estava em construgdo nao sé no Brasil como também na América Latina. O
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desenvolvimento das nagdes convertia-se em vetor das decisdes de governo
em matéria de politicas exteriores (CERVO, 2001, p. 59).

CONCLUSAO

Procuramos demonstrar, neste artigo, as negociacdes e as barganhas reali-
zadas pelos governantes brasileiros tanto em um cenério de conflito mundial
iminente quanto em um outro, posterior, de guerra ji estabelecida. Aponta-
mos os mecanismos utilizados por todos os lados envaolvidos nos jogos, bem
como os possiveis ganhos obtidos pelo Brasil nesse contexto. Diferentemente
de outros autores que trataram desse mesmo periodo, procuramos associar o
trabalho de Robert Putnam (1988) sobre “jogos de dois niveis” com as nego-
ciagdes entdo realizadas pelos diplomatas brasileiros. Para alguns autores de
Relagbes Internacionais, a politica externa implementada no Estado Novo
deu inicio, no Brasil, a um ciclo desenvolvimentista, cujo declinio se fez per-
ceber com a expansio do Neoliberalismo em toda a América Latina e princi-
palmente no Brasil, onde medidas neoliberais foram adotadas pelo governo
de Fernando Collor de Melo e, posteriormente, por outros governantes, como
Fernando Henrique Cardoso.

ABSTRACT

This article analyses Robert Putnam’s theory in “Diplomacy and
domestic politics: the logic of two-level games”, concerning the
interaction between domestic and international policy, which de-
velops mechanisms so that a negotiation “game” between the do-
mestic level, denominated level 11, and the international level, de-
nominated level I, may occur. Considering that theoretical perspec-
tive, this article focuses on a specific period of Brazilian foreign
policy - 1937-1942 - and the negociations established between
levels [ and 11, which initiated, according to some authors of Brazil-
ian foreign policy, a developing cycle that went on for 60 years
after having been started by Vargas. Due to transformations caused
by the end of the Cold War and the continuous growth of Neo-
liberalism, that developing cycle started to decline in 1989,

Key words: Negotiations; Foreign policy; Development; Moderni-
zation; Authoritarianism; War; Neo-liberalism.
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