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A diplomacia brasileira é geralmente conhecida — e também
admirada, no continente e alhures — pela exceléncia de seus quadros e pela
notdvel constincia de suas posigdes politicas. A ela sfio creditados ganhos
politicos importantes, tanto num passado distante, em termos de confor-
magdo do territério pdtrio, por exemplo, como no presente, sob a forma da
boa convivéncia regional, do continuado respeito que o pafs ostenta aos
principios do direito internacional, bem como, por vezes, do apoio (mo-
derado) que o Brasil tem emprestado a missdes de manutengio da paz con-
duzidas muitilateralmente, o que certamente agrega credibilidade politica,
interna e externa, a essa diplomacia.

Mas, como avaliar o desempenho de longo prazo dessa diploma-
cia num setor que toca diretamente aos interesses maiores da nagio: os
resultados na frente econdmica, em primeiro lugar no sentido de impul-
sionar o desenvolvimento nacional? Terd sido essa diplomacia funcional e

*o presente trabalho estd baseado em pesquisa histérica de amplo escopo temporal centrada
sobre as relagdes econdmicas internacionais do Brasil. Os primeiros resultados dessa
pesquisa, enfocando o periodo imperial, foram apresentados em 1997, em versio resumida e
sob a forma de tese, no Curso de Altos Estudos do Instituto Rio Branco do Ministério das
Relagdes Exteriores, estando prevista sua divulgagio pablica, jd no formato ampliado, sob o
titulo: Formagdo da Diplomacia Econdmica no Brasil: as relugges econdmicas interna-
cionais no Império (Brasilia: Editora da UnB, 1999; em curso de edigiio). Uma segunda parte
da pesquisa, cobrindo o perfodo 1889-1945 e provisoriamente intitulada A ordem interna-
cional e d progresso da Nagdo: as relagdes econdmicas internacionais na era republicana,
encontra-se atualmente em preparagao.
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instrumental do ponto de vista desse objetivo, isto é, adequada aos requisi-
tos de progresso econdmico e de bem estar social? Seube ela captar recur-
SOs externos e angariar apoio material para a aceleragio das taxas de cresci-
mento econdmico e do processo de modernizagio tecnolégica do pafs? Em
uma palavra, qual foi a contribui¢fio da diplomacia ao desenvolvimento da
nagdo?

Uma avaliagdo ponderada desse tipo de questdo passa, antes de
mais nada, pelo exame das relagdes econdmicas externas do Brasil, con-
siderando tratar-se de um pafs periférico, dispondo de poucos excedentes
de poder politico e econémico e de reduzida capacidade de projecio exter-
na. Considerando-se igualmente os escassos 180 anos de independéncia
politica, ndo se estd obviamente falando da diplomacia de uma nagdo mul-
tissecular ou de um Estado dotado de uma burocracia tdo longeva quanto a
dos principais parceiros com quem foram negociados os primeiros acordos
de cardter econdmico. A natureza dessas relagdes foi também tributdria da
estrutura econdmica e social do pafs, cuja histéria econdmica se confunde,
até hd poucas décadas, com a sucessdo de ciclos dominantes de algum pro-
duto de exportagdo. Na terminologia da economia politica, as relagdes
econdmicas internacionais do Brasil passam, entre o inicio do século XIX
e meados do XX, de uma diplomacia do primdrio, comprometida com a
promogdo de alguns poucos produtos de base integrando sua pauta de
exportacdo, para a crescente afirmagfo de uma diplomacia do secunddrio,
voltada essencialmente para a grande tarefa da industrializagdo substituti-
va e da capacitagio tecnoldgica nacionais, antes de adentrar, no perfodo
recente, na diversidade de temas e de interesses econémicos que poderdo
conformar, no presente ¢ no futuro, uma diplomacia do tercidrio, isto é, da
era dos servigos, a qual parece caractcrizar o mundo atual e o sistema con-
temporineo de relagdes econdmicas internacionais.'

ASPECTOS METODOLOGICOS

Uma avaliagio desse desempenho no longo prazo da diplomacia
brasileira, cuja metodologia poderia ser identificada a um ensaio de “inter-

! Ver meu artigo “A economia da politica externa: a ordem internacional e o progresso da
nagdo”, Revista Brasileira de Politica Internacional, Brasilia: vol. 39, n° 1, jan:-jun. 1996,
p.110-119, integrado ao livro Relagdes Internacionais e Politica Externa do Brasil: dos
Descobrimentos a Globalizacdo. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 1998.
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pretagdo econdmica” de sua histéria diplomdtica, deve partir das etapas
formadoras da diplomacia econdmica no Brasil, retragando o itinerdrio das
relacGes econdmicas internacionais da nagiio durante o século XIX, desde
a transferéncia da Corte em 1808 e constitui¢do do Estado nacional, até a
era contemporanea, ou seja cobrindo tanto o periodo mondrquico como a
era republicana. Uma visdo de largo prazo como a que aqui se propde tem
necessariamente de ser apresentada de forma sintética, mas a produgdo
académica jd acumulada no campo da historiografia econdémica, bem como
a excelente documentagdo de base disponivel — em primeiro fugar os pri-
morosos e completos relatérios da Secretaria de Estado dos Negdcios
Estrangeiros, sob o Império, e do Ministério das Relagdes Exteriores sob a
velha Repiblica — permitem um tal empreendimento analitico.

Qual seria, em primeiro lugar, a “matéria-prima” dessa avalia¢do?
Dentre as questdes mais relevantes para o exame da “formagiio” da diplo-
macia econdmica no Brasil no século XIX estio as seguintes: os tratados de
comércio e a politica tarifdria, o constante recurso aos empréstimos externos,
o ingresso de investimentos estrangeiros diretos, o contencioso com a Gra-
Bretanha sobre o trifico escravo® e os problemas encontrados pelo Estado
mondrquico para garantir um fluxo regular de imigrantes livres (em face da
politica dos fazendeiros de manutengiio do trabalho escravo ou da simples
“importagdo de bragos para a lavoura”, ainda que colonos europeus), bem
como a precoce presenga do Brasil em incipientes foros “multilaterai;”
(Unido Geral dos Correios, Unifio Telegrédfica Universal e Unifio de Paris
sobre propriedade industrial. no dltimo tergo do século XIX). Para a primeira
metade do século XX, por sua vez, a andlise certamente cobriria os proble-
mas seguintes: tfmidos esfor¢os de “promocdo comercial” do produto de
maior competitividade na economia brasileira, o caté (uma vez que a bor-
racha, temporariamente importante no comego do século, mais era objeto de
compra do que propriamente vendida), seletividade criteriosa dos compro-
missos comerciais externos (uso extremamente limitado da cldusula de
nagdo-mais-favorecida nos acordos bilaterais de comércio), contratagiio de
empréstimos para fins de valorizagdo do café e de sustentagiio da paridade da
moeda, politica migratdria orientada por critérios raciais e crescentemente
restritiva, preocupagio constante com o aggiornamento tecnoldgico para fins
de desenvolvimento industrial, participagdo moderada nas principais confe-

2 Apresentet um resumo da pesquisa nesta drea no artigo “*O Brasil e a diplomacia do trifico
(1810-1850)", Locus, Revista de Historia. Juiz de Fora: Nicleo de Histéria Regional/Editora
UFIJF, 1998, v. 4, n. 2, p. 7-33.
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réncias econdmicas do periodo e restri¢des crescentes a interdependéncia
econdmica (prdtica instintiva de um protecionismo comercial que, de fiscal,
se converte em instrumento de politica industrial).

Nio se deve ver nesse tipo de trabalho analitico uma versdo “eco-
nomicista” da jd abundante historiografia sobre a politica externa brasileira,
nem uma tentativa de se reinterpretar a histéria diplomatica do Brasil segun-
do uma *“concepgdo materialista”. Com efeito, o itinerdrio da politica inter-
nacional do pais ndo poderia ser descrito unicamente com base nas relagdes
econdmicas internacionais do Pafs, nem as relagdes exteriores do Estado
mondrquico e as dos governos republicanos que the sucederam poderiam ser
construidas como se constituissem uma espécie de sobredeterminagdo da
ordem econémica mundial na qual elas estariam inseridas. Mas, pode-se con-
cordar com um eminente historiador ndo marxista no sentido em que “tudo
parte da histéria econémica”. Com efeito, como diz Pierre Chaunu, “¢é a
Histdria econdmica que cabe o privilégio de mudar a Histdria, de dar pro-
gressivamente origem a uma forma de Histédria, a que chamamos serial, que
sobrepde suas préprias exigéncias, préximas das Ciéncias Sociais, as exigén-
cias sempre vdlidas «Ja Histdria tradicional”.?

Assim, mesmo ostentando uma “opgao preferencial” pela histdria
econdmica da diplomacia brasileira, uma avaliagdo como a do tipo proposto
neste ensaio deve precaver-se contra qualquer determinismo econdmico ou
desvio historiogrdfico: se a economia € inegavelmente o mais immportante
fator na vida de uma nagio, os eventos, a escolha.das politicas adotadas em
casos concretos, as motivagdes e orientagdes gerais das relagdes interna-
cionais do Brasil, bem como os tragos peculiares de sua politica externa “efe-
tiva” ndo foram, majoritariamente ou predominantemente, determinados ou
moldados pela base inaterial ou pelas relagdes econémicas internacionais do
pafs. As grandes questdes da politica externa brasileira, inclusive e princi-
palmente as de politica econdmica externa, sempre foram politicas e, como
tal, receberam um tratamento essencialmente politico.

Um ensaio histérico sobre a formagdo da diplomacia econémica
no Brasil deve tratar, assim, de aspectos pouco abordados nos velhos man-
uais de histéria diplomdtica (Delgado de Carvalho, Hélio Vianna‘) ou

3 Cf. Pierre Chaunu, A Histéria como Ciéncia Social: A Duragdo, o Espago e 0 Homem na
Epoca Moderna. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1976, p. 69.

Cf. Delgado de Carvalho, [Carlos]. Histdria Diplomdtica do Brasil. Sdo Paulo: Companhia
Editora Nacional, 1959; Hélio Vianna, “Histéria Diplomdtica do Brasil” in Histdria da
Repiiblica-Hisiéria Diplomdtica do Brasil. 2* ed.; Sio Paulo: Melhoramentos, s.d. [19627],
pp. 89-285 (1* ed.; Sdo Paulo: Melhoramentos, 1958).
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mesmo nos cldssicos trabalhos de histéria econémica (Caio Prado, Celso
Furtado®): a diplomacia comercial, a diplomacia financeira (inclusive a do
Brasil enquanto credor dos paises platinos), a diplomacia dos investimen-
tos (aqui incluido o problema da tecnologia proprietdria, isto é, das
patentes industriais), aquilo que eufemisticamente se poderia chamar de
“diplomacia da mdo-de-obra” (continuidade, enquanto tanto se péde fazer,
do tréfico escravo, e atragdo de imigrantes europeus), bem como a emer-
gente diplomacia “multilateral” (a exemplo daquelas primeiras “unides”
técnicas dedicadas aos correios, 2 telegrafia e A patentes). Néo se poderia
por outro lado esquecer da prépria conformagdo institucional do “instru-
mento diplomdtico” brasileiro no século XIX, isto é, dos aspectos organi-
zacionais envolvidos na formulagdo e execugiio da diplomacia econdmica.

Todos esse campos oferecem interesse ao observador contem-
porineo que deseje colocar em perspectiva histdrica questdes ainda rele-
vantes do relacionamento econdmico externo do pafs. Nao ¢ preciso, por
exemplo, sublinhar a importdncia continuada, e mesmo crucial, da diplo-
macia comercial e financeira na histéria do desenvolvimento brasileiro,
bem como para uma exitosa inser¢do econdmica internacional do Brasil
contemporineo. Da mesma forma, ninguém disputaria o papel estratégico
desempenhado pelos investimentos estrangeiros e por aportes de tecnolo-
gia avangada no aggiornamento da economia nacional. A diplomacia da
for¢a-de-trabalho constitui o que se chamaria atualmente de “politica de
recursos humanos”: se hoje o Brasil deixou de ser o grande “importador”
de imigrantes que foi até meados do século XX — tornando-se, ao con-
trdrio, um “exportador” moderado de mao-de-obra — ele ainda necessita
do concurso do trabalho especializado vindo de centros mais avangados,
assim como ele envia, regularmente, estudantes e técnicos para formagio
complementar no exterior.

No que se refere, por sua vez, & diplomacia multilateral, parece
Gbvio que, em sua vertente econdmica, ela vem constituindo-se no campo
de trabalho por exceléncia de uma politica externa que deve operar cada
vez mais nos limites, condicionalidades e desafios dos processos de glo-
balizagdo e de regionalizagdo: se a politica externa bilateral ainda néo
esgotou suas possibilidades de atuagio, ela j4 ndo mais configura — salvo

5 Caio Prado Ir, Formagdo do Brasil Contempordneo, Colonia. 14* ed.; Sio Paulo:
Brasiliense, 1976; Histdria Econdémica do Brasil. 2* ed., Sio Paulo: Brasiliense, 1949; Celso
Furtado, Formagdo Econdémica do Brasil. 14* ed., Sdo Paulo: Nacional, 1976.
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as excegdes de praxe — o eixo preferencial ou exclusivo da atuagdo
diplomdtica do Brasil no plano global e mesmo regional.

Um trabalho analitico desse tipo, centrado nas diferentes formas
de atuagdo da diplomacia econémica e enfocando o conjunto das relagdes
econdmicas internacionais do Brasil no século XIX, pode, portanto, con-
tribuir para um conhecimento mais acurado das linhas bdsicas do desen-
volvimento brasileiro nos dois dltimos séculos. A secdo seguinte oferece,
com a ajuda visual de um quadro analitico, um panorama geral dessas
relagdes econdmicas ¢ da atuagdo da diplomacia nos campos selecionados
para andlise: comércio exterior e politica comercial, finangas (empréstimos
e créditos), investimentos diretos estrangeiros (e a questdo das patentes),
mao-de-obra (isto é, trifico e imigragdo) e, por fim, organizagdes emer-
gentes no campo técnico-econdmico (multilateralismo incipiente).

ESTRUTURA E CONTEXTO

O primeiro quadro analitico, em anexn ao ensaio, apresenta de
forma sistemdtica, ainda que resumidamente, as principais questdes cons-
titutivas das relagdes cconémicas do Brasil no século XIX, sob a forma de
“problemas” — ou seja, processos ¢ eventos — de que se ocupou uma
diplomacia econdmica ainda incipiente e por vezes insegura. Ndo se deve
descurar o impacto dessas experiéncias iniciais — algumas delas podendo
ser consideradas pioneiras no plano internacional ou regional — para a
diplomacia ¢ a politica econdmica externa brasileira no decorrer do século
XX, uma vez que vdrias delas — no dmbito da politica comercial, por exem-
plo -- moldaram, nio sé o comportamento da corporagiio diplomdtica, mas
também atitudes e reagdes das préprias elites dirigentes no decorrer do
periodo republicano.

Com efeito, em relagdo a caracteristicas essenciais do relaciona-
mento externo do Brasil, nio se pode deixar de detectar linhas de con-
tinuidade ou de ruptura entre o “breve” século XIX mondrquico e o longo
século XX republicano, como identificado e sumariado no segundo quadro
analftico. Um estudioso da cldssica dicotomia historiografica entre ruptura
e continuidade no processo histdrico retiraria, sefn divida alguma, ensi-
namentos sobre a notdvel preservagio das linhas de atuagdo politica do
Estado brasileiro, tal como evidenciado nas vertentes selecionadas da
diplomacia econdmica no século e meio de vida independente desde o final
do Primeiro Império. Dentre as mais importantes ligdes a serem retidas
nesse particular pelos historiadores estdo, provavelmente, a aguda cons-
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ciéncia, por parte dos diplomatas profissionais, do atraso absoluto e relati-
vo do pais no contexto da ordem econdmica internacional e, de forma con-
seqiiente, a incessante busca de instrumentos operacionais e de alavancas
materiais, alguns deles de natureza diplomatica, para impulsionar o pro-
gresso da nagdo com a plena preservagio da soberania politica.

O discurso diplomdtico oitocentista brasileiro talvez pudesse ser
classificado como “desenvolvimentista” avant la lettre, se essa nogdo nido
fosse anacronica no contexto do século XIX. Persiste, contudo, e como tal
emerge das pdginas dos Relatdrios e dos oficios de um passado imperial
hoje distante, uma espécie de consciéncia “embriondria” sobre a
defasagem de “civilizagdo”, em relagdo ao modelo europeu, a ser colmata-
da pela Nagido brasileira. A clara nogdo de que o Estado € a forga unifi-
cadora de um projeto nacional que nunca existiu de forma clara no seio da
assim chamada sociedade civil é o outro elemento que marcou, desde o
século passado, a atuagio da diplomacia econdmica brasileira. Foi a buro-
cracia piblica enquanto tal — aristocrdtica, oligdrquica ou tecnocrética
segundo as épocas — que marcou e impuisionou a presenga do Brasil nos
mais diversos foros internacionais, e nfo necessariamente uma comu-
nidade de “homens de negdcios”, uma “classe politica” dotada de qualquer
tipo de vocagdo “weberiana™ ou ainda a presenga eventual de pretensos
estadistas “excepcionais”, num e noutro século, alids inexistentes, 2
excegdo do interregno “bismarckiano” protagonizado por um ditador posi-
tivista (Vargas). Foi a prépria corporagio de homens piblicos extrafdos de
setores das elites que alimentou e deu substincia a atuagiio do Estado no
plano do desenvolvimento econdmico = no da afirmacio externa da nagio.

A classe diplomdtica representou, ao longo do periodo, um dos
setores mais bem preparados, um dos mais eficientes e constantes nessa
burocracia publica, cujos tragos e caracteristicas essenciais, ao longo do
século XIX e em boa medida no comego da Repiblica, eram, lembre-se,
mais “patrimoniais” do que propriamente “racionais-legais”. Ao assegurar,
na longue durée. a representatividade internacional do Estado brasileiro, a
classe diplomdtica brasileira contribuiu para a sua construgdo e fortaleci-
mento. De fato, ao trabalhar, basicamente, no Estado, pelo Estado e para o
Estado, ela ajudou a construir, com sua parcela de estorgos, a prépria
nacionalidade brasileira, consolidando, em dltima instincia, uma sociedade
civil que deixou a relativa anomia do perfodo mondrquico para afirmar um
projeto préprio no decurso deste longo século republicano. Utilizando-se
do conhecido moto republicano, pode-se dizer que coube & classe
diplomética do periodo imperial utilizar-se das possibilidades oferecidas
pela “ordem” internacional para impulsionar o “progresso” da nagdo. Em
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grande medida, a corporagdo parecer ter-se desempenhado bastante bem
nessa missao.

O primeiro quadro analitico apresenta, portanto, elementos essen-
ciais para o estudo da diplomacia econdmica no Brasil em suas etapas for-
madoras, bem para a identificagdo de suas conexdes institucionais externas
no quadro mais vasto das relagdes econdmicas internacionais do pafs. Nao
se trata de refazer o itinerdrio das rela¢des internacionais do Brasil no sécu-
lo XIX, tema de obras hoje cldssicas da historiografia especializada e
explorado de maneira j4 satisfatéria em suas vdrias facetas, sobretudo a de
cunho propriamente histdrico-diplomdtico. Esse mapeamento foi conduzi-
do por alguns grandes mestres da disciplina, a comecgar por esse
“Clausewitz” da histéria diplomdtica brasileira que foi Pandid Calégeras.®
Mesmo um historiador “heterodoxo” como José Hondrio Rodrigues, por
exemplo, identifica os trés grandes principios de atuagdo da politica exte-
rior do Brasil a partir de 1822 como sendo os seguintes: a) a preservagdo
das fronteiras contra as pretensdes de nossos vizinhos e uma politica de
starus quo territorial; b) a defesa da estabilidade politica contra o espirito
revoluciondrio, tanto interna (revoltas e secessdes) como externamente
(caudilhos do Prata); e ¢) a defesa contra a formacdo de um possivel grupo
hostil hispano-americano e a promog¢do de uma politica de aproximagio
com os Estados Unidos.” Os autores mais conhecidos e citados na vertente
da histéria diplomdtica, como Hélio Vianna e Delgado de Carvalho,.
provavelmente ndo discordariam dessa enumeragdo feita pelo colega “revi-
sionista” e contestador da tradi¢do conciliadora, para ndo dizer “rea-
ciondria”, da historiografia politica nacional.

Aparentemente, com poucas exceg¢des, ndo pareceria haver.
espago, na historiografia corrente, para a inclusdo de um grande tema
“econdmico” nas prioridades da politica externa imperial. Certamente que
a preservagdo do territério e da unidade da nagdo, a manutengdo da segu-

6 Ver J. Pandid Calégeras, A Politica Exterior do Império. Brasilia: Fundagio Alexandre de
Gusmio, Cimara dos Deputados, Companhia Editora Nacional, 1989, 3 vols.; a caracteriza-
¢do de “Clausewitz” foi atribuida por Alceu de Amoroso Lima em 1934 e € citada na intro-
dugdo de Jodo Hermes Pereira de Araijo a edigdo fac-similar dessa obra cldssica; ver também
minha apreciagdo do autor e da obra em “Estudos de relagdes internacionais do Brasil: etapas
da producdo historiogrdfica brasileira, 1927-19927, Revista Brasileira de Politica
Internacional, Brasilia: ano 36, n° 1, jan.-jun. 1993, pp. 11-36.

Essa enumeragiio sintética comparece emn sua obra péstuma, editada e completada por his-
toriador diplomdtico do século XX; ver José Hondrio Rodrigues e Ricardo A. S. Seitenfus,
Uma Histéria Diplomdtica do Brasil, 1531-1945. Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira,
1995, p. 60.
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ranga politica e da livre circulagdo nas fronteiras meridionais e a con-
stru¢do de um relacionamento positivo com os principais vizinhos figu-
raram entre os grandes objetivos dos estadistas do Império na frente exter-
na. Mas, um outro grande tema de *politica nacional” também comparece
com freqliéncia nos discursos e na prdtica governamentais do perfodo: a
promogdo das “inddstrias” nacionais e nessa categoria devem ser primor-
dialmente incluidos os interesses da grande lavoura de exportagdo, com
destaque para o agiicar e o algoddo, na primeira fase, e, crescentemente,
para o café, a partir de meados do século e, com verdadeira obsessao, a par-
tir da Republica. De fato, como se verifica no quadro analitico, um con-
junto de outras questdes ocupou o Estado em formagdo no processo de
defini¢do de seus interesses econdmicos externos, com destaque para 0s
elementos de politica comercial, de diplomacia tinanceira, de mio-de-obra
e de investimentos diretos estrangeiros.

Aqui se destaca o papel do Estado e o estudo da maneira especifi-
ca pela qual foi exercida a “agdo econdmica externa” desse Estado. Esse
papel foi decisivo e mesmo crucial em diversas instincias do relacicnamen-
to econdmico internacional do Brasil, seja na negociagdo de trata:los bila-
terais de “amizade, comércio e navegagdo” ou na contratagio de etnprésti-
mos externos, seja na promogao ou defesa de aportes de méo-de-obra (ainda
que “involuntdrios”, como no caso do trdfico escravo) e na atragdo de capi-
tais e tecnologia foréneos, seja ainda na construgio e fortalecimento de um
“instrumento diplomético” condizente com as ambigdes da nagdo, isto &, de
um aparelho institucional capaz de marcar a presenga brasileira nos mais
diversos foros de elaboragio da agenda econdmica internacional.

As modestas dimensdes sintético-analiticas deste ensaio —- hist6ri-
co, mas fortemente enraizado na economia, ou melhor dito, situado na con-
fluéncia disciplinar da histéria das relagdes econdmicas internacionais e da
sociologia do desenvolvimento econémico do Brasil — ndo permite que se
discuta exaustivamente as bases estruturais do relacionamento contraditério
do Brasil com o sistema econdmico mundial, certamente atipico no conjun-
to dos paises periféricos.® O objetivo, mais modestamente, é o de retragar os

8 Nio cabe aqui uma discussio de cardter sociolégico sobre a natureza do desenvolvimento
brasileiro e seu relacionamento externo no contexto do capitalismo “conquistador” do século
X1X, objeto de toda uma literatura especializada, desde os autores cldssicos, como Celso
Furtado, até as interpretagdes mais radicais do tipo Gunder Frank, situando o Brasil no quadro
do neo-colonialismo do século XIX, passando pelas concepgdes mais em voga durante uma
certa época sobre a inevitdvel “dependéncia” da formagdo social brasileira, segundo as me-
lhores receitas da teoria “periférica” de inspiragdo cepaliana.
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processos formadores da diplomacia econémica brasileira, tal como coloca-
dos em agfio em certos momentos-chaves de nossas relagdes econdmicas
externas e da prépria conjuntura econdmica internacional. Essa problemati-
ca foi definida de mancira mais ou menos clara, tal como evidenciada nos
dois quadros analiticos que figuram em anexo ao artigo: uma politica co-
mercial resolutamente evolutiva; uma “diplomacia dos empréstimos” bem
mais uniforme ao longo do perfodo; uma diplomacia da “mdo-de-obra”
ambivalente, em termos de exigéneias contraditérias entre a manutengdo do
tréfico escravo e a atragdo de colonos europeus; una diplomacia dos “inves-
timentos” aberta e pioneira no que se refere as bases institucionais do aggior-
namento tecnolégico do pafs; uma diplomacia econdmica, enfim, de ativa
presenga nos mais diversos foros internacionais e de amplo relacionamento
bilateral com as poténcias da época.

As premissas bdsicas e as hipéteses de trabalho da pesquisa
histérica, que aparece como relativamente original na literatura especia-
lizada, sdo as de que — para retomar uma conceitualiza¢do cara a Celso
Lafer — a “ordem” internacional apresenta tanto oportunidades quanto
desafios ao "‘progresso” da Nag@o, cabendo em grande medida a sua diplo-
macia responder de forma adequada aos segundos e aproveitar-se o mais
possivel das primeiras, de maneira a habilitar o pafs a continuar seu proces-
so de desenvolvimento econdmico e social. Dois grandes problemas de
diplomacia econémica estavam em evidéncia no perfodo imediatamente
posterior a independéncia do Brasil: a revisdo dos tratados de comércioe a
questdo do trdfico escravo, sem esquecer a questdo adicional da divida
externa — mais de politica econdmica do que propriamente diplomética —
construida na prépria independéncia.

Outras questdes serdo acrescentadas ao longo do perfodo analisado:
a atra¢do de capitais e de trabalhadores capacitados, a introdugdo no pafs de
inovagdes técnicas produzidas nas nagdes avangadas e a plena participagdo
nos congressos ¢ foros internacionais que estavam construindo uma nova
ordem econdmica, tipica da segunda revolugdo industrial. Como enfrentar
esses desafios e como aproveilar-se das possibilidades abertas pela economia
mundial em expansdo, nas condigdes de um pais da periferia que ndo tinha,
obviamente, cumprido sequer os requisitos minimos da primeira revolugdo
industrial, constituiram, precisamente, tarefas ingentes com que se
defrontaram seus diplomatas e, de modo geral, suas elites dirigentes. Néo se
deveria, contudo, praticar nenhuma “teleologia diplomdtica”, no sentido de
se pretender ou acreditar que essa diplomacia reconhecidamente embriondria
e incipiente em sua vertente econdmica — ainda que herdeira das boas
tradigdes politicas da velha diplomacia lusitana, para aqui transplantada em
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1808 — estivesse conscientemente orientada por um projeto nacional, auto-
assumido, de engrandecimento da pétria, que seria a “busca do desenvolvi-
mento econdémico” pela via de uma exitosa inser¢io internacional, como se
se tratasse de um Santo Graal diplomético.

A DIPLOMACIA ECONOMICA BRASILEIRA NO SECULO XIX

Apresentadas de forma sintética algumas das caracterfsticas
metodoldgicas do objeto em exame, vejamos em largos tragos os elemen-
tos definidores da diplomacia econdmica brasileira num e noutro século.

A relagdo do Brasil com a economia internacional do século XIX
poderia, de modo geral, ser considerada como de cardter particular, basica-
mente assimétrica, ¢ verdade, como no caso dos demais pafses latino-ame-
ricanos, mas ela comportava igualmente elementos dindmicos, de forte
inclusividade institucional — expressa numa rede de acordos bilaterais,
numa forte presenca internacional e na participagdo precoce em congressos
econdmicos de natureza multilateral, por exemp.o —, o que torna o estudo
de sua inser¢do econdmica internacional um modelo sui-generis no con-
junto dos chamados pafses periféricos. As principais caracteristicas da
estrutura do relacionamento econdmico externo durante o Império, ou seja,
as especificidades do modo de inser¢do econéntica internacional do Brasil
no século XIX, os processos negociadores e o relacionamento econdmico
externo do Pafs poderiam ser assim sumariados:

a) uma politica comercial “instintiva”, mais empirica do que
doutrinal, marcada por uma “diplomacia evolutiva”, desde o
livre-comércio obrigatdrio, encontrado em sua “pia batismal”,
a uma espécie de protecionismo oportunista ou ocasional,
menos motivado por preocupagdes industrializantes do que de
fato impulsionado pela precariedade da base fiscal do governo;

b) na drea financeira externa, uma *“diplomacia dos emprésti-
mos” que se desenvolveu ao longo de todo o periodo, deriva-
da em grande medida da irresponsabilidade do Estado na
frente orcamentdria, com a dependéncia conseqiiente de ca-
pitais estrangeiros; a “diplomacia dos créditos externos” é,
por sua vez, ecxcessivamente restrita, em termos geograficos
(apenas pafses platinos) e em volume de recursos mobiliza-
dos, para justificar sua inscri¢do como categoria especifica
da diplomacia econémica do Brasil;
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¢) uma dupla “diplomacia da mio-de-obra”, resultante da ates-
tada incapacidade das elites em reestruturar radicalmente a
organizagdo social da producgdo, e que combinou tergiver-
sagdes na questdo do tréfico escravo e uma timida polftica de
atragdo de colonos europeus;

d) a prética empirica de uma “diplomacia dos investimentos”,
refletida no atento acompanhamento dos progressos tec-
nolégicos em curso na Europa e nos Estados Unidos e numa
pritica ativa de atragdo de capitais produtivos e de novos
inventos para o pafs; ela €, no entanto, mais reativa do que
pré-ativa;

e) uma estrutura funcional-burocrdtica bastante eficiente na
defesa de seus interesses econdmicos externos, com uma
profissionalizagdo precoce do pessoal diplomdtico e um
processo decisério amplamente interativo com os interesses
da elite dirigente, por for¢a do regime parlamentarista em
vigor e da presenga constante, alids exclusiva, de represen-
tantes da classe politica na chefia da Secretaria de Estado;

f) a busca, finalmente, de uma forte presenga diplomdtica em
todos os paifses importantes e em foros internacionais rele-
vantes, de molde a colocar o Brasil no mesmo plano das
demais “‘poténcias” do concerto internacional, conformando
um exemplo de precoce diplomacia do multilateralismo
econdmico, certamente singular na periferia.

Em relagdo a cste dltimo aspecto, como explicar, por exemplo, que
o Brasil tenha se antecipado a muitos outros pafses “avangados” da Europa
e da América do Norte, ¢cm todo caso bem mais industrializados do que ele,
na assinatura de convénios constitutivos de alguns foros relevantes da mo-
dernidade capitalista: unides telegrdfica e postal, consércios para a cons-
tru¢do de cabos submarinos, organizagdes de defesa da propriedade intelec-
tual? Sua estrutura econdmica e social era efetivamente atrasada, mas o fato
é que sua diplomacia econémica — ou sua diplomacia fout court — era
extraordinariamente avangada para os padrdes da €poca, tanto do ponto de
vista conceitual, como em termos de participagdo e de representagéo.

Uma diplomacia “fora do lugar”?

Teria ocorrido, no terreno da diplomacia econémica, € no da
politica externa de modo geral, uma espécie de reprodugdo daquelas
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“idéias fora do lugar” que a critica literdria e a sociologia politica jd detec-
taram em relagdo A experiéncia brasileira no campo cultural e politico? A
primeira vista, a analogia poderia parecer impertinente, mas nio se pode-
ria desprezar a hipétese, na medida em que a sociedade brasileira confor-
mava, no século XIX, um exemplo raro, pelo menos no contexto dos
demais pafses saidos da colonizagdo ibérica, de institucionalismo avanga-
do — consagrado no liberalismo parlamentarista — que se encontrava
imerso numa estrutura social extremamente desigual e intrinsecamente
perversa do ponto de vista dos direitos humanos e dos principios da cidada-
nia, pois que baseada no renitente escravismo e no elitismo entranhado das
classes dominantes.

Dever-se-fa, por outro lado, interpretar a precoce participagdo
brasileira nos foros embriondrios da ordem global capitalista em gestac&o
no século XIX como uma manifestagio de uma “diplomacia econémica
fora do lugar”, pois que correspondendo de maneira muito ténue ou quase
nada a capacitagdo tecnolégica efetiva ou ao real potencial do pafs no
campo econdmico? Em termos. pois que, no século XIX, as diferengas de
niveis de desenvolvimento, us disparidades de renda e o diferencial de
intensidade tecnolégica ainda nio eram muito nitidos no cendrio capitalista
em que se movia a diplomacia *“ornamental e aristocrética” do Brasil
mondrquico.

As idéias politicas e econdmicas da avangada e “progressista”
ordem escravocrata brasileira do século XIX nfo estavam tdo fora do lugas
quanto, na verdade, sua implementacao efetiva, ou seja, a capacidade d3
elite de traduzi-las na prética, de tornd-las guias para a agio, no penoso e
desejado processo de equiparagdo do Brasil com as “poténcias™ da época,
estas sim verdadeiramente avangadas do ponto de vista econémico e social.
O que realmente aparece como surpreendente na experiéncia histérica da
diplomacia econdmica brasileira, tal como praticada ao longo do século
XIX, € sua grande capacidade analitica, sua organizagdo avancada, sua
forte presencga politica e geogréfica nos mais diferentes foros abertos ao
engenho e arte de seus representantes profissionais, num pais que, final-
mente, estava longe de conformar um paradigma do capitalismo pioneiro
ou um palco ideal para o exercicio das vantagens comparativas de um
émulo do “burgués conquistador” em sua versdo tropical.

Essa contradigdo entre teoria e prdtica persistiu ao longo da
histéria da diplomacia econdmica brasileira, a despeito das diferengas mar-
cantes entre o século XIX e o XX, sobretudo no terreno das politicas
econdmicas. Em todo caso, a diplomacia econdmica brasileira parece ter
desempenhado um certo papel na possivel otimizagio do processo de
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desenvolvimento econdémico do pafs. A grande questdo, como salientado
ao inicio deste ensaio, era a de saber se o instrumento diplomatico a servigo
do Estado nacional, no decorrer desse periodo histérico, poderia ser con-
siderado, em face da ordem internacional que se apresentava ao Brasil
externamente, conmo relativamente eficiente, funcional ou satisfatério, em
termos de desenvolvimento econdmico, isto €, do “progresso” da nagio.
Mas, esta tltima questdo, de cardter valorativo, apresenta, antes de mais
nada, relevancia metodoldgica ou consisténcia analitica para fins deste tra-
balho? Pode-se, sem qualquer risco para a validade heuristica dos argu-
mentos aqui desenvolvidos, avaliar os representantes externos do Estado
oitocentista brasileiro como simples instrumentos de uma idéia hegeliana
no ato de sua materializa¢do histérica, como a expressdo de um conceito
universal? Estariam os diplomatas brasileiros, ao lutarem no plano interna-
cional pelo “desenvolvimento” enquanto tal do pafs, encarnando uma
“missdo histérica” que lhes teria sido designada pela nagdo, ou foram eles
relativamente indiferentes a tais projetos difusos de afirmagdo nacional?

Essas questdes tém a ver com o padrdo de desempenho politico da
diplomacia econdémica do Brasil mondrquico no contexto internacional,
tanto no plano das negociagdes bilaterais, como em termos de participagdo
substantiva nos debates “plurilaterais” em curso no periodo. Na primeira
vertente, esse desempenho esteve fortemente vinculado a realidade do que
depois veio a ser chamado de “excedentes de poder”, bastante assimétrico
no caso do relacioniimento com as poténcias européias, mais igualitdrio ou
até “hegemoénico” o plano regional. Observou-se, na outra veriente, um
certo engajamento da diplomacia do Brasil na elaboragdo “redacional” das
convencgdes constitutivas de algumas das organizagdes intergovernamen-
tais emergentes, ainca que isso fosse seguido, nas fases ulteriores, de uma
baixa “inclusividade” institucional nestas dltimas. Mas, a experiéncia
histérica da diplomacia brasileira, sobretudo na vertente multilateral, pode
ser considerada como bastante relevante no contexto dos paises “periféri-
cos” e certamente é muito diferente daquela observada nos paises vizinhos
e mesmo na América Latina como um todo.

A diplomacia econémica

Uma grande mudanga em relag¢do ao cendrio do século XIX € re-
presentado pelo cardter essencialmente multilateral da maior parte dos
arranjos econdmicos concertados no mundo interdependente de nossos
dias. Com efeito, no século XIX, os tratados bilaterais de amizade, comér-
cio e navegagdo — contendo ou ndo a cldusula de na¢do-mais-favorecida
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— representavam o instrumento mais utilizado na vida econdémica externa
dos paises. Uma primeira regulacdo “muitilateralista” das relagdes interna-
cionais foi tentada no contexto do chamado sistema de Versalhes, mas,
além de sua orientagfio revanchista e tipicamente politico-militarista, ele
deixava a desejar na selegiio dos instrumentos e mecanismos mobilizados
para fazer “reviver” o universo do padrio-ouro e o mundo do livre-cam-
bismo, de resto mais proclamados do que reais. Algumas conferéncias
foram convocadas, algumas reunides mantidas sob a égide da Sociedade
das Nag&es, mas muito pouco pdde-se fazer no espago histérico da “segun-
da Guerra de Trinta Anos” em que parece ter vivido a Europa, e com ela
grande parte do mundo, entre 1914 e 1945.

Apenas a partir da segunda metade do século XX, e com maior
vigor a partir dos anos 1960. os acordos multilaterais comegaram a suplan-
tar os instrumentos bilaterais enquanto mecanismos reguladores da vida
econdmica das nagdes. Inaugurados timidamente no tltimo tergo do sécu-
lo XIX, durante a fase do capitalismo triunfante, mas interrompidos logo
depois pelos desastres politicos, econémicos e sociais das duas guerras
mundiais e mais particularmente pelos fendmenos da depressio e do pro-
tecionismo dos anos 1930, os instrumentos multilaterais passam a estar no
centro da reconstrugfo da ordem econdmica internacional, que comegou a
ser elaborada, sob a égide da ONU, em bases essencialmente contratuais e
institucionalistas. Os pafses, sob a discreta pressdo da poténcia hegemoni-
ca nessa época, os Estados Unidos, “aceitam” transferir uma parte de suas
soberanias respectivds — ou melhor, de suas competéncias reguladoras —
em favor de uma administragio concertada de alguns setores da vida
econdmica, sobretudo no campo do comércio, das finangas e dos meios de
pagamentos (e adicionalmente no da regulagiio de alguns aspectos da vida
produtiva, como o das relagdes de trabaiho, por exemplo).

Bretton Woods (julho-agosto de 1944: criagiio do FMI e do Banco
Mundial) é o marco inicial desse processo “fundador” multilateral, que se
desdobra igualmente em multiplas conferéncias econdmicas: emergéncia
do GATT, surgimento da UNCTAD, criagdo da ONUDI e de diversos ou-
tros foros para inserir os pafses menos avangados na economia mundial. As
grandes mudangas nos cendrios politico e econdmico mundiais, nos anos
1980, com a fragmentagiio politica do chamado Terceiro Mundo, a
emergéncia da Asia e a derrocada econdmica do mundo socialista, acar-
retaram situagdes inéditas do ponto de vista das relagdes internacionais,
sobretudo em sua vertente econdmica.

De modo geral, as instituicdes de Bretton Woods, a OCDE e a
nova Organizagio Mundial do Comércio ganham relevincia em relagio a
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UNCTAD, que pretendeu ser, nos anos 1970, o principal foro negociador
de uma *“nova ordem econdmica internacional”. A OMC, por exemplo, pas-
sou a ser encarregada de administrar, desde 1995, os resultados da mais
complexa rodada de negociagdes comerciais multilaterais — envolvendo
agricultura, servicos, investimentos e propriedade intelectual, por exemplo
— jé conhecida na histdria econémica contemporanea. O FMI e o BIRD se
vém confrontados, cada um a sua maneira, a gigantescos fluxos de capitais
voldteis ou a necessidades insacidveis de capitais para investimentos, num
contexto de instabilidade crescente dos mercados financeiros. A OCDE se
langa em iniciativas — como a negociagdo de um Acordo Multilateral
sobre Investimentos — que passam a evidenciar um novo papel negocia-
dor, ademais de suas tradicionais fungdes enquanto foro de coordenagio de
politicas macroecondmicas.

Vejamos como podem ser resumidas, novamente, as principais
caracteristicas da estrutura politico-institucional do relacionamento
econdmico externo do Brasil na atualidade, segundo um modelo analitico
que guarda uma certa conexdo com os padrdes vigentes no século XIX:

a) uma diplomacia comercial ndo mais “instintiva”, mas bas-
tante racional, muito pouco doutrinal e de fato “pragmatica”,
ainda marcada por um cardter “evolutivo”, mas plenamente
inserida num projeto desenvolvimentista, recusando tanto a
ideologia do livre-comércio come o protecionismo aberto e,
a diferenga do século XIX, em nada motivada por preocu-
pagdes fiscalistas, mas sim por objetivos claramente indus-
trializantes e de penetragdo de mercados;

b) na drea financeira, uma “diplomacia dos empréstimos” bas-
tante cautelosa na definigdo do grau de exposi¢do externa,
derivada de experiéncias de estrangulamento em certos
periodos, o que acarretou um novo sentido de responsabili-
dade da parte do Estado e de seus gestores na drea orgamen-
tdria, agora bastante conscientes do efeitos indesejados da
incémoda dependéncia antes existentes em relagdo aos capi-
tais estrangeiros; o mesmo poderia ser dito, com as ressalvas
de praxe, da atuagdo do Brasil enquanto credor;

¢) uma “diplomacia da mdo-de-obra” que ndo mais se traduz na
livre importagiio de “bragos”, mas que € ineficiente, quando
nio desadaptada, para a tarefa de importagdo de “cérebros”,
privilegiando as formas clédssicas de cooperagdo interna-
cional na formagdo e treinamento de recursos humanos e
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d)

e)

tendo agora de dispender recursos escassos para montar um
aparato eficaz para o atendimento das muitas demandas
resultantes da “exportagdo” de “bragos™;

a prética ainda largamente empirica de uma “diplomacia dos
investimentos”, ou seja, a captura de fra¢cdes por vezes signi-
ficativas dos capitais de risco internacionais, mais em virtude
da atratividade do mercado interno do que propriamente em
fun¢do de uma politica deliberada de acolhimento, combinada
a uma grande abertura em relagdo & modernidade tecnolégica,
embora relutante, neste caso, em relagio A remuneracdo da
tecnologia proprietdria e dos direitos associados; nesse senti-
do, a permanéncia € notdvel, mas as lices ndo sdo muito
instrutivas, pois o Pafs continua pouco preparado para conce-
ber, montar e desenvolver o que foi chamado de *modo inven-
tivo de produgio”, mantendo sua atitude reativa nesse campo;
a preservagio de uma estrutura funcional-burocratica basica-
mente profissionalizada e funcionando sob padrdes quase que
weberianos de eficiéncia administrativa; a ruptura histérica se
dd no terreno da chefia da Secretaria de Estado, com um
menor apelo, que torna-se de certa forma irregular, aos lideres
civis e politico-partiddrios, mas essa situagio deriva da cons-
tante instabilidade do regime republicano e de uma mudanga
fundamental nos critérios de cooptagdo das elites e nos
padrdes de mobilidade ascensional do estamento diplomdtico;
a busca, finalmente, de uma forte presenca diplomdtica em
todos os foros internacionais relevantes e de um ativo rela-
cionamento com os parceiros economicamente mais impor-
tantes — o atual G-7 — com vistas a2 maximizagfo de gan-
hos no plano da insergio externa, de molde a colocar o Brasil
o mais préximo possivel dos centros de decisdo interna-
cional: aqui também, a continuidade espiritual e material
com a diplomacia do século XIX é notdvel.

Um resumo das ligdes de “histéria econ6mica externa” desses
dois séculos, cujo resumo € feito no quadro analitico sobre a evolugdo con-
ceitual da diplomacia econdémica no Brasil, poderia ser lido da seguinte
maneira: cautela nos processos de liberalizagdo comercial, fragilidade
financeira, sucessos parciais nos investimentos e na captagio de tecnolo-
gia, fraca absor¢do de mao-de-obra e impacto negativo do escravismo reni-
tente praticado até pouco mais de um século atrds sobre a estrutura social
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contemporinea, boa inser¢io nos diversos foros do multilateralismo
econdmico e excelente instrumento diplomdtico, capaz de inserir o Brasil
em todas as frentes de negociagdes internacionais.

O que ainda pode ser revelado num trabalho analitico desse tipo
¢, também, o sentido de permanéncia e de continuidade da diplomacia
econdmica, bem como o papel essencial desempenhado pelo Estado em
escolhas dramdticas que tiveram de ser operadas nos 180 anos de vida
independente: o eterno conflito entre liberalismo e protecionismo na politi-
ca comercial, a nio menos importante questdo da abertura ou do fechamen-
to aos interesses estrangeiros na exploragio de certas atividades econdmi-
cas na frente interna, o apelo a recursos financeiros externos para a susten-
tagdo dos freqlientes desequilibrios orcamentdrios e das cronicamente
deficitdrias transagdes correntes da balanga de pagamentos, a decisdo
quanto as relagdes sociais que deveriam predominar na estrutura produtiva
e o préprio grau de profissionalismo burocrdtico a ser imprimido a repre-
sentagdo externa do Governo, em contraste com uma maior “osmose” do
corpo diplomético em relagdo a sociedade civil.

Velhas questées, novos desafios: no limiar do século XXI

O itinerdrio passado das relagdes econdmicas internacionais e
das institui¢des intergovernamentais de cooperagdo que delas derivam,
bem como suas tendéncias evolutivas neste século e meio de construgio
de uma “ordem econdmica internacional”, tal como vistos pelo dngulo
da experiéncia histdrica da diplomacia econdémica do Brasil, ensinam
talvez que o processo de desenvolvimento deve ser, cada vez mais, pen-
sado em escala global e que nenhum pafs pode continuar a conceber
suas politicas setoriais e macroecondmicas numa perspectiva pura-
mente nacional. O mundo do futuro pertence tanto aos Estados na-
cionais — cujo pretendido “fim”, anunciado por alguns profetas, nao
parece préximo de realizar-se — quanto s organizagdes internacionais:
como evoluirdo as relagdes entre esses dois tipos de entidades € uma
questdio ainda em aberto, inclusive para o Brasil, que participa de um
processo de integragdo, o Mercosul, que poderd, em dltima instincia,
influenciar de maneira decisiva sua maneira de se relacionar com a
comunidade internacional.’

9 Remeto, a esse propésito, a meu livio Mercosul: Fundamentos e Perspectivas. Sdo Paulo:
LTr, 1998, assim como ao artigo “Brazil and the future of Mercosur:Dilemmas and options”,
Integration and Trade, Buenos Aires: BID-INTAL, vol. II, n® 6, set.-dez. 1998, pp. 55-74.
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No que se refere as diferen¢as entre o século XIX e o século XX,
do ponto de vista da “macropolitica” institucional, caberia ter presente as
enormes diferengas entre os respectivos cendrios politicos e econdmicos
internacionais sob os quais teve de atuar a cautelosa “diplomacia imperial”
e sob os quais deve atuar, atualmente, a “diplomacia republicana” agora
centendria. H4, em primeiro lugar, uma grande mudanga na quantidade e
também na “qualidade” dos atores participando do chamado “jogo interna-
cional”. Com efeito, no Congresso de Viena, em 1815, estiveram represen-
tadas apenas oito nagdes “cristds”, Portugal em virtude de sua relagio pri-
vilegiada com a Gra-Bretanha e basicamente no contexto de seu envolvi-
mento, embora involuntdrio e marginal, com o grande *“drama napoledni-
co” que agitou a Europa na seqiiéncia da Revolugiio francesa. As relagdes
de forca e de poder desenhadas naquela primeira grande conferéncia
diplomdtica da era contemporinea continuaram a dominar os desenvolvi-
mentos diplomadticos (e militares) durante a maior parte do século XIX,
relacdes de poder algo temperadas, é verdade, pela Doutrina Monroe —
proclamada unilateralmente pelos Estados Unidos, secundados pela
prépria Gra-Bretanha — e seu modesto poder de coerciio ou de “dissuasiio”
contra as poténcias recolonizadoras da Santa Alianga. Jd na conferéncia de
paz de Paris, de 1856, participaram tilo somente algumas poucas nagdes
“civilizadas” da Europa, proclamando principios (como os da guerra mari-
tima) que depois seriam “oferecidos” ao resto da comunidade “civilizada”,
inclusive ao Brasil.

Mais para o final do século, o leque de participantes do “sistema”
internacional continua a ser ampliado, um pouco por consenso, outro tanto
devido ao reconhecimento da emergéncia de novos atores, como seria o
caso do Japiio depois de suas vitoriosas guerras contra a China e a Russia.
Na primeira conferéncia de paz da Haia (1899), por exemplo, participaram
tdo somente 26 pafses, nimero elevado a 44 na segunda conferéncia
(1907). A Liga das Nagdes comegou a trabalhar com 42 paises até alcangar
63 membros na sua fase de maior expansio nos anos 1930 (mas, diversos
pafses dela se retiraram, como ‘“pioneiramente” o Brasil (1926) e, mais
tarde a Itdlia mussoliniana e a Alemanha hitlerista). As Nagdes Unidas,
finalmente, encetaram sua missdo universal de paz e desenvolvimento com
pouco mais de 50 pafses membros, alcancando quase 200 neste meio sécu-
lo de existéncia. Esse movimento de “democratiza¢iio” e de ampliagio da
“base censitdria” do sistema internacional tem sua equivaléncia no plano
dos processos de democratizagio social e politica das principais sociedades
ocidentais, com uma lenta mas segura incorporagiio das massas operdrias
aos beneficios da democracia politica e do Estado de bem estar; nessa
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evolucdo secular, o Brasil originalmente mondrquico também abandonou o
sistema de voto censitdrio e as formas mais gritantes de exclusio social em
favor de formas restritas de inclusividade social no periodo republicano,
movimento acelerado no Estado varguista e completado na fase recente.

Em outros termos, a “comunidade internacional” — isto é, os par-
ticipantes dos “negdcios internacionais” — se ampliou e se democratizou
bastante em relagdo aos padrdes conhecidos no século XIX. As autoriza-
¢Oes oficiais para “guerra de corso”, finalmente, foram banidas desde 1856
e ndo se encontram mais em moda “presas” e “butins”. Muito embora os
bloqueios e a “diplomacia da canhoneira” possam estar ainda eventual-
mente em uso, deve-se reconhecer que a forga do direito tende a ampliar
sua margem de atuagdo em relagdo ao direito da forga. Trata-se de um
desenvolvimento significativo em relagdo ao realismo cru do século XIX,
quando navios de guerra das nagdes “civilizadas” se achavam no direito de
violar impunemente, em nome de um conceito auto-assumido de “justi¢a”,
as dguas territoriais e, como ocorreu em algumas ocasides, até mesmo 0s
portos brasileiros.

Por outro lado, a despeito de uma configuragdo-basicamente “li-
beral” apresentada pela “ordem econémica internacional” no século XIX e,
inversamente, das tendéncias fortemente estatizantes, intervencionistas e
protecionistas observadas no século XX, assim como das tentativas
frustradas de construgdo de uma “nova ordem econdmica internacional” no
perfodo recente, deve-se enfatizar a crescente interdependéncia do mundo
econdmico contemporineo. A revolugdo industrial, agora em sua terceira
geracdo, chegou 2 periferia, alterou radicalmente fluxos de intercdmbio de
bens, servigos e capitais e continua produzindo grandes modificagbes nos
padrdes de distribuigdo da riqueza e da-tecnologia proprietdria em nivel
mundial. Certamente que, em termos de poder e dinheiro, a “oligarquia
econdmica mundial” ndo € muito diferente hoje do que ela era em meados
ou finais do século XIX, mas novos atores entram em cena — as chamadas
“economias emergentes” — e os termos do intercdmbio global ndo repro-
duzem mais necessariamente, pelo menos para alguns desses atores, 0
tradicional padrio Norte-Sul de trocas entre bens primdrios e produtos
manufaturados.'

Mais importante ainda, uma fragio crescente do “poder regu-
latério internacional™ deixou a esfera puramente bilateral das relagdes entre

10 Egsas questdes foram abordadas com maior grau de detalhe em meu livro O Brasil e 0
Muliilateralismo Econdmico. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 1999.
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Estados soberanos para concentrar-se cada vez mais no seio de organiza-
¢Oes inter-governamentais dotadas de staff técnico capacitado para lidar
com os complexos problemas da agenda econémica internacional. E evi-
dente que o poder real de propor, negociar e implementar medidas efetivas
de acesso a mercados ou normas disciplinadoras das relagGes econdmicas
internacionais permanece e permanecerd com os Estados individuais, mor-
mente com os mais poderosos dentre eles. Mas, nio resta diivida que a
emergéncia do multilateralismo econdmico representa um enorme avango
sobre a era dos “tratados desiguais” do século XIX. Em suma, o cendrio
sob o qual atuaram os responsdveis pela diplomacia econémica do Brasil
imperial €, em grande medida, irrelevante para os padrdes de atuagdo e de
comportamento dos atuais diplomatas “republicanos” envolvidos nessa
drea especifica das relagOes internacionais do Brasil. Ainda assim, os pro-
blemas selecionados para andlise neste ensaio histérico — atinentes 2
diplomacia comercial, financeira, de investimentos e tecnologia, de “recur-
sos humanos” e da prépria organizacfo institucional dessa diplomacia —
permanecem, se ndo os mesmos, pelo menos basicamente similares, ou
apresentando desafios tdo ou mais cruciais do qu2 aqueles enfrentados por
NOSSOs antecessores.

A avaliagfo secular do “instrumento diplomdtico”, tal como con-
duzida neste ensaio, deixa certamente a impressdo, e talvez mesmo a
certeza, de um notdvel senso de continuidade na politica externa brasileira.
Trata-se ndo apenas de uma espécie de gratificacfio intelectual para os
atuais herdeiros dos diplomatas do Império, mas também de uma pra-
gmdtica fonte de inspiragdo para aqueles que devem conduzir, no limiar do
século XXI, os destinos do Brasil no plano internacional.

PAULO ROBERTO DE ALMEIDA é doutor em Ciéncias Sociais e
editor-adjunto da Revista Brasileira de Politica Internacional.
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A FORMACAO DA DIPLOMACIA ECONOMICA DO
BRASIL

PAULO ROBERTO DE ALMEIDA

Ensaio de cardter histérico sobre as grandes linhas da diploma-
cia econdmica no Brasil, com é&nfase no perfodo mondrquico. Depois de
uma identificagdo das questdes metodolégicas préprias ao estudo da diplo-
macia econdmica no Brasil, em suas etapas formadoras, sdo apresentados
os problemas que mobilizaram a atengdo do establishment diplomadtico im-
perial, em sua vertente propriamente econdmica, bem como ressaltados os
elementos de ruptura e de continuidade em relagdo a diplomacia
econdmica do século XX.

THE FORMATION OF BRAZILIAN ECONOMIC
DIPLOMACY

Historical essay focussing the main trends of Brazil’s economic
dislomacy, in special at its earlier stages, during the monarchic period. Fol-
lc vong a brief discussion of methodological issues linked to the study of eco-
nomic diplomacy in Brazil, the analysis centers on the relevant questions
that mobilized the attention of the Brazilian diplomatic establishment. Ap-
propriate consideration is given to elements of innovation or continuity be-
tveen the economic diplomacy of the XIX century and that of the XX century.





