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PASSADO E PRESENTE: A ANALISE DA POLITICA
EXTERNA BRASILEIRA, ANTES DE TUDO

Past and Present: the Brazilian Foreign Policy Analysis, Before Everything

Leonildes Nazar!
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RESUMO

Este ensaio busca apontar reflexdes em torno da construgao socio-historica da
Anilise de Politica Externa (APE) no Brasil, reivindicando suas tradi¢oes e
singularidades enquanto campo de estudos. Para tanto, resgata brevemente a
trajetéria epistemoldgica que lhe foi decisiva, bem como as contribui¢cdes do
nucleo de Relagbes Internacionais do IESP-UER] para o campo. A discussio
perpassa dois principais eixos ontolégicos: 1) o debate politico e intelectual
sobre politica externa, para além das fronteiras do Itamaraty, entre 1954 ¢
1974; 2) e, a0 mesmo tempo, a institucionalizagdao das Ciéncias Sociais no pafs,
bem como, outrossim, do campo de APE. A intersec¢ao entre esses dois
momentos tem, como consequéncia, a emergéncia de analises teoricas,
filosoficas e conceituais, advindas da formacio de uma comunidade de
estudiosos de politica externa no pais, a partir da década de 70.

PALAVRAS-CHAVE: Anilise de Politica Externa; Histéria Politica;
Pensamento Politico; Brasil; Relacbes Internacionais

ABSTRACT

This essay seeks to point reflections around the socio-historical construction of
Foreign Policy Analysis (FPA) in Brazil, claiming its traditions and singularities
as a field of study. To this end, it briefly recovers its decisive epistemological
trajectory, as well as the contributions of the IESP-UER] International
Relations group to the field. The discussion goes through two main ontological
axes: 1) the political and intellectual debate on foreign policy, beyond the
borders of Itamaraty, between 1954 and 1974; 2) and, at the same time, the
institutionalization of the Social Sciences in the country, as well as the FPA
field. The intersection between these two moments has, as a consequence, the
emergence of theoretical, philosophical and conceptual analyzes, arising from
the formation of a community of foreign policy scholars in the country, from
the 70's.

KEYWORDS: Foreign Policy Analysis; Political history; Political Thinking;
Brazil; International relations
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Transportar-se continuamente a qualquer momento da histéria é um
exercicio que testa os sentidos e altera o olhar sobre um determinado objeto.
Neste movimento entre tempo presente e passado, a pesquisa cientifica se
dinamiza, ao identificar novas interpretagdes, NOvos marcos teoricos e novas
descobertas sobre quem guiou o curso das ideias; sobre quem compods os
repertérios das mudangas; sobre quem construiu percepgdes, desigualdades e
disputas sob a singularidade de seu préprio contexto social.

Porquanto situo essas consideracées iniciais, devo, entdo, elucidar o
porqué de estabelecer essas premissas: ainda hd uma difusa defini¢do
disciplinar e académica no pafs sobre como classificar a Analise de Politica
Externa (APE)’, mesmo com contribuicdes relevantes de pesquisas da
literatura especializada na area das Relagdes Internacionais (RI) e nas suas
subdivisdes, como a histéria das Relagoes Internacionais, ou na Ciéncia
Politica, como os estudos sobre instituicdes, processos e atores, que
demonstram o crescimento da area no pais nos dltimos 25 anos. Porém, como
Lima e Milani (2016) ressaltam, a APE, hoje, é um campo de estudos’
consolidado nas Ciéncias Sociais, situado na fronteira entre essas duas areas.
Visto que a pluralizagao de seus temas de estudo — como politicas publicas;
politica externa, participagdo social e democracia; processo decisorio;
abordagens cognitivistas; presidencialismo, partidos politicos e politica externa;
midia e politica externa — confere-lhe um arcabougo teérico-metodologico
distinto e inovador, parte-se da hipotese de que a APE ¢, pois, tdo area quanto
as RL

Mas por que isto ¢ importante? Ou melhor, por que deter-se a essa
demarcagao de areas e suas agendas de pesquisa? Porque o caminho pelo qual
se percorre nessa reflexdo ¢ justamente o que recupera alguns aspectos que

elucidam a proto-histéria da APE, buscando complementar o que sua histéria

2 Os primeiros estudiosos da APE sio os anglo-saxoes, principalmente os estadunidenses. Até
os anos 80, eram raros os estudos sobre politica externa brasileira para fora dos muros
institucionais do Itamaraty, ainda que houvesse os debates sobre as rela¢oes centro-petiferia, as
relacGes Norte-Sul e a construcio do desenvolvimento com autonomia (sobretudo nos estudos
de Helio Jaguaribe).

3 Neste ensaio, ao me referir 2 Andlise de Politica Externa, utilizarei tanto o termo “4rea”,

quanto “campo de estudos”, para designar a sua diferenciagdo em relagio as Relagdes
Internacionais, como disciplina.
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recente ji tratou — seu desenvolvimento, na esteira das RI* — mas que nio
abarcou precisamente, por sua via tedrica, as dinamicas que condicionaram seu
surgimento nacional. FEste caminho se instiga no primeiro fascinio com o
campo: a singularidade de um pensamento da politica externa genuinamente
brasileiro e a capacidade — mesmo que por vezes negada — de ainda ser possivel
discorrer sobre nés mesmas e n6és mesmos desde o Sul.

Dentro desta dimensao, o objetivo do presente ensaio é destacar as
contribuicOes da classe académica de Ciéncia Politica e Relagoes Internacionais
do Instituto de Estudos Sociais e Politicos da Universidade do Estado do Rio
de Janeiro (IESP-UER]), em especial Maria Regina de Soares Lima, Leticia
Pinheiro e Carlos Milani, geragoes distintas vinculadas a instituicdo, mas parte
de um grupo genuinamente nacional e relevante para o pensamento
internacional desde o Sul Global. Sobre temas-chave, este nucleo contribuiu
essencialmente para a producao intelectual da area de APE e RI no Brasil, ao
discutir teorias das RI, politica externa, geopolitica, historia diplomatica, blocos
regionais, cooperacdo internacional, seguranca e multiplos subtemas, como
institui¢oes politicas, organizagdes internacionais e meio ambiente.

Neste cenario de efervescéncia de estudos e pesquisas, o nicleo de RI
do IESP-UER] reuniu nomes como Gerson Moura e Zairo Cheibub, e fez
emergir grandes grupos de pesquisa — o Observatério Politico Sul-americano
(OPSA), o Laboratério de Analise Politica Mundial (Labmundo), o Nucleo de
Estudos de Atores e Agendas de Politica Externa (Neaape) e, o mais recente, a
Plataforma Latitude Sul, resultado da intersecgdao entre os trés grupos e o

Grupo de Relagoes Internacionais e Sul Global (Grisul/Unitio).

A PROTO-HISTORIA DA APE

Ao se refletir sobre as categorias analiticas da politica externa brasileira,
em concomitancia a Analise de Politica Externa enquanto campo de estudo,
percebe-se que existem algumas peculiaridades que transitam tanto na
compreensao ontoloégica dos conceitos e reflexdes, quanto no processo

epistemoldgico de formagao do campo no Brasil. Esta percepeao se torna mais

4 Hoje, h4 uma tradicio nacional (debates sobre autonomia, vulnerabilidades e relagdes Norte-
Sul). A APE esta vinculada ao processo de gradual institucionaliza¢do das Ciéncias Sociais, a

partir da criagdo dos cursos de pés-graduagio e constitui¢ao das associagoes cientificas.
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evidente conforme se resgata dois momentos: 1) o debate politico e intelectual
sobre politica externa, para além das fronteiras do Itamaraty, entre 1954 ¢
1974; 2) e, a0 mesmo tempo, a institucionalizagdo das ciéncias sociais no pafs, a
qual foi, outrossim, fundamental para estabelecimento do Instituto
Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (antigo IUPER], atual IESP-
UER)).

A intersecgdo entre esses dois momentos tem, como consequéncia, a
emergéncia de analises teoricas, filosoficas e conceituais, advindas da formacao
de uma comunidade de estudiosos de politica externa no pafs, a partir da
década de 70. Tendo em vista os diferentes debates que abrangem a area das
ciéncias sociais brasileiras e que acompanharam a implementa¢ao de programas
de Pos-graduacdo e a criagio de uma politica de financiamento de pesquisa
como parte do ensejo de fazer uma wéncia da sociedade, essa comunidade
articulou a constru¢ao de uma area de conhecimento, pesquisa e produgio
académica alinhada a constitui¢ao da disciplina de Relagoes Internacionais.

Compreendendo a complexidade do tema, o recorte temporal se
explica por dois fatores simples: lé-se 1954 como o ano da estreia, ponto
suficiente para lhe considerar um marco — a criagao do primeiro centro
especializado em Relagoes Internacionais do pais, o Instituto Brasileiro de
Relagoes Internacionais (IBRI). Ja 1974, deve-se por ser o ano de criagio do
primeiro curso de graduacio em Relagoes Internacionais do Brasil, na
Universidade de Brasilia (UnB), sendo um marco na institucionalizacio dos
estudos dessa area e do pensamento da politica externa brasileira.

Os fenémenos que se processam entre e ao redor dos mais diversos
atores na esfera internacional suscitaram diferentes debates na area disciplinar
das Relagoes Internacionais. O crescimento da disciplina ampliou suas
abordagens teoricas, tematicas e metodoldgicas, reificando seus respectivos
nfveis ou campos de analise e, consequentemente, conferindo autonomia e
possibilitando-lhes obter, no caso da APE, ferramentas epistemologicas
proprias. Como campo de analise empirica das agoes dos atores nos processos

decisorios das Relagoes Internacionais, a APE conseguiu incorporar,
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principalmente, uma nog¢ao mais relevante de agéncia nas teorias da disciplina
de R

A Analise de Politica Externa se forma em um campo de conhecimento
interseccional entre a Sociologia e a Ciéncia Politica, além de outras areas do
pensamento, como o Direito, a Psicologia, e a Geografia, em cujas matrizes
analiticas se encontrard o debate entre “agéncia” versus “estrutura”®. A APE,
pensada no plano das Rela¢bes Internacionais, articula diferentes niveis de
analises, que podem situar-se entre o nivel de um ator especifico até ao nivel de
um ator geral’. Dada a especificidade do desenvolvimento da APE no Brasil®, a
interface de integracdo com outras disciplinas nao a caracteriza como
“subcampo”, mas sim a faz manter pontos interseccionais com as RI, ao
mesmo tempo que se afasta dessa disciplina para adquirit uma roupagem
propria.

Os formatos curriculares das graduagdes em RI criaram uma lacuna
pela sua concepgao enquanto disciplina epistemologicamente anglo-
eurocéntrica. Isso quer dizer que o modo com que esta area foi se
estabelecendo incorria de se pensar a partir das formulagdes tedricas que se
produziam como cientificas e postulados argumentativos dos EUA e Europa.
Embora os estudos e pesquisas tenham crescido como chaves de reflexdes
brasileiras, incluindo nossos casos e temas, as RI e a APE, adquiriram formatos
que nio dialogavam com o pensamento politico e social do Brasil. Destarte,
algumas questoes emergem sobre a consolida¢io do campo de APE: i) Quais
perspectivas teérico-metodoldgicas, dado o inicio de construgao do campo de
APE, foram proprias da comunidade de estudiosos que passaram a lhe
compor? ii) Em que medida os conceitos do debate dos centros se articularam
com as categorias vistas na periferia’? iii) O campo de Anilise de Politica

Externa, no Brasil, contribuiu com quais analises e Oticas para que obtivesse

5 “Hi, talvez, razdes para que o campo sutja posteriormemte a constituicio da Ciéncia
Politica, Sociologia, Antropologia e Histéria (...). Na sua origem enquanto campo de estudos,
as RI no Brasil teriam privilegiado a APE, ao invés dos temas classicos, tais como OI,
seguranca, conflitos e aliancas internacionais” (LIMA e MILANI, 2016).

6 Maria Regina Soares de Lima e Leticia Pinheiro sio originalmente graduadas em Ciéncias
Sociais; ja Carlos Milani, em Ciéncias Juridicas e Sociais.

7 PINHEIRO (2004).

8 “Seus antecedentes intelectuais, nos anos 50 e 60, estio representados, em primeiro lugar,
por: teorias e esquemas analiticos de corte historico-estrutural, isto ¢, teoria marxistas do
imperialismo e da dependéncia” (LIMA e PINHEIRO, 2016).
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sua relevancia no cenario de politica externa brasileiro? iv) Quais as interfaces
entre o pensamento da politica externa e o pensamento politico e social do
Brasil? Algumas dessas questdes abrem um leque de argumentagdes e
percepgoes, e s6 demonstram a importancia de se compreender a historia de
construcao do campo no pafs.

O desenvolvimento da APE nas agendas de pesquisa no Brasil seguiu
um percurso orquestrado pelas trés esferas que a compoem: a académica, a
politica e a diplomatico-intelectual. As dissensoes e a simbiose que os agentes
da arena decisoria de politica externa exerceram para que o desenvolvimento
do campo fosse, a0 mesmo tempo, estratégico e plural, demonstra como essa
dimensdo representa um pilar nos niveis de atuacdo do Estado e seu corpo
politico.

A politica externa brasileira fora marcada por fases', visto que esta é
uma esfera que nao ¢ exogena a historicidade do Estado e da sociedade. Dentre
elas, ha tanto o periodo que compreende os anos da Primeira Republica (1889-
1930), no qual os moldes da politica externa estiveram atrelados aos debates
sobre a formagdo nacional e a uma forte tradi¢ao diplomatica, quanto o dos
governos da ditadura civil-militar, iniciada por Castello Branco (1964-1970),
governo que corresponde a um momento de alinhamento direto com os
Estados Unidos.

Entre os grandes temas que embasaram os estudos académicos das
Relagoes Internacionais e do pensamento da politica externa no pafs estio a
histéria diplomatica, a politica externa nacional — estes dois considerados
classicos —, além dos estudos sobre geopolitica e defesa, e os estudos
economicos. Percebe-se que, com o crescimento das Ciéncias Sociais e o
robusto financiamento de agéncias publicas e privadas de amparo a pesquisa,
decorrentes de um processo de burocratizagio do Estado brasileiro com o
primeiro governo de Vargas (1930-1939), houve uma transicao da legitimidade

das formulacGes sobre o objeto entre o Ministério das Rela¢Ges Exterior

9 A hegemonia de uma matriz de pensamento, calcada na ideia de dominagio exterior cultural
e/ou econdmica, gerou o predominio intelectual da no¢io de ‘nagdo incompleta’, em que a
énfase da producio intelectual estava centrada na necessidade de completar a nacdo (LIMA e
MILANI, 2016).

10 Leticia Pinheiro, em seu livro, Politica Externa Brasileira (1889 — 2002), faz uma cronologia
do que intitula paradigmas da politica externa, contribuicdo impar para a histéria do campo no
Brasil.
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(MRE) para outros campos, marcando seu espago enquanto plano de reflexdes
e interpretacOes sobre as mudangas sociais nacionais, regionais e internacionais.

As ideias e os conceitos, que surgiram ao longo do processo de
construgao sobre o “internacional”’, abrangem a producio de conhecimento e
perspectivas tedricas de intelectuais, académicos e figuras publicas que
constitufam os principais eixos da produgao do pensamento politico e social no
pais. Nos valores e discursos de blocos politicos pelo desenvolvimentismo'!,
pela saida de sua condicionalidade periférica'? ou nas relagoes do Brasil com
seus vizinhos, vé-se que as reflexdes influenciaram nas defini¢oes de pautas
entre os mais diversos agentes politicos, bem como também nas formulacoes
dos processos decisorios do Estado e nas interpretagoes e analises sobre a
Insercao e interesses nacionais.

Enfatizando, antes de tudo, a auséncia sumaria de mulheres, é possivel
reunir nomes de diplomatas, intelectuais, empresarios, figuras publicas,
profissionais liberais, militares e académicos, parte desse momento de
efervescéncia intelectual e politica nacional, dos quais cito alguns: Negrao de
Lima, Afonso Arinos, San Tiago Dantas, Osvaldo Aranha, Vasco Leitio da
Cunha; Juarez Tavora, Helio Jaguaribe, Alberto Guerreiro Ramos, Candido
Mendes, Alvaro Vieira Pinto; Cleantho de Paiva Leite, Golbery do Couto e
Silva; Florestan Fernandes; Antonio Candido; Antonio Delfim Netto, Mario
Henrique Simonsen e Josué de Castro.

O periodo entre 1954 e 1974 ¢ significativo para a politica externa
brasileira, no sentido em que transformagoes politicas e sociais, em niveis
doméstico e internacional, alteraram o olhar de quem a formulava e a pensava
como campo estratégico. Em efeito, a dimensiao politico-diplomatica brasileira
se articulou de modo a conciliar o seu papel nos mecanismos de Estado, e,
como novidade, deixou-se ser absorvida pela academia.

Vale ressaltar os primeiros centros de pesquisa sobre formagao social,
politica, cultural e econémica do pais. O Instituto Brasileiro de Economia,
Sociologia e Politica (IBESP), criado em 1953 e que publicava a Cadernos do

Nosso Tempo, compusera um relevante centro de pensamento “moderno” da

11 Aqui, faz-se referéncia, principalmente, aos intelectuais do Instituto Supetior de Estudos
Brasileiros (ISEB), criado em 1955.

12 Aqui, faz-se referéncia aos académicos e intelectuais da Faculdade de Filosofia, Letras e
Ciéncias Humanas, da Universidade de Sdo Paulo (FFLCH-USP), criada em 1933.
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época, sendo substituido em 1955 pelo Instituto Superior de Estudos
Brasileiros (ISEB), que mais tarde, em 1969, desdobrar-se-ia no Instituto
Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (atual Instituto de Estudos Sociais
e Politicos — Iesp-Uerj). Destaca-se também os intelectuais da Faculdade de
Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sao Paulo (USP), que
compuseram a Revista Brasiliense; e também uma geragao mais nova, que tratou
de discutir as relagbes Centro-Periferia, nas teorias cepalina e na teoria da
dependéncia, com figuras como Ruy Mauro Marini, André Gunder Frank,
Vania Bambirra, Theotonio dos Santos, Fernando Henrique Cardoso e Enzo
Faletto. Nessa construcio de trajetorias, destacam-se também entidades e
associagoes, como o Instituto Histérico e Geografico Brasileiro — THGB
(1838), a Sociedade Brasileira de Sociologia — SBS (1937), o Instituto Rio
Branco do Ministério das Relagoes Exteriores (1945), a Escola Superior de
Guerra — ESG (1949), o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal —
IBAM (1952), o Instituto Brasileiro de Relagoes Internacionais — IBRI (1954),
a Associagao Nacional de Pés-Graduagio e Pesquisa em Ciéncias Sociais —
ANPOCS (1977) e seu Grupo de Trabalho sobre Relagoes Internacionais e
Politica Externa (1980) e o Instituto de Pesquisa de Relagoes Internacionais da
Fundacao Alexandre de Gusmio — IPRI/FUNAG (1987). Todas estas fazem
parte da zntelligentsia de uma época, que fincou as bases para a geragao seguinte
de socidlogas(os), cientistas politicas(os), historiadoras(es), economistas,
internacionalistas e analistas de politica externa.

Ap6s o inicio do processo de institucionalizagao das Ciéncias Sociais, o
campo cientifico da APE comecou a produzir estudos metodologicamente
mais rigorosos, de grande aproximac¢io com a Ciéncia Politica’, mas
preservando a interdisciplinaridade. Trabalhos com temas sobre processo
decisorio, instrumentalidade politica, agentes politicos, desenvolvimento e
autonomia (ARAUJO CASTRO, 1971; LAFER, 1973; MOURA, 1980; LIMA,
1981; SEITENFUS, 1985) ofereceram uma compreensio mais analitica e

13 Fonseca Junior (2011) explica que estudos em outras areas de conhecimento, como o
Direito, a Economia e a Histéria, tém “tradicdao enraizada”. Todavia, o autor completa: “O que
ha de novo sera, assim, o despertar da ciéncia politica para a tematica da inser¢ao internacional
do pafs, e, de outro lado, a renovacdo dos estudos de histéria, que refaz orientacoes
metodologicas e abandonam significativamente as vertentes ‘oficiais’ que normalmente
trilhavam” (FONSECA JUNIOR, 2011: p.306).
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assertiva sobre a politica externa, sua capacidade de formulagdo e agéncia, e sua
importancia para o corpo do Estado.

Assim posto, vé-se que o processo de institucionalizagao das Ciéncias
Sociais no Brasil conduziu uma mudanga no cenario académico e cientifico dos
principais centros universitarios e de pesquisa do pafs. A fim de se firmar como
campo de estudo, a Analise de Politica Externa comegou a se inserir nesse
processo por meio de uma produgao teodrica que abandona a exclusividade das
abordagens diplomaticas e estritamente politicas, para ser — “brasileiramente” —
singular.

Compreende-se, portanto, que a APE no Brasil é um campo com
dependéncia de trajetoria. Isto é, ela se desenvolveu como campo que se co-
constitui nos niveis doméstico e internacional, e que reine simultaneamente a
agéncia ¢ a reflexdo de seus sujeitos, transitando por diferentes areas de
pensamento e marcada por diferentes contextos e disputas. Pensar a politica
externa por meio dos debates académicos, em um novo espaco social — a
universidade — e com maior rigor cientifico modificou a relagio entre a
instrumentalidade politica dessa dimensao e os agentes de seu processo
decisorio, questao em voga até os dias atuais.

As discussoes sobre a formulagio de politica externa e seu ambito
politico-institucional, especialmente sob o mais recente debate de politica externa
como  politica priblica”, concede uma outra fase de anilises tedricas e
acompanhamento da pluralizagio de agendas e eventos domésticos e
internacionais. Ja em terreno mais sélido, a area de Analise de Politica Externa
se movimenta. No caso da APE e das Relagdes Internacionais no IESP-UER],
embora muitos anos e trabalhos tenham preenchido seus debates, as ideias e os
didlogos nao se esgotam: hoje, ha um quadro de pesquisadoras e pesquisadores
diversos e numerosos, investigando o global como continunm de possibilidades e

novas inquietagoes.

14 (MILANI e PINHEIRO, 2013).
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