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RESUMO

O trabalho examina o espaco e o papel da politica externa nos
programas e na atividade dos Partidos Politicos. De modo geral, conce-
de-se importincia secundaria as relacdes internacionais dos Estados
nos programas dos Partidos Politicos e os temas de politica externa
comparecem apenas com objetivos taticos na praxis corrente. A expe-
ridneia brasileira confirma o argumento: tanto no regime pluriparti-
dario de 46, como no periodo bipartidista inaugurado em 1966, os
Partidos Politicos mantiveram-se e foram mantidos & margem do pro-
cesso decisorip na irea da politica externa, o gque nao os impediu de
atuar por vezes intensamente em temas especificos das relagoes inter-
nacionais do Brasil (capital estrangeiro e investimentos externos, em
especial), No periodo recente, com a valorizacdo do papel dos Partidos
no processo politico nacional, evidencia-se crescente importincia dos
temas de politica externa na reflexdo e na estratégia parlamentar da
maior parte dos Partidos hrasileiros.
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1. Politica externa e Partidos Politicos

A politica externa é uma 4irea de preocupacdo relativamente
secundaria na atividade dos Partidos Politicos. Quer como campo de
reflexio tedrica, quer como instrumento de mobilizacdo politica, a poli-
tica externa comparece muito pouco nos programas e na praxis da
maior parte dos Partidos. Ndo se trata propriamente de desinteresse
ou subestimacio de sua importancia na vida politica dos Estados, mas
tdo simplesmente de uma especificidade que resulta da prépria natu-
reza do tema. Como afirma o cientista politico LEON EPSTEIN, “a
politica externa é particularmente inadequada como tema de debate
na arena da competicio eleitoral, nio apenas porque ela é dificil e
complexa, mas principalmente porque ela raramente permite alterna-
tivas reais de escolha” ().

No 4mbito da ciéncia politica — e mais particularmente na esfera
da sociologia dos Partidos Politicos — o tema da politica externa
enquanto esfera especifica e especializada da atividade partidaria foi
insuficientemente tratado: nao se tem noticia de uma analise sistémica
sobre o fema, do surgimento de algum paradigma interpretativo ou
de estudos empiricos numa perspectiva comparada. A problemética da
politica externa na pratica partidaria permanece inexplorada, uma
espécie de terra incégnita a esperar mapeamento por parte da socio-
logia politica. A grande e honrosa excegdo é o artigo pioneiro de MAR-
CEL MERLE, conhecido especialista das relacdes internacionais, e
dedicado precisamente & formulacio de um quadre conceitual susce-
tivel de avaliar o comportamento dos Partidos Politicos face A politica
externa ().

O vazio teérico & tanto mais surpreendente que, na esfera do
direito constitucional e do direito internacional publico, multiplicam-
se os estudos relativos as relacbes enire Executivo e Legislativo nos
temas afetos i politica internacional dos Estados, com énfase por vezes
no controle parlamentar da politica externa dos Governos ®). £ de

(1) Leon D. EPSTEIN. Political Parties in Weslern Democracies. London, Pall
Mall Press, 1967, p. 273,

( 2) A publicacho original do artigo de MARCEL MERLE, “Partis Politiques et
Politique Etrangére en Régime Pluraliste”, fol feita na Revue Internatio-
nale des Sclences Secizles (30:1:1978), mas utilizamos a tradugfio brasileira:
“Partidos Politicos e Politica Exterior no Regime Phuralista”, Relagbes Inter-
pacionais (I:3:set-dez 1978:78-853); ver também, de Merle, “Politique Inté-
rieure et Politique Extérieure”, Politique Etrangeére (41:5:1978:4008-22).

( 3) Vide PHILIP W. BUCK e MARTIN B. TRAVIS (eds.). Control of Foreign
Relations in Modern Nations. New York, Norton, 1957; JAMES A. ROBIN-
SON. Congress and Foreign Policy Making. Illinois, 1962; LOUIS HENKIN,
Foreign Affairs and the Constitution, Mineola, Foundation, 1972; para o
Brasil, a referéncia obrigatéria é a tese de Mesirado de ANTONIC PAULO
CACHAPUZ DE MEDEIROS. O Poder Legislativo e os Tratados Interna-
cionais. Porto Alegre, LPM-IARS, 1983,
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esperar-se, assim, que a problematica das relacées entre instituicbes
de Poder em matéria de politica externa, ja incorporada a sociologia
das relacbes internacionais, possa e deva tornar-se objeio de estudo
da sociologia dos Partidos Politicos.

A “conspiragio do siléncio”, a que se refere MARCEL MERLE,
¢ precisamente devida ao fato de o tema situar-se na interseciio de
duas disciplinas “que trabalham separadamente e que raramente se
comunicam entre si” (*). Como diz o socidloge francés, “o estudo dos
Partidos Polificos tem chegado ao ponto de ser uma atividade um
tanto esotérica, dominada pelos aspectos organizativos e funcionais e
tratada por investigadores que apenas levemente se interessam pelas
relacbes internacionais. Estas, por sua vez, continuam a ser, em grande
medida, tributarias do esquema clissico que pde em relevo as relagoes
diplométicas e relega a um segundo plano o jogo das forgas polificas
internas; os enfoques mais recentes, de inspiracio behaviorista ou
sistémica, sdo mais favoraveis a levar em consideracio o papel dos
Partidos na elaboracdo da politica exterior, porém se contar o fato
do muito propensos gue sao, uns a um minucioso formalismo e outros
a abstragio, esses enfoques se devem a autores geralmente pouco
familiarizados com a teoria dos Partidos Politicos. Dessa maneira,
abriu-se um grande hiato entre as relacdes internacionais e a ciéncia
politica, no qual as relagdes entre os Partidos Politicos e a politica
exterior parecem ter caido no esquecimento ().

O presente estudo, que se pretende apenas tentative, ndo tem a
pretensio de ocupar ¢ vazio conceitual e metodolégico existente a nivel
disciplinar. Ele busca, mais modestamente, iniciar uma discussio sobre
esse aspecto geralmente negligenciado da atuacgdo partidaria no con-
texto do sistema politico brasileiro. O discurso partidario — progra-
matico ou congressual — sobre as rela¢bes internacionais ou a politica
externa do Brasil nio foi, a0 que se sabe, objeto de andlise global,
com excecdo de dois pequenos frabalhos publicados em nimeros
especiais da Revista de Ciéncia Politica, limitando-se, entretanto, a
uma mera coleta de material legislativo no periodo 1971-1974 (7? Legis-
latura do Congresso Nacional) (%).

( 4 ) Cf. MERLE, “Partidos Politicos...”, ep. cit,, p. 79.
{ 5 ) MERLE, idem, loc. cif.

{ 6 ) ARMANDO DE OLIVEIRA MARINHO et alii. “O Congresso Nacional e =
Pelftica Externa Brasileira”, Revista de Ciéncia Politica (13:n.° especial:
abril 1975:56-78); LIDICE A. PONTES MADURQC et alii. [O Congresso
Nacional no atual sistema politico brasileiro] “2.2 Politica Externa”, Revista
de Ciéncia Politica (21:n.0 especial:dezembro 1978:116-180). Amhbos o0s traba-
lhos resuliam de pesquisas conduzidas pelo Instituto de Direito Piliblico e
Ciéncia Politica da Fundacio Getilio Vargas do Rio de Janeiro,
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2. A “politica externa” dos Partidos Politicos

A rigor, poder-se-ia dizer que os Partidos Politicos, enquanto tais,
nao tém “politica externa”, mas tdo simplesmente posicionamentos
ideologicos e praticos sobre as relacoes internacionais e os desafios
externos de seus respectivos paises. Com efeito, por sua propria
natureza, a politica externa dos Estados-membros da comunidade inter-
nacional tende a elevar-se acima dos Partidos e adquirir um carater
nacional abrangente. Por outro lado, no jogo politico pelo Poder, as
consideracoes partidirias sempre assumiram um papel significante
menor em matéria de politica externa, salvo em casos de crise externa.

A autonomia relativa da politica externa em relagio a politica
interna nao ¢ apenas um dado estrutural dos sistemas contemporaneos
ou uma interagao especifica aos sistemas pluralistas. Em seu magni-
fico ensaio L'Europe et la Révelution Frangaise, SOREL nio deixou
de sublinhar o fato de a Revolugdo francesa ndoe ter alterado funda-
mentalmente os principios da politica externa da Fran¢a. Em precoce
e pertinente observagdo sobre a politica externa levada a cabo pelos
primeiros bolcheviques, um diplomata americano afirmou por sua
vez que “um dos fendémenos mais interessantes da Revolugio russa
¢ a reversio dos Sovietes as linhas béasicas da politica externa dos
Czares” (7).

Estas poucas particularidades da interacdo “‘politica externa —
Partidos Politicos” sdo suficientes para uma correta conceituacio do
problema. Os elementos relevantes para a anilise podem ser resu-
midos em dois postulados: permanéncia ¢ tradicio da politica externa
dos Estados — mesmo em caso de violenta ruptura da ordem politica,
como ¢é o caso das Revolugdes — e importincia secundéria da politica
externa na formulagido e execucio das estratégias partidarias de luta
pelo Poder — mas aqui, salvo no caso de forcas internacionais atuarem
como variaveis importantes no processo de mudanca politica (%).

Os grupos politicos que ocupam o Poder, alternadamente ou o
seguimento de uma ruptura fundamental do sistema, tendem, portanto,
a preservar as grandes opcdes em matéria de politica externa. No caso
da Gra-Bretanha, exemplo classico de politica imperial pacientemente
aplicada por Gabinetes sucessivamente intercambiaveis, assistiu-se a
uma grande continuidade historica na area externa, onde homens
como CASTLEREAGH, CANNING, PALMERSTON, SALISBURY ou
EDWARD GREY defenderam com igual ardor os prinecipios do rule

(7)) Cf DEWITT C. POLE. The Conduet of Foreign Relations under Modern
Democratic Conditions. New Haven, Yale University Press, 1924, p. 17.

( 8y Os efeitos dos contextos transnacional e histérico-mundial nos processos de
transformacfio politica foram enfatizados de maneira brilhante por THEDA
SKOCPOL. States and Social Revolutions, A Comparative Analysis of
France, Russia and China. Cambridge, Cambridge University Press, 1979.
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Britannia independentemente de suas adesdes respectivas aos grupos
wigh ou tory do Parlamento (°).

Assim, mesmo se determinados elementos ideologicos levam os
grupos politicos a valorizarem esta ou aquela inclinagio tatica, a poli-
tica externa nos sistemas politicos contemporineos é concebida e exe-
cutada em termos de politica nacional. Essa unidade fundamental
quanto a natureza e o papel da politica externa é assumida implici-
tamente por todos os Partidos participando institucionalmente do
jogo politico. Com efeito, mesmo os chamados Partidos “ideolégicos”
admitem a existéncia de um conjunto de valores e principios que
fundamentam a permanéncia do Estado e a projecio da nacionalidade,
O que alguns chamam de “interesses do Estado” e outros “interesses
nacionais permanentes” (seguranca nacional, progresso econdmico,
salvaguarda ou aumento do Poder nacional vis-a-vis outros Estados,
prestigio nacional etc.) assegura a continuidade da politica externa
acima e independentemente do joge politico-partidario,

A importancia secundaria da politica externa na teoria e na pra-
tica dos Partidos Politicos explica-se, por sua vez, pela forma espe-
cifica de insercio destes ultimos no sistema politico, operada muito
mais ao nivel da opinido piblica — interessada quase que exclusi-
vamente nos assuntos domeésticos — que ao nivel do Estado — ator
privilegiada da politica externa. Mas, como se disse, “a subordinacao
da politica externa a estratégia da luta pelo poder conhece, todavia,
algumas excecdes quando sobrevém grandes crises, daquelas que como-
vem e fazem vacilar a sociedade. Diversos debates contemporineos
dao provas disso, ja sejam estes a discérdia existente na Franga acerca
da Comunidade Européia de defesa ou, no caso da Inglaterra, a exis-
tente acerca da sua entrada no Mercado Comum, da questao do Vietna
para os Estados Unidos da América ou a Ost-Politik para a Republica
Federal da Alemanha. Nesse caso, a politica exterior ou, mais exata-
mente, um dos seus aspectos, assume o carater de um interesse vital
da nacdo, levado diretamente perante a opinido plblica e explorado
pelos Partidos”. Entretanto, sublinha o mesmo autor:

“As opgoes de politica exterior somente podem ter um
efeito mobilizador se estiverem relacionadas com alterna-
tivas sociais que afetem as condigées de vida ou as convic-
coes profundas das populacoes™ (19).

{ 9) Cf. NORMAN J. PADELFORD ¢ GEORGE A. LINCOLN, The Dynamics of
International Relations, New York, Macmillan, 1962, pp. 294-8, Ohserve-se,
allis, que o Parlamento britinico, a despeito do que se cré habitualmente,
néo dispée de poderes constitucionsis para atuar na politica externs, como
ocorre no sistema politico americano, onde o Congresso divide com o Presi-
dente a responsabilidade pela condugfo efetiva da politica exierna. Ibid,
p. 272,

(10) MERLE, “Partidos Politicos e Politica Exterior...”, op. ecit., p. 81.
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A experiéncia recente da Comunidade Européia indica, porém,
que a instrumentalizacio da politica externa pelos Partidos Politicos
j& ndo é caracteristica apenas dos momentos de crise. Em virtude do
aprofundamento do processo de integracio européia e da institucio-
nalizagio do regime eletivo supranacional para o Parlamento Europeu,
os temas de politica externa ganharam novo e relevante papel na
propaganda partidaria. Assistiu-se mesmo a uma espécie de “reideolo-
gizacao” do debate politico continental e & constitui¢io de blocos par-
lamentares identificados com os velhos “ismos” da histéria politica
européia. Ali4s, com excecio dos comunistas — que, depois das tristes
experiéncias do Komintern e do Kominform, preferem afirmar a
“independéncia nacional” de suas organizagbes respectivas — os
demais grupos ideologicos deram nova forca e vigor as tradicionais
“Internacionais” de Partidos: Internacional Socialista, Liberal e, com
menor énfase, as entidades de inspiragdo crista-democrata e conser-
vadora.

A despeito, porém, da adesdo idecldgica e programitica as cor-
rentes correspondentes de pensamento e suas respectivas entidades
internacionais, os Partidos Politicos da CEE tendem geralmente a
assumir a politica externa defendida por suas organizacbes a nfvel
nacional, quando nio os estritos interesses de seus paises.

Assim, com excegdo dos Partidos europeus — envolvidos talvez
malgré eux em questdes de politica externa — os Partidos Politicos
tendem a relegar a segundo plano os problemas internacionais.

“Sao muito raros e, afinal de contas, muito pouco efi-
cientes os Partidos que militam exclusivamente em volta dos
temas internacionais. Quanto a todos os outres, sé dio aos
programas internacionais um espago menor (geralmente o
ultimo) na sua propaganda eleitoral ou na formacdo de seus
militantes. Esta atitude deve-se, por um lado, & passividade
da opinido puablica, que os negdeios internacionais raramente
chegam a apaixonar e, por outro lado, as condigbes do jogo
politico interno que, pela forca das coisas, privilegia os
temas de politica interior. No melhor dos casos, percebem-
se 08 problemas internacionais pelas suas repercussées inter-
nas; no pior dos casos utilizam-se as metas internacionais no
debate nacional para colocar o adversirio — seja ele do
governo ou da oposigdo — numa situagio dificil, sem que,
por isso, a eventual mudanca de governe, de maijoria ou de
regime, leve a uma nova orientagdo da politica externa.
Ciosos de valorizar sua func¢iio ou de nao perder seu papel,
os Partidos tendem, portanto, na maioria dos casos, a ocultar
o campo das realidades internacionais ou a somente utiliza-
lo para facilitar suas manobras no campo politico interno.
Nesse sentido, sdo poderosos agentes de manuiencgio ou de
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refor¢o do nacionalismo e contribuem para a garantia da
supremacia efetiva (apesar de muitas vezes nociva) da poli-
tica interior sobre a politica exterior” (*1).

Na medida em que os Partidos Politicos efetivamente contem
com uma “politica externa” em seus programas, esta geralmente con-
siste ou numa formulagio vaga de principios gerais sobre as relacbes
internacionais ou numa reafirmacao particularizada das prioridades
nacionais, em geral universalmente aceitas em regime pluralista, O
discurso e a pratica dos Partidos brasileiros em matéria de politica
externa nado constituem, como se veri agora, uma excecdo a esse
principio.

3. Os Partidos Politicos sem politica externa

EFm naolitica eaomn am nuntrac atividadee humanag ng atng valam
4m pollica, como em outras atlvigages numanas, 05 alos valem

mais do que as intencdes. Em outros termos, a atividade partidaria
em matéria de politica externa n3o pode ser reduzida as posicGes
de principio ou a meros atos declaratoérios, consubstanciados em pro-
gramas que serdo deixados de lado na praxis corrente. A analise dos
discursos partidirios nesse terreno revela contudo diferentes formas
de percepcao da problematica, justificando-se, portanto, esta prévia
consulta aos programas dos principais Partides brasileiros do periodo
1945-1965.

De uma forma geral, os Partidos que se constituiram, a partir da
redemocratizagao de 1945, concederam reduzido espago as questoes de
politica externa e de relagdes internacionais em seus respectivos
programas ¢ manifestos de acdo. Os “capitulos” -— descontando-se a
generosidade da expressio — dedicados as relagdes exteriores nos
programas constitutivos sio, via de regra, conceitual e substantiva-
mente indeterminados, consistindo de duas ¢u trés rubricas extrema-
mente concisas em torno de principios gerais da politica internacional.

Uma anjlise formal e substantiva do “discurso internacional” dos
Partidos brasileiros revela, desde logo, que quanto menor e mais
estruturado ideologicamente era o Partido em causa, maior atencio
era dada a questoes de politica externa. Inversamente, quanto maior
e mais difuso politicamente era o Partido, a formulagio dos principios
de politica externa tornava-se menos explicita. Grosso modo, a parte
sobre politica externa — ou, como muitas vezes se escrevia, sobre a
“ordem internacional” — sobre ser a ultima nos manifestos e progra-
mas partidarios, ocupava menos do décimo do total do texto, quando
nZo era simplesmente inexistente (casos do Partido Social Progressis-
ta e do Partido Republicano). Nao parece assim exagerado afirmar-se

(11) Cf. MARCEL MERLE. Sociologia das Relagies Internacionais. Brasflia, Edi-
tora Unlversidade de Brasflia, 1981, p. 229,
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que os Partidos brasileiros do regime de 46 careciam, de fato, de uma
“politica externa”, ou, mais exatamente, de um conjunto de proposi-
¢oes ordenadas e sistematicas suscetiveis de fundamentar a acio exter-
na do Brasil.

O cenario politico brasileiro, entre 1945 e 1964, era dominado,
como se sabe, pela existéncia de trés principais Partidos Politicos: o
Partido Social Democratico, a Uniio Democratica Nacional e o Par-
tido Trabalhista Brasileiro. Diversos outros Partidos competiam na
arena politica — o nimero dos que se apresentavam em eleigdes
federais se situava em torno de dez, com uma ponta de treze no final
do periodo — mas a importincia real dos Partidos menores e dos
movimentos dissidentes tendia a tornar-se inversamente proporcional
ao crescimento dos registros partidarios na Justica Eleitoral. Qs trés
principais Partidos totalizavam cerca de 3/4 das bancadas federais,
mas a distribuicdo das cadeiras alterou-se progressivamente em favor
da corrente trabalhista,

O perfodo em exame é um dos mais ricos do ponto de vista da
anilise da dinimica partidaria em regime pluralista e, como tal, ofe-
rece diferentes tipos de abordagem ao pesquisador. O exame que se
procedera aqui sobre a interacio “Partidos Politicos — politica exter-
na” privilegiard o nivel propriamente partidario dessa problematica e
nao o sistémico ou institucional, razao pela qual se passa a discorrer
ispladamente sobre os principais Partidos do regime de 46 e seus
respectivos posicionamentos em matéria de politica externa, tais como
expressos em seus programas oficiais.

a} Partido Social Demoecratico

O PSD, ensinam os livres de histéria, foi o principal representan-
te das oligarquias regionais e daquela fragio da classe empresarial
associada ao Estado, Partido conservador por exceléncia, o PSD bene-
ficiou-se, a0 final do Estado Novo, da “maquina pelitica” criada por
Vargas, tornando-se assim o maior Partido do pés-guerra. Contando
com uma implantacio nacional e uma representagio local garantida
pelos chefes municipais, o0 PSD sempre conseguiu eleger a maioria dos
governadores de Estados. No plano eleitoral, entretanto, sua influén-
cia tendeu a decrescer progressivamente, de forma mals ou menos
proporcional a diminuicdo da populacdo rural em relagdo & populacio
total (*2).

Uma combinagao de principios conservadores e de propostas eco-
nomicas relativamenie avancadas dava 20 PSD um certo cardfer

(12) Para um breve porém arguio estudo sobre o PSD, ver LUCIA MARIA LIPPI
OLIVEIRA, “O Partido Social Democratico” in David V. FLEISCHER, (org.).
0Os Partidos Politicos no Brasil, Brasilir, FEditorz Universidade de Brasflia,
1981, volume I, pp. 108-114.
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“nao-ideoldgico”, tipico dos Partidos no Poder. A ambigiiidade de
suas posicoes ideolégicas correspondia de certo modo a intensidade
do ritmo das transformagdes sociais, econémicas e politicas do Brasil
e a base pluriclassista de sua representacio politica (como alids de
quase todos os Partidos brasileiros).

Na verdade, a oligarquia continuava a deter um poder considers-
vel, e 0 PSD encarnava, melhor que qualquer outro Partido, o ‘“Brasil
essencialmente agricola” de certas propostas conservadoras (**). Curio-
samente, o PSD atraiu igualmente o apoio de empresarios progressis-
tas, “que encaravam a continuacie da intervencio estatal como essen-
cial a um impulso maior na industrializacde” (14). Em resumo, “se o
PSD possuiu alguma ideologia, esta era a da ordem estabeleci-
da” (**). Geralmente partidario do imobilismo politico e do status que
social, o PSD atravessou, contudo, lutas internas, que expressavam
tendéncias personalistas ou regionais, acrescentando-as a heterogenei-
dade de interesses (agrarios e industriais) nele representados.

O capitulo sobre as “Relagées Exteriores” no programa partidario
de 1945 é& extremamente reduzido, num documento em geral bem
estruturado e bastante detalhista (a0 ponio, alids, de conter mengao
especifica de apoio ao “escotismo”). Partindo de afirmacdes algo vagas
— como o “reconhecimento da unidade moral do género humano” —,
0 programa anuncia a adesdo do PSD ao principio do arbitramento, o
respeito aos tratados e convencoes (segundo as regras do direito inter-
nacional), o “repudio [do Partido] &s guerras de conquista” e, mais
explicitamente, seu apoio a “politica de solidariedade continental e
de concretizagdo e aplicagdo dos preceitos do direito consultivo pan-
americano”.

A versatilidade do programa de “politica externa” do PSD mani-
festa-se, por um lado, num parti pris talvez avancado para a época, a
saber, a defesa de uma ‘“politica econdémica de igualdade de oportuni-
dades entre as nacdes” e, por outro lado, numa solicitacdo pelo menos
curiosa num programa partidario (mas certamente explicavel no con-

(13) Como observou um historlador, “o retorno ao regime constitucional, depois
da derrubada de Getilio, significava numa certa medida a revanche do
Brasil rural” contra as intencgdes modernizadoras do difador; c¢f. TULIO
HALPERTN DONGHI. Storia delPAmerica Latina. Torino, Einaudi, 1972,
pp. 352-3.

(14) Cf, THOMAS E. SKIDMORE. Brasil: de Getilio Vargas a Castello Branco,
1930-1964, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1975, p. &2.

(15) Cf, SILAS CERQUEIRA. “Brazil” in JEAN-PIERRE BERNARD et alii.
Guide to the Political Parties of South America, Harmondsworth, Penguin,
1973, p. 168.
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texto do pés-guerra), no sentido de ser mantida a “representacio
diplomética [brasileira] junto &4 Santa Sé (19,

b) Unido Democratica Nacional

Fundada em 1945 por um agrupamento de oposicionistas liberais
e democratas radicais, cuja luta contra o “varguismo” e a tudo o que
ele representava como politica de manipulagdo de massas era talvez
¢ unico ponio de coesdo, a UDN depurou-se rapidamenie de sua ala
esquerda para converter-se em Partido reformista de centro, um pouco
no modelo dos Partidos “liberais” latino-americanos.

Segundo Partido em importincia por sua implantagio nacional e
tamanho da bancada federal, a UDN dispunha, como o PSD, de largo
apoio nas classes tradicionais, mas sua politica era mais orientada para
os interesses da burguesia urbana. Seus quadros politicos, geralmente
de bom nivel, provinham sobretudo dos meios de profissionais libe-
rais e sua base social situava-se principalmente na pequena burguesia
urbana e na classe média alta, preocupadas uma e oufra com a peri-
gosa “ascensdo” das massas trabalhadoras e com o “espectro” do
comunismo. Ao nivel do eleitorado rural, a UDN dividia seus votos
com o PSD, ¢ que permitia eventuais aliangas locais entre os dois
Partidos (7).

A despeito de seu carater liberal-burgués, de uma ideologia razoa-
velmenie reformista e, simultaneamente, de suas numerosas ligacoes
com as forgas tradicionais, a UDN geralmente esteve alijada do poder
entre 1945 e 1964, o que levou um observador maldose a afirmar que
“o udenista ¢é, antes de mais nada, um oligarca frustrado, porque
excluido do poder” (18). Esta circunstancia infeliz na histéria do Par-
tido levou a UDN a fustigar continuamente o PSD, para forg¢a-lo a
romper com o PTB e aliar-se a ela; ndo conseguindo seu intento, a
UDN nao hesitou por vezes em provocar crises politicas, apelando
eventualmente aos chefes militares ou a Justica Eleitoral, a pretexto
de ameaca de compld comunista ou nulidade da maioria simples nas
vitérias da alianga PSD-PTB. Com o passar dos anos, a UDN viu dimi-
nuir sensivelmente sua importincia eleiforal, em parte dada a expan-
s3o natural do proletariado industrial, mas igualmenie em fungao do
surgimento de novas correntes populistas.

(16) Vide DOCUMENTACAC ¢ Atualidade Politica (8:outubro-dezembro 1878),
Secfio Especial; Programas dos Partidos Politicos, p. 48. Ver também VAMI-
REH CHACON. Histéria dos Partidos Brasileirog: Discurso e Praxis dos
sens Programas, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1981, pp. 383-410.

(17) MARIA VICTORIA BENEVIDES., “A Unifio Democrifica Nacional” in
FLEISCHER (org.): Os Partidos Politicos no Brasil, op. cit., pp. 80-108.

(18) Cf. PAULO CANABRAVA FILHO. Militarismo e Imperialismo in Brasile,
Milano, Jaca Book, 1958, p. 50.
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Os ‘“‘constitucionalistas liberais” da UDN praticavam um refor-
mismo bastante timido, e por vezes demagdgico, e que exprimia bas-
tante bem os limites de seu programa de ‘“redemocratiza¢io do siste-
ma”, do qual pretendiam ser a pedra angular. Da “luta contra a
corrupgio” e contra o “sistema getulista”, o Partido passa rapidamen-
te & “luta contra o comunismo”, isto €, a oposi¢do radical ao popu-
lismo de massas. A “tentagdo populista” era, porém, forte demais
no cenério politice brasileiro, como ¢ prova sua adesio & campanha
presidencial de Jinio Quadros em 1960. Defensora de uma postura
liberal em economia (em que pese a sua defesa do monopélio estatal
do petréleo), a UDN foi injustamente acusada de ser o porta-voz dos
interesses norte-americanos no Brasil (), Para isso contribuiu talvez
o fato de o Partido fer inscrito em seu programa a necessidade de
apelar para o capital estrangeiro “para o aproveitamento de nossas
reservas inexploradas, dando-lhe tratamento eqiiitativo e liberdade
para a saida dos jures” (29,

No corpo de seu programa original (datado de 17 de agosto de
1945), a parte dedicada as “Relagdes Exteriores” resume-se a trés
curtos itens, afirmando a necessidade da politica externa do Brasil
inspirar-se: “a) no interesse da colaboragdo entre os povos € no senti-
mento da fraternidade humana; b} nos postulados das Nagoes Unidas;
c) na integracio da comunidade das Nag0es americanas” (*!). Em
documento doutrinario divulgado ulteriormente (1949), a parte relati-
va a "“Politica Exferior” permanece extremamente reduzida, mas
cabe mencionar dois principios inspirados na politica de solidariedade
continental: ‘“2) Defender, sem prejuizo das relacdes com todos os
povos, o desenvolvimento dos ideais pan-americanos; (...} 5} Contribuir
para o constante aperfeicoamento da politica de boa-vizinhanga® (22).

¢) Partido Trabalhista Brasileiro

Do PTB pode-se dizer que ele é filho legitimo do “populismo
varguista” e o herdeiro de sua politica paternalista para com os
trabalhadores urbanos. Concebido para preencher a funcido de um
verdadeiro ‘“Partido de massas”, o PTB permaneceu na verdade ¢ apa-
relho politico privilegiado através do qual a burocracia do Ministério
do Trabalho e o Estado contrelavam a classe trahalhadora e o movi-
mento operario. Aos olhos de seus dirigentes, o PTB se destinava a pro-

(19) Cf, OCTAVIO IANNI. Estade ¢ Planejamenty Econémico no Brasil: 19530-
1870, Rlo de Janeiro, Civilizagio Brasileira, 1977, p. 81.

(20) Cf. “Unido Democritica Nacional”, DOCUMENTACAQ e Atualidade Politica,
p. 28,
(21) Xdem, p. 30.

(22} UNIAO DEMOCRATICA NACIONAL. Programa. Rip de Janeiro, se, 1949,
p. 23. O opusculo traz em sua pagine de rosto o célebre motto udenista:
“0O prego da liberdade é a eterna vigilancia”.
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teger o proletariado industrial da “influéncia malsa” do Partido Comu-
nista, dotado de bases operarias em importantes centros urbanos. Em
sua origem encontramos o aparelho sindical controlado pelos funcio-
narios do Ministério do Trabalho, permanecendo inalteravel a estru-
tura herdada do Estado Novo que fazia sempre possivel a intervencio
deste nltimo nos sindicatos (%3),

Como no¢ caso dos demais Partidos, “inferesses contraditorios
coexistiam no seio do PTB: enquanto sua base social estava firme-
mente ancorada no povo, ele representava os interesses de varios
grupos sociais e particularmente os de duas fragoes da burguesia
nacional”: os criadores e os industriais (**). Ao mesmo tempo, a fracédo
mais engajada do PTB defendia a necessidade de “reformas de base”
— agraria, bancéria, nacionalizacio de servigos e industrias etc. —
e de uma reformulacao nas bases sociais de sustentacdo do Governo:
contra um “Congresso conservador", o apoio das entidades sindicais
e de massa.

O nacionalismo era um dos principais trunfos politicos do PTB:
o Partido procurava dar a essa ideologia uma base social mais ampla
e por isso cortejava a classe operaria de uma maneira ao mesmo
tempo radical e contemporizadora. Em meados dos anos 50, Joao
Goulart afirmava numa reuniido do Partido: “Nés, os trabalhadores,
dispomos do direito legitimo e da autoridade de fato para exercer a
funcdo de vanguarda na luta nacionalista engajada pelo povo brasi-
leiro™ (35),

Na verdade, os trabalhadores — e, de uma forma geral, a clien-
tela urbana — serviam de massa de manobra para o PTB, em cuja
dire¢io figuravam quadros e homens politicos saidos da elite burguesa.
“Apresentando-se como um Partido de esquerda, ele combatia os Par-
tidos conservadores (UDN, PR), mas ao mesmo tempo fazia alianga
com um Partido de centro que também era conservador, o PSD. O
PTB desempenhou um papel essencialmente conciliador, mas ao longo
do tempo tornou-se gradualmente um Partido nacionalista ¢ ideolégico
— ainda que pouco estruturade.” (*%)

Como de hébito, também o programa do PTB dedica reduzido
espago a “politica externa”: apenas dois pontos num total de 33, agru-
pados em duas rubricas pelo menos curiosas: “Combate aos Regimes
de Violéncia” e “Politica de Compreensac e Ajuda enire as Nagoes”.

(23) LEONCIO MARTINS RODRICGUES. Conflito Industrial ¢ Sindicalismo no
Brasil, S80 Paulc, Difuséo Européia do Livro, 1966, p. 164.
(24) Cf. CERQUEIRA. “Brazil”, in BERNARD. Guide, op. cit., p. 179.

(25} Citado por JOHN J. JOHNSON: “The Emergence of the Middle Sectors”,
in ROBERT D. TOMASEK (ed.). Latin American Politics: Studies of the
Contemporary Scene, New York, Anchor Books, 1966, p. 191,

(26) Ci. CERQUEIRA. “Brazil”, op. cit., p. 179,
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No primeiro paragrafo é recomendada “acio permanente para que
o totalitarismo (...) ndo possa reaparecer sobre a terra, consideran-
do-se qualquer regime de forca como um atentado & dignidade huma-
na”. Nesse sentido, o PTB acreditava que as “relacdes amistosas com
governos totalitarios s@c um incentivo 2 existéncia dos regimes de
violéncia do mundo”. O segundo parigrafo enfeixa um conjunto de
afirmacgbes vagas sobre a solidariedade internacional, a condenacio
da agressdo armada, a defesa da paz e do primado da arbitragem, além
da disposicao do Brasil, quando solicitado, em ajudar outras nagdes
“para a solucio de seus problemas econdmicos™ (*%).

d) Partido Democrata Cristao

Praticamente inexistenie fora de Sao Paulo e Pernambuco, divi-
dido entre tendéncias progressistas e conservadoras, o PDC ndo con-
seguira jamais constituir-se em “Partido de massa”, apesar de adesoes
famosas como as do General Juarez Téavora e, num certo momento, de
Jinio Quadros. Foi alids numa coalizie entre ¢ PDC e PSB, contra
uma alianca de todos os outros Partidos, que Janio elegeu-se Prefeito
de Sio Paulo pela primeira vez em 1953, O Partido apoiou a candida-
tura Quadros 4 Presidéncia e permaneceu ulteriormente no Governo
Goulart, tendo feito inclusive dois Minisiros de Estade (Paulo de
Tarso na Educagdo e Franco Montoro no Trabalho). Sua ala conser-
vadora participou entretanto do movimento de 1964 (*%).

Um minfisculo capitulo, intitulade “Ordem Internacional”, orienta
a “politica externa” do PDC para a defesa da integragao do Brasil na
comunidade das nacdes e para a aplicagio nas relacdes entre as nacoes
dos “mesmos ideais, juridicos e morais, que devem governar a vida
interna das Nacoes” (*"). Pode-se ainda ler no capitulo dedicado 2
“Ordem Econdmica”, em seu item 5: “A politica econémica interna-
cional do Estado visa realizar uma cooperagao mais efetiva entre as
nacbes, na movimentacao de produtos e capitais, e evitando todo exa-
gerado protecionismo nacionaiista” (#%).

e) Partido Socialista Brasileiro

Constituido em 1947, a partir de elementos da esquerda democra-
tica anteriormente na UDN, sem penetracdo real na classe operaria,
o PSB servia sobretudo de cobertura a intelectuais progressistas, a
ex-militantes de esquerda — alguns deles trotsquistas — e de tribuna
a liberais avancados que Iutavam por reformas sociais. Escrito evi-
dentemente por intelectuais, o programa do PSB representa um esforgo
estruturado de propostas politicas e sociais, com grande énfase nas

(27) DOCUMENTAGAO e Atualidade Politica, op. cit, p. 20,
(28) Cf. CERQUEIRA, op. cit., pp. 200-1,

(29) DOCUMENTACAQ, op. cit., p. 35.

{30) Idem, p, 33.
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“reivindicagoes imediatas”, inclusive a adogio de um sistema legis-
lativo unicameral funcionando em regime de Assembléia permanente.
A “‘politica externa” resume-se a pequeno paragrafo no capitulo “Orga-
nizagdo Politica” e esta assim redigido: “A politica externa sera orien-
tada pelo principio de igualdade de direitos e deveres enire as nagbes,
e visari o desenvolvimento pacifico das relacées entre elas. S6 o Par-
lamento sera competente para decidir da paz e da guerra” (3),

f) Partido Comunista

Apesar de nao figurar entre os Partidos mais importantes, 0 PCB
sempre teve uma posi¢do de primeiro plano na vida politica nacional,
quer pelo seu impacto ideoldgico préprio, quer pelos mitos entretidos
indiferentemente por aliados e adversarios. Fundado em 1922, o PCB
foi o 1inico Partido brasileiro a ter sobrevivido ao Estado Novo, pre-
servando seu carater “nacional” e o tunico da América do Sul a ter
tentado tomar o poder por meio de uma revolugdo violenta (32). Tendo
conhecido apenas curtos periodos de legalidade e dispondo de um
ntmero reduzido de profissionais permanentes, o PCB exerceu, entre-
tanto, uma influéncia politica que supera sua simples for¢ca numé-
rica; sua atragio sobre os intelectuais foi importante durante todo
o periodo do regime de 46; por outro lado, sua implantagdo efetiva
na classe operaria nunca correspondeu a influéncia real que ele sem-
pre exerceu na organizacio sindical ¢ no movimento operéario.

Nas eleicdes congressuais de 1945, o PCB conseguiu eleger 14
Deputados e 1 Senador, tornando-se, pelo niumero de votos, o quarto
Partido nacionalmente mais importante (entre nove Partidos repre-
sentados no Congresso) (**). O candidato comunista & Presidéncia obte-
ve quase 109 dos votos, chegando em terceiro lugar. As repercussoes
da guerra fria no Brasil e a conduta indbil de seus dirigentes —
particularmente no que se refere as conexdes internacionais — deram
vezo a que os lideres conservadores contestassem a legalidade e a
legitimidade da representacio do PCB. A decisio do TSE de cassar o
registro eleitoral do PCB, tomada em maio de 1947, é acolhida pelo
Congresso em principios de 1948, sendo também cassados os man-
datos de seus parlamentares.

(31) Idem, p. 24

(33) A historiografia sobre o PCB, sobretudo a brasileira, nemn sempre € lsenta
de vieses ideolégicos. Denfre os textos estrangeiros, selecionamos: RONALD
H. CHILCOTE. The Braziian Communisi Party: Conflict and Integration,
1922-1932. New York, Oxford University Press, 1974; BORIS GOLDENBERG.
Kommunismus in Latein Amerika, Stutigart, Kohlhammer, 1971, “8. Die kom-
munistische Partei Brasiliens, 1922-19857, pp. 196-233; JOHN W. F. DULLES.
Brazilian Communism, 1935-1945: Repression during World Upheaval. Austin,
University of Texas Press, 1983.

(33) Cf. CERQUEIRA, op. ¢it, p. 198,
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As “condicdes internacionais” sempre ocuparam parte substan-
cial dos programas dos Partides Comunistas em todo o mundo, regis-
trando-se sucessivas etapas da “crise mundial do capitalismo e do
imperialismo” e o “avanco inevitavel do sistema socialista”: com o
PCB nao era diferente (). No caso do PCB, entretanto, torna-se difi-
cil selecionar o texto efetivamente usado como fundamento da ativi-
dade politico-partidaria, uma vez que o programa original, redigido
as pressas em agosto de 1945, diferia do “Programa minimo de Unido
Nacional” que os candidatos do PCB defenderam na campanha elei-
toral de 1945, O “programa minimo” propugnava, em tods caso, a
“luta pela manutencdo da paz mundial, pela ruptura de relagdes com
os governos fascistas, especialmente da Espanha e Portugal; pela soli-
dariedade das Nacdes Unidas, em apoio i Carta de Sac Francisco e
da politica de paz e colaboracio sob a égide do Conselho de Segu-
ran¢a Mundial e das trés grandes nagdes democraticas: Estados Uni-
dos, Inglaterra e Unido Soviética” (*°).

g) Outros Partidos

Diversos outros Partidos foram constituidos para as elei¢bes de
1945 e de 1947, mas estes permaneceram pequenos e com reduzida
importancia eleitoral (3%). O Partidoe Libertador, por exemplo, detinha
bases quase que exclusivamente no Rio Grande do Sul e baseava sua
propaganda politica num ideal que alguns julgavam quixotesco para
as condicdes brasileiras: o “parlamentarismo”. O pequeno mas intran-
sigente PL possuia um programa conseqiiente com seus principios
parlamentaristas, baseados em sélida argumenta¢do juridica. O Glti-
mo capitulo, dedicado a “Politica Internacional”, dividia-se em dois
subitens, o primeiro conclamando i constituicio de uma “sociedade
das nacdes”, o segundo enfatizando a “evitabilidade da guerra”. Regis-
tre-se a recomendacio de “nao-reconhecimento dos Governos ditato-
riais”, o “combate a todas as formas de imperialismo e de dominagio
dos povos e das nacgdes”, bem como o “combate aos cartéis e organi-
zacdes econdmicas internacionais que visem dominar os mercados ou
a economia das nacdes”. Algo mais utdpicas — mas, de toda forma,
bem intencionadas — si3o as medidas preconizadas para a preserva-
cdo da paz mundial, a saber, a decretagio da “ilegalidade da guerra,
reservado as Nacdes Unidas o direito do emprego da forga entre os
Estados, a fim de garantir a observancia da lei e da justica interna-
cionais”; esse programa kantiano de paz universal contém ainda a

(34) Vide os textos em EDGARD CARONE. O PCB (1943-1864). Volume II, Sa0
Paulo, Difel, 1982, pp. 40-5T.

(35) Cf. CARONE, idem, p. 466; ver também CHACON. Histéria dos Partidos
Brasileiros, op. eit., pp. 331-34, que reproduz um pretenso programa de outu-
bro 1946,

(36) Na Constitulnte de 1946 estiveram representados os seguintes partidos, pela
ordem de importdncia: PSD, UDN, PTB, PCB, PR, PL, PDC, PRP, ¢ PPS.
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recomendacio para uma ‘“‘progressiva restricao das for¢as militares
nacionais aos limites compativeis com a seguranga interna, em bene-
ficio de uma podercsa forca internacional estritamente obediente a
ONU™ (*7),

O Partido Social Progressista, instrumento pessoal de Adhemar
de Barros, deveria tornar-se o maior dos pequenos Partidos, Organi-
zado apressadamente para as eleicbes de 1945, consclidado nas de
1947, buscando suas bases de apoio entre os homens de negbcio, a
classe média inferior e o proletariado em formacao, fortemente concen-
trado regionalmente, o PSP constitui-se no exemplo tipico do Partido
populista demagogico, escondendo uma politica conservadora sob uma
linguagem agressiva e cheia de promessas.

Um outro Partido de bases essencialmenie regionais seria o
Partide Republicano, que, apoiando-se na personalidade do ex-Presiden-
te Arthur Bernardes e em setores oligirquicos de Minas Gerais e da
Bahia, retomou um pouco da tradicdo e da forga eleitoral dos antigos
PRs estaduais da Republica Velha. Nos programas desses dois 1iltimos
Partidos ndo consta, entretanto, nenhuma mengao a politica externa.

Na ala direita, havia o Partido de Representagdo Popular, residuo
histérico da antiga Acfo Integralista Brasileira — inspirada no fascis-
mo mussolinista e no integralismo de Maurras —, que chegou a ter
cerca de 600 mil seguidores entre 1932 e 1937 (**). Baseado fundamen-
talmente no Sul do Pais, o Partido de Plinio Salgado proclamava-se
como autenticamente “nacionalista” e apresentava um programa siste-
mético e funcional, encaminhando “providéncias” que julgava “indis-
pensaveis ao Povo Brasileiro”. Sua proposta para uma “Politica Exte-
rior”, muito bem estruturada e proporcionalmente a maior em todos
os programas consultados, desce a tantos detalhes praticos — inclusive
sobre o funcionamento do Instituto Rio Branco e a fundagio de um
Instituto de Estudos Interamericanos — que faz suspeitar da partici-
pacao de algum intelectual da carreira diplomatica em sua redac@o. A
tonica do programa é dada pela busca de uma “politica de confrater-
niza¢ao americana, baseada (.. .)na identidade dos interesses de defesa
reciproca e de defesa do hemisfério”, e de uma “politica atlantica”
cuja congeqiiéncia seria a “continuacdo e fortalecimento de uma obra
de efetivo intercimbio com a Nacio portuguesa e seu Império”. O
alinhamento era expressamente recomendado: “... conciliacio da
politica exterior brasileira com a dos Estados Unidos da América, hoje
empenhados na consolidagio da paz mundial e na defesa do nosso
hemisfério, contra novas formas de imperialismo totalitirio”, O PRP
— ou seu ohscuro mentor diplomatico — ndo deixa também de
preocupar-se com a ampliacio do acervo cultural do Ministério das

(37) DOCUMENTACAO e Atunalidade Politica, op. cit, p. 46.
(38) CERQUEIRA, op. cit,, p. 205,
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Relacoes Exteriores, recomendando a formagéo, “junto is Embaixadas
ou legacdes acreditadas nos paises cuja histéria mais diretamente
se haja relacionado com a do Brasil, de um departamento destinado
a examinar, mediante assentimento dos respectivos governos, os arqui-
vos e bibliotecas, onde se encontre documentacdo utilizavel pelos
nossos historiadores, socidlogos e juristas...” {**); como se vé, obra de
um verdadeiro amante da histéria e profissional consciencioso.

Diversos outros “Partidos Trabalhistas” constituiram-se durante o
regime de 46. Destituidos de importancia real, tomados isoladamente,
eles buscavam aproveitar-se da heranca deixada por Vargas no terreno
da politica social e da legislacdo trabalhista. Dos que dispunham de
registro efetivo, cabe mencionar o Partido Social Trabalhista (PST),
o Partido Trabalhista Nacional (PTN), o Partido Republicano Trabalhis-
ta (PRT) e 0 Movimento Trabalhista Renovador (MTR), todos dispondo
de uma diminuta bancada federal e fortemente concentrados regio-
nalmente. O Partido Republicano Trabalhista, do pastor metodista Gua-
racy Silveira, patrocinou a eleicio ao Congresso do lider sindical comu-
nista Roberto Morena, que defendeu as posicoes do PCB durante as
discussdes sobre o Acordo de Assisténcia Militar com os EUA, no
Governo Vargas. O Movimento Trabalhista Renovador, por sua vez, foi
fundado apenas em 1960 pelo dissidente petebista Fernando Ferrari
e em seu programa politico constava pequena mencao a ohjetivos no
“Plano Externo’’: sublinhe-se, como reflexo do relativo sucesso alcan-
cado entio pelo movimento nio-alinhado, a recomendagio do MTR
para uma “aproximacio e entendimento com todos os paises afro-
asiaticos, em defesa de uma posicio independente, capaz de atuar
como intermediiria entre as grandes poténcias ou blocos politico-
militares, em defesa da paz, contra o colonialismo e o subdesenvolvi-
mento econdémico™ (19).

4. Os Partidos Politicos na politica externa

O brazilianist RONALD SCHNEIDER, em seu conhecido trabalho
sobre os aspectos estruturais e institucionais da politica exterha brasi-
leira, faz um julgamento severo sobre o papel dos Partidos na formu-
lagio da politica externa:

“0Os Partidos Politicos ndo sfo fatores significativos na
elaboracdo da politica externa (foreign policy-making). Em
termos de influéncia, os Partidos variam entre a influéncia
existente e a marginal. Mesmo antes de 1964, a politica exter-
na era mais uma responsabilidade do Executivo que uma
preocupacio partidaria; dessa forma, as posicbes de politica

(39) DOCUMENTACAO e Atualidade Polilica, pp. 41-2.
(40) PROGRAMA do Movimento Trabalhista Renovador (s.l.: se., sd), p. 15
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externa de diversos Partidos pecavam por falta de coe-
réncia” (12).

Em que pese a esse diagnoéstico pouco complacente, é preciso reco-
nhecer que, durante o regime de 46, os Partidos Politicos atuaram
de forma episddica, por vezes intensamente, sobre questoes de politica
externa. A bem da verdade, deve ser ressaltado que essa atuagio
deu-se guase que exclusivamente por meio dos canais institucionais
normais, isto é, através do Congresso ¢ de suas respectivas comissdes
especializadas. Raramente os Partidos Politicos, mesmo os mais impor-
tantes, produziram seus préprios inputs em matéria de politica exter-
na, limitando-se, ao contrario, a reagir as mensagens executivas despa-
chadas ao Congresso ou refletindo debates ji em curso nos meios de
comunicagao social.

Assim, a atividade partidiria em matéria de polftica externa
eonfunde-se, via de regra, com o proprio desempenho das atividades
congressuais correntes, consistindo no debate e na votagio de projetos
afetando de alguma forma as relagdes exteriores do Brasil ou aprovan-
do atos internacionais firmados pelo Governo. Nessas tarefas, os
membros dos diversos Partidos atuavam essencialmente como parla-
mentares e, mesmo no caso de haver orientagdo partidiria sobre a
matéria em tramitacéo, a disciplina doutriniria era frouxa. Normalmen-
te, as liderangas da alianca governista do momento encaminhavam sem
maiores dificuldades as votagoes em plenario, mas os Deputados e
Senadores nio deixavam de votar segundo suas préprias convicgbes
pessoais. A inexisténcia de orientagbes partidirias estritas em matéria
de politica externa e a propria inconsisténcia e vaguidao programéti-
cas nesse seter tornam dificil, sendo impossivel, classificar e alinhar
os Partidos do regime de 46 em func¢io de grandes op¢ies em politica
externa,

Quer utilizemos ou ndo modelos tedricos sobre conflito e coopera-
¢3o nas relagdes entre Executivo e Legislativa (*4), nic se pode deixar
de sublinhar o alto grau de identificacio entre ambos os Poderes no
que concerne a atividade propriamente institucional ligada a politica
externa, isto é, o processo de discussdo e aprovacdo legislativa dos
atos internacionais firmados pelo Governo. Neo periodo em aprego, o
Congresso aderiz perfeitamente as recomendagbes executivas no
processo de apreciacio dos atos internacionais que lhe foram submeti-
dos. Levantamento realizado pelo Professor CACHAPUZ DE MEDEI-
ROS, para a época de vigénceia da Constituicio de 1946 (isto &, até 1967),

(41) RONALD M. SCHNEIDER. Brasil: Foreign Policy of a Fuinre World Power,
Boulder, Co., Westview Press, 1976, p. 137.

(42) Ver a esse respeito a tese de mestrado de SAERGIO ABRANCHES. O Pro-
oteso Legislative — Conflite ¢ Cenciliagiio na Politica Braslleira. Brasflia,
UnB, mimeo, 1573,
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indica que dos 353 atos internacionais analisados pelo Congresso,
apenas um foi emendado por iniciativa propriamente congressual no
periodo anterior a 1964 (*3).

Deve ser igualmente ressaltado o alto grau de consenso interpar-
tidario na apreciacdo das mensagens executivas relativas a atos inter-
nacionais. Estudo sobre o comportamento partidirio no Governo
Kubitschek revelou o mais alto grau de coalizdo interpartidaria —
100% de entendimento entre os principais Partidos: PSD, UDN, PTB
e PSP — na votacdo de convénios e acordos internacionais (*4).
Aparentemente, pois, a oposicdo da UDN i coalizio PSD-PTB, caracte-
ristica do periodo juscelinista, nio se reproduziu no terreno da politica
externa.

Entretantio, a participacao institucional dos Partidos Politicos em
temas de politica exierna nao se limita, de forma alguma, ao simples
processo de aprovacic legislativa dos atos internacionais e, mesmo se
assim fosse, os dados agregados sobre votacdes e coalizdes partidarias
ndo conseguem revelar a verdadeira trama dos debates parlamenta-
res e a medida exata da aceitacdo ou recusa da politica governamental
nas relacbes exteriores pelos Partidos Politicos ou seus membros indi-
viduais atuando nas comissges especializadas do Congresso.

Cabe aqui fazer referéncia a um instrumento de trabalho con-
gressual que exprime talvez com maior fidelidade o grau de interesse
dos Partidos e/ou de parlamentares sobre temas especificos da agenda
politica: as Comissées Parlamentares de Inquérito e as Comissbes Es-
peciais de Investigacdo. Convocadas a pedido de apenas um terco de
cada uma das Casas, as Comissdes sioc mais suscetiveis de revelarem
preocupacdes tematicas mais legitimamente partidarias (apesar das
limitacdes impostas pele controle das liderangas sobre sua composigao
e o tefo numérico regimental para funcionamento simuitineo). Infe-
lizmente, as evidéncias nesse terreno tampouco sdo de molde a indicar
o interesse dos Partidos, ainda que moderado, por temas de politica
externa. Levantamento realizado para a Cimara dos Deputados revela
que, no periode de funcionamento dos Partidos de 46 (isto &, até 1965),
das duas centenas de requerimentos solicitando a instalacde de CPls,
apenas uma mera dezena tinha algo a ver, de perto ou de longe, com
as relacoes exteriores do Brasil (empregando-se ¢ conceito em seu
sentido mais amplo, isto é, incluidos os requerimentos relativos a
empresas estrangeiras, remessa de lucros, exportacio de produtos
brasileiros etc); desse total, apenas cinco poderiam legitimamente clas-

(43) Cf. MEDEIROS. O Poder Legislativo e os Tratados Internacionais, op. cit.,
p. 121,

(44) Ver MARIA IZABEL VALLADAO DE CARVALHO. “0O Comportamento
Partidario durante o Governo Juscelino Kubiltschek (1956-1961)" in FLEIS-
CHER (org.): Os Partidos Politicos no Brasil, vol. I, op. cit., pp. 141-259,
cf. pp. 245-6.
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sificar-se na rubrica “politica externa” latu sensu (**). Para maior sur-
presa ainda, verifica-se que, dessas cinco CPIs, apenas uma chegou a
concluir seus trabalhos, mais exatamente a CPl instalada a pedido
do Deputado Hermes Lima, em 1949, e destinada a “investigar as con-
dicoes em que estao sendo liquidadas ou foram vendidas as sociedades
pertencentes a suditos do Eixo, alemaes ou japoneses e incorporadas
pela legislacdo de guerra ao Fundo de Indenizagdo”. As outras quatro
nao chegaram a concluir seus trabalhos, inclusive a de n® 87/1957,
solicitada pelo Deputado Seixas Déria e dedicada a “estudar, em geral,
a politica exterior do Brasil e a investigar, em particular, os resultados
do “Acordo de Assisténcia Militar” celebrado em 15-3-52 entre o Brasil
e os Estados Unidos” (*%), Uma outra CPI, proposta em 1963 pelo entao
Deputado Leonel Brizola, destinada a “apurar se a Superintendéncia
da Moeda e do Crédito (SUMOC) esta cumprindo a lei que disciplina
a aplicacdo de capital estrangeiro e as remessas de valores para o
exterior”, tampouco concluin seus trabalhos (*7).

A auséncia de CPIs sobre temas de politica exterior parece assim
indicar o carater consensual da politica externa governamental durante
a maior parte do regime de 46. Na verdade, excetuando-se o notavel
entendimento congressual ¢ partidario observado durante a maior parte
do Governo Kubitschek (**), o periodo em tela foi altamente polémico
e fértil em debates parlamentares, aos quais ndo estiveram ausentes
os temas de politica externa. As relagoes econdmico-financeiras exter-
nas e, em especial e com extrema énfase, as relacoes bilaterais de
carater econdmico e politico com os Estados Unidos dominam eviden-
temente a pauta dos debates.

Nao cabe, nos limites deste trabalho, uma analise detalhada dos
debates congressuais relativos aos temas de politica externa entre 1946
e 1964. Um levantamento minimamente satisfatorio da atividade po-
litico-partidaria nesse setor dependeria de extensa pesquisa nos Anais
da Camara dos Deputados e do Senado Federal, bem como nos Anais de
suas respectivas Comissoes de Relacées Exteriores, tarefa que ulfra-
passa a capacidade de trabalho de um pesquisador isclado.

Caberia, contudo, uma referéneia, ainda que passageira, aos gran-
des temas de politica externa dessa época, indicando-se, onde possivel,
a interacfio politico-partidaria. Sem pretender esgotar a lista dos pro-

(45) CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissides Parlamentares de Inquérito, 1946-
19482, Brasflia, Centro de Documentagfio e Informagio, 1983, pp. 17-119.

(46) Idem, p. 52.

(47) Idem, p. 86: Resolucio 19/63 (DCN-I, 31-5-63, p. 2.812) e Relatério (DCN-I,
19-1-68, p. 128).

(48) Remetemos obrigatoriamente ao estude de MARIA VICTORIA DE MES-
QUITA BENEVIDES. O Governo Kubitschek: Desenvolvimento Econdmico
e Estabilidade Politica, 1956-1961. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1976,
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blemas, os temas seguintes seriam suscetiveis de pesquisa ¢ analise
a partir das fontes congressuais:

a} Governo Dutra

1) Reunido da Conferéncia Inleramericana para a Manutengao da
Paz e da Seguranga no Continente, realizada em Petrépolis, de 15 de
agosto a 2 de setembro de 1947, com a presenca do Presidente Truman,
cuja visita Dutra retribuiria. Assinou-se Tratade de Assisténcia Reci-
proca, multilateral regional, e instituiu-se a Comissio Mista Brasil-
Estados Unidos (**). Anteriormente, em agosto de 1946, o Rio de
Janeiro havia recebido a visita do General Eisenhower, homenageado
com vibrantes discursos no Congresso ().

2) Cessacio de Relagdes Diplomaticas com a URSS, anunciada em
21 de outubro de 1947 {°1). Assinale-se que, em 7 de maio desse ano,
o Tribunal Superior Eleitoral cassava o registro do PCB (*?), e que a
cessacao intervém pouco depois da Conferéncia de Petrdpolis, o que
nao deixou de ser denunciado na tribuna do Congresso Nacional pela
bancada comunista (os mandatos dos parlamentares do PCB s6 foram
cassados em principios de 1948).

3) Missao Abbink: estabelecida no Rio de Janeiro, em setembro
de 1948, em conseqiiéncia das cenversagoes entre Dutra e Truman
um ano antes, a Joint Brazil-United States Technical Commission,
chefiada por John Abbink pelo lado americano, deveria estudar os
fatores que dificultavam o desenvolvimento econdmico do Brasil e
“considerar medidas destinadas a encorajar o fluxo de capital privado
para o Brasil” (52),

b} Governo Vargas

4) Comissio Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento
Econdmico: resultante de acordo celebrado em 19 de dezembro de
1950, a Comissdo funcionou entre julho de 1951 e julho de 1953,
coincidindo com a IV Reunido de Consulta dos Ministros das Relagdes

(49) Cf. HELIO DE ALCANTARA AVELLAR. Histéria Administrativa e Econd-
mica do Brasil. Rio de Janeiro, MEC/FENAME, 1976, p. 297.

(50) MONIZ BANDEIRA transcreve o pitoresco da histéria: “O ex-Chanceler
Othvio Mangabeira, entdo como Deputado pela UDN, beijou-lhe a méo,
publicamente, numa atitude espetacular de humildade e servilismo, que o
Congresso aprovou”, Cf. Presen¢a dos Estados Unidos no Brasil: Dois
Séculos de Historia, Rio de Janeiro, Clvilizagio Brasileira, 1973, p. 311

(51) HELIO SILVA, 1945: Porque Depuseram Vargas. Rio de Jaheirp, Civilizacéo
Brasileira, 1976, pp. 376-82; ANTONIC AUGUSTO CANGCADO TRINDADE.
Repertorio da Pritica Brasileira do Direito Internacional Piiblico, 1941-1960.
Brasflia, Ministério das Relacoes Exteriores, 1984, pp. 358-9.

(52) Cf. HELIO SILVA, op, cit,, pp. 383-434,

(53) PEDRO S. MALAN et alli. Politica Econémica Externa e Industrializaeiio do
Brasil: 1939-1952. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1980, pp. 29 e 47-59.
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Exteriores das Reptiblicas Americanas (margo de 1951, em Washington)
e com a deflagragdo da Guerra da Coréia, em fungio da qual o Go-
verno americano solicitou o apoio brasileiro (°**). A Comissdo foi en-
cerrada por iniciativa da nova Administragio republicana (Eisenhower-
Dulles) (°%).

5) Criacdo da Petrobras: o Projeto de Lei, submetido por Vargas
ao Congresso em dezembro de 1951, foi intensa e apaixonadamente
discutido, tendo sido sancionado em versdo bastante modificada (Lei
n® 2.004). A UDN votou a favor do monopélio estatal e apresentou
projeto. de nacionalizaggo de refinarias particulares; o debate parla-
mentar polarizou-se entre “nacionalistas” e “entreguistas”, sem que
se possa tracar fronteiras partidarias entre os dois grupos (*%).

6) Acordo de Assisténcia Militar entre o Brasil e os Estados Unidos:
assinado no Rio de Janeiro em 15 de marco de 1952 (**), foi talvez o
tema mais debatido no Congresso dentre as iniciativas do Executivo
em matéria de politica externa. Aprovado em votacdo final em 10-3-53,
esse Acordo dividin a maioria das bancadas partidarias (°%).

7) Capital Estrangeiro: a Lei n® 1.807 e a Instrugao n? 70, da
SUMOQC, de janeiro de 1953, tentam estimular a mobilizagao de recursos
externos em setores prioritirios, com tratamento diferenciado con-
forme o grau de essencialidade; os mecanismos fundamentais foram
a eliminacio das restricdes 4 remessa de juros e dividendos e as taxas
multiplas de cambio, favoraveis ao investidor estrangeiro (**). No Go-
verno Café Filho, a CACEX emite a famosa Instrucido 113, de 17-1-55,
dando licenciamento de importactes sem cobertura cambial a investi-
mentos estrangeiros no Pais (%),

(54) Kdem, Dp. 60.
(556) Cf SKIDMORE. Brasil: de Getilio a Castello, op. cit, p. 152,

(56) Grande parte dos debates parlamentares estd reproduzida em MAR1O
VICTOR. A Batalha do Petrileo Brasileiro. Rio de Janeiro, Civillzaghio
Brasileira, 1970, esp. “Quarta Parte — A Petrobras”, pp. 285-400. Ver também
PETER SEABORN SMITH. Petrélec ¢ Politica no Brasil Mederno, Rio de
Janeiro, Artenova-UnB, 1978,

(57) Cf. AVELLAR. Histéria Administrativa, p. 301.

(58) As intervengles Gos congressistas estfo reproduzidas em MONICA HIRST
(coord.). Debate na Camara dos Deputados, 1951-1954: Coletinea de Textos
s5.1., Convénic CPDOC/MRE, policopiado, 1984, pp. 6-63. O processo de aprova-
¢fo legislativa do Acordo de Assisténcia Militar com os Estados Unldos justi-
ficaria, por si 56, um pormenorizado estudo de ¢aso, no quadro da interacfo
focalizada neste trabalho.

{583 ©Cf. AVELLAR, op. oii, pp. 208-5; EDGARD CARCNE. A Quarta Repiblica
(1945-1964), Documentos. Sio Paulo, Difel, 1980, pp. 375-78.

(80) CARONE, idem, pp. 378-80. Ver também PINTO FERREIRA, Capitais Estran-
geiros ¢ Divida Externa do Brasil. Sio Paulo, Brasiliense, 1965,
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¢} Governo Kubitschek

8) Politica Econémica e Capital Estrangeiro: o desdobramento da
Instrugao 113 em decreto de 1957, incorporando as facilidades cambiais
ja concedidas aos investidores estrangeiros, foi importante componente
da politica governamental juscelinista, fortemente comprometida com
a industrializagdo substitutiva. “O nucleo da politica econémica de
Kubitschek consistiu na congregacdo da iniciativa privada — acrescida
substancialmente de capital e tecnologia estrangeiros — com a inter-
vengio continua do Estado, como orientador dos investimentos através
do planejamento” (¢1), Mas a entrada em massa do capital estrangeiro
foi a principal fonte de oposicio & politica econdmica, conduzida de
forma virulenta no final do Governo, sobretudo pela Frente Parla-
mentar Nacionalista (“2).

9) Crise de Suez e Contingente brasileiro: cooperando com a Forga
de Paz da ONU, o Governo brasileiro decidiu enviar tropas para o
teatro de operagbes. Em ambas as Casas do Congresso, debateu-se
intensamente a conveniéticia e a oportunidade de ser atendido o apelo
da ONU (%)

10) Operacdo Pan-Americana: em carta a Eisenhower, Kubitschek
propés um ambicioso programa de desenvolvimento econémico multi-
lateral, a longo prazo, com o apoio dos Estados Unidos e envolvendo
toda a América Latina (5%); recebida algo friamente a principio, a inicia-
tiva s6 chegou a vingar na Administracdo seguinte, quando a “ameaca
cubana” foi fator decisivo no langamento da “Alianga para o Pro-
gresso” (V5),

11) Relagbes com o FMI: o conflito entre o Programa de Metas
de Kubitschek e o Plano de Estabilizagio Monetaria e de saneamento
financeiro, tal como propostos pele FMI, resultou em inevitavel im-
passe na area polilico-partidaria. Designado bode expiatério, o FMI
era acusado de fazer “exigéncias irrealistas” para uma economia em
desenvolvimento como a do Brasil. Se o rompimento com o FMI, em
junho de 1959, trouxe dividendos ao Governo, inclusive no Congresso,
serviu ao mesmo tempo para acirrar a oposicdo udenista (%6},

(61) Ctf. BENEVIDES, O Governo Kubitschek, op. cit, p. 202.
(62) Idem, pp. 236-8.

(63) Cf, TRINDADE, Repertério, 1941-1860, op. cit., pp. 298-307,
(64) SKIDMORE, op, cit.,, pp. 215 ¢ 222.

(65) O texto de lancamento da OPA estd reproduzide em CARONE. A Quaria
Repiiblica, op. cit., pp. 125-130. A Carta de Kubitschek € de 20-6-58.

(66) SEIDMORE, pp. 223-5; BENEVIDES, p. 222: CARONE, pp. 139-141; a visio
de esquerda estd em BANDEIRA. Presenga dos Estados Unidos, op. cit., pp.
397-8. No quadro das iniciativas diplométicas do Governo Kubitschek, cabe-
ria ainda fazer mencio aos chamados Acordos de Robord, entre Brasil e
Bolfvia, consistindo de 20 Notas reversais firmadas em 29-3-58, que provo-
caram forte impacto no Congresso Nacional; ver MEDEIROS. O Poder
Legislativo, op. cit.,, pp. 144-5.
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d) Governos Quadros—Goulart

12) Politica Externa Independente: esta materializou-se sobretudo
a partir do reatamento de relagoes diplomaticas com a URSS, a inten-
sificagao dos lagos comerciais com os paises socialistas, a recusa a
politica de isolamento de Cuba do sistema interamericano e a adogio
de uma politica anticolonialista ¢ de afirmagdo do principio da nao-
intervengdo. A primeira medida, em especial, provocou aceso debate
a nivel parlamentar e partidario (7).

13) Relagdes com o Capital Estrangeiro: no periodo em tela, dois
temas principais mobilizaram a atencao dos parlamentares e dos Par-
tidos no que se refere a esse aspecto das relagdes econdmicas externas
do Brasil: a Lei de Remessa de Lucros e o Acordo de Garantias de
Investimento com os Estados Unidos. O primeiro tema ocupou a
atencio do Congresso entre 1961 e 1962, resultando na Lei n® 4.131,
de 3-9-62, posteriormente modificada no Governo Castello Branco (%).
Quanto ao Acordo de Garantias, apresentado uma primeira vez em
1957 (tendo entdo recebido parecer negativo do Itamarati), reapresen-
tado em 1962 pelas mios do entdo Embaixador Roberto Campos, foi
finalmente assinado em fevereiro de 1965 e aprovado com “ressalva”
do Congresso em julho desse ano (*°).

O perfodo do pluripartidarismo no Brasil é, pois, fértil em debates
parlamentares sobre temas de politica externa, com especial énfase
sobre os de natureza econdmica e financeira, vale dizer sobre aspectos
especificos das relacdes com os Estados Unidos.

A politica externa passa também a ganhar maior consisténcia e
importancia na atividade propriamente partidaria, o que pode ser indi-
retamente aferide pelo aumento do espago concedido a essa rubrica
nas revisges dos programas que alguns partidos efetuaram a partir do
Governo Kubitschek.

A UDN, por exemplo, em nove programa divulgado em'1957,
introduz diversas modificacbes em relagio ao texto de 1945: além de

(67) Ver SAN TIAGO DANTAS. Politica Externa Independente. Rio de Janeiro,
Civilizaghio Brasileira, 1962, “Discurso pronunciado na Cémara dos Depu-
tados, em 13 de novembro de 19617, pp. 45-101. AFONSC ARINOS DE MEL-
IO FRANCO. Evolucio da Crise Brasileira. Sfo Paulo, Naclonal, 1965,
pD. 244-58. CARONE. A Quarta Repiblice, op. cit., pp. 172-4. TRINDADE.
Repertirio, 1961-1981, pp, 349-53.

(68) AVELLAR. op. cit, pp. 317-8. OSNY DUARTE PEREIRA, “A Lei de Remessa
de Lucros no Brasil”, Revista Civilizagio Brasileira (n.° 15:setembro 1967:
201-11). PINTO FERREIRA. Capitais Estrangeiros, op. cit., pp. 227-230.

(69) EUZEBIO ROCHA, Brasil, Pais Ameagado e o Acordo de Garantias, Sio
Paulo, Fditora Fulgor, 1965, pp. 146-190. MEDEIROS. O Poder Legislativo
¢ o Tratados Intesnacionais, op. cit., p. 121,
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preconizar — antecipando ironicamente sobre a Histéria — o sistema
parlamentar de Governo, defender a necessidade de uma reforma
agraria e da livre associa¢do sindical, o Partido explicita e aprofunda
a sua “politica externa”. Assim, a UDN afirma-se pela “solidariedade
[do sistema continental] fundada no exercicio efetivo da Democracia
Representativa” e sustenta uma “posi¢io de independéncia e defesa
da soberania nacional”. Os liberais da UDN vinculam ademais o anti-
colonialismo & luta contra o comunismo: “Certa de que o combate
ao comunismo depende consideravelmente da integracio democratica
dos paises subdesenvolvidos, a UDN defende a posiciio anticolonialista
como fator do desenvolvimento necessario 4 luta anticomunista e a
vitoria da democracia e da paz” (")

O PDC, por sua vez, no programa revisado de 1961, atualiza suas
posi¢des em relagio aos temas do momento: ¢ nacionalismo, o colonia-
lismo e o imperialismo. Adota o nacionalismo como “ponto funda-
mental de sua atuagio politica imediata” e preconiza, entre outros
pontos: “..

2) a libertacdo dos paises subdesenvolvidos e a composicio de
bloco de paises latino-americanos voltados contra as opressdes dos
imperialismos; 3) a necessidade da unido dos povos livres conira o
colonialismo sufocador da liberdade; ... 6) o comércio e relacdes
diplomaticas com todos os povos; ... 8) combate ds remessas indiscri-
minadas de fundos, juros e lucros para o exterior...” ().

Com a adogdo do sistema parlameniar de Governo em 1961, o
PSD reformula seu programa doutrinario, propondo entre outras
medidas reforma eleitoral, reforma agraria moderada e a manutengio
de “clima propicio a entrada de capitais externos”. Quanto aos “Rumos
da Politica Externa”, o PSD recomendava eniio “perseverar numa
estrita linha de independéncia, sem prejuizo, porém, dos nossos noté-
rios compromissos de solidariedade com o mundo ocidental, democra-
tico e cristao”, bem como “preservar a geral amizade e a fundamental
solidariedade interamericana, dentro da Organizacio dos Estados
Americanos” (™).

Em conseqiiéncia da nova relagao de forgas criada com as elei¢des
de 1962 e dos alinhamentos ideologicos que atravessavam entdo as
fronteiras partidirias, a Frente Parlamentar Nacionalista supera sua
relativa inorganicidade do periodo Kubitschek para firmar, em prin-
cipios de 1963, um “termo de Compromisso” que faz as vias de
documento programatico. Além de afirmar a necessidade de um
“desenvolvimento econémico independente”, que deveria hasear-se,

(70) Cf. CHACON. Hisiéria dos Partidos Braslleitos, op. cit., p. 427.
(71) Idem, D, 473.
(72) Idem, p. 415.
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entre outras coisas, na “rigorosa aplicacdo da lei que limita as remes-
sas de lucros para o exterior”, esse documento defendia explicilamente
uma “politica externa independente”, provavelmente em grande parte
compativel com a que vinha sendo praticada na época: defesa da paz
e da convivéncia pacifica, afastamento do Brasil de qualquer bloco
militar, antodeterminacao e ndo-intervencdo ¢ entendimento com os
paises da América Latina e da Africa ("3).

5. A pelitica externa sem Partidos Politicos

Dentre as inimeras modificagdes introduzidas no sistema politico
do Pais pelo movimento militar de abril de 1964, a primeira sem
davida foi a alteragao da correlagdo de forgas a nivel congressual,
com a cassacdo dos mandatos de cerca de quarenta parlamentares,
afetando o peso relativo das diversas bancadas federais. O PTB ¢ as
correntes nacionalistas foram os principais atingidos pelas primeiras
medidas de exce¢do, o que levou um observador a caracterizar o novo
regime de ‘“ditadura da UDN".

O sistema partidario pluralista — que muitos reconheciam ter-se
fracionado em demasia — resistiria ainda dezoito meses mais, até
ser extinto pelo Ato Institucional n? 2, de 27 de outubro de 1965 (™).
Foram fechados todos os Partidos entdo existentes, num total de treze,
inclusive ¢ Partido da Bea-Vontade de Alziro Zarur.

“Dois Partidos surgiram com a dissolu¢do dos treze ante-
riores: 3 Alianca Renovadora Nacional (ARENA) e o Mavi-
mento Democritico Brasileiro (MDB). O primeire reunindo
basicamente udenistas e pessedistas, com adesistas dos mais
variados tipos, e o segundo uninde os discordantes da golpe-
revolucio de 1964, sobretudo petebistas, com alguns pesse-
distas, raros udenistas e demais” (7).

O novo quadro partidirio nio alterou fundamentalmente a inte-
racao entre o sistema de Partidos e o Executivo a nivel do processo
decisério: os Partidos Polfticos, enquanto tais, sempre desempenharam
um papel secundirio na formulagio e na execugao das decisbes poli-
ticas. O grau de personalizagdo do joge politico reduziu-se, evidente-
mente, com o fechamento do leque partidario, mas a diversidade de
interesses, 2 predominancia das oligarquias regionais e a indefinicao
ideolégica continuaram a marcar os dois novas Partidos.

(173) IXdem, pp. 417-8.

(74) CERQUEIRA, “Brazil”, op. cit., pp. 208-9; CHACON. Histéria, pp. 188-5.

(15) CHACON, idem, p. 101. O Ato Complementar n.® 4 estipulava na verdade
& exigincia de que cada “organizacio contasse com pelo menos 130 Depu-
tados e 20 Senadores, o que quase impossibilitoun a formagdo de MDB", cf.
CERQUEIRA, p. 228,
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A estrutura da representacio alterou-se, contudo, com o desapa-
recimento de Partidos regionais ou de base local e a impossibilidade
de pactos e aliangas interpartidarias. As negociacbes politicas torna-
ram-se mais dificeis. Com a intensificacio da oposicao civil e religiosa
a0 novo regime, a crise politica latente desemhoca em crise militar
¢ nova intervencgdo “saneadora”: em dezembro de 1968 o Congresso
é declarado suspenso e 38 Deputados federais e 2 Senadores tém seus
mandatos cassades. Algumas semanas depois, mais 3 Deputados
federais e uma centena de Deputados estaduais perdem seus cargos,
0 que reduz consideravelmente o “impeto oposicionista” do Partido
de oposigdo oficial (79).

As diversas fases e efapas do processo politico “‘semi-autoritario”
do periodo bipartidista tornam dificil a singularizagio das principais
tendéncias em matéria de intervencdo partidaria na politica externa.
A politica externa revela igualmente inflexdes significativas em cada
Governo, em func¢io do cenério politico predominante em cada subpe-
riodo: o movimento de 1964 trouxe, de certo modo, um retorno aos
padrdes tradicionais de acdo politica externa, mas cada um dos Gover-
nos “revolucionarios” traz suas proprias prioridades na formulacio
de linhas especificas para as relacdes exteriores do Brasil (7).

Como regra geral, pode-se dizer que a ji diminuta influéncia dos
Partidos na elaboracgéio ou no controle da politica externa do Executivo
é reduzida ao extremo. Como diz SCHNEIDER, “em nenhum momento,
a partir de sua inanguracéo simult&nea em 1966, seja o Partido gover-
namental, ARENA, seja o de oposicao tolerada, MDB, atuaram como
canal efetivo para a formulacio ou execucdo da politica externa” (*®.

A influéncia dos Partidos na politica externa torna-se, assim,
inversamente proporcional ao importante espaco agora concedido ao
tema nos programas respectivos da ARENA e do MDB. O “capitulo”
sobre Politica Externa ja ndo ocupa o ultimo lugar nos documentos
programiticos e tampouco limita-se 3 enunciacio formal de alguns
poucos principios doutrinarios, desvinculados de objetivos praticos,
como parecia ser o caso no perfodo pluripartidarista. Tanto para a

(76} CERQUEIRA, Dp. 225-6 € 231,

(T7) Para uma caracterizagio especifica da politica externa braslleira nos dez
primeiros anos do regime de 64 — ¢ os diferentes rétulos apegados em cada
subperiodo: “diplomacis dependente”, “diplomacia da prosperidade conjun-
ta”, do “interesse naclonal” e o “pragmatismo ecuménico e responsgvel” —
ver CARLOS ESTEVAM MARTINGS. Capitalimmo de Estado e Modelo Poli-
tico no Brasil. Rio de Janeiro, Graal, 1977, “3.* Parte: A Evolucéo da Poli-
tica Externs, 1964-1974", pp. 361-425. A analise das diferentes estratégias de
aclio externa é feita em WILLTAM PERRY. Contemporary Brazilian Foreign
Policy: the International Sirategy of an Emerging Power, Beverly Hills/
London, Sage Publications, 1976.

(78) Cf. SCHNEIDER. Brazil: Foreign Policy, op. cit., p. 137.
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ARENA como para o MDB, passa-se ao estabelecimento de definigbes
claras na area da politica externa, com a consegiiente formulagio
de objetivos setoriais condizentes com as preocupagdes basicas de
cada Partido.

O programa da ARENA ¢, formal e substantivamente, mais bem
elabhorado que o do MDB, bastante avangado, alids, em relagiio as
posi¢oes efetivamente assumidas pelo Partido governamental em sua
pratica corrente. Redigido provavelmente por especialistas, os capi-
tulos dedicados i politica social, & politica externa, & questdo da ener-
gia, 4 ciéncia e tecnologia e i informatica revelam conhecimento
preciso de determinados temas e preocupacgdes objetivas bastante lou-
vaveis num Partido que ja dispunha de bases institucionais de susten-
tacdo politica, asseguradas de fato pelo regime em vigor,

O Capitulo IIf do programa da ARENA, versando sobre “Sobe-
rania Nacional”, dedica 3/4 de seu espaco total a questdes de politica
externa, que o Partido entende deva ser “pragmaética, ecuménica e
flexivel, consciente dos deveres da Nagio para com o progresso da
humanidade e a paz mundial, orientada pelos principios da solida-
riedade internacional e continental, atenta aos interesses do Pafs,
particularmente no que diz respeito as relagdes de comércio e 4 coope-
racao econdmica e tecnolégica” ("?). Os pontos 6 e 7 demonsiram a
inequivoca participagio de especialisias em sua redacdo; o primeiro
diz ser tarefa do Partido propugnar para “propiciar a efetiva parti-
cipagdo do Brasil no sistema democraitico de estilo ocidental, nota-
damente com referéncia a uma politica de entendimento [e] de
cooperagdc permanente com os paises em desenvolvimento da Amé.
rica Latina, da Africa e da Asia”, devendo o Brasil atuar “sempre
em funcdo do interesse nacional e sem condicionar sua acdo a alinha-
mentos autométicos com qualquer pafs ou grupo de paises”; o segun-
do vincula, de forma explicita mas ndo declarada, o programa da
ARENA a formulagbes teéricas exfraidas diretamente do pensamento
de ARAUJO CASTRO: “prosseguir na agido diplomAtica eficiente e
efetiva de modo a impedir o congelamento do poder mundial em
reduzido e hermético grupo de nagdes” (*). Finalmente, o décimo
ponto traduz a preocupacio do Partido, e por extensio do regime,
com a reputacio do Brasil no exterior, propugnando *“acio diploma-
tica para corrigir e evitar deformacgées da imagem do Pais no
exterior” (81),

(79) DOCUMENTACAO e Atualidade Politica, pp. 68-9; CHACON. Histéria dos
Partidos Brasileiros, op. cil., pp. 488-90. Nfo hA mencio de data, mas
indicios de natureza substantiva permitem situar a elaboragfio do programs
da ARENA nos primérdios da “ers Geisel”.

(80) DOCUMENTACAO, p. 68; CHACON, p. 490.

{81) Idem, loc. cit.
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O programa original do MDB, provavelmente redigido no final
da década de 60, ainda que prioritariamente dedicado & politica interna
e, mais particularmente, 4 luta pela reconstitucionalizacio e redemo-
cratizagdo da vida politica brasileira, ndo deixa de reservar espaco
adequado a quesides de politica externa, numa postura ao mesmo
tempo nacionalista e equilibrada. Apés denunciar “o processo de lenta
e insidiosa submissdo das atitudes e atos do governo brasileiro aos
interesses do balanco de poder que se pretende impor ao mundo”,
o programa do MDB condena “a continentalizacdo” do conceito de
seguranca, elaborado por minoria de tecnocratas e que visa, afinal,
a integrar a seguranca do Brasil no esquema de seguranca do mais
poderoso Pais americano”. O Partido preconiza entio uma “politica
externa independente e de atirmagdo nacional”, a “rigorosa aplicacio
de medidas que visem a impedir a transferéncia de recursos nacionais
para o estrangeiro” [cf. o programa da Frente Parlamentar Nacio-
nalista] e a “defesa da soberania nacional... contra gualquer tipo
de imperialismo, inclusive o imperialismo internacional do dinhei-
ro” (%2).

O programa do MDB de 1972, bem mais elaborade, comporta
uma anilise detalhada da realidade brasileira, um diagnéstico de seus
principais problemas, com énfase na perversidade do modelo econé-
mico, € um programa amplo de acdo politica e econdmico-social. A
parte dedicada A politica externa repete, em grande parte, o programa
anterior, notando-se, aqui e ali, pequenas correcdes, acréscimos ou
supressées: assim, ao ponto onde se condenava a ‘“‘criacdo, na América
Latina, de organismos militares supranacionais”, agregou-se “e orga-
nizacoes ideoldgicas de fim subversivo” (). Por outro lado, se foi
preservado o principio da “solidariedade aos povos subdesenvolvidos
na luta contra o colonialismo”, eliminou-se do segundo programa a
mengdo ao “resguardo da soberania nacional contra os efeitos da
doutrina de fronteiras idecldgicas™ (84).

De uma forma geral, esses programas revelam, tanip por parte
da ARENA como do MDB. uma adequacio doutrinaria ao contexto
politico nacional e internacional do momentio, bem como a adesio de
cada Partido a um conjunto de valores tipicos de seus grupos respec-
tivos de filiacdo ideologica: a “ideologia do desenvolvimento com segu-
ranca”, por um lado, o ‘“nacionalismo desenvolvimentista”, por outro.
Se o programa da ARENA revela, grosso modo, o desejo de instru-
mentalizar a politica externa para a maximizacio do objetivo priori-
tario, que € o desenvolvimento com seguranca ja referido, o do MDB

(82) CHACON, op. ¢it, pp. 500 e 507; Chacon data esse programs de 1066, o
Que nos parece equivocado; cf, Sumario, p. 7.

(83) Idem, pp. 507 € 525.
(84) CHACON, pp. 508 e 525,
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evidencia a preocupacio bésica dos nacionalistas com a defesa da sobe-
rania nacional e a preservacdo da integridade territorial (ameagada
num instante por supostos projetos de “internacionalizagio da Ama-
zonia").

Mas, como dissemos, o esforco programatico é inversamente
proporcional i capacidade de intervencdo na esfera da praxis. Os
Partidos Politicos sdo mantidos & margem das principais questdes da
politica internacional do Brasil, em que pese i intensidade dos debates
pariamentares durante a primeira fase do regime de 64.

Nessa primeira fase, e sobretudo durante o sistema multiparti-
dirio, o debate é concentrado no problema das relagbes com os Esta-
dos Unidos, culpados, aos olhos dos nacionalistas, de intervengio
descarada nos assuntos internos do Brasil. Duas questdes sobressaem-
se nesse contexto: o ja referido Acordo de Garantia de Investimentos,
que precisou aguardar clima propicio para sua conclusio, e a parti-
cipacdo brasileira na Forca de Intervencio da OEA na Reptblica
Dominicana (**). O decreto que criot o “Destacamento Brasileiro da
For¢ca Armada Inieramericana” foi objeto de intenso debate nas duas
Casas do Congresso, tendo sido aprovado pela maioria governamental
(PSD, UDN), apesar da oposi¢cdo de um précer da UDN como ¢ Senador
Afonso Arinos (%%),

Na época do bipartidarismo, o decreto de ampliagio do mar
territorial brasileiro, promulgado em clima de euforia nacionalista
em 1970, recebeu inequivoca e entusiistica aprovagdo por parte de
ambos os Partidos (¥7). O MDB, apesar de naturalmente avesso & poli-
tica externa do Governo Médici, chegou a inscrever em seu programa
de 1972 a frase peremptoria seguinte: “O MDB ndo admite qualquer
altera¢do restritiva no limite de 200 milhas, estabelecide para o
mar territorial hrasileiro™ (%%),

No contexto das relagdes Brasil-Portugal-Africa Portugunesa, a
linha diviséria é representada pela Revolugio dos Craves em Portugal,
bastante bem acolhida na comunidade ligada as relacdes exteriores

(85) Cf, SKIDMORE, op. cit., pp. 397-8. Nio se pode tampouco esquecer a alte-
ragio da Lei regulamentando a remessa de lucros (ou Estatuto do Capital
Estrangeiro) pelo Governo Castello Branco; cf. AVELLAR, op. cit., pp. 317-8.

{86) TranscricAo parcial dos debates parlamentares em TRINDADE. Repertorio,
19461-1981, pp. 62-687 e 313-322.

(87) TRINDADE, op. cit., pp. 201-3.

(88) CHACON, op. cit., p. 519. Ver também os ja citados nimeros especials
da Revista de Ciéncia Politica (abril de 1975 e dezembro de 1978) com as
referéncias aos discursos partidarios sobre politica externa durgnte a Legisla-
tura 1971-1974.
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na medida em que libertava o Governo brasileiro do terrivel dnus de
sustentar a politica colonialista portuguesa na Africa. O reconheci-
mento da Guiné-Bissau, do Governo instalado em Luanda e ¢ ulterior
estabelecimento de relagoes diplomaticas com Mogambique coroam o
processo de normalizacao e unificacdo do discurso externo sobre o
colonialismo.

Em intervencdo scbre esse tema, a 12 de setembro de 1974, o
entdo Senador José Sarney (ARENA — MA) resumia bastante bem o
incomodo da posicio brasileira no periodo imediatamente anterior:

“Confesso hoje, ao Senado Federal, que, algumas vezes,
tive a oportunidade de ficar nas Nagbes Unidas profunda-
mente constrangido quando via que, em algumas resolugdes,
quase todos os paises votavam contra ou pela abstencdo, ¢
nés éramos obrigados a ficar a favor de Portugal e nos levan-
tavamos muitas vezes quatro; (...) eram a Africa do Sul, a
Espanha, Portugal e o Brasil... (...} Evidentemente que a
posi¢do brasileira era de extrema dificuldade, mas nds, hoje,
devemos reconhecer que o Itamaraty cumpriu, talvez silencio-
samente, uma missio e fez um trabalho que, hoje, jA sabemos
o quanto rendeu para o Brasil. . .. o Itamaraty cumpriu, diga-
mos assim, uma missio diplomatica pessoal, através de seus
Embaixadores. .. explicando aos portugueses as dificuldades
da nossa posicio e fazendo com que os africanos compreen-
dessem as nossas dificuldades, embora eles nio as pudessem
justificar. Mas foi essa politica persistente de nao extre-
mar.. que nos fez nio enfrar na lista dos embargos de
pefrdleo, quando, na crise do Oriente Médio, arabes e africa-
nos ameacaram de sancdes os paises comprometidos com o
colenialismo. (...) Nao devemos esquecer o esfor¢ge do Ita-
maraty, de sua equipe, nessa visao profética a que nos levaria
uma cega adesdo a ditadura portuguesa deposta” (39).

Ao mesmo tempo em gue estabelecia relagdes diplomaticas com
0s novos pafses africanos de expressio portuguesa, o Governo Geisel,
em gesto aplaudido pelos dois Partidos {(em que pese a reacdes contra-
rias repercutidas no Congresso), decidia-se pelo estabelecimento de
relacdes diplomaticas com a Repihiblica Popular da China. A assinatura
do Acordo de Cooperagio Nuclear com a Alemanha Federal despertou,
como seTia de se esperar, forte debate nas duas Casas do Congresso,
mas a maioria governamental garantiu trangiiila aprovacio legisla-
tiva (%9).

(89) TRINDADE. Repertorio, 1961-1981, pp. 86-7; ver também pp. 148-9.

(90) Niéo se deve contudo esquecer que, nas eleigdes de 1974. 0 MDD c¢onseguin
eleger 16 Senadores, reduzindo assim a maioria automatica do Governo.
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Finalmente, cabe mencionar, ainda no contexto do bipartidarismo,
as repercussoes, a nivel congressual, da nova fase nas relagdes bilate-
rais com os Estados Unidos, marcadas por iniciativas do Governo
Carter em matéria de direitos humanos e de proliferag¢do nuclear, e a
imediata resposta do Governo Geisel, em marco de 1977, comunicando
a dentincia do Acordo de Assisténcia Militar de 1952 (*1). O MDB soli-
darizou-se com a posicio do Governo, tendo mesmo uma parcela do
Partido prestado total e irrestrifa solidariedade ao Governo Geisel.

No campo propriamente institucional, no periodo do bipartidaris-
mo, o Legislativo continuou a dar seu assentimento para a ratificagio
dos atos internacionais que lhe foram submetidos através de mensa-
gens executivas, destacando-se, pela sua importdneia, dois acordos no
setor nuclear: ¢ Acordo para a Aplicacio de Salvaguardas entre o Brasil,
os Estados Unidos e a Agéncia Internacional de Energia Atbmica, de
10 de maio de 1967, e o j4 mencionado Acordo sobre Cooperagdo
Nuclear com a Alemanhg Federal, de 27 de junho de 1975 (*2). Diversos
outros atos internacionais ratificados pelo Executivo deixaram contudo
de receber aprovacio legislativa, seja porque o Congresso encontrava-se
em recesso compulsério, seja pela decisio do Governo de adotar a
pratica de acordos em forma simplificada (*?).

O controle legislativo — e, eventualmente, partidirio — sobre a
politica externa do Executivo pbde também ser exercido, como ji
se disse, por meio de CPIs. No Ambito da Cimara dos Deputados,
durante o bipartidarismo, foram aprovados cerca de 70 resolugbes e
requerimentos solicitando a instalagao de CPIs sobre temas diversos.
Nenhuma dessas CPIs referia-se, em sentido estrito, a aspectos gerais
ou particulares da politica exterior brasileira. Adotando-se, contudo,
um critério elastico e introduzindo-se o conceito mais amplo de “atua-
cio de interesses estrangeiros no Brasil”, poder-se-ia refer ndo mais
de sete requerimentos solicitando CPIs nessa drea, mas apenas cinco
lograram instalar-se: {rés em 1967, tralando de interesses de empresas
estrangeiras no Brasil, uma em 1968, sobre o famoso “Lagc Amazé-
nico” do Hudson Institute (mas interrompida pela decretacdo do AL-5),
¢, ap6s longo intervalo, a CPI instalada em 1975, a pedido do Depu-
tado Ulysses Guimarides (MDB-SP}, para “investigar o comportamento
e a influéncia das empresas multinacionais e do capital estrangeiro no
Brasil”, Tendo como Presidente o Deputado Alencar Furtade (MDB-PR})
e como Relator o Deputado Herbert Levy (ARENA-SP), a “CPI das
multinacionais”, como passou a ser chamada, representou sem divida

(91) TRINDADE, op, cit,, pp. 94 e 141-3.
(92) Cf. MEDEIROS, O Foder Legislalivo, op. cit., p. 132,
(83) Idem, pp. 135-145.
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alguma o mais sério esforco de controle parlamentar sobre aspecto
tdo crucial da vida econdmica do Pais (*4).

Vale mencionar ainda, para concluir esta breve informacio sobre
as iniciativas parlamentares em matéria de politica externa no regime
do bipartidarismo, a realizacio de dois painéis de assuntos interna-
cionais promovidos pela Comissao de Relacoes Exteriores da Cimara
dos Deputados e ambos coordenados pelo Deputado Faria Lima
{ARENA-SP): o primeiro, realizado em outubro de 1975, tinha por
tema “A Nova Ordem Mundial”, e o segundo, realizado exatamente
dois anos depois, enfocou, numa perspectiva ampla, os “Valores e
Rumos do Mundo Ocidental” (%%).

O esgotamento do bipartidarismo, paradoxalmente ou significati-
vamente provocado pelo crescimento da legenda oposicionista, condu-
ziu o sistema politico brasileiro a uma fase de “transi¢io administrada”,
através da qual se procurou chegar i estruturacio de um multiparti-
darismo limitado e controlado, Esse processo, identificado com as
personalidades de Golbery do Couto e Silva e Petronio Portella —
respectivamente, Chefe do Gabinete Civil e Ministro da Justica nos
primeiros meses do Governo Figueiredo — e que deveria provocar a
implosdo do MDB, resultou na verdade na criagio de mais dois Parti-
dos perfeitamente assimilaveis e outros dois algo “incémodos” para
o assim chamado “sistema”.

Dessa forma, entre o final de 1979 e meados de 1980, o cenirio
politico brasileiro registrou o nascimento das seguintes siglas partida-
rias: Partido Democratico Social, conservando o essencial da velha
ARENA (que teria sido, no dizer de um de seus chefes, ‘0 maior Parti-
do do Ocidente’); Partido do Movimento Democratico Brasileiro, que
conseguiu reter boa parte de seus quadros, com exce¢io do setor mode-
rado da bancada; Partido Popular, reunindo os moderados do MDB e
os insatisfeitos da ARENA; Partido Trabalhista Brasileiro, organizado
por Ivete Vargas com a ajuda de Golbery, contra as pretensées de
Brizola de reaver a velha sigla varguista; Partido Democrético Traba-
lhista, reunindo velhos petebistas e novos socialistas sob a lideranca
de Leonel Brizola; finalmente, o Partido dos Trabalhadores, organizado
pela ala mais avancada do sindicalismo brasileiro em cooperagio com
intelectuais de esquerda e quase que tomado de assalto pelas organi-
zagdes clandestinas de esquerda. Quanto aos Partidos da chamada

(84) CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissdes Parlamentares de Inquérito,
1946-1582, op. cit., pp. 144-45: conclusdo dos trabalhos, Projeto de Resolucido
T7/76 (DCN-I, 1.°-7-76, Sup.) e aprovacio, Resolugao 34/76 (DCN-I, 26-11-76,
p. 11.575).

(95) CAMARA DOS DEFPUTADOS. A Nova Ordem Mundial. Brasilia, Coorde-
nagio de Publicagdes, 1877; Idem: Valores e Rumos do Munde Ocidental.
Brasilia, Coordenagio de Publicactes, 1973.
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“esquerda oficial”, essencialmente PCB e PC do B, eles nio seriam,
dizia<se, assimilaveis pelo “sistema militar”, razao pela qual foram
mantidos & margem do processo de abertura politica.

Esse novo quadro partidirio ndo alterou fundamentalmente a
estrutura das decisdes em matéria de politica externa, ainda fortemen-
te concentrada em mdos do Executivo, motivo pelo qual a interagao
dos novos Partidos com a teoria e a pratica da politica externa conti-
nua a ser enfocada sob a rubrica da exclusdo.

Uma rapida consulta aos pontos de “politica externa” consignados
nos programas dos novos Partidos permitiria a identificacio das carac-
teristicas basicas seguintes:

a} Partido Democratico Social

O programa do PDS é o mais bem articulado de todos os documen-
tos programiticos em exame, apresentando formulagbes claras e
abrangentes sobre praticamente tedos os aspectos da vida nacional.
Nio ha aspiracdo nacional ou simples problema econdmico-social gue
nao esteja contemplado, direta ou indiretamente, no programa do
PDS, do livro didatico aos recursos do mar, da obra literaria a divida
externa e da igualdade ontoldgica do ser humano & rotatividade da
mao-de-obra. O Partido se propde defender uma politica externa que,
enfre outros pontos, “evite alinhamentos automaticos”, *promova a
integracdo da América Latina”, “dé especial atengio 3 comunidade
dos povos de lingua portuguesa” e promova o diilogo Norte/Sul,
buscando “maior participagdo dos paises em desenvolvimento nos
beneficios da riqueza e por um equilibrio mais justo do poder politico
e econdmico mundial” (*¢},

b} Partido do Movimento Democratico Brasileiro

O “programa basico” do PMDB, apesar de mais discursivo que
sistematico ou tépico, é essencialmente politico e, em seus compro-
missos fundamentais com a democracia e a justica social, é bastante
ousado e avancado em suas formulagbes. Depois de afirmar, com
todas as letras [o programa é de 1980], que “o regime de 1964
constitui um obsticulo fundamental & democratizacio do Pais”, o
documento discorre sobre os grandes principios da representagio
democritica, dos direitos sociais e politicos € sobre a autonomia e a
independéncia do Legislativo. O programa econémico e social investe
contra a politica concentracionista e defende o salario mével para os
trabalhadores, “cada vez que a elevagio do custo de vida ultrapasse
10 por cento”. A “politica externa” do Partido esti concentrada na
altima parte do programa, dedicada 3 “Questio Nacional”: numa

(96) PARTIDO DEMOCRATICO SOCIAL: Pela Democracia Social. Brasilia,
PDS, 1982, p. 20.
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critica direta aos que adjetivam o nacionalisme, ¢ PMDB “defende o
nacionalismo sem adjetivos. As expressoes ‘nacionalismo pragmatico’
e ‘nacionalismo sadio’ escamoteiam o principal e buscam disfarcar a
transferéncia dos centros de decisio para o exterior” (*'). Depois de
criticar a “dependéncia estrutural da economia brasileira”, ¢ PMDB
propoe uma “politica internacional de ampla solidariedade com os
povos que lutam por seus inferesses legitimos”. Declarando-se, de
forma redundante, “favorivel a uma politica externa independente e
ao relacionamento do Brasil com todos os povos do mundo”, 0 PMDB
“propbe que o Brasil procure articular-se com os povos que lutam
por ideais da democracia, igualdade e independéncia cultural e que
suas decisdes de politica internacional sejam autdénomas, obedecendo
unica e exclusivamente aos interesses do povo brasileiro” (%8). No trecho
de seu programa dedicado a “questdo energética”, o PMDB defende
a “ampla revisao do programa nuclear associado ao acordo Brasil-Ale-
manha”, pretendendo inclusive “dar conhecimento ptblico aos enten-
dimentos e compromissos assumidos pelo Governo brasileire até agora
mantidos secretos” {(*®),

¢) Partido Popular

Organizado para defender os principios do liberalismo avancado,
romper os maniqueismos politicos e assegurar representagio politica
ao amplo eleitorado centrista existente no Pais, o PP teve no entanto
vida efémera, mercé da legislacio eleitoral e partidiria restritiva,
Sem condigdes de ganhar espago proprio nas eleicdes de 1982, os
quadros do PP voltaram, em sua maior parte, aos Partidos de origem,
isto é, PDS e PMDB. O programa partidario, relativamente sucinto,
dedica apenas um tunico ponto a politica externa, alids o tltimo, nos
“objetivos basicos no plano politico”:

“17. politica externa soberana, com respeito aos tratados
e compromissos com o mundo democritico, e maior aproxi-
macio com os palises da América Latina, da Africa e da Asia,
A autodeterminagao é um direito inalienivel de todas as
nacdes, A paz é o objetivo supremo de todos os povos” (1%).

d} Partido Trabalhista Brasileiro

O programa do PTB é extremamente conciso, quase panfletario,
na verdade um mero complemento de seu manifesto de fundacio,

(97) PARTIDO DO MOVIMENTOC DEMOCRATICO BRASILEIRC. Programa,
Estatuto, Codige de Etica. Brasilia, s.e, 1983, p. 59.

(88) PARTIDO DO MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRQ, op. cit.,
pp. 39-61,

(99) IXdem, p. 39.
(100) Diario Olicial da Unido, Se¢Ao I, 23-5-80, pp. 10.320-22,
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consistindo, em tudo e por tudo, de 20 pontos gerais, dos quais cinco
objetivos no plano politico e quinze outros no campo econdmico-social.
Nesta parte, nio consta nenhuma mencdo a “politica externa” do
Partido, mas tio-somente sua intencdo de “lutar contra as tentativas
de internacionalizagio e exploragao irracional e impatriética da Ama-
zOnia” e de lutar “pela defesa de nossa economia, de nossas riquezas
naturais e do trabalho do brasileiro contra os processos de espoliagao

que enfrentamos’™ (*¢3).
e} Partido Democritico Trabalhista

O Partido de Leonel Brizola assume, de partida, uma série de
CcOmpromissos: com as criangas e os jovens, com os trabalhadores, com
a mulher, com a causa das populacfes negras e indigenas, das mino-
rias enfim, e com a defesa do meio ambiente. O Ultimo grande compro-
misso € precisamente o da “recuperacio para o povo brasileiro de
todas as concessdes feitas a grupos e interesses estrangeiros, lesivas
ao nosso patriménio, 4 economia nacional e atentatérias i nossa propria
soberania” (*%?). Coerente com esse postulado, o PDT se propde, no
“plano politico”, o “exame, pelo Congresso Nacional, de todo e qual-
quer acordo e tratado do Poder Executivo com grupos, entidades e
Nagdes estrangeiras”, exigindo, ademais, ““a divulgacio 4 Nagdo do
Acordo Nuclear entre o Brasil e a Alemanha, assim come outros do
mesmo género” [sic]. Saliente-se ainda o propésito de ‘“‘sé recorrer i
tecnologia externa em cariter supletivo”, o de disciplinar a “presenca
e a¢do do capital estrangeiro” (toleravel apenas em regime de “admis-
sao restrita” e em “carater minoritario”) e a “proibigdo dos reinvesti-
mentos como fonte de recursos de lucros”. O PDT promete ainda que
“serao nacionalizados os setores estratégicos da economia brasileira
que foram entregues ao capital multinacional”. No plano internacional,
o PDT se propde manter “rela¢des com todos os paises com base nos
principios da autodeterminacgdo, nio-intervencao, coexisténcia pacifica,
cooperacao econdmica e nac-alinhamento”, bem como fazer oposigio
ativa ao “colonialismo e ao neocolonialismo, as politicas de discrimi-
nacao racial e ao (...) imperialismo. . .”, apoiando ainda a luta pela
independéncia de todos os paises ainda submetidos i condig¢do colo-
nial”, Na esfera latino-americana, o PDT propugna a “efetivagdo do
Mercado Comum” sul-americano e pretende lutar pela democracia
“através da solidariedade com as Iutas [dos] movimentos populares”
do contiinente (193),

f) Partido dos Trabalhadores
Nascido, como afirma, das lutas sociais, o PT pretende representar
a forga politica auténoma dos trabalhadores organizados. Com fortes

(101) Diario Oficial da Unifo, Secio T, 24-12-79, p. 19.781.
(102) Diario Oficial da Unido, Secdo I, 6-6-80, p. 11.224.
(103) Idem, pp. 11.225-7.

208 R. Inf. legisl. Brasilia a. 23 n. 91 jul./sel. 1986



componentes utoépicos e anficapitalistas em sua ideologia [p.e., as “deci-
sdes sobre economia” devem se submeter aos ‘“‘interesses populares”],
o PT afirma seu inequivoco compromisso com uma “democracia plena
e exercida diretamente pelas massas”, condicionando sua propria parti-
cipacio em eleicoes e no Parlamento ao “objetivo de organizar as
massas exploradas e suas lutas”. A independéncia nacional sb sera
possivel “quando o Estado for dirigido pelas massas trabalhadoras”,
para o que o PT pretende lutar. Um vanguardismo inconsciente intro-
duz-se no texto: “O PT buscari conquistar a liberdade para que o
povo possa construir uma sociedade igualitaria, onde ndo haja explora-
dos nem exploradores”. O manifesto do PT ressalta ainda sua “solida-
riedade & luta de todas as massas oprimidas do mundo” {**). Em seu
“Programa”, o PT “defende uma politica internacional de solidarie-
dade entre os povos oprimidos e de respeito mttuo entre as nagoes
que aprofunde a cooperagio e sirva 3 paz mundial. O PT apresenta
com clareza sua solidariedade aos movimentos de libertagio nacio-
nal...” Nao consta do programa mencdo explicita 4 “politica externa”,
mas o “plano de acdo” contempla, por seu lado, os seguintes pontos
em seu item

“Vl — Independéncia Nacional: contra a dominagdo imperia-
lista; politica externa independente; combate a espoliagio pelo
capital internacional; respeito a autodeterminacao dos povos
e solidariedade aos povos oprimidos™ (1%9).

Nesta fase do multipartidarismo limitado, que cobre o periodo
do Governo Figueiredo, a capacidade de intervencao dos Partidos na
esfera da politica externa continwou a ser limitada, preservando-se
grosso modo as estruturas decisérias elaboradas pelo regime de 64.
A participagdo dos Partidos em temas de politica externa foi assegu-
rada, como nos periodos anteriores, por vias essencialmente congres-
suais, isto &, o debate e a apreciacio dos atos internacionais que o
Executivo enviava ao Legislativo. Assim, ndo se pode dizer que, nessa
fase, tenha aumentado o poder da classe politica sobre as rela¢bes
exteriores do Pais: o controle s6 podia ser feito, na melhor das hipo-
teses, a posteriori, mediante a convocagio do Ministro de Estado das
Relacbes Exteriores as Comissoes especializadas da Cémara e do
Senado.

Ainda assim, ampliou-se consideravelmente o leque de questbes
internacionais e de temas das relagdes exteriores do Brasil que reper-
cutiam no Congresso, talvez por forc¢a da prépria crise do setor externo

(104) PARTIDO DOS TRABALHADORES. Programa, Manifesto, Estatute. Bra-
silia, Centro de Documentacio e Informagio da Cimara dos Depuiados, 1984,
Manifesto, np. 5-7.

(105) Idem, Programa, pp. 9-13 ¢ Plano de Acéo, pp. 14-15.
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da economia. Uma simples relagdo de temas confirma a nova dimensio
alcan¢ada pela politica externa nas preocupagoes da classe politica.

As relagoes com o capital esirangeiro e, em especial, com o FMI
no contexto da renegociagio da divida externa monopolizaram a aten-
¢ao dos politicos e homens de Partido e parecem nos remeter direta-
mente aos debates do periodo pré-64. A exclusividade nao cabe, porém,
aos Estados Unidos unicamente, mas ao setor financeiro internacional
como um todo, dada a diversificagao dos interesses aqui representados.
A crise do setor externo atuou assim como um verdadeiro catalizador
das atencgdes politicas: em 1983, sob iniciativa do Deputado Alencar
Furtado (PMDB — PR), instalou-se a “CPI da Divida Brasileira e do
Acordo FMI-Brasil”, cujo relator foi o Deputado Sebastidio Nery
(PDT — RJ) (144),

A questdo do Apartheid na Africa do Sul, a independéncia prote-
lada da Namibia e a postura global do Brasil em relag¢do aos problemas
da Africa austral constituem outra gama de problemas a mobilizar,
de forma permanente, a atencao dos parlamentares. Os Partidos Poli-
ticos mais engajados na defesa de uma politica “africanista” compro-
metida com a luta contra o racismo e o colonialismo, basicamente o
PT e o PDT, nio deixaram de cobrar das autoridades politicas posi-
coes mais avancadas nesse setor. O Deputado Abdias Nascimento
(PDT-—RJ), representando no Congresso as comunidades negras do
Brasil, desempenhou papel destacado na discussdo dessas questdes,
levantando criticas ou formulando sugestdes a postura oficial relativa
a essa problematica (1°7).

A questio global do Direito do Mar — plataforma continental,
mar territorial brasileiro, zona econémica exclusiva, explora¢io dos
recursos do mar etc. — foi abordada em diversas ocasides, tanto na
Camara quanto no Senado, em gue pese a sua relativa complexidade
e ineditismo temético. Parlamentares do PDT ¢ do PMDB (presos
provavelmente i linha programatica nactonalista do antigo MDB) nao
deixaram de colocar a pertinenie questio do que chamaram de “recuo
de soberania”, isto é, a reconsideracdo da atitude assumida em 1970,
relativa aos limites do mar territorial brasileiro ('%). As iniciativas
oficiais tratando da questao da Antartida foram igualmente levantadas,
dada a adesdo do Brasil ao Tratado da Antartida e o envio de equipes
de pesquisa cientifica a esse continente (**%).

(106) Grandz parte dos trabalhos foram dedicadcs as relagbes comerciais e finan-
ceiras com a Polénia, desde 1982 devedora do Brasil.

107y SENADO FEDERAL. O Itamaraiy e o Congresso Nacional. Bracilia, Senadn
Federal, 1985, pp. 105-109.

(108) TRINDADE. Repertorio, 1961-1981, pp. 2056-217.
{109 SENADO FEDERAL, op. cil., pp. 161-3.
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O conflito anglo-argentino em torno da soberania das Ilhas Mal-
vinas e o caso dos avides libios transportando armas para a Nicaragua,
em 1982 e 1983 respectivamente, foram dois episodios de politica
internacional e de diplomacia brasileira que atrairam momentéanea,
mas intensamente, as atengoes dos parlamentares em ambas as Casas
do Congresso. Os debates em plenario ou nas Comissoes especializadas,
inclusive com a participacao do Ministro das Relactes Exteriores, foca-
lizaram os pontos cruciais de ambas as questoes: as relacdes bilaterais
do Brasil com os protagonistas envolvidos — Argentina e Inglaterra
num caso, Libia e Nicaragua em outro, e a presenca interessada dos
Estados Unidos ‘em ambos — e aspectos especificos da balanga estra-
tégica e militar afetando a paz do continente americano (*'").

Sem olvidar a sempre presente questio do Oriente Médio,
mencione-se finalmente o debate em torno da politica nuclear brasi-
Jeira, em geral, ¢ a implementacio dos contratos de transferéncia de
tecnologia embutidos no Acordo Nuclear Brasil-RFA, em particular:
o Senador Itamar Franco (PMDB — MG) foi peca chave nesses debates
envolvendo tanto a politica externa como as alternativas energéticas
para o Brasil.

6. O retorno dos Partidos a politica externa

O encerramento do chamado “ciclo militar” na vida politica brasi-
leira, que coincide historicamente com a crise da sucessao presidencial
e a conseqiiente implosdo do Partido governamental, representou ao
mesmo tempo a volta, ao cenério politico brasileiro, do velho estilo
de negociacoes entre Partidos a que ha muito estivamos desabituados.

O acordo da Alianca Democratica, de agosto de 1984, entre o
PMDB e o novo Partido da Frente Liberal — antes mesmo que este
ultimo estivesse formalmente organizado - significou uma mudanga
no eixo das articulacbes politicas em diregdo das maquinas partidarias
e suas liderancas, retomando assim um padrao usual no regime de 46.

Em que pese 3 ainda alta taxa de personalizacdo do jogo politico
— mesmo em termos de Partidos —, o sistema politico brasileiro
tende a ganhar caracteristicas novas, tipicas dos regimes pluripar-
tidarios. Tendo passado no espacgo dos 1ltimos cinco anos de um bipar-
tidarismo imperfeito (isto é, deformado pela imposicdo de um Partido
artificialmente predominante) a um pluralismo mederado, o Brasil
parece encaminhar-se lentamente para a formacdo de um sistema
partidario legitimo. A ameaca, ainda latente, de um multipartismo
anarquico e desenfreado podera dificultar esse processo, mas confirma,

(110) Idem, pp. 51-97.
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indiretamente, esse fato novo do cenério politico: a organizacao politica
da sociedade passa necessariamente pelos Partidoes. Esta longa transi-
¢do promete arrastar-se bem além do processo de reordenamento cons-
titucional do Pais, enterrando e fazende desabrochar Partidos durante
pelo menos mais dois escrutinios gerais depois das eleicoes para a
Constituinte em 1986.

Qualquer que seija o cenario que emergira dos atuais alinhamentos
regionais e ideol6gicos em torno das formacoes existentes ou poten-
ciais, o sistema politico brasileiro tornou-se basicamente competitivo
e essa competicao se dara essencialmente no terreno partidario e
eleitoral.

Como nio se pode determinar, com exatidio, a estrutura do sis-
tema partidario em formacio e, com mais razdo, a propria estrutura
do processo de decisdo politica, torna-se dificil delimitar as fronteiras
reciprocas dos atores governamentais — Presidéncia, Gabinete minis-
terial, tecnocracia, sistema militar — e ndec-governamentais —
Congresso e Partidos, comunidade de negoécios, sindicatos, Igreja,
Imprensa, Universidade — que passam a intervir, institucional e infor-
malmente, no jogo politico. Em qualquer hipétese, porém, os Partidos
e grupos politicamente organizados ganham em relevéncia e capaci-
dade de intervengio sobretudo em diregdo do Estado.

E muito provavel que, dado o ainda baixo grau de instituciona-
lizacdo do sistema partidario e a limitada abertura internacional dos
atores nao-governamentais, a politica externa permaneca, num futuro
previsivel, uma &rea relativamente esotérica para a maior parte dos
agentes envelvidos na disputa pelo Poder. Os Partidos Politicos dardo,
evidentemente, prioridade aos temas de politica interna, sem falar do
enorme esfor¢o organizacional que representa, no contexto brasileiro,
a reconstrucao das bases de sustentacaoc a cada novo escrutinio elei-
toral. Por outro lado, as proprias caracteristicas estruturais e institu-
cionais da “comunidade” envolvida na politica externa — Itamarati,
ministérios econémicos, Conselhe de Seguranca Nacional, establish-
ment militar etc. — a tornam relativamente autdnoma e pouco
permeével as injungoes do sistema politico-partidario.

Devemos, no entanto, atentar para o fato de que o simples aumento
nas taxas de participacdo politica - e, portanto, a intensificacio da
“osmose” Partidos Politicos-sociedade civil — frard um contingente
cada vez maior de atores potencialmente interessados em temas de
politica externa para dentro dos Partidos Politicos: universitirios,
homens de negocios etc. Previsivelmente, os Partidos ganhardo em
consisténcia programatica e capacidade de intervengio em temas
altamente complexos e relativamente especificos, como sio os de poli-
tica externa. Por outro lado, a diminuicdo substantiva das simples
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tarefas de representacio diplomatica e a crescente importincia das
negociagdes econdmicas e comerciais, quando ndo o aumento da coope-
racido técnica com o exterior, resultario inevitavelmente no envolvi-
mento de maior niimero de atores na formulacio e execugao da politica
externa brasileira.

No terreno propriamente institucional, a recuperacio das prerro-
gativas congressuais em setores até aqui monopolizados pelo Executivo
nio deixari igualmente de incidir, ainda que indiretamente, sobre a
reparticio de competéncias na irea da politica externa. Assim, é de
prever-se o aumento da responsabilidade congressual nas relacdes
exteriores do Brasil, primordialmente sob a forma de um controle
legislativo mais estrito dos atos internacionais firmados pelo Executivo.

De uma forma geral, a estrutura do processo decisorio podera
vir a ser gradualmente alterada, em favor de uma maior participagio
parlamentar na elaboragio e execugao da politica externa governa-
mental. Essas tendéncias de desenvolvimento nio deixarao iguaimente
de afetar a interagdo dos Partidos Politicos com a politica externa,
reforgande-se previsivalmente o pélo partidirio. Em concluséo, o Con-
gresso, primeiro, os Partidos Politicos, em seguida, passardo a ser
sendo full actors, pelo menos agentes participantes da politica externa
brasileira.

Esse retorno dos Partidos Politicos a politica externa — se acei-
tarmos a versdo segundo a qual, no regime de 46, o sistema politico
permitia a efetiva participacio dos Partidos nessa area — nao se
dara de maneira uniforme e organizada. A falta de canais institucionais
de participagio, com exceg¢do do Congresso, a demanda insatisfeita nao
deixard de resultar em conflitos e acusacoées. A fonte do problema
estd na propria natureza da atividade-meio da politica externa: a diplo-
macia. Esta lida com ingredientes extremamente sensiveis a4 mani-
pulacao: a negocia¢io de interesses reais dos atores envolvidos. Dir-se-&
que a politica interna também envolve interesses reais: “The conduct
of foreign relations, like domestic politics, is an intensely human
busisness” (111),

Mas os interesses, enquanto matéria-prima da politica externa,
nio podem ser separados de sua administragio diplomatica, ou seja,
a forma muitas vezes determina o conteido. Os Partidos Politicos
pedem para serem ouvidos em matérias tio complexas — e por vezes
altamente sensiveis — como negociagbes comerciais, renegociacio da
divida externa, politica nuclear e de armamento etc. Em alguns casos,
os temas nfio sio suscetiveis de detalhamento operacional em regime
de participacdo ampliada: a publicidade indesejada sobre as estrategias

(111) Cf. POOLE: The Conduet of Foreign Relations under Modern Democratic
Conditions, op. cit., p. 14.
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alternativas de negociacio, além de afetar a necessaria margem de
liberdade no processo decisério, pode colocar em risco a posigio do
Pais numa instdncia negociadora especifica.

Defrontamo-nos aqui com o que QUINCY WRIGHT chamou de
“reconciliacio da tese democratica com a tese de eficiéncia”, isto g,
o conflito entre a transparéncia do poder governamental e a necessaria
discricdo na tomada de decisoes {(112).

Um dos aspectos dessa reconciliagdo na esfera da politica externa
&, justamente, a adociio de uma nova postura politica, fazendo com
que o Executivo (isto é, o Presidente e o Ministro das Relagdes Exte-
riores) passe a trabalhar em acordo com o Congresso e os Partidos
Politicos.

Nio se pode mais pedir aos Partidos que se mantenham a margem
da formulagio e da execugdo da politica externa; sua integra¢ao nessa
esfera relativamente complexa da atividade governamental & uma
exigéncia mesma da nova realidade politica brasileira.
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