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Modelos de relacionamentos interamericanos
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RESUMO: O artigo compara duas iniciativas diplomaticas lancadas pelo Brasil e pelos EUA
entre 1958 e 1963, respectivamente conforme o pais que lancou: a Operagdo Panamericana
(OPA) e a Alianca para o Progresso (AP). Nessa comparacao, o conceito de panamericanismo
torna-se fundamental. Apds apresentar os conceitos tedricos fundamentais, o artigo retraca um
histérico das relacBes interamericanas; em seguida, apresentam-se as caracteristicas
elementares da politica externa do Brasil e a Operacdo Panamericana e as caracteristicas
fundamentais da politica externa dos EUA e a Alianca para o Progresso. O mote da
comparacdo estd nas diferentes transacBes entre combate ao comunismo e auxilio ao
desenvolvimento nacional de cada uma das iniciativas.

PALAVRAS-CHAVE: panamericanismo — monroismo — bolivarianismo.

ABSTRACT: The article compares two diplomatic initiatives launched by Brazil and by the
US between 1958 and 1963, respectively: Operation Pan-America and Alliance for Progress.
In such a comparison, the concept of “pan-Americanism” is central. After presenting basic
theoretic concepts, the article histories inter-American relationships; then, it presents
elementary characteristics of Brazilian foreign policy and Operation Pan-America, the same
happening to American foreign policy and Alliance for Progress. The guideline for the
comparison lies on the different manners each country dealt with fight against communism
and with aid to national development.
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I. INTRODUCAO

O continente americano tem uma longa tradi¢do de regionalismo, talvez a primeira do
mundo. O Escritério de Assuntos Econémicos, a Unido Panamericana e a Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA) foram organizacdes formais, de carater multilateral e permanente,
que surgiram ao longo dos séculos XIX e XX no esfor¢co do “panamericanismo” — mas sem 0
esgotar, pois houve diversas outras iniciativas com esse carater, em contextos e com
resultados variados. Dentre essas outras iniciativas, duas em particular interessam-nos: a

Operacdo Panamericana (OPA), lancada em 1958 pelo Presidente brasileiro Juscelino
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Kubitschek, e a Alianca para o Progresso (AP), lancada em 1961 pelo Presidente

estadunidense John F. Kennedy.

Lancadas com uma pequena diferenca de tempo, tinham objetivos expressos muito
proximos entre si, indicando a necessidade de desenvolvimento para 0s paises latino-
americanos com o objetivo de manterem-nos distantes do comunismo. Além disso, tinham um
discurso multilateral e regionalista, dirigindo-se a todos os paises latino-americanos. Assim,
seus elementos em comum sdo dados: propostas regionais que postulavam o desenvolvimento

econdmico como instrumento de seguranca hemisférica.

A par de suas semelhancas, elas tinham suas diferencas: a proposta brasileira visava
antes de mais nada ao desenvolvimento, utilizando o “perigo vermelho” como justificativa
para obter o apoio norte-americano aos projetos desenvolvimentistas; a proposta
estadunidense invertia a equacao, mais preocupada em evitar que regimes comunistas ou pro-
soviéticos instalassem-se no Novo Mundo, optando por uma politica de cooperacdo ao invés
da atividade militar. Os contextos em que cada uma foi lancada também diferiram: a OPA foi
lancada ap0s a constatacdo da hostilidade latino-americana aos EUA, em um periodo em que
a superpoténcia ocidental largara o subcontinente a propria sorte; além disso, o Brasil em
particular implementava um ambiciosissimo projeto de desenvolvimento econdmico,
necessitando de apoio externo para sua consecucao. A AP, por seu turno, foi uma reacdo dos
EUA a vitdria da revolucdo cubana de Fidel Castro e a subsequente passagem da ilha
caribenha & Orbita politica da Unido Soviética, a0 mesmo tempo que um esforco da nova
presidéncia para recuperar a popularidade de seu pais entre os latino-americanos,

(re)constituindo o “bloco americano” coeso, pelo uso do soft power de Joseph Nye Jr.k.

Il. MODELOS DE RELACIONAMENTO INTERAMERICANO

Os modelos de relacionamento interamericano que consideramos s&o 0 monroismo e o
bolivarianismo. O primeiro € a concepcdo originaria dos EUA que considera que a América é
um continente a parte das relagbes internacionais, onde ndo é possivel (admissivel) a

participagdo (ou intromissdo) de poténcias extra-hemisféricas. Tendo sido originariamente
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artigo.



uma declaracdo unilateral dos EUA em relacdo a Europa, em 1823, no final do século XIX
evoluiu para o panamericanismo, em que o continente relacionar-se-ia para tratar de assuntos
comuns (politico-juridicos). Entretanto, ele surgiu com objetivos comerciais, sob a clara
lideranca dos EUA, que promoveram 0s encontros, na década de 1890, que resultaram na
constituicdo da Unido Panamericana, de carater comercial. Face a primazia estadunidense no
continente, as relacdes estabelecidas com os outros paises eram em geral bilaterais. A idéia de
um continente novo, a parte da realidade mundial, onde o0 novo homem ¢é passivel de realizar-
se, serviu como visdo de mundo e justificativa para numerosas intervencdes dos EUA no seu
imediato entorno, especialmente o sulino — na América Central e no Caribe —, visto
simultaneamente como zona domestica e zona de seguranga — e, portanto, como
“naturalmente” suscetivel de policiamento (preventivo ou ndo, de carater politico ou
econdmico). Finalmente, importa notar que os EUA lancam mé&o de recursos de diversos
tipos: ao usar a forca militar ou ao exercer pressdes politicas por meio do uso do dolar,
utilizam as duas faces do que Nye chamou de poder duro; todavia, o ineditismo da civilizacdo
estadunidense e o sucesso da realizacao, politica, econdmica e militar, de seu projeto nacional
evidentemente exerceram e exercem um fascinio sobre os demais paises do mundo,
conformando e influenciando, em graus varidveis, os valores desses outros paises: € o poder
brando. Na América os EUA inicialmente se utilizaram do poder duro, mas a partir da década
de 1930 (com a PBV), passaram cada vez mais a usar o poder brando. Ap6s 1945, quando
assumiram a lideranca mundial e a responsabilidade pela reorganizacao politica e econdmica
do mundo, um terceiro aspecto de seu poder surgiu: a constituicdo do ambiente politico e

social.

O segundo modelo para as relagcdes hemisféricas é o que chamamos de bolivarianismo.
Ao contrario do monroismo, que é original em si mesmo, o bolivarianismo, como formulado
por Simon Bolivar, é em medida importante reativo aos EUA, propondo a integracao politico-
econbmica latino-americana como um fim em si mesma e também para contrabalancar o peso
dos EUA e seu expansionismo. Nesse sentido, alids, o bolivarianismo apela a intervencédo de
poténcias extra-hemisféricas (em diferentes momentos historicos: Inglaterra, Alemanha,
Unido Soviética) — no que vai diretamente de encontro ao principio fundante do monroismo.
Como indicamos ha& pouco, 0 projeto de integracdo econdmica constava dos projetos
bolivarianos originais, mas, apds seu abandono em meados do século XIX, foi recuperado,
tanto empirica (por governos nacionais) quanto teoricamente (pela Comissdo Econdmica para

a América Latina e o Caribe) apds a Il Guerra. Considerando seu elemento de uniéo latino-



americana, o bolivarianismo é multilateralista e — curiosamente para nossos propositos — em

sua versao inicial, se ndo excluia o Brasil, via-o com distancia (mantida pelo préprio pais).
Como esses modelos materializaram-se no periodo 1958-1963?

O término da Il Guerra acarretou duas consequéncias de longo alcance para os EUA:
por um lado, ele assumiu a responsabilidade de organizar e manter novas regras de
convivéncia internacional: sua atuacdo nao seria mais isolacionista ou regional, mas global e
integradora. Por outro lado, o tipo de problemas e os atores com que trataria mudaram
radicalmente ao passarem da PBV a ordem posterior a Il Guerra, pois ndo teriam que lidar
apenas com 0s paises “instaveis”, “atrasados” e subdesenvolvidos da América ibérica, mas
principalmente com as grandes poténcias econémicas e militares do mundo. Essa foi a
segunda consequéncia de longo alcance: a disputa ideoldgica e estratégica entre os EUA e a

Unido Soviética, formando os dois “blocos” rivais na Guerra Fria.

Relativamente aos latino-americanos, a posicdo dos EUA também se modificou: ndo
se tratava mais de manter um ambiente regional estavel e amigavel, mas de inserir e manter
essa regido no novo sistema internacional, além de impedir que ela aderisse aos principios do
bloco oposto e, com isso, demonstrar sua capacidade de lideranca. Assegurada a lealdade
latino-americana com a Organizagdo dos Estados Americanos (1947) e o Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca (1948), os EUA trataram de cuidar de suas
verdadeiras e novas prioridades. Considerando a América Latina uma regido ‘“segura”,
“pacificada”, voltaram seus olhos para ela apenas em 1958, quando o vice-Presidente Richard
Nixon, em uma viagem pela regido que deveria ser apenas burocratica, sofreu violentos
ataques em algumas cidades; em seguida, Cuba sofreu um golpe de Estado, cujo novo lider
rapidamente se aproximou do bloco soviético. O maior desafio tanto a Doutrina Monroe
guanto a area de influéncia norte-americana ocorria: ap6s uma invasao fracassada, a resposta
dos EUA foi, curiosamente, um ambicioso plano de renovacdo social para a América Latina —

a Alianca para o Progresso.

Talvez se estranhe que tenhamos destacado a historia dos EUA ao invés de a
brasileira. O motivo é simples: a histéria da politica externa brasileira, desde o inicio da
Republica, toma as relagdes com os EUA como referenciais. Durante o Império o Brasil
ignorava as relagdes com o continente americano, exceto em situacdes especificas (Guerra do
Paraguai); com a proclamacdo da Republica, o pais voltou-se para seu continente e em 1902
inaugurou-se com o Bardo do Rio Branco o “paradigma americanista”, que enfatizava o

relacionamento especial com a poténcia do Norte.



Pois bem: apos a colaboracgdo durante a 11 Guerra Mundial, o Brasil e 0os demais paises
latino-americanos esperavam que a PBV e a colaboracéo da guerra revertessem-se em auxilio
econémico da parte dos norte-americanos. Mas com a nova realidade de poder dos EUA, essa
expectativa ndo se realizou. Ao longo da década de 1950, sob os governos de Getulio Vargas
e Juscelino Kubitschek, o Brasil procurou implementar seu projeto de desenvolvimento
nacional — sempre esbarrando, todavia, no problema do financiamento (problema alias comum
a América Latina). Um grande descontentamento com os EUA disseminou-se na regido,
percebida por ela mesma como “abandonada” pela poténcia ocidental: o desfecho de tal
quadro foram, em 1958, as agressdes sofridas pelo vice-Presidente Nixon: essa foi a deixa

para Kubitschek lancar a OPA.

Pode-se considerar que a OPA foi um esforco de instrumentalizacdo do monroismo
pelos latino-americanos, pois apelava para os EUA no esforgo de desenvolver a América
Latina, ou seja, invertia a discurso estadunidense sobre si proprio, agora ndo mais em favor da
institucionalidade politico-juridica do continente, mas do desenvolvimento econémico da
regido, como a melhor garantia para a manutencdo do préprio panamericanismo.
Inversamente, a AP foi esse projeto assumido pelos EUA, embora com objetivos estratégicos;
a AP acentuou o discurso de Kubitschek, mas ndo foi precisamente o desenvolvimento do
bolivarianismo pelo monroismo, pois ndo previa a unido latino-americana, muito menos
contra os EUA: permanecia-se no quadro da hegemonia dos EUA, com a América Latina
vista como um conjunto; a despeito dessa percepcdo da América Latina, deve-se notar que 0s
paises da regido ndo se beneficiavam da AP como um conjunto: na verdade, era uma série de
beneficios bilaterais para economias locais (contrariamente, portanto, a esforcos de

constituicdo de uma economia regional).

Assim, uma diferenca entre a OPA e a AP esta no tipo histdrico de relacdes EUA-
América Latina que cada uma propds: a OPA reforcou o panamericanismo, ou uma idéia de
panamericanismo, para propor alteracdes substantivas nele e na pratica historica dos EUA,
foi, portanto, uma “altera¢do na continuidade”. Por outro lado, a AP pretendeu uma alteracéo
substantiva da forma e do contetdo nas relagdes hemisféricas, a cujo respeito pretendia ser
quase revolucionaria; suas apresentacbes ndo faziam referéncias ostensivas ao
panamericanismo, limitando-se a OPA (embora apenas como cortesia diplomatica), talvez
devido a identificacdo entre o panamericanismo e a retorica da solidariedade hemisférica,
vazia pelas praticas intervencionistas ou pelo “tratamento residual” conferido a América

Latina. Sem divida que essa alteracdo “revolucionaria” consistiu mais em um projeto de



Kennedy que em sua efetivacdo concreta; apds a morte de JFK, esse projeto foi posto em
segundo plano e a AP tornou-se uma iniciativa como as que os EUA tradicionalmente
propuseram e implementaram, baseada em relacdes bilaterais e consistindo em um

instrumento de pressao a favor de grupos simpaticos aos EUA.

O mentor tedrico da OPA, A. F. Schmidt (2002), comentou que a OPA era
essencialmente politica, no sentido da afirmacdo do Brasil e da América Latina no mundo;
recusando um neutralismo — que parecia condenavel tanto a ele quanto a JK —, “exigia
educadamente” a participa¢do do Brasil nos assuntos internacionais, com pleno direito a voz e
capacidade de intervencdo. Subsidiariamente, solicitava dos EUA o0s meios para
industrializar-se — ou, por outra: brandindo seus titulos de nacdo ocidental preocupada com 0s
rumos que o mundo tomava, solicitava o auxilio necessario para pér-se ao nivel do século,
como nacdo desenvolvida; mal comparando, solicitava seu titulo e os meios para uma

“cidadania” internacional.

A referéncia ao comunismo seria um dos elementos da época, ao menos retoricamente;
bem analisadas as coisas, foi a forma de o Brasil criar um elemento de “chantagem
geopolitica” (KEOHANE, 1971), tornando o pais € a América Latina regides importantes,
sensiveis para os EUA. Em seus textos Schmidt afirmava que “a batalha decisiva entre o
comunismo e as sociedades livres travar-se-ia na América Latina”: esse exagero servia mais
para valorizar geopoliticamente a América Latina que para descrever uma realidade fatica.
Mesmo que a revolucdo cubana pareca ter confirmado esse progndstico, o fato é que ele ndo
era correto, pois se em 1959 a revolucdo cubana p6s a reforma social na América Latina na
ordem do dia e a invasdo da Baia dos Porcos praticamente forcou Cuba na dire¢do da Unido
Soviética, a crise dos misseis de 1962 deixou claro que os EUA ndo tolerariam a intromissdo

soviética em sua area de influéncia, a qualquer titulo.

A AP, no sentido de manter a América Latina no conjunto do Ocidente e, face a
revolucdo cubana, de legitimar a dominacdo estadunidense na regido, propds uma alteracao
duplamente radical: as mudancas propostas para ocorrer na A. Latina seriam revolucionarias
(desenvolvimento econémico, modernizacdo politica e social em um prazo de apenas dez anos
— como seus proponentes reconheciam), da mesma forma que as novas relacées entre os EUA
e a América Latina (parceria e respeito entre ambos; compreensdo mutua de suas
particularidades; elevacdo da América Latina a posi¢do de parceira politica e econdmica dos
EUA, com a Europa e o Japdo). Claramente a AP modificaria as historicas relacbes no

continente, de maneira inaudita, de modo muito mais profundo que a Politica da Boa



Vizinhanga propos; seria a realizacdo da OPA no final, embora com o esvaziamento desta,
pois o papel de lideranca, asseverativo, caberia ndo mais ao Brasil (e a A. Latina, por
extensdo), mas, como tradicionalmente ocorria, aos EUA. Todavia, realizando o projeto
kennediano da AP, a hegemonia dos EUA sobre a América Latina deixaria de existir, ao
menos na Ameérica do Sul: talvez tenha sido esse um dos motivos “profundos” do fracasso

dessa iniciativa.

Comparando as possibilidades de execucdo da OPA e da AP, é claro que a unica forma
de a OPA realizar-se seria por meio da AP, pois nem o Brasil e a A. Latina dispunham dos
recursos para sua realizagdo (na verdade, esse era o elemento concreto, substantivo, da
iniciativa — obter recursos para a industrializacdo do subcontinente), nem os EUA abriria méo
de seu papel de protagonista. Além disso, havia um carater salvacionista na AP, que era
conforme o “carater nacional” dos EUA, que sempre necessitam de justificativas morais e
redentoras para seus projetos de grande monta. Nesse sentido, a “mistica” planejada por
Kennedy, adequando-se ao temperamento norte-americano, cumpria um papel de “contra-
ideologia” ao comunismo, tdo sedutor para os paises pobres ou subdesenvolvidos de modo
geral. Essa “mistica” ndo se desenvolveu e rapidamente a AP fracassou, sem o apoio dos

paises latino-americanos nem dos préprios estadunidenses.

Se considerarmos o0 que cada pais propds em primeiro lugar em sua respectiva
iniciativa, teremos um quadro curiosissimo. Por um lado, o Brasil literalmente recuperou o
panamericanismo, decadente desde os fins da década de 1940; por outro lado, os EUA
defenderam profundas transformacGes na América Latina, com o desenvolvimento
econdmico, social e politico da regido: uma completa inverséo das retéricas e dos termos do
“didlogo interamericano”. Sem inocéncia mas despidos de cinismo, cada pais adotou o rol de
preocupacdes do “interlocutor” para justificar sua iniciativa, visando a seus préprios fins.
Buscando conter o comunismo, os EUA defenderam a modernizacdo radical das sociedades
latino-americanas; buscando desenvolver-se economicamente, o Brasil indicou a necessidade
de evitar a revolucdo comunista devido ao atraso socio-econdbmico e a negligéncia

estadunidense.

Ainda outro elemento a real¢ar é que a OPA néo foi uma transacdo entre a politica dos
EUA e a economia da Ameérica Latina — a0 menos ndo de maneira cinica. JK ndo procurou
“negociar” o apoio as politicas norte-americanas nem se contrap6s aos EUA; na verdade, ele
apoiou-se na elaboracdo historica dos EUA para legitimar e justificar sua demanda: foi no

quadro do panamericanismo que ele inseriu sua OPA, indicando que a melhor forma de haver



0 combate ao comunismo era evitando que surgisse a possibilidade de ele ocorrer ou ter o
apoio popular (como a revolugdo cubana depois comprovou). JK recuperou uma idéia de
cooperacao e, ainda mais, de parceria entre os EUA e a América Latina; ao invés de opor um

e outros, procurou uma férmula politica engenhosa para concilia-los.

Relativamente ao multilateralismo, a OPA ndo se limitou a transformar um tema
nacional basicamente brasileiro — o desenvolvimento econdmico e suas dificuldades
financeiras — em um tema regional, comum a todos os paises da regido. O multilateralismo da
OPA inaugurou também a diversificagdo das relagdes econdmicas e politicas do Brasil como
alternativa a influéncia estadunidense: a partir da OPA procurou-se estabelecer relagdes com
diversos outros paises, notadamente os da area soviética e os orientais (especialmente Japao).
Esse multilateralismo tornou-se, depois, uma caracteristica da politica externa brasileira.
Importa ainda notar que a OPA marcou uma alteracdo de estratégia na obtencdo de autonomia
politica no sistema internacional, dentro dos quadros de um institucionalismo liberal: sendo
um pais médio mas de parcos recursos (nesse sentido especifico, “pequeno”), o Brasil, com a
multilateralizacdo implementada pela OPA, passou da estratégia da associacdo com a grande
poténcia para a multilateralizacdo, obtendo recursos politicos e econémicos dessa
diversificacao.

111. A GUISA DE CONCLUSAO

A principal conclusdo a que podemos chegar beira o 6bvio: a despeito das inimeras
semelhangas, a Operagcdo Panamericana e a Alianga para o Progresso diferiram,
fundamentalmente, no objetivo a que cada pais propositor almejava com ela — e, de maneira

mais profunda, em virtude da posi¢éo ocupada por esses paises no sistema internacional.

Todavia, o que concluir do titulo “padrdes de relacionamento interamericano”? Ha
dois modelos bésicos de relacionamento na América: o bolivarismo (um enfrentamento dos
pequenos, hispanicos, contra o grande, anglo-saxdo) e o monroismo (a afirmacéo, por
diversos meios, da Ameérica Latina (em particular a Central e o Caribe) como zona de
influéncia norte-americana); esses dois modelos sdo recorrentes na historia das relacdes
hemisféricas (juntamente com o “neglect” da poténcia do Norte). A OPA cria um terceiro
modelo, baseado na comunidade de valores e na cooperacdo hemisférica, com duas
variantes: 0 “modelo OPA estrito” consiste em uma associa¢do dos pequenos com o grande

(ao invés do confronto daqueles com este); o “modelo AP” consiste em uma agdo generosa do



grande para com o0s pequenos. A despeito da comunidade de valores, € importante assinalar
que em qualquer dos dois modelos aplicava-se implicitamente a *“chantagem geopolitica”
(KEOHANE, 1969; 1971).

Por outro lado, o que se pode concluir da comparagdo entre as duas iniciativas
hemisféricas? Antes de mais nada, que elas s6 foram possiveis, no formato que tiveram,
porgue se compartilhavam valores em toda o continente americano: esses valores constituiram
uma linguagem comum, a partir da qual foi possivel elaborar programas politicos que unissem
o hemisfério. Essa comunidade de valores — aceita de maneira mais ou menos livre por todos
0s atores (situacdo que se alterou substancialmente a partir de meados dos anos 1960) —,
todavia, embora fosse condicdo necessaria para um projeto comum, ndo era suficiente: os
elementos de chantagem geopolitica (inicialmente da OPA, depois, e mais decisivamente, da

Revolugdo Cubana) é que justificaram o interesse dos EUA.

Disso se seguem outras conclusdes: a imposi¢cdo de uma “doutrina hemisférica” néo
funciona para a constituicdo de uma comunidade de valores — o unilateralismo norte-
americano é contraproducente. Por outro lado, por si s6 a América Latina ndo é importante
para os EUA, exceto a regido do Caribe, cuja importancia é geo-estratégica. Por fim: a
qualidade dos lideres politicos de modo geral e do Presidente norte-americano em particular é

uma variavel importantissima nesse sentido.

Para concluir, valem alguns comentarios de Andrew Hurrell (1993: 3): face as
diferencgas de poder (e visGes de mundo) entre EUA e América Latina, algumas questdes sao
mais ou menos perenes para o conjunto da América Latina e do regionalismo americano: “[...]
qual a possibilidade de que as percep¢des e necessidades latino-americanas tenham reflexo
nas politicas dos EUA? Em que temas ganha sentido um foco regional norte-americano? E, se
sdo limitadas as perspectivas para o regionalismo interamericano, onde isso deixa espaco
futuro para a cooperagdo sub-regional?”. Essas indagacdes eram aquelas que se faziam no
inicio do século XIX, em meados do século XX — no periodo que estudamos nesta pesquisa,
da Operacdo Panamericana e da Alianca para o Progresso — e, mais uma vez, com a ALCA,
no inicio do século XXI. Considerando que, assim como entre 1958 e 1963, quando Brasil e
EUA propuseram iniciativas comuns a si e ao conjunto da América, a ALCA tem como
principais interlocutores esses dois paises, os diferentes tipos e concepcdes de regionalismo
americano possivelmente continuardo sendo o tema por exceléncia do continente por muitas
décadas; a diferenca residira nas capacidades de que um e outro ator dispde e dispora para
formular e implementar seus projetos politicos de longo prazo: no caso dos EUA, a
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manutencdo de sua posicao de Unica superpoténcia mundial; no caso do Brasil, a superacdo de

suas fragilidades internas.
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