O Futuro da Diplomacia

GeorGEs D. LANDAU

“Tempora mutantur, et nos mutamur
in illis.”
Cicero

As bruscas transformacgoes advindas as relaces internacicnais nos ultimos
decénios nao poderiam deixar de projetar-se sobre o instrumento classico de
mediacao dessas relacoes: a diplomacia, que visa harmonizar a convivéncia
dos povos. Depois de haver evoluido durante séculos, incorpcrando ao seu
acervo proprio a sutileza politica de alguns povos, a refinada elegancia de
outros, e a cintilante esgrima intelectual de terceiros, a arte diplomatica —
que arte o &, sem sombra de davida, embora nac mais consista apenas, como
a define ANDRE MAUROIS, em “polidamente exprimir a hostilidade, a indife-
renca simulando interésse, e a amizade de um modo prudente”... — a arte
diplomatica, diziamos, defronta-se, nos dias que correm, com o dilema da so-
brevivéncia : sera, ainda, necessaria, ou estara fadada a desaparecer com o
crepusculo da épceca que lhe propiciou o fastigio? Este, o tema que nos pro-
pomos abordar, nesta sintética digressao.

De inicio, cumpre estabelecer uma premissa : a de que as atuais contin-
géncias da politica internacional, que reflete as cambiantes necessidades do
acontecer contemporaneo, nao mais permitem a aplicacao pura e simples dos
canones tradicionais da diplomacia : missoes permanentes, lcngas conversa-
coes de gabinetes, de ante-salas e em reuniOes sociais, morosas negociacoes
pelos tramites competentes, “ententes” secretas, e tantos outros recursos do
passado nos quais se exercitaram os mais ilustres vultos do “Who’s Whe” diplo-
matico, que encontra o seu expoente maximo na figura singular de TAL-
LEYRAND.

Com efeito, os mais importantes negécios politicos internacionais deixa-
ram de pertencer a alcada dos diplcmatas para se converterem em objeto de
cogitacoes diretas dos Chefes de Estado ou seus Ministros das Relacoes Ex-
teriores; o aperfeicoamento crescente dos meios de comunicacao deitou por
terra o velhc obstaculo das distancias, de modo que sao hoje corriqueiras
conversacgdes verbais ou escritas, intercontinentais, e mesmo encontros pessoais
. entre os ocupantes dos mais altos postos de Govérno, em questdo de hcras
apenas. A formulac@o da politica exterior, a seu turno, esta cada vez mais con-
fiada aos Ministros de Estado dos Negécios Estrangeiros, que raramente sao
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diplomatas profissionais, e sim, com poucas excecoes, politicos situacionistas,
da confianca imediata dos Chefes de Estado; é tamanha a atual interdepen-
déncia reciproca das nagdes que, nas grandes poténcias, os principios basiccs
da politica exterior passaram a integrar as plataformas eleitorais e politico-
partidérias, estando, por conseguinte, sujeitos a imediata sancdo pelo sufragio
popular — que, alias, é, via de regra, inesclarecido.

Tudo isso acarretou, como necessariamente teria de ocasionar, a dimi-
nuicao da esfera de autonomia, de poder decisério, dcs titulares de missoes
diplomaticas. Acresce a isto a multiplicidade de congressos, conferéncias e
outros conclaves internacionais, a maioria de natureza técnica, em que muita
vez os diplomatas nao sdao chamadcs a desempenhar sendo um papel de se-
cundéaria importancia. Isto sucede ainda quando ésses certames se voltam
unicamente para o debate de questoes politicas, porquanto, neste caso, como
acima ficou dito, a lideranca das negociacoes cabe as altas autoridades gover-
namentais, acs Chefes e Ministros de Estado. Comprovam-no os conhecidos
encontros dos “Irés Grandes” ou “Quatro Grandes”, e, no ambito interame-
ricano, as Reunices de Consulta dos Ministros das Relagoes Exteriores das
Reptblicas Americanas.

Argumenta-se, contrariamente, que jamais foi da competéncia dos agen-
tes diplomaticos a formulacdo das ncrmas de conduta da politica exterior.
E certo. Nao obstante, subsiste como valido o fato de que, em tempos idos,
os soberanos dispunham tao somente dos informes de seus embaixadcres para
orienta-los na gestdo de suas relacoes internacionais, fazendo, destarte, com
que cada um dos agentes diplométicos de antanho exercesse influéncia consi-
deravel sobre as diretrizes observadas, pelos respectivos soberancs, nessas
relagdes. O fator distincia, hoje praticamente suprimido gracas a tecnologia,
contribuia em ndo pequena monta para realcar a importancia de tais embai-
xadores, como efetivos representantes plenipotenciarios de seus Chefes de
Estado. O titulo de plenipctenciario, conservado nas credenciais dos chefes
de missoes diplomaticas, é hoje uma dignificante ficcdo, pois que, adstritos,
como estds, a observancia de instrucoes minudenciadas, nao dispoem os diplo-
matas de plenos poderes efetivos para negociar, ressalvados os cascs protoco-
lares e de rotina.

Ao nos referirmos as numerosas assembléias internacionais que se reali-
zam atualmente em tédas as latitudes, desde as entidades permanentes — de
carater legitimamente universal, como a Organizacdao das Nacoes Unidas
(ONU), ou de composicao regional, a exemplo da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA) ou do Conselho da Europa Ocidental — ou ainda, os
mais variados certames temporarios, periédicos ou nao, para todcs os fins,
e versando todos os conhecimentos adquiridos pelo saber humano, ferimos
um pontc crucial. Como acentuou o Professor SAN T1aco DANTAS, em notavel
conferéncia proferida na Fundacao Getalio Vargas, a diplomacia hodierna
esta deixando de ser de legacao para tornar-se, cada vez mais, uma diploma-
cia de delegacao. Significa isto que os processos semi-estaticos tradicionais
de pratica diplomatica terao de ceder o passo a outros, de maicr flexibilidade
e mais consentaneos com os reclamos dindmicos das conferéncias interna-
cionais.
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O diplomata tera de haver-se, ndo mais com alguns poucos funcionarios
ministeriais do pais onde esta acreditado, mas com uma quantidade de outrcs
diplomatas de escol, cada qual zeloso defensor de seus interésses nacionais, tra-
balhando em equipe e permanentemente assessorado por técnicos de alta ca-
pacidade, quase sempre bom orador, e que, seja o seu animco de hostilidade
ou de franco desejo de cooperagao, mediante transigéncias — que, no dizer
do Embaixador RUBENS FERREIRA DE MELLO, constituem a esséncia da diplo-
macia hodierna — procurara sempre empenhar-se ao maximo a fim de con-
seguir, para ¢ Estado que representa, a maior soma possivel de vantagens. No
clima agitado dessas assembléias, focalizadas pela apreciacao critica, nao mais
de um s6 Govérno, mas da opinido oficial e pablica de muitos povos senao
do mundo inteiro, cada gesto, cada palavra, pode pdr em jégo o prestigic e
os interésses materiais de uma nacac. Basta lembrar que, no féro dos orga-
nismos internacionais, os diplomatas fazem as vézes de parlamentares, legis-
lando para a Humanidade. Semelhantes circunstancias forcosamente teriam
de exercer, ccmo de fato exercem, influéncia profunda sobre os conceitos basi-
cos da arte diplomatica.

Posto isso, e com fundamento neste breye bosquejo, depara-se-nos uma
questao : esta decadente a diplomacia, e, nes& caso, desaparecera por com-
pleto em futuro previsivel, ou, pelo contrario, depois de ajustada aos novos
imperativos condicionantes das relagdes internacionais, devera desempenhar
nelas funcao de relévo? O problema é, sem davida, complexo, insuscetivel de
resolucdo em térmos esquematicos, e ndac deve ser minimizado. Tudo leva
a crer, entretanto, que, se nao sofrer em breve uma reestruturacdao radical de
suas diretrizes, a diplomacia entrard em decadéncia, convertendo-se em inf(til
reliquia histérica; nessa hipotese, deixard uma lacuna por preencher. Em
suma, trata-se da luta pela sobrevivéncia numa “jungle” de fraque e cartola.
Nao s6 no mundo fisico impde-se o mimetismo, a adaptacac a novas contin-
géncias, sendo também no dominio dos conhecimentos sociais. Poderemcs,
pois, reformular o noss¢ quesito anterior, inquirindo agora qual o aspecto a
ser assumido pela nova diplomacia, para exercer a contento as importantes
funcoes que lhe estdo reservadas no intercurso dos Estados.

A metamorfose, que entendemos inevitavel, preside o onipresente fené-
menc contemporaneo da divisao do trabalho. Realmente, o ambito das ques-
toes hoje consideradas no plano internacional alargou-se de forma conspicua,
particularmente no campo econémico, mas também em varios outros, que,
ha algumas décadas apenas, preocupavam exclusivamente os governos nacio-
nais, quando nao eram da alcada peculiar aos interésses particulares. O pro-
cesso de estatizacdo, de transferéncia do dominio privado para o publico, é
universal, abrangendo também ¢ Direito. Em virtude déste extraordinario
crescimento da atividade governamental, incorporaram-se as funcoes da Admi-
nistracAo numerosos assuntcs técnicos, que, por sua vez constituindo objeto
da atencao internacional, tornam incomparavelmente mais complexas, que o
eram até a Segunda Guerra Mundial, as relagoes entre os Estados.

Ora, o diplomata, embora necessite de uma formacdao de amplitude sufi-
ciente para lhe possibilitar uma compreensdo geral dos diverscs problemas
ventilados nas assembléias intergovernamentais, ndao pode, sob pena de recair
no diletantismo, arvorar-se em conhecedor profundo de tédas essas dispares
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questoes técnicas, ou arrogar-se competéncia para, em seu estudo, scbrepor-se
as conclusoes dos peritos. Deve, pois, limitar-se ao pleno conhecimento do
setor que lhe cabe, qual seja, o das relacoes internacionais propriamente ditas,
in abstracto. Torna-se, destarte, também éle, um técnico, atingido pela divisac
ergolégica das atividades humanas. E natural que, na lide corrente com ques-
toes atinentes a politica internacional, propriamente dita, ou a politica sécio-
econdmica, ou cultural, ou ainda, aos problemas de direito das gentes, o diplo-
mata se sinta mais atraide por um ou outro déstes aspectos, nos quais podera
abeberar-se de conhecimentos, de evidente utilidade para o seu trabalho; pro-
fissionalmente, todavia, impoe-se-lhe nao perca de vista a sua situacao pe-
culiar, alids paradoxal, de especialista em generalizacoes. Para auxilid-lo é
que existem os economistas, sociélogos, juristas e outros técnicos.

Scb éste ponto de vista essencialmente formal, a .diplomacia é decerto
imprescindivel ao mundo moderno, porquanto, como ja foi dito, os fatéres da
eliminacao de distancia e conseqiiente incremento do intercAmbio inter e in-
tranacional, e a ja mencionada interdependéncia entre os paises dc¢ globo, ten-
dem a elevar o volume das matérias sujeitas as deliberacoes de corpos orga-
nicos supra-estatais, em que o antigo conceito da soberania nacional, que tanto
dificultou a obra da Liga das Nacoes, é substituido pela nccao de soberania
relativa, em proveito do bem comum. Por conseguinte, a proliferacdo dos
organismos . internacionais exigindo participagao coletiva de representantes
dos governcs — e nao somente de especialistas nos varios ramos — produ-
zird um aumento proporcional no niimero de funcionérios diploméaticos. Estes,
entretanto, nao se confundem com os funcionérios internacionais, ncva cate-
goria de pessoal administrativo investido de atribuicoes especificas, nos Secre-
tariados das diferentes organizagdes internacicnais, e que somente a estas de-
vem lealdade e obediéncia. Tampouco identificam-se os diplomatas com os
técnicos em administracao internacional, que desempenham, nas organizacoes
intergovernamentais, funcdo semelhante aos técnicos de administracao, “tout
court”, no ambito do govérno nacicnal.

O fendmeno da divisdao do trabalho penetra, contudo, ainda mais longe
na diplomacia, indo atingir a prépria formacao dos diplomatas. No Brasil, a
exemplo de varios outros paises, os servicos diplomatico e consular estdo ainda
fundidos em uma sé carreira, de modo que um funcionario da mesma pode
ser convocado para exercer, ora funcoes diplomaticas, ora funcdes consulares,
ou ainda — e nisto vai um grave defeito — funcoes meramente administra-
tivas. Semelhante estado de coisas contraria a moderna tendéncia para a pro-
fissionalizacdo, inclusive da funcao publica, pois as atribuicOes rotineiras, em
crande parte notariais, de um consul, diferem de muito das cometidas a um
diplomata designado para assessorar, por exemplo, uma delegacéo junto a um
organismo internacional, com todo o seu complexo de miultiplas e imprevisi-
veis atividades, a requererem cuidadoso estudo.

E ébvio que, sendo fundamentalmente diversas, em seus métodos de acao
e finalidades, as funcoes do agente consular e do representante diplomatico,
devam passar a constituir carreiras separadas, cujos ocupantes se especiali-
zem nos assuntos de sua competéncia. Nac significa isto que se pode baga-
telizar a atividade consular, de relevante importancia para os interésses nacio-
nais, e cada vez mais necessaria em vista do aumento do intercambio comer-
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cial e turistico entre as nacoes. Se as funcoes sac discrepantes, também o deve
ser o preparo dos funcionarios incumbidcs de executa-las, visto haver uma
relacao de proporcionalidade direta entre o rendimento do trabalho profissio-
nal e a instrucao assimilada, incluido o tirocinio praticc. Assim, aos funcio-
narios do servico diplomatico, propriamente dito, caberia parcela maior de
responsabilidade, devendo a sua formacao acentuar principalmente aspectos
politicos e juridicos das relacdes internacicnais, ao passo que os funcicnarios
do servico consular deveriam ser especialmente proficientes em matéria co-
mercial e legal. E inadmissivel, de outra parte, que funcionérios désses servi-
cos, de elevado nivel portanto, exercam cargos de natureza estritamente admi-
nistrativa abaixo de sua capacidade, nas Secretarias de Estado das Relacoes
Exteriores, quando administradores e funcionarios burocraticos competentes
poderiam executa-lcs com melhor proveito.

Terminado éste breve parénteses, e constatada a renovacao que se impoe
na estrutura mesma da “belle carriere”, volvamos ao principal : os novos rumos
impostos a diplomacia pelo tecnicismo e pela divisao de trabalho, que indicam
a especializagdo como Unica solucao habil para evitar o processo decadencial
ao qual nao lograra furtar-se senao adaptando-se as novas contingéncias. Con-
quanto nos tivéssemocs esforcado por demonstrar a crescente importancia da
diplomacia de delegacdo — que, por sinal, nao constitui inovacao de nosso
século — nao repudiamos, nem poderiamos fazé-lo, a diplomacia tradicional.
Dentro do quadro geral das relacoes internacionais contemporaneas, qual a
posicao das representacoes permanentes ? Numa época de diplomacia multila-
teral, informalizada e rapida, em torno da mesa de conferéncia, a que funcao
estao destinadas as relacoes bilaterais convencionais, de Govérno a Govérno ?

Em primeiro lugar, cumpre assinalar que nao ha razio para o desapare-
cimentc desta antiga forma de diplomacia que data da Renascenca italiana
e cuja contribuicao para o desenvolvimento histérico da Humanidade é deve-
ras consideravel. Outrora como em nossos dias, incumbe as missoes perma-
nentes uma tarefa essencial aos governos: a de informacao, lato sensu, sem
descurar da sua funcao, hoje acessoria, de representacac, pela qual é aferido,
como em virtude das exigéncias da politica econémica, as atribuicdes infcrma-
vernamentais. Avultando, por motivos de seguranca e defesa nacional, assim
como em virtude das exigéncias da politica econémica, as atribuicoes informa-
tivas das Embaixadas e LegacGes, nada parece levar a supor a extincdo das
missoes diplomaticas acreditadas junto aos governos em carater de permanén-
cia, conquanto hajam diminuido muito as responsabilidades dos enviados di-
plomaticos no que tange as negociacoes politicas fundamentais. Entretanto,
em certas emergéncias criticas, é ainda nas missdes permanentes que os Go-
verncs confiam, como recentemente se tem comprovado. Muito embora possa
isto repugnar aos diplomatas da velha guarda, a verdade é que, hoje em dia,
a atividade precipua de um diplomata em missdo permanente limita-se & de
servir, ao seu Govérno, como “public relations man”, face ao povo e ao Go-
vérno junto ao qual estd acreditadc. Seria, alids, sobremodo recomendavel a
introducé@o do ensino de Relacdes Piblicas na formacéo profissional dos diplo-
matas, atendendo a realidade objetiva.

Um dos fatéres determinantes do desprestigio em que, inegavelmente, a
opinido puablica generalizada tem a diplomacia, em razdo de sua inadequa-
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cidade a solugao dos magnos problemas politicos desta nossa turbulenta épo-
ca, reside, em parte, na freqiiente nomeacao de pessoal “hors carriére” para
o preenchimento dos postos de chefia de numercsas missdes diplométicas.
Argui-se, nac sem razao, que tais nomeacoes, ditadas a mor parte das vézes
por interésses politicas ou pessoais, converte-se em luxo oneroso para os Esta-
dos, em vista do papel puramente decorativo de suas representacoes exterio-
res, carecentes, nessas condicoes, de chefes habilitados. Sintoma evidente
dessa tendéncia € a elevacao de categoria de numerosas missoes, de Legacoes
para Embaixadas, sem fundamentacao real, porquanto via de regra tais “pro-
mocoes” realizam-se por forca da necessidade, experimentada pelos Chefes
de Estado, de aquinhoar com obséquios os seus favorecidcs, independente-
mente de qualquer incremento no intercambio politico, econémico ocu cultural
entre os paises afetados pela medida.

Assimr desvirtuadas as suas finalidades, vem a carreira sofrendo a irreve-
réncia e até mesmo a indissimulada zcmbaria — como no “Monsieur de Nor-
pois” caricaturado por PROUST — dos que nao véem nela sendo uma inatil e
suntuaria fonte de despesas para os Estados, quando, na realidade, tal opinidao
é infundada, pois que muitas das mais graves questoes internacionais contem-
poraneas, -somente pelo recurso aos processos diplomaticos poderao ser paci-
ficamente solucionadas. Seria ocioso encarecer, por exemplo, o valor dos ins-
titutos do asilo, dos bons oficics, da imediacao da arbitragem, e outros consa-
grados pela pratica diplomatica. De outra parte, é 6bvio que por lhe caber
o preenchimento de, entre outras, funcoes estaticas de representagdo governa-
mental, simbdlicas portanto, ndo pode a diplcmacia prescindir de certo grau
de-decorativismo, sem embargo do declinio da importancia dos incidentes pro-
tocolares através dos tempos.

Do exposto deduz-se, pois, que, longe de estratificar-se em férmulas obso-
letas, a diplomacia passa por processos dinamicos de renovacao. Cumpre asse-
gurar-lhe o ritmo desejavel de adaptacao as mutacoes da conjuntura :nterna-
cional, bem como equipéa-la de meios e estrutura formal que lhe pcssibilitem
o exercicio de sua nobre funcao. No tocante a estrutura, ao nosso ver, e como
dissemos, faz-se mister distinguir as carreiras diplomatica e consular, exigin-
do-se preparacac especifica, e de alto nivel, para os ocupantes de cada uma
delas, sem descurar, contudo, de solidos alicerces na cultura gerai. Quanto ao
aspecto dos meios pelos quais podera a diplomacia lograr a consecucao de
seus propositos, necessario se torna dar o devide relévo a participagao em con-
claves e organismos internacionais; recorde-se, porém, que, pelo fato de ser
de carater permanente uma representacao nacional em um qualquer désses
organismos, nem por isso se equipara o tipo de diplcmacia de delegacio por
ela praticado, a forma convencional do direito de legacao permanente, que,
como nos empenhamos em demonstrar, difere de todo em tcdo daquela mo-
dalidade. Entre uma e outra verifica-se uma divisao funcional de atribuigoes,

b

todas necessarias a realizacao dos fins do Estado.

Em suma : segundo o brocardo ciceroniano, que encima estas sumarias
observacoes, os tempos mudam; a diplomacia deve mudar com éles, e nao
contra ou depois déles. Disto dependera, em boa parte, o futuro destinc dos
povos. _ ' /
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