FUNDAGAO GETULIO VARGAS e
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBLICA,V
CURSO DE MESTRADO EM ADMINISTRAGAO‘PUBLICA |

AﬂALIsE De paocmsso DECISORIO -
DE RECONHECI&ENTO DA INDEPENDENCIA
DE ANGOLA PELO BRASIL

MONOGRAFIA APRESENTADA A ES
COLA BRASILEIRA DE ADMINIS
TRAGAO PUBLICA PARA A OBTEN
GAO DO GRAU DE MESTRE EM AD.
MINISTRAGAO PUBLICA. =+~

v

ROSELENA GOMES DE SOUZA ALVES CAMPOS

‘Rio de Janeiro, 1987,




FUNDAGAO GETULIO VARGAS
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

CURSO DE MESTRADO EM ADMINISTRAGAQ PUBLICA

ANALISE DO PROCESSO DECISORIO DO RECONHECIMENTO

DA INDEPENDENCIA DE ANGOLA PELO BRASIL

MONOGRAFIA DE MESTRADO APRESENTADA POR

ROSELENA GOMES DE SOUZA ALVES CAMPOS

E
APROVADA EM 19.03.1987

PELA COMISSAQ JULGADORA

ANA MARIA BER@;&DES GOFFI MARGMESINI

Li:j& A e

EDUA OLIVEIRA_DAPIHVE
)
S - 1L A

/ JORG%/VIANNA ONTEIRO

199008 652
T/EBAP C198a

1000055264



A Eduardo Alves,

meu pai.



SUMARTIO

APRESENTACHO

CAPITULO I

Introdugdo:

1.1 - A Politica Externa Brasileira do Pés-Guerra

1.2 - 0 Movimento de 1964 e os Caminhos que levaram a Politica Ex-
terna de 1974.

1.3 - 0 Governo Geisel

CAPITULO II
ANALISE DA DECISAO SEGUNDO O MODELO DE POLITICA RACIONAL

0 Modelo I

CAPITULO III
ANALISE DA DECISAQO SEGUNDO O MODELO DE "POLITICA BUROCRATICA"

CAPITULO 1V

COMSIDERACOES FINAIS

BIBLIOGRAFIA



RESUMDO

A monografia focaliza o processo decisério de reco-
nhecimento da independéncia de Angola sob dois angulos de andlise.
No primeiro, a decisdo é examinada & luz da ldgica governamental de
maximizagdo de resultados propositais, entendido o governo como uma
entidade monolitica e racional. No segundo, a decis&o é apreciada
como o resultado politico da agdo de diversos atores situados no in
terior do aparelho do Estado, entendido este como uma entidade plu-

ralista.

A andlise propicia a comparagdo entre os tipos de in
formagdo gerados por cada um dos modelos, e conclui pela sua comple
mentaridade como instrumentos de investigagdo dos processos de deci

sdo governamental.




APRESENTACAD

Esta monografia € parte dos requisitos da ESCOLA BRA
SILEIRA DE ADMINISTRAGAQ PUBLICA - EBAP, da FUNDAGCAO GETULIO VARGAS
(Rio de Janeiro), para obteng3o do grau de MESTRE EM ADMINISTRACAO

PUBLICA.

Focaliza uma decisdo de politica pdblica, que procu
ramos analisar através de um estudo de caso - O RECONHECIMENTO DA
INDEPENDENCIA DE ANGOLA PELO BRASIL - recriando para tanto duas
perspectivas que, ao nosso ver, langam luz sobre aspectos e dimen

sties distintas de um mesmo problema,

Para efeito diddtico dividimos esta monografia em
trés partes. Na primeira procuramos apresentar aspectos substanti
vos relativos ao contexto histdrico do periodo em que se desenro
lou a ag3o0 objeto de nossa andlise, inclusive uma breve descrigdo
dos antecedentes considerados relevantes para melhor compreensao
desse contexto. A segunda parte compreende a andlise propriamente
dita da decis3o e fol inspirada em trabalho de ALLISON (1971), S0
bre o qual fizemos algumas adaptagBes, principalmente no que se re
fere 3 orientag®o metodoldégica, atendendo aos fins e as convenién

cias desta monografia.

A parte analitica baseia-se na aplicagdo de dois mo
delos de andlise, que tratam a politica como:

1 - Uma escolha racional; e

2 - A politica como resultado politico (processo de

negociagdo e barganha).



Na terreira parte deste trabalho - Consideragdes
Finais - procuramos tecer algumas consideragfes em torno da compara

¢do dos resultados alcangados com a aplicagdo analitica dos dois

modelos.

Durante a elaboragdo da monografia, alguns fatos im
puseram limitagBes objetivas ao desenvolvimento do tema, dentre wus
quais releva mencionar os seguintes:

- Falta de trabalhos sob o enfoque da administrag3o pdblica ten
do por objeto a politica externa brasileira;

- Reduzido numero de estudos organizacionais (1) focalizando o
processo decisdrio da organizagdo governamental brasileira,

ou de politicas engendradas nos 6rgdocs denominados de seguran
¢a naclonal;

- A grande reserva que cerca as atividades das organizag®es do
governo (e mui especialmente as ligadas as quest8es de segu
ranga), a qual se soma ainda, no caso em foco, a posigdo tanto
mals hermética dos membros dessas organizag®es, quanto mais
conscientes do processo decisério (formal e informal); e

- A limitada abrangéncia dos estudos sobre politica externa bra
sileira, mesmo sob o enfoque de ocutras clénclas, quase sempre
de cardter dedutivo, e a existéncia de poucus pesquisadores
desse campo, no qual tém predominado as abordagens eminente
mente econdmicas, centradas quase que exclusivamente em aspec
tosrelativos a comércio e mercado.

(1) Por estudos organizacionais queremos referir os estudos de base tedri
ca e empirica concernentes & estrutura e dinamica do comportamente individg
al e social no contexto das organizagBes complexas. Estas podem ser defini
das como unidades sociais que representam "um arranjo, intencionalmente
constituido, de individuos cujas tarefas inter-relacionadas e especializa
cbes permitem que o agregado total atinja metas especificas" (Ver Etzioni,
1976 e Champion, 1979). Mais recentemente, esse campo vem sendo ampliado
para abranger o estudo das relagdes interorganizacionais, isto é, dos pa
drdes de interagfo, cooperac3o, competig8o, interdependéncia e  influencia
cfo entre duas ou mais organizagfies complexas (Ver, por exemplo, NEGANDHI,
1975).



capfTuiio I

INTRODUCGAD

Importantes declisles na 4drea da politica externs
brasileira durante o Governo Geisel abalaram, ou quando menos  sur
preenderam o pais e, mais particularmente, certos grupos radicais
de direita, integrantes da coalis3o dominante do governo, dentre os

quais se destacava o estamento militar.

Esse governo procurou fundamentar sua politica exter
na num “pragmatismo responsdvel” e "ecuménico", cuja interpretacgio,
confrontada com a orientag&o até ent&do predominante, iria represen
tar uma mudanga profunda na maneira de ver e pensar as agdes e deci

ses no plano externo.

Ndo se tem conhecimento de nenhum estudo de processo
decisdrio, no campo da politica externa brasileira, sob o enfoque

de estudos organizacionais, nem antes, nem tampouco depois da mudan

¢a de seus fundamentos.

Nossa tentativa de se recriar a "estrutura" e a "16
gica" do processo de decisdoc nessa &rea, baseia-se num estudo de
caso - 0 RECONHECIMENTO DA INDEPENDENCIA DE ANGOLA PELO BRASIL -
que culminou com uma "decisdo" gue acalorou os debates acerca dos
seus fundamentos, com importantes implicagles tedricas e praticas

para os estudos dos processos decisdérios governamentalis.

hnesar de neossa andlise centrar-se no perinde  entre
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1974-1975, para composigdo do ambiente é preciso que se mostrem
principalmente as modificagdes no cendrio politico, econdmico e
social a partir do Movimento de 1964. Deve ficar claro, todavia,

que a orientagdo da politica externa brasileira até o Governo Gei

sel, sempre esteve fortemente influenciada pelos pressupostos da

politica externa norte-americana, desde o segundo pés-guerra.

A Politica Externa do POs-Guerra

BARRACLOUGH (1976), ao se referir 3 estrutura das re
lagdes internacionais antes da II Guerra Mundial, lembra que esta
fpi marcada por um sistema multilateral de equilibrio, tendo como
centro a Europa. Apdés a guerra o mundo fol confrontado por um sis
tema de bipolaridade global, tendo como pélos duas poténcias: Os
Estados Unidos da América e a Unido das Replblicas Socialistas Sovi
éticas. A ascens8o dos EUA e da URSS se explicaria, dentre outros
motivos, principalmente pelo monopdlio quase que exclusivo de armas

nucleares e dos "sistemas de expedigdo" dessas armas.

As duas poténcias, envergando sistemas de 1ideologisa
diferentes, desencadearam, a partir do confronto, um fendmeno chama
do de "guerra fria" (2), que mais tarde seria substituido pela ex
press3o "coexisténcia pacifica", e que veio significar, na realida

de, uma luta de ideologias.

(2) O fendmeno intitulado "gquerra fria" procyrou expressar uma situag3o em
que predominava o estado de paz, mas com a existéncia de conflitos armados
localizados.



A verdadeira consciéncia da "guerra fria" teria sido
tomada, em margo de 1946, nos EUA, ap6s um discurso de Chufchill, e

iria radicalizar a oposig3o entre os dois blocos.

A politica de "blocos" com uma poténcia dominante
traria graves consequéncias aos seus "liderados", pois as poténcias
passaram a ter uma ingeréncia cada vez maior nos "assuntos domésti
cos" de seus aliados, como forma de assegurar governos fiéis 3 sua
orientagdo. Mais receosos ainda ficaram os paises que, geografica

mente, achavam-se préximos as grandes poténcias.

No auge da "guerra fria" a posigdo do Brasil na ONU,
em muitas centenas de votacBes, foi sempre igual 3 dos EUA, sem ex
cessdo. Atitude tipica de um seguidor incondicional, uma vez que
parece exagerado considerar que em todos agueles casos 0s interes

ses dos dois paises fossem coincidentes.

0 Movimento de margo de 1964, no Brasil, viria sedi
mentar por mais de uma década a posigdo do governo brasileiro de
apoio irrestrito 38s diretrizes de politica externa inspiradas no pa

pel de lideranga exercido pelos Estados Unidos.

0 Movimento de 1964 e os Caminhos que levaram 3a

Politica Externa de 1974

Tomando por base a interpretagdo de que a ordem eco
ndmica e a cordem pUblica achavam-se em processo de desagregag3o e a

beira do caos, em decorréncia das ineficientes "administragBes" que



10.

vinham tendo, os militares justificaram a intervenc3o militar de
margo de 1964. Havia, segundo aquele entender, uma imposicdo, uma
necessidade inarreddvel de restauragio da ordem econdmica e da or

dem publicsa.

Fol sob a égide da doutrina de seguranca e desenvol

vimento, elaborada desde a década de 50 na Escola Superior de Guer
ra e disseminada em organismos similares na Aerondutica e na Mari
nha, que os militares fundamentaram a chamada Revolugdo e as polfiti
cas de governo instauradas a partir de 1964. De acordo com essa dou

trina, o bindmio desenvolvimento e segurangca se expressaria em

premissas e conclusdes como:

a) O desenvolvimento e a seguranga acham-se vinculados & exis
téncia da ordem interna.

b) Assim sendo, o desenvolvimento era uma quest3o de seguranga,
tal como a seguranga era uma questdo de desenvolvimento.

¢) Logo, & medida em que ocorresse uma maximizac3o da produg3o
como resultado de uma ordem econfmica estdvel, as fontes de
insatisfagdo dentro do pais diminuiriam, o que, por seu tur
no, realimentaria o incremento da produgdo e 0 progresso ecg
ndmico.

Decorréncia da énfase no bindmio seguranca e desen

volvimento, o autoritarismo tornou-se o elemento marcante dos go

vernos desde entdo, trago que, como n3o poderia deixar de ser, teve
profundas repercussdes no estilo de formulagdo e implementagdo de
politicas piblicas, aprofundando de maneira dramética o divércio en
tre a sociedade e os centros decisérios localizados no interior do

aparelho do Estado.

0 modelo de desenvolvimento proposto pelo grupo que
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ascendeu ao poder apds 1964, -acabou por implicar numa intervengdo
ostensiva em todas as 4reas. Verificaram-se, dentre outras mudan
gas, alteragdes no modelo econdmico e na vida politica e social, a
implantag@o de sistema de planejamento fortemente centralizado, e a

vertiginosa ascens3o da tecnoburocracia.

0 desenvolvimento, associado 3 idéia de crescimento
econdmico, norteou as linhas de ag#o do Governo no sentido de incre
mentagdo do processo de acumulagdo capitalista. Para consecug3o des
se objetivo fol promovida a adaptagéd do aparelho estatal, que ti
nha por propdésito operar segundo um modelo de cénfralizagéo decisd
ria. Nesse sentido, foram criados novos ministérios e diversos cole
giados do tipo "conselhos interministeriais'™, como que permiti
riam ao Estado tornar-se o condutor do processo econdmico. Destaca-
-se ainda, nesta fase, o crescimento do "Estado investidor" através
da politica de fomento 3 criagdo e desenvolvimento de empresas esta
tais. Foram introduzidas duas reformas: a Administrativa e a Tribu
tdria (como o Conselho de Desenvolvimento Social, 0 Conselho Inter
ministerial de Pregos, o Conselho Nacional de Politica Salarial,
dentre outros), que atuariam como locus de acomodagdo de conflito e
permitiriam ao Estado tornar-se o condutor do processo econdmico

sob o manto de uma aparente "racionalidade coordenadora".

No que se refere ao Servigo Publico, verificou-se

que, apds o Movimento de 1964, a Escola Superior de Guerra foi aber
ta a um ndmero maior de civis, recrutados pelos governos ditos revo
luciondrios para ocupar cargos estratégicos na Administragdo Pabli
ca, passando a constituir o que mais tarde viria a ser conhecido co

mo "tecnocratas" ou "tecnoburocratas".

T TR AR
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Com o predominio da tecnoburocracia, a organizagdo

governamental passou a se preocupar de uma forma mais ostensiva com
a maximizagdo do desenvolvimento através de técnicas apuradas de or
ganizagdo e geréncla, e a férmula capaz de lhes garantir aquele in

tento foi buscada no planejamento e na racionalidade técnica.

Todas as medidas, todos os esforgos de centralizacgido
e todos os expedientes do poder para assegurar o seu modelc de de
senvolvimento nos quadros do capitalismo foram insuficientes para
evitar que as contradigdes emergissem: o crescimento econdmico n3o
beneficiava as classes menos favorecidas, contradizendo a propagan
da do Governo. Além disso, as persistentes perturbacﬁes no sistema
monetdrio, com a desvalorizag3o crescente dé moeda; a crescente fal
ta de liquidez internacional; e a acelerag3o do ritmo inflaciond
rio, eram fatos que indicavam que o Estado se encaminhava para um

periodo dificil de crise.

Tornava-se necessédrio rever as medldas econdmicas,
politicas e sociais. E a pressdo que faltava para essa iniciativa
foi produzida pelo cartel do petréleo, que, com a subida do prego
do barril de forma incontrolédvel, havia provocado um colapso na eco
nomia internacional, e seus efeitos tiveram um grande impacto em
paises‘como o Brasil, consumidores e sem autosuflciéncia na produy

¢80 de petrdleo.

As mudangas que se avizinhavam, e que a cada momento
se tornavam cada vez mais uma imposigdo, ndo contaram com a ades3do
irrestrita de todos os grupos da coalisdo dominante. Em 1974, duran
te o Governo Geisel, foi criada uma férmula hdbil de manobra, ex

pressa numa proposta de mudangas "lentas e graduais", passando a
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ser o gradualismo o termo estratégico do governo para lidar com as

contingénecias de mudanga. Antes, porém, de examinar as vicissitudes
do governo que se iniciou em 1974, ao qual coube a tarefa de imple
mentar as "mudangas graduais", cabe examinar a politica externa no
periodo de 1964 a 1973, com relacg3o especialmente 3s coldnias portu

guesas na Africa.

A Politica Externa Brasileira e a Questdo Colonial

A partir de 1964 a politics gxterna brasileira ga
nhou maior impulso no sentido de se manter;fiel ao bloco anti-socia
lista. Segundo as palavras do Chefe do Gabinete Militar da Presidén
cia da Republica no Governo Geisel, HUGO ABREU (1979), logo apés
1964 houve

\

"... uma exacerbag8o de nossos sentimentos anticomunistas,
fruto da vitdria contra o extremado esquerdismo que domina
va 0 Governo Jodo Goulart."

E, dadas essas circunstancias,

"... ndo fol dificil aos nossos extremados de direita con
fundirem os sentimentos de liberdade das colbnlas portu
guesas na Africa como simples manifestagdes comunistas que
a nés cabia combater." (p. 53)

Encarando os acontecimentos na Africa sob esse pris
ma, o Governo brasileiro entendia que o melhor meio de combater as

supostas manifestagles comunistas era mediante o apoio ao colonia

lismo portugués. 0 Governo nessa época ndo hesitou em defender a tese de que

"... ndo havia coldnias, mas apenas "provincias ultramari
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nas" fraternalmente ligadas a Portugal, como se n3o fosse
realidade a violéncia permanente contra as populagfes neti

vas das coldnias da Africa Portuguesa." (Abreu, p.53).

Além das razBes relacionadas anteriormente, relati
vas & hostilizagdo de ideologiass contrérias 3 que inspirou o Movi
mento de 1964, HUGO ABREU colocou ainda em questdo os "sentimentos"
que ligam brasileiros e portugueses. Sentimentos expressos numa
"afetividade incomum de respeito e de admirag3do entre antigos colo
nos e colonizadores", quando o que normalmente ocorreria nesses ca

sos seria justamente o contrério. E o mesmo Abreu gque constata:

"... Foram provavelmente esses sentimengbs que levaram o
Brasil, durante tanto tempo, a apoiar os empreendimentos
colonialistas de Portugal na Africa." (p. 52).

Como explicar um absurdo como o de ver o Brasil,

"... uma antiga coldnia, cujo povo é radicalmente antico
lonialista, votando na ONU a favor de Portugal e contra os
anseios de liberdade dos paises da Africa Portuguesa”.
(p. 52)

Apds o Movimento de 1964 o Brasll votarlia sistemat}
camente a favor de Portugsl na questdo colonlal, embora procurasse
manter uma imagem de que agia de forma equidistante, através de um
discurso impregnado de express@es conotadoras de neutralidade, tals
como: "autodeterminag&o dos povos", "ndo-intervengdo nos negdcios
internos", "decis3o pacifica das questdes", e "repudio 3 discrimina

gdo racial".

A posicdo do Brasil com relag3do & situag3o das cold
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nias portuguesas na Africa vinha abrindo grandes abismos entre
Brasil e aquelas nagles, cada vez mais ansiosas por 1liberdade.
claro que o Governo brasileiro tinha conhecimento desse fato, jé

que este se tornava cada vez mals transparente a todos.

E nesse contexto que, segundo ‘RODRIGUES (1982),
Gibson Barbosa, Ministro das Relag@es Exteriores do governo Médici,

durante sua viagem 3 Africa, em outubro de 1972, tomou conscléncia

"... da forga dos sentimentos africanos na quest3o da Inde
pendéncia de Guiné-Bissau, Angola e Mogambique, & medida

gue os lideres africanos lhe solicitavam o apoio completo
para uma posigdo anti-colonial, os sugeriam que o Brasil
encorajasse ativamente Portugal a decidir sobre o destino
de suas coldnias, ou determinasse, através de seus bons
oficios, um tempo aceitdvel para a Independéncia." (p. 516)

Essa demanda ao governo Médici, wultraconservador e
dominado pela obsess&o de seguranga interna, ndo encontrou acolhi
mento nos centros nevrdlgicos do poder, marcado pelos recentes con
frontos com a guerrilha urbana e rural no plano interno. E a  deci
sdo de votar contra as guerras de libertagdo nacional na Africa Por

tuguesa se manteria até o fim daquele governo.

0 tempo mostrou, porém, que ers Iminente a liberta
¢80 das nagfes africanas de jugo portugués, e os paises aliados a
causa da libertag8o nacional dessas coldnias passaram a articular
mecanismos de press3o, na forma, por exemplo, de bolcote econdmico
a todos os paises que se mantivessem contrdrios aos anseios africa

nos da independéncia.

Diante desses fatos, o Brasil evitou compromissos
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mais abertos com Portugal. Para o Governo portugués isso ficou cla
ro depois da visita de Médici e Gibson aquele pais, em retribuig3o
34 do Presidente Américo Thomds e do Primeiro-Ministro Marcelo

Caetano. Muito embora esse acontecimento tenha demonstrado certo ar
refecimento da énfase brasileira no alinhamento automdtico com as

posigdes colonialistas, essa aparente inflex3o0 se reverteria pouco

depois, por ocasido da votagdo da Resolugdo da ONU n2 2.918, que de
terminava que Portugal promovesse negoclag3o com as suas coldnias,
ocasido em que o Brasil votou, com apenas quatro outros paises, con
tra a proposigdo. Igual voto fol proferido também pelo Brasil por
ocasifio da votagdo da Resolugdo n? 3.061, que acolhia a autodeclara
¢80 da independéncia de Guiné-Bissau e condepava Portugal pela ocu

pagdo ilegal das 4reas do pais.

0 Governo Geisel (1974/78)

De acordo com trabalho realizado pelo IPEA/a (s/d.),
a formulag8o e a execugdo da politica econdmica do governo Gelisel
foram fortemente condicionadas pela crise que atingiu o mundo em

1973, e pelos efeitos recessivos e inflaciondrios dela decorrentes:

"... A quadruplicag#o dos pregos do petréleo - seguida de
estagnagdo econdmica dos paises industrializados -, a ele
vacdo generalizada dos pregos, o aumento do desemprego e o
crescimento inusitado dos déficits em conta-corrente dos
paises importadores de petréleo forneceram a moldura das
linhas de ag8o do Governo." (p. 7)

Em decorréncia desses fatos, a politica econdmica do

governo Geisel teve os seguintes objetivos:
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Proteger o pais dos efeitos da crise internacional que atin
giu, principalmente, os palses desenvolvidos, nos anos de
1974/75;

Equilibrar a balanga comercial que se encontrava fortemente
pressionada pelos reajustes decorrentes da crise do petré

leo;

Manter a economia com uma taxa de crescimento, de modo a am
parar segmentos prioritdrios e evitar reflexos negativos na
drea social; e

Assegurar o bem-estar material da sociedade pela elevagdo
do poder aquisitivo da populagdo e pela melhoria da distri
bui¢80 de renda entre individuos e regides. (Idem, p. 8)

4

Para que fosse facllitado o processo de desenvolvi

nacional, era preciso que

"... as potencialidades internas se traduzissem em objeti
vos claramente definidos, e que os custos de agdo .exter
na fossem a cada momento, revistos e atualizados 3 1luz
das transformagBes, ndo raro abruptas, do panorama inter
nacional." (IPEA/b, p. 6)

Diante dos atributos do pais de apresentar notédveis

condigdes de irradiagdo politica e econdmica, guer pelsa sua histé

ria, quer pela sus dimens#o, o governo entendeu como necessérlo rea

lizar ao mdximo o seu potencial diplomdtico. Ademais, ainda poderia

contar com a singularidade de suas caracteristicas geogréficas, cul

turais e étnicas que lhe favoreciam imensamente.

~"....impunha-se traduzir a crescente abertura do Brasil & eco

nomia internacional em mais intensa e adequada participa
¢80 nos processos de deliberagdo politica entre as
nacdes." (idem, p. 6 )
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Com essa justificativa procurou o Governo Geisel bus

car maior integragdo do Brasil na comunidade internacional,

"... universalizando sua drea de contactos e intensifican
do sua atuag8o, quer nos foros multilaterais, quer no pla
no do relacionamento bilateral." (idem, p. 6 )

Como j& foi ressaltado, a ordem vinculada ao desen
volvimento e este ao crescimento econfimico ere a premissa bdsica
dos governos militares. Desse modo, se o pais se defrontava com uma
iminente crise interna onerada, cada vez mais, pela crise interna

cional, tornava-se imprescindivel que o Governo buscasse reduzir ao

méximo os seus impactos.

Uma saida levada a efeito foi a de que urgia que se
acelerassem os esforgos de ampliagdo de opgles e de aproveitamento

mais proficuo das oportunidades no cendrio internacional.

" Consclente de que a melhor maneira de enfrentar tais
dificuldades n8o estaria na passividade ou na contengdo de

contactos externos, o Governo do Presidente Geisel timbrou
em evitar alinhamentos automdticos, incompativeis com as
aspiragtes nacionais e contraditdrias com os cendrios do
mundo." (idem, p. 6 )

A politica externa desse governo desempenharia um pa
pel estratégico para a superag®o da crise interna e dos efeltos da

crise externa.

No pronunciamento do Presidente Geisel durante a pri
meira reunido ministerial realizada no dia 19 de margo de 1974, em

Brasilia, onde tragou o programa de seu governo no campo das rela-
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gOes exteriores jé avulta a referida ofensiva no terreno comercial:

L Impulsionaremos a agdo diplomdtica, alerta sempre para
a detecgdo de novas oportunidades e a servigos, em particu-
lar, dos interesses de nosso comércio exterior, da garantia
do suprimento adequado de matérias-primas e produtos essen-
ciais e do acesso da tecnologia mais atualizada de que n3o
dispomos ainda, fazendo para tanto, com prudéncia e tato
mas com firmeza, as opgOes e realinhamentos indispensé-
veis." (MRE, 1975, p. 9)

Para tanto era preciso que o Governo ndo ignorasse
as mudangas no plano externo e a conseqguente nécessidade de o Bra-
sil enfrentéd-las de forma a n&o prejudicar, ainda mais, a situag3o
do pais. Relacionados com a guest3o das coiﬁnias portuguesas na A-
frica, acontecimentos como os que a seguir iremos descrever indica-

vam que muitas coisas haviam mudado.

a) Em 25 de abril de 1974, ocorreu a Revolugdo portu
guesa que derrubou a ditadura que por longos anos havia dominado o

pais:

" .. E para o novo Portugal democrdtico, para os povos an-
siosos por liberdade da Africa portuguesa, o Brasil era ini
migo, era apenas uma das ditaduras alladss da entiga ditadu
ra que os vinha oprimindo." (Abreu, p. 53)

0 incidente surgido com a nomeag3o do General Carlos
Alberto Fontoura para o cargo de embaixador do Brasil em Portugal

permite que se avalie, com maior clareza, como o novo regime portu-
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gués considerava o Governo Brasileiro:

"... Fontoura fora indicado por Médici, recebera 0
agreement da Chancelaria portuguesa e preparava-se para em-
barcar para Portugal quando sobreveio a Revolugdo. Com o]
conhecimento do novo regime pelo Brasil, n3o deveria haver
gualquer problema quanto a ida no nosso embaixador, mas tal
ndo aconteceu. 0 Governo portugués comegou a pdr obstéculos
e chegou a propor gue o Brasil substituisse o General Fon-
toura, nomeando outro embaixador." (Idem, ibidem)

A imprensa, segundo ainda Hugo Apreu, atacava Fontou
ra, acusando-o de chefe da repress3o no Brasll (Fontoura havia sido
chefe do Servigo Nacional de Informagdes). A ameaga brasileira de
ndo mandar outro embaixador garantiu o posto para Fontoura, mas ndo

pode evitar a hostilizagdo dispensada pelos portugueses 3 embaixada

brasileira em Portugal e ao seu embaixador.

b) Por essa época, as mlssles diplomdticas brasilel-
ras enviadas a coldnias portuguesas na Africa eram recebidas com

grande hostilidade.

" .. Quando mais precisavamos de vocés brasileiros, vocés
estavam contra nds. Como podemos ser amigos agora?" (Idem,
Ibidem)

Joaquim Alberto Chisano, rtepresentante da Frelimo no
Governo misto de Mogambique, ante a postura brasileira de favoreci-
mento a Portugal, e em face da posigdo adotada na ONU votando con-
tra, abstendo-se, ou ainda omitindo-se, deixou transparecer em uma

entrevista o sentimento que os animava naquela época com relagdo ao
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Brasil:

"~ Teria tido o Brasil interesse em cooperar com a Frelimo
para a Independéncia de Mogambique?... - Qual a cooperag3o
que o Brasil poderd dar & descolonizag®o da Africa?..."

c) A Uni%o afro-4rabe havia passado a isolar os pai-
ses contrérios a Independéncia das coldnias portuguesas na Africa
e o Brasil - que constava da lista dos paises a serem isolados - de
pendia naquele periodo de 80% do petréleo importado. Para RODRIGUES
(198) essa press&3o foi a decisiva para que o Brasil passasse a pra-
ticar o "pregmatismo responsdvel", que aceitava o pluralismo ideolé

gico.

Os resultados politicos diante de tantos impactos

ndo demoraram a aparecer:

.\

"... Embora ndo se fosse reconhecido como amigo ou inimigo
pelos 4rabes, o Governo brasileiro aproveitou a visita do
Ministro das Relagles Exteriores Arsene Usher Assouan, da
Costa do Marfim, um governo moderado em questdes coloniais,
para assinalar a mudanga de sua politica. Assouan publica-
mente solicitou que o Brasil intercedesse junto a Portugal
para facilitar a Independéncia de Guiné-Bissau. Num comuni-
cado conjunto, pela primeira vez se falou no 'direito dos
povos a autodeterminagdo e Independéncla', em relagdo aos
povos africanos. Simultaneamente foram dadas instrugdes ao
embaixador brasileirc nas NagBes Unidas para abster-se de
votar a favor da Africa Portuguesa." (Rodrigues, p. 518)

De acordo com as nossas pesquisas, a primeira refe-
réncia explicita de entidades oficiais brasileiras com relag3o 3 in

dependéncia de Angola data de 4 de Jjulho de 1974, numa nota oficial
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distribuide pelo Itamaraty, nos seguintes termos:

"Na sexta-feira passada, dia 31 de maio, foi recebida no
Itamaraty uma comunicag#do na qual a Organlzag3o da Unidade
Africana solicitou do Governo brasileiro que, como amigo de
Portugal, exerga sua influéncia junto ao Governo portugués
~em_favor da concessdo da independéncia de Mogambique e de
Angola e do reconhecimento da Repiblica de Guiné-Bissau.

Em atengdo a este pedido, o Governo brasileiro deu
conhecimento ao Governo Portugués, pelos canais diplométi-
cos competentes, do texto da referida comunicagdo." (Idem,
ibidem)

Oito dias apds esse comunicado, dia 8 de julho de
1974, o Itamaraty distribui 3 imprensa uma:nota em que definiu a po
sig8o0 do Governo brasileiro com relagdo aos territdérios portugueses

na Africa, dizendo que:

"Dada a evolugdo do problema, considera o Governo brasilei-
ro ser este o momento oportuno para tornar pdblico a sua po
sicdo em relacdo aos territdérios portugueses na Africa e

que é a seguinte:

I - Os lagos especiais de amizade que unem o Brasil e a to-
das as Nagfes africanas, e, de modo particular, o natu-
ral interesse do povo brasileiro pelo destino dos povos
irm3os dos territdrios sob administragdo portuguesa na
Africa, evidentemente colocam o Governo brasileiro no
dever de colaborar para o encontro de uma solugdo que
assegure o destino a que esses povos tém direito na co-
munidade das NagOes.

II - O Governo brasileiro estd convencido de que as circuns-
tancias que se criaram em relag3o ao problema portugués
na Africa poderdo ensejar uma solugdo pacifica, que as-
segure o respeito as legitimas aspiragdes dos povos in-
teressados.
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III - O Brasil condena toda a politica de cardter colonialis-
ta ou racista. Por isso, tem sempre repudiado solugles
desse tipo, taxativamente condenadas, com o apoio do
Brasil, nos foros internacionais.

IV - O Governo Brasileiro n3o aspira a exercer ' mediagdes e,
por isso, ndo a oferece. Estd, contudo, preparadc para
prestar toda a colaboragdo que lhe seja solicitada pe-
las partes interessadas 3s guais o Brasil se sente liga
do pela histéria, pela raga e pela cultura." (MRE,
1974, p. 67)

Em 19 de junho de 1974, durante. as comemoragdes do
dia das Nagdes Unidas, na Sess3o conjunta das ComissBes de RelagQes
Exteriores do Senado Federal e da Camara dps Deputados, o Ministro

das Relagdes Exteriores assim se pronunciou em discurso:

"Temos consciéncia nitida de uma responsabilidade histérica
pelo futuro dessas comunidades africanas, comunidades a que
ndo sé estamos ligados pelo sangue e pela cultura, mas que,
também como o Brasll, surgiram do mesmo movimento irrepri-
mivelmente criador que fol a expansdo ultramarina portugue-
sa. Esta especial responsabilidade histérica do Brasil exi-
ge de nés que estejamos preparados a prestar a colaboragdo
de nossa voz e de nossos atos no encaminhamento de solugOes
justas e urgentes.

Ndo nos iludamos, contudo. Por mais engenhosas que sejam as
férmulas e por melhor inspiradas que sejam as negociagdes,
ndo haverd obra auténtica e duradoura de engenharia politi-
ca se n3o se assegurar a consecug3o das legitimas aspira-
¢Bes da Africa e o respeito aos direitos das comunidades lo
cais, inclusive no que tém de portuguesas, pois a realidade
humana dos territérios africanos sob administragd@o lusitana
ndo se esgota em apenas uma de suas facetas. Na longa histd
ria do 'mundo que o portugués criou' nunca se esperou tanto
da imaginacBo e ao mesmo tempo da sabedoria politica de Ho-
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mens de Estado, daguele equilibrio de qualidades que carac-
terizou a agdo de estadistas portugueses e brasileiros, so-
bre quem recaiu no passado a tarefa ingente de construgdo
nacional." (Idem, p. 43)

Logo apds ao acordo entre Portugal e Angola pelo re-
conhecimento da Independéncia angolana, o Governo Brasileiro enviou

as seguintes mensagens. (MRE, 1975, p. 88):

- Do Presidente Ernesto Geisel ao Presidente da Repulblica
Portuguesa, General Francisco Costa Gomes; em 31 de ja-

neiro de 1975:

}
"Desejo expressar a Vossa Exceléncia o regozijo do Governo

e povo brasileiros pelos resultados alcangados na  recente
reunido entre autoridades portuguesas e os representantes .
do povo angolano. O acordo ent#3o celebrado vence um desafio
da Histéria e assinala o empenho de ambas as partes em cons
truir as bases para um futuro de Intima colaborag3o, que de
ve inspirar sos povos unidos pelo passado comum.

Aproveito a oportunidade para renovar a Vossa Exceléncia,
Senhor Presidente, os protestos da minha mais alta conside-
ragdo."

- Do Presidente Ernesto Geisel'ao Senhor Jonas Malheiros
Savimbi, Presidente da Uni#%o Nacional pela Independén-

cia total de Angola (UNITA), em 31 de janeiro de 1975:

"0 Governo e o povo brasileiros, na sua consciéncia do alto
significado que revestiu para o futuro de Angola o acordo
concluido entre os Representantes de seu povo e as autorida
des portuguesas, celebram o inicio de uma nova fase na vida
da Nagdo irmd.
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De modo especial, desejo expressar a Vossa Exceléncia meus
ardentes votos para que o povo angolano se mantenha unido
na sua deliberag8o de assegurar para Angola a posigdo de re
levo que lhe corresponde na comunidade internacional."

- Do Presidente Ernesto Geisel ao Senhor Holden Alberto,
Presidente da Frente Nacional de Libertagdo de Angola

(FNLA), em 31 de janeiro de 1975:

"Ao expressar a satisfagdo que o Governo e o povo brasilei-
ros registraram a feliz conclusdo do acordo para o pleno co
nhecimento de Angola, desejo fazer chegar a Vossa Excelén-
cis a certeza de que a Nagdo brasilelra acompanha com seus
votos e a sua fraterna solidariedade o empenho dos Represen
tantes do povo angolano em assegurar a dnidade, 0 progresso
e 8 soberanla de sua pétria.”

- Do Presidente Ernesto Geisel ao Senhor Agostinho Neto,
Presidente do Movimento Popular pela Libertagdo de Ango

la (MPLA), em 31 de janeiro de 1975:

"Desejo expressar a Vossa Exceléncia a especial satisfagdo
com que o Governo e o povo brasileiros verificam ter chega-
do a bom termo a recente conferéncia entre as autoridades
portuguesas e os Representantes do povo angolano. Fago vo-
tos para que a NacgZo irm3, no limiar da sua Independéncils,
encontre na unidade e no progresso do seu povo o caminho pa
ra o seu destino."”

Em 20 de fevereiro daquele ano, o Presidente do Brasil en

viou ao Brigadeiro Antonio da Silva Cardoso, Alto Comissdrio do Go-



diatamente apds a tomada de poder pela Frente: Nacional de

verno de Transigdo de Angola, a seguinte mensagem:

"Ao agradecer a Vossa Exceléncia, ao Colégio Presidencial e
demais membros do Governo de transigdo de Angola os votos
formulados pelo inicio de frutuosas relagles de amizade e
cooperagdo entre os dois paises, desejo expressar a seguran
ga de que o Governo e o povo brasileiros estar3o ao lado da
Nagdo irm3 no seu desempenho de conquistar a paz e o pro-
gresso. Muito spreciel as expressd@es de Vossa Exceléncia a
respeito da presenga brasileira no ato de instalagd@o do Go-
verno de Angola."

26.

Em 11 de novembro de 1975, o Govefno brasileiro, ime

c¢3o de Angola (FMUAI), reconheceu aquele govérno:

"Na data estabelecida para a proclamagdo da  Independéncia
de Angola, 11 de novembro de 1975, o Governo brasileiro ma-
nifesta reconhecer o Governo instalado em Luanda, em obger-
vlncia das regras que presidem & convivéncia internacional.
Desde a criag3o, em 31 de janeiro Ultimo, do governo de
transigdo de Angola, o governo brasileiro com absoluta isen
gd0 e deliberagdo de ndo intervir nos assuntos internos de
Angola, manteve na capital angolana uma representagdo espe-
cial, que serd convertida em embaixada com o estabelecimen-
to de relagBes diplomaticas. Na sua aspiragdo de fortale-
rer 0os vinculos naturais que existem entre os dols palses,
o governo brasileiro adota a posig8o de respeitar escrupulo
samente o processo politico interno daquele pais." (O Esta-
do de S3o Paulo, 11.11.75)

Liberta-

Uma decis3o como esta, por parte de um governo continuis-

ta das idéias propagadas pelo Movimento de 1964, deu ensejo a

ten-

sdes. No Brasil as tens@es mais transparentes ficaram por conta de



grupos ultraconservadores que eram contrdrios aos fundamentos da po
litica externa do governo Geisel, cujo pragmatismo aceitava o plura

lismo ideoldgico.

.. debois da ditadura semifacista de Salazar e Marcelo
Caetano, era natural que os portugueses se langassem para o
outro lado e tendessem, pelo menos de inicio, para o comu-
nismo. Da mesma forma, enquanto eram oprimidas e massacra-
das pelo regime portugués, as antigas coldnias africanas fo
ram apoiadas, quase que exclusivamente, pelos paises comu-
nistas, e era também natural que seus maiores heréis, na ho
ra da libertag8o, fossem os mesmos lideres comunistas que
lutaram contra a opressdo da metrépole. E era com esse lide
res que nossos diplomatas deveriam negociar." (Abreu, p.59)

/
!

Esses fatos eram considerados inaceitédveis para os
radicais de direita (militares e intelectuais) que repudiavam a po-
litica levada sdiante pelo Ministério das Relagles Exteriores, que
fol muito critcado quando do reconhecimento imediato dQ independén-

cla de Angola,

"... pelo que se costuma chamar de agodamento, ao reconhe-
cer, logo de primeiro dia, o Governo de Agostinho Neto, re-
cém-instalado em Luanda, com o apoio, inclusive, de forgas
cubanas"

chegéndo ao ponto de sofrer, segundo Abreu, verdadeira campanha de

desmoralizacgio,

",.. sendo acusado até de ter cooperado para a implantag3o
do comunismo em Angola." (Idem, p. 56)

As acusacfes chegaram ao ponto de extrapolar o 8mbi-
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to institucional do MRE e atingir a prépria figura de seu chefe, o

Ministro Azeredo da Silveira.

"Em fins de 1975, a campanha contra o Ministro das Relagdes
Exteriores, em certas 4reas da opinisio piblica, inclusive
no meio militar, era tdo intensa que propus e o Presidente
inseriu o seguinte trecho em sua saudagdo de fim de ano, de
forma a apoiar publicamente a agdo do Itamaraty: ... 1975
foi também fecundo no estreitamento de lagos de amizade com
as nagBes Africanas. Exito especial deve ser creditado a po
litica de aproximagdo com as novas nagBes de lingua portu-
guesa, no contexto da qual, fiel aos principios da  n3o-in
tervengdo e de respeito & autodeterminagdo dos povos, o Bra
sil estabeleceu relagBes diplométicas com todos os Estados

oriundos das antigas coldnias de Portugal." (Idem, Ibidem)
$

As decis®es do Governo Geisel no plano externo gera-
ram tensBes com os EUA, uma vez que o Brasil jéd n3o vinha écompa-
nhando incondicionalmente as orientagles tradicionalmente ditadas
pela lideranga do "bloco ocidental", em decorr&ncla do; novos funda
mentos da}politica externa brasileira. Destacaram-se como pontos de

divergéncias as seguintes decis@es:

- 0 estabelecimento de relagBes diplomdticas com a
China Popular, em nivel de embaixada, na mesma da-
ta, 15 de sgosto de 1974, em que é reafirmada uma

politica externa "ecuménica e pragmdtica";

- 0 discurso do Chanceler brasileiro, Azeredo da
Silveira, na abertura do XXIX na Assembléia Geral
da Organizagdo das Nagdes Unidas, em New York em

23.07.74 focalizando o problema da descolonizagdo;
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- 0 voto do Brasil na ONU contra o sionismo; e

- 0 reconhecimento imediato da independ&ncia de An-

gola pelo Brasil.

Para o Governo brasileiro a nova politica era o ca-

minho que tornava possivel a realizag3o dos objetivos do Governo;

ndo havia diante da situagdo uma atitude mais apropriada do que uma

filosofia de agdo que dava ao pais maior espago para suas realiza-

¢Oes.

0 governo, de acordo com as palavras do Ministro das
;

Relag8es Exteriores, Azeredo da Silveira (MRE, 1974) entendia que:

a)

b)

c)

A politica externa brasileira é pragmdtica porque
se opde ao apriorismo e ao idealismo vgrbal. Fun-
da-se na apuragdo realista dos fatos e na avalia-
¢80 ponderada das circunstdncias. Visa a eficécia
material e ndo & coeréncia formal, na consecugdo

dos objetivos nacionais.

A nogdo de responsabilidade que a filosofia de a-~
¢80 do Governo agrega ao conceito de pragmatismo
protege a norma operacional da suspeita de anti-

-ética.

0 ecumenismo é o terceiro concelto-chave do gover
no no plano externo, ndo héd uma predisposigdo por

parte do Brasil ai isolamento e ao longo de sua

RS L TR S 0
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histéria o povo tem sido aberto ao convivio fran-

co com outras nagdes.

Quais sdo as consequéncias para a politica governa-
mental de uma descontinuidade no conjunto de varidveis ("o meio ex-

terno") (3) que condicionam a formulag#o?

Seria ent3o fato qUe a formulag&o da politica exter-
na ndo fora uma decisdo tomada pelo simples propésito de se reno-'

var, mas representava a contingéncia imposta pelo momento?

A decisdo do governo brasilelro em 1975 de reconhe-
cer a idnependéncia de paises africanos prég-socialista deu ensejo a

discussBes mais amplas sobre essa mudanga e o seu significado.

Espera-se que a tentativa de reconstrugdo da "estru-
tura" e da "1l6gica" do processo de decis3o através de um estudo de
caso, como o Reconhecimento da Independ&ncia de Angola pelo Brasil,
venha a contribuir para um conhecimento maior dos procedimentos de

decis8o da organizag8o governamental brasileira.

(3) Por "mudanga ou descontinuidade" entende-se "uma alteragdo significativa (do
ponto de vista de uma trajetdria pregressa) de uma ou mais varidveis do con-
Junto de influéncias exdgenas ao processo decisdério do Governo. Essas influ-
éncias compBem o gque habitualmente, se toma como.o "meio externo" da organi-
zagdo do Governo. Por definigdo, a mudanga segue um padrdo aleatério e compe
te ao rastreio ("scanning") da organizagdo estimar o estado mais provével
desse meio externo.

0 choque do petrdleo em 1972/73 € um exemplo de mudanga."
(VAISON, 1973, p. 1018)
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CAPfTULOD II

ANALISE DA DECISAO SEGUNDO O MODELO DE "POLITICA RACIONAL"

(MODELO 1I)

De acordo com este modelo as decisdes sdo escolbhas
racionais. 0 Governo, ao decidir, seleciona a ag8@o tendente a maxi
mizar alvos e objetivos. Logo, os acontecimentos, sob este prisma,

sdo atos propositais do governo.

De acordo com Allison, é segundo a l6gica desse mode
lo que a maioria das pessoas pensam e véem as politicas publicas

de um modo geral. !

‘A decis@o do Governo brasileiro de reconhecer a inde
pendéncla de angola, logo apés a tomada de poder pelo MPLA, . pode
ser entendida, de acordo com o prisma racional, como a‘ag@o qué
maximizaria os alvos e objetivos do governo Geisel. Essa agdo (4)
n3do se estabeleceu, todavia, no vdcuo. Ela foi proposta apés um
processo de decisdo que passa a ser, a partir daqui, o ponto cen

- tral desta monografia.

A reconstrugéo do processo de decls3o procura mos
trar como essa decis3o poderia ter sido escolhida. Criamos, para

tanto, a seguinte estrutura de declsdo:
1 - "Input"”

2 - Objetivos Governamentals estabelecidos

( 4) Utilizaremos, indistintamente, os termos "politica" e "decis3o de politi "é
ca", para designar a ag3o objeto de nossa andlise. ’
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3 - Politicas/alternativas - Avaliacgio
4 - Previsdo de Impactos

5 - Comparagdao de Impactos

6 - "Qutput"

De acordo com a estrutura que adotamos, a decis3o ¢é
encarada como uma resposta do governo as forgas advindas do ambien
te. As forgas (valores e informagBes) geradas no meilo ambiente, e

que afetam o governo, sdo vistas aqui como "inputs".

1 - "INPUTS"

/
14

Conforme jé& fol mencionado, ftentendemos como "inputs*®
0s valores e informagdes provenientes do amblente que afetam (o]

governo.

Meio ambiente, segundo Dye ( 1972) \

"... é qualguer condig3o ou circunsténcia situada fora das
fronteiras do sistema politico" (p. 54)

Cabe ressaltar que sistema politico é entendido

aqui, nesta parte de nossa monografia, como governo.

Os valores e informages recebidos como demandas no
processo de decis8o foram captados da exposigdo feita na parte in
trodutdéria dessa monografia, que podemos assim resumir:

1 - A estrutura das relagles internacionais apés a
I1 Guerra fol marcada pelo sistema de bipolarida
de global; |

2 - Os polos desse sistema foram duas poténcias: EUA
e a URSS; ‘
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3 - 0 Brasil ficou ao lado do bloco liderado pelos
EUA;
4 - A oposigdo entre os dois blocos foi marcada pe

los sistemas de ideologias divergentes das potén
cias liderantes;

5 - 0s seguidores mantinham governos fiéis 2 potén
cla-lider do qual era aliado. O Brasil foi um
seguidor incondicional das proposigdes do seu
bloco;

6 - 0 Movimento Revoluciondrio de margo de 1964, no
Brasil, fortaleceu a allianga Brasil/EUA; A

7 - Apds 1964, o Brasil se defrontou com alteracgdes
no seu processo de acumulagdo capitalista, como
maneira de acelerar o desenvolvimento;

8 - Em 1973 J& existliam diyidas quanto ao fracasso
desse modelo de "desenvolvimento com seguranga".
0 pais estava em crise!’O petrdleo, que desde
1972 subla de prego, gerou no ano seguinte uma
crise internacional.

9 - Em 1974 o Governo precisava fazer "alguma coisa"
para controlar os efeltos recessivos e 1inflacio
ndrios, do contrdrio poderia advir o caos;

10 - A proposta do Governo Gelsel (1974/78) compreen
dia a implantagdo de mudangas "graduais" em to
das as dreas do Governo;

11 - Nesse governo se inaugura no Brasil uma filoso
fia de agdo com base no "pragmatismo responsé
vel", no "ecumenismo" e na "independéncia naclo
nal™ como a principal resposta & crise;

12 - Com relag3o & quest3o da independéncia das cold ' |

nias portuguesas na Africa, o Brasil, que até
entd3o sempre votara contra, reviu essa posicgdo
com base nos novos fundamentos de sua politica
externa.

As decisBes sobre politica externa no governo Geisel
levariam em conta o contexto de crise e de "luta de sobrevivéncia".
A crise impulsionava o Brasil a diversificar seu mercado fornecedor -/

e exportador. Logo, n3o seria boa politicé afastar mercados peri;
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sores. A projecdo de um pais depende em grande parte do nimero de
aliados e de sua importancia para estes.

Sob a influéncla desse ambiente é que os objetivos

do governo Geisel foram estabelecidos e consequentemente as diretri

zes de suas politicas.

2 - 0 Estabelecimento de Objetivos

Sdo objetivos gerais e permanentes do governo:
a) Seguranga Nacional;

b) A Manuteng3o da Paz; ,

c) A Independéncia Nacional; :

d) O Desenvolvimento Econdmica e Social do Pafis.

De acordo com SILVEIRA ( 1975 ), esses objetivos

sdo abstratos e configuram o ideal abstrato a alcangar. Mas esses _i

objetivos sé s#o abstratos engquanto potencial. A tentativa de con
cretizagdo desses objetivos implica que inicialmente se faga a sua

tradugdo para objetivos operacionais.

Essa tarefa de tradugdo é complexa e de multa respon

Vsabilidade. Isto porque, a cada dia, a significagdo desses objeti

vos abstratos vem se tornando cada vez mals complexa, como o pré
prio ministro das relag8es exteriores daquele periodo muito bem
exemplificou, ao lembrar que, antes, a seguranga dizia - respeito

unicamente 3 guarda das fronteiras geogrdficas e hoje, muito mais
do que isso, nela se circunscreve o "satelitismo" e a "subversdo

ideoldgica".

A operacionallzag3o dos objetivos abstratos do gover
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no deve levar em conta, portanto, a sua complexa significac3o, que

é moldada pelo periodoc histdrico em que se insere.

No governo Gelsel esses objetivos foram operacionali
zados levando-se em conta, dentre outras coisas, oé efeitos da cri
se interna e externa que abalaram o pals. Para efeitos analiticosk
inferimos, como objetivos operacionais daquele Governo no plano

externo, as seguintes proposigdes:

-
1

Convivéncia construtiva com as demais nagdes,

evitando solugdes isoladas;

2 - Crescente interdependéncia econfmica, baseada na
coordenagdo e n3do na subordinagdo;

3 - Neutralizagdo de todos os fatores externos que
possam contribulr para limitar o seu poder nacio
nal.

4 - Participar de todas as agfes/decisdes  importan
tes do Terceliro Mundo e em organismos intefnacig
nails importantes a fim de melhorar ou elevar
sua auto-imagem; _ '

5 - Explicltar as convergéncias técitas (dentro da
drea de acgdo da coincidéncia);

6 - Maximizar o produto das negociagdes (dentro da

drea de acg3o); .

7 - Procurar criar as condig®es para dissolugdo dos
impasses (dentro da drea de ag3do - das divergén
cias). “ ‘

8 - Buscar a integracgé8o dos interesses nacionals com
0s Interesses externos; ‘

9 - Ter um papel hegemdnico pelo menos no ambito

regional;
10 - Assegurar a soberania de seus prdéprios recursos
e sobre todos os aspectos do seu préprio desen
volvimento;
11 - Diversificar mercados, fontes financeiras e fon
G o tes tecnoldgicas; |
12 - Estabelecer arranjos cooperativos, quer puramen
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te financeiros, quer sobre investimentos de’gragyi
de porte; ‘

13 - Assegurar o fornecimento continuado das maté
rias-primas, especialmente do petréleo;

14 - Impulsionar a criagdo de grupos para estudar os
problemas da transferéncia de tecnologia e do
comportamento das empresas transnacionals;

15 - Criar atividade redobrada para garantir o acesso
dos produtos de nossa exportagdo aos mercados de
paises Industrializados.

Como diretrizes tomamos as seguintes proposigles:

1 - A politica externa deve estar atenta 3 dinamica
dos fatos; ;

2 - A politica externa deve}éer inovadora;

3 - A Politica externa deve evitar o fatalismo dos
alinhamentos automdticos ou aprioristicos;

4 - A politica externa deve se orientar de acordo
com a nova fllosofia de ag#o: "Pragmitica", "Res

ponsédvel" e "Ecuménica".
y

De posse das diretrizes e dos objetivos operacionais
da politica externa podemos partir para a avaliag3o dos custos e
beneficios associados &s alternativas politicas objeto de nossa

- andlise,.

3 - Politicas/Alternativas ~ Avallac#o

Sobre a questdo da Independéncia de Angola podemos
dizer que, em esséncia, foram sugeridas duas politicas (agdes):

1 - Reconhecer imediatamente a independé&ncia de Ango
la; ou
2 - Adiar essa decisdo por mais algum tempo

Avaliacd3o de P1 - Reconhecimento_ imediato:
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Custos: possibilidade de agravamento das tens®es com
os grupos radicais de direita e com os EUA. Necessidade de acomodg4
¢do de um poséivel atrito pela quest3o do "pluralismo ideolégico”
que a decis8o impunha.

: Beneficios: mélhorar a imagem do Brasil junto  as

. nhagBes africanas, especlalmente com Angola, onde o Brasil tinba
interesses econfmicos crescentes ( 5); Igualmente com os paises ali
ados a luta pela independéncia africana. Maiores chances de o gover

no atingir seus objetivos politicos e econémicos.

Avaliacgd3o de P2 - Adiar a decisdo por mais algum tempo

;
/

Custos: Possibilidade de tens@es com:

a) o Governo estabelecido em Angola e a consequente dificuldade
de manter a miss@o brasileira 14 estabelecida e que ava - co
bertura aos crescentes interesses brasileiros naquele palils;

b) os paises da unidade afro-arabe e seus demals allados.
Redug8o da possiblilidade de o Governo atingir seus objetivos
econdmicos e politicos. }

D Beneficios: Evitar atritos com os grupos radicais :

de direita no Brasil, alguns dos quais situados em pontos estratégi

cos do aparelho do Estado; Preservar o padrd3o de alinhamento com

; a lidefanga dos EUA no bloco ocidental; e Manter a postura de ”dig
tanciamento de governos inspirados por ideologlias de cardter socia

lizante, para evitar o "contégio".

H
- k]

(5 ) Por exemplo, o Brasil, desde que Geisel era o Presidente da Petrobrds, . _
sempre alimentou a idéia de por em pratica um projeto de exploragdio de pe . -
trdleo em Angola. L
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4 - Previsdo de Impacto

1 - Reconhecer imediatamente a independéncia de An

la:

0 desejo do Brasil sempre fol o de melhorar a sua

posigdo no "round" internacional. Argumentava ser um interlocutor

vdlido peranto o Primeiroc Mundo e um bom representante do Terceiro;, f”

seu territdério, a sua cultura, e a sua diversificacgio étnica eram

outros pfessupostos invocados ao se cogitar de uma possivel lideran
ga braslleira jJjunto aos paises do tercelro mundo.

5

Apés a crise internacional do petréleo, era vidvel
que alguns paises mudassem a sua posicdo no cenério internacionalQ
0 Brasil, mesmo enfrentando uma imensa crise interna, acreditava
que a condugdo de sua politica externa dentro da filosefia de acgdo

estabelecida poderla obter, ou guando menos se encaminhar para a

obtengdo de, uma posigdo mais influente do que a que vinha ocupando.

A opg8o de reconhecer a independéncia de Angola, se

levado em conta o interesse acima e a congruéncla dessa decisdo com

os objetivos operacionais estabelecidos pelo governo, permitia a

prever a possibilidade de impactos bastante positivos. Ademals, es

sa decisf3o era consistente com as diretrizes da politica externaf

2 - Adiar essa decis3o por mais algum tempo.

e

Essa decisdo, ao contrdrio da anterior; ndo guaf&&?},,*

congruéncia com os objetivos propostos, nem consisténcia com . .°

por reunir caracteristicas tanto de um como de outro. A grandeza delii‘
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diretrizes e aspiragdes do governo. 0 pais buscava resultados econd

micos e politicos favordveis & saida da crise interna e & sua eleva

¢80 no plano externo. 0 "timing" da decisdo poderia ser decisivo
para os resultados almejados pelo governo. A projegdo da “ decisdo

P2 poderia ter um alcance indefinido para o Brasil.

5 -~ Comparacdo de Impactos

Ro nos referirmos aos objetivos do Governo, em item

anterior, dissemos que os objetivos gerais e permanentes de Seguran

¢a Nacional, Manuteng3o da Paz, Independ&ncia Nécional e Desenvolvi

mento Econdmico e social eram objetivos abstratos que cada governan

te traduzia ao nivel de objetivos operacionéis. E que esses objeti

vos abstratos eram ideais abstratos a alcangar mais que, um objeti

vo sé é abstrato enquanto potencial, enguanto meta.

Cada Governo procura contribuir para a cbncretizacéo-

dos objetivos abstratos traduzindo-os em objetivos operacionais

realizaveis. 0 governo deve ter em conta que esses objetivos opera

cionalizados é que orientarso a atividade politica do pais e gue
as agdes por eles inspiradas buscam resultados para compor uma es

trutura (que teoricamente deveria se estabelecer de forma ordenada

de governo a governo) que tem por fim a consecugdo, a longo prazo! 

dos objetivos abstratos. Para tanto, é importante que a tradugdo
. seja feita de forma realista, vale dizer que além das considerg ~
¢Oes sobre o complexo significado de cada objetivo abstrato, te

nham-se em conta as circunstdncias ambientais que permitirdo ou

n8o que esses objetivos se realizem.

o A e e e

Como tivemos a oportunidade de mencionar em ~outras™

o R T ST R S s T T T S i
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passagens desta monografia, o perfodo em que se desenrolou a - acg#o
objeto de nossa aldlise fol marcado por graves crises: interﬁékj:é
externa. Este dado, pela sua reperéusséo, ndo poderia ter ficadd de
lado ao serem traduzidos os objetivos que guiaram a atividade poli'é
tica do governo. As forgas exdgenas determinam em grande parte . a
possibilidade de realizag3o dos objetivos. Apés este trabalhop*ﬁldéf
tradugdo dos objetivos de abstratos para operacionais a atividadeug
politica disbbe de orientagdo, voltada para a realizag8o dos objeti

vos estabelecidos.

Partindo desta ldégica, dados os objetivos operacio
nais do governo Gelsel apresentados anter}ormente, pode-se dizer

que a opgdo P1, finalmente adotada, reunfé maiores chances de tor

" nar realizdveis os objetivos tragados pelo governo.

6 - "OuTtPuTl"

\

A decls8o do governo brasileiro de reconhecer imedia

tamente a independéncia de Angola, "output" do processo de decisdo

que acabamos de acompanhar, fol aparentemente uma consequéncia da -

maximizagdo de valores positivos que poderiam advir dessa decis@o.

Encarando os fatos sob esse prisma, a declis3o P1 foik‘z

racional. O contrato entre os valores que ela poderia vir a alcan
gar e os que ela teria que sacrificar, no contexto em que decorreu
o processo decisério, apresentava, sem didvida, um saldo positivo
suficientemente ponderdvel para justificar a escolha adotada como
express8o da racionalidade finalistica do governo como agente ) de_i[

deciséo.
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CAPfTULO III

ANALISE DA DECISAO SEGUNDO 0O MODELO DE "POLITICA BUROCRATICA"

(MODELO I1I) v

Em seu estudo J4 referido, ALLISON contrapds ao Mbdg
lo Racional de tomada de decisdo dois outros Modelos, cujo ponto‘em :
comum € dado pela concepgdo da natureza fragmentdria ou pluralisté;~'y
da entidade "governo", em oposigdo ao monolitismo pressuposto uhé :

abordagem racional.

0 Modelo II de ALLISON tem como foco central de éné
lise a politica como "output" de um proceséo decisdério interorgani
zacional. O resultado da interagdo das agles de grandes organiza
¢des estatais funcionando de acordo com certos padrdes habituais de
comportamento (repertérios de procedimentos operacionais e progra
mas) definiria, em dltima inst&ncia, a "politica" do governo a 'res '
peito de um determinado problema ou quest8o. A ag3o dessas 'organl

zagOes, seja na fase de formulagdo (fornecimento de/inforMagﬁesl’ou

' recomendagdes) ou na fase de implementacg3o (execug3o de rotinas se

gundo normas e padrdes pré-estabelecidos), ao exercer impacto signi -

ficado sobre a "solug3o" encontrada e seus desmembramentos operacio - {

nais, acabaria por conformar, numa apreclag8io retrospectiva, a ver -

dadeira "politica" do governo como um todo.

0 Modelo III utiliza como unidade bdsica de andlise
a diretriz politica ("policy") como resultado doyjogo politico ("po

litics") entre-diversos atores localizados no interior do governo:

"... As agBes e decisBes dos governos s3o essencialmente re
sultados politicos intra-nacionais: resultados no sentido de :

g R
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que o que acontece ndo é escolhido como solug3o para um pro
blema, e sim resulta de compromisso, coaliz3o, competicsio e

confuso entre funciondrios do governo que vém diferentes
faces de uma questdo; politico no sentido de que a atividade
da qual emerge o resultado é melhor caracterizado como bar
ganha". (p. 259 o

Segundo este novo prisma, constituem fatores impogf'

tantes na andlise de determinada politica, por exemplo, as posturas D

e atitudes assumidas pelos atores envolvidos no processo: as percep

¢Oes e prioridades desses atores; interesses envolvidos: canais de
acesso ao "locus" de decis3o; posigl3o hierdrquica e poder de mang
bra de cada ator; etc.

/
Opcdo Metodoldgica ]

0 préprio ALLISON reconhece que os modelos delinea
dos em seu trabalho n&8o s3o rigidos e acabados, podendo sofrer” ade

quagBes em fung3o das peculiaridades do objeto da andlise. A 'suge§--f

tdo apresentada nos pardgrafos finais de seu trabalho,‘relativa : é

incorporac8o das organizacgBes governamentals ao Modelo 111, parece
particularmente oportuna, tendo em vista que, como revela sobejamen

te a literatura sobre a burocracia e administrag83o publica, as orga

nizagBes desenvolvem interesses e objJetivos préprios e, em fungio

disso, pautam seu comportamento por critérios marcadamente pblit1i :

cos, com o propdsito de exercer influéncla sobre elementos/'relévaglf”

tes de seu ambiente. Cada organizagdo age, nesse sentido, como},:um“‘

verdadeiro grupo de pressdo ( 6) incrustrado na estrutura do governo’.,

ciagdo de individuos unidos por um con

particulares interesses."

(6 ) Entende-se por grupo de press3o (ou gt upo de interesse) "uma ass'off_”_‘
e . Junto de interesses mais ou. menos =
comuns dentre os quals figura também o objetivo de influenciar o  tomador: -+ 1

de decisBo no tocante a decisBes especIficas capazes de favorecer équelesljf,

PRSI
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Esta realidade, com as devidas qualificagdes apresegfii?

tadas mais adiante, parece bastante pertinente ao contexto deste :

estudo, o que nos levou a acatar a sugestdo do mesmo autor no tocan

te & fus3o dos mencionados Modelos II e III, com o propésito de ela

borar uma variante do Modelo III que contenha aspectos do Modelo I1I

considerados importantes para a andlise objeto desta monografia.:;;ff_é

Além da considerag8o decisiva relacionada com a atugf;
¢80 politica das organizag3es governamentais, outros aspectos pesa
ram em nossa opg8o metodoldgica. Um deles diz respeito & enorme
quantidade de informagBes necessdrias & andlise com base em cada um
desses modelos, de que n#o seria possivel dispor em virtude da natu
reza do assunto e da Indole das pessoas e oéganizagﬁes envolQida§; f?
Qutra limitagdo estd associada ao Modelo III ("barganha politica");»r:
que pressup®e, na concepgdo original, o livre "Jjogo" de atores :num"
contexto pluralista e democrdtico: parece incontroversa a proposi
¢do de que num regime fechado, como o entdo vigente, o' cendrio do

Modelo III n#8o corresponde ao contexto do governo Gelsel em  diver

sos aspectos importantes. Jd no que concerne ao Modelo II, afigura- “~u5
se como fator negativo o fato de que o problema focalizado em nosso .
estudo limita-se & fase propriamente deciséria da ac3o de .governo,

ficando, portanto, fora do escopo daAanélise a fase de mimplementa

¢Ho da declslo, ainda que teorlcamente componente do processo deci’ﬂ'

sério. Ora, € justamente em relagdo & implementacgdoc de politicas -

:l que, segundo a 6tica do Modelo I1I, o impacto das organizagdes jbufg

crdticas é mais significativo. (7))

et (7) LINDBLON (1981, p. 60 e seguintes) chega a assinalar que ‘"vale “a .
e pena notar os vdrios modos como uma politica ostensiva (...) é < alterada =

de forma significativa nas m3os dos administradores" (implementadores) - = -
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( 9 ) Em inglés "capabilities"

Assim sendo, e tendo em vista que o ponto comumifd&gff
dois modelos é a andlise de mecanismos e engrenagens que funcidhaﬁ'é
no interior do governo no sentido de afetar a formulagdo de politi |
cas para consecdgéo de um resultado particular, optamos por elabo
rar um terceiro modelo (Modelo II para os fins de monografia), medi -
ante integraglo de caracteristicas extrafdas dos Modelos II e ~ III

de ALLISON. A esse modelo denominamos Modelo de Politica Burocréti“j““’f’“’fE

ca, ja que esse titulo expressa adequadamente as duas facetas =~ que.

tipificam o novo modelo:

a) natureza politica do comportamento dos atores, isto é, "o ~g
cardter politico das relagdes que se estabelecem, dentr0"7’e ‘;
fora do governo, entre atores interessados em influenciar os
rumos das decis@es de politica pub%ica IR

b) a incorporag8o de agentes organizacionals (burocrdticos) ao
modelo. A expressiva participagdo das organizagdes componegv-
tes da burocracia governamental nesse "Jjogo" politico, ~'na
qualidade de atores que, embora formalmente sujeitos a "cqg :
portamentos ditados pelos constrangimentos hietdrquicos, na -~
qualidade constituem "centros de interesses’ quase-autbqu,}
mos (8 ), movidos por uma din&mica prépria, fundada no »que.' §
se pode traduzir por "aptiddes" (9 ) | | o

Conceituagdo do Modelo de Politica Burocratica (Modelo II)

0 governo é encarado como uma arena plurallista, -~ na

qual competem diversos atores estatais e ndo estatais, com o objeti

( 8) WENDZEL (Ob. cit. p. 436) assim define esse

auto-interesse
desenvolvido pelas organizagdes burocrdticas:

"Geralmente isso envolve a aquisigd@o e preservag3o de uma determinada |
base estrutural, financeira e de recursos humanos, e certo grau de . autono

mia politica; em alguns casos, é como se estivessem em busca de um mterrl

tério" burocrético e do direito de exercer uma influéncia deciséria\’sobre
seu futuro". Ver também DOWNS (1967) :




vo de influenciar as decisBes e agBes de polftica pdblica. Na inte
ragdo que se processa entre esses diversos atores, cada um »;deiés;;:
age de acordo com seus préprios objetivos, prioridades e perspecti-

vas, que se diferenciam em fung8o da posig3o, interesses e percep

‘¢8es peculiares ao agente. As organizagdes burocrdticas que partici

pam desse "jogo", além de perseguirem também objetivos enrailzados -

em interesses prdéprios, muitas vezes conflitantes com os de atores

situados em posig8o hierdrquica superior, apresentamée na "arena"

munidos de um repertdério de programas e procedimentos formulados a‘:
partir de sua experiéncia prévia com determinadas situagdes-proble -
mas. Juntamente com o instrumento doutrindrio (doutrina organizabigf
nal) (10), os programas e procedimentos operacionals compBem o arsg”  
- nal de que dispBem as organizag@es burocrdtficas para lidar com‘ 7asv'

contingéncias com que se defrontam em seu ambiente. Parece razodvel

supor que tais mecanismos serdo acionados para neutralizar as con
tingéncias assocladas a uma possivel decisfo “desfavorével" na 1ins

t&ncia do principal decisor. '

0 Principal Decisor

Adotaremos essa categoria para designar aquele parti ..

cipante do "jogo" decisérioc que, em decorréncia de sua posigdo ;higif

Fp—

rdrquica formal e competénclia institucional, € ordinariamente con 'if

siderado como o ator que detém o maior poder na produgdo do resultg.;

tado politico (Note-se que no Modelo da Escolha Racional essa ins

(10) Entendemos por doutrina organizacional, um "conjunto de 1qums
verbals e generalizagdes importantes e inter-relacionadas, a respeito

que a organizag3io considera a "boa sociedade”, segundo a 6tica dos 1nte st

resses de suas missdes, inclusive os principais meios e métodos de constru,%’“f

clo daquela sociedade". Adaptado do conceito de "ideologia ' organl

zacional® in: DOWAS, 1967, p. 237. Ver também LINDBLON (p.35).
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téncia encarna o governo como um todo e, portanto, aparece como o

(decisor).

Duas observagdes parecem oportunas neste ponto. Pri
meiro: o termo principal n3do implica de forma alguma qualquer pre
sungdo de proeminéncia do referido ator na configuracdo da politica
final adotada, embora isso seja possivel em determinadas condigdes
peculiares. A propdsito, fatores como a natureza do regime politi
co, natureza da questdo (crise/rotina), personalidade do individuo,
interesse do principal decisor na questdo, etc. podem efetivamente
determinar um peso relativo maior da instancia de que estamos
tratando. Em termos tedricos e conceituais, no entanto, a participa
¢do efetiva do principal decisor pode se revelar até mesmo meramen
te cerimonial ou ritual. E ségundo: embora situado no 4pice da piréa
mide hierarquica, é pressuposto deste modelo que o principal deci
sor, como um entre vdrios participantes do "jogo" politiéo, pauta
sua agao de acordo com as regras do "jogo" e, portanto, traduz sua
aqtoridade em poder de persuasdo. Afinal, trata-se de obter o con
senso através de comportamentos interativos, como define a esséncia
do modelo. N3o significa que o principal decisor abdique de sua
autoridade legitima; ocorre que, em face dos mGltiplos vetores que
incidem sobre o processo de decisdo, a estrétégia de transigéncia
pela negociagdo e intercéambio revela-se mais produtiva, na medida
em que permite ao principal decisor incorporar contribuigdes rele
vantes, ainda que ao custo de ceder espago a a proposigdes e pontos

de vista ndo coincidentes com o seu.

Por outro lado, o principal decisor estd sujeito a
receber informagdes e recomendagdes conflitantes emanadas dos de

mais participantes do processo, raz3o pela qual ele tenderd a esti



mular a interagdo e o confronto de idéias e proposigdes, com o pro
pésito de decantar e selecionar as contribuigdes a serem incorpora

das ao equacionamento da questd3o. Como assinala LINDBLOM (Ob. cit).

"Embora cada parte empregue recursos analiticos apenas para
defender seus préprios interesses, haverd uma interagzo com

muitas outras partes que fazem o mesmo. A medida que cada
uma alimenta o processo de interagdo com andlises destina
das a defender seus pontos de vista, pelo menos uma parte
dessas andlises passa a ser patrimdnio comum de todos os
participentes". (p. 30)

Unidade Basica de Andlise

Nesse cendrio de interagdo e de competigdo politica
com o fim de influenciar e orientar a diregéo da agdo governamental,
a unidade bédsica de andlise é a agdo do governo resultante desse
processo politico, isto é, o efeito que emerge como ponto culminan
te de um "jogo" mais ou menos complexo de pressdes, negociacgdes,
barganhas, acordoé e coalizdes, num esforgo ndo-organizado de cons

trugdo do consenso.

A seguinte passagem de LINDBLOM expressa com bas

tante precisdo esse processo:

"Exercidos através da persuasdo, do intercémbio ou da auto
ridade, rio jogo do poder do processo decisdrio politico

existem controles atuando em todas as diregBes,  dispostos
ndo exclusivamente em ordem hierdrquica, aplicados de cima
para bai»o. Todos os participantes desse jogo se influen
ciem mutuamente, para cima e para baixo da estrutura hierar
quica, bem como longitudinalmente, em cada degrau, num con
trole reciproco que leva a um ajuste mdtuo". (p. 48)
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Decisdes e subdecisdes

Decorréncia ldégica dos pressupostos do Modelo de
Politica Burocrédtica, no qual seria mais apropriado falar de um
sistema de decisdo, dada a inter-relacsio e interdepend&ncia dos di
versos agentes, outra conceituag8o indispensével-a concepgdo do mo
delo é a natureza fragmentdria e agregativa do processo decisdrio.
0 termo processo, aqui, deve conotar a idéia de fluxo, ndo no senti
do linear geralmente associado aoc encadeamento das fases de formula
§§o de decisdo. E preciso, em se tratando de diversos vetores, que
sdo subdecisBes tomadas por atores envolvidos com segmentos ou pro
porgOes do problema em questdo. Desse modo, o que numa 6tica Racio
nalista é visualizado como uma decisdo discreta, na abordagem poli
tica aparece como um fluxo de fragmentos decisérios. Como expressa

Wendzel:

"Geralmente o que conhecemos como uma Unica decisdo é na
realidade o produto de diversas e pequenas decisOes que
emergem e interagem continuamente ao longo do tempo. Idéias
e informagBes afluem para o processoc a partir de fontes va
riadas, oficiais e ndo oficiais; agles sdo executadas por
pessoas situadas em niveis diversos em diferentes organiza
gOes; e irformagdes sdo transmitidas e comunicadas lateral
e hierarquicamente a outras pessoas em posigOes de autorida
de. Cada "pedago da agdo" é o resultado de muitos diferen
tes fatores e, por sua vez, molda a influencia os que se
sucedem". (p. 442, grifos nossos)

A mesma formulagdo é compartilhada por DROR (1986),
para gquem

"A formulagdo de politicas € um processo agregativo, cuja
realidade depende significativamente da qualidade da tomada



de decisBes e da formulagdo de sub-politicas praticadas pe
las diversas unidades que compBem o sistema de  formulagdo

de politicas". (p. 38)

Segue-se, portanto, que 0 que quer que se denomine
de uma "decisdo pessoal" (ou "de governo"), "é na verdade uma parte
da cadeia completa, e ndo uma escolha individual isolada” (Wendzel

p. 442).

Deve ficar claro que o gue foi anteriormente denomi
nado "sub-decisdes" ou "pedagos de decisdo" assume, empiricamente,
diversas configuragdes. Tanto pode se tratar de informagdes e idéi
as, como expressou WENDZEL, como relatdrios e “"andlises parciais",
como reportou LINDBLOM, além, é claro, do exemplo cldssico de tria
gem das alternativas disponiveis efetuadas por agentes hierarquica
mente abaixo do principal decisor. Um exemplo bastante sugestivo €

citado por KISSINGER (1969):

"A decisdo finmal geralmente depende menos de erudigdo do
que de uma certa habilidade para condensar, resumir o que
se apresenta a administragdo; fazendo-o de um modo que 0
assunto possa ser assimilado rapidamente. Resumir com efici
éncia, contudo, é quase um desafio dramdtico (...) A feigdo
teatral ou dramattica do recurso de sintetizar pode deixar
no elemento do setor decisdrio uma sensagd@o de se ter deixa

do levar ..." (p. 23)

Selecgdo de Constelagdo de Atores

De acordo com o que ja foi dito, os atores que parti
cipam do "jogo politico na arena burocrdtica" n3o precisam ser (e
geralmente ndo s&o) formalmente integrantes da estrutura do gover

no, ou, em sentido mais amplo, do Estado (jd que em determinados



sistemas politicos os participantes compreendem elementos dos Pode

res Legislativo e Judicidrio).

Queremos dizer que, teoricamente, o modelo deveria
incorporar elementos e grupos influentes da "sociedade civil", mes

mo porque, como assevera LINDBLOM em relagidoc ao cenario americano,

n3do é incomum o fato de membros ou setores da burocracia estatal se
vincularem a interesses enraizados na esfera do "privado" (11 ) ou

mesmo a existéncia do acesso direto de poderosos interesses particu
lares aos centros burocrdticos de decisdo como no caso de represen
¢do de setores emprecsariais nos d6rgdos de deliberagdo colegiada,

como o Conselho Monetdrio Nacional (LAFER, 1978).

Ndo obstante, optamos por incluir em nosso quadro
referencial somente os componentes formalmente integrantes da buro
cracia do Executivo. Exercendo um critérioc de seletividade e énfase
inevitavelmente arbitrério (WENDZEL), deixaremos de lado elementos
que sdo normalmente in“luentes no processo decisdério governamental,
ainda que ndo componham tipicamente o que comumente se entende por
governo. Referimo-nos aos partidos politicos, ao Congresso Nacional

e aos Grupos de interesse domésticos.

Um rdpido esbogo do ambiente politico em gue se inse
re historicamente a nossa decis3o é oportuno para arrazoar Nnosso

"artificio" analitico.

O'DONNEL (1979), que se notabilizou por seus estudos

(11 ) ver LINDBLOM, Charles (ob. cit. p. 76/77. Cabe lembrar, a propdsi
to, os "anéis burocrdticos" sugeridos por CARDOSO (1975), p. 182/183.
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sobre os sistemas autoritdrios lating-americanos, cunhou a expres
sdo "Estado-Burocratico autoritario" para se referir aos regimes
como o prevalecente no Brasil durante o periodo que estamos exami
nando. Segundo aquele sutor (p. 30 e 38), sdo as seguintes algu

mas das principais caracteristicas desse regime:

-
|

Maior abrangéncia - quando a gama de atividades

que controla ou que toma diretamente a seu cargo;

2 - Carater penetrante - mediante a subordinagdo a

que submete as diversas &reas privadas da socie
dade civil;

3 - Alto grau de burocratizagdo - no tocante a forma

lizacd3o e diferenciagdo de suas proprias es
truturas;

4 - Tecnocratismo - crescente peso relativo de nd

cleos capacitados na aplicagdo de técnicas "efi
cientes" de racionalizagdo formal.

5 - Carater despolitizante - no sentido do fechamen

to dos canais democrdticos de acesso ao governo
e da pretensdo de reduzir questBes soclais e po
liticas publicas e problemas "técnicos" a serem
elucidados mediante interagBes entre membros das
elites.

Num sistema politico com tais caracteristicas, 0s
politicos e o Congresso Nacional n3o poderiam deixar de perder seu
papel de locus de agregacdo e de formulagdo de politicas, o que,
segundo LAFER, expressava "uma diminuigdo da dimens3do da representa
¢do e um reforgo (...) da dimensdo de cooptagdo, onde a participa-
¢do politica se inseriu no interior da prdépria maquina governamen-

tal de um Estado abrangente".
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Quanto aos grupos de interesse domésticos, existem,
segundo MENDZEL, dois modos pelos quais eles procuram "penetrar" o
circulo decisdério governamental num sistema politico autoritario.
Por um lado, através do suprimento de informacgdes especializadas;
por outro lado, como ja& vimos, pelo comprometimento de agentes da

burocracia pldblica com seus interesses particularistas.

Em nossa apreciagdo, dada a natureza do problema que
nos interessa (politica externa) e a falta de elementos informati-
vos que nos permitam um juizo contrdrio, somos levados a considerar
irrelevante a participacdo desses grupos no processo decisdrio de

que trata esse trabalho.

Os Atores Ostensivos e os ndo Ostensivos

Essas duas categorias sdo propostas em fungdo da di-

ferenciagdo dos atores quanto a:

1 - Relagdo mais ou menos direta com o processo de-
cisdério, seja em decorréncia de competéncia fun
cional formal ou de atuagdo por meios informais;

e
2 - Disponibilidade de dados e informagdes.

Como serd explicado com mais detalhes na Nota Meto
dolégica, apresentada adiante, tentaremos suprir a falta de infor-
magdes sobre a atuagdo de alguns agentes presumidos (nZ3o ostensi
vOS) aﬁravés da formulagd@o de certas proposigdes hipotéticas de ca

rater ldégico-analitico.



Em consonancia com os critérios enunciados, nossa

andlise abrnagerd os seguintes atores:

I - OSTENSIVOS

o Presidéncia da Republica.

o Gabinete Militar da Presidéncia da RepuUblica.
o Conselho de Seguranga Nacional.

0 Servigo Nacicnal de Informagdes.

o Ministério das Relagdes Exteriores.

II - NAO OSTENSIVOS

o Gabinete Civil da Presidéncia da Repdblica.

o Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repudblica.

o Ministério da Fazenda - Carteira de Comércio Exterior -
CACEX.

o Interbrds - Petrobrés.

NOTA METODOLOGICA

Na andlis2 que se segue, nos defrontamos com uma rea
lidade que exige resposta apropriada em termos de metodologia. Tra
ta-se do fato de que, em fungdo do contexto politico em que se de

senvolveu o processo decisdrio, e dado o carater especifico das or

ganizagOes envolvidas, algumas informagdes estratégicas para o modelo

s3do de acesso bastante problemdtico, se ndo impossivel.

E o caso, por exemplo, de comportamentos efetivos de
atores individuais e organizacionais, notadamente aqueles determi

nantes de situagdes confiitivas, como, por exemplo, o posicionamen
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to ostensivo de um ator em sentido contrdrio as diretrizes e alter

nativas geradas por outro ator.

Como suplinhamos no inicio de nosso trabalho de cole
ta de dados, informagBes desse tipo ndo estdo disponiveis em fontes
documentais. E bastante revelador desta deficiéncia, por exemplo, o
depoimento do General Hugo Abreu, o qual, embora escrito apds a dis
sidéncia do autor e sua tranferéncia para a reserva, poucas infor
magBes contém sobre controvérsias e conflitos a respeito da decisdo

no caso de Angola.

Estas dificuldades, entretanto, n3do devem invalidar
a aplicagdo do Modelo II. Este pretende desvendar certos aspectos
e dimensBes geralmente ocultas nos estudos empiricos de decisBes go
vernamentais. Ainda que, no caso particular em andlise, certas in
formagdes estejam ausentes, tal fato ndo deprecia o valor heuristi
co do modelo, jd que seu foco acha-se claramente definido em ~sua
estrutura conceitual. Em outras palavras, o fato de que determina
da organizagdo aja, supostamente, em fungdo de sua doutrina e seu
padrdo habitual de comportamento, e, dessa forma, gera um impacto
sobre o processo decisdério, ndo deixard de ser analiticamente con
sistente em razdo da eventual falta de dados empiricos sobre o com

portamento desse ator especifico.

Em face dessa contingéncia, adotamos a estratégia
de conduzir a andiise em dois planos complementares. Em um deles,
os conceitos s3o tratados em sua correspondéncia com a préatica efe
tiva dos atores, conforme expressa nas informagdes disponiveis. Em
outro plano, a andlise opera com comportamentos e agBes inferidas a

partir de suposigies derivadas quer da ldgica db modelo, gque de ou



tras informagdes empiricas disponiveis. Em outros termos, ndo hesi
taremos em examinar o tipo de participagdo que determinado ator pos

sa ter tido no processo decisdrio, a partir de sua presumida base

de influéncia.

Entendemos que, assim procedendo, ampliaremos as

chances de avaliag#do das possiveis virtudes e deficiéncias do mode
lo, sob o angulo ldgico-conceitual, ndo obstante as limitagdes que
lhe possam ser reconhecidas no tratamento da decisdo sobre o reconhe
cimento da independéncia de Angola, em decorréncia da precdria base

empirica em que se apdia.

Referéncias Bédsicas do Modelo

0 Modelo de Politica Burocrdtica, em sua fungdo ex

planatdria, baseia-se nas respostas as seguintes diretivas:

a) Que atores, inclusive organizacionais, atuam tradicionalmen
te num problema do tipo em quest&o, e com que influéncia re
lativa?

b) 0 que determina a influéncia relativa de cada ator?

c) No casoc de atores organizacionais, que dodtrinas e repertd
rios de programas e procedimentos operacionais padronizados
estdoc dispoaiveis para tornar informagBes criticas sobre o
problema disponiveis nas diversas instdncias de decisdo?

d) Quais os recursos e mecanismos de que os atores dispdem pa
ra gerar alternativas acerca do problema em questdo?

.
e) Quais os canais de acesso ao principal decisor disponiveis
para cada ator =nvolvido?
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f) Quais as pressdes de interesses, atitudes e posturas passa
das e presentes que afetam os atores em relagdo a solugdo

buscada?

g) o que determina a postura ou atitude de cada ator? O que
determina suas percepgdes e interesses que levam a uma de
terminada postura?

h) Que tipo de subdecisBes ou subpoliticas definidas nos esca
ldes inferiores sd3o consideradas como pressupostos que
fluenciam a decisdo final formalmente emanada do principal
decisor?

i) Como tragos de personalidade e estilo politico de determina
dos atores influenciam o processo decisdrio?

j) Como o processo decisdrio é influenciado, em seus aspectos
criticos, pelo ambiente politico no gqual se desenvolve?

E com base nessas questdes que desenvolveremos a

seguir a aplicagdo do Modelo II ao conjunto de atores ostensivos e

ndo ostensivos que foram definidos anteriormente.

0 MODETLDQO 11

Como jad foi mencionado o Congresso Nacional durante
o Governo Geisel -~ como, de resto, ao longo de todo o periodo do
regime autoritdrio - teve um papel inexpressivo na definigdo de di
retrizes de politica externa, cabendo ac Executivo essa definigdo,
que era feita tanto ao nivel de formulagdo como ao nivel de execu
¢do, jd que ndo raro, uma politica pdblica é resultado de agdes con
cretas, isto é, vai se desenhando a medida que as organizag8es burpo

craticas interagem e executam seus programas.

Esse fato, associado ao quadro politico-institucio
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nal do periodo em questdo, permite-nos acionar um critério seletivo

na identificagdo de atores vinculados a decisdoc que nos interessa.

Esses atores integram a esfera do Executivo, e s3o:
1) 0 Ministério das RelagBes Exteriores;
2) 0 Conselho de Seguranga Nacional;
3) 0 Servigo Nacional de InformacgBes; e
4) 0 Presidente da Repulblica.

Cabe ressaltar que, dada a variedade de aspectos en
volvidos na decisdo sobre Angola - alids comum em decisdes de poli
tica externa - n3do serd descartada a possibilidade de denvolvimento
de outros atores, ainda que em grau e intensidade menor do que a

0

dos atores acima mencionados.

Nossa abordagem sobre a participag8o de diversos ato
res no processo decisério partird de uma descrigdo de cada ator de
per si, na qual sdo focalizados seu padrio de atuacgdo e os valores
a eles associados, de modo a permitir algumas ingeréncias sobre a

influéncia desse ator na produgdo do resultado final da decisdo.

Em seguida, tomaremos o conjunto de atores em suas
inter-relagdes reciprocas, tentando captar certos padrdes da dinémi
ca da interagdo entre eles. Aqui, a figura centrai serd o Presiden
te da Republica, jd que se pressupde que é nesta esfera que se per
cutem as agles e os valores dos demais atores em fung&o dos cons
trangimentos hierdrquicos impostos pela organizégéo formal. Este
ponto deve ficar bem claro: embora a nossa abordagem dé espago a

consideragdes sobre procedimentos e relagdes informais, as evidén
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cias apontam no sentido da centralizagdo do processo decisdrio em

torno do que estamos chamando de principal decisor: o Presidente da

Republica. Entendemos, portanto, que a esséncia do presente modelo
analitico, no caso especifico em questdo, é procurar esclarecer as
diversas formas pelas quais outros atores contribuiram para a deci
sdo final formalmente atribuida ao Presidente, de modo tal que se
evidencie em que aspectos qualitativos a decisdo, como processo "co
letivo", foi diferente da que seria de esperar a partir de uma abs

trata decisdo "solitdria" do ator principal.

A TORES OSTENSTIVOS

0 Ministério das RelagBes Exteriores

0 MRE dispGe de um repertdério de programas e padrdes
de operagdo especificos para o trato de questBes de politica exter
na, envolvendo diversas unidades da estrutura do ministério. Para
efeitos descritivos, esse processo operacional pode ser dividido em

seis etapas. (12)

12 ETAPA: (se processa no exterior)

Refere-se & coleta de insumos locais béasicos, reali
zada pelas missBes diplomdticas localizadas no exterior. Esses insu
mos podem ser informagJes pessoais, publicagdes locais e outros que

a sensibilidade do agente diplomdtico indicar como védlidos.

( 12) Os_dados que se_seguem constam de um_ trabalho sem indicagdo de autoria, lo
- calizado na bibliofeca do MRE, dirigido a um curso especial para diplomatas:



A fidedignidade da informagdo é apurada, sempre que
possivel, em pelo menos trés niveis de andlise - Secretdrio, Minis

tro e Embaixador.

232 ETAPA: (também no exterior)

Consta da elaboragdo do documento-informativo, onde
algumas alternativas de politicas sdo implicitamente acentuadas e
outras eliminadas. Especialmente tipicas dos processos operacionais
badronizados sdo, nesta etapa, os processos de codificagdo e trans

missdo das mensagens do documento-informativo ao Brasil.

A codificag8do tem a ver com a linguagem (técnica re
dacional) e com a sua insergdo no sistema de busca e arquivo (Clas
sificagdo e indexagdo). 0 canal de transmissdo permitird que a in
formagdo encontre seu passo adequado, e poderd ser urgente (ou
ndo), ostensiva (ou n3o) e telegrdfica (ou n3o). Nessa perspectiva,
a transmiss3do de informagdes é fundamental para a prdpria qualidade

da informaciao.
338 ETAPA: (recepgdo co insumo-informac3o)

E feito pelo Departamento de Comunicag8es e Documen
tagdo, cujas tarefas sdo transmitir, processar, circular, arquivar

e recuperar informagOes.

0 Departamento de Comunicagles e Documentagdo é um
departamento funcional e tinha como competéncia a manutengdo dos la
gos e enlaces ente as redes de todo o subsistema. Esse Departamento

ocupa papel de relevo no subsistema de formulag&o de politica exter
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na - a velocidade e a precisdo com que desempenhe seu papel tem res

sonancia na sua eficiéncia.

43 ETAPA: (Departamentos Geogrdficos e Funcionais)

Hd dois controles ou duas supervisBes diretas de

qualquer assunto - uma de ambito funcional e outra de &mbito geogrd

fico.

A secretaria de Estado é dividida em departamentos
funcionais e geogrdficos, para os quals submete o insumo que lhe ¢

remetido para vérias operagles da andlise e controle.

0 Departamento Geogréfico

0 funciondrio responsédvel pelo pais em guestdo faz
uma avaliagdo sobre o documento-informagdo e formula recomendagdes
sobre politicas de agdo. Sob o ponto de vista de rotina organizacio
nal, os departamentos geogrdficos sdo repositdrios mais completos
de formulagdo de politica externa: neles elaboram-se as instrugdes
globais do agente externo, checam-se informagBes de mdltipla nature
za provenientes da missio diplomdtica e obtém-se o perfil do Estado

com que se relacione (cu ndo) o Brasil.

0 Departamento Funcional

Dividido em divisBes funcionais, atuam de forma pro

gramatico-setorial, semore desvinculado do marco geogrdfico. S&@o os
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departamentos de promogdo comercial, econdmico, cultural, etc.

DEUTSCH (1982) ressalta a propésito dos departamen
tos geogrdaficos e funcionais, que estes as vezes desenvolvem "pers
pectivas diferentes sobre certos problemas de politica". Como men

ciona o referido autor, a respeito do caso norte-americano

"... o Departamento da Eurcpa e o Departamento da Africa po
dem cada um estar consciente de aspectos algo diversos dos
problemas relativos as coldnias remanescentes dos portugue
ses na Africa. E, apesar de ambos os departamentos concorda
rem - espera-se - a respeito dos objetivos bdsicos da poli
tica, podem discordar por muito tempo sobre taticas - sobre
0 que de fato deve ser feito". (p. 13)

52 ETAPA:

Aprovado o documento-informagdo no departamento geo
grafico, os departamentos funcionais dever&do ser consultados, reali
zando-se, se necessaric,reunido para se ajustarem as diferengas de

ponto de vista.

Ndo se chegando a consenso, inicia-se um ritual for
malistico através de um memorando, chamados "policy-papeis", nos
quais s&do propostos lirhas de agdo, ou "option-papers", quando apre

sentam sugestdes alterrnativas de agdo.
62 ETAPA:

0 Ministro do MRE delibera sobre as divergéncias. Es

ta etapa também ocorre quando a import8ncia do tema exija a coorde
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nagdo interministerial de cdpula ou, ainda, quando seja imprescindi

vel a orientagdo do Presidente.

Processo informal

No processo de formag8o de consenso ha permanentemen
te consultas formais e/ou informais interna e/ou externamente, que
~ podem acontecer em todas ou em algumas das fases anteriormente apre

sentadas.

Quando ela atinge a sexta etapa (Ultima do processo
formal) envolvendo Ministros de Estado7pode eventualmente envolver
também o Presidente da Repulblica.- O processo informal, quando esta
belecido, envolve quase sempre consultas extensas e reiterados con
tactos (reunides interministeriais, telefonemas, etc.) com outras

organizagdes.

A importé&ncia de um mecanismo de coordenagdo e con
trole se acentua quandc o processo informal envolve consultas a ou
tras organizag@es. Um membro do MRE assume nesses casos o papel de
"gerente" e ira atuar como coordenador e controlador de todo o prg

cesso, que resultard num documento final daquela organizagdo.

o

tradigdes e precedentes (completar o que foi iniciado ou re
petir o que foi feito antes)

0 desencorajamento de abordagens radicalmente novas
0 busca de consenso

formulag3o de recomendagBes, nos diversos niveis, suscetl

o
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veis de "sobreviverem" ao processo de triagem

o uso de memdria e julgamento (dos superiores) para assegurar
que a politica incipiente seja consistente com outras politi
cas do departamento.

Num outro plano, poderiamos destacar ainda a expecta
tiva e demandas de outras organizagdes no governo, a autoridade es
tatutdria, demandas de grupos especiais, orcamento, etc. Assim sen
do, o modo de elaborar o documento final, certa e implicitamente,

acentua algumas alternativas e outras, de antemdo, sdo eliminados.

0 MRE rio processo decisdrio de reconhecimento da in
dependéncia de Angola seguiu, o padrdo habitual de comportamento e
teve como coordenador dentro do MRE, o diplomata, Chefe do Departa
mento da Asia, Africa e Oceania ao Itamaraty, Italo Zappa, que assu
miu o papel de "gerente" dessa politica. O.jornal "0 Estado de Séo
Paulo", de 17.06.1977, quando da transferéncia desse diplomata para

o cargo de embaixador do Brasil em Mogambique fez a seguinte refe

réncia sobre Zappa:

"... foi o funciondrio que coordenou a aproximagdo coma A
frica Negra, em especial o rapido conhecimento das antigas
colonias portuguesas que se tornaram independentes a partir
de 1974.

O Embaixador Zappa foi o emissario oficial do Gover
no brasileiro que percorreu, em fins de 1974, as ex-coldnias
portuguesas que alcangavam a independéncia. Nesta condigao,
entrevistou-se com todos os futuros chefes de Estado dos pai
ses que surgiam, trazendo, na volta, amplo relatdrio para o
Governo".

A coordenagdo de Zappa achava-se apoiada pelo Minis

tro das Relagdes Exteriores, cujo prestigio na organizagdo governa
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mental lhe permitia um bom fluxo, nos centros de decisdo como a Pre

sidéncia da Repudblica. De acordo com Gdes (1978):

"... A participagdo do Itamaraty na formulagdo da politica
externa se processa através da assessoria direta prestada pe
lo Chanceler Azeredo da Silveira ao presidente e da total in
tegragdo existente entre a Chancelaria e o Conselho de Segu
ranga Nacional". (p. 37/38)

Essa integragdo permitiu que o trabalho final do MRE

estivesse de acordo com o resultado alcangado por um outro importan

te ator, o Conselho de Seguranga Nacional.

0 Conselho de Seguranga Nacional _(CSN)

O CSN é um dos canais de acesso, dos militares, ao
"locus" principal das decisd®es do governo. 0 trabalho apresentado
por ele retrata a perspectiva e as posig8es dos escaldes superiores
do estamento militar, a respeito dos mais variados temas de interes

se do Governo.

Nele, além do préprio Presidente da Republica tem
assento, como membros natos, o Vice-Presidente da Republica e todos
0os Ministros de Estados. E composto ainda pelo chefe do EMFA e 0s
chefes do Estado Maior do Executivo, Marinha e Aerondutica. A sua
competéncia é estabelecida pela prépria Constituigdo em seu artigo

89:

"... Ao Conselho de Seguranga Nacional compete:
I-- Estabelecer os objetivos nacionais permanentes e as
bases para a politica Nacional;
II - Estudar, no @mbito interno e externo, os assuntos que
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interesseam 3 Seguranga Nacional;

by

III - Indicar 3s dreas indispensdveis a seguranga nacional
e os Municipios considerados de seu interesse ..."

De acordo com esse mesmo diploma legal, o CSN é )
6rgédo de mais alto nivel na assessoria direta ao Presidente da Repd

blica, para formulagdo e execugdo da politica de seguranga naciocnal.

GGES considerava reveladora a literatura interna do

CSN sobre aspectos importantes de sua ideologia:

"... A Secretaria Geral atém-se ao conceito de que a Politi
ca Nacional é a arte de estabelecer os objetivos Nacionais,
mediante a interpretagdo dos interesses e aspiragdes nacio
nais e se orienta para a "conquista ou preservagdo daque
les objetivos". A Politica Nacional, definida pela indu
tiva, "com o objetivo de interpretar a histdéria e a cul
tura nacionais, sintetizando seus valores, interesses e
aspiragdes em objetivos Nacionais Vitais (Permanentes) e
Conjunturais (Atuais). A outra fase, 1ligada ao processo
dedutivo, caracteriza-se pelo Planejamento  Governamental,
que se estende a partir dos objetivos Nacionais Atuais.
(p. 33/34)

A Secretaria Geral do CSN é um 6rg3o de estudos, pla
nejamento e coordenagdo no campo da seguran¢ga nacional, seja por
iniciativa prépria, seja por determinagdo do Presidente da Replbli

ca. Nessa qualidade, o CSN pode requisitar servigos de quaisquer

drgdos da administragdo publica.

Sua estrutura durante o Governo Geisel era composta

por cinco sub-chefias e a Comiss3o Especial de Faixas e Fronteiras
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e por grupos de trabalhos organizados para tarefas especificas.

Como 6rgdo de assessoria do Presidente da Repudblica,
0 CSN manifesta sua posigdo em matéria de politica externa através
de:
- pareceres, ou de

- pareceres e votagdo (gquando a situagdo for suficientemente
complexa).

Os pareceres e votagdo representam o estabelecimento
de formas consensuais que s3o importantes para garantir a integrida
de do sistema e manter seu primado; sdo, portanto, atualizagdes que
servem para legitimar, internamente, os centros sensiveis do governo.

Os pareceres do CSN servem ndo sé para refletir a
posigdo de seus membros e a maneira de encarar a questdo, bem como

para instruir as decisBes do Presidente da Republica.

O Presidente, contudo, pode tomar uma decisdo contrd
ria ao parecer desse 6r3do, mas isso ird requerer que sejam articu
ladas por ele manobras politicas capazes de superar as divergéncias

para evitar eclosdo de ireas de atrito no centro do governo.

"... Quase sempre os exercicios do CSN sdo feitos pela via
informal, isto é, no ambito das relag@es rotineiras entre
ele e os demais setores do governo, ou através de decisdes
referendadas pelo Presidente da Repdblica. Outras decisdes,
dependendo de sua magnitude, podem ser tomadas pela Secreta
ria-Geral ou pelo Presidente depois de votados pelos membros
do Conselho. Os votos sdo dados por telefone (caso de cassa
cdo de mandatos e suspensdo de direitos politicos), por es
crito ou tomados por emissdrios. Os pareceres da Secretaria-
Geral, para instrugd@o de decisBes préprias ou do presidente,



constituem em ceral resultado de uma confluéncia de parece
res setoriais, das diversas subchefias ou de setores afins

da administragzo pdblica. Determinados procedimentos, porém,

jé se fazem de modo quase automdttico, como uma linha de
montagem. Isso acontece, por exemplo, em relagdo a projetos
gue possam afetar o status das areas de fronteira." (Goes,
p. 40).

Ainda segundo o autor supra,

"... sem prejuizo do fato de que as decisfes em politica
externa estejam muito centralizadas no gabinete do Presiden
te da Repdblics, o CSN, através da primeira subchefia de sua
Secretaria-Gerzsl, exerce forte influéncia sobre elas."
( I bidem)

Os estudos do CSN tomam por base as informagdes do
SNI e do prdprio MRE, gue muitas chega a produzir os pareceres do

CSN que sdo levados ao Presidente. Para Gdes,

"... Sem as informagdes do Itamarati, por exemplo, ndo teria
sido possivel produzir a decis3io que reconheceu o governo do
MPLA em Angola, em janeiro de 1975." (p. 38).

No caso especifico acima, os estudos do Itamarati
foram conduzidos pelo (SN, ftalo Zappa, Chefe do Departamento da
Africa, Asia e Oceé&nia, com o material pesquisado por ele, por em
baixadores e outros enviados, redigiu um relatdério que serviu de

base ao parecer final do CSN e que conduziu o Presidente a decisdo.

Gées vé nesse fato wuma ilustragdo clara da relagdo
existente entre a primeira subchefia do CSN e o MRE. Sobre o pare
cer, nos revela esse autor:

"... O parccer final levado ao Presidente estabeleceu rela
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gOes precisas entre o conjunto de informagBes produzido pela
chancelaria e a idéia do "pragmatismo", que € a doutrina for

jada no CSN. As informagles mostravam ser remota a possibili
dade de derrota do MPLA em Angola e sobre esse fato montou-
se um raciocinio pragmdtico: se o Brasil ndo reconhece o
MPLA , de orientagdo soviética, e se o MPLA vence, entdo se
rd muito dificil manter a miss3o brasileira que funcionava
em Luanda e com ela dar cobertura aos crescentes interesses
brasileiros no novo pais; se o Brasil reconhece o MPLA e sai
vencedora a FNLA, de orientagdo pré-ocidental, sera mais
facil manter e desenvolver a miss3o diplomatica do que no
primeiro caso." (p. 38).

0 Ministro Chefe do Gabinete Militar

Embora s2ja formalmente o elo de ligagdo entre 0
Presidente e os militarss, o Gabinete Militar na realidade so tra
ta de assuntos menores, pois os ministros tratam diretamente com o

Presidente da Repdblica. (Lagoa, 1982).

Mas 2 na qualidade de Secretdrio-Geral do CSN que o
titular do Gabinete Militar exerce maior influéncia sobre o proces

so decisério governamental.

A posigdo, no Governo Geisel, era ocupada pelo Gene
ral Hugo Abreu, que nessa qualidade revisava, em Gltima insténcia,
os relatdérios e parzaceres opinativos dO.CSN levados ao conhecimento
do PR. O General tinha uma atuacdo muito préxima do PR, gragas ao
cargo de Chefe do Gabinete Militar, que lhe dava assento em reu

nides didrias com o Presidente e com os»"ministros da casa",

Até o momento da decisdo sobre Angola, pode-se dizer
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que esse "jogador" achava-se inteiramente afinado com as percepgdes
que levaram a um desfecho favordvel ao reconhecimento. Do que se
pode depreender de seu relato posterior, a posigdo do General Hugo
Abreu era de que manter a posicdoc contrdria ao reconhecimento de

Angola significaria reincidir num velho erro.

0 Quarto ator burocréatico ostensivo de nossa andlise é o SNI

Foi criado em 13 de junho de 1964, com a seguinte
competéncia:

- Superintender e coordenar, em todo o territério nacional, as
atividades de informagdo e contra-informagdo, em particular
as que interessem a seguranga nacional.

- Assessorar o Presidente da Republica na orientagdo e coorde
nagdo das atividades de informagdo e contra-informagdo afe
tas aos Ministérios, servigos estatais, autdnomos e entida
des para-estatcis.

- Estabelecer e assegurar, tendo em vista a complementagdao do
Sistema Nacionsl de Informagdes e Contra-Informagao, 0s
necessarios entendimentos e ligagBes for o caso, com as admi
nistragdes municipais.

- Proceder, no mais alto nivel, a coleta, avaliagl@o e integra
gdo das informagdes, em proveito das decis®es do Presidente
da Replblica e dos estudos e recomendagdes do Conselho de
Seguranga Nacicnal, assim como das atividades de planejamen
to e cargo da Secretaria-Geral desse Conselho.

- Promover, no arbito governamental, a difusdo adequada das
informagdes e cas estimativas decorrentes.

0 poder desse Orgdo refletiria em grande parte a
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personalidade do chefe do Governo e o seu pensamento politico. Rs

sim, segundo Walter de Gdes, Ao longo dos governos revoluciond

rios, o SNI consolidou excepcional poder de decisdo exorbitando in
clusive dos limites de suas atribuigdes. Repor os trabalhos desse

6rgdo nos devidos limites foi tarefa que coube ao Presidente Geisel.

A estrutura formal do SNI é a seguinte:

Chefia

Agéncia Central no D. F.

Agéncias Regionais

Escola Nacional de Informagéo.

Todavia, um estudo mais preciso deixa desde logo
transparecer a complexidade da estrutura do Servigo. Como ressalta

Walter de Gdes,

"... A espinha dorsal - ou talvez o cérebro do organismo é
sua agéncia central, sediada em Brasilia, que orienta e rece
be relatérios de todas as agéncias, de "drgdos cooperadores
e elementos colaboradores", conforme o artigo 10 do Regula
mento. Em cada ministério hd um ndcleo organizado do SNI, de
nominado Divis3o de Seguranga e Informagdc (DSI). De acordo
com a legislagdo que as criou, as DSI s8o subordinadas aos
respectivos Ministros de Estado, sem prejuizo, no campo das
informagdes, dz sua condigdo de drgdoc sob  superintendéncia
e coordenagdo do SNI." (p. 52)

No segundo escaldo o SNI dispunha (1975) de Assesso

Y

rias de Seguranga e Informagdo (ASI) diretamente subordinadas a DSI

do Ministério ao qual o 6rgdo se achava vinculado (as ASI tinham as
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mesmas atribuigBes das DSI). Segundo LAGOA (p. 47), em 1972 o Pla
no Setorial de Informagdes previa para a DSI do MRE cuidar de tare

fas relativas a:

1) influéncia e atividades no exterior de brasileiros  insatis
feitos com a ordem vigente no Brasil, sobretudo bandidos,
cassados e asilados politicos;

2) antecedentes e atividades no Brasil do pessoal das embaixa
das, consulados e representagfes comercials dos paises soci
alistas;

3) Organizagdo e funcionamento das organizagBes internacionais
de frentes comunistas;

4) atividades de organizag@es subversivas de ambito continental;

5) Subvers3o da ordem, concretizada ou potencial, no conti
nental;

6) Ameagas a nossa faixa de fronteira e a integridade territo
rial brasileira.

A nivel regional operavam as agéncias do SNI, vincu
ladas a agéncia Central, e com a sua mesma estrutura, proporcional

entretanto ao tamanho e 3 complexidade da drea sob sua jurisdigdo.

Agentes subordinados a agéncia regional operavam a

nivel dos municipios.
A estrutura organizacional do SNI se estende do Gabi
nete do Chefe, que tem nivel de Ministro de Estado até o agente

municipal.

Para realizar as suas atribuigfes a Agéncia Central
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do SNI dispde de trés secgdes, abaixo descritas:

1 - Secgdo de informagles estratégicas, cuja tarefa

é planejar e pesquisar e a buscar dados tendo em vista proceder aos
levantamentos estratégicos das dreas que lhe forem determinadas;
reunir, processar e manter em dia os dados colhidos e os estudos
realizados, de forma a fornecer informagles e estimativas das d&reas

levantadas e da conjuntura nacional.

2 - Seccgdo de seguranga interna, que tem como tarefa
identificar e avaliar os antagonismos, existentes ou em potencial,
que afetam a seguranga interna; realizar o processamento dos dados
obtidos e propor a difus3do adequada dos informes, das informagdes,

das conclusdes e dos estudos realizados.

3 - Secgdo de operagdes especials, com atribuicgdes
de realizar a busca especializada de informes, quando n&@o for possi
vel ou conveniente obté-los por‘meio dos d6rgdos de cooperagdo e
colaboragdo; participar do planejamento de operag8es a ser realiza
do com ogutras agéncias ou com outros drgdos governamentais, tendo

em vista um objetivo comum.

Essa estrutura, de acordo com Walder de Gdes, teve
por base os estudos realizados pela ESG (Escola Superior de Guer

ra) sobre matéria de produgdo de informagd3o consolidados num ma
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nual, edigdo 77/78 ( 13 ).

Sobre pessoal, sabe-se através do mesmo autor que:

"Os quadros de pessoal do SNI, em todos os seus niveis, ou
sdo contratados em regime de CLT ou requisitados aos drgdos
civis da administragdo e as Forgas Armadas. As pragas sdo
diretamente requisitadas a qualquer das trés armas pelo Che
fe do SNI, mas os oficiais s podem pelo Presidente da Repud
blica. 0 SNI é isento por lei das préscrigﬁes legais gque
determinam a publicagdo ou divulgagdo de sua organizacgdo,
funcionamento e efetivos. Tais ressalvas beneficiam, inclusi
ve, a Escola Nacional de Informagles, adida a Agéncia Cen
tral do SNI, criada em margo de‘1971 para treinar pessoal
especializado em procugdo e andlise de informagles (p.
53/54),

A Escola Nacional de Informagdes € considerada como

uma

"pega fundamental do processo de expansdo do SNI, ja formou
vdrias turmas e seus objetivos explicitados em leis sdo
trés: a) preparar civis e militares para o atendimentoc das
necessidades de informagdo; b) cooperar no  desenvolvimento
da doutrina nacional de informagles; c) realizar pesquisas
em proveito do melhor rendimento das atividades do sistema
nacional de informagBes". (p.54)

Durante o governo Geisel o SNI apresentava sinopses

didrias ao Presidente, com vinte pdginas mais ou menos, em blocos

separados, com cores distintas que caracterizam o menor ou maior

grau de confidencialidade dos elementos ali apresentados.

(13 ) E fonte desse estudo, dentre outros trabalhos, o livro "A produgdc de
informagBes Estratégicas", de Washington Platt, traduzido em 1974.
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De acordo com WALDER DE GGES, as sinopses abrigavam
informagdes ostensivas, obtidas em jornmais, mas seu conteldo domi

nante resultava de informagdes prdprias geradas pelo SNI.

"... Em ambos os casos, as informagBes sdo acompanhadas de

comentdrios. As informagBes reproduzidas dos meios ostensi

vos - jornais e revistas nacionais e estrangeiros, boletins

de institutos de pesquisa, discursos e conferéncias - sdo as

vezes seguidas de andlise de motivagles das fontes e comple

mentadas com dados de produg8o prépria. As informagdes e anad
lises de produgdo prépria, do SNI sdo francamente majoritd

rias dentro da sinopse". (Gdées, p. 54)

Embora esse trabalho ndo se destinasse a instruir
decisdes especificas, mantinha o presidente informado, atuava de

forma poderosa sobre o processo de tomada de decisdo.

Esse 6rgdo, conforme jé& nos referimos anteriormente,
elaborava estudos especiais de problemas especificos das mais dife
rentes dreas, quer por iniciativa prépria ou por recomendagio do

Presidente da Repiblica.

Os relatdérios especificos do SNI, relativos as cold
nias portuguesas na Africa, é de supor traduzissem desde a situacgdo
14 existente até a previsdo de impactos quanto &s externalidades

de cada uma das decisdes.

Esses relatdrios de carater informativo rarissimas
vezes foram dispensados por Geisel, tendo os mesmos sidoc levados em

conta em todas as decisJes importantes de seu governo.



ATOR PRINCIPAL: O PRESIDENTE DA REPUBLICA

No dpice da hierarquia temos o Presidente da Repdbli
ca, que como em outros paises presidencialistas é quem desempenha
as fungdes de Chefe de Governo e de Chefe de Estado. Como Chefe de
Governo, o presidente age obrigatoriamente 3 maneira do primeiro-
ministro britdnico e como Chefe de Estado é equiparado a0 monarca
inglés e é, portanto, o lider politico do pais, o chefe cerimonial
da nagdo e também simbolo vivo de sua unidade. No Brasil, durante
o periodo em andlise, acumulava, ainda, a fungdo de "comandante do

Movimento Revoluciondrio de 1964".

Ao Presidente compete privativamente exercer, com 0
auxilio dos Ministros de Estado, dentre outras atribuig¢les, a dire

¢30 superior da Administragdo Federal.

Em 1975 a estrutura bdsica da Presidéncia da Reploli

ca tinha a configuragdo formal apresentada nas pdginas seguintes.

A época da decisdo que ora analisamos quem ocupava
esse posto era um genersl de quatro estrelas, escolhido pelos mili

tares, cuja personalidade e estilo de governar passamos a seguir a

examinar.

Personalidade e Estilo do Presidente

Das 9 h as 10 h e das 15 h as 16 h, o Presidente
Geisel se reunia com os chefes da Casa Civil, da Casa Militar, do

SNI e da Secretaria de Planejamento. Com os demais  Ministros de
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Estado ele se reunia quinzenalmente por uma hora mais ou menos. Pe
lo regimento da Secretaria da Presidéncia da Republica, artigo 19,
pode-se ficar sabendo que n3do hd norma rigida e obrigatdéria para o

Presidente. Nas palavras de GOES, né Gabinete da Presidéncia,

"... nd3o0 hd uma mecédnica de passos sucessivos, uma rotina
de procedimentos regulares, para que seja tomada uma deci
sdo no Paldcio do Planalto. 0O que hd é uma fus3do de meios
formais e de desempenhos informais, dependendoc de cada
caso e situagdo e sob a influéncia de diferentes circuns
tancias". (p. 23).

De acordo com o Chanceler Azeredo da Silva, Ministro
das Relagdes Exteriores do Governo Geisel, o Presidente era um ho
mem meticuloso e erudito conhecedor dos mais variados problemas

)

nacionais e de suas hipdteses de solugd3o. (MRE, p. 51)

WALTER DE GOES (ob. cit.) caracterizou a personalida

de do Presidente como

"... excessivamente centralizadora, demasiadamente volunta
rista, solitdria e avara em delegagdo de poderes, Trealiza
desempenhos que criam defasagem muito grande entre a  neces
sidade de decidir e a tomada de decisdo". (p. 51)

J& durante aquele governo de Geisel foi se estabele
cendo um consenso de ques a sua administragdo era extremamente centra
lizadora. Prova disso é que quase todos os assuntos levados ao Pald
cio eram submetidos ao *residente. 0 Gabinete Civil, dependendo do
grau de poder de decisd@o que lhe é delegado, permite que o processo
de triagem seja mais abrangente ou n3o, facilitando o andamento dos
assuntos naquela esfera. O poder de decisdo dos auxiliares mais

diretos, como o chefe do Gabinete Civil e o Chefe do Gabinete Mili



(.

tar era, comparativamente a outros governos bem ekiguo. A Casa Ci
vil, por exemplo, gue sempre esteve encarregada da "triagem", "cri
vagem" e solicitagdo de informag8es, estudos e discussd@o dos assun
tos levados aquela instdncia como maneira de adiantar os processos
de decisdo, na gestdo de Geisel n3o exerceu essa fungdo na mesma

proporgdn dos governos anteriores.

A falta, ou quase auséncia de deliberagdo em instén
cia inferior, implicava indmeras vezes em solicitag&do do préprio
Prgsidente, apds reunido ministerial, em mais estudos por parte dos
proprios ministros ou de consultas aos seus assessores principais,
os Chefes da Casa Civil, da Casa militar, do SNI e o Ministro-Che

fe da SEPLAN,

O comportamento dos ministros que participavam das
reunifies didrias com o Presidente (o da Casa Civil, o da Casa Mili
tar, o do SNI e o da SEPLAN), retrata a repercussdo do alto grau de

centralismo daquele governo, e é GOES quem nos diz:

"... Existe certamente relagdo estreita entre os proprios
membros do quarteto, na forma de trocas de informacgdo e

mdtuas consultas. Todavia, como ndo hd lideranga muito for
te entre eles, capaz de proporcionar decis3io em seu préprio
ambito, os assuntos que lhes sdo remetidos pelo Presidente,
através de qualquer ministro, acabam voltando ao Presidente
para consideragdo finmal®. (p. 26).

Contudo, mesmo diante da constatagdo de que Geisel
governou de forma centralizadora, hd que se considerar que essa
postura gerencial, como ndo poderia deixar de ser, achava-se condi
cionada pela ambiéncia do processo decisério, como registra Walder

de Gdes:
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"... o folclore da politica nacional diz que Ernesto Geisel
pode tudo o que seu discernimento e seus humores molde to
das as agdes do Governo. E uma simplificagdo, pois o presi
dente ndo decide no véacuo. Independentemente da natureza
das instituig®es brasileiras e da organizagdo de de seus
mecanismos, as decisOes de Geisel s&@o moldadas por realida
des que muitas vezes estd fora de seu controle poder'igqg
ra-las ou negligencid-las, e freglientemente elas se colocam
fora de seu campo de percepgdo, embora isso ndo signifique
gue na hora final de decisdo ele ndo se encontre”  sozinho
para escolher entre alternativas". (p. 17)

A Estrutura Informal

Cabe ainda considerar que, para que as alternativas
politicas fossem apresentadas ao Presidente, fol necessdrio que se
desenvolvesse um jogo de habilidades politicas efetivado pela estru
tura informal que necessariamente.se formou. Foil através dessa es
trutura informal que um grande ndmefo de "jogadas" foram dadas
até se chegar a sintese dos trabalhos apresentados pelo MRE, pelo

CSN e pelo SNI com suas alternativas finais e conseqléncias presumi

das.

Nesse jogo entendemos que os atores ostensivos aqui
apresentados sintetizam posigdes e/ou representam acomodagdes de
conflitos de atores, que a estrutura decisério informal flexivel

dirimiu ou absorveu.

Sabe-se que as organizagOes estabelecem relagdes in
formais internamente e externamente, mas visualizar claramente
as "estruturas informais", principalmente as externamente estabele
cidas quando do transcursc de um processo de decisdo envolvendo 6r

gdos de Seguranga Nacional, como a que examinamos nesta monografia,



é¢ uma tarefa que conduz o pesquisador, quase sempre, ao campo da
suposicdo ~ quer pela falta de transparéncia do processo decisd
rio, quer pelo sigilo de que se revestem as decisBes de governo na

drea de politica externa.

Ndo podemos, apesar das dificuldades, deixar de le
var em conta, o processo informal que com toda a certeza se estabe
leceu quando o governo teve que tratar do assunto relativo a inde

pendéncia das coldnias portuguesas na Africa.

Partimos da suposicdo de que os atores ostensivos
anteriormente apresentados, além de uma atuégéo formal, utiliza
ram-se em larga escala do processo informal que por ser flexivel,
garantiu os arranjos capazes de.acomodar divergéncias tacitas e im
plicitas, ndo s6 entre si mas também entre eles e outros atores
que, de forma ndo ostensiva mas significativa, tiveram possivel

mente algum peso na decisdo.

A influéncia relativa dos atores ostensivos

Do que foi até aqui descrito, pode-se tirar inferén
cias bastantes significativas a respeito do papel desempenhado pe

los diversos atores ostensivos durante o processo decisério.

Antes de mais nada, € preciso ter sempre presente
que as decisfes governamentais no tempo de Geisel tiveram uma ca
racteristica marcante: a centralizagdo. Como vimos, este trago de
via-se em grande parte ao estilo do Presidente; mas no caso de
Angola deve ter contribuido para isso também a natureza do proble

ma e suas conexdes com a seguranga nacional, como, alids, sdo sem

£ 1 s

PR S
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pre tratadas as grandes questBes de politica externa.

vimos que o MRE mantém padrdes operacionais bastan
te estruturados, através dos quais s8o geradas informagBes e reco
mendadas alternativas. Além dissu, .trata-se de uma burocracia tida
como eficiente e dotada de guadros da mais alta qualificag8o. (14)
Sob a lideranga do ministro Azeredo da Silveira - que desfrutava
de bom co..ceito perante o Presidente - 6 MRE reunia todas as con
digGes para se fazer ouvir em caso de decisfes criticas num campo

tdo especializado como o de politica externa.

Além disso, o MRE, em fungdo do tipo de formagdo de
seus quadros e do contato freqlente com os mais diversos modos de
viver e de pensar, € normalmente portador de uma "cultura" plura
lista, tendo, em quase todos os momentos criticos da histdria di

plomdtica do pais, se alinhado com as posigdes mais progressistas.

Portanto, é provavel que a contribuigdo do MRE te
nha sido proporcionalmente maiur do que seria presumivel de sua me
ra atuagdo como 6rgdo "civil" num contextu decisdério dominado por
representantes do estamento militar. Como reconhece o préprioc Gene
ral ABREU, ao MRE se deve o aporte de idéias "avangadas" ao proces
so decisério sobre a questdo de Angola, idéias que acabaram por
prevalecer sobre aqueles que se colocavam no pélo antagdnico e que
estavam certamente representados no Conselho de Seguranga Nacio

nal. (Abreu, p. 56)

( 14 ) Note-se que o Itamaraty foi uma das raras organizagdes da Administragdo
Pdblica brasileira que ndo sofreu "infiltragdo" compulsdria de elementos
civis e militares da confianga do grupo que deteve o poder a partir de
1964. Mesmo a nomeagio do ministro da Pasta, de natureza tipicamente po
litica, recaiu, com raras excegles, em diplomatas de carreira.
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Como j& foi mencionado, WALDER DE GOES considera
fundamental o papel desempenhado pelo CSN nos processos decisdrios
durante o Governo. Sendo um colegiado, é certo gue o CSN tenha se
constituido numa arena ondé competiram interesses antagbnicos, in
clusive aqueles expressos pelos grupos mais "duros"vda drea mili
tar, para os quaié a decisdo de reconhecimento do "governo comunis
ta de Angola" fol precipitada e s6 é "explicdvel pela &nsia ideolg

gica de prestigid-lo" (15). -

E provével que a influéncia da ideologia de seguran
¢a do CSN tenha sido amortecida em fungdo das negociagBes que cul
minaram com a adogdoc da perspectiva "pragmédtica", para cuja formu
lagdo foi essencial a contribuigdo do Itamarati. Na verdade, 0
"pragmatismo", como fi.osufia dé.governo, sé poderia resultar do
embate de i1déias antagbnicas para as quais se encontrou no "pragma
tismo", como filosofia de governo, sé poderia resultar do embate
de idéias antagdnicas para as quais se encontrou no "pragmatismo",
assim como no "ecumenismo", um termo de convivéncia. Em torno des
sa filosofia de agdo se exerceria a "fungdo integradora" do CSN,

a que se referia Walder de Gdes.

Assim parece razoavel supor que o MRE, com o apoio
de outras correntes moderadas ndo contaminadas pela exacerbacgdo
ideolégica anti-comunista, conseguiu influenciar com bastante des

tague a orientagdo final adotada pelo CSN.

O Servigo Nacional de Informagdes, como ja foi men
cionado, tinha poderes "em excesso" durante o regime militar. Em
que pesem as informagdes disponiveis, segundo as quais o Presiden

te Geisél teve de lidar com a redugdo desse "excesso", hé que se

(15) Discurso do General Silvio Frota, in: LAGOA (1982, p. 43
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considerar que a "comunidade" ja havia ent8o atingido um alto grau
de consolidagdo, estendendo seus tentdculos por todos os segmentos
da vida nacional (e importantes ramificagdes internacionais). (LA

GOA, p. 47 e seg.)

0 SNI, como vimos, achava-se perfeitamente entrosa
do na rotina do Presidente da RepuUblica, participava das reunifes
didrias e fornecia a maior parte das informagdes de rotina que per
mitiam ao Presidente acompanhar os acontecimentos. 0 fato de seu
fitular vir a ser posteriormente apontado por Geisel para ser seu
sucessor, contra toda a resisténcia que se armou contra essa op
gdo, revela sem ddvida que, n3o somente o SNI havia alcangado‘um
elevado grau de influéncia institucional, mas o préprio titular, o

General Jodo Batista de Figueiredo, desfrutava de prestigio pes

soal perante o Presidence.

Ndo obstante, a influéncia do SNI na decisdo sobre
Angola nd3o deve ser superestimada. Talvez pelo fato de ter sido a
6tica de seguranca cometida ao envolvimento do CSN ou pelo fato de
o MRE dispor, no campo internacional, de meios mais eficientes de
coleta e interpretagdo de informagdes, que seriam de cunho mais es
pecializado. Ao que parece, a rede da "comunidade de informagdes",
por ter se "especializado" e se concentrado em aspectos de informa
¢d0 e seguranga internas, n3do disporia de meios para exercer um pa

pel mais relevante no que concerne a eventos internacionais.

0s Atores nao-ostensivos

Segundo WALDER DE GOES (p. 24) eram atribuigdes da

Casa Civil a coordenag3o dos ministérios civis, o enfoque legal so
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bre as decisfes politicas, e o tratamento da relagdo eventual en

tre os assuntos propostos eoutros em tramitagdo noc governo.

Embora n3@o se tenha encontrado referéncia a partici
pagdo da Casa Civil na decisdo sobre Angola, n8o parece desproposi
tado supor que o titular do érgdo, General Golbery do Couto e Sil
va, tenha participado ativamente dos debates no circulo fechado em
que foi examinada a matéria. Principal conselheiro de Geisel e es
pecialista em questfes geo-politicas, o General Golbery dificilmen
te deixaria de se constituir num relevante interlocutor do  Presi
dente ao longo do processo deciséric. E oportuno lembrar, também,
que o General Golbery, como um dos formuladores da estratégia de
"distensdo" politica no plano interno, revelou-se um doutrinador
atento a inevitubilidade da convivéncia d. ideologias antagbdnicas,
aspecto em que se diferenciava da postura mais rigida do Presiden

te.

OQutro ator que deve ter influenciado a decis3o é a
Secretaria de Planejamento .da Presidéncia da Repiblica, na pessoa
de seu titular, o Ministro Reis Veloso. Este participava das reu
nifes diarias com o Presidente e, como o principal assessor econd
mico, haveria de ser consultado a respeito das importantes implica
¢O0es econdmicas do reconhecimento de Angola, notadamente no que

tange a suas conex8es com a economia do petréleo e com a expansdo

de mercados externos.

Ainda no plano das implicagBes econdmicas, dois ato
res merecem ser citados. A notavel preocupagdc do governo com a ex
pansdo do comérciu com o0s paises africanos aponta no sentido de

um considerdvel peso especifico de duas organizagdes:
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a) a CARTEIRA DE COMERCIO EXTERIOR, formalmente vinculada ao
Banco do Brasil, mais de fato subordinada diretamente ao
Ministério da Fazenda. Trata-se de uma agéncia que alcangou
graus de importancia crescente a partir do final da década
de 60, passando a deter um expressivo "know-how" no campo
do comércio exterior, o que lhe assegurou um papel central

na politica governamental para o setor.

b) A PETROBRAS que, através de sua subsidiéria, a INTERBRAS,
tinha uma politica bastante agressiva de penetragdo em mer

cados até entdo inacessiveis ao Brasil.

Sendo Geisel oriundo da presidéncia da empresa lider
do grupo, é provavel que sua sensibilidade para a questdo do abas
tecimento de 6leo tenha dado espago para consideragdes estratégicas
formuladas pelo grupo Petrobrds, notadamente ho que concerne aos
paises africanos como produtores e potenciais sécios do Brasil nes

se segmento critico do comércio internacional.

0 Presidente como principal decisor

Ndo é por acaso que os demais atores aparecem refe
renciados ao Presidente Ceisel, seja como fornecedores de informa
gOes formalizadas (relatdérios, diagnésticos, recomendacgdes), seja
como agente de influéncia pessoal, de natureza informal (esta Glti
ma abordagem, alids, ndo era freqliente, dado o temperamento fechado

e taciturno do General Geisel).

Isto ocorria porque o Presidente, segundo todas as

versfes, exercia uma espécie de lideranga monocrdtica e incontrasta
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vel, fazendo questdo de centralizar as decis8es sobre temas canden
tes. Isso ndo quer dizer que ele fosse infenso ao debate de idéias,
mas quando, por exemplo, incentivava o debate entre dois ou mais au
xiliares em sua presenga, a estratégia de Geisel invariavelmente
culminava com uma conclusdo unipessoal; autocrética, apesar de hau

rida no confronto de idéias por ele encorajado.

Este é, portanto, um dos pontos essenciais da anali
se do modelo II. A decis3o sobre o reconhecimento de Angola, wa obs
tante a fragmentagéo analitica dos "decisores", acha-se efetivamen
te centrada no Presidente, embora nem sempre a aplicagdo do modelo

de Politica Burocrédtica leve a essa mesma conclusdo. (16) ..2: -

Mas o fato de o Presidente centralizar o processo de
cisério significa um retorno a légica do modelo racional? Conquanto
os dados sejam precdrios e bastante insatisfatdrios, a resposta a

essa pergunta deve ser riegativa, pelas seguintes razdes:

12) Muitas "subdecis@es" s3o tomadas no curso de elaboragdo de
relatdrios e recomendagdes levadas & consideragdo de um su

perior hierarquico.

( 16 ) Referimo-nos & possibilidade de que a verdadeira decisdo seja tomada em
outros escaldes, atuando o vértice da pirédmide hierdrquica como elemento
meramente cerimonial ou legitimador. Vimos, por exemplo, como as rotinas
do Itamaraty podem ser decididas na definigdo "de informagdes relevan
tes" e orientagdes interpretativas diferentes. Quando o CSN chega a for
mular um relatério conclusivo para apreciac®o do Presidente, é provével
que tal documento expresse somente um subconjunto (vitorioso) das propos
tas e perspectivas defendidas durante o processo de decisdo no ambito do
CSN. N&@o nos referimos, evidentemente, ao plenario do CSN, do qual parti
cipa o Presidente, mas sim a elaboragdo de estudos e diretrizes seto
riais.
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22) E provével que os diversos atores que entram em "competi
¢80 pela atengdu do Presidente revelem, a seus olhos, dife
renciados graus de proficiéncia em relagdo a aspectos cru

ciais do problema em questdo.

32) Pode haver um "viés" (deliberado ou nd@o) de fundo  profis
sional ou corporativo em pareceres e recomendagdo aparente
mente imparciais, como é, em regra, o caso de hipertrofia

de dimens@es de segurancga em andlises de origem militar.

42) Influéncia desproporcional de determinado ator pode ser de
rivada de preferéncias idiossincrédticas do principal deci
sor. Por exemplo, o gosto do Presidente no trato de ques

tBes econdmicas e, especialmente, energéticas.

52) E provédvel que atores vinculados a setores governamentais
que lidam com contingéncias de maior impacto ganhem, em de
terminadas conjunturas especiais, um poder de influéncia

gque ndo teria em condigdes ndo criticas.

Sd3o consideragfes dessa ordem que levaram Walder de

Gdes a fazer a seguinte afirmagdo:

"... Embora seja a Presidéncia o vértice do processo decisd
rio da elite que ela representa (os militares e tecnocra
tas), jamais exprimird apenas suas vontades e interesses.
Isto porque o Presidente, ac decidir, ndo escapara a fatores
tais como uma nogdo inevitdvel do que. € admissivel, os recur
sos de que dispde, as limitagBes de tempo, os compromissos
preexistentes e as informagles disponiveis”. (p. 19)
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CAPITULO 1V

CONSIDERACOES FINAIS

A aplicagdo dos dois modelos analiticos a decisdo
governamental sobre o Reconhecimento da Independéncia de Angola, a
despeito das limitagdes e insuficiéncias deste trabalho, nos da
ensejo de examinar algumas implicagBes sobre os resultados até aqui

élcangados.'

1) 0 Modelo da Politica Racional, para certos propdsitos, re
presenta um sumdrio bastante satisfatérioc dos padrdes de
politica externa de uma nagdo, numa perspectiva de longo
prazo. Isto se deve bas%camente a dois aspectos:

a - se o foco se referir ao agregado ou monolitico que se
compreende pelo termo Nagdo, o modelo racional atende
ao objetivo de retratar o padrdo de comportamento do
monolitico "governo nacional", como formulador e imple
mentador da politica externa; e

b - uma perspectiva de longo prazo, terd, necessariamente,
de se ater aos tragos mais gerais da politica, ndo ca
bendo maiores consideragBes sobre dimensdes politicas
internas ao processo decisdrio.

2) No curto prazo, ou no caso de decisfes politicas pontuais,
a andlise, proporcionada pelo Modelo Racional, pode também
ser Util em certas consideragdes tais como:

a - quando existe consenso entre os atores envolvidos quan
to a predominancia de interesses de seguranga nacional;

b - quando é reduzido o grau de participagdo de grupos de
interesse nas diversas instincias do processo decisdrio
de politica publica.
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4)

5)

6)

7)

8)
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c - quando o processo decisdrio envolve participantes sujei
tos a rigidos padrBes de hierarquia e os escaldes situa
dos abaixo do apice da piramide sd@o privados de qual
quer confronto de idéias em torno de critérios e solu
gOes alternativas.

0 Modelo de Politica '‘Burocrdtica € mais Gtil quando o pro
pésito da investigacgfo é esclarecer a din3mica do processo
decisdério e as "engrenagens" que funcionam para gerar um
determinado "output” politico.

0 Modelo de Politica Burocrdtica derruba o mito do decisor
como um verdadeiro "super-homem", ao langar luz sobre - a
natureza coletiva do processo decisdério governamental. Ro
mesmo tempo, acentua o cardter eminentemente politico da
decisdo governamental num cendrio pluralista.

E possivel que a incorporagdo de atores n3oc governamentais
(grupos de press#o, imprénsa, etc.) ao Modelo de Politica
Burocrdtica dé a ele maior eficdcia explicativa, embora, ¢
claro, contribua para aumentar a dificuldade de operaciona
lizagdo do modelo.

Parece ser incontestdvel o cardter de complementaridade dos
dois modelos. M3o obstante a utilidade de cada um deles em
condigdes especificas, o duplo enfoque proporciona uma
visdo mais ampla e integrada do fenbGmeno que se deseja
compreender. .

Os resultados obtidos pela aplicagdo do Modelo de Politica
Burocrédtica, a despeito da peculiaridade relativa a persona
lidade do principal decisor, sdo congruentes com achados de
outros estudos organizacionais, que mostram a tendéncia a
centralizagdo do processo decisdério em condigBes de crise
(elevag3o da taxa de incerteza).

0 estudo de caso trouxe a baixa uma ordem de consideragdo
que teve seu prestigio acentuadamente reduzido entre os es

pecialistas em questBes organizacionails. Trata-se da 1inclu

éncia de tragos psicolégicos do decisor sobre a configura
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¢d3o0 e o resultado do processo decisério. Embora ndo seja
possivel discernir, em termos de resultado substantivo da
decisdo (opgdo entre alternativas), o caso do reconhecimen
to de Angola mostra que o perfil psicoldgico (e, portanto;
o estilo de lideranga) ainda cumpre um papel significativo
na definigdo de aspectos dominantes nos processos decisg
rios.
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