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O actual sistema de representacdo externa dos Estados nacionais — rede de
embaixadas, corpo diplomatico, outras instituicdes oficiais no exterior — podera estar
inadaptado ou em vias de sofrer alteragbes profundas, tanto mais quanto
corresponde a uma estrutura razoavelmente conservadora, cujas raizes mergulham
numa tradicao europeia de mais de trés séculos.

O cardeal Richelieu, primeiro-ministro de Luis XllI de Franca, cria em 1626 o
primeiro organismo similar aos nossos ministérios dos Negocios Estrangeiros, em
pleno periodo da guerra religiosa dita dos “30 anos”, numa altura em que a politica
externa francesa se dirigia a evitar a hegemonia dos Habsburgos na Europa.
Contrariando a tendéncia natural de afirmar a aliangca entre as cortes catdlicas,
Richelieu opde-se a catdlica Viena, invocando justamente a raison d’Etat: os
interesses nacionais da Franca prevaleceriam sobre a solidariedade religiosa.

Pouco depois, quando os Tratados de West- fédlia pdem termo a guerra,
estabelecem-se algumas das bases do moderno sistema europeu de Estados-
nacdes, dotados de soberania sobre determinada populagéo, ocupando determinado
territorio.

Estavam assim criadas as condicfes para a formacéo de uma rede diplomatica feita
de representantes permanentes dos Estados, acreditados junto de outros,
prolongando os antecedentes originarios das republicas italianas da Renascenca.

O sistema de embaixadas remonta assim ao ancien régime, desenvolvendo-se
desde o tempo do absolutismo real do séc. XVII até ao “concerto europeu” que foi
dominante no séc. XIX e se estendeu por grande parte do séc. XX. Alids, o
Congresso de Viena de 1815, convocado pelo principe austriaco Metternich para
organizar a vida internacional europeia apds a aventura napolednica, consolidou as
regras funcionais dessa diplomacia classica, assente precisamente na igualdade
soberana dos Estados.

Desde o ancien régime, o embaixador é o representante pessoal do soberano. A
soberania esta personificada no rei, este mandata os seus delegados, coordena
directamente a sua acc¢do, a ele o embaixador presta contas. Por vezes, é certo,
existe uma diplomacia paralela conduzida por emissarios especiais detentores do
“segredo do rei”. Mas, em regra, a representacdo externa € Unica e centralizada.
Ainda hoje, mesmo em regimes politicos onde o governo é responsavel pela
conducdo da politica externa, € sobre o chefe de Estado que recai a funcdo
simbdlica de nomear embaixadores e de receber as credenciais dos diplomatas
estrangeiros. No passado, a ligacdo ao soberano era bem mais que simbdlica,
guanto mais nao fosse pela importéncia entdo detida pelos casamentos reais nas
aliancas das cortes europeias e nos mecanismos da sucesséo dinastica.

Entendida como representacdo pessoal de soberano a soberano, a diplomacia era
assim essencialmente bilateral, ocupando-se das relacdes Estado a Estado. Em
circunstancias excepcionais eram convocadas conferéncias internacionais, ja de
natureza multilateral, mas de um “multilateralismo pontual”, ha medida em que se
dissolviam quando terminava a agenda que as motivara. CitAmos acima a
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Conferéncia de Viena de 1815, poderiamos acrescentar a Conferéncia de Berlim de
1884-85 ou a de Versalhes de 1919-20, como exemplos relevantes de momentos
altos e excepcionais da diplomacia multilateral europeia. Fora esses casos,
dominava a relacéo bilateral e mesmo essa era restrita e limitada, em conformidade
com o panorama internacional da altura. Basta ver, a titulo de exemplo, que antes de
1914, em Roma residiam apenas duas dezenas de embaixadores e em Washington
apenas catorze! Comparativamente, a maior concentracdo verificava-se em Viena,
Londres, Paris e Berlim.

Esta diplomacia classica era marcada pelo secretismo. Desenrolava-se em ambiente
palaciano, longe dos olhares indiscretos dos subditos, divorciada das opinibes
publicas e mesmo ausente dos debates parlamentares. Os proprios tratados
internacionais escondiam, com frequéncia, clausulas secretas, como se incluissem
acordos inconfessaveis. Como adiante veremos, a pratica generalizada da
diplomacia secreta foi fortemente criticada no apos-guerra 14-18, sendo entdo
responsabilizada por muitos dos erros das politicas externas europeias.

Neste quadro, o embaixador € entdo o representante de um poder soberano junto de
outro poder soberano. Além dele, s6 o soldado goza de idéntica prerrogativa. Do
ponto de vista classico, as relacdes externas de um Estado circunscrevem-se a
diplomacia e a guerra. Na situacdo inevitavelmente conflitual onde se afrontam
interesses nacionais incompativeis, 0 antagonismo entre Estados ou é susceptivel
de resolucdo por via negocial — e ha lugar para a diplomacia — ou o uso da forca
armada se imp8e — e a guerra surge com naturalidade. O diplomata e o militar
personificam a representacdo exterior, ora pacifica, ora violenta. Esta concepc¢ao
domina em absoluto a maneira tradicional de interpretar as relagdes internacionais,
de acordo com o paradigma “realista” e 0 seu légico entendimento da funcao
diplomatica.

O retrato-robd do embaixador classico

A andlise do perfil-tipo do embaixador, digamos “classico”, permite identificar alguns
tracos marcantes.

Antes de mais ele € um aristocrata. A generalidade dos embaixadores provém da
corte, dos circulos afectos ao soberano. Por exemplo na Inglaterra, entre 1815 e
1914, s6 dois embaixadores (George Canning e Edward Grey) ndo eram lordes ou
filhos de lorde; e uma verificagdo idéntica se poderia fazer para os casos francés,
russo, piemontés ou espanhol... Em contraste com o0s postos consulares,
habitualmente ocupados por comerciantes, os titulares das embaixadas s&o em
regra fidalgos ou elementos das elites cortesas.

O embaixador classico integra assim um grupo social bastante homogéneo e elitista,
por vezes fechado sobre si préprio e com propensédo para etiquetas e protocolos.
Habitualmente tem cultura cosmopolita e com certa frequéncia é oriundo dos meios
literarios, como provam nomes tao diversos e de tempos tao diferentes como
Almeida Garrett, Chateaubriand, Saint-Jonh Perse ou Pablo Neruda.

Do seu retrato consta ainda uma particularidade que é a de falar francés, até ha
pouco a lingua diplomatica por exceléncia. Esta tradicdo remonta aos tempos de
Luis XIV e ao ascendente entdo detido pela corte francesa, que tornou Paris no
principal centro diplomético europeu, ao mesmo tempo que declinavam tanto o
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prestigio papal como a importéncia dos dialectos alemaes, propiciando a afirmacao
do francés como lingua veicular internacional.

O embaixador classico possuia normalmente formacao juridica e até aos nossos
dias os diplomados em Direito tém sido a grande fonte de recrutamento do pessoal
diplomatico. O relacionamento de Estado a Estado era visto como interac¢céo de
sujeitos de direito internacional, dai a vantagem da preparacdo na area juridica,
tanto mais que os tratados eram a forma corrente de contratualizar as relagfes inter
estatais, quase sempre bilaterais, mais raramente multilaterais. Numa visdo restritiva
do conjunto das rela¢des internacionais, privilegiava-se o conhecimento das normas
juridicas e dos procedimentos contratuais entre Estados soberanos.

E, como é sabido, as funcbes do representante do Estado no exterior consistiam
essencialmente na observacgdo dos acontecimentos politicos do pais onde estava
acreditado, em especial os que afectavam as relacbes bilaterais, na informacao
acerca dos mesmos e na troca de mensagens entre 0s governos respectivos. Na
sua agenda podiam estar assuntos comerciais ou econémicos, mas 0s temas
dominantes eram os politicos e os estratégicos.

Em suma, o diplomata-tipo saido dos tempos do ancien régime garantia o grau
maximo e quase exclusivo de representacdo entre poderes soberanos, no ambito de
uma relagdo bilateral e num estilo de secretismo préprio de ambientes palacianos,
observando, informando, e transmitindo mensagens de conteldo eminentemente
politico.

Superando a diplomacia classica

A seguir a | Guerra Mundial, os contornos da diplomacia passam por mudancas
relevantes. Como ja referimos, as opiniées publicas eram entdo muito criticas em
relacdo ao secretismo das préticas diplomaticas, reputado como um dos principais
factores negativos que conduziram ao desencadear das hostilidades. Nao sera por
acaso que o primeiro dos “catorze pontos” do presidente Wilson para a nova ordem
internacional nesse poOs-guerra era justamente o fim da diplomacia secreta.
Reclamava-se a eliminacdo de clausulas confidenciais nos tratados e a
democratizacdo dos temas internacionais, designadamente através do controlo
parlamentar da tomada de decis6es em matéria de politica externa. Como é sabido,
neste dominio percorreu-se um longo caminho, sem prejuizo de se manterem as
praticas das discretas conversacdes de corredor, mesmo nas instancias mais
“abertas”.

Outra transicdo importante esta no gradual aparecimento da diplomacia multilateral,
gue viria a transformar significativamente a fisionomia da comunidade internacional.
As organizacfes intergovernamentais, de caracter sobretudo técnico, surgem nos
finais do séc. XIX, no rasto da criacdo da Unido Postal Universal em 1874. Mas ¢é a
Sociedade das Nac¢fes que inaugura em forca a era do multilateralismo, abrindo um
novo campo para o exercicio da diplomacia. Doravante, a representacao externa do
Estado ndo mais se esgota nos contactos bilaterais e passa a actuar em plataformas
de dimensao crescentemente alargada.

Em simultdneo, as interaccdes entre as sociedades multiplicam-se
exponencialmente, 0s processos transnacionais tornam-se mais densos, as
fronteiras fisicas sédo abatidas por movimentos humanos, por fluxos culturais, por
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permutas de informacéo, por permeabilidades econdémicas — enfim, estamos longe
dos Estados soberanos, fechados nos seus territérios.

Estas Obvias transicbes repercutem-se na natureza e no estilo da pratica
diplomatica. O embaixador, delegado do soberano, perde o exclusivo da
representacéo do pais para o exterior. A seu lado, surge uma enorme variedade de
agentes, de novos actores, de novas formas de representacdo. O relacionamento
internacional deixa de se circunscrever ao nivel de Estado a Estado para se alargar
a escala de sociedade a sociedade.

Por seu lado, a agenda do trabalho diplomatico também se alarga substancialmente.
Para além das tradicionais funces dominadas pelos assuntos politicos bilaterais, as
relacdes exteriores abrem-se aos mais diversos dominios e integram mesmo as
chamadas questdes globais, por imposi¢ao das proprias dindmicas objectivas.

Pouco a pouco, ganha corpo uma nova diplomacia, uma diplomacia cujos agentes ja
ndo sdo apenas os embaixadores classicos, uma diplomacia que se confronta com
as opinides publicas e as instituicbes democraticas, uma diplomacia que ndo se
limita ao bilateral e se desenvolve no multilateral, uma diplomacia, enfim, que ja ndo
trata apenas da politica interestatal mas se interessa por mdltiplas frentes, com
relevo para a problematica econdmica e incluindo a “gestdo da globalidade”. No
caso peculiar dos paises actualmente membros da Unido Europeia estas transicdes
sdo acrescidas de um outro factor que € o da emergéncia de uma politica externa
comum.

Face a tais mudancas, importa desenvolver estas novas dimensées, 0 que se fara
no texto seguinte.

Antecedentes histéricos

Desde que ha comunidades politicas organizadas existem processos de
representacdo de centros de poder junto de outros. Nos tempos passados, essa
representacdo era exclusivamente pontual e fazia-se através de delegados ou
enviados especiais, mandatados para uma missdo concreta. Tinham designacdes
muito diversas, ora nuncios, ora legados, mas acabou por prevalecer o termo
derivado do latim medieval ambactiare — embaixador, o que anda em missao.

Desde a Antiguidade sdo conhecidos tratados negociados entre unidades politicas:
ja assim nas Cidades-Estado da Mesopotamia, ou nas tribos judaicas, ou entre
egipcios e hititas. Na civilizacdo grega, as cidades trocavam “oradores” e criaram-se
sistemas mais organizados, como eram as Ligas formadas por coliga¢des de polis,
como foram a Liga de Delos constituida por Atenas contra os persas, ou a Liga do
Peloponeso pilotada por Esparta. Em contraste com os gregos, nos romanos nao ha
noticia de algo similar — apesar do envio de “legados”, dir-se-ia que neles a forca
militar dispensava uma diplomacia regular...

Todavia, apés algumas manifestacdes no Império de Bizancio, € nas Republicas
italianas do séc. XIV que verdadeiramente nasce o sistema diplomatico. As Cidades-
Estado e outros territérios que entdo coexistiam na Itdlia — Veneza, Florenca,
Génova, Mildo, os Estados Pontificios, o Reino das Duas Sicilias — criaram uma rede
de contactos regulares entre si e com outros Estados europeus, designadamente a
Franca e a Espanha. Basta ver que, segundo os historiadores, o Duque de Mildo
Francesco Sforza abriu a primeira missdo permanente na Republica de Génova, em
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1455 (ver B. Biancheri, Accordare il mondo — la diplomazia nell’eta globale, Laterza,
Roma 1999).

Pouco depois, a Serenissima Republica de Veneza estabeleceria o primeiro sistema
organizado de representacfes diplomaticas: os embaixadores rodavam entre varias
capitais por periodos de trés anos, eram acreditados com documentos formais e
recebiam instrugcbes precisas quanto a amplitude do seu mandato e aos objectivos
da sua misséo.

* Luis Moita
Vice-reitor da UAL.
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Por analogia com a expressado consagrada de “revolugdo nos assuntos militares” (o
impacto das inovagdes tecnolégicas na maneira de conceber e fazer a guerra),
alguns analistas tém falado de “revolugédo nos assuntos diplomaticos”. N&o é facil
saber se esta revolugdo esta em curso ou se apenas corresponde a uma prevista e
desejavel mudanca. Seja como for, comecamos a afastar-nos do que, no texto
anterior, designamos por “diplomacia classica” e sdo visiveis diversas tendéncias no
sentido da sua superacéo, tal como atras apontamos.

Antes de mais, que sentido exacto damos ao termo “diplomacia”? Serd ele sinénimo
de politica externa? Em boa verdade, ndo existe essa equivaléncia. A politica
externa é o conjunto de op¢des de um pais no que toca a sua colocagdo no mundo e
as suas relagdes com 0s outros paises, enquanto a diplomacia € uma actividade
através da qual se aplica a politica externa. A diplomacia é instrumental face a
politica externa. Designamos entdo “diplomacia” aquele conjunto de pessoas, de
instituicdes e de préaticas pelas quais se materializam as escolhas no dominio das
relagcdes internacionais, incluindo portanto o corpo de diplomatas, as delegacbes em
paises estrangeiros e em organizagbes intergovernamentais, e a rede de
embaixadas, consulados e outros organismos de representacdo do Estado no
exterior.

Podera falar-se de “nova diplomacia”?

E provavel que sim. Mesmo que a realidade actual ainda esteja prisioneira do peso
da diplomacia tradicional, as politicas externas e as representacdes exteriores dos
paises tém de enfrentar uma evolugdo acelerada das transi¢cdes internacionais, a
caminho de uma “nova diplomacia”. Porqué nova? Porque se esti a passar para um
novo paradigma, porgue surgiram novos actores, porque 0S processos estdo
enraizados em novos espacgos, porque ha uma nova agenda na vida internacional e
porgue se impdem novos métodos de intervencao. Vale a pena analisarmos, ponto a
ponto, esta sequéncia de novidades.

Novo paradigma

Antes de mais, um novo paradigma. Por um lado, os governos perderam o
tradicional monopdlio da accédo politica externa, deixaram de ser os Unicos actores
em presenca e as relacdes internacionais estédo longe de se esgotar no dominio do
interestatal. Justamente, tanto ou mais importante do que a dimensao interestal,
surge a dimenséo transnacional, ou seja, o conjunto de processos de interaccdo
entre as sociedades nas suas diversas facetas. Por outro lado, a cena internacional
deixou de poder ser considerada como um palco centrado no choque de interesses
entre Estados soberanos, para se tornar, obrigatoriamente, um espaco de
cooperagcdo e mesmo de soberanias partilhadas. Se os antagonismos persistem, a
colaboracdo sobrepde-se, por vezes a prépria integracdo faz o seu caminho. Isto é
particularmente verdade no caso europeu, onde o tradicional antagonismo das
poténcias, causa prolongada de guerras, parece agora suplantado pelas dindmicas
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de negociacdo e de concertacdo. Em consequéncia, a diplomacia deixa de ser
apenas a gestao cautelosa e negociada dos conflitos, para se tornar também o lugar
da convergéncia de interesses e o instrumento do didlogo cooperativo.

A evolugdo imp8e assim uma nova cultura diplomatica, ja distante da visdo “realista”
da anarquia internacional, da incompatibilidade dos interesses nacionais e da
hostilidade de todos contra todos. As estratégias de competicdo sdo desvalorizadas
a favor das condutas cooperativas, na base da estratégia de negociagdo visando o
beneficio mutuo.

Uma outra dimensao crucial do novo paradigma da politica internacional é a
emergéncia da globalidade, ou seja, a percepcao de que, crescentemente, muitas
das questbes politicas ja ndo tém solucdo a escala do Estado-Nagédo, mas sdo
problemas de natureza literalmente global, dizendo respeito a humanidade no seu
conjunto e a totalidade do ecossistema que € o planeta Terra. A mundializagdo dos
processos obriga a mundializacdo das maneiras de pensar e de agir, 0 que aponta,
também aqui, para uma nova cultura.

Esta nova cultura diplomatica sera o pano de fundo em que se movimentam o0s
outros elementos de novidade: novos actores, novos espacos, hova agenda, novos
métodos, novos desafios. Vejamos por partes.

Novos actores

Demos por adquirido que, em contraste com a diplomacia classica, o relacionamento
bilateral perdeu o anterior monopdlio e vem hoje a par da diplomacia multilateral. As
politicas externas tém um importante campo de intervencéo que € o das plataformas
internacionais, a comecar pelo vasto e multiforme sistema das Nacdes Unidas, até
essa numerosa constelagdo de espacos em que sdo tomadas decisdes que
respeitam ao futuro colectivo, da OMC ao G8, de Davos a Porto Alegre. A viragem
do bilateral ao multilateral obriga a uma reconversdo das concepcdes e das praticas
diplomaticas.

Se anteriormente o ministro dos Negodcios Estrangeiros ocupava praticamente
sozinho o papel de comandar a representacdo externa do Estado, ele hoje tem a seu
lado nessas fungdes diversos outros ministros (Defesa, Ambiente, Finangas...), bem
como outros 6rgdos do Estado, com relevo crescente para os parlamentos. Com
razdo alguns falam de diplomacia parlamentar, significando a préatica de
envolvimento dos parlamentos nacionais nas relagdes exteriores, seja pelo controlo
democratico das decisbes em politica externa, seja pela participacdo em
assembleias parlamentares multilaterais, seja ainda pelas missdes de deputados ao
estrangeiro.

Além dos o6rgaos do Estado, muitos outros actores ndo estatais intervém na
actualidade como agentes de pleno direito das rela¢cdes internacionais. Sao
frequentes as andlises em que se identificam esses novos sujeitos das politicas
externas, tais como as firmas multinacionais, os grupos de comunicacdo medidtica,
as comunidades religiosas, o movimento associativo, as organiza¢cdes nao
governamentais, enfim, um sem ndmero de entidades da sociedade civil.
Empresarios, artistas, religiosos, jornalistas, atletas, cientistas, agentes
humanitarios... sdo de algum modo embaixadores ao servico da projeccdo dos
paises para o exterior, modelam a imagem externa das sociedades e lideram causas
transnacionais.

Tornou-se banal sublinhar o papel determinante dos agentes econdémicos,
designadamente no dominio financeiro, como sejam as sociedades de investimento,
os fundos de pensbes, os operadores no mercado de cambios, os gestores de
fundos especulativos. Mas ao lado desses figuram outros actores que tendem a
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desempenhar papel crescente. Basta referir dois casos: o das sociedades de
advogados e os think-tanks. As primeiras tém vindo a aumentar a sua influéncia pela
funcdo que exercem na elaboragdo dos contratos internacionais, nos acordos
relativos aos grandes negécios e no correspondente factor de regulamentagédo da
rede de interesses que se conjugam além fronteiras. Os think-tanks, pelo seu lado,
tém um pendor mais académico, sdo por vezes ligados a poderosas fundacgbes e
tém adquirido peso crescente na concepcdo e mesmo na execucdo das politicas
externas. O caso dos neoconservadores norte-americanos é porventura o caso mais
evidente dessa influéncia.

A accao diplomatica dos paises recorre ainda com frequéncia a uma figura que se
consolidou nos EUA e que também se manifesta, mais timidamente, nos corredores
das instituicbes europeias: os lobbies. Ha& lobbies que existem de maneira
inorgénica, no sentido em que ndo sdo propriamente institucionalizados, como seréa
o0 caso se falarmos do lobby judaico nos Estados Unidos, ou do lobby das
companhias petroliferas no Ocidente, ou o dos exilados cubanos em Miami. Mas os
lobbies sdo também grupos privados que actuam por encomenda e a soldo dos
poderes estabelecidos. Sdo uma espécie de outsourcing da politica externa, uma
privatizacdo ou uma transferéncia de fungdes do Estado e dos grandes grupos
economicos para agentes profissionalizados nesses tarefas. S&o grupos de pressdo
que actuam junto dos decisores — governos, parlamentos, organismos
intergovernamentais... — para fazer valer os interesses nacionais ou empresariais.
Finalmente pode destacar-se o papel da participacdo popular nos assuntos
internacionais, correspondendo a uma verdadeira diplomacia de cidadania.
Independentemente da influéncia das opinides publicas, os processos de
mobilizacéo de base interferem com eficacia nas decisdes internacionais. Os 40.000
manifestantes que, em Novembro de 1999, bloquearam a reunido do G8 em Seattle
a proposito da OMC ficaram como um simbolo deste potencial; ja nos anos
anteriores, o AMI — Acordo Multilateral sobre o Investimento — ficou sem efeito por
forca da contestacdo dos movimentos associativos; também em 1999, a mobilizacao
das ruas em Portugal constituiu um auténtico acto de diplomacia militante relativa a
independéncia de Timor Leste. Ao organizar em Londres e em Filadélfia os
concertos Live Aid em 1985 e, vinte anos depois, o Live 8 em Edimburgo e numa
série de outras cidades, Bob Geldof personificou este novo tipo de actores
internacionais, no quadro de uma diplomacia de cidadania. Por sua vez, as
manifestacdes multitudinarias contra a guerra no Iraque, em 15 de Fevereiro de
2003, dado o seu caracter global, tém sido consideradas como um esboco da
sociedade civil mundial.

Novos espacos

Como vimos, a diplomacia classica actuava em espagos homogéneos e
circunscritos: os territérios nacionais, que interagiam no quadro de relacdes
essencialmente bilaterais. Mas os novos actores que acabamos de considerar, além
de serem multiplos, também se enraizam numa significativa diversidade de espacos,
condicionando em consequéncia a propria pratica diplomatica.

Novas unidades territoriais emergiram, actuando como intervenientes nas relagdes
internacionais. Justamente porque sao realidades novas, nem sempre esta fixado o
vocabulario para as designar, embora o termo “regido” acabe por ser utilizado repor-
tando-se a entidades de diferentes escalas.

No interior dos paises, existem as regides. Com frequéncia elas assumem
directamente certos papéis no relacionamento internacional, com autonomia face ao
poder central, tanto mais quanto essa autonomia se apresenta como proxima da
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“nacionalidade”

€ o0 caso das Comunidades Autonodmicas de Espanha (com relevo para a Catalunha
e o Pais Basco, mas também a Galiza ou o Pais Valenciano), as quais tém os seus
proprios canais e iniciativas nos contactos com o exterior. Em graus diferentes,
exemplos como este manifestam-se em numerosas situacdes, sobretudo no
continente europeu, gracas também ao objectivo da Europa das Regides e ao
incentivo da UE a constituicdo e autonomia de niveis intermédios de centros de
deciséo politica, entre o local e 0 nacional. Igualmente as cidades tendem a afirmar-
se como agentes de relacionamento internacional, criando os seus proprios circuitos
e as suas redes de cooperacgdo, para ja ndo falar das novas Cidades-Estado da
actualidade, como Hong Kong ou Singapura, qgue agem como “poténcias” na cena
econémica mundial.

A palavra “regido” serve também para designar o agrupamento de paises que se
organiza em estruturas intergovernamentais. Essas organizacdes de escala regional
ndo sé se multiplicaram, como se constituiram como verdadeiros sujeitos e
destinatarios de accdo diplomatica. Delimitam assim novos espacos de
relacionamento, com peso crescente na constelacdo da vida internacional. As siglas
gue as designam tornaram-se familiares no nosso quotidiano: UE, NAFTA, OSCE,
SADC, Mercosul, ASEAN... e tantas outras, que apontam para dimensdes
obrigatérias da nova diplomacia.

Neste panorama, porém, algumas realidades se tém afirmado, configurando novos
espacos nao institucionalizados das relagdes internacionais. Por vezes sao
identificadas como macrorregides, mas esta terminologia ndo estd consagrada.
Caracterizam-se por ndo se subordinarem as fronteiras estabelecidas, antes
moldando entidades de tipo transfronteirico, cuja coesdo deriva da intensidade de
interaccdes econdmicas (ver caixa).

Estas novas realidades espaciais, quase sempre determinadas pela geoeconomia,
obrigam a rever os critérios tradicionais da representagdo externa dos Estados e da
consequente préatica dos agentes diplométicos. O embaixador do futuro ndo pode
ficar preso a dimenséo territorial dos Estados convencionais, mas tem de se abrir a
estes novos espacos, fluidos, dinamicos, atractivos, sejam as regides e
nacionalidades no interior dos paises, sejam as macrorregiées transfronteiricas.
Falta ver, de seguida, as outras dimensfes da “nova diplomacia”: a nova agenda, 0s
novos métodos e o0s novos desafios.

Novas unidades territoriais: Macrorregioes

A cidade francesa de Toulouse tem sido apontada como “capital” de uma futura
euro-regiao, dividida/unida pela fronteira franco-espanhola dos Pirinéus, abrangendo
uma area que vai de Midi--Pirénées e do Languedoc a Catalunha (ou mesmo um
plano mais vasto que abrangeria ainda a Aquitania e o Pais Basco). Este é um dos
muitos exemplos do processo de formacgdo de unidades territoriais transfronteiricas,
ligando zonas de diferentes paises, ultrapassando as fronteiras que
convencionalmente os separam.

Podemos designa-las como macrorregides. A sua coesao deriva da densidade das
interdependéncias que se estabelece no seu interior: facilidade de transportes,
intensidade de trocas comerciais, envolvimento em projectos industriais comuns,
interaccdes culturais...

Se as euro-regides sdo as mais conhecidas, diversas outras macrorregides se
podem identificar nas Américas (por exemplo, a que liga Seattle nos EUA a
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Vancouver no Canad4, ou a faixa que vai de S&o Paulo a Buenos Aires), bem como
na Asia (entre outras, Toéquio/Yokohama/Seul).

Processos desta natureza foram estudados pelo autor japonés Kenichi Ohmae, num
livro j& da década de 1990 (O fim do Estado Nag¢do — a ascenséo das economias
regionais). Adopta mesmo a designacdo de Estados-Regides e enumera grande
diversidade deles, particularmente os asiaticos, seja na propria China (em torno de
Hong Kong e do delta do Rio das Pérolas, por exemplo), seja aquele a que chama o
“Triangulo de Maior Crescimento”, ligando Penang, na Malasia, Medan, cidade
indonésia de Samatra, e Phuket, na Tailandia.

Para alguns analistas, as principais caracteristicas destas macrorregides, enquanto
espacos de grande dinamismo econdmico, serdo a atractividade e a conectividade:
sdo atractivas para o investimento, para o comércio, para 0 turismo... e estdo
conectadas por bons sistemas de comunicac¢des — transportes e telecomunicacdes.

* Luis Moita
Vice-reitor da UAL.
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Prosseguindo a analise anterior acerca do que estamos a chamar “nova diplomacia”,
temos de ver que o seu novo paradigma, 0S seus nNovos actores e 0S Seus Novos
espacos implicam logicamente uma nova agenda, mas também novos métodos para
a diplomacia. Por ultimo, havemos de considerar alguns desafios da actualidade.

Nova agenda

Comparativamente com os tempos do embaixador “classico”, cujas funcbes se
reportavam em prioridade aos temas politicos e estratégicos (defesa dos interesses
nacionais e segurancga), com a nova diplomacia alarga-se o espectro dos dominios
da accéo externa.

Esta tendéncia exprime-se na quantidade de adjectivos hoje usados na qualificacdo
da diplomacia. Algumas dessas expressdoes sdo correntes. Por exemplo, a
diplomacia cultural enquanto exercicio de soft power: a difusdo da lingua e da
cultura como factor de influéncia politica de determinado pais. Encontramos aqui o
dominio da geocultura e das politicas culturais como instrumento da projeccdo das
nacdes, como ocorre em espagos culturais bem conhecidos como os da francofonia,
ou anglofonia, ou lusofonia, ou &rea ibero-americana. Um outro exemplo marcante é
o da diplomacia econémica (ver caixa), trazida para a actualidade, e cuja
importancia justifica analise especial em diversos textos deste mesmo Anudrio.
Outras designacdes estdo menos divulgadas, embora apontem para dimensdes
relevantes. A diplomacia ambiental tornou-se ponto essencial das politicas externas,
sobretudo a partir da légica introduzida pelo Protocolo de Quioto e da consequente
redistribuicdo do poder mundial em torno dos niveis de emissbdes de gases
geradores do efeito-estufa, além de que as questdes ecoldgicas no seu conjunto
ocupam hoje um lugar de primeira grandeza no relacionamento internacional. A
diplomacia humanitaria prende--se com as respostas dos paises as grandes crises
gue afectam a existéncia ou mesmo a sobrevivéncia de multiddes, seja por razdes
naturais, seja em consequéncia de conflitos armados; e o direito dito de “ingeréncia
humanitaria” introduz na pratica dos actores internacionais novas inquietacdes e
diversos problemas ainda sem resposta satisfatoria.

Alguns autores referem ainda o que designam por diplomacia militar, ndo no sentido
da gestao dos assuntos da guerra, mas antes do uso ou da ameacga de uso da forca
em ordem a evitar a guerra ou a promover e consolidar a paz. E também a
diplomacia preventiva, que se traduz na capacidade de antecipar as crises, de as
prevenir, de as gerir, de mediar conflitos ou contribuir de outros modos para a sua
resolucéo, de promover o controlo de armamentos e, em geral, o acatamento do
direito internacional na formag&o militar e no decorrer das hostilidades.

Esta perspectiva obriga a colocar o tradicional tema da seguranca (objecto por
exceléncia da “diplomacia classica”) no ambito mais vasto da chamada seguranca
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humana: para além da seguranca territorial garantida por meios militares, valoriza-se
actualmente a concepcdo abrangente de seguranca que envolve todas as
dimensdes dos riscos que pesam sobre as sociedades — seguranca alimentar,
seguranga econdmica, seguranga ambiental, luta antiterrorista, seguranca contra as
pandemias... e assim por diante. Na presente cena internacional, o tema de
seguranca humana é sobretudo dinamizado por trés paises — o Canad4, a Noruega
e 0 Japdo — cujas politicas externas se mobilizam em volta desta causa. Ainda ha
pouco, numa declaragdo conjunta, os ministros dos Negdécios Estrangeiros do
Canada e da Noruega afirmavam: «Temos necessidade de novos entendimentos e
de novos utensilios. Temos necessidade de uma nova forma de diplomacia. Uma
diplomacia fundada nos esfor¢os colectivos de uma variedade de actores, tanto no
interior como no exterior dos governos. Ela dependera da nossa aptiddo para
fazermos as pessoas tomarem consciéncia das necessidades humanas essenciais
no dominio da seguranca, e exigird um novo consenso alargado para responder
firmemente as necessidades e aos direitos humanos elementares que afectam o
quotidiano de milh6es de pessoas. Esta diplomacia vai mais longe que as relacdes
entre Estados, para envolver os individuos e as organizacbes pertencentes a
diversidade de sectores no interior da sociedade civil».

Como estamos a ver, a actual agenda da nova diplomacia ndo se interessa apenas
por geopolitica mas também por geoeconomia e geocultura, e ultrapassa os niveis
das relacdes bilaterais e mesmo das multilaterais, para absorver as questdes
literalmente globais (que pouco a pouco fomos identificando). O embaixador do
futuro serd apenas um dos muitos intervenientes, estatais e nao estatais, na gestéo
da globalidade, isto é, dos problemas que ndo s&o susceptiveis de solugdo no
ambito das instituicdes tradicionais, mas apenas a uma escala globalizada.

Novos métodos

A evolucao no sentido da nova diplomacia parece impor aos diplomatas profissionais
novos métodos de actuacdo, necessidade que é sentida em diversos quadrantes.
Ainda recentemente, a propdsito da “nova diplomacia democratica”, o Secretario
Geral adjunto das Nacbes Unidas para os assuntos do desarmamento afirmava
numa reunido: «O papel dos diplomatas mudou dramaticamente nas Ultimas
décadas gracas as novas tecnologias dos transportes e das comunicacdes. Os
diplomatas, em comparacdo com o passado, estdo muitos menos isolados da sua
capital. Esta nova revolucao leva a redefinir a propria profissao de diplomata. Além
de que novos participantes entraram no jogo diplomatico. A natureza da transmissao
passiva de mensagens e as fun¢fes de representacdo mudaram, a sociedade civil
tornou-se um actor activo e um meio de influéncia das politicas».

No dominio da informacdo, o embaixador jA ndo € o canal de contacto por
exceléncia dos governos com as realidades exteriores. A CNN faz chegar noticias
mais velozmente que qualquer chancelaria. Sem prejuizo do valor, ainda
insubstituivel, da informacdo personalizada, o diplomata enquanto informador
confidencial é hoje um pequeno ponto hum universo mediatizado. Dai também a sua
necessaria atencdo a comunicacéo politica e a importancia da pratica de abertura e
transparéncia na acc¢éo diplomatica.

A capacidade de trabalho em equipa adquire maior relevo, também como condigéo
para ultrapassar o modelo fechado de tomada de decisdes em politica externa e de
superar o padrao hierarquico rigido que ainda domina os aparelhos existentes.

A flexibilidade de métodos e de procedimentos estd, por sua vez, ao servico da
maior inser¢éo do diplomata na sociedade do seu pais, melhorando as capacidades
de dialogo e cooperacdo com as diversas instituices publicas (governo, parlamento,
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administracbes central e local) e os numerosos actores da sociedade civil
(empresas, organizacbes e associagdes), sociedade ela prépria estruturada em
redes multiplas e complexas. Com maioria de razéo, o diplomata tem de enfrentar as
dificuldades de didlogo e inser¢éo na sociedade do pais estrangeiro onde trabalha.

Novos desafios

Esta complexidade é mais um factor a tornar imperiosa a necessidade de pensar a
politica a longo prazo, designadamente nas duas vertentes que sdo objecto dos
estudos seguintes: a emergéncia de uma diplomacia europeia com uma certa
dimensdo de supranacionalidade e o papel do diplomata como promotor da
internacionalizacdo da economia no ambito da diplomacia econémica.

Para um pais como Portugal, um dos maiores desafios neste dominio € o da
dindmica introduzida pela politica externa e de defesa comum da UE. No presente, a
evolucdo da PESC é afectada pelo grau de incerteza gerado em torno da ratificacdo
do Tratado Constitucional europeu, com as decisfes negativas dos referendos
francés e holandés. Seja como for, a tendéncia para um centro de decisdo em
Bruxelas em matéria de politica externa e a dinamica de criagdo do servigo exterior
da Comunidade Europeia suscitam tanto problemas de fundo como questdes
praticas de relevo (ver Caixa). Que se passara no futuro? Existird uma verdadeira
PESC ou encontraremos na Europa vinte e seis politicas externas — a de cada um
dos Estados-membros mais a comum? Como se ira compatibilizar o atributo de
soberania da definicdo auténoma de politica externa pelos Estados com a criacéo de
instancias de nivel supranacional? E penséavel o cenario de, dentro de uma década,
as embaixadas dos Estados-membros serem unificadas em embaixadas da Uni&o?
O fendmeno da globalizag&o veio também trazer uma outra dose de incerteza para
o futuro da diplomacia, designadamente na vertente da diplomacia econémica (ver
caixa). Tal como o anterior, trata-se de um tema de tanta envergadura que justifica
ser estudado demoradamente neste capitulo.

O desafio da complexidade, o da PESC e o da diplomacia econdémica, ficam como
trés marcas a assinalar a problematizacdo da nova diplomacia. Resta a duvida
acerca da nossa capacidade de imaginarmos a embaixada do futuro (ver caixa).
Como antecipar os caminhos de uma evolucdo incerta? Assistiremos a fusdo das
instancias propriamente diplomaticas com as representacdes de pendor econémico?
No caso portugués, as chancelarias do futuro albergardo também as delegacgdes do
ICEP e do Instituto Camdes (para as diplomacias econémica e cultural)? Quais as
reformas que se vao necessariamente introduzir no servigo exterior e na formacgéo
dos diplomatas?

Sobre a diplomacia econémica

Boris Biancheri foi destacado diplomata italiano, embaixador em Toquio, Londres e
Washington, até 1997 foi Secretario Geral do ministério italiano dos negécios
estrangeiros, donde passou para Presidente da ANSA, a maior agéncia jornalistica
do pais. No seu livro Accordare il mondo — la diplomazia nell’eta globale aborda o
tema da diplomacia econdémica:

«Em paralelo com a internacionalizacdo da vida econémica e com a maior
importéncia que o comércio externo e o investimento directo estrangeiro revestem
na formacdo da riqueza, a politica externa foi-se crescentemente orientando para
coordenadas de ordem econdmica. Esta tendéncia, naturalmente, ndo é de hoje mas
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acentuou-se visivelmente a partir do conflito israelo-arabe de 1973 e do consequente
embargo arabe do petréleo. Este Ultimo clarificou 0 modo como a seguranca dos
Estados — e em particular dos Estados altamente industrializados — estéa ligada nao
apenas a factores politico-militares mas, em doses pelo menos iguais, a factores de
ordem economica e, antes de mais, ao acesso a fontes de energia. (...) A Realpolitik
de hoje tem quase sempre um fundamento econémico».

Articulando depois a diplomacia economica com o processo de globalizacéo,
acrescenta estas reflexdes:

«Equipar um sistema econdémico para os desafios e os riscos da globalizacdo néo &,
evidentemente, mera responsabilidade do Estado e menos ainda é a principal
responsabilidade dos 6rgdos que gerem a politica externa, isto €, a diplomacia. E
prioritariamente tarefa das empresas, que devem visar uma competitividade que néo
se funde — como em larga medida aconteceu até agora em lItalia — na desvalorizagcdo
competitiva da moeda, bem como tarefa dos bancos, que devem desenvolver novos
produtos e assumir maior quota de riscos. Mas o0 apoio ao processo de
internacionalizacdo permanece como responsabilidade importante, a qual o Estado
pode fornecer ndo s6 uma melhor articulacdo dos instrumentos classicos de
intervencdo (como cobertura de seguros ou créditos a exportacdo), mas também
participando na formacdo de uma estratégia de politica industrial e fornecendo-lhe
um contributo informativo e de suporte da propria rede diplomatica e consular e de
promocao comercial».

A nova diplomacia na Unido Europeia

O Embaixador Philippe Petit publicou, ja no ano de 2001, um texto na revista Point
de vue do Institut Universitaire de Hautes Etudes Internationales de Généve, com o
titulo “La diplomatie du 21.° siécle”. Depois de afirmar: «O meu sentimento é que ha
lugar para uma nova diplomacia, que ja ndo seja fundada exclusivamente na
correlagdo de forcas, mas que se esforce por ordenar a nossa aldeia planetaria»,
acrescenta algumas interessantes reflexdes sobre a pratica diplomatica no quadro
da Unido Europeia:

«Uma vez que os Estados-membros da Unido se fundem progressivamente num
mesmo conjunto, poderia pensar-se que ja ndo ha lugar para a diplomacia e os
diplomatas na Europa. Desenganem-se. Pelo contrério, € o triunfo da diplomacia».
«Os afrontamentos armados de ontem, particularmente entre a Franca e a
Alemanha, deram lugar a concorréncia econdémica, industrial, comercial e cultural.
Em vez de se matarem como fizeram durante séculos, 0s europeus negoceiam o
regime de importacdo de bananas e o nimero de eixos dos camides aos quais se
proibe o transporte de animais».

«Os diplomatas que, outrora, s6 se ocupavam de politica e de estratégia, ocupam-se
hoje mais de economia e de cultura que de politica propriamente dita. Os jornalistas
fazem muito bem o trabalho de informacdo que dantes era tarefa dos diplomatas. A
diplomacia é muito menos contemplativa e observadora, intervém mais no concreto
e num maior nimero de dominios».

«A Unido Europeia gerou um numero incalculavel de encontros e de concertacdes
onde se negoceia primeiro longamente o que se vai defender perante terceiros. E
um refor¢o, e ndo um enfraquecimento, da diplomacia».
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A embaixada do futuro

Shaun Riordan foi diplomata britanico durante dezasseis anos e é professor
associado da London School of Economics. Publicou na edigdo espanhola da revista
Foreign Policy (disponivel em www.fp-es.org) um artigo sobre “A nova diplomacia”,
onde propde diversas reflexdes e sugestfes para a reforma do servigo exterior:

«0Os ministros dos assuntos exteriores precisam de desenvolver uma capacidade
para pensar a politica a longo prazo e para a analise geopolitica e é certo que
apresentam uma notavel debilidade nestes aspectos O excesso de hierarquizacao
nos processos de tomada de decisbes, com 0s consequentes entraves
administrativos e estimulos ao conformismo, em prejuizo da inovacdo e da
criatividade, condenam os funcionarios a uma fixacdo no curto prazo, tanto na
tomada de decisbGes, como na analise. Deveriam aprender a experiéncia do sector
privado, que utiliza profusamente as técnicas de planificacdo de cenarios
desenvolvidas pela Shell nas décadas de 1960 e 70, bem como as novas técnicas
de criagdo de modelos derivadas da teoria das redes e da complexidade (...). Isto
requer uma mudanca, tanto na cultura, como na estrutura. Os ministérios de
assuntos exteriores continuam presos a um paradigma fechado de tomada de
decisdes, segundo o qual se decide a politica e depois ela é «vendida» a outros
governos. Este padrdo subsiste em grande parte, mesmo entre aliados que mantém
estreita ligagdo. Mas resulta inadequado ou mesmo contraproducente, quando se
trata de conseguir a colaboracdo de uma ampla gama de governos e de sociedades
civis (...).»

«As grandes delegagcbes ocidentais dedicam demasiado tempo a tarefas de
administracdo, a gestdo do pessoal e de grandes propriedades e a falar com outros
diplomatas. Privilegia-se a capacidade de manejar a papelada procedente dos
gabinetes centrais, mais que o trabalho com as redes locais. As futuras embaixadas
serdo menos volumosas e mais flexiveis, dependerdo menos de edificios
prestigiados e estruturar-se-d8o em torno de redes funcionais. (...) No futuro, cinco ou
seis diplomatas com boa preparacdo, motivados e com objectivos claros, que se
desloquem constantemente e que estejam em contacto com a rede do ministério
através dos seus teleméveis e dos seus computadores portateis resultardo muito
mais eficazes que os actuais 30 ou 40 presos a uma mesa de trabalho.»

Para o0 mesmo autor, as necessarias reformas estruturais do servigco diplomatico sdo
estas: «emagrecimento da estrutura de direc¢cdo do ministério para aproveitar ao
maximo as oportunidades que oferece a nova sociedade da informacéo; criar
embaixadas mais pequenas, com objectivos mais precisos e mais motivadas; retirar
das embaixadas os diplomatas no estrangeiro de modo a que se integrem na vida
civil; utilizar os novos meios de transmissdo da informacdo para incorporar as
embaixadas no processo de elaboracéo das politicas; explorar as possibilidades de
privatizar alguns servigos comerciais e alguns aspectos dos servi¢cos consulares.»

* Luis Moita
Vice-reitor da UAL.
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