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PREFACIO

E ste é um livro sobre como grandes poténcias usam a diplomacia para
sobreviver e prosperar na desafiadora arena de competicdo com outros
Estados muito poderosos.' Seu tema unificador é a afirmacéo de que a diplo-
macia encontra sua expressio mais elevada e duradoura ndo como agente
de uma paz abstrata ou mera serva do poder militar, mas como instrumen-
to de grande estratégia que os Estados utilizam para rearranjar o poder no
espacgo e no tempo e evitar testes de forca além de sua capacidade de su-
portar. Jamais os servicos do diplomata sdo mais urgentemente necessarios
do que quando as habilidades do general sdo superadas por inimigos pode-
rosos demais, numerosos demais ou ferozes demais para serem derrotados
apenas pela forca das armas. E nesses momentos de perigo supremo que a
diplomacia encontra sua expressao essencial como ferramenta de atuacao
estratégica para perdurar em meio aos perigos e contradicoes da geopolitica.
Por causa de sua centralidade para a prépria sobrevivéncia do Estado, todas
as outras tarefas da diplomacia sdo de importancia secundéria ou derivada
para o sucesso nesse que € seu papel mais elementar.

A diplomacia desse tipo é tao antiga quanto a humanidade. Em inime-
ras ocasioes ao longo dos séculos, sociedades humanas se viram confronta-
das, muitas vezes de forma subita, com adversarios perigosos que nao po-
diam ser derrotados apenas pelos seus meios militares. Muitas sucumbiram
e seguiram o destino de Ninive e Tiro, na Recessional de Kipling, “p6 valente
que constréi sobre p4”. Mas outras ndo. Muitas das grandes poténcias mais
bem-sucedidas da histéria perduraram porque seus lideres aprenderam a
usar o que Richelieu chamava de “a arte de falar” para virar o tabuleiro a seu
favor e superar probabilidades aparentemente impossiveis.

Frequentemente, os resultados foram nada menos que salvadores para
as sociedades envolvidas: grandes cidades foram poupadas, antigos modos
de vida preservados e intimeras pessoas comuns salvas de destinos cruéis.
Atila, o Huno; Solimao, o Magnifico; Frederico, o Grande; Napoledo; e o
kaiser Guilherme sao apenas alguns dos grandes capitaes cujas espadas fo-
ram embotadas pelas penas de diplomatas. Se nao fosse pelos esforcos de
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enviados hd muito esquecidos que reuniram coalizdes de Estados mais fra-
cos, as nacoes do Ocidente talvez tivessem caido h& muito, sob o calcanhar
de um dos conquistadores que surgem a cada poucas geracoes para pertur-
bar a paz. Sem diplomacia, o mundo seria um lugar muito mais sombrio.

Mas a diplomacia tornou-se, em certa medida, uma arte perdida no
mundo moderno. As sociedades ocidentais hoje obtém seguranca de duas
fontes: o soldado e o advogado. O primeiro protege a nacao com um conjunto
de tecnologias tdo deslumbrantes e aterrorizantes que, espera-se, nenhum
adversdrio ousaria nos atacar. O ultimo envolve a nacdo em uma trama de
regras multilaterais, presididas por 6rgaos globais com nomes portentosos
que prometem governar os “commons globais” com justica e equidade, com-
bater as mudangcas climéticas e, com o tempo, abolir a propria guerra. Atras
de ambos esta o banqueiro, que arma a nacdo com um arsenal de san¢des
que prometem derrubar até o adversario mais poderoso com precisao cali-
brada ao toque de um teclado.

Nesse admiravel mundo novo, o diplomata recuou lentamente para as
sombras. Ser diplomata na era da pax Americana era atuar em um mundo ja
tornado seguro pelo poder militar dominante dos Estados Unidos — distri-
buir “soft power” por meio da diplomacia ptblica, realizar nation-building
nas guerras periféricas americanas e atuar como arbitro de disputas envol-
vendo pessoas, lugares e problemas distantes das costas dos EUA. Sem um
rival de grande poténcia no horizonte, a diplomacia americana pode se con-
centrar no que era, essencialmente, uma operacdo global de limpeza — ex-
pandir a democracia e administrar crises periféricas — ou, como afirmou
um livro recente sobre diplomacia, “gerenciar 0s problemas dos outros”.?
Nesse cendrio, o papel do Pentdgono e do Departamento do Tesouro na po-
litica externa americana expandiu-se de forma constante, enquanto o do
Departamento de Estado diminufa no mesmo ritmo.?

Pela primeira vez na histéria, a diplomacia do tipo praticado pelas so-
ciedades humanas desde os dias dos farads parecia ter se tornado repenti-
namente obsoleta. O soldado e o advogado tinham tudo sob controle. A es-
tratégia no mundo pds-Guerra Fria transformou-se na ciéncia de calibrar
sanc¢des até que o inimigo peca arrego — e, se isso falhar, derrotd-lo com
armas controladas remotamente, com resultados televisionados. A paz tor-
nou-se a ciéncia da administragdo: obter a combinacao certa de instituicoes,
apoiadas pela quantidade exata de ajuda e supervisionadas pelas autorida-
des adequadas. Nenhuma dessas tarefas tinha grande necessidade da diplo-
macia no sentido tradicional — a arte de negociar, recrutar aliados e evitar
guerras entre grandes poténcias.

Nao é exagero dizer que muitos consideram a diplomacia morta.*
Diplomatas foram comparados a navios a vela antigos, carteiros glorificados
e maitres exaustos precisando de descanso. Alguns observadores sugeriram
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que embaixadas deveriam ser abolidas e diplomatas, convertidos em ope-
radores de redes sociais; outros sugeriram que deveriam ceder o campo in-
teiramente a inteligéncia artificial, a grandes fundacdes ou a celebridades
como Bono e Angelina Jolie. Espremida por instituicées multilaterais de um
lado e por um aparato militar de alta tecnologia do outro, a diplomacia apa-
rentemente nao teria mais nada a oferecer.

Mas eu discordo. O diplomata, argumenta este livro, desempenha um
papel indispensédvel na vida das nagdes; um que nem o soldado nem o advo-
gado podem substituir. A necessidade de habilidade diplomética nao desa-
pareceu; apenas ficou temporariamente adormecida pelas condigoes artifi-
ciais do periodo pés-Guerra Fria, quando um pafs singularmente poderoso
manteve a paz. Mas a maior parte da histéria humana nao se pareceu com
esse periodo, e o futuro tampouco serd assim. Ja agora, as certezas do pas-
sado recente estao desaparecendo e dando lugar a uma era mais turbulen-
ta, competitiva e, de certo modo, mais perigosa, na qual grandes poténcias
de escala continental, mais poderosas do que qualquer coisa ja vista sob o
sol, colidem pelos antigos objetos de disputa que tém movido a humanidade
desde seus primoérdios: territério, aliados e prestigio.®

Nesse cenério perigoso, nem o substituto do soldado para a diplomacia,
nem o do jurista, serdo suficientes por si s6s. Nem as tecnologias mais im-
pressionantes podem oferecer seguranca total em um mundo com multiplas
poténcias nucleares e ritmos desiguais de crescimento econémico. E nem
as instituicdes mais idealistas podem exorcizar a guerra da condicdo hu-
mana. Quer gostemos ou nao, teremos de sobreviver em um mundo que se
parece menos com a aldeia global ordenada que alguns imaginaram, e mais
com a savana vermelha em dentes e garras que tem sido a norma ao longo
da histdria.

Em resumo, teremos de redescobrir a diplomacia a moda antiga, nao
como servico auxiliar das For¢as Armadas ou guardia de normas globais,
mas como instrumento de grande estratégia que os Estados utilizam para
ampliar seu préprio poder e influéncia e para resistir e conter o poder de
outras grandes poténcias. Diplomacia desse tipo é uma das maiores (e
mais esquecidas) herancas do Ocidente. Por meio de diplomacia habilido-
sa, os Estados constroem combinacdes que freiam aspirantes a hegemoni-
cos e erguem palicadas tempordrias contra o caos e o perigo da geopolitica.
Historicamente, foi o meio crucial pelo qual grandes poténcias evitaram a
guerra e garantiram que, se ela viesse, estivessem em melhor posicdo que
seus adversdrios para vencé-la. O lider que sabe fazer isso com destreza pos-
sui uma vantagem considerédvel sobre o que nao sabe.

Redescobrir o papel da diplomacia nessa sua forma cléssica é o prop6-
sito deste livro. A diplomacia, defendo, tem um papel tio vital quanto a forca
militar (e muito mais vital do que o Direito Internacional) para garantir a
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seguranca da nagdo. Sem diplomacia eficaz, até os maiores exércitos podem
ser esticados além de seus limites ou desperdicados em objetivos inalcan-
céveis, e até as aspiracdes mais elevadas encalham nos bancos de areia da
guerra entre grandes poténcias. Como tudo o que nasce da madeira torta da
humanidade, a diplomacia é propensa a fracassos; sua histdria esta repleta
de patifes e tolos, ao menos na mesma medida que de herdis. Mas, quando
utilizada com habilidade, a diplomacia pode produzir resultados despropor-
cionais ao esforgo e ao custo que exige, e gerar feitos tdo nobres e intrépidos
quanto os da guerra, ainda que raramente sejam lembrados como tais.

Para compreender o papel da diplomacia, precisamos olhar para trés,
além das condicoes dos ultimos 35cinco anos, até os muitos séculos que os
precederam. A geracdo pds-Guerra Fria nao testemunhou diplomacia de
grandes poténcias em condi¢oes de rivalidade intensa. A prépria Guerra Fria
é importante e estd incluida neste livro, mas talvez esteja um pouco estuda-
da demais nos dias atuais, devido a sua familiaridade. Rever uma histéria
mais longa nos permite recuar e comparar diferentes estratégias para lidar
com multiplos rivais de grande poténcia. A histdria continua sendo o melhor
recurso ao nosso alcance para compreender os dilemas de nossa espécie, o
repositério indispensavel onde, como disse Winston Churchill, “estdao todos
os segredos da arte de governar”.

Com esse objetivo, este livro oferece uma reflexao sobre a diplomacia
sob o prisma da estratégia, da Antiguidade a era moderna. Meu propdésito
é dar vida a diplomacia para o leitor e transmitir a sensacao de habilidade,
persisténcia e, ocasionalmente, aventura que seu uso muitas vezes exigiu.
Fazer isso requer enxergar a anatomia da diplomacia tal como foi concebida
e praticada por lideres individuais no nevoeiro e no ruido das salas de gabi-
nete e das tendas de campanha, em momentos que realmente importaram,
quando a vida de grandes Estados estava em jogo.

Ao relembrar como a diplomacia foi usada por geragdes passadas, es-
pero redescobrir alguns de seus atributos como ferramenta de grande es-
tratégia e separar o que é permanente do que é transitério. Também espero
resgatar a diplomacia de muitos mitos persistentes e recuperar um pouco do
assombro que ela merece como campo de atuacdo humana. Ao fazer isso,
nao busco licdes prontas para o presente. “O valor da histéria”, escreveu o
filésofo inglés R. J. Collingwood, “é que ela nos ensina o que o homem fez
e, assim, o que o0 homem é.”® Por mais que tenha mudado ao longo do milé-
nio e meio coberto por este livro, a natureza humana certamente nao mu-
dou. Estudar o passado nos d4 uma oportunidade ampliada de refletir sobre
certos elementos que estardo presentes enquanto houver seres humanos.
Somente escapando da miopia e da arrogancia que afligem a mente huma-
na quando ela se fixa no presente podemos perceber, ainda que de forma
ténue, os contornos do que esta por vir.
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UMA NOTA SOBRE OS MAPAS
Andrew Rhodes

O s mapas neste volume nasceram de uma conversa entre um pensador
estratégico e um cartografo. Conversas assim deveriam ocorrer com
muito mais frequéncia do que ocorrem, pois a combinacdo pode ser pode-
rosa. Elas exigem um didlogo criativo, no qual o estrategista recorre a ajuda
do cartégrafo para trazer um argumento a um novo enquadramento visual.
O vaivém entre ambos gera mapas melhores e pode até ajudar o estrategista
a enxergar com novos olhos e lancar uma perspectiva renovada sobre o ar-
gumento escrito.

No inicio de nossas conversas sobre os mapas deste livro (por Zoom,
devido a pandemia de covid-19), Wess e eu levantamos, ao mesmo tempo,
exemplares estimados do classico de 1944 de Richard Edes Harrison, Look
at the World: The Fortune Atlas of World Strategy. Harrison era mestre no uso
inovador da projec¢ao ortogréfica, que mostra a Terra como um globo tridi-
mensional e enfatiza o contexto geogréfico das escolhas estratégicas em um
planeta esférico melhor do que a maioria das outras proje¢des. Harrison gos-
tava de criar mapas ortograficos a partir de um angulo baixo e obliquo, para
transmitir a impressao de olhar para fora, partindo de um ponto especifico,
em direcado ao horizonte. Isso permite que o leitor veja o mundo pelos olhos
das pessoas em determinado lugar. E especialmente util em um livro sobre
estratégia porque chama a atencao para a fronteira inquieta e, desse modo,
transmite a perspectiva de lideres observando uma ameaca (ou ameacas),
como fizeram os dos episddios histdricos tratados neste livro.

Assumi, sem disfarces, a tentativa de emular o estilo caracteristico de
Harrison em alguns dos mapas que aparecem neste livro. Quatro (Bizancio,
a Republica de Veneza, Franca e a Alemanha de Bismarck) usam a proje-
¢ao ortografica. Dois (a Gra-Bretanha do periodo entre guerras e os Estados
Unidos da era da Guerra Fria) utilizam a projecao azimutal equidistante, ou-
tra favorita de Harrison, que enfatiza os desafios estratégicos das grandes
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distancias enfrentadas por poténcias globais na “era do ar”, pois preserva a
propriedade de distancia a partir de pontos fixos.

Para alguns dos mapas deste livro, o maior desafio foi acertar as fron-
teiras histéricas de um momento especifico no caos interminéavel de ascen-
sdo e queda, guerras e disputas entre grandes poténcias. Em outros casos, o
desafio foi ir além da referéncia geral e tentar capturar visualmente a pers-
pectiva geografica de uma nacdo observando com cautela as ameagas em
suas fronteiras, os desafiantes em ascensdo que se aproximam ou um vizi-
nho outrora estavel que mergulha no caos. Tal perspectiva nacional é dificil
de transmitir com um mapa em uma pdagina pequena e em preto e branco.
Dada a oportunidade, a maioria dos cartégrafos preferiria criar um mapa
mural profissional, lindamente colorido e impresso. Mas compromissos sdo
inerentes a todos os meios (assim como na geopolitica) e, as vezes, as limita-
¢coes ajudam a concentrar o argumento por meio de uma priorizacao impla-
cével do que entra na pédgina.

Os mapas.deste livro sdo ilustracdes simples; cada um deles inevitavel-
mente terd limitagoes, seja porcausa dos compromissos impostos pelo meio,
seja por meus proprios erros. Sou grato a Wess por permitir que eu contri-
buisse com os mapas e incluisse esta nota cartografica. Tenho certeza de que
ambos desejarfamos maisimapas (e melhores) para um livro como este. Mas
encontro algum consolo na crenca de que este livro publicard mais mapas, e
melhores, do que a maioria de seus pares,



CAPITULO UM

A Arte Perdida da Diplomacia

Os embaixadores ndo tém navios de guerra a sua
disposicdo, nem infantaria pesada, nem fortalezas;
suas armas sdo palavras e oportunidades.

— DEMOSTENES

Eu ndao queria ser um desses homens
do guarda-chuva, como Chamberlain.
— PRESIDENTE LYNDON BAINES JOHNSON

o verdo de 432 a.C., os lideres de Esparta se reuniram para decidir se

deveriam ir a guerra contra sua poderosa vizinha, Atenas. Havia meses,
as tensodes vinham crescendo entre as duas cidades-Estado gregas. Algum
tempo antes, o aliado espartano Corinto entrara em conflito com a mari-
nha ateniense. Outro aliado, Mégara, fora recentemente submetido a um
embargo comercial imposto por Atenas. E uma colonia corintia, Potideia,
encontrava-se agora sob cerco das forcas atenienses. A cada meés que passa-
va, Atenas parecia apertar o lago em torno do Peloponeso, enquanto Esparta
permanecia ociosa, sem fazer nada. Agora, os aliados espartanos exigiam
ajuda. Mobilizem-se e enfrentem o inimigo de frente, implorou um grupo de
enviados corintios. Se falharem em agir, alertaram, Esparta poderé perder
nao apenas seus aliados, mas também sua liberdade e honra.

A maioria dos espartanos queria lutar. Um povo orgulhoso e marcial,
vangloriavam-se de possuir o melhor exército do mundo helénico, famoso
por sua resisténcia heroica contra os persas em Termopilas 50 anos antes.
Um grupo de falcoes da guerra, muitos deles jovens nobres de sangue quen-
te, ansiava por testar sua coragem contra os altivos atenienses. Encontraram
um porta-voz capaz no éforo Sthenelaidas, que implorou a seus compatrio-
tas que deixassem de lado as formalidades e pegassem em armas. “Votem...
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pela guerra, como exige a honra de Esparta”, disse ele a assembleia, “e, com
a ajuda dos deuses, avancemos contra os agressores”.!

Uma unica voz se ergueu contra o clamor por batalha. O envelhecido
rei Arquidamo II advertiu a assembleia a avaliar sua situacao com calma.
A guerra que se aproximava, afirmou, seria longa e terrivel. Os atenienses
tinham mais navios e homens do que Esparta, e muito mais dinheiro. Uma
guerra contra um oponente desses seria facil de iniciar, mas dificil de encer-
rar. Estender-se-ia por anos e exigiria cada gota de sangue e tesouro da na-
¢do. Tomaria a vida dos filhos e filhas de Esparta, arruinaria sua terra natal e
provavelmente acarretaria a devastacao de boa parte do mundo grego.

Antes de correrem para o conflito, Arquidamo aconselhou seus com-
patriotas a melhorar sua posicdo estratégica. Enviem emissérios aos ate-
nienses, recomendou, para protestar pela paz em um tom “nem demasiado
sugestivo de guerra, nem demasiado sugestivo de submissao”. Aproveitem
o tempo ganho para reunir os aliados distantes de Esparta, reabastecer o
tesouro, encher os celeiros e repor os arsenais. Se necessario, argumentou
Arquidamo, Esparta deveria até estar disposta a unir forcas com os odiados
persas, para inclinar a balanca a seu favor. Ao tomar essas providéncias, ra-
ciocinou, Esparta poderia ainda dispor os atenienses a paz e, se isso falhas-
se, estaria melhor preparada para a guerra quando ela finalmente viesse.

Noinicio, o discurso de Arquidamo nédo pareceu causar grande impres-
sdo. Impelida por Sthenelaidas, a assembleia votou pela guerra. Mas, nas
semanas seguintes, a medida que os espartanos percebiam o grau de des-
preparo em que se encontravam, a sabedoria do velho rei comecou a surtir
efeito.” Lembrando-se de seu conselho, Esparta enviou diplomatas por toda
parte para desacelerar a marcha rumo ao conflito e atrair para seu lado os
trirremes e hoplitas de outras cidades-Estado. Quando a guerra finalmente
chegou, no ano seguinte, Esparta encontrava-se em posicao muito melhor
para lutar do que estivera no verdo anterior. O conflito que se seguiu foi lon-
go, e as margens de sucesso foram extremamente estreitas. Quando a vitéria
final chegou para Esparta, mais de duas décadas depois, nao foi porque pos-
sufa um exército melhor do que o de Atenas, mas porque reunira um con-
junto maior e melhor de aliados, incluindo, crucialmente, sua arquirrival, a
Pérsia. Esparta triunfou porque seus lideres demonstraram habilidade em
exercer exatamente as qualidades que Sthenelaidas desprezara como anti-
patridticas: paciéncia, prudéncia, flexibilidade, acao indireta e autocontrole.

Em suma: diplomacia.

W\

Ao longo dos dois milénios e meio seguintes, o “momento Arquidamo” se
repetiu inimeras vezes na cabine de comando das grandes poténcias da
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histéria. Com regularidade quase mecanica, uma cidade-Estado, reino,
império, Estado-nagdo ou superpoténcia encontrava-se diante do perigo
iminente de uma grande guerra para a qual estava despreparado. Com a
mesma frequéncia, soldados (homens como Sthenelaidas) prometiam sal-
var o Estado e preservar sua honra derrotando o inimigo em batalha. Mas,
quando o instrumento militar se mostrava inadequado para a tarefa ou os
recursos financeiros necessdrios para sustentar a construcao prolongada de
exércitos, frotas e fortalezas excediam a capacidade disponivel do Estado,
as grandes poténcias invariavelmente recorriam a diplomacia para for-
mar coalizbes vitoriosas, dividir seus oponentes e reorganizar o tabuleiro a
seu favor.

Este livro argumenta que a habilidade nesse tipo de diplomacia — es-
tratégica, previdente e meticulosamente hdbil — é de importancia funda-
mental para a sobrevivéncia e a prosperidade de uma grande poténcia bem-
-sucedida. A tese central é que a diplomacia encontra sua expressao mais
elevada e duradoura ndo como agente de uma paz abstrata ou ordem inter-
nacional idealizada, nem como carregadora de malas de um aparato mili-
tar onipotente, mas como instrumento de grande estratégia por si s, que os
Estados utilizam para administrar os descompassos entre meios finitos e os
objetivos aparentemente infinitos impostos por um ambiente externo hostil.
A diplomacia é o meio politico pelo qual os Estados acessam recursos além
dos seus préprios paraisolar, desviar ou humilhar adversarios ameacgadores.
E o instrumento por exceléncia para manipular o fator critico do tempo na
competicdo e alcangar o que Clausewitz chamou de o objetivo “mais elevado
e mais simples” da estratégia: a concentragao.’ A esséncia da diplomacia na
estratégia é rearranjar o poder no espago e no tempo para que o Estado evite
testes de forca além de sua capacidade imediata de suportar. Esse papel é
indispensavel, atemporal e ndo pode ser desempenhado por nenhum outro
instrumento estatal.

Ao situar a diplomacia no dominio da estratégia, desafio duas concep-
¢oes de diplomacia que se enraizaram profundamente no imaginério mo-
derno.Uma éanocio, derivada das guerras dos Estados Unidos no século XX,
de que sociedades humanas s6 podem encontrar verdadeira segurancga (e
honra) em uma preponderincia de poder militar, e de que a diplomacia é
uma iniciativa quixotesca ou pusilanime que coloca ambas em risco. A ou-
tra é a ideia, igualmente difundida nos dltimos anos, de que a humanidade
progride inexoravelmente rumo a uma utopia liberal e de que cabe a diplo-
macia pavimentar esse caminho abolindo a guerra e o préprio Estado-nac¢ao
da experiéncia humana.

Nenhuma dessas ideias é particularmente nova. Elas refletem, respec-
tivamente, o reflexo ancestral do soldado, articulado por Sthenelaidas, e a
visdo do jurista ou sacerdote, provavelmente tdo antiga quanto a primeira.

13
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O que mudou na era moderna foi a medida em que ambos os impulsos pare-
ciam prestes a, enfim, realizar todo o seu potencial. Sua ascensao foi possibi-
litada pela existéncia de um Estado singularmente poderoso e dindmico, na
forma dos Estados Unidos do pds-Guerra Fria, que parecia ter a capacidade
de remodelar o mundo, inclusive seus adversarios, a sua prépria imagem.
Pela primeira vez na histéria humana o principio competitivo que dera ori-
gem a diplomacia cldssica e impulsionara seu desenvolvimento em forma e
funcao parecia ter sido suspenso.

Mas, assim como utopias anteriores, a nossa nao durou. A geopolitica,
namedida em que algum dia chegou a desaparecer, retornou com toda a sua
intensidade primordial. Os Estados continuam sendo o bloco fundamental
da politica internacional, e os maiores deles — as grandes poténcias — tém
o potencial de dominar suas regides e destruir uns aos outros. A sobrevivén-
cia, ndo a harmonia, permanece tao central as preocupacgdes estatais hoje
quanto era no tempo de Tucidides. Mesmo os Estados Unidos, o Estado mais
poderoso da histéria mundial até agora, precisam lidar com lacunas entre
os meios de que dispéem e os objetivos aparentemente infinitos apresenta-
dos pelas ameacas de seu ambiente externo. A busca por administrar essas
lacunas, a grande estratégia, continua sendo uma disciplina definidora do
Estado bem-sucedido. E aqueles Estados capazes de mobilizar a diplomacia
como ferramenta de grande estratégia para formar e manter aliancas, con-
centrar recursos militares e fraturar coalizées inimigas provavelmente en-
contrarao uma vantagem decisiva sobre aqueles que nao conseguem fazé-lo.

Nesse contexto, a antiga arte da diplomacia merece um novo exame.
O que segue é uma reflexdo sobre a diplomacia ndo como passamos a enxer-
gd-la nos tempos modernos, mas como ela eracompreendida e praticada por
Arquidamo e por séculos de estadistas ocidentais (e algumas poucas esta-
distas) que vieram depois dele. O interesse principal do livro é a prépria his-
téria: os lideres, as escolhas que enfrentaram e os tempos em que viveram.
Os personagens centrais ndo sao apenas individuos, mas as grandes potén-
cias que lideraram e a prépria diplomacia, sua légica, usos e instituicoes.
Ao mergulhar profundamente no passado, espero redescobrir atributos
atemporais da diplomacia como empreendimento humano duradouro e no-
tavelmente eficaz. Por sua vez, espero que isso ofereca alguns insights uteis
para os lideres ocidentais a medida que enfrentam seu préprio “momento
Arquidamo” nos dias que virao.

O Que E Diplomacia?

Em 1917, o diplomata britanico Sir Ernest Satow escreveu que diplomacia é “a
aplicacdo de tato e inteligéncia” as relacoes entre Estados.? Mas a diplomacia
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é muito anterior ao Estado moderno e ocorre mesmo quando tato e inteli-
géncia estdo em falta. Reduzida a sua esséncia, ela é simplesmente a comu-
nicagdo entre entidades soberanas com o propésito de conciliar interesses
conflitantes. Diplomacia, nessa forma mais basica, pode ser encontrada em
Homero e na Biblia hebraica. J4 existia de maneira altamente sofisticada na
épocadaXVIII Dinastia do Egito, cerca de trés milénios antes do nascimento
de Cristo.” E podemos supor razoavelmente que as primeiras tribos huma-
nas jé a praticavam em meio as suas intermindveis disputas por cavalos, ter-
ritérios de caca e vales fluviais férteis.

Como toda arte, a diplomacia se define melhor por seus resultados do
que por seus processos, e 0 seu resultado mais importante é a limitacao
do poder.’ As sociedades humanas precisam da diplomacia sobretudo
quando enfrentam um inimigo que nao se submeterd as suas leis e que nao
pode serintimidado ou derrotado com a for¢a de que disp6em.” Em um mun-
do de recursos infinitos, ou governado por um tnico Estado todo-poderoso,
nao haveria necessidade de diplomacia, pois a interacao humana seria in-
trinsecamente harmoniosa ouassumiria a dindmica entre senhor e vassalo.
Osimpérios que mais se aproximaram de subjugar totalmente o seu entorno,
como os astecas, os mongoéis ou Roma em seu auge, deixaram pouco daquilo
que se poderia chamar propriamente de diplomacia.? Para eles, as relagoes
externas eram um exercicio de direito e administracao, e ndo de negociagao;
consistiam em estender judiciosamente seus proprios costumes aqueles vi-
zinhos que tinham o bom senso de se submeter sem precisar ser dominados
pela for¢a militar.

A diplomacia é, em outras palavras, endémica a contextos competiti-
vos. Surge de forma organizada entre os reinos disputantes do antigo Oriente
Préximo e avanca para o mundo estreito e ambicioso da Grécia antiga, e
depois para a Europa interior, cujo relevo acidentado e recortado impediu
a unificagdo sob um tunico governante. Suas formas modernas ganharam
impulso com o declinio de Roma e da Igreja universal, primeiro nas guerras
da peninsulaitaliana, depois nos conflitos entre as grandes casas dindsticas
da Europa ao norte dos Alpes e, por fim, nas disputas globais dos impérios
coloniais europeus.

As funcoes da diplomacia foram desenvolvidas para conferir vantagens
aos Estados na competicdo. Desde a Antiguidade, governantes enviam emis-
sdrios ao exterior parareunir informagoes, transmitir mensagens e interme-
diar acordos.’ Também remonta ao passado remoto o costume de conceder
aos enviados passagem segura e imunidade as leis da terra para onde sdo
enviados. Os primeiros diplomatas eram primos préximos do espido, como
os arautos que Odisseu mandou para explorar a terra dos comedores de 16-
tus, ou os gibeonitas do Livro de Josué que “agiram astutamente... como se
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fossem embaixadores” para enredar os israelitas em um tratado de alianca
sob falsos pretextos.”

A funcao mais importante da diplomacia, e aquela que finalmente a
distingue do trabalho do espido ou do mensageiro, é a negociacao. A nego-
ciacdo, a promocao do interesse nacional por meio do compromisso, é es-
sencial para a sobrevivéncia em um cendrio competitivo em que os Estados
nao podem alcancar seguranca subjugando seus vizinhos. Ela é para a di-
plomacia o que a habilidade bélica é para a guerra: a competéncia central e
indispensével. Os primeiros manuais diplomaticos dedicavam tanta aten¢ao
a arte de negociar quanto os manuais militares dedicavam a arte de vencer
batalhas. Tao vital é essa fungdo para a prépria razao de ser da diplomacia
que, durante muito tempo no mundo ocidental, diplomatas eram simples-
mente chamados de négotiateurs."!

Negociacdo ndo é engano. Um vigarista pode iludir alguém uma ou
duas vezes, mas entao o jogo acaba. Como os Estados lidam uns com os ou-
tros repetidamente durante longos horizontes de tempo, o diplomata deve
operar com algum grau de boa-fé. “O sucesso alcancado pela forca ou frau-
de”, escreveu o diplomata francés do século XVIII Francois de Callieres, “re-
pousa em uma base insegura; ao contrdrio, o sucesso baseado na vantagem
reciproca promete ainda mais sucessos no futuro.”'? Aqueles Estados que
possuiram a vontade e os meios de impor sua vontade pela for¢a tenderam a
tratar a diplomacia como uma ruse de guerre.

Os instrumentos da diplomacia evoluiram para sustentar suas funcoes.
H4 muito tempo eles sdo o embaixador, a embaixada, o tratado e a buro-
cracia. O embaixador residente surgiu primeiro entre os pequenos Estados
da Itdlia renascentista como maneira de vigiar rivais e aproveitar oportuni-
dades, como disse um diplomata veneziano do século XV, para “ganhar ou
preservar a amizade dos principes”.’* A embaixada evoluiu para dar ao em-
baixador uma base permanente a partir da qual operar de forma continua
em tempos de paz e de guerra; “dormir”, como disse Richelieu, “como o ledo,
sem fechar os olhos... negociar incessantemente, aberta ou secretamente, e
em todos os lugares”."*

O que o soldado defende com armas, o diplomata o faz com tratados.
Estes existem para consolidar vantagens obtidas em negociacoes ou guer-
ras. Seus efeitos podem ser duradouros. Os conceitos de soberania e integri-
dade territorial codificados na Paz de Vestfdlia, em 1648, permanecem até
hoje como alicerces das relagdes internacionais. Mas, em regra, tratados sao
construcoes sazonais, cuja validade depende, rebus sic stantibus, das con-
digoes existentes quando foram assinados.'® A burocracia surge na histéria
diplomética como modo de equipar o Estado com arquivos e escribas ne-
cessarios para reter conhecimento sobre lugares estrangeiros e acordos pas-
sados e, assim, garantir “vigilancia constante” na competicdo com outros
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Estados.'®* Nenhum dos instrumentos da diplomacia cria poder por si so6.
“Pactos sem espadas”, como diz Hobbes, “nao passam de meras palavras.”
Sua forg¢a deriva, como se costuma apontar, do poder do Estado que os em-
punha. Isso assume a forma nao apenas de forca militar, mas de riqueza (que
pode ser oferecida ou retida para atrair ou coagir) e do que hoje se chama
poder brando, mas que é mais corretamente entendido como influéncia e
reputacdo, capazes de atrair ou repelir.'” Trata-se de um truismo, mas ainda
assim verdadeiro, que a diplomacia prospera na medida em que se integra
de maneira eficaz ao poder militar e econémico.

No entanto, embora a eficdcia dos diplomatas seja derivada, ndo se
deve concluir disso que eles simplesmente transmitem realidades de poder
da mesma forma que o metal conduz eletricidade. A diplomacia habilidosa
pode ampliar o poder de um Estado fraco, enquanto a diplomacia inepta (o
que os gregos chamavam parapresbeia) pode diminuir a influéncia de um
Estado e levar até mesmo a mais poderosa das grandes poténcias a realizar
menos do que o seu potencial permitiria.'®

Ashabilidades do individuo que conduz a diplomacia importam, portan-
to, enormemente, talvez até mais do que no caso de um general. Ao contrario
dos comandantes militares, diplomatas niao tém exércitos ao seu alcance;
como escreveu Deméstenes, “suas armas sido palavras e oportunidades”.
Quando Callieres exortou seu principe a escolher embaixadores com “espi-
rito fértil em expedientes” e “penetracao rapida para descobrir os segredos
do coracao humano”, foi porque grandes assuntos de Estado dependiam do
intelecto e do carater da pessoa encarregada de representar sua imagem
no exterior."

Assim como o soldado, a razdo de existir do diplomata é garantir a so-
brevivéncia e o bem-estar do Estado. Uma embaixada ou tratado é tao essen-
cial para esse fim quanto um navio de guerra ou um missil de cruzeiro. Para
que as atividades dos diplomatas tenham propésito, devem refletir a politica
do Estado; falar delas isoladamente é como falar dos movimentos da mao
sem falar do cérebro. A diplomacia, em outras palavras, abrange nao apenas
o método pelo qual a politica é executada, mas também a prépria politica.?°

O “Irmdo Mais Novo” da Estratégia

Quando as pessoas ouvem a palavra “estratégia”, pensam em generais incli-
nados sobre mapas em tempos de guerra. A diplomacia, segundo esse modo
de pensar, é aquilo que acontece quando os combates cessam. Como escre-
veu o emigrado Habsburgo Robert Strausz-Hupé durante a Guerra Fria, os
americanos tendem a “encarar a diplomacia como o anténimo do conflito”,
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na convicg¢do de que “as armas permanecerao silenciosas enquanto os esta-
distas conversarem”.*!

Na realidade, a diplomacia sempre fez parte integrante do conflito e,
portanto, da estratégia. Em seu nivel mais elevado, estratégia é “a articulacao
calculada de meios a fins maiores”.* O perigo surge para um Estado quando
alacuna entre os meios de que dispoe (a forca militar e o poder econémico)
e os fins a que poderia aplica-los (sob a forma de ameacas no ambiente ex-
terno) amplia-se a ponto de colocar em risco sua seguranca. Quando isso
ocorre, o Estado enfrenta uma escolha dificil: aceitar um nivel de risco maior
do que o toleravel ou fazer um esforco total para fechar a lacuna utilizando
apenas seus préoprios recursos, algo dificil de sustentar por muito tempo.

O papel da diplomacia na estratégia é ajudar a reduzir essas lacunas.
Ela ndo o faz por conta prépria, pois nao é fonte de poder; em vez disso, é
uma ferramenta politica que os Estados utilizam para ampliar externamen-
te os meios de que dispdem ou reduzir o niimero de ameacgas que se acumu-
lam contra eles, ou ambos.

Talvez a formulacao mais duradoura do papel da diplomacia na estra-
tégia esteja no discurso de Arquidamo a assembleia espartana, conforme
relatado por Tucidides:

Eu vos exorto a ndo pegar em armas imediatamente, mas a enviar emis-
sarios e protestar junto [aos atenienses] em um tom que nao seja dema-
siado sugestivo de guerra, nem demasiado sugestivo de submissao, e a
empregar esse intervalo no aperfeicoamento de nossos préprios prepa-
rativos. Os meios serdo, primeiro, a aquisicao de aliados, helénicos ou
barbaros — ndo importa, desde que representem um acréscimo a nossa
forca naval ou financeira. Digo helénicos ou barbaros porque o estigma
de tal adesao desaparece, para todos os que, como nds, sdo alvo dos de-
signios dos atenienses, diante da lei da autopreservagao — e, segundo,
o desenvolvimento de nossos recursos internos. Se ouvirem nossa em-
baixada, tanto melhor; mas, caso contrario, apés o decurso de dois ou
trés anos, nossa situacao tera se fortalecido materialmente... Talvez, até
14, avisao de nossos preparativos, respaldada por linguagem igualmente
significativa, os disponha a submissdo, enquanto sua terra ainda esteja
intacta e enquanto seus conselhos possam ser dirigidos a preservacao de
vantagens ainda nao destruidas.?

No cerne dalégica de Arquidamo estd a ideia de que os Estados podem
obter vantagem sobre seus adversdrios ao usar a diplomacia para impor cer-
tos tipos de limites.
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Primeiro, a diplomacia atua para conter as préprias emocodes. Nao ce-
der ao impeto do momento e correr para a guerra, diz Arquidamo aos jovens
impetuosos ao seu redor. Avaliem a situacao, rednam aliados, enviem emis-
sarios, apelem a razdo. Pensem antes de saltar. Esse ndo é um conselho de
covardia, mas de prudéncia.

Segundo, os lideres utilizam a diplomacia para controlar o relégio. Nao
entrem em combate quando o inimigo deseja; entrem quando estiverem
prontos. Usem o tempo obtido conversando com o inimigo para recrutar
aliados e preparar as defesas. A guerra pode até ser evitada inteiramente e,
se nao puder, o Estado estara, de todo modo, em posi¢ao substancialmente
melhor para travé-la do que estaria de outra forma.

Terceiro — e mais importante —, diz Arquidamo: usem a diplomacia
para restringir o inimigo. Reunir Estados ao préprio lado, ou ao menos tor-
né-los neutros, nega seu apoio ao adversario. E isso que Clausewitz quis di-
zer ao escrever sobre encontrar “outro modo” de aumentar “a probabilidade
de sucesso sem derrotar as forcas do inimigo”; “desorganizar a alianga opos-
ta ou paralisa-la” e, assim, encontrar “um caminho muito mais curto para o
objetivo do que a destrui¢ao dos exércitos inimigos”.?*

Ao construir coalizdes, os Estados isolam um oponente e reduzem suas
opcoes de agressao lucrativa, a0 mesmo tempo que diminuem a gama de
perigos contra os quais seus proprios recursos precisam ser empregados em
um dado momento.” Fazer isso repetidamente ao longo de longos periodos
permite que os Estados cultivem um equilibrio de poder que agrega ou-
tros Estados voltados a defesa e empilha as probabilidades contra possiveis
agressores.

Por fim, a diplomacia tenta estabelecer limites para a prépria guerra.
A guerra € cara, “uma questao nao tanto de armas, mas de dinheiro”, como
diz Arquidamo. Mesmo preparar-se para a guerra impoe enormes tensoes
financeiras ao Estado e ao seu povo. Ao compartilhar o fardo com aliados,
a diplomacia alivia esses encargos. Uma vez desencadeada, a guerra é uma
forca primordial de ferocidade incalculdvel que pode rapidamente sair de
controle; como escreveu Clausewitz, lideres precisam encontrar meios de
manter seus esforcos proporcionais ao objetivo em questdo.?® Ao oferecer ao
formulador de politicas opcoes além do derramamento de sangue, a diplo-
macia ajuda a manter o controle politico sobre o guerreiro, inclusive encer-
rando a guerra, se ela ameacar a destruicao do Estado.

O que todas essas funcoes tém em comum é o foco em melhorar as
chances de sobrevivéncia do Estado a um custo vidvel em dinheiro e risco.
Nao se trata de um exercicio de amabilidade, mas do uso de previsao e razao
para fechar as oportunidades que um adversario possui para alcangar seus
fins politicos por meios militares. Pode-se dizer, portanto, que a diplomacia
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¢ uma atividade inerentemente conservadora e defensiva, tanto no sentido
de que parte do reconhecimento dos limites do préprio poder quanto no
sentido de que busca impedir a acumulagao perigosa de poder por outros.
A diplomacia, em outras palavras, chega a paz ndo ao transcender a
geopolitica, mas ao sobressair nela, pela porta da alta estratégia. A estra-
tégia, na formulacao memoréavel de Strausz-Hupé, “é o irmao mais velho

da diplomacia”.*

“Merda em Meias de Seda”

O papel da diplomacia na estratégia nunca lhe rendeu muitos admiradores
ao longo dos séculos. No imaginario humano, o diplomata sempre pareceu
um comerciante de artes ocultas. “On n'‘aime pas ces porteurs de secrets que
sont les ambassadeurs”, disse Jules Cambon: “Nao gostamos desses porta-
dores de segredos conhecidos como embaixadores.””® Os poemas gregos
descrevem Hermes, deus dos mensageiros, como uma divindade “de mui-
tos artificios, suavemente ardilosa, ladra, condutora de gado, portadora de
sonhos”, conhecida por “atos como os que gente velhaca pratica na escuri-
dao da noite”. Sir Henry Wotton descreveu memoravelmente os diplomatas
como “homens honestos enviados ao exterior para mentir por seu pais”.
Mesmo Nicolau Maquiavel, que certamente nao tinha escripulos quanto a
dissimular em favor do poder, depreciava a diplomacia como uma forma de
“ociosidade honrada”. E Napoleao foi direto ao ponto quando chamou seu
principal diplomata, Talleyrand, de “merda em meias de seda”.

Os soldados, em particular, sempre viram o conselho dos diplomatas
com suspeita, como resumido na réplica de Sthenelaidas a Arquidamo: “Nao
nos digam que é adequado deliberar sob injustica; deliberagdo demorada
convém antes aqueles que tém a injustica em contemplag¢éo”.*

A critica do soldado a diplomacia repousa na suposta superioridade da
l'arme blanche. A forca militar é o meio mais direto e eficiente pelo qual os
Estados perseguem seus objetivos desejados. A forca é acdo. Sua aplicacao,
seja na forma de falanges ou de misseis de cruzeiro, transmite a precisao de
uma ciéncia matemadtica. Comparada a isso, a diplomacia parece uma pro-
posta demorada e demasiadamente incerta com que arriscar a seguranca
do Estado.

Mas a declaracao de Sthenelaidas nao tratava apenas de eficiéncia, mas
também de honra. A guerra é um ato primordial que agita as paixoes e excita
aimaginacdo. A violéncia é simplesmente mais estimulante do que a conver-
sa. Lorde Salisburg, estadista britanico do século XIX, escreveu:
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Nao hé nada nas realizagdes [do diplomata] que apele a imaginagao...
Suas vitérias sdo compostas por uma série de vantagens microscopicas:
uma sugestao judiciosa aqui, uma civilidade oportuna ali; uma conces-
sao sdbia em um momento e uma persisténcia clarividente em outro; tato
incansdvel, calma inabalével e paciéncia que nenhuma tolice, nenhuma
provocacao, nenhum erro consegue abalar. Mas nao ha nada de excitan-
te no exercicio dessas exceléncias... O resultado é que, enquanto os servi-
¢os de um comandante sdo celebrados com entusiasmo quase inalterado
de época em época, os servicos do diplomata desaparecem rapidamente
da memoria nacional.>

Enquanto a guerra deixa para trds um rol de grandes feitos cujo brilho
s6 aumenta com as recontagens, as maiores conquistas da diplomacia mui-
tas vezes consistem em eventos que nunca chegam a ocorrer, em crises evi-
tadas e colisoes impedidas. Onde até guerras sem esperanca parecem ofere-
cer a perspectiva, ainda que ilusdria, de gléria para aqueles que as travam,
a diplomacia, com suas correntes subterraneas de duplicidade e hesitagao,
carrega algo de noturno. E enquanto a guerra parece prometer solucoes sa-
tisfatoriamente definitivas, a diplomacia envolve compromisso, que acolhe
a imperfeicao e implica aceitar os limites do poder e a transitoriedade de
todo esfor¢co humano.*

A critica do jurista a diplomacia é mais sutil, mas provavelmente tdo
antiga quanto. Desde a Antiguidade, sociedades humanas tentam domar o
caos da guerra sem a desordem e a incerteza das negociagoes, recorrendo as
leis dos homens ou dos deuses. H4 uma linha ininterrupta que vai dos con-
selhos anfictionicos da Grécia antiga ao ius gentium de Roma e a res publica
Christiana de Santo Agostinho, a filosofia moral de Grotius e Kant, a Liga
das Nagoes e a Carta das Nacoes Unidas e sua declaracdo dos direitos huma-
nos universais.

Como o soldado, o jurista vé a diplomacia como ineficiente. As nego-
ciacoes sdo opacas e arbitrdrias; na melhor das hipéteses, promovem os in-
teresses egoistas de um punhado de Estados e apenas adiam o conflito por
algum tempo. Mas, enquanto o soldado se oferece para lidar com o perigo
em espécie, o jurista aspira a elevar-se acima dele, abolindo a prépria guerra.
Submetidas a uma lei superior, diz o raciocinio, as sociedades desarmariam,
enriqueceriam e encontrariam harmonia. Diante dessas vastas potenciali-
dades, a diplomacia parece nao apenas inadequada, mas manchada da mes-
ma imoralidade da guerra, poisimpede o uso darazao pararemover as fontes
da discérdia humana. Como escreveu o filésofo liberal alemao do século XIX
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Immanuel Kant, as maquinagdes do diplomata repousam em “‘estratagemas
desonrosos’ [que sdo] incompativeis com uma ordem mundial justa”.*?

Essas criticas ancestrais a diplomacia empalidecem diante da devas-
tacdo que ela sofreu no século XX. As populacdes ocidentais culparam os
diplomatas pela perda de vidas nas duas Guerras Mundiais. Apé6s a Primeira,
o presidente americano Woodrow Wilson conclamou a que a diplomacia
do Velho Mundo fosse totalmente descartada e substituida por um gover-
no mundial. Apés a Segunda, lideres americanos passaram a associar a di-
plomacia cldssica a tentativa catastréfica do primeiro-ministro britanico
Neville Chamberlain de apaziguar Adolf Hitler em Munique.

Nas décadas seguintes, a diplomacia operou sob as longas sombras de
Wilson e Chamberlain. As mentalidades resultantes refletem, respectiva-
mente, as criticas antigas do jurista e do soldado. Cada presidente america-
no desde Harry Truman invocou Munique para justificar uma intervencdo
militar ou foi acusado de apaziguamento por seus criticos.** Mesmo Ronald
Reagan, longe de ser um comerciante de “paz a qualquer preco”, viu sua fo-
tografia justaposta a de Chamberlain em um anuincio de pagina inteira no
Washington Times depois de iniciar negocia¢des nucleares com Mikhail
Gorbatchov. Em contraste, Wilson, apesar do fracasso desastroso de seus
planos, passou a simbolizar a promessa de um futuro igualitédrio que pode-
ria, com persisténcia e a formula administrativa certa, tornar-se realidade.

O prego no caixdo da diplomacia veio ap6s a Guerra Fria. Embora nao
tenha sido desprezada como fora apds as duas Guerras Mundiais, a diploma-
cia parecia carecer de um papel evidente apds o colapso da Uniao Soviética.
Nao houve um grande acordo entre as poténcias, como ocorrera apds guer-
ras quentes anteriores; nada equivalente as reuni6es momentosas de Viena,
Versalhes ou Potsdam. Os diplomatas ocidentais voltaram-se rapidamente
para a construcao de uma nova ordem ampla, caracterizada por regras mul-
tilaterais no centro e construcao de nacoes na periferia.

A principal razao para a atrofia da diplomacia apds a Guerra Fria foi
a totalidade da supremacia americana, muito superior a dos vencedores de
conflitos globais anteriores. Pela primeira vez na histéria, uma superpotén-
cia global possuia for¢a econdmica e militar que superava a de todos os seus
inimigos potenciais juntos. Com os ideais liberais em ascensao, os Estados
Unidos puderam adotar um programa de politica externa voltado nao a mol-
dar o comportamento de rivais, mas a transformd-los inteiramente em enti-
dades semelhantes a si préprios. O principio competitivo que dera origem a
diplomacia classica em eras anteriores parecia, agora, definitivamente abo-
lido. Nessas condicoes extraordindrias, os substitutos da diplomacia hd mui-
to defendidos pelo soldado e pelo jurista pareciam finalmente ter triunfado
de forma tdo completa que eliminaram sua razio de ser.
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Uma Arte (Re)Esquecida

Diante do aparente declinio da diplomacia, ndo surpreende que ela tenha
murchado, nos dltimos anos, tanto como profissdo quanto como objeto de
estudo académico. Mas, embora a profundidade da decadéncia seja inédita,
o fendmeno nao é. Ao longo dos séculos, em muitas vezes as sociedades hu-
manas desfrutaram de momentos sob o sol, quando as ferramentas da guer-
ra ou do Direito pareciam estar em ascensdo. Pensar e escrever seriamente
sobre diplomacia, como instrumento de arte estratégica do Estado, foi com
frequéncia motivado por duvidas acerca da durabilidade desses momentos e
por temores quanto ao inevitavel retorno do principio competitivo.

Nos tempos modernos, houve duas dessas “redescobertas” da diploma-
cia. A primeira ocorreu na Gra-Bretanha, apés a Primeira Guerra Mundial.
A sabedoria convencional da época sustentava que diplomatas a moda anti-
ga eram incompativeis com a democracia de massas, que exigia uma “nova
diplomacia”, pela qual lideres eleitos conduzissem negociacdes em grandes
cupulas organizadas sob os auspicios de uma organizacao de paz, a Liga
das Nagdes. Alguns britanicos nao se deixaram convencer por essa moda.
Em 1917, um especialista em assuntos asidticos chamado Sir Ernest Satow
escreveu seu famoso manual de diplomacia como forma de preservar o co-
nhecimento das funcoes histéricas desta arte. Poucos anos depois, outro
diplomata britdnico chamado A. F. Whyte publicou uma tradugéo para o in-
glés dos escritos do diplomata francés/do século XVIII Francois de Calliéres,
com uma introducdo que exaltava a diplomacia como um servico publico
vital, ainda que negligenciado. E, na véspera da Segunda Guerra Mundial,
Harold Nicolson, um wilsoniano desiludido, escreveu aquele que se tornaria
o primeiro de uma série de livros defendendo o retorno aos altos padrdes que
haviam caracterizado a diplomacia ocidental em seu auge.**

A segunda grande redescoberta da diplomacia ocorreu nos Estados
Unidos durante o inicio da Guerra Fria. No rescaldo imediato da Segunda
Guerra Mundial, a sabedoria convencional sustentava que ela nao apenas
era ultrapassada, mas estava completamente morta.>® A diplomacia a moda
antiga parecia contraproducente na lutaideolégica em curso e iniitil em uma
era de armas atdmicas.*® Um punhado de americanos, muitos deles emigra-
dos da Europa, contestou essa visao. Escritores como Hans Morgenthau,
Walter Lippmann e Robert Strausz-Hupé argumentaram que era um com-
ponente indispensével do poder nacional e que uma diplomacia americana
vigorosa seria necesséria para enfrentar os soviéticos.*”

A voz mais ilustre a emergir desse ambiente intelectual foi Henry
Kissinger. Desde a década de 1950, tornou-se um prolifico defensor da revi-
talizacao da diplomacia como instrumento de alta politica na luta da Guerra
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Fria. Fil6sofo por temperamento, Kissinger era seduzido pela no¢do kantia-
na de que a humanidade avanca lentamente rumo a uma federagédo global
que banird a guerra da experiéncia humana.*® Desenvolveu uma preocupa-
¢ao vitalicia com a questdo da ordem internacional que, evocando Kant, ele
via como “a mais dificil e a tiltima a ser resolvida pela raca humana”.*® O tra-
balho do diplomata, acreditava Kissinger, era resolver esse problema elabo-
rando uma série de “estagios intermedidrios”, fundamentados no equilibrio
de poder, que permitiriam gradualmente a humanidade realizar o sonho
de Kant.*

Ambas as redescobertas da diplomacia ocorreram néo por nostalgia,
mas porque as exigéncias internacionais as tornaram necessarias. A primei-
ra dizia respeito principalmente a restauracdo da competéncia profissional
perdida quando os politicos assumiram o controle da diplomacia; a segunda
dizia respeito a restauracdo do controle politico sobre a guerra, ameagado
pelo advento das armas nucleares. Ambas estavam enraizadas no desejo de
recuperar funcdes de contencao, que sdao a marca registrada da diplomacia
classica. E ambas foram impulsionadas por individuos que recorreram a his-
téria em busca de inspiracao e conseguiram produzir uma nova formulagdo
das funcdes centrais da diplomacia adequada as circunstancias inéditas de
seu tempo.

Até agora, o mundo p6s-Guerra Fria ndo produziu uma reavaliagio se-
melhante. A paz em nosso tempo pareceu mais duradoura e certa do que
nas eras anteriores; a confianca no soldado e no jurista € muito mais pro-
funda. Como resultado, a depreciacdo da diplomacia desde 1991 tem sido
mais abrangente, e a perda resultante mais disseminada, do que a ocorrida
apos 1919 e 1945. Os efeitos dessa perda podem ser vistos na literatura con-
temporanea sobre diplomacia. Desde o fim da Guerra Fria, o campo da his-
toria diplomatica encolheu a uma fragdo de seu tamanho anterior.*’ Alguns
estudiosos mantiveram viva a chama ao apontar o papel indispensavel da
diplomacia na politica internacional.*? E um punhado de profissionais pas-
sou a defender a renovacao da diplomacia para lidar com o aumento das
tensoes globais.*

Em sua maior parte, no entanto, ela se tornou um dominio do direito.
Desde o inicio da década de 1990, o foco profissional tem sido a elaboragao
de regras multilaterais (“diplomacia de governanga”) ou o gerenciamento de
conflitos (“diplomacia de estabilizacdo”). Tratados modernos ramificam-se
em inimeras direcoes que refletem os interesses e o escopo desejado pelo
jurista internacional: “diplomacia dos refugiados”, “diplomacia humani-
taria”, “diplomacia digital”, “diplomacia climatica”, “diplomacia da saude”,
“diplomacia esportiva” e assim por diante.** A énfase recai sobre navegar
organismos internacionais e administrar a paz como processo acima do
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nivel do Estado, ndo sobre compreender os usos estratégicos da diplomacia
pelo Estado.

A auséncia de estratégia nas obras sobre o tema é refletida por uma
negligéncia geral da diplomacia nos escritos modernos sobre estratégia. Ha
algumas excecdes importantes, principalmente no campo da grande estra-
tégia, que fizeram muito para esclarecer as politicas diplomaticas de varios
impérios e governantes ao longo dos séculos.” Mas, em grande medida, os
estudos estratégicos p6s-Guerra Fria demonstraram forte viés pelo extremo
militar do espectro. Grandes livros recentes sobre estratégia apresentam en-
tradas sobre contrainsurgéncia, terrorismo, atricao e dissuasdo, mas muito
poucos tratam mais do que tangencialmente da diplomacia.*®

Talvez a maior diferenca hoje seja que a prépria natureza do poder pa-
rece ter mudado. Quando Nicolson ou Morgenthau escreveram sobre diplo-
macia, podiam assumir como dado que o poder era entendido como finito
e que a capacidade do Estado de impor sua vontade era altamente limitada
tanto interna quanto externamente. Era um passo curto desse reconheci-
mento até a conclusao de que o Estado poderia precisar desenvolver expe-
dientes politicos para preencher lacunas nos meios de que dispunha, ao me-
nos temporariamente, por meio da diplomacia. Em contraste, apds a Guerra
Fria, os antigos limites pareciam ter desaparecido. A histéria supostamente
havia terminado, pelo menos em termos ideoldgicos, e os ideais reinavam
supremos.*” O poder passou a ser visto como algo que podia ser conjurado
a vontade. Assumiu formas nebulosas e cintilantes: “brando”, “inteligente”,
“generativo” e outras semelhantes.*® Desvinculado das realidades materiais
subjacentes, o poder tornou-se uma espécie de substancia ideacional, que
podia ser produzida sem ser consumida ou esgotada. O préprio Estado pare-
cia prestes a ser transcendido, a medida que a geografia deixava de importar
e a soberania se tornava um constructo virtual.*® A diplomacia j4 estivera
“morta” antes, mas nunca o rigor mortis havia sido tao avangado.

Argumento e Abordagem

Mas os obitudrios da diplomacia cléssica, este livro argumenta, foram pre-
maturos. Seu ponto de partida é que Kant estava errado: a humanidade nédo
estd avancando rumo a uma apoteose. A guerra é uma condicdo permanente
de nossa existéncia. Ainda habitamos um mundo de Estados concorrentes,
e seu objetivo mais elevado é a sobrevivéncia. Sua margem de escolha con-
tinua limitada por todo tipo de fatores — geografia, riqueza e armamentos
finitos, inimigos astutos. O trabalho da diplomacia é ajudar o Estado a na-
vegar essas realidades, ao mesmo tempo aumentando os constrangimentos
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