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RESUMO

Esta dissertacdo analisa 0 processo decisorio eeagdio do Acre, definida em 1903 com a
assinatura do Tratado de Petropolis, tendo conavé&edia os modelos formulados por Graham
Allison, na obra Thé&ssence of Decisigpara analisar o processo de tomada de deciséasoo
da crise dos misseis em Cuba, em 1959. A decisfuciaela pelo Brasil de aquisicdo do Acre
mediante o pagamento de indenizacdo a Bolivia Bodigian Syndicate, partes interessadas na
guestéo, foi considerada sob o modelo do atormatmm uma avaliacdo das alternativas que o
governo brasileiro do inicio do periodo republicdimbha & sua disposi¢édo, concluindo que, no
calculo de perdas e ganhos, era a que mais conamiirasil. No que se refere ao modelo do
processo organizacional, foi analisado o compontaondo Ministério das Relacdes Exteriores
do pais nas questdes limitrofes, com a conclus@ue® padrdo que se adotava foi reproduzido
em parte no caso acreano, em que sO o recursaaeitwodouti possidetise ndo também a um
processo de arbitrio, esteve presente. Na aplicdgaoodelo da politica governamental, foram
avaliadas as participacdes de Olinto de Magallf@gisBarbosa e Bardo do Rio Branco na fase

decisiva do caso acreano, concluindo que a posligaidtimo foi a que acabou prevalecendo.

Palavras chave processo decisorio; Acre, politica externa beasi] Graham Allison.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the decision-making ggs®f annexation of Acre, defined in 1903
with the signing of the Treaty of Petropolis, wiiference to the models formulated by Graham
Allison, in the bookThe Essence of Decisioio review the decision-making process in the case
of missile crisis in Cuba in 1959. The decisionateged by Brazil of acquiring Acre with the
payment of indemnity to Bolivia and the Bolivianrgcate, both involved in the issue, was
considered under the rational actor model with\aiuation of the alternatives that the Brazilian
government of the early republican period had atdsposal, concluding that, in the calculation
of gains and losses, it was the most suited optiddrazil. Regarding the organizational process
model, the behavior of the Brazilian Ministry of rEmn Affairs was analyzed in disputes for
territory, with the conclusion that the standarddito be adopt by the agency was reproduced in
part in the case of Acre, in which only the usehaf concept ofiti possidetisand not also an
arbitration process, was present. Applying the gawent policy model, the participations of
Olinto de Magalh&es, Rui Barbosa and Bardo do Ram® in the decisive phase of the case of

Acre were evaluated, concluding that the positibtne latter was the one that prevailed.

Keywords: decision making; Acre; Brazilian foreign polidgraham Allison.
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Introducéo

No escopo da politica internacional moderna, ooplerientre o fim do século XIX e o
inicio do XX se apresentava como um momento de mgadde rumos no panorama do sistema
interamericano de nacdes. Nesse contexto, a gdstdosé Maria da Silva Paranhos Junior, o
Bardo do Rio Branco, teve o ineditismo de uma meaalo foco da politica externa brasileira,
antes voltada para a Europa, tendo como eixo matealideranga internacional das poténcias

europeias, para a atuacao ascendente dos Estauios do continente americano.

Nesse panorama de mudancas na politica extersdebea no qual Rio Branco foi o
principal implementador, um formato de parceriaatégica foi adotado para o paradigma de
politica externa que o Brasil passaria a seguararple entdo. Moniz Bandeira (2000) considera
gue o Bardo do Rio Branco inicia uma parceria g&gra do Brasil com os Estados Unidos a fim

de corroborar sua posi¢cao de protagonista na AmdacSul.

Com uma carreira diplomatica iniciada ainda no IrigpédRio Branco assumiu o cargo de
ministro das Relacdes Exteriores do Brasil durargelosdo de uma séria crise, que se arrastava,
em situagOes e intensidades distintas, desde odpesinterior a existéncia do Brasil enquanto
Estado soberano. Ao assumir o comando do Itamaraty}t902, Rio Branco foi incumbido de
conduzir as negociagfes da que seria a Ultimaadie&erritorio ao corpo da nagéo brasileira
(MAGNOLLI, 1997). As definicbes das linhas que sapaBolivia, Peru e Brasil chegaram, no
periodo em que se formava a RepuUblica brasilemaseu desfecho quando Rio Branco,
conduzindo uma trabalhosa negociacao de paz, lardiccompra da por¢ao de terra que hoje é o
Estado do Acre, conseguindo, além de alargar admor nacional, resguardar os interesses de
brasileiros na regido, assim como estabelecer@etagroximas com a poténcia em acessao no
periodo (MONIZ BANDEIRA, 1997).

Comparada a anexacao do Texas pelos EstadosdJmidpestdo acreana representou
um caso de maior dificuldade de resolucéo, assmoanque conferiu ao Bardo do Rio Branco a
memodria de definidor de parametros nos quais seraiim a politica externa brasileira moderna,
representando um corte no que se havia pretenditeri@@mente entre os chanceleres do
Itamaraty (RICUPERO, 2012). Tal peculiaridade éeolmda pelo fato de que a questdo acreana,



apesar de ser em esséncia uma disputa limitrofgoleava aspectos que superavam uma mera
disputa normativa e de interpretacfes de tratam®gjuais um processo juridico pudesse dar
conta da complexidade dos fatores envolvidos. Aules pelo Acre englobava uma série de
guestbes de interesses politicos e geoestratédgants, no que diz respeito a importancia da
regido amazonica como para o que resultaria naiprépentacdo da politica externa brasileira
desde entdo (RICUPERO, 2000).

O caso acreano, que inaugurou a gestao de Ric®@ramItamaraty e se resolveu ainda
com ele no cargo de chanceler, possibilita a obgsérnsde como Rio Branco conduzia disputas
limitrofes e ajuda a entender a mudanca do eiaideamento da politica externa brasileira que
ele promoveria na sua passagem pelo MinistérioRidacdes Exteriores. Diferentemente de
outros litigios do periodo de consolidacdo dastéicms brasileiras, muitos conduzidos pelo
préprio Rio Branco, a disputa pelo Acre ndo setéma a esfera juridica da interpretacdo e da
aplicacdo de tratados e teve uma dimenséao politipartante, para a conclusdo das fronteiras
nacionais, para as relagées do Brasil com os Estddmlos e para a protecdo de brasileiros em
territorio até entdo estrangeiro.

O desfecho da questdo acreana também chamou @atea@ uma peculiaridade do
caso que reforga a importancia de estuda-lo, cenpmde ver na afirmacéo de Ricupero (2012):
O Acre constitui caso Unico e excepcional na eRpeia histérica brasileira. Foi
comparado ao Texas em analogia a um episddio nai¢ando Norte em que ha
semelhanca entre alguns dos elementos essenciaar@diva: terras povoadas por
colonos de nacdo contigua, revolta armada contdis@nte soberania central,
autonomia e, em seguida, anexacéo ao pais de odgemevoltosos. A diferenga é o
desenlace: em um exemplo, guerra e inicio do psocde perda de um terco do

territdrio mexicano; no outro, afirmacao da nege&tae da diplomacia. (RICUPERO,
2012: 119)

Estando explicitado o carater excepcional da solymdlitica para a crise do Acre, é
necessario ressaltar que este trabalho se tratendeanalise do processo decisoério que resultou
em compensacao financeira aos atores envolvidosraa da anexacado do territério acreano
pelo Brasil. Neste estudo, serdo avaliados osdstque levaram a escolha de uma solucéo
negociada para o caso, ainda que, em ambito intareolicitacdo de um arbitrio internacional

também fosse uma opc¢éao a ser levada em conta.
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Para se construir a analise, no primeiro capiggdio abordadas as questdes teoricas que
perpassam a selecdo de um modelo para a anal®acEsso decisorio no caso acreano. Nesse
capitulo, serdo organizadas, primeiramente, ast@ggsonceituais sobre teorias de analise do
processo decisorio em politica internacional, itando da superacdo dos antigos axiomas
realistas com relacdo a tomada de decisdo paraliohe historica do desenvolvimento das

teorias sobre o processo decisorio.

Expostos tais aspectos iniciais, um modelo de tanteddeciséo tratado no capitulo sera
o de Robert Putham (2010). Esse modelo, baseapiewigibilidade I6gica proveniente da teoria
dos jogos, entende a tomada de decisdo como umd@dois niveis, o interno e o externo. Para
Putnam (2010), a tomada de deciséo € gestada @onideis de jogos, um que parte da esfera
interna para a externa e outro da esfera extemaagpeterna. As possibilidades do jogador em

obter resultados em ambos 0s niveis sustentandatpréinal da deciséo.

Outro tedrico da tomada de deciséo tratado no ponoapitulo € Graham Allison, que
trabalha para esse efeito com trés modelos. Pdhliemn 1971 e reeditada em 1999, a principal
obra de Allison,The Esssence of Decisjaanalisa 0os acontecimentos relacionados a crise do
misseis em Cuba, de 1959, que levaram a decisagowerno estadunidense de impor um

blogueio naval a ilha, a partir de trés modelodieafivos para a construcdo da decisao.

O primeiro modelo, o do ator racional, & fortemenfeuenciado pela teoria realista e
pensa o Estado como um ente unitario e independeriteico gestor da tomada de decisdo em
politica externa. Nesse modelo, o Poder Executiva gmaxima representacdo do Estado,
independentemente do regime politico ou das esasitinternas que possam influenciar a
decisdo. Assim, para a tomada de decisdo, o Estfieioa um calculo racional de perdas e

ganhos com relacdo a acdo a ser empregada (ALLISDN,).

No segundo modelo, o do processo organizacionfal¢@ da tomada de decisdo séo as
agéncias que constituem o aparato administratise eomportam de forma independente entre
si. Nesse modelo, a politica externa, assim cora@emcesso decisorio, € gestada pelas rotinas

organizacionais empregadas no interior da buraxrgovernamental. Tal modelo mostra uma
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fragmentacdo na tomada de decisdo, ndo havenda), asma necessidade comum e um

alinhamento entre as rotinas organizacionais dasedies agéncias (ALLISON, 1971).

Por fim, o modelo da politica governamental observarocesso decisorio a partir da
Otica dos individuos que possuem peso na tomadacisdo. Nesse caso, a decisdo é tratada de
maneira individualizada. Comum a realidade de pa@mocraticos, o modelo da politica
governamental equaciona os interesses dos indiwidoeolvidos no processo decisério, assim
como condiciona o resultado final a capacidadead@ em em influenciar a tomada de deciséo.
Nesse modelo, a politica internacional se tornapumotbongamento da politica interna que se
relaciona a cada deciséo (ALLISON, 1971).

No segundo capitulo, sera tracada uma histori@yddi crise acreana, que vai desde as
disputas que levaram a assinatura do Tradado deudlya, em 1867, até a resolucédo do caso em
1903, com o Tratado de Petrdpolis. Serdo mostraglascilacdes que foram ocorrendo ao longo

dos anos, com as respectivas variacdes nas posigdesores envolvidos.

Esse capitulo chamara a atencao para o fato da gegido de fronteira entre Bolivia,
Brasil e Peru era alvo de uma disputa territorigd gemontava ao periodo colonial, quando os
limites definitivos das colonias de Espanha e Raitdioram definidos no Tratado de Madri
(1750) e confirmados no de Santo Idelfonso (17Md)periodo pés-independéncias na Ameérica
do Sul, a interpretagdo dos antigos tratados cai®pelas partes interessadas sempre foi dubia,

sendo que, durante todo o século XIX, o territdgananteve em litigio.

O Tratado de Ayacucho foi assinado em um momentoodeplicacées decorrentes da
Guerra da Triplice Alianca. Por questdes conjurgukde ndo satisfez as aspiracdes territoriais
das partes envolvidas, nem de setores na Boliue&sg sentiram prejudicados pelo conceito de
uti possidetisadotado no documento, nem de politicos brasilemos esperavam obter mais

ganhos com a negociacéo do que os obtidos ao fipnaesso (TOCANTINS, 1979).

Apés a assinatura do tratado, se verificou na ocegith aumento significativo na
producdo de borracha, impulsionado por uma demameanacional que crescia de forma
rapida. Nesse periodo, houve movimentos migrat@msnassa de nordestinos para o Acre, 0s

guais buscavam aproveitar a exploracdo da borr&brm. essa ocupacédo e o temor da Bolivia



12

em ter sua soberania relativizada na regido, msjmiths eclodiram, como as revoltas lideradas

por Luis Galvez Rodriguez de Arias e por Placid@dstro.

Um evento que ajudou a impulsionar a crise nadcefgira o arrendamento do Acre feito
pelo entdo governo boliviano para um consorcio aaghericano, o Bolivian Syndicate, que,
com prerrogativas quase que soberanas, causaveeteaus paises limitrofes, principalmente ao
Brasil. O governo brasileiro ndo via com simpatmi ente externo com tais prerrogativas em
uma regido estratégica e ocupada principalmenternasileiros. Tal fato fez com que o Brasil se

engajasse de forma efetiva na questdo (CERVO, BUERQR).

Foi a partir desse momento que se observou a ipagéo decisiva do Bardo do Rio
Branco para a definicdo da disputa. Assumindo oid#irio das Relacbes Exteriores em 1902,
Rio Branco conseguiu isolar o Bolivian Syndicateatacar a viabilidade econdémica do
empreendimento, a partir do bloqueio da navegagéaios que davam acesso ao Acre, e ainda
pressionar a Bolivia a negociar a venda do teioi®o Brasil. Com isso, em novembro de 1903,
se firmou o Tratado de Petrépolis, colocando fioodtenda mediante compensagdes financeiras
as partes envolvidas (MONIZ BANDEIRA, 2000).

O terceiro capitulo analisara o processo que levdiplomacia brasileira a decisao de
comprar o territorio acreano. Tal andlise tera cto@se os trés modelos de Allison, escolhidos
por oferecer uma multiplicidade de visGes sobrasmcnédo se limitando aos interesses de parte

dos atores envolvidos na questao.

Na primeira parte do capitulo, serdo analisadagpgdes que o Estado brasileiro tinha
naquele momento e quais fatores poderiam ter boidilo para a realizacdo do acordo em que a
compra foi o meio utilizado para a obtencéo datéero pretendido. Esse trecho detalhara todas
as possibilidades disponiveis ao Brasil, se retii@rdisputa, recorrer ao confronto belicoso,
solicitar um processo de arbitrio internacionakomprar o territorio, para a tomada de deciséao

Nno caso acreano.

Na parte seguinte do capitulo, serdo avaliadasoamat de atuacdo da diplomacia

brasileira em questdes limitrofes anteriores a die AAssim, sera possivel verificar se havia um
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padrdo no tratamento desse tipo de questdo e ermediela algum padrédo existente poderia

influenciar a tomada de decisdo no caso acreano.

Por fim, serdo avaliadas a postura e as aspirai@gEemdividuos envolvidos na questao
do Acre que tinham capacidade de influenciar asdecfinal. Os individuos que estardo nessa
avaliacdo sao: Olinto de Magalhaes, que foi o astar de Rio Branco e adotava uma postura
mais parcimoniosa em relacdo ao territorio acreaaopnhecendo em alguns momentos a
soberania boliviana na regido e defendendo o rnaovancionismo brasileiro; Rui Barbosa, um
diplomata de carreira que havia adquirido prestfgo seus servi¢os prestados ao Império e
avaliava que um processo de arbitrio seria o im&nto ideal para a resolugdo do contencioso; e
o Bardo do Rio Branco, principalmente no que sereeh motivacdo da sua defesa do emprego
da compensacéao financeira como meio de resolucéosga
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Capitulo 1: Questdes tedricas sobre tomada dedmeerm politica externa

O capitulo a seguir tem como objetivo tratar destfies conceituais sobre modelos de
tomada de decisdo em ambito de politica exterdasefmimento conceitual do trabalho buscara
estabelecer teoricamente o caminho para se conganeas formas que a decisdo de compra do

territério do Acre por parte do Brasil se deu noateer do processo histérico em questéao.

Para a construcdo das bases tedricas presentegbathd, € necessario primeiramente
estabelecer conceitualmente o que a dissertagéadespor politica externa e processo decisorio.
Na segunda parte do capitulo, serdo elencados®mddelos conflitantes de tomada de decisdo

para politica externa.

O primeiro modelo a ser exposto é o de jogos dg wieeis de Putnam (2010). Trata-se
de uma tentativa de conferir um carater cientificanalise, a partir de uma previsibilidade
logicamente demonstravel, caracteristica da telmsgogos. Nesse modelo, a tomada de decisdo
€ determinada por dois niveis de jogos, um que gltrealidade interna para a externa, e outro
gue observa essas relacdes na Otica inversa, gaedes possibilidades do jogador em ambos os

niveis constroem o resultado final da decisao.

Seguindo preceitos conceituais inversos aos deaRutos modelos de analise de Allison
buscam abordar a politica externa e sua tomadadsa® de maneira multifatorial, observando
sua construcao por varios prismas diferentes. lddeqria, Allison (1971) constroi trés modelos
para a analise do processo decisorio, 0 modeldadgacional, o modelo da acdo organizacional

e 0 modelo da politica governamental.

O modelo do ator racional observa o processo dadarde deciséo a partir de uma visdo
de politica internacional baseada teoricamenteealismo. Este modelo, considerando o Estado
como um ente monolitico, busca entender o proagssomada de decisdo como um movimento
de escolha do Estado, representado pelo Executigaal equaciona possibilidades de perdas e

ganhos em que a maximizacao dos resultados sedaipjativo central do processo decisorio.

No modelo do processo organizacional, 0 compomgm#as organizacdes tomadoras de

decisdo em politica externa € a principal unidagl@mlise a ser considerada. Dessa forma, as
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possibilidades apresentadas para a tomada de @sog&m pouca influéncia da volatilidade de
opcdes de ganho e perda que estao presentes ntorantirior. A regularidade nas formas em
gue as decisdes sdo tomadas, pautadas pelos jsneipalores que tais organizacdes carregam,
sdo os fatores primordiais desse modelo, 0 que, @autor, permitem que se pense em uma

previsibilidade das ac¢des dos organismos de towhadacisdo em politica externa.

O ultimo modelo apresentado por Allison (1971)agdlitica governamental, explicita o
peso que a atuacao de individuos com poder deAdep#sa a politica externa tem para a decisao
em si. Nesse modelo, 0s interesses, as expectativas/alores dos agentes da politica externa
sao os fatores que balizam os resultados do pmcksssorio, o que transforma a decisao de

politica externa em um prolongamento das relacéitgas internas.

1.1: Analise de politica externa e do seu procdsssorio

O entendimento de analise de politica externa pteseeste trabalho tem por principio
gue o estudo da politica internacional supera@wigsas realistas de um Estado monolitico, que
seria 0 Unico ator de relevancia para a analismeio internacional. O que se fara é construir
uma base conceitual em que a expansdo do nimextorés relevantes e a multilateralidade de
causas e métodos de analise contribuiram paraegp@ssa encarar a politica externa como uma
politica publica, compreender a natureza da palieixterna moderna e identificar os atores de

relevancia e os fatores que influenciam o resulthdprocesso decisério.

Como um esforgo pioneiro na expansdo da andlispotiica externa e do processo
decisorio para além da teoria realista de um Estamiaolitico, ha as tentativas dos anos 1950,
com Snyder, Bruke e Sapin, que introduzem uma gevaa de elementos significantes para a
analise do processo decisorio externo. Com a Pbrsion Making as a Approach to Study of
International Politics de 1954, tais autores lancam mao da andliseat®$s0 decisorio para o

estudo da politica externa.

Tal obra é pioneira ao se direcionar para fatooeso acdes de individuos, posi¢cdes na

burocracia publica, regras decisorias, presenggr@s de interesse e a interacdo dos poderes
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Legislativo e Executivo na construcdo da deciséopelfitica internacional. Dessa forma, foi

uma teoria que se destacou pela expansao das eiarid analise e pela introducdo de uma
multiplicidade de atores para a compreensao daéleooriginando multiplos niveis de anélise e
considerando a particularidade das preferénciagidhudis e organizacionais, o que singulariza a

deciséo ao cenario especifico em que a mesmaatlgest

Na década seguinte, James Rosenau, Ra@Theories and Theories of Foreign Polidg
1966, introduz no cenario do estudo da politicered e do seu processo decisoério elementos
behavioristas, buscando padrbes comportamentaiEsi@slos que expliqguem suas escolhas.
Com a inclusdo de varidveis como desenvolvimentm@muico, tipo de sociedade, processos
histéricos, caracteristicas institucionais e estag de governo, o autor constréi diversos niveis
de observacéo e se vale de técnicas mateméaticasdeatificar padroes de acdo do Estado na

definicdo das suas preferéncias em politica externa

Posteriormente, tal teoria sofreu vérias critical® gxcesso de quantificagdo de realidades
qgue seriam mais complexas, 0 que negligenciariacés importantes para a andlise da decisao
e teria impacto na profundidade pretendida peloetwodNas geracdes futuras que buscaram dar
continuidade a esse tipo de analise, houve umatieantde se romper com tais limites, tentando,
assim, evitar uma generalizacao extrema dos coamperttos e preferéncias estatais e agregar

elementos qualitativos a analise, para expanditamee da teoria.

Outro exemplo da expansao dos atores e das variamalisados € o trabalho de Harold e
Margaret SproutMan-Milieu Relationship Hypotheses in the Contdxinternational Politics
de 1956, que agrega os elementos contextuais &aderisticas das liderangcas como pontos de
partidas da andlise do processo decisério em gmlékterna, os abordando por sua natureza

sociologica e se diferenciando de teorias racistadie utilitaristas.

Tal teoria parte dos principios de que a mentendéamador de decisfes ndo é uma tabua
rasa e de que o mesmo sofre influéncias que se@epapara além de uma simples escolha de
resultados mais vantajosos. Esses formuladoresli&a externa séo influenciados por fatores
culturais, ideoldgicos e emocionais, 0 que afetaggcolha de um problema a ser resolvido, o
tratamento dado ao tema e o resultado em si dadte@FIGUEIRA,2009).
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Com o desenvolvimento das teorias em que o proasssorio em politica externa é
visto cada vez mais de forma multifatorial, e nd@@m base na vontade soberana do Estado, tal
como se faz na simplificacdo realista da politic@rnacional, se percebe uma complexidade
crescente dos modelos elaborados, assim como eoem@os que podem balizar o estudo da
tomada de decisdo em politica externa. E nessextonfue serdo apresentados o modelo de
jogos de dois niveis de Putnam (2010) e os modkd@dlison (1971).

1.2: O modelo de jogos de dois niveis de Putnam

O primeiro autor a ser abordado na discussdo suboelos de processo decisério em
politica externa € Putnam (2010). Com base naatetw$ jogos, ele formula um modelo para
explicar tanto o processo decisério a ser condtitguanto as acdes de politica externa, a partir
das relacdes politicas entre jogadores internostern®s, que equacionam possibilidades de

perdas e ganhos e condicionam os resultados dsidexiser tomada.

No seu artigdiplomacia e politica doméstica, um jogo de doigerg Putnam observa a
orientacdo de politica externa e a tomada de decis@o um jogo de dois niveis. Em ambito
nacional, a disputa politica se da entre os grulomsésticos que articulam coalizbes entre si e
seguem pressionando o governo a adotar politicagapguardem seus interesses. Em ambito
internacional, os governos buscam maximizar a tdpde de satisfazer as pressdes domésticas,
assim como minimizar as consequéncias adversasitl@g0es externas. Nenhum dos dois
niveis deve ser desconsiderado no jogo, sendo gymsicdes dos atores envolvidos, tanto

internos quanto as contrapartes externas, saddifipor esse complexo tabuleiro de jogos.

O modelo de jogos de dois niveis de Putnam seranimgéressante para o entendimento
da formulacdo e da tomada de decisdo em polititarrex nos regimes democraticos. Essa
adequacéo se deve ao fato de que o modelo considetaracdo entre o panorama externo e a
politica interna, observando, assim, questdes &uégrentes aos regimes democraticos, em que
0 processo de tomada de decisédo é descentralizdk@rsos nucleos politicos influenciam o
resultado final, tornando improvavel que a decisdlita a vontade de um anico individuo ou

organizacao, detentora de todo o poder de formulagkecisdo em politica externa.
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No modelo proposto por Putnam, primeiramente, sgftesentados dois panoramas de
jogos distintos, em que as relacdes interestataistacem. O jogo no nivel | representa causas
do meio externo exercendo influéncia e efeitos mdonmterno, enquanto o jogo no nivel Il
representa justamente o inverso, causas refer@mpeifticas domésticas gerando efeitos no meio
internacional. As relagbes entre os Estados reguttada interacdo negociada entre esses dois
niveis de jogos.

Grupos de pressao, instituicdes, partidos poifieteitores e opinido publica influenciam
a situacao do segundo nivel, de acordo com esselodais elementos exercem certa pressao
sobre os formuladores de politica externa. No s#murivel, 0s governos tentam aumentar a
possibilidade de satisfazer as pressfes interr@am@uistar a capacidade de continuar sendo
legitimados pelos apoios provenientes da sociedAdsim, sua politica externa preconiza
atender no nivel Il as demandas vindas desses.jogos

No jogo de nivel I, verificam-se as relacdes d@aés com as organizacgdes internacionais
e os demais Estados, incluindo todos os tipos deam;des externas, tanto politicas quanto
econbmicas, assim como as adequacdes necessadaadesir a uma legislacdo de carater
internacional. Tais elementos presentes nos jogaswt! | pautam as aspiracdes que um Estado
possui dentro do sistema internacional, estabaliecena capacidade de poder e de barganha
diante dos outros Estados.

No jogo de dois niveis de Putnam, nenhum dos sideve ser desconsiderado no
processo de formulacéo de politica externa e tordad#ecisdo. Para que uma negociacao feita
no nivel | possa ter efetivo valor, € necessar® lygja uma ratificacdo estabelecida no nivel Il,
gue pode sofrer inumeras influéncias e pressogsupes de interesses, da sociedade civil ou até
mesmo da legislacdo vigente no pais. Por outro, laldo estabelecido no nivel Il pode sofrer
impacto de questbes gestadas no primeiro nivetjoseassim, transformado em nivel interno

para que o Estado se insira ou adeque a uma sitirdeénacional especifica.

Tais afirmacdes podem ser observadas no sedreote:

A luta politica de varias negociacdes internaciomaide ser utiimente concebida como
um jogo de dois niveis. No nivel nacional, os geumlbmésticos perseguem seu
interesse pressionando o governo a adotar polifmawaveis a seus interesses e 0s
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politicos buscam o poder constituindo coalizdesreergdsses grupos. No nivel
internacional, os governos nacionais buscam maainsmas préprias habilidades de
satisfazer as pressdes domésticas, enquanto mammas consequéncias adversas das
evolucdes externas. Nenhum dos dois jogos podeégeerado pelos tomadores de
decisao, pois seus paises permanecem ao mesmo imenuependentes e soberanos.
(PUTNAM, 2010, p. 135).

Putnam também se utiliza no seu modelo da ideiaideset. O win-set representa a
capacidade especifica a que cada negociador padgrckao se lancar em uma negociacao
internacional. Esse win-set determina até onde @gociador pode chegar em uma negociacao
no nivel | sem que, no nivel Il, a viabilidade desultados obtidos seja comprometida, gerando,

assim, um processo decisorio valido e efetivo pgralitica externa proposta.

No que se refere ao win-set, quanto mais ampléoelno segundo nivel, ou seja, quanto
menor for a pressdo de grupos internos e haja upodegislativo mais disposto a ratificar
internamente os resultados de politica externas fagbrecida serd uma negociacdo no nivel 1.
Assim, se verifica que as barganhas ocorrem em stobmiveis e que 0 win-set em politica
exterior € condicionado as coalizdes realizadasiwel interno. Essa situacdo afeta todas as
partes negociadoras dentro de um sistema de jagdsid niveis, 0 que pode ocorrer tanto em
Estados de regime democrético quanto em Estadmgitee autoritario, como se pode observar
neste trecho de Putnam (2010):

A ratificacdo doméstica de acordos internacionaidepser peculiar as democracias.
Como o Ministro das Financas alemao observou repwrite, “O limite da cooperagao
expandida reside nos fatos de que somos democradies que precisamos assegurar
maioria eleitoral em casa” (Stoltenberg apud HENGJNL987, p. 1). Entretanto, a
ratificacdo néo precisa ser “democréatica” em qualgentido normal. Por exemplo, em
1930 a Constituicdo Meiji foi interpretada de maal@tribuir um papel especial aos
militares japoneses na ratificacdo do Tratado NaleallLondres (TAKASHI, 1970;
TATSUO, 1984, p. 11-117); durante a ratificacdoqdelquer tratado entre catélicos e
protestantes na Irlanda do Norte presumivelmerigéocito Republicano Irlandés (IRA)
mostraria sua forca influenciando o processo. Baewds somente estipular que, para fins

de contagem de “votos” no processo de ratificapade-se reduzir diferentes formas de
poder politico a algum denominador comum. (PUTNAR010. p. 153).

Outra questdo também tratada por Putnam (201(enoartigo sdo 0s impactos dos
niveis de incerteza nos processos de barganhalitiagpmternacional. Tais questdes ocorrem,

principalmente, pelo fato de que as negocia¢cbessaadéo unicamente no primeiro nivel dos
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jogos. No nivel I, existem condicionantes sufitgsnpara impactar a certeza de informacoes
gue chegam nos jogos de nivel I. Quanto maior &ao de incerteza, mais complicadas sao as
barganhas, e maior € o risco de que ndo se obtetidade no processo decisério gestado no

nivel 1.

1.3: The Essence of Decisioms modelos de Allison para a anélise de poléidarna

Neste parte, serdo apresentados os modelos qeerA{lL971) propde para a explicacéo
da tomada de decisdo em politica externa. Partifwd@rincipio de que politica externa se
configura em uma politica publica, os trés modelagpostos por Allison, o do ator racional, o
do processo organizacional e o da politica goveemsah abordam aspectos como objetivos,
motivacdes, atores chaves e estratégias de agaocem@nder como € gestada a decisdo e como

essa se torna essencial para a formulacao daag@ntle politica externa dentro dos governos.

A principal critica apresentada no livro é a foromen que as Relagdes Internacionais,
assim como a Ciéncia Politica, se encontravamdaag por analises da tomada de decisdo ora
carregadas de teorias oriundas da economia, oradatepor ideias de um Estado soberano e
indivisivel que opera nos moldes hobbesianos. Diess®, 0 autor direciona suas criticas tanto
ao economicismo de Milton Friedman quanto as aslie cunho altamente realista, como as de
Henry Kissinger. A teoria de Allison, que resulasrsuas trés lentes de observagao do processo
decisorio em ambito internacional, busca mostrsa esultilateralidade do fendémeno da deciséo,
assim como identificar os elementos que uma ansilisgles da acdo do Estado ndo conseguiria
tratar com profundidade.

Partindo do principio de que o Estado ndo se dafestem um organismo monolitico,
Allison avalia que as decisdes ndo sdo gestadggesmente pelos jogos de ganho e perda do
Executivo, transfigurado na figura do soberanoaEsiapenas uma camada de analise que se
pode incluir. Para o autor, o processo decisorttefser observado de diferentes formas e niveis
de analise, partindo do tradicional modo de operal@ Estado na gestdo da decisdo até os

aspectos individuais dos atores que possuem pes@ [okecisao.
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A obra de Allison utiliza como caso de aplicabiidados seus modelos de tomada de
decisdo em politica externa a crise dos missei€@na, de 1962, quando a presenca de misseis
nucleares soviéticos na ilha caribenha resultouuema cadeia de acontecimentos que quase
deflagraram um conflito nuclear de grandes propscds decisbes que Allison analisa no seu
livro séo, da parte dos soviéticos, as de implaniaseis em Cuba e de retira-los e, da parte dos
Estados Unidos, a de estabelecer um bloqueio rsaalba, para forcar Havana a recuar de

abrigar misseis nucleares soviéticos em um raiazde atingir alvos estadunidenses.

The Essence of Decisidoi publicado originalmente em 1971, contendo todmnjunto
tedrico dos trés modelos de Allison e sua aplicagicaso da crise dos misseis em Cuba. Em
1999, com 0 acesso maior a documentacao e o acwauimis evidéncias e trabalhos sobre o
assunto, que elucidavam fatos desconhecidos em A8igbn, juntamente com Phillip Zelikow,
langcou uma versdo ampliada e atualizada do livro.

1.3.1: O modelo do ator racional

O modelo do ator racional segue uma légica, no spueefere aos determinantes da
tomada de decisdo, préxima a adotada nas verteini@dadas ao realismo (AMORIM NETO,
2011). Tal modelo se apoia na ideia que o Estamopaim organismo unitério e independente,
€ 0 Unico gestor da tomada de decisdo em politieara. A representacdo maxima do Estado
nesse modelo proposto € a figura do lider do Eraxuseja ele vinculado a qualquer regime
politico. No modelo do ator racional, o lider oméwaaliza sua tomada de decisdo por meio de
um calculo racional de perdas e ganhos com relag@ditica a ser empregada.

O foco de andlise para a tomada de decisédo edtadersobre a figura do soberano, que
responde pelas acdes tomadas nos governos. Alieengs pensamentos de autores como Hans
Morguentau e Raymond Aron, tal modelo consideracgpencipal objetivo da politica externa é
a maximizagéo do valor de ganho que um Estado pbtde perante outro, tendo a utilidade e o

custo de obtencdo como parametros primordiaisgptymada de decisao.
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Para esse modelo, um processo de acdo racionasteoqsimeiramente, em identificar
um problema a ser resolvido, ao qual serdao emposgesforcos para a resolugcdo do mesmo. A
selecdo do assunto em que o ator racional gesfaxdesso decisorio € pautada, principalmente,
pelos interesses nacionais em jogo, que seraddsatezela ordem de importancia ao tomador de
deciséo para a elevacdo da representatividadew&stado em relacdo aos demais ou para a

defesa de uma posicao ja conquistada no conteteimacional.

Desse modo, o calculo racional para a gestdo dalheasse da por uma série de
ponderacdes do tomador de decisdo para o maiovaifamento das circunstancias, moldando,
assim, uma realidade que possa se configurar cavaodvel aos seus interesses. Nas variaveis
elencadas por Allison no processo de tomada desd@teaio modelo do ator racional, ha os
objetivos, as alternativas, a escolha e as coneefséque a decisdo tomada pode ter para a

obtencé&o dos seus fins.

Para cada acado disponivel ao soberano, ha umadséakernativas, que sdo graduadas
de acordo com a quantidade dos seus ganhos e otarggconsequéncias que podem decorrer
da tomada de cada uma. Segundo o modelo, a toneadacisdo se da a partir da diferenca
avaliada entre os ganhos e os custos de cadaatiferque se mostra disponivel ao soberano. A
escolha, portanto, para o modelo do ator raciowalsiste simplesmente em selecionar a
alternativa que gere um maior grau de satisfacaqueose refere aos ganhos de determinada
agenda, com um menor dispéndio possivel e com mmempacto no que diz respeito as

consequéncias geradas pela alternativa escolhida.

Para a decisdo no modelo do ator racional, se Iperantdo, que quanto maior a
possibilidade da conquista dos objetivos, maioossipilidade de que a alternativa acabe sendo
adotada como a escolha final. Em contrapartidantquaais as consequéncias da acao possam
resultar em um custo para o Estado gestor da decrsdis dificil sera que a alternativa se torne

a escolha final na decisdo a ser tomada.

Nesse modelo pautado pela acdo racional, as inf@esaelacionadas ao problema que é

o alvo principal do processo decisorio sdo imprelueis para a obtencdo de bons resultados.
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Os graus de certeza e incerteza, entdo, sdo osgrétegrniimitantes para a acdo do soberano no

papel de tomador de decisdo, como pode ser obgengaskeguinte trecho.

The rigorous model of rational action maintainst tthee rational choice consists of
value-maximizing adaptation within the context ofjyi@en payoff function, fixed
alternatives and consequences that are known (i@ oh the three senses
corresponding to certainty, risk and uncertaint4).LISON, 1971, p. 31).

Verifica-se também que o modelo de a¢ao raciomébhador de decisédo é condicionado
por uma “racionalidade compreensiva’, na qual tulaido contexto em que as escolhas se
inserem é parte fundamental do processo de es@atlmnal. De acordo com Allison, devem ser

consideradas também as questbes comportamentasddor de deciséo.

Para exemplificar o modelo do ator racional, Altispondera as decisfes possiveis
conforme as aspiragdes indicadas que o entdo pndsidos Estados Unidos, John F. Kennedy,
tinha durante a crise dos misseis em Cuba. Dessa,fiennedy poderia tomar certas decisdes
equacionando os ganhos e as perdas que os Estatius teriam de acordo com 0 modo que

interviessem no caso.

A escolha feita e seus resultados seriam decigias a posicdo dos Estados Unidos no
panorama politico estratégico de bipolaridade darfauFria. Nesse sentido, algumas variaveis
gue precisavam ser consideradas eram a situacéwaala divisdo da Alemanha, a posi¢ao
estratégica dos Estados Unidos no continente aanerie seu papel de lider como pais ocidental

e capitalista.

Para os Estados Unidos, havia seis opcfes ded&g@miveis no tabuleiro de confronto
com a Unido Soviética. Primeiramente, a alternagnaaignorar a presenca dos misseis em Cuba
e nao tomar qualquer tipo de acao defensiva ouswi@no que acabou ndo se configurando
como uma escolha viavel, pois o preco da omissé@® caro para os Estados Unidos, ja que sua

posicao de lideranca e a seguranca da plataformanental estadunidense ficariam ameacadas.

Outra possibilidade seria a de exercer press@aentticas sobre Cuba. Essa opgéo
também néo foi a deciséo final, pois ndo teriaicgaefa necessaria para garantir a retirada dos

misseis da ilha. A alternativa de aproximacéao igalitios Estados Unidos com Cuba, a fim de
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garantir a retirada dos misseis, foi outra posddiale descartada por ndo parecer eficaz para a

obtencé&o do resultado almejado.

Se as opcdes anteriores se mostravam brandas urt@iam um resultado satisfatorio
para os Estados Unidos, as proximas alternativesre lado inverso dessas medidas. Invadir
Cuba, ou realizar um ataque aéreo, poderia ocasiaéan de uma perda substancial de capital
politico internacional aos Estados Unidos, umaladeade conflito que levasse a uma situacao
incontrolavel, com uma guerra em larga escala ex#rduas poténcias nucleares da época que

poderia resultar em uma mutua aniquilagao.

A possibilidade restante, que acabou sendo a&tet¢tsnada, era a imposicdo de um
bloqueio maritimo a Cuba. Tal medida se configuromo uma sintese de vérias das opc¢des
anteriores, ja que representava uma acao fortérgiea do governo estadunidense que néo teria
o efeito imediato de deflagrar um conflito de eaagbbal e consequéncias catastroficas com a
Unido Soviética. O bloqueio naval poderia ser ummeiro estagio para uma futura intervencao

mais agressiva, dependendo de como 0s adversgaigissem.

A decisdo tomada pelo governo estadunidense aaak@armostrando eficaz, segundo
Allison, haja vista que um conflito de longa esdalmbém néo interessava a Unido Soviética,
que, 13 dias apos a deflagracdo do bloqueio, quiovetirar os misseis de Cuba. A retirada néo
se deveu ao bloqueio em si, mas a ameaca iminendencconflito internacional de larga escala

gue nao interessava aos soviéticos.

1.3.2: O modelo do processo organizacional

O segundo modelo proposto por Allison € o do peesganizacional, em que 0 centro
da tomada de deciséo esta nas agéncias que cemstitaparato administrativo e se comportam
de maneira independente uma da outra. Nesse maalgbolitica externa, assim como seu
processo decisorio, é gestada pelas rotinas oagaoimis empregadas no interior da burocracia

governamental. Tal modelo implica uma fragmentagiitomada de deciséo, ja que ndo haveria



25

uma necessidade comum e um alinhamento entreiagsarganizacionais desta constelacédo de

agéncias que formam a burocracia estatal.

O modelo do processo organizacional, portanto,idere a estrutura institucional em
gue o governo se alicerca. Mais do que um caladmmnal do governante, seja na defesa dos
interesses nacionais ou na busca por maximizarderpeo meio internacional, a tomada de
decisdo é compreendida pelo que Allison classidm®o comportamento governamental. Para
efeito de um processo decisorio, esse comportanedépenderia das preferéncias do partido
governante ou até do chefe de governo, jA que emo® ainda que tenham a capacidade de

influenciar, ndo poderiam controlar o comportameueernamental.

O funcionamento e as acfes de governo represestairias chave para o entendimento
do modelo do processo organizacional. Se, no maggierior, a decisdo do lider, gestada em
um calculo de perdas e ganhos, de acordo com thast® alternativas disponiveis, era o nucleo
do processo decisorio, para 0 modelo do procegmmiacional, o agente do processo decisorio
nao é exclusivamente monolitico, jA que se vinadduncionamento de uma constelacdo de
organismos constituidores do governo, por meio oligas que o mesmo considera como

politicas de Estado.

No modelo do processo organizacional, a sele¢c&opdublemas a serem foco da acéo
das politicas decorrentes do processo deciséribdammao se da simplesmente pela busca por
maximizar o poder no meio internacional. A selegés problemas base, nesse modo de gerir a
decisédo em politica externa, se da principalmeslie gue impacta o funcionamento institucional
do Estado. Assim, a agenda a ser selecionada pail&iea externa possui uma variedade maior
de temas e acdes, que serdo tratadas entre asagd@éunmocraticas, sendo que varias dimensoes,
desde aspectos politicos até econdmicos, sdo eeataonta para a escolha da politica adotada.

O jogo de ganhos e perdas, entéo, fica relegado @apel secundario nesse modelo.

Por significar uma tentativa de estabelecer, peiordo funcionamento das instituicoes,
um parametro para a tomada de decisdes, 0 modgboodesso organizacional apresenta uma
homogeneidade substancial nas decisfes que semefeuma mesma agenda. Como centra sua

analise em politicas de comportamento das instgidé&Estado, 0 modelo vincula a capacidade
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de tomar decisdes a interacdo das agéncias, agmrima coordenacao burocréatica. Assim, uma
vez gestada a decisdo, a flexibilidade para mudadeaeixo na politica adotada € limitada, o
gue, segundo Allison, se deve a estabilidade ésagfo das agéncias.

Assim como as decisdes deixam menos espaco patangas, a implementacdo das
acoOes resultante do processo decisorio tambéntagavjgrtir de um cronograma de longo prazo,
em relacdo aos demais modelos. A gestdo de prograomadenados entre agéncias também
interfere para que os efeitos das politicas adstad@mm perceptiveis em uma escala de tempo

mais ampla.

Para compreender o comportamento de uma instituiglison estabelece as decistes
sobre certo tema ou situacdo que serdo observadasrpperiodo de tempo determinado. Com
base nessas observacgfes, o autor identifica un@igoablr atuacdo que constitui a cultura da

organizacao em questao.

As capacidades das organizacdes também influerdir@iamente a acdo governamental
adotada. As organizacdes tendem a tomar decisobadds com sua cultura organizacional e as
implementam de acordo com suas prioridades. No lmatbeprocesso organizacional, entdo, a
cultura da organizacdo tem impacto tanto na tondaddecisdo quanto na formacao da agenda
gue resulta das decisoes.

Um modelo que se apoia no comportamento da mechuorcaratica de um Estado para
a formulacdo de uma politica externa é menos dustet mudancas provocadas pela troca dos
governantes, ja que as decisdes estdo de certa formalgamadas nas estruturas administrativas
do pais, representando assim uma constante neg@eikterna adotada por um ator nacional em
certo contexto. Por ser parcelada por varias ozgafies diferentes, a acao deciséria no processo
organizacional descentraliza também o peso decigdos agentes de politica internacional. Uma
decisdo sobre determinado assunto pode possuasvafdcleos de influéncia, dependendo do
numero de agéncias coordenadas para a formulaggootiicas especificas (ALLISON, 1971).
Nesse modelo, entdo, percebe-se que o foco, quabs@utamente individual no modelo

anterior, passa a ter um carater mais coletivosgtucional, se adaptando a realidades mais
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contemporaneas, em que a complexidade estatalené@ngra apenas na ac¢ao de um individuo,

mas, sim, na agao coletiva das instituicdes qugdem um corpo governamental.

Outra questao se refere a diferenciacdo entre men3 de tomadores de decisdo e de
objetivos perseguidos. Se, no primeiro modelo,noattor de decisdo € um ente unitério que faz
uma escolha individual, equacionando perdas e gamwosegundo e no terceiro modelos, ha a

diversificacdo dos atores que participam do pracdssisorio.

No modelo do processo organizacional, por envolventendimento da acdo de uma
agéncia estatal, ha uma multiplicidade de ator@wiguais que participam como tomadores de
decisdo, porém, os objetivos a serem alcancad@s eshdicionados principalmente pela cultura
e pelo comportamento da organizacdo em questdaanAss pode afirmar que, nesse modelo,
apesar da multiplicacdo dos tomadores individuaidetisdo, os objetivos perseguidos por cada

agéncia sdo unissonos e balizados por seu comgntia@rganizacional.

A racionalidade do tomador individual de decisdold@m esta limitada, diferentemente
do homo economicudescrito no modelo do ator racional. Sua atuaé&ose baseia unicamente
em um calculo de perdas e ganhos e estd condieigmald conjunto de regras e valores da

organizacao a que o individuo pertence (HAMMOND92)9

No caso da crise dos misseis em Cuba, Allisonsmalnéo utilizacdo de mecanismos de
camuflagem por parte da Unido Soviética para emangresenca do arsenal na ilha. Operagdes
de transporte e instalacdo de armamentos do pemesseis nucleares sdo conduzidas de forma
sigilosa pelos Estados. Porém, néo teria sido mqgaoseu em Cuba, resultando na descoberta do

arsenal pelos Estados Unidos e originando uma grése entre as duas poténcias.

A explicacdo de Allison é que a agéncia militariétiwa ndo tinha experiéncia em
instalar misseis fora do seu territorio. Como agqmolos de instalagcdo de armas em territorio
soviético ndo requeriam um sistema de camuflageequetio, a acdo em ambiente externo

seguiu 0s mesmos procedimentos e pode ser deteealdadversario.

No caso dos Estados Unidos, Allison se concentriataode que dois destroieres foram

enviados da sua base de operacdes para seguibomarsuo espido que circundava o bloqueio a
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Cuba. Apesar de parecer um procedimento que vidapaoridade conferida pelos Estados
Unidos ao blogueio, o envio das duas embarcacdé@sres seguia o protocolo operacional da
marinha estadunidense.

Segundo o relato apresentado no livro, o secred@ridefesa na época, ao saber do envio
das embarcacdes para seguir o submarino soviétiestionou o comandante responsavel pela
ordem e ouviu a resposta de que a pratica de sggaiquer embarcacdo néo identificada € parte

do protocolo operacional da marinha dos Estadoddgni

1.3.3: O modelo da politica governamental

O processo de tomada de decisdo para este modelg@go em que o0s integrantes sao
os individuos que ocupam cargos e se organizararfigcamente na estrutura governamental.
As posicoes que tais individuos tém no jogo samidies pelos cargos ocupados, pelo poder
empregado e pela habilidade de construir bargaalwalizbes a fim de obter a vitéria. Nesse
sentido, o0 modelo adota a ideia de que a polititernacional € um prolongamento da politica
domeéstica (AMORIM NETO, 2011).

E um modelo de processo decisério para situacGaam®nos regimes democraticos, em
gue questdes relacionadas a politica interna &teef no panorama internacional. Tal modelo
ndo se centra nas instituicbes nem na figura deranb e analisa o processo decisério em
politica externa a partir das divisbes partidariasinterior dos governos, se concentrando nas

principais figuras com capacidade decisoria sobrassuntos exteriores.

Para esse modelo, a resolu¢cdo do processo decisstdo calcada nas negociacdes
politicas que ocorrem entre os membros de um govéssim, sua unidade de analise é a agédo
dos governos como resultado da politica em si. i®bguAllison, o modelo é fortemente
influenciado pelas preferéncias individuais de cagdados jogadores com poder de deciséo
sobre politica externa. Outro elemento a ressaltaassimetria de poderes entre 0s jogadores no

processo decisorio. Se a politica externa € unopgalmento da politica partidaria nacional, o
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peso que cada ator tem no processo, seus objetisesmeios de que dispde para persegui-los

com efeito satisfatorio sdo fatores que precisama@esiderados.

Diferentemente do modelo anterior, caracterizada peevisibilidade e pela estabilidade
da acdo externa, a imprevisibilidade € a marcanaf\fia tomada de decisdo no modelo de
politica governamental depende do peso dos atonedvedos, dos niveis em que jogam, dos
resultados esperados por cada um e dos ganhogosfetie cada ator pode ter no processo
decisorio. Nesse sentido, a flexibilidade € mgéque a decisdo ndo esta condicionada por um
comportamento organizacional, e sim pelo jogo iiddial dos atores no tabuleiro da politica,

nacional e internacional.

Para exemplificar a imprevisibilidade do modelopaditica governamental, Allison faz
uma analogia com o jogo de cartas, em que € diffielver a estratégia de cada jogador e, por
consequéncia, o resultado. Assim como no jogo degxd os jogadores tentam ao maximo nao
dar pistas sobre o que fardo. A capacidade eiaagfilo eficiente das estratégias de jogo seriam

0 que determina um bom ou mal resultado ao fimrdogsso decisorio.

Ainda que se trate de um modelo de dificil previgdanto a atuacdo de cada jogador, 0s
principais condicionantes dos resultados séo assnvolvidos, seus objetivos, 0s cargos que
ocupam, seu grau de autonomia em relacdo a opdilica, sua capacidade de influenciar as
negociacodes, os ganhos esperados, a prioridadsqtezrem ao processo e as contrapartidas que

cada um estéa disposto a oferecer.

O modelo da politica governamental também se ditéaedo anterior pelo fato de que
ndo ha a necessidade de uma coordenacdo de acées feenada de decisdo. Se, no modelo
anterior, a politica externa se origina de um gorarstitucional coordenado, a decisdo agora € o
resultado dos conflitos internos a uma arena efspgecém que, muitas vezes, os interesses dos
envolvidos ndo convergem para um fim comum e, ar&oo, estdo em posi¢cdes antagdnicas,
sendo que o poder e a habilidade de negociacaogante condicionam quem obtera ganhos

com O processo.

No modelo do ator racional, a tomada de decisadefinicao dos objetivos estdo a cargo

de um Unico ator, o que torna a decisdo uma queést@scolha entre situacdes mais ou menos
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vantajosas para cada Estado. No modelo do proa@gsmizacional, ha diversos tomadores
individuais de decisdo, ja que, em uma agéncidagstaprocesso é descentralizada no campo
individual. Ao mesmo tempo, o0s objetivos e a decisnada estdo condicionados pela cultura

organizacional da agéncia em questao.

No modelo da politica governamental, tanto o nantkr@tores envolvidos quanto suas
posicdes e seus interesses sao diversos. Os objatintdo, também sdo multiplos e conflitantes
e estdo condicionados pelas aspiracdes individi@stomadores de decisdo, podendo haver
convergéncia caso se chegue a um consenso dedpmsao escolhida atende as expectativas
dos envolvidos no processo decisério (HAMMOND, 10992

Para aplicar seu terceiro modelo, Allison utilizneovimentos estratégicos dos membros
do circulo mais fechado de relacdes de Kennedyseadiogressistas, que teriam tanto interesses
a defender quanto a capacidade de influenciar adarde deciséo sobre a resolucéo da crise dos
misseis em Cuba. No caso do circulo préximo, hadigessoas, para as quais o histoérico de
intervencdo militar estadunidense em Cuba, sobwetuidacasso da invasdo da Baia dos Porcos,

foi determinante na atuacdo desses atores no podesisorio.

Tanto para essas pessoas quanto para 0os con@esgist, de uma forma ou de outra,
dependem todos do voto popular para continuar pasaargos publicos de destaque, uma nova
operacao fracassada ou uma escalada no conflitoactimido Soviética seria desastrosa. De
inicio, porém, o impeto foi de realizar interverg@silitares em Cuba, 0 que seria a resposta

mais enérgica que os Estados Unidos poderiam anlotzaso.

Nesse contexto, as atuacfes de membros do ciraioproximo, como o secretario da
Defesa, um conselheiro pessoal e um irmao do m®dforam de vital importancia para que
um ataque direto ndo fosse adotado como resposthdta & Cuba. As circunstancias da disputa
naquele momento entre democratas e republicanpslitga nacional também influenciaram a

decisdo de se estabelecer o blogueio naval em 1962.

Quanto ao lado soviético, Allison se concentra ealisar os motivos que teriam levado
a Unido Soviética a instalar misseis em Cuba. Alogéo é que teria sido a solucdo encontrada

para aliviar as tensdes internas causadas por upo gte oposi¢cdo ao governo Khrushchev,
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conformado principalmente por militares descontectam a reducdo do aparato militar do pais,

gue nao seria tao sofisticado quanto em outrasaépoc

1.4: As criticas aos modelos de Allison

Apesar dos avancgos que possibilitaram ao diveasifis atores e superar a ideia de que o
Estado age como um ente indivisivel no processs@@z em politica externa, os modelos de
Allison ndo deixaram de ser criticados. No artigRethinking Allison’s Models”, de 1992,

Bendor e Hammond fazem uma série de criticas hallra do autor mencionado.

Para eles, os trés modelos de Allison tém sincplifbes que limitam o entendimento do
processo decisorio. No caso do modelo do atormakias criticas sdo as mesmas que tém sido
feitas a teoria realista, ou seja, de que ndo de awibuir ao Estado o papel de Unico tomador de
decisdo. Também haveria a supervalorizacdo do Execignorando os demais ramos de poder
e as interacdes dessas esferas. Outro aspectgemiido seria 0 problema da incerteza nas

informacdes disponiveis ao Estado para o calcgiomal na hora de tomar suas decisodes.

O modelo do processo organizacional € o maicadt por Bendor e Hammond. Para
eles, ndo had uma definicdo clara das variaveissepducedimentos que precisam ser utilizados
na analise da decis&o. A ideia da interacdo denmagdes independentes entre si sugeriria que o
processo decisorio se da em um panorama de irgsrdggsos sobrepostos, o que revelaria uma

falta de critérios e procedimentos claros parawudesda tomada de deciséo.

No caso do modelo da politica governamental, Beeddammond apontam que faltam
parametros para a definicdo das capacidades das ato processo decisério. Com isso, seria
dificil mensurar o peso dos cargos dos individdmsrdados na analise. Também ndo haveria
clareza sobre o papel do presidente, que serisaggrem nomeia oS ocupantes dos cargos e

delega as funcbes especificas de cada um no pooctesisorio.
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1.5: Consideracdes finais

O trabalho se concentrara a partir de agora eiisana decisao do governo brasileiro da
época em relacdo ao caso do Acre. A opcao foi papear o territdério, em vez de promover
uma guerra ou solicitar o arbitrio internacionalgdefinir os termos de divisdo na contenda. A
partir de um instrumental historiografico, seradicapglos os modelos de Allison para a anélise
do processo que levou a solucdo da questdo acreana,forma de se fazer uma observacao dos

diversos fatores envolvidos no caso que encerdanarcacao das atuais fronteiras do Brasil.

Embora outras perspectivas de analise de processsodo em questdo pudessem ser
empregadas, os trés modelos de Allison oferecerosailplidade de se observar o caso por
distintas 6ticas. Com relagdo ao primeiro modedwdi® observadas as atitudes que o Estado
brasileiro teve ao longo da situag&o contenciosgidsavaliados os movimentos diplomaticos de
tentativa de consenso e alguns momentos em queadddsrasileiro chegou a quase recorrer as
vias bélicas para fazer valer sua autoridade smbterritorios pretendidos. Essa andlise seguira
o padrao do conhecimento da politica do Executavépoca e da acao dos chefes de governo da
recém-criada Republica do Brasil.

O segundo modelo de Allison servira de parametra pa avaliar a atuacéo da principal
agéncia de formulacédo de politica externa no Brasitamaraty. Nessa parte da andlise, serdo
observados os padrdes de comportamento da paipt@natica do Itamaraty na resolucdo de
contenciosos de caracteristica semelhante ao @aeana. Tais andlises tém como objetivo
entender a cultura diplomatica do Itamaraty em Ulimfza temporal de mais longa duracéo,
identificando as permanéncias protocolares quaaeuram no periodo imperial e continuam a
pautar os primeiros anos de republica, o que @raato Ministério de Relacdes Exteriores do

Brasil como um 6rgéao tradicionalista no que seresfeprotocolos.

Por fim, o terceiro modelo de Allison sera empregpdra as posi¢cdes defendidas pelos
principais formuladores da politica externa brasilea época, que divergiam sobre a resolucéo
do caso e tiveram peso significativo no processisdao. Essa disputa interna de interesses e
objetivos tem, de um lado, o Bardo do Rio Brance, gra o ministro das Rela¢des Exteriores no

periodo de resolucédo da contenda, sendo que agioeda Acre pelo Brasil se tornou o evento
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mais emblemético da sua gestéo, e defendia veementie uma solucdo nédo conflituosa para o
caso, vislumbrando, assim, um novo papel para silBras cenarios regional e continental, e de
outro, Rui Barbosa, que era um diplomata de carreem muita influéncia sobre a politica

externa do pais e defendia que o recurso ao arbitérnacional seria a decisdo mais vantajosa

para o Brasil naquele momento.

Para uma analise bem informada do processo derisdriquestao, se passara antes por
uma revisao historiografica do caso, em que sendmcados o desenvolvimento da situacdo
contenciosa, 0s atores envolvidos e a negocia@@ssinatura do Tratado de Petrépolis, em

1903, colocando fim a disputa.
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Capitulo 2: Questdes historicas com relacédo a gaexdo Acre
2.1: Introducéo

O caso acreano foi uma questdo excepcional naogBedsil se viu envolvido no inicio
do século XX. Esse acontecimento consolidou a gedtdBardo do Rio Branco como um
divisor de aguas dentro da politica externa briesjleonferindo-lhe o posto do patrono da
moderna diplomacia brasileira. Esse evento garanduexacdo de um importante territorio ao
conjunto nacional e ainda mostrou a grande habidéideegociadora do Bardo do Rio Branco a

frente do Ministério das Relagbes Exteriores dcsiira

Desde a assinatura do Tratado de Ayacucho, recentie® Acre como parte da Bolivia,
as tensdes no territorio acreano foram paulatintang® tornando mais frequentes. O ciclo de
exploracdo da borracha, assim como sua demandeestesno mercado internacional, atraia
paulatinamente um vertiginoso nimero de imigrabtasileiros ao Acre. O governo boliviano
nao via com bons olhos a ocupacao brasileira naaegbuscava maneiras de se livrar desse

contencioso e adquirir soberania total sobre d@deio acreano.

O governo brasileiro, por sua vez, ndo escondia ptetensdes de anexacédo do Acre, o
gue acabava por fazer com que o choque diplomatit@ os dois paises se mostrasse quase
inevitavel. Para agravar a situacao, parte dadewiacreano também era pretendido pelo Peru,

gue disputava com a Bolivia por¢cdes do Acre prégiamsuas fronteiras (RICUPERO, 2012).

Com as pretensdes de paises vizinhos sobre partedm o territdrio acreano, o governo
boliviano decidiu conceder a exploracdo dos insudassseringais a um conglomerado privado
anglo-americano, o Bolivian Syndicate. Esse comsd@esumiria o direito de exploracdo dos
insumos da regido em troca de colonizar o teratérinvestir na infraestrutura do Acre. Com tal
medida, a Bolivia esperava preencher o espaco doypar imigrantes brasileiros e afastar os
interesses dos vizinhos sobre o territorio (ARAURGE, 2012).

A inclusdo de um novo ator, o Bolivian Syndicat®, @m cenario ja conturbado acirrou
as tensdes. Assim, uma situacdo de quase condliiossalou no Acre, com a expulsdo dos

colonos brasileiros em vias de se concretizar.ns&e entre Brasil e Bolivia chegou ao apice
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guando o governo brasileiro deslocou tropas paegido de fronteira, por temer represalias aos
imigrantes brasileiros. Isso deixou os dois paasesira de um conflito, 0 que s6 ndo ocorreu por

causa da intervencdo negociadora do Bardo do RiacBr

Com a intervencdo de Rio Branco, uma resolucadipaaomecaria a se encaminhar.
Em marco de 1903, foi celebrado um protocolo eBtesil e Bolivia para iniciar formalmente o
processo de negociacao. Pelo documento, o Brasihinecia as fronteiras definidas no tratado
de 1867 e ficava autorizado a ocupar militarmeatéepda regido de fronteira, a fim de garantir a
seguranca dos colonos brasileiros. Ao mesmo tefopm iniciadas as negociacbes de um novo
tratado para solucionar a situacao conflituosa ltpiga se instaurado no Acre. Estava aberto,

assim, o caminho para a anexacao do territérimaorpelo Brasil (RICUPERO, 2012).

O resultado do processo de negociacgéo foi a agenadd Tratado de Petropolis em 17 de
novembro de 1903. Pelo documento, o Brasil se comgtia a indenizar os investimentos do
Bolivian Syndicate, pagar a quantia de dois milhdedibras esterlinas a Bolivia pelo Acre,
fazer algumas permutas territoriais de menor rele@ade construir a ferrovia Madeira-Mamore,
gue seria Gtil ao escoamento de mercadorias dai8ol negociacdo do Tratado de Petrdpolis
mostrou que o Bardo do Rio Branco, apesar de seanimsiasta da modernizacdo da capacidade
militar do pais, assim como um estudioso de esfimtdilitar (BITTEMCOURT, 2012), se
definia de fato pelo estilo pragmatico e negociadonquistando pela via pacifica um territorio
importante para a soberania nacional e evitandoanfronto armado que poderia gerar um 6nus

maior do que o Brasil estaria disposto a assun@ES FILHO, 2002).

2.2: Os antecedentes da disputa

O Tratado de Ayacucho, assinado em 1867, delim#avieonteiras entre Brasil e Bolivia
por territorios a noroeste do Brasil, em mais e$jge¢ nos territérios que correspondem ao
Acre. Esse tratado foi o documento de maior renoraéna resolucdo da questao territorial mais
complicada e emblematica na qual esteve envolviBlardo do Rio Branco durante seu periodo
a frente do Ministério das Relacbes Exteriores gsiB(ARAUJO JORGE, 2012).
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Tal tratado fora assinado para aplacar contendes @hmpério do Brasil e a Bolivia por
territérios em litigio, que haviam sido demarcagos documentos que remontam a divisdo das
colbnias ibéricas na América do Sul, como o TrateldMadri, de 1750, e o Tratado de Santo
Idelfonso, de 1777.

Firmado entre Espanha e Portugal, o Tratado de iMadtendia solucionar disputas
territoriais geradas pela ocupacédo portuguesagiéana dos limites estabelecidos nos termos da
divisdo vigente desde a chegada das poténciasabé&iAmeérica. No contexto amaz6nico, havia
uma ocupacao portuguesa que extrapolava os liestadelecidos no Tratado de Tordesilhas, o

gue criava a necessidade de regulamentacao enigdeflindeira (TOCANTINS, 1979).

O tratado, firmado entre Dom Joé&o V, de Portugal,Rei Fernando VI, da Espanha, e
construido pelo trabalho do diplomata portugués@iere de Gusmao, delimitava para as areas
de colonizacdo na regido amazo6nica um territoribugaés mais extenso, o qual se baseava no
principio douti possidetisgarantindo a posse do territorio para quem o @cwe maneira Util.

Em troca, Portugal abria méo de territérios na 8dao Prata, como a Coldnia de Sacramento.

O documento, porém, ndo aplacou totalmente osmenbs de ocupacdao territorial nas
colonias espanholas e portuguesas. Com issorrimadio em 1777 o Tratado de Santo Idelfonso,
mediado por outras poténcias europeias. O novondecto definiu a posse de colbnias na Bacia
do Prata e ratificou as delimitacdes do trataderantpara a regido amazobnica, garantindo a

soberania portuguesa em parte dessa area basedideitoode uso da terra.

No século XIX, houve a eclosdo de processos quagitan a emancipacao politica de
grande parte das colbnias europeias na Américautl@ $ estabelecimento, assim, de paises
independentes. A politica externa do Império desBedotou como marco para a determinacao
do territdrio soberano do pais os limites de froagseque haviam sido estabelecidas no Tratado
de Santo Idelfonso. Ao mesmo tempo, a imprecisademaarcacao territorial e os movimentos
de ocupacéo criavam questdes passiveis de intgpest divergentes e de préaticas na posse das

terras que ndo seguiam completamente o que oddsapaeviam (XAVIER, 2006).

Os processos de independéncia também mudavanarstibfnente a configuracdo dos

Estados no continente americano e geravam umgaa&dusova tanto nas relacdes entre paises
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recém-criados quanto na admissdo automéatica dasr#mtos firmados. Dessa forma, Brasil,
Bolivia e Peru estavam constantemente atentosoerfeslos quanto as pretensdes territoriais

do outro e ndo aceitariam passivamente se submatguma situagéo lesiva as suas soberanias.

A politica imperial do Brasil, no que se refermiggralidade do seu territorio, se
apoiava na ideia de “ilha Brasil’. Tal principio fendamenta na tese de que existe uma
integralidade, cultural e geografica, que garamt territdrio nacional um status de brasilidade
pré-existente (MAGNOLI, 1997). O Império brasileientdo, foi implacavel na preservacédo do
seu territério, com a preocupacado de garantir & yraa situacdo que lhe colocaria em posicao

privilegiada com relagdo aos seus vizinhos.

As negociagdes para definir uma fronteira preeisae Brasil e Bolivia comecaram na
terceira década do século XIX. As primeiras misshglomaticas bolivianas chegaram ao Brasil
em 1836 e seguiram negociando até 1837. Iniciaknessas missfes buscavam estabelecer com
exatiddo os limites acordados no Tratado de Sateifohso e evitar que houvesse perdas ou

concessdes de terras que desrespeitassem os mhafinaos (VILLAFANE, 2004).

Nesse periodo, a instabilidade politica bolivienas perdas territoriais que o pais vinha
acumulando se tornaram um empecilho para a codtidai das missbes de negociacdo com o
Brasil. Os eventos de conformacédo e iminente degagéo da confederacéo Bolivia-Peru ainda

contribuiriam para mudar substancialmente o panaram

Foi somente nos anos 1850 que a situacao teatithwi Acre voltou a entrar na pauta da
politica externa dos paises envolvidos. De 185fmaalaquela década, houve vérias tentativas
brasileiras de realizar negociagbes mais concigasm acordo definitivo que abarcaria suas
pretensdes sobre o territdrio acreano. Da sua, @Belivia ndo se mostrou disposta a negociar
até o fim dos anos 1850 (XAVIER, 2006).

As negociacdes ganharam concretude na décadatgegmando a iniciativa mais uma
vez, 0 governo brasileiro prop6s uma partilha doeAsob as alegacdes de que os tratados de
Madri e Santo ldelfonso ndo se aplicavam mais gueéeprecisava ser adotado um novo critério

de demarcacéao, com base no principiaitipossidetigTOCANTINS, 1979).
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Essas propostas baseadas no principio de possdoutgrritorio foram prontamente
rejeitadas pelo governo boliviano, que argumentaeo critério para a definicdo das fronteiras
entre Brasil e Bolivia deveria ser o principio gicd de posse, que os limites estabelecidos nos
tratados coloniais ndo poderiam ser revistos eagemberania sobre o Acre independia da posse

atil que existia em escala local.

Na década de 1860, também houve um aumento dé@esesstre o Brasil e o Paraguai, 0
gue impactaria diretamente na situacdo acreanaligebdncia caminhava a passos largos por
causa da ocupacao brasileira de territérios egiditio Estado do Mato Grosso, 0 que levava a

Bolivia a se preocupar com que essa atitude séssp@o Acre.

Com a Guerra da Triplice Alianca, o panorama mugoque a Bolivia simpatizava com
a politica paraguaia de Solano LOpez e poderiaaadmha postura agressiva com o Brasil. Em
reacdo a possiblidade de alinhamento com o Paraguaipério brasileiro deslocou tropas e

enviou missodes diplomaticas para garantir umadelagistosa com a Bolivia.

Foi o que ocorreu em 1866, quando uma delegagé@adh pelo deputado Felipe Lopes
Neto chegou a Bolivia e encontrou um ambiente lhesterta preferéncia pela figura de Solano
Lépez. Apesar desse clima, foram iniciadas no &goiste negociacdes para um acordo entre
Brasil e Bolivia sobre a divisao do territério ame (XAVIER, 2006).

Como representante do governo brasileiro, Lopds Negociava com o0 entdo ministro
das RelagBes Exteriores da Bolivia, Mariano Dohodz. Surpreendentemente, um acordo ja
foi assinado em marco de 1867 sobre os limitesnwéccio e a livre navegacao na regidao. Com
base no principio sustentado pelo Brasilutiopossidetiso documento dividia o Acre em trés

areas: norte, sul e intermediaria.

O segundo artigo do Tratado de Ayacucho defirdaguinte:

Su Majestad el Emperador del Brasil y la Repuhdieaolivia concuerdan en reconocer,
como base para la determinacién de la fronteree esus respectivos territorios, di u
possidetisy, de conformidad con este principio, declaratefinen la misma frontera del
modo siguiente:

La frontera entre el Imperio del Brasil y la Repddlde Bolivia partira del Rio Paraguay
en la latitud de 20° 10', donde desagua la Bah@gad\seguira por el medio de esta de
esta hasta su fondo y de ahi en linea recta adanlaade Céaceres, cortandola por el



39

medio; ird de aqui a la Laguna Mandioré y la carfaor el medio, asi como las Lagunas
Gaiba y Uberaba, en tantas rectas cuantas fue@saréas, de modo que queden del
lado del Brasil las Tierras Altas de las Piedras Amolar y de la Insua.
Del extremo norte de la Laguna Uberaba ir4 en lieeta al extremo sur de Corixa-
Grande, salvando las poblaciones brasilefias y ibohg, que permaneceran
respectivamente del lado de Brasil o de Bolivid;edéremo sur de Corixa-Grande ira en
lineas rectas al norte del Cerro de la Buena \fistalos Cuatro Hermanos; de estos,
también en linea recta, hasta las nacientes deVRide; bajara por este Rio hasta su
encuentro con el Guaporé y por medio de este yMighoré hasta el Beni, donde
comienza el Rio Madera. De este rio hacia el cagaira la frontera por una paralela,
salida de su margen izquierda en latitud sur 10h28ta encontrar el Rio Javary.

Si el Javary tuviera a sus nacientes al norte delkaglinea Este-Oeste, seguira la
frontera, desde la misma latitud, por una rectauscér el origen principal del dicho
Javary. (Tratado de Ayacucho, 27 de margo de 1867).

Apesar de ter sido ratificado por ambos os pasdsatado de Ayacucho sofreu muita
resisténcia de varios atores envolvidos na negacidgo lado boliviano, a perda de territdrio e a
prevaléncia do principio doti possidetisforam os pontos que mais geraram ressentimento. O
modelo adotado também foi alvo de protestos d& plartPeru, que ndo contestou o acordo, mas

se sentiu prejudicado porque também teve perdatoties.

Até no Brasil, que havia ganhado territorio e aldt o alinhamento da Bolivia com o
Paraguai, houve contrariedade com o acordo. Patdtm®s, 0s ganhos territoriais haviam sido
menores do que os pretendidos, jA que Lopes Netoatide fazer concessdes a Bolivia que
superavam o limite estabelecido pelo Império. Optablema foi a dificuldade em definir as
fronteiras com precisdo. Como resultado, o TratlEdyacucho nunca chegou a ser um acordo

totalmente aceito pelas partes envolvidas (XAVIEG)6).

Se as fronteiras brasileiras haviam sido alargadaselacdo aos documentos anteriores,
grande parte do territorio acreano ainda perteacBolivia. Ao mesmo tempo, j& havia um
namero consideravel de colonos brasileiros na cegédgue foi mais um motivo para que as

disputas sobre o Acre persistissem.

2.3: A crise

A questdo acreana, como assinala Ricupero (2@®apola em muito uma simples

disputa limitrofe e se constitui em um marco inaabpara a politica externa da recém-formada



40

Republica brasileira, que teria repercussdes na nowmfiguracdo internacional de poténcias que

emergiriam na transicao do século XIX para o XX.

Outro fator importante € que o novo paradigmainéorporava a defesa tao forte de uma
unidade nacional que havia marcado a politica eatanperial (MAGNOLI, 1997). A ideia do
corpo nacional fragmentado, baseado nos princfpateralistas em que a Republica se apoiava,
resultou a principio em uma politica externa mevarsz quanto a anexacao de territorios e a

ampliacdo dos limites fronteiri¢os.

Além das questdes territoriais, que englobam dasdefinicdo das fronteiras ao direito
de navegacao nos rios que cortam a regido, a digald Acre envolve aspectos econdmicos,
como a exploragéo da borracha, e de identidademelcipor causa dos colonos brasileiros que
ocupavam o territério acreano.

Se as disputas que culminaram na assinatura dadérae Ayacucho representavam a
preocupacdo dos Estados em proteger sua soberaniema realidade pés-colonial ainda em
formacdo, a regido do Acre ganhou importancia Baadhs seguintes pelo valor econémico que
poderia ter para os envolvidos na questdo. Assiquestdo acreana teve peso para a definicdo
do modo de colocacédo do Brasil na plataforma amesi@ representou uma disputa pragmatica
pelo controle de recursos importantes para as egasalos paises envolvidos.

2.3.1: Os episodios iniciais da crise

Como ja foi explicitado, o Tratado de Ayacuchtees longe de satisfazer a todos os
envolvidos na sua negociacdo. Se, por um ladoreset@a Bolivia e no Peru se ressentiam da
perda territorial sofrida e recusavam o principooudi possidetis por outro, grupos no Brasil

vislumbravam um acordo com maiores ganhos temito&o pais.

O tratado sO foi ratificado pelo Legislativo lvdino cerca de um ano depois de
assinado. Também ocorreram levantes contra o aceuflocados pelo governo boliviano. Foi
necessaria, entdo, uma acao enérgica da Bolivaa quetentar internamente o tratado, o que

acabaria dando forca a movimentos de oposi¢ao iso psse fato também preocupava o Brasil,
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haja vista que, até sua ratificacdo, o acordo jp@dsr alvo de contestacdo no Legislativo

boliviano.

Além da resisténcia gerada, o tratado se mostnapeciso em varias faixas territoriais.
A falta de conhecimento preciso dos pontos de dsagdo, como nascentes de rios e outros
marcos geograficos, requisitaria das partes irgadas um trabalho posterior de ajuste nos
termos da divisdo. Os maiores problemas se refatignorcdo sul da area demarcada. Tanto a
Bolivia poderia reclamar terras nessa faixa quewrseespanholas segundo o Tratado de Santo
Idelfonso quanto o Brasil tinha a pretensao dendstesua fronteira ao sul.

Nas décadas posteriores a assinatura do Tratadgadeicho, foram necessarios ajustes
e complementos que possibilitassem o cumprimeatoegulamentacdo do acordo. Em 1882, foi
assinado um complemento da clausula 1X do tratagioque o Brasil autorizava a Bolivia a usar
a ligacao ferroviaria no seu territério entre o Mamoré e Santo Anténio, no rio Madeira. Em
1887, foi firmado mais um acordo entre os doisgsmfsara regulamentar o acesso a navegacao

nos rios da regido demarcada.

2.3.2: O ciclo da borracha e a ocupacéo do Acre

Como visto anteriormente, o Império brasileir@sentindo-se da situacdo conjuntural da
Guerra do Paraguai, preferiu ndo prolongar nemenamha posicao inflexivel na negociacgéo, a
fim de ndo levar a Bolivia para o lado de Solanpdso Dessa forma, o Tratado de Ayacucho
ndo satisfez politicos monarquistas, haja vistaaatrgamento do territorio brasileiro era um

ponto imperativo da politica externa no periodo anquico.

Com o fim da monarquia e o enfraquecimento deaovisétarista do Brasil, uma revisao
do Tratado de Ayacucho nédo foi pauta da politidarea republicana até o fim do século XIX.
Nos primeiros anos da Republica brasileira, o reeoimento do Acre como territério boliviano
foi um traco comum a diferentes governos, o queipiisou que se tratasse de um periodo de
relativo acordo com a Bolivia.
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A extracdo de borracha ja se configurava como atiwalade econdmica a ser explorada
pelo Brasil desde o inicio do periodo imperial, comatéria-prima para a industria de cal¢cados
da Europa. Nas décadas seguintes, uma série debdess de técnicas de utilizacdo da borracha
por meio do processo de vulcanizagdo fez com geenseumo do produto amentasse de forma

substancial no mercado mundial.

Se tais descobertas introduziram a borracha coswrio de producéo, a necessidade do
produto se ampliou com sua utilizacdo em pneusdigdia. A demanda s6 cresceria depois que
pneus também foram empregados no modelo experimgmtautomovel movido a motor de
combustao interna. Nesse periodo, as vendas dacharrque representavam uma porcao infima
das exportacdes dos paises produtores, passaesmm peso significativo para quem explorava
a atividade. A regido amazobnica, com vastos sdange tornaria entdo a principal fonte do
produto (CAMPQOS, 2004).

Com o aumento da extracdo de borracha, houve éneade novas demandas, de rede de
transportes a mao de obra, na regido amazoénicaspetial na Amazobnia acreana. Também
ocorreu uma ocupacao de brasileiros no Acre para dh fatia nacional estipulada pelo Tratado
de Ayacucho. O principal grupo de imigrantes nefaobliviana era de nordestinos, que, no fim
do século XIX, ja representavam a maior parte ¢ailagao local (CERVO, BUENO, 2002).

Sobre esse movimento migratorio massivo parare,Acescritor brasileiro Euclides da

Cunha, que integraria uma missdo a regido em Hidrha:

O povoamento do Acre é um caso histérico inteiraméortuito, fora da diretriz do
NOSSO progresso.

Tem um reverso tormentoso que ninguém ignora: aeassperiddicas dos nossos
sertdes do Norte, ocasionando o éxodo em massenultisdes flageladas. Ndo o
determinou uma crise de crescimento, ou excessuidde desbordante, capaz de
reanimar outras paragens, dilatando-se em itimerdjie sdo o diagrama visivel da
marcha triunfante das racas; mas a escassez da\wadderrota completa ante as
calamidades naturais. As suas linhas baralhamséragados revoltos de uma fuga.
Agravou-0 sempre uma sele¢do natural invertidaogaok fracos, todos os inuteis,
todos os doentes e todos os sacrificados expedidesmo, como o rebotalho das
gentes, para o deserto. Quando as grandes set88%4880, 1889-1890, 1900-1901
flamejavam sobre os sertdes adustos, e as cidadi®ml se enchiam em poucas
semanas de uma populacao adventicia de famintosmbsssos, devorados das febres
e das bexigas - a preocupacéo exclusiva dos pogébdisos consistia em liberta-las
guanto antes daquelas invasdes de barbaros moobunede infestavam o Brasil.
(CUNHA, 1909, p. 117).
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E concluindo sua opinido sobre o processo de géopdo territorio acreano, escreve:

A sua capital - uma cidade de dez anos sobre uperatade dois séculos -
transformou-se na metrépole da maior navegacadafilda América do Sul. E
naquele extremo sudoeste amazdnico, quase mistednde um homem admiravel,
William Chandless, penetrara 3.200 quildbmetros #wmencontrar o fim - cem mil
sertanejos, ou cem mil ressuscitados, apareciappénadamente e repatriavam-se de
um modo original e heroico: dilatando a pétria @& terrenos novos que tinham
desvendado. (CUNHA, 1909, p. 118).

Com esse panorama de fluxo massivo de brasilpacs o Acre atraidos pelo ciclo da
borracha, mudando o cenario econdmico e demogréficoegido, a situacdo das fronteiras
delimitadas pelo Tratado de Ayacucho teve um nowmento, em que as demarcacdes feitas ja

ndo contavam com o mesmo reconhecimento (CAMPQ®L)20

O receio de perda da soberania sobre o terrigmieano havia entrado em definitivo na
agenda politica boliviana. O entdo governo do pads aceitaria de forma passiva outra perda
territorial e se convenceu da necessidade de &#gema intervencéo na regidao (TOCANTINS,
1979). Em 1899, entdo, foi instalada uma aduanaPeaserto Alonso, para taxar a atividade
crescente de extracdo de borracha e gerar divesdsstado boliviano. Isso desagradava aos
imigrantes brasileiros, que viam na atitude um d@hsgbo a continuidade da atividade extrativa.
No mesmo ano da instalacdo do posto aduaneircgrogygeiros brasileiros, liderados por José
de Carvalho, promoveram um levante contra as aateis bolivianas e conseguiram expulsar o

delegado responsavel pelo controle da regido.

Para acirrar as tensdes, logo depois do epis@imevblta, Luis Galvez Rodriguez de
Arias, um espanhol que era governador do Amazaeagproveitou da incapacidade da Bolivia
em estabelecer a sua soberania sobre a regidclarpon em 14 de julho de 1899 a fundacéo do

Estado Independente do Acre.

A primeira acdo de Gélvez, atento a possibiliddeleue a Bolivia arrendasse parte do
territdrio acreano a empresas estrangeiras inggtassem explorar a borracha, foi reivindicar a
anexacao do Acre pelo Brasil, o que n&o encontpmioano governo brasileiro da ocasiéo
(CAMPOS, 2004). Em resposta, a Bolivia ameacouaertkopas a regido. O chanceler brasileiro
da época, Olinto de Magalhaes, reconhecia a sdbebativiana sobre o Acre e reforcou as

pressdes sobre Galvez.
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Com intermediacédo do Brasil, entdo, foi negociado acordo para a reintegracdo do
Acre a Bolivia. A revolta contra as autoridadesviahas, porém, nunca deixou de ser a tbnica
na regido (CERVO, BUENO, 2002). Assim, as tens@#taram a se acirrar em 1901, quando
tropas lideradas pelos entdo vice-presidente estronda Guerra da Bolivia foram enviadas ao
Acre para garantir a estabilidade. Como respostaeoingueiros brasileiros organizaram uma

resisténcia, deflagrando um conflito armado (CAMP2®4).

Ainda gue tenha conseguido reestabelecer o cergotire a regido, o governo boliviano
enfrentava uma situacdo constante de insurgéngracesaria lidar com uma nova tentativa de
destituir seu controle, liderada por Placido det©a#\ decisdo da Bolivia de conceder, em 11
de julho de 1901, ao conglomerado anglo-americasiviBn Syndicate o direito de exploracao

das riquezas naturais da regido por um period® @n@s, entdo, s6 agravaria a situacao.

2.3.3: Bolivian Syndicate

O consorcio capitalista conhecido como Boliviam@gate foi umachartered company
gue obteve do Estado boliviano em 1901 o direit@xj#dorar as riquezas naturais do Acre por
um periodo de 30 anos. Esse consorcio se integrelas empresas Cary & Withrige, United
States Rubber Company e Export Lumber, tinha véscabm a City londrina e Wall Street e
dispunha de for¢a no cenario internacional (CERBOENO, 2002).

O Bolivian Syndicate recebeu prerrogativas deagghfio semelhantes as de um Estado,
assim como ja ocorria com empresas que exploracwamoenicamente paises colonizados nos
continentes africano e asiatico. Com sede em Naw&,Y conglomerado foi logo visto como
um perigo iminente ndo somente para os seringubmassleiros no Acre como também para o

Brasil, ja que poderia representar uma perda deraoita do pais sobre a regido amazonica.

O receio de que a Bolivia possibilitasse que ¢ades Unidos atuassem para impor uma
soberania externa sobre a regido amazobnica estegenpe entre os formuladores da politica
externa brasileira desde antes das primeiras esvdi seringueiros contra o governo boliviano,

como se pode verificar nesta passagem de Monizedand
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Conforme o texto integral do acordo, que apareceledicdo de 4 de junho de
Provincia do Para e, cinco dias depois, no Joroahr@ercio, de Manaus, os E.U.A
auxiliariam a Bolivia a defender seus direitos sobs territérios do Acre, Purus e
laco, por via diplomatica ou, no caso de guerra coBrasil, fornecendo armas e
financiamento e recebendo em hipoteca as rendasfdagegas bolivianas. Também
exigiriam que o Brasil nomeasse uma comissdo, gansarcar, juntamente com a
Bolivia, as fronteiras definitivas entre o Purus &avari, e concedesse livre transito
pelas alfandegas de Belém e Manaus as mercadafiag@mas. A Bolivia, por sua
vez, concederia abatimento de 50% sobre os dirgileosmportacdo a todas as
mercadorias americanas e 25% sobre a borrachaaldstaos portos dos E.U.A, pelo
prazo de 10 anos. Caso tivesse que apelar par&reagtom o Brasil, a Bolivia
denunciaria o tratado de 1867 e a linha de framtpassaria a correr pela boca do
Acre, ficando com os E.U.A, em livre posse, o tério restante. (MONIZ
BANDEIRA, 2000, p. 151).

O governo brasileiro, entdo, reagiu de pronto &essio a um conglomerado estrangeiro
de uma regido fronteirica ao territério nacionaloPacordo, o Bolivian Syndicate recebeu nao
s6 o direito sobre as riquezas naturais como ¢eaiw de administracéo politica sobre o Acre, o
gue |Ihe permitiria manter uma presenca militar egi&o. Com isso, a situagcdo ganhou novos

contornos e levou o Brasil a se opor fortementacaodo.

Esse tipo de presenca internacional em uma retgdioonteiras entre Brasil, Bolivia e
Peru era questdo de seguranca nacional para ongovessileiro. O acesso quase que soberano
do conglomerado a rios importantes com passageneporio nacional criava um risco que

preocupava ao Brasil e o levava a ndo aceitar @a¢CAMPOS, 2004).

Além das possibilidades que a concessao abriactividh Syndicate, fatos concretos
foram decisivos para que o episédio se conver@ssem ponto de cisdo entre Brasil e Bolivia
(CERVO, BUENO, 2002). A impreciséo na definicaaiterial e a falta de controle nas regides
fronteiricas levaram a situacdes que em pouco tesadornariam catalizadoras de uma disputa
efetiva pelo territério acreano, em que a retiddaonglomerado da regido se tornou um ponto
imperativo para o Brasil.

Entre os fatos ocorridos, houve a presenca n&@oizada de uma funcionaria do Bolivian
Syndicateem territorio brasileiro e a chegada de uma canhomstadunidense a regido em
litigio. O trecho de Moniz Bandeira detalha tal reoe

A divulgacdo das bases desse acordo, negociado qmel@ndante do Wilmington,

alarmou a populacdo e as autoridades nos doisosstiedAmazonia e a campanha anti-
norte-americana recresceu, apesar dos desmentidoéngstro Paravicini e da noticia de
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que o presidente McKinley reprovara a excursdoataneira, demitira o comandante
Todd e censurara seus contatos com 0s peruanose gugurgiram em lquitos, quando ele
chegou aquela localidade. Nada, porém, dissipaleasonfiangas que realmente tinham
fundamento. Poucos meses antes da viagem da camh@viégmington, em janeiro de
1899, a Bolivia mandara uma expedi¢cdo para ocup&cre, até entdo povoado pelos
brasileiros, e contara com o0 apoio do presidentaudiaFerraz de Campos Sales e do
chanceler Dionisio Cerqueira, que lhe reconhecemasoberania sobre a regido e lhe
permitiram instalar alfandegas nos vales dos rioeAAlto Purus e laco, localizados ao
sul do paralelo de 10° e 20°. A fim de cumprirf@ssao, o que fez, em janeiro de 1899, o
ministro plenipotenciario da Bolivia no Rio de JameJosé Paravicini, passara realmente
por Manaus naquela ocasido e, apos hastear no aA&r@ndeirado seu pais, assinou
decretos, ndo apenas dando ao povoado, a margeer@sdo rio Acre, o nome de Puerto
Alonso, em homenagem ao entdo presidente Severarflrs Alonso, como também
abrindo a navegacao internacional varios rios, ¢rgochos navegaveis estavam quase
todos em territorio do Brasil. (MONIZ BANDEIRA, 200p.151).

As acbes do comandante Chapman Todd poderiareviedd a uma cisdo diplomatica
gue superasse a disputa entre Brasil e Bolivia Aete, afetando também as relacbes de ambos
0s paises com os Estados Unidos, que ja se amesenha época como 0 ator mais poderoso
em ambito continental.

A preocupacgdo com a presenca do Bolivian Syndieatai o Brasil a decretar em 1901
o blogueio da navegacao nos rios da regido dectriflonteira com Bolivia e Peru, para se
resguardar o direito de estabelecer o transitor@laaio no seu territério (CAMPOS, 2004). Tal
blogueio afetaria diretamente as rela¢cdes com &iBpja que a livre navegacao havia sido uma
condicdo para a assinatura do Tratado de Ayacus$sim, a crise, que, até o acordo com o
Bolivian Syndicate, se dava entre os colonos l@iasd e o governo boliviano, se converteu de

forma definitiva em um litigio entre Brasil e Bdlv

Na tentativa de contornar a situacdo, algumassafg@iam tomadas. Uma delas foi a
substituicdo de Olinto de Magalh&es pelo Bardo oo BRanco como ministro das Relacdes
Exteriores do Brasil (CERVO, BUENO, 2002).

2.3.4: Rio Branco e um novo momento na disputa pefe

Como visto, a presenca do Bolivian Syndicate moele entrada em cena de um ator
como os Estados Unidos, que poderiam desequilibtzlanca de poder na regido amazonica,

levaram o Brasil a também reivindicar a posse ditGgo acreano. Se, nos levantes anteriores
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de colonos no Acre, o governo brasileiro havia sdlidario & Bolivia, nas revoltas contra o

conglomerado, o Brasil interviu a favor dos revedis.

Durante a gestdo de Olinto de Magalhaes, o goumasileiro sempre se opds a qualquer
tentativa de questionar o Tratado de Ayacucho enfezcia a soberania boliviana sobre o Acre,
0 que significava a recusa de apoio a movimentadtosos que buscavam separa-lo da Bolivia

e anexa-lo ao Brasil.

Ao assumir o Ministério das Relacdes Exterioresl®fR, José Maria da Silva Paranhos
Junior, o Bardo do Rio Branco, ja exibia uma tdjatbrilhante na diplomacia brasileira. As
guestdes lindeiras, inclusive, foram o carro cldefsua atuacdo diplomatica. Eximio conhecedor
dos tratados constitutivos das fronteiras braseiele conduziu inUmeras querelas com paises
vizinhos, se tornando o fundador da diplomacia mmaeo Brasil (RICUPERO, 2002).

Filho do Visconde do Rio Branco, importante dipléando periodo imperial, o Bardo do
Rio Branco ingressou na carreira diplomatica en2180a trajetoria foi marcada pela busca do
pragmatismo, o0 que o conduziu a uma politica dgeéhwnia compartilhada” com os Estados
Unidos, em que o Brasil reconheceria a hegemon&@sidense no continente enquanto isso

respaldasse sua projecao como poténcia na AmériSaldMONIZ BANDEIRA, 1997).

As relagbes austeras com os vizinhos, em nome féaaddos interesses nacionais, e a
proximidade inaugurada com os Estados Unidos s@oirmspais caracteristicas que mostram a
habilidade de Rio Branco em apreender as transfiiesados eixos da politica internacional no

periodo e tentar aproveita-las para projetar oiBrascenario sul-americano.

Sua ascenséao ao cargo de chanceler se deu enddfatebro de 1902, na presidéncia de
Rodrigues Alves, com a primeira missédo de res@wguestao acreana, resguardando a soberania
territorial brasileira sobre a regido e evitandalab as relacdes entre Brasil e Estados Unidos no

panorama continental.

A presenca do Bolivian Syndicate no Acre, entdpbafprimeira questdo com a qual Rio

Branco teve de lidar. Seu maior receio era quevergo estadunidense desse apoio formal ao
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conglomerado para que se valesse de todas asgatives que havia recebido pelo acordo de

exploracao do territério acreano assinado com ol

A primeira acdo de Rio Branco foi dar uma interggéb diferente ao segundo artigo do
Tratado de Ayacucho, transferindo a linha divisdoaerritorio em litigio para o paralelo de dez
graus e vinte minutos de latitude sul e superaasisim, os limites reclamados anteriormente, o

gue aumentava o carater litigioso da questdo (CEBUENO, 2002).

Para néo colocar em risco as relagfes que asgiamans Estados Unidos, Rio Branco
recorreu a Doutrina Monroe, alegando que a presgegateresses ingleses, representados por
um conglomerado em que havia capital inglés, s um perigo a integridade do territorio
americano (MONIZ BANDEIRA, 2000). Com um discursinbado a Doutrina Monroe, Rio
Branco conseguiu, ainda que de forma instavel omagns Estados Unidos. Por outro lado, esse
respaldo deixaria de existir rapidamente se inteede cidadaos estadunidenses fossem lesados
(CERVO, BUENO, 2002).

Em pouco tempo como chanceler, a alternativa delvessa questdo com o Bolivian
Syndicate mediante o pagamento de indenizacdoa@@@p como factivel a Rio Branco, para
nao prejudicar as relacées com os Estados Unidagpeenmitir que interesses estadunidenses se
fortalecessem na regido amazonica. Assim, eleutrdéonegociar diretamente com o Bolivian

Syndicate, para promover sua retirada das negasaldlitigio com a Bolivia.

Para negociar com o conglomerado, o Brasil recaram agente em Londres, o Barao
Nathan Mayer Rothschild (CERVO, BUENO, 2002). O dusgiro renomado mantinha relacbes
econOmicas estreitas com alguns dos principai®s@n empreendimentdo escolher o Bardo
Rothschild para intermediar as negociacfes, Rimdrantendia que seria possivel conter os
interesses do grupo, podendo, assim, ter sucesseira ndo contenciosa, o que abriria um

espaco maior de negociacdo com a Bolivia (MONIZ BANRA, 2000).

Paralelamente as negociacdes com o Bolivian Sytedittanscorria no Acre uma revolta
contra o conglomerado liderada por Placido de Ga€r movimento contestava a soberania
boliviana sobre a regido e pretendia impedir qugotivian Syndicate se instalasse no Acre,

expulsando qualquer funcionario do grupo que teptasiciar atividades por la. Os revoltosos
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conseguiram impedir que o Bolivian Syndicate exeseesuas prerrogativas soberanas, mas, por

outro lado, ndo foram capazes de assumir um centodhl sobre o territério. O bloqueio da

BN

navegacdo por parte do Brasil também criava um dmpento pratico a instalacdo do
conglomerado. A revolta liderada por Placido det@aporém, precisaria de mais apoio caso a

Bolivia ou um terceiro pais iniciasse uma ofen§RECUPERO, 2012).

Foi o que ocorreu em 1903, quando o presidenteidob, José Manuel Pando Solares,
tomou a frente de tropas em direcdo ao Acre. SegRiclpero (2012), essa acao representou
um segundo erro estratégico da Bolivia na tentaté/eeaver o controle da regido, depois de ter
cometido o primeiro ao transferir a administrac@oAtre a um grupo internacional. O Brasil
vislumbrou na decisao do presidente boliviano up@tanidade para atuar com mais energia e
enviou no mesmo ano tropas aos Estados do Mats&edo Amazonas, para que estivessem

prontas a agir na protecao de seringueiros brasslei

Em telegrama enviado a Bolivia pelo Ministério Redacbes Exteriores do Brasil, em

fevereiro de 1903, Rio Branco afirma:

Sobre a questdo do Acre, fizemos sentir a Bolivia g comando de arrendamento, com
os poderes dados ao Bolivian Syndicate, € monstiads em direito, importando
alienacao parcial de soberania feita em benefieisatiedade estrangeira sem capacidade
internacional E concessdo de terras na Africa,gmalido nosso continente. Por esse
contrato, o governo boliviano deu a estrangeirpedaer de administrarem uma regido s6
habitada por brasileiros, e de ali manterem foteasstres e fluviais ou de disporem
soberanamente da navegac¢do do Aquiri ou Acre.(.Brasil até aqui deu inteligéncia
muito larga ao Tratado de 1867, com o fim de fas@re Bolivia, e procurou sempre dar-
Ihes facilidades de comunicacdo pelo Amazonas egBar, mas tendo o Governo
boliviano alienado em favor de um sindicato esteiogos seus direitos contestados sobre
o Acre, entendeu o Brasil de sustentar a verdateebgéncia daquele Tratado e defender
como fronteira, da confluéncia do Beni para oestinha do paralelo dez graus e vinte
minutos até encontrar o territério peruano. (.tgpAsemos comprar o territério do Acre
atravessado pelo paralelo de dez graus e vintetosimpara nos entendermos com o
Bolivian Syndicate. Depois, propusemos uma trocdedetorios. O Governo boliviano
nada tem querido atender. O Presidente Pando néharea fim de submeter os brasileiros
do Acre. Em consequéncia disso, 0 nosso Presidestdveu concentrar tropas nos
Estados de Mato Grosso e Amazonas. (RIO BRANC@eZévereiro de 1903).

Dessa forma, a Bolivia se viu pela primeira vesddeo inicio da disputa pelo Acre frente
a uma ameaca real de conflito militar. O pais, margo, ndo poderia arcar com 0s custos de um
embate com o Brasil naquele momento (RICUPERO, R@ thovimentagdo militar brasileira,

entdo, colocaria fim as aspiracdes da Bolivia detena territorio acreano. Ainda em 1903, o
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presidente boliviano se viu obrigado a iniciar reggdes para a se¢do do Acre ao Brasil, 0 que

se concretizaria N0 mesmo ano.

2.3.5: O Tratado de Petropolis e a anexagédo do Acre

Para chegar a um acordo exitoso com a Bolivicoenasmo tempo, manter relacbes
amistosas com os Estados Unidos na politica cartéiheseria necessério que o Brasil resolvesse
a questdo da compensacao ao Bolivian Syndicate, quag 0 grupo desistisse da ocupacao do
Acre (MONIZ BANDEIRA, 2000).

Nas negociagdes que o Bardo de Rothschild medioucceonglomerado, ficava claro
gue, com a revolta de Placido de Castro e o blogu@val imposto pelo Brasil, a continuidade
do Bolivian Syndicate como empreendimento rentastdva substancialmente comprometida. O
gue faltava decidir era quem arcaria com as conagées financeiras exigidas pelo consorcio
para desistir dos seus negocios no Acre.

Dilapidada territorialmente ao longo dos anos e coma economia fragil, a Bolivia ndo
tinha condigcbes de compensar financeiramente o/iBoliSyndicate (CERVO, BUENO, 2002).
O Brasil, entdo, se viu na necessidade de assuimiteaizacdo e pagou ao grupo a quantia de
cento e quatorze mil libras esterlinas, incluidasl@espesas da comissdo de negociacdo. Assim,

em fevereiro de 1903, o Bolivian Syndicate desitimalmente do empreendimento no Acre.

Restavam agora as negocia¢cdes com a Bolivia pegenpra do territério em disputa. O
processo teve dois momentos distintos, o primeitd_a Paz, onde foi estabelecido um modus
vivendi entre as partes, que resultaria no segummoento das negociacdes, em Petropolis, para
o tratado que recebeu o nome dessa cidade bragleincerrou a disputa entre Brasil e Bolivia
pelo territorio acreano (RICUPERO, 2012).

O protocolo celebrado em 21 de marco de 1903, efRdza se compde de oito artigos
para regular a situacéo caética que havia sidaurestia com a crise acreana até que se obtivesse

um desfecho definitivo a questdo. Os termos deffdram os seguintes:
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Artigo | - O Brasil ocuparia militarmente a regi@m litigio nos paralelos estabelecidos

pela interpretacdo do Bardo do Rio Branco com @elap Tratado de Ayacucho;

Artigo 1l - O comandante das tropas brasileiraa@shadas no territorio se encarregaria

do policiamento local e do monitoramento das frioasepré-definidas pelo artigo anterior;

Artigo Il - O Brasil reconheceria os territorios aul do paralelo limitrofe estipulado
como territério boliviano, conforme acordado notédd®m de Ayacucho, até a formulacdo de um
no tratado, sendo que as forcas militares de ambpsises deveriam se deter no territorio para

si estipulado;

Artigo IV - Os comandantes militares de ambos dedase encarregariam de manter a

ordem e evitar a eclosédo de qualquer conflito ge&oe

Artigo V - O Brasil assumiria a arrecadacao fistad atividades extrativistas ao norte do

paralelo de dez graus e vinte minutos, cedendaieimq por cento dos ganhos a Bolivia;

Artigo VI - A Bolivia se encarregaria de comuniéer suas tropas que se detivessem e

retrocedessem a qualquer posicéao da qual tivessmmgado;

Artigos VIl e VIII - O Brasil e a Bolivia teria umprazo de quatro meses para regressar

suas tropas para tras das linhas estabelecidastocgo.

Essas disposicdes tiveram éxito em pacificar o Acestabelecer as condicbes para uma
segunda rodada de negociacoes, realizadas em navemid903, em Petrépolis (RICUPERO,
2012). A delegacao brasileira foi chefiada por Branco e contou ainda com os diplomatas
Joaquim Francisco de Assis Brasil e Rui Barbose, gpesar de ter sido contrario as posigcoes de
Rio Branco ao longo da disputa territorial com diBa, agregava confiabilidade ao tratado
negociado (RICUPERO, 2012).

No que se refere as questdes praticas para a @oeda@cre, o documento estipulou:

Artigo | - O Acre seria anexado ao territorio blgiso, por meio de algumas permutas de

terras, esmiucadas em onze subdivisdes técnicas;
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Artigo Il - A permuta de territorios teria carafrpétuo, com as bases legais e de direito

conforme a competéncia soberana em cada espatari@restabelecido no artigo anterior;

No terceiro artigo, foi definida a compra do Agrelo seguinte texto:

Artigo 1ll. Por ndo haver equivaléncia nas &reas thritdrios permutados entre as duas
Nagobes, os Estados Unidos do Brasil pagardo unemizatdo de 2.000.000 (dois milhdes
de libras esterlinas), que a Republica da Bolivigita com o proposito de aplicar
principalmente na construgdo de caminhos de farreno outras obras tendentes a melhorar
as comunicagdes e desenvolver o comércio entreispdises. O pagamento sera feito em
duas prestacdes de um milhdo de libras cada upranaira, dentro do prazo de trés meses,
contando da troca das ratifica¢cdes do presentaduoa a segunda em 31 de margo de 1905.
(Tratado de Petrépolis, 17 de novembro de 1903).

Artigo IV - A permuta territorial ficaria sujeita processo arbitral para julgar qualquer

transgressao dos acordos firmados;

Artigo V - O Brasil e a Bolivia teriam um prazo dio meses para definir um tratado

sobre a navegacao dos rios da regido, em que aatigaro livre transito de ambos os paises;

Artigo VI - Os impostos devidos em transito na &giespeitariam uma uniformidade;

Artigo VII - O Brasil se comprometia a investir dimhas férreas na regido, conforme o

seguinte texto:

Artigo VII: Os Estados Unidos do Brasil obrigamaseonstruir em territorio brasileiro, por si
ou por empresa particular, uma ferrovia desde o Santo Antdnio, no rio Madeira, até
Guajara-Mirim, no Mamoré, com um ramal que passamaoVila Murtinho ou em outro
ponto préximo (Estado de Mato Grosso) chegue até Bella (Bolivia), na confluéncia do
Beni e do Mamoré. Desta ferrovia, que o Brasilsfereara por construir no prazo de quatro
anos, usardo ambos o0s paises com direito as medsammplias e tarifas. (Tratado de
Petrépolis, 17 de novembro de 1903).

Artigo VIII - A concluséo da diviséo territorial megiéo ficaria pendente da resolucao

das questdes limitrofes com o Peru.

Por esse ultimo artigo, entéo, a divisao territ@iaestaria concluida com a resolugcéo dos

litigios com o Peru. Ressentido pelas perda temitodesde o fim da confederagéo formada com

a Bolivia no século XIX, o Peru reivindicava porgderritoriais na regidao da nascente do rio

Javari, que geravam interpretacfes dubias desdatadd de Ayacucho.

Os ultimos tratados de permuta de terras entreviBa@ Peru foram firmados em 1908.

No caso brasileiro, o acordo final com o Peru tardte 1909, ja no governo de Nilo Pecanha,
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guando Rio Branco pbde, enfim, dar contornos defos ao territorio brasileiro (CAMPOS,
2004). Pelo tratado, o Peru reconheceu ao Bratilleito a uma faixa de terra entre a nascente

do Javari e o rio Acre, com base na posse Util@copacéo da regido por brasileiros.

A exposicdo de motivos enviada por Rio BrancogaRiea afirma:

Todos os territérios de que o Brasil estd efetivamale posse, povoados quase que
exclusivamente por brasileiros, ficam definitivatgeneconhecidos pelo Peru como do
nosso dominio; e ao Peru ficam pertencendo, compagueno acréscimo, entre o
paralelo de Catai e o rio de Santa Rosa, os teéostdo Alto Purus e do Alto Jurua que
haviam sido neutralizados em 1904, e onde sabemessq ha estabelecimentos e
habitantes peruanos. (...) De fato, a amigavel osiggo a que chegaram os dois
governos em 8 de setembro é igualmente vantajasagmabos os paises. O Brasil e 0
Peru encerrardo assim definitivamente, de moddiipac honroso, um litigio que ja
tinha a duracdo de quase meio século e por veeesdosa de incidentes desagradaveis.
(RIO BRANCO, 28 de dezembro de 1909).

O acordo assinado com o Peru em 8 de abril de i80® ultimo tratado limitrofe do

Brasil e encerrou as querelas territoriais pelassqo pais passou no periodo da sua formacéo.

2.4: Consideracdes finais

O capitulo abordou as questdes historicas refereateprocesso de anexacdo do Acre
pela recém-formada Republica do Brasil. A recamgfiio comecou com 0s primeiros acordos,
gue datam do periodo imperial, detalhando todasjputih que levou a assinatura do Tratado de
Ayacucho em 1867. Esse documento, firmado no ctmidx Guerra do Paraguai, ndo aplacou
as aspiracOes territoriais de setores na Bolivia, ¢ sentiam prejudicados pela aplicacao do
conceito dauti possidetisnem de politicos brasileiros, que esperavam gantesores do que 0s

obtidos com o acordo.

Depois de um periodo de calmaria, uma nova crisassaurou no fim do século XIX,
com a retomada das reclamacdes lindeiras em redacAare. O contexto nesse momento era de
migracdo em massa de brasileiros para a regi&idasr pelo ciclo da borracha. Ao mesmo
tempo, a Bolivia ndo estava disposta a ceder sagrata sobre o territdrio e encontrava apoio
no Brasil. As tensdes entre uma situacao de fatatr® de direito motivaram levantes no Acre,

como a declaracdo de independéncia feita por G&weposterior reinvindicacdo da anexagao
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pelo Brasil. Sem o apoio brasileiro, a revoltadbafada pela Bolivia, mas a situagdo constante
de insurgéncia permanecia e revelou uma incapaeidadyoverno boliviano em instaurar sua
soberania sobre a regido, o que o levou a coneeglgploracédo do territério a um conglomerado
anglo-americano. Essa decisdo ndo s6 gerou umarewstta como a reacdo do Brasil, que ndo

aceitaria a concesséo do Acre a um grupo internakio

Foi nesse momento que o Bardo do Rio Branco eetrooena e se concentrou, de inicio,
em tirar o Bolivian Syndicate das negociagOes. @, a navegacado dos rios da regiao foi
bloqueada, assim como foi paga uma indenizacad@raglamerado. Com o aumento da tensao
entre a Bolivia e revoltosos, tropas do pais foemwiadas ao Acre. O Brasil reagiu e também
deslocou tropas para a fronteira, o que pressiar®olivia a negociar. Em novembro de 1903, o

Tratado de Petropolis encerraria o caso, mediaobengra do territério acreano pelo Brasil.

Essa decisdo brasileira sera o foco do proximotuapiem que serdo identificados e
analisados os elementos que constituiram o procdesssorio, segundo os modelos de Allison ja
expostos. Para o primeiro modelo, serdo analisasl@steresses pragmaticos dos Estados. Com
relacdo ao segundo modelo, o historico de resoldedquestdes limitrofes do Itamaraty sera
avaliado para verificar se hd um padréo que pod@ria a elucidar a tomada de decisdo no caso
acreano. Por fim, para o terceiro modelo, seratisanias as posi¢cdes de atores importantes do

processo decisorio em questao, verificando o pesmda um para o resultado final.
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Capitulo 3: Os modelos de Allison aplicados ao @&seano

3.1: Introducéo

Este capitulo aplicara os modelos de andlise doepso decisorio de Allison a decisdo
brasileira de comprar o Acre. Definida no Tratadd”@tropolis, de 1903, essa decisdo encerraria
a disputa com a Bolivia pelo territério acreanodiaete o pagamento de uma indenizacao e
permutas de terra. Havia, porém, um conjunto aedatenvolvidos que fazia o caso extrapolar o
estamento de uma questao juridica internacionahagado dimensao politica e estratégica para a

posicao do Brasil no contexto sul-americano (RICR®E2000).

Na primeira parte do capitulo, serd aplicado o heode ator racional para analisar o
processo decisério no caso acreano. Como, parangsselo, o Estado € o Unico gestor das
decisbes em politica externa, a questado serd cdaocamo um calculo racional de perdas e
ganhos para o Brasil no panorama internacionaBdSavaliados, entdo, os rumos da politica
externa brasileira no inicio do periodo republicandBrasil. Uma caracteristica que se manteve
da politica externa imperial foi o alinhamento, cammudanca no seu eixo, que passa da Europa
para os Estados Unidos (VIZENTINI, 1999).

Ainda com relagcdo ao modelo do ator racional, sef@mntadas as alternativas que o
Brasil tinha para o desfecho da questao acreams.opades eram aceitar a soberania boliviana
sobre o Acre e as fronteiras que pretendia, o efaineento militar classico com a Bolivia pelo
territorio acreano, a abertura de um processad#tay decidido por um arbitrio internacional, e a

solucao negociada, tal como se configurou de fato.

Na segunda parte do capitulo, sera aplicado o malteprocesso organizacional. Como
principal orgdo de gestédo da politica externa laiesj 0 comportamento do Iltamaraty sera o que
pautara a andlise. Nesse sentido, apds um hisgoloe o Ministério das Relacbes Exteriores do
Brasil, sera avaliado o conceito db possidetiscomo um principio fundamental da diplomacia
brasileira. Na tentativa de identificar um padr@agdo do Itamaraty em disputas limitrofes,

serdo utilizados dois casos, um litigio com a Fagmgr territérios no Amapa e uma contenda
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com a Argentina pelo territério de Palmas. Ambasliaputas foram resolvidas em processos
arbitrais, depois de esgotados os esforcos dipicosatARAUJO JORGE, 2013).

Na ultima parte do capitulo, o modelo aplicad@seda politica governamental. Nesse
modelo, o foco de analise estd nos individuos ceso pe decisdo e que participam diretamente
do processo decisorio. Sera analisado nessa padmportamento dos principais membros do

corpo diploméatico que participaram do processoagl@inou na compra do territério acreano.

Os atores avaliados serdo: Olinto de Magalhdes,eqteve a frente do Itamaraty nos
primeiros anos da crise e optou por uma posturaméovencionista, reconhecendo a Bolivia a
soberania sobre o territorio; Rui Barbosa, dipl@rde carreira que participou diretamente das
negociacdes para o Tratado de Petrépolis e queri@efm processo de arbitrio como a solucdo
para o caso; e o Bardo do Rio Branco, que foi aa#lar que conduziu a resolucdo da disputa,
negociando a saida do Bolivian Syndicate do casomeio de uma indenizacdo, e construindo

um acordo com a Bolivia que daria desenhos firafsoateiras brasileiras.

3.2: O modelo do ator racional

Conforme visto, 0 modelo do ator racional conseste analisar 0 processo decisorio a
partir da visdo de que o Estado é o gestor Unicdedsdo. Nesse modelo, o Estado age como
um organismo indivisivel e independente, que &alacisdo como um jogo de ganhos e perdas e

escolhe racionalmente a op¢do mais vantajosa (ADNISL971).

Fundamentado na teoria realista das RelacOes &aierais, 0 modelo do ator racional,
entdo, tem o estatocentrismo como caracteristiceipal, buscando o comportamento estatal
nas acdes do Executivo. Os resultados observadages@minados pelos objetivos perseguidos

e pela capacidade operacional de cada Estado ad@érternacional (ALLISON, 1971).

A decisdo de comprar o Acre sera tratada sob copiwista do Estado brasileiro como
ente unitario. Primeiramente, serdo avaliadas mctesisticas e a situacdo do Brasil durante o

desenvolvimento da questdo. Nesse sentido, a madkneixo da politica externa brasileira no
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inicio do periodo republicano, com a ascenséo gtsdgs Unidos como poténcia continental, é

de grande importancia para se entender a decidZ&M INI, 1999).

Também serdo consideradas as politicas brasileimaselacdo & América Latina e as
demais poténcias internacionais. As aspiracoegorars do Brasil serdo, entdo, confrontadas
com o desejo boliviano de manter seu territério.ddso das demais poténcias, sera avaliado o
peso que o envolvimento de um consércio de empdespsrte do Bolivian Syndicate teve para

o desenrolar dos fatos.

Por ultimo, serdo apontadas e avaliadas as alweasate acdo que o Brasil tinha no caso:
reconhecer a soberania boliviana sobre o Acren@brmao do territério disputado; chegar ao
ponto do enfrentamento bélico; levar a questao anltrio internacional; ou realizar um acordo

amigavel de compra, como acabaria ocorrendo.

3.2.1: A politica externa republicana como pandudeo da questdo acreana

Os antecedentes do caso acreano foram disputdofes da época imperial, quando a
expansao territorial do pais foi uma forga motdzagdo estatal brasileira. Baseada na ideia de
“ilha Brasil”, a politica externa imperial se caextzou, durante grande parte do século XIX, por
uma série de disputas de terra em que a integtalida territorio nacional e o alargamento dos

seus limites sempre foram os objetivos principgi8GNOLI, 1997).

Com a republica instaurada, foi adotado um sistéedaralista. Assim, nos primeiros
anos republicanos, o principio unitarista se emnieaqu, fazendo com que as questdes limitrofes,
ainda que continuassem na agenda, ndo tivessensmarngeso na politica externa brasileira.

Para o caso acreano, isso significou certo afast@na® Estado brasileiro da questao.

A imagem do Brasil no exterior durante os primeanos de republica variava da euforia
de vizinhos, que reconheceram de pronto o novane@ exaltaram o fim da Unica monarquia
da América do Sul, a desconfianca de Estados Unidgkaterra e demais poténcias europeias,

gue duvidavam da capacidade em manter os compsnéssumidos pelo Império, a ordem
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interna e a integralidade do territério (CERVO, BUE, 2002). O novo governo tratou, entao,

de recuperar o prestigio internacional, tentangesur as desconfiancas criadas.

Na questdo acreana, que, nos seus momentos dsgcisévprolongou pelas presidéncias
de Campos Sales (1898-1902) e Rodrigues Alves ¢1908), o presidente da Republica agiu
como um ratificador das posi¢des do seu corpo tiegaoexterna (SANTOS, 1991). De forma
geral, as orientacdes seguidas pelos ministrosetigc&es Exteriores e sua atuagao internacional

representavam a propria imagem do Brasil no ext@@BEIBUB, 1993).

Uma caracteristica que ndo mudaria em relacg®dodo imperial foi a unilateralidade
do eixo da politica externa brasileira. A busca gpertornar um aliado privilegiado de uma
poténcia internacional marcaria os dois momentdgEMTINI, 1999). A multilateralidade na
conducdo dos assuntos externos s6 comecaria dedist@ fim da Republica Velha, quando o

Brasil passaria a variar os eixos e buscar madtiplancas (VIZENTINI, 1999).

O que mudou foi o eixo de alinhamento, passand&utapa, sobretudo da Inglaterra,
para os Estados Unidos (MONIZ BANDEIRA, 1997). Desa proclamacédo da republica, se
verificou uma boa vontade mutua entre Brasil edestaJnidos, ainda que permeada por alguma

desconfianca da parte estadunidense no inicio.

Em 1891, quando a proclamacédo da republica had@rscentemente reconhecida pela
comunidade internacional, ja se construia um cdowd@guaneiro com os Estados Unidos. A boa
vontade encontrava reciprocidade nos Estados Ung@spassaram a atuar em favor do Brasil
em diversas questbes, como em 1894, quando umidaravmada contra o presidente brasileiro
da época teve a ajuda estadunidense na sua rep(€$saVO, BUENO, 2002). Em questbes
limitrofes, também se observava o entendimente enBrasil e os Estados Unidos. Na mesma
época, o entdo presidente estadunidense, Groveel@bel, arbitrou a favor do Brasil uma
disputa de terras com a Argentina (ARAUJO JORGHE320

No contexto regional, o Brasil ainda se mantinioéado e ndo manifestava interesse em
promover aproximacédo politica com paises da Amédratma (VIZENTINI, 1999). Até para o
comércio, o Brasil dava preferéncia a parceirosrerts a América do Sul. No periodo em que se

desenrola o caso acreano, os Estados Unidos jaeancipal sécio comercial brasileiro no
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continente americano em numeros absolutos, abstov@anto a producdo agricola quanto a de
borracha (CERVO, BUENO, 2002).

Se as relagbes com os Estados Unidos ja se amesenho inicio da era republicana
como um eixo norteador da politica externa brasilei questdo acreana poderia ter um impacto
significativo para essa proximidade. As revoltasjfrentes contra o dominio boliviano sobre o
Acre fizeram com que a Bolivia se sentisse incajgamanter o controle sobre o territério e 0
arrendasse por 30 anos ao Bolivian Syndicate (TOUNR, 1979).

A atuacdo em si do conglomerado internacional e@icesentaria tantos aborrecimentos
ao Brasil caso as clausulas de protecdo existaoteontrato ndo abrissem a possibilidade de
uma presenca militar do Estados Unidos na regid@zanica, ja que havia capital estadunidense
no consorcio. Como os Estados Unidos tinham irderaa Amazo6nia desde o periodo imperial,
a brecha aberta pela concessao do Acre ao BolSyadicate causou preocupacao ao Brasil e

poderia ser uma fonte de problemas nas relacoes@ntois paises (CERVO, BUENO, 2002).

Ao mesmo tempo, a nova situacao acirrou a contladie dos seringueiros brasileiros
gue trabalhavam no territério acreano, o que asul@vuma nova revolta. A decisdo boliviana de
langar uma empreitada militar contra os colonosileigos foi a justificativa que faltava para
gue o Brasil atuasse de forma mais enérgica nq tasbeém deslocando tropas para a regido de

fronteira e reivindicando direitos sobre o Acre doaise na posse Util.

3.2.2: Alternativas de decisdo para a resolucamado acreano

O Brasil se via envolvido em uma disputa limitrgtee lhe causava preocupacdes nao sé
para a defesa do seu territdrio quanto para a gr@mdo pais como poténcia regional e as
relacbes de proximidade com os Estados Unidosmfsidacdes da questdo superavam, entao, o

ambito meramente juridico. Nesse cenario, as dexigdssiveis eram:

a. Reconhecer a soberania boliviana sobre o Acre éntéwir na disputa pelo territorio;
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Quando se pensa sobre a alternativa de se omitiase reconhecendo a posse boliviana
sobre o Acre e desistindo da disputa pelo teraf@inecessario ressaltar que a passividade foi a
postura do Brasil no inicio da fase decisiva pasalacdo da questdo, como em 1899, quando, ao
tentar estabelecer o controle aduaneiro sobrei@o,eg Bolivia foi alvo do levante liderado por

Galvez pelo qual a independéncia do Acre acabandosproclamada (TOCANTINS, 1979).

Galvez também reivindicava que o Brasil anexasserrgério e o protegesse de uma
reacao boliviana. O governo brasileiro da épocm @into de Magalhdes no cargo de ministro
das Relacbes Exteriores, ndo atendeu as reiviridisae apoiou a pretensdo da Bolivia de
retomar a posse sobre o Acre. O Brasil, entdo,asigabendo o mediador das negociacdes entre
os revoltosos e a Bolivia (CERVO, BUENO, 2002).

A omisséo do Brasil, porém, ndo aplacou os animegndo um clima de revolta entre
os brasileiros que viviam no Acre e sendo mal rieleepela opinido publica de forma geral, que
gostaria de ver o pais apoiando seus nacionaia.fgessura brasileira também abriu espaco para
gue a Bolivia acelerasse as negociacdes com agsaspgue formariam o Bolivian Syndicate,

introduzindo um ator externo no caso.

Outro fato introduzido no cenario foi a marchatigas liderada pelo presidente Pando
Solares para sufocar a revolta de Placido de Castemdo a possibilidade de um massacre da
populacéo de brasileiros que vivia no Acre. O éelatescrito por Euclides da Cunha em 1904,
por ordem do entdo governo brasileiro, ressaltaatdamdono dessa populagéo, que, segundo ele,

vivia em estado de pendria e necessitava de pmtegéno pode ser verificado no trecho:

Ali mourejam improficuamente longos anos; enfermdsyorados das moléstias; e
extinguem-se no absoluto abandono. Quatrocento®m®m@s vezes, que ninguém
vé, dispersos por aquelas quebradas, e mal apdmederionge em longe no castelo
de palha do acalcanhado bardo que os escravizar@istador” ndo os vigia. Sabe
que lhe ndo fogem. Em roda, num raio de seis legussé todo o seu dominio, a
perpetuamente vigilante.

Guarda-lhe a escravatura numerosa. Os mesmos caltgaados, que ele captou
esgrimindo uma perfidia magistral contra a bravimgénua do barbaro, ndo o
deixam mais, temendo o0s proprios irmdos braviog gunca lhes perdoam a
submisséo transitéria. (CUNHA, 1909, p. 29).

Para completar o quadro, havia a presenca doiBol&yndicate na regido. As condicdes

do arrendamento do Acre causavam preocupacao 8o, Biaque abriam a possibilidade de que
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0 consorcio, com capital estadunidense, solicitagséervencdo militar dos Estados Unidos em
caso de risco aos seus investimentos, assim covasihaima perda de receita com a atividade
de extracdo e comércio da borracha. Por esse t¢orgerfatores, a omissdo na questao acreana

foi uma alternativa que se tornou inviavel (CAMPQ804).
b. Iniciar um conflito militar com a Bolivia;

A proxima alternativa a ser considerada é o usor@a militar contra as tropas de Pando
Solares, para garantir o controle sobre o Acrepellear todos os demais atores que reclamavam
sua posse. Essa acao poderia resultar em umadssbélaca ndo s6 com a Bolivia, ja que o Peru
também tinha pretensdes sobre a regido e a concasdarritorio ao Bolivian Syndicate havia

aberto a possibilidade do recurso a poténciasnat&nais, como os Estados Unidos.

Ao mesmo tempo, a diplomacia coercitiva ja estaradg usada como instrumento de
pressao contra a investida de Pando Solares ganenireos revoltosos do Acre e havia servido
para desencoraja-lo e forcar o inicio de negocgcBe 0 envio de tropas a regido de fronteira
havia sido exitoso em um primeiro momento, a ti@wspara o confronto efetivo teria pouco ou

nada a acrescentar e, ao contrério, seria dispEndide resultado incerto.

A participacdo do Bolivian Syndicate na questdoasénentava a incerteza sobre os
resultados de um conflito militar, diante da podisiadde da inclusdo dos Estados Unidos como
elemento garantidor dos interesses do consércies#pdas relacdes amistosas entre os dois
paises e de o Brasil ter conseguido em um primeiomento afastar essa possibilidade, era
impossivel se certificar de que ndo haveria reag&o interesses de cidaddos estadunidenses
acabassem sendo lesados (CERVO, BUENO, 2002).

Além de todos esses complicadores, havia as caxligdestionaveis do aparato militar
brasileiro no periodo. Em correspondéncia oficall® de dezembro de 1908, Rio Branco faz

um panorama da situacéo das Forcas Armadas hrasitel época:

Quanto ao nosso estado de defesa?

O mais lastimavel possivel.

Ha dias verificou-se que a nossa fraquissima esguesta quase sem municdes para o
combate. (...) Por terra ndo estamos em menosrdeple condi¢des. Linhas telegraficas
em construcdo, estradas de rodagens, caminhosrie feiseraveis picadas, tudo é
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estratégico. As brigadas, na nova organizacao @oci®, também sdo chamadas agora
estratégicas. E com tudo isso, nada temos. Enhaitll porque insisti muito em 1904
quando o Peru encomendou seis baterias de seifesadle tiro rapido, fizemos igual
encomenda. Temos, portanto, apenas 36 canhfesmoedkr campanha e encomendamos
agora 48, ou 12 baterias de 4. Ficaremos com 8#eanOs argentinos ja tém, foi dito na
discusséo 500, e o projeto € que 0 Senado argemt@inde encomendar mais 40 baterias
de 6, isso é, mais 240 canhdes. (RIO BRANCO, 18edembro de 1908).

Por essa descricao, se pode verificar que o Bmasiltinha forga militar suficiente para
iniciar uma guerra com seguranca de vitéria nentraseus vizinhos. A eventual inclusdo dos
Estados Unidos no conflito, entdo, seria tragioa maBrasil. Com tudo o que foi apontado, a
passagem do emprego da forca militar como instrtonde pressédo para o confronto efetivo

com as tropas de Pando Solares também néo serdpu@seomo uma alternativa viavel.

c. Solicitar um arbitrio internacional;

O recurso a processos arbitrais para disputagdif@st em que o Brasil se envolveu foi
uma medida tomada em diversos momentos, nos quis &s tentativas de solucédo diploméatica
haviam falhado. Essa foi a opcdo adotada, por exemg litigio com a Franca sobre terras no
Amapa e na disputa com a Argentina pelo territdad®almas. Nos dois casos, a deciséo arbitral
foi favoravel ao Brasil, respectivamente por umdecdo Conselho Helvético e pelo presidente

estadunidense Grover Cleveland.

As tentativas de um acordo diplomatico em ambalsgsitas haviam falhado. O caso do
Amapéa envolvia uma questdo simples de interpretagfitratados com a Franca (ARAUJO
JORGE, 2013). No caso de Palmas, um pré-acordcaaslifpi rejeitado pelo Brasil, levando a
decisao a um tribunal arbitral. Essa questéo tinb@amplicador de que a dubiedade do tratado se
acompanhava da reinvindicagdo do direito sobrerra om base no principio da posse Uutil,
COmO ocorreu nNo caso acreano. Por outro lado, maegrgos partes envolvidas. Na disputa pelo
Acre, além de Brasil e Bolivia, havia o Peru, caraliém reivindicava por¢des do territorio, e a

presenca de um conglomerado internacional comeisges na regiao.

Por fim, como explicitado no modus vivendi quedefinido para anteceder a negociacéo

do Tratado de Petropolis, o Brasil reconhecia géere pertencia a Bolivia pelo que havia sido
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estabelecido no Tratado de Ayacucho. Com issoaajpe o Bardo do Rio Branco tenha feito
uma nova interpretacdo do acordo de 1867, as jlatzsiles de que o Brasil saisse derrotado em

um processo de arbitrio internacional seriam cangicis.
d. Comprar o territorio acreano

A Ultima alternativa considerada aqui foi a quebacesendo adotada com a assinatura do
Tratado de Petropolis. A decisdo brasileira de camp Acre da Bolivia foi marcada por um
processo de negociacdo em que todas as partevidagabbtiveram suas compensacdes. Nesse
cenario, o balanco de perdas e ganhos foi pogtva o Brasil (AMORIM, FELDMAN, 2012).

Com uma postura de ndo evitar a disputa limitraleraonstrar que poderia leva-la a um
conflito militar indesejavel para a Bolivia, o Bifasausou preocupac¢do a sua contraparte, ainda
gue néo dispusesse de um aparato militar que laatgEse vantagem substancial caso a guerra
se concretizasse, e pdde sustentar na negociagéa &wlivia uma posicdo que lhe permitisse

estabelecer termos exequiveis de acordo paraaealzmpra do Acre.

Outro antecedente que contribuiu a que o Brasitesste em condi¢gOes favoraveis para
negociar a compra do Acre foi o desfecho que hdato a situacdo do Bolivian Syndicate. A
retirada do conglomerado da questdao comecou assaluig com o blogueio da navegacao nos
rios da regiao. Com essa medida, o Brasil impaateiabilidade econdmica do empreendimento
(CERVO, BUENO, 2002). O passo seguinte foi evocBpatrina Monroe como instrumento de
defesa continental, ja que havia capital ingléBalivian Syndicate, e obter apoio estadunidense
para suas pretensdes. Por fim, 0 pagamento dendeaizacdo ao consorcio o tirou do caso.
Com esse conjunto de acdes, o Brasil conseguilbgigad o0 processo negociador e ndo colocar
em risco as relagdes pretendidas com os EstadoesJ(MONIZ BANDEIRA, 1997)

Tendo o caminho livre para construir um acordo eoBolivia, o Brasil pode dar linhas
finais ao seu territorio, por meio do pagamentaima quantia e de pequenas permutas de terra.
A compra do Acre foi uma solucdo que representgarantia da integridade dos brasileiros que

viviam na regido e o acréscimo de territorio corponténcia econdmica e geoestratégica.
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3.3: O modelo do processo organizacional

O modelo do processo organizacional, proposto [icsof, se caracteriza por observar a
gestdo da decisdo a partir do comportamento dagiig8es gestoras de politica externa. Nesse
sentido, a andlise da decisdo enfoca o comportanmestitucional, para identificar padrdes
protocolares e de agc&o no intuito de verificar paoto que em alguma medida estes podem ter
nas decisoes finais (ALLISON, 1971).

No caso brasileiro, o Ministério das Relacdes lottes, conhecido como Itamaraty, foi
se tornando o principal 6rgdo de gestdo da poktxtarna no periodo entre o fim do Império e o
inicio da Republica. Ganhando espaco sobre o latiyisldesde meados do século anterior, 0
Itamaraty chegou ao século XX com autonomia na ditagéo da politica externa brasileira e

capacidade de gerar decisdes efetivas na area (SANI991).

Esta parte comegard com um breve historico soltt@maraty, em que se tratara da sua
composicao no periodo da Primeira Republica. Naéeza, serd abordado o conceitoutio
possidetiscomo o principal instrumento utilizado pela dipkxia brasileira para a resolucao de
guestdes limitrofes no periodo. Por fim, dois cas®édo avaliados, para identificar padrées de
atuacéo do Itamaraty em disputas limitrofes. O @ironcaso sera um litigio com a Franca sobre

as fronteiras do Amap4, e o segundo, uma disputsacArgentina pela regido de Palmas.

3.3.1: A atuacéo do Itamaraty durante a PrimeigaiRkca

A criacdo de um ministério para assuntos exteriameserritorio brasileiro remonta ao
periodo colonial. Desde entdo, se passou de umaugatsimples para um érgdo de contornos
multifacetarios e fungbes especializadas. A céhildal foi a figura do ministro-secretario de
Estado, um membro da corte portuguesa que auxilimgaberano em questdes de politica
externa e em torno do qual gravitavam diversosai§ie@ secretarios de governo, para auxilia-lo
nas suas funcdes de chancelaria. Em 1808, comsddrancia da corte portuguesa para o Brasil,

foi criada a Secretaria de Estado dos Negoéciosmgiros e da Guerra, tendo como primeiro
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secretario Rodrigo de Sousa Coutinho, o conde ddakés, que ja havia ocupado postos

ministeriais em Portugal e viera ao Brasil como imenda comitiva real.

O desenvolvimento desse orgao até o fim do reirgeld. Jodo VI foi lento. Seu
momento de maior enfraquecimento se deu quandonance instituiu um governo de regéncia
no Brasil a cargo do seu filho D. Pedro |, queosedria 0 entdo principe regente, tendo apenas

um pequeno grupo de secretarios para auxilia-lo.

Com a independéncia, a secretaria também deixestdevinculada ao Departamento da
Guerra de Portugal e, por um decreto de 2 de neillB82, se tornou o Ministério dos Negocios
Estrangeiros, a cargo de José Bonifacio de Andea8dva, que permaneceu no posto durante
oito anos. O 6rgao, porém, manteve a estruturaedogo colonial, se compondo apenas de um
pequeno grupo de funcionarios que auxiliavam o raghe D. Pedro | nos assuntos externos. A
institucionalizacdo do Itamaraty como 6rgdo dedgedh politica externa brasileira s6 comecaria
a se desenvolver no periodo regencial que suced&imeiro Reinado, com a criagdo de um
regimento consular brasileiro por um decreto dedé4abril de 1834, na gestdo do ministro
Aureliano de Souza Coutinho, que ampliou as fundagsasta, organizou a carreira diplomatica,
com saléarios e regimentos proprios, e instituiu @siautura burocratica com formato parecido

ao que haveria no periodo republicano.

A profissionalizagdo do Itamaraty se ampliou aipae 1850, com a reorganizacdo do
corpo diplomatico e das missdes e a padronizacsioetiauneracdes dos diplomatas no exterior,
na administracdo de Paulino José Soares, de 18893 Nesse periodo, foi estabelecida uma
divisdo de funcdes no Itamaraty, com a criacoetieras especificos para questdes limitrofes,
responsavel por preservar os termos de definicAdrdateiras nacionais, e para contenciosos,

responsavel pelos reclames internacionais.

Outra reforma importante no ministério ocorreu egunida gestdo do Visconde do Rio
Branco, de 1858 a 1859. Essa reforma, tendo cos® dae 1851, concedeu novas funcdes ao
ministério na condugdo da politica externa brasileaumentando a especializacdo burocratica
do Itamaraty. Uma nova reforma s6 ocorreria degaiproclamacéo da republica, na gestédo de

Quintino Bocaiuva, de 1889 a 1890. Em relacdo 4889, a reforma de Bocaiuva reduziu um
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pouco 0s membros da estrutura executiva do mimsgem de promover alteracdes nos corpos

diploméatico e consular, reestruturando os plancsadeira (CASTRO, 2009).

A partir do inicio do periodo republicano, tambéouve uma tentativa de desprender o
Itamaraty das influéncias de politica interna, meado a capacidade reguladora do Legislativo.
Se, no Império, os gestores de politica exterrepeaveitavam dos sentimentos de congressistas
a fim de legitimar suas acdes, no periodo reputndica influéncia do Legislativo na politica

externa brasileira foi sendo paulatinamente re@u@ANTOS, 1991).

A influéncia do Congresso foi importante no peri@o analise neste trabalho. Houve
casos em que as decisdes de politica externa mdegdram o respaldo necessario para sua
ratificacdo no &mbito interno, como na disputa @oArgentina pelo territério de Palmas. Nesse
caso, foi necessario um processo de arbitrio iatéonal porque o Congresso brasileiro vetou o

acordo para uma partilha amigavel do territorio.

Apesar de todas as reformas promovidas no séco Xlprofissionalizagdo plena do
Itamaraty como um 6rgao do servi¢co publico tardatéa 1918, quando o ingresso na carreira
diplomética passou a ser definido por concurso.eatéo, ainda ndo havia ocorrido uma ruptura
substancial com a situacao do 6rgao na época iatpguando o corpo diplomatico se integrava
por egressos da politica regional, congressistafetantores de titulos de nobreza, os quais, em

alguns casos, alternavam essas trés vinculacodsIBLHB, 1985).

Observando a atuacéo do Itamaraty nas disputasdfed, se verifica que o conceito do
uti possidetisfoi um instrumento de acéo recorrente. A proxirgas tratara de reconstituir a

utilizacdo desse principio para a definicdo do nleseerritorial que o Brasil apresenta.

3.3.2: O principio daiti possidetigia defini¢cdo do territério brasileiro

O recurso ao conceito ddi possidetiscomo instrumento para justificar a reivindicacao
de soberania sobre certo territério, que se totmoa tradicdo da diplomacia brasileira nas suas
disputas limitrofes, remonta & negociacao por Barttdos primeiros acordos territoriais, que, a

partir dos embates surgidos, foram reajustandorote$ do Tratado de Tordesilhas.
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Como acédo pratica, a migracdo de portugueses ifieis que estavam ao oeste do
determinado pelo Tratado de Tordesilhas foi a mdecacupacdo portuguesa na América do
Sul. Os tratados de limites de Madri e de Santtiddgo, ambos firmados no século XVIII entre
Espanha e Portugal, se tornaram necessarios psa das reivindicagdes portuguesas de posse

Gtil sobre territorios, que acabariam sendo beradidas ao fim das negociacoes.

No periodo imperial, a diplomacia brasileira tambagiotou o conceito de posse til nas
negociacdes do Tratado de Ayacucho com a Bolivia jpatificar o ganho territorial pretendido.
Durante o século XIX, diversas questbes limitrafsBveram na pauta da politica externa do
Brasil independente. Ao mesmo tempo, os movimemigsatérios de brasileiros seguiam e nao

respeitavam os limites estabelecidos em tratadesiares.

O recurso aaiti possidetideva as disputas limitrofes ao ambito politicajrado brechas
para as reivindicacdes territoriais que foram sdaias pela diplomacia brasileira até as ultimas
definicbes das fronteiras nacionais, reduzindoraagde solu¢des e resultando quase sempre em

um novo tratado de demarcacéo de limites.

Na tradicdo da diplomacia brasileira de recorreutapossidetigpara lidar com disputas
limitrofes, se pode destacar o papel de DuarteodéeRRibeiro, que foi o principal responséavel
pela defesa do abandono dos limites estipuladotratasios coloniais. Na década de 1830, ele ja
defendia, para a definicdo das fronteiras com @vBoluma demarcacdo territorial diferente da
estipulada nos tratados coloniais, sempre adotandiopossidetiscomo doutrina para sustentar

as reinvindicag0des brasileiras.

Foi assim que o Brasil pode fortalecer seus redameitoriais, ao evitar a necessidade
de apresentar titulos ou estar fundamentado ersfdivi estabelecidas em tratados anteriores
(CERVO, BUENO, 2002). Em 1859, o Visconde do Ri@mo classificou o conceito ddi
possidetiscomo o fator fundamental para a negociacdo dadiatlimitrofes e a definicdo de
fronteiras do Brasil com qualquer pais sul-ameod@ASTRO, 2009).

Se a diplomacia brasileira fundamentava suas raiicacoes territoriais na posse util, o
principio era amplamente contestado pelos dem&ggpaul-americanos, que 0 viam como uma

ameaca constante de perdas de territorio, ja quigracdo de brasileiros para areas em disputa
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era recorrente. Tais paises evocavam, em oposicétd ossidetiso conceito deiti possidetis
juris, que se apoiava na propriedade de titulos e ndadal de tratados como critérios para a
definicdo da soberania sobre um territério (CERBOENO, 2002).

A tendéncia brasileira de evocar a posse Util eos $itigios territoriais se manteve no
periodo republicano, com a rejeicdo ao principiatipossidetis jurispara evitar complicacdes
documentais (CAMPOS, 1991). O padrédo adotado pedsiBpara lidar com questdes limitrofes
combinava a defesa do conceitoudopossidetisom negociacdes bilaterais. Quando um acordo
ndo era possivel, se solicitava o arbitrio inteored. Foi 0 que ocorreu nos casos detalhados a

seguir, em que o Bar&o do Rio Branco teve partéipalecisiva, assim como no acreano.

3.3.3:A questéo da Guiana francesa

Trata-se de uma disputa do Brasil com a Francaegpotorios na Amazonia. Originada
do Tratado de Utrecht, que havia sido firmado edBléhtre poténcias europeias, a demarcacao
territorial na regido das Guianas teve como eixiosespretacdo desse documento e a verificagdo
da sua aplicabilidade no contexto da disputa pelo#tdrios. O desfecho da questdo foi um

processo arbitral, em que o Brasil teve suas mdiwacdes atendidas.

O Tratado de Utrecht se referia ao termo “Rio Japomo o limite natural dos territorios
portugueses. Tal referéncia sempre gerou conffitdee as partes sobre qual seria esse rio. A
Franca considerava que seria o rio Araguari, ertquaera Portugal e, depois, o Brasil, o termo
“Japoc” havia sido empregado para se referir a@rapoque, que estaria ao norte do Araguari,

retrocedendo a fronteira reclamada pelos franceses.

Até o século XIX, a Franca havia conseguido utilizaio Araguari como linha natural.
Essa situacdo causava uma perda substancial déri@re motivava rusgas constantes com o
Reino do Par& e, depois, o Brasil. Ao longo dageétmilo, as fronteiras se deslocaram ora ao
norte, em favor do Brasil, ora ao sul, em seu ejumostrando que uma resolucdo negociada
do caso seria inviavel (ARAUJO JORGE, 2012).
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Mesmo com alguns progressos, como um acordo de d@dré parte das fronteiras, o
caso chegou ainda em litigio a Rio Branco, indicpai@a assumi-lo. A partir da sua capacidade
de entendimento do Tratado de Utrecht, ele defisiguestdes que precisavam ser levadas em
conta para superar os problemas de interpretagdalopentavam as divergéncias entre Brasil e
Franca. Nestas passagens, se pode observar comBoaRimo constroi a defesa da tese brasileira
sobre o tratado em questéo:

E a “Exposicdo Geografica” comega com estas duasriantes declaragfes, de que convém
tomar nota:

1o Que um rio da Guiana era geralmente conhecidd hB, como o é atualmente, pelo nome
de Oiapoque

20 Que, se o duplo nome dapocou Vicente Pinzémpodia aplicar-se ao Oiapoque, o limite dos
territdrios a cuja soberania a Franga renunciat@oese encontraria a 4°20'40"N”.

Mas, j& em sua primeira parteMemoriada Francga tinha reconhecido qudapoc ou Vicente
Pinzénde Utrecht é idéntico adorde Oiapoque dito de Vicente Pinzdwencionado no Tratado
Provisoério de 1700; jA nas conferéncias de Pams1855 e 1856, o plenipotenciario da Franca
declarara que o limite recusado por Luis XIV emQ7d formalmente aceito por esse rei em
1713. Se, portanto — como € incontestavel Jamocou Vicente Pinzomle Utrecht é @iapoque
do Tratado de 1700, parece-nos impossivel que piritedamparcial possa admitir que o governo
e os diplomatas franceses, querendo designAraguari, jA conhecido sob esse nome — ou
gualquer outro rio entre o cabo do Norte e o Orantgnham empregado o no@&poque pelo
qual um rio dessa regido “era geralmente conhe@to”1700 e em 1713, como o é ainda hoje.
(RIO BRANCO, 2013, p. 31-32).

Apesar da argumentacao fundamentada em docunami@s Branco, a Franca resistia
em reconhecer o direito do Brasil sobre os teragddemarcados pelo Tratado de Utrecht. Sem a
possibilidade de chegar a uma solucao pela vieedaamlcao, ele decidiu solicitar um processo
de arbitrio, em que um chefe de Estado daria alitersobre a questédo. Rio Branco confiava em
gue tal medida permitiria um exame criterioso d&naa com os fatos e os documentos reunidos,
levaria & aceitacdo da tese brasileira. O que silBradia ao arbitro era que a fronteira maritima
fosse reconhecida como a do rio Oiapoque, sendacgito como o “Japoc” do Tratado de
Utrecht, e que os limites terrestres se estendedse@iapoque até a fronteira holandesa, como
previsto no acordo de 1817.

Superada certa resisténcia da Franca, foi acorgae@ questéo seria resolvida por um
arbitrio da Confederacdo da Helvética, ou sejaCdoselho Federal Suico, que, pela primeira
vez, funcionaria como uma corte arbitral. Em 18deembro de 1900, o tribunal decidiu que o

rio Oiapoque, e ndo o rio Araguari, seria recordeecomo o “Japoc” que o Tratado de Utrecht
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havia definido como a fronteira natural entre osBra a Guiana francesa. O laudo ainda validou

as fronteiras terrestres estabelecidas em 1814 serpode verificar nos seus dois artigos:

| - Conforme o sentido preciso do artigo 8 do Taatale Utrecht, o rio Japoc ou
Vicente Pizén é o Oiapoque, que se langa no ocaediatamente a oeste do Cabo
Orange e que por seu talvegue forma a linha dasfran

Il - A partir da nascente principal deste rio Oiqpe até a fronteira holandesa, a linha
de divisdo das aguas da bacia do Amazonas ques neFfo, € constituida, na sua
guase totalidade, pela linha cumeada da Serra Twumague, forma o limite anterior.
(Laudo arbitral - Conselho Federal Suico, 1° dendxzo de 1900).

Com a aceitacéo de Brasil e Franca, a decisaorencardisputa territorial. Se, por um
lado, esse caso ndo envolveu o principiaitipossidetispor outro, teve a solicitacdo do arbitrio
para sua resolucdo, como, na questao acreanaasstignativa defendida por quem se opunha a

compra do Acre como solugdo para o caso.

3.3.4: A questao cisplatina

Desde a independéncia, as preocupacoes brasilginasipalmente no periodo imperial,
se concentravam sobre a regido platina. Foi comhos dessa area que o Brasil construiu suas
maiores aliancas e rivalidades durante o sécula EXbora o pais tenha se envolvido em outras
disputas limitrofes na regido, o litigio com a Artgea pelo territério de Palmas foi o principal
ocorrido na Primeira Republica e ajuda a entendesrotocolos sobre essas questdes adotados

pelo Ministério das Rela¢gbdes Exteriores do Brasipariodo.

Essa disputa ainda era resquicio dos tratadosadesirao fim da Guerra da Triplice
Alianca, pelos quais houve uma partilha de teidna fronteira entre Brasil e Argentina, e foi
a primeira questao importante de politica exteora a qual a recém-proclamada Republica do
Brasil teve de lidar. Da parte brasileira, se etitegue a fronteira deveria ser delimitada pelos
rios Peperi-Guacu e Santo Antbnio, enquanto a Amgersituava as linhas divisorias nos rios

Chapeco e Chopim.

Além das interpretacfes divergentes, havia um rgatite de brasileiros no territorio de

Palmas. Estima-se que, em 1889, cerca de seigasilddros e apenas 30 estrangeiros viviam na
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regido (ARAUJO JORGE, 2012). Nesse caso, entaeyegresente o conceito db possidetis

como fundamento da atuacao brasileira.

Embora solugbes amigaveis tenham sido tentadasapegsolucdo da disputa, como a
criacdo de uma zona de exploracdo mista entre ®paises em 1885, sendo que cada um teria
suas prerrogativas de exploracdo na regido, esséativas logo se degeneraram, emergindo

novos focos de litigio entre Brasil e Argentina.

Como diplomata, no inicio do periodo republicanm, Branco j4 estava a frente do caso
e entendeu, assim como na questdo da Guiana feamesum processo arbitral seria a solugéo
para a disputa. Em 1889, entdo, foi decidida adgéo de um processo arbitral que definiria a
linha de fronteira no trecho em litigio. Por um r@ode 7 de setembro daquele ano, Brasil e
Argentina aceitaram que a disputa sobre a regiggefeesolvida por uma corte arbitral e que os
dois paises se submeteriam a decisdo do presidestEstados Unidos caso ndo chegassem a

uma solucéo para o contencioso no prazo de 90 dias.

Com a Republica proclamada, o Brasil propds umgtie partilha em que a populacao
brasileira na regido de Palmas seria resguardadArgentina ndo perderia territério. Como a
proposta foi aceita, o chanceler Quintino Bocaienseu colega argentino assinaram o plano em
1890. O Legislativo brasileiro, porém, rejeitoulanm, o que levou o0 caso novamente ao litigio

e, por consequéncia, ao arbitrio internacional.

Setores vinculados ao Império consideravam queasiBdevia ter levado a questao as
ultimas consequéncias e ndo aceitado negociar.g83aes grupos, 0 pais ndo havia exercido seu
poder como poténcia regional e, assim, dava stieadebilidade aos vizinhos que seriam lesivos
aos interesses nacionais (ARAUJO JORGE, 2012).

Em 1893, Rio Branco foi escolhido como o diplomgti@ se encarregaria da defesa do
Brasil no arbitrio. Nesse caso, as interpretac6beesos rios afluentes do territério em questao
eram dubias e sempre haviam estado em litigio.dfiesd dos termos propostos pelo Brasil no

processo de arbitrio, Rio Branco apresentou em &8%éguintes justificativas:

O governo brasileiro sustentou sempre quatigpossidetisda época da independéncia e
constituicdo das nacionalidades sul-americanasestgmilacdes do Tratado de 1777 que néo
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contrariam esseti possidetisao as Unicas bases sobre as quais devem asseapastes de
limites entre o Brasil e os Estados seus confisad&e origem. (...) O Brasil funda o seu
direito no fato de que ja no século XVII o territba leste do rio Pequiri ou Pepiri, depois
Pepiri-Guacgu, — descoberto pelos brasileiros de F#do, chamados paulistas, e nao por
Cabeza de Vaca, como ultimamente se alegou, madd@ o conhecido itinerario desse
governador espanhol, — era dominado pelos mesmdistpa e fazia parte integrante do
Brasil. Funda o seu direito ndi possidetisda época da independéncia, que era 0 mesmo
reconhecido pelos missionarios espanhodis quandsijede século XVII até meados do
XVIII, mantinham a oeste do Pequiri brasileiro uosi de observacao para dar noticia dos
movimentos dos paulistas; posse igualmente recatdpela Espanha no Tratado de 1750 e
admitida pelo préprio governo argentino, porquamidargo periodo de 70 anos, decorridos
desde 1810 até 1881, ndo manifestou pretensdo algdronteira mais oriental do que essa,
e no periodo de 40 anos, decorridos desde a oaugéefiva e permanente desse territério
por cidadaos e autoridades do Brasil, em 1838 0,18¢ 1881, ndo reclamou ou protestou
contra essa ocupacao brasileira. Funda ainda odseilo na posicao especial desse
territério, que Ihe é indispensavel para a suarsega e defesa e para a conservacdo das
comunicacgdes interiores entre o Rio Grande do Sl eutros Estados da Unido Brasileira.
Aceita, porém, todos os documentos histéricos eemagepublica Argentina procura basear
sua reclamacéo. Esses documentos sdo os Tratad@s@e 1777, as instrugdes expedidas
aos comissarios demarcadores e um mapa oficial4& {RIO BRANCO, 1894).

Como visto, Rio Branco evocou e justificou o pijme do uti possidetisna defesa das
pretensdes brasileiras. Mesmo com o acordo ddh@aague havia sido oferecido a Argentina, a
posse argentina sobre o territério ndo estariacdeda com as linhas gerais adotadas pelo Brasil
para a conducéao de disputas limitrofes. O laudd, fdado pelo presidente Grover Cleveland em

1895, atendeu as reinvindicagfes brasileiras erenca disputa por Palmas.

Com esse resultado, que atendeu integralmentenemesses brasileiros, o pais passou a
ser visto com desconfianca pelos vizinhos, pridoipate a Argentina, por ter inserido um ator
exdgeno ao cenario regional. A preocupacédo dosidgraées sul-americanos com o0 avango de
uma hegemonia continental estadunidense seria gsatdrequéncia como argumento contra a
politica regional do Baréo do Rio Branco (CORRE2802).

A resolucdo bem sucedida do caso por meio de uoegso de arbitrio foi utilizada por
muitos para criticar a decisdo de comprar o AceguBdo Ricupero (2012), o resultado exitoso
na disputa pelo territério de Palmas foi um argumempregado por oposicionistas para definir

a resolucéo da questédo acreana como lesiva aesséenacional.

O desfecho do caso também abriu espaco para airmpg&o que Rio Branco idealizava
com os Estados Unidos. Ele acabaria se tornandairatmr em Washington e poderia avaliar a

viabilidade da adocéo futura de um paradigma ditiggkexterna em que o Brasil reconheceria a
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hegemonia continental estadunidense em troca galdsspara a emergéncia brasileira como a

principal poténcia sul-americana.

3.4: O modelo da politica governamental

O ultimo modelo que servira de base para a andtiggrocesso decisério que culminou
na compra do Acre serd o da politica governameN&dse modelo, sdo avaliadas as posi¢cdes
dos individuos com capacidade de decisdo no pro@ssguestdo e o impacto dessas posicoes
para o resultado final (ALLISON, 1971).

Serdo enfocados, entéo, os interesses, as agsracposicao hierarquica e a capacidade
de transformar impetos em acdes pratica de algompihcipais atores envolvidos na questao
acreana. Dessa forma, se pode afirmar que as degeditica externa sdo entendidas no terceiro

modelo de Allison como um prolongamento da polittarna de um pais.

O primeiro individuo a ser levado em conta naiaedera Olinto de Magalhdes. Como
ministro das Relagcdes Exteriores do Brasil ent@816831902, ele respondia pela politica externa
brasileira no inicio do periodo decisivo da dispctan a Bolivia pelo Acre e participou das
negociacdes para um armisticio que encerrou ateewaependentista de Galvez. Sua posicéo

no caso era a de reconhecer a soberania da Badibia o territério acreano.

O proximo ator considerado serad Rui Barbosa. [pka dos mais respeitados entre os
colegas e fora da carreira, ele integrou a delegbigsileira que negociou a firma do Tratado de
Petrépolis em 1902. Sua posicédo no caso era aala golicitacdo de um processo de arbitrio,

como ja havia ocorrido de forma exitosa para dtéeio de Palmas, seria a melhor opcéo.

Por fim, se avaliarad o papel do Bardo do Rio Bra@onsiderado o arquiteto do acordo
de 1903, ele executou um plano de solucdo negoeiadgue a anexacao do Acre foi possivel
por meio da compra do territorio. Sua intencaoresalver a disputa de forma a resguardar os
interesses geopoliticos do Brasil na regido e reabalos nas relacdes com os Estados Unidos,

gue, para Rio Branco, seriam 0 novo eixo de alirdrmda politica externa brasileira.
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3.4.1: Olinto de Magalhaes

Politico e diplomata mineiro nascido em 1865, ©@lide Magalhdes se iniciou na vida
publica em 1890, quando se elegeu deputado canstitpor seu Estado. A politica, entdo, foi
sua porta de entrada na diplomacia. Depois de oadpens cargos diplomaticos na republica
recém-proclamada, ele foi indicado em 1898 peldceptesidente eleito Campos Sales para a

chefia do Ministério das Relacdes Exteriores e pasueu até o fim do mandato presidencial.

No seu periodo como chanceler, a sede do ministénidou para o Palacio Itamaraty.
Magalhdes também fez diversas mudancas no regindestdelegacdes brasileiras e se tornou

um dos arquitetos da consolidacao da legislacdordédica nacional (CASTRO, 2009).

Em disputas limitrofes, além do caso acreanocselenvolveu no litigio com a Inglaterra
por territorios nas Guianas, que eclodiu em 1888 arrastou até 1904, quando foi dado o laudo
do arbitrio solicitado em 1901 pelas duas partgsleilas, depois de esgotadas as tentativas de

negociacdo. O resultado foi favoravel as reinviagies inglesas.

Diferentemente da sua atitude na disputa comlatérga, a posicao inicial de Magalhaes
na questao acreana foi a de néo intervir e recenltedireito da Bolivia de exercer o controle
aduaneiro na regido (CERVO, BUENO, 2002). Com altawde Galvez e a proclamacéo da
independéncia do Acre, em 1899, o entdo chanaalerde dar mais atengcdo ao caso, mas nao
mudou sua posicao de reconhecer a soberania bajuigjeitando as reivindicacdes de Galvez
para que o Brasil anexasse o territorio e requiddaao governador amazonense que reintegrasse
o Acre a Bolivia. Esse episodio, encerrado em 18@&trou que naquele momento os conflitos
entre os colonos brasileiros no territorio acreamoBolivia ndo implicavam questionamentos do

Brasil aos limites estabelecidos no Tratado de Aglac.

Apesar da posicao de respeito ao acordo limitidegalhdes tratou de se aprofundar no
caso, construindo um banco de dados sobre a sitaEcéegido, suas fronteiras e a composicao
populacional do Acre. Em 1901, entdo, ele encomeradduiz Cruls, chefe da comissdo de

limites da questdo acreana, um relatorio detallsablce a crise com a Bolivia.
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O Brasil ja havia feito estudos sobre a regid@ pantar precisar suas fronteiras com a
Bolivia, o primeiro em 1895, sob ao responsabilkddd Gregério Thaumaturgo de Azevedo, e 0
segundo em 1898, a cargo de Augusto Cunha Gomeso @presentavam divergéncias e se

revelaram imprecisos, os dois estudos acabararsem@tm aproveitados (VERGARA, 2010).

O novo relatério foi uma solicitacdo da subpref@itda Provincia do Baixo Amazonas,
gue necessitava de um parecer técnico sobre aeifemnda regido, depois da revolta liderada
por Galvez. O pedido foi atendido de pronto pelaiMério das RelagBes Exteriores, que enviou
ao local uma missao de estudos, chefiada por Ckullelegacao partiu de Belém, no Para, em

1901 e concluiu seus trabalhos no mesmo ano.

O estudo, publicado em 1902, identificou uma éigéncia entre os limites brasileiros
reconhecidos pelo Tratado de Ayacucho e as fraistgiraticadas pela Bolivia. Os autores do
relatério, porém, deixavam claro que nao pretendiamdar a demarcacao das fronteiras nem
justificar um ganho territorial ao Brasil. Traduaido espanhol, o estudo também foi entregue a

comissao boliviana que acompanhara a delegacéitebea§/ERGARA 2010).

As conclusdes do relatorio e a posicao de Magslréeslavam que néo havia a intencao
naquele momento de recorrer ao principioutiopossidetispara negociar com a Bolivia. Um
estudo das linhas divisérias entre os dois paiEsstermos em que havia sido concebido e feito,
fornecia argumentos apenas para a reinvindicac@lemarcacado das fronteiras com base no que

estava definido no acordo de 1867.

Foi s6 no fim da sua gestéo a frente do Ministéai® Relacdes Exteriores que Magalhaes
sinalizou que entendia que a questdo acreanaingractos substanciais para a politica interna

no Brasil caso fosse conduzida nos termos defirpets Bolivia.

A incapacidade boliviana de conter a insatisfad@®imigrantes brasileiros, que eram o
principal grupo populacional no Acre e |4 exercamtividade de extrair borracha, e a intencao
da Bolivia de conceder a exploragédo do territorioraconsorcio internacional mostraram que a
tentativa do Brasil de ignorar a presenca dos saci®nais na regido nao serviria para pacificar
o Acre. Essa foi, porém, a posicao inicial de Magas (MONIZ BANDEIRA, 1997). Com as
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noticias sobre a intencdo boliviana de arrendarrddrio a um grupo internacional e a posterior

concretizagao disso, as preocupacdes do chanoaheo caso s6 aumentariam.

A opinido publica também exercia pressdo para qesefn considerados os interesses
dos brasileiros que viviam no territorio acreanaesta altura dos acontecimentos, ja estava claro
gue a questdo ndo poderia ser resolvida apenaanmaocjuridico, como o0 que havia sido feito
por Cruls para respaldar seu relatério. Em consesé&la atitude parcimoniosa de Magalhdes
no caso acreano, o Brasil havia se colocado emsutmagéo delicada. Com o fim do governo de

Campos Sales, o chanceler acabaria substituiddBaefm do Rio Branco em 1902.

3.4.2: Rui Barbosa

Nascido em 1849, o baiano Rui Barbosa foi umardigauito respeitada nos universos
intelectual, juridico e politico brasileiros e teuma atuagdo publica até sua morte, em 1923.
Entre outras atividades, ele foi escritor, jurigtalitico, ocupando diversos cargos e chegando a

ser candidato a presidente, e diplomata, com unicalo extenso de servicos prestados.

No caso acreano, Barbosa atuou em diversos mosé&umo congressista, pressionou o
Ministério das Relagdes Exteriores a ser firmenoéegdo dos brasileiros residentes na regido. E
para as negociacOes do Tratado de Petropolispeiedicado a compor a delegacéo brasileira,

juntamente com Assis Brasil e Rio Branco.

Desde o acirramento das tensdes no Acre, Barlgosestrou contrario a posicdo de nao
intervencdo adotada pelo chanceler Olinto de MagalhA critica ao reconhecimento brasileiro

da soberania boliviana sobre a regido pode sena@menesta passagem:

Caso curioso e virgem era esse, de uma soberaigaga se estabelecer num territério
contestado por outra nacionalidade depende exelusimte da soberania do pais que
Iho disputa. Foi através do solo unicamente biiesjl@avegando rios absolutamente
brasileiros, transportada em um barco brasileira, sombra de um Estado brasileiro,
que essa gente da Bolivia conseguiu aportar no, Acedi desfraldar a sua bandeira.
Mas ali desembarcada, para lograr assento numa reviadicada & Bolivia pelo
sentimento nacional no Brasil, ndo tinha o poddiviamo outros recursos que o auxilio
da populagéo do lugar, inteiramente brasileirapoicadas autoridades brasileiras do
Amazonas, o socorro do Governo brasileiro. (BARBOQS#.0, Tomo IV, p. 95).
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Ele também desconfiava que a Bolivia pretendessgiimo caso os Estados Unidos, um
ator com interesse sobre a Amazonia. Entre 19@D&, Barbosa denunciou em varias ocasifes
gue a Bolivia tinha a intencéo de arrendar o @ratacreano, o que resultaria ndo s6 em leséo

aos direitos brasileiros como em um risco a soleraacional na regido amazonica.

Nesse momento, ele ja observava a incapacidadednal em manter a ordem no Acre e
conjecturava um acordo com algum grupo estrangeira que o pais pudesse continuar a deter a
posse do territorio. Afinal, Barbosa sabia do ieése estadunidense sobre a borracha, que se
tornava cada vez mais cobicada no mercado intenmalcicom o inicio da atividade da inddstria
automobilistica. Esse cenario acirrou suas critica®sicdo de Magalhaes, ja que ela também

impedia que o Brasil estendesse seu dominio aszagucontidas no Acre.

Com o0s acontecimentos posteriores, Barbosa diregisuas criticas ao pagamento de
indenizacdo ao Bolivian Syndicate para que seass# da questdo, definida por Rio Branco.
Apesar disso, 0 novo chanceler, a menos de seiesnmes cargo, convidou Barbosa e Assis
Brasil para auxilia-lo a negociar com a Boliviaeaalu¢cdo do caso. Barbosa aceitou o convite

em 14 de julho de 1903 e, trés dias depois, recabieuizacdo do Senado para atuar.

Em discursos da tribuna do Senado, ele defendiaodgrasil tinha um direito legitimo e
ndo passivel de contestacdo sobre o territoricmaocreom base no principio dti possidetise
atacava o Bolivian Syndicate. Nesse sentido, cerswd que qualquer concessao a Bolivia seria

desnecessaria e lesiva aos interesses nacionais.

Em julho de 1903, comecaram de fato as negociagdtee Brasil e Bolivia para um
tratado que solucionasse o caso, com uma propestavriddo de terras entregue por Rio Branco
e devolvida no més seguinte pela Bolivia com unmaraoferta. As divergéncias entre Barbosa e
Rio Branco ja se mostravam presentes nesse momento.

Barbosa ndo aceitava qualquer concessao ou pedauésra com a Bolivia e acreditava
gue, se o0 governo boliviano recusasse as propbsiadeiras, uma ameaca do Brasil de deixar
gue a questdo se resolvesse entre a Bolivia evokosos do Acre seria suficiente para fazer
valer a posicdo brasileira na negociacéo, ja qrieaisiderava que o governo boliviano nao teria
forca para sufocar o levante acreano por contaipr¢®NDRADE, LIMEIRO, 2003).
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Essa posicéo criou aborrecimentos a Barbosa e RiocB ao longo das negociacdes. Se
nao fosse possivel um acordo nos termos que prap@arbosa defendia que se solicitasse um
processo de arbitrio internacional, posicdo queaptesentou ao conselho ministerial em 21 de
setembro de 1903. Outro fato que o desagradavquera Brasil se comprometesse a construir
uma ferrovia que poderia ser utilizada pela Bolége que precisasse ajudar na construcdo. Para
Barbosa, isso seria muito custoso ao Brasil, querdgerecusar esse 6nus. Ele também defendia
gue, em ultimo caso, seria melhor pagar mais avBollo que fazer permutas de terra
(ANDRADE, LIMEIRO, 2003).

A esta altura, as posicdes de Barbosa e Rio Br@nse mostravam inconcilidveis. Sem
éxito nas suas tentativas de convencer o chartm@siteiro de que a Bolivia se excedia nas suas
exigéncias e de que seria melhor resolver a questdom processo de arbitrio, Barbosa se viu
em segundo plano na negociagdo. Ressentindo carsisacdo, ele apresentou sua renuncia
em outubro de 1903 a funcdo de negociador do ToadadPetropolis. Apesar de lamentar a

decisao, Rio Branco aceitou a reniincia no mesmo més

Depois de exonerado do cargo, Barbosa reafirmasi gosicoes em carta a Rio Branco e
viu 0 acordo com a Bolivia ser assinado no ternegmaiados pelo chanceler brasileiro em 17 de

novembro de 1903. Em discurso de 1904, Barbosaneesuas impressdes sobre o tratado:

O receio de um desastre, de uma sentenca desfal@@Brasil devido ao desazo de
nossos governantes, desviou o eminente negociagdrratado de Petropolis do rumo
seguro, que devia tomar, e fé-lo enveredar a unndacdireto, no qual a Bolivia nos
arrancou todas as concessoes fingindo preferitbibramento, que também ndo poderia
convir. Pois ainda que o laudo do juiz Ihe favossee a questdo ndo ficaria resolvida,
porque a chama revolucionéaria se atearia com mgiasidade, a falta de recursos nao lhe
permitiria sufocar os patriotas acreanos, que taais proprio sangue, haviam de manter
com bravura aquela regido, povoada e engrandeahlagsforco e trabalho, depois de
inUmeros e extraordinarios sacrificios. (BARBOSA04, TOMO I, p. 320).

Com o acordo firmado, Barbosa ainda péde exetmecsntrariedade durante o processo
de ratificacdo do documento no Legislativo brasileApesar disso, o Tratado de Petropolis foi
ratificado em 12 de fevereiro de 1904, encerrandisguta com a Bolivia pelo Acre mediante os

termos negociados por Rio Branco na cidade serrana.
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3.4.3: Bardao do Rio Branco

Arquiteto da negociagdo que resultou no TratadBetedpolis, Rio Branco construiu um
acordo que foi capaz de abarcar diferentes aspisagd mesmo tempo. O processo como um
todo serviu para encerrar a situacdo de conflitceemBolivia e os colonos brasileiros no Acre,
resguardar os interesses do Brasil no caso e sedamtcom o Bolivian Syndicate, o retirando da

guestéo e evitando qualquer mal estar que pudesseado com os Estados Unidos.

Nascido em 1845, José Maria da Silva Paranho®rJéna filho do Visconde de Rio
Branco, politico e diplomata no periodo imperiaé dai chanceler por duas gestdes e ocupou
varios outros cargos publicos no Brasil. Rio Brateae uma formacdo em Direito, se inclinou
pelos estudos histdricos e tentou as carreirasalegsor, advogado, promotor e jornalista até se
iniciar na diplomacia. Os primeiros passos forapvijgienciados pelo pai, que, na sua segunda
gestdo como ministro dos Negocios Estrangeirogulevfilho para acompanha-lo a Assuncéo
durante as negociacoes finais de paz com o Pardfmal875, Rio Branco foi nomeado ao seu
primeiro cargo na diplomacia brasileira, o de cddsypais em Liverpool (MARIZ, 2012).

Ao longo da sua carreira diplomatica, ele tamloéefiou missées em Berlim, Berna e
Washington. Até se tornar chanceler, em 1902, yéahse destacado representando o Brasil em
dois processos de arbitrio, sobre o territério damBs, conduzido pelo entdo presidente dos
Estados Unidos, e sobre territérios na regido daisras, conduzido pelo Conselho Federal
Suico, se saindo vitorioso em ambos (CORREIA, 2012)

Como diplomata experiente em disputas limitrofdsséoriador militar, Rio Branco se
preocupava com a defasagem das Forcas Armadakeibaaseé defendia sua modernizacdo a fim
de ratificar o papel de lideranca do pais no cdatexl-americano (BITEMCOURT, 2012).

Ele também foi contemporaneo das grandes ondastdrigs para o Brasil no inicio do
século XX, como a de alemées para o sul do paéseede lidar com o pangermanismo. Devido
a casos de xenofobia contra imigrantes alemaeglag®es entre Brasil e Alemanha chegaram

qguase a ruptura, o que levou Rio Branco a recari@outrina Monroe, evocando a protecao dos
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Estados Unidos contra uma poténcia externa aorasaenericano (BUENO, 2012). Nesse caso,

ja se pdde observar a visao global que acompanRariBranco ao longo da sua trajetéria como

chanceler brasileiro, em que o eixo de alinhameattransfere da Europa aos Estados Unidos,
para reconhecer a hegemonia continental estadwsgdem troca do respaldo ao estabelecimento
do Brasil como principal poténcia sul-americana (MDBANDEIRA, 1997).

Quanto a atuacao de Rio Branco no caso acrearanto e partida da analise deve ser a
conjuntura no momento em que ele assumiu a condig@mestdo. Com a crise instaurada no
Acre desde a revolta liderada por Géalvez, a Bolinagia decidido negociar o arrendamento do
territério a um grupo anglo-americano. Rio Branssuaniu o Ministério das Relacdes Exteriores
em novembro de 1902, com um panorama em que unaarewvelta de brasileiros havia eclodido
no Acre, liderada por Placido de Castro, o Bolivymdicate ja havia recebido a concessdo do
territorio e tinha a possibilidade de se valer ldesulas contratuais para solicitar que os Estados
Unidos protegessem seus investimentos e a Boktév& com tropas em marcha para garantir a

posse sobre o Acre pela forga se assim fosse @eicess

Nesse contexto de tensdes, Rio Branco vislumbmavataque a viabilidade econdmica
do Bolivian Syndicate o primeiro passo para lidana questdo. Como medida inaugural da sua
atuacdo no caso, ele providenciou o blogueio dagapéo nos rios que davam acesso a regido
acreana, conforme pode ser visto no trecho de Rioy2012).

O novo ministro, inicialmente, confirmou a proibic&la navegacdo pelos rios
amazonicos, apesar dos protestos oficiais dos &stanidos, da Inglaterra, da Franga,
da Alemanha e da Suicga. A interdicdo da Unica giaaksso ao Acre impossibilitava
ao consorcio exercer qualquer ato de posse oupleragdo econdmica do territorio.

Ao mesmo tempo em que anulava praticamente a csimes chanceler aplacava os

governos reclamantes por meio de cautelosas gestdies de assegurar a disposi¢éo
de ndo causar prejuizos aos aventureiros. (RICUREBL2, p. 129).

Estabelecido o bloqueio, o proximo passo serigeguir afastar o Bolivian Syndicate de
um eventual respaldo estadunidense. Para iss@mi@o recorreu de novo a Doutrina Monroe,
alegando que um empreendimento com capital ingléggido estratégica da Amazonia gerava
riscos a seguranca continental, como forma de dstago apoio dos Estados Unidos e evitar o
aparecimento de qualquer mal estar nas relacoelSNBL 2012).
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A saida do Bolivian Syndicate do caso viria comegociacdo de uma indenizagéo para
gue o consorcio desistisse de explorar o Acre. irsgemediar o acordo, Rio Branco recorreu a
um agente, o Bardo de Rothschild, que tinha reta¢cém membros do conglomerado e poderia

ajudar o Brasil a conseguir estipular a indenizag@iovalores razoaveis.

Limitado por todos os lados, o Bolivian Syndicitda poucas opgdes. A quantia pedida
pelo consorcio chegava a US$ 1 milhdo, valor retugesela delegacéo brasileira, que havia
recebido o limite de 125 mil libras esterlinas,ceede US$ 650 mil na época. O fechamento do
acordo poderia ter vantagens para todos os la@logig os Rothschild emprestariam os recursos
para o pagamento, o Brasil que tiraria um atorislautia pelo Acre, e o consorcio receberia uma
guantia por um negé6cio que nao tinha perspectieakicto. Por tudo isso, a negociacdo foi
concluida, com uma indenizag&o no valor de 11Qibnds esterlinas, um pouco mais da metade
do pretendido inicialmente pelo Bolivian Syndic@#®NIZ BANDEIRA, 1997).

Com o consorcio fora da questédo, o proximo passa definir os termos da negociacao
com a Bolivia. A primeira etapa se deu em La Pazp®rco de 1903, quando foi estabelecido
um modus vivendentre os dois paises até a assinatura de umdrdédohitivo. Para iniciar as
negociacdes formais, Rio Branco ainda precisaver get pretensdes militares da Bolivia, que
estava com tropas lideradas por seu entdo presidemtmarcha para o Acre, e definir as bases

juridicas dos limites que seriam negociados e tegiantes da equipe brasileira.

A composicdo da equipe acabou tento o préprioBRamco como chefe da delegacéao,
Assis Brasil e Rui Barbosa. O segundo era emban@dd/Nashington, tinha posi¢cdes alinhadas
com as de Rio Branco e ja havia ajudado a afagtassibilidade de respaldo estadunidense ao
Bolivian Syndicate (RICUPERO, 2012). O chancelexsbeiro, inclusive, havia pedido a Assis
Brasil que sondasse os Estados Unidos sobre arbittaso se as negociacdes falhassem, como
se pode ver no trecho de uma conferéncia em abib83 com o entdo secretério de Estado:
(...) o sr. Rio Branco, um dos estadistas brasBemais bem informados da politica
americana, era grande admirador do sr. Hay; queneeito do sr. Rio Branco, este pais
estava chamado a exercer mais influéncia moraé ergtrreplblicas americanas, usando
do seu grande prestigio e da confianca que |hesaia e mais solidamente inspirando,
para aconselha-las nas suas dificuldades, primegrdake nas de carater internacional, sem

de modo algum afetar a soberania de cada; quereudmnhecia, e aplaudia mesmo, a
politica seguida por este governo de se absteualguer intervencédo, media¢do ou bons



82

oficios, em caso de tais dificuldades, desde quénnévesse para isso pedido de todas as
partes interessadas; que esse pedido poderiatagdredar-se agora por ocasido da
discusséo entre o Brasil e a Bolivia por motivaetoitério do Acre; que, pelo menos, a
minha opinido pessoal era que seria preferivetaso de falhar a solugdo direta que se ia
agora debater no Rio, recorrer-se aos bons ofildasm governo amigo, e ao americano
antes de qualquer outro, que a um arbitramentolagggue era possivel que o meu
governo fosse da mesma opinido e procurasse ol#eordo da Bolivia para o pedido
conjunto. (ASSIS BRASIL, 15 de abril de 1903, p5386).

Se havia entendimento com Assis Brasil, as diverigé com Rui Barbosa apareceram
desde o inicio das negocia¢des. Enquanto Rio Bramaginava um acordo amigavel, no qual os
ganhos brasileiros superariam os dispéndios rese#tala negociacédo, Barbosa tinha uma visao
pessimista da situacéo e considerava que as coesagpge Rio Branco estaria disposto a fazer a
Bolivia seriam excessivas (CARDIM, 2002).

Os dois também discordavam sobre a melhor solpgéoo caso. Barbosa confiava em
gue as reinvindicagcdes brasileiras, fundamentadasonceito dauti possidetis seriam aceitas
por uma corte arbitral, enquanto Rio Branco, aiqa tivesse se precavido sondando possiveis
arbitros, ndo via perspectivas de sucesso em uocegso de arbitrio, como fica explicitado em
correspondéncia a Barbosa em setembro de 1903:

Se comprassemos dois grandes encouragados, gaswrimprodutivamente tanto
guanto vamos gastar com esta aquisicdo de umsiasti® rico territério, jA povoado
por milhares de brasileiros que assim libertarerdosdominio estrangeiro. Pelo
arbitramento no terreno do Tratado de 1867, corfeagas abandonando e
sacrificando os brasileiros que de boa-fé se dstadram ao sul do paralelo de 10°20’,
por onde corre a principal parte do rio Acre, eigha convicgdo que mesmo 0s que
vivem entre esse paralelo e a linha obliqua J&emi-ficariam sacrificados. N&o creio
que um arbitro nos pudesse dar ganho de causasdépoB6 anos de inteligéncia

contraria & que s6 comecou a ser dada pelo goderBrasil em principios deste ano.
(R1O BRANCO, 20 de outubro de 1903).

Outra divergéncia se referia a proposta de Barbesameacar deixar a Bolivia exposta a
sua propria fraqueza no combate aos revoltososcd®, A que Rio Branco nem cogitava, ja que
iSso poderia colocar em risco a integridade dosilereos que viviam no Acre. As propostas de
Barbosa foram refutadas por Rio Branco na sua &@dmsle motivos de dezembro de 1903, em
gue alega que um processo de arbitrio retardarsasohacéo definitiva para o caso e manteria 0s
imigrantes brasileiros vulneraveis, como pode g&o\no trecho:

O recurso ao arbitramento teria 0 inconvenientgetardar de quatro ou cinco anos,
sendo mais, a desejada solucéo e de, mesmo ndeass ser favoravel o laudo do juiz,
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nao trazer decisdo alguma radical e definitivagpanto ele ndo suprimiria ou resolveria
as dificuldades com que os dois paises lutavamed#8€9. Iriamos ao arbitramento,
abandonando e sacrificando os milhares de brasilgue de boa-fé se estabeleceram ao
sul do paralelo de 10°20’S. O arbitro s6 nos padatiibuir o territério que haviamos
declarado em litigio ao norte desse paralelo e éubhgue estd a maior parte do Acre,
sendo também ai muito mais numerosos os estabelattismde brasileiros. Durante o
processo arbitral, continuariam nossos compatrietasonspiragdes e revoltas contra a
autoridade. Persistiria, portanto, entre nés aae#i politica em torno da questdo do
Acre, e na Bolivia, talvez, a tentagcdo de algunorenvendamento para, com recursos do
estrangeiro, subjugar uma populagéo que lhe eididemente infensa. (RIO BRANCO,
Exposicao de motivos, 23 de dezembro de 1903).

Conforme as negocia¢cbes avancavam, a posicado dBr&meo ganhava espaco sobre as
criticas de Barbosa. Ressentido com essa situagéotdo senador pediu em outubro de 1903
sua exoneracdo da funcao de negociador e teveidopackito por Rio Branco. A partir desse
momento, o chanceler brasileiro teve mais liberdzata negociar os termos do acordo com a

Bolivia, podendo estabelecer sua solu¢cdo negopia@daa questao.

A posicéo de Rio Branco, entdo, acabou prevalecentte as decisdes possiveis para o
caso acreano. Em 17 de novembro de 1903, o TraadRetropolis foi assinado, encerrando a
disputa entre Brasil e Bolivia pelo Acre. A ratifgdo do documento pelo Legislativo brasileiro,

Ihe conferindo validade juridica, ocorreu em feirerde 1904.

3.5: Consideracdes finais

O capitulo tratou de aplicar os trés modelos disaXl a decisdo brasileira de anexar o
Acre a partir de pequenas permutas de terra e awap&o financeira as partes interessadas. E
importante ressaltar que, no trabalho realizadobjetivo foi analisar o processo decisério no
Brasil que levou a assinatura do Tratado de Pelisopm 1903, ndo se aprofundando no lado

boliviano da questdo nem no acordo final com o Hemado em 1909.

Na primeira parte do capitulo, que aplicou o modl ator racional, se verificou que,
com o Estado brasileiro encarado como entidadesundivisivel na tomada de decisédo sobre a
guestdo acreana, a solugcédo de chegar a um acaydoiado foi a melhor opgédo na conjuntura
existente. A presenca de um ator externo como wiBolSyndicate, com a possibilidade de ter

o respaldo militar dos Estados Unidos, excluiriagdma de alternativas disponiveis ao Brasil as
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de se omitir no caso e de iniciar um conflito railicom a Bolivia, enquanto a op¢ao de solicitar

o arbitrio internacional ndo daria alguma seguraecsucesso.

Na aplicacdo do modelo do processo organizacionabmportamento do Itamaraty em
disputas limitrofes foi 0 objeto de estudo. O gai®lsservou como recorrente foram a utilizagéo
do principio douti possidetie a solicitacdo de processos de arbitrio inteonati padrdes que
foram adotados s6 em parte na questao acreanae ja gonceito de posse Util esteve presente,
mas o recurso ao arbitrio, ndo, ainda que tenlwaesidcado.

Ao aplicar o modelo da politica governamentalp8de constatar que a posicao de Rio
Branco foi a que prevaleceu na questdo acreanaaabefinicdo de uma solucdo negociada. As
posi¢coes de Olinto de Magalhdes e de Rui Barbosbbasam superadas pelos acontecimentos.
No caso do primeiro, sua atitude hesitante durargeloséo da crise, com o levante de Galvez,
abriu espaco para que um consorcio internaciocabesse a concessao de exploragédo do Acre,
0 que sO complicou a questdo. No caso do segurdkfeaa de uma intransigéncia do Brasil nas
negociacdes com a Bolivia, sem espac¢o para coreessio encontrou apoio em Rio Branco, o
gue levou Barbosa a deixar a funcéo de negoci&ddormeio da solugdo negociada, Rio Branco
conseguiu, ao mesmo tempo, agregar o territorieaacr ao Brasil, resguardar a seguranca dos
brasileiros que viviam na regido e ndo compromegdnooas relacdes com os Estados Unidos, 0

eixo da sua politica externa.
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Considerac0es finais

Este estudo tratou de aplicar os modelos de All{g8i1) a disputa entre Brasil e Bolivia
pelo Acre, que acabaria sendo anexado ao terribdesileiro mediante o pagamento de uma
indenizacdo a Bolivia, além de pequenas permutdsrde Nessa avaliacdo, 0 objetivo ndo foi
verificar qual dos trés modelos de analise seaju&ihor ao caso, e sim como podem ajudar a
entender melhor a questdo acreana. Afinal, foi pieoeio importante na histéria das relacdes
exteriores do Brasil, para a concluséo das frageiacionais e para a definicdo de um novo eixo

de alinhamento na politica externa brasileira.

Na aplicacdo do modelo do ator racional, o queoske goncluir € que o Estado brasileiro
entendeu que a anexacdo do territério por meimdgrE seria a opcdo menos onerosa. Com o
Bolivian Syndicate na disputa, a alternativa deoswtir, reconhecendo a soberania boliviana
sobre o Acre e, assim, ficando sujeito a presernili@mestadunidense naquela parte da regido
amazonica, representaria uma ameaca aos colorseipoa no territdério acreano e a soberania
nacional na Amazo6nia. Ao mesmo tempo, a opcao aeauforca contra a Bolivia poderia trazer
os Estados Unidos em definitivo para a disputaceaférecia nenhuma garantia de éxito, diante

da debilidade militar brasileira na época.

O comportamento do Itamaraty, o 6rgao gestor tiiqgzoexterna brasileira, foi enfocado
na aplicacdo do modelo do processo organizacibiaal.questdes limitrofes, o Itamaraty adotava
o principio douti possidetiscomo base para suas reinvindicacdes em negociagdesrais.
Outro comportamento recorrente era a solicitacdandgrocesso de arbitrio internacional. No
caso acreano, esse padrao se repetiu em partes @ apnceito dati possidetifoi evocado em
uma negociac¢ao bilateral, mas ndo ocorreu 0 mesmoocrecurso ao arbitrio, ainda que tenha

sido a opcéo defendida por um dos negociadoresatadb de Petropolis.

Sob a édtica do modelo da politica governamentagnfi analisadas as posicdes de trés
atores envolvidos no processo decisério. O chanoelenicio da fase decisiva do caso, Olinto
de Magalhaes, preferiu em um primeiro momento uosiupa de nao intervencao a favor dos
imigrantes brasileiros no Acre, o que fez com qalwisse uma vacuidade que acabaria sendo

preenchida pelo arrendamento do territorio ao Baisyndicate.
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Rui Barbosa, entdo senador e indicado como netfmc@do Tratado de Petrépolis, por
sua vez, ndo aceitava que o Brasil fizesse conegss8olivia no processo de negociacdo. Para
ele, o Brasil deveria endurecer sua posi¢do, amdagdeixar que a Bolivia tivesse de lidar por
conta propria com os revoltosos do Acre, e levdisputa para um processo de arbitrio caso nao
conseguisse impor sua posicdo. Isolado entre oscizelpres brasileiros, Barbosa acabaria se

retirando do processo de negociacdo com a Bolivia.

O Baréo do Rio Branco, que teve o0 caso acreano semn@rimeiro desafio no cargo de
chanceler e defendia uma solucdo negociada conidaBdoi quem conseguiu que sua posicao
prevalecesse. Ele superou a oposicdo de Barbosgoeiou a compra do Acre, resguardando a
seguranca dos brasileiros que la viviam e agregtardtorio ao pais em uma regido estratégica.
Dessa forma, Rio Branco pdde reforcar a posicasileiia na América do Sul e preservar as
relacbes com os Estados Unidos, que ele tratar@oherter no novo eixo de alinhamento da

politica externa brasileira.
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