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RESUMO

Partidarizacdo, ideologizacao e politica externa guiada sob preceitos ideologicos e partidarios,
sao expressdes que sempre retornam nas discussoes da politica externa brasileira principalmente
no periodo recente, em fun¢do de um processo de politizacdo e aumento da participacao decorren-
te do processo redistributivo, o qual alterou a forma, a producédo e a compreensado da PEB. Nossa
intencdo é apresentar uma revisao critica sobre a ténue relagdo entre ideias e politica externa, apre-
sentando uma alternativa de analise do processo de institucionalizacdo das ideias pelas elites com
acesso ao poder decisorio na formulagdo da politica externa durante os governos Collor, FHC e Lula.

Palavras-Chaves: Ideias, Politica Externa Brasileira, Institucionalismo

ABSTRACT

Partisanship, ideology and foreign policy guided under ideological precepts, are expressions
that always return the discussions of Brazilian foreign policy especially in recent years, due to a pro-
cess of politicization and increasing participation, which changed the way, the production and com-
prehension of PEB. Our intention is to present a critical review of the tenuous relationship between
ideas and foreign policy, presenting an alternative analysis of the process of institutionalization of
ideas by elites with access to decision makers in the formulation of foreign policy during the Collor,
Cardoso and Lula.

Keywords: Ideas, Brazilian Foreign Policy, Institutionalism
1 Versdo sintese dos capitulos “Introdugdo e Capitulo 2 - Institucionalizando Ideias e Construindo Politicas” da dissertacdo de
mestrado apresentada pelo autor sob orientacdo do Prof. Dr. Sebastido Velasco e Cruz
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RESUMEN

El partidismo, la ideologia y politica exterior guiado bajo los preceptos ideolégicos y partida-
rios son expresiones que siempre regresan a los debates de la politica exterior brasilefia, especial-
mente en los Ultimos afos, debido a un proceso de politizacion y participacion creciente en el pro-
cedimiento de redistribucion, que cambio¢ la manera, la produccién y comprension de PEB. Nuestra
intencion es presentar una revision critica de la tenue relacion entre las ideas y la politica exterior,
presentando un analisis alternativo del proceso de institucionalizacién de las ideas por las elites
que tienen acceso a los tomadores de decisiones en la formulacion de la politica exterior durante el
Collor, Cardoso y Lula.

Palabras clave: Ideas, Politica Exterior Brasilena, Institucionalismo

INTRODUCAO

Com a ascensdo do governo Lula, parte da literatura considera que a politica externa brasileira
vivenciou um novo padrdo na sua conducao, em funcdo da chamada corre¢do de rumos iniciada
ao final do governo Fernando Henrique, com a tentativa de reinterpretar as proposicdes da politica
externa brasileira, dando um novo sentido e um novo objetivo.

Essa reversdo politica, por sua vez ndo foi unanime na comunidade politica nacional, apre-
sentando em diversos momentos divergéncias sobre a mesma. Essa discussdo se focalizou princi-
palmente em duas instancias da politica nacional, dentro do Itamaraty com suas divisdes internas
e nos discursos dos partidos politicos. A polémica sobre a “politizacdo” do Ministério das Rela¢des
Exteriores encontra eco também entre os académicos, jornalistas e intelectuais, sendo razoavel a
distincao proposta por Almeida (2006) em dividir os comentaristas da politica externa “lulista” entre
vozes autorizadas, aliados ou simpatizantes e “independentes e criticos”.

Como afirma Velasco Junior (2011), gragas aos efeitos da redemocratizacdo na sociedade bra-
sileira e do aumento da transparéncia na execucao das politicas publicas, o Iltamaraty, como 6rgao
de formulacédo e aplicacao da politica externa, tem sido objeto nos Ultimos anos de debate sem
precedentes na Historia do pais, pondo-se em discussdo a pertinéncia e a coeréncia das decisoes
tomadas e das iniciativas lancadas.

Ainda para Velasco Junior (2011) essa politizacdo da politica externa brasileira corrige a au-
séncia de problematizacdo de décadas anteriores, atribuida ao seu carater consensual e a inegavel
capacidade de reproducdo e continuidade ao longo do tempo. Nesse novo contexto, é comum,
inclusive, a alegacao de viés ideoldgico ou até mesmo partidario as linhas de acao adotadas.

Uma questdo que se apresenta, especificamente em relacdo a analise é como relacionar os
fatores ideacionais a politica externa, e consequentemente as politicas publicas. O passo inicial para
considerar o papel das ideias no processo de tomada de decisdes em politica externa, entender a
divisdo existente na reflexdao académica sobre as relacdes internacionais, entre os materialistas e os
idealistas.
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Os cientistas sociais, desde a classica formulacdo weberiana de que ideias inovadoras podem
criar novas imagens e, fundamentalmente, remodelar os interesses, estiveram interessados na in-
fluéncia das ideias na acdo governamental (WEIR, 1994).

Dentro do campo de pesquisa de Rela¢des Internacionais, o movimento de relacionar fatores
cognitivos e decisdo politica so teve espago com o surgimento do movimento behaviorista, que fez
surgir, dentro da disciplina, abordagens que valorizavam os fatores internos, e buscavam explicar
o comportamento dos atores domésticos e sua influéncia sobre a formulagdo da politica externa
(WHITE, 1978).

Tais concepgoes criticavam as concepcdes realistas do Estado como ator unitario, racional e
com preferéncias dadas em termos de comportamento internacional e o novo paradigma buscava a
“abertura da caixa preta” estatal. No entanto, a énfase dada as analises ideacionarias no campo das
relagdes internacionais, e principalmente da politica externa brasileira ainda é escassa.

No Brasil, o estudo da politica externa foi marcado durante muito tempo por um tradiciona-
lismo que, ao longo do tempo, teve foco nos chamados estudos diplomaticos, que abrangiam as
relaces interestatais analisadas pela acao dos governos e das chancelarias. Outra caracteristica que
percebemos nas pesquisas sobre a diplomacia nacional € a aceitacao do Itamaraty como uma insti-
tuicdo blindada as condigdes politicas da sociedade brasileira.

Como sugerem Hirst e Lima (2002), embora esse modelo possa explicar o processo decisério
de politica externa de grande parte do século XX, ele ndo se mostra tao eficaz ao se examinar o pe-
riodo mais recente, no qual fatores de fatores de natureza internacional e domeéstica incidiram sobre
a propria natureza da politica externa, bem como fatores de natureza epistemoldgica.

As mudancas no cenario internacional e doméstico no pds guerra fria alteram a dinamica
politica internacional e o processo de produgdo da politica externa brasileira. Como resultado, as
estruturas estatais anteriormente voltadas exclusivamente para as questdes internacionais passaram
a ser questionadas, e novos passaram a se importar com a questao reivindicando sua participacao
na politica externa. (LIMA, 2000; FARIA, 2008; BELEM LOPES, 2011).

A academia nacional tem empreendido esforcos em analisar como os novos atores e as novas
dinamicas decisérias se relacionam com a producdo da politica externa, entre eles o papel do exe-
cutivo (SANCHEZ-BADIN; FRANCA, 2010), o do presidente (CASON; POWER, 2009), o do congresso
(DINIZ; RIBEIRO, 2008), dos partidos politicos (OLIVEIRA, 2011), dos grupos de interesse (COUTO,
2008), do judiciario (COUTO, 2004), de ministérios e agéncias estatais (PINHEIRO; BESHARA, 2012),
a participagao das cidades e estados (SALOMON; NUNES, 2007), da sociedade civil (ASSANO; AMA-
PRO, 2008)

Entretanto, apesar do importante avanco na compreensao desses multiplos atores da politica
externa, compartilhamos da preocupacao de Cervo (2008) acerca da necessidade de trabalhos que
preencham a lacuna do reduzido espaco dado as pesquisas que procurem entender a relacao en-
tre, governos, partidos e ideologias e suas influéncias na politica externa brasileira contemporanea,
sendo assim um modo de compreendermos a politica externa brasileira enquanto politica publica,

com todas suas especificidades.
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Nossa intencao € nos afastarmos desses estudos classicos da diplomacia nacional, e nesse
sentido fazer uma revisao critica sobre a relacao entre o processo de institucionalizacao das ideias
pelas elites com acesso ao poder decisério na formulagdo da politica externa, o papel do Itamaraty
e a execugao da politica externam, tomando como base os governos Collor, FHC e Lula.

Tratar, no entanto, as ideias como algo suspenso no tempo e no espaco é abrir espago para
inUmeras falhas metodolodgicas e tedricas, além de suprimir uma analise mais robusta, que incorpore
os atores formuladores dessas ideias. Para tal quando aqui tratamos de ideias, estamos trabalhando
com a nogao que essas ideias estao atreladas a grupos sociais que participam do processo, e que,
possuem instrumentos para transforma-las em resultados politicos.

Aliado a tal consideracao, trabalharemos com a suposicéo de que as ideias ndo sao constru-
¢des "passivas”’, mas adquirem um papel ativo quando adentram a arena politica, introduzindo no-
vas categorias cognitivas que permitem aos atores a redefinicdo de seus interesses. Assim, no longo
prazo, as ideias adquirem um papel ativo e influente na formacao de identidades e preferéncias da
politica externa brasileira (MELLO; SILVA, 1998) como resultado do transito de individuos e grupos
que, eventualmente, tém acesso sobre os érgaos e individuos participantes do processo de formu-
lagdo (ARBILLA, 2000).

Nesse ponto vale uma observacdo sobre a influéncia das ideias na politica externa. Por incor-
porar varias facetas do interesse do pais, a politica externa sofre influéncia de arenas multiplas; as
ideias podem inferir opcdes econémicas, modelos de insercdo internacional, modelos de integracdo
regional, politicas voltadas para o ambito social, parcerias estratégicas, entre outras.

A politica Externa Brasileira no Pos Guerra Fria — do Neoliberalismo ao Partido dos Trabalha-
dores

No inicio dos anos noventa, a politica externa brasileira — tanto seus parametros de a¢éo quan-
to as questdes relativas a formacdo da agenda — encontrava-se em um processo de adaptacao ao
novo cenario e a "nova ordem mundial”. O cenario se pautava pelas visdes de cooperagao interna-
cional, universalizacdo dos regimes politicos e econdmicos liberais, a criacdo de uma nova ordem
sob a governanca dos Estados Unidos com a utilizacdo da Organizagao das Nac¢des Unidas.

Marcada pelas caracteristicas de dinamismo, tendo como exemplo a execucao do pragmatis-
mo ecuménico e responsavel, a politica externa nacional serviu aos intuitos do modelo econémico
e de industrializacdo dos governos brasileiros na segunda metade do século XX. Durante os anos
70 e 80, a diplomacia brasileira teve pequena margem de iniciativa na maioria das questdes inter-
nacionalmente relevantes e foi condenada a reagir a investidas do exterior, as quais ndao podiam
prever nem controlar, fazendo com que no periodo a politica exterior fosse, basicamente, reativa e
defensiva (ALBURQUEQUE, 2000 apud BERNAL-MEZA, 2002).

O Brasil, e toda América Latina, no entanto, comecaram, no final da década de 80 e inicio da
de 90, a presenciar uma fase turbulenta, na qual se colocavam em xeque as politicas adotadas sob o
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manto do desenvolvimentismo, em fungdo de uma sensacao de estagnacao e de decadéncia das es-
tratégias. Suscetivel as mudancgas da esfera global e interna, o modelo de politica exterior da década
de 1980, das presidéncias Figueiredo e Sarney, associado ao desenvolvimento nacional, deu lugar a
uma fase de crise e contradi¢des, criando a danga de paradigmas da politica externa (Cervo, 2002).

O marco da quebra do paradigma desenvolvimentista foi a ascensao de Collor a Presidéncia,
com a adocgao do neoliberalismo como pilar da gestdo do Estado nacional e o alinhamento com o
receituario do neoliberalismo mundial. Para lograr as modificagdes no perfil internacional do pais,
foram estabelecidas prioridades que, em seu conjunto, pretendiam alcancar trés metas, a saber:
1) atualizar a agenda internacional do pais de acordo com as novas questdes e 0 novo momento
internacional; 2) construir uma agenda positiva com os Estados Unidos e; 3) descaracterizar o perfil
terceiro-mundista do Brasil (HIRST; PINHEIRO, 1995, p. 6).

O pensamento politico acerca da politica externa se tornava menos consensual De um lado,
académicos reafirmavam certo amadorismo e distanciamento do MRE na conducéo da politica ex-
terna. Para Hirst e Pinheiro (1995), o projeto de voo curto de Collor colocou o consenso em debate
e esse rompeu com a nogao consagrada de que continuidade e consenso constituiam aspectos in-
violaveis da politica internacional do pais.

Hirst e Pinheiro (1994) identificam que dentro e fora do MRE passou-se a questionar a esséncia
estatal da politica externa, tendo em vista a necessidade de ampliar suas bases domésticas de apoio.
De acordo com as autoras, a politizacdo da sociedade brasileira chegou ao ambito diplomatico,
levando a diferenciacao entre posturas mais proximas dos ideais neodesenvolvimentistas — e, con-
sequentemente, nacionalistas — e posturas mais sintonizadas com o neoliberalismo, com um sentido
mais cosmopolita.

Os grupos internos no Itamaraty passaram a se identificar com os ideias externos a institui-
¢des que emergiam na vida politica nacional, principalmente os de cunho partidario, politizando e
dividindo cada vez mais as existentes distin¢gdes politicas/diplomaticas, passando principalmente a
definir-se em funcdo de uma tematica central: o padrdo de relacionamento com os Estados Unidos,
tendo, para alguns, a certeza de que a convergéncia com Washington constituia o caminho para a
recuperacao da credibilidade internacional do Brasil; e para outros, a de que o distanciamento de
Washington assegurava ao Brasil um espaco de manobra no sistema internacional, necessario para
a defesa dos interesses nacionais (HIRST; PINHEIRO, 1994).

A mudanca de rumos da politica externa, no lancar da nova ordem mundial, como salienta
Cervo (2002), ndo ocorreu de modo simples. De acordo com o autor, a primeira vista parece haver-
se perdido o rumo que por sessenta anos havia impresso racionalidade e continuidade a politica
exterior de um Estado que buscava, obstinadamente, a promocao do desenvolvimento nacional.

Segundo o autor, o Itamaraty teve dificuldades de reagir, tendo o debate do pensamento in-
terno ao MRE, externalizado de dentro da corporacao diplomatica, a partir do fim do governo Collor,
prosseguiu durante o governo Itamar, nas manifestacdes de Rubens Ricupero, Celso Amorim, Luiz
Felipe Seixas e Samuel Pinheiro Guimaraes (CERVO, 2002).
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Casardes (2011) sustenta que o neoliberalismo nao foi invencao do governo Collor, mas, ao
contrario, aquele presidente elegeu-se, entre outras coisas, porque ja havia ocorrido uma inflexao
importante no seio da propria sociedade no sentido de rejeitar o discurso desenvolvimentista. No
plano societario, para o autor, observou-se uma grande disputa pela legitimidade, na qual a adeséo
ao (neo) liberalismo tornou-se, progressivamente, mais intensa, quanto mais esgotado se mostrasse
o Estado desenvolvimentista.

Para que o pais pudesse atualizar sua insercdo internacional no contexto das varias transfor-
macoes observadas, o novo presidente aproveitou-se de uma divisdo interna no servico diploma-
tico — que, ao fim da década de 1980, polarizava os nacionalistas, detentores do monopdlio sobre
o interesse nacional, e os liberais, que ndao encontravam muito espaco no meio de um consenso
globalista (CASAROES, 2011)

Ainda segundo Casardes (2011), as transformacdes empreendidas por Collor foram, ao fim e
ao cabo, menos importantes do ponto de vista da forma (ele mesmo tendo se arrependido de exe-
cutar a triparticao da Secretaria Geral do MRE), mas cruciais no tocante a quem é alcado aos postos
fundamentais da diplomacia. Nesse sentido, o presidente beneficiou-se das dissonancias para per-
mitir que uma agenda percebida como necessaria — que envolveu, entre outras coisas, a abertura
econdmica, a reconstrucdo de relagdes positivas com os Estados Unidos e a descaracterizacao do
terceiro-mundismo — fosse levada a cabo pelo Itamaraty. Nao se marginalizou a diplomacia, como
ja se quis acreditar, das decisGes sobre politica externa.

Se durante o governo Collor a quebra do Estado desenvolvimentista se iniciou, a eleicdo de
Fernando Henrique Cardoso para presidente da republica representou, no seio do Estado brasileiro,
o fim da utilizacdo do aparato estatal e, inclusive, da politica externa como instrumento do desen-
volvimento nacional. De acordo com Lafer (2001),

a globalizacdo e seus efeitos na dinamica do sistema internacional levaram o
desenvolvimento no relativo distanciamento de uma inser¢do na economia mundial gestionado
pelo Estado, viabilizado pela l6gica do nacionalismo de fins, se tornou inoperante, encerando
a eficacia do repertério de solugdes construidas a partir do governo Getulio Vargas. (LAFER
2001, p. 113),

O grande tema da politica externa brasileira na era FHC passa a ser a inser¢ao do pais em um
sistema marcado pela l6gica da globalizagéo, na qual o papel do Estado brasileiro deveria ser re-
visto. De acordo com Lafer e Fonseca (1997), o Estado no primeiro pos-Guerra Fria era apresentado
como um ator orientado racionalmente por valores da comunidade internacional, na qual se confir-
mava a tendéncia obsoleta do Estado, o qual perdia os elementos de atuagdo no ambito nacional.

Cardoso (1996) defendia que a globalizacao significava o aumento do peso das variaveis exter-
nas na agenda econdmica e a redugdo do espago para as escolhas nacionais, e com isso a “diluicdo
entre o "interno” e o "externo” levava ao questionamento da hipotese de autonomia da politica
externa em relacao a politica interna (apud LAFER, 2001).
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Embora o discurso de FHC sobre a globalizacao fosse, segundo Cruz (1999), ambiguo, esse, no
entender do entao presidente, projetava o Brasil para o limiar de uma nova era. A inser¢ao brasileira,
portanto, deveria abandonar os discursos terceiro-mundistas e se inserir na l6gica da globalizacao,
que em resumo seria alterar as acdes da diplomacia nacional, agora mais voltada para o jogo das
grandes poténcias econOmicas — EUA, Unido Europeia e Japao — participando ativamente dos me-
canismos multilaterais do sistema internacional, com a intengdo de projetar o poder brasileiro e
transforma-lo em um ator capaz de influenciar a formagao da agenda internacional.

Em um cenario caracterizado pela arbitrariedade e pelo acirramento da vontade hegemonica
dos Estados Unidos e de seu poder quase incontestavel, a politica externa brasileira se articulou sob
as diretrizes tradicionais de sua agenda politica, o apelo ao pacifismo na resolucao dos problemas, o
primado do direito internacional, a defesa dos principios de autodeterminacao e nao intervencao e
o pragmatismo como instrumento necessario e eficaz a defesa dos interesses do pais. (LIMA, 2010)

De acordo com Vigevani et al. (2003), esses principios sdo suficientemente gerais, os quais
puderam, portanto, ser adaptados a diferentes circunstancias ao proporcionarem aos tomadores de
decisdes uma flexibilidade discursiva e conceitual, facilitando, de acordo com as mudancas histori-
cas ou conjunturais, 0 espaco para inserir mecanismos de adaptacao a novas realidades ou a uma
compreensao de mundo distinta.

A adaptacdo da agenda e da postura no cenario internacional foi, posteriormente, conceitua-
da como sendo uma atuagao baseada no conceito da autonomia pela participacao (FONSECA JR,,
1998). O diplomata assim a define:

A autonomia, hoje, ndo significa mais “distancia” dos temas polémicos para resguardar
o pais de alinhamentos indesejaveis. Ao contrario, a autonomia se traduz por “participagédo”,
por um desejo de influenciar a agenda aberta com valores que exprimem tradi¢do diplomatica
e capacidade de ver os rumos da ordem internacional com olhos préprios, com perspectivas
originais. Perspectivas que correspondam a nossa complexidade nacional (Fonseca Jr. 1998,
p. 368).

O novo modelo de politica externa renovava a atuacdo brasileira no cenario internacional,
buscando a maior participacao dentro dos espacos decisorios. A nova conduta brasileira, segundo
Vigevani et. al. (2003), era fundamental em um sistema desfavoravel, na qual a prépria l6gica de
poder era indefinida; nesse sentido, era preciso ndo realizar uma adaptacao passiva, mas, no limite
do proprio poder, articular-se com o interesse de outros estados e forcas, o de redirecionar e refor-
mar o ambiente, buscando a possibilidade de participagao nos assuntos internacionais por meio da
elaboracao de regimes mais favoraveis aos interesses brasileiros.

O posicionamento do Brasil em relagdo ao sistema internacional deveria ser a luz de uma
adaptacao criativa intencionada a adequar-se as complexas e crescentes mudancas na nova ordem
mundial, de forma assertiva, evitando a passividade na légica do jogo internacional, procurando
participar efetivamente dos regimes internacionais (LAFER, 2000; CARDOSO, 2001; LAMPREIA, 1998).
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De acordo com Lampreia (1998), o pais, no seu projeto de insercao internacional, visaria uma
autonomia pela integracao, em contrapartida a uma acao isolacionista, mas que estivesse articulada
com o ambiente internacional. Essa tendéncia na autonomia e na afirmacao do pais como um global
trader e global player ja era percebida no governo Itamar, sob o comando de Fernando Henrique e
Celso Lafer da pasta de Relacdes Exteriores, os quais mudam a forma da insercao do Brasil (VIGEVA-
NI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Para Vigevani et al. (2003), atuar dentro do sistema para a solucédo de divergéncias foi objetivo
constante do governo FHC. As incoeréncias entre o discurso e a pratica dos atores mais poderosos e
influentes da sociedade internacional, em diferentes cenarios, surgiram como realidades diante das
quais ndo haveria outra forma de superacao, a ndo ser pelo entendimento. Assim, a politica externa
viria contribuir para a resolucao da agenda interna de desenvolvimento e de crescimento, ajudando
a superar os problemas sociais. Em suma:

Avalia-se que a matriz neoliberal efetivamente teve influéncia decisiva sobre a politica
externa do governo Fernando Henrique Cardoso. A matriz vinha a substituir o modelo
desenvolvimentista que enfrentava suas fragilidades e estava em crise no inicio dos anos
1990. Dai em diante, a nova matriz emergente foi sendo implementada, figurando como
elementos centrais a adesdo aos ideais do Consenso de Washington e a uma nova posi¢do
perante o Estado e o Mercado. E interessante notar que ocorreu uma internacionalizacdo do
neoliberalismo por parte da politica externa brasileira, que projetou para a politica exterior o
que o governo vinha praticando internamente (SILVA 2008, p. 148).

O modelo encontrou respaldo em um Itamaraty que vivenciava uma virada ideologica do do-
minio dos ideais “terceiro-mundistas/estrutural-desenvolvimentista” para o discurso internacionalis-
ta, que se consolidou ao longo do governo Fernando Henrique. Evidéncia dessa mudanca interna, o
Itamaraty se publicizou por uma edi¢ao do Caderno Mais! da Folha de Sao Paulo, intitulada “A Nova
Geracao do Itamaraty é Neoliberal”. O texto afirmava que

Sob a influéncia de um cenario internacional que ainda busca a acomodacao a realidade
po6s-Guerra Fria, a diplomacia brasileira vive uma fase de revisdo de conceito, (...) [e] a eleicdo
de Fernando Henrique Cardoso, apoiado por aliados politicos de perfil liberal, reforca a nova
tendéncia da politica externa do pais (SOUZA 1994, p.6).

A figura de Paulo Tarso Flecha de Lima representava a nova cara do Itamaraty, na qual a defesa
da diminuicao do Estado, a superacao do modelo de substituicao de importacdes, a eliminagao de
barreiras protecionistas e a criacdo de incentivos para atracao de capital externo estavam na ordem
do dia da agenda diplomatica brasileira.

O modelo, por sua vez, também ndo deixou de ser questionado pela elite politica e académica
brasileira. As principais criticas se reduzem ao fato do aprofundamento da matriz neoliberal na po-
litica externa, em decorréncia da aplicagdo das duas geragdes de reformas sugeridas pelo Consenso
de Washington.

Para Cervo (2002), o Brasil desistiu de fazer politica internacional propria, no momento em que

aplicou as duas gera¢des de reformas do Consenso de Washington. Segundo o autor, a:
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Subserviéncia do Estado normal, erigida como ideologia da mudanca, engendrou
graves incoeréncias, ao confundir democracia com imperialismo de mercado, competitividade
com abertura econdmica e desenvolvimento com estabilidade monetaria. Completou-se com
o desmonte da seguranga nacional e a adesdo a todos os atos de renuncia a construcdo de
poténcia dissuasoria (CERVO, 2002).

Outro foco das criticas foi a diplomacia presidencial, convergindo na ideia de que a materiali-
zagao destas iniciativas foi precaria e nao conseguiu superar a limitacao diplomatica do Brasil, oriun-
da da reducao da margem de manobra internacional do pais frente a globalizacédo e o abandono
da nocao de projeto de desenvolvimento (SILVA, 2008). Para os criticos, a utilizagdo da “diplomacia
presidencial pretendeu resolver retoricamente o vazio criado pela crise do projeto nacional na poli-
tica externa” (GARCIA, 2001, p.7).

Esse quadro sé iria se reverter, segundo Cervo (2002), quando o governo Fernando Henrique
realizasse uma correcao de rumos do modelo de Estado, se desvencilhando do Estado normal como
unico modelo, passando a adotar em coexisténcia [ensaios] do Estado logistico, o qual levou o pais
a controlar o processo de privatizacdo para evitar o risco de consumar a destruicdo do patriménio
nacional a cargo do Estado normal.

Essa reversao, sinalizada por Cervo (2002), ocorreu em razao do esgotamento do modelo de
matriz neoliberal, em fungao, principalmente, da crise do Plano Real, que redefiniu o papel do Mer-
cosul, da América do Sul e a percepgao do sistema internacional.

Na virada do milénio, a politica externa corrigia seus rumos para um sistema internacional con-
dicionado por assimetrias e por uma distribuicdo desigual do poder. De acordo com Cervo (2002),
o quadro desfavoravel do cenario internacional para a acao brasileira sob os auspicios do neolibe-
ralismo “forcou o governo brasileiro a evoluir da subserviéncia do Estado normal a uma politica de
comércio exterior mais realista e condizente com o comportamento do Estado logistico” (CERVO,
2002, p. 474).

Em meados do ano 2000, a postura brasileira ja evidenciava a mudanca de atitude. Em entre-
vista, o ministro Lampreia (apud SILVA, 2008) admitia que havia sido descartada a ideia de transfor-
mar o Brasil em uma poténcia mundial, com peso em decisdes estratégicas tomadas globalmente.
A mudanca no comando da chancelaria brasileira para administracao de Celso Lafer representava a
necessidade de reacomodar a politica externa no cenario internacional e manter o paradigma liberal
vigente na condugdo da politica externa brasileira.

De acordo com Silva (2008):

O ministro Celso Lafer gerenciava, com uma retérica liberal e uma pratica que revelava
certo autoritarismo, a crise da diplomacia brasileira, colhendo os resultados de um sistema
internacional que se alterara com o limiar do milénio. Paradoxalmente, trabalhava com a
ideia de "arrumar a casa”, procurando evitar, simultaneamente, uma retirada acelerada do
paradigma neoliberal junto ao Itamaraty. Na realidade, considera-se que Lafer, ndo dispondo
de um claro projeto alternativo a crise do paradigma neoliberal, basicamente gerenciou uma
crise de paradigma, numa perspectiva de transicdo em final de governo (SILVA 2008, p.162).
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O objetivo principal se daria:

No desafio de efetivamente consolidar a nova agenda, adensando o caminho através
do qual, no contexto de uma globalizacdo assimétrica, o pais amplie o poder de controle
sobre seu destino e, com sensibilidade social-democratica, encaminhe o persistente problema
da exclusdo social (LAFER 2001, p. 116).

Por mais que a politica externa do governo Fernando Henrique tenha posicionado a imagem
do Brasil como um ator influente no cenario internacional, principalmente pela no¢do do Brasil
como um global trader, se adequando as condi¢des de uma globalizacdo assimétrica, as consequén-
cias das politicas de cunho neoliberais conduziram, no ambito interno, a um grande desconforto da
populacdo em relacdo ao governo. A resposta da sociedade se confirmaria na eleicdo do Presidente
Lula, nas elei¢des de 2002, candidato que se elegeu sob a bandeira da mudanca socioeconémica nas
politicas publicas brasileiras, entre elas a politica externa.

Segundo Miyamoto (2011), a politica externa vinha carregada de interrogacdes, inclusive sobre
a conduta do pais nas negociacdes econdmicas, no cumprimento das obrigacdes assumidas pelo
governo anterior, na (re) definicdo das parcerias tracionais e nas instancias multilaterais.

A mudanca na conduta foi algo contestado acerca da politica externa. Segundo Cervo (2002),
ao ensaiar o paradigma logistico, o neoliberal que se tornou cético abriu a porta para seu sucesso,
gue adotou esse padrao com o fim de promover a insercao interdependente do pais. Nesse ponto,
o autor sugere que ndo ocorreu uma mudanca paradigmatica em relagdao ao ultimo periodo da po-
litica externa da FHC.

Vigevani e Cepaluni (2007) acreditam que a politica externa de Lula, em comparagdo com a
de FHC, apresentou, como sugeriu Lafer (2001), “mudancas dentro da continuidade” (p.108). Ainda
segundo os autores, a administracdo de Lula ndo se afastou do principio desenvolvimentista e au-
tonomista da politica externa, mas adotou uma politica que pode ser analisada como uma politica
de ajustes e de mudancas de programas. Para os autores, aceita-se a afirmacao de que ocorram
mudancgas de ideias e mesmo de estratégias para lidar com os problemas, mas esses nao se diferem
dos historicos padrdes de acdo da politica externa brasileira (VIGEVANI, CEPALUNI, 2007).

Por sua vez, Cruz e Stuart (2003) defendem que a novidade na politica externa do governo Lula
nao consistia na eleicdo de objetivos explicitos radicalmente distintos dos que prevaleciam até en-
tdo. Para os autores, no plano discursivo parecia existir uma continuidade sensivel entre os dois go-
vernos; mas tal aparéncia ndao deveria alimentar equivocos: a pratica diplomatica seria complemente
diversa. A diferenca existente seria expressa pela nova énfase nos aspectos estritamente politicos da
conduta diplomatica, pela defesa mais incisiva dos interesses nos foruns multilaterais e pela disposi-
¢ao de traduzir em atos as intengdes proclamadas no discurso da diplomacia (CRUZ; STUART; 2003).

A ascensao do Partido dos Trabalhadores representou a construgao de novas prioridades da
politica externa, que se caracterizaria por uma politica externa “altiva e ativa” com a ampliacdo da
capacidade do pais de influenciar as questdes mundiais e pressionar a correlacdo de forcas entre as
nacdes, de modo a buscar “um mundo mais justo e equilibrado do ponto de vista econdmico, social

e politico” (DA SILVA, 2004).
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Segundo Miyamoto (2011, p.123), “ativa e altiva seriam, portanto, as duas faces da moeda, as
marcas que deveriam, a partir daquele momento, caracterizar a conduta brasileira no plano inter-
nacional”. A postura brasileira para ocupar e ampliar suas influéncias no mundo, escapando do en-
torno geografico sul-americano, segundo Miyamoto (2011), seria marcada pela atuagdo em frentes
diversas do cenario internacional, sem a preocupacao de se fazer submisso as pressdes e exigéncias
das grandes poténcias e das agéncias multilaterais.

Garcia (2011) sinaliza para a mudanca da postura brasileira em relagdo ao mundo. Para o as-
sessor, o Brasil ndo pode se pautar por uma postura de poténcia média no cenario internacional, por
acreditar que o conceito de poténcia média nado se articula com a ideia de uma politica externa que
deva possuir interesses gerais na agenda internacional, por limitar os espacos da atuacao a situacoes
delegadas as poténcias médias.

Indicios do novo protagonismo ficaram evidentes nas tentativas que o Brasil fez de se projetar
como o fiel da balanca no plano regional e internacional. As disputas diplomaticas com Venezuela,
Bolivia e Honduras, a postura presidencial nos foruns internacionais, o papel de mediacdo em ques-
tdes nucleares e participacdo em missdes humanitarias, as propostas de revitalizagdo do Mercosul e
a intensificacdo da cooperacdo com a América do Sul via Unasul, o grande foco com a cooperacao
sul-sul com os paises africanos de lingua portuguesa e a tentativa mais proeminente de reforma das
Nacdes Unidas exemplificam esse novo protagonismo.

De acordo com Lima (2003), essas atitudes sinalizam a disponibilidade do Brasil em arcar os
custos do exercicio de uma lideranca cooperativa na sua circunvizinhanca, cedendo, ainda, as de-
mandas de seus sécios mais fracos no sentido de reforcar a dimensao institucional do Mercosul.
Juntas, essas iniciativas representam uma mudanca sensivel na forma como a politica externa sem-
pre operou, com base na manutencao da flexibilidade e da liberdade de acdo e pouca disposicao
para aceitagao de injuncdes multilaterais no plano regional. A mera explicitacdao da aspiracdo de
liderancga representa a superacao de arraigada sensibilidade da diplomacia profissional a questao,
embora, na pratica, o Brasil tenha se comportado sempre levando em conta a assimetria de recursos
entre o pais e os demais vizinhos geograficos (LIMA, 2003).

Outra importante variagdo da politica externa de Lula foi o espago concedido a politica social
como tema da politica externa brasileira. Lima e Hirst (2006) atestam que a inclusdo da agenda so-
cial como topico majoritario da politica externa brasileira foi uma das mais importantes varia¢des.
Caracterizada por Faria e Paradis (2011) como a dimensao humanista e solidaria da politica externa
brasileira, essa agenda merece um destaque em especial. Para os autores, essa dimensao da politica
externa estaria associada entre outros fatores: a) a ideologia do partido no poder, (b) a propria tra-
jetoria do presidente Luis Inacio Lula da Silva, somada (c) a intensificacao da diplomacia presidencial
no seu mandato, (d) ao sucesso de alguma das politicas sociais do seu governo, (e) as insuficiéncias
do neoliberalismo, (f) a construcao de uma nova agenda do desenvolvimento e (g) a busca por um
assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU, pelo governo brasileiro.

Com se observa, algumas agendas da politica externa podem encontrar pontos de contato em

propostas provenientes do Partido dos Trabalhadores, partido o qual pode ser considerado como
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o primeiro partido politico brasileiro a tratar a politica externa como uma politica publica digna de
reflexdo e de amadurecimento. Desde sua criacdao, o PT ja se preocupava com a posicao do partido
em relagdo aos assuntos internacionais, sejam relacionados a politica externa brasileira ou a propria
politica internacional.

Embora se questione o impacto do PT na producao da politica externa, Almeida (2003) salienta
que a politica externa brasileira no governo Lula pode ser considerada como uma mistura do prag-
matismo, mas com preferéncias montadas sob os principios da politica internacional do Partido dos
Trabalhadores. Segundo o autor,

O novo governo vem atuando com muito tato e bastante realismo na frente
diplomatica, mas estd procurando igualmente impulsionar alguns dos temas caros a antiga
agenda internacional do PT, feita de algumas opc¢des preferenciais pelas chamadas forcas
progressistas e contestadoras de uma ordem mundial dominada pelos paises capitalistas
avancados, mas temperando-as com o pragmatismo que é de se esperar de um governo
estabelecido (ALMEIDA, 2003, p.88).

A reversao politica iniciada pelo governo Lula, por sua vez, ndo foi unanime na comunidade
politica nacional, apresentando, em diversos momentos, divergéncias sobre a mesma. Essa discus-
sao teve foco principalmente em trés instancias da politica nacional, dentro do Itamaraty — principal-
mente os defensores dos principios liberais —, nos partidos politicos da oposicao — principalmente
PSDB e PFL/Democratas —, e nos meios académicos.

Uma das criticas versa sobre a mudanca na insercao internacional, a qual, segundo Barbosa
(2007), deveria se mover dentro da transformacéo da ordem mundial, tendo como simbolo o pro-
cesso de globalizacao. Para o projeto de insercao internacional, o Brasil deve estar atento a essas
mudangas e se mover dentro do mundo globalizado com os desafios que surgem devido ao au-
mento da interdependéncia.

Para o ex-chanceler Celso Lafer (2010), a diplomacia de prestigio e o voluntarismo da politica
externa lulista erraram na avaliagcdo das possibilidades externas do pais, postura que vem descapita-
lizando, de maneira crescente, o soft power da credibilidade internacional do Brasil, comprometen-
do, desse modo, o préprio prestigio do pais.

Albuquerque (2005) defende que a politica externa se baseia em trés agendas conflitantes: a)
a agenda permanente de politica externa; b) a agenda pessoal de Lula; e ¢) a agenda ideoldgica;
porém, como resultante dos diferentes recursos dos decisores para suscitar apoio ou, ao contrario,
resisténcia a suas iniciativas, a aparéncia erratica da politica externa provém, na verdade, de que ela
progride na linha da menor resisténcia. Isto tende, portanto, a beneficiar acdes percebidas como ca-
pazes de compatibilizar a agenda ideologica com a agenda pessoal de Lula. Mas um fator explosivo
é que existe um peso adicional dos conselheiros de marketing da Presidéncia, os quais, segundo o
autor, estao apostando na aparente gratuidade de sucesso do oportunismo em assuntos interna-
cionais. Isto permitiria que a politica externa progredisse na linha do custo zero e da credibilidade
ilimitada de Lula.
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Politica Externa Brasileira e Ideias

Como observado, a politica externa dos trés principais governos na “nova republica” — Collor,
Fernando Henrique e Lula — foram pautadas por arranjos ideacionais distintos. Especificamente, é ni-
tido que a politica externa do governo FHC foi influenciada pelas ideias do neoliberalismo, da social
democracia brasileira e da globalizacao, os quais culminaram no modus operandis da politica exter-
na (CERVO, 2002; BERNAL-MEZA, 2002; SILVA, 2008). Da mesma forma, sao nitidos os principios de
politica internacional do Partido dos Trabalhadores na politica externa do governo Lula (ALMEIDA,
2003; CRUZ; STUART, 2003; GARCIA, 2011).

E percebido também que as matrizes de ideias que conformaram a politica externa brasileira
representaram, a sua época, um “novo pensamento” dentro do Itamaraty. Nos distintos momentos,
as politicas externas dos respectivos governos foram acusadas de caminhar fora da tradicao diplo-
matica brasileira. No governo FHC, por exemplo, as ideias neoliberais no Itamaraty representavam
a quebra do historico padrao da diplomacia desenvolvimentista do Estado brasileiro. No governo
Lula, a influente posicao internacional do PT fora questionada por varios diplomatas e intelectuais.

Entretanto, como a literatura especializada lidou com a questao das ideias na formulacao poli-
tica? Na literatura internacional o trabalho de referéncia é o de Goldstein e Keohane (1993), os quais
na tentativa de criar um modelo que associe ideias e o processo de formulacdo de politica externa,
argumentam que

Ideias influenciam a producao politica quando crencas causais ou de principios que elas
corporificam provém roteiros que aumentam a clareza dos atores a respeito de objetivos ou de
relagdes de fins e meios, quando elas afetam os resultados ou situa¢des estratégicas em que
nao ha um Unico equilibrio, e quando elas se enraizam em institui¢des politicas (GOLDSTEIN;
KEOHANE 1993, p. 3).

O argumento se baseia na concepg¢ao de que as ideias, enquanto crengas desenvolvidas por
individuos, operam dentro de trés categorias: as “visdes de mundo” — as ideias que afetam a vida
social de multiplas formas ao longo tempo —, os “principios” — remetem as ideias normativas que
especificam critérios para distingdes — e as” crengas causais” — se referem a relacdes de causa e efeito
que derivam da autoridade do consenso compartilhado de elites.

Os autores trabalham com a possibilidade de influéncia das ideias de trés modos, como ma-
pas de interpretacao [road maps], pontos focais [focal points] ou quando essas se institucionalizam
[embodied]. As ideias como road maps servem ao decisor no momento em que as opgoes para a
escolha da maximizacao dos interesses sao incertas e o decisor pode agir baseado nas ideias para
tentar encontrar um caminho menos incerto. As ideias como focal points servem para a resolucao
de situacdes na qual os payoffs se encontrem em equilibrio. Quando o decisor se encontra em um
jogo no qual seus custos e beneficios de escolhas sdo os mesmos, os fatores ideacionais podem
servir como espécie de voto de minerva, pesando para a escolha na qual o fator normativo presente
no decisor seja mais forte (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993).
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Por fim, as ideias importam quando essas se institucionalizam. Esse ponto das conclusdes de
Goldstein e Keohane (1993) baseia alguns trabalhos que tentaram explicar a légica entre ideias e
politica externa. Quando as ideias passam a ser incorporadas as instituicdes, os conjuntos de ideias
e principios se tornam verdadeiros manuais de conducdo. Para os autores, quando se institucio-
nalizam, as ideias podem durar por longos periodos, mesmo em funcao de impactos exdgenos a
instituicdo (GOLDSTEIN; KEOHANE, 1993). Essa preferéncia analitica nos trabalhos sobre a politica
externa brasileira pode se explicar pela evidéncia da forte institucionalizacdo das ideias e do com-
plexo arranjo institucional do Itamaraty.

Vieira (2001) se aproxima do modelo proposto por Goldstein e Keohane (1993) ao tentar de-
monstrar que as propostas de Celso Lafer para a politica externa nacional durante o governo Collor
encontram ressonancia institucional na tradicdo do paradigma globalista da politica externa brasilei-
ra, principalmente o formado sob os conceitos da Politica Externa Independente e do pensamento
de Araujo Castro.

O principal argumento do autor é que a adocao de novas ideias em politica externa ndo ocorre
em um vacuo institucional, e que no caso brasileiro isto significa dizer que as ideias liberais que so-
bressairam nos centros do poder internacional no comecgo dos anos 90 foram assimiladas de acordo
com as visdes de mundo e as identidades institucionais preexistentes (VIEIRA, 2001).

Ainda para o autor, as instituicdes constituem os quadros normativos, e esses informam as
interpretagdes dos individuos. Assim, a acdo do ator politico é precedida de uma interpretagdo da
realidade ou do fato politico. A interpretacao, por seu turno, é condicionada por certas ideias per-
manentes que, através de um processo de socializagao corporativa, se tornam visdes de mundo res-
tritivas do espago cognitivo dos atores ou ‘gaiolas de aco’ (iron cages) da acao diplomatica (VIEIRA,
2001).

Vieira (2001) se aproxima das conclusdes de Goldstein e Keohane (1993) uma vez que as ideias
sao concebidas como orientadoras da politica e as mudangas nos padroes s6 podem ser compreen-
didas dentro de um marco institucionalista. Para o autor, o poder do Itamaraty no modelo institucio-
nal seria o reflexo de sua hegemonia sobre as ideias que tradicionalmente informaram nossa politica
externa.

Arbilla (2000) caminha de uma forma menos determinista em relacdo a proposta de Vieira
(2001) e procura, dentro de seu argumento, ser mais sensivel as mudancas institucionais ocorridas
no Brasil, principalmente o processo de permeabilidade de formacdo dos quadros conceituais da
politica externa brasileira.

O argumento do autor se baseia na ideia de que a circulacao de ideias e seu ingresso na agen-
da externa sao considerados, basicamente, como resultado do transito de individuos ou grupos que
eventualmente tém acesso ou adquirem influéncia sobre os 6rgdos e individuos participantes do
processo de formulacdo dos quatros conceituais da diplomacia brasileira. Nesse sentido, é a confi-
guragao institucional do Estado brasileiro que permite que individuos ou grupos adquiram influén-
cia na formulacao da politica externa (ARBILLA, 2000).
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De acordo com o autor, a variavel explicativa é atribuida aos arranjos institucionais que esti-
mulam ou inibem o protagonismo de individuos particulares na formacdo dos quadros conceituais;
nessa direcdo, a estrutura do Estado deve ser focalizada com o objetivo de examinar sua permeabi-
lidade em relacdo a novas ideias (ARBILLA, 2000).

Uma importante contribuicao de Arbilla (2000) foi perceber o peso da tradicao para a legitimi-
dade do discurso diplomatico, ao sugerir que as novas ideias incorporadas somente ocorreram na
medida em que foram inseridas em quadros conceituais compativeis com a tradigdo institucional e
com a biografia dos atores envolvidos no processo de tomada de decisao.

Embora sejam trabalhos importantes e representem avangos importantes na discussao da re-
lacdo entre politica externa brasileira e ideias, os trabalhos ndo parecem abranger um problema que
percebemos na literatura, o de como na politica externa diferentes grupos ao alcancarem o centro
decisério da politica externa sao institucionalizam seus ideias os transformando em politica.

O'Donnel (1994) contribui de forma singular para a compreensao do papel das instituicdes no
processo de producao politica. Para o autor, algumas caracteristicas definem o papel da instituicdo
e permitem compreender sua funcao, a saber: instituicdes incorporam tanto como excluem e, nesse
sentido, determinam quais agentes sdo aceitos como participantes validos dos processos de toma-
da e implementacdo de politicas publicas, e as instituicdes determinam a provavel distribuicdo de
resultados. Para o autor, esses critérios sdo necessariamente seletivos e se adéquam e favorecem
certos agentes. De acordo com Pwzerworski (1988 apud O'DONNEL, 1994), as instituicdes proces-
sam somente determinados atores e recursos e os fazem de acordo com certas regras, caracteristica
qgue determina a gama de resultados possiveis dentro do processo decisério.

Para além do papel institucional, os atores, segundo Hall e Taylor (2003), sdo incentivados a
serem adeptos as instituicdes porque ha custos em ir contra elas, mas também porque ha a possi-
bilidade de influenciar a prépria instituicdo no processo de construcdo das decisdes. Aliado a essas
duas caracteristicas, um elemento que essa corrente considera como fundamental para uma analise
da instituicdo é a relacéo de poder existente dentro da mesma, principalmente no sentido de uma
desigualdade de poder.

Essa premissa teorica servira de base para entender como processos historicos de distribuicao
de poder dentro do Itamaraty favorecem a estabilidade da instituicdo, com uma singularidade, a de
guem participa do processo decisério tem interesses em criar e manter instituicdes que Ihe favoreca
e facilite a sucessdo de aliados. Assim, trabalhamos com essa nocdo de que o Itamaraty, enquanto
instituicdo marcada pela distribuicao desigual de poder2, tende a adotar politicas que favorecam
o grupo no poder e tal desigualdade tende a se perpetuar, até o momento de uma mudanca no
cenario decisorio.

Entdo, como podemos explicar como os grupos que estao no poder utilizam dos arranjos ins-
titucionais para transformarem as ideias em politica? Quais foram as adequacdes na estrutura do
Estado brasileiro e do Ministério de Relacdes Exteriores que permitiram que essas ideias se transfor-

massem em politicas?

2 A explicagdo para a distribuicdo desigual do poder decisério dentro do Itamaraty foi demonstrada por Figueira (2009) que sinalizou
uma diferenca de recursos decisorios entre os diplomatas brasileiros no processo decisério no periodo pés redemocratizacdo
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Apesar de seu esforco Vieira (2001), por um lado, ndo parece lidar com o pressuposto de que
as ideias que influenciam a politica externa podem ser oriundas de um padrdo normativo que nao
encontra referéncia dentro do Itamaraty. Por mais que o MRE atue como um “amortecedor” das
ideias no cenario politico, transformando-as em politicas mais palataveis e em consonancia com os
modelos tradicionais, o arcabougo de ideias que influenciaram as politicas de FHC e Lula, a nosso
ver, ndo nos parecem ter seu local fundador a Casa de Rio Branco. Arbilla (2000), apesar de creditar
ao transito de individuos no poder decisorio o triunfo de certas ideias, a nosso ver atribui muito peso
ao papel da instituicao na selecdo das ideias.

Uma possibilidade de analise.

A orientacao teorica que sustenta nosso argumento passa pelo pressuposto de que os ope-
rados da politica externa, enquanto grupo politico, ndo operam suas ideias separadamente de seus
interesses politicos e do contexto socioecondmico no qual ele esta inserido, no sentido de que as
ideias ndo sdo construgdes tedricas vagando em um espago no qual a realidade ndo impacte nelas,
ou seja, ideias ndo operam em separadas de seus formuladores e quando esses alcangam o espaco
decisério institucional, esses detém o poder para utilizar dos mecanismos institucionais para institu-
cionalizar suas ideias e transforma-las em politica.

Para tentar sustentar nossa hipotese, utilizaremos o modelo proposto por Hall (1989) para
explicar como as ideias se institucionalizam e impactam na dinamica politica. O modelo permite
entender como a configuragdo do Estado, da sociedade e do ambiente externo permitem o surgi-
mento de novas ideias, ou o0 seu constrangimento, para que posteriormente seja possivel essas se
transformarem em decisdes politicas.

O objetivo do modelo de Hall (1989) é demonstrar que o poder efetivo das ideias, e seu pro-
cesso de institucionalizacdo, ndo pode ser dissociado dos arranjos das instituicdes e dos diferentes
interesses econdmicos, politicos e sociais organizados, ou seja, a principal preocupacao € analisar
como as novas ideias conseguem acesso a estruturas institucionais mais ou menos consolidadas a
ponto de alcangar os nucleos decisores e influenciar a politica.

O primeiro aspecto, bastante conhecido na Ciéncia Politica, € sobre a orientacao partidaria
no governo e sua capacidade de alterar as instituices de acordo com suas premissas ideologicas,
sendo uma das mais conhecidas a relacao entre a presenca de governos socialdemocratas no go-
verno e a adocao de politicas keynesianas (PRZEWORSKI, 1989; HALL, 1989). Embora Hall (1989) néo
pretenda estabelecer uma relagdo causal entre orientacao politica e determinadas politicas, o autor
considera um fator essencial para explicar a maior ou menor receptividade de algumas ideias eco-
nomicas em diferentes paises a existéncia ou ndo de partidos que estejam adeptos a tais politicas.

Esse primeiro ponto se torna crucial para nossa pesquisa, uma vez que acreditamos que, du-
rante o periodo analisado, a politica partidaria e suas consequéncias para a formagdo dos quadros
decisorios dentro do Itamaraty foram visiveis e impactaram na estrutura institucional e na definicao
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das prioridades da politica externa brasileira. Para tal, deve ser identificada a relacdao entre o partido
ocupante do executivo federal e seu impacto na formacédo dos quadros decisorios da politica exter-
na brasileira, por exemplo, a indicagdo de ministros, secretarios e assessores responsaveis pela pro-
dugdo da politica externa brasileira. Esse ponto, na nossa discussdao, merece uma atengado especial.

De acordo com Oliveira (2011), salvo melhor juizo, o Unico argumento a sustentar a especi-
ficidade da politica externa no campo da tomada de decisao é de cunho normativo, o qual atribui
a politica externa um estatuto superior as demais esferas das politicas publicas. A politica externa
tratar-se-ia, nesta linha de argumentacdo, de politica de Estado e, portanto, apartada do jogo de
forca politico partidario. Esta ideia equivale a dizer que politica externa ndo é tema para partidos e
sim para um circulo restrito da burocracia central. Substantivamente, contudo, a politica externa é
um tema no qual as escolhas e decisdes sao resultantes de disputa de interesses, tal qual qualquer
outra politica publica (OLIVEIRA, 2011).

No Brasil existe a percepgdo, quase consensual, de que a politica externa ndo gera beneficios
eleitorais, nao divide ou polariza a sociedade ou a elite nacional ou, mais importante, que os legis-
ladores ou partidos politicos ndo alteram o curso da politica externa brasileira. Alguns importantes
trabalhos nacionais (LIMA; SANTOS, 2001; DINIZ; RIBEIRO, 2008) defendem a postura de abdicacao
dos partidos e dos legisladores em relacao a politica externa no pos-redemocratizacao. Esses traba-
lhos poderiam colocar em questdo o primeiro ponto do modelo, porém acreditamos que o foco da
atuagdo partidaria é que precisa ser revisto.

Até agora, a literatura referente a relagdo entre partidos e politica externa somente se voltou
para uma face da atuagéo partidaria, o Legislativo, deixando de lado o esforco em estabelecer rela-
¢Oes minimas da acao partidaria no Executivo. Acreditamos porém, que analisar a atuacao partidaria
somente pela sua atuacdo no legislativo pode esconder indicios de novas possibilidades para com-
preender o papel desses na producao politica.

De acordo com Katz e Mair (2002), o Estado adquiriu um papel crescente como elemento regu-
lador da vida e do funcionamento dos partidos, sendo que as experiéncias de governo vém amplian-
do as bases de seu desenvolvimento organizacional através dos recursos produzidos na esfera go-
vernamental. O principal argumento dos autores é que em funcdo de um aumento da participagéo
do partido na esfera estatal deve se repensar o papel do partido politico, na esfera governamental,
uma vez que os partidos estariam ganhando acesso ao “public office” e também a mais recursos e
meios alternativos de legitimacao.

Com isso, os partidos possuem a intencao explicita de influenciar sobre o Estado, cumprindo
um papel diferenciado como articulador de coalizdes politicas, no sentido que ocupam, ou podem
potencialmente ocupar, posi¢des no aparato estatal [e ndo somente no ambito eleitoral, ou legisla-
tivo] que permitem outorgar dire¢des para as politicas publicas (MEDINA, 2002).

O segundo ponto apresentado por Hall (1989) é a estrutura do Estado e as relacdes entre Es-
tado e sociedade. O aspecto relevante, de acordo com Tapia e Gomes (2008), é saber quais sao as
estruturas que recebem fluxos de recomendagdes, quais sdo os interesses dos decisores publicos
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com maior autoridade na formulagdo de politicas publicas no que diz respeito a dinamica politica e
a capacidade técnica para implementar novas ideias em programas e politicas publicas.

Para Hall (1989), devem ser observadas trés caracteristicas da estrutura estatal para explicar a
incorporacao de novas ideias: 1) a permeabilidade dos funcionarios publicos; 2) o grau de concen-
tracdo do poder sobre as decisGes da area; e 3) o poder especifico de um 6rgdo ou agéncia gover-
namental na formulacdo da politica publica.

Segundo Loureiro (2010), historicamente a burocracia tem exercido papel de destaque na
formulagdo e na conducgdo das politicas publicas brasileiras nos periodos autoritarios e também
nos democraticos, quando, supostamente, tanto os partidos quanto o Legislativo recuperariam sua
capacidade de influenciar ou participar das decisdes governamentais de forma plena. Em outras
palavras, as politicas publicas tém sido historicamente formuladas em arenas decisorias restritas e
dominadas por burocratas nas quais os partidos politicos, atores fundamentais de uma ordem de-
mocratica, sdéo meros coadjuvantes.

Atualmente, o movimento da burocracia diplomatica brasileira esta em processo de mudanca,
especificamente devido a pressdes sociais (LIMA, 2000), e compreender como ela se relaciona com
a sociedade é de primeira importancia, uma vez que tais relacdes podem corresponder, segundo
Hall (1989), a redes institucionalizadas que cumprem a funcdo de organizar os diversos fluxos de
informacdes, de recursos e as pressdes entre atores publicos e privados. Como forma de avaliar essa
relacao, focaremos no processo de abertura do Itamaraty e o novo cenario de participacao de novos
atores no processo de producao da politica externa brasileira.

O terceiro ponto diz respeito a relacao entre o discurso politico e o grupo de ideias que exer-
cem papel de orientacdo na formulacao politica. Na proposicao de Hall (1989), esse conjunto de
ideias se relaciona com as diferentes visdes acerca, por exemplo, do papel do Estado na condugao
politica, econdmica e social, as ideias comuns de determinada estrutura social, as quais serviriam
de guias para a delimitacao de politicas plausiveis e desejaveis pelo grupo detentor do processo
decisério. Como lembra o autor, a natureza do discurso politico dominante pode trabalhar como
um elemento favoravel ou desfavoravel a introdugdo de novas ideias e propostas de politicas publi-
cas. Para tal, avaliaremos as principais propostas dos grupos acerca da politica externa no periodo
analisado.

Embora tenha uma natureza um tanto quanto diversa, o ultimo fator se torna, em funcéo da
especificidade da politica analisada, de extrema importancia para a definicao ideacional de determi-
nadas politicas, a saber: o impacto dos eventos externos.

Apesar de suas singularidades, esses eventos parecem ser variaveis intervenientes em termo
do modelo explicativo em discussdo, uma vez que a politica externa é sensivel a variagdes do am-
biente internacional e regional e, para além dessa relagdo aparentemente causal e por vezes fragi-
lizada, nos permite trabalhar com a nocao da existéncia de condicionantes externos, no sentido de
uma adaptagdo ao sistema regional internacional, da formagdo dos conceitos da politica externa
brasileira, principalmente aqueles provenientes da estrutura econdémica e social.
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Breves conclusoes

A partir dessas conclusdes, é necessario avaliar se o Itamaraty foi um érgao suscetivel a mu-
dangas geradas pelo ambiente socioeconémico e politico e se essas mudancas criticas conjunturais
impactaram na dinamica interna de poder. Evidéncias demonstraram que, durante os governos FHC
e Lula, o Itamaraty foi uma instituicdo utilizada para promover certos padrdes de conduta que se
adaptavam as propostas dos grupos no poder. Nos dezesseis anos analisados, encontramos nomea-
cOes e exoneragdes que promoveram ou constrangeram certas ideias, decretos e leis que alteraram
0 organograma para privilegiar determinadas politicas, transferéncia ou compartilhamento do po-
der decisorio para outras burocracias em tematicas internacionais.

Isso ndo quer dizer que transformemos o Itamaraty em apenas uma arena para execucao de
uma possivel politica externa influenciada pela disputa politica nacional. Como nos lembra Loureiro
(2010), afirmar a dependéncia institucional do poder dos burocratas em relacdo aos politicos ndo
significa reduzir a burocracia a mero instrumento do Executivo.

Segundo Miliband (1983 apud LOUREIRO, 2010), o pressuposto da separagao entre o adminis-
trativo e o politico € uma formula juridica que nos ajuda a compreender o papel e as responsabilida-
des de cada um desses atores, mas que ndo descaracteriza o carater politico do papel e da atuacao
dos burocratas.

O Itamaraty ainda é um lécus privilegiado, a instituicdo principal na producao e, principal-
mente, na execucao da politica externa nacional, mesmo que em razao do processo iniciado com
a democratizacao das politicas e a liberalizacdo econémica, ocorridas entdo no Brasil no pos-rede-
mocratizacdo, o qual reconfigurou a definicdo do interesse nacional, esse comecou a perder sua
autonomia insular na producao da politica externa.

Aliado a essa conjuntura, o fato da maior expressdo dos assuntos internacionais na vida politica
brasileira elevou a importancia dos assuntos internacionais para a realizagdo dos projetos politicos
nacionais e fizeram com que os governantes passassem a se importar mais com a politica externa
e, nesse sentido, querer utilizar do Itamaraty e da politica externa para alcancar seus objetivos. Se
anteriormente "a politica externa s6 dava (ou tira) voto no Burundi”3 agora ela comeca a importar
para o jogo politico nacional e, nesse sentido, como ocorre em outras burocracias, os governantes
utilizam-na em funcé@o de seu projeto politico. Em momentos anteriores, era possivel estabelecer
uma clara divisao entre a politica externa e a politica doméstica e o papel do Itamaraty como guar-
dido do interesse nacional.

Marcado, principalmente, por um discurso de coesao e consenso interno, o Itamaraty se qua-
lificou como o mais importante celeiro de ideias sobre a politica externa brasileira, refletindo, pelo
menos nos discursos de seus representantes, um alinhamento com a tradigao e com a conservagao
das linhas tradicionais da PEB, oriundas de a¢bes e premissas anteriores.

3 Ulysses Guimaraes
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Aliado a essa tradicdo institucional, uma caracteristica marcante do processo de formagéo da
estrutura diplomatica nacional foi o carater insulado que se formou em relacao as outras instancias
da sociedade brasileira, que permitiu, de certa forma, uma estabilidade e um monopdlio da politica.

Essas duas questdes apresentadas nos levam a questionar como novas ideias poderiam aden-
trar em instituicbes marcadas pela estabilidade de suas politicas e, principalmente, com um baixo
grau de permeabilidade de outras instancias.

Dunlavy (1994) e Hattam (1994) nos auxiliam nessa questdo no momento em que defendem
gue mudangas no contexto politico e socioecondmico, aliadas a emergéncia de novos atores na
dinamica institucional, podem trazer novos interesses desses atores que buscam, dentro da institui-
¢ao, conquistar o espaco decisorio e perseguir seus interesses.

O novo rearranjo distributivo da politica externa brasileira fez com que os novos (e diversos)
atores domésticos se preocupassem e fossem mais suscetiveis e ativos na discussao, buscando
uma maior articulagdo de seus interesses com tal politica, mudanca que afetou o insulamento que
desfrutava o Itamaraty. Essa mudanca identificada em FHC e Lula deve-se, em ultima instancia, a
abertura do Estado e redefinicao dos interesses da PEB.

Em decorréncia da participacao de atores novos no processo de producao da PEB, esses trou-
xeram consigo novas ideias e interesses, os quais interferiram na producao da politica externa. Essas
ideias, apesar de refletirem uma condicao adaptativa do Brasil ao sistema internacional, também
sao condicionadas por elementos cognitivos no nivel interno e regional, provenientes da estrutura
econdmica e social, e ndo somente da arca de tradigdes do Itamaraty.
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