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RESUMO

Nosso trabalho teve como objetivo verificar a colaboragdo partidaria durante os governos
analisados e o processo de producéao da politica externa brasileira, pelas propostas dos partidos
PSDB e PT, em funcdo do acesso ao centro decisorio da politica externa brasileira, via
executivo federal. Objetivando delimitar o papel dos partidos em relagdo a formulacao de sua
politica externa e demonstrar que a mesma nao é um assunto irrelevante ou menos prioritario
para suas discussdes internas, provocando um debate ideoldgico. Tal condi¢cdo permitiu ao
grupo detentor dos recursos decisérios utilizar dos arranjos institucionais do Ministério das
Relacbes Exteriores seja para promover seus projetos politicos - 0s quais sdo resultantes das
condicBes sistémicas, regionais, das orientacdes e das propostas partidarias — ou para filtrar e
constranger ideias contrarias as propostas. Metodologicamente, empreendemos uma analise
qualitativa — exame da literatura produzida sobre a relagéo entre os principais partidos e a
politica externa, considerando o periodo em que se mantiveram a frente do pais, por meio de
uma andlise do texto constitucional, pesquisas de opinido publica e das plataformas de
campanha presidencial no periodo de 1995 a 2010. Os resultados indicaram que embora as
regras formais e informais restrinjam um papel mais propositivo dos partidos em relacdo a
formulacdo da politica externa, suas atuacGes ndo sdo de todo irrelevantes. Ademais, o
legislativo dispde de mecanismos de controle que podem restringir o alcance das propostas do
Executivo. Nessa Ultima esfera os partidos podem ainda influenciar as decisdes do presidente a
respeito da promocao e implementacéo de politicas no processo de tomada de decis&o.

Palavras-Chave: Politica Externa Brasileira; Partidos Politicos; Formulacéo.



ABSTRACT

Our work aimed to verify the party collaboration during the analyzed governments and the
process of production of the Brazilian foreign policy, by the proposals of the parties PSDB and
PT, in function of the access to the decision making center of the Brazilian foreign policy,
through federal executive. Aiming to delimit the role of parties in relation to the formulation of
their foreign policy and demonstrate that it is not an irrelevant or less priority issue for their
internal discussions, provoking an ideological debate. Such a condition has allowed the
decision-making group to use the institutional arrangements of the Ministry of Foreign Affairs
either to promote its political projects - which are the result of systemic, regional, party
orientations and proposals - or to filter and constrain ideas contrary to proposals.
Methodologically, we undertook a qualitative analysis - an examination of the literature
produced on the relationship between the main parties and foreign policy, considering the
period in which they remained ahead of the country, through an analysis of the constitutional
text, public opinion polls and the Presidential campaign platforms from 1995 to 2010. The
results indicated that while formal and informal rules restrict a more purposeful role of parties
in foreign policy-making, their actions are not at all irrelevant. In addition, the legislature has
control mechanisms that can restrict the scope of executive proposals. In this last sphere parties
can also influence the president's decisions regarding the promotion and implementation of
policies in the decision-making process.

Keywords: Brazilian Foreign Policy; Political parties; Formulation.
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1 INTRODUCAO

A politica e os partidos politicos possuem significativa importancia na sociedade
brasileira desde instalacdo da Republica. A politica externa e as relagdes internacionais do pais
também tém recebido maior atencdo da sociedade. Neste contexto, o presente trabalho analisa
a influéncia dos partidos politicos na formulacdo e na execucdo da politica externa brasileira
durante os governos de Fernando Henrique Cardoso e de Luiz Inécio Lula da Silva.

A participacdo partidaria permite que individuos, temas e opinides sobre politica
externa, antes marginalizados, venham a tona e se apresentem para a comunidade nacional, o
que gera a exposicdo de tematicas vinculadas a politica externa, com foco na busca de
conquistas partidarias. Com isto, questiona-se a real importancia dos partidos politicos e a sua
influéncia, ndo apenas na politica nacional, mas também na Politica Externa Brasileira (PEB),
sua formulacdo e no processo de tomada de decisdes.

Desta forma, os partidos estdo sempre em constante negociacao a fim de alcancar seus
objetivos e interesses politicos. Relativo a PEB, a defesa de interesses em forma de
compromissos e responsabilidades assumidas pelos representantes em nome dos interesses da
sociedade, na verdade, o fazem em prol dos proprios partidos, o que da um carater a PEB de
politica de estado e ndo Politica de governo como deveria ser. Aqui, tratamos a politica externa
como politica pablica, influencidvel, portanto, pela acdo dos atores politicos domésticos, e
consequentemente pelos partidos politicos.

A andlise da relacdo entre os partidos e politica externa somente tem focado em uma
face da atuacdo legislativa, deixando de lado o esfor¢o em estabelecer rela¢cbes minimas da acédo
partidaria. Baseado nisso, acredita-se que analisar a atuacdo partidaria somente pela sua atuacéo
no Legislativo pode esconder indicios de novas possibilidades para compreender a politica e o
seu processo de formulacdo, tendo em vista as diversas alas internas existentes dentro dos
partidos, os quais definem os posicionamentos mais a direita e mais a esquerda do mandatarios,
colocando muitas vezes em situagdes delicadas.

Uma relagdo a se destacar é a estabelecida pelos grupos de interesse, que possuem um
papel importante no acesso a informacdes técnicas sobre politica externa. Esse é o motivo pelo
qual é importante frisar esse ponto, uma vez que, a promocéo do equilibrio de informagdes entre
0s poderes Legislativo e Executivo deve ser mantida, mesmo sabendo que o Poder Executivo
possui maior acesso a informacéo, por receber apoio técnico dos ministérios, causando um
desequilibrio de interesses. Sendo assim, a relagdo dos grupos de interesse com o Poder

Legislativo exerce influéncia sobre a politica externa.



11

Muitos atores podem influenciar a formulagéo da construgéo e implementacdo de uma
nova agenda para a politica externa brasileira, isto é, alguns atores apresentam questdes
importantes para os atores formuladores de politicas, bem como, grupos de interesses, veiculos
de comunicacéo, “Thinktanks” € a opinido pablica. Esses atores influenciam o Legislativo e o
Executivo que evitam que determinadas demandas ndo sejam atendidas, dependendo da origem
partidaria destas. Por outro lado, os meios de comunicacao e opinido publica exercem pressdo
de modo a compor uma nova agenda.

Assim, observamos o Poder Legislativo, composto por membros eleitos pelo povo para
exercer a funcdo, entre outras, de legislar, como parte integrante do poder politico estatal,
formular politica pablicas, detém as funcBes de representacdo, legislacdo, legitimacéo da acdo
governamental, controle, juizo politico e constituinte.

E possivel destacar o papel exercido pelo Legislativo na conducio de determinadas
politicas publicas € decisivo, pois reproduz respaldo, verifica o controle politico, a fiscalizacdo
e a atencdo destinada a atividade governamental e canal de comunicagéo entre os que detém o
poder politico e os governados, tornando efetiva a participacdo do Parlamento na conducéo
politica do governo.

Nesse sentido, a defini¢do da influéncia dos partidos no &mbito da politica externa torna-
se uma tarefa relevante, considerando ainda que tal questdo tem sido pouco tratada pelas
bibliografias que se referem a relacdo entre os partidos politicos e relagdes internacionais,
principalmente no periodo de redemocratizacéo.

O objetivo desse trabalho é identificar a influéncia dos partidos politicos dos presidentes
sobre a formulacdo da politica externa brasileira, compreendendo a atual forma de se fazer
politica, verificando por meio dos partidos politicos 0 modelo adotado em um determinado
periodo a fim chegar ao que temos hoje como politica externa brasileira.

Com relacdo ao método, foi feita uma pesquisa exploratéria, utilizando ferramentas de
pesquisa bibliogréaficas adequadas, com a intencéo de descrever o processo de formulacao e a
colaboracdo dos dois partidos envolvidos na politica externa de seus governos, a saber, Partido
da Social Democracia Brasileira - PSDB e Partido do Trabalhadores - PT.

Para realizacdo da pesquisa utilizaram-se informagdes oficiais — dados primarios —
disponiveis em paginas eletronicas de instituicbes pubicas e em arquivo governamentais de
dominio publico, e também por meio de fontes ja trabalhadas e adotadas por outros
pesquisadores que desenvolveram pesquisas dentro da mesma tematica ou no campo das

relagdes internacionais.
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O foco esté na relagdo entre partidos politicos brasileiros - em especial PT e PSDB - e
politica externa, em documentos de campanhas presidenciais brasileiras, no periodo de 1995 a
2012, através de que, se buscard compreender de que forma os partidos politicos sdo
importantes para se entender a politica externa e as suas decisdes, e de que forma os dois
principais partidos politicos brasileiros, PSDB e PT, colaboraram na formulacdo da politica
externa brasileira.

Foi desenvolvido um estudo comparativo entre os dois governos em foco, utilizando
como base tedrica a subarea de Andlise de Politica Externa. Dessa forma, foi possivel verificar
0 processo de tomada de decisdes, pelos lideres politicos, no que diz respeito a questdes de
politica partidaria e a influéncia ideoldgica, ndo descartando a existéncia dos interesses
partidarios com finalidade eleitoral no processo de formulacdo da politica externa brasileira.

Com efeito, a Politica Externa deve ser tratada como uma politica publica e como
politica de Estado, tendo em vista que se deseja analisar a influéncia partidaria dos principais
partidos politicos no processo de tomada de decisGes e na formulacdo da politica externa,
procurando ter ciéncia de quando os partidos politicos dos presidentes citados foram influentes
sobre o projeto de politica externa implementada pelos mandatarios.

Esta pesquisa trabalhou com a andlise de dois casos, um mapeamento entre os debates
de politica comparada, uma vez que é comumente verificada por meio de um método
experimental o qual é percebido como uma das mais utilizadas para realizar uma estratégia de
pesquisa e também na realizacdo de estudos cientificos (BOHN, 2015, p. 59).

A literatura abordada é aquela relacionada ao tema de estudo, indexada nos bancos de
dados Scielo (Scientific Eletronic Library OnLine), Google Livros, Biblioteca Digital Folha,
Teses de doutorado e documentos oficiais extraidos do banco de dados do Ministério das
Relacbes Exteriores do Brasil.

O Trabalho de Conclusdo de Curso - TCC se estruturou em trés capitulos: o primeiro
traca um histdrico da Politica Externa Brasileira, evidenciando seus pontos de sustentacéo e
seus tracos que perduraram através do tempo em busca de fundamentar a importancia do tema
a ser estudado, por meio da compreensdo da PEB, buscando abordar a relacdo entre Politica
Externa e os poderes Legislativo e Executivo; o segundo capitulo apresenta os governos de
FHC e Lula com foco de estudo na politica externa e a influéncia ideologica de cada governo,
bem como tenta evidenciar uma das areas tematicas escolhidas para estudo de caso de analise
de politica externa comparativa; o terceiro capitulo estrutura um escopo de acontecimentos
relativos as decisdes partidarias e consequentemente, aos atos governamentais que poderao

explicar decisdes de governo com atuacéo na PEB.
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Com a inten¢do de evidenciar a importancia de acontecimentos deste periodo para o que
se tem estabelecido em matéria de RelagBes Internacionais, o estudo gerou produgdo textual

que podera posteriormente amparar outras pesquisas sobre o tema.



14

2 POLITICA EXTERNA BRASILEIRA: CONTEXTO GERAL
2.1 Os determinantes historicos da politica externa brasileira

Neste capitulo serdo debatidos 0s seguintes tdpicos. Inicialmente, uma discusséo sobre
os determinantes historicos da Politica externa, em que é tragado um panorama geral da atuacéo
brasileira desde a Republica Velha, até inicio do periodo de redemocratizacao; esta se¢do serve
de caréter introdutorio. Depois, é debatido o conceito base da pesquisa, a politica externa, em
que discutimos a subarea da analise de politica externa (APE) e seus principais pressupostos,
contraponto as premissas basicas da teoria realista com as propostas de inovagdes tedricas
trazidas pela subarea. Na secdo seguinte, passamos a analisar 0s atores — principalmente o
Executivo e o Legislativo.

Para Walker (1995), a crenca disseminada, principalmente pelas abordagens
tradicionais, de que no ambiente internacional vive-se uma situagdo de anarquia e,
consequentemente, de desconfianca, conflitos e auséncia de homogeneidade cultural, tem por
base a caracterizacdo do ambiente doméstico estatal como o lugar da harmonia, da legitimidade
da violéncia e da presenca de congruéncias valorativas e culturais. E o apagamento das
distensdes e conflitos no interior do Estado que possibilita a nogdo de uma anarquia
internacional.

Segundo o autor, o campo de conhecimento das Relacdes Internacionais somente é
passivel de ser considerado nas suas especificidades a partir da metéafora inside/outside. O que
evidencia um olhar carregado para o fora e um principio de romantizacdo para os limites
internos. Tal raciocinio pode ser o responsavel por dificultar sobremaneira agcdes que levassem
a se estabelecer relagdes mais estreitas com outros paises ou continentes. Tal dualidade dificulta
a identificacdo dos conflitos domésticos intrinsecos ao processo de formulacdo da politica
externa.

A Politica Externa é o relacionamento oficial de um Estado com um ou mais atores do
mundo, tais como organizacGes internacionais, corpora¢fes multinacionais ou atores
transnacionais, formulada a partir de oportunidades e demandas de natureza doméstica e/ou
internacional (PINHEIRO, 2004, p. 07).

Este relacionamento se desenvolve a partir do processo de formulacdo da politica
externa, periodos em que os lideres politicos — no caso brasileiro, o presidente — define em
conjunto com seus ministros de Estado — principalmente o Ministro das Relacfes Exteriores

(MRE) — as diretrizes internacionais a serem adotadas durante um governo. A partir destas



15

linhas ocorre a implementacgdo da politica externa, que envolve colocar os projetos em pratica
e as reagdes que os demais atores e Estados terdo as politicas desenvolvidas por cada Estado
(PINHEIRO; MILANI, 2013).

De acordo com Patricia Borelli (2017), em matéria de politica externa, alguns principios
bésicos regem sua atuagdo: a ndo-intervencdo, a autonomia e o desenvolvimento. Assim, o
Brasil acredita que cada Estado deve ter autoridade para governar dentro de seu territorio e na
relacdo com os demais Estados, este é o principio da soberania, que permeia a PEB. Em mateéria
de autonomia, defende que “os Estados devem ser autdbnomos para tomar decis6es e agir por
conta propria, sem influéncia ou dominio por parte de outros Estados”, ja que os arranjos sao
postos a servico do desenvolvimento nacional, um dos principais objetivos do Brasil nas
relacGes internacionais é a busca por acordos ou parcerias que auxiliem na promocdo do
desenvolvimento nacional, decorre dai a crenca de que nenhum pais tem o direito de intervir
em questbes de outro Estado — a ndo ser que seja autorizado pela ONU. Tais principios
nortearam historicamente a atuacdo diplomatica brasileira, sendo consolidados na Constitui¢éo
Federal de 1988.

De modo geral, a politica externa é também uma prerrogativa do Estado, uma espécie
de instrumento de politica nacional voltada para garantir o desenvolvimento estatal no plano
internacional. (OLIVEIRA; ONUKI, 2005). Tal prerrogativa é observada nos planos de
governo de cada mandatério, na tentativa de garantir o pleno desenvolvimento e visibilidade do
Estado no ambito internacional.

Pinheiro (2004) evidencia que a formacao da politica externa se da por um conjunto de
acOes e decisdes de um Estado, sendo influenciado pelos cenarios internos e externos.

Isto posto, ndo é exagero afirmar que os interesses politicos compdem a formulacédo da
politica brasileira, mesmo que questdes relacionadas a politica externa, rarissimas vezes sao
palco do debate politico. Por isto, mesmo a politica externa sendo desenvolvida dentro do
contexto domestico ha dificuldades em trata-la como as demais politicas pablicas.

Possuindo uma boa reputacdo diplomatica internacionalmente, o Brasil, estabeleceu o
posicionamento anteriormente citado, desde o final do século XIX, ou seja, tem por tradi¢éo
uma politica de ‘boa vizinhanga’, estabelecida ainda pelo seu principal influenciador José Maria

da Silva Paranhos Junior, o Bardo do Rio Branco.
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Segundo Patricia Borelli (2017):

O Bardo do Rio Branco foi advogado, jornalista, politico e diplomata
brasileiro, entre os séculos XIX e XX. Sua gestdo a frente do Ministério das
RelacBes Exteriores, no inicio da Republica (entre 1902 e 1912) é marcada
por grandes feitos, como a negociacao para o estabelecimento das fronteiras
territoriais e uma arquitetura politica relativamente estavel e mais amistosa
com os paises vizinhos da América do Sul.

Lembrado por promover a aproximacao entre o Brasil e os Estados Unidos, o Bardo se
empenhou na insercdo internacional do Brasil moderno de modo geral, quebrando com a
politica externa voltada para a Europa, que marcou época no Império. N&o a-toa, a escola
preparatoria de diplomatas leva o seu nome: o Instituto Rio Branco. A atuacdo do Bardo do Rio
Branco e a transferéncia do centro diplomatico brasileiro de Londres para Washington
marcaram a PEB no periodo da chamada Republica Velha (1889-1930). As acdes externas do
Brasil foram direcionadas para a maior inser¢éo do pais na politica e na economia internacional,
orientada principalmente pelos interesses dos cafeicultores e do setor agroexportador.

N&o ¢ possivel falar de politica externa, sem lembrar periodos histéricos tidos como
referenciais permanentes de orientagdo ou definicdo do comportamento desta para a maioria
dos paises. No caso da Segunda Grande Guerra, responsavel por reafirmar a nova posi¢do da
politica externa brasileira, o Brasil participou ao lado dos Estados Unidos no conflito contra a
Alemanha, apds as forcas alemds torpedearem navios mercantes brasileiros. Ao fim da guerra,
o0 Brasil assumiu o assento rotativo no conselho da recém-instituida Liga das Nagdes, firmando
sua posicao — e reconhecimento — internacional para além das Américas (LESSA, 2019).

Vale, portanto, que se lembre de um importante ator para a definicdo dos parametros
seguidos pela PEB e estabelecido pelo presidente Getulio Vargas, o plano de industrializacao e
modernizagdo, que trouxe a ela, ares de nacional/desenvolvimentista, amealhando impactos
importantes para a PEB, a partir de 1930. A atuacdo internacional do Brasil se voltou para esses
objetivos — modernizar e industrializar —, prezando por relacdes com paises que ajudassem na
industrializacdo e desenvolvimento do pais. Um desses paises era a Alemanha, que exportava
para o Brasil, bens manufaturados e material bélico, em troca de produtos primarios, como
algodéo e café. Essa aproximacao entre a Alemanha e o Brasil preocupava os EUA nos anos
que antecederam a Segunda Guerra Mundial (1939-1945), que forcavam um acordo bilateral
com o governo brasileiro (CERVO, 2002).

O governo Vargas passou a considerar esse momento como uma oportunidade e

direcionou os esforcos de politica externa de modo a obter o0 maximo possivel das negociacdes,
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tanto com a Alemanha nazista, quanto com os Estados Unidos. Esse movimento “pendular” da
PEB — ora se aproximando da Alemanha, ora dos EUA — ¢ conhecido como “equidistancia
pragmatica”, termo cunhado pelo historiador Gerson Moura.

No periodo de 1945 a 1961, que compreendeu a Nova Republica, movimentos de
alinhamento e distanciamento deram o tom para as relagdes externas, sendo que o pds-guerra é
tido como um dos principais momentos de aproximacéo, considerado como um alinhamento
automatico em relacdo a grande poténcia. O que se deve, sobretudo, a situacao estabelecida
pelas movimentacdes diplomaticas proporcionadas pela situagdo de guerra, com um forte
ingrediente anticomunista (CERVO, 2002).

Vale destacar, com base no contexto histérico, o governo de Juscelino Kubitschek
(1956-1961), que vivenciou uma de suas maiores fases de crescimento econdémico. O Plano de
Metas (cinquenta anos em cinco), que visava a industrializacdo pela substituicdo de
importacdes, e a construcdo de Brasilia, capital Federal do Brasil. Foi o ponto mais alto do
“desenvolvimentismo”, 0 aumento da inflagdo era considerado insignificante, dado o excelente
nivel de crescimento do PIB.

JK tinha como objetivo transformar e aprofundar a industrializacdo brasileira, através
da implementacdo da industria pesada, por meio do Plano de Metas, algumas delas sofreram
modificacOes e adaptacBes de acordo com o cenario nacional e internacional durante a execucéo
do plano, e outras nem chegaram perto do que se apresentou inicialmente, mas, de modo geral,
0 programa conseguiu alcancar seus objetivos principais, com o crescimento do PIB e um
aumento da renda per capita, tornando o Brasil um pais em desenvolvimento mais
industrializado do mundo. Para pbér em pratica o Plano de Metas, o nacional-

desenvolvimentismo foi substituido pelo desenvolvimentismo internacionalista.

Segundo Arend (2009, p. 134),

Note que o ideario ndo deixa de ser desenvolvimentista, mas deixa de ser
nacionalista e preocupado em cristalizar os centros internos de decis&o.
Também, a transformacdo abrupta da matriz industrial brasileira, a forte
presenga do capital estrangeiro nos setores dindmicos do processo de
industrializacdo e a ruptura com a estratégia nacional de desenvolvimento
encabecada pelo governo Vargas, tanto trariam efeitos imediatos quanto
exerceriam impactos na dindmica de longo prazo da economia. A politica
econdmica nacional teria que lidar agora com um novo arranjo de forcas, ja
que os setores dindmicos do processo de industrializagdo, internalizados,
estavam de posse do capital internacional.
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No entanto, mesmo permitindo e gerando medidas desenvolvidas a curto e longo prazo,
a economia e a politica interna brasileira, ficaram cada vez mais atreladas as decisdes advindas
dos centros do sistema capitalista, limitando a margem de manobra dos governos posteriores, 0
que terminaria por contribuir com o longo periodo de estagnacao iniciado na década de 1980.

Cabe, pois, que se mencione, ainda que de maneira incipiente, o periodo de maior
autonomia do Brasil em relacdo aos EUA que ocorreu durante os governos de Janio Quadros
(1961) e Jodo Goulart (1961-1964), com a chamada Politica Externa Independente: uma
estratégia de acao externa do governo brasileiro para ampliar seu poder de barganha no cenario
internacional, por meio da ampliacdo de parcerias econémicas e politicas para além das grandes
poténcias.

Qualquer estudo que pretenda se ater a Politica Externa Brasileira, ndo pode abrir mao
de citar o que ocorreu com ela no periodo mais emblematico da recente histéria da democracia
do Brasil, periodo que, na verdade, contradiz os principios democraticos por origem: a ditadura
militar. N&o é possivel dizer que houve uma politica externa propria da ditadura militar, no
sentido de que as diretrizes da PEB ndo foram continuas durante os vinte e um anos de regime
(1964-1985). Inclusive, talvez esse seja o periodo em que, seja mais visivel o0 movimento
pendular de aproximacao-distanciamento em relacdo aos EUA (BORELLI; PERON, 2017).

As transformacdes politicas ocorridas no Brasil na década de 1980, compreendem-se
entre 0s processos de transicao ocorridos em paises da América Latina. A década de 1980
colocou fim nas inten¢des dos generais em se criar uma “democracia relativa”, conforme Geisel
colocava. Dessa forma, 0 governo Sarney ndo seria colocado como um governo “de transigdo”
para a democracia ou um governo “misto”, mas o ultimo governo dos governos nao
democraticos no Brasil.

Saes (1988) argumentou que seria possivel pensar desse modo desde que se abrisse mao
de analisar “separadamente, isto €, uma a uma, as ‘instituigdes politicas’ reintroduzidas a partir
da ‘abertura’, abandonando a relagdo mantida entre essas ‘institui¢des’ e as demais” (p. 18).

Considerando o Brasil um dos membros fundadores da instituicdo de Bretton Woods,
tendo, estado presente na origem das primeiras abordagens das discussfes sobre a constituicdo
de uma entidade totalmente voltada para a estabilizacdo monetéaria e financeira de ordem
mundial, feita por iniciativa do governo americano, na conferéncia de chanceleres dos paises
americanos, realizada no Rio de Janeiro em 1942,

Nesse contexto, o caso brasileiro, ap6s ser atingido pelo periodo de Regime Militar, o
Brasil necessitou reestabelecer a credibilidade no cenario internacional, principalmente no que

diz respeito a questdo econdmica e financeira, recorrendo ao FMI nos momentos de dificuldades
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financeiras afim de honrar seus compromissos externos, como foi o caso com o café no governo
JK, que resultou numa primeira recusa do Brasil em cumprir condicionalidades relativas as
contas nacionais, durante os governos militares, ou de mudanca nas condi¢Ges dos mercados
financeiros externos e da prépria desvalorizacdo cambial da moeda nacional.

O Estado brasileiro relutou em mudar suas politicas internas devido a alguma solicitagdo
do FMI, seja porque ndo queria descontinuar grandes planos de desenvolvimento, como o caso
do petroleo, o qual era grande importador nos anos 1970 e 1980, ou seja, porque planejava lidar
com programas de estabilizacdo monetaria sem se importar com as recomendacdes do Fundo,
os diversos aumentos das inflacoes.

A década de 1990 foi marcada pela movimentagcdo a PEB em trono de modificar as
impressdes sobre o pais, fruto deste periodo. As acBes do Brasil no exterior foram marcadas
pela ampliacdo da participacdo em organizacdes internacionais e outros foros multilaterais,
além da adesdo aos mais variados tipos de tratados e acordos internacionais, de modo a garantir
uma boa imagem do pais ao nivel global.

Este comportamento se alinha as a¢des de instauracdo de um projeto neoliberal no pais,
qgue a importancia dada as instituicdes internacionais, principalmente as financeiras, foi
superlativa. Agéncias como o Fundo Monetério Internacional (FMI) e Banco Mundial passaram
a figurar como pauta extremamente relevante para o governo e para a PEB (BORELLI,
PERON, 2017).

Embora, mesmo tendo ocorrido assim, ndo seja possivel afirmar que houve um
alinhamento direto com os EUA, as relacBes com parceiros tradicionais e grandes poténcias
predominaram no periodo. O que se verifica, contudo, € uma maior atencdo dispensada ao
aspecto regional e aos paises vizinhos, sobretudo em oposi¢ao & proposta de formagio da Area
de Livre Comércio das Américas, a ALCA, o Mercosul também surgiu nesse contexto, em
1991.
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2.2 A politica externa, partidos politicos e relac¢fes internacionais

A identificacdo do partido representa um compromisso estavel dos eleitores com o
sistema de partidos politicos. Naturalmente, dentro das diferentes caracteristicas que organizam
essa identidade como um todo, a identidade do partido pode ser mais ou menos importante. No
entanto, quando comparado a outras dimens6es do comportamento politico, assume um papel
central. E precisamente a partir daqui que surge a estabilidade da identificacdo das partes e, ao
mesmo tempo, a sua fragilidade em predizer os resultados eleitorais. Mesmo diante de
candidatos ou plataformas insatisfatdrias, a revogacdo da identidade de seu partido representa
um custo para o eleitor maior que aquele representado por uma "desercdo" temporéaria. E
também por estas raz0es que a identificacdo do partido € um mecanismo eficaz para concretizar
as atitudes e opinides dos eleitorados. Em certo sentido, a identificacdo do partido funciona
como um guia para formar atitudes e opinides com o eleitorado (CASSANO et al., 2017).

E claramente uma maneira de ndo deixar os eleitores de fora de decisdes importantes,
mesmo que isto ocorra de forma incipiente e pouco eficaz, denota certa importancia dada ao
recheio do partido politico, o eleitor.

E interessante, considerar que o ltamaraty?, foi historicamente o principal responsavel
pela implementacéo da politica externa brasileira, e é considerado uma instituigdo insulada e
pouco transparente tendo sido predominante no processo de producdo da politica externa no
plano doméstico. Mesmo assim, conforme explicado acima, ndo parece haver razdo para que o
Itamaraty ndo se cologue como uma instituicdo capaz de absorver o crescimento da politizacdo
da politica externa, tendo em vista o crescimento e fortalecimento estrutural do MRE nas
RelagOes Internacionais do Brasil.

Conforme verificado por Figueira (2011), a analise de Politica Externa Brasileira (PEB)
tem como finalidade esclarecer os processos de formacdo desta e da tomada de decisbes por
parte dos principais atores politicos responsaveis por seu desenvolvimento e implementacao,
por meio da incorporacdo de um novo nivel de analise — o doméstico — dando, destaque as
disputas politicas no ambito interno, em contraposicdo as teorias tradicionais, que davam
primazia ao ambito internacional. Trata-se inegavelmente de compreender a politica e seu
processo de implementacdo, considerando o interesse nacional como resultante, flexivel,

mutavel e fragmentado.

! Nome dado ao Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) da Republica Federativa do Brasil, dedicado a auxiliar
o0 Presidente a formular e direcionar a politica exterior nacional.
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Assim, reveste-se de particular importancia a desmistificagio da “caixa-preta®” do
Estado, na tentativa de desvendar aquilo que antes era tido como interesse nacional. Sob essa
Otica, ha uma critica aos estudos tradicionais sobre politica externa, que abordam o Estado como
uma unidade Unica e indivisivel, desconsiderando, portanto, a influéncia das variaveis
domeésticas nos resultados das negociagdes internacionais.

Enguanto o ambiente doméstico € caracterizado por um suposto consenso a respeito das
regras que regem as acdes dos agentes no interior do Estado, o ambiente internacional pode ser
visto na maior parte das vezes como o lugar do dissenso e, da auséncia de regras que regulem
as acbes (MENDES, 2015).

No que se refere a um estudo mais profundado de politica externa, deve haver uma maior
integracdo entre politicas domésticas e de carater internacional, mas sem perder suas
caracteristicas multidisciplinares e multifatoriais. Dessa maneira, a politica externa ¢é
considerada um jogo de interagdo entre os atores e estruturas de varios niveis (HILL, 2003 apud
FIGUEIRA, 2011).

Pode-se dizer que os autores acima, apresentam uma preocupacao em explicar de forma
mais ampla a natureza da politica externa no &mbito domeéstico, considerando seu processo de
formulacdo, destacando o funcionamento do Estado e dos governos, na construcdo de um
interesse nacional em dado periodo. Neste contexto, para Figueira (2011, p.20) fica claro que,
0 interesse nacional pode ser trabalhado como uma resultante de multiplos interesses, ou seja,
ndo depende apenas de um unico fator ou ator, tal como a representatividade por parte do MRE,
ou a existéncia de uma razdo de Estado. Conforme mencionado pela autora, por mais que o
MRE seja responsavel por articular e executar parte de medidas no processo de tomada de
deciséo, representando o interesse nacional, as decisfes sdo tomadas resultam das disputas
politicas domésticas, com os presidentes e suas coalizes influenciando as decisdes finais e
moldando as varidveis institucionais.

O Art. 4° da Constituicdo Federal (CF) destaca as funcBes que delimitam a politica
externa, sendo eles a “independéncia nacional, prevaléncia dos direitos humanos,
autodeterminacéo dos povos, ndo intervencdo, igualdade ente os Estados, defesa da paz, solucédo

pacifica dos conflitos, repudio ao terrorismo e ao racismo, cooperacao entre 0S povos para o

2 E uma simbologia que significa desvendar aquilo que antes era tido como (nico e macico, ou seja, antes as
abordagens trabalhavam o interesse nacional como elemento totalizante e univoco personificado na figura do chefe
de Estado; as teorias que buscam desvendar a dindmica interativa entre os atores domeésticos e internacionais
desconstroem essa posicdo, trabalhando o interesse nacional como a resultante de mdltiplos interesses
particularistas em conflito (FIGUEIRA, 2011, P.20).
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progresso da humanidade e concessdo de asilo politico”. Bem como destaca em paragrafo
unico, a busca pela integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América

Latina, visando a formacao de uma comunidade latino-americana de naces.

Figueira (2010) caracteriza que o Itamaraty ficou marcado pelo insulamento
burocratico, pois, entende que o dominio do Poder Executivo no processo de tomada de deciséo
garante maior eficiéncia desse processo, ja que a centralizacdo garante maior agilidade na
resolucédo de problemas. A autora também destaca que a baixa participacdo do Poder Legislativo
neste processo, aumentou o desequilibrio entre os poderes, favorecendo a figura do Executivo
e por consequéncia a do Presidente.

Diante do insulamento burocratico do MRE, as possiveis causas segundo Barros (1986,

p. 31) séo:

A origem social, a competéncia do treinamento, o isolamento e o relativo
esoterismo dos diplomatas, tudo isso associado ao fato de constituirem eles
um grupo homogéneo de elite, contribuiu para insular o processo de
formulacdo da politica externa (e em especial sua implementacdo) — atitude
tomada por muitos, mas nao por todos.

Além do MRE, outro importante ator na politica externa brasileira é o Presidente.
Pinheiro (2013) explica que, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988, Artigo 84, incisos
VIl e VIII, as competéncias privativamente do Presidente da Republica sdo: manter relacdes
com Estados Estrangeiros e acreditar em seus representantes diplomaticos; celebrar tratados,
convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional.

Danese (1999) analisa e define a participacdo presidencial em politica externa e propde
trés graus de ativismo presidencial. O primeiro nivel é uma diplomacia presidencial reativa, ou
seja, entende que o presidente reage as decisdes dos diplomatas solucionando, participando
apenas de forma protocolar. No segundo nivel, h& contribuicdo direta do presidente, com sua
atuacdo pessoal por meio da participacao de eventos internacionais. No terceiro nivel, observa-
se uma diplomacia presidencial mais assertiva, pois o presidente conduz pessoalmente o rumo
pelo qual a politica externa deve trilhar, com base na sensibilidade e oportunidade.

Com base nisso, verificamos o papel do presidente e o argumento em torno do
presidencialismo de coalizdo brasileiro na tentativa de compreender o seu funcionamento no
sistema presidencialista. Figueiredo e Limongi (1999) destacam que a estrutura politica
brasileira tem como base um presidencialismo multipartidario. Mesmo com a independéncia

entre os poderes Executivo e Legislativo, 0 mandatario utiliza a distribuicdo de ministérios e
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acordos com partidos para formar uma coalizdo com a finalidade de aprovar pautas no
legislativo, ocasionando um desequilibrio em favor do Executivo sobre o Legislativo, tendo em
vista o poder de agenda do Presidente e seus poderes legislativos — expedir medidas provisorias
e poder de veto.

Pode-se assim dizer que o Presidente é o principal responsavel pela politica externa no
pais. Porém, ndo significa apontar que o Presidente possa realizar todas as suas atribui¢des de
politica externa de maneira isolada, pois em diversos casos podemos observar que ele deve estar
em concordancia com o poder Legislativo (SARAIVA; JUNIOR, 2016).

Porém, o fato de o Presidente exercer poder em politica externa, ndo quer dizer que ele
realize de forma isolada, pois em diversos casos € necessario o consentimento por parte do
poder Legislativo, o qual fiscaliza as acGes do poder Executivo, ndo se limitando apenas em
assuntos pertinentes a politica externa. Sendo assim, a responsabilidade da PEB € incumbida
ao Presidente da Republica, assistido diretamente pelo MRE, com necessidade de apoio do
Legislativo, que pode intervir no processo sempre que seus interesses ndo forem considerados
nas decisdes do executivo (PINHEIRO, 2003).

Esse quadro ¢ facilmente encontrado nos dois principais governos que comandaram nédo
apenas o Estado brasileiro, mas manejaram a PEB, neste periodo de 20 anos, aproximadamente
em FHC e Lula deram destaque a instituicao, fortalecendo-a.

Né&o restam davidas de que a partir de 1990, o Itamaraty mesmo com o insulamento,
passou a caminhar para atingir o protagonismo no campo das relac@es internacionais, 0 que
resultou, hoje, em conseguir criar uma imagem menos insulada e mais representativa, sem abrir
mé&o da autonomia por meio da inexisténcia de mecanismos institucionais de responsabilizacdo
(PINHEIRO, 2003).

Cabe apontar, conforme explicado acima, o objetivo deste capitulo, que se alinha a
necessidade de compreender o padrdo e a dindmica deciséria em politica externa brasileira, em
que se busca entender a relagcdo entre os poderes do Executivo e Legislativo relativo
a politica internacional em fun¢do do funcionamento, da dindmica do préprio poder executivo,
analisando a atuacdo do Presidente da Republica e o seu papel de tomada da decisdo mediante
a temas de abordagem a politica externae o Ministério das RelagGes Exteriores em sua
estrutura decisoria para a formulacédo da politica externa brasileira.

Contudo, Ribeiro (2012), entende que antes de compreender a relagéo entre o Executivo
e Legislativo, deve-se buscar compreender primeiramente o comportamento do Legislativo que
se divide entre duas vertentes, atores coletivos e atores individuais. Assim, nesta perspectiva,

os atores coletivos sdo subdivididos em trés perspectivas, sendo elas a Unidade Partidéria,
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Dimensionalidade e o Nivel de Conflito Interpartidario. A outra vertente, atores individuais

possui apenas uma ramificacdo denominada de determinantes do voto em Politica Comercial.

2.3 O Estado e o papel desempenhado pelos poderes

Com o objetivo de se compreender um pouco mais sobre a discussdo do papel
desempenhado pelos poderes executivo, legislativo e judiciario, analisaremos o papel e
formagdo do Estado. O Estado pode ser entendido como um acontecimento histérico. Sendo
assim, torna-se possivel aprofundar a compreensdo sobre a sua evolucdo ao longo do tempo.
Antes mesmo do aparecimento do Estado moderno havia quatro formas de Estado: a sociedade
ndmada, organizada de forma primitiva; o Estado-cidade (ou cidade-Estado), que emerge com
a Grécia Antiga, cuja sociedade era sofisticada; o império burocratico, adotado na China; e
o0 Estado feudal, que surgiu diante dos remanescentes agricolas, o qual instituiu condi¢Bes
basicas para acelerar a dindmica de mercado.

Partindo da definicdo dada pelo jurista Cid Capobiango Soares de Moura (2009), que

em atencdo ao conceito moderno de Estado expde:

O Estado se organiza de forma intrinseca e concerne a divisdo politica do
territério nacional, a estruturacdo dos poderes, a forma de governo...Estado é uma
instituicdo organizada politica, social e juridicamente, ocupando um territorio
definido, normalmente onde a lei maior € uma Constitui¢do escrita, e dirigida por
um governo que possui soberania reconhecida tanto interna como externamente.
Um Estado soberano ¢ sintetizado pela maxima “Um governo, um povo, um
territorio”. O Estado ¢€ responsével pela organizagdo e pelo controle social, pois
detém segundo Max Weber, 0 monopolio legitimo do uso da forca (coercao,
especialmente a legal) (MOURA, 2009).

A humanidade, conheceu outras formas de se governar, como, por exemplo, nas cidades
gregas, nos impérios antigos, entre outras. Diversos autores, como, por exemplo, Bobbio (2003)
e Azambuja (2001), por angulos distintos, identificam como principais teorias da origem do
Estado as seguintes: de origem familiar; de origem contratual; e da forca. Registre-se que a
teoria de origem familiar € a mais antiga, e tem como referéncia a fundamentacdo biblica,
baseada no desenvolvimento e na ampliacdo da familia; a teoria da origem contratual sustenta
que o Estado foi criado a partir de uma convengéo entre os membros da sociedade humana: um
contrato social; e, por fim, a teoria da origem da forca, violenta, ou seja, 0 que origina o Estado
é a violéncia dos mais fortes.

A Ciéncia Politica tem como base o conceito de Estado moderno; o termo Estado foi
empregado pela primeira vez por Maquiavel (2000) — numa concepcao proxima ao Estado
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moderno —, que o define como a sociedade politica organizada, o que exige uma autoridade
propria e de regras definidas para permitir a convivéncia de seus membros. Pode-se afirmar,
nesse sentido, que o pensamento politico de Maquiavel foi o responsavel pelo rompimento com

o tradicionalismo e, dessa forma, seculariza o Estado.

Com base nos fatos supracitados, e remetendo a analise posterior presente neste
trabalho, podemos fazer uma relacdo entre o Estado, sua estrutura e a representacdo dos
poderes, 0s quais sdo coordenados, pois, se entende que cada qual funciona como uma pessoa
moral que se complementa com outra para a formacéo da constituicdo; e sdo subordinados a
eles proprios, em um sistema de observancia multipla, de maneira que a funcdo de um nao seja
usurpada por outro (KANT, 2008).

Os principios e fundamentos do Estado contemplados pela Constituicdo Federal séo
bastante distintos dos objetivos de Governo. Isso esta evidenciado, por exemplo, nos artigos 1°,
3% e 170 da C.F. Quanto aos principais dispositivos constitucionais que envolvem as politicas
de Estado, podemos citar o art. 194, ao tratar a seguridade social como um conjunto integrado
de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos; o art. 196, que estabelece a promogéo de politicas
de satde como dever do Estado; o art. 205, que define a promocéo do direito a Educacdo como
um dever do Estado; o art. 217, no qual o fomento ao desporto é definido como uma politica de
Estado.

Nesse sentido, quem elabora pautas politicas sdo os poderes publicos. O Estado tem
instituicBes que, apoiadas no principio republicano, definido pela periodicidade e eletividade,
deverdo obedecer a Constituicdo, a Lei e as politicas publicas. Registre-se que as politicas de
Governo devem ser estabelecidas no ambiente institucional para que possam ser implementadas
sem sobressaltos ou restituicoes.

E evidente a disjuncdo existente entre as politicas de Estado e politicas de Governo no
ambito do direito constitucional brasileiro. Nessa perspectiva, € possivel entender e definir que:
politicas de Estado sdo aquelas estabelecidas por Lei, no processo complexo que envolve as
acOes do Legislativo e do Executivo. Nelas ficam definidos os objetivos que o Estado brasileiro,
em dado momento, quer ver consagrados para dado setor da economia ou da sociedade. As
politicas de Estado se constituem pelo seu carater de estabilidade, e na maior parte dos casos
tendem a ser alteradas para se ajustarem de acordo com 0 novo cenario. Para isso, € necessario
que ocorra a alteracdo no quadro legal, trata-se entdo de politicas estruturantes. As politicas de
Governo séo os objetivos, normalmente estabelecidos em um plano de governo, elaborados pelo

entdo candidato, que apos eleito busca implanta-los em diferentes setores da vida econémica
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ou social. Referem-se & orientacdo politica e governamental que se pretende imprimir a um
setor. Registre-se que essas politicas de Governo devem estar em consonancia com as politicas
de Estado.

Segundo Bucci (2002, p. 264), as politicas publicas, por sua vez, sdo produzidas por
normas, principios e atos voltados a um objetivo determinado de interesse geral. Dessa maneira,
a politica externa deve ser acordada no espaco governamental, combinando os objetivos e
principios das politicas de Estado com as metas e orientacfes de politicas governamentais,
sendo definidas, a partir de mediacdes politicas. Para a autora, politicas publicas podem ser
entendidas como metas, programas, principios e objetivos da acdo governamental definida a
partir dos processos decisorios politicamente mediados. Isto posto, visam orientar, articular e
coordenar a atuacdo de agentes publicos e privados, bem como a alocacdo de
recursos publicos e privados para atingir interesses publicos considerados relevantes em dado
momento.

A relacdo entre poder legislativo, executivo e judiciario — nesta ordem — corresponde ao
silogismo préatico, que na denominacdo kantiana sdo estabelecidos como: a) Oberstaz, a
premissa maior, que € a lei da vontade geral; b) Untersatze, a premissa menor que contém uma
ordem para que o destinatario se comporte de acordo com a lei, a premissa maior, uma vez que
a ela esta subordinado; c) Schlussstaze, a conclusdo, que se reveste na sentenga, norma que
contém um comando para a aplicacdo do direito em um caso concreto.

Este predmbulo serve ao objetivo de situar a discussao em trono do papel desempenhado
pelos poderes na PEB de acordo as liberdades dadas a eles, ou auto infligida, durante os dois
exercicios politicos em questao.

Outro ponto importante s&o 0s grupos de interesse, que possuem um papel importante
no acesso a informacdes técnicas sobre politica externa. Esse € o motivo pelo qual é salutar
frisar esse ponto, uma vez que, a promoc¢do do equilibrio de informagbes entre os poderes
Legislativo e Executivo deve ser mantido, mesmo sabendo que o Poder Executivo tenha maior
acesso a informacdes, por ter apoio técnico dos ministérios, causando um desequilibrio de
interesses. Sendo assim, a relacdo dos grupos de interesse com o Poder Legislativo pode
diminuir este desequilibrio, levando o Legislativo a ter maior influéncia sobre politica externa
(HECK, 2017).

Os atores coletivos, como anteriormente mencionados, tém como unidade de analise
central os partidos politicos e a relacdo partidaria no processo decisorio verificando o
comportamento legislativo com foco em temas de politica externa. A vertente dos Atores

Individuais realiza uma andlise seguindo o comportamento individual do legislativo e a
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ideologia mediada por partidos politicos. Ribeiro (2012) explica que o comportamento
legislativo em temas de politica comercial € dividido em dois grandes conjuntos:

No primeiro conjunto, o comportamento individual do legislador é explicado
por varidveis exdgenas ao processo legislativo, resumindo-se em trés
principais: o interesse organizado via contribuicdo de campanha ou pressao
politica, a ideologia dos legisladores e as condi¢cdes econémicas e sociais dos
distritos eleitorais dos mesmos. No segundo conjunto, as variaveis
explicativas acerca do posicionamento dos legisladores em temas de politica
comercial sdo enddgenas ao processo legislativo, configurando-se como
variaveis institucionais. Sao alguns exemplos o poder de agenda do presidente,
a disciplina partidaria, o desenho do sistema eleitoral e a estruturagdo das
comissdes legislativas e suas prerrogativas. E evidente que é possivel observar
uma interessante intersecgdo entre ambos 0s conjuntos explicitados,
mesclando explicagdes institucionais e societais acerca do comportamento do
legislador em politica comercial (RIBEIRO, 2012, P.36).

Diante do exposto, compreende-se, que assim como afirma Ribeiro (2012), é possivel
observar um ponto de encontro entre os dois conjuntos, mesclando, segundo o autor, questdes
institucionais e societais diante do comportamento do legislador sobre a politica comercial. O
autor destaca ainda que o resultado das preferéncias e influéncias dos grupos de interesse, a
ideologia dos partidos politicos é considerada irrelevante na medida em que cada partido tende
a representar uma multiplicidade de grupos de interesse com diferentes preferéncias.

Sobre a distribuicdo das informacGes do legislativo, de acordo com Figueira (2011, p.
35):

No que tange a distribuicdo de informagdes entre os atores destacados na
pesquisa, ela atribui um importante papel aos grupos de interesses, sendo eles
0S mesmos responsaveis pela geracdo de informagdes técnicas ao Poder
Legislativo, viabilizou que o mesmo participe de maneira mais assertiva em
assuntos de politica externa a partir da promogdo do equilibrio de dados e
informac@es entre os poderes; isso porque, vale ressaltar que quem detém as
informac@es técnicas e privilegiadas é o Poder Executivo, responsavel pela
formulacéo e execucdo da politica externa, o que gera um natural desequilibrio
informacional entre os poderes.

Para compreender melhor essa abordagem, no que diz respeito a variavel das institui¢cées

politicas, Milner (1997 apud Flavio Pinheiro, 2013) afirma que:

No que diz respeito & segunda variavel — Institui¢des politicas — Milner atenta
para o fato de que as instituicGes domésticas condicionam a a¢do dos atores e
atem-se ao processo de ratificagdo, mais uma vez utilizado em sentido amplo,
entre 0 Executivo e o Legislativo, e & dindmica da antecipacdo das
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preferéncias, argumentando que as estratégias das negociagbes com outros
Estados sera funcdo do processo de ratificacdo e da lei da antecipacdo das
preferéncias (p. 239).

Dessa forma, a lei de antecipacdo das preferéncias, aponta que o poder Executivo
reconhece a instituicdo legislativa como um ponto de veto importante para o processo, de modo
que sempre sonda este poder antes de tomar decisfes que possam ir contra seus interesses.
Assim, o Executivo, sabendo que pode ter suas propostas vetadas pelo Legislativo, analisa as
preferéncias de seus legisladores antes de negociar acordos internacionais, partindo da premissa
que a assinatura de um acordo que contrarie os interesses do Legislativo pode néo ser ratificada.

Ainda por meio do levantamento de Pinheiro (2013), observamos a ideia central do jogo
de dois niveis de Robert D. Putnam (1993), o qual explica o conceito de cooperacdo entre 0s
Estados na pratica, levando em consideracéo o nivel doméstico e o ambito internacional. Dessa
forma, o modelo utilizado para auxiliar na compreensédo da relacdo entre a diplomacia e a
politica doméstica é o jogo de dois niveis.

Em observancia dessa tematica, verificamos a distribuicdo em dois niveis, nacional
(Niwvel I1) e o internacional (Nivel I). O nivel Il é representado por grupos de interesses, partidos
politicos etc. (atores e estruturas internas, referentes aos governos nacionais) que buscam inserir
suas demandas nas agendas governamentais, as quais buscam formar coalizdes e para defender
suas preferéncias. Assim, no Nivel | ha a negociacdo do acordo, enquanto que o Nivel Il é a
esfera em que é avaliada a ratificacdo ou ndo do acordo (PINHEIRO e MILANI, 2013).

Sobre o processo de ratificagcdo e a importancia dos win-sets para a relacdo entre os

Niveis I e 1l, de acordo com Pinheiro (2008, p. 92):

Durante o processo de ratificagdo empreendido no Nivel II, a I6gica que
prevalece é a de que sé se pode acolher ou vetar por inteiro o acordo alcangado
no Nivel I, uma vez que emendar acarretariam na reabertura das negociagdes
do Nivel I. Em face dessas condicdes, torna-se fundamental a determinacgao
da estrutura de ganhos domésticos (win-set) dos atores do Nivel Il no processo
de interacdo dos niveis, j& que tal estrutura ditaré as condi¢des das negociactes
no contexto externo.

Por definicdo, podemos concluir que a necessidade de coincidéncia entre 0s win-set nos
dois niveis — ja que ndo adianta chegar a um acordo no nivel internacional, e ndo ter as condi¢des
politicas para posteriormente ratificar o tratado no nivel domestico. As chances de ratificacdo
dependem da forma de condugdo das trés variaveis domésticas apresentadas por Putnam (1988),

as quais sdo: preferéncias e coalizGes; instituicbes e a estratégia do negociador. Dessa forma,
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podemos notar que 0 autor apresenta a importancia da ratificacdo, responsabilidade no plano
doméstico (SARAIVA; JUNIOR, 2016).

No ambito doméstico, as discussdes que giram em torno do papel do Legislativo no
processo decisério da politica externa, discutem a atuacao dos parlamentares no processo de
negociacgdo e implementacdo de acordos internacionais, pois, é competéncia deste a edi¢do de
leis que possam modificar ou inovar a ordem juridica interna prevista nos acordos (OLIVEIRA,
2017).

Por outro lado, 0 MRE é responsavel por formular contetdo especifico de “politica
setorial” possuindo uma capacidade e legitimidade histdricas, tendo respaldo politico interno
para tratar dos temas de politica externa. Dessa forma, o0 MRE garante relativa permanéncia nos
paradigmas que orientam a politica externa (CASSANO et al., 2017).

De acordo com Oliveira e Onuki (2010), a relacdo entre os partidos politicos, perpassa
a analise do comportamento do legislativo e da politica externa brasileira, podendo ser
compreendida por meio dos programas de governo, a fim de verificar o posicionamento de
todos os partidos sobre 0 comportamento no ambito internacional.

O partido politico € um organismo disposto a conquistar e preservar o poder de decisao
ndo apenas o influenciando, mas também cumprindo quatro condicdes, dentre elas:
continuidade na organizacdo, organizacdo visivel e permanente a nivel local, determinagao
consciente dos dirigentes para conquistar o poder de decisdo, sozinhos ou em coaliz0es, e
preocupacdo com a organizacdo, ganhando partidarios por meio das elei¢cdes ou de outros meios
de apoio popular (VACCARI, 2011). Por fim, os partidos politicos sdo importantes para o pleno
funcionamento da democracia, pois, se entende que preservando o poder de decisdo dos partidos
é possivel garantir apoio popular em busca de uma reeleicéo.

A politica externa brasileira tomou outra configuracéo entre os governos FHC e governo
Lula. A conducéo durante o periodo em que FHC esteve no comando do Brasil tinha como foco
uma atuacdo pacifica e respeitando os direitos e principios vigentes no sistema internacional
considerando as questBes historicas, novas conjunturas e realidades a serem compreendidas
(VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003).
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3 FHC, LULA E A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA
3.1 FHC EM EPOCA DE GLOBALIZACAO

Fernando Henrique Cardoso foi uma figura central no debate politico e intelectual
brasileiro. Socitlogo, formado pela USP, ficou conhecido por defender que os paises da
Ameérica Latina poderiam desenvolver-se sem necessitar romper com a situacédo de dependéncia
estrutural perante os paises centrais. Elegeu-se senador em 1978 e, novamente, em 1986, pelo
MDB. Foi um dos fundadores do PSDB, junto com José Serra, partido que advogava a
concepg¢do de que naquele momento o Brasil necessitava de um “choque de capitalismo”, que
passava pela abertura da economia, fim de monopdlios de empresas estatais e maior
participacdo do setor privado na producéo e na infraestrutura (FAUSTO, 2012, p. 480).

Entretanto, FHC s6 obteve uma maior visibilidade na implementagao do “Plano Real”,
em sua atuagcdo como ministro da Fazenda durante o governo de Itamar Franco, o plano
derrubou a inflagdo, garantindo a sua eleicdo a presidéncia em 1994, com 54% dos votos,
enguanto Lula obteve 27,04% dos votos.

Com a vitéria de FHC nas elei¢Ges de 1995, marcado pela nomeacdo de Luis Felipe
Lampreia, para integrar o MRE, o projeto para o avanc¢o do neoliberal no Brasil, iniciado por
Collor para a globalizacdo econdmica foi continuado por FHC.

Podemos destacar algumas caracteristicas, conquistas e desafios de Luis Felipe
Lampreia. Nascido no Rio de Janeiro em 19 de outubro de 1941, estudou sociologia na
Pontificia Universidade Catélica (PUC) e atuou como auxiliar do chefe da Divisdo da Politica
Comercial de 1963 a 1964. Logo depois, foi promovido ao cargo de segundo-secretario em
1966, quando ja estava em servi¢o junto a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU).

Atuou como ministro das Relacdes Exteriores em janeiro de 1995, com um projeto de
insercdo do Brasil na politica internacional, essa marca garantiu a Lampreia e ao Itamaraty uma
posicdo mais elevada no governo. A conquista da estabilidade econémica por meio do Plano
Real no primeiro semestre de 1994, impactou positivamente a imagem da democracia brasileira
no exterior, mesmo com o impeachment do presidente Fernando Collor de Melo, em 1992, e a
renegociacao da divida externa nos marcos do Plano Brady, possibilitaram um novo lugar para
0 pais no que diz respeito a tematica de relagdes internacionais.

Os dois mandatos do governo FHC (1995-1998 e 1999-2002) foram marcados pelo
fortalecimento do neoliberalismo que passou a ser a base para modelo de desenvolvimento

brasileiro. A consolidacdo do Mercosul e as relagdes multilaterais realizadas pelo bloco
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econdmico, foi um elemento fundamental da politica externa brasileira durante a gestdo de
Lampreia como ministro das Relagdes Exteriores.

A vitoria do capitalismo ao final da Guerra Fria reordenou o sistema internacional,
colocando os Estados Unidos como Unica superpoténcia, composto com um enorme poder
militar e econdmico. O aumento do volume e da velocidade dos fluxos financeiros
internacionais, o nivelamento comercial, a convergéncia de processos produtivos e da regulacéo
nos Estados foram caracteristicas da nova realidade econémica conhecida como globalizacao
(CERVO, 2002, p. 12).

A dificuldade no processo de inser¢do no cenério internacional se da em meio a muitas
reviravoltas, no que se refere a alternancia de ministros a frente do Itamaraty, Cervo (2002)
entende que a politica externa brasileira teve que se adaptar, com um sentimento de
racionalidade e continuidade em sua conducdo politica, ainda que almejasse promover o
desenvolvimento em todo o pais. Interrompido pelo ultimo ministro do governo de Itamar
Franco (1992-1995), Celso Amorim (1993-1995), FHC conseguiu retomar, em seu primeiro
mandato, com sua conducdo de politica externa a partir de 1995, apds vencer a sua primeira
disputa presidencial, assim, pode dar continuidade com Luiz Felipe Lampreia (1995-2000),
mais tarde vindo a ser substituido por Celso Lafer (2001-2003).

Celso Lafer, nasceu em Séo Paulo, no dia 7 de agosto de 1941 e em 1992, foi convidado
por Fernando Collor de Melo para assumir o Ministério das Rela¢Bes Exteriores, no auge da
reforma Ministerial, sendo responsavel pela Conferéncia do Meio Ambiente das Nacgdes
Unidas, Rio 92. Em 2001, retornou como ministro do MRE a convite do presidente da republica,
FHC, desta vez, realizou uma busca pelo refinamento tedrico do novo modelo, avangando em
uma politica que se caracterizaria pela busca de “relagdes externas universais, sem
alinhamentos ou opc¢Bes excludentes, com vistas a preservar a “autonomia pela integracdo” do
pais na sua atuagdo internacional” (Mello, 2000, p. 92). Permaneceu no cargo até janeiro de
2003, quando foi sucedido por Celso Amorim, na presidéncia de Luis Inacio Lula da Silva.

O governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) foi cercado de prés e contras,
porém, em relacdo as questdes afeitas a estabilidade econémica interna e o pleno
desenvolvimento e produtividade, foi mantido. Porém, a relacdo entre os setores, externo e
interno, acabou atrapalhando o funcionamento da politica externa brasileira, pois, a prioridade
do desenvolvimento interno deixou de lado o desenvolvimento externo sem a inser¢do do
Brasil no cenario internacional, recebendo criticas do corpo diplomatico.

Através do recorte histérico realizado dos dois governos de FHC (1995-2002) o

pensamento de FHC é fundamental para se compreender a redefinicdo da politica externa
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brasileira colaborada, que teve real participagdo dos governos Collor de Mello e Itamar Franco.
Dessa forma, a ideia principal das implementagdes a serem realizadas por FHC era realizar o
abandono completo da agenda anteriormente reativa, por uma agenda proativa, contribuindo
com a agenda interna voltada para o desenvolvimento e o crescimento, trabalhando com uma
I6gica totalmente diferente (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003).

Passaria, portanto, a ter um controle diante dos problemas a serem enfrentados e
elaborando projetos mais eficientes com a utilizacdo de normas de carater mundial. Assim, as
relacBes internacionais e a diplomacia passaram a contribuir de outra maneira, proporcionando
um ambiente mais favoravel para implantar um desenvolvimento econdmico alinhado a politica
externa.

Visando fortalecer suas instituices e regimes internacionais, FHC adotou uma politica
externa entendendo o contexto em um novo cendrio internacional. Os interesses brasileiros
foram alterados com o esse ambiente, dando visibilidade ao Mercosul e também impulsionando
a América do Sul, inserindo-se dentro do global trader.® O governo de FHC lutou
incessantemente influenciar a ordem internacional por meio de uma ativa participacdo em
Orgdos internacionais em temas de meio ambiente e direitos humanos, defendendo a ideia de
um institucionalismo pragmatico (PINHEIRO, 2004 apud CONTRERA, HEBLING, 2017).

Dessa maneira, FHC colocou o Brasil como um global trader, garantindo ao presidente
Lula uma heranc¢a de maior visibilidade do pais no &mbito interestatal. A conformacéo do status
de global player s¢ foi possivel pela utilizacdo de capital politico a partir de uma forma distinta
a qual os paises hegemdnicos tradicionalmente mobilizaram.

Diante do contexto sobre a politica externa brasileira, supracitado, trazemos o debate
com foco na forma de conducdo da politica externa durante os dois mandatos de Fernando
Henrique Cardoso. Pois, devido a "autonomia pela distancia” inicialmente formulada por
Gelson Fonseca e Celso Lafer no governo FHC, quando se discutia a diferenca entre autonomia
pela distancia e autonomia pela participacdo. A “autonomia pela distancia”, foi a politica
adotada pelo governo Geisel, nada mais é do que a insercédo brasileira no sistema internacional
em uma perspectiva de conflitualidade ou de oposicéo aos paises hegemoénicos, em particular

aos Estados Unidos.

3 Pode ser traduzido como um pais cuja influéncia é grande dentro do sistema. Implica em uma maior
visibilidade do pais no ambito interestatal, condizente com o aumento das pressdes para que 0 Estado se posicione
em mais espagos e discussfes mundiais.
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A “autonomia pela participacdo”, é a politica diplomética defendida por Fonseca e
Lafer, caracterizada por uma adesdo do Estado brasileiro junto aos regimes internacionais,
dentro das organizacfes que elaboram com esses regimes, tendo voz ativa para eventuais
modificacdes de forma favoravel ao Brasil e aos paises em desenvolvimento. Esse termo passou
a ser utilizado para compreensdo da nova perspectiva brasileira, que garante maior autonomia
em sua atuagéo externa por meio da participacdo ativa na elaboracdo das normas e das pautas
de conduta da ordem mundial (cf. Fonseca Jr., 1998, pp. 363-374).

Para uma andlise de politica externa brasileira na década de 1990, a autonomia pela
integracdo de FHC, construiu uma imagem de lideranca regional para o Brasil, que buscava
insercdo internacional, como compensagdo a ampliacdo da vulnerabilidade externa, bem como
uma aproximacdo com o0s paises considerados desenvolvidos, adotando mudangas mais
pontuais. Dessa forma, o Brasil alterou suas estratégias de politica externa e suas relacdes
multilaterais e bilaterais, mas para isso é necessario realizar uma definicdo dos seguintes
conceitos (OLIVEIRA, 2018).

Enquanto as relagdes multilaterais tém como foco as relacGes de cunho coletivo entre
esses Estados. No ambito bilateral, o de exercicio e os acordos traduzem-se mais rapidamente
e com resultados mais concretos. O multilateralismo é utilizado para reivindicagdes mais
amplas e para promover a aplicacdo de parcerias.

No ambito das relacGes bilaterais, alteracdes nas politicas externas dos principais eixos
ocasionaram alteracdes. Dentre as mudancas, podemos destacar o direcionamento e
alinhamento com os paises desenvolvidos no que diz respeito a questdes politicas e econdémicas.
Contudo, as relagdes regionais ganham um novo sentido estratégico por meio de um maior
aprofundamento da politica regional, ocorrida ao final da matriz desenvolvimentista.

Contudo, a diplomacia presidencial de Fernando Henrique Cardoso se apresentou como
um fato importante na politica externa, pelo simples fato de ter sido chanceler no governo de
Itamar Franco, assim, utilizou sua experiéncia na area como instrumento para definir sua
politica externa. Entretanto, esse modelo adotado por Fernando Henrique Cardoso, foi alvo de
criticas devido a precarizacao de iniciativas que tentavam superar os limites da politica exterior,
proveniente da reducdo da margem de manobra internacional diante da globalizagéo e abandono
da nocao de projeto de desenvolvimento. Conforme Marco Aurélio Garcia, “a diplomacia
presidencial pretendeu resolver retoricamente o vazio criado pela crise do projeto nacional na
politica externa”.

Sérgio Danese (2017) contrapde tal ideia, argumentando que:
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Gracas a essa combinacdo da pratica e do discurso, ndo apenas a diplomacia
presidencial passou a ocupar grande parte do debate e da informacgéo sobre
politica externa, mas o préprio enfoque da politica externa em geral passou a
ser fortemente marcado pelo prisma da diplomacia presidencial, que comegou
a organizar a acao diplomatica, como vetor e elemento que lhe das coesdo e
sentido (p.38).

Em um texto publicado na Revista Brasileira de Politica Internacional em 2001, FHC
explicou que a politica externa de seu governo esteve norteada pela “democracia, estabilidade
monetaria ¢ abertura de mercados”. No entanto, Amado Cervo (2008) avalia que a politica
externa de Fernando Henrique Cardoso esteve mais preocupada em estar em concordancia com
as exigéncias americanas, do que em alcancar e garantir os interesses nacionais, renunciando o
desenvolvimento de sua politica externa.

Esse modelo de politica externa exigiu um compromisso maior do governo brasileiro,
sendo expresso pela vulnerabilidade nacional, e da auséncia do estabelecimento de uma politica
internacional prdpria, conforme assinalamos acima.

Mas, esse compromisso gerou a realizacdo de reformas nas estruturas fundamentais do
Estado, assegurando o pleno desenvolvimento brasileiro. Para isso, com o intuito de cumprir
agenda interna e atender as demandas domésticas, FHC realizou coalizdes partidarias, aliancas
celebradas entre partidos de ideologias divergentes, j& que o PSDB -com ideais
de socialdemocracia — se aliou ao PFL, partido conservador com influéncia do coronelismo
brasileiro. Independentemente da postura ideoldgica apresentada pelo governo FHC, a
conducdo da politica externa e interna, e sua integridade internacional, tiveram base em sua
carreira académica segura, garantida por uma confianca interna e estabilidade econémica que
possibilitariam as condi¢des ideais para a implementagdo da “diplomacia presidencial”.

Sendo assim, independente da ideologia apresentada pelo governo Fernando Henrigque
Cardoso, o reconhecimento e o prestigio internacional de FHC colaborou nos ambitos interno
e externo, para tornar favoravel a edificacdo do novo conceito de diplomacia que se iniciava.
Dessa maneira, a estratégia da diplomacia presidencial, fez com que o Ministério das Relagdes
Exteriores desempenhasse um papel secundario na formulacdo da politica externa brasileira.
Paulo Vizentini, diante desse novo conceito diplomatico, afirma que “Ao MRE ndo restou
sendo se ocupar dos aspectos técnicos e burocraticos das iniciativas politicas e econdmicas
decididas fora do ministério e servir de bode expiatorio por ‘ndo saber negociar” (VIZENTINI,
2003, p. 94).

A diplomacia presidencial de FHC alcangou uma fungdo importante para o crescimento

do Universalismo na politica externa brasileira, proporcionando uma politica externa marcada
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por quatro eixos de atuagdo: possibilitar a integracdo regional, com o aprofundamento do
MERCOSUL,; diversificar os parceiros para as relagcdes bilaterais; criar condi¢cbes para o
desenvolvimento de acordos multilaterais, a partir do apoio de organizag6es internacionais, em
particular a OMC; buscar a elevacdo do Brasil a condi¢édo de poténcia internacional, tornando-
se membro permanente do Conselho de Seguranca da ONU (VIZENTINI, 2003, p.94).

Por sua vez, FHC transferiu as atribui¢cbes econémicas do MRE para o Ministério da
Fazenda, introduzindo sua figura pessoal na diplomacia presidencial. O seu plano foi marcado
por avancar em assuntos da integracdo regional, trazendo destaque para 0 MERCOSUL,

fortalecendo acordos, tratados e relagdes bilaterais entre os paises que compdem o bloco.
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3.2 Politica Externa e globalizacdo

A difusdo do termo globalizacdo ocorreu por meio da imprensa financeira internacional,
em meados da década de 1980. Depois disso, muitos intelectuais dedicaram-se ao tema,
associando-a difusdo de novas tecnologias na area de comunicagdo, como satélites artificiais,
redes de fibra dtica que interligam pessoas através de computadores, entre outras, que
permitiram acelerar a circulacdo de informacoes e de fluxos financeiros. Globalizagéo passou
a ser sinénimo de aplicacdes financeiras e de investimentos pelo mundo afora. Além disso, ela
foi definida como um sistema cultural que homogeneiza e que afirma o mesmo a partir da
introducdo de identidades culturais diversas que se sobrepdem aos individuos. Por fim, houve
guem afirmasse estarmos diante de um cidadao global, definido apenas como o que esté inserido
no universo do consumo, o que destoa completamente da ideia de cidadania (Ribeiro, 1995).

Para Ribeiro, (2001), a globalizagdo é discutida, segundo as categorias, tempo/espaco,
no ambito do sistema-mundo, na p6s-modernidade e a luz dos conceitos de nacdo, mercado
mundial e lugar. Tornada paradigma para a acdo, a globalizacdo reflete nos Estados-nacao
exigindo um protecionismo que em tese se contradiz com a demanda “livre e global” apregoada
pelos liberais de plantdo. Porém, ao olhar para o lugar, para onde as pessoas vivem seu
cotidiano, identifica-se o lado perverso e excludente da globalizacdo, em especial quando os
lugares ficam nas areas pobres do mundo. Ao reafirmar o mesmo, a globalizacdo econémica
ndo consegue impedir que aflorassem os outros, resultando em conflitos que muitos tentam
dissimular como competitividade entre os Estados-nacdo e/ou corporacBes internacionais,
sejam financeiras ou voltadas a producéo.

Segundo Held e MacGrew (2001) o conceito de globaliza¢do encontra sua originalidade
no trabalho de muitos intelectuais do século XIX e inicio do século XX, desde sociélogos
como Saint-Simon até estudiosos de geopolitica como MacKinder, que reconheceram que a
modernidade estava integrando o mundo. Entretanto, foi somente nos anos 1960 e inicio dos
anos 1970 que o termo “globalizag¢do” passou a ser efetivamente usado.

De acordo com Held e MacGrew (2001), a globalizacdo pode e tem sido, por muitos,
concebida como acédo a distancia (quando os atos dos agentes sociais de um lugar podem ter
consequéncias significativas para “terceiros distantes”); como compressdo espago-temporal
(numa referéncia a0 modo como a comunicagdo eletrénica instantanea vem desgastando as
limitacbes dadistanciae do tempo na organizacdo e nainteracdo social); como
interdependéncia acelerada (entendida como a intensificacdo do entrelacamento entre

economias e sociedades nacionais, de tal modo que os acontecimentos de um pais tém um
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impacto direto em outros); como um mundo em processo de encolhimento (eroséo das
fronteiras e das barreiras geograficas a atividade socioecondémica); e, entre outros conceitos,
como integracdo global, reordenacdo das relacdes de poder inter-regionais, consciéncia da
situacdo global e intensificacdo da interligacdo inter-regional.

Held e MacGrew (2001) apontam que a globalizagdo tem um aspecto inegavelmente
material, na medida em que é possivel identificar, por exemplo, fluxos de comércio, capital e
pessoas em todo o globo. Eles sdo facilitados por tipos diferentes de infraestrutura — fisica
(como os transportes ou 0s sistemas bancarios), normativa (como as regras do comeércio) e
simbdlica (a exemplo do inglés usado como lingua franca) — que criam as precondicfes para
formas regularizadas e relativamente duradouras de interligagéo global.

Neste sentido, como bem apontam Mendonca e Biazon (2018) no decorrer dos anos
foram estabelecidos novos arranjos, sejam eles econdmicos, politicos ou sociais. Tal fato
influenciou o surgimento de novas formas de interacdo, de padrdes de comportamentos, e
institucionais. Resultando consequentemente em maneiras novas de pensar e agir, que
constantemente sdo renovados e se modificam. Assim, tem-se que atualmente a sociedade, as
organizac0es, os individuos, e os agentes publicos e privados, enfrentam um cenério de amplas
mudancas em uma velocidade impactante, na qual, as fronteiras geograficas, sociais, politicas
e econdmicas sdo interdependentes e globalizadas.

Este cenario que de certa forma coincide com a atuacéo de FHC e depois de Lula, é 0
cenario que demarcara grande parte dos acontecimentos e decisdes relativas a PEB no periodo.

A globalizacéo, segundo Cervo (2002) ¢é colocada, como um dos fatores que compds a
nova realidade frente a questdes internacionais e econdmicas, por meio do aumento dos fluxos
econémicos e pela convergéncia das regulacdes nos Estados. A partir do ponto de vista
ideologico, a préatica neoliberal dos Estados, defende a globalizacdo. Tendo esse novo cenario
como guia para os Estados, o Brasil teve que se adaptar bruscamente e essa formatagdo. Assim,
desde 1990, o Brasil se colocou em uma posicao confusa e contraditéria.

Cervo (2002) identifica que exista:

...trés linhas de forca da acéo externa que definimos com auxilio do conceito
de paradigma: o Estado desenvolvimentista, o Estado normal e o Estado
logistico. A coexisténcia de paradigmas, inadmissivel nas ciéncias exatas e
naturais, embora paradoxal, é possivel nas ciéncias humanas e sociais, onde
eles adquirem a fungdo metodoldgica de organizar a matéria e de dar-lhe
inteligibilidade orgéanica mediante uma visdo compreensiva dos fatos
(CERVO, 2002, P.06).
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Tais conceitos apresentados e identificados por Cervo podem ser entendidos com base
em sua literatura que aponta que nos trés paradigmas de forcas da acdo externa, ou seja,
influéncias externas devido ao processo de globalizacéo, que coloca o Brasil como participante
ativo dos trés paradigmas relacionados ao desenvolvimento que foi iniciado por perspectivas
dos governos anteriores, acarretando numa serie de indefinigdes prejudiciais para o governo de
FHC, dificultando o processo de inser¢éo no cenario internacional.

Alguns acontecimentos podem aproximar ou separar em definitivo a atuacdo dos
governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva. Para uma compreenséo, mais
rica da atuacdo dos dois, relativos a Politica Externa, é necessario compreender o seu
surgimento durante o periodo de redemocratizagdo do pais, a forca politica de cada governo
diante da conjuntura especifica no contexto do sistema internacional do Pds-Guerra Fria. Assim,
0 intuito é trazer uma compressdo sobre o contexto histérico, pontuando posteriormente os
principais feitos de politica externa de cada presidente.

A anélise da relagdo entre os dois partidos e politica externa somente tem focado em
uma face da atuacdo partidaria, deixando de lado o esfor¢o em estabelecer relacbes minimas da
acao partidaria. Baseado nisso, acredita-se que analisar a atuacdo partidaria somente pela sua
atuacdo no Legislativo pode esconder indicios de novas possibilidades para compreender a
politica e o seu processo de formulagdo. Do ponto de vista dos resultados gerais de uma eleicao,
o0 conceito de identificacdo partidaria nos permite distinguir entre eleicdes partidarias, tomadas
coletivamente, e elei¢bes nas quais a estrutura partidaria tem pouco papel na determinacéo do
resultado eleitoral. Por outro lado, os estudos realizados até o momento sdo bastante
conclusivos ao afirmar que os eventos de curto prazo podem afetar o voto dos eleitores, mas
tém pouco efeito sobre a identificacdo do partido. Em condi¢Ges normais, isto €, mantendo o
quadro de referéncia dado pelo sistema partidario, a identificacdo de um eleitor com uma das
partes tende a se fortalecer a medida que suas experiéncias com o processo eleitoral se
acumulam (PINHEIRO, 2017)

Para ALMEIDA, (2004) é possivel tracar um paralelo claro e perfeitamente organizado,
cartesiano até, entre as suas performances relativas a PEB, considerando aspetos tais como:
multilateralismo e Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas; OMC, negocia¢des comerciais
multilaterais e cooperacédo Sul-Sul; terrorismo; globalizacéo e capitais volateis; FMI e politica
de condicionalidades; Brasil como lider; América do Sul; MERCOSUL; Argentina; Europa;
relacdo com os Estados Unidos; ALCA, ademais de dois ultimos topicos funcionais sobre 0s

instrumentos diplomaticos e as caracteristicas gerais das duas politicas externas.
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Em relagdo ao Multilateralismo, enquanto FHC se manteve moderado com énfase no
direito internacional, mais aceitagdo tacita dos “mais iguais”; relagdes com outras poténcias
médias; candidato ndo insistente a uma cadeira permanente no CSNU, Lula agia com firmeza,
escolhendo o caminho da soberania e igualdade de todos os paises; aliancas com outras
poténcias médias e economias emergentes; grande prioridade na conquista de uma cadeira
permanente no CSNU. DE ALMEIDA, (2004).

O exercicio executado por Almeida posiciona o Partido dos Trabalhadores em matéria
de politica internacional e de relagbes exteriores do Brasil, seja em seus documentos
fundacionais, seja por ocasido de campanhas presidenciais, que costumam revelar de modo mais
claro o pensamento dos dirigentes em questdes internacionais, coerente com 0 que pregou

durante o periodo de campanha.

3.3 A perspectiva e habilidade do governo Lula

Nascido em Garanhuns (PE), no dia 27 de outubro, mas foi registrado como
tendo nascidoem 6 de outubrode 1945.1964 comeca a trabalhar na Metalurgica
Independéncia, onde sofre o acidente com uma prensa que lhe faz perder o dedo minimo da
mao esquerda, em 66 Entra no movimento sindical. Da década de 60 até os anos 2000, Luiz
Inécio Lula da Silva se alterna entre a direcdo do sindicato de metaltrgico do ABC Paulista e a
presidéncia do Partido dos Trabalhadores, criando em 1980. Tendo sido eleito deputado federal
constituinte ainda nos anos 80. Um fato marcante na biografia do politico foi a sua prisdo
durante o regime militar.

Um fato marcante na biografia do politico foi a sua prisdo durante o regime militar:
Neste mesmo ano de 1980 - Lula é preso. De abril a maio, comanda, da prisdo, a maior greve
da histéria da categoria dos metaldrgicos, que permanece por 42 dias. A diretoria é afastada do
sindicato. Enquanto estava preso, perde sua mée e tem autorizacao para ir ao velério. Havia 2
mil pessoas no cemitério. “Lula livre” gritava a multidao. No dia 20 de maio deixou 0 Dops —
a greve havia terminado — e assumiu o comando do partido com apenas 3 meses (O ESTADAO,
2016).

Em 2002 é eleito presidente no 2.° turno em disputa travada com José Serra (PSDB). O
PT garante no 1.° turno os governos do Acre e Piaui, além da maior bancada da Camara (91) e
a 3.2do Senado (14). O partido também elegeu 147 deputados estaduais. Ainda disputou em 2.°
turno os governos de Mato Grosso do Sul, Amap4, Sergipe, Rio Grande do Sul, Sdo Paulo,

Pard, Ceara e Distrito Federal. Em 2006 é reeleito para a presidéncia. No ano de 2010,


http://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/19800511-32256-nac-0055-999-55-not/busca/preso
http://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/20021028-39822-nac-1-pri-a1-not
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Lula deixa o governo com recorde de popularidade. Pesquisa apontava 87% de aprovagéo
pessoal.

Lula eo PTsdo classificados como representantes da centro-esquerda. Tendo
como base, movimentos sociais e dos trabalhadores, o PT surgiu associado a ideias de um
“socialismo democratico”, tentando se contrapor a regimes socialistas autoritarios. Aos poucos,
na medida em que o partido se organizava na busca pela conquista da Presidéncia, o PT ganhou
contornos mais pragmaticos (NEXO JORNAL, 2018).

Na formacdo do governo Lula, do Partido dos Trabalhadores (PT), foi clara a tentativa
de conquistar os setores da sociedade preocupados com a estabilidade fiscal e monetéria, pela
nomeacédo de Henrique Meirelles do PSDB na presidéncia do Banco Central, buscando garantir
uma coalizdo politica ampla e garantir a governabilidade. Porém, Fausto (2012) da destaque
para o amplo leque de forcas sociais e politicas na participacdo do novo governo diante das
forcas politicas mais conservadoras. Assim, o presidente conseguiu manter perto de si as duas
prioridades do seu plano de governo, o combate a fome e a pobreza no pais.

Visando trazer uma abordagem cada vez mais préxima da perspectiva brasileira, o ex-
presidente Lula, no campo da politica externa, apontou que fatores como a estabilizacéo
econdmica e a politica do pais colaboram no processo de democratizacdo do mesmo. Dessa
forma, o modelo diplomatico adotado pelo general De Gaulle*, pode ser comparado com ao
diplomacia realizada por Lula, por trazer uma forte diplomacia pessoal e carismatica,
nacionalista, independente, estimulando as boas aliancas e parcerias, demonstrada pela escassa
sensibilidade aos temas do idealismo e valores morais, afastando-se do modelo republicado de
institucionalizacdo e impessoalidade, buscando aproveitar oportunidades e acumular prestigio
no cenério internacional (RECUPERO, 2010).

A formacdo mais importante do governo petista, e também foco deste trabalho, esta na
equipe responsavel por orientar a politica exterior brasileira. Para chefiar o Itamaraty Lula
nomeou o embaixador Celso Amorim, reconhecido por sua trajetéria diplomatica, bem como
Samuel Pinheiro Guimardes, diplomata de carreira, como secretario-geral do ministério e
Marco Aurélio Garcia, filiado ao PT como assessor especial da presidéncia para assuntos

internacionais.

4 Um general, politico e estadista francés que liderou as Forcas Francesas Livres durante a Segunda Guerra
Mundial, De Gaulle teve seu reconhecimento marcado pela forte atuagdo em questdes diplomaticas carismaticas.
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A politica econdémica durante os dois mandatos do presidente Lula foi marcada pelo
ajuste macroecondmico, centralizacdo no programa de aceleracdo do crescimento, e por fim,
pela crise internacional que durou até o fim do seu mandato.

No primeiro ano de seu mandato, diante um cenério de instabilidade macroeconémica,
Lula impbs uma série de medidas econdmicas restritivas. Com adocdo de um programa de
carater neoliberal, pela heranca deixada por Fernando Henrique Cardoso, o governo Lula
apresentou interesse em mostrar que nao romperia com a economia de mercado, principalmente,
0 capital externo que a primeiro momento néo reagiu bem a eleicéo de Lula, por ser considerado
um governo com uma postura ideolégica diferente da adotada por FHC.

Segundo Barbosa (2012), o governo Lula foi marcado pela criagdo de um modelo de
desenvolvimento da economia brasileira, o qual se baseava no crescimento do mercado interno
e atuacdo do Estado a fim de reduzir a desigualdade no que diz respeito a falta de distribuicao
de renda. Apos essas novas determinac@es presidenciais, nota-se, a evolucdo dos indicadores
econdmicos ao longo dos anos do governo.

Conforme apresentado acima, o presidente Lula, trouxe consigo algumas mudancas de
atuacdo e funcionamento da diplomacia presidencial significativa para o Brasil. Lula nomeou
0 Embaixador Celso Amorim para ocupar 0 MRE, devido a larga experiéncia profissional como
diplomata de carreira e Representante Permanente do Brasil na ONU, além de ja haver chefiado
o Itamaraty no governo de Itamar Franco.

A politica externa do governo Lula foi marcada por uma agenda governamental voltada
para o desenvolvimento nacional com foco em questdes econémicas e sociais. Mesquita (2012)
caracteriza a politica externa de Lula por meio da ampliacdo das diversas pautas que antes ndo
recebiam papel de destaque, mas que se fortaleceram por meio de uma intensa atuacdo do
Itamaraty e 0 seus representantes que agregado a presenca do Presidente Lula, se tornou mais
efetiva e ativa nos debates internacionais, marcando uma maior atuacéao.

Consequentemente, o prestigio brasileiro e sua visibilidade no sistema internacional ndo
se devem apenas ao representante governamental ou a um unico e exclusivo fator, mas sim, se
da com um conjunto de oportunidades politico-econdmicas favoraveis para se alcancar uma
estabilidade dentro da politica externa e as relagfes internacionais.

Embora o esforgo brasileiro de se estabelecer a ordem constitucional democratica no
pais, diversos favores que colaboraram para o que antes era algo apenas carismatico, se tornasse
estrutural, dentre eles a estabilidade macroeconémica, expansdo do mercado interno de

consumo, a consolidagdo da democracia, alternancia de poder sem violéncia
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entre os partidos independentes da sua ideologia defendida, fatores sociais e suas reformas,
baixa intensidade de violéncias raciais, religiosas entre outros (RECUPERO, 2010).

Tal exemplo pode ser visto por meio dos ex-presidentes Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002) e Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2012), os quais detinham grande prestigio nas
suas relacOes internacionais, sendo admirados devido a suas realizagOes intelectuais,
econdmicas e sociais por outros paises. O carisma de personalidades autoconfiantes e com
capacidade de negociacdo. Os aspectos citados foram fundamentais para acentuar a imagem
positiva brasileira como ator global, acelerando o crescimento econémico.

A politica externa de Lula se desenvolveu como foco em quatro eixos principais, o
primeiro é alcancar uma maior visibilidade e reconhecimento brasileiro no sistema
internacional, buscando uma cadeira permanente no Conselho de Seguranca da ONU e outras
modalidades. O desenvolvimento concentrado na agricultura trouxe uma consolidacdo de
condigBes econdmicas de cunho internacional conforme prevé a OMC. O fortalecimento das
relacfes Sul-Sul e dos blocos econémicos e foruns de conversa com IBAS, BRICS, AFRAS,
BRASIL-CARICON, e principalmente dar condicdo e para um espaco politico-estratégico e
econémico-comercial com a expansdo do MERCOSUL (RECUPERO, 2010).

Mesmo com prestigio brasileiro enfatizado pelo governo Lula e dos ganhos em questdes
sociais, ndo foram capazes de sozinho, solucionar os problemas enfrentados a fim de conquistar
um prestigio ainda maior dentro da ONU no Conselho de Seguranca e tdo pouco na rodada de
negociacdes da OMC, ou seja, o papel da adogdo da diplomacia carismatica ndo se demonstrou
tdo eficiente frente a questdes de cunho econémico e de seguranca.

Ap0s esse periodo, o Brasil aproximou-se de modelos de poder pessoal e populista que
com o decorrer do tempo passou a vigorar na América do Sul. Desse modo, o Brasil passou a
obter uma identidade em sua politica externa, agregando a sua imagem a figura do Chefe de
Estado, mesmo com sua ambiguidade de valores morais e humanos de cunho social.

Cabe aqui, que se retorne ao pensamento de Walker (1995), a politica contemporanea é
caracterizada por processos de aceleragdo temporal e consequente deslocamentos espaciais.
Esse encurtamento das extensdes de tempo acaba gerando incongruéncias entre as nogoes de
espaco do ambiente internacional que, por sua vez, refletem essas contradi¢Oes a partir de novas
articulacGes de poder e a necessidade de novos parametros para a compreensdo dos limites
temporais.

Com isto é possivel compreender que, para usar uma expressdo bastante popular, é

necessario surfar na onda do momento, cabendo ao executivo perceber quais sdo as
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oportunidades de politicas externas colocadas na mesa, 0 que necessita deste uma habilidade
suficiente para observar vantagem no processo.

Os tradicionais conceitos de fronteira tornam-se limitados para a compreensdo das
novas relagdes de tempo. Entretanto, as demandas por novos paradigmas nao sdo atendidas de
imediato. A distancia entre as movimentagfes temporais e a adog¢do de novos conceitos sobre
espaco geram cisdes na logica de andlise das RelacOes Internacionais, fazendo com que
tradicionais concepgdes de fronteira e dicotomias entre o ambiente internacional e doméstico

tenham de conviver com a arbitrariedade das suas divisdes (MENDES, 2015).
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4 CONTRASTES, CONFRONTOS E CQINCIDENCIAS ENTRE OS DOIS
PROGRAMAS DE GOVERNO EM RELACAO A POLITICA EXTERNA

Os programas de governo funcionam como um mecanismo auxiliador a fim de
compreender as preferéncias e ideologia partidaria, tanto por meio de uma avaliacdo estética,
ou seja, da fotografia de um momento, quanto por meio de uma avaliacdo dinamica, via
rastreamento da evolucao de posicionamento ao longo do tempo (BARRETO, 2012).

O desafio maior estd em saber se 0s programas e discurso de fato deixam nitidas as
posicdes ideoldgicas dos partidos em politica externa. Ndo é incomum que as posi¢des
manifestas sejam excessivamente genéricas, a ponto de ndo permitir posicdes discriminantes
nitidas. Superado este impasse, a analise dos programas e discurso ajuda a mensurar oscilacdo
ou estabilidade de preferéncias, bem como as possiveis justificativas reveladas quando ha
alteracdo significativa de posicionamento de um momento para outro. O exame do conteido
programatico, na linha do que foi acima mencionado, revela ter havido de fato, uma oscilacdo
de posicionamento dos partidos ao longo do tempo (HECK, 2017).

Dessa forma o presente capitulo tem como propdsito, apresentar 0s contrastes,
confrontos e coincidéncias entre as duas formas de diplomacia propostas pelos governos FHC

e Lula.

4.1 Multilateralismo e Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas

O governo Fernando Henrique Cardoso caracterizou-se por um multilateralismo
moderado e deu forte énfase ao direito internacional, mas também demonstrou que o principio
"mais justo”, ou seja, as grandes poténcias e seu papel no sistema internacional seriam adotados.
O governo do presidente Luiz Inécio Lula da Silva tem forte multilateralismo e defende a
soberania e a igualdade de todos os paises com um enfoque mais retérico do que no governo
anterior. Embora o FHC tenha procurado desenvolver relac@es politicas com outras poténcias
médias, Lula segue uma estratégia de aliancas com outras economias médias e emergentes
(COSTA, 2015).

Dentro desse contexto apresentado, verifica-se o papel das Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU) criada em 1945 sob o contexto da Segunda Guerra Mundial, com o propdsito
definido como: seguranca. Segundo Hilderbrand (1990), o Presidente Franklin Delano
Roosevelt (1933-1945) defendendo a ideia de implantar um sistema chamado por ele de “tutela
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dos poderosos”, seria representado pelos quatro principais estados hegemonicos: Estados
Unidos, Gré-Bretanha, Unido Soviética e China, aos quais depois se somou a Franca.

O Conselho de Seguranca ficaria responsavel pela manutencao da paz e prevenir futuros
atos de guerra, bem como a possibilidade de utilizacdo da forca militar, se necessario. Na
Conferéncia de Dumbarton Oaks, em 1944, foram aprovadas propostas para o estabelecimento
da CSNU, definindo a estrutura seus érgdos principais. Mesmo ausente da Conferéncia de
Dumbarton Oaks, o Brasil foi 0 Unico pais a ser cogitado como possivel ocupante de uma sexta
cadeira permanente no Conselho.

Embora os EUA fossem capazes de garantir a seguranca do Hemisfério Ocidental, o
posicionamento estratégico do Brasil na América Latina poderia ser atil a Washington, pois
teria um firme aliado latino-americano no Conselho para, eventualmente, compor a mesa dos
Estados a representar o CSNU.

Garcia (2011) entende que o processo de incluséo do Brasil como membro permanente
iria de encontro com pensamento do Presidente americano, Roosevelt objetivando a defesa da
paz mundial no periodo pds-guerra, articulando as demais regides em torno de poténcias com
peso especifico em suas areas geogréaficas, no marco institucional de uma organizacdo que
representaria foro universal de diplomacia parlamentar para todos os Estados “amantes da paz”.
Além disso, a colaboracdo brasileira aos Aliados havia sido em geral muito admirada pelo
governo norte-americano, em particular pelo presidente e pelo secretario de Estado, Cordell
Hull, que reputavam o Brasil um “bom vizinho” dentro do cenario internacional.

Dessa forma, observamos dentro do contexto historico, uma série de fatos elencados
acima, que o Estado brasileiro sempre almejou um lugar no CSNU. Assim, por meio dessa
possivel conquista, 0s mandatarios brasileiros apontavam essa meta como um dos objetivos a
serem conquistados pelo Estado brasileiro, tornando o tema uma pauta da politica externa do
pais, destacada no governo de FHC e Lula.

Quanto a reforma da Carta das Nag¢des Unidas, mesmo que quisesse manter um bom
nivel de entendimento com a Argentina. O Presidente FHC manteve seu governo como
candidato que ndo queria se sentar permanentemente no CSNU. Ja o governo de Lula da grande
prioridade a questdo da vaga permanente no CSNU e empenhou esforcos pelo apoio substancial
a essa demanda - de membros do proprio Conselho de Seguranca - desde o inicio do novo
governo (BARRETO, 2012).

Se essa mudanca na Carta da ONU fosse aceita em nivel multilateral e fosse possivel
aplica-la no nivel pratico, o Brasil certamente seria ouvido internacionalmente. A contrapartida

obrigatdria seria que o pais deveria ser capaz de aceitar novas e maiores responsabilidades no
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mesmo contexto, em termos de seguranga, ajuda humanitaria e cooperacdo para o
desenvolvimento com os paises pobres. Isto significaria um maior fardo financeiro e humano,
bilateralmente, regionalmente e dentro da ONU. O governo Lula chegou a avaliar se sua
capacidade militar era compativel com essas “novas” responsabilidades (CASSANO et al.,
2017).

4.2  OMC, negociagdes comerciais multilaterais e cooperagéo Sul-Sul

No plano especificamente diplomatico, Fernando Henrique desocupou o ltamaraty de
suas funcdes, uma vez que este 6rgdo representava um foco de resisténcia do projeto nacional-
desenvolvimentista, transferindo as atribuicdes econémicas inerentes do MRE, para o
Ministério da Economia e assumiu pessoalmente sua dimensdo politica com a introducdo da
diplomacia presidencial. Assim, FHC trabalhou com as linhas de acgdes fundamentais e
estruturantes em seu governo, realizando o avango no caminho da integracdo regional,
aprofundando o Mercosul; estimulando as relacdes bilaterais e acGes junto as organizacdes
econdmicas multilaterais, em especial a OMC, empenhando-se para subir a posi¢éo de poténcia
internacional do Brasil, tornando-se um membro permanente do CSNU, usando argumentos
como tamanho territorial, contingente populacional e seu status na organizacéao.

Em relacdo a OMC, os dois governos continuam a politica tradicional de participacao
plena nas negociacdes comerciais multilaterais. O Brasil continua esta posicdo desde o inicio
do sistema multilateral de comércio, mas a diplomacia governamental de Lula foi transferida
nesta area, pouco antes da reunido ministerial em Cancun (setembro de 2003), na formacéao do
G-20, seu grupo de paises interessados, subsidios domésticos e subsidios a exportacdo para a
conclusdo de produtos agricolas, e melhor acesso aos mercados para os defensores tradicionais
no Norte (GONCALVES; FUNCHAL; BEZERRA FILHO, 2017).

Em outras areas, uma pessoa pode registrar a localizacdo da interdependéncia
econbmica e a subsequente abertura do investimento estrangeiro direto e do governo FHC, em
contraste com a defesa da politica nacional e das politicas de desenvolvimento setorial no
governo Lula. Como mencionado anteriormente, o governo FHC esta comprometido com o
dialogo, mas sem uma coordenacéo real com os paises do Sul, e o0 governo Lula desenhou uma
ampla gama de aliancas estratégicas que se refletem principalmente na formacéo do G3, com a
Africa do Sul e a india. (Também conhecido como "Férum de Diélogo da india, Brasil e Africa
do Sul") (KRAUSE; REBELLO; SILVA, 2015).
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Uma analise das possibilidades de entendimentos concretos a serem alcangados por este
novo bloco criado pelo Brasil com a Africa do Sul e a india deixa algumas ddvidas sobre seu
conteddo particular, j& que esses paises ndo se somam a equilibrados no jogo estratégico
internacional, com agendas regionais que podem ocorrer em determinados momentos com
certos pontos no Brasil hoje (por exemplo, o ndo-marcialismo), mas ndo necessariamente. O
Brasil e a Africa do Sul ndo so poténcias nucleares e nem vizinhos nem ameagas estratégicas
sdo observaveis, ao contrario dos perigos (reais) que ameacam a seguranca da India
(GONGALVES; FUNCHAL; BEZERRA FILHO, 2017).

O mesmo poderia ser dito para os outros dois paises que buscam consultas politicas,
econdmicas e até estratégicas: China e Russia. O status das grandes poténcias de ambos tem
problemas com qualquer coordenacdo politica, além das aspiracdes legitimas de aprofundar os
elos econdmicos, tecnoldgicos e técnicos. Portanto, o conceito de um "bloco"” entre o Brasil, a
Africa do Sul e a India, qualquer que seja o significado desse termo (militar, politico ou
econdmico), pode ser muito cedo. Em contraste, o didlogo e a cooperacdo podem ser
fortalecidos para alcancar objetivos comuns. Isso é feito através de questdes especificas que
nem sempre precisam ser as mesmas para todos esses paises (CASSANO et al., 2017).

Por exemplo, na Africa do Sul, pode-se considerar a finalizacdo de uma alianca de
defesa mais proxima, para implementar a zona de paz e coopera¢do do Atlantico Sul. No
entanto, é dificil chegar a um acordo com os principais poderes para dispensar a passagem de
navios nucleares nestas dguas. Em qualquer caso, a cooperacao estratégica significaria que o
Brasil e a Africa do Sul (e outros paises da regifo) seriam menos dependentes de equipamentos
e da localizacdo estratégica de qualquer um dos principais poderes (KRAUSE; REBELLO;
SILVA, 2015).

Para FHC, a relacdo com os paises da regido foi definida como uma estratégia e, como
tal, uma grande retorica foi colocada em seu governo, mas na realidade poucas iniciativas foram
implementadas durante o primeiro mandato (1995-1998), mas uma intervencdo bem-sucedida
no conflito fronteiri¢co entre Peru e Equador. Um acordo comercial entre 0o MERCOSUL e a
CAN foi repetidamente anunciado, mas ndo concluido. Por outro lado, o ministro Luiz Felipe
Lampreia parece ter esquecido a Area de Livre Comércio da América do Sul (Alcsa), que foi
lancada no governo anterior de Itamar Franco (cujo chanceler Celso Amorim) (OLIVEIRA,
2017).

Em contraste, Lula confirmou ndo apenas que essas relacBes eram estratégicas, mas
também tomou Vvarias iniciativas politicas para implementar a realidade, particularmente por

meio da aquisi¢do ou aquisi¢do de todas as visitas de estado bilaterais (incluindo um lider). a
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progressiva oposi¢do ao Uruguai, em reunido realizada em uma das cupulas do Mercosul). Lula
também pediu a retomada das negocia¢Ges comerciais regionais para um acordo entre CAN e
MERCOSUL, mas as dificuldades em estabelecer uma area de livre comércio permanecem as
mesmas do periodo anterior, dado o poder atrativo posto pelos Estados dentro da ALCA e fora
do quadro multilateral (CASSANO et al., 2017).

Em relagdo & integrag&o fisica, FHC patrocinou uma reunido internacional no Brasil em
seu segundo mandato (mais precisamente em setembro de 2000), o que resultaria no esquema
do Iraque (integracéo fisica regional), com a participacao do BID. No entanto, um esquema que
foi parcialmente aceito pelo governo de Lula, ndo obstante, preferiria adotar iniciativas de
financiamento bilateral pelo BNDES. A segunda reunido no Equador em 2003, com FHC, néo
alterou significativamente os projetos de cooperacdo, e a continuidade do esquema iniciado no
governo anterior no governo Lula é desconhecida. De qualquer forma, o segundo ano do
governo Lula, talvez por causa de uma estratégia que ndo estava totalmente satisfeita com as
negociagdes hegemonicas, ou com os limites reais de recursos, ndo criou um 6nus mais retorico
sobre a lideranca anunciada na regido (COSTA, 2015).

Em geral, os dois governos procuraram buscar relagdes colaborativas com todos os
paises da regido, inclusive os Estados Unidos. A diplomacia profissional e os presidentes
anunciam a reintegracdo de Cuba ao concerto norte-americano e gostariam de poder contribuir
para 0 empacotamento politico e militar dos paises vizinhos. Por outro lado, h& confianga, em
principio, nos circulos militares, de que os Estados Unidos buscam garantir que sua hegemonia
e sua influéncia na regido sejam preservadas, o que é possivel. Ndo ficou muito claro em
nenhum dos governos que condi¢des, métodos ou instrumentos poderiam ser usados pelo
Brasil, bem como os recursos orais tradicionais associados a ele, para analisar a crise de
governanca em alguns paises vizinhos e mitigar a tragédia colombiana, que tem efeitos
regionais claros. O subcontrato envolve uma série de crises, geralmente dentro dos paises,
alguns antigos contratos regionais e reliquias (por exemplo, Venezuela-Guiana), que ndo podem
ser administrados pelos mesmos métodos em todos os casos (ALMEIDA, 2016).

Do governo Sarney, o MERCOSUL é uma das prioridades mais importantes da
diplomacia brasileira, que j& foi confirmada. A administragdo do FHC foi vista como uma base
potencial para a integracdo econdmica da regido com o mundo e ajudaria a fortalecer as relacoes
econdmicas na regido e além dela. Para Lula, o Mercosul é claramente a prioridade mais
importante para a diplomacia brasileira, e um plano para fortalecé-lo e aprofunda-lo até 2006

foi apresentado a outros parceiros: a implementacdo das normas ja adotadas ou a introducéo de
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outra vertente para fins de atividades e medidas ja negociadas (GONCALVES; FUNCHAL,;
BEZERRA FILHO, 2017).

O Presidente Lula enfatizou repetidas vezes a importancia estratégica do Mercosul para
0 seu governo, o que poderia ser uma fonte de material para a unido politica na América do Sul.
Deveria haver, evidentemente, influéncias externas nesta regido. Irlanda do Norte e os limites
hegemdnicos que aplicou (particularmente dentro da ALCA). Neste caso, 0 MERCOSUL
atuaria como um forte defensivo contra o império da invasao, que nao esta muito satisfeito com
outros paises da regido, que mantém uma relacdo privilegiada com 30% ou 40% de suas
exportacOes, e isso depende dos capitais e tecnologia (tanto quanto o Brasil, por sinal)
(KRAUSE; REBELLO; SILVA, 2015).

Em geral, os temas econdémicos e comerciais para FHC estavam entre 0s outros temas
do programa MERCOSUL, e as prioridades politicas e sociais em Lula parece ter sido uma
prioridade no processo de integracdo. De qualquer forma, houve melhor progresso do que um
progresso efetivo a luz das dificuldades econémicas em curso em cada pais. O MERCOSUL
talvez ndo tenha sido buscado como meio de alcancar objetivos mais gerais de politica externa
ou uma "economia politica”, mas parecia que o Brasil estava se preparando para aceitar 0s
custos e responsabilidades do pais (COSTA, 2015).

No geral, a integracdo da Ameérica do Sul ja fazia parte do programa diplomatico
anterior, mas agora foi fortalecida, com o envolvimento direto de um de seus principais
patrocinadores, o Secretario Geral de Wexford. Também se enfatizaram aspectos da integracao
ndo direta, como a coordenacdo de politicas macroeconémicas (inclusive o mencionado projeto
de moeda comum) e os aspectos sociais e politicos (fortalecimento da representacdo social,
parlamento eleito por voto). Pode paradoxalmente representar novos investimentos em um
edificio integrado que nem sempre tém as diversas bases econdémicas e comerciais para realizar
plenamente o mercado comum, que ainda estd sendo perseguido pelos Estados-membros
(GONCALVES; FUNCHAL; BEZERRA FILHO, 2017).

A falta de recursos financeiros pode ser uma barreira para muitas das iniciativas
relacionadas a integracéo fisica, mas a vulnerabilidade econdmica dos Estados-membros parece
ser o fator mais importante, dificultando as barreiras internas finais. A erradica¢do do comércio
livre de zonas, a conclusdo da unido aduaneira e a implementacdo do mercado comum. De
acordo com varias propostas, as assimetrias internas devem ser superadas através de programas
de compensacgédo, num esquema semelhante ao esquema europeu de fundos de compensacéo,
gue também ¢ dificil onde ha uma vulnerabilidade econémica, como a dos Estado S-

membros.
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Assim, 0 posicionamento brasileiro sinalizou para a defesa constante do
multilateralismo e nas relagdes econd6micos, comerciais e na defesa dos planos de integracéo
regional, tentando sempre ganhar tempo em relacdo a Alca, mas sem opor-se frontalmente a
ela. A direcdo da politica externa brasileira indicava uma orientacdo globalista e uma melhora
continua no relacionamento com os EUA.

Simultaneamente, as relagdes bilaterais continuaram marcadas pela busca do
multilateralismo, garantindo uma postura de global trader, mantendo contato com a Uniéo
Europeia, por meio de negociagfes bilaterais e pelo Mercosul, aproximagcdes com o mercado
da India, Maléasia e Russia, a qual deu a possibilidade de estabelecer parcerias estratégicas,
envolvendo a cooperagdo nuclear, aeroespacial e o exercicio de uma grande diplomacia voltada
para a estruturacdo de um sistema internacional multipolar, como forma de contornar uma nova
unilateralidade norte-americana.

No entanto, o problema se da devido ao descumprimento por parte do governo brasileiro
dos itens os quais foram acordados, ou abandono dos seus aliados ao primeiro sinal de
problemas, por conta de uma denuncia realizada unilateralmente, sobre o acordo de cooperacéo
tecnoldgica com a india devido a testes atdmicos realizados pelos pais. De fato, o Brasil honrou
apenas 0s compromissos com os paises do Primeiro Mundo e com 0s organismos internacionais,
deixando de lado os compromissos com paises menos relevantes no ambiente internacional.

O protagonismo brasileiro em parceria com o Terceiro Mundo e a diversificagdo dos
elos com o Primeiro Mundo proporcionam também ao pais certo cacife para intensificar a
campanha pela obtencdo de um assento permanente no CSNU. Por sua vez, o Brasil tem melhor
didlogo com Washington e uma diplomacia mais respeitada, com capacidade de barganha.

Em termos de politica externa, o Brasil conquistou resultados significativos nos
primeiros dois anos e meio de governo Lula, adotando uma diplomacia prépria, adequada a era
da globalizacdo, e com um projeto de desenvolvimento para o pais, que ainda se encontra
blogueado pela politica econémica liberal, praticada pelo ministro Palocci e pela falta de uma
correlacdo de forcas favoravel no plano interno.

No que diz respeito aos assuntos internos, foi necessario realizar ajustes internos e
esquemas externos, haja vista que variaveis internacionais sdo importantes, pois o pais depende
de um mundo instavel para que o projeto politico-econémico apresente resultados positivos.
Sem um crescimento que gere empregos ndo conseguira consolidar os avancos obtidos na area
sul-americana, base de nossa insercéo internacional. A razdo de a politica externa ser a frente

mais ousada do governo Lula reside no fato dela estar sendo dirigida pelo Itamaraty, que
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recuperou seu espaco e conta com o apoio de segmentos dentro do governo preocupados com
a questdo nacional, como bancos de desenvolvimento nacionais e as Forgas Armadas.

Por outro lado, diante deste cenario interno e externo, distanciando-se de seu rumo
inicial de abertura pouco cuidadosa e negociacfes sem as devidas compensacgdes, em seus dois
ultimos anos a diplomacia do presidente FHC desenvolveu uma significativa agenda para a
América do Sul, como forma de articular uma alternativa & crise do Mercosul e manter o
processo de integracdo. Dessa forma, o presidente procurou recuperar a autonomia frente aos
EUA a partir do inicio da administracdo Bush. Em uma situacédo adversa, a diplomacia brasileira

resolveu dar um salto a frente.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Relacbes exteriores € uma matéria delicada para qualgquer um que ocupe 0 cargo
majoritario de uma nacdo, ao articular niveis de compreensdo sobre um emaranhado de
decisdes: politico-partidarias, de politica publica, de interesse legislativo. A Politica Externa
Brasileira se comporta como reflexo dessas decisoes.

Ao se reunir estudos que apontam para o que ela se tornou no periodo de historia recente,
conhecido como redemocratizacdo, que compreende 0s governos dos Presidentes Fernando
Henrique Cardoso e Luiz In&cio Lula da Silva, compreende-se que o foco inicial de possiveis
determinantes da analise de politica externa sdo os lideres, primeiramente entendidos como
sendo os tomadores de decisbes para seus paises e depois, considerando suas caracteristicas
pessoais como possiveis influéncias da formulacdo e decisdo de politica externa, ja que de
acordo com a teoria realista, 0 que decidem os lideres de Estados tera que ser visto como
decisdes do proprio Estado, uma vez que, ndo importando a lideranga, comumente tenderdo a
agir em nome de interesses estatais/nacionais, compreendidos como principios ligados ao pais
como um todo e podem ser lidos através da histéria do mesmo.

O objetivo deste estudo se ateve a identificacdo de ocorréncias sobre os partidos
politicos e suas ideologias de modo que pudessem influenciar na forma de governo,
principalmente em relacdo as politicas externas. Ao analisar a literatura, € visivel que tanto no
governo FHC, quanto no governo Lula, manifestou-se uma preocupacdo sobre as questes
internacionais e seus impactos na economia do pais.

E notdrio que a ideologia estabelecida por cada programa de governo influenciou em
suas respectivas decisdes. Enquanto o governo FHC adotou uma posi¢do de Estado pouco
agressiva visando aumentar o crescimento econdmico do pais com comércio exterior abrindo a
entrada para empresas internacionais e promovendo ajustes e cortes. No governo Lula houve a
adocdo de uma ideologia logistica que focava principalmente no mercado interno com a
intencdo de reduzir a desigualdade social presente no pais, e assim promover o seu crescimento,
se tornando resistentes a crises, sobretudo econémicas. Contudo, ambos tinham objetivos
semelhantes em relacdo a uma maior proximidade entre os paises vizinhos da Ameérica do Sul
e a possibilidade de assumir cadeira no Conselho de Seguranga da ONU.

No entanto, os dois programas de governo ndo se aplicaram em solucionar os problemas
enfrentados a fim de conquistar um prestigio ainda maior dentro da ONU no Conselho de
Seguranca. Dessa forma nota-se que se articulou uma politica externa, porém se faz necessario

uma analise e visdo estratégica, juntamente com interesse agregado de determinada regido para
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realizar a diplomacia e, assim, estabelecer uma conexdo politica entre o local e o global
facilmente identificada. O Itamaraty, de fato, observou esse fendmeno e procurou de forma
reativa adaptar-se a isso. Claro gue esta € uma questéo entre a relacéo estabelecida entre o pacto
federativo e a insercdo internacional do pais.

Este mergulho na PEB serviu para que se pudesse compor um raciocinio de
funcionamento dos poderes constituidos relativo ao fora — outside —, e até que ponto a
configuracdo partidaria de um mandado presidencial é capaz de influenciar decisdes tomadas
relacionadas a PEB.

Por fim, avalia-se que existam elementos comuns e contrarios entre as politicas de Lula
e FHC, e notamos que embora ambos procurem obter autonomia ela pode ser distinta entre
autonomia pela participacéo ou pela diversificacdo, porém nao foi possivel verificar se houve
uma mudanca ou apenas adaptac@es na transicdo dos governos. Afim de desvendar a diferenca
entre 0s governos e sua politica externa, serdo contrapostos os principais pontos das PEBs
desses governos, avaliando diretamente as suas semelhancas e diferencas, através alguns
topicos que compreendem praticamente todas as areas de atuacdo dos governos, sao elas:
multilateralismo, Conselho de Seguranca das Nacbes Unidas, OMC, cooperacdo Sul-Sul,
Globalizagéo e Mercosul.

Com relagdo ao CSNU, o governo de Fernando Henrique investiu em realizar uma
tentativa de promover uma aproximagdo com o G7, em busca de melhorar o processo de
integracdo regional do que gastar esfor¢cos em busca pelo assento. Por outro lado, 0 governo
Lula defendia o discurso em que todos os Estados sdo iguais, descartando a ideia de distin¢éo
entre os fortes e fracos.

Lula buscou fazer aliangas com as economias emergentes em detrimento das poténcias
tradicionais (EUA, Inglaterra e Alemanha), afim de mostrar para as grandes poténcias mundiais
a relevancia dos demais Estados e a sua indispensabilidade no processo de tomada de decisdo
em diversas tematicas de discussao. Essa postura adotada pelo governo brasileiro transparece o
argumento utilizado para defender a sua candidatura ao CSNU. O fato de que a atual estrutura
do érgdo ndo representa mais uma distribuicdo de poder conveniente com a realidade.

Com isso, Fernando Henrigue tratava o Mercosul como uma ferramenta econdmica e
comercial, no sentido de fortalecer o fluxo de negociacdo com as poténcias comerciais para
assim trazer elevados niveis de capital para o pais. Enquanto isso, Lula tratava o Mercosul com
um viés politico e social, no sentido integrar mais 0s paises uns com 0s outros, criando um

sentimento de pertencimento, algo que ocorre na Unido Europeia.



54

Ainda sobre o Mercosul, podemos destacar os debates no plano da globalizacéo,
relacionada aos foruns globais econdmicos, mais especificamente em Davos, na Suica. Na
gestdo de FHC foi possivel identificar um foco maior para as questdes econémico comerciais
do que qualquer outro campo das relacdes internacionais, sendo pauta em seus dois mandatos,
as diretrizes do comércio internacional, bem como a marginalizacdo das regides “periféricas”,
que diz respeito a questdes sociais, integragdo dos grupos e a preocupagdo com 0s Direitos
Humanos. Essa politica era voltada para garantir o desenvolvimento econdmico do pais, foco
no governo de FHC.

Na gestdo Lula observamos a defesa de uma visdo de mundo diferente, no sentido que
as prioridades dadas aos foruns internacionais eram invertidas, uma vez que Lula se preocupava
mais com as questdes voltadas para o processo de integracdo do bloco. Ao contrario de FHC,
Lula ndo entrou em concordancia com as pautas apresentadas nos foruns globais, apesar de
ambos 0s governos buscarem o desenvolvimento econémico e social, FHC enfatizava a
sustentabilidade econdmica e Lula a sustentabilidade social.

Um outro ponto a ser destacado € a cooperacdo Sul-Sul, onde verificamos a diferenca
entre os dois governos na forma de utilizacdo do Mercosul como ferramenta fundamental da
PEB nos dois governos. Considerando o foco comercial de FHC e o de Lula social, podemos
observar a maior tentativa de integracdo com o Sul durante o governo FHC por meio dos
acordos econdmicos realizados entre 0 Mercosul e a Comunidade Andina, o qual proporciona
integracdo entre os paises latinos apenas em suas relacbes econémicas, melhorando o poder de
barganha diante dos Estados desenvolvidos.

Lula, por sua vez, menos focado em ganhos econémicos, preferiu trabalhar numa
politica de estreitar lagos ideoldgicos com os Estados mais ao Sul, na tentativa de aumentar a
aceitacdo da representacdo brasileira e a reducdo das diferencas de poder no ambito
internacional. No esforco de resgatar o sistema politico do Mercosul, aces na Africa e Asia
sdo as principais caracteristicas da busca pela integracdo politico-ideoldgica promovida pelo
governo Lula.

Por fim, a politica externa de Lula da Silva, em comparacdo com a de FHC, apresenta
elementos de “mudanga dentro da continuidade” - conforme aponta especialistas da &rea -, ou
simplesmente, de ajustes e/ou mudancas de programa de governo afim de realizar adequacdes,
respeitando as normas do Sistema Internacional. No entanto Lula ndo se distanciou do principio
historicamente definido para a diplomacia, o qual entende que a politica externa é vista como
um instrumento para o desenvolvimento econdémico e para a consequente preservacdo e

ampliacéo da autonomia do pais.
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No entanto, existem evidéncias de mudancas de comportamentos e até mesmo de
planejamento estratégico que buscam solucionar problemas colocados pelo Sistema
Internacional, mas nunca sem sair da linha existente da Politica Externa Brasileira na busca por
autonomia e pela integracdo no Cenario Internacional. Portanto, conclui-se que embora haja
varios indicios quase contraditorios entre as PEBs dos governos em questdo, notamos que essas
diferencas estdo mais ligadas as adequaces a realidade do sistema e aos interesses do governo

do que modificacBes centrais da politica externa brasileira.
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