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RESUMO

CARVALHO, Glauber Cardoso. A politica externa brasileira e o processo decisorio da
integracao sul-americana na era Lula: interesses, atores e as transformacdes do sistema
interestatal. 2018. 283f. Tese (Doutorado em Economia Politica Internacional). PEPI-

Instituto de Economia. Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ). Rio de Janeiro, 2018.

Esta tese se insere nos estudos sobre o desenvolvimento da regido sul-americana, sob a ética
da politica externa brasileira. Partindo da observagdo do crescente interesse nas questdes de
politica internacional no Legislativo brasileiro, analisa-se a dinamica entre o Poder Executivo
e 0 Congresso Nacional no campo da politica externa, mais especificamente na tramitacéo de
dois processos que dizem respeito a integracdo regional no governo Lula (2003-2010), a
saber, a criagdo da Unasul e a do Banco do Sul. Esses foram os casos mais emblematicos
dentre as iniciativas do periodo, cujas realizacdes determinariam um real nivel de
aprofundamento da integracdo sul-americana dentro do projeto de desenvolvimento
autonomista. Segue-se que o Legislativo buscou de fato ampliar seu espaco de atuagédo e
competéncia em decisdes internacionais, 0 que teria resultado na imposi¢do de limitagdes e
constrangimentos as negociacdes do Executivo. Esta tese se volta, portanto, para a analise do
processo decisério dentro da politica externa brasileira com relacdo aos seus agentes, aos
conflitos de competéncias e aos mecanismos disponiveis e utilizados para atuacdo nas duas
esferas estatais. Ao avancarmos no questionamento do papel imutavel implicado
constantemente a politica internacional do pais, adicionamos o componente regional como
estrutural no contexto das mudancas que se apresentaram no Brasil e na América do Sul na

primeira década do século XXI.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira; Integracdo Sul-Americana; América do Sul;

Analise de Politica Externa; Processo Decisorio; Poder Executivo; Poder Legislativo.



RESUMEN

La politica exterior brasilefia y el proceso decisorio de la integracion sudamericana en la

era Lula: intereses, actores y las transformaciones del sistema interestatal.

Esta tesis sigue los estudios sobre el desarrollo de la region de América del Sur, desde la
perspectiva de la politica exterior brasilefia. A partir de la observacion del creciente interés en
cuestiones de politica internacional en el Legislativo brasilefio, nos llevé a analizar la
dinamica entre el Poder Ejecutivo y el Congreso Nacional en el campo de la politica exterior,
especificamente en el procesamiento de dos procesos de integracion regional en el gobierno
de Lula (2003-2010), es decir, la creacion de la Unasur y del Banco del Sur. Eses fueron los
casos mas emblematicos entre las iniciativas de la época, cuyos logros determinarian un
verdadero nivel de profundizacion de la integracion Sudamericana dentro del proyecto de
desarrollo autonomista. Se deduce que la legislatura intenté de hecho ampliar su area de
practica y competencia en las decisiones internacionales, que habrian dado lugar a la
imposicion de limitaciones y restricciones a las negociaciones. Esta tesis, por lo tanto, busca
analizar la toma de decisiones dentro de la politica externa brasilefia en relacion a sus agentes,
los conflictos de competencias y los mecanismos disponibles y utilizados para el
funcionamiento en ambas esferas. El avance en la cuestion del papel inmutable involucrado
constantemente en la politica internacional del pais, agrega ademas el componente estructural
regional en el contexto de los cambios realizados en Brasil y América del Sur en la primera
década del siglo XXI.

Palabras clave: Politica Exterior Brasilefia; Integracion Sudamericana; Ameérica del Sur;
Anadlisis de la Politica Exterior; Proceso de Toma de Decisiones; Poder Ejecutivo; Poder

Legislativo.



ABSTRACT

Brazilian foreign policy and the decision-making process of South American integration

in the Lula era: interests, actors and the inter-state system transformations.

This thesis follows the studies on the development of the South American region from the
perspective of the studies of foreign policy. Starting with the observation of the growing
interest in international policy issues in the Brazilian Legislative, that led us to analyze the
dynamics between the Executive power and the National Congress in the field of foreign
policy, specifically in the processing of two regional integration organizations in the Lula
administration (2003-2010), namely, the creation of Unasur and the Banco del Sur. Those
were the two most emblematic cases among the initiatives of the period, whose achievements
would determine a real level of deepening of South American integration within the
autonomist development project. It follows that the legislature sought in fact to expand your
practice area and jurisdiction in international decisions, which would have resulted in the
imposition of limitations and constraints to the negotiations. This thesis turns, therefore, to the
analysis of the decision-making process within the Brazilian foreign policy with regard to its
agents, to the conflicts of competences and to the mechanisms available and used for
performance in both spheres. To advance in the questioning of an immutable role given
constantly to the international policy of the country, we seek to add the regional structural
component in the context of the changes performed in Brazil and South America first decade

of the 21st century.

Keywords: Brazilian Foreign Policy; South American Integration; South America; Foreign

Policy Analysis; Decision-Making Process; Executive Power; Legislative Power.
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INTRODUCAO

N&o é facil determinar o alcance da politica internacional, na medida em
que ela se distinga da politica externa do Brasil. No terreno politico, os
limites séo sempre fluidos e nunca se apresentam com rigor e nitidez. Na
realidade, a acao exterior é uma sé, apenas com aspectos e projecoes
diferentes. A politica externa e a politica internacional se ajustam e se
completam, tal como, no campo especifico da seguranca, a taticae a
estratégia.

Embaixador Aratjo Castro, 1978"

A politica externa brasileira (PEB) do governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
2010) foi protagonista de um processo de integracdo regional sul-americana ancorado na
busca do desenvolvimento e da autonomia do continente e que assumiu a caracteristica de
resisténcia ao processo de globalizacdo neoliberal no século XXI. A retomada do conceito de
desenvolvimento pelo Brasil “que havia sido abandonado e substituido pela ideia

»Z encontrou convergéncia nos paises sul-americanos e

politicamente neutra de prosperidade
fez com que a integracdo ganhasse ressonancia também neles. O esgotamento econdmico e
social e a resisténcia ao modelo neoliberal levaram as crises que ocorreram no final do século
e como resultado das eleicBes presidenciais houve uma renovacao dos quadros Executivos,
consagrando-se programas favoraveis aos processos de integracdo.® Uma virada de péagina
ocorreu na historia da América do Sul e também de rompimento do consenso vigente na
década de 90.* A subida ao poder de governos de centro-esquerda® se traduziu no amplo
estimulo as politicas de inclusdo social que passaram a nortear 0s projetos nacionais e de

impulséo da integracéo regional.

! CASTRO, Aratijo. (1978) O pensamento de Aradjo Castro. In: BRIGAGAO, Clévis; FERNANDES, Fernanda
(orgs). Diplomacia brasileira para a paz. Brasilia: FUNAG, 2012. p. 96.

2 GONCALVES, Williams. O Mercosul e a questdo do desenvolvimento regional. In: RESENDE, Erica;
MALLMAN, Maria Izabel. Mercosul 21 anos: maioridade ou imaturidade? Curitiba: Appris, 2013. p. 51.

¥ SADER, Emir. A nova toupeira: os caminhos da esquerda latino-americana. S&o Paulo: Boitempo, 2009. p.66.
* GONCALVES, Williams. A insercdo do Brasil na América do Sul. OIKOS. v.10, n. 2, p. 133-149, 2011.

> Esse movimento tomou a maior parte dos paises da América do Sul como a Argentina, com Néstor Kirchner
(2003-2007) e Cristina Kirchner (2007-2015); a Bolivia com Evo Morales (2006-); o Brasil, com Lula (2003-
2010) e Dilma Rousseff (2011-2016); o Chile, com Michelle Bachelet (2006-2010/2014-2018) e Sebastian
Pifiera (2010-2014); o Equador, com Rafael Correa (2007-2017); o Paraguai, com Nicanor Duarte (2003-2008) e
Fernando Lugo (2008-2012); o Uruguai, com Tabaré Vazquez (2005-2010) e José Mujica (2010-2015); e a
Venezuela, com Hugo Chévez (1999-2013) e Nicolas Maduro (2013-).
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No caso brasileiro, o projeto de uma politica externa levado a cabo por um governo de
corte nacionalista, conforme destaca Gongalves®, ancorada na integragéo regional autdnoma e
no desenvolvimento social foi um profundo divisor de aguas nas propostas politicas que se
enfrentaram reiteradamente desde 2003. Esse enfrentamento e as dificuldades que surgiram
estdo também relacionados as mudangas sociais e econdmicas promovidas internamente,
abrangentes o suficiente para incluir a sociedade em um novo ciclo de consumo, emprego,
aumento da renda real, ampliacdo do acesso a bens comuns e promocao do bem-estar e da
industrializacdo nacional visando a reducédo das desigualdades socioecondmicas.

Nesse contexto, foi notavel a promogdo da integracdo sul-americana como estratégia
politica, igualmente a aproximacéo a outros paises em desenvolvimento. O destaque, dentre as
muitas iniciativas,’ foi o fortalecimento do Mercado Comum do Sul — Mercosul e rejeicéo e
derrota do projeto da Area de Livre Comércio das Américas (Alca), que reforcou a
contraposi¢do aos desmandos politicos dos Estados Unidos, ao mesmo tempo em que prop6s
emancipacao frente aos enlaces ditados pelas organizagdes internacionais de cunho financeiro,
como o Fundo Monetério Internacional (FMI), ou de cunho politico, como a Organizacao dos
Estados Americanos (OEA). Além disso, no campo educacional, foi importante a acdo
brasileira de criagdo da Universidade da Integracdo Latino-Americana (Unila)®. A isso se
somam as iniciativas do IBAS, dos BRICS, a expansdo da relacio com a Africa e com 0
Oriente Médio. O processo de ampliacdo das relag@es internacionais, sobretudo no Sul global,
passou, dessa forma, a ser objeto de crescente debate interno, perceptivel no aumento do
interesse sobre o tema nas elei¢cBes nacionais para cargos do Executivo e do Legislativo, e

também na multiplicacdo de pesquisas, foruns e cursos da area internacional.

® GONCALVES, Williams. O Mercosul e a questdo do desenvolvimento regional. 2013. Op. Cit. p. 59.

" Essa reinsercdo global do Brasil, resumida conceitualmente como a politica externa ativa e altiva, atuou
fortemente com sucesso em outras areas como na lideranga do G-20 nas negociagdes da Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC), em Doha; na influéncia para a implementagdo da Culpula contra a Pobreza e a Fome; na
consolidaco do G-4, formado pelo Brasil, Alemanha, India e Jap&o para a reforma da Organizacio das Nacoes
Unidas (ONU), sobretudo no que dizia respeito aumento da representatividade do Conselho de Seguranga; nas
participacdes na prevencdo de conflitos e no comando da forca de paz no Haiti — Minustah; na aproximagéo com
o Oriente Médio e com a Africa; na formagdo do Férum IBAS — india Brasil e Africa do Sul e dos BRICS
(Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul). Cf. AMORIM, Celso. Politica externa do Governo Lula: os dois
primeiros anos. Andlise de conjuntura, n. 4. Observatdrio de Politica Sul-Americana/luperj. Rio de Janeiro.
04/03/2005 Disponivel em: http://bit.ly/2FLm2QH Acesso em: 30 Jan. 2018.

® Sobre 0 assunto ver: ROSEVICS, Larissa. O Mercosul Educacional e a criagdo da Unila no inicio do século
XXI: por uma integracdo regional via educacdo. Tese (Doutorado em Economia. Politica Internacional).
Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: UFRJ, 2015.


http://bit.ly/2FLm2QH
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E justamente a observacgio desse interesse nas questdes de politica internacional no
Legislativo que nos levou a analisar a dindmica entre o Poder Executivo e o Congresso
Nacional brasileiro no campo da politica externa, mais especificamente na tramitacdo de dois
processos que dizem respeito a integracdo sul-americana no governo Lula: a criacdo da Unido
de Nacgdes Sul-Americanas - Unasul e a proposta do Banco do Sul. A hipdtese é que o
Legislativo buscou ampliar seu espaco de atuagéo e competéncia em decisdes internacionais,
0 que teria resultado na imposicdo de limitagbes e constrangimentos as negociacfes do
Executivo nesse campo, e que afetaram especificamente essas duas iniciativas.

A Unasul e o Banco do Sul sdo os dois casos mais emblematicos dentre as propostas
do periodo, cujas realizagdes aprofundariam de forma real o processo de negociacdo da
integracdo sul-americana dentro do projeto de desenvolvimento autonomista. No que diz
respeito ao Brasil, a ratificacdo para criacdo dessas instituicoes precisou também da aprovacao
do Congresso Nacional e nessa esfera contou com uma agéo interessada e questionadora que
difere das interpretacOes correntes que indicam um processo de delegacdo de decisdo ao
Executivo ou apontam um desinteresse em temas internacionais.’

Assim, essa tese se volta para a analise do processo decisério dentro da politica
externa brasileira com relacdo aos seus agentes, competéncias e mecanismos disponiveis para
atuacdo, ndo s6 no Executivo como no Legislativo. Formulada pelo Poder Executivo,
capitaneada pelo presidente Lula, consideramos que a PEB do periodo seguiu uma proposta
amadurecida pelo Partido dos Trabalhadores (PT) por quatro pleitos e foi executada por uma
assessoria condizente com uma proposta especifica de politica externa para a integracgéo.
Como Ministro das RelagGes Exteriores (MRE), o Embaixador Celso Amorim, por exemplo,
ja havia proposto a formagdo de uma Area de Livre Comércio Sul-Americana (Alcsa) na
década de 90. O Embaixador Samuel Pinheiro Guimardes, que foi nomeado como Secretario-
Geral do MRE, posicionava-se fortemente contra a Alca e em defesa de um Mercosul
ampliado. Ao mesmo tempo, Lula convidou ndo um diplomata, mas um professor, intelectual

e fundador do PT, Marco Aurélio Garcia, para ser seu Assessor de RelacGes Internacionais,

% A literatura sobre o assunto remete para a figura da “delegagdo” explicada por Lima e Santos em estudo sobre a
politica de comércio exterior, no qual, o legislador deixava para 0o Executivo a decisdo, mantendo-se como
ratificador das negociacBes. LIMA, Maria Regina Soares de; SANTOS, Fabiano. O Congresso e a politica de
comércio exterior. Lua Nova. n. 52, p. 121-200, 2000.
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este que defendia uma atuacdo autbnoma a poténcia hegeménica e o fortalecimento politico
da América do Sul.™

O objeto de estudo é, portanto, a tramitacdo das propostas de criacdo dos dois
organismos sul-americanos no ambito do Congresso Brasileiro e seu confronto com a
proposta vinda do Executivo ap6s o término da negociagéo internacional. Cabe notar desde ja
que a Unasul e o Banco do Sul se configuram como duas vertentes do projeto de integracéo
sul-americana ampliada, uma representando um viés politico, dentro de uma instituicdo de
organizacdo flexivel, e outra representando o viés econdmico e financeiro, buscando romper
com a vulnerabilidade externa na demanda por financiamento.

A titulo de introducdo, a Unasul foi uma proposta brasileira do governo Lula que
atualizou a antiga proposta da Alcsa e adotou a Iniciativa de Integracdo da Infraestrutura
Regional Sul-Americana (IIRSA) para formar um processo fundado no entendimento politico.
E caracterizada como um espago de dialogo e de concertagdo. Foi um processo original, como
ja analisamos em outra ocasido!, expressado na criagdo de conselhos setoriais que visavam
ao aprofundamento do conhecimento e pretendiam tornar-se uma plataforma para negociacdes
em multiplos campos tematicos. A ideia de uma unido, tal como consolidada, tem origem na
redemocratizagdo do Cone Sul e a base da integracdo de todo o continente foi o

fortalecimento do Mercosul.*?

A origem da Unasul esta nos encontros entre os mandatarios da
regido, tendo alcancado sua formalizacdo com o Tratado de Brasilia, em 2008. Seguindo 0s
procedimentos de incorporacdo de atos internacionais, Lula enviou a proposta para o
Congresso Nacional naquele ano. A esse movimento seguiu um intenso debate depois de
muitas obstrucdes dentro da Camara dos Deputados e do Senado Federal, tendo sido aprovado
em 2011. Ainda que o tratado tenha sido promulgado pela presidente Dilma Rousseff em
2012, notamos que a organizacao ja funcionava e ja tinha alcancado resultados em momentos
de crise politica na regiao.

Ja os antecedentes do Banco do Sul, proposta do presidente venezuelano Hugo
Chavez, apontam que a conceito seguia a entidade financeira proposta por uma comissao

19 \/eremos com mais detalhes no trabalho o perfil e trajetéria destes quatro atores do Poder Executivo,
relacionando-0s com as ideias e 0 projeto proposto no periodo.

1 CARVALHO, Glauber Cardoso. A América do Sul em processo de transformacéo: desenvolvimento,
autonomia e integracdo na Unasul. 2013. 194f. Dissertacdo. (Mestrado em Economia Politica Internacional).
Instituto de Economia. Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ). Rio de Janeiro, 2013.

2 GONCALVES, Williams. O Mercosul e a quest&o do desenvolvimento regional. 2013. Op. Cit. p. 55.
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internacional da ONU — Comiss&o do Sul - na década de 80*3, que procurou identificar as
potencialidades e vulnerabilidades dos paises do Sul. A ideia da instituicdo foi renovada nos
encontros presidenciais que caminhavam para a aproximacdo de toda a América do Sul a
partir do processo de ampliacdo do Mercosul, no qual acederia a Venezuela - outro fato que
contou com a objecéo concreta do Legislativo brasileiro, que baseou sua argumentacao no que
consideram um comportamento néo democratico de Chavez.* A concretizago da iniciativa,
antes mesmo da Unasul, ocorreu pela ata de fundacdo do Banco, em 2007, apesar de seu
convénio constitutivo ter sido assinado em 2009 por Argentina, Bolivia, Brasil, Equador,
Paraguai, Uruguai e Venezuela.

E possivel verificar que o projeto deste banco apresentou duas diferentes questdes. A
primeira é que as principais negociacdes ndo foram realizadas pelo Itamaraty, mas pelo
Ministério da Fazenda. A segunda é que o convénio foi enviado para o Congresso Nacional
por Dilma em 2012 e que depois de diversas aprovagdes em comissdes, 0 projeto
simplesmente saiu da pauta de discussdo da Camara. Sua importdncia em termos de
possibilidade de promoc¢éo da autonomia financeira regional se contrasta com os debates que
se seguiram naquela instancia, que ddo conta de parlamentares desconexos com 0 momento e
as propostas da integracdo sul-americana, afoitos pela crise internacional e discordantes dos
propdsitos do Banco de prover a regido com alternativas de financiamento de projetos de
desenvolvimento.

Partindo do exposto acima, estruturamos a tese em trés capitulos. No primeiro,
introduzimos uma base histdrico-conceitual sobre desenvolvimento e autonomia no projeto de
PEB, apoiados em pesquisas que mostram a participacdo de mdultiplos atores dentro do
Estado, dos quais enfatizaremos a interacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo.

O segundo capitulo busca localizar as ideias da integracdo sul-americana dentro da
PEB de Lula, para isso, voltamos a analise para as propostas historicas do PT e para as
personagens do processo decisorio, citadas acima, como instancias internas do Poder
Executivo. Também salientamos as mudancas realizadas em termos de estrutura, que
enfatizam um movimento de reforco no projeto de desenvolvimento. Ao mesmo tempo,

contrastamos as nogOes de acdo do MRE apresentando as competéncias internacionais de

13 CARVALHO, Carlos Eduardo; et al. Banco do Sul: a proposta, o contexto, as interrogacdes e os desafios. In:
VADELL, Javier; CAMPOS, Tatiana Las Casas. Os novos rumos do regionalismo e as alternativas politicas
na América do Sul. Belo Horizonte: Ed. PUC-Minas, 2011.

“ GONCALVES, Williams. O Mercosul e a quest&o do desenvolvimento regional. 2013. Op. Cit. p. 55.
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outros 6rgdos do Executivo e das possibilidades de agéncia do Poder Legislativo em acGes
que visam a aumentar a ingeréncia deste na realizacdo de tratados internacionais ainda em sua
fase de negociacéo.

E no terceiro capitulo que o objetivo desse trabalho se desenvolve precisamente na
andlise da tramitacdo da Unasul e o Banco do Sul, do Executivo ao Congresso brasileiro. Para
recomposicdo dessa narrativa, utilizamos os arquivos publicos dos poderes da Republica para
extracdo das fontes e registros histdricos. A construcdao das confusas idas e vindas do debate
da integracdo a partir das fichas de tramitacdo dos projetos para a incorporacdo legal no
ordenamento brasileiro, ainda que extensa em seu conjunto é inédita. Na anélise do material,
buscaremos identificar a atuacdo dos envolvidos e a possivel construcdo de uma obstrucéo
politica do Legislativo que expressa também a motivacdo de ampliacdo da participacdo em

politica externa.
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1. POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E A REINSERCAO INTERNACIONAL DA
AMERICA DO SUL: DECISOES E AGENTES EM UM MUNDO EM
TRANSFORMACAO

Esta é a razdo de ser e a finalidade das Nag¢Ges Unidas. E para isso nos
reunimos aqui. Jamais, no curso da historia, se concertaram para esta
obra de conjunto, tantas forcas materiais [...]. Isto aqui ndo é uma
simples organizagao politica. Ndo € um mero pacto entre nacdes. E um
acordo entre 0s sentimentos e 0s pensamentos humanos. Aqui
verificaremos se 0s povos aprenderam a se conhecer e a confiar uns nos
outros, se poderdo solucionar fraternalmente os seus diversos problemas.
Oswaldo Aranha, 1947 *°

O aprofundamento da integracdo regional sul-americana no comeco do século XXI
teve a acdo direta da politica externa brasileira, a partir das decisdes tomadas pelo governo
Lula no direcionamento do seu projeto de desenvolvimento para uma estratégia diversificagdo
das relagbes internacionais, ndo somente pela universalizacdo com o Sul global, mas
conscientemente direcionado para a aproximacao com seus Vvizinhos.

Ancorada nas praticas das politicas externas que emergiram de um processo de
transformacfes, a integracdo politica surgiu da negociacdo entre unidades de poder
assimétricas, com diferentes niveis de desenvolvimento econdmico, social e industrial, ao
mesmo tempo divergentes quanto ao modelo de insercdo internacional. A despeito dessa
forma de percepcdo, de que tinham tudo para manterem-se desunidos, é possivel verificar que
foi se intensificando a nocao de que havia possibilidade de uma construgéo regional conjunta,
que vencesse as barreiras politicas da desconfianca e da competicdo que vigorou por longo
tempo:

[...] o reordenamento das relacGes internacionais da regido a partir das
renovadas concepgdes de integracdo, desenvolvimento e autonomia ganhou
0 impulso necessario para se concretizar em um organismo complexo, um
mecanismo de facilitacdo da cooperacdo, uma instancia de consulta regional,
uma organizacédo internacional plural, uma instituicdo com bases outras que
apenas 0 econdmico-comercial.*®

> ARANHA, Oswaldo. (1947) Discurso de abertura da Segunda Assembleia Geral das Nagdes Unidas. Nova
lorque, 16 de setembro de 1947. In: BRIGAGAO, Cldvis; FERNANDES, Fernanda (orgs). Diplomacia
brasileira para a paz. Brasilia: FUNAG, 2012. p. 133.

® CARVALHO, Glauber Cardoso. A América do Sul em processo de transformagéo. 2013. Op. Cit. p. 161.
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Os antecedentes do encontro dos lideres sul-americanos revelam algumas
caracteristicas explicadas pelos estudiosos da politica externa, como descrevemos neste
primeiro capitulo, que explicam que o lider do pais pode realizar a op¢do pela cooperacéo
internacional quando: ndo quer agir de forma tal como as forgas internas e externas assim o
querem; para agir ou conseguir alcancgar algo que as forcas seriam contra. A acdo do governo
do presidente Fernando Henrique Cardoso buscou, nesse sentido, uma opg¢do para a nao
rejeicdo da Alca, tida como irreversivel. Mantido o projeto neoliberal da cupula do governo, o
ato de assumir a adesdo a Alca ndo dava certeza de suas consequéncias. A0 mesmo tempo, a
opcédo de ndo adesdo, sendo o governo altamente ligado as finangas globais, poderia ter piores
consequéncias.

Enquanto isso, o Brasil tinha passado por uma crise de desvalorizacdo do Real que
perdurava e ameacava a Argentina, que também vinha de reformas estruturais liberais, que
ampliaram a grave recessio ao mesmo tempo em que deteriorou seu tecido social.'” Seu
enfraquecimento também atingia o Mercosul e poderia desmobilizar o bloco, deixando o
caminho livre para a integracdo hemisférica.

A convocacao pelo Brasil da | Reunido de Presidentes da América do Sul, que tomou
lugar entre 31 de agosto e 1 de setembro de 2000, guarda, portanto, as caracteristicas de uma
opcao racionalmente nem voltada para a Alca, nem para o efetivo comprometimento com 0s
vizinhos da América do Sul, opcdo ndo planejada em seus anos de governo. A estratégia
consistiu, assim, na aposta de que o conjunto de lideres sul-americanos seguiriam o
aprofundamento que comprometesse as propostas de livre-comércio americana, vetor ja
anunciado nas posicOes anti-norte-americanas do presidente venezuelano Hugo Chéavez, que
chegou ao poder em 1999.

No comunicado final daquele encontro®® foi exposto o objetivo de encontrar uma
coesdo para acdes conjuntas da Ameérica do Sul a partir da necessidade de uma insercdo na
economia mundial mais favoravel, diante dos desafios do processo de globalizagdo que tendia
a aprofundar os desequilibrios e as desigualdades. Posicdo ja resumida pelo entdo Secretério-

" FERRARI, Andrés; CUNHA, André Moreira. As origens da crise argentina: uma sugestdo de interpretacéo.
Economia e Sociedade, Campinas, v. 17, n. 2 (33), p. 47-80, ago. 2008. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/ecos/v17n2/a03v17n2.pdf Acesso em: 20 Jan. 2018.

18 BRASIL. Comunicado de Brasilia. 1° de setembro de 2000. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Nimero
87, 2° semestre de 2000. Disponivel em:
http://www.itamaraty.gov.br/images/ed biblioteca/resenhas peb/Resenha N87 2Sem_2000.pdf Acesso em: 27
jan. 2018.



http://www.scielo.br/pdf/ecos/v17n2/a03v17n2.pdf
http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_biblioteca/resenhas_peb/Resenha_N87_2Sem_2000.pdf
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Geral das RelacGes Exteriores, Embaixador Luiz Felipe de Seixas Corréa, ao final de um
seminério no Itamaraty que precedeu a reunido dos presidentes:

Para uns, trata-se em primeira linha de promover a formacdo de um front
comum de defesa contra efeitos perversos da globalizagéo [...] Entre outros,
o professor Hélio Jaguaribe exprimiu ideias e conceitos nesta linha [...] tendo
como ponto de referéncia o objetivo de resistir a poténcia hegemdnica e, em
particular, a Alca. Para outros participantes do seminario, a organizagao do
“espaco sul-americano”, na expressdo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, esta ligada a um enfoque que privilegia a criacdo de condicGes para
0 adensamento dos lagos da regido com os principais polos politicos e
econdmicos do sistema internacional.”

Ainda assim, duas principais proposi¢des foram feitas no encontro dos mandatérios. A
primeira foi, concretamente, a formacdo da Iniciativa para Integracdo da Infraestrutura Sul-
Americana (IIRSA), que estabelecia a definicdo de pontos estratégicos nos campos de
energia, transporte e comunicacdo, para 0 comeco da dissolucdo de entraves no campo
logistico entre os paises.”> Além disso, houve a decisdo de iniciar as negociacdes entre a
Comunidade Andina de Nacgdes (CAN) e Mercosul, a partir do processo de liberalizagdo de
mercados e obedecendo aos principios do “regionalismo aberto”, com a formagdo de um
espaco econdmico na regido.

No comeco da década, a crise chegou a Argentina. Assim como no Brasil, 0 processo
eleitoral programado para 2002 foi marcado pela “virada a esquerda”® ou o “reaparecimento

22 nas alusGes que serviram para caracterizar a subida ao poder de partidos

da toupeira
progressistas no comeco do século XXI. Estes buscaram resgatar as sociedades do inescapavel
processo neoliberal e do conservadorismo da elite, que tinha aprofundado a miséria das
classes mais baixas, a desigualdade entre os cidaddos, inclusive no acesso aos bens publicos,
com o desmantelamento ou ndo investimento em salde e educacdo, além de ter aumentado de

forma contundente a divida externa e interna dos paises do Sul, com o financiamento para

9 CORREA, Luiz Felipe de Seixas. Comentarios do Secretario-Geral das Relacdes Exteriores, Embaixador
Luiz Felipe de Seixas Corréa, no encerramento de Seminario sobre a América do Sul no Instituto Rio Branco.
Brasilia, 2 de agosto de 2000. Resenha de Politica Exterior do Brasil. Numero 87, 2° semestre de 2000.
Disponivel em: http://www.itamaraty.gov.br/images/ed_biblioteca/resenhas_peb/Resenha_N87_2Sem_2000.pdf
Acesso em: 27 jan. 2018.

2 \er: PADULA, Raphael. As visdes dominantes sobre a integracdo regional: o regionalismo aberto e a
Iniciativa para a integracdo de infraestrutura regional sul-americana. In. COSTA, Darc (org.) América do Sul:
integracdo e infraestrutura. Rio de Janeiro: Capax Dei Ed, 2011.

21 SILVA, Fabricio Pereira da. Vitorias na crise: trajetorias das esquerdas latino-americanas contemporéneas.
Rio de Janeiro: Ponteio, 2011.

?2 SADER, Emir. A nova toupeira. 2009. Op. Cit.
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pagamento de juros e a formatagdo de condicionalidades a partir dos 6rgdos de ajuda
financeira.

Os governos que subiram ao poder a partir de entdo, trazendo noc¢des alternativas pelo
menos no campo politico, fizeram uma opcao pela regido, seguindo proposicdes de uma acao
conjunta, desejavel frente ao aumento da competitividade e briga de acesso ao mercado dos
EUA, que havia sido o lugar histérico de periferia do subcontinente, e que se poderia ser
mantido com o desenrolar das negociacdes da Alca.

Os primeiros encontros que marcaram a evolucdo do processo renovado da integracéo
sul-americana a partir de 2003 se basearam em trés fatores principais. O primeiro, talvez mais
simples, foi a inércia dos programas técnicos que evoluiram dos encontros entre 0s
presidentes no marco daquela primeira reunido em Brasilia, na qual pairava a crise que
tomava conta das preocupacdes dos dois principais paises da regido e ameacava o principal
pilar institucionalizado, que era o Mercosul. Do debate sobre a IIRSA veio 0 a preocupacao
sobre a necessidade de um financiamento do desenvolvimento estrutural e social livre de
condicionalidades, que seria consubstanciado na ideia do Banco do Sul, que veremos adiante,
mas dentro da no¢do de nao sobrepor iniciativas ja existentes na regiao.

O segundo foi a progressiva quebra dos avancos neoliberais de matriz pura, ainda que
no Brasil tenha sido mantida uma ortodoxia econdmica®, com a eleicdo de governos de
esquerda ou de centro esquerda, que representaram mais do que simplesmente uma
alterndncia de poder, mas uma real alternativa ao modelo de insercdo internacional
subordinada, seja pela via politica, seja pela econdmica. Embora Chavez tenha sido um
precursor em 1999, a Venezuela estava inserida na dependéncia econdmica da fartura do
petroleo, que reproduziu um modelo de subdesenvolvimento cujo aspecto autocentrado de
governo ndo foi exatamente competente na alteracdo da estrutura social e dos abismos que ja

marcavam sua sociedade ha muitos anos.?*

2 Os argumentos sdo varios e seguem pela linha da continuidade, entre a oposicdo de direita e a oposigdo de
esquerda, ou pela extrema ruptura. Entre varios capitulos do livro em questdo, referenciamos como resumos de
vérios pensamentos diferentes: MAGALHAES, Jodo Paulo de Almeida. Estratégias e Modelos de
Desenvolvimento. In. . Os anos Lula: contribui¢bes para um balango critico, 2003-2010. Rio de
Janeiro: Garamond, 2010; e, FILGUEIRAS, Luiz; PINHEIRO, Bruno; PHILIGRET, Celeste; BALANCO,
Paulo. Modelo liberal-periférico e blocos de poder: politica e dindmica macroeconémica nos governos Lula. In:
MAGALHAES, Jodo Paulo de Almeida. Os anos Lula: contribuicdes para um balanco critico, 2003-2010.
Rio de Janeiro: Garamond, 2010.

% FURTADO, Celso. Subdesenvolvimento com abundancia de divisas. Rio de Janeiro: Centro Celso
Furtado/Contraponto, 2008. (Colecdo Arquivos Celso Furtado)



25

Neste caso, as maiores referéncias foram, como ja vimos, primeiro a eleicdo de Luiz
Inécio Lula da Silva, no Brasil, a0 que se somou no mesmo ano a de Néstor Kirchner, na
Argentina. Ambos possuiam plataformas que davam atencdo ao fortalecimento da integracédo
como uma das prioridades de governo, seguindo a renovacdo da insercdo nacional e regional,
que os posicionaria em resguardo da autonomia da regido frente aos ganhos correntes do
Mercosul e contra o avanco incerto da Alca.

Ao tripé formado pelos trés paises, Argentina, Brasil e Venezuela, cada qual com uma
intencdo externa e um modelo de conformacdo democratica de sociedade, agregaram-se
outros que tomaram posse ainda no comego da década e formaram um movimento de
transformacdo que culminou na organizacdo, ja em 2004, da Comunidade Sul-Americana de
Nacdes (Casa). Cada pais teve sua contribuicdo e seu papel na aceitacdo ou na modificacdo
das propostas apresentadas originalmente pelo Brasil, sendo apenas nesse sentido que reside o
modelo tripé, uma vez que a velada disputa de liderancas ocorreria entre Brasil e Venezuela.
Estes, assentados em diferengas econdmicas com o resto da regido, exerciam estilos distintos,
o primeiro pelo campo diplomatico e conciliador e o segundo pelo lado geopolitico e de
confrontacdo. A Argentina, por seu lado, manteve fortemente sua influéncia politica na
regido, ao passo que seu potencial econdémico foi lentamente reestruturado pela reorientacéo
econdmica de Kirchner.

O terceiro fator foi a “permissividade”, para usar o termo que veremos adiante de
Helio Jaguaribe, do regime norte-americano, que em governos republicanos tendem a afastar
seu olhar da América “de baixo”. Ainda pesava em sua politica ter que lidar com as questdes
que envolveram os atentados ao World Trade Center, em 2001, e a sua guerra ao terror que foi
lancada depois disso. Reconhecemos, porém, que essa figura de linguagem carrega, a nosso
ver, um determinante absoluto que retira o carater propositivo e transformativo das iniciativas
sul-americanas. Embora tal aspecto seja assumido por alguns analistas, como Serbin®, para
quem foi essa politica estadunidense voltada para o Oriente Médio que “possibilitou” a maior
autonomia e o surgimento de governantes de centro e de esquerda na Ameérica do Sul.
Acreditamos que em uma abordagem sistémica de causacdo da integracdo, tal componente
precisa ser relativizado em prol do conjunto de fatores que estiveram presentes internamente a

regido.

2 SERBIN, Andrés. Unasur frente a las crisis regionales: multipolaridade, liderazgos e instituciones regionales.
In: VADELL, Javier, CAMPOS, Tatiana Las Casas. Os novos rumos do regionalismo e as alternativas
politicas na América do Sul. Belo Horizonte: Ed. PUC-Minas, 2011. p. 327.
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A ideia da Casa, conformada na Ill Reunido de Culpula dos Presidentes Sul-
Americanos, em 8 dezembro de 2004, pela Declaracdo de Cuzco, ademais de seu vaticinio
pelo desenvolvimento conjunto dos povos que realizariam os designios de Patria Grande dos
primeiros libertadores, ressaltava em seu texto 0 motivo exato que permitiu sua ocorréncia
pela primeira vez na histdria do continente, a convergéncia:

[...] de seus interesses politicos, econdmicos, sociais, culturais e de
seguranca como um fator potencial de fortalecimento e desenvolvimento de
suas capacidades internas para sua melhor insercdo internacional [...] e lhe
outorgue uma maior gravitacio e representacéo nos foros internacionais.?

Além da convergéncia, estava claro que era compartilhada a crenca de que essa
iniciativa possuia a chance de dar resultado positivo, fosse racionalmente para trazer
dividendos politicos internos com votos e eleicdo, fosse em auxilio das economias nacionais
com a previsdo de crescimento do mercado regional integrado pela aproximagdo Mercosul-
CAN, fosse, ainda, pela necessidade de contrapeso na negociagcdo da Alca, cujo projeto
absorvia parte importante de agenda de politica exterior de todos, embora alguns estivessem
também engajados em prévias negociacGes bilaterais.

As negociacGes em torno dessa nova comunidade foram extremamente graduais no
nivel politico e com pouco entusiasmo nos niveis Executivo e técnico. Em 2005, em Brasilia,
ocorreu a | Reunido de Chefes de Estado da Casa, onde voltaram a destacar a necessidade de
insistir na integracdo da infraestrutura fisica e energética, além de seguirem o
“fortalecimento” — sem que seja definido como executa-lo — do didlogo politico, da acdo
estratégica sobre o meio ambiente, mecanismos financeiros, telecomunicacfes e inclusao
social. No primeiro ponto sobre a organizacdo, ficou claro que a base seria a
institucionalidade ja existente — uma vez que ndo seriam criadas novas formas de organizacao
além dos encontros de Chefes de Estados, Ministros e de outros responsaveis ligados aos

temas setoriais especificos.?’

% Tradugio nossa. Do original: “/...] de sus intereses politicos, econémicos, sociales culturales y de seguridad
como un factor potencial de fortalecimiento y desarrollo de sus capacidades internas para su mejor insercion
internacional [...] y le otorgue una mayor gravitacion y representacion en los foros internacionales”. CASA.
Declaracién del Cusco sobre la Comunidad Sudamericana de Naciones. Ill Cumbre Presidencial
Sudamericana. Cusco, 8 de diciembre de 2004. Disponivel em:
https://repo.unasursg.org/alfresco/service/unasursg/documents/content/ DECLARACION_DEL_CUSCO_SOBR
E LA COMUNIDAD SUDAMERICANA DE_NACIONES TERCERA CUMBRE_PRESIDENCIAL SU

DAMERICANA.pdf?noderef=5139616a-e576-4e3a-ae72-793a4cc4981f Acesso em: 20 de janeiro de 2018.

2" CASA. Declaracion presidencial y agenda prioritaria. | Reunién de Jefes de Estado de la Comunidad
Sudamericana  de  Naciones  Brasilia, 30 de septiembre de  2005. Disponivel em:
https://repo.unasursg.org/alfresco/service/unasursg/documents/content/ DECLARACION PRESIDENCIAL Y
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Em um novo encontro, em dezembro de 2006, em Cochabamba, na Bolivia, marcando
a Il Capula da Casa, os Chefes de Estado voltaram a apoiar a retérica da importancia da
integracdo para a reducdo do enorme déficit social da regido e tracaram treze objetivos sem
nenhum aspecto pratico e factivel, excetuando a frase “promover a conectividade da regiao a
partir da constru¢do de redes de transportes e telecomunicagdes que interconectem os paises”.
Ainda assim é demasiado vago o formato dessa rede. Além disso, em nenhum momento se
estabeleceu um prazo ou um plano de agdo real. Clamando por um novo modelo de
integracdo, os mandatarios deixam claro que a integracdo se assenta em aliancas estratégicas.
Ora, ou o redator, que deve ter sido um membro da alta chancelaria de um dos paises,
desconhece a diferenca entre integracdo e alianca, ou ali estava prescrito que 0 compromisso
assumido descreveria apenas a vontade dos presentes sem nenhuma intencdo concreta de
ultrapassar a retérica. Todavia, assumiam a importancia da criacdo desse espaco de consultas
e conciliagdo como contribuicdo para a estabilidade regional.®® Esse, talvez, tenha sido o
principal alcance do processo do novo milénio.

Nesse contexto de incertezas sobre o efetivo papel a desempenhar dentro de objetivos
largos e variando entre uma alianca estratégica e um espaco de identidade dos povos, é que
em 2007 um passo concreto ¢ dado. Na reunido extraordinaria sobre o “Dialogo Politico”, na
Ilha Margarita, na Venezuela, os Chefes de Estado e de Governo decidiram mudar o nome do
“esfor¢o integrador” para Unido de Nagdes Sul-Americanas (Unasul). Alteraram também a
visdo que esteve presente no ano anterior, decidindo pela criacdo de uma secretaria
permanente e com sede em Quito, além do estudo para o Acordo Constitutivo da Unasul, que
deveria ser apresentado em 2008.

O projeto da Unasul além de ter resgatado diretamente a ideia da Area de Livre-
Comeércio Sul-Americana (Alcsa), ja proposto pelo Brasil na gestdo Itamar Franco/Celso
Amorim, adicionou o componente politico na negociacdo conjunta dos paises com a poténcia

hegemonica. O retorno de Celso Amorim como chanceler de Lula indicou a renovagéo dessa

AGENDA PRIORITARIA PRIMERA REUNION DE JEFES DE ESTADO DE LA COMUNIDAD SU
DAMERICANA DE NACIONES.pdf?noderef=d1413e9d-b093-47b1-976b-b354f259a2e5 Acesso em: 20 Jan.
2018.

8 CASA. Decisiones del Dialogo Politico entre los Jefes de Estado y de Gobierno. Isla de Margarita, 16 de
abril de 2007. Disponivel em: https://repo.unasursg.org/alfresco/service/unasursg/
documents/content/DECLARACION DE_COCHABAMBA COLOCANDO LA PIEDRA FUNDAMENTA
L PARA_UNA UNION_SUDAMERICANA. pdf?noderef=291f5cf3-5ad2-4a46-9¢49-b94b68682505  Acesso
em: 20 Jan. 2018.
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proposta, que encontrou, dessa vez, um campo mais fértil para seu crescimento, tanto quanto

uma agenda crescentemente negativa de oposi¢édo aos ditames dos Estados Unidos.
Afirmamos, anteriormente, que “a Unasul inova por ser um processo de cooperacao

consensual longe de etapas predeterminadas e proximo de desejos e expectativas

2% n3o tendo sido nossa questdo naguele momento adentrar na chamada caixa preta

renovadas
do Estado. Neste momento, questionamos o planejamento e o alcance das propostas dos
governos, diante da dinamica interna entre atores do processo decisorio brasileiro, buscando
enxergar que debates foram realizados para sua aprovacao e entrada em vigor.

Seguindo o preceito constitucional, sua adequacdo a normativa nacional passou por
mais obstaculos do que poderia prever a vontade do lider do Executivo, tida como exclusiva
de um poder concentrador de decisdo da politica externa do pais. Tampouco foi a partir da
agenda de interesses do Congresso que a integracdo de toda a América do Sul emergiu como

tema prioritario, contando assim com uma complexidade de fatores.

1.1 O CAMPO DE ESTUDO DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA: BASE
HISTORICO-CONCEITUAL SOBRE DESENVOLVIMENTO E AUTONOMIA

A percepcdo da primazia do Estado como o ator protagonista nas relacdes
internacionais determinou também por muito tempo a primazia da analise dos determinantes
externos como decisivos para a acdo internacional.® Essa perspectiva relegou a segundo
plano os multiplos fatores explicativos de como o Estado, como unidade de poder, realizava
as decisdes para tomar um posicionamento na arena externa.

Essa visdo comecou a mudar a partir do entendimento de que outros personagens
também influenciavam o jogo de poder, as organiza¢Bes internacionais, 0 processo de
integracao regional e formacdo de novas unidades, as grandes empresas globais e também as

organizacbes da sociedade civil — as ONGs. Também passou por esse contexto grandes

» CARVALHO, Glauber Cardoso. A América do Sul em processo de transformagao. 2013. Op. Cit. p. 163.
% GONCALVES, Williams. Relagdes Internacionais. 3ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2008. p. 12
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debates de cardter mundial, como sobre a universalizacdo dos direitos humanos e a
degradaco e cuidado do meio ambiente — tido como um bem comum & humanidade.®

Essas perspectivas incidiram nas pesquisas sobre a formulacdo da politica externa e
geraram questionamentos sobre os determinantes domésticos dessa politica, 0 que retirava
também a caracteristica da unicidade interna do Estado. Pensar o nivel interno significou, ao
mesmo tempo, questionar os formuladores e tomadores de decisdo em politica externa para
compreender interesses e objetivos de suas escolhas, que se transformavam em acéo na arena
global. Dessa forma, conseguiram ampliar o leque de varidveis adicionando as decisdes
internacionais componentes politicos, econdmicos e culturais da dindmica existente entre os
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, das formagdes organizacionais dos governos, dos
instrumentos e limitaces de cada ator, e da interlocucdo entre governo e sociedade —
abrangendo tanto a formacédo da opinido publica quanto grupos de pressdo ou barganha.

Essa abertura da andlise foi de extrema importancia para a compreensdo dos
movimentos do Estado nacional dentro do jogo interesestatal e da geopolitica mundial. Os
estudiosos do comportamento da politica externa, paulatinamente ampliaram e diversificaram
seu leque de interpretacbes para além do processo decisorio ou da politica comparada,
assumindo no Brasil, por exemplo, um amplo debate sobre metas de autonomia, estratégias e
condicionantes do exercicio dessa politica que carrega questdes especificas.

A proposta que trazemos nesta parte, que nos situa dentro de um amplo debate e
ajudard na argumentacdo geral, € compreender as caracteristicas da formulacdo da politica
externa. Comecamos com o debate sobre o peso e a importancia no Brasil do debate acerca de
uma estratégia de autonomia. Recorremos a um histérico da evolugdo do debate sobre PE no
Brasil e fora, pois, acreditamos que os multiplos temas das pesquisas foram enfatizando e
cristalizando questdes que se mostram controversos até hoje. Ou seja, como se desenvolveu a
visdo do processo decisorio a partir da evolucdo de abordagens explicativas sobre o interesse
nacional, os agentes da politica externa capazes de formulacdo, decisdo, implementacdo e
controle, assim como 0s grupos de interesse que podem exercer demandas e pressdo sobre 0s
entes do governo.

Os estudos sobre politica externa se desenvolveram no Brasil ora com adaptaces, ora

com originalidade dos modelos externos. Em uma analise do quadro geral do campo no

31 GONCALVES, Williams. Relagdes Internacionais. 3ed. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2008.
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Brasil, Salomén e Pinheiro®, indicam a consolidacdo das pesquisas concentradas na
disciplina de Andlise de Politica Externa - APE, uma subarea do campo de RelacGes
Internacionais, em cursos regulares e em debates nos encontros nacionais. Segundo as autoras,
diferenciando-se do espectro geral de pesquisas em relacfes internacionais, o foco na politica
externa adentrou no Estado para ver os processos internos, as questdes governamentais, nos
quais séo relevantes objetivos, tomada de decisOes e agdes efetivamente realizadas.

Ao verificar o desenvolvimento dessa area em diversos paises da Ameérica Latina,
Giacalone® passa em revista as concepcdes tradicionais concluindo que seu desenvolvimento
ocorreu fora dos padrdes dos estudos do mainstream, criando seu proprio olhar; foi
influenciado pelas tradi¢fes de outros campos de conhecimento; e, incorporou variaveis do
contexto cultural-institucional. Para a autora, assim, € possivel considerar que ocorreu na
Ameérica Latina um hibridismo quanto ao tratamento diferenciado dos temas centrais de
interesse — desenvolvimento, autonomia e Estado.

Em estudo sobre o avanco das pesquisas na area internacional, realizado por
Miyamoto*®*, dois caminhos s&o definidos pelo pesquisador, o primeiro teve um maior peso da
area historica, da politica e das questdes geopoliticas e o segundo envolveu questdes culturais
e econémicas. Ja Cervo e Bueno® distinguem o momento anterior & década de 50 como tendo
sido dominado pela histéria diplomatica, a partir da qual teria ela entrado em sua maturidade
com a pesquisa universitaria.

Nesse contexto, € necessario ressaltar a contribuicdo das analises sobre economia
politica dos paises periféricos e seus estudos sobre o desenvolvimento e subdesenvolvimento,
assim inserido no circuito de constante aprofundamento das disparidades entre o centro e a
periferia do sistema, dos pensadores ligados a entdo Comissdo Econémica para a América

Latina (Cepal), nas figuras de Raul Prebish e de Celso Furtado.

%2 SALOMON, Ménica; PINHEIRO, Leticia. Anélise de Politica Externa e Politica Externa Brasileira: trajetria,
desafios e possibilidades de um campo de estudos. Revista Brasileira de Politica Internacional, v. 56, n. 1, p.
40-59, 2013. p. 40.

% GIACALONE, Rita. Latin American Foreign Policy Analysis: external influences and internal circumstances.
Foreign Policy Analysis, 8, p. 335-353, 2012. doi: 10.1111/j.1743-8594.2011.00176.x

¥ MIYAMOTO, Shiguenoli. O estudo das RelagBes Internacionais no Brasil: o estado da arte. Revista de
Sociologia e Politica, Curitiba, UFPR, n°® 12, p. 83-98, junho de 1999.

% CERVO, Amado; BUENO, Clodoaldo. Histéria da politica exterior do Brasil. 3° ed. Brasilia. Ed.UnB,
2008. p. 14.
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Segundo Bielschowsky, o0s estudos cepalinos tinham a caracteristica de
recomendacdes politicas e a0 mesmo tempo em que eram realizados por e para a América
Latina, estavam também:

[...] plenamente sintonizadas com o coracdo da nova ‘teoria do
desenvolvimento’: os paises subdesenvolvidos mereciam uma formulagdo
tedrica independente [...], porque em aspectos relevantes funcionavam de
forma diferente dos desenvolvidos. No fundo [...] todos colocavam a mesma
mensagem central, a da necessidade de realizar politicas de industrializacdo
como forma de superar o subdesenvolvimento e a pobreza.®

As interpretacBes dos tedricos da dependéncia na década de 60 foram igualmente
singulares no que relaciona situacdo do subdesenvolvimento, ao rompimento da submissédo
aos interesses e a dindmica das economias desenvolvidas, também dentro da viséo de conflito
de classes internamente. Entendendo que houve diversos caminhos seguidos, citamos como
expoentes foram Rui Mauro Marini, Theotonio dos Santos, Andre Gunder Frank, Vania
Bambirra, Samir Amin, Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faleto.®” Estes examinaram os
contextos nacionais na evolucdo do capitalismo mundial e advogaram contra a dominacéo e a
reducdo de sua soberania, um processo de busca de autonomia baseado em um contexto de
revolugdo contra o centro dominante. Aos vieses da teoria da dependéncia, da situagdo do
subdesenvolvimento, da submisséo aos interesses e a dindmica das economias desenvolvidas
se juntavam também analises criticas ao processo de globalizacéo.

Enquanto nos Estados Unidos o campo académico sobre politica externa seguia um
debate metodolégico, no Brasil, segundo Giacalone, ficou ligado ao realismo, para ela reflexo
também do contexto nacional de lenta e gradual abertura da ditadura militar, no final da qual,
as ideias de autonomia e desenvolvimento estiveram mais diretamente relacionadas a
ampliacdo das possibilidades politicas e comerciais. *®

A relativa abertura e flexibilidade do comportamento do Brasil no exterior na década
de 70, a partir da linha do pragmatismo responsavel com o crescimento da multilateralismo e

da visdo estratégica da insercdo internacional e expansdo da agenda da PEB, motivou estudos

% BIELSCHOWSKY, Ricardo. Cinquenta anos de pensamento na CEPAL: Uma resenha. In: . (Org.)
Cinquenta anos de pensamento na CEPAL. V.1. Traducdo: Vera Ribeiro. Rio de Janeiro: Record, 2000. p. 25.

" Uma revisdo completa pode ser encontrada nas obras de Theotdnio dos Santos, como: SANTOS, Theotonio
dos. Teoria da Dependéncia: balancos e perspectivas. Floriandpolis: Insular, 2015. (Obras Escolhidas, v. 1)

% GIACALONE, Rita. Latin American Foreign Policy Analysis. 2012. Op. Cit. p. 337.
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académicos, com a abertura de cursos de pds-graduacdo voltados para a area, e também
refletiu o inicio da politizacdo dos debates sobre a politica externa.*

Os estudos brasileiros sobre PE seguiram a redemocratizacdo dentro da ampliacédo do
debate politico sobre as relagbes internacionais, baseados no intenso nos simultaneos
processos regionais que foram iniciados na regido, pela controversa adoc¢do de uma abertura
ao projeto neoliberal e pelo comeco do processo da Alca.*’

Enquanto isso, na academia ampliavam-se visdes pluralistas que incluiram a dinamica
da relacdo sociedade e Estado nacional em suas diversas esferas e que tratavam da
multicausalidade de determinantes e da multiplicacdo dos atores, também que debatiam sobre
uma nova configuragdo do Estado nacional e, portanto, sobre as demandas de renovagéo das
estratégias de insercdo internacional.

Esses campos, apesar de ndo esgotarem os trabalhos na éarea, indicam o
aprofundamento do tema, além do aumento em qualidade e quantidade, no tratamento de
questBes que, como veremos a seguir, indicam uma composi¢do metodoldgica diversa entre as
areas de RelacBes Internacionais, Historia, Ciéncia Politica e Diplomatica.*

No viés da diplomacia, consolidou-se a nocdo de que a formulacdo, decisdo e
implementacdo da PE fazia parte de um continuum exclusivo da burocracia do Executivo,
portanto, imune as mudancas e ingeréncias das agendas governamentais. Manteve-se a ideia
de que uma linha continua de principios permanece como tdnica da politica externa,
resgatando personagens como Alexandre de Gusmao e Rio Branco. Principios como defesa da
independéncia do Estado, defesa da paz, autodeterminacdo dos povos, ndo intervengdo e
igualdade entre os Estados foram descritos como percepgdes arraigadas no discurso dos
homens de Estado e de seus ministros.

Essa distincdo é a ideia base entre politica internacional e politica externa. Goncalves,
ao explorar o tema, conclui que existem na literatura evidentes imprecisdes. Segundo o autor,
uma primeira acepg¢édo poderia ser 0 estudo dos sistemas estrangeiros — desde a perspectiva do
pesquisador. Também seria possivel compreender como o “estudo da logica interna e da

pratica das ideologias politicas”. Ao mesmo tempo, explica que hd autores que utilizam o

¥ SALOMON, Ménica; PINHEIRO, Leticia. Anélise de Politica Externa e Politica Externa Brasileira. 2013. Op.
Cit. p. 49.

0 GIACALONE, Rita. Latin American Foreign Policy Analysis. 2012. Op. Cit.

*1 Cf. GONCALVES, Williams. Relagdes Internacionais. Porto Alegre: Cedep/UFRGS, 2003. Disponivel em:
http://www.cedep.ifch.ufrgs.br/Textos_Elet/pdf/WilliamsRR.11.pdf Acesso em: 18 Dez. 2017.
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termo confundindo-se com a propria nogdo de relagBes internacionais, visando ao estudo das
relagdes politicas entre os Estados.

Sobre politica externa, o autor explica duas visdes, retomando P. A. Reynolds, para
quem se trata da efetiva acdo do Estado para fora de sua fronteira nacional para a realizacao
do interesse nacional; e Marcel Merle, para quem a PE trata dos problemas além do interior
dos Estados.*? A politica externa ¢, dessa forma, um instrumento para a acdo internacional do
Estado que leva em conta para sua definicdo as prioridades, expectativas e aliangas.”®* Ainda
observa a falta de consenso em torno da problematica da nocdo de interesses nacionais.
Explicando, assim, que decisfes sdo baseadas em um processo decisorio competitivo, o que
faz parte do enunciado do argumento que trazemos nessa tese sobre as politicas de integracdo
sul-americana:

[...] as decisBes de politica externa, tomadas pelos governantes, sdo resultado
de um processo decisorio do qual participam diversos grupos, 0s quais, por
sua vez, procuram fazer com que a sua visdo particular dos problemas se
sobreponha a dos demais grupos que competem no processo de formulacédo
de politicas. Isso significa dizer que ha rejeicdo a ideia realista, segundo a
gual o Estado funciona no meio externo conforme uma racionalidade situada
acima das contradicdes que agitam a nagéo.*

Segundo Garcia, a politica externa ndo pode ser apartidaria ou imutavel, e mesmo
sendo uma politica de um Estado para fora dele estd também ligada as mudancas e
reorientacbes ndo sO ocasionadas pelas politicas internas, mas pelas transformacoes
internacionais. Segundo o autor, “é proprio de certo liberalismo politico conservador tentar
aprisionar a democracia em valores ideoldgicos imutaveis que impedem qualquer movimento
de transformacdo na (e da) sociedade”.®

O chanceler Araujo Castro, ministro de Jodo Goulart, explicou de forma muito clara a
formacdo de uma politica internacional baseada na evolucdo de uma atuante e persistente
politica externa.

Embora o Brasil tenha longa e antiga tradi¢do de politica externa, 0 mesmo
ndo pode ser dito, com a mesma énfase, no que se refere a sua politica
internacional. Sinto a necessidade de ser mais explicito, a fim de evitar um
mal-entendido inicial. E claro que sempre existiu uma politica brasileira no

*2 GONCALVES, Williams. Relagdes Internacionais. 2003. Op. Cit., p. 7.
* Ibidem, p. 8.
* GONCALVES, Williams. Relagdes Internacionais. 2003. Op. Cit. p. 9.

** GARCIA, Marco Aurélio. Dez anos de politica externa. In: SADER, Emir (Org.). 10 anos de governos p6s-
neoliberais no Brasil: Lula e Dilma. S&o Paulo: Boitempo; Rio de Janeiro: FLACSO Brasil, 2013. p. 54.
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continente; [...] Nunca descuramos de nossos interesses no plano externo e,
neste particular, nada tem sido mais significativo e mais relevante do que a
acdo do Itamaraty, como instituicdo brasileira e como instrumento de uma
politica. A manutencdo do status quo no Prata, a constancia de nossas
relacBes amistosas com os Estados Unidos da América, nossa posicdo e
contribuicdo nas duas Guerras Mundiais, nossa defesa ativa do principio da
igualdade soberana das nagdes, nossa fidelidade as normas de solucéo
pacifica de controvérsias internacionais — todos esses sdo elementos
historicos positivos que configuram e caracterizam uma politica externa,
atuante e consistente, a servico do Brasil. Cumpre notar, entretanto, que
insensivelmente estamos sendo levados a definicdo de uma politica
internacional ou, em outras palavras, de uma norma de conduta brasileira no
ambito da comunidade das nacGes. Ja ndo basta definir os termos da politica
brasileira em relacdo aos outros paises do hemisfério e aos outros paises do
mundo. Torna-se indispensavel definir e precisar uma politica brasileira — e
ela ja se encontra em pleno desenvolvimento — frente aos problemas do
mundo contemporaneo. N&o é fécil determinar o alcance da politica
internacional, na medida em que ela se distinga da politica externa do Brasil.
No terreno politico, os limites sdo sempre fluidos e nunca se apresentam com
rigor e nitidez. Na realidade, a acdo exterior é uma s6, apenas com aspectos e
projecdes diferentes. A politica externa e a politica internacional se ajustam
e se completam, tal como, no campo especifico da seguranca, a tatica e a
estratégia.*®

Houve, no Brasil, a ampliacdo e aprofundamento do complexo envolvimento entre 0s
planos nacionais e internacionais no questionamento sobre a forma como a politica externa é
concebida. Seguindo a busca de respostas para dentro da chamada caixa-preta do Estado,
assume-se, assim, o mutuo condicionamento.”” Abaixo, ressaltamos pesquisas seminais,
apresentadas aqui por contribuirem para a formacdo do campo no Brasil e das ideias, que
ainda mantém controvérsias, das influéncias, limites e acdes dos grupos, classes, setores,
burocracias, do préprio comando do Executivo e da atuagdo do Congresso Nacional.

A interpretacdo de que o processo decisdrio brasileiro, além de complexo é composto
por diferentes atores, esta presente em trabalhos seminais de Gongalves e Miyamoto, em “A
Politica Externa Brasileira e o Regime Militar: 1964-19847% “Militares, Diplomatas e

Politica Externa no Brasil P6s-64* ¢ “Os militares na politica externa brasileira: 1964-

* CASTRO, Aralijo. (1978) O pensamento de Aradjo Castro. In: BRIGAGAO, Clévis; FERNANDES, Fernanda
(orgs). Diplomacia brasileira para a paz. Brasilia: FUNAG, 2012.p. 96

* HUDSON, Valerie. Foreign Policy Analysis: Actor-Specific Theory and the Ground of International
Relations. Foreign Policy Analysis v. 1, n. 1, p. 1-30, March, 2005.

*® GONCALVES, Williams; MIYAMOTO, Shiguenoli. A Politica Externa Brasileira e o Regime Militar:
1964-1984. Campinas: IFCH/UNICAMP, 1991. (Série Primeira Verséo, n. 38)

* GONCALVES, Williams; MIYAMOTO, Shiguenoli. Militares, Diplomatas e Politica Externa no Brasil
pés-64. Campinas: IFCH/UNICAMP, 1991. (Série Primeira Versdo, n. 36)
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1984°°. A partir da anélise da acdo internacional durante o regime autoritario, 0s autores
ressaltam a formacdo de objetivos nacionais em PE a partir da prevaléncia das posi¢oes das
forcas que detinham o monopdlio do poder de Estado. Assumiam que a construcéo da politica
externa era dada a partir de uma multiplicidade de interacdes, entre as corporacfes no poder e
entre a burocracia governamental, assumindo 0 apoio a representacdo parlamentar®’ e
excluida a opinido publica.

Os autores tecem ainda um contraste com a determinacdo do processo decisorio nos
regimes democraticos, quando existe abertura para a participacdo mais ativa da sociedade,
organizada em diferentes expressdes politicas e, consequentemente, tal processo seria
marcado ora pelo di&logo, ora pela luta politica.

Em termos de fontes e de analise historica critica, ressaltamos as contribuicfes de Luiz
Alberto Moniz Bandeira®, que desde a década de 60 tragou constantemente o panorama da
historia do Brasil, em termos estratégicos e geopoliticos em suas relagdes com a regido, com a
poténcia hegemdnica e com o mundo. Em termos de histéria da PEB, a referéncia a Amado
Cervo e Clodoaldo Bueno continua sendo classica e permanece sendo atualizada a edic&o de
“Historia da Politica Exterior do Brasil”, ainda que possuam um viés geral de encaixe
paradigmatico como pano de fundo do relato histérico.

A importancia da contextualizacdo nas analises sobre a tomada de decisdo em politica
externa, a partir de seus determinantes estruturais em termos de recursos e capacidade de

barganha, assumindo uma visdo da insercdo internacional desde a periferia do sistema, esta

%0 GONCALVES, Williams; MIYAMOTO, Shiguenoli. Os militares na Politica Externa Brasileira 1964-1984.
Estudos Historicos. Rio de Janeiro: vol. 6, n°12, pp. 211-246, 1993.

> Por meio do controle da execucdo de recesso do Congresso Nacional, realizada 3 vezes durante a ditadura
brasileira.

52 No campo da anélise da politica externa do periodo militar, cita-se também, reconhecendo as diferentes visdes
aportadas por cada autor, mas que conjugam explicacdes historicas sobre a forma e a estrutura de atuagdo de
diferentes agentes em PEB, Carlos Estevam Martins e Leticia Pinheiro. Ver: MARTINS, Carlos Estevam. A
evolucdo da Politica Externa brasileira na década 1964-74. Cadernos CEBRAP, 12, Sdo Paulo, p. 54-98, 1974.
PINHEIRO, Leticia. (1994) Foreign Policy decision making under the Geisel government: The President, the
Military and the Foreign Ministry. Brasilia: FUNAG, 2013; . Traidos pelo Desejo: Um Ensaio sobre a
Teoria e a Pratica da Politica Externa Brasileira Contemporanea. Contexto Internacional. Rio de Janeiro:
IRI/PUC, v. 22, n. 2, pp. 305-335, 2000; . Unidades de Decisdo e Processo de Formulagdo de Politica
Externa durante Regime Militar. in: ALBUQUERQUE, José Augusto Guilhon de (Org.) Sessenta anos de
politica externa brasileira 1930-1990. Prioridades, atores e politicas. v. 4. S8o Paulo: Cultura Editores
Associados, 1996.

¥ BANDEIRA, Luiz Alberto Muniz. Brasil, Argentina e Estados Unidos: conflito e integracdo na América do
Sul (da Triplice Alianga ao Mercosul). 32 Ed. ver e ampl. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2010.

> CERVO, Amado; Bueno, Clodoaldo. Histéria da politica exterior do Brasil, 2008. Op. Cit.
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presente nos trabalhos de Maria Regina Soares de Lima> e de Gerson Moura.”® Em trabalho
sobre a participacdo do Congresso na politica externa brasileira, por exemplo, Lima traz para
0 campo as nogdes de abdicacdo congressual das decisdes e da delegacdo para o Executivo no
trato dos temas internacionais no Brasil, determinando desde o comego que “se por um lado a
politica externa é atribuicdo do Executivo, por outro, nada pode ser feito que ndo esteja de
acordo com a preferéncia da maioria dos legisladores™’. Essa percepcdo nos ajudara a
verificar, como veremos adiante, a formulacdo e implementacdo da politica externa para
integracdo no Brasil de Lula dentro do contexto de quebra dessa visdo e tentativa de
ampliacdo das competéncias dos parlamentares.

Todos os autores citados acima realizam um destaque para a interface das pesquisas
entre economia politica internacional e relagdes internacionais, com relacdo a politica externa
brasileira, seguindo o tratamento dos temas a partir dos niveis de andlise internacional e
domestico, revelando, assim, a agdo de multiplos agentes.

Outro ponto que se refere a dindmica de interacdo dos agentes, conforme tratamos
aqui, esta nas pesquisas sobre a questdo da democracia na construcdo das politicas externas.
Ao mesmo tempo em que a caracteristica democratica tem como consequéncias a introdugéo
de novos atores sociais e a ampliacdo do dialogo no campo politico, temos em mente que
ideia de que a vontade coletiva se faz com a vitdria da maioria por um projeto especifico de
gestdo de poder ndo é de longe consensual.

Nesse sentido, os estudos sobre a PEB também incorporaram, de forma muito
contundente, as andlises que partem da nocdo de que a dependéncia e a autonomia sao
inerentes as relacdes internacionais dos paises periféricos. Assim, seriam as particularidades
dos Estados que revelariam as capacidades gerais de barganha no nivel internacional, ainda
que limitadas, devido aos seus processos de desenvolvimento nos campos econdémicos e

politicos internacionais, mas que acionariam a busca por autonomia.

% LIMA. Maria R. S.; MOURA, Gerson. A Trajetéria do Pragmatismo — uma anélise da politica externa
brasileira. Dados - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro: vol. 25, n°3, p. 349-363, 1982; . (1986)
The political economy of Brazilian foreign policy: nuclear energy, trade and Itaipu. Brasilia: Funag, 2013;

. Autonomia, N&o-Indiferenca e Pragmatismo: Vetores Conceituais da Politica Exterior. Revista
Brasileira de Comércio Exterior, Rio de Janeiro, v. 83, abr/jun, p. 16-20, 2005.

% MOURA, Gerson. Neutralidade Dependente: o caso do Brasil, 1939-42. Estudos Histéricos. Rio de Janeiro:
v. 6, n. 12, pp. 177-189, 1993.

" LIMA, Maria Regina Soares de; SANTOS, Fabiano. O Congresso e a politica de comércio exterior. 2000. Op.
Cit.
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Em chave critica as interpretacdes de que a projecdo brasileira responde basicamente
pela natural vocacgdo a lideranca do Brasil ou unicamente a acéo presidencial, as pesquisas de
Ingrid Sarti®® sobre a politica externa brasileira e a integracdo sul-americana explicam que
deve ser encarado o fato de que um projeto de desenvolvimento e de autonomia se desenrola a
partir de multiplos condicionantes.

Trata-se de uma interpretagdo desconectada do projeto interno de
desenvolvimento econémico, politico e social do governo, que ndo explicita
0 quanto um projeto nacional foi construido, nesta década, a partir da muatua
associacdo entre as diretrizes da politica externa e as prioridades das
politicas internas.

Ao mesmo tempo, no préprio contexto democratico, diante do aumento do
protagonismo da pratica da politica externa em meio a correlacdo de poderes do sistema
interestatal, coloca no tabuleiro, além da questdo do exercicio da soberania, o fato de que a
formulacdo e o exercicio doméstico da politica externa sdo questdes a serem encaradas na
politica internacional, uma vez que “a atuagdo dos governos evidencia cada vez mais a
interdependéncia entre as decisdes de politica externa e interna”.*

Nesse sentido, leva-se em conta que o Estado busca no plano externo recursos de
poder que internamente garantam o desenvolvimento de sua sociedade e assegurem a
autonomia, para a continuidade da realizagdo do projeto nacional. Assim, reside a distingdo do
que ¢ lido como “desenvolvimento”, como “autonomia” ou como “projeto”, e a politica
externa é determinada na expressdo do conjunto de forcas que atuam em sua decisdo. A
autonomia permanece, assim, como um braco de um determinado projeto de
desenvolvimento.

No caso brasileiro, ha no¢des sobre o desenvolvimento nacional que ndo se opdem ao
vinculo com a poténcia hegemonica — uns, ao contrario, o defendem, dai aceitarem a hipotese
de uma insercdo subordinada. Ao mesmo tempo em que a inser¢do global do pais no sistema

interestatal € um ponto comum, a fei¢do da autonomia ndo é comum. Isso com frequéncia esta

%8 SARTI, Ingrid. A projecéo do Brasil como ator global e a integracéo sul-americana: implicagdes politicas. In:
CAETANO, G. (Org.) Mercosur 20 afios. Montevideo: CEFIR, 2011, . Theoretical and developmental
challenges to contemporary South American Integration. In: CARVALHO, Glauber; ROSEVICS, Larissa (Org.)
Diélogos Internacionais: reflexdes criticas do mundo contemporaneo. Rio de Janeiro: Per Se, 2017a;

Desafios a Esquerda. Notas sobre a Integracdo em Tempos de Crise. In: SIERRA, Geronimo de (ed.) Los
progressismos en la encrucijada. Argentina, Bolivia, Brasil, Uruguay, Venezuela, Montevideo: Universidad de
la Republica, 2017b.

¥ SARTI, Ingrid. A projecdo do Brasil como ator global e a integracdo sul-americana. 2011. Op. Cit., p. 303.

% Ibidem.
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mesclado e aparece com mudltiplas definigdes. Segundo Lima, “quanto mais amplo e
diversificado o escopo dos interesses de um pais no sistema internacional, mais numerosa,
diversificada e ampla a natureza de suas interages na economia mundial e naquelas arenas
onde seus interesses estdo em jogo”.*

A despeito das gradac6es que foram sendo incorporadas aos conceitos de autonomia e
soberania, a variavel do aprofundamento da dependéncia na relagéo entre centro-periferia no
processo de globalizacdo deixou de ser foco dos estudos da area. Assim, os estudos sobre o
tema deveriam ainda levar em conta a percepcdo da dualidade entre vulnerabilidade e
autonomia.

Uma questdo relevante refere-se atualmente ao valor analitico da dualidade
vulnerabilidade-autonomia no estudo da politica externa contemporanea.
Como uma primeira resposta, eu diria que essa dualidade é ainda importante,
e isso é manifestado no hibridismo relativo das dire¢des tomadas pela
politica externa até hoje. [...] Na verdade, o que pode estar acontecendo ¢é
gue essa dualidade é tdo grande que j& ndo pode ser discriminada ou
diferenciada analiticamente o padrdo hibrido de algumas politicas externas
dos paises periféricos.®®

Segundo Giacalone®, o governo de Lula da Silva marca ainda mudancas nos estudos
da area, j& que trouxe de volta para o Estado o centro do poder decisério que tinha ido para as
mé&os do mercado em anos anteriores. A partir de uma renovada perspectiva da autonomia, e
retomando interpretagdes da década de 70, uma linhagem tradicionalista e nacionalista ao
mesmo tempo em que passou a ocupar postos de decisdo no governo, também retomou um
debate sobre estratégias de confronto com a poténcia dominante.

Diversos sdo os tedricos que veem na autonomia a linha de conducdo da politica
externa sul-americana em diversos tempos e com diversas intensidades. O brasileiro Helio

Jaguaribe® e o argentino Juan Carlos Puig® sdo as duas referéncias de debate sobre as origens

8 LIMA, M. R. S. A economia politica da politica externa brasileira: uma proposta de anélise. Contexto
Internacional, v. 6, n.12, p. 7-28, 1990. p. 10.

2 LIMA, M. R. S. The political economy of Brazilian foreign policy: nuclear energy, trade and Itaipu.
Brasilia: FUNAG, 2013.

% Ibidem. Prefacio. Tradugdo nossa.
* GIACALONE, Rita. Latin American Foreign Policy Analysis. 2012. Op. Cit. p. 338.

% Dentre outros, ver: JAGUARIBE, Helio. (1979) Introducdo ao desenvolvimento social. Brasilia: FUNAG,
2013; . (1987) Autonomia e hegemonia no sistema imperial americano. In: . Brasil, mundo e
homem na atualidade: estudos diversos. Brasilia: FUNAG, 2008.

% Dentre outros, ver: PUIG, J. C. La vocacién autonomista en América Latina. Heterodoxia y secesionismo.
Revista de. Derecho Internacional y Ciencias Diplomaticas. UN de Rosario, n. 37/38, 1971;
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da pesquisa sobre autonomia ao descreverem sua busca a partir da periferia do sistema bipolar
da Guerra Fria. Além disso, cita-se a iniciativa original de Gerson Moura®” que descreveu a
politica externa de Vargas como a busca de “autonomia na dependéncia”; Gelson Fonseca
Jr.®8 (1998) e as tentativas de Tullo Vigevani com Gabriel Cepaluni, Haroldo Ramanzini e
Marcelo Oliveira e Rodrigo Cintra®® de estabelecerem subdivisdes entre autonomia pela
participacdo, pela diversificagdo, pela integracdo. Grandes apanhados da autonomia na
histéria da insercdo internacional brasileira e latino-americana e foram realizados por

1 Bricefio-Ruiz e Puntillano’?, Vizentini’®, Sombra

Bricefio-Ruiz’®, Bricefio-Ruiz e Simonof
Saraiva’, Hurrell ™ e Spektor”. Ainda que com diferentes pontos de vista sobre a énfase e as
estratégias adotadas, sdo analises que se estendem desde a autonomia na aderéncia aos
regimes internacionais mesmo sem influencia-los, até ao exercicio da conformacdo de

aliancas de confrontacdo, como demonstra a coopera¢do Sul-Sul.

Doctrinas internacionales y Autonomia latinoamericana. Caracas: Universidad Simén Bolivar, Instituto de
Altos Estudios de América Latina, 1980.

% MOURA, Gerson. Autonomia na Dependéncia: A Politica Externa Brasileira de 1935 a 1942. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 1980.

%8 FONSECA Jr, Gelson. A legitimidade e outras questes internacionais. Sao Paulo: Paz e Terra, 1998.

% VIGEVANI, Tullo; CEPALUNI, Gabriel. A politica externa brasileira: a busca da autonomia, de Sarney a
Lula. Sdo Paulo: Ed.UNESP, 2011, ; . A politica externa de Lula da Silva: a estratégia da
autonomia pela diversificagdo. Contexto Internacional, v. 29, p. 273-335, 2007; ; RAMANZINI
JUNIOR, H. Autonomia, integracao regional e Politica Externa Brasileira: Mercosul e Unasul. Dados, v. 57, p.
517-552, 2014; ; OLIVEIRA, Marcelo Fernandes de; CINTRA, Rodrigo. Politica externa no periodo
FHC: a busca de autonomia pela integracdo. Tempo Social, S&o Paulo, v. 15, p. 31-61, 2004.

* BRICENO-RUIZ. Autonomia: genealogia y desarrollo de un concepto. Su relacién con el regionalismo en
América Latina. Cuadernos sobre Relaciones Internacionales, Regionalismo y Desarrollo. v. 9. n. 18. P. 9-
41. Julio-Diciembre 2014.

"t BRICENO-RUIZ, José¢; SIMONOFF, A. (Eds) Integracion y cooperacion regional en América Latina. Una
relectura a partir de la teoria de la autonomia. Buenos Aires, Argentina: Editorial Biblios, 2015.

2 BRICENO-RUIZ, José; PUNTIGLIANO, Andrés Rivarola. Brazil and Latin America: between the
separation and integration paths. Lanham, Maryland: Lexington Books, 2017; ; . Resilience of
Regionalism in Latin America and the Caribbean. Development and Autonomy. (International Political
Economy Series). New York: Palgrave Macmillan, 2013.

" VIZENTINI, Paulo. Relagdes Internacionais do Brasil: de Vargas a Lula. S&o Paulo: Fundagdo Perseu
Abramo, 2008; . A projecéo internacional do Brasil: 1930-2012. Diplomacia, segunraca e inser¢do na
economia mundial. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.

™ SARAIVA, José Flavio Sombra. Autonomia na insercdo internacional do Brasil: um caminho histérico
préprio. Contexto Internacional. Rio de Janeiro, v. 36, n. 1, p. 9-41. jan-jun, 2014.

" HURRELL, Andrew James. (1986) The quest for autonomy: the evolution of Brazil's role in the international
system. 1964 — 1985. Brasilia: FUNAG, 2013.

® SPEKTOR, Matias. O projeto autonomista na politica externa brasileira. In: MONTEIRO NETO, Aristides.
(Org.). Politica Externa, Espaco e Desenvolvimento. led. v. 3. Brasilia: Ipea, 2014.
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A investigacdo da autonomia como parte do projeto de desenvolvimento conjunto e
solidario, que se harmoniza na histéria brasileira com o aprofundamento da integracao
marcada no comeco do século XXI, esta presente nos trabalhos de Gongalves’’, Sarti”® e
Granato®:

A questdo da autonomia estd diretamente vinculada a questdo do
desenvolvimento. [...] A perspectiva da autonomia/desenvolvimento € aquela
dos que se preocupam com as desigualdades sociais e com a injusti¢a social
e ndo com a busca da dominagéo e da hegemonia. E a preocupacéo dos que
ndo se conformam em permanecer na periferia do sistema internacional.®°

Jaguaribe conduz sua analise classica na busca da compreensdo das formas de
desenvolvimento nacional, diferenciando-se dos ramos marxista ou estruturalista da teoria da
dependéncia ou ainda das teorias cepalinas.®* Nesta seara, a explicacio segue a necessidade de
se coadunarem determinantes domésticos e condicionantes externos para a compreensao das
relacdes internacionais do pais. Em suas palavras, o acesso a autonomia ¢ “fun¢do do seu grau
de viabilidade nacional e de permissibilidade internacional”.®

A propriedade da autonomia seria verificada conforme o aprofundamento da
autodeterminacdo do pais, no campo de sua acdo em politica externa, inserida no sistema
interimperial. Esse caminho teria quatro niveis decrescentes, considerados em forma de
etapas: comecgando na dependéncia, passando pela autonomia, seguindo para a supremacia
regional e concluindo na supremacia geral. Os fatores-chave seriam a capacidade crescente de

" GONCALVES, Williams. A insercdo do Brasil na América do Sul. Oikos, v. 10, n. 2, p. 133-149, 2011,
. Autonomia. In: CARVALHO, Glauber; ROSEVICS, Larissa (Org.) Dialogos Internacionais:
reflexdes criticas do mundo contemporéaneo. Rio de Janeiro: Per Se, 2017.

® SARTI, Ingrid. Theoretical and developmental challenges to contemporary South American Integration.
2017a. Op. Cit.

" GRANATO, Leonardo. A autonomia como verto da acdo externa e da integragdo na América do Sul:
postulaces tedricas. Oikos, v. 13, n. 2, p. 78-90, 2014. Disponivel em: <www.revistaoikos.org>. Acesso em: 15
fev. 2016; ; ODDONE, Nahuel; BATTAGLIA, Matias. Teoria de la autonomia: ¢Aln vigente para
analizar los procesos de cooperacion e integracién en América Latina? Teoria e Pesquisa. Revista de Ciéncia
Politica v. 25, n. 1, p. 153-175, 2016.

% GONCALVES, Williams. Autonomia. 2017. Op. Cit. p. 52.

81 _LORENZINI, Marfa Elena. Pensando desde el Sur: ideas, aportes y contribuciones teorico-conceptuales de
Helio Jaguaribe para comprender las realidades latinoamericanas. Documentos de Trabajo, n. 8 (Pensadores del
Cono Sur. Los aportes de Jaguaribe, Methol Ferré, Puig y Tomassini a las Relaciones Internacionales), Instituto
de Relaciones Internacionales, Univ. Nac. de La Plata, p. 13-33, Junio 2014.

82 JAGUARIBE, Helio. Introdugéo ao desenvolvimento social. [1979] 2013. Op. Cit. p. 243.
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defender seu territdrio, seus negdcios e praticar uma atuacao internacional independente. Nas
etapas superiores existiria 0 exercicio da hegemonia em algumas ou diversas areas.®®

Na etapa da autonomia, ele indicava que eventos da década de 70 subdividiram esse
caminho em autonomia regional, exemplificado pelo Brasil com seu perfil autbnomo dentro
da América Latina, e setorial, exercida no campo econdmico, como a Arabia Saudita em meio
ao petroleo.®*

Para 0 académico, a viabilidade nacional e a permissibilidade internacional possuiam
carater estatico e estrutural, necessitando ainda de requisitos dindmicos e funcionais, que
seriam internamente a ‘“‘autonomia técnico-empresarial ou externamente uma relagdo
intraimperital suficientemente universal”.®> Dessa constatacdo surgem os problemas do
desenvolvimento nacional, j& que a internacionalizacdo da economia capitalista e a
interdependéncia elevam o uso de produtos e processos importados e aumentam o0s custos de
uma automizagao empresarial.

Interessante destacar sua visdo do que considera ser uma corrosdo dos subsistemas
culturais, evidenciados pela dependéncia e atuacdo das empresas transnhacionais. Para

Jaguaribe® «

uma sociedade cujo subsistema cultural estd atrofiado e desvalorizado pela
importagéo direta do subsistema cultural da sociedade céntrica perde algumas de suas funcdes
basicas” A principal questdo é e inviabilidade ou regressdo do processo de autonomia, além
de promover uma crise no Estado atingindo os subsistemas politicos (a legitimidade) e
participativos (valores integrativos).®’

Granato qualifica a perspectiva de Jaguaribe como um modelo autbnomo de
desenvolvimento e integracdo da América Latina, que reforcaria a integracdo regional,
instrumentalizada pelas politicas externas constituidas de duas faces, a partir de determinadas
condicdes internas e externas, que condensaria 0s interesses gerais do pais e as formas de acédo

disponiveis.®

8 JAGUARIBE, Helio. Autonomia e hegemonia no sistema imperial americano. [1987] 2008. Op. Cit.
 Ibidem, p. 166.

% Ibidem, p. 172.

% Ibidem, p. 192.

8 JAGUARIBE, Helio. Autonomia e hegemonia no sistema imperial americano. [1987] 2008. Op. Cit. p. 193

8 GRANATO. A autonomia como verto da agdo externa e da integracdo na América do Sul. 2014. Op. Cit.
p. 84.
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Para Puig “Helio Jaguaribe ¢ um dos tedricos que desafiou com tenacidade para
demonstrar empiricamente e teoricamente, globalmente e conjunturalmente, as possibilidades
concretas de automacdo para certos Estados periféricos”sg. Segundo este autor, a autonomia se
baseia na ndo submissdo da acdo governamental as questdes decididas por outros Estados.
Sendo assim, a define como a capacidade de optar, de decidir e realizar por conta prépria.”
Ao mesmo tempo, cré na integracdo como libertadora do processo de dependéncia, ainda que
ndo exerca essa capacidade de forma automatica, quer dizer, a autonomia deve ser um dos
objetivos da integracdo, caso contrario ndo ocorrera dessa forma:

A integracdo em si ndo é autonomizante. No final, é instrumental e seu
sentido sera o do objetivo que se fixe. Talvez porque os objetivos nédo
fossem propriamente autonémicos, eles ndo fizeram nenhum progresso
decisivo nos processos de integracio da América Latina.”*

Nota-se que o autor portenho indica também quatro opcGes de politica exterior para
um pais: a dependéncia para-colonial, a dependéncia nacional, a autonomia heterodoxa e a
autonomia secessionista.”? A base explicativa parte da existéncia de um governo soberano,
mas na primeira descricdo os grupos de poder se sentem parte da estrutura internacional,
obedecendo a outro Estado. A dependéncia nacional ocorreria no pais que, ciente da sua
vulnerabilidade, consegue executar ainda assim um projeto nacional. Na etapa de autonomia
heterodoxa os paises, tendo aceito a submissdo, conseguem executar uma agenda que nem
sempre sera coadunada a da poténcia, embora igualmente ndo seja optado pela confrontacgéo.
Por fim, na autonomia secessionista seria explicitado o corte de relacbes com a poténcia.

Na opc¢édo da autonomia heterodoxa, cuja denominagéo exerceu influéncia em diversos
analistas:

[...] os distribuidores nacionais supremos do Estado, que fazem parte de um
bloco, continuam a aceitar a direcdo estratégica do poder dominante, mas
discordam abertamente dele, em pelo menos trés questdes importantes: a) no
modelo de desenvolvimento interno que ndo pode coincidir com as
expectativas da metrdpole; b) em ligacBes internacionais que ndo sdo

8 Tradugdo nossa. Do original: “Helio Jaguaribe es uno de los teéricos que ha impugnado con tenacidad por
demonstrar empirica y teoréticamente, global y conyunturalmente, las posibilidades concretas de automizacion
para determinados Estados periféricos.” PUIG, 1983, p. 18

% pUIG, 1984 apud GRANATO. A autonomia como verto da acdo externa e da integracdo na América do Sul.
2014. Op. Cit. p. 83

L PUIG, Juan Carlos. Doctrinas internacionales y Autonomia latinoamericana. 1980. Op. Cit. p. 154.

%2 SIMONOFF, Alejandro. La autonomia puiguiana. Documentos de Trabajo, n. 8 (Pensadores del Cono Sur.
Los aportes de Jaguaribe, Methol Ferré, Puig y Tomassini a las Relaciones Internacionales), Instituto de
Relaciones Internacionales, Univ. Nac. de La Plata, p. 53-61, Junio 2014
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globalmente estratégicas; c) na demarcacdo entre o interesse nacional do
poder dominante e o interesse estratégico do bloco.”

Granato™ e Goncalves® tornam explicita um entendimento crucial e que néo aparece
de forma clara em muitos autores, a de que a autonomia tem uma significacao politica, e nesse
sentido se diferencia do conceito de soberania, que € juridico e apresenta como contraponto a
no¢éo da dependéncia.

Iniciando uma linha de pesquisa que flexibiliza o conceito original de autonomia para
levar ao entendimento ou justificacdo de que as a¢Ges de aceitacdo dos regimes ou ditames da
poténcia fazem parte de uma tomada de decisdo baseada exclusivamente no interesse
nacional, o embaixador brasileiro Gelson Fonseca Jr. tragou distingdes ou variacfes para o
que considerava autonomia. Como indica Goncalves®, o sentido que teve seu texto foi de
justificativa das acGes do governo de FHC, que depois de 30 anos aderira, sem uma
necessidade real, ao Tratado de Nao-Proliferacdo (TNP), que havia sido um simbolo da
resisténcia soberana ainda no governo autoritario.

Embora Fonseca Jr. anuncie sua analise com a constatacdo de que nenhum pais se
declarara ndo-autdnomo®’, continua por explicar que as expressdes do que seja autonomia
variam conforme o0s interesses nacionais:

A autonomia, hoje, ndo significa mais ‘distancia’ dos temas polémicos para
resguardar o pais de alinhamentos indesejaveis. Ao contrario, a autonomia se
traduz por ‘participagdo’, por um desejo de influenciar a agenda aberta com
valores que exprimem a tradi¢do diplomatica e a capacidade de ver os rumos
da ordem internacional com olhos proprios e com perspectivas originais.
Perspectivas que correspondem & nossa complexidade nacional.*®

% Do original: “los supremos repartidores nacionales del Estado, que forman parte de un bloque, siguen
aceptando la conduccion estratégica de la potencia dominante, pero discrepan abiertamente con ella, por lo
menos en tres cuestiones importantes: a) En el modelo de desarrollo interno que puede no coincidir con las
expectativas de la metrépoli. b) En las vinculaciones internacionales que no sean globalmente estratégicas; c)
En el deslinde entre el interés nacional de la potencia dominante y el interés estratégico del bloque.” PUIG, J.
C. La vocacién autonomista en América Latina. 1971. Op. Cit. p. 78.

% GRANATO. Leonardo. A autonomia como verto da acdo externa e da integracdo na América do Sul. 2014.
Op. Cit. p. 81.

% GONCALVES, Williams. Autonomia. 2017. Op. Cit. p. 50.

% |bidem, p. 55.

% FONSECA Jr, Gelson. A legitimidade e outras questdes internacionais. 1998. Op. Cit. p. 361.
% Ibidem, p. 368.
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Tomando essa agenda e aprimorando seu espectro temporal, Tullo Vigevani® vai dar
continuidade aos “rotulos” para a autonomia. Ele e seus coautores aprofundam os aspectos da
autonomia pela participacédo, que seria a caracteristica da politica externa brasileira de FHC e
tracam uma nova definicdo para o governo Lula, a autonomia pela diversificacdo. Nesta
estratégia, manter-se-iam 0s objetivos de influenciar os regimes internacionais, mas
utilizando-se de coalizbes de paises em desenvolvimento, com o objetivo de exercer
contraponto & agenda das nages desenvolvidas.

Os autores definem autonomia como a “condigdo que permite que os Estados
formulem e implementem sua politica externa independentemente do constrangimento
imposto por Estados mais poderosos”.'®* Cabe-nos perceber que ha uma dicotomia no
tratamento da autonomia, ora vista como estratégia ou instrumento, ora como finalidade.**

Ha, de fato, a falta de uma definicdo conceitual de autonomia, que ainda é usada de
forma irregular em muitas producdes, com diferentes e também divergentes significados. Uma
eventual retomada dos conceitos em seus sentidos originais, de Jaguaribe ou de Puig, de
décadas passadas para avaliacdo se as atuais nomenclaturas se enquadram ou ndo em suas
varidveis tampouco serve de base para esclarecimentos. Ainda assim, é certo que cada autor
contribuiu com uma visdo particular do conjunto de consideracdes historicas sobre a
autonomia, que carregam em si suas adaptacdes para uma forma mais adequada de justificar
seu olhar sobre o mundo.

Consideramos importante a percepc¢do da dialética no trato deste conceito, da acdo de
influéncia mutua e constante entre as propriedades domésticas e externas. Para essa pesquisa,
a perspectiva da autonomia na experiéncia brasileira em um momento de mudancas internas e
externas indica novas percepgdes para o exercicio da politica externa que busca exercer sua

acao de forma auténoma da estrutura de poder mundial, pelo contrario, tentando alterd-la a

% VIGEVANI, Tullo; CEPALUNI, Gabriel. A politica externa brasileira: 2011. Op. Cit.; ; A
politica externa de Lula da Silva. 2007. Op. Cit.; VIGEVANI, Tullo; RAMANZINI JUNIOR, H. Autonomia,
integracdo regional e Politica Externa Brasileira. 2014. Op. Cit.; VIGEVANI, Tullo; OLIVEIRA, Marcelo
Fernandes de; CINTRA, Rodrigo . Politica externa no periodo FHC. 2004. Op. Cit.

100 \/|GEVANI, Tullo; CEPALUNI, Gabriel. A politica externa brasileira: 2011. Op. Cit. p. 22.
9% Ihidem. p. 34.

102 £ possivel citar outros autores que trabalham com o tema da autonomia e variagées tanto mais liberais, quanto
mais estadocéntricas, como RUSSELL, Roberto, TOKATLIAN, Juan Gabriel. From Antagonistic Autonomy to
Relational Autonomy: A Theoretical Reflection from the Southern Cone. Latin American Politics and Society,
45, n. 1, pp. 1-24, 2003; SARAIVA, M. G. Continuidade e mudanga na politica externa brasileira. As
especificidades do comportamento externo brasileiro de 2003 a 2010. Relag¢des Internacionais (Lisboa), v. 37,
p. 63-78, 2013; BERNAL-MEZA, Raul. Heterodox Autonomy Doctrine: realism and purposes, and its relevance.
Rev. Bras. Polit. Int., Brasilia, v. 56, n. 2, p. 45-62, Dez. 2013.
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partir da regido sul-americana e da insercdo Sul-Sul. Mas adiciona-se um componente
conflitivo com a distribui¢do do poder doméstico que ndo pode ser deixado fora da analise. A
estrutura interna, mais do que uma viabilidade técnica, proporciona uma viabilidade politica,
gue ndo se encontra presente na dindmica brasileira entre os Poderes Executivo e Legislativo
dentro da viséo sobre a integracdo sul-americana.

Cabe-nos entender a seguir como Se processaram as pesquisas que trouxeram a tona
um refinamento para o entendimento das acdes internacionais dos Estados a partir de seus
determinantes domésticos. Essa parte tem dois objetivos, tracar a evolucdo dessas pesquisas,
que tiveram um desenvolvimento distinto do caso brasileiro seguindo um debate
metodoldgico para formagdo do campo de estudo, e buscar entender como esse campo de
analise coloca as questdes em torno dos agentes e da tomada de decisdo. Espera-se que o
levantamento conduza a pesquisa para o entendimento posterior da estrutura do processo
decisério para a integracdo regional sul-americana na era Lula, de suas personagens e também

do que esteve envolvido na tramitagdo dos casos selecionados.

1.2 DECISOES E AGENTES EM UM MUNDO EM TRANSFORMACAO:
INTERACAO E POSSIBILIDADES DE COOPERACAO INTERNACIONAL

Embora o debate sobre politica externa ndo seja novo, sua reflexdo a partir do
protagonismo do Estado a manteve sempre cercada de cuidados que remetiam ora a perigosa
acao que envolvia o tema internacional, dado que guerra sempre foi uma constante do sistema
interestatal; ora remetia aos privilégios de tal metié a elite, mantendo obscuras as motivagdes
das decisdes tomadas, exatamente por estar fora de debate e do interesse direto dos demais
atores politicos.

Os estudos sobre as tomadas de decisdes na area’® consolidaram a nogéo de que ha
uma acao direta de atores internos sobre o comportamento geral do Estado e a acdo deste em

sua insercdo no cenario internacional. Conforme Hudson e Vore, as pesquisas oferecem um

193 Como vimos, dentro do campo das Relagdes Internacionais, desenvolveu-se a area de Anélise de Politica
Externa, que tem agregado contribuicGes das Ciéncia Politica, da Historia e mais recentemente da Economia
Politica Internacional.
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outro olhar sobre a dindmica do setor doméstico das nagdes, o que esta fora das preocupacdes
das de analises eminentemente “estadocéntricas”.'*

Veremos a seguir que as pesquisas desenvolvidas levam em consideracédo os objetivos
tracados para a politica internacional do pais, o processo legal de tomada de decisGes e agdes
realizadas.'®® Os componentes estratégicos e diplomaticos que caracterizam 0s negdcios
exteriores do pais conseguiram produzir analises sobre a politica externa com explicacdes de
como sua formulacdo e acdo ocorre afastada da sociedade.

Nossa questdo € realizar uma breve revisdo do tema, que servird para apontar 0s
componentes que embasardo a analise sobre a politica externa brasileira da integracdo sul-
americana no periodo proposto, recorreremos nesta parte a verificagdo da consolidacdo do
campo dos estudos sobre politica externa, os principais debates em torno da identificacdo dos
agentes e dos determinantes domésticos, assim como as questdes que se referem a interacdo
dos mesmos.

A percepcéo que dé inicio as analises de politica externa é de que o Estado é composto
por um somatério de poderes, sendo assim, cada um dos responsaveis pela tomada de deciséo,
carrega em si caracteristicas pessoais e sofre influéncias de uma série de circunstancias.

[...] o complexo processo que antecede a tomada de decisdo sobre matérias
internacionais, considerando atores, instituigdes, preferéncias, caracteristicas
das liderancas, as regras decisérias entre outras tematicas correlatas, data
apenas recentemente, despertado por um contexto mundial em transformacéo

[. ) .]106

Amparado nessa visdo do Estado, 0 campo de investigacdo seguiu para a determinacao
dos componentes internos do mesmo. A partir da capacidade de atuacdo nas decisdes das
areas internacionais a partir da politica nacional, sejam pessoas com cargos Executivos,
presidentes e ministros, sejam instituicGes de poder, como o Legislativo ou o Judiciario, sejam
organizagOes atuantes na sociedade civil, partidos, ou a sociedade em si por meio da opinido

publica. Dessa forma, o conjunto de pesquisadores da area considera a ideia de interesse

104 Tradugdo nossa. Do original: “FPA provides an alternative to "black-boxing" of the inner working of nations
common to actor-general theories. It unpacks the box by examining foreign policy decision making.” HUDSON,
Valerie; VORE, Christopher. Foreign Policy Analysis Yesterday, Today, and Tomorrow. Mershon
International Studies Review, v. 39. n. 2, p. 209-238, Oct., 1995. p. 210.

195 SALOMON, Monica; PINHEIRO, Leticia. Analise de Politica Externa e Politica Externa Brasileira. 2013.
Op. Cit. p. 40.

1% FIGUEIRA, Ariane C. Roder. Processo Decisorio em Politica Externa no Brasil. 2009. 255f. Tese.
(Doutorado em Ciéncia Politica). Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas. Universidade de S&o Paulo
(USP). Séo Paulo, 2009. p. 20.
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nacional como sendo uma construcdo de multiplas esferas, nem todas coincidentes ou
coerentes com a determinacdo do que realmente é tracado pelo governo em turno ou como
sendo parte do interesse geral da nacao.

Kjeld Jakobsen, por exemplo, destaca a influéncia dos atores politicos e sociais sobre a
tomada de decisdo. Para ele, a politica doméstica:

[...] parte da forma como os integrantes do poder legislativo e os atores néo
governamentais definem o que ¢ “interesse nacional” a partir de seus pontos
de vista particulares e buscam introduzi-lo na politica externa dos paises. O
conteudo do “interesse” variara de acordo com as caracteristicas de cada
ator, por exemplo, setores empresariais interessados em determinadas
decisbes quanto a politicas de comércio, investimentos e outros; sindicatos
interessados em ampliar a adesdo a normas internacionais de trabalho; ONGs
de diferentes mandatos interessados na adesédo a normas internacionais de
direitos humanos, meio ambiente, equidade de género, desenvolvimento
social, entre outros; partidos politicos e parlamentares que querem que a
politica externa reflita seus programas ou ainda os ‘“think-tanks” que
formulam sobre diferentes temas e que buscam projeta-las por meio da
politica externa."”’

Os defensores da analise dos fatores domésticos para 0 comportamento internacional,
de forma geral, se contrastam com a capacidade de abstracdo de analises estadocéntricas
realistas, que veem o sistema interestatal aludindo-o a um jogo de bolas de bilhar, no qual
cada bola é macica e se chocam e se repelem. Da critica a essa percep¢do cresceram as
pesquisas internacionais sobre politica externa que buscaram se basear em analises historicas
e comparadas do campo politico e dos processos decisorios internos. Assim, € possivel
entender a amplitude das questBes envolvidas na anélise interna, sendo elas:

As caracteristicas pessoais dos lideres, a argumentacdo e o discurso, 0S
problemas de representacdo, a criatividade e a aprendizagem, 0s processos
de assessoria, a politica burocratica, a politica legislativa, os grupos de
oposicdo, os imperativos politicos domesticos e outros afetam todas as
politicas e ndo apenas a formulagéo de politicas externas.*®®

Estudiosos da area indicam a separacdo de tradicOes interpretativas deste campo de

investigacdo, sobretudo baseados na contribuicdo de trés ramos. O primeiro indicado pelo

197 JAKOBSEN, Kjeld Aagaard. Anélise de Politica Externa Brasileira: continuidade, mudancas e rupturas
no Governo Lula. Tese (Doutorado em Relagdes Internacionais). Universidade de S8o Paulo. S8o Paulo: IRI-
USP, 2016. p. 20.

1% Tradugdo nossa. Do original: “The personal characteristics of leaders, argumentation and discourse, problem
representation, creativity and learning, advisory processes, bureaucratic politics, legislative politics, opposition
groups, domestic political imperatives, and so forth affect all policymaking, not just foreign policymaking.”
HUDSON, Valerie; VORE, Christopher. Foreign Policy Analysis Yesterday, Today, and Tomorrow. 1995. Op.
Cit. p. 211.
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trabalho de Richard. Snyder, H. W. Bruch e Burton Sapin no livro “Decision Making as an
approach to the study of international politics™'%®, de 1953. O segundo seria dado a partir de
Harold e Margaret Sprout com “Man-Milieu Relationship Hypotheses in the context of
international politics” (1956). O terceiro seguiria o trajeto de James Rosenau em seu trabalho
de 1966, “Pre-Theories and Theories of Foreign Policy”.

Snyder et al, em 1953, questionaram o que chamaram de abstracdo metafisica do
Estado (que assumiria personalidade ou vontade propria na cena internacional). Nesse sentido,
a analise de uma politica externa passaria necessariamente pela compreensdo do processo
decisoério interno, mais do que com o resultado obtido.

A descricdo e explicagdo do comportamento nacional também sofreu a
falacia comum de concretude ou reificacdo erroneamente, exemplificada
principalmente pela transformacdo sutil da palavra “"Estado™ de uma
abstracdo analitica adequada em um simbolo supostamente representativo de
uma entidade concreta - isto €, um objeto ou sistema que tenha uma
existéncia propria para além das pessoas reais e seus comportamentos.*°

A interligacdo entre as questdes materiais e a forma de atuacdo do Estado passa pela
interferéncia dos decisores, que, por sua vez, trazem como bagagem suas experiéncias,
conhecimento, informagdes e sdo transformados pelas circunstancias e pelas escolhas que
tomam.

Hudson™'! elenca sete questées sobre as quais se debrugam os estudos sobre politica
externa e o processo decisorio contemporaneo, e que, a despeito do tempo, ja se mostravam
na obra de 1954, de Snyder, Bruck e Sapin:

» Relagéo agente-estrutura;

+ Efeitos culturais nas questfes internacionais;

» Avrelacdo entre a escolha racional e os modelos de tomada de deciséo;
« O problema com a interpretacdo de transformacdes pelas teorias de RI;

19 SNYDER, Richard C.; BRUCK H. W SAPIN, Burton. Decision-Making as an Approach to the Study
International Politics. In: ; ; . Foreign policy decision-making (revisited). New York:
Palgrave Macmillan, 2002.

10 Tradugdo nossa. Do original: “The description and explanation of national behavior has also suffered from
the common fallacy of misplaced concreteness or reification, exemplified chiefly by the subtle transformation of
the word "state” from a proper analytical abstraction into a symbol allegedly standing for a concrete entity-that
is, an object or system having an existence of its own apart from real persons and their behaviors.” SNYDER,
Richard C.; BRUCK, H. W; SAPIN, Burton. Decision-Making as an Approach to the Study International
Politics. 2002. Op. Cit. p. 39.

11 HUDSON, Valerie. Foreign policy decision-making: a touchstone for International Relations theory in the
twenty-first century. In: SNYDER, Richard C.; BRUCK, H. W; SAPIN, Burton. Foreign policy decision-
making (revisited). New York: Palgrave Macmillan, 2002. p. 1.
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» Compreensdo do "jogo de dois niveis" e a interrelacdo das influéncias domésticas e
externas sobre a acdo do Estado-nacao;

» A necessidade da construcdo de integracao entre as teorias;

» Questdes metodoldgicas mais amplas relativas a escolha da unidade de analise, modos
preferidos de explicacdo satisfatdria e coleta de dados apropriada.

Também o trabalho de Harold e Margaret Sprout**?

pode ser considerado pioneiro na
area ao predizer a importancia da analise conjunta dos resultados obtidos em politica externa,
tomados a partir da percepcdo da estrutura de poder do sistema interestatal, e dos
compromissos da politica externa, relacionados as estratégias, intencdes e decisdes internas.™*
Advogaram, assim, a necessidade de perceber e colocar como relacdo causal o ambiente
psicossocial do tomador de decisdo, sejam individuos ou grupos sociais. Esse ambiente,
portanto, pode gerar questdes incongruentes em termos de escolhas politicas e influenciar
compromissos realizados e resultados esperados.

Um dos primeiros estudos também direcionados a questdo do comportamento interno
dos Estados na politica internacional é de James Rosenau, chamado Pre-theories and theories
of foreign policy. Nele, Rosenau lanca a base para a pesquisa comparada das politicas
externas, buscando diferenciacdes dentro da analise do comportamento na busca de distinguir
as nacOes a partir de sua acdo, tanto quando predizer acbes dentro do espectro de conduta
realizado pelo Estado. Rosenau''* ja indicava a necessidade de analisar a multiplicidade de
niveis decisérios e de causacdo da politica externa, seguindo uma linha que incorporou o
conhecimento e a analise estatistica da politica.

Na tentativa de alcancar uma teoria geral de politica externa, as analises seguiram a
investigacdo de varidveis como: nivel de desenvolvimento econémico do pais, processos
histéricos, caracteristicas institucionais, tipo de sociedade, estruturas de governo, sistema
internacional, entre outras, perpassando por diferenciados niveis de analise”.™™ Estes quesitos
possuem capacidade comparativa e qualitativa, sendo possivel a determinacdo de efeitos

positivos ou negativos da politica, assim como facilitaria a escolha de instrumentos a serem

12 SPROUT, Harold; SPROUT, Margaret. Man-Milieu Relationship Hypotheses in the Context of
International Politics. Princeton, NJ: Princeton University Press, 1956.

13 HUDSON, Valerie; VORE, Christopher. Foreign Policy Analysis Yesterday, Today, and Tomorrow. 1995.
Op. Cit. p.213.

114 ROSENAU, James. (1966) Pre-theories and theories of foreign policy. In: . The study of world
politics. Volume 1: Theoretical and methodological challenges. New York: Routledge, 2006.

5 FIGUEIRA, Ariane. Processo Decisério em Politica Externa no Brasil. 2009. Op. Cit. p. 30.
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usados, sejam econdmicos, diplomaticos ou militares. Os pesquisadores que 0 Sseguiram
focaram-se em comportamentos que seriam medidos e comparados, conceituando-0s como
variaveis dependentes, sobre as quais testes empiricos poderiam ser aplicados para a
determinacéo das relacbes de comportamento, com elas e com as varidveis independentes.
Suas consequéncias gerais, contudo, nao resultaram em conclusdes ou guias de acdo, “em vez
de uma teoria geral, os comparativistas tinham, depois de décadas de trabalho, apenas uma
extensa lista de possiveis variaveis relevantes”.*®.

Snyder, por seu lado, buscou aprofundar a analise de grupos decisorios sobre
diferentes atores, como os individuos, as burocracias, 0s grupos de interesse, a interacao entre
0s poderes Legislativo e Executivo, as institui¢cbes politicas, as regras decisorias.

Essa geracdo destaca, ainda, que mais importante e antes mesmo de
compreender os outputs, ou seja, as decisdes e a¢les de politica externa dos
Estados ha a necessidade de entender o dindmico processo com multiplos
atores e niveis de analise, além do conhecimento das particularidades das
pessoas que fazem a politica externa, uma vez que reconhecem que
diferentes escolhas podem ser feitas em cenérios semelhantes.**’

Um segundo grupo seguiu a linha do entendimento da politica externa segundo seu
comportamento organizacional, pensando, portanto, no processo de estruturacdo da
organizacdo e da burocracia envolvida. O trabalho classico sobre a crise dos misseis cubanos
de Graham Allison™® foi além da visdo tradicional e decompds o comportamento nacional
monolitico em sua andlise do processo decisorio na articulacdo com a visdo da tomada de
decisdo.'”® Conforme Lima, “ao aplicar o paradigma pluralista a analise de decisdes de
politica externa, questionou a artificialidade da separacdo interno/externo e,
consequentemente, a especificidade das relagcdes internacionais vis-a-vis a analise da politica
doméstica”.*

Essa percepcdo estd diretamente ligada ao argumento de que a integracdo sul-

americana, com uma grande iniciativa do Estado brasileiro, que foi seu propulsor, passou por

116 SALOMON, Ménica; PINHEIRO, Leticia. Analise de Politica Externa e Politica Externa Brasileira. 2013.
Op. Cit. p. 44.

" EIGUEIRA, Ariane. Processo Decisério em Politica Externa no Brasil. 2009. Op. Cit. p. 31.

18 ALLISON, Graham T. Conceptual Models and the Cuban Missile Crisis. The American Political Science
Review, v. 63, Issue 3, p. 689-718, sep., 1969.

19 Ihidem. p. 690.

120 | IMA, Maria Regina Soares de. Instituicdes democraticas e politica exterior. Contexto Internacional. v. 22,
n. 2, p. 265-303, julho/dezembro, 2000. p. 274.
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um processo decisorio, que é parte da nossa pesquisa, no qual incidiram ndo somente o
comportamento das instancias burocraticas, mas amplamente o comportamento politico dos

Poder Legislativo. Assim, a ideia de que

[...] os monolitos realizam grandes acbes por grandes razdes, devem ser
equilibrada pela apreciacdo dos fatos (a) que os monolitos sdo caixas-pretas
cobrindo vérias engrenagens e alavancas em uma estrutura de decisdo
altamente diferenciada, e (b) que grandes atos sdo as consequéncias de
inlmeras e muitas vezes conflitantes acBes menores por individuos em
varios niveis de organizacOes burocraticas ao servi¢o de uma variedade de
concepgdes apenas parcialmente compativeis com objetivos nacionais,
objetivos organizacionais e objetivos politicos."*

Ainda com relacdo a evolucdo das pesquisas na area, essa linha que investigou o
processo decisorio adotou um debate mais metodoldgico. Dois caminhos foram seguidos, um
que se voltou para a histéria para predizer um quadro geral a partir dos dados disponiveis.
Outro que seguiu a andlise do tempo presente desenvolvendo indicadores gerais de acao
especifica na area de politica externa.

Uma das consequéncias desta linha de pesquisa foi demonstrar exatamente como
subsiste uma racionalidade durante a elaboracdo da politica externa a partir da analise dos
grupos. Essa racionalidade indica, especificamente que sdo mantidas como prioridade,
independente do objetivo geral, a sua propria sobrevivéncia e ampliacdo de influéncia, com
base em prestigio, orcamento e coes&o de grupo.'??

No que se refere ao campo da analise do contexto da tomada de decisdo em politica
externa, estes advogam que ha a necessidade de entender o comportamento do tomador de
decisdo, tanto a parte psicoldgica do individuo, quanto o contexto cultural, a historia, a
geografia, a economia, as instituicdes politicas, a ideologia, a demografia, dentre outros,
compdem a estrutura e o contexto no qual se movem os homens de Estado, tanto quanto o
quadro geral de decisores.

Dentro dessa perspectiva, podemos enquadrar o0s estudos direcionados as

caracteristicas individuais dos lideres e sua exposi¢do as questdes cruciais de politica externa.

12! Tradugéo nossa. Do original “/...] monoliths perform large actions for big reasons, must be balanced by an
appreciation of the facts (a) that monoliths are black boxes covering various gears and levers in a highly
differentiated decision-making structure, and (b) that large acts are the consequences of innumerable and often
conflicting smaller actions by individuals at various levels of bureaucratic organizations in the service of a
variety of only partially compatible conceptions of national goals, organizational goals, and political
objectives.” ALLISON, Graham T. Conceptual Models and the Cuban Missile Crisis. 1969. Op. Cit. p. 690.

122 HUDSON, Valerie; VORE, Christopher. Foreign Policy Analysis Yesterday, Today, and Tomorrow. 1995.
Op. Cit. p. 217.
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Desde os trabalhos pioneiros de Harold Lasswell®® sobre a lideranca politica, muitos
estudiosos aprofundaram a percepcédo da influéncia direta das crengas, informagdes que tem a
sua disposicdo, estilo de decisdo, motivacdes, como Margaret Hermann'**. Dentro deste
contexto, claro, esta a questao de que o processo decisério em politica externa € dominado por
elites que tem sua propria referéncia e olhar sobre o Estado e o mundo e, portanto, deveriam
ser estudadas.

N&o somente as caracteristicas psicoldgicas individuais, mas também as caracteristicas
do Estado, como tamanho, riqueza, sistema econémico e politico, regimes, luta de classes,
fazem parte da analise do contexto que leva & decisdo em politica externa. Além dessas, as
questBes presentes nas primeiras analises do campo envolveram a posic¢ao da opinido publica
e os limites de sua coeréncia em politica externa. Outros estudiosos seguiram pela linha de
analise dos grupos de pressdo. O trabalho de Kal Holsti*® investigou tanto o cenario
psicoldgico, quanto o contexto social, para pensar a criacdo interna da concepg¢do do papel
nacional, que por sua vez seré levada para a arena internacional.

Apds esse primeiro periodo, as teorias foram ganhando mais adeptos e mais pesquisas
se lancaram com a intencdo de provar ou questionar seus antecessores. Esse processo de
revisdo metodoldgica dos anos 70 e 80 fez com que as questdes ganhassem novos contornos.
Além da expansdo do campo das relagBes internacionais com a incorporacdo de diversas
questdes de debates anteriores, o fim da Guerra Fria colocou novos horizontes para as
pesquisas dentro do campo da politica externa, exatamente questionando como mudangas e
crises afetam as escolhas e 0s arranjos politicos internamente e suas consequéncias para a

politica externa.'?®

123 _LASSWELL, H. D. Psychology and Politics. Chicago: University of Chicago Press, 1930: . Power
and Personality. New York: Norton, 1948.

24 HERMANN, M. G. Explaining Foreign Policy Behavior Using the Personal Characteristics of Political
Leaders. International Studies Quarterly, n. 24, pp. 7-46, 1970; . Effects of Personal Characteristics
of Leaders on Foreign Policy. In EAST, M. A; SALMORE, S. A.; HERMANN, C. F. Why Nations Act.
Beverly Hills, CA: Sage, 1978.

125 HOLSTI, K. J. National Role Conceptions in the Study of Foreign Policy. International Studies Quarterly,
n. 14, pp. 233-309, 1970.

126 HUDSON, Valerie; VORE, Christopher. Foreign Policy Analysis Yesterday, Today, and Tomorrow. 1995.
Op. Cit. p. 228.
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1.2.1 A politica externa e seus niveis de andlise

A politica externa tem uma dupla influéncia em sua formulacdo, que mistura
mutuamente o internacional com o doméstico. A despeito de outros autores terem dado esse
mesmo sentido, com diferentes vieses, o destaque da explicacdo baseada em dois niveis de
andlise € atribuido a Robert Putnam em “Diplomacia e politica externa: a l6gica dos jogos de
dois niveis” (1988)'?", que apresenta sua analise das negociacdes internacionais como um
jogo, no qual os lideres de Estado e governo jogam ao mesmo tempo no cenario internacional
e no cenério nacional com suas agdes de politica externa, assim mesclando preferéncias e
interesses com as pressdes externas. O fruto da negociacdo seria dado pelo equilibrio entre
tais questdes, resultado do processo de barganha diplomatica.'?®

k?° em seus estudos sobre a Comunidade

A contribuicdo de Andrew Moravcsi
Europeia, gerou um exercicio de revisdo de abordagens sobre a integracdo regional. Ele
estabelece o escopo de um paradigma liberal-intergovernamentalista, com a mescla das
determinacOes para a cooperacgdo internacional baseadas nas preferéncias internas e no calculo
externo. Assume, dessa forma, um comportamento racional do conjunto do Estado, a
formagdo das preferéncias em termos liberais com multipla causalidade e o fato das
negociacgdes interestatais ocorrerem entre governos.

A abordagem sobre a correlacdo entre politica doméstica e as relacbes internacionais
foi desenvolvida por Helen Milner em “Interests, institutions and information. Domestic

politics and international relations**°

, € em trabalhos anteriores nos quais demonstra serem
0s interesses particulares e gerais dos atores, as instituicdes nacionais e suas estruturas, assim
como o fluxo de informacdes, as variaveis chaves para a compreensdo desse debate.®! Os

atores-agentes em politica externa, considerando Executivo, Legislativo e os grupos de

127 PUTNAM, Robert. Diplomacy and Domestic Politics. International Organization, v. 42, p. 427-461, 1988.

128 AMORIM NETO, Octavio. De Dutra a Lula. A condugéo e os determinantes da politica externa brasileira.
Rio de Janeiro, Elsevier, 2011. p. 32.

12 MORAVCSIK, Andrew. Preferences and power in the European Community: a liberal intergovernmentalist
Approach. Journal of Common Market Studies, v. 31, n. 4, p. 473-524, dec, 1993. p. 480.

130 MILNER, Helen. Interests, Institutions and Information: Domestic Politics and International Relations.
Princeton: Princeton University Press, 1997.

131 Essa perspectiva também esta presente em trabalhos anteriores, ver: MILNER, Helen. International theories
of cooperation among theories — strengths and weaknesses. World Politics, v. 44, n. 3, p. 466-496, 1992;
MILNER, Helen; KEOHANE, Robert (eds.) Internationalization and Domestic Politics. Cambridge, UK:
Cambridge University Press, 1996.
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interesse interagem entre convergéncia e o conflito por forca de suas posi¢des, mas possuem
intencBes e interesses construidos durante esse processo de chegada e manutencdo do seu
status, da mesma forma que possuem uma série de bagagens anteriores, que em conjunto
constituirdo a acdo tomada dentro de um espectro moldado pelo seu sistema de crencas e
motivacgdes, pela hierarquia que é dada na cena doméstica e pelo impacto da conjuntura
externa.

O que € disputado na narrativa e nas pesquisas € a necessidade de explicar a politica
externa e a tentativa, que permanece central, € a de encarar a mutua influéncia dos niveis
doméstico e externo, cujos pesos e graus serdo contrapostos a cada tema e situacdo a ser
apreciado.

Essas preocupacfes, como vimos, estdo também inseridas nos debates que se
produziram no Brasil, que tentou superar a estrita visdo realista da elite diplomatica-militar e
que comandou historicamente 0s assuntos de natureza internacional. Adicionou-se a
perspectiva da dupla percepc¢do de analise, contribuindo para o avanco do campo da politica
externa, a partir da visao, ndo sem contraditorios, de atores, instituicdes e decisdes, sobretudo,
como segue essa investigacdo, na implementacdo de um projeto de desenvolvimento e da

autonomia com o uso da estratégia da integracéo regional.

1.2.2 A dinamica da relagdo das instituicdes do Estado e da sociedade na agéo

internacional

Uma vez seguindo a analise que compreende a mescla de determinantes internos e
externos para a realizacdo de estratégias de politica externa na conducdo das relacGes
internacionais do pais, nesta secdo apresentaremos algumas no¢bes sobre a interacdo dos
atores para a cooperacdo. Nos importa lancar um olhar de como se apresentam os papéis dos
agentes para conseguirmos destacar as caracteristicas do Brasil de Lula no proximo capitulo, e
tentar entender como ocorreu a integracdo em meio ao objetivo de autonomia e
desenvolvimento. Sarti relembra a necessidade de investigacGes que resgatem a natureza
politica do processo de integragdo e com isso a realizacdo de uma anélise ampliada que
envolva seus multiplos condicionantes.

[...] assim como as relagOes internacionais de cooperacdo, a integracdo nao
pode ser entendida como mera questdo técnica-administrativa ou restrita aos
designios macroecondmicos, posto que estd sempre sujeita aos
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condicionantes do poder e vulnerdvel as variacdes das vontades politicas
determinantes nas gestdes governamentais.**

A acdo de tomada de decisdo, dentro do processo decisorio formal estabelecido pela
estrutura de poder legal, sera realizada por individuos, considerados atores — com capacidade
de acdo dentro do Estado. Hill explica que sdo os individuos, eleitos ou escolhidos, que
possuem responsabilidade direta pela politica externa na dimensdo politica e na dimenséo
burocratica, a organizacdo e a continuidade que imprime a existéncia de funcionarios
especializados: “Agéncia implica que seres humanos tomem decisfes e as implementem em
nome de entidades que possuem diferentes graus de coeréncia, organizagdo e poder - das
quais as mais efetivas sdo geralmente os Estados. **

Apesar de compreendermos que ha possibilidade da existéncia de diversas formas do
exercicio de uma acdo externa, como o exercicio dos donos de multinacionais e suas decisdes
de investimento, seguimos o entendimento de Hill de que estes ndo possuem responsabilidade
formal e representativa, ainda que manobrem mais recursos ou exer¢cam mais poder do que
diversos membros Estatais ou mesmo Estados completos.’** Eles podem ser considerados
fortes componentes da sociedade na qual estdo inseridos ou ainda com a qual querem realizar
negociacOes, devido ao forte poder de barganha. Sendo assim, no processo decisorio formal,
podem ser agrupados em coletivos especializados e com capacidade de pressionar a
formulacdo, gestdo ou implementagdo de uma politica voltada para o exterior.*®

Sendo o processo decisorio baseado no Estado, a definicdo apresentada por Snyder et
al parece condizer com nosso tema: “A tomada de decisdes € um processo que resulta na
selecdo dentre projetos alternativos, socialmente definidos e de ndmero limitado, de um

projeto que se destina a promover o futuro estado de coisas previsto pelos decisores”.**

132 SARTI, Ingrid. A projegdo do Brasil como ator global e a integragdo sul-americana. 2011. Op. Cit. p. 304.

133 Traducéio nossa. Do original: “Agency entails individual human beings taking decisions and implementing
them on behalf of entities, which possess varying degrees of coherence, organization and power - of which the
most effective are generally the states.” HILL, Christopher. The changing politics of foreign policy. New
York: Palgrave Macmillan, 2003. p. 51.

534 Ibidem, p. 52.

135 0s chamados grupos de interesse, ou de barganha, ou de pressdo. A expressdo lobby é usada na literatura
internacional com maior ou menor grau de semelhanca, apesar de quase sempre estar relacionada a a¢do concreta
de atuacdo dentro das instituicdes do Estado, sobretudo os congressos nacionais.

1% Tradugdo nossa. Do original: “Decision-making is a process which results in the selection from a socially
defined, limited number of problematical, alternative project of one project intended to bring about the
particular future state of affairs envisaged by the decision-makers.” SNYDER, Richard C.; BRUCK, H. W;
SAPIN, Burton. Decision-Making as an Approach to the Study International Politics. 2002. Op. Cit. p. 78.
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E o Estado que ainda assume, na nossa perspectiva, a competéncia do principal ator
das relagdes internacionais, ou seja, a visdo € do Estado como ator, porém ndo sera do Estado

monolitico, bola de bilhar, tal como é reificado no realismo.*®’

A despeito disso, mantemos
em mente que um profundo debate sobre a efetiva integracdo podera indicar a quebra, no
longo prazo, dessa unidade com a formagéo de unidades maiores de poder e com a acdo em
politica externa comum, como muitos processos regionais j& enfrentam, até mesmo com a
implementacdo, como no Mercosul de uma Tarifa Externa Comum. Segue também que
ressaltamos a possibilidade de que organizag6es internacionais (ainda intergovernamentais em
sua natureza) cada vez mais tém capacidade de exercer pressao sobre os Estados e definir ou
limitar em certo grau opcOes de escolhas para os tomadores de decisao.

Os diagramas abaixo tém como objetivo mostrar de forma grafica o aumento do fluxo
de acdo-decisdo-interacdo desde a perspectiva do Estado com ator, como apresentada por
Snyder et al., quanto da nossa acepcdo desse Estado inserido no processo de integracdo —
exemplificado com dois atores, e em um processo mais amplo de um regionalismo com a
formacdo de varios blocos. Os Estados sdao compostos por decisores que agem levando em
conta o cendrio doméstico e que na arena internacional dialoga com outros Estados

igualmente compostos (Diagrama 1).

Diagrama 1 - Fluxo do comportamento do Estado como ator

Estado A Estado B
Cenaério interno Cenario interno
Decisores . | v Decisores

A *

A} A
v
Agdo Acéo

Fonte: Snyder et al, 2002. p. 57.

137 PINHEIRO, Leticia. Foreign Policy decision making under the Geisel government. [1994] 2013. Op. Cit.
p. 52.
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Os decisores praticam a¢des que impactam neles mesmos, no cenario doméstico e nos
decisores dos outros Estados, que por sua vez reagem produzindo ac¢des que no fluxo inverso
vai realizar o mesmo processo. Apesar de esse ser 0 componente de uma politica ativa para o
Estado A e reativa para o Estado B, propomos desde ja que a analise da integracdo corrompe a
simples tomada de decisdo no modelo proposto.

No processo de integracdo a acdo € tomada a partir da interlocugdo entre os decisores,
que juntos tomam uma acdo (Diagrama 2). Essa acdo possui uma maior capacidade de
influéncia, atingindo ndo somente os decisores em retorno, mas os cenarios internos de cada
Estado isoladamente, também as a¢des que ja haviam sido tomadas individualmente, assim

como o proprio cenario regional.

Diagrama 2 - Fluxo de comportamento com Integracao

/ Estado A Cenério Regional Estado B \

Cenério interno Cenario interno
Decisores Decisores
A *
Ar A
v
Agdo Acéo

N L

Fonte: Elaboracgdo prdpria. Adaptacao de Snyder et al, 2002.

Ao mesmo tempo, ao adicionarmos a perspectiva regional, acresce-se o fato de que
cada Estado podera ainda assim tomar acGes internas que também consigam atingir espaco
formado. Embora aqui também a perspectiva mundial possa se confundir com a perspectiva
regional, é perfeitamente possivel perceber, que o processo de crescimento dos regionalismos
passa tanto pela ampliacéo da escala desse diagrama em particular, como pela complexidade
de variaveis nas quais 0s decisores (portanto, quando tratado do sistema interestatal, os

Estados) terdo que lidar (Diagrama 3).
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Diagrama 3 - Fluxo de comportamento diante do regionalismo

Cenério Regional Cenério Regional
A B c D

Interno Interno Interno Interno

Decisores Decisores

A A
| Agéo Acio |
- > l =

\ 4

\ 4

\ 4

Y

\ 4

Acéo

Fonte: Elaboragdo propria. Adaptacéo de Snyder et al, 2002.

Dentro do Estado, fica claro que as fases e 0 peso do processo serdo diretamente
determinados pelo tipo de governo, e gque isso implicara em maior ou menor grau no balanco
de forcas e capacidades entre seus agentes. Pierre Renouvin foi quem explicou que na
elaboracdo de uma politica externa, além da agéncia historica do Estado, constituido pelo
exercicio de suas relacdes internacionais, conforme estas agregam valores e principios a sua
diplomacia, também incide de forma contundente a percepcdo dos decisores sobre as “forgas
profundas” que formam o quadro no interior do qual agem os “homens de Estado™:

Isto é, sdo essas forgas profundas que ddo sentido as decises tomadas pelos
representantes oficiais do Estado nas rela¢cBes que mantém com as demais
nagdes e organizacdes internacionais.*®

N&o sendo nossa opg¢do analisar regimes autoritarios ou de excecdo, onde é possivel
encontrar mais facilmente um grupo muito especifico do qual emanam as acgdes politicas,

seguimos o caminho das pesquisas que enfocam que a democracia consagra complexidade ao

1% GONCALVES, Williams. Histéria das Relagdes Internacionais. In: : LESSA, Monica (Org.).
Histéria das RelagBes Internacionais: teorias e processos. Rio de Janeiro: EdJUERJ, 2007.
p. 22.
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processo. O processo de escolha e representacdo, associada a divisdo de poderes da forma de
governo republicana, insere camadas decisorias nas quais fica cada vez mais explicitas a
interdependéncia de decisdes e a possibilidade de efeito de retorno em qualquer acgédo
realizada.

Ampliando a lente no item “decisores”, oS agentes diretamente ligados ao processo
decisorio de politica externa sdo apresentados pelos estudiosos como sendo: o Executivo,
baseado no presidente ou no primeiro ministro e no qual se insere a rede burocratica que 0s
envolve; o Legislativo, que sdo representantes da sociedade que exercem a funcéo de criacdo
das leis e controle do Executivo; e a sociedade em si, como a maior parte dos cidadaos
carregados de deveres e direitos, que ademais de formarem a opinido publica, também podem
se organizar a partir de interesses, formando os grupos de pressao aos poderes constitucionais,
ou exercerem atividades informativas e consultivas, como as comunidades epistémicas.

Ressaltamos que tal como “autonomia”, a ideia de “interesse nacional” dificilmente
possui a mesma compreensao e serd interpretada a partir da visdo do agente, seu lugar de fala,
sua trajetdria e seus compromissos. Este procurara resposta as perguntas fundamentais: qual é
0 interesse nacional e como agir para realiza-lo? Nao sendo nosso objetivo responder a tal
compreensdo tedrica, € importante salientar que esse questionamento estd na base de
controveérsias sociais entre, por exemplo, a esquerda e a direita, que arvoram respostas em
como melhor promover o “desenvolvimento” e, consequentemente, como conduzir a
administracdo e gestdo dos bens publicos. Recaem, assim, sobre o projeto nacional do Brasil e
sobre qualquer outro Estado nacional.

Seguimos a constatacdo que Snyder et al indicavam ainda na década de 60, ademais de
raramente existir uma defini¢cdo concreta do que seja interesse nacional, a maior parte dos
analistas o usam acreditando que todos estdo entendendo o que significa.

Propomos traduzir o termo em nosso quadro de referéncia dizendo que o
"interesse nacional™ recebe sua forma e substéncia através da definicdo da
situacdo pelos decisores e pela evolugdo da acdo de uma situacdo para outra.
O interesse nacional é, na realidade, um conjunto de definicbes que
compartilnam certos atributos, nomeadamente as regras que afetam ou
restringem todos os grupos de tomadores de decisdo.**

139 Tradug#o nossa. Do original: “We propose to translate the term into our frame of reference by saying that the
“national interest” is given form and substance through the definition of the situation by the decision-makers
and through the evolution of action from one situation to another. The national interest is, in reality, a cluster of
definitions action to another. The national interest is, in reality, a cluster of definitions which share certain
attributes, notably the rules which affect or bind all groups of decision-makers.” SNYDER, Richard C.;
BRUCK, H. W; SAPIN, Burton. Decision-Making as an Approach to the Study International Politics. 2002. Op.
Cit. p. 75.
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A acdo governamental do Executivo em prol de uma politica, por exemplo, de
integracdo regional responde como uma forma de atingir algum objetivo, sendo o0s avangos ou
recuos na aproximacgdo a outros paises consequéncias de um mutuo ajuste de politicas
comerciais, econémicas, sociais e culturais. Nao € claro, contudo, que o Legislativo entendera
da mesma forma o interesse nacional e sua avaliagdo de a¢des do Executivo poderé recair para
qualquer explicacdo, desde a crenca de que o presidente estabeleceu essa ou aquela politica
como uma meta privada até de que esta seguindo a demanda de um grupo. Ao passo que
nenhum membro do processo decisorio se declarard contra interesses de seu proprio Estado,
resulta que agdes de promogdo do interesse nacional no contexto da acdo da politica externa
serdo tomadas pelo célculo de resultados reais e considerados “positivos” — cuja percepgao
varia igualmente.

Dessa forma, como elementos do processo decisério estdo a capacidade de definicéo
da agenda, a elaboracdo de propostas politicas e sua alteracdo, a ratificacdo e, por fim, a
implementacdo das politicas determinadas. As instituicdes politicas internas criam regras ou
exercem sobre a sociedade uma série de constrangimentos que, claro, possuem a capacidade
de alterar as interagdes humanas. Ademais das leis, cujo componente obrigatorio esta
diretamente relacionado ao comportamento e as penalidades por agdes pré-definidas, o
estabelecimento de politicas publicas é o maior exemplo da acdo do Estado e de suas
instituicdes em prol da sociedade.*

Resulta na existéncia do que Milner chama de poliarquia®*, no qual os atores
interagem como em rede a partir da execucdo de seus poderes, podendo ndo somente exercer
influéncia para alcancar seus objetivos, como também impedir ou redimensionar os objetivos
de outros atores, diante da possibilidade de vetar o andamento do tema. Nesse contexto, a
escolha pela cooperacédo internacional serviria para mudar, aprimorar, ou aprofundar politicas
publicas domésticas e alcancar resultados “positivos”, respondendo dessa forma, as demandas
e interesses dos grupos domésticos. Assim, a determinacdo da estrutura das preferéncias
domésticas passa a ser uma varidvel central para explicar a cooperacdo. Seguindo esse
pensamento, a realizacdo de uma politica em torno de um assunto especifico como a

integracdo regional, meio ambiente ou desarmamento, caso ndo seja um tema consensual

10 MILNER, Helen. Interests, Institutions and Information: 1997. Op. Cit.

141 Conforme a autora, seu uso nesse contexto se difere do termo originalmente criado por Robert Dahl em 1984
para explicar graus de democracia. Neste trabalho, a autora se refere ao arranjo de divisdo de poder por grupos
dentro do Estado. Ibidem. p. 11.
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dentre os grupos internos, sua implementacédo indicaria a primazia de algum dos atores sobre
0s demais.

Outros argumentos podem ser incorporados como um eventual interesse de um dos
grupos de atores que alteram suas preferéncias apoiando o proponente. Ou seja, a cooperagdo
internacional se dard dependente da distribuicdo da capacidade de concluir a decisdo e
implementé-la. Logo, independente do sistema de governo, se presidencialista ou
parlamentarista, 0 que importa € a distribuicdo do poder do tomador de decisdo. Os atores
desse processo agirdo a partir de interesses gerais e pessoais, formados dentro das
informagdes recolhidas e dentro das expectativas de concretizar uma série de recompensas,
que variam da manutencgdo do seu cargo ou posto, considerando a sua racionalidade, passa
pelo reconhecimento, acionando questdes psicoldgicas, e atinge um amplo diapasdo de
motivos como questBes econdmicas, até mesmo, como vemos, no sentido de realizacdo de
ilicitos revertidos em propinas.**?

Em outras palavras, havera uma motivacdo que o fard tomar a acdo de propor ou
realizar, aprovar ou vetar. Isso traduz o que se chama de vontade politica, que pode ser
imputada a uma das unidades decisérias ou tomadas a partir dos resultados da politica externa
como parte de todo o governo. Sarti, por exemplo, explica o processo de criacdo da Unasul,
em 2008, como “o resultado da vontade politica de muitos governos que apostam na
integracdo, a despeito de suas diferengas profundas”.*** Como veremos no préximo capitulo, a
incorporacdo da Unasul especificamente ao ordenamento brasileiro ocorrera em 2011, o que
pode ter representado, como veremos tanto o processo burocratico do Congresso, como a
eventual resisténcia parlamentar ao processo de integracgao regional.

A seguir sumarizamos alguns argumentos sobre a atuacdo dos agentes em politica

externa, para depois particularizarmos no caso brasileiro.
1.2.2.1 Executivo
Na andlise das instituicdes da politica externa em contexto democratico, o Executivo

nacional pressupBe a existéncia do presidente ou de um primeiro ministro. Nesses casos, as

Constituicdes de uma forma geral determinam que as decisdes tém que ter suporte ou aval do

Y2 MILNER, Helen. Interests, Institutions and Information: 1997. Op. Cit.
13 SARTI, Ingrid. A projecdo do Brasil como ator global e a integracdo sul-americana. 2011. Op. Cit. p. 314.
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presidente ou tomador final de decis&o final para sua proposicéo e avango. Este personagem
assume uma Unica decis&o pela unidade.**

O chefe do governo possui, assim, participacdo direta e inalienavel na decisdo em
politica externa, e ele devera contar com um conjunto de agentes do qual a chefia nas
operages dos temas internacionais é do Ministro das Relagdes Exteriores (com suas
variacOes de nome), nas palavras de Snyder et al: “apenas aqueles que sdo funcionarios do
governo devem ser vistos como decisores ou atores”.*°

Nesse caso, ainda seria possivel distinguir ou incluir outros funcionarios com
envolvimento na politica externa, como secretarios e conselheiros, o que justifica a
importancia de investigagdo também da agéncia dessas personagens. No caso brasileiro, a
figura do Assessor Especial para RelagGes Internacionais teve participacdo direta nos
encaminhamentos tomados em torno da tematica e ele ndo era classe diplomatica. Igualmente,
figuras como o Secretario Geral de RelagBes Exteriores, ndo somente pela influéncia
ideoldgica, mas pela eventual substituicdo do Ministro de Estado, igualmente o capacitou para

a acdo0. Segue nessa percepcdo o alerta de Hill**°

com relacdo a necessidade de distin¢do entre
poder formal e poder real, ndo assumindo imediatamente que a decisdo ocorrera no fluxo que
deve ocorrer legalmente. E importante, assim, verificar ndo somente a situacio ou natureza do
que esta sendo decidido, como também a personalidade do chefe de governo e dos individuos
com capacidade de exercicio de influéncia e a estrutura politica do Estado.

Ainda assim, exatamente por que a politica externa combina diversos campos de
conhecimento e, portanto, necessita de informacbes de tematicas variadas, que incluem
diversas vezes responsabilidades de outras pastas, € que é possivel constituir o que Hill chama
de um “Executivo para Politica Externa”, que seria composto originalmente do chefe de
governo e do ministro do exterior, mas que se abriria conforme as circunstancias para a
adesdo dos ministros da defesa, da economia, do comércio ou de outros temas que fossem
necessarios, podendo eles mesmos atuarem em negociacBGes internacionais em foros
especializados de suas pastas. Essa imagem de Hill pode ser imputada para o comando de

Lula, e mais, veremos que o presidente formou um grupo executivo ndo somente ligado a

1% MILNER, Helen. Interests, Institutions and Information: 1997. Op. Cit.

%5 Tradugdo nossa. Do original: “One of the most important methodological assumptions we have made is that
only those who are government officials are to be viewed as decision-makers or actors”. SNYDER, Richard C.;
BRUCK, H. W; SAPIN, Burton. Decision-Making as an Approach to the Study International Politics. 2002. Op.
Cit. p. 85.

Y8 HILL, Christopher. The changing politics of foreign policy. 2003. Op. Cit. p. 55
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politica externa, como também a um projeto especifico de politica externa, que teve na

integracdo a partir da visdo de autonomia como um elo condutor das suas tomadas de deciséo.

Ainda com relacdo ao relacionamento dentro do Executivo, o autor também divisa trés

modelos (Quadro 1) de interacdo entre chefe de governo e ministro de relacdes exteriores, que

reponde muitas vezes pelo sucesso ou fracasso de determinados encaminhamentos de politica

externa.

Quadro 1- Chefe de governo e Ministro de Relacfes Exteriores: trés modelos

Igualdade

A confianga, a habilidade e a reputagéo
coincidente podem criar uma forte
equipe e continuidade. A fraqueza seria
0 perigo do ministro se separar de outros
colegas e de parecer muito dominante.

Exemplos de parcerias efetivas: Truman e

Marshall US. 1947-9): Truman e Acheson

(EUA 1949 53); Nixon e Kissinger (EUA,
1973-4); Geisel e Azeredo da Silveira
(Brasil, 1974-9): Bush e Baker (EUA,
1989-93); Gorbachev e Shevardnadze

(URSS, 1985-90); Andreotti e De
Michelis (Italia 1989-92).

Alternativamente, a forca igual pode
levar ao antagonismo. Ou ainda
diferentes partidos politicos
exacerbaram as tensdes pessoais

Churchill e Eden (1951). Mitterrand e
Cheysson na Franga (1981-3) ou Kohl e
Genscher (RFA, 1982-92), Galtieri e
Costa Mendez (Argentina, 1981)

Subordinagdo
do ministro

Um individuo fraco politicamente ou
pessoalmente € nomeado, muitas vezes
deliberadamente, e isso d& ao chefe de

governo liberdade de transformar o
ministro em funcionario. A fraqueza é o
perigo de uma concentragao excessiva
de poder e uma crescente arrogancia de
julgamento.

Lloyd (Reino Unido, 1955-6):
Khrushchev e Gromyko (URSS, 1957-
64): Saddam Hussein e Tariq Aziz
(Iraque, 1979-) Nehru (india, 1947-64,
gue ocupou ele mesmo o cargo de
ministro estrangeiro).

Ministro ja
consagrado

Esse tipo de escolha pode ser
surpreendentemente bom onde existe
uma clara divisdo do trabalho e
excelente comunicacéo.

Attlee e Bevin (Reino Unido, 1945-51);
Reagan e Schultz (EUA, 1981-5).

Ele funciona mal, onde ha menos
interesse por parte do chefe de governo
do que falta de competéncia e / ou
politico A rivalidade se desenvolve entre
os dois personagens.

Eisenhower e Dulles (EUA, 1953-8);
Chernenko e Gromyko (URSS, 1984 5):
Kohl e Genscher (FRG, no inicio da
Chancelaria de Kohl, quando suas
principais preocupagdes eram
domésticas): Clinton e Warren
Christopher (EUA, 1993-7)

Fonte: Hill, 2003, p. 61.

No nosso ponto de vista, Lula e Amorim respondem pelo modelo de “Igualdade”, no
qual ha confianga entre as duas partes, ha notoria habilidade do manejo politico por Lula e
ampla delecdo para atuacdo de Amorim no cendrio internacional. Com relagdo a reputacéo,
cabe notar que a escolha de Amorim responde mais por sua atuacdo destacada em carreira e

em assuntos ligados as organizagdes internacionais, ao comércio e, sobretudo, a integracao,
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do que propriamente por eventual filiagdo a esquerda, que ndo era o caso. Foi, assim, criado
um grupo forte, que incluiu uma assessoria de igual reputacdo académica inclusive, e apesar
da figura do Ministro ser o expoente, ndo ha evidencias de que tenha sido dominante com
relacdo aos outros e certamente nao foi com o presidente.

Para Milner a agdo resultante da acdo do chefe do Executivo devera ser considerada
racional, pois espera-se que além da maximizagdo de sua utilidade naquele cargo, também
tenha exercido influéncia o conjunto maximo de informac6es das variaveis para que a escolha
de uma politica que seja compativel com os objetivos gerais de seu governo. Incide ainda
sobre o lider, a motivacdo de reeleger-se ou, acrescentamos, de fazer um sucessor, e aos
demais atores do processo a vontade de permanecer no cargo. Esta claro que, para qualquer
um deles convém que a acdo resulte em algo percebido como positivo, logo, que atenda as
expectativas ou necessidades gerais como um todo, e, particularmente, esteja no ranking de
preferéncias dos grupos de interesse, que séo sua base de apoio. A cooperacdo pode funcionar,
ainda, para que lideres politicos consigam realizar determinada politica que possua
comprometimentos internos, assim, para evitar problemas domesticos, podem ser motivados a
adotar medidas que sofreriam oposicdo de outros poderes e dos grupos de interesse, e iSSO
teria a capacidade de frear pressdes em cima dele.*’

Criticos a0 modelo racional argumentam que a validade das propostas esconde
peculiaridades do proprio sistema interno e de delegacdo de poderes, devendo a analise da
estrutura ser harmonizada com a da conjuntura na qual as decisfes estdo sendo tomadas. O
tomador de decisdo nem tera a informacdo sempre completa para a realizacdo do célculo, nem
tampouco a decisdo estara isenta de divergéncia com outros atores.?

No gue tange ao comportamento sobre a coopera¢do com outras unidades do sistema
interestatal, a tomada de decisdo em torno de projetos definidos, para Milner**°, acontecera
caso satisfaca pelo menos dois critérios: agir sobre a economia e fortalecer eventuais
beneficios aos grupos de interesse. Contudo, ndo estd claro que toda acdo tera resultados
econdmicos para ser considerada positiva. Antes disso, é possivel traduzir a cooperacao
internacional, sobretudo a regional, a partir da necessidade do tomador de decisdo de alcancar

resultados diretos, objetivos ou quantificaveis, independente das vantagens econdmicas.

7 MILNER, Helen. Interests, Institutions and Information: 1997. Op. Cit.

Y8 HILL, Christopher; LIGHT, Margot. Foreign Policy Analysis. In: LIGHT, Margot; GROOM, A.J.R. (eds.)
Internacional Relations. A handbook of current theory. Colorado, US: Lynne Rienne Publisher, 1985.

9 MILNER, Helen. Interests, Institutions and Information: 1997. Op. Cit. p. 35.
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Diante de temas da PEB podemos, por exemplo, perceber que acbes dentro do contexto da
integracdo sul-americana podem ser traduzidas em questdes de dividendos politicos, como o
acompanhamento de elei¢des internacionais ou o rechaco de uma tentativa de golpe em outro
pais, assim como questBes culturais e sociais, como intercambio de pesquisadores, cientistas e
artistas. Haverd ainda resultados difusos quando mais do que dar atengdo a um grupo
especifico de interesse houver vantagens que se ampliam pela sociedade, como a cooperagao
em reconhecimento de titulos universitarios, e sociais como programas de atencdo a saude

bésica entre paises.

1.2.2.2 Legislativo

A producdo de leis que correspondem ao ordenamento nacional esta ligada ao Poder
Legislativo, que, de forma geral, também corresponde a representacdo do povo no sistema
democrético e tem como atribuigdo ainda a fiscalizacdo e controle das a¢gdes do Executivo.
Sua acdo independente esta relacionada a um pleno exercicio da democracia representativa.

Robert Dahl*®® concluiu que seis instituicBes politicas sdo necessarias para a
democracia, sendo elas: funcionérios eleitos; eleicdes livres, justas e frequentes; liberdade de
expressao; fontes de informacdo diversificadas; autonomia para as associacOes; cidadania
inclusiva. O primeiro item é fundamental, o exercicio do controle por representantes dos
cidaddos - aqui reside o Parlamento. Este autor introduziu na década de 50 o conceito de
“poliarquia” — que notamos diferente do uso dado posteriormente por Milner — que seria 0
“governo de muitos”, distinguindo de monarquia, oligarquia ou aristocracia, € com o0
condicionamento de que as seis instituicdes descritas por ele estivessem presentes.***

Independentemente do que se possa criticar como forma idealizada, a democracia
polidrquica de Dahl apresenta, de acordo com O’Donnell™, dois aspectos fundamentais,
quais sejam, a determinacao de que sdo as elei¢ces que levam aos mais altos cargos publicos e
que incorpora condicdes, entendidas como liberdades e direitos.

Essa discussdo, embora ndo seja nossa intencdo aprofunda-la aqui, nos renova a

perspectiva de que a acdo do Legislativo, tal qual a do Executivo, ndo acontece em um plano

10 DAHL, Robert A. Sobre a Democracia. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2001. p. 99.
1 Ibidem. p. 104.

152 O’DONNEL, Guillermo. Democracia, agéncia e Estado. Teria com intencdo comparativa. S&o Paulo: Paz e
Terra, 2011. p. 27
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separado da sociedade e que ambos respondem por atos e omissdes a quem lhes investe no
poder. Como funcionérios, estdo ali com o recebimento de remuneracdo e privilégios
compativeis para a execucao de politicas que revertam para todos. Essa visdo é contundente,
ao nosso ver, para determinar que ndo é a politica externa diferente de outras praticadas em
regime democratico ou poliarquico.

Essa conceituacdo implica ainda a existéncia de diversidade politica, determinada
mesmo por clivagens ideoldgicas inseridas no sistema nacional, que esta na origem do
processo multipartidario. Neste, a possibilidade de representacdo dos interesses do eleitor é
diversificada e é ampliada a chance de identificacdo com uma proposta de projeto ou corrente
de pensamento. O cidaddo, assim, é parte fundamental desse processo que também é politico e
que ao final revertera para ele a consequéncia da tomada de decisdo, seja na esfera executiva,
seja na legislativa.

Pela visdo de ator racional, os legisladores executariam a¢des com interesse direto na
sua manutencdo no cargo com a reeleigédo. Precisariam, dessa forma, agir em prol de sua base
de apoio eleitoral, que devera divergir de outras e mesmo dos grupos que apoiam o Executivo.
E possivel, ainda assim, que ocorra coincidéncia de intengdes com uma parte substantiva do
parlamento e, nesse caso, a probabilidade de o governo conseguir realizar matérias especificas
ser4 maior.'*®

Essa visdo parte da andlise de que o Executivo tem preocupacfes nacionais, enquanto
o Legislativo tem preocupac@es distritais. E se houver mais de um representante por estado,
entdo, ha politicos que representam apenas uma parte daquele territorio. Decorre dai a
perspectiva do presidencialismo de coalizdo. O chefe do Executivo precisa ter maioria no
Congresso para que seus projetos sejam aprovados. Isso ocorre, pois este recebe, em geral,
competéncias para aprovar ou rejeitar acordos propostos pelo Executivo.

Quanto maior a divergéncia de interesses entre os dois loci de poder politico, maior a
divisdo do governo. No presidencialismo de coalisdo em sistemas bicamerais essa diviséo se
dara quando o partido ou grupo de apoio do presidente ndo controlar a maioria do Legislativo.

Conforme Milner destaca que “[...] em sistemas presidenciais multipartidarios, como muitos

13 MILNER, Helen. Interests, Institutions and Information: 1997. Op. Cit.
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na América Latina, as maiorias legislativas dependem de coalizdes de partidos, tornando o
governo dividido com razoavel frequéncia”.***

Sendo o primeiro desejo do politico a reeleicdo, ou manutencao no cargo ou do partido
no poder, segue-se a necessidade de conseguir atingir algum resultado, especialmente o
econdmico, seja para elevar o crescimento econdmico, o emprego ou reduzir a inflagdo.™
Mantendo tais pressupostos e tomando como base o local de atuagdo e os poderes investidos
constitucionalmente para cada grupo, a acdo em prol da cooperacdo internacional ocorreria a
partir do célculo de custos beneficios entre 0 que € necessario ser feito em termos de
comprometimento e o que se atingiria ao final. Essa relacdo deveria a principio ser positiva.

Monteiro explica, a partir de uma analise do funcionamento do governo que a
“estruturacdo do processo legislativo tem o vicio de promover a reeleicdo dos legisladores,
muito mais do que captar eficientemente as preferéncias dos eleitores”.™*® Assim, para a
realizacdo de um projeto nacional a partir da inser¢do internacional, a cooperacdo podera
ocorrer independente do céalculo nédo tdo positivo, bastando para tanto, a avaliacdo de que ndo
se conseguiria 0 mesmo resultado na esfera nacional.

A acdo na arena externa altera, desse modo, a percepcao racional. A escolha da
cooperacao, nesse Viés, se referird ao grau de integracdo da economia nacional na economia
mundial, ainda que tendo em conta a crescente possibilidade de aprofundar as
vulnerabilidades externas pelas mudancas politicas e econémicas tanto dos paises em si,
guando do sistema interestatal como um todo. Fica claro que o crescimento da

interdependéncia aumenta as chances de efeitos negativos na economia nacional tanto quanto

™ Do original “[...] in multiparty presidential systems, like many in Latin America, legislative majorities

depend on coalitions of parties, thus making divided government fairly constant” MILNER, Helen. Interests,
Institutions and Information: 1997. Op. Cit. p. 38.

155 Reconhecamos assim que o exercicio do mandato em prol da sociedade estd, sobretudo no Brasil, muito
aquém de um nivel minimo, agindo com falhas que derivam de um moroso trabalho, repleto de regalias,
inclusive remuneratérias, com infimas formas de controle popular e que ainda recaem em atitudes muitas vezes
visando tdo somente beneficios pessoais no exercicio do cargo puablico, a corrupgdo e desvios, ou seja,
malversagdo do erério. Estudos sobre a qualidade do Legislativo brasileiro, baseados na Legistica, considerada
como o estudo para o aprimoramento da produgdo normativa com base em avaliacGes, podem ser encontrados
em CINNANTI, Cristina Jacobson Jacomo. A (des)confianca do cidaddo no Poder Legislativo e a qualidade da
democracia no Brasil. E-Legis, n.06, p.84-95, 1° sem 2011; LAURENTIIS, Lucas de; DIAS, Roberto. A
qualidade legislativa no Direito Brasileiro: teoria, vicios e analise do caso do RDC. RIL Brasilia v. 52 n. 208,
p.167-187, out./dez. 2015; RIZEK JUNIOR, Rubens. O processo de consolidacdo e organizacéo legislativa.
2009. 355f. Tese (Doutorado em Direito). Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2009; ALMEIDA, Marta
Tavares de. Legistica: histéria e objeto, fronteiras e perspectivas. In: Legistica, qualidade da lei e
desenvolvimento. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa, 1999.

1% MONTEIRO, Jorge Vianna. Como funciona o governo: escolhas publicas na democracia representativa.
Rio de Janeiro: Editora FGV, 2007. p. 55.
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0 aumento da cooperacdo a reduz. Em outras palavras, a abertura e a presenca de
externalidades geram maiores possibilidades de demandas de cooperacéo. **’

De forma geral, trés nogdes agem na interacdo entre os poderes Legislativo e
Executivo: credibilidade, estabilidade e poder de barganha. Lima e Santos*®® explicam essas
nogOes como medidas para o constante aperfeicoamento do funcionamento das instituicoes
democréticas.

e Credibilidade: decisdes tomadas pelo governo com o respaldo do Legislativo
encerram maior credibilidade do que as que sdo produzidas sem qualquer
consulta as instituicdes representativas.

e Estabilidade: uma politica negociada previamente com o Congresso, 0 que
quer dizer que sua modificacdo pressupdes a san¢do do Legislativo, é mais
resistente a pressdes para sua alteracdo uma vez adotada, do que decisdes que
dependam Unica e exclusivamente do arbitrio de pouquissimos agentes.

e Poder de barganha: quanto maior o limite imposto pelo contexto institucional
interno aos termos da negociacdo externa, maior é o poder de barganha do

agente diplomatico nos féruns de negociacéo.

No capitulo seguinte, abordaremos o caso especifico do Brasil e poderemos verificar, a
partir das determinag6es da distribuicdo do poder constantes no texto constitucional, as a¢des

gue o Congresso Nacional brasileiro vem realizando em politica externa.

1.2.2.3 Grupos de interesse

Cabe-nos ainda tocar na terceira forma de agentes em politica externa: os grupos de
interesse, de pressdo ou de apoio, como sdo descritos, que possuem a capacidade de exercer
demanda, influéncia e sdo fontes de informacao, sobretudo para o Legislativo.

No que tange aos grupos de interesse, cada um age de forma isolada. Também cabe
aqui a percepcdo de uma acdo interessada em uma pauta particular. A tentativa seria a

maximizacao dos seus interesses, traduzidos em se podem ou ndo gerar bens publicos, como o

7 Tradugdo nossa. Do original: “A policy involving cooperation with other countries need not to be the most

economically efficient one; a unilateral domestic policy could be more efficient but less electorally beneficial to
political leaders.” MILNER, Helen. Interests, Institutions and Information: 1997. Op. Cit. p. 43.

18 LIMA, Maria R. S.; SANTOS, Fabiano. O Congresso e a politica de comércio exterior. 2000. Op. Cit. p. 146-
147.
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aumento de renda, salérios, lucros, e suportardo politicas de cooperagdo internacional caso
elas sigam na direcdo de realiza-los. Nesse sentido, Lima afirma que “a natureza dos grupos
de interesse domesticos, 0s objetivos das elites politicas e as restricbes do sistema
internacional tiveram maior impacto sobre o processo decisorio da politica comercial que a
natureza de seus respectivos sistemas de governo”.*>®

Em sua acdo, também podem exercer pressao sobre 0 governo para garantia de seus
direitos, no que Dahl tracou como a caracteristica da Cidadania Inclusiva, o direito de votar;
de se candidatar para os postos eletivos; de participar de organizacdes politicas, de ter acesso
a fontes de informagdo independentes e de livre expressdo “em questoes politicas amplamente
definidas, incluindo a critica aos funcionédrios, ao governo, ao regime, a ordem
socioecondmica e a ideologia prevalecente”.*®

Exatamente porque a integracdo vai depender tanto da conjuntura favoravel quanto da
estrutura das preferéncias domésticas, € que se torna necessario entender qual o caminho
percorrido para a realizacdo da cooperacdo nesse nivel. Os atores politicos serdo guiados,
assim, pelos interesses pessoais e também pelas preferéncias dos grupos de interesse, que
conforme Milner'®! agem de duas formas na consecucéo de seus objetivos:

1) Como grupos de pressdo. Diretamente ao serem mobilizadores de fundos de
financiamento de campanha e de votos, moldam a direc&o das preferéncias do Executivo e do
Legislativo.

2) Séo provedores de informacéo para os atores politicos. Indiretamente agem como
sinalizadores de direcdo, alertando para consequéncias das propostas politicas. Nesse caso,

das politicas de cooperacéo.

**k*

Buscamos neste capitulo tracar um plano de fundo da conjuntura brasileira e de

mudancas na América do Sul que levaram ao aprofundamento da integracéo regional diante

19| IMA, Maria Regina Soares de. Instituicdes democraticas e politica exterior. 2000. Op. Cit. p. 280.
%0 DAHL, Robert A. Sobre a Democracia. Brasilia. 2001. Op. Cit. p. 100.
181 MILNER, Helen. Interests, Institutions and Information: 1997. Op. Cit. p. 60.
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das transformagdes politicas implementadas nos paises da regido e do préprio protagonismo
da politica externa brasileira, sua principal propositora e sustentadora.

Essa parte também buscou situar o debate sobre politica externa no Brasil e no campo
internacional, tentando entender como séo analisadas as questdes em torno dos agentes e da
tomada de decisdo. O levantamento deve ser base para a compreensdo da estrutura do
processo decisorio para a integragdo regional sul-americana na era Lula, de suas personagens

e também do que esteve envolvido na tramitacdo da Unasul e do Bando do Sul.
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2. A ESTRUTURA DO PROCESSO DECISORIO PARA A INTEGRACAO
REGIONAL SUL-AMERICANA NA ERA LULA: INSERCAO INTERNACIONAL,
ESTRATEGIA DE AUTONOMIA E AGENCIA DAS INSTITUICOES

Est4 em curso a construcdo de uma nova geografia politica, econdémica e
comercial no mundo. No passado, 0s navegantes miravam a estrela polar
para "encontrar o Norte", como se dizia. Hoje estamos procurando as
solugdes de nossos problemas contemplando as multiplas dimenses de
nosso Planeta. Nosso "Norte™ as vezes esta no Sul. Em meu continente, a
Unasul, criada em maio deste ano, é o primeiro tratado - em 200 anos de
vida independente - que congrega todos os paises sul-americanos. Com essa
nova unido politica vamos articular os paises da regido em termos de
infraestrutura, energia, politicas sociais, complementaridade produtiva,
financas e defesa.

Luiz In&cio Lula da Silva, 2008

A percepgdo do incentivo dado a integracdo pelo governo de Luiz In&cio Lula da Silva
precisa de uma investigacao que explique origem, meios e fins, porque a aposta na integracao
ndo é uma questdo consensual, muito menos porque é ldgica. Gongalves explica que o
movimento natural do Estado ¢ se fechar e proteger seus cidadaos, segundo o autor “a ideia de
integracdo representa, dessa maneira, uma violéncia, uma vez que significa necessidade de
abrir méo de interesses de parte da sociedade para conciliar com os interesses de outras
sociedades™®®

N&o que existam poucos trabalhos dedicados ao assunto, mas porque as caracteristicas
ressaltadas quase sempre deixam particularidades de lado, mantendo o enfoque de que a
realizacdo depende quase exclusivamente de decisfes presidenciais. Uma vez que foi notoria
a participacdo presidencial nos esforcos de aproximacdo com os vizinhos do continente, essa
constatacdo ndo € de se admirar. Passa, porém, que para realizar a reconstrucdo do cenario no
qual a integracdo é retirada das ideias e do papel e transformada em uma estratégia politica de
um governo eleito democraticamente, devemos entender que foram diversificados seus
determinantes, seus atores e suas agendas. A acdo, igualmente, ocorre em conjunturas tanto

doméstica quanto externa diferentes, cada qual com seu peso e formas de constrangimento.

182 |LULA DA SILVA, Luiz In4cio. Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na
abertura do debate geral da 632 Assembleia Geral das Nag¢des Unidas Nova lorque-EUA, 23 de setembro de
2008. Disponivel em: http://bit.ly/2pnEYhC Acesso em 22 Jan. 2018.

13 GONCALVES, Williams. O Mercosul e a questdo do desenvolvimento regional. 2013. Op. Cit. p. 35.
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Também foram diversos os instrumentos, os mecanismos pelos quais foi se consolidando o
que pode ser taxado como o maior movimento em prol da Patria Grande desde os escritos de
Bolivar.

O favorecimento da aproximacgdo com a regido passou pelo escrutinio da burocracia
especializada, por centenas de legisladores e, de forma contundente, por dezenas de milhares
de olhos, ouvidos e bocas que formam a sociedade brasileira, que naguele momento histérico
apoiaram a iniciativa presidencial, ndo sem a criacdo de controvérsias. A convergéncia
formada pela liderancga incontestavel do chefe do Executivo e de seu ministro das relacdes
exteriores foi tamanha que alcancou mesmo corages e mentes de seus pares sul-americanos
que, igualmente, tiveram ideias e aportaram para 0 caminhar do processo, que incluiu depois
também a América Latina.'®*

O projeto de desenvolvimento conjunto, justo e solidario ficou evidente nas propostas
das campanhas eleitorais que levou vitorioso o projeto de governo do PT nas urnas em 2002.
Ultrapassada a barreira da urna, mantido o manto de serenidade, sem revolugdo vermelha ou

. . . . 165
rebuligo comunista como muitos sustentaram que ocorreria quando o “sapo barbudo”

finalmente atingisse sua meta de poder’®, Lula soube construir, dentro de seus
comprometimentos, sua agenda positiva que buscou repensar o desenvolvimento, jogando luz
ao que ficou convencionado chamar de busca da autonomia, ainda que tal conceito
permanecesse sendo usado por todo o espectro politico com multiplas acepcoes.

[...] contrariando os rumores veiculados pelos setores conservadores acerca
do “radicalismo de esquerda” que ameacaria as politicas econdmica e
externa dirigindo-as a “rumos obscuros”, o Brasil se destacou pela
competéncia de sua politica econbmica, pelo impulso as politicas sociais,
pela renovagéo da politica cultural, e pelo ativismo de sua politica externa.'®’

O objetivo deste capitulo é seguir a investigacdo do cenario e dos atores do processo
decisorio ligado a integracdo. Nesse sentido, agimos para entender dentre esse grupo, 0S

determinantes de suas acGes em prol da agenda regional, ao apresentar a conjuntura que Lula

164 A formagdo e importancia da Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) foi
analisada em profundidade por SILVA, Carolina Albuquerque. A CELAC e o regionalismo na América
Latina e Caribe no século XXI: entre a autonomia e a contra-hegemonia. 2017. 115f., Dissertacdo (Mestrado
em Ciéncias Sociais) Universidade de Brasilia, Brasilia, 2017.

185 Termo que Leonel Brizola usou para se referir & Lula em 1989.
106 Cf. Editoriais dos principais veiculos de comunicag&o nacional.

187 |_LESSA, Monica Leite. Aspectos da dindmica cultural da integragdo. Introducdo. In: SARTI, Ingrid et al. Por
uma integracdo ampliada da América do Sul no século XXI. v. 2. Rio de Janeiro: PerSe, 2013. p. 675.
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chegar ao poder e a evolugdo das propostas partidarias. A partir do que vimos no campo dos
estudos da politica externa, poderemos indagar o que esteve envolvido na consolidacdo da
integracdo como projeto politico e questionar as tradicionais analises que indicam a
racionalidade do processo decisorio, o insulamento burocratico do Ministério das Relacdes
Exteriores, a crescente participagdo do chefe do Executivo nos temas internacionais, assim

como a constante falta de interesse do Poder Legislativo.

2.1 AGENDA ELEITORAL: OS PROGRAMAS DE GOVERNO E CHEGADA DO
PARTIDO DOS TRABALHADORES NO EXECUTIVO NACIONAL

O gradual processo que assumiu a abertura democratica no Brasil, em meio a crise
mundial no final dos anos 70 e, especialmente, com a crise da divida dos 80, teve como
consequéncia a ampliacdo do espectro politico, sobretudo a partir da reforma partidaria de
1979 (Lei n° 6767). Esse movimento retomou o pluripartidarismo e foi base da “emergéncia
de um ambiente politico mais competitivo e diversificado, portanto, mais condizente com o
processo de transicdo politica entdo em curso”.'®®

No ano seguinte, 1980, junto com outros 5 partidos'®®, é formado o Partido dos

Trabalhadores a partir do que Sarti*"

chama de “arco de identidades”, principalmente, da
agremiacdo de militantes operario-sindicalistas das fabricas do ABC paulista. A formacdo
contou, também, com a participacdo de movimentos sociais, parlamentares do antigo MDB,
com setores relacionados as Comunidades Eclesiais de Base e a Teoria da Libertacdo da

Igreja Catélica e ainda a ex-militantes guerrilheiros'".

1%8 FERREIRA, Denise Paiva; BATISTA, Carlos Marcos; STABILE, Max. A evolucdo do sistema partidério
brasileiro: nimero de partidos e votacdo no plano subnacional 1982-2006. Opinido Publica, Campinas, v.14,
n.2, p. 432-453, Nov. 2008. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
62762008000200007&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 14 Jan. 2018. http://dx.doi.org/10.1590/S0104-
62762008000200007. p. 433.

189 Foram formados em 1980 — Partido Democrético Trabalhista (PDT), Partido do Movimento Democrético
Brasileiro (PMDB), Partido dos Trabalhadores (PT), Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), Partido Democratico
Social (PDS) e Partido Popular (PP). Cf. dados de FERREIRA; BATISTA; STABILE, 2008.

10 SARTI, Ingrid. Da outra margem do rio: os partidos politicos em busca da utopia. Rio de Janeiro: Relume
Dumaré/Faperj, 2006. p. 122.

YL SILVA, Fabricio Pereira da. Vitorias na crise. 2011. Op. Cit. p. 37.
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Cabe destacar que seus estatutos trazem uma definicdo especifica que demonstra a

insercdo do partido na luta por mudangas sociais, politicas e econdmicas. Essa batalha,

adianta-se, sera a principal énfase na implementacdo de um programa de politica externa para

atuacdo nas relac@es internacionais do Brasil.

Art. 1°. O Partido dos Trabalhadores (PT) é uma associa¢do voluntéria de
cidaddos e cidadas que se propdem a lutar por democracia, pluralidade,
solidariedade, transformacdes politicas, sociais, institucionais, econémicas,
juridicas e culturais, destinadas a eliminar a explora¢do, a dominagdo, a
opressao, a desigualdade, a injustica e a miséria, com o objetivo de construir
o socialismo democratico.'"

Sarti explica o hibridismo que caracterizou a formacdo do PT e o pluralismo de sua

criacdo:

Velho é o angulo do PT que retoma as experiéncias da socialdemocracia e
confirma os conflitos oriundos da marca de origem dos partidos socialistas
no capitalismo. Novo é o angulo que tenta superar as limitacBes da
socialdemocracia e reinventar o socialismo na periferia do capitalismo
globalizado. A experiéncia do PT é Unica exatamente porque resulta da
combinagdo inusitada dessa polaridade complementar e por vezes tdo
contraditéria entre a referéncia historica que rejeita e a inovacdo que
propde.'”

Seu surgimento como nova alternativa a esquerda brasileira tradicional, se fez a partir

da designacdo socialista e marxista e com forte carater democréatico, cuja organizacdo de

governo seria dada ao povo decidir e a estrutura institucional dada por nicleos de base

popular. Esse marco fundador Ihe conferiu um carater contraditério ao processo burocratico

identificado com os velhos partidos socialistas, ligado também ao movimento de expanséao

eleitoral, que cresceu vertiginosamente tanto em quantidade de militantes quanto de

eleitores.'’

Em 1982, Luiz Inacio Lula da Silva, presidente do partido, saiu candidato ao governo

do Estado de Sdo Paulo, ficando em quarto lugar.’” Nas eleices nacionais, o PT obteve

naquele ano o total de 1.002.386 de votos que elegeram deputados estaduais em quatro

12 pARTIDO DOS TRABALHADORES (PT). Estatuto do Partido dos Trabalhadores. Disponivel em:
http://www.pt.org.br/wp-content/uploads/2016/03/ESTATUTO-PT-2012-VERSAO-FINAL-alterada-outubro-
de-2015-2016mar22.pdf Acesso em: 13 Dez. 2017

13 SARTI, Ingrid. Da outra margem do rio. 2006. Op. Cit. p. 24.

Y Ibidem. p. 127.

1% BADARO, Marcelo. Luis Inacio da Silva — Verbete Biografico. Dicionario Histérico Biografico Brasileiro.
FGV-CPDOC, Rio de Janeiro, s/d. Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-
biografico/luis-inacio-da-silva Acesso em: 20 Dez. 2017.
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estados da federacdo (AC, MG, RJ e SP). Em 1986, o nimero quase dobrou com o total de
1.938.391 para deputados estaduais e federais em 13 estados (BA, CE, ES, GO, MG, PA, PR,
RJ, RO, RS, SC, SE e SP). Em 1990, 6.288.892, para deputados estaduais, federais e senador

nos 22 estados e no DF.1"

Tanto em sua Carta de Principios’’’ quanto no Manifesto de Fundac&o'’® é reafirmado
o0 carédter de partido das massas, trabalhadoras e oprimidas. Neste Gltimo documento, ainda,
cabe salientar a mencédo feita a visdo do sistema internacional do partido. Nela, fica clara a
avaliacdo da dependéncia seja politica, seja econbmica, e a importancia ou necessidade de se
conquistar a autonomia. Segundo o Manifesto: “Os trabalhadores querem a independéncia
nacional. Entendem que a Nagdo € o povo e, por isso, sabem que 0 pais sO serd efetivamente
independente quando o Estado for dirigido pelas massas trabalhadoras™.*"®

Essa visdo de mundo e esse local de fala permeara as propostas apresentadas para a
politica externa brasileira nos cinco pleitos que o PT lancou Luiz Inécio Lula da Silva como

candidato a presidéncia.

2.1.1 1989 - Bases do plano alternativo de governo

Em 1989, o PT mostrou-se como alternativa ao primeiro pleito presidencial. A
coligacéo ocorreu entre PT, PSB e PCdoB, e teve José Paulo Bisol (PSB) como candidato a
vice-presidente na chapa encabecada por Lula.

Em seu plano para o que chamou de governo democratico-popular, o objetivo era
vencer a crise e construir uma sociedade socialista.

N&o queremos apenas mais pdo, mais terra, mais liberdade, mais escola e
moradia. Queremos tudo isso e mais: a posse e 0 controle de todas as
riquezas, de toda a producéo e dos meios que a produzem sob o controle dos
trabalhadores; queremos a plena democracia e a participacdo real em todas

176 O Tribunal Superior Eleitoral mantém o registro apenas dos votos dos eleitos, devendo-se considerar para
efeito quantitativo que houve mais do que o nimero apresentado de votos totais. Fonte: Tribunal Superior
Eleitoral (2017). Elaboracéo prépria.

7 PARTIDO DOS TRABALHADORES (PT). Carta de principios. 1° de maio de 1979. Disponivel em:
http://www.pt.org.br/wp-content/uploads/2014/03/cartadeprincipios.pdf Acesso em: 13 Dez. 2017.

178 pARTIDO DOS TRABALHADORES (PT). Manifesto de Fundagéo. 10 de fevereiro de 1980. Disponivel
em: http://www.pt.org.br/wp-content/uploads/2014/04/manifestodefundacaopt.pdf Acesso em: 13 Dez. 2017.

179 I pidem.



http://www.pt.org.br/wp-content/uploads/2014/03/cartadeprincipios.pdf
http://www.pt.org.br/wp-content/uploads/2014/04/manifestodefundacaopt.pdf

76

as decisOes importantes. Para isso vamos acumular forgas, derrotar os setores
gue sustentam o capitalismo e construir a sociedade socialista.*®

De forma realista, o partido explicou que nao via as eleicdes como uma tomada ampla
do poder. Antes disso, era uma parte do poder, da maquina administrativa, para ser colocada a
servico dos trabalhadores. Enfatizando, sobretudo, a participacdo popular e democrética e a
incluséo de todos nas mudancas que se faziam necessarias.

Em termos gerais, sdo quatorze pontos dos quais, salienta-se, o topico “Por uma
politica externa soberana” ¢ o numero onze. Os outros seguem:

| — Democratizagédo do estado e a sociedade;

I1 — O novo modelo de desenvolvimento econémico;
Il — O programa agrario;

IV — Mulheres;

V — Negros;

VI — Politica de transportes;

VII — Saude: direito de todos; dever do estado;

VIl — Politica de educacéo;

IX — Salvar a Amazonia, defender a vida;

X — A politica energética;

XI — Por uma politica externa soberana;

X1l — Reforma urbana e politica habitacional,

XI1I — Defesa das conquistas e direitos dos trabalhadores;
X1V — Ecologia e meio-ambiente.

Um programa que pode ser considerado revolucionario no discurso e que indicava a
democratizacdo dos meios de comunicacdo, a criacdo de controle social sobre a economia,
repartir a riqueza e elevar o padrdo de vida dos brasileiros, mudar o papel do Estado e ndo
pagar a divida externa.

Em termos de politica externa, a analise do mundo em 1989, pode ser em tudo
considerada semelhante a0 mundo trinta anos depois: “perigosas tensdes que ameagam a
convivéncia entre os povos”, ou “O desenvolvimento economico diferenciado entre os paises
faz com que as nagOes poderosas dominem econdmica e politicamente as menos
desenvolvidas”. O texto enfatiza, sobretudo, a defesa do que chama “independéncia e

soberania” do Brasil, mas também de todos os povos.

1% pARTIDO DOS TRABALHADORES (PT). Programa de Governo de 1989. As bases do plano alternativo de
governo. Sdo Paulo: Fundacdo Perseu Abramo, 2010. Disponivel em: http://csbh.fpabramo.org.br/node/5881
Acesso em: 13 Out. 2016. p. 1.
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O programa ainda indica a necessidade de criagdo de uma Nova Ordem Econdmica
Internacional, a partir de mecanismos que acabem com a subordinacdo e a dependéncia dos
mais ricos, ndo citando, contudo, organizac@es internacionais ou a forma de fazé-lo.

Apesar de ndo ter especificamente o termo integracdo, o programa faz mencao que
“Lutara pela criagdo do Parlamento Latino Americano baseado na cooperacao e igualdade de
direitos e apoiara a criagdo de Zonas de paz na América Latina”. De fato, o Parlatino ja existia
no ambito da Aladi desde 1964, porém havia sido institucionalizado em 16 de novembro de
1987. A integracdo, aqui descrita como latino-americana, esta subjacente e apresenta-se como
parte do processo de aproximacgao igualmente politica e econémica.

Por fim, o programa marca sua oposi¢do a intervencdo estrangeira no Caribe, as
politicas racistas, coloca-se em defesa do Estado da Palestina, da protecdo da Amazénia e do
meio ambiente.

O vitorioso nessas eleigdes foi o candidato do PRN, Fernando Collor de Mello, de
Alagoas em chapa com Itamar Franco, de Minas Gerais, com a promessa de cagcar 0s marajas
da politica.’® Seu mandato durou menos de dois anos, tendo sofrido processo de
Impeachment por gestdo fraudulenta e desvio de dinheiro pablico constatado pelos 6rgaos

competentes.

2.1.2 1994 - Uma revolucao democratica no Brasil

No pleito de 1994, a Frente Brasil Popular pela Cidadania, reuniu PT, PSB, PPS, PV,
PCdoB, PCB, PSTU. O candidato a vice foi Aloisio Mercadante, também do PT. Neste ano, o
programa de governo do PT é apresentado de forma mais robusta. Sdo 240 paginas divididas
em sete capitulos e cinquenta e um subtemas. O mote era a crise brasileira, mas a tematica da
revolugdo continuava no texto.

Da distribuicdo dos capitulos, salienta-se que o programa social, diferente do primeiro,
vem antes da economia ou do Estado, além disso, tem-se:

| - A crise brasileira e a alternativa democratica e popular;
Il - Politica, cidadania e participacdo popular;

I11 - Reforma e democratizagéo do Estado;

IV - Mudar a vida;

181 Destaca-se aqui que o pleito ocorreu em dois turnos, no primeiro, Collor ficou com 30,47%, Lula com
17,18%, seguido de Leonel Brizola (PDT) com 16,51% e do PSDB com Mério Covas, com 11,51%. O segundo
torno foi de 53,03% para 46,97% para o segundo colocado.
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V - Bases ecoldgicas do projeto nacional de desenvolvimento;
VI - Ciéncia, tecnologia e infraestrutura;
VII - Transformar a economia e a sociedade construindo a nagéo.

A analise mantém a visdo de que se acentuou a exclusdo social e é necessario agir
nesse sentido. Enfatiza um topico que foi corrente do curto governo de Collor, a
modernizacdo, indicando a necessidade de uma acdo ética.

Na introducéo, o programa ja é direto ao colocar énfase na integracdo como projeto de
desenvolvimento, e desde ja especifica a América do Sul como locus privilegiado de acao:

O Brasil enfatizara as relagbes com a América Latina, em especial a América
do Sul, fortalecerd politicas de integracdo continental, dentre as quais o
Mercosul reformulado, e fard de sua politica externa um componente
essencial do seu projeto nacional de desenvolvimento.'®?

A politica externa, contudo, é apresentada apenas no topico vinte e trés, e comeca
determinando o cenério no qual agira o Brasil. Uma clara constatagdo da politica nacional
abre o capitulo: “O Brasil ndo dispde, ha mais de quinze anos, de um projeto nacional de
desenvolvimento.”'®. De acordo com os formuladores, persistia a politica do pragmatismo de
Geisel adequada a realidade em mutacdo. As mudancas, seguem, foram decorrentes,
sobretudo do final da Guerra Fria que alterou a polarizacdo Leste/Oeste pela Norte/Sul. Aqui
também j& enfatizam a hegemonia estadunidense nos organismos internacionais, sobretudo o
Conselho da ONU, FMI e Banco Mundial.

O conjunto de acdes que o partido propde passam pela necessaria transformacdo do
sistema internacional:

Governo Democratico e Popular devera desenvolver uma politica externa
gue permita simultaneamente, uma inser¢do soberana do Brasil no mundo e
a alteracdo das relagbes de forga internacionais contribuindo para a
construgéo de ordem mundial justa e democratica.'®

O destaque ainda é a autonomia. Ciente de que enfrentardo resisténcia dos centros

hegeménicos, descrevem no programa que ha pontos de atracdo que poderdo ser usados a

182 PARTIDO DOS TRABALHADORES (PT). Programa de Governo de 1994. Uma revolucéo democratica no
Brasil - bases do programa de governo. Sdo Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 2010. Disponivel em:
http://csbh.fpabramo.org.br/node/5881. Acesso em: 13 Out. 2016. p. 6.

183 I pidem.

% Ibidem. p. 72.
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partir da “abertura de alguns espacos resultantes dos conflitos entre os grandes blocos e pela
simpatia que possamos atrair em paises periféricos”.

Ao deixarem claras as diretrizes de sua politica externa como soberania,
autodeterminacgdo, direitos humanos, meio ambiente, salientam a multipolaridade, mas
seguem destacando a América Latina e a integracdo como pontos centrais desse projeto de
desenvolvimento:

A América Latina sera sua area prioritaria. Serdo definidos programas
abrangentes de integracdo em matérias econdmica, politica, educacional,
cientifico-tecnoldgica e cultural. O processo de integracdo regional -
Mercosul sera privilegiado. Seré preciso, no entanto, uma revisao do Tratado
de Assuncdo, para incorporar as dimens@es politica (democratizacdo do
processo) e social (incorporacdo da Carta de Direitos Trabalhistas elaborada
pelas Centrais Sindicais dos quatro paises)."®

Na sequéncia, estabelece-se a agenda negativa de governo. O fortalecimento da
integrac@o sera provocado pela articulagdo contra as negociagdes que “apontam para torna-lo
uma ‘area hemisférica de livre comércio’, que se estenderia do ‘Alasca a Terra do Fogo’,
naturalmente sob a ‘égide’ do Nafta”.'®®

Importante destacar que a base do processo que vimos ocorrer no inicio do século XXI
estd sendo lancada neste momento. O programa descreve que o Brasil “propord mecanismos
compensatorios que permitam um desenvolvimento harmonico de paises e regifes
desigualmente desenvolvidos e dard énfase a uma agenda social que vise garantir e expandir
os direitos dos trabalhadores”.*®’

Dos pontos que seguem, destaca-se além, claro, da declaracdo de boas relagdes com os
paises desenvolvidos, a constatacdo das “novas realidades mundiais”, diante das quais sera
dado “€nfase especial as relagdes de cooperacdo econOmica € nos dominios cientifico e
tecnoldgico, com uma correspondente agenda politica, com paises como China, india, Rissia
e Africa do Sul, entre outros”.*®

Em termos de gestdo, o programa determina que sera realizado um “processo continuo

de recuperacdo do Ministério de RelacBGes Exteriores, cuja estrutura foi sucateada nos ultimos

anos”, além de ampliar a participagdo nas discussdes com a sociedade civil.

% pPARTIDO DOS TRABALHADORES (PT). Programa de Governo de 1994. 1994. Op. Cit.
1% Ihidem. p. 73.
7 Ibidem. p. 73.
188 Ibidem. p. 74.
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O candidato vitorioso foi o paulista Fernando Henrique Cardoso, com 54,24%, em
primeiro turno*®. Soci6logo da USP, FHC havia sido ministro das relacdes Exteriores e da
Fazenda do governo de Itamar Franco, que sucedeu a Fernando Collor. Neste ultimo cargo,
foi o responsavel pela implementacdo do Plano Real que entrou definitivamente em vigor a

partir de 1° de janeiro de 1994, primeiro dia do seu mandato.

2.1.3 1998 - Unido do povo — Muda Brasil

Em 1998, o clamor pela “unido das esquerdas”, resulta em uma coligacdo entre PT,
PDT, PSB, PCdoB e PCB, na qual Leonel Brizola é indicado como vice-presidente.

O plano de governo € resumido em uma Carta Compromisso no qual o partido
estabelece metas com a reducdo do analfabetismo e erradicacdo da miséria, além de criacdo de

empregos e com a politicas das mulheres, mas também com a estabilidade da moeda.

[...] estou preparado para construir um Brasil independente e solidério,
intransigente na defesa de nossas fronteiras e aberto a relacdes de igualdade
com outros paises, com pleno respeito & autodeterminagdo dos povos. [...]
N&o vamos permitir que a globalizagdo nos relegue o papel de gerir uma
economia subordinada que, sem d6 nem piedade, multiplica o desemprego e
a excluséo social. [...]JUma Nagéo sem medo de ser feliz e com coragem para
assumir o seu destino. Um pais disposto a jogar um papel soberano na nova
ordem internacional que esta se gestando.®

O programa desse ano aponta o que havia sido os quatro anos do governo do PSDB de
FHC: dependéncia externa, desnacionalizacdes e instabilidade nacional, problemas que se
mantiveram a despeito da estabilidade monetaria, obtida simultaneamente ao aumento do
desemprego e da inseguranca social.***

O plano enfatiza os caminhos escolhidos para a promocdo o desenvolvimento com
estabilidade e distribuicdo de renda. O diagndstico principal continua a ser a falta de um

3

projeto de desenvolvimento, cujo primeiro ponto do “novo projeto” seria fortalecer “a

189 A chapa Lula/Mercadante teve 27,07% dos votos, enquanto a candidatura do PDT com Brizola e Darcy
Ribeiro obteve apenas 3,19% dos votos.

1% PARTIDO DOS TRABALHADORES (PT). Carta compromisso. Uni&o do povo — muda Brasil. 6 Jul. 1998
S&o Paulo: Fundacdo Perseu Abramo, 2010. Disponivel em: http://csbh.fpabramo.org.br/node/5881. Acesso em
13 Out. 2016.

11 PARTIDO DOS TRABALHADORES (PT). Programa de Governo de 1998. Unido do povo — muda Brasil.
S&o Paulo: Fundacdo Perseu Abramo, 2010. Disponivel em: http://csbh.fpabramo.org.br/node/5881. Acesso em
13 Out. 2016. p. 4.



http://csbh.fpabramo.org.br/node/5881
http://csbh.fpabramo.org.br/node/5881

81

autonomia nacional, tendo por objetivo a defesa da producdo ¢ do emprego” e que seria
acompanhada das necessarias redefinicbes na agenda social, econdmica, financeira:

I.  Mais e melhores empregos;
Il.  Melhor distribuicéo de renda;
1. Nenhuma crianca fora da escola;
IV.  Salde;
V.  Programa de combate a fome;
VI.  Reforma agréria e politica agricola;
VIl.  Habitagdo, urbanizacdo, saneamento e transporte;
VIIl.  Direito ao direito;
IX.  Reforma agréaria, descentralizacdo e controle social do Estado;
X.  Cultura;
X1l.  Meio ambiente;
XIl.  Presenca soberana no mundo.

Nota-se que mais uma vez o tema da autonomia é destacado.’® O principio
constitucional da autodeterminacdo, mudancas nos organismos internacionais, o0
fortalecimento das relacbes com os paises do Sul e a integracdo regional, o Mercosul e a

abertura da politica externa para o Legislativo e para a sociedade.

Defenderemos uma ampliacdo e reforma do Mercosul que reforce sua
capacidade de implementar politicas ativas comuns de desenvolvimento e de
solucéo dos graves problemas sociais da regido. O Legislativo e a sociedade
devem exercer maior controle sobre a politica externa e 0s processos de
integracdo regional '

A proposta das esquerdas unidas em torno de duas figuras emblemaéticas que eram
Brizola e Lula ndo foi o caminho escolhido pela maioria da popula¢do. FHC foi beneficiado
pela mudanca constitucional que introduziu a reeleicdo para presidente e conseguiu manter-se

no Planalto.***

192 Apesar da politica externa voltar a ocupar o Gltimo lugar na lista de aco do partido. Ao mesmo tempo, pela
primeira vez, o termo autonomia aparece diretamente, ndo inferido a partir de outros conceitos como
independéncia ou soberania.

1% PARTIDO DOS TRABALHADORES (PT). 1998a. Op. Cit p. 12-13.

1% FHC obteve 53,06%, ainda no primeiro turno, contra 31,71% da chapa Lula/Brizola.
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2.1.4 2002 - Um Brasil para todos

Na eleicdo de 2002 varios componentes da politica externa estavam presentes no jogo
politico. A Alca estava colocada como a opc¢do hemisférica de abertura de mercados. A crise
internacional que o Brasil passara avancou para a Argentina e ameagava o Cone Sul. Nesse
contexto, Lula vem novamente candidato a presidéncia, agora com José Alencar, politico
mineiro filiado ao PL. A coligagdo “Lula presidente” foi composta por PT, PL, PCdoB, PMN
e PCB.**®

O programa do PT foi composto por uma carta de Lula, chamada, Carta ao Povo
Brasileiro’®. Nela, o presidente teceu um compromisso acenando ao mercado com a
moderacdo. Ndo ha mais revolucdo no programa e o termo socialismo foi abandonado desde
1998. Ha agora termos como “pacto”, “didlogo”, “responsabilidade”, “tranquilidade” e
“compromisso” para atingir o que considerava ser parte do nervosismo dos mercados e a
especulacdo que ameacgava desestabilizar a economia brasileira. Lula atinge, assim, o temor
do dito mercado, ressaltando que a transicdo seguiria o respeito aos contratos e as obrigacdes
do pais. Tanto é importante, que é repetida na carta que s6 com o crescimento econdémico, a
partir de um desenvolvimento justo e com a recuperacdo da liberdade na politica econémica é
que os contratos serdo honrados. E para manter a confianga, compromete-se em preservar o
superavit primario “o quanto for necessario” para ndo deixar a crescer a divida interna.

O que transparece no texto é a valorizacdo da politica externa para honrar 0s
compromissos com 0 povo e com 0 mercado. A primeira necessidade seria 0 resgate da
presenca soberana e respeitada no mundo. Para Lula, a politica externa deveria estar
direcionada para o desafio da promogdo dos interesses comerciais e remocao dos obstaculos
impostos aos paises em desenvolvimento pelos mais ricos.

A coligacdo deixa clara a analise de necessidade de autonomia repetindo a ideia da
falta de um projeto nacional. Ao rejeitar a dependéncia, Lula reivindica a recuperacdo da
soberania para decidir de modo autdbnomo a politica econdmica e os destinos do pais.

A insercdo do Brasil no mundo sé serd benéfica se o pais tiver um projeto
claro.