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RESUMO

A meta central desta dissertagdo ¢ analisar a formulacdo da politica externa brasileira para a
integragao da América do Sul durante o periodo de governo de Luiz Inécio Lula da Silva sob o
prisma da diplomacia presidencial, tendo por fontes primarias de pesquisa os discursos
presidenciais. Através da andlise de contetido dos pronunciamentos, bem como da utilizagao da
literatura cientifica que se refere ao periodo, busca-se demonstrar que a atuagdo presidencial
influenciou a politica externa ndo somente no sentido protocolar, mas principalmente na
definicdo das diretrizes que foram adotadas para as relagdes com os paises do entorno
geografico. Ainda que questionados os resultados praticos dessa atuagdo personalista, o
entendimento aqui conformado ¢ o de que a participagdo ativa do presidente na formulagdo das
diretrizes da politica externa pde o lider em destaque neste cenario, contrapondo-se a tradicional
delegacdo ao Ministério das Relagdes Exteriores que antes era pratica usual. Parte-se da
premissa de que a prioridade na formula¢do dos objetivos ao exterior pela diplomacia
presidencial brasileira fora o fortalecimento da integracdo na América do Sul com vistas a
estabelecer uma liderancga que seria replicada a outros grupos de paises em desenvolvimento,
buscando melhores condigdes de negociacdo frente aos paises desenvolvidos por ser
representante de um grupo, para que o Brasil ganhasse destaque ndo somente na regido, mas
internacionalmente. Essa prioridade pode ser constatada pela enunciacdo que se fez nos
pronunciamentos oficiais, tanto do presidente quanto de seu grupo decisorio. Contudo, quando
confrontados esses dois objetivos da politica externa do periodo, a integracao da América do
Sul e a lideranga nas relagdes Sul-Sul, percebe-se que nem sempre tais objetivos sdo paralelos.
A existéncia de projetos de integragdo e/ou cooperacao sobrepostos torna difuso o entendimento
de um plano definido para a América do Sul, havendo indicios de que a atuacdo na regido

perdera paulatinamente espago para a atuagdo no plano internacional.

Palavras-chave: Diplomacia Presidencial. Politica Externa Brasileira do Governo Lula.

Integracao Regional na América do Sul.



ABSTRACT

The main objective of this dissertation is the analysis of the Brazilian foreign policy making
towards regional integration in South America during Luiz In4cio Lula da Silva’ government
under the concept of presidential diplomacy, taking presidential pronunciations as basic
research sources. Using the content analysis method, as well scientific literature review about
the period, is shown that the presidential leading actions affected foreign policy not just in a
protocol performance but mostly by defining the main strategies related to neighbor States in
South America. Even though considering that the results from this individual level are not clear
according to what was said on speech or according to what is expected by different society
groups, political, business and social groups, what is understood here is that the presidential
active foreign policy actions put the leader in highlighted position at this scene, as opposed to
the traditional Ministério das Relacdes Exteriores’s delegation. The point of view of the
dissertation is that better negotiation skills related to developed countries were aimed by
Brazilian presidential diplomacy through priority on integration in South America and
international leadership regarding the underdevelopment States groups, called South-South
relations, trying to achieve political power in the region and in the international scene. This
priority could be perceived by analyzing the presidential political speeches that were spread
during the period, as well as his decision group speeches. However, these two objectives of
foreign policy making —integration in South America and leadership in South-South relations —
are not seen as convergent as said in the speech. The existence of different overlapping
integration and/or cooperation projects make a diffuse understanding plan to South America.
Considering this point of view the regional integration in South America lacks importance as

long as the global plan seems to overlaps the region during the course of the period.

Key words: Presidential Diplomacy. Lula’s Government Foreign Policy. Regional Integration

in South America.
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1 INTRODUCAO

Um dos temas que talvez mais se tenha evidenciado em termos de politica externa entre
as décadas de 1990 e 2000 ¢ o da chamada diplomacia presidencial. Juntamente com outros
assuntos de relagdes internacionais que ganharam destaque no ambito interno apos iniciado o
processo de redemocratizacdo em fins da década de 1980 — tais como as negociagdes relativas
ao Mercosul, Alca, subsidios agricolas, medidas comerciais diversas, meio-ambiente,
cooperagdo, integracdo, etc. — o aumento consideravel de viagens internacionais dos ultimos
presidentes ganhou ampla cobertura nos meios de imprensa.

Contudo, para além da énfase midiatica quanto a peregrinagdo dos mandatarios ao
exterior, a diplomacia presidencial implica fundamentalmente uma condugao mais personalista
praticada pelos presidentes tanto em matéria de execucdo quanto de decisdo e formulacao das
diretrizes nacionais para o estrangeiro. Nesse contexto, portanto, além dos temas caracteristicos
da politica externa, também as agdes presidenciais adquiriram posi¢do de destaque na
contemporaneidade. (DANESE, 1999, p. 25)

Luiz Inacio Lula da Silva se utilizou em muito dessa ferramenta, justificando assim o
recorte temporal definido para essa dissertacdo, o intersticio de 2003 a 2010, nos dois mandatos
em que foi Presidente da Republica. Uma das marcas de sua politica externa foi a defini¢ao da
América do Sul como area prioritaria de integragdo, tema recorrente em seus discursos
presidenciais, bem como em pronunciamentos quando em campanha ao cargo. Compo0s-se
assim uma dupla énfase: a formulagdo/execucao da politica externa diretamente pelo presidente
e o direcionamento dessa ferramenta para o entorno regional.

Portanto o tema escolhido para esta dissertacdo ¢ o da Integracdo Regional no que
concerne a posicao da politica externa brasileira com relagdo a América do Sul, partindo-se do
conceito de diplomacia presidencial, na delimitagdo periddica dada pelos dois mandatos em que
Luiz Inacio Lula da Silva esteve no cargo politico mais alto do pais, do ano de 2003 a 2006 e
de 2007 até 2010.

A elei¢dao do intervalo se justifica pela sua peculiaridade: um partido de esquerda
assumia a presidéncia do Brasil em oposi¢do a um governo de matriz neoliberal anterior, num
contexto interno de democratizacdo em processo de consolidagdo. No ambito externo o
panorama era o da multipolaridade, em substituicao a bipolaridade do passado recente.

O intersticio analisado coloca contemporaneos tanto o pesquisador quanto o objeto, o

que poderia tornar conturbada a andlise a partir do prisma de construcao e reconstru¢ao proprio
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da Historia. Essa relagao contemporanea pode ser dita como histéria do tempo presente, campo
controverso de analise. Por um lado apresenta a dificuldade de se dimensionar o objeto
pesquisado, por seus desdobramentos ndo serem aparentes no curto prazo assim como o serao
em épocas vindouras. Devido a essa impossibilidade de recuo no tempo, corre-se o risco do
simples relato, desprovido das analises qualitativas cientificas. (FERREIRA, 2000, p. 111-124)

Por outro lado, rompendo com a necessidade de distanciamento, assim sustenta Roger

Chartier (1993, apud FERREIRA, 2000, p. 119):

O pesquisador é contemporaneo de seu objeto e divide com os que fazem a historia,
seus atores, as mesmas categorias e referéncias. Assim, a falta de distancia, ao invés
de um inconveniente, pode ser um instrumento de auxilio importante para um maior
entendimento da realidade estudada, de maneira a superar a descontinuidade
fundamental, que ordinariamente separa o instrumental intelectual, afetivo e psiquico
do historiador e aqueles que fazem a historia.

Fiorucci (2011, p.16) refere que ndo s6 a andlise do tempo presente contém

discrepancias, mas também a analise de tempos passados:

Se numa histoéria trabalha-se com o distanciamento do objeto de analise, ou seja, no
luto que o historiador representa o ausente, na outra, se representa o presente,
tornando-o inteligivel. Tanto nessa como naquela, os resultados cientificos se
apresentam parcialmente, presos aos limites de como os objetos se ddo a entender, de
acordo com as necessidades e inquietagcdes contemporaneas do pesquisador. Ambas,
portanto, implicam discussdes epistemoldgicas e metodologicas relacionadas as
fontes, ao tempo e as abordagens, do que se subentende que as duas praticas sdo
validas, desde que ndo abandonem as exigéncias procedimentais da pratica
historiografica. Essa, alids, vem na contramdo de elucubragdes apressadas
provenientes do imediato, do especialista de plantdo ou do campo jornalistico.

Ha portanto ciéncia das limitagdes e possibilidades que a escolha da inferéncia temporal
delimitada encerra no campo da pesquisa cientifica.

Viérios trabalhos tratam do estudo da assim dita “era Lula” no tocante a sua politica
externa, majoritariamente no campo da Ciéncia Politica e das Relagdes Internacionais. Como
inovagdo maior desta pesquisa, a analise serd efetuada através da inter-relagdo do conceito de
diplomacia presidencial com o trato da integragdo na América do Sul, tendo por fontes de
pesquisa primarias os pronunciamentos oficiais proferidos pelo mandatario.

A verificagdo sera efetuada a partir da anélise de conteudo dos discursos presidenciais,
fontes primarias definidas para este estudo, bem como de entrevistas, mensagens, declaragdes,
palestras e conferéncias proferidas por Luiz Inicio Lula da Silva. Todas as fontes sdo

pronunciamentos oficiais relacionados a eventos internacionais no Brasil e no exterior e
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também a visitas realizadas em outros Estados e quando se recebiam autoridades, legacdes ou
representantes estrangeiros no Brasil.

Optou-se aqui por uma analise primordialmente de contetido pois essa “procura extrair
sentidos dos textos, respondendo a questdo: o que este texto quer dizer? ” Faz-se necessaria
portanto a diferenciagdo desta para a Analise de Discurso. A primeira parte do exterior para o
texto, enquanto que a ultima procura conhecer essa exterioridade pela forma como os sentidos
sdo trabalhados no texto. Tais anélises ndo sdo mutuamente excludentes, pois através da Anélise
de Discurso pode-se explicitar o0 mecanismo ideologico sustentador, podendo este tratamento
ser disponibilizado ao longo da pesquisa. (LIMA, 2003, p. 81) (ORLANDI, 2009, p. 17)

Os pronunciamentos oficiais que fazem parte do corpo discursivo aqui adotado sdo
utilizados por representarem uma tentativa de fixar sentidos por quem os enuncia, colaborando
portanto ao entendimento de qual formulacdo se pretendeu ao enuncia-los. Nesse sentido “os
discursos, na medida em que contém significados incorporados por sujeitos, que os constroem
ou sdo por eles subjetificados, provocam efeitos concretos, na forma das pessoas se
relacionarem entre si, nas formas como a histdria toma os seus rumos. ” (PINTO, 2006, p. 82)

Fazendo parte de um discurso politico, tais pronunciamentos sao assim entendidos:

Todo o discurso ¢ um discurso de poder, na medida em que todos os discursos
pretendem impor verdades a respeito de um tema especifico ou de uma area da ciéncia,
da moral, da ética, do comportamento, etc. Entretanto, o discurso politico se destaca
de todos neste particular, porque enquanto os outros tendem a deslocar seus desejos
de poder, tornando-os opacos, o discurso politico explicita sua luta pelo poder. Ndo
poderia ser diferente, pois a explicitagdo de seu desejo de poder ¢ o proprio discurso.
(...) o discurso politico tem lados, ¢ um discurso de visdes de mundo. E um discurso
que tem como principio basico a polémica, ou seja, ele vive através da polémica, vive
através da desconstrucdo do outro. Essa ¢ uma questdo fundamental para entendé-lo,
porque o que ele faz ¢ desconstruir o outro, para se construir. Porque, se ele ndo
desconstruir o outro ele ndo tem condi¢des de construir a si proprio. (PINTO, 2006,

p.- 92)

J4 em seu discurso de posse do primeiro mandato, proferido em 01 de janeiro de 2003,

Luiz Inécio Lula da Silva assim expde:

A grande prioridade da politica externa durante o meu Governo sera a construcao de
uma América do Sul politicamente estavel, prospera ¢ unida, com base em ideais
democraticos e de justica social. Para isso € essencial uma acdo decidida de
revitalizacdo do Mercosul, enfraquecido pelas crises de cada um de seus membros e
por visdes muitas vezes estreitas e egoistas do significado da integrag@o.

O Mercosul, assim como a integragdo da América do Sul em seu conjunto, é sobretudo
um projeto politico. Mas esse projeto repousa em alicerces econdmico-comerciais que
precisam ser urgentemente reparados e reforgados.

Cuidaremos também das dimensdes social, cultural e cientifico-tecnologica do
processo de integragdo. Estimularemos empreendimentos conjuntos e fomentaremos
um vivo intercambio intelectual e artistico entre os paises sul-americanos.
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Apoiaremos os arranjos institucionais necessarios, para que possa florescer uma
verdadeira identidade do Mercosul e da América do Sul. Varios dos nossos vizinhos
vivem, hoje, situacdes dificeis. Contribuiremos, desde que chamados e na medida de
nossas possibilidades, para encontrar solugdes pacificas para tais crises, com base no
dialogo, nos preceitos democraticos e nas normas constitucionais de cada pais. O
mesmo empenho de cooperagdo concreta ¢ de didlogos substantivos teremos com
todos os paises da América Latina. (SIVA, Discurso, 01.01.2003)

Segundo Almeida (2009, p. 229 - 231) a andlise do conteudo do discurso de posse
permite verificar quais os objetivos de um determinado governo, pois esse faz as vezes de
“manifesto ao mundo”. No campo da politica externa sdo expostas as metas prioritarias e as
acoes que serdo tomadas para atingi-las, enunciadas direta ou indiretamente. Pode-se constatar
uma inteng¢do ativista, quando o pais age isolada ou conjuntamente com outros para influenciar
a agenda internacional e moldar no todo ou em parte as decisdes globais. Ja uma atitude passiva
consiste na realizacao de esfor¢os para a manutenc¢ao da situagdo vigente. A clareza e adequagao
ao chamado interesse nacional desses objetivos podem variar conforme as situagdes concretas,
dependendo ai de qual ¢ o interesse nacional adotado pelos dirigentes, se os tidos como
consensuais pela maioria dos cidaddos ou pelos tomadores de decisdo. Independente disso, a
credibilidade e prestigio do governo nos ambitos interno e externo guardam forte relacdo com
a conducao efetiva ser congruente com aqueles objetivos declarados.

O entdo presidente enuncia assim a América do Sul como prioridade na politica externa,
ressaltando as questdes sociais, culturais e tecnoldgico-cientificas, ademais das econdmico-
comerciais. Essa faceta social ¢ definida por alguns autores como parte do viés partidario
impresso no periodo, questdo que serd tratada durante o desenvolvimento da pesquisa.

Por esta verificacdo inicial a hipotese proposta e que sera verificada durante o andamento
desta andlise ¢ a de que a diplomacia presidencial foi ferramenta amplamente utilizada pelo
presidente para atingir os objetivos declarados para a politica externa brasileira principalmente
no tocante a aproximagdo com os paises limitrofes; ainda, através desta prioridade dada a
integragdo da América do Sul o pais buscou projetar-se no cenario mundial como lider dos
paises em desenvolvimento.

Para atendimento do tema proposto, a dissertagdo esta estruturada em 3 capitulos. No
primeiro sao apresentados dois conceitos centrais para a dissertacdo: o de “homem de Estado”
e o de “diplomacia presidencial”, conceitos esses que aqui se entendem correlacionados. Quanto
a diplomacia presidencial, grosso modo, ela ¢ definida como a conducdo pessoal de assuntos
relativos a politica externa diretamente pelo presidente da republica, funcdo tradicionalmente

reservada aos diplomatas de carreira e ao Ministério das Relagdes Exteriores. Utiliza-se a
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conceitua¢do dada por Sérgio Danese, através do livro Diplomacia Presidencial: historia e
critica langado em 1999.

J4 o conceito de homem de Estado advém da argumentagao de Jean-Baptiste Duroselle,
através das obras Introducdo a Historia das Relagdes Internacionais, editada em parceira com
Pierre Renouvin, bem como em Todo Império Perecerd, publicadas originalmente em 1964 ¢
em 1981 e no Brasil em 1967 e em 2000 respectivamente. Este ¢ o lider, o mandatario, o
elemento individual que, junto ao Estado, pode potencialmente transformar a realidade.

O uso nesta dissertagdo dos preceitos propostos por Duroselle ¢ justificado por trazer a
analise duas esferas que por muito tempo constituiram teorizagdes nao convergentes, a saber:
State as actor approach' e Individual as actor approach?, a primeira considerando o Estado como
determinante das rela¢des internacionais, a segunda trazendo elementos do behaviorismo para
justificar o individuo enquanto ente central.

A respeito deste embate tedrico, Duroselle (2000, p.43) assim escreve:

O grande historiador e cientista politico Arnold Wolfers, americano de origem suica,
examinando certos procedimentos, estudou as relagdes internacionais, ressaltando
dois aspectos a que ele chamou de State as actor approach e Individual as actor
approach. No primeiro caso, dizia ele, privilegia-se exclusivamente o Estado,
reduzido em espécie a todo pequeno nimero de individuos que tomam as decisdes.
No segundo caso, negligencia-se o Estado, os que tomam decisdes, através de suas
fronteiras, para enfocar apenas uma infinidade de relagdes entre homens, grupos,
classes sociais, etnias, comunidades, igrejas, etc. A velha “historia diplomatica”, onde
aparecem apenas ministros e embaixadores, ¢ o primeiro caso. O que se chama de
“behaviorismo”, lancado nos Estados Unidos apds a Segundo Guerra Mundial,
privilegia o segundo procedimento.

Duroselle (2000, p.43) indica, a partir desta dicotomia, “que ¢ necessario adotar, na
realidade, os dois métodos ”, vale dizer, o olhar para o Estado e o olhar para o individuo. O
entendimento desta dissertagdo ¢, portanto, de que ambos 0s conceitos se interpenetram, uma
vez que através da diplomacia presidencial o homem de Estado por melhor imprimir seu
entendimento sobre o interesse nacional almejado.

A discussao efetuada na segunda sec¢do indica em linhas gerais a trajetoria de Luiz Inacio
Lula da Silva e a orientagao politica do Partido dos Trabalhadores, demonstrando como a
ideologia de esquerda e a postura individual de Lula — em contraposi¢cdo ao governo de
Fernando Henrique Cardoso e do Partido da Social Democracia Brasileira — foram capazes de

manter o controle politico do pais durante dois mandatos consecutivos. Sao expostas algumas

! Tradugdo livre: Abordagem do Estado enquanto ator
2 Tradugdo livre: Abordagem do Individuo enquanto ator
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convergéncias e divergéncias relativas aos dois governantes, ainda que essa dissertacao nao
trate de estudo comparativo, por entender-se que a condugao de Lula e do PT ao poder se valeu
inicialmente de votos de critica aliados aqueles ja identificados com a ideologia partidéaria de
esquerda, compondo assim um panorama ampliado do periodo.

Também nesse capitulo é pontuado o termo “lulismo” através da analise de André Singer
exposta no artigo Raizes sociais e ideoldgicas do lulismo publicado em 2009 e no livro Os
sentidos do lulismo, de 2012, que indicam um relativo descolamento entre as imagens do lider
e do partido, fortalecendo-se o primeiro em decorréncia do segundo. A exposi¢ao parte da ideia
que, se num primeiro pleito a eleicdo se deu na base ideoldgica, o fortalecimento da figura de
Lula em razdo das politicas sociais alterou essa base ideologica para uma base de votos por
renda quando da eleicdo para o segundo mandato, demandando um alinhamento do partido.
Novamente a questdo da influéncia politica do mandatario fica evidente.

Hé ainda a indicacdo de que as divergéncias de entendimento entre os governos do PSDB
e PT ndo se restringiram ao nivel presidencial, atingindo também o meio diplomatico,
alinhando-se os chamados autonomistas a Lula e institucionalistas pragmaticos a Fernando
Henrique. O fechamento do capitulo se d4 com a apresentacdo dos paradigmas da politica
externa brasileira contemporanea dados por Amado Cervo em seu livro Insercéo Internacional:
formacgdo dos conceitos brasileiros de 2008, no qual melhor se evidenciam as diferentes
percepcdes entre os periodos para a politica externa como um todo. Nesse sentido também a
questdo da percep¢ao sobre a integragdo na América do Sul comega a ser vista.

No ultimo capitulo, a proposta ¢ evidenciar, através da andlise de contetido dos
discursos, como foi o posicionamento do Brasil frente aos vizinhos sul-americanos, cotejando-
se com as propostas dos primeiros dois capitulos, procurando responder quanto a indagacao que
move esta pesquisa, qual a influéncia da diplomacia presidencial na politica externa brasileira
para a América do Sul. Na se¢do verificam-se os grandes temas da agenda da politica externa
indicados por Tullo Vigevani ¢ Gabriel Cepaluni através do artigo A politica externa de Lula
da Silva: a autonomia pela diversificagcdo, publicado em 2007, ponderando os entendimentos
de Lula e Fernando Henrique, pontuando com pronunciamentos oficiais do primeiro que
esclarecem alguns de seus posicionamentos politicos.

Também ¢é relevante a analise de Elaine Vilela e Pedro Neiva no artigo Temas e regides
nas politicas externas de Lula e Fernando Henrique: comparacdo do discurso de dois
presidentes, 2011, pois sdo apresentadas conclusdes baseadas na analise quantitativa de
discursos presidenciais que ora corroboram ora refutam hipoteses tedricas a respeito das

diferencas entre os dois governantes.
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A questdo da integragdo regional na América do Sul ¢ vista propriamente através das
analises dos pronunciamentos definidos como fontes primarias dessa dissertacao, nos quais o
fortalecimento e ampliagdo do Mercosul sdo colocados como centrais. Obras de diversos
pesquisadores sdo utilizadas para essa analise, entendendo-se que a proje¢ao regional foi vista
pelo Brasil e buscada através da diplomacia presidencial como uma etapa para a projecao
mundial enquanto lideranga a frente dos Estados em desenvolvimento, sendo as relagdes na

América do Sul o pilar que permitiu essa expansao.
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2 O PERIODO LULA E A DIPLOMACIA PRESIDENCIAL

A diplomacia presidencial, grosso modo, ¢ a condugdo pessoal de assuntos relativos a
politica externa diretamente pelo presidente da republica, funcdo tradicionalmente reservada
aos diplomatas de carreira e ao Ministério das Relagdes Exteriores. A proposta deste capitulo
inicial € portanto bastante clara: demonstrar o que € o conceito na atualidade, tendo por escopo
o periodo de governo de Luiz In4cio Lula da Silva.

Para isso, além da constru¢do do conceito em si, ha que se demonstrar qual a relevancia
desse no periodo delimitado, qual a interpenetracdo nos meios social e politico que a figura do
mandatério pode impor a coletividade ao clamar para si maior responsabilidade na formulagao
e execucao das politicas para o exterior. Ha que se apurar inclusive se essas imbricagdes sao
alteradas de modo relevante a ponto de justificar a aproximacao do lider, se essa derrogacao,
ao retirar das maos do corpo diplomatico parte de suas fungdes, pode ser traduzida em
resultados efetivos tanto no que concerne as politicas internas quanto externas.

O sistema internacional', enquanto local de exercicio de poder, constitui uma esfera na
qual iniimeros interesses entram em conflito, se agrupam ou reordenam. Por conseguinte, a
politica externa dos Estados enquanto proje¢do interna para além-fronteiras, obrigatoriamente
contém em si tanto aspectos internos quanto externos, pois estes nao sdo isolaveis, havendo
causas e consequéncias a se considerar na formacao de ambas. (DUROSELLE, 2000, p. 56 —
59)

Definem ainda tal politica externa todos os aspectos percebidos e também aqueles ndo

evidentes, conforme definido por Duroselle (2000, p. 95): as forcas profundas® (bem como as

' A conceituagio de sistema internacional aqui adotada é aquela vinculada & escola francesa de Relagdes
Internacionais, dada por Duroselle (2000, p. 94 — 95) sendo ele definido como a coexisténcia do interior com o
exterior, da hierarquia propria das relagdes nacionais com o aleatdrio caracteristico das inser¢des do estrangeiro,
das forgas naturais e das forgas sociais. Vai dos individuos aos grandes conjuntos, mormente o Estado; os cidadaos
e o lider agem por meio dos grupos aos quais aderem, onde a acdo humana se manifesta sem descontinuidade.

2 As forcas profundas sdo elementos que “formaram o quadro das relagdes entre os grupos humanos e, em grande
parte, lhes determinam o carater”. Sdo assim as relagdes entre os povos e individuos que compde as comunidades
politicas, ndo podendo ser dissociadas das relagdes estabelecidas entre Estados, no sentido que este Gltimo lhes
impdes limitagdes e regulagdes, e que tais relagdes se tornam elementos de contestagdo e negociacdo entre
governos. Sao elencadas por Duroselle nas obras Introdugao a Historia das Relagoes Internacionais e Todo Império
Perecerd, sintetizadas em categorias: os fatores geograficos (a influéncia das forcas naturais), as condi¢des
demograficas (migragdes, crescimento populacional, mao-de-obra), as forcas econdmicas e financeiras
(concorréncias, fluxo de capitais), os valores (sentimento nacional, os nacionalismos e o sentimento pacifista).

Ha que se diferenciar ainda forcas organizadas de forgas profundas. Ambas ocorrem independentemente de seu
carater econdmico ou politico e guardam relagdo com a visibilidade de seus objetivos e intengdes. Assim, a
primeira, for¢a organizada, ¢ aquela que possui objetivos claros, verificaveis através de agdes visiveis, definidas
como pressdo. Ja a segunda, forga profunda, ndo se confunde com as pressdes conscientes e organizadas, tem um
carater muito mais difuso e obscuro, definido como pulsdo, com fator de espontaneidade tanto nas origens quanto
nas manifesta¢des. Contudo, apesar de diversas em seu cerne, as relagdes reciprocas entre uma e outra sdo o ponto
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derivadas ou construtoras dessas, as for¢as organizadas) e a finalidade (os objetivos e a
estratégia de acao definida pelo lider). Mesmo essa dualidade possui correlagdo, pois o lider s6
o ¢ em razdo das forgas profundas e, uma vez investido no poder, ele ndo necessariamente se
baliza por estas para a definicdo de sua estratégia em politica externa, podendo a partir dai
influencia-las.

Assim, para uma compreensao mais ampla de como as politicas externas influenciam a
sociedade interna ha que se investigar qual ¢, para o lider, a definicdo de interesse nacional, se
estd vinculado a grupos de pressdo, consciéncia de classe, conglomerados econdmicos,
interesses individuais ou de partido politico, etc., ou seja, qual a forca resultante entre os
interesses representados pelas forcas profundas e a tradug¢ao que o lider faz a partir desses
indicios, bem como de suas proprias crengas. (DUROSELLE, 2000, p. 132 — 160)

Fato ¢ que ndo ha como desconsiderar a importancia do lider na formulacdo da politica
externa de um pais dentro dessa linha de raciocinio, pois ele, sozinho ou juntamente com sua
equipe decisoria, define a estratégia de acdo com base no que toma por interesse nacional,
constituindo assim a formulag¢do e por muitas vezes a propria execu¢ao em politica externa, no
que se denomina diplomacia presidencial, diferentemente de quando as decisdes nesse campo
sdo delegadas. (DUROSELLE, 2000, p. 226 —227) (DANESE, 1999)

Considerando pois a lente de aumento colocada sob a questao da diplomacia presidencial
nos ultimos anos no Brasil, principalmente no meio académico, mas também no jornalistico,
atingindo uma crescente parcela da populacao, a proposta que se segue € investigar tal conceito
com base na defini¢do dada por Sérgio Danese, estabelecendo correlagdo com a caracterizagao
de homem de Estado proposta por Jean-Baptiste Duroselle, por entender-se que, através da
diplomacia presidencial, pode o mandatario melhor imprimir seu entendimento sobre as
relagdes exteriores do pais, e com isso atingir também seus proprios objetivos internos ou além-
fronteiras.

Inicia-se assim com a caracterizagdo do homem de Estado e de como pode ser entendido
o interesse nacional para, em decorréncia, construir o termo diplomacia presidencial, mostrando
sua énfase na historia politica brasileira recente, énfase dada tanto pela midia quanto pelos
governantes. O conceito ¢ apresentado através da demonstracao de suas caracteristicas e aportes

principais, cotejando-se com outras analises cientificas que o corroboram ou refutam, no todo

essencial dos estudos politicos internos e, por consequéncia, das relagdes internacionais. Uma vez deflagrada a
forca profunda, através da pulsdo, derivam subconjuntos de forgas organizadas, identificados como pressdo. Por
vezes também grupos organizados tentam deflagrar tais forcas profundas, através de mecanismos de pressao,
levando ao surgimento da pulsdo. (RENOUVIN; DUROSELLE, 1967, p.5 — 6) (DUROSELLE, 2000, p. 185-189)
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ou em parte. Também ¢ exposto o conceito contrario ou complementar, o da diplomacia
tradicional, a partir do qual se estrutura o da diplomacia presidencial. Ao longo do capitulo sao
feitas correlagdes e demonstradas algumas percepcdes iniciais do que foi o periodo Lula sob
esse prisma, para, nos proximos capitulos, haver a aproximagdo maior com as fontes de

pesquisa e a desenvolvimento da analise efetiva proposta nessa dissertagao.

2.1 O Homem de Estado e o interesse nacional

O homem de Estado, segundo o que define Duroselle (2000, p. 131 — 214) ¢ o chefe, o
lider, o mandatério, aquele que ¢ investido no poder por uma coletividade, que age sobre as
politicas interna e externa segundo sua personalidade e seu carater. Tanto sua investidura quanto
sua a¢do quando ja empossado se ddo no ambiente resultante da incidéncia dos movimentos
que regem a sociedade, as forcas organizadas — conscientes — e as forcas profundas — difusas,
obscuras — ambas de carater natural e social, universo mutavel por definicdo, em razdo de tais
energias estarem em constante transformacdo. O homem de Estado influencia tais forgas e
também ¢ por elas influenciado.

Constitui-se assim uma esfera de influéncias multiplas, na qual nao ha limites claros
entre os meios interno e externo e onde individuos e grandes conjuntos coexistem e influenciam
uns aos outros. Os cidaddos mais interagem quando atuam por meio dos grupos aos quais
aderem, podendo desse modo influenciar o direcionamento das politicas ptblicas e até mesmo,
quando considerado o lider, do Estado como um todo. (DUROSELLE, 2000, p. 94 — 95)

A hierarquia social desses individuos determina portanto o grau de influéncia passivel
de ser exercida pelos cidaddos, evidenciando a importancia de se considerar o poder de
manipulacdo dos lideres, em razdo das agdes desses imprimirem maiores conversdes politicas
e sociais do que as agdes do cidadao comum. (DUROSELLE, 2000, p. 95)

Sobre essa acdo humana assim indica o autor:

Os seres humanos olham para o futuro e propdem suas metas. Quanto mais subimos
na hierarquia, mais essa formulacdo dos objetivos e sobretudo sua colocagdo em
pratica se revestem de importancia. E, entdo, que compreendemos a que ponto é
estipido ignorarmos os lideres. O que eles produzem — e ndo podem deixar de
produzir — é o calculo ou, se preferirmos, a estratégia de acdo. (DUROSELLE, 2000,
p. 94 -95)

O célculo proposto pelo autor, ou o sistema de finalidades, ou a estratégia de agao se
refere portanto ao processo de decisdo em politica externa, que ocorre conformado a

personalidade e as ideias do homem de Estado, considerando a influéncia das forgas sobre o
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lider e, em um esquema de acdo e reagdo, como este tenta modifica-las. (RENOUVIN;
DUROSELLE, 1967, p. 6)

Tal sistema de finalidades é assim definido:

O lider de uma comunidade sonha com o futuro, tenta molda-lo, calcula uma
ordenacdo de objetivos, de meios e riscos. Isso feito, ele se empenha em uma
estratégia de acdo. E o que chamamos nas relagdes internacionais de sistema de
finalidade. (DUROSELLE, 2000, p. 99)

Assim, ao lado das forcas profundas — as causalidades — a propria personalidade do lider,
o homem de Estado, se torna um elemento concorrente no processo de tomada de decisdao
politica, sobretudo a externa.

A respeito da relagdo entre essas forgas profundas e o homem de Estado, ou causalidades

e finalidades, mais explicitam os autores:

O homem de Estado, nas suas decisdes ou nos seus projetos, ndao pode negligencia-
las; sofre-lhes a influéncia e é obrigado a constatar os limites que elas impdem a sua
acdo. Todavia, quando ele possui, quer dons intelectuais, quer uma firmeza de carater,
quer um temperamento que o levam a transpor aqueles limites, pode tentar modificar
o jogo de semelhantes forcas e utiliza-las para seus proprios fins. Esta em condigdes,
por via da politica econdmica, de melhorar o aproveitamento dos recursos naturais;
tenta agir sobre as condi¢des demograficas; esforca-se, pela imprensa e pela escola,
no sentido de orientar as tendéncias da mentalidade coletiva; ndo hesita, as vezes, em
tomar iniciativas que provocam, na opinido publica, um impeto de paixdo. Estudar as
relagdes internacionais sem levar em alta linha de conta concepgdes pessoais,
métodos, relagdes sentimentais do homem de Estado, ¢ negligenciar um fator
importante, as vezes essencial. (RENOUVIN, DUROSELLE, 1967, p. 6)

Essas conexdes ndo sdo outra coisa que ndo complexas redes de motivos, objetivos,
ideologias, culturas, relagdes econdmicas e politicas, etc., nas quais o lider pode mudar
radicalmente os fundamentos de seu pais ou de um sistema internacional. Contudo, até mesmo
o lider “so6 o ¢ devido a forcas profundas”, estando portanto ligadas em esséncias as finalidades
e as causalidades. (DUROSELLE, 2000, p. 43)

A compreensao do carater e personalidade do mandatario dentro do contexto politico
trazem, pois, elementos imprevisiveis, muitas vezes inexplicaveis, que devem assim ser
estudados sob o ponto de vista historico, pois ¢ fundamentalmente a partir do estudo dos
acontecimentos que se pode construir a teoriza¢do. (RENOUVIN; DUROSELLE, 1967, p. 301)

Ainda, ha também o que se define por situagao, ou seja, as relagdes entre o individuo ou
seu grupo e os acontecimentos e objetos exteriores. Duroselle indica que “a situacdo ¢ a
‘constelagdo de forcas’ em que se acha implicado, a cada momento, todo individuo. ” Conclui

definindo que o carater, inato, fornece uma predisposi¢do de resposta a certas situagdes,
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enquanto que a personalidade, um comportamento, ¢ modelada pelas situagdes ja enfrentadas.
(RENOUVIN; DUROSELLE, 1967, p. 309-310)

Assim, por vezes o que determina a reagdo do homem de Estado ¢ a situagdo (por
exemplo uma doencga), outras vezes o individuo reage e reestrutura a situagdo. O carater
permanece constante porquanto ¢ através dele que o individuo toma conhecimento da situagao
a ser enfrentada. (RENOUVIN; DUROSELLE, 1967, p. 310)

Deste modo, o chefe, aquele que decide, considera as for¢as na defini¢do da ideologia e
da agdo, porém “ele o faz segundo a viséo subjetiva que formou” e esta raramente coincide com
a realidade objetiva, havendo portanto que se considerar seriamente a personalidade do homem
de Estado e suas relagcdes com os grupos a partir desta perspectiva para o entendimento do
processo decisorio em politica interna e externa. (DUROSELLE, 2000, p. 203, grifo do autor)

A for¢a das massas ndo ¢ menosprezada, seja por suas proprias demandas seja também
porque delas advém o poder do governante. Porém, esse tltimo, uma vez no poder, tende a agir
diferente das massas, em razao de seus projetos e calculos responderem a ele proprio e também
as coletividades que sdo por tais decisdes afetadas. (DUROSELLE, 2000, p. 99)

Assim, a finalidade dos homens no poder ¢ combinada com uma grande aceitacdo dos
riscos pelo povo, um conjunto de engrenagens explicado pelas circunstancias. (DUROSELLE,
2000, p. 207) Isso ndo pressupde, porém, consenso, pois nao ha como se definir um interesse
nacional Unico, capaz de atender a todos os grupos com igual peso.

Quanto a essa ideia de interesse nacional, ela faz supor, numa analise menos criteriosa,
objetivos claramente definidos que o Estado deveria buscar, através da defini¢cdo e execugdo de
suas politicas externas, como objetivos comuns e unanimes a toda a coletividade. A realidade
¢ porém mais complexa. As sociedades pressupdem classes e grupos de interesses com
aspiracdes amplamente contraditorias, sendo muitas vezes impossivel de se encontrar um
denominador comum. (RENOUVIN; DUROSELLE, 1967, p. 333-334)

Existem diversas concepgoes do que seria o interesse nacional. A primeira e mais geral
se relaciona com a seguranga, ou ainda, com a sobrevivéncia dos Estados. Pode assumir carater
militar, de defesa bélica de um territorio, como também se caracterizar por uma busca externa,
através de equilibrio de poder entre Estados, de aliancas ou acordos de neutralidade, sendo
assim uma seguranga absoluta ou relativa. (RENOUVIN; DUROSELLE, 1967, p. 343 - 346)
(DUROSELLE, 2000, p. 136)

Outras concepgdes trazem as esferas comercial, industrial, cultural, etc., para as quais a
indicagdo de uma meta geral ndo ¢ tdo clara. Cabe ao lider, consideradas as forcas atuantes e

suas consequéncias, a determinagdo dos alvos e das agdes para atingi-los, observando-se os
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meios € os riscos, prevendo portanto quais resultados seriam esperados € quais ndo seriam
desejaveis. No dizer de Duroselle, “o homem de Estado, como todo homem de agdo, vive de
algum modo no futuro”. (RENOUVIN; DUROSELLE, 1967, p. 334)

A questdo aqui suscitada ¢ quanto ao que realmente representa o interesse nacional, se
o interesse objetivo do Estado ou da humanidade como um todo ou se o interesse individual,
ou de grupos de interesses. Ha oposicao assim entre interesse nacional e interesses especiais,
particulares, sendo muito complicado definir limites entre um e outro. (RENOUVIN;
DUROSELLE, 1967, p. 338) (DUROSELLE; 2000, p. 134)

Todos os homens de Estado formam para si uma imagem mais ou menos precisa do
interesse nacional. (RENOUVIN; DUROSELLE, 1967, p. 335). O poder a ele investido aponta
para a convergéncia entre os seus objetivos e o interesse nacional. Porém, a propria posi¢ao de
lider faz com que esses objetivos individuais, confundidos com o objetivo geral por se tratar do
homem de Estado, sdo escolhidos por ele com grande liberdade, de acordo com sua ideologia,
sua ambigao e seu temperamento. (DUROSELLE; 2000, p. 133)

Muitos lideres ndo buscam assim o interesse coletivo, mas o seu proprio ou de seus
partidarios. Mesmo a definicdo de coletividade, como a resultante de necessidade diversas,
implica em sobrepujar alguns objetivos sobre outros, ainda que com o intuito de favorecer a
maior parcela possivel. (DUROSELLE; 2000, p. 134)

Também nas questdes internas e externas reside a construcao do interesse nacional. Nem
sempre esta claro se determinada ag@o externa busca atender éxito além-fronteiras ou de ambito
interno. A politica exterior poderia ser, portanto, ndo um fim, o externo, mas um meio de se
atingir um objetivo interno, ou ambos. (RENOUVIN; DUROSELLE, 1967, p. 342)

Paulo Roberto de Almeida (2009, p. 242) infere que, a respeito desta acomodacdo de
interesses, importa na atualidade avaliar a implementagdo da politica externa no contexto
democratico e de crescente transparéncia das politicas publicas, considerando-se a

interpenetracdo das esferas interna e externa, como segue:

A capacidade da politica externa de se apresentar como efetivamente nacional,
enquanto politica publica, tem a ver com a sua interagdo com os setores relevantes da
vida economica do pais, pois s@o eles, em tltima instancia, que produzem os recursos
sem os quais a agdo do Estado torna-se impossivel ou dificilmente vidvel, e é para eles
que se destinam, em grande medida, as iniciativas e acdes de politica externa
mobilizadas pela diplomacia profissional. Os dois principios sobre os quais vai se
fundamentar uma politica externa nacional sdo, portanto, o da transparéncia
democratica e o da representagdo dos interesses mais relevantes no plano econémico
nacional, sem que isto signifique, contudo, a captura do processo decisorio no plano
estatal por grupos de interesse especial ou setorial.
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Contudo, considerando a percepgao quanto ao interesse nacional que ¢ dada pelo lider —
construida a partir de seu carater, vivéncias e filtros para definir o que ele entende por interesse
nacional — e havendo desse modo seletividade na selecdo das pautas prioritarias, torna-se
portanto o interesse nacional resultado de um processo decisdrio assimétrico, por seu privilégio
a alguns temas e ndo a outros. Por essa assimetria na construgao dos objetivos, assim também
¢ dada a percepcao pela sociedade, gerando debates sobre quais interesses sao privilegiados na
acao externa.

Costa Neto (1988 apud COSTA, 2010, p.49) assim define o termo diplomacia e a relagao
com o interesse nacional, indicando seu estabelecimento com os interesses do bloco de poder,

ou equipe decisoria da qual se cerca o lider’:

A Diplomacia é um dos aparatos politico-administrativos auténomos do Estado, e
implementa essencialmente o discurso da doutrina geopolitica do Estado. Mas a logica
da diplomacia ndo € apenas a 16gica da geopolitica, ela ¢ uma expansao daquela logica
para também incluir a logica do interesse nacional. A diplomacia ¢ a l6gica do Estado
que codifica as relagdes de dependéncia internacional de um pais — ou a de ser
dependente ou de possuir paises dependentes de si mesmo. Desde que o mundo € uma
esfera dindmica de relagdes permanentemente em mutacdo que transcende seu
controle por parte de qualquer pais, por mais poderoso que este pais seja, cada Estado
tem em diplomacia um aparato preparado ¢ eficiente para explorar oportunidades
naquele feixe dindmico de relagdes internacionais. Portanto, além de supervisionar a
mais rigida implementagdo do discurso geopolitico, a diplomacia explora as
oportunidades eventuais que possam vir a servir ao interesse nacional. Esta fungdo
adicional da diplomacia resulta em fazer do aparato diplomatico também um locus
para a luta de classes dentro do bloco de poder.

Ha aqui a ideia da diplomacia como ferramenta para atingir os objetivos do Estado, a
partir da definicdo do que seria interesse nacional pela equipe decisoria. Quando se insere
porém o elemento do aleatorio, a diplomacia assume funcao adicional ao tentar aproveitar essas
oportunidades eventuais em prol dos interesses do pais. Nesse momento porém podem surgir
divergéncias e disputas internas entre o grupo de decisdo — orquestrado pelo lider — e o de
execucao — definido por Duroselle (2000, p. 101-102) como os realizadores do célculo tatico,
ndo estratégico, ou seja, aqueles que tem objetivos prescritos para eles. Esses podem ser
definidos em algumas categorias funcionais, principalmente diplomatas, chefes militares,
financistas e homens de negdcios, propagandistas, informadores, etc. Tais pressdes também

levam portanto a assimetrias quanto aos efeitos perceptiveis internos.

3 Qutra inferéncia importante de Duroselle é a de que o lider ndo estd sozinho, mas cercado por uma equipe
decisodria, composta por “peritos escolhidos”. Peritos pois tem opinides justificadas sobre o problema ou sobre as
reacdes a ele; escolhidos pois foram ou nomeados para uma alta fungdo ou escolhidos por confianga do chefe. A
decisdo ultima, contudo, ainda permanece com o lider, seja porque toma um posicionamento ou porque concorda
com um subordinado ndo responsavel. (DUROSELLE; 2000, p. 226-227)
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Cabe pontuar assim a relacao entre os efeitos perceptiveis internos e se estes sao ou nao
entendidos como distributivos, no sentido de atender alguns interesses especificos em

detrimento de outros:

(...) a politizagdo da politica externa e, portanto, a influéncia da politica doméstica na
sua formagdo, depende da existéncia de impactos distributivos internos que ocorrem
quando os resultados da agdo externa deixam de ser simétricos para os diversos
segmentos sociais. Quando, ao contrario, os custos e beneficios ndo se concentram em
setores especificos, ou os resultados da agdo externa sdo neutros do ponto de vista do
conflito distributivo interno, a politica externa produz bens coletivos, aproximando-
se do seu papel cldssico, de defesa do interesse nacional ou do bem-estar da
coletividade. (LIMA, 2000, p. 289)

Assim, questdes como as de natureza territorial, enquanto concebidas como bem
coletivo e relacionadas a um alegado interesse nacional uno propiciaram no passado essa
centralizagdo e condugdo diplomatica tradicional pelo Ministério das Relagdes Exteriores
enquanto assunto de Estado, ao contrario de questdes comerciais, quando diferenciais em
termos de ganhos e perdas para distintos grupos econdmicos, que se aproximam das politicas
de governo. Para a autora, também a politica de integragdo regional ¢ caracteristica desses
chamados efeitos distributivos internos, por suas diferentes percepcdes pela coletividade.
(LIMA, 2000, p. 290)

Sintetiza Lima (2000, p.295-296)

Em resumo, a principal consequéncia da liberalizagdo politica e da abertura
econdmica foi ter modificado a natureza da politica externa que, além de representar
interesses coletivos no plano mundial, passou a ter que negociar interesses setoriais,
inserindo-se diretamente no conflito distributivo interno. Idealmente, nessa nova
situacdo, a ratificacdo tende a adquirir uma dinadmica propria, cabendo ao chefe de

governo o papel de compatibilizar os dois niveis, tal como ocorre nas poliarquias4
contemporaneas. (Grifo nosso)

Tal discussdo, justamente por essa distributividade percebida, pode ser dita como nao
abrangente de todos os vetores de forca nacionais. Conforme levantado na Conferéncia
Nacional 2003-2013 Uma Nova Politica Externa, evento proposto pela Universidade Federal
do ABC (UFABC), quando trata do tema “A politica externa brasileira e a relacdo com a
sociedade civil”, a participagdo social institucionalizada, além de desejavel no sentido de

imprimir a ela as demandas internas, far-se-ia representacao de todos os grupos, nao somente

4 Dahl (1997, p.31) define que a democracia deve ser vislumbrada como um governo de multiplas minorias,
chamando este sistema de poliarquia: “regimes relativamente (mas incompletamente) democratizados, ou, em
outros termos, as poliarquias sdo regimes que foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto ¢,
fortemente inclusivos e amplamente abertos a contestagdo publica.
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0s grupos comerciais especificos e setores politicos. Nesse sentido traria também a formulagdo
da politica externa para a discussao junto aos diversos setores da sociedade civil, ndo somente
aos grupos de interesses comerciais e ideologicos, mas também ao cidadao médio. (VENTURA;
MELLO; KOMNISKI; 2014)

A sociedade que especula’® sobre o estrangeiro busca, pois, participar ativamente da
formulacao da politica externa, ndo deixar que a decisdo seja tomada somente por grupos
econdmicos ou politicos especificos, mas abranger um maior nimero de temas e necessidades.

Assim, nessa mesma conferéncia retro citada, Mello (2014) indica a necessidade da
politica externa refletir os conflitos e disputas permanentes da sociedade, pois, segundo a
autora, historicamente os formuladores de politica externa trabalham com a ideia de que o
interesse nacional seria unico, ndo considerando tais conflitos inerentes a sociedade. Para ela
os termos politica externa e interesse nacional sempre foram traduzidos como interesses das
elites, especificamente do agronegdcio e do grande empresariado. Alega ainda que, a partir de
2003, com o inicio do periodo Lula, comeca a se instalar uma nova dindmica no processo
decisorio de politica externa, pois os conflitos internos da sociedade comecaram a ser
absorvidos pelo jogo de formulacdo da politica externa, ndo ainda em larga medida, defendendo
portanto a autora a criacdo de espagos institucionalizados de discussdo sobre o tema que
englobassem diversos atores. (VENTURA; MELLO; KOMNISKI; 2014)

Dentro dessa mesma discussao, Ventura (2014) assim define:

(...) a politica externa deixa paulatinamente de ser essa ideia vinculada a um dominio
reservado, vinculada a um campo de tecnicidade e¢ de especialidade, que seria
impossivel de ser discernida ou percebida pela populagdo em geral ou pela sociedade
civil organizada; e nds nos damos conta de que cada vez menos a politica externa ¢é
esse campo de interesses nacionais auto evidentes, que algumas pitonisas de governo
ou de Estado exteriorizam, como interesses permanentes do Estado, e a gente passa a
reconhecer cada vez mais a politica externa como um espago altamente politizado, e
ndo ¢ redundancia dizer que ha uma politizagdo da politica externa; espaco politizado
no sentido de que ele € objeto, tanto quanto qualquer outro campo de politica publica,
ele ¢ objeto de barganha, de negociacdo, de movimento de partidos politicos, de
movimento de grupos e que se arbitra (no espago politizado) esses conflitos de
opinido, por vezes inclusive virulentos em matéria de politica externa, nds temos visto
isso nos ultimos anos, algumas manifestagdes grotescas da oposi¢do, algumas atitudes
questionaveis da situagdo que provocaram um acirramento de animos impressionante,
entdo a gente vai vendo, cada vez mais vai ficando claro, que a politica externa
também ¢ esse foco de barganha, de negociagdo como qualquer outro campo da
politica, e que, por isso, entre diversas outras razoes, seria uma imensa contradi¢do
para o Brasil ter uma politica externa como foi definida altiva e ativa, mas que avance

5 Pesquisadores diversos, juntamente com juristas internacionais, jornalistas e outros, incluindo-se ai também o
cidaddo ora interessado nos temas da politica externa, constituem o que Duroselle (2000, p. 101) define como
aqueles “que especulam sobre o estrangeiro”, ndo participando ativamente da formulagdo e execugfo das politicas
externas. (grifo do autor)
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em matéria de participagio social, politica ptblica que ¢. (VENTURA; MELLO;
KOMNISKI; 2014)

Em conclusao, ao pesquisador ¢ dada uma tarefa ardua quando se trata da identificagdao
do interesse nacional, consideradas essas multiplas percep¢des. Como verificar se os objetivos
sdo vinculados a maioria, a grupos ou a individuos? Ainda, a constru¢do de um objetivo

implicaria em atende-lo na totalidade? A realidade ¢ que:

Entre os modos de ver de um homem de Estado, a respeito do interesse nacional, e 0s
resultados que finalmente ele realiza, existe sempre certa margem, as vezes certo
abismo. E todo o espago que separa o sonho da realidade. Entretanto, qualquer que
seja a forca constrangedora das circunstancias, nao € vao o estudo das concepgdes que
do interesse nacional tem os homens de Estado responsaveis. Nos acontecimentos
historicos, ao lado das forcas profundas, a vontade propria do homem de Estado pode
mudar, duradouramente, o curso dos acontecimentos. (RENOUVIN; DUROSELLE,
1967, p. 376)

Assim, como identificar o que pretendem os mandatarios? Podem ser objetivos do lider
a manuten¢ao e ampliagdo do poder. A autoimagem perante a si proprio € aos outros também
motiva muitas acdes. Ha objetivos declarados e ndo declarados, os quais s6 podem ser
apreendidos com base na andlise dos acontecimentos particulares a cada matéria estudada,
valendo-se o pesquisador das fontes documentais para a validagdo dos fenomenos e, partindo-
se dai, a constru¢do de uma teoria que os justifique. (RENOUVIN; DUROSELLE, 1967, p.
376)

Nesse contexto € que se insere a diplomacia presidencial. O entendimento que aqui se
imprime ¢ o da aproximagao entre os conceitos de homem de Estado supra referenciado — o
lider que, de acordo com sua personalidade e carater, pode moldar as politicas publicas, bem
como de sua estruturacdo do que venha a ser o interesse nacional — e entre o conceito de
diplomacia presidencial — quando o mandatirio chama para si maior responsabilidade na
formulagdo da politica externa, também estruturando a atuagdo na tentativa de atingir aqueles
objetivos que entende como sendo um interesse nacional prioritario. Segue portanto a
verificagdo mais apurada do que esse ultimo conceito vem a ser, verificando-se também a
relacdo com a diplomacia tradicional, entendida como faceta contraria ou, sob certo ponto de

vista, complementar.
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2.2 Diplomacia Tradicional versus Diplomacia Presidencial no governo Lula

Apesar de ndo ser terminologia nova, por todo o mundo se percebe nos tltimos anos a
proliferacao do uso da expressdo “diplomacia presidencial” nos meios politico e de imprensa,
atingindo consequentemente a opinido publica, gerando assim novos debates a respeito do papel
desempenhado pelos presidentes da Republica em relacdao ao tema da politica externa.

No Brasil o incremento das discussdes nesse sentido se deu a partir da década de 1990,
nos mandatos de Fernando Henrique Cardoso - de 1995 a 1998 e de 1999 a 2002 - foco ampliado
pela intensa cobertura da midia sobre os deslocamentos presidenciais ao exterior. A visibilidade
do termo foi ampliada ainda mais nos governos de Luiz Inacio Lula da Silva - de 2003 a 2006
e de 2007 2 2010.% (DANESE, 1999, p.25)

Para além da énfase mididtica quanto a peregrinacdo dos mandatirios ao exterior
percebida nas duas ultimas décadas, verificou-se também uma conduc¢do mais personalista
praticada pelos presidentes em politica externa, que se dé a partir de uma postura afirmativa na
area em oposi¢ao a delegagdo da formulacao e execucao ao Ministério das Relagdes Exteriores.
Este até entdo encarava as questdes internacionais principalmente como uma politica
continuada de Estado, sofrendo em suas decisdes pouca influéncia da alternancia de poder
caracteristica dos regimes democraticos. (FARIA, 2008, p.81)

Desse modo, atendendo a terminologia de Duroselle, as discussdes sobre a diplomacia
presidencial atingiram, muito em consequéncia dada pelas viagens ao exterior, tanto aqueles
que especulam sobre o estrangeiro quanto aqueles que se ocupam ativamente dessa esfera. A
politica externa concretizou, portanto, efeitos perceptiveis internos ndo somente aqueles que a
produzem. (DUROSELLE, 2000, p. 101)

Assim, a diplomacia presidencial, espécie do género diplomacia de ctipula, implica uma
conducdo dos assuntos de politica externa mais diretamente pelo presidente, derivando por
relativizar a autonomia decisoria do Ministério das Rela¢des Exteriores, também denominado
Itamaraty’, partilhando um espago antes quase que exclusivo da diplomacia tradicional.
Segundo Danese (1999, p. 51), a diplomacia de ctipula pode ser definida como “a condugdo
pessoal de assuntos de politica externa, fora da mera rotina ou das atribuicdes ex officio, pelo
presidente, ou, no caso de um regime parlamentarista, pelo chefe de estado e/ou pelo chefe de

governo. ”’

® Exemplos desta cobertura da imprensa podem ser vistos em Costa (2001) e Dreyer (2002), entre outros. O tema
inclusive foi assunto de satiras humoristicas, conforme vislumbradas em Setti e Meier (2012) e Rodrigues, (2012
7O nome Itamaraty vem da associa¢do da sede do Ministério, quando ainda era localizado no Rio de Janeiro, a
seu antigo proprietario, o Bardo Itamaraty. (Fonte: IRB)
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Em se tratando do Itamaraty, enquanto agéncia estatal responsavel pela implementagao
da politica exterior do pais, prevalece no meio académico a ideia de que, até meados da década
de 1990, este também esteve a cargo da formulagdo da politica externa, ndo somente de sua
execugao, caracterizando-se por ser uma “institui¢do fortemente insulada, pouco transparente e
pouco responsiva as demandas e aos interesses dos demais atores politicos, burocraticos e
societarios. ”® (FARIA, 2012, p. 312)

Nesse sentido, informa Amorim Neto (2011, p.113) que historicamente o Itamaraty
oscila entre a autonomia e a presidencializagdo, ainda que o papel central na condugdo da
politica externa seja caracteristico do chefe do executivo, atribui¢do decorrente do proprio
regime presidencialista, por suas prerrogativas constitucionais. Ocorre porém que o papel dado
pela Carta Magna se caracteriza por ser mais formal que material, em razdo até mesmo da
especializacao do corpo diplomatico, entre outros fatores.

Tal status de monopolio pelo Itamaraty passou a sofrer alteragdes significativas a partir
das “eras” Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva, pois ambos buscaram
assumir papel central na formulagao e execu¢do do posicionamento externo do pais, um por sua
lideranca intelectual, outro por sua lideranga carismatica, alternando o eixo decisorio entre a
diplomacia tradicional e a diplomacia dos presidentes. (ACTIS, 2013)

Apesar de ndo ser criagdo a partir do zero no pais’, dois fatores contribuiram para a
exposi¢ao do conceito em larga escala durante Fernando Henrique Cardoso: a intensa agenda
politica externa e a énfase dada no discurso diplomatico. (DANESE, 1999, p. 25). A despeito
das criticas ao governo anterior, também o presidente Luiz Inicio Lula da Silva adotou a
ferramenta em seus mandatos, com somatorio de compromissos da agenda externa ainda maior
que o de seu predecessor. (SCOLESE, 2009) (SETTI, 2010)

Alguns indicadores mostram com certa acuidade esse deslocamento da variavel
decisoria diplomatica dos meios tradicionais para a personalizacdo presidencial. Em Cason e
Power (2009, p. 121-122), verifica-se o percentual de tempo de cada mandato que foi destinado

a viagens internacionais em Fernando Henrique Cardoso e Luiz Indcio Lula da Silva

8 Em Faria (2008, p. 311 —355) o autor infere que, apesar da percepgdo generalizada entre os analistas académicos
da politica externa brasileira, o isolamento do MRE apresenta escassa comprovacgao empirica. Porém, por ndo se
tratar do tema especifico desta dissertacao, ndo serd aqui tratado o mérito desta questdo, mantendo-se a analise a
partir da consideracdo geral académica. O proprio autor efetua sua construgéo teorica considerando o isolamento
COmMO pressuposto.

% Outros exemplos de presidentes brasileiros que tiveram ag¢des passiveis de caracterizacio como Diplomacia
Presidencial sdo citados por Danese (1999) em momentos anteriores aos anos 1990, a exemplo de Getilio Vargas,
Juscelino Kubitschek, entre outros, porém, ressalta que a énfase da midia a partir de Fernando Henrique Cardoso
e Luiz Inacio Lula da Silva cria a impressdo de marco zero conceitual. Contudo, ¢ bem verdade que o tema foi,
nas palavras de Danese, “virtualmente reinventado” pela diplomacia de FHC e, nesta mesma linha de énfase, por
Lula.
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relativamente a mandatos presidenciais anteriores. Os dados demonstram a utilizagao em larga
escala da ferramenta, denotando claramente o engajamento pessoal do mandatario. Os autores
indicam que essa baixa participagdo em eventos internacionais dos mandatarios anteriores
denotava dependéncia a condugdo da politica externa pelo Ministério das Relagdes Exteriores,
enquanto que a participacdo mais intensa dos dois presidentes citados indica a diminui¢ao da
delegacao de poder.

Verificamos a alegacdo conforme dados da ilustragdo abaixo:

Ilustragdo 1: Participaggo dos presidentes em viagens internacionais de Geisel ao primeiro mandato de Lula

A

¢ .

T T
Gelgel, 197479 Figueirede, 1979-85 Samey. 1985-00 Collor, 1990-52 [temar, 1992-94  Cardeso, 1995-2002 Lula, 2003-2006
Fresidenis

Fonte: CASON, Jeffrey W.; POWER, Timothy J. Presidencialization, Pluralization and the Rollback of Itamaraty:
Explaining Change in Brazilian Foreign Policy Making from Cardoso to Lula. International Political Science
Review, Nova lorque, v. 30, 2009, n. 2, p. 117-140.

Verifica-se no grafico acima que Lula, considerando somente seu primeiro mandato, ja
superava Fernando Henrique no montante de viagens ao exterior, o que pode indicar um uso
mais acentuado da ferramenta ‘diplomacia presidencial’ pelo primeiro do que pelo segundo.

Contudo, Cason e Power alertam em seu artigo que a diplomacia presidencial ¢ muito
mais do que mensuracdo quantitativa de encontros e reunides, possuindo claramente uma
varidvel qualitativa. Salientam que concorrem para essa majoracdo da figura presidencial
fatores tanto do plano interno quanto do externo, os quais, considerando o momento historico
da politica nacional e a conjuntura internacional, permitem a crescente visibilidade da
diplomacia presidencial, ampliada em Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva.

(CASON; POWER, 2009, p.119) (AMORIM NETO, 2011, p.125)
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Assim tais autores indicam para as posturas dos dois presidentes:

Deve ficar claro que o cargo presidencial esta sendo usado de modo a alterar os efeitos
diplomaticos do que eram sob o tradicional modelo de delegacdo ao Itamaraty.
Observadores da politica externa brasileira tem poucas dividas de que a
presidencializacdo de resultados esta de fato ocorrendo. Cardoso era frequentemente
descrito como seu proprio ministro das relagdes exteriores, tendo ele mesmo liderado
o MRE entre outubro de 1992 ¢ maio de 1993; Lula claramente usa a diplomacia
pessoal para manipular relagdes bilaterais com alguns paises, mais fortemente com os
vizinhos da América do Sul que tem chefes do executivo com tendéncias de esquerda
como ele proprio. (CASON; POWER; 2009, p. 124, tradugio livre)'°

Outro indicador que pode demonstrar a formulagdo da politica externa pelo presidente
ou a delegacao pelos chefes de Estado a diplomacia tradicional, de carreira, consta da obra de
Amorim Neto (2011, p. 128-129), quando este avalia a frequéncia com que os presidentes
mudam os titulares das principais embaixadas brasileiras. A analise dada pelo autor ¢ a de que,
quanto menor o grau de alteracdo da chefia das grandes legagdes do pais, inversamente
proporcional ¢ o grau de delegagdao de autoridade aos quadros diplomaticos. Na outra via,
portanto, quanto mais alteragdes faz nos quadros, menor ¢ a delega¢do, ou seja, o chefe de
Estado mantém mais proxima de si a condugdo da politica externa. Segundo ele, “a traducao
das preferéncias de um presidente em politicas implementadas — no tocante as relagdes
internacionais — depende muito mais do controle que tem sobre o aparato burocratico do que
sobre maiorias legislativas. ” Amorim Neto infere também sobre o risco de manter possiveis
opositores politicos em cargos importantes.

Segue na tabela 1 a visualizacdo de tais dados coletados e analisados pelo autor:

19 No original: It must be clear that the presidential office is being used in ways that actually alter diplomatic
outcomes from what they would have been under the traditional model of delegation to Itamaraty. Observers of
Brazilian foreign policy have little doubt that presidentialization of outcomes is in fact occurring. Cardoso was
often described as his own foreign minister, having run MRE himself between October 1992 and May 1993; Lula
clearly uses personal diplomacy to manage bilateral relations with some countries, most importantly the South
American neighbors that have left-leaning chief executives like himself. (CASON; POWER; 2009, p. 124)
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Tabela 1: Mudangas de titulares das principais embaixadas por presidéncia (1946-10)

N° de Total de
Total de NP° total de
mudangas no mudancas
Presidente Embaixadas embaixadores
1° ano de durante
Analisadas durante governo
governo governo
Eurico Gaspar
7 14 1 10
Dutra
Getulio Vargas 9 16 1 8
Café Filho 9 10 0 1
Nereu Ramos 9 9 0 0
Juscelino
10 16 2 12
Kubitschek
Janio Quadros 10 10 0 1
Joao Goulart 10 14 1 6
Castelo Branco 10 16 2 13
Costa e Silva 10 17 1 10
Emilio Médici 10 14 1 8
Ernesto Geisel 10 18 1 14
Joao Figueiredo 10 18 0 13
José Sarney 10 20 1 11
Fernando Collor 10 16 4 8
Itamar Franco 10 13 2 5
FHC 1 10 20 5 11
FHC I 10 20 4 11
Lula I 10 21 6 13
Lula II 10 23 4 13

Fonte: AMORIM NETO, Octavio. De Dutra a Lula: a condugéo e os determinantes da politica externa brasileira.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2011.

O autor conclui advertindo que a importancia de se analisar os dados relativos ao
primeiro ano de mandato ¢ crucial, pois € quando o mandatario constitui e define seu governo
e suas escolhas politicas. Registra ainda que, conforme as mais altas frequéncias de mudancas
sdo verificadas nos primeiros mandatos de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da
Silva, constitui-se assim “forte evidéncia de que os dois presidentes se empenharam em
controlar a elite do corpo diplomatico do pais no comeco de seus mandatos. ” (AMORIM
NETO, 2011, p. 130, grifo nosso)

Apreende-se assim a realidade que ¢ a existéncia desta condugdo pessoal em politica

externa pelos presidentes na atualidade brasileira, partindo-se para a verificagdo mais apurada
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do que seja a diplomacia tradicional e presidencial, de igual modo verificando como se da esta

inter-relagao.

2.2.1 Diplomacia Tradicional — o papel do Itamaraty

Para definir o termo diplomacia presidencial, também chamada de presidentes, de
mandatéarios ou de ciipula ndo basta a anélise unica e exclusiva de dados quantitativos. E
imperativo definir antes o que o conceito ndo ¢, necessitando portanto recorrer-se a
caracterizagdo da diplomacia tradicional, ponderando a partir dai onde fixar os limites entre
uma e outra.

No Brasil o processo de formulagdo da politica externa foi concentrado historicamente
pelo Itamaraty, referéncia ao Ministério das Relacdes Exteriores, enquanto corporagdo
diplomatica profissional e estruturada. Enfatizava-se o componente da continuidade, por sua
constante autonomia decisoria frente a outras politicas publicas. Devido a preponderancia do
corpo diplomdtico de carreira sobre as inclinagdes politico-ideoldgicas dos ocupantes da
Presidéncia da Republica, pode-se dizer que se configurava uma politica de Estado
preponderando sobre politicas de governo, ou ainda, continuidade de acordo com o que se alega
como interesses nacionais versus mudangas de rumo a cada nova eleigao presidencial. (FARIA,
2012, p. 312)

O termo “diplomacia” pode ser referenciado, de um modo geral, como a definicdo dada
por Gomes (1990, p.56), que caracteriza a agao diplomatica como aquela realizada por agentes
do Estado, geralmente pacifica e abrangendo um amplo espectro de temas. Diferencia-se de
outras formas de relacionamento externo por ser conduzida por representantes oficiais,
devidamente acreditados pelo proprio Estado ante outros Estados e organizagdes internacionais.
Danese (1999, p.87) indica ainda que a diplomacia se da por profissionais de carreira, de acordo
com os canones: gestao discreta, negociacao reservada e gesto sutil.

Assim, o que convencionamos aqui chamar de diplomacia tradicional dentro do contexto
da politica externa brasileira ¢ aquela efetuada pelo Ministério das Relagdes Exteriores, em
oposic¢do as influéncias da diplomacia de presidentes ou de intervenientes domésticos, como
outros o0rgaos de governo e opinido publica, constituindo assim um espectro de autonomia e

isolamento. (DANESE, 1999, p. 87)
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Reafirmando essa ideia de autonomia e apontando para as raizes factuais que a
caracterizam, Faria (2012, p. 316-318) alega que, no chamado “presidencialismo de coalizio™!!
ndo houve grandes indicios de disputa pelos partidos politicos pela cadeira das Relagdes
Exteriores, ao contrario do que ocorre em outros ministérios, nos quais o provimento dos cargos
de alto escaldo ¢ bastante permeavel a nomeacao politica, em fun¢do das caracteristicas do
sistema presidencialista do pais e da auséncia de carreiras estruturadas. Esse pouco interesse
em liderar o Ministério das Relagdes Exteriores, de acordo com essa otica do presidencialismo
de coalisdo, deve-se a uma dupla problematica: ademais do baixo percentual de recursos
or¢amentarios destinados ao Ministério das Relagdes Exteriores quando comparado a outros
ministérios, parte significativa deste ndo ¢ gasta no pais, mas em suas representagdes no
estrangeiro, fatores estes que contribuem para explicar a baixa disputa politica por seu controle
e, consequentemente, a maior margem de manobra da diplomacia tradicional na execugdo e
formulagdo da politica externa, caracterizada assim por sua tradicional desvinculagdo para com
as lutas da politica doméstica.

Tem ainda a diplomacia tradicional a carreira fortemente institucionalizada, com poucos
individuos externos ao quadro funcional. Assim, o interesse relativamente baixo do
presidencialismo de coalizdo, paralelamente a progressiva profissionaliza¢do do corpo técnico
do Itamaraty, sdo fatores que também ajudam a explicar sua caracteristica de insulamento'?.
(FARIA, 2012, p. 317-318)

Assim, segundo Lima (2000, p. 289), a institucionaliza¢do dos servigos diplomaticos
contribuiu para “despolitizar” a politica externa, no sentido de desvinculd-la das questdes
internas.

Outros fatores contribuiram para explicar este relativo insulamento e autonomia do
Itamaraty na formulacdo e execugdo da politica externa até meados da década de 1990,

conforme define Faria (2008, p. 81):

11 O presidencialismo de coalizdo ¢ ressaltado pelo autor como o “j4 tradicional ‘loteamento’ dos ministérios, para
a satisfag@o das bases partidarias dos presidentes da Republica” (FARIA, 2012, p. 316)

12 Faria (2012, p. 315) utiliza o conceito de insulamento burocratico dado pelo autor Edson Nunes na obra “A
Gramatica Politica do Brasil”, aqui transcrito: “Na linguagem da teoria organizacional contemporinea, o
insulamento burocratico é o processo de prote¢do do nticleo técnico do Estado contra a interferéncia oriunda do
publico ou de outras organizagdes intermediarias. Ao nucleo técnico € atribuida a realizagdo de objetivos
especificos. O insulamento burocratico significa a redugdo do escopo da arena em que interesses ¢ demandas
populares podem desempenhar um papel. Esta reducdo da arena ¢é efetivada pela retirada de organizagdes cruciais
do conjunto da burocracia tradicional e do espaco politico governado pelo Congresso e pelos partidos politicos,
resguardando estas organizacdes contra tradicionais demandas burocraticas ou redistributivas (NUNES, 1997, p.
34 apud FARIA, 2012, p. 315-316).
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(a) o arcabougo constitucional do pais, que concede grande autonomia ao executivo
em tal seara, relegando o Congresso Nacional a uma posi¢do marginal, o que ndo €
singularidade brasileira; (b) o fato de o legislativo brasileiro ter delegado ao executivo
a responsabilidade pela formagdo da politica externa; (¢) o carater “imperial” do
presidencialismo brasileiro; (d) o fato de o modelo de desenvolvimento por
substituicdo de importagdes ter gerado uma grande introversao nos processos politicos
e econdmicos do pais, redundando em grande isolamento internacional do Brasil,
revertido parcialmente a partir do inicio dos anos 90; (e) o carater normalmente nao
conflitivo e largamente adaptativo da atuacdo diplomatica do pais; e, por fim, mas ndo
menos importante, (f) a significativa e precoce profissionalizagdo da corporacgio
diplomatica do pais, associada ao prestigio de que desfruta o Itamaraty nos ambitos
doméstico e internacional.

Assim, o fator burocratico ndo ¢ suficiente, por si sO, para explicar essa autonomia
politica histérica do Itamaraty, sendo também muito simplista explicar o fendmeno da
diplomacia presidencial unicamente por uma reacdo ao monopolio da politica externa brasileira
pelo Ministério das Relagdes Exteriores.

A respeito desses primeiros itens antes elencados, Faria (2008, p. 81 — 84) alega que ao
Legislativo cabia um papel de coadjuvante em politica externa, no sentido somente de ratificar
ou vetar tratados apos esses serem firmados pelo Poder Executivo no exterior, ademais de
autorizar o presidente a declarar guerra ou paz. O autor lembra que sdo raros os casos de nao-
ratificagdo, devido ao alto custo em termos de tempo de negociagdo e credibilidade
internacional, pois, no exterior, o Executivo ganha revestimento de um interesse nacional uno,
acreditado como representante do Estado frente as demais partes, os atores da politica interna e
da sociedade. Ainda, para o autor a delegacdo ao Executivo durante certas fases da politica
externa brasileira correspondeu aos interesses do Legislativo, principalmente durante o periodo
de substituicdo de importacdes, quando a politica de industrializagdo protegida atendia aos
interesses dos dois poderes. '3

Sobre o carater ndo conflitivo e adaptativo da atuagdo diplomatica, cita-se:

Ainda que as oscilagdes da PEB, ao longo do século XX, no sentido do
“americanismo” ou do “globalismo”, tenham suscitado controvérsias domésticas,
mais acentuadas quando da busca de maior autonomia para o pais no cendrio
internacional, o carater tradicionalmente pragmatico da atuagdo da diplomacia
brasileira procurou, via de regra, a consecugio dos objetivos em tela pela via negocial
e, na medida do possivel, através da busca de minimizagdo do carater eventualmente
ideologico das diretrizes propostas. Procurando agir dessa maneira, o Itamaraty
buscava restringir o grau de politizagdo da PEB, preservando o que alguns véem, ainda
hoje, como o seu quase monopolio sobre a formagao de tal politica. (FARIA, 2008,
p-83-84)

13 Para maior detalhamento dos fatores elencados, por seu aprofundamento nio ser a proposta central desta
pesquisa, ver: FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Opinido publica e politica externa: insulamento, politizagao ¢
reforma na produgéo da politica exterior do Brasil. Revista Brasileira de Politica Internacional, v. 51, n. 2, p. 80-
97,2008
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Para o ultimo item, a profissionalizagao e prestigio da corporagdo diplomatica do pais,

Faria (2008, p.84) ressalta:

De maneira sintética, parece-nos possivel atribuir a centralidade ou o predominio do
Itamaraty no processo de producdo da PEB também a uma diversidade de fatores
associados a propria diplomacia do pais, quais sejam: a precoce profissionalizacdo da
corporagdo diplomatica brasileira; ao poder de formagdo autbnoma das novas
geragdes de diplomatas, pela via dos cursos do Instituto Rio Branco, fundado em
1945; a evocagdo constante do “legado do Barfo do Rio Branco”, chanceler da
primeira década do século XX de grande sucesso e¢ popularidade; a coesdo dos
membros da corporagdo, resultado tanto de seu processo de formacdo e de
socializagdo no ambito do IRB quanto da restrita base social de recrutamento dos
diplomatas.

Contudo, o insulamento do Itamaraty frente a outros 6rgdos de governo, ainda que em
determinado momento da historia politica do pais tenha servido aos propoésitos de diversos
atores, com a redemocratizagdo ele comega paulatinamente a ndo ter mais a aceitacdo que
outrora possuira. Mesmo setores da sociedade civil, ligados ou ndo ao governo, também
passaram a dar mais ateng@o ao debate em torno das questdes internacionais.

Nesse ponto ¢ interessante citar a pesquisa de Souza (2001, p. 86 — 87), quando este
autor analisou entrevistas a respeito da formagdo da agenda internacional do Brasil, realizadas
com o grupo que chama de “comunidade brasileira de politica externa”, abrangendo autoridades
governamentais, congressistas, empresarios, representantes de grupos de interesse, lideres de
organizagdes ndo-governamentais, académicos e jornalistas. Questionados sobre qual o grau de
atencdo que o Itamaraty da as opinides e propostas de outros atores ao tomar decisdes em

politica externa, assim foram tabuladas as respostas:
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Tlustracdo 2: Percepgdes da comunidade brasileira de politica externa a respeito do relacionamento do Itamaraty
com outros atores com interesses na agenda externa do pais

OUTROS MINISTERIOS DO 57
GOVERNO FEDERAL 3%

ASSOCIACOES EMPRESARIAIS

MEIOS DE COMUNICACAO

CONGRESSO NACIONAL 62

OPINIAO PUBLICA

ORGAN1ZACOES NAO- 18
GOVERNAMENTAIS %

UNIVERSIDADES E 14
CENTROS DE ESTUDOS 81

-
SINDICATOS DE °
TRABALHADORES 88

B MUITA ATENCAO POUCA OU NENHUMA ATENCAO

Fonte: SOUZA, Amaury de. A agenda internacional do Brasil: um estudo sobre a comunidade brasileira de

politica externa. Rio de Janeiro: Centro Brasileiro de Relagdes Internacionais, 2001.

O entendimento a esta época imediatamente anterior ao periodo de governo de Luiz
Inéacio Lula da Silva caracterizava-se assim por uma convic¢do de que a politica externa era
pouco influenciada pelas demandas internas. Um dos comentarios colhidos na pesquisa resume
essa percep¢do: “O Itamaraty ndo conhece o Brasil. Falta quebrar os nichos defensivos da
politica externa. O isolamento burocratico do Itamaraty, que lhe permitiu manter a qualidade,
¢ hoje um empecilho”. (SOUZA, 2001, p. 87)

Precipita-se portanto um questionamento pertinente: quais fatores fizeram com que, a
partir do inicio da redemocratizacdo até este momento da histéria do pais aqui enfocado, a
variavel da diplomacia tradicional passou a pender para a varidvel do modelo mais personalista

dos mandatarios?
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2.2.2 A alteracao da Diplomacia Tradicional para a Diplomacia de Presidentes

Conforme supramencionado, a diplomacia presidencial ganhou corpo notadamente a
partir de meados da década de 1990, por trazer a baila temas de politica externa para a discussao
pela politica doméstica e pela opinido publica para além do escopo das discussdes da diplomacia
tradicional do Itamaraty, muito pela visibilidade que o mandatario imprime a agenda externa
ao participar ativamente dela. H4 convergéncia assim com a proposta de Duroselle (2000,
p.101), quando ele afirma que ndo s6 aqueles que se ocupam ativamente da politica externa a
percebem, mas também a sociedade como um todo o faz na medida em que os assuntos do
exterior possuem efeitos internos perceptiveis.

A propria natureza das questdes que compdem a agenda externa na atualidade propiciou
a intensificacdo da ferramenta da diplomacia de cupula pelos mandatarios, natureza essa que €
crucial para a alocag@o de poder decisorio, tanto pendendo para o lado da diplomacia tradicional
quanto para o viés da diplomacia presidencial, quando se consideram diferenciais politicas de
Estado e politicas de governo. Tanto a diplomacia presidencial influencia na maior percep¢ao
interna da agenda externa quanto os novos temas do cendrio internacional também refor¢am a
necessidade de sua adog¢do. Importa assim o papel do lider, mas também a consideragdo das
forgas profundas, na medida em que essas atuam sobre a conjuntura, modificando-a.

Quais seriam, contudo, tais fatores condicionantes que promoveram a ampla utilizagdo
da diplomacia presidencial em Fernando Henrique Cardoso e, principalmente, em Luiz Inacio
Lula da Silva?

Para Lima (2000, p. 295), a partir de fins da década de 1980 as mudangas internacionais
e domésticas tornam inviavel a continuidade desse monopolio da diplomacia tradicional, de
Estado, frente a diplomacia de governo. Contribuem os fatores relativos ao plano internacional,
como o fim da Guerra Fria, a globalizagdo financeira, pressdes norte-americanas por
harmonizagao internacional de politicas internas, enquanto mudangas sistémicas globais. No
plano interno, a democratizacdo, a crise do modelo de industrializagcdo protegida e a abertura
econdmica renovam a importancia da politica doméstica no processo de formagdo da politica
externa. Assim, coadunando fatores internos e externos, a resultante foi a potencial diminui¢ao
da autonomia decisoria do Itamaraty e a politizacao da politica externa, em funcao de seu novo
componente distributivo.

Em linha de raciocinio similar proposta por Cason e Power, multiplas causas
concorreram para que a diplomacia presidencial tomasse vigor neste momento da historia

politica do pais. Os autores citam a necessidade de preenchimento de trés niveis de perspectivas,
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em escala proposta por Waltz, a saber: a) nivel internacional — mudangas sistémicas; b) nivel
nacional — grupos internos de interesses ou organizagoes estatais; e ¢) nivel individual — lideres
individuais ou operadores politicos. (1959 apud CASON; POWER, 2009, p. 118)

Assim sdo expostos estes trés niveis citados:

Nossa analise do caso brasileiro ilustra os caminhos nos quais cada diferente nivel de
analise cresce e perde importancia com o passar do tempo, enquanto permanecem
interconectados. Por exemplo, o nivel internacional provém elementos condicionantes
significativos: o fim da Guerra Fria for¢ou os condutores politicos a rever o lugar do
Brasil no mundo. Em nivel nacional, a democratizagdo representou um papel
importante ¢ incrementou o niamero de vozes que clamavam por influéncia sobre a
condugdo do processo decisorio politico. A democratizagdo também permitiu a alguns
atores (dentro e fora do aparato estatal) a oportunidade de mobilizar a opinido publica
e organizar esfor¢os de influéncia para conduzir a politica para suas dire¢des
preferenciais. Finalmente, em nivel de lideranga, dois recentes chefes do Executivo
brasileiro - Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva — incrementaram

significativamente o papel do presidente na condugdo da politica externa. (CASON;
POWER, 2009, p. 119, tradugdo 1ivre)14

Os autores referenciados afirmam que estes niveis sdo interdependentes, um nao
sobrepujando o outro em importancia frente ao fendmeno analisado. Assim, concorrem as
condi¢des existentes no sistema internacional, a conjuntura nacional, ambos aliados as posturas
afirmativas dos presidentes em politica externa. Deste modo, o fendmeno do fortalecimento da
diplomacia presidencial, apesar de ser também devido as posturas de Fernando Henrique
Cardoso e Luiz Inécio Lula da Silva, ndo se deve exclusivamente ao trato por eles interposto,
devendo-se correlacionar ainda as mudangas sist€émicas nacionais e internacionais. (CASON;
POWER, 2009, p. 119)

Silva (2008, p. 91) aponta porém para a existéncia de uma contradi¢ao que a exponencial
visibilidade da diplomacia presidencial denota, quando analisa o periodo de governo de
Fernando Henrique Cardoso. A distributividade dos efeitos da politica externa traz multiplos
atores para a discussdo de sua formulagdo, porém a diplomacia presidencial age em sentido
contrario: “se, por um lado, se ampliavam as esferas de debate sobre a discussdao da politica

exterior, por outro, tentava-se centralizar sua execu¢do na figura da Presidéncia da Republica.”.

14 No original: “Our analysis of the Brazilian case illustrates the ways in which different levels of analysis rise and
fall in importance over time, all the while remaining interconnected. For example, the international level provides
significant conditioning elements: the end of the Cold War forced policymakers to review Brazil's place in the
world. On the national level, democratization played an important role in increasing the number of voices that
clamored for influence over the policy-making process. Democratization also afforded some actors (both within
and outside the state) the opportunity to mobilize public opinion and organize lobbying efforts to push policy in
their preferred direction. Finally, at the level of leadership, two of Brazil's recent chief executives - Fernando
Henrique Cardoso and Luiz Inéacio Lula da Silva - have significantly increased the role of the presidency in foreign
policy making.”
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Para o mesmo autor, a intensificacdo da diplomacia presidencial esta ligada as
transformagdes do sistema internacional nos anos 1990, sendo assim uma necessidade de
adaptacdo da politica exterior brasileira para com a nova situa¢do interna e externa,
caracterizada pela ampliagdo das esferas publicas de discussdo e maior peso das variaveis
externas sobre a conjuntura interna. (SILVA, 2008, p. 98)

Silva (2008, p. 97-98) conclui que, no periodo de governo de Fernando Henrique
Cardoso, a diplomacia presidencial foi mais um método do que um projeto de politica externa.
Reorientou-se o0 modelo de gestdo diplomatica do Brasil, minimizando o papel do Itamaraty,
porém nao restou claro se a personalizacdo se referiu as dimensdes governamental e de Estado,
ou somente a governamental, relacionado o interesse nacional com percepgdes pessoais ou de
grupos de interesses especificos.

Indica em suma que, com relagdo ao Itamaraty e a caracterizacdo da diplomacia

presidencial de Fernando Henrique:

O que ocorreu foi um maior compartilhamento de fungdes, com a diplomacia
profissional atuando em conjunto com outros 6rgdos de governo e admitindo as
pressdes sociais na definicdo da politica externa. Dessa forma, a diplomacia
presidencial constitui mais a forma do que o contetdo da politica externa do Governo
Fernando Henrique Cardoso. A énfase na forma — diplomacia presidencial — desvia o
debate do tema central, a reorientacdo da politica externa em dire¢do ao paradigma
neoliberal de inser¢do internacional, que sofrera importantes inflexdes [...]. (SILVA,
2008, p. 116)

A respeito dessa conjuntura interna, Faria (2012; 318-319) assim expde quando analisa

a reducdo no grau de insulamento do Itamaraty:

[...] testemunham-se hoje, no pais: (a) pressdes no sentido de mudangas
constitucionais que permitam um maior equilibrio entre Executivo e Legislativo na
produgdo da politica exterior; (b) crescente ativismo do Congresso brasileiro no que
se refere a politica externa; (c) em lugar de uma autolimitacdo do presidente na
matéria, a progressiva intensificagdo da chamada diplomacia presidencial, ou uma
maior “presidencializacdo” da politica externa (DANESE, 1999; CASON; POWER,
2009); (d) a superagdo do modelo de desenvolvimento substitutivo de importacdes,
substituido pelo paradigma da inser¢do competitiva; (e) a ampliacdo do carater
conflitivo da atuacdo diplomatica brasileira, em fungdo da maior assertividade do pais
no plano regional e sistémico, a despeito de uma postura internacional do Brasil
predominantemente cooperativa ¢ de valorizagdao do multilateralismo; e, finalmente,
(f) a erosdo, bastante visivel durante o governo Lula da Silva, da coesdo da corporacéo
diplomatica, testemunhada, entre outros fatores, pela acidez do posicionamento de
segmentos da corporagdo, notadamente diplomatas aposentados, amplamente
veiculado pela midia nacional.

Assim, os atores e efeitos politicos internos percebidos pela sociedade, aliados a

conjuntura internacional e ao protagonismo dos mandatarios, havendo ou ndo preferéncia de
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ordem entre esses atores, terminam por resultar em campo propicio a expansao da diplomacia
presidencial nesse momento da historia politica do Brasil, apontando para a constru¢do de uma
dicotomia diplomacia tradicional versus diplomacia de cipula, majoritariamente nos governos
Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva.

A respeito dessa percepcao da sociedade quanto as questdes exteriores, Duroselle (2000,
p. 101) indica que uma grande faixa da populacao dos paises industrializados ignora os assuntos
relativos a politica externa justamente por uma baixa percepg¢ao da correlagdo entre o ambiente
interno e o ambiente externo. Essa pouca preocupa¢do com os temas internacionais faz com
que as eleicdes sejam realizadas majoritariamente sobre plataformas de politica interna.

Contudo, a maior visibilidade da diplomacia presidencial denotada ao mandatario
enquanto moderador entre os niveis interno e externo, bem como a interpenetracao das causas
e resultados da acdo externa percebida com mais intensidade nos ltimos anos, leva ndo s6 a
ajustes com a diplomacia tradicional, mas também, ainda que em longo prazo, a mudangas no
processo eleitoral de paises como o Brasil.

Conforme referenciado, a politica externa dos paises industrializados, considerando
também a politica daqueles em desenvolvimento, tradicionalmente ndo costuma ser
determinante eleitoral, cabendo a ela um papel indireto na escolha do eleitor, como um dos
elementos de um programa de governo mais amplo. Nos ultimos anos, contudo, pode-se
perceber um certo deslocamento desta varidvel, de pano de fundo a tema central de algumas
disputas eleitorais na América Latina.

Nesse viés indicam Onuki e Oliveira (2006, p. 145), quando analisam dados relativos as
disputas eleitorais em 2005 — 2006 ocorridas no Brasil, México, Chile e Peru, que o tema de
acordos bilaterais ou regionais envolvendo os Estados Unidos foi algado ao primeiro plano do
debate politico, com posicionamentos claros entre os distintos setores politicos e de grupos de

interesses. Ressaltam os autores:

Embora seja precoce afirmar, sem o respaldo de pesquisas empiricas sistematicas, que
a politica externa — seja politica comercial no sentido mais amplo ou politica de
integragdo regional de modo mais especifico — tenha se tornado determinante de voto,
¢ valido dizer que a centralidade que esses temas ganharam no debate ndo tem
precedente historico.

E de se esperar, portanto, que, com a crescente politizagao da politica externa do pais,
ou dizendo de outro modo, a maior vinculacdo entre politica interna e politica externa, aliada
ao seu cada vez mais visivel impacto no plano doméstico, a formulagdo da politica externa

ganhe paulatinamente mais destaque no cenario nacional. Com isso a propria diplomacia
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presidencial se fortaleceria, pois a figura publica do lider tende a assumir o vazio deixado pelo
insulamento da diplomacia tradicional, esse ndo responsivo, pelo menos nao diretamente, as
demandas da sociedade, por ndo dialogar publicamente com ela da mesma maneira que faz o
presidente. (FARIA, 2012, p. 318) (DANESE, 1999, p. 87-88)

E nesse contexto de miltiplos interesses, mudangas conjunturais e posicionamento
afirmativo dos mandatarios, portanto, que o espago para aplicacao e discussdes a respeito da

Diplomacia Presidencial ganha terreno, restringindo o campo de dominio da diplomacia

tradicional.

2.3 Diplomacia Presidencial ou Diplomacia de Cupula — nuances do conceito

Segundo Danese (1999, p. 51), a diplomacia presidencial, ou diplomacia de ctipula, pode
ser definida como ““a condugdo pessoal de assuntos de politica externa, fora da mera rotina ou
das atribuic¢des ex officio, pelo presidente, ou, no caso de um regime parlamentarista, pelo chefe
de estado e/ou pelo chefe de governo. ”

Ha aproximacao portanto com o conceito de homem de Estado de Duroselle, conforme
conceituagao construida no inicio desse capitulo, quando esse autor indica a importancia do
lider no processo de tomada de decisdo, especialmente em politica externa, na medida em que
este, movido por seu carater, personalidade e situacdes que enfrenta, sofrendo as pressodes e
pulsdes das forcas profundas e organizadas, define o interesse nacional e opta, a partir dai, por
uma estratégia de agdo, executando propriamente ou dirigindo a execucdo. Duroselle indica que
seria estipido ignorar os lideres, pois estes podem, em certa medida, moldar o futuro. A
diplomacia presidencial parece, desse modo, um conceito bastante pertinente ao estudo das
interagdes entre Estados, conectando as esferas interna e externa.

As origens desse termo remontam a propria histdria das relagdes internacionais, através
das figuras de monarcas, imperadores, bem como da diplomacia universal, chefes de estado, de
governo, chanceleres e negociadores. Aos nomes de grandes estadistas frequentemente sdao
associadas iniciativas, eras e doutrinas relevantes para a historia de seus paises, sendo que

alguns destes nomes foram transformados em “verdadeiros estadistas-conceito”!>, havendo

15 A esse respeito Danese (1999, p.116) afirma que tais estadistas-conceito sdo associados como protagonistas,
fazendo a historia de seus paises e do mundo, designando eras, politicas, iniciativas ou doutrinas de relevancia
para a historia mundial, cunhando-se por exemplo os termos “bismarckiano” ou “wilsoniano”. Assim define o
autor: “A historia das relagdes internacionais mais despersonalizada e materialista ndo pode deixar de balizar-se
pela ag@o e pelas politicas dos grandes estadistas, que até o inicio do século XIX foram quase sempre soberanos
ou no minimo chefes de governo poderosos, identificados com verdadeiras politicas de Estado[...] Eles vao
sinalizando a evolucdo dos tempos e indicando as épocas como as marcas de um relogio.
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relagdo direta com a diplomacia de cupula. Historicamente esta ja foi a regra, pois em “nenhum
momento de crise internacional ou de forte inflexdao no papel regional ou global de um pais
deixou (-se) de produzir diplomacia de ctpula. ” (DANESE, 1999, p.116-117)

Em sequéncia:

[...] tudo leva a crer que, em boa medida, mas por razdes inteiramente diversas, esta
voltando a ser a regra, a norma, pela multiplicagdo geométrica dos foros de cupula e
pela preeminéncia de uma concepgdo de marketing — interno e externo — que tem
dominado cada vez mais a diplomacia contemporanea. ” (DANESE, 1999, p.117)

A diplomacia presidencial ¢ espécie do género diplomacia de cupula, a primeira assim

definida por incidir em regimes presidencialistas. Esclarece ainda Danese:

Nao ha muitas diferengas de substancia ou forma entre a diplomacia de cipula de um
regime presidencialista ¢ de um regime parlamentarista, se ambos compartilharem
elementos comuns as modernas sociedades democraticas e que tém forte incidéncia
sobre a politica exterior: a existéncia de processos eleitorais periddicos, um
Legislativo minimamente interessado em politica internacional, uma opinido publica
e uma imprensa influentes e uma agenda relativamente consistente de politica externa,
com razoavel capilaridade interna. E sobre esses elementos que o mandatario atua
quando se trata de fazer diplomacia de ctipula. (1999, p.51)

Ademais, em Lowi (1993 apud DANESE, 1999, p. 87-88) resta esclarecida a ruptura
existente entre os conceitos da diplomacia tradicional e presidencial em sua faceta publica, cita-

S€:

“Para um verdadeiro diplomata, a medida do sucesso em qualquer relagdo
internacional € a sua auséncia das primeiras paginas dos jornais. Um presidente ndo
pode buscar esse tipo de sucesso. Presidentes precisam de crédito e o crédito vem da
acdo, ndo da auséncia dela. Diplomacia e presidéncia sdo inimigos naturais. A real
necessidade de um presidente plebiscitario é a capacidade e a reputagdo de ter
capacidade de produzir a pedido de seu eleitorado — ou de criar a aparéncia de produzir
—resultados em politica externa. ”

Contudo, nem todos os atos presidenciais em politica externa podem ser definidos como
algo além de protocolares, havendo que se distinguir uma condugao de oficio, ou seja, agdes de
praxe nos meios diplomdticos, derivada das atribuicdes constitucionais, de uma conducao
reflexa, como reacdo de uma demanda que ndo parte de seu projeto de governo, e ainda de uma
diplomacia ativa, de iniciativas ndo simplesmente protocolares, vinculadas como instrumento
de promogao ou de afirmagao da agao diplomética. Também ha que se qualificar, em cada época
estudada, o que seria convencional na diplomacia e o que seria excepcional, podendo assim um

ato presidencial em politica externa assumir a posi¢do de mero ato ex officio em determinado
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momento historico e a condi¢io de diplomacia ativa, presidencial, em outro'¢. (DANESE, 1999,
p.62)

Em sentido conexo afirma Malamud, quando analisa os processos negociais relativos ao
Mercosul. Embora o bloco ndo seja o foco estrito de discussdo desta dissertagdo, ¢ valida a
inferéncia com relagdo a atua¢ao dos mandatarios dos paises envolvidos. O autor esclarece que
sdo tomadas pelos presidentes ndo somente as decisdes relativas ao interpresidencialismo'’, e
no sentido desta pesquisa, a propria diplomacia presidencial, mas até mesmo as mais triviais,

que, em teoria, ndo necessariamente deveriam ser competéncia dos chefes de estado:

2

“Interpresidentialismo,” termo cunhado para identificar esse estilo de governo
(Malamud 2003), manteve o MERCOSUL em compasso. Em razdo de suas
capacidades institucionais e a preeminéncia historica da presidéncia, os presidentes
foram tachados como as tinicas possiveis fontes de decisdo, engajamento e resolucio
de disputas. Assim, cada demanda — da mais significante até a mais trivial, advindas
de produtores nacionais ou governos estrangeiros — foram dirigidas diretamente
através dos presidentes. (MALAMUD, 2005, p.148)!8

Malamud reconhece a importancia da atuacdo dos presidentes dos paises para a
constru¢do do bloco, porém alerta que os incentivos e limites institucionais devidos ao formato
presidencialista ¢ que suportaram o processo de integragdo regional, na medida em que
ratificam os atos volitivos em prol do Mercosul. Esse autor entende a atuagao presidencial como
um elemento estrutural do processo de integracdo devido ao fato do Mercosul ndo possuir
estrutura decisoéria supranacional, deixando os Estados como atores supremos. Ele ainda infere
que, em processos de integragdo, quanto maior o grau de interdependéncia, maior a necessidade
de incremento das regras a serem seguidas, porém no caso do Mercosul ocorre o contrario, a

preferéncia por decisdes caso a caso em detrimento das regras gerais. Nesse sentido, “[...]

16 Em nota de rodapé Danese (1999, p. 63) assim expde: “A identificacdo da verdadeira diplomacia de ctpula,
portanto, pressupde o conhecimento do que ¢ a diplomacia tradicional e aquela que o Chefe de Estado exerce ex
officio. H4 uma dialética entre elas, flexivel, que se altera com o tempo e a situagdo dos paises. Campos Sales
visitou a Argentina em 1900 para retribuir a visita de Julio Roca ao Brasil. Foi um ato reflexo, reativo, de
diplomacia presidencial brasileira; mas foi diplomacia presidencial, porque o grau zero, naquele momento, era
uma condugdo estritamente protocolar e nominal da politica externa brasileira pelo presidente; ndo era comum ou
ordindrio que se deslocasse ao exterior. A importancia da visita de Campos Sales nao foi igualada por muitos anos
na diplomacia brasileira precisamente porque demorou a se produzir um écart semelhante da pratica diplomatica
tradicional. ”

17 Conceito introduzido pelo autor para analisar o progresso da integracdo regional na auséncia de instituigdes
supranacionais, € que nessas organizacdes regionais, as instituigdes domésticas estabeleceram como ponto de
partida a Diplomacia Presidencial como principal mecanismo dos processos decisorios e arbitragens negociais.
(MALAMUD, 2005, p. 138 - 164)

18 No original: “Inter-presidentialism,” a term coined to identify this governing style (Malamud 2003), kept
MERCOSUR ticking. Because of their institutional capabilities and the historical preeminence of the presidency,
the presidents were targeted as the only possible suppliers of decisions, enforcement, and dispute resolution.
Hence, every demand—from the most significant to the most trivial, arising from national producers or foreign
governments—was channeled directly through the presidents.
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presidentes nacionais tém sido percebidos como mais capazes — mais acessiveis, mais
assertivos, mais efetivos, rapidos — do que outros atores para atingir decisdes. ”'?. (2005, p. 139,
tradugao livre)

Tal premissa de Malamud nao parece infundada. Em linhas tedricas, sem reportar aquele
caso concreto, o Mercosul, percebemos a questdo ja levantada da qualificacdo das agdes
presidenciais como de diplomacia de ctipula ou protocolar de acordo com seu tempo historico,
ou ainda, até que ponto influenciam no processo decisorio e de formulagdo politica para que
sejam definidas como de diplomacia presidencial.

Desde os anos 70 e 80 tem proliferado no campo das relagdes internacionais foros de
diplomacias de cupula, a espelho do que vinha acontecendo entre as superpoténcias mundiais,
bem como esquemas de integracdo regional diversos e visitas de chefes de Estado e governo.
Os chefes de Estado tém sido usados “como alavancas promocionais de seus paises ¢ de suas
politicas, ampliando suas agendas externas para conter o maior nimero possivel de contatos
nos meios empresarial, académico e jornalistico”, tornando a participagdo dos mandatérios
muito mais protocolar do que propriamente adquirindo a fun¢do de negociador diplomatico,
extrapolando o uso da imagem publica para além do campo decisorio/negocial. (DANESE,
1999, p. 227-229)

Esse exagero na participacao presidencial em eventos regionais € internacionais leva a
certas assimetrias, nas quais, ao contrario da necessidade de a¢do para caracterizar a atuagao
personalista do mandatario, sua auséncia pode ser tomada como fator de posicionamento ativo,

como que desqualificando a importancia do tema. Danese (1999, p. 110) assim esclarece:

Havia certa sabedoria, por exemplo, em rejeitar in limine a participagéo do presidente
brasileiro em posses presidenciais e em conferéncias multilaterais sem objetivos
precisos e agenda conhecida e substantiva. Derrubada essa pratica, lidamos agora com
a pressdo do risco da auséncia: estar presente nao ¢ importante, nas gasta tempo e
ocupa a disponibilidade do presidente, gerando expectativas em relacdo a outras
oportunidades semelhantes; estar ausente tem custo politico oneroso ¢ traz o risco de
parecer discriminatorio, deselegante e soberbo. A auséncia, que era a pratica, tornou-
se uma exceg¢do, um gesto politico.

Em Nufiez verificamos uma vertente que também distingue o que seria diplomacia
tradicional de diplomacia presidencial, relativamente aos encontros presidenciais. O autor alega
que tradicionalmente nas relagdes internacionais as reunides de chefes de estado se prestavam

a concluir acordos e tematicas ja discutidos nos meios diplomaticos e que, dentro do contexto

19 No original: “[...] national presidents have been perceived as more able - more accessible, more responsive,
more effective, faster - than any other actors to reach decisions.”
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da diplomacia de cupula, novos temas sao propostos a partir desses encontros. Nufiez explicita
que essa proposicao as administragcdes nao tem o conddo de desvalorizar as chancelarias, pois
estas seriam as responsaveis primarias pela constru¢do da politica externa e gestdo dos orgaos
de integragdo. (1997 apud PRETO, 2006, p. 42)

Porém, tal clareza na defini¢do conceitual ndo ¢ unanime. Para Guilhon Albuquerque,
apesar de reconhecer que o posicionamento presidencial nas questdes internacionais muitas
vezes vai além do convencionado, seu entendimento ¢ de que o conceito carece de definicao
mais precisa, pois, em sua analise, caso aplicado na integra, o presidente passaria a ser apenas
um operador diplomatico de primeira grandeza, em nivel de diplomacia tradicional, escusando-
se das fungdes tipicas presidenciais. (1996 apud PRETO, 2006, 38-40)

A respeito dessa relagdo entre a Chancelaria e a personalizagdo politica, assim opina

Danese:

Em ultima andlise, a diplomacia de ctipula tem a ver com o poder personalizado pelo
mandatério, por oposi¢ao ao poder das estruturas burocraticas do Estado, das quais a
diplomacia muitas vezes é paradigmatica. [...] Afinal, a diplomacia de clpula se
constroi em certa medida por uma oposi¢do funcional a diplomacia que o mandatario
deve exercer ex officio e a diplomacia de Chancelaria; e ela estabelece um didlogo
politico muito mais intenso com o Legislativo e a opinido publica do que a diplomacia
tradicional, de estado. A diplomacia de cupula se define, portanto, por um forte
contraste com a diplomacia tradicional; ¢ uma elaborag@o sobre ela, um écart — um
distanciamento — em relagdo a um certo padrdo ou grau zero, constituido tanto pela
diplomacia tradicional quanto pelas fungdes diplomaticas que o mandatario exerce ex
officio. E joga com elementos menos prementes na diplomacia tradicional, como o
apego mais imediato a opinido publica, a ansia por resultados, a vocacao de projecao
e visibilidade em contraste com a vocag@o de anonimato dos diplomatas. (DANESE,
1999, p.51-52)

Nesse sentido Danese (1999, p. 109) defende que a atuagdo personalista do mandatario
ndo ¢ excludente dos meios diplomaticos tradicionais. Entre seus argumentos, constata que, em
razdo dos fatores que intitula extra-diplomaticos (tais como imprensa, opinido publica e
condicionantes politicos internos) bem como do vetor tempo dos encontros de mandatarios,
seria dificil e politicamente custoso recuar a partir de suas posi¢des, motivo pelo qual boa parte
dos resultados de encontros seja previamente decidida pelas instincias tradicionais da
diplomacia, com seus resultados obtidos pelo esfor¢o destas duas frentes. O autor conclui o
argumento defendendo que “o trabalho da diplomacia tradicional ndo se retraiu com a
proliferagao da diplomacia de cupula; aumentou exponencialmente, apenas perdendo muito da
pouca visibilidade que ja tinha.

Contudo, ¢ certo que o relacionamento entre a diplomacia tradicional e presidencial nem

sempre decorre em boa medida. Como aponta Visentini, em referéncia as relagdes entre
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Fernando Henrique Cardoso e Itamaraty durante seu mandato inicial, o primeiro teria esvaziado
o segundo de algumas fungdes, por haver resisténcias a implantagdo do projeto politico
presidencial. Apesar de ndo ser o periodo FHC o foco primordial desta dissertagdo, vale a
analise quanto a ponderacdo entre os modelos diplomadticos tradicional e de mandatérios.

Pontua o autor:

Assim, ao lado da inegavel vaidade pessoal e do gosto por viagens com impacto na
midia, o presidente passou a comandar a politica externa pessoalmente. Ao MRE ndo
restou, em boa medida, sendo se ocupar dos aspectos técnicos e burocraticos das
iniciativas politicas e econdmicas decididas fora do ministério e servir de bode
expiatdrio por “ndo saber negociar”. Essa estratégia foi estruturada a partir do proprio
Itamaraty, gracas a um habil processo de cooptagdo e reestruturagdo, quando o
presidente fora chanceler do Governo Itamar Franco. (VISENTINI, 2013, p. 104)

A situacdo acima demonstra uma ocorréncia frequente no contexto apresentado: a do
mandatério ser dito como o seu proprio chanceler®®, derrogando a segundo plano aquele que
formalmente seria o executor da politica externa nacional. A historia conta poucos exemplos de
mandatarios que tenham tido grandes chanceleres, a exemplo de Nixon e Kissinger ou Stalin e
Molotov?!. Na outra via, existem também chanceleres que fizeram sombra a seus mandatarios,
notadamente Bardo do Rio Branco?’. No entremeio, ha aqueles condutores da diplomacia de
cupula que fazem escolhas ruins, ou aprendem politica externa durante sua execugdo, sem 0s
conselhos técnicos do chanceler?®. (DANESE, 1999, p. 71-73)

No polo oposto deste relacionamento mandatario versus diplomata, ha chanceleres, que,
cientes das limitagdes impostas pela diplomacia de presidentes, ndo incitam disputas por espago
politico. Assim, quanto mais alinhada for a escolha pelo mandatario do chanceler com a postura

politica paralela, ou que ao menos tangencie a sua propria, menos combativo ¢ o relacionamento

20 “Titulo ou cargo, o significado de chanceler varia de pais para pais, ou de instituigdo para instituigdo. O termo
¢ usado no sistema diplomatico e consular de alguns paises, como em Portugal, Espanha e Italia para identificar
um cargo administrativo de primeiro nivel nas representa¢des diplomaticas ou consulares. Ja nos paises latino-
americanos ¢ o titulo complementar dos ministros ou secretarios de estado das Relagdes Exteriores” (ALBINO,
2003)

2l Nixon foi o 37° presidente dos Estados Unidos (1969-1974). Kissinger foi o secretario de Estado dos Estados
Unidos (cargo equivalente a ministro das Relagdes Exteriores, no Brasil e de Ministro dos Negocios Estrangeiros,
em Portugal) de 1973 a 1977, conselheiro politico e confidente de Richard Nixon. Stalin foi secretario-geral do
Partido Comunista da Unido Soviética e do Comité Central a partir de 1922 até a sua morte em 1953, sendo assim
o lider da Unido Soviética. Molotov foi Ministro de Rela¢des Exteriores da URSS no periodo 1939-1949 e 1953-
1956.Todos tiveram papéis significativos na politica externa de seus paises.

22 José Maria da Silva Paranhos Junior, o Bardo do Rio Branco é o patrono da diplomacia brasileira e uma das
figuras mais importantes da historia do Brasil, assumindo o Ministério das Relagdes Exteriores, de 3 de dezembro
de 1902 até sua morte, em 1912.

23 Danese (1999; p.73) afirma que Wilson (presidente dos Estados Unidos por duas vezes seguidas, ficando no
cargo de 1912 a 1921) foi exemplo de ambas as coisas, tanto a escolha equivocada de um condutor diplomatico
amador, como também falhou ao ndo consultar as bases experientes em politica externa, sendo ele proprio nido
familiarizado com o tema.
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entre as duas principais esferas de poder e decisdo na area da politica externa. (DANESE, 1999,
p. 74-79)

Todavia, esta ¢ uma relagdo em muito conflitiva: o presidente, a merc€ dos vetores de
forca do plano interno — congresso, opinido publica, relagdes partidarias, ndo pode delegar
certas iniciativas, pois neste campo sua lideranga pode ser testada e julgada, em contrapartida
a cautela e a continuidade geralmente enfocadas pela Chancelaria. (AMORIM NETO, 2011, p.
115)

Nesse sentido os mandatarios tendem a direcionar o recrutamento de seus Ministros de
Relagdes Exteriores, optando por aqueles copartidarios ou apartidarios que nao ocupem
cadeiras legislativas. Amorim Neto (2011, p.115) entende assim que a propor¢ao de ministros
independentes ou apartidarios ¢ uma boa medida para se captar a influéncia real do chefe de
Estado no processo decisorio no periodo democratico atual, pois, ao constatar a nomeagao de
Ministros de Relagdes Exteriores de partidos de oposicdo, verifica-se certa ingeréncia
presidencial no campo das relagdes internacionais.

O privilégio ao escolher ministros apartidarios vinculados a diplomacia tradicional,
analise valida para o estudo de regimes presidencialistas, tem dupla fundamentacao: primeiro,
¢ interessante ao mandatario o apoio do Congresso e dos partidos politicos em geral para
conduzir a politica externa, ainda que em menor grau do que na conducdo da politica interna®*,
ndo havendo assim atritos politicos devido a uma escolha partidaria; segundo, o presidente
necessita de operadores politicos que conhegam os meandros do aparato e do corpo diplomatico.
(AMORIM NETO, 2011, p. 117)

Faria (2012, p. 317) avalia que, da instauragao do regime militar no pais, em abril de
1964 até 2012, o Brasil teve quatorze distintos ministros das Relacdes Exteriores, metade dos
quais ndo pertencentes a carreira diplomatica. No entanto, quando analisa o tempo de
permanéncia no cargo, percebe que os diplomatas de carreira comandaram o Ministério por
mais que o dobro do tempo, verificando-se assim o predominio destes na gestao do Itamaraty.

Amorim Neto (2011; p. 134-135) seleciona dados por regime politico no Brasil,
periodizando em 3 etapas, de 1946 a 1964, de 1964 a 1985 e de 1985 a 2010, para relacionar os
critérios de escolha do Ministro de Relagdes Exteriores € a maior ou menor autonomia do

Itamaraty frente as mudangas de governo e a participacao presidencial.

24 A estratégia de acdo inerente a politica interna em ser centrada na legislagdo ordinaria para a consecucio de seus
objetivos, ndao se mostra de todo verdade em relagdes exteriores, ou seja, estas dependem menos de agdo legislativa
do que outras politicas governamentais. Como define o autor: “grandes mudangas podem ser efetuadas apenas com
notas emitidas pelo chefe de Estado ou por meio de decisoes tomadas por ele unilateralmente” (AMORIM NETO;
2011; p. 115-117)
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Para o periodo de 1946 a 1964:

Do ponto de vista empirico, o regime democratico de 1946-64, com seus chanceleres
apartidarios, escassas visitas internacionais realizadas pelo chefe de Estado e um
estavel quadro de titulares das principais embaixadas, caracteriza-se por uma ampla
delegacao para o MRE. (AMORIM NETO, 2011, p. 134-135)

Jaem 1964 a 1985:

O regime militar, com quase todos os chanceleres advindos da carreira diplomatica,
crescentes viagens internacionais feitas pelo chefe de Estado e um também
relativamente estavel quadro de titulares das principais embaixadas, implicou uma
pequena redugdo da autonomia do Ministério, redugdo que se nota, sobretudo, a partir
da presidéncia de Geisel. (AMORIM NETO, 2011, p. 134-135)

Contudo, no periodo de 1985 a 2010 comega a reversao desta autonomia pendendo a

presidéncia:

Ja o atual regime democratico tem como atributos a maioria dos chanceleres advindos
dos quadros do Itamaraty, alta frequéncia de visitas internacionais feitas pelo chefe de
Estado e um quadro relativamente volatil de titulares das principais embaixadas,
atributos que implicam uma consideravel perda de autonomia deciséria pelo MRE,
mormente a partir da posse de FHC, em janeiro de 1995.

Ha, na frase anterior, um aparente paradoxo: uma maioria de chanceleres oriundos da
carreira diplomatica esta associada a perda de autonomia deciséria pelo MRE. O
paradoxo se explica da seguinte maneira: os ministros de la carriére, justamente pelo
amplo conhecimento que possuem da burocracia diplomatica, facilitam o controle
desta por presidentes que tém agendas proprias de politica exterior, agendas que
podem se chocar com posturas tradicionais do Itamaraty. Além disso, o custo de
demissdo de um chanceler tecnocratico é, em geral, inferior ao de um chanceler filiado
a um partido, uma vez que, muito provavelmente, este deve ter uma base de apoio
politico mais ampla do que aquele. Ou seja, a nomeagdo de chanceleres de carreira,
ao simplificar o controle do aparato diplomatico pelo chefe do Executivo, favorece a
presidencializacao da politica externa e, consequentemente, a redu¢do da autonomia
decisoria do Ministério das Relagdes Exteriores. (AMORIM NETO, 2011, p. 135)

Assim, para esse autor, o privilégio na escolha de chanceleres oriundos da carreira
diplomatica a partir de 1985, o que em periodos anteriores ndo necessariamente levava a
personalizagdo da diplomacia pelo mandatario, ao convergir com as mudangas sistémicas
internas e externas, possibilitou a intensificacdo da diplomacia presidencial.

Luiz Inacio Lula da Silva assumiu portanto a condu¢do da politica nacional num
momento em que varios fatores ampliam para além do Itamaraty a arena deciséria da politica
externa, dessa forma sintetizados: a redemocratiza¢ao recente ¢ em curso; o adensamento das
relacdes do pais com o exterior ¢ a politizagdo da politica externa, devida ao ativismo

internacional dos ultimos mandatarios e aos atores/vetores de for¢a internos. Contrariamente a
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esse ultimo fator, também imprimiu-se uma centralizagdo da formulagao dessa politica na figura
do mandatario, tal qual ocorrera no periodo de Fernando Henrique Cardoso como acima
apontado.

Essa centralizacdo traz os efeitos da politica externa para uma percep¢do muito mais
distributiva pela sociedade, em razdo do relativismo quanto ao que seria o interesse nacional.
Resta verificar qual o alcance dessa diplomacia presidencial de Lula nos temas gerais de sua
politica externa, bem com rela¢do a integracdo da América do Sul, interesse central dessa

pesquisa.

KKk

A diplomacia presidencial estd vinculada, portanto, a uma aproximagao do lider, do
mandatario, do homem de Estado para com a formulagao da politica externa de seu pais. Ele se
aproxima também de parte importante da execucdo, uma vez que chama para si a
responsabilidade por compromissos assumidos, bem como traz maior visibilidade as questdes
externas, politizando-as no sentido de abrir campo a discuss@o sobre essas no ambito interno,
seja para aqueles que participam ativamente da politica exterior, seja para aqueles que clamam
participagao.

O Itamaraty enquanto responsavel formal pela diplomacia do pais, tem na diplomacia
presidencial seu escopo de atuagdo compartilhado com o mandatario, o qual lhe toma algumas
fungdes que outrora permaneciam como que de dominio da diplomacia tradicional.

Em sua faceta publica a diplomacia presidencial busca legitimar os interesses do
mandatario como se estes se revestissem do interesse da coletividade, diferente do anonimato
que busca o diplomata de carreira. Contudo, ¢ eivada de ambiguidades, posto que ocorre muitas
vezes por centralizagcdo, ndo por multiplicidade na formulagcdo dos objetivos politicos, ao
colocar nas maos do presidente a formulagdo e a decisdao sobre a politica externa do Estado.

Difere da diplomacia tradicional em seus objetivos, meios e/ou fins, em maior ou menor
grau. A ideia inicial ¢ a de que, quando a politica externa estd mais vinculada no Brasil ao
Ministério das Relagdes Exteriores e a diplomacia tradicional, os resultados possuiriam
continuidade apesar dos diferentes turnos de comando nacional, dita assim politica de Estado.
J4 quanto mais entranhada a atuacdo dos presidentes e partidos politicos, a propria alternancia
do quadro de poder se refletiria na politica externa, caracterizando descontinuidade nas trocas
de comando em razdo de quais interesses nacionais ditariam aquele turno, entendida assim

como politica de governo.
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Contudo, a prépria visao de que a diplomacia tradicional busca fins de Estado enquanto
geradores de beneficios equitativos a populacdo também ¢ questionada, a medida que os
diferentes grupos t€ém demandas também diferenciadas. Desse modo, verificamos que a politica
externa, seja dita de Estado, seja dita de governo, possui fortemente a ela atrelada o componente
distributivo, do qual se dissocia apenas em poucas questdes tidas como de interesse geral. Existe
entdo grande dificuldade em congregar e/ou sintetizar essas percepgdes discrepantes, havendo
para isso que se definir um norte politico, seja através de um entendimento continuado, seja
através da alternancia dos regimes democraticos.

Desse modo o insulamento da diplomacia tradicional que outrora fora considerado uma
forca, por perceber-se que ndo aproxima as questdes externas para os grupos internos e por ter
também seus resultados medidos em termos de perdas e ganhos, recebe na atualidade cada vez
mais criticas e clamores por participacao advindos dos multiplos atores da sociedade.

A diplomacia presidencial ¢ vista assim como uma ferramenta, um método através do
qual determinados objetivos politicos podem ser alcancados. Por vezes esses objetivos advém
do presidente e de sua equipe decisoria propriamente, com o intuito de atingir objetivos externos
e/ou internos, corroborando assim com a esséncia do conceito. Perde um pouco de sua
caracteristica maior — a de ser a maneira através da qual o mandatario conduz a politica externa
segundo seus preceitos — quando atende a uma necessidade sistémica interna ou externa, com
o mandatario assumindo fun¢des de chancelaria ou ndo vinculadas a esse dito interesse nacional
do lider ou ainda por ser parte de uma matriz conjuntural maior.

Portanto, em sua caracterizagao estrita, a diplomacia presidencial permite a adog¢ao dos
pressupostos dos diversos grupos somente a medida que os objetivos desses sejam congruentes
com os do lider, embora o lider muitas vezes consiga criar a aparéncia de produzir aqueles
efeitos desejados pela sociedade, mesmo quando assim ndo o sdo. Ainda em contradigdo, se por
um lado centraliza, por outro da visibilidade a temas externos, ampliando os foros de discussao.

Em quadro sintético, assim podemos indicar as diferencas e correlagdes entre a

diplomacia presidencial e a diplomacia tradicional no periodo aqui pesquisado:
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Ilustracdo 3: Comparativo entre a diplomacia presidencial e a diplomacia tradicional no Brasil a partir da

redemocratizacao

DIPLOMACIA PRESIDENCIAL

DIPLOMACIA TRADICIONAL

Politica externa formulada pelo mandatario e por sua

equipe decisoria

Politica externa formulada pelo Ministério das

Relagdes Exteriores e por diplomatas de carreira

Execugdo em parte pelo mandatario e em parte pelo
corpo diplomatico, o lider assumindo fungdes de

negociagdo e também algumas protocolares

Execugdo pelo corpo diplomatico principalmente e
pelo mandatario somente em eventos protocolares ou

ndo vinculados a construgdo de novos objetivos

Dita de governo — alternancia

Dita de Estado — continuidade

Centralizada

Centralizada

Nem sempre o mandatario possui conhecimento dos

meandros diplomaticos

Alta profissionaliza¢do do corpo diplomatico

Visibilidade, assertividade, o crédito vem da agao

Gestdo discreta, anonimato, negociacdo reservada e

gesto sutil

Responsividade as demandas da sociedade e das bases

de apoio politico

Autonomia e insulamento, menor grau de resposta as

demandas sociais ou dos grupos politicos internos

Seletividade das pautas prioritarias de acordo com a
defini¢do de interesse nacional do mandatario,
produzindo resultados esperados pela sociedade e/ou
dando a aparéncia de produzi-los, gerando resultados

distributivos

Desvinculada da politica interna pelo baixo interesse
do presidencialismo de coalizdo, ndo relacionada com
interesses entendidos como distributivos, gerando

resultados também distributivos

Fonte: elaboracdo propria com base no levantamento teérico efetuado no capitulo

Em suma, as discussdes a respeito do aumento exponencial do uso da diplomacia

presidencial ndo podem ser ignoradas. E bem verdade, contudo, que muitos atos dos
mandatarios, embora denominados como de diplomacia de ctipula, ndo passam de conducio
reflexa, ou ainda, de oficio, relativamente aos meandros das tradicionais negociacdes politicas
internacionais.

Porém, também ¢ verdade que, ao chamar para si a condugdo da politica externa, o
mandatario pode imprimir maior vinculagdo com aquilo que ele entende por interesse nacional,
seja o seu individual, de algum partido politico, de grupos de interesses ou da coletividade como
um todo.

Desse modo, aproximando-nos da argumentagdo de Jean-Baptiste Duroselle, a tinica
maneira de se teorizar a respeito do tema € através da andlise das fontes que dizem respeito aos
acontecimentos estudados, nas quais se busca resposta ao questionamento inicial aqui proposto,
qual a influéncia da diplomacia presidencial na politica de integragdo da América do Sul durante

o periodo de governo de Luiz In4cio Lula da Silva.
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3 A ALTERNANCIA IDEOLOGICA NA POLITICA EXTERNA DE LULA

O intento central desse capitulo ¢ a verificagdo de qual orientagdo foi dada a politica
externa de Luiz Indcio Lula da Silva em seus dois mandatos. Concorrem a ideologia partidaria,
o ambiente politico interno, o contexto eleitoral, o meio diplomatico tradicional, dentre outros
fatores. A proposta ¢ situar o contexto politico das agdes efetuadas por Lula em relagao ao
exterior para, em seguida, lancar o tema da integragdo regional na América do Sul.

Quando se trata da caracterizacgao da politica externa brasileira do intersticio, a literatura
cientifica oscila entre dois polos: o primeiro indica que houve continuidade em boa parte das
medidas adotadas quando consideradas as diretrizes do governo anterior de Fernando Henrique
Cardoso e do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB); o segundo que as linhas dadas
por ambos os presidentes foram radicalmente diferentes, inserindo-se ai as criticas a
partidarizacdo, ou seja, a alegada adocao de diretrizes do Partido dos Trabalhadores (PT) em
detrimento dos interesses do pais. Entre esses extremos ha ainda vasta gama de analises.

A comparagdo com o governo anterior se d4 em razao da singularidade do periodo,
quando um comando assim dito de direita, vinculado ao PSDB, ¢ substituido no poder por uma
agremiac¢ao com raizes de esquerda, o PT. O novo governo era visto com certo receio, em razao
das propostas revoluciondrias do partido. Passados alguns anos, tal temor nao se confirmou em
termos de politica interna. Segundo Reis (2010, p. 67) ocorreu que algumas propostas
socialistas originais do PT foram convertidas em politicas sociais-democraticas aliadas a
continuidade das diretrizes econdmico-financeiras anteriores.

Durante dois mandatos presidenciais Luiz Indcio Lula da Silva trouxe novos temas a
discussao politica nacional, dando também nova roupagem a temas ja anteriormente discutidos.
Ficou célebre a afirmagio “nunca antes na historia deste pais”!, repetida a exaustio pelo
mandatério em diversas oportunidades, tanto em eventos nacionais quanto internacionais, como
enaltecimento de uma politica estruturada em favor das classes tradicionalmente menos
favorecidas que, segundo o discurso, os governos neoliberais anteriores deixaram a mercé das

vicissitudes. Muitos autores afirmam, porém, que em varios aspectos e setores a politica de

! De origem pobre, sem curso superior, Lula se notabilizou, entre outros fatores, pelo discurso popular. O bordao
“nunca antes na historia deste pais” ¢ talvez mais famoso, porém outras frases ganharam destaque na midia, tais
como a resposta que deu em 27 de maio de 2003 as criticas de que teria abandonado seu perfil de esquerda: “Eu
ndo mudei ideologicamente. A vida ¢ que muda. A cabeca tem esse formato justamente para as ideias poderem
circular. ” (DELECRODE, 2010) O fato ¢ que aquele que enuncia dificilmente pode outorgar o rétulo de ‘historico’
a algo que lhe é proprio. Essa fungdo cabera aos historiadores, a luz dos tempos e governos vindouros. (BARTELT,
2011, p. 8-9)
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governo adotada nem foi tdo inédita e nem significou tantos avangos quanto seus apoiadores
fazem crer. (BARTELT, 2011, p. 8-9)

Assim, o capitulo estéd estruturado em quatro subsecdes que analisam tais contrapontos
entre os governos de Lula e FHC, ainda que o objetivo final dessa dissertacao ndo seja o de
estudo comparativo, mas sim entender a conjuntura do periodo.

Num primeiro momento serd apresentado o contexto que levou Lula ao poder nas
eleicdes de 2002 e o manteve em 2006. A apresentagdo estd baseada na ideia de que, no primeiro
pleito, a disputa se deu em nivel partidario, considerando os enfrentamentos entre PT ¢ PSDB.
J& na reeleicdo os embates ideoldgico-partidarios deram lugar ao “lulismo”, termo que indica a
imagem preponderante do lider em detrimento da imagem do partido em termos de angariagdo
de votos, podendo decorrer a partir dai alteragdes também na politica externa.

A partir dessa contextualizagdo interna o tema da partidarizag¢do da politica externa sera
tratado, expondo criticas e contrapontos, indicando que em termos de formulacao das politicas
para o exterior as diferengas ideoldgicas entre os partidos podem ser muito mais evidentes do
que no ambito interno.

A proxima subsecdo indica que os embates foram verificados ndo somente em nivel
presidencial, mas também diplomatico, havendo diferentes posturas entre duas vertentes no
proprio Itamaraty, uma guardando relacio com PSDB e Democratas (DEM), os
institucionalistas pragmaticos, e a outra, os autonomistas, mais voltados as ideias do Partido
dos Trabalhadores.

Por fim, o capitulo se encerra com a apresentacao dos chamados paradigmas da politica
externa brasileira dados por Amado Luiz Cervo, que indica também divergéncias entre os
periodos, através dos assim definidos: paradigma normal ou neoliberal e paradigma logistico.
Muito embora incidindo durante os mandatos de Lula e FHC, o primeiro teria maior
preponderancia durante o comando de Fernando Henrique, enquanto que o segundo se sobrepos
em Lula.

A composi¢do de um panorama ampliado do periodo poderd possibilitar assim a
verificagdo a respeito da evolucdo da politica externa de Lula, primeiro em suas alteragdes e
continuidades para com Fernando Henrique, mas também em sua propria dindmica entre os
dois mandatos, contrapondo com o tema da diplomacia presidencial, dentro do escopo da

integragdo na América do Sul.
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As linhas gerais enunciadas para a politica externa brasileira a partir de 2002 sdo
especificadas por Lula quando do seu discurso de posse, no qual ele busca evidenciar os pontos
diferenciais com relagdo ao governo anterior de Fernando Henrique Cardoso e do Partido da

Social Democracia Brasileira:

Em meu Governo, o Brasil vai estar no centro de todas as atengdes. O Brasil precisa
fazer, em todos os dominios, um mergulho para dentro de si mesmo, de forma a criar
forcas que lhe permitam ampliar o seu horizonte. Fazer esse mergulho nio significa
fechar as portas e janelas ao mundo. O Brasil pode e deve ter um projeto de
desenvolvimento que seja ao mesmo tempo nacional e universalista. Significa,
simplesmente, adquirir confianga em n6s mesmos, na capacidade de fixar objetivos
de curto, médio e longo prazos e de buscar realiza-los. O ponto principal do modelo
para o qual queremos caminhar ¢ a ampliacdo da poupanga interna e da nossa
capacidade propria de investimento, assim como o Brasil necessita valorizar o seu
capital humano investindo em conhecimento e tecnologia Nossa politica externa
refletird também os anseios de mudanga que se expressaram nas ruas. No meu
Governo, a a¢ao diplomatica do Brasil estara orientada por uma perspectiva humanista
e sera, antes de tudo, um instrumento do desenvolvimento nacional. Por meio do
comércio exterior, da capacitagdo de tecnologias avancadas, e da busca de
investimentos produtivos, o relacionamento externo do Brasil devera contribuir para
a melhoria das condi¢des de vida da mulher e do homem brasileiros, elevando os
niveis de renda e gerando empregos dignos. (SILVA, Discurso, 01/01/2003)

O entendimento que se imprimia em discurso era de que o pais ndo deveria ficar
subordinado aos preceitos dos paises desenvolvidos, mas sim buscar seu protagonismo e tentar
imprimir sua visdo das relagdes internacionais, no intento de se tornar lider dos paises em
desenvolvimento, em relagdes bilaterais e/ou em blocos de integracdo politica ou econdmica.
Denotava a ideia de que, enquanto ponta de langa de um grupo poderia barganhar melhores
condig¢des de negociagao do pais no sistema internacional, diferentemente da critica que fazia a
Fernando Henrique Cardoso, de que se colocara com subordinagdo as poténcias globais.
(GAVIAO, 2014, p. 85 - 86)

Ademais do discurso de posse, outros pronunciamentos sdo bastante significativos para
a percepcao dos objetivos enunciados para a politica externa adotada por Lula. Em primeiro de
junho de 2003, em discurso proferido em Dialogo Ampliado da Clpula do G-8, o entdo
presidente defende relagdes mais proximas entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento,
enfocando o trabalho em conjunto num sistema multilateral, sem que essas relagdes tenham
carater de subordinacdo. Enfatiza a pobreza e a miséria como problemas globais e de
responsabilidade geral. Alega que ndo hd como ter desenvolvimento econdmico sem
sustentabilidade social, e que paises com maior capacidade devem auxiliar os mais
necessitados, criticando nesse sentido os subsidios e entraves comerciais. Indica os esforgos do

Brasil no sentido de acabar com a pobreza e desigualdade, mas alega que o trabalho interno ndo
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¢ suficiente por si mesmo, devendo haver melhores condi¢des de participacao no espaco global.

Enuncia assim aos paises desenvolvidos:

Quero falar-lhes de forma simples e direta: venho propor-lhes ag¢des coletivas,
responsaveis e solidarias, em favor da superacdo das condi¢des desumanas em que se
encontra grande parcela da populagdo do globo.

A fome ndo pode esperar. E preciso enfrenta-la com medidas emergenciais e
estruturais.

Se todos assumirmos nossas responsabilidades, criaremos um ambiente de maior
igualdade e de oportunidades para todos.

A economia mundial estd dando sinais preocupantes de retragdo. Os problemas
sociais, como o desemprego, inclusive nos paises ricos, estdo se agravando cada vez
mais.

Estou seguro que um dos objetivos desta reunido do G- 8 € o de buscar caminhos para
que a economia volte a crescer. Necessitamos uma nova equagdo que permita a
retomada do crescimento e inclua os paises em desenvolvimento.

A incorporagdo dos paises em desenvolvimento a economia global passa
necessariamente pelo acesso sem discriminacdo aos mercados dos paises ricos.
Fizemos um enorme esforgo e sacrificio para conquistar competitividade. Mas como
competir livremente em meio a guerra de subsidios e outros mecanismos de protegao,
que criam uma verdadeira exclusdo comercial? (SILVA, Discurso, 01/0162003)

Nesse mesmo sentido faz alegagdes quando presente na LIX Assembleia Geral da ONU
ocorrida em 21.09.2004. Critica “a globalizagdo assimétrica e excludente”, retomando a defesa
da luta contra a fome e a desigualdade social e econdmica entre os Estados. Requer uma
mudanga no sistema de controle e fluxos de financiamento dos organismos internacionais que
auxiliem os paises em desenvolvimento. Defende uma nova ordem internacional que seja

baseada na:

[...] reforma do modelo de desenvolvimento global e a existéncia de instituicdes
internacionais efetivamente democraticas, baseadas no multilateralismo, no
reconhecimento dos direitos e aspiragdes de todos os povos. (SILVA, Discurso,
21/09/2004)

Luiz Inacio Lula da Silva aproxima assim duas fortes linhas que adota, o combate a fome
e pobreza e a postura dita assertiva e nao subordinada em um sistema internacional multipolar,
enunciando desse modo uma clara oposi¢cdo a postura de Fernando Henrique Cardoso,
refor¢gando os embates entre o Partido dos Trabalhadores ¢ o Partido da Social Democracia
Brasileira.

Contudo, conforme antes mencionado, por vezes se aponta que as rupturas entre as agdes
de Lula e FHC para o exterior ndo sdo tdo significativas, sendo a linha divisoria entre ambas
muito ténue ou, sob alguns aspectos, virtualmente inexistente. Outra vertente informa que as

rupturas sdo maiores pois, ndo havendo muita margem de manobra em termos de politica
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econdmica, Lula teria seguido as ag¢des desencadeadas em governos anteriores no campo
interno, enquanto que a politica externa assumiu uma visao de mundo mais ligada a esquerda e
ao partido politico, sendo o espaco encontrado para a aplicagdo de sua ideologia.

Por um lado Spektor (2015) indica que PT e PSDB atuaram com semelhanca em termos
de politica externa e que as divergéncias entre esquerda e direita “ndo sdo necessariamente
valores em oposicdo. ”. Em suma, enquanto os ultimos entenderiam a politica externa como
uma forma de adaptacdo a globalizagdo, os primeiros a veem como instrumento de resisténcia,
derivando ag¢des e resultados a partir dai.

Ja Barbosa (2015) afirma em sentido contrario, que as politicas externas de ambos os
presidentes foram “totalmente diferentes, na forma e no contetudo, e produziram resultados
opostos. 7. Entende o autor que se criou a partir do governo petista um canal oficioso com a
partidarizacdo da politica externa, criando-se uma diplomacia paralela vinculada a visdao de
mundo do PT e que essa seria em esséncia diferente da do PSDB, que o autor classifica como
politica de Estado, a qual teria deixado “a politica externa longe da influéncia partidaria”

A politica externa de Lula, segundo outros autores, sofre ainda inflexdes em sua propria
dindmica conforme se verifica em Saraiva (2011, p. 127). A autora indica que, apesar do
discurso de posse destacar a ideia de mudanga, contrariamente a tradi¢do do Itamaraty, “as
novidades em termos de politica externa ndo se colocam a partir de uma ruptura e vao sendo
sentidas pouco a pouco no decorrer do primeiro mandato”. J&4 quando do segundo mandato, “a
politica externa assumiu mais fortemente as diferencas com relagdo ao periodo de FHC. ”
(SARAIVA, 2011, p.133)

Desse modo, para melhor caracterizagao de como se construiu a politica externa durante
a década de 2000, entende-se inicialmente necessaria a exposi¢do do contexto que levou Lula
ao poder e que o manteve no cargo por um segundo mandato, pois as imbricagdes entre 0s
ambitos interior e exterior ndo podem ser alijadas da analise. Ainda, a verificacdo quanto a um

viés partidario tem necessariamente que passar pelo contexto politico nacional.

3.1 O partido e o lider: petismo e lulismo

Conforme aponta Cervo (2008, p. 25) a opinido publica que elegeu Lula em 2002, bem
como o pensamento académico de alguns grupos de internacionalistas vinculados a
universidades de renome, confluiam, naquele momento, a critica a globalizag@o e ao ceticismo

diante do modelo neoliberal de insercao internacional, ideario conformado nos dois mandatos
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presidenciais anteriores, quando Fernando Henrique Cardoso esteve a frente do posto politico
mais elevado do Brasil, quando ocorreram privatizagdes e praticas neoliberais de mercado.

O éxito do Partido dos Trabalhadores nas eleicdoes de 2002, ademais da ideia de
mudanga, trouxe consigo certo receio em alguns setores da sociedade de que se estabeleceria
um governo revoluciondrio. Contudo, essa expectativa da ala radical da esquerda brasileira ndo
se concretizou. Alega Reis (2010, p. 67) que o equilibrio € a moderagao do lider fizeram com
que as propostas socialistas originais do PT fossem convertidas em politicas sociais-
democraticas aliadas a continuidade das diretrizes econdmico-financeiras dos governos
anteriores. Evidenciava-se a assim que tanto Luiz Inacio Lula da Silva quanto o Partido dos
Trabalhadores j4 ndo conservavam mais a imagem radical que haviam assumido quando da
fundac¢ao do PT.

A imagem de apego a principios éticos também se viu comprometida, principalmente
em 2005 com uma crise de compra de apoio parlamentar, chamada “mensalao”. O processo de
construgdo institucional na faixa partidaria sofreu descrédito, sendo o proprio partido atingido
por cisoes. O que se seguiu foi um afastamento entre a lideranca pessoal de Lula e o partido
como tal, ganhando terreno o “lulismo” em detrimento do “petismo”. (REIS, 2010, p. 67)

Singer (2012, posigio 1459 — 1475)? informa que mudangas significativas ocorreram no
caminho do partido até a Presidéncia. O autor utiliza a literatura cientifica para demonstrar
quatro andlises preponderantes que indicariam as causalidades dessa transformagao. A primeira
fala da moderacdo do discurso do PT, ndo pretendendo mais revolucionar a sociedade. A
segunda avaliagdo adota a linha de que a posi¢ao ideoldgica do partido teria sido substituida
por uma politica de aliangas quaisquer com objetivo eleitoreiro. Em terceiro lugar figura a
vertente de que um compasso maior teria sido estabelecido com a inser¢do estatal em detrimento
do vinculo com os movimentos sociais, devido a base de financiamento do partido ter migrado
das contribuigdes dos filiados para capitais externos a organizacdo. A ultima analise aponta que
as transformagdes se devem as mudancas na origem social dos simpatizantes, mediante a

popularizagdo das fontes de apoio.

2 A respeito da referéncia bibliografica, o termo “posi¢do” indica que a fonte foi consultada em seu formato digital
e-book para Kindle, no qual a localizagio de partes do texto ndo ¢ definida por numeragéo de paginas, e sim por
posi¢do dentro do texto. Considerando que para tais e-books é possivel ao leitor alterar a fonte do texto, tipos e
tamanhos de letra, espacamento entre linhas, entre outros, interferindo também na visualizagdo qual o dispositivo
usado, se notebook, e-readers, telas de celulares, etc., via de regra ndo ha correspondéncia entre a versdo digital e
o formato impresso. Cada posigdo equivale a 128 bytes de dados, mantendo constante a verificagdo de determinado
trecho ainda que a visualizagdo seja diversa, sendo assim um referencial absoluto. Todas as referéncias contendo
o termo “posi¢do” constantes dessa pesquisa se tratam portanto de referéncias tomadas em seus formatos digitais.
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Sem pretender esgotar o tema das causas das mudancas verificadas, o que se procura
aqui € demonstrar tal conjuntura, buscando responder se essa acomodacgao se refletiu na politica
externa do periodo. Em razao disso entende-se que cabe aqui um brevissimo retrospecto a
respeito da edificagcdo histérica dos partidos politicos no Brasil, para demonstrar o que
significava o Partido dos Trabalhadores a época de sua fundagdo, para contrapor a imagem que
assumiu durante a Presidéncia de Lula.

Reis (2010, p. 66) informa que a ditadura militar iniciada em 1964 promoveu a
dissolu¢dao dos partidos politicos da época, substituindo-os pelo bipartidarismo de Arena e
MDB, agio que refletiu na constru¢do do pluralismo partidario pos ditadura. A esse respeito o

autor assim indica:

A iniciativa, contudo, revelou-se um erro de célculo. Sua consequéncia foi que a
simplificagdo das opgdes eleitorais se ajustasse bem aos simplismos da visdo politica
das parcelas populares majoritarias do eleitorado caracteristica do populismo — e, ao
contrario do esperado pelos mentores do regime militar, favorecesse o partido de
oposi¢do, o MDB, a partir do momento em que as vicissitudes do regime lhe
permitiram transmitir, em 1974, uma mensagem afirmativa de feigdo popular. As
manobras seguintes do regime, como se sabe, ensejaram novas mudancas do quadro
partidario, em que se esfacelou o singular recurso eleitoral que o MDB chegou a
representar. Tais mudangas atingiram seu apice ja bem mais tarde, em 1988, quando
se dividiu o PMDB, herdeiro direto do MDB, com a criacdo do PSDB. Mas o quadro
geral alterado permitiu o que foi, sem divida, a grande novidade na histdria partidaria
brasileira, o aparecimento do PT. (REIS, 2010, p.66-67)

O Partido dos Trabalhadores surge assim com um componente inédito dentro do
contexto partidario brasileiro, com a motivacao de ser entidade desvinculada da tutela de Estado
da qual sofriam os sindicatos, bem como com o intuito de ser uma forma de socialismo
democratico, ou ainda, “ser uma democracia plena e exercida diretamente pelas massas”
(INSTITUTO LULA) (Manifesto Sion, 1980).

Através da liderancga sindical de Lula, “um lider operario de um partido de esquerda, de
programa socializante e retdrica radical”, cujo nome fora projetado nacionalmente devido ao
comando que assumiu em greves gerais de grandes propor¢des durante a década de 1980, o
partido congregou movimentos sociais e setores comprometidos com ideias progressistas ante
a promessa de atuagdo orientada por principios éticos e ideoldgicos, representando o
compromisso redistributivo. (REIS, 2010, p. 67)

Criava-se uma aura contraria a ideia de comunidade com interesses solidarios, tipica do
populismo, emergindo cada vez mais as criticas ao capitalismo, atingindo assim amplos estratos
da sociedade, trabalhadores das industrias, bancarios, professores, funcionarios publicos e até

mesmo uma parcela do setor agrario. (SINGER, 2012, posicao 1512 — 1549)
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A ideologia original de se criar um partido sem patrdes, nao eleitoreiro e que mobilizasse
o trabalhador em prol de uma sociedade sem explorados, em referéncia cifrada ao socialismo,
denotava ao PT um radicalismo que o tornava diferenciado em uma cultura de conciliacao de
elites. Tendo o sentido de negar as limitagdes das fases anteriores, o radicalismo foi entendido
como um fendmeno ligado as classes médias. (SINGER, 2012, posi¢ao 1490 — 1504)

Tal radicalismo ficou evidente quando nao se apoiou a elei¢do indireta de Tancredo
Neves, tampouco Lula assinou a Constituicdo de 1988, em beneficio de um projeto ainda mais
avancado. Nessa época a postura petista defendia “o cancelamento da divida externa, a
nacionalizacdo dos bancos ¢ da riqueza mineral e uma reforma agraria que suspendesse a
propriedade privada. ” (SPEKTOR, 2014, posicao 279)

Essa postura foi mantida mesmo apds a derrota nas eleicdes presidenciais de 1989,
quando se enfatizaram as criticas ao capitalismo. Porém, ainda que ndo assinando a
Constituicao de 1988, as discussoes surgidas através da movimentagdo petista contribuiram a

construcao dessa. Nesse sentido:

A medida que expressava impulso social florescente, o radicalismo do PT acabou por
influenciar a redemocratizagdo brasileira, deixando vestigios nos avangos daquela
primavera. O reconhecimento de direitos fundamentais para a classe trabalhadora,
como a “educagdo, a saude, o trabalho” (artigo 6° da Constitui¢do), e de institutos de
participagdo direta (plebiscito, referendo e iniciativa popular, previstos no artigo 14)
¢ um dos resultados da década das greves (1978-88). (SINGER, 2012, posi¢ao 1549
—1572)

Defende ainda o autor que, em fluxo contrario, na década seguinte os governos Collor —
na época vinculado ao Partido da Reconstrucao Nacional (PRN) — e FHC — do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) — nas palavras do autor, “buscaram emendar a Constituicao
recém-promulgada, de modo a retirar os direitos aprovados e dar contetido neoliberal a
democracia em construgdo. ” (SINGER, 2012, posicdo 1561) Vasta parcela da classe
trabalhadora “caiu na ‘sobrepopulacdo trabalhadora superempobrecida permanente’”,
denominada subproletariado®, ou seja, a populacio ndo de baixa, mas de baixissima renda.

(SINGER, 2012, posi¢do 1565) Diz ainda o autor: “no plano ideoldgico, a queda do Muro de

Berlim, ainda que libertadora para a esquerda democratica, somou-se a reacao interna, fazendo

3 André Singer utiliza aqui a conceituagio dada por Paul Singer. Assim indica: “Subproletarios sdo aqueles que
‘oferecem a sua forga de trabalho no mercado sem encontrar quem esteja disposto a adquiri-la por um prego que
assegure sua reproducdo em condigdes normais’. Estdo nessa categoria ‘empregados domésticos, assalariados de
pequenos produtores diretos e trabalhadores destituidos das condi¢des minimas de participacdo na luta de
classes’”. (SINGER, 2012, posi¢do 1218 — 1230)
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dos anos 1990 momento de avango dos valores capitalistas. ” (SINGER, 2012, posi¢ao 1573-
1574)

O posicionamento radical do Partido dos Trabalhadores foi ainda reforcado em 1993,
quando falou-se em “tensionar e esgargar os limites da ordem existente” e, numa postura tipica
socialista, condenou-se o “controle das classes dominantes sobre os modos de produgdo”. Na
corrida eleitoral ao cargo de presidente no ano de 1994, Lula reafirmou ser “antimonopdlio,
antilatifindio e anti-imperialista. ” (SPEKTOR, 2014, posi¢ao 286-289)

Porém, a respeito dessa face radical de Lula e do PT no inicio dos anos 1990, Spektor
indica haver paralelamente um certo abrandamento e adaptacao aos anseios capitalistas a partir

de entdo, buscando maior acomodacgao junto aos setores econdmicos € ao cenario internacional:

[...] a0 mesmo tempo, Lula construia pontes. Em margo de 1993, pela primeira vez,
teve um encontro privado com 25 banqueiros e industriais para mostrar que nao era
um agitador. Nos Estados Unidos, muitos enxergavam o PT como uma forga
progressista, capaz de mobilizar a sociedade para acabar com o autoritarismo. Afinal,
o partido participava de todas as elei¢es, ajudava a domesticar grupos como o
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e, na pratica, ndo buscava
revolucionar o sistema. Ao contrario, adaptava-se ao jogo democratico e, em poucos
anos, virara um formidavel competidor pelos votos do eleitor, seguindo sempre as
regras do jogo. Segundo a perspectiva que passou a ser dominante entre os
comentaristas americanos interessados em Brasil, o socialismo do PT era mais uma
aspira¢do moral do que um programa politico ou econdmico [...]. (SPEKTOR, 2014,
posicao 292-300)

Assim, o que se verificou é que ndo havia planos reais de estatizar os meios de produgao
ou acabar com a propriedade privada, essa tltima continuaria sendo a base do sistema num caso
de elei¢do exitosa. Desse modo o partido conquistava o apoio da classe média urbana.
Paulatinamente a expressao ‘“socialismo” foi deixada de lado em favor de uma “revolugdo
democratica”. (SPEKTOR, 2014, posi¢ao 300-314)

Entendendo assim que uma esquerda moderada teria mais chances de chegar ao poder,
Lula reorganizou o partido, ndo abandonando suas raizes de oposicao. Rejeitava a primazia de
mercado e mantinha firmes as nogdes de solidariedade e igualdade, tentando identificar o PT
com uma imagem de probidade e transparéncia. O tom reformista foi dado pela condenacao de
invasdes de terras e ocupagdes, bem como se deixou claro que nao haveria possibilidade de
ruptura com a ordem sistémica estabelecida. (SPEKTOR, 2014, posi¢ao 337-347)

Nao se tratou, contudo, de um abandono dos preceitos originalmente norteadores da
esquerda brasileira, principalmente na area externa. Lula insistia na percepcao das relagdes
internacionais em um embate Norte-Sul, mesmo ap6s nova derrota a corrida presidencial em

1998, criticando o que chamava de conluio das poténcias econdomicas contra a emancipagdo de
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paises como o Brasil. Também por essa razdo, mesmo ao perder para Fernando Henrique
Cardoso naquele ano, foi algum tempo depois beneficiado por criticas ao neoliberalismo
provenientes nao s6 do ambito interno, mas também do sistema internacional, o que lhe garantiu
apoio de uma parcela do eleitorado que antes ndo coadunava com sua postura politica. Nessa
época Lula criticou FHC como “neoliberal e entreguista”, chamando atengdo de grupos
nacionalistas®, descontentes que estavam com a politica de privatizagdes do entdo governante.
(SPEKTOR, 2014, posicao 318-330)

Tais discussdes sobre qual viés deveria ser dado a politica externa adentraram os anos
2000 e extrapolaram as fronteiras profissionais, enraizando-se nos movimentos sociais € na
opinido publica, corroborando a ideia de que esses atores também anseiam imprimir seus
pareceres, refor¢ando assim que as relacdes exteriores sdo campo indissocidvel das estratégias
nacionais de desenvolvimento. Com essa visibilidade dos temas externos pela sociedade em
geral, as aspiracdes eleitorais levaram os candidatos a presidéncia em 2002 — Lula pelo PT e
Jos¢ Serra pelo PSDB, enquanto sucessor da politica adotada por Fernando Henrique — a
novamente pontuarem suas diferentes concepgdes da politica exterior, “o que no caso brasileiro
se pautou em elementos valorativos intrinsecos aos principais partidos politicos. ” (GAVIAO,
2014, p. 83)

Para as elei¢des de 2002 o PT passa a buscar uma maior projecao institucional no sentido
de maximizar votos, o que ndo fizera em eleigdes anteriores, por ndo mais contar com a forga
das greves dos anos 1980. Na década de 1990 configurou-se portanto uma alteragdo substancial,
indo de partido “cujo anseio por votos se subordina ao carater doutrinario” para uma busca por
maximizacao de votos sem alterar seu programa de reformas com vistas a isso. (SINGER, 2012,
posicao 1584)

Assim sdo as diretrizes aprovadas pelo partido em dezembro de 2001 como proposta de

governo, com fortes raizes no radicalismo dos anos 1980:

A implementagdo do nosso programa de governo para o Brasil, de carater democratico
e popular, representara a ruptura com o atual modelo econdémico, fundado na abertura
e desregulacdo radicais da economia nacional e na consequente subordinagao de sua
dindmica aos interesses e humores do capital financeiro globalizado. (Coligagdo Lula
Presidente — Programa de Governo 2002, 2001, p. 17 apud SINGER, 2012, posicéo
1594)

4 Sobre essa aproximagdo com grupos nacionalistas, assim explicita Spektor (2014, posi¢do 332): “No processo,
Lula adotou um tom cada vez mais ufanista. Recuperou personagens como Getilio Vargas e Juscelino Kubitschek,
celebrando-os como grandes estadistas. Mais tarde, chegou a elogiar o general Ernesto Geisel, o chefe da ditadura
militar que reprimira o movimento dos trabalhadores. Gente do PMDB, do empresariado nacional e da burocracia
estatal que ndo votava no PT somou-se a ele. Grandes capitdes da inddstria gostaram da promessa de restauragao
do repertorio desenvolvimentista e passaram a apoia-lo.”
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Singer (2012, posicao 29 — 32) indica, contudo, que Lula teria vencido as eleigdes de
2002 ainda a sombra do movimento operario dos anos 1980, mas que “apenas manteve a ordem
neoliberal estabelecida nos mandatos de Collor ¢ FHC ”, ndo implementando portanto as
rupturas enunciadas.

Sobre essa discrepancia, o mesmo autor defende que o partido manteve concomitantes
dois vieses, o primeiro com clara vinculag@o a ideologia de esquerda e de postura radical, o
qual denomina “alma do Sion”, em referéncia ao Manifesto Sion® de 1980, do qual emergiu a
agremiacao, predominante até as elei¢des de 1998. O segundo teria tomado corpo com o passar
dos anos, a “alma do Anhembi”, suplantando a alma do Sion a partir das elei¢des de 2002. Sua
denominacgdo se deve a uma reunido do Diretorio Nacional do PT ocorrida nesse centro de
convengdes em julho de 2002, que transformou as propostas da Carta ao Povo Brasileiro,
proferida um més antes, em diretrizes oficiais, abrandando o tom do discurso em relacdo ao
capitalismo. (SINGER, 2012, posi¢ao 1601 — 1610)

Na Carta ao Povo Brasileiro Luiz Inacio Lula da Silva expde a cisdo ideoldgica entre a
visdo de como se deve conduzir o governo dada pelo Partido dos Trabalhadores e pelo Partido
da Social Democracia Brasileira, os principais concorrentes a disputa eleitoral daquele ano.

Nesse documento expde que:

[...] Se em algum momento, ao longo dos anos 90, o atual modelo conseguiu despertar
esperangas de progresso econdmico ¢ social, hoje a decepgdo com os seus resultados
¢ enorme. Oito anos depois, o povo brasileiro faz o balango e verifica que as
promessas fundamentais foram descumpridas e as esperangas frustradas. Nosso povo
constata com pesar ¢ indignacdo que a economia ndo cresceu € estd muito mais
vulneravel, a soberania do pais ficou em grande parte comprometida, a corrupgao
continua alta e, principalmente, a crise social e a inseguranca tornaram-se
assustadoras. O sentimento predominante em todas as classes e em todas as regides é
o de que o atual modelo esgotou-se. Por isso, o pais ndo pode insistir nesse caminho,
sob pena de ficar numa estagnacao cronica ou até mesmo de sofrer, mais cedo ou mais
tarde, um colapso econdémico, social e moral. O mais importante, no entanto, ¢ que
essa percepcdo aguda do fracasso do atual modelo ndo esta conduzindo ao desanimo,
a0 negativismo, nem ao protesto destrutivo. Ao contrario: apesar de todo o sofrimento
injusto e desnecessario que ¢ obrigada a suportar, a populagdo estd esperancosa,
acredita nas possibilidades do pais, mostra-se disposta a apoiar e a sustentar um
projeto nacional alternativo, que faga o Brasil voltar a crescer, a gerar empregos, a
reduzir a criminalidade, a resgatar nossa presenga soberana e respeitada no mundo.
(Carta ao Povo Brasileiro, 2002, p. 1)

5 Para maior detalhamento a respeito da histéria e constituigdo do Partido dos Trabalhadores ver

www.fpabramo.org.br, www.pt.org.br e www.institutolula.org.
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Demonstrando essas duas faces contraditorias, a Carta afirmava ainda que se iria honrar
compromissos internacionais € se buscaria uma coalizdo por vezes suprapartidaria com vistas
a estabilidade econdmica do pais, confirmando assim que ndo adotava mais a postura extremada
e revoluciondria de outros tempos, congruente com alguns aspectos da visdo do partido

opositor. A esse respeito assim se manifesta Spektor (2014, posi¢ao 353-354):

Em junho de 2002, o candidato langou uma “Carta ao Povo Brasileiro”, por meio da
qual se comprometeu publicamente com aquilo que ja dissera aos banqueiros
nacionais em encontros reservados: caso eleito, seu governo honraria dividas,
contratos e obrigagdes financeiras. O PT apropriaria as politicas econdmicas de
Fernando Henrique, como cambio flutuante, superavit primario, metas de inflacio e
responsabilidade fiscal. A inflexdo confundiu a imprensa estrangeira. Lula era o
primeiro presidente oriundo da classe trabalhadora, ¢ o primeiro a fazer da luta contra
a pobreza sua principal bandeira, mas suas promessas eram muito similares as de
FHC. O Los Angeles Times falava em um “antigo radical” e “ex-revolucionario”. O
Washington Post referia-se a um “esquerdista com um toque de livre-mercado”.

Assim, se ao final de 2001 se falava em confronto com o capital financeiro internacional
e em efetiva ruptura global com o modelo existente, em programa da Coligagao Lula Presidente
de meados de 2002 o que se alegava ¢ que seriam imprescindiveis tanto as empresas, a
tecnologia e ainda o proprio capital estrangeiro, abandonando as propostas do radicalismo
historico. Ha também comprometimento com a responsabilidade fiscal, com a estabilidade das
contas publicas e com os fundamentos macroecondmicos, tudo sem o rompimento de contratos
ou regras estabelecidas. Na visdo do autor, antes de ser uma tatica eleitoral, as ideias expostas
demonstravam a coexisténcia dessas duas vertentes dentro do Partido dos Trabalhadores,
estando em jogo o abandono da postura anticapitalista. (SINGER, 2012, posi¢ao 1612 — 1622)

Também nas aliancas partidarias se observa esse cambio. Originalmente o partido ndo
aceitaria a coliga¢do com partidos considerados sequer de centro, porém José Alencar que foi
indicado a vice era vinculado ao Partido Liberal (PL), de postura oposta ao socialismo. Nao se
tratava de eventualidade, pois outras aliangas se seguiram com Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) e Partido Progressista (PP), ndo mais criando 6bice a arranjos eleitorais. (SINGER, 2012,
posigao 1648)

Sobre essa questao:

Ao estabelecer pontes com a direita sem levar em consideracéo as razdes ideologicas,
a alma do Anhembi demonstrou uma disposi¢do pragmatica que estava no extremo
oposto do antigo purismo do Sion. Ndo era uma flexibilizagdo, e sim um verdadeiro
mergulho no pragmatismo tradicional brasileiro, cuja recusa fora antes bandeira do
partido. Sob a aparéncia de ajustes voltados para o momento eleitoral de 2002, uma
revolugdo estava em curso, deixando atdnita boa parte da esquerda petista sintonizada
com o espirito do Sion. Mas em dezembro de 2003, quando foram expulsos os poucos
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parlamentares que haviam se rebelado contra as diretrizes “renovadas”, a maior parte
da esquerda permaneceu no PT. Os rebeldes tinham se oposto, em particular, a
proposta de reforma da Previdéncia Social encaminhada pelo governo Lula ao
Congresso Nacional. Ao encampar posturas antes sustentadas pelo PSDB, o projeto
atendia a reclamos do capital, que via no excesso de gastos previdenciarios ameagas
a estabilidade das contas publicas. A decisdo de excluir do partido os opositores do
projeto previdenciario evidenciava que o espirito do Anhembi nio aceitaria oposi¢ao
interna ao governo Lula. (SINGER, 2012, posi¢do 1654)

Assim Luiz Inacio Lula da Silva incorporou ao longo de seu governo aspectos de
economia de mercado a seu idedrio de democracia de massas. A campanha eleitoral no primeiro
pleito, contudo, foi em grande parte baseada na €nfase na alternancia ideologica para com o
antecessor, mantendo as eleicdes de 2002 na base partidaria, diferentemente do que viria a
ocorrer em 2006. (SINGER, 2012, posi¢cdo 766 — 777) Com essa plataforma foi assim eleito,
enfatizando em seu discurso de posse essa alternativa ao governo de matriz neoliberal de

Fernando Henrique Cardoso:

"Mudanga": esta é a palavra-chave, esta foi a grande mensagem da sociedade
brasileira nas eleigdes de outubro. A esperanca, finalmente, venceu o medo ¢ a
sociedade brasileira decidiu que estava na hora de trilhar novos caminhos.

Diante do esgotamento de um modelo que, em vez de gerar crescimento, produziu
estagnacdo, desemprego e fome; diante do fracasso de uma cultura do individualismo,
do egoismo, da indiferenga perante o proximo, da desintegra¢do das familias e das
comunidades, diante das ameagas a soberania nacional, da precariedade avassaladora
da seguranca publica, do desrespeito aos mais velhos e do desalento dos mais jovens;
diante do impasse econdmico, social ¢ moral do pais, a sociedade brasileira escolheu
mudar e comegou, ela mesma, a promover a mudanga necessaria. (SILVA, Discurso,
01/01/2003)

Singer (2012, posicdo 942 — 1014; 1177) alerta para o fato de que a argumentacao de
campanha de que Fernando Henrique se colocara em posi¢ao subordinada aos banqueiros
internacionais e que o aumento de juros provocava o fechamento das empresas ndo foi a inica
responsavel pela elei¢do, pois a esse ponto de vista responderam cerca de 30% dos votos, mais
relacionados com a ideologia de esquerda. Tal quantitativo somado aos descontentes com a
situacao de desemprego do final do periodo FHC e favoraveis a postura petista de manutengao
das politicas macroecondmicas da década anterior — condi¢ao que ganhou o apoio da classe
média — fez com que o partido finalmente alcancasse a vitdria eleitoral.

Portanto foi a manutencdo da ordem econdmica que fez com que o resultado fosse
diferente daqueles dos pleitos de 1989, 1994 ¢ 1998. Em razdo do medo da instabilidade, a
rejei¢do do subproletariado a esquerda, tendo seu voto historicamente mobilizado pelas classes
dominantes nesse sentido, foi a real condi¢do da derrota naqueles anos, pois a metade social

mais pobre pendia para a direita. Essa parcela da populagdo de baixa renda demonstrava uma
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hostilidade as greves, das quais Lula era simbolo, entendendo que a solucdo contra a
desigualdade viria de uma autoridade que pudesse protegé-la contra a instabilidade, por suas
dificuldades estruturais de organizacdo enquanto classe, diferentemente dos setores operarios.
Esperava-se uma solucao de “direita”, vinda de cima, mas que também interviesse na economia.
Com o realinhamento de Lula e do PT, esse quadro eleitoral comega paulatinamente a ser
alterado. (SINGER, 2102, posi¢ao 918 — 928)

A evolugdo do governo fez notar também uma maior proje¢do desse realinhamento,
afastando setores anticapitalistas e trazendo outros mais dispostos a aceitar a ordem do capital.
(SINGER, 2012, posi¢ao 1668). Também a crise de compra de apoio parlamentar de 2005
promoveu as mudangas de orientagdo. A partir dai o processo de construg¢ao institucional na
faixa partidaria sofreu descrédito, sendo o proprio partido atingido por cisdes. Segundo Reis
(2010, p. 67) o que se seguiu foi um afastamento entre a lideranca pessoal de Lula e o partido
como tal, ganhando terreno o “lulismo” em detrimento do “petismo”.

Minorada a diferenciacao da ideologia partidaria, a popularidade do mandatario foi em
grande parte responsavel pela reeleicdo de 2006. Foram fatores importantes os €xitos na politica
social e econdmica, derivando também uma elevagdo do status do pais no exterior, essa
associada com a imagem de Lula, apesar das crises do PT. (REIS, 2008, p. 68)

Singer (2012, posicao 766 — 777) reforga que a elei¢cao de 2006 nao foi mera repeticao
da de 2002, quando a vitdria do PT se construiu frente a derrota do PSDB, portanto em nivel
partidario. O autor coloca que a eleicdo para o segundo mandato de Lula se deveu a um
realinhamento de bases sociais, muito mais vinculado a imagem do presidente do que a do
partido, emergindo assim o lulismo.

O lulismo:

[...] é, sobretudo, representagdo de uma fracdo de classe que, embora majoritaria, ndo
consegue construir desde baixo as proprias formas de organizagado. Por isso, s6 podia
aparecer na politica depois da chegada de Lula ao poder. A combinagéo de elementos
que empolga o subproletariado é a expectativa de um Estado suficientemente forte
para diminuir a desigualdade sem ameaga a ordem estabelecida. (SINGER, 2012,
posicao 771)

O lulismo em termos eleitorais se caracterizou por um deslocamento das bases de votos.
Se em 2002 Lula ganhava o apoio da classe média, o mensaldo de 2005 fez com que o governo
perdesse parcela importante de suporte nessa fragdo da sociedade. Contudo, ganhava cada vez
mais apoiadores nos eleitores de baixissima renda, parcela que ndo coaduna da postura de

esquerda por entendé-la como promotora de instabilidade. Esse estrato social optou entdo por
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manter no poder o “ex-retirante pernambucano que tinha as mesmas origens dos seus recém-
apoiadores” baseados na expectativa que tem de um Estado suficientemente forte para diminuir
a desigualdade sem ameacar a ordem estabelecida, caracterizagcdo que Lula dava a seu primeiro
mandato. (SINGER, 2012, posicao 783)

Desse modo, Lula substituia o eleitorado urbano e escolarizado, tipico do PT, por um
mais popular, tendo éxito notavel nas regidoes menos desenvolvidas do pais, Norte e Nordeste.
O partido, contudo, ndo acompanhou tal reposicionamento em termos eleitorais, mantendo seu
escopo nas zonas urbanizadas e industriais, Sul e Sudeste, conclusdo que se chega quando
verificados os votos da bancada federal petista. “Por isso, Lula teria crescido entre o primeiro
turno de 2002 e o de 2006, passando de 47% para 49% dos votos validos, enquanto a bancada
federal petista caiu, de 91 para 83. ” (SINGER, 2012, posicao 1164)

A polarizacdo que nas eleigdes de 2002 se mostrava em nivel partidario, desse modo
passa no pleito de 2006 a ocorrer por renda, situagao ja ocorrida nas elei¢des de 1989, quando

Lula estava no polo oposto. Nas elei¢des de 2002 assim se construiu a base de votos:

Ainda em 2002, depois de unir-se a partido de centro-direita, anunciar candidato a
vice de extragdo empresarial, assinar carta-compromisso com garantias ao capital e
declarar-se o candidato da paz e do amor, Lula contava com menos intengao de voto
entre os eleitores de renda mais baixa do que entre os de renda superior. Wendy Hunter
e Timothy Power notaram que “no nucleo de apoio recebido por Lula nas suas quatro
tentativas prévias de chegar a presidéncia, ocorridas entre 1989 e 2002, encontravam-
se os eleitores com maior nivel de escolaridade, concentrados principalmente nos
estados mais urbanos e industriais do Sul e do Sudeste”. Em suma, a base social de
Lula e do PT expressava a esquerda numa sociedade cuja metade mais pobre pendia
para a direita. (SINGER, 2012, posicao 1014)

Em 2006 ocorre portanto uma inversao do eleitorado favoravel a Lula com base na renda
auferida. As planificacdes abaixo demonstram essa conversdo de apoio a Lula quando

comparados os segundos turnos das elei¢des de 1989 e 2006:
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Tustracdo 4: Eleigoes de 1989 — 2° turno — polarizagdo por renda
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Fonte: elaboragdo propria a partir de: SINGER, André. Raizes sociais e ideologicas do lulismo. Novos Estudos
CEBRAP, v. 85,2009, p. 86.

Tlustragdo 5: Eleigdes de 2006 — 2° turno — polarizagdo por renda

70
60
50
40
30
20

10

ATE 2 SM DE2A5S5M DE5A10SM MAIS DE 10 SM

=@=|ULA =@=ALCKMIN BRANCOS/NULOS

Fonte: elaboragdo propria a partir de: SINGER, André. Raizes sociais e ideologicas do lulismo. Novos Estudos
CEBRAP, v. 85,2009, p. 85.

As razdes para essa mudanga de base, ainda de acordo com Singer (2012, posi¢ao 900 —
1100) podem verificadas na sensagdo de aumento do poder de consumo em produtos
tradicionais e em novos produtos percebidas pelas classes baixas durante o primeiro mandato —

causados por diversos fatores, como o Programa Bolsa Familia, o controle de pregos, o aumento
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real do saldrio minimo, iniciativas oficiais para ampliar o financiamento popular, diminui¢ao
da idade minima para recebimento de beneficios assistenciais de prestacao continuada, créditos
rurais — e nas melhorias percebidas através de programas focalizados, como a instalagdo de
clinicas dentérias, ampliacdo da rede elétrica nas areas rurais, regularizacao das propriedades

quilombolas, constru¢do de cisternas no semiarido, etc. Em suma,

[...] o tripé formado pelo Bolsa Familia, pelo salario minimo e pela expansdo do
crédito, somado aos referidos programas especificos, € com o pano de fundo da
diminuigdo de precos da cesta basica, resultou em diminui¢do da pobreza a partir de
2004, quando a economia voltou a crescer ¢ o emprego a aumentar. (SINGER, 2012,
posicao 1100)

Em suma, o argumento de Singer (2012, posi¢do 1245) ¢ de que a esquerda brasileira
ndo avangou pos-redemocratizacdo, tendo a direita quase sempre 50% a mais dos votos, por

contar com o receio da instabilidade que as classes pobres comportam. Nas palavras do autor:

“E isso que obriga a esquerda a se reposicionar. A emergéncia do lulismo tornou
necessario, também, o reposicionamento dos demais segmentos politico-ideoldgicos.
O discurso de Lula em defesa da estabilidade tirou a plataforma a partir da qual a
direita mobilizava os mais pobres, sobrando-lhe apenas o recurso as dentncias de
corrupg¢do, assunto limitado a classe média. ” (SINGER, 2012, posi¢do 1245)

Nao somente na classe baixa, também na classe superior os votos eram contabilizados,
com o eleitorado se dividindo entre esquerda e direita, diferentemente da classe média que, se
em 2002 se voltava a esquerda em muito devido ao desemprego crescente dos anos FHC, agora
em 2006 novamente se voltava a direita ante as denuncias de corrup¢do. Assim, “para a
esquerda isso impde a tarefa de redefinir o discurso a sombra de uma lideranca popular no
sentido pleno da palavra [...]” (SINGER, 2012, posicao 1245)

Portanto o lulismo que em 2002 comecou a emergir como uma nova forca em parte
deslocada do PT, testemunha com a reelei¢do uma adesdo do partido, afastando a imagem de

uma lideranca solta. Mais do que a adesdo do eleitorado de baixa-renda,

“[...] 0 que estava em curso era a emergéncia de outra orientagdo ideologica, que antes
ndo se encontrava no tabuleiro politico. O lulismo, ao executar o programa de combate
a pobreza dentro da ordem, confeccionou via ideoldgica propria, com a unido de
bandeiras que ndo pareciam combinar. ” (SINGER, 2012, posi¢do 1177)

Tais bandeiras sdo, conforme a construgdo tedrica descrita, por um lado a continuidade

na conducdo macroecondmica de FHC enquanto decisdo politica e ideoldgica que assegurou o
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apoio dos mais pobres, em detrimento da ideologia original do PT, e por outro a melhoria geral
da qualidade de vida dessa parcela do eleitorado. (SINGER, 2012, posi¢ao 1177)
Nesse sentido de crise do PT, emergéncia do lulismo e embates partidarios, Reis (2010,

p.73) alega:

Mas, se a crise petista ensejou que o PT acabasse, em ampla medida, cedendo o passo
ao lulismo, ela resultou também, ironicamente, em crise do PSDB: sucessivas derrotas
em eleicdes para a presidéncia, certo vezo oligdrquico da dinidmica interna que
transforma a escolha de candidatos presidenciais em ameaga a coesdo partidaria, falha
em encontrar o discurso alternativo a um lulismo inflado por avassalador apoio
popular, o que impele o candidato peessedebista a presidente na eleigdo de 2010, José
Serra, a pouco menos do que se declarar ele proprio lulista...

Contudo, se a linha divisoria entre esquerda e direita ja ndo se mostrava tdo acentuada
no ambito interno, na corrida eleitoral de 2006 houve ainda inflexdo das liderancas da oposi¢ao
para novos temas em termos de politica exterior, no sentido de reforcar essas identidades
partidarias contrarias, com criticas cada vez mais fortes a assim dita partidarizacdo da politica
externa. (GAVIAOQ, 2014, p. 84)

De um lado, a concepgdo proposta pelo entdo candidato do PSDB Geraldo Alckmin,
voltada ao “desenvolvimento associado e ao neoliberalismo: vinculos estreitos com Estados
Unidos e Europa e descolamento do mundo dos emergentes”; de outro, a critica a esse
pensamento que teria prevalecido durante os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso.
Alckmin também levava a cabo criticas a assim dita ideologia partidaria de esquerda aplicada
a politica externa durante o primeiro mandato do Partido dos Trabalhadores, enquanto que Lula
alegava que a vinculacdo neoliberal conduziria a beneficios unilaterais em favor dos fortes, a
menos que os paises emergentes se agrupassem em coalizoes para melhor negociagdo com os

paises do centro capitalista. (CERVO, 2008, p. 25)

3.2 A partidarizacio da politica externa em Lula

As mudangas na politica externa enunciadas por Luiz Inacio Lula da Silva sdo ditas por
alguns autores como claramente ligadas a ideologia partidaria de esquerda. A tese que se
constituiu sobre o tema ¢ a de que a politica externa no intersticio foi amplamente arquitetada
a partir de um prisma ideologico e partidario, o qual consideraria os interesses do Partido dos
Trabalhadores em detrimento dos interesses nacionais.

Almeida (2004, p. 162) cita que a agdo para o exterior “¢, provavelmente, a vertente da

atividade governamental que mais reflete as antigas propostas e as posi¢des tradicionais do
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Partido dos Trabalhadores. ” O mesmo autor indica que o pensamento politico de Lula para a

area externa teria sido definido por:

“(a) posicdes e preferéncias politicas do Partido dos Trabalhadores (com énfase no
proprio presidente Lula e no ex-Secretario Internacional do PT e assessor
internacional da Presidéncia da Republica);

(b) preferéncias politicas pessoais dos dirigentes da chancelaria (o Ministro de Estado
e seu Secretario Geral no periodo 2003-2009, Samuel Pinheiro Guimaraes, com maior
incidéncia “tedrica” deste Ultimo, um dos raros diplomatas que escreve para um
publico mais vasto, com bastante audiéncia nos circulos académicos);

(c) posturas e tradigoes diplomaticas estrito senso, ou seja, da chancelaria brasileira,
embora as posicdes desta, tecnicamente fundamentadas, tenham sido temperadas
pelas novas concepgdes e prioridades politicas dos dirigentes politicos; elas vém em
ultimo lugar, mas sempre foram operacionalmente importantes.” (ALMEIDA, 2010,
p- 29)

A critica levantada ¢ a de que elevado nimero de atores passou a tomar parte na
formulacdo da politica externa, sendo aqueles relativos aos dois primeiros itens os de maior
relevancia. A tradicdo diplomadtica teria sua importancia reduzida, por atuar mais no plano
instrumental, diferente do “padrao relativamente homogéneo e unificado do passado” quando
estaria assegurada “uma perfeita unidade de posi¢des entre a presidéncia e a chancelaria”
(ALMEIDA, 2010, p. 29)

Sobre possiveis alteragdes derivadas da alternancia entre governos Almeida (2009, p.
231) argumenta que os objetivos da agenda diplomatica podem nao ser consensuais ou podem
representar ruptura com posi¢cdes da diplomacia profissional e ainda assim serem
implementados, desde que guardem correspondéncia com a capacidade real do pais € ndo sejam
representativos de uma parte somente da opinido publica nacional. Cita ainda que, quando os
descompassos sdo mais significativos, “pode ocorrer uma falta de sincronia entre o ambiente
interno e o externo, o que invalida ou restringe a consecucao dos objetivos nacionais no plano
externo. ”

Inferiu-se portanto que o afastamento das diretrizes do Itamaraty enquanto politica de
Estado dava lugar a uma politica de governo, com ac¢des pautadas nao pelo interesse do Estado,
mas pela propria ideologia politica do Partido dos Trabalhadores. A oposi¢do entendia a politica
externa de Lula, Celso Amorim ¢ Marco Aurélio Garcia como anacronica ao acumulado
historico do MRE, devido aos pilares adotados no periodo: a cooperacdo Sul-Sul, a condugao
politica com tendéncias antiamericanas e, por ultimo, a criagdo de um canal paralelo a relagdo
institucional entre governos, isso tudo em detrimento do alinhamento com as poténcias
capitalistas e a abertura de mercados. (GAVIAO, 2014, p. 85-86)

Contrapde 0 mesmo autor:
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[...] tudo aquilo que pudesse ser enquadrado como “equivoco” da politica externa de
Lula, ndo era tratado pela oposicdo como algo derivado de concepgdes politicas e
estratégicas especificas, mas sim como atributos intrinsecos aos petistas, cujos lideres
sofriam a acusac@o de confundir partido e governo. Ndo obstante o consenso pos-
positivista de que toda politica é necessariamente ideoldgica, tal tema permeou a
estratégia argumentativa dos peessedebistas durante a campanha eleitoral de 2006 [...]
(GAVIAO, 2014, p. 86)

Nery (2014, p.01 - 02) indica que no Brasil ha uma “percepgao difusa” de que os partidos
politicos ndo possuem tanta importancia na constru¢ao da politica externa, o que ndo pode ser
mais afirmado com a redemocratizagdo. Desde a década de 1940 a politica externa ja afetava a
vida dos brasileiros, ndo podendo portanto ser concebida como campo de agdo exclusivo do
Estado. Essa dilui¢do entre interno e externo ¢ cada vez mais evidente, ndo se podendo definir
uma autonomia desta para com a politica interna.

Contribuem a politizagdo a maior participagdo do Legislativo devido as alteracdes
politicas e sociais dadas pela Constituicdo de 1988, a abertura de mercados, a globalizacao, a

redemocratizagdo. Outros fatores também sao indicados:

a) a crise da divida e os constrangimentos dela decorrentes, expressos na interferéncia
do FMI na politica econdmica brasileira; b) as pressdes internacionais que passaram
a se fazer sentir sobre as politicas internas com o avango das negociagdes da Rodada
Uruguai do GATT; c) a percepgdo generalizada de agravamento dos problemas
ambientais; d) o surgimento de iniciativas de integracdo regional, como o Mercosul,
e de criagdo de uma area de livre comércio hemisférica, a Alca; ¢) a abertura do
Itamaraty por meio de foros consultivos e da formagdo de delegacdes mistas
(compostas por diplomatas ¢ membros da sociedade civil); f) a midiatizagdo da
politica externa, atraindo a aten¢@o dos cidaddos comuns para as decisdes do Estado
brasileiro envolvendo questdes internacionais; g) o aumento do interesses de
académicos e especialistas pelo acompanhamento da politica externa, além da
ampliagdo dos cursos de graduacdo de relagdes internacionais; h) a crescente
polarizagdo partidaria das agendas de politica externa durante as campanhas
presidenciais (NERY, 2014, p. 03)

Almeida (1998 apud NERY, 2014, p. 5), ao analisar o quadro partidario da época da
Constituicao de 1946, indica que quanto menor e mais estruturado ideologicamente o partido,
maior era a atengao a politica externa. Amorim Neto (2011 apud NERY 2014, p. 5) acrescenta
que essa verificagdo também se aplica para o periodo apds 1988, havendo ainda um maior
interesse geral dos partidos no tema.

Nesse contexto de maior atengdo dos partidos politicos, considerando-se qual a posi¢ao

destes no espectro ideoldgico, assim indica Nery:

Sdo os partidos de fora do campo da esquerda, sobretudo os conservadores, que
relegam a politica externa a um plano inferior, tanto em seus programas quanto em
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sua atuacdo no parlamento, contribuindo para o enfraquecimento do papel do
Congresso na area. As agremiacdes conservadoras sdo mais dispersas do que as de
centro e de esquerda, porquanto sdo mais personalistas, mais ligadas a redes
clientelisticas e menos comprometidas com organizagdes e programas formais. Nesse
sentido, Amorim Neto conclui que qualquer analise do impacto de mudangas no
ambiente legislativo sobre a politica externa brasileira deve enfatizar as mudancas na
forca parlamentar dos partidos de esquerda. (NERY, 2014, p. 06)

De acordo com essa argumentag¢do do autor, a politica externa, por ainda ndo ocupar
papel central nas discussdes eleitorais, apesar do crescente interesse da opinido publica, “pode
ser considerada como uma espécie de arena de polarizagdo descontrangida”, na qual as
divergéncias partidarias tendem a ser mais evidentes. A diplomacia presidencial contribui nesse
campo, pois “acentuou a politiza¢ao do processo decisdrio, visto que a diplomacia presidencial
dos governos Fernando Henrique e Lula passou a refletir de alguma maneira as concepgoes e
as orientacdes politico-partidarias dos dois mandatérios”. (NERY, 2014, p. 07)

O PT enquanto oposicao criticava fortemente a politica de livre comércio com os paises
desenvolvidos. Quando chegou ao poder adotou um tom moderado, mas ainda assim teria
transferido para a politica externa algumas de suas caracteristicas ideologicas, como a énfase
no fortalecimento do Mercosul e na integracao fisica e politica da América do Sul. Ja o PSDB
quando tomou o posto de oposi¢do, endureceu as criticas as parcerias estratégicas incorporando
expressoes “‘como ‘partidarizacdo’ e ‘ideologizacdo’, como se a politica externa de Fernando
Henrique e dos governos anteriores tivessem sido marcadas pela neutralidade axiologica.
(NERY, 2014, p. 08)

Nesse mesmo contraponto argumentam Lima e Duarte (2013, p. 02) quando consideram
que tal andlise da oposi¢do seria também parcial, sendo ela propria carregada de teor ideologico.
Exemplos de situagdes que sofreram esse tipo de argumentagdo durante Lula: “a branda reagao
brasileira a nacionalizagdo de refinaria da Petrobras na Bolivia por Evo Morales, a entrada da
Venezuela no Mercosul”, entre outros. Assim os autores ilustram sobre as criticas a politica

externa de Luiz Inacio Lula da Silva:

“A lista € grande e praticamente tudo que se afasta do relacionamento com os paises
do Norte é visto como pautado por razdes ideologicas, viés partidario, etc.
Normalmente o argumento ¢ binario e de soma zero: ao enfatizar as relagdes com o
Sul ou com paises progressistas na América do Sul a politica externa petista estaria se
afastando dos paises do Norte, de tradi¢cdo democratico-liberal. Segundo essa linha de
pensamento, o Brasil teria dado excessiva atengdo aos paises da regido, em especial
os governos “bolivarianos”, afastando-se de parceiros mais importantes. Ainda
segundo essa critica, a politica externa praticaria uma politica de generosidade
incondicional com alguns dos paises da regido, ndo conferindo a devida prioridade
aos temas economicos e comerciais. (LIMA; DUARTE, 2013, p. 2-3)
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Acrescentam ainda:

Esta interpretacdo da partidarizagdo da politica externa revela um sentimento
tecnocratico de negagdo da politica, uma vez que em qualquer democracia a politica
externa ¢ sempre politizada, refletindo as orientagdes politico-ideologicas do governo
do turno. Mesmo que os compromissos internacionais assumidos por qualquer
governo democratico ndo devam ser revertidos a cada mudancga de governo, sob pena
do pais perder sua credibilidade face aos parceiros externos, existe sempre alguma
latitude para que governos eleitos possam incluir temas de politica externa em suas
plataformas eleitorais. (LIMA, DUARTE, 2013, p. 3)

Assim, as discussoes sobre partidarizacao que proliferaram no ambito interno também
guardam relagdo com a diplomacia presidencial em seu quesito de visibilidade. Danese (1999,
p. 52) afirma que “[...] ela [a diplomacia de cupula] estabelece um didlogo politico muito mais
intenso com o Legislativo e a opinido publica do que a diplomacia tradicional, de Estado” O

mesmo autor ainda cita que:

Além de ser um imperativo da diplomacia contemporanea, a diplomacia de cupula
tem nela envolvido um elemento de promog¢do e prestigio politico (interno) e
diplomatico (regional ou internacional) do mandatario, o que d4 ao tema da
diplomacia de ctipula uma complexidade politico-diplomatica ainda maior — indo
muito além dos interesses especificos da politica externa. A imbricagdo desse
elemento interno sobre a diplomacia cresce na medida em que a pressdo da midia
tende a privilegiar a cobertura da diplomacia de mandatarios do ponto de vista da
politica interna e do interesse da opinido publica pelo chefe de estado ou governo, em
detrimento da cobertura dos temas propriamente diplomaticos. [...] Essa imbrica¢do
do interno com o externo, na diplomacia presidencial, cresce também porque os
eventos de diplomacia de cupula, especialmente as visitas ao exterior, podem
constituir oportunidades para dar realce a mensagens de politica interna, que ndo
teriam o mesmo impacto ou a mesma cobertura se produzidas no pais perante uma
audiéncia local. O exterior tem as vezes essa capacidade de funcionar como um
amplificador de mensagens. (DANESE, 1999, p.67)

Objetivos internos podem, portanto, vir a ser atingidos através de acdes na area externa,
o contrario também sendo valido, em razdo da interpenetracdo dos contextos politicos. Nesse
sentido, a propria diplomacia presidencial estd imbricada, em razao da visibilidade que da aos
temas da agenda externa e, por consequéncia, promove uma discussao muito maior da opiniao
publica, através do prisma dos embates entre oposicao e situacao.

Pontuando em grandes temas, Nery (2014, p. 13) correlaciona os programas de politica

externa de PT e PSDB das eleigdes de 1994 a 2014 conforme planificagdo abaixo:



Ilustragdo 6: Propostas de politica externa de PT e PSDB (1994-2014)
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Eleicdes PSDB PT
1994 Reformar o CSNU. Fortalecer a Reformar o CSNU. Realizar profundas
presenca brasileira no Banco Mundial, mudangas na ordem econOomica
no BID e na OMC. Cooperar com a internacional, no Banco Mundial e no
OCDE. FML.
Fortalecer as relagdes com Estados o .
. - coe . ~ 1. Cooperar com Africa do Sul, China,
Unidos e Japdo. Ampliar o intercambio ;. o . ~
. . E . India e Russia. Enfatizar a cooperagdo
comercial com China, India, Russia e
, . Sul-Sul.
paises africanos.
Consolidar o Mercosul e incluir as Revisar o Tratado de Assungdo e
dimensdes ambiental, cultural e incorporar as dimensdes social e politica
educacional na integragdo regional. ao Mercosul.
1998 Criar mecanismos para atenuar oS N
efeitos das crises financeiras causadas Reformar a ordem economica injusta, a
L ONU, o FMI e a OMC.
pela globalizag@o.
Fortalecer as parcerias com Africa do Fortalecer relagdes com os paises do
Sul, China e Russia. Aproximar a Sul, especialmente os da América Latina
América Latina da UE. e Africa.
Negociar a Alca no longo prazo. -
i 1- i .
Organizar um  €spago - su -ameticano Ampliar o Mercosul e reforgar sua
baseado na integragdo da infraestrutura, . . s
: .. .’ capacidade de implementar politicas
a exemplo do gas boliviano e da energia : ;
o ativas de desenvolvimento.
elétrica venezuelana.
2002 Ampliar o CSNU. Democratizar a ONU, o Banco Mundial
e o FML
Mant lacd i . ~ ,
amer  relagoes — com 05 PAISSS g alecer a articulacdo com paises de
desenvolvidos e intensificar relagdes . A . . T
Lo . A importancia regional como Africa do
com Africa do Sul, China, India e RS , .
. Sul, China, India e Russia.
Russia.
Valorizar a OEA. Negociar Denunciar a Alca como um processo de
cautelosamente a Alca. anexacao.
Flexibilizar o Mercosul, convertendo-o Reconstruir o Mercosul e converté-lo
em zona de livre comércio. Integrar a em uma zona de convergéncia de
infraestrutura fisica e energética da politicas agricolas, industriais,
América do Sul. cientificas, educacionais e culturais.
2 . . Reformar o CSNU e fortalecer o
006 Aproximar o Brasil da OCDE e do G-8. . .
multilateralismo.
Intensificar as relagdes com os paises ~ .
. a6 , P Fortalecer as relagdes Sul-Sul e ampliar
centrais e ampliar os vinculos com
. F . o 0 acesso aos mercados asiatico, europeu
China, India e Russia, sem ilusGes .
) . e estadunidense.
ideologicas.
Retomar as negociagdes da Alca. -
Acelerar o acordo de livre comércio . . ~ .
. Priorizar a integragdo sul-americana, o
entre Mercosul ¢ UE. Estimular a .
. - . . . Mercosul e a Casa. Estimular a
integragao fisica, energética e comercial L o .
b desdolarizacao do comércio regional.
da América do Sul.
2010 Reformar a ONU, o Banco Mundial e o

Reformar o CSNU.

FML

Negociar acordos de livre comércio com
mercados dindmicos.

Fortalecer os BRICS e o IBAS.
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Flexibilizar o Mercosul, destacando a
crise do bloco e criticando a entrada da
Venezuela.

Superar divergéncias no Mercosul,
fortalecer a Unasul e reduzir as
assimetrias regionais.

2014

Ampliar o CSNU e reforgar a agdo
diplomatica em temas como meio
ambiente, direitos humanos, democracia
€ comércio exterior.

Reformar os principais organismos
internacionais.

Enfatizar as relacdes com paises
desenvolvidos e em desenvolvimento.
Integrar o Brasil as cadeias produtivas
globais, pondo fim ao seu isolamento.

Enfatizar as relagdes com os paises
africanos, asiaticos e o mundo arabe.
Priorizar os paises do Sul e os BRICS,
sem prejuizo dos paises desenvolvidos.

Fortalecer o Mercosul, a Unasul e a
Celac, sem discriminagdes ideologicas.
Integrar a  infraestrutura fisica,
energética e financeira da América do
Sul, regido que pode se tornar um
importante ator no mundo multipolar em
formacao.

Fonte: NERY, Tiago. Partidos politicos e politica externa brasileira: breve analise das propostas do PSDB e do PT

nas elei¢des de 1994 a 2014. Observador On-Line, v.9, n.11, 2014, p. 14.

Recuperar os objetivos iniciais do
Mercosul, flexibilizar suas regras e
reestabelecer a primazia da liberaliza¢do
comercial na regido.

As propostas no quadro acima estdo divididas em quatro temas prioritarios: organismos
internacionais, relacdes com paises desenvolvidos e em desenvolvimento, Alca e integragdo
regional. A analise do autor é de que, para o primeiro tema, a convergéncia encontrada ¢ a
reforma do Conselho de Seguranga da ONU, diferindo quanto as demais organizagdes. Nas
relagdes multilaterais a indicagdo ¢ que o PSDB priorizaria lagos com os paises centrais, nao
mencionando o conceito de “Sul”, enquanto que o PT ampliaria tais conexdes. Sobre a ALCA,
dentre todos os temas esse seria o de polarizagdo mais evidente, um lado possibilitando acordo
e o outro totalmente contrario. Por tlltimo mas n3o menos importante, no tema da integragao
regional o PSDB defende a flexibilizagdo do Mercosul e a assinatura de acordos de livre
comércio com outras regides enquanto que o PT enfatiza a necessidade de fortalecer o bloco e
ampliar a integracdo sul-americana, destacando a importancia de organizagdes como a Unasul.
(NERY, 2014, p. 13)

Desse modo, ainda que os argumentos contra e a favor da agenda diplomatica de Lula
somente possam ser teorizados a partir da andlise dos acontecimentos caso a caso para melhor
entender se esses correspondem a aplicacdo de interesses particulares ou se estdo mais
relacionados com o aspecto distributivo das politicas publicas, a discussdo que se construiu bem
ilustra os embates ideologicos que perpassaram a formulacao da politica externa brasileira na

década de 2000.
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3.3  Grupos diplomaticos ligados a Lula e FHC

O discurso da mudanga em politica externa e o refor¢o das identidades ideologicas
contrarias foi adotado ndo s6 pelo presidente, mas também pelo seu grupo de decisdo. Tanto
Lula quanto seu Ministro de Relagdes Exteriores, Celso Luis Nunes Amorim, que ocupou o
cargo durante os dois mandatos, buscavam enfatizar as diferencas entre a sua politica exterior
contra a de seu antecessor, indicando haver a partir de entdo uma diferenga a) de postura,
enquanto reconhecimento das dimensdes e aspiracdes do pais; b) de intensidade, ao perseguir
prioridades; c¢) de atitude , mais afirmativa e mais soberana; e d) de ambicdo, ao reposicionar o
pais no ambito externo e modificar a geografia comercial global. (BARRETO, 2012, 16-18)

Celso Amorim foi escolhido para a lideranca do corpo diplomatico justamente por
coadunar com essa visdo do Partido dos Trabalhadores, sob prisma contestador da ordem
mundial e da configuracdo dos organismos internacionais. Foi definido como Ministro de

Relagdes Exteriores por:

[...]sua proximidade com o grupo de tendéncia nacionalista do Itamaraty e na
experiéncia anterior com Itamar Franco, quando se estabeleceu uma agenda proativa
no tocante a representacdo brasileira nos organismos internacionais e se buscou maior
aproximacdo com os Estados sul-americanos (GAVIAO, 2014, p. 84)

O entdo ministro definiu a politica externa do periodo como “ativa e altiva”, buscando
enfatizar a diferenca para com a PEB de governos anteriores, indicando que uma nova atitude
estava em voga. Alega que antes o entendimento era de que o pais ndo possuia poder suficiente
para tomar posi¢des que suscitassem reacdes contrarias, num “entendimento excessivamente
domesticado e auto-domesticavel da politica externa” e que agora se poderia assumir posigoes
independentes, ainda que em sentido contrario ao desejo de outros paises, bem como seriam
propostos novos assuntos, iniciativas e agendas. (AMORIM, 2014, p.33)

Em suas proprias palavras:

O que eu tinha em mente com essas duas palavras ¢ ser altiva no sentido de que ndo
deveriamos nos submeter aos ditames de outras poténcias, ainda que mais poderosas
do que nos. Nos tinhamos condi¢des de expor e defender os nossos pontos de vista e
de lutar por eles. Nisso consistia a altivez. E o aspecto ativo, além do jogo de palavras,
também tinha a ver com a refutacdo de uma concepg¢ao anterior que costumava dizer
que o Brasil ndo devia ter um papel protagonista e ndo deveria pecar por tomar
decisdes que trouxessem reagdes contrarias. (AMORIM, 2014, p.33)

O segundo homem do Itamaraty foi Samuel Pinheiro Guimaraes, nomeado para o cargo

de secretario-geral das Relagdes Exteriores do Ministério. Guimaraes “era conhecido por seu
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angulo de andlise direcionado para um viés geopolitico e antiamericano pouco dissimulado e
por sua postura critica a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA). ” (GAVIAO, 2014, p.
84)

Ademais desses cargos de ministro e secretario-geral ligados ao Itamaraty, também foi
destaque o posto designado a Marco Aurélio Garcia, académico de renome ¢ membro fundador
do PT. Ele assumiu a vaga de assessor especial da Presidéncia da Republica para assuntos
internacionais, ja ocupando o cargo de Secretério de Relagdes Internacionais do PT. Sobre esse

fato assim indica Gavido (2014, p. 84):

Na Assessoria Especial da Presidéncia da Republica para assuntos Externos, cuja vaga
foi ocupada por Marco Aurélio Garcia, houve uma nitida ruptura de paradigma,
considerando que a indicagdo de um membro ligado ao partido, ¢ ndo ao MRE,
escapava ao padrdo costumeiramente instituido para o cargo. Somando-se a este fato,
a assessoria passou a gozar de elevado prestigio no processo decisério de politica
externa, o que levou alguns setores da oposicdo e da imprensa a criticarem tal
comando trino.

A respeito dessa postura contestadora adotada por esse ramo da diplomacia representado
por Celso Amorim e Samuel Pinheiro Guimaraes, percebe-se que dentro do proprio Ministério
de Relacdes Exteriores houve uma diferenciacdo que se edificou entre os governos de Luiz
Inécio Lula da Silva e Fernando Henrique Cardoso. Saraiva (2010, p. 1-2) alega que, a despeito
da estabilidade diplomatica histérica do Itamaraty no que diz respeito a formulagdo da politica
externa, tornando-a menos vulneravel as ingeréncias da politica doméstica, o que se esconde
por trds do discurso de continuidade sdo as diferencas de prioridades e estratégias de
implementag¢do das politicas.

Sao verificadas assim linhas diferenciadas dentro do Itamaraty, identificadas com
setores politicos distintos, mormente a partir dos anos 1990, devido a abertura econdmica que,
por seus efeitos distributivos internos, foi interesse de diferentes setores da sociedade, bem
como devido a consolidacdo democratica que permitiu esses debates em torno da politica
externa brasileira. (SARAIVA, 2010, p. 2)

As duas correntes de pensamento s3o assim denominadas, a autonomista ¢ a
institucionalista pragmatica. A primeira foi mais consolidada durante o periodo Luiz Inacio
Lula da Silva, enquanto que a segunda se fortaleceu em Fernando Henrique Cardoso.
(SARAIVA, 2010, p. 2)

A institucionalista pragmatica implica em um pensamento mais favoravel a “abertura

econdmica embora sem abrir mao da politica industrializante adotada no periodo
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desenvolvimentista”, guardando identidade partidaria com PSDB e DEM. Ela ¢ definida assim

pela autora:

Sem abrir mdo das visdes de mundo da politica externa brasileira de autonomia,
universalismo e destino de grandeza, os institucionalistas pragmaticos priorizam o
apoio do Brasil aos regimes internacionais em vigéncia, desde uma estratégica
pragmatica. Esta postura, porém, ndo significa uma alianga a priori com paises
industrializados mas sim a identificagdo da regulamentagdo das relagdes
internacionais como um cenario favoravel ao desenvolvimento econdmico brasileiro
uma vez que as regras do jogo devem ser seguidas por todos os paises incluindo os
mais ricos. O papel que o pais pode assumir em cenarios de geometria variavel deve
ser, a0 mesmo tempo, de apoio a regimes e valores internacionais, e de critica no que
diz respeito as diversas distor¢des que ocorrem na ordem internacional levadas a cabo
muitas vezes pelas proprias poténcias (Vigevani et al 2003). Dentro desta perspectiva,
a diplomacia buscou um comportamento ativo nos foros multilaterais caracterizado
pela expressdo "global player' e manteve, nos marcos das Nacgdes Unidas, a
candidatura brasileira a um assento permanente no Conselho de Seguranga. Optou
pela adesdo a regimes internacionais ja estabelecidos na area de seguranga
internacional. (SARAIVA, 2010, p. 3)

Essa visdo dos institucionalistas pragmaticos da nova luz aos conceitos de soberania e
autonomia. Soberania passa a ser vista como um concerto de paises com discurso homogéneo
em defesa de valores universais, com regimes para garanti-los, numa espécie de “soberania
compartilhada”. A autonomia também traz essa ideia de congregacdo, dita “autonomia pela
integragdo”, em detrimento de uma postura de distancia ou autossuficiéncia. (SARAIVA, 2010,
p-3)

Diz ainda Saraiva (2010, p. 3 - 4) que na América do Sul essa soberania compartilhada
nao ocorreu em Fernando Henrique, ndo havendo superacao dos limites da soberania nacional.
Alega que o governo desse periodo evitava arranjos de integragdo que gerassem obstaculos ao
relacionamento do Brasil com outros parceiros externos ou prejudicassem a sua projecao
internacional. Somente no segundo mandato os paises vizinhos foram identificados mais
claramente como parceiros importantes que poderiam fortalecer a posi¢ao do Brasil como ator
global. A ndo-intervengdo comeca paulatinamente a dar lugar & constru¢do dos ambitos da
seguranga ¢ da estabilidade democratica na América do Sul. Vinculando assim democracia,
integragdo regional e perspectivas de desenvolvimento, foi dado inicio a integragdo econdmica
e de infraestrutura na regido nesse periodo.

Quanto ao Mercosul, esse era primeiramente visto como instrumento valido
majoritariamente a integracdo comercial. Em termos econdmicos, ndo havia a intencdo de se

fomentar um mercado comum de tracos supranacionais, oscilando entre area de livre comércio
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e unido aduaneira incompleta®. Em termos politicos 0 Mercosul era visto como um instrumento
de reforco da capacidade negociadora brasileira para obter mais peso no cenario internacional.
Saraiva (2010, p.4) conclui dizendo que “[...] no que diz respeito as iniciativas brasileiras em
relacdo a terceiros Estados no campo politico, é visto como importante a preservagdo da
autonomia brasileira no campo de politica externa.

Referente ao comportamento frente aos Estados Unidos, optou-se por um baixo perfil
brasileiro sem enfrentamentos, porém a perspectiva de lideranga brasileira na América do Sul
complicava as relacdes com a poténcia hegemdnica da regido a médio e longo prazo,
obstaculizando as negociagdes em torno da ALCA.

Em suma, no institucionalismo pragmatico foi dada maior relevancia a objetividade em
detrimento das crencas de autonomia e universalismo e no destino de grandeza do pais.
(SARAIVA, 2010, p. 4)

J& a corrente autonomista guarda relagdo com o desenvolvimentismo econémico € com
o nacionalismo politico. Embora seus representantes ndo sejam originarios do Partido dos
Trabalhadores, coadunam com a ideia de fortalecimento da postura politica brasileira no cenario
internacional. (SARAIVA, 2010, p. 4)

Tendo por expoentes Celso Amorim e Samuel Pinheiro Guimardes, a postura
autonomista cré num comportamento mais ativo do pais, com menor convic¢ao dada aos
regimes internacionais, almejando maior projecdo dos paises do Sul geoecondmico. Nesse
sentido *“ a diplomacia do governo Lula caracterizou-se pelo esfor¢o articulado visando tomar
o pais uma lideranca regional e incrementar a sua ascensao para a posi¢ao de poténcia global.
” (SARAIVA, 2010, p. 5)

Num claro posicionamento reformista da ordem internacional, defendem aspectos mais
distributivos do comércio global e combate a fome e a pobreza. Defendiam que ao Brasil caberia
um assento permanente no Conselho de Seguranga das Nac¢des Unidas devido a seu ativismo

crescente. (SARAIVA, 2010, p. 5)

¢ No campo pratico, a integragdo em blocos pode ser indicada segundo modalidades. Uma estruturagdo bastante
utilizada atualmente define os graus de integragdo dos paises em blocos regionais, pela ordem: Area de Livre
Comércio, Unido Aduaneira, Mercado Comum e Integracdo Total. Estas sdo as fases institucionais teoricamente
definidas. Na Area de Livre Comércio as barreiras comerciais sdo reduzidas com o propésito de incrementar o
intercdmbio de mercadorias. Na Unido Aduaneira as negociagdes com outras regides sdo feitas da mesma maneira
para todos os paises da area de integracdo (instituigdo da TEC - Tarifa Externa Comum), incluindo a facilitagdo
interna da Area de Livre Comércio. Para o Mercado Comum, além das caracteristicas das etapas anteriores, existe
a livre mobilidade de pessoas e capital dentro dos limites das economias integradas. A ultima etapa é a Integragdo
Total, quando sdo acertadas as politicas macroecondmicas de todos os paises, e estas sdo implementadas de forma
conjunta e sistematica por todos. (VESENTINI, 2000, 343 p.)
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A associagdo com paises emergentes ¢ ponto importante, buscando o fortalecimento

desses num embate Norte-Sul. Nesse sentido Saraiva (2010, p.5) assim define:

Além da ideia de formar parcerias para modificar a ordem internacional, esta
cooperagdo se baseia no intercambio tecnologico e na ndo-intervengdo nos assuntos
internos dos parceiros (a defesa do regime democratico mais presente durante o
periodo de Cardoso nesta esfera ndo ¢ relevante).

Os autonomistas nao se distanciam muito dos institucionalistas pragmaticos no que diz
respeito aos Estados Unidos, mantendo perfil baixo em assuntos de maiores divergéncias.
Assumem contudo uma posi¢ao de maior competitividade em relagdo a distribui¢do de poder
na Ameérica do Sul, agindo de forma autdbnoma quanto as questdes que envolvem essa area,
criando novos pontos de atrito. (SARAIVA, 2010, p. 5)

A integracdo na América do Sul € vista como prioritaria ¢ imprescindivel a ascensdo
politica internacional do pais. A lideranca brasileira, através do soft power’, possibilitaria a

conformacdo de um bloco capaz de exercer maior influéncia internacional. Nesse sentido:

Para este grupo a Unasul vem sendo o principal canal de acdo multilateral do Brasil
na regido. Por um lado, tem um carater estritamente intergovernamental e de
institucionalidade muito baixa, o que garante a margem de autonomia brasileira frente
a seus parceiros na organizagdo e em suas relagdes com paises fora da regido. Por
outro lado, ¢ um mecanismo importante através do qual a diplomacia brasileira vem
atuando com vistas a construir posigdes comuns com os paises vizinhos frente a
situagdes de crise, e buscando sempre ocupar o papel principal em seu interior.
(SARAIVA, 2010, p. 5-6)

Essa corrente entende, desse modo, que a integracdo ¢ um poderoso sistema de acesso a
mercados, dentro do bloco e para o exterior. Por essa prerrogativa aceita-se também a ideia de
bancar alguns custos do processo, o que gera criticas ndo somente dos institucionalistas como
também da opinido publica. Sao financiadas assim obras de infraestrutura em paises vizinhos,
bem como negociagdes politicas controversas por seus resultados nao tdo favoraveis ao Brasil,
enquanto o pais tenta internamente reverter seus proprios desequilibrios.

Relativamente ao Mercosul, embora ndo seja mais assumido um carater
majoritariamente comercialista, ha também aproximagao com os institucionalistas pragmaticos,
no sentido da manutenc¢do da autonomia brasileira e da baixa institucionalidade. Privilegia-se a
ampliacdo do bloco através de novos membros ou pelo fortalecimento da Unasul. (SARAIVA,

2010, p.6)

"De acordo com Toklatian (2013, p.27) o Soft Power ¢ a atitude de atrair, induzir ou seduzir, ao invés de pressionar,
coagir ou retaliar.
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Frente aos enfrentamentos entre esses setores da diplomacia nacional, bem como os
embates partidarios entre esquerda e direita, verifica-se que se colocam opostas duas visdes no
tocante a politica exterior da década.

Nesse sentido a apresentacdo dos chamados paradigmas8 da politica externa brasileira
dados por Amado Luiz Cervo se faz essencial a andlise, pois o autor correlaciona e indica as
divergéncias entre essas visdes de mundo, assim definindo dois pressupostos, o paradigma
normal ou neoliberal e o paradigma logistico. Muito embora coexistindo durante os mandatos
de Lula e FHC, o primeiro teria maior preponderancia durante o comando de Fernando

Henrique, enquanto que o segundo se sobrepos em Lula.

3.4  Paradigmas da politica externa brasileira em Lula e FHC

Restringindo-se ao tempo pertinente ao objeto de estudo dessa dissertacao, para o
periodo de 1990 a 2002 ¢ indicada a preponderancia do paradigma normal, também chamado
neoliberal. Para esse intersticio o autor indica que, ao contrario do que fora verificado no
periodo de 1930 a 1989, as regras capitalistas hegemonicas oriundas do sistema internacional
foram aceitas pelos dirigentes brasileiros sem maiores restrigdes, constituindo uma ideia de
globalizacdo benigna. Nessa década foram eleitos presidentes neoliberais em todos os grandes
Estados da América Latina, com monetaristas de formacdo norte-americana compondo 0s
grupos decisorios. A ideia de desenvolvimento como iniciativa do Estado ¢ substituida pelo
predominio da auto regulacdo do mercado. O Estado seria responsavel pela estabilidade
monetaria ¢ o mercado pelo desenvolvimento. (CERVO, 2008, p. 76 - 81)

Contribuiram a implantag@o do paradigma normal as experiéncias neoliberais dos paises
vizinhos, o endividamento latino-americano dos anos 1980 e a busca de recursos externos.
Foram abertos os mercados de consumo, de valores, de produtos e servigos. Para essa adog¢ao
dos parametros dados pelo centro capitalista tiveram de ser processadas, nos paises latino-

americanos, privatizagdes, mudangas de moeda, confiscos de poupanca, congelamento de

8 O autor alude que a utilizagdo do conceito de paradigma implica em inteligibilidade, em compreender o complexo
e intrincado tecido das ciéncias sociais. A analise proposta por ele envolve trés planos, todos abarcados dentro
dessa percepcdo: o primeiro guarda relagdo com a ideia de nagdo que o povo e/ou os dirigentes adotam; o segundo
se refere a leitura que os dirigentes fazem do interesse nacional; e o terceiro, por fim, trata da elaboragio politica,
o modo de relacionar o interno e o externo ¢ a manipulagdo das informagdes para estabelecer o calculo estratégico
e orientar a decisdo. Indica que as relagdes internacionais brasileiras permitem estabelecer quatro paradigmas, a
saber: o liberal-conservador (século XIX até 1930), o desenvolvimentista (1930 — 1989) e, a partir dos anos 1990,
o normal ou neoliberal e o logistico, coexistindo porém guardando prevaléncia um sobre o outro no curso das duas
décadas. (CERVO, 2008, p. 65 - 67)
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contas e precos, paridade monetaria com o doélar, diminui¢do de tarifas alfandegarias, etc.
(CERVO, 2008, p. 76 - 81)
Fernando Henrique Cardoso foi, no Brasil, o grande expoente da adogdo desse

paradigma neoliberal. Segundo a visdo dada por Cervo:

O neoliberalismo transformou-se na América Latina em mais um fundamentalismo
tipico do fim do século XX, quando aparentemente o conflito ideolégico amainava
em todo o mundo. Misto de crenca, fé e utopia, esse fundamentalismo pouco carregava
de ciéncia em seu bojo. O pensamento de Cardoso e sua equipe - "mudam-se os
tempos", "tempos de mudanga", expressdes estampadas em titulos de livros por eles
publicados - estd mais para o catecismo e a igreja do que para o manual e a academia.
Seus textos e sua pratica politica revelam, com efeito, a fé em féormulas convencionais
do credo neoliberal, fé, sobretudo, no império do mercado como indutor do
desenvolvimento. (CERVO, 2008, p. 79 - 80)

Ainda de acordo com o mesmo autor, a ado¢ao do modelo neoliberal agravou a situagao
dos paises em desenvolvimento que o adotaram na América Latina. Foram aprofundadas as
dependéncias estruturais, financeiras e tecnoldgicas, gerando dividas, enfraquecimento
empresarial e fechamento de centros e pesquisa e inovacao, empurrando a economia de matriz
nacional para o setor primario, caracterizando regresso histérico. (CERVO, 2008, p. 79 - 80)

Como consequéncia positiva Cervo (2008, p. 76 - 81) indica que empresarios foram
forgados a modernizar suas plantas ¢ métodos devido ao choque da abertura, contribuindo para
elevar a produtividade sistémica da economia. Em ressalva indica que essa situacdo se verificou
no Brasil em razdo da sociedade organizada ter reagido e exercido pressdo para dosar o ritmo e
as dimensoes da abertura de acordo com a capacidade de adaptacdo dos segmentos.

Em suma, de acordo com o autor o paradigma neoliberal adotado pela inteligéncia latino-
americana nos anos 1990 se caracterizou por subserviéncia na esfera politica, destruicdo na
esfera econdmica e regresso do ponto de vista estrutural e historico. (CERVO, 2008, p. 76 - 81)

Os paradigmas normal e logistico coexistiram no Brasil durante os anos 1990,
sobrepondo-se o primeiro. Uma inversao ocorre no inicio dos anos 2000, com a eleicdo na
América Latina de presidentes oriundos de meios sociais desfavorecidos e com vinculagdes
ditas de esquerda, preponderando a partir dai o paradigma logistico. Contribuiu a essa inversao
a pressao da opinido publica, descontente com o modelo anteriormente implementado.
Contudo, se o paradigma logistico fora capaz de atenuar o neoliberalismo durante os anos 1990,
na década seguinte foi o normal que manteve tracos caracteristicos, tais como a
responsabilidade fiscal, estabilidade monetaria, estimulo a investimentos estrangeiros e

abertura de mercados. (CERVO, 2008, p. 82 - 90)
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O paradigma logistico se firmou na era Lula. Consiste em dosar o neoliberalismo de
acordo com as etapas de desenvolvimento agricola, industrial e tecnoldgico, bem como
salvaguardar os interesses nacionais. Sua preponderancia foi consequéncia da insatisfagdo da
opinido publica, da percepcao dos dirigentes de que os paises desenvolvidos ndo seguiam as
diretrizes que propunham aos em desenvolvimento e também das criticas do meio cientifico e
intelectual, a exemplo de alguns expoentes do quadro diplomatico bem como do meio
académico. Nao se pregava o retorno ao desenvolvimentismo do passado, mas sim a evitar a
subserviéncia e regresso historico. (CERVO, 2008, p. 82 - 90)

Dois elementos compde o paradigma logistico: a ideologia e a politica. Enquanto a
ideologia propde a unido dos elementos externo e interno, ou ainda, do liberalismo com o
desenvolvimentismo, a politica recupera a autonomia deciséria no exterior e assume a
interdependéncia, num modelo de inser¢do pos-desenvolvimentista, buscando a superagao de
assimetrias entre as nagdes.

O paradigma logistico assim:

Diferencia-se do paradigma desenvolvimentista, com o qual pode conviver em certa
dose, ao transferir a sociedade as responsabilidades do Estado empresario. Diferencia-
se do normal, consignando ao Estado ndo apenas a fungdo de prover a estabilidade
econdmica, mas a de secundar a sociedade na realizagdo de seus interesses. Limita a
prevaléncia absoluta do Estado que caracterizava o primeiro e elimina do segundo a
crenca anticientifica no poder ilimitado do mercado de prover tudo o mais. Por fim, o
Estado logistico imita o comportamento das nagdes avancadas, particularmente dos
Estados Unidos, tido como prototipo do modelo. A politica exterior volta-se a
realizagdo de interesses nacionais diversificados: dos agricultores, combatendo
subsidios e protecionismo, porque convém a competitividade do agronegocio
brasileiro; dos empresarios, amparando a concentragdo empresarial e o
desenvolvimento tecnologico; dos operarios, defendendo seu emprego e seu salario;
dos consumidores, ampliando seu acesso a sociedade do bem-estar. (CERVO, 2008,
p. 86)

O foco ¢ o apoio aos investimentos publicos e principalmente aos privados para maior
competitividade global. A inser¢do internacional se da assim em duas formas: “pela agregacao
dos empreendimentos nacionais as cadeias produtivas internacionais € por investimentos
diretos no exterior, a comecar pela vizinhanca. ” (CERVO, 2008, p. 87)

Como principal expoente do paradigma logistico, Luiz Indcio Lula da Silva manteve
caracteristicas do normal, como “a valoracao da estabilidade monetaria acima do crescimento,
juros altos, carga tributaria excessiva, cambio valorizado e caréncia de investimentos em
infraestrutura”, o que, segundo o autor denota “lento ritmo de crescimento que impede ganhos
mais visiveis na area externa. ” Ainda assim, indica que “a internacionalizacdo econdmica

representa um campo de grande éxito da logistica internacional de Lula, em razdo do ritmo forte
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que ostenta e da seguranga que a reverso imprime a economia nacional. ” (CERVO, 2008, p.
82 - 90)

Em suma, apesar da relativa acomodacdo do Partido dos Trabalhadores aos anseios
capitalistas, em termos de politica externa muitas posturas foram enunciadas como diferentes
quando se contrapde esta de Lula a de Fernando Henrique. Cabe, na proxima se¢do, uma analise
sobre os grupos de agdes que definiram essa diferenciacdo, incluindo-se ai a questdo da

integragdo na América do Sul.

kg

Antes de concluir se a politica externa dada por Lula e pelo PT teve caracteristicas de
continuidade ou mudanca com relagdo ao PSDB e a Fernando Henrique, o que se buscou
demonstrar durante o capitulo foi o contexto politico e ideoldgico que acompanhou os anos
2000.

Verificou-se primeiramente a transformacdo do Partido dos Trabalhadores, de
agremiacao voltada a uma democracia de massas com raizes socialistas para uma institui¢ao
que aceita a dindmica capitalista, mantendo contudo um tom de reforma em certas pautas
demonstrando a coexisténcia das duas almas citadas, a do Sion ¢ a do Anhembi. Essa
reformulacdo endémica permitiu a chegada a presidéncia de Lula em 2002, unindo um
eleitorado tradicionalmente vinculado a esquerda com uma vasta parcela da classe média que
deslocava seu voto em direcdo a esse polo do espectro ideoldgico em razio das crises do periodo
anterior.

Com o decorrer do primeiro mandato e para as elei¢cdes de 2006 o que se verificou foi
uma alterag@o da base de votos que inicialmente migrou do partido para a figura do lider, em
razdo da melhoria das condigdes de vida da populagdo de baixissima renda e a manutengdo das
diretrizes econdmico-financeiras da década anterior, o chamado lulismo. Mesmo que as
dentncias de corrupcao tenham afastado o voto da classe média, a substituicdo por uma base
eleitoral mais numerosa garantiu a permanéncia do presidente no cargo por mais quatro anos.
A mudanga profunda percebida se deu, portanto, de uma migracio de votos em 2002 do nivel
partidario e ideologico para uma polarizacao por renda em 2006.

Ja em termos de politica externa Lula enunciava uma atitude para com o exterior que se
sobrepunha ao que era criticado como incongruéncia entre o potencial brasileiro e a postura dita

subordinada as grandes poténcias que teria marcado o periodo FHC. O que propunha para entao
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era uma busca por um protagonismo ativo, nao subordinado aos paises desenvolvidos e as
grandes institui¢des internacionais.

Privilegiaram-se no discurso as relagdes com outros paises em desenvolvimento,
ampliaram-se as relagdes com a Africa, foi bandeira o combate a fome e & pobreza. Para a
América do Sul a ideia era o fortalecimento da integragdo nao somente em seu lado comercial,
assumindo uma postura de lideranga disposta a arcar com o O6nus dessa posi¢ao, entendendo
assim que havia uma diferenca de postura e de énfase com relagdo a Fernando Henrique.

Muito se debateu sobre tais linhas gerais. Boa parte da literatura cientifica e da opinido
publica taxou a politica externa brasileira do intersticio como interessante somente as diretrizes
do Partido dos Trabalhadores sem acompanhar as reais necessidades da sociedade brasileira. A
outra parte procurava demonstrar que em tempos democraticos sempre hd margem para ajustes
de acordo com o governo do turno, seja em governos de ideologia de esquerda ou direita, em
razdo do carater distributivo das politicas publicas, inclusive da politica externa. Tais diferengas
em percepcao ideoldgica acompanharam tanto as eleigdes de 2002 quanto as de 2006, quando
no segundo mandato as diferencas ideologicas foram entendidas por alguns autores como mais
acentuadas no que concerne ao exterior.

Entdo, o lulismo se traduz num movimento eleitoral que encontra campo fértil nas
populagdes mais pobres, que o aceitam nao tao somente em razao da melhoria da qualidade de
vida, mas principalmente em razao da manutencao das estruturas capitalistas. Ainda que sofram
os efeitos dos acontecimentos na area externa, essa parcela social ndo condiciona primariamente
seu voto de acordo com as diretrizes da politica externa, area na qual a ideologia de esquerda
pode ser dita como mais evidenciada que no plano interno. Portanto, se na politica interna as
discussdes migraram da base ideologica para a da renda auferida durante a segunda eleicao de
Lula, em termos de politica externa, ao que tudo indica, os enfrentamentos ainda se deram na
base partidaria.

Nesse sentido, um entendimento que pode ser aplicado € o de que a partidarizacdo e a
diplomacia presidencial caminham lado a lado, posto que o mandatirio, ao imprimir suas
finalidades ideologicas a politica externa, acaba por imprimir a identidade de seu partido
politico ou coalizao, no sentido de que tal politica é sempre politizada em maior ou menor grau,
ainda que dita como politica continuada de Estado. Infere-se dai que, qualquer que seja o
governo e qualquer que seja o partido politico ao qual pertence o governante, ha
necessariamente uma partidariza¢do relativamente as suas politicas, tanto internas quanto
externas. Esse quadro ¢ majorado ainda mais em tempos de fortalecimento da diplomacia

presidencial. A partidarizagdo € vista aqui nesse sentido, ndo pejorativamente enquanto uma
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politica de esquerda ou direita, correta ou incorreta, mas enquanto parte das forgas profundas
que influenciam o lider em seu célculo dos objetivos de governo; também a partidarizagdo
compde o carater do lider, uma vez que seu alinhamento com este ou aquele partido também
estd vinculado a sua personalidade.

Desses argumentos pode-se abstrair que a impressdo de certa ideologia partidaria as
relagdes externas pode ter o cardter de afirmagdo de identidade, uma vez que a propria
diplomacia presidencial também possui esse conddo. Havendo o Partido dos Trabalhadores que
se adaptar aos interesses de manuten¢do das estruturas capitalistas da sociedade, mantendo
muitas diretivas de Fernando Henrique Cardoso mormente no plano interno, a area externa, por
nao ter carater eleitoral afirmativo primario e sim secundario — ainda que nos ultimos anos se
tenham ampliado as discussdes nesse sentido — poderia adquirir fun¢do de espaco no qual o
mandatério, por falta de viabilidade no plano interno, pode melhor imprimir sua visao politica.
Ha a hipdtese, nesse sentido, de que Lula poderia ter militado suas questdes partidarias com
maior afirmagdo no exterior para tentar fazer também o movimento inverso, dando visao
midiatica a esses temas e tentado introduzir paulatinamente as mudangas pretendidas pelo
partido do exterior para o interior, numa aplicacdo bastante especifica da diplomacia
presidencial. Tais hipoteses somente possam ser confirmadas ou refutadas mediante o estudo
dos acontecimentos particulares, caso a caso, o que extrapola o limite aqui determinado.

Pode-se afirmar ainda que a politizacdo/partidarizacdo da politica externa aumentou no
mesmo passo que a diplomacia presidencial, devido as mesmas causas que proporcionaram a
expansao desta: a redemocratizacdo, a globalizagdo, a abertura de mercados, avangos sociais €
politicos da Constituicdo Federal de 1988, a postura afirmativa dos presidentes, a visibilidade
dos temas internacionais no dmbito interno, etc., seja no contexto dos governos de esquerda ou
direita.

Nesse sentido a escolha de Celso Amorim e Samuel Pinheiro Guimaraes - enquanto
diplomatas de carreira e favoraveis a concepcao de Lula e do PT para a politica externa - bem
como de Marco Aurélio Garcia - enquanto ancora partidaria diretamente vinculado a
presidéncia - para compor seu grupo de decisdo nos temas da politica externa leva a crer que
Lula tenha tentado efetivamente imprimir uma diferenciagao ideologica nas relagdes exteriores
do Brasil, evidenciando tanto a politizagdo quanto a diplomacia presidencial.

Referente a essa ultima, como cita Amorim Neto (2011, p. 135), no atual regime
democratico a escolha de chanceleres oriundos da carreira diplomatica facilita a perda de
autonomia deciséria do Ministério das Relagdes Exteriores, pelo amplo conhecimento desse

sobre a burocracia especifica, facilitando assim o controle dos lideres através pela diplomacia
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presidencial, na medida em que esses mandatarios podem melhor inserir sua propria agenda de
questdes externas, evitando choques entre sua postura e a do Itamaraty. Simplifica-se assim o
controle do aparato diplomatico pelo Chefe do Executivo, facilitando a presidencializagdo.

Luiz Inacio Lula da Silva trouxe para perto de si trés intelectuais expoentes: os
primeiros, além de identificados com a ideologia do Partido dos Trabalhadores, possuiam
expertise diplomatica; o terceiro, enquanto membro fundador do PT junto de Lula, fora também
responsavel pela constru¢do do idedrio para as relagdes internacionais que regia o partido ja
antes da chegada ao poder. Cercou-se assim de especialistas que possuiam conhecimento dos
meandros da chancelaria, na hipotese de que isso permitiu maior controle da agenda da politica
externa; ja Fernando Henrique Cardoso, por seu conhecimento dos tramites diplomaticos,
assumiu ele proprio algumas funcdes especificas do MRE.

Contudo, os choques com a diplomacia ndo foram totalmente evitados. Internamente o
Itamaraty abrigava grupos de situagdo e oposi¢do, os chamados autonomistas e os
institucionalistas pragmaticos, os primeiros guardando relagao com a PEB de Lula e do PT e os
segundos com a de FHC e PSDB. Em linhas gerais os institucionalistas pragmaticos apoiavam
0s regimes internacionais em vigéncia por entender que essa postura se traduz em cenario
favoravel ao desenvolvimento econdmico brasileiro; os autonomistas relacionavam o
desenvolvimento econdmico e nacionalismo politico, defendendo um comportamento ativo do
pais com menor convic¢do para com 0s regimes internacionais, ademais de outros pontos
diferenciais ja citados.

Portanto, ha sim que se pontuar as diferengas de postura com relagdo a formulagdo da
politica externa durantes as décadas de 1990 e 2000. Conforme analise de Amado Luiz Cervo,
os paradigmas Normal/Neoliberal e Logistico congregam as divergéncias ideologicas,
diplomaticas, etc, ambos coexistindo porém em preponderancia do ultimo durante Lula,
marcado pelo liberalismo associado ao desenvolvimentismo, diferente dos primeiros que
entendiam que as regras hegemonicas do sistema internacional poderiam ser aceitas sem
restricao.

O proximo capitulo melhor explora esses pontos diferenciais e a questdo da integragao

na América do Sul sob o ponto de vista da diplomacia presidencial.
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4 A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA NOS DISCURSOS DE LULA

Apontada a caminhada do PT, as transformagdes ideoldgicas internas ao partido que a
esse movimento se seguiram e o contexto politico-eleitoral da década, bem como as diferentes
percepgdes para o exterior propostas durante as décadas de 1990 e 2000, o presente capitulo
buscara num primeiro momento demonstrar os grandes temas da politica externa brasileira
desse intersticio. Em seguida serd tratada a priorizagdo da politica externa para a América do
Sul durante os mandatos de Lula, através da anélise de conteudo dos discursos presidenciais,
considerando a influéncia da diplomacia presidencial nesse sentido.

As grandes linhas das ac¢des para o exterior serdo apresentadas ainda com ponderacdes
para com o governo de Fernando Henrique Cardoso, buscando definir algumas divergéncias
que os marcaram. Estabelece-se ai o ponto de partida para a questdo da integracdo na América
do Sul.

Em seguida se buscara evidenciar a centralidade da aproximagdo com o subcontinente
na agenda da politica externa brasileira durante o periodo Lula, principalmente no que diz
respeito ao Mercosul. A verificagdo serd efetuada a partir da anélise dos discursos presidenciais,
fontes primarias definidas para este estudo, bem como de entrevistas, mensagens, declaragdes,
palestras e conferéncias proferidas por Luiz Indcio Lula da Silva durante o intersticio definido.
Todas as fontes sao pronunciamentos oficiais relacionados a eventos internacionais no Brasil e
no exterior e também a visitas realizadas em outros Estados e quando se recebiam autoridades,
legacdes ou representantes estrangeiros no Brasil.

Tentar-se-a, portanto, entender até que ponto a diplomacia presidencial enquanto
ferramenta de governo influenciou na formulacdo da politica externa para a integracdo na

América do Sul e como foi a evolugdo desta no periodo de 2003 a 2010.

4.1  As areas de interesse da politica externa brasileira nas décadas de 1990 e 2000

A exposic¢do a seguir parte da defini¢do de oito temas importantes da agenda da politica
externa brasileira contemporanea, de acordo com a analise de Vigevani e Capaluni (2007, p.
323 —324). Tais temas sao apresentados apontando-se as diferencas de postura entre Luiz Inacio
Lula da Silva e Fernando Henrique Cardoso, seguidos pela analise quantitativa dos discursos

de ambos os presidentes efetuada por Vilela e Neiva (2011; p. 70-96). Sdo apresentados
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pronunciamentos oficiais durante o decorrer da subsecao, que contribuem ao entendimento de
qual formulagao se pretendia para a politica externa no momento.
Vigevani e Capaluni (2007, p. 323 — 324) propde portanto a comparagdo das estratégias

de politica externa desses dois mandatarios conforme planifica¢do em oito itens, registrados na

ilustragdo a seguir:

Iustragdo 7: Diferengas e Semelhangas entre as Politicas Externas de FHC e Lula da Silva

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

LUIZ INACIO LULA DA SILVA

1. ALCA

Apesar de ndo considera-la prioritaria para o
Brasil, FHC tinha uma postura mais
favoravel a ALCA. A estratégia era atrasar

Passou-se a negociar de forma mais
dura, argumentando-se que as
negociagdes sO prosseguiriam se as

as negociagdes e apenas assinar o acordo se | demandas brasileiras fossem
fosse favoravel ao pais. atendidas.
2. Combate a : Tema ndo presente na agenda brasileira | Ganhou destaque nos
fome durante a administracdo FHC. pronunciamentos internacionais do
internacional governo Lula da Silva,

principalmente no inicio de seu
mandato. Tentou-se a formal inser¢ao
na agenda internacional, com
resultados discutiveis.

3. Conselho de
Seguranga  da
ONU

Desejava-se uma vaga de membro
permanente no Conselho de Seguranca da
ONU, mas a diplomacia brasileira néo
investiu muitos esfor¢os nesta empreitada.
FHC chegou a declarar que preferia
aprofundar a integragdo regional e fazer
parte do G-7 do que do Conselho.

O ministro Celso Amorim expressou
com mais firmeza o desejo do pais de
obter um assento permanente no
Conselho de Seguranga. A energia
diplomatica despendida foi
consideravel. Os custos da lideranca
brasileira no Haiti seriam uma
tentativa de provar a comunidade
internacional que o pais tem
condigoes de fazer parte do Conselho.

4. Cooperagdo
Sul-Sul

A administragdo FHC privilegiou as
relagdes com paises desenvolvidos,
principalmente com a Unido Europeia e os
Estados Unidos. A aproximagdo com
grandes paises do Sul visava beneficios
materiais, principalmente em setores
comerciais. No final do segundo mandato, o
governo buscou ampliar relagdes com a
China, India, Russia e Africa do Sul. No
caso do contencioso das patentes
farmacéuticas contra os Estados Unidos, o
Brasil aproximou-se da India e da Africa do
Sul, mas ndo institucionalizou a parceria
durante o seu governo.

A aproximag@o com os paises do Sul
ganhou destaque no governo Lula da
Silva. Defendeu-se uma relagdo mais
duradoura com os paises em
desenvolvimento, motivada  por
visdes de mundo e pelas raizes

ideologicas do  Partido  dos
Trabalhadores, parcialmente
coincidentes com a tendéncia

existente em parte da diplomacia.
Institucionalizou-se a parceria entre
India, Brasil e Africa do Sul,
abrangendo uma série de temas, como
seguranca, comércio, intercdmbio
tecnologico, com resultados ainda
incertos. Na administracdo Lula da
Silva, ganhou destaque a formagao do
G-20, grupo de paises em
desenvolvimento que visam a
liberalizagdo do comércio agricola.
Tal tipo de coalizao tem o objetivo de
reduzir as assimetrias.
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5. Estados
Unidos

A administragdo FHC pautou-se pela logica
da participacdo ativa na formulacdo de
regimes internacionais, nas quais os norte-
americanos tinham papel relevante. O
presidente brasileiro desenvolveu relagdes
pessoais com o presidente Clinton. No final
da administracdo FHC, ja na administragéo
George W. Bush e especialmente depois dos
atentados de 11 de setembro de 2001, o
presidente passa a criticar o unilateralismo
norte-americano. Buscam- se nesta fase
novas parcerias comerciais com grandes
nagdes em  desenvolvimento  para
contrabalancar o poderio comercial norte-
americano.

Reconhecendo a importancia dos
Estados Unidos como o pais mais rico
e poderoso do globo, a politica
externa de Lula da Silva busca
aprofundar as relagcdes com grandes
nacdes em desenvolvimento, € com
algumas da Unido Europeia, visando
reduzir as assimetrias de poder com a
poténcia norte-americana. A busca de
fortalecimento do Mercosul e as
negociagdes entre o Mercosul ¢ a
Unido Europeia também procuram
ampliar o poder de barganha do pais
ao diversificar as opgdes estratégicas.
Nesse contexto, o governo Lula da
Silva buscou evitar confrontos com os
Estados Unidos.

6 Integracao
Latino-
Americana

O tema da integracdo regional sul-
americana, sobretudo o Mercosul, é central
na agenda brasileira desde a democratizagio
do pais em 1985. Na administra¢cao FHC, o
processo de integragdo regional era visto
como um instrumento com o qual o Brasil
poderia disputar um espago politico e
econdmico maior no mundo.

O governo Lula da Silva mantém o
interesse pelo Mercosul, acentuando
fortemente o peso do projeto da
Comunidade  Sul-americana  de
Nagdes (Casa). Ha uma énfase
retorica e desenvolve-se a IIRSA. A
integragdo estaria no topo da agenda
do pais. Na administracdo Lula da
Silva, busca-se manter equilibrio nas
relacdes com os paises da regido para
capitalizar a aparente convergéncia
em relagdo a integragdo e evitar
agravar situagcdes potencialmente
conflituosas.

7. Lideranga
Brasileira

O governo FHC acreditava que a lideranca
ndo se proclama, ela deve ser exercida.
Nesse sentido, o tema ndo recebia muito
destaque em sua gestdo.

A administragdo Lula da Silva
colocou ndo ostensivamente o tema
no debate politico brasileiro. O desejo
de obter um papel de destaque na
regido e entre os paises em
desenvolvimento foi introduzido e,
em parte, tem se constatado uma
maior cobranga por parte dos paises
sul-americanos em relag¢ao ao Brasil.

8. OMC

De todos os foruns de negociagdes
comerciais em que o Brasil participa, a
OMC foi a que recebeu maior atengdo da
administragdo FHC, principalmente por se
acreditar que nesta instituicdo a assimetria
de poder era reduzida pelo respeito as regras
internacionais acordadas pelos Estados
participantes.

As negociagdes na OMC sdo
consideradas fundamentais para o
Brasil. Ha a tentativa de assumir uma
lideranga mais pronunciada em
coalizdes Sul-Sul para alterar as
relagdes de poder dentro da
instituicao.

Fonte: VIGEVANI, Tullo; CEPALUNI, Gabriel. A politica externa de Lula da Silva: A estratégia da autonomia
pela diversifica¢do. Contexto Internacional, v. 29, 2007, n. 2, p. 273 — 335.

Conforme Vigevani e Cepaluni (2007, p. 274) em Lula ndo se verificaram grandes

rupturas com os paradigmas historicos da politica exterior brasileira, algumas a¢des inclusive

figurando como continuas aquelas adotadas por Fernando Henrique. Conforme os autores,

ambos os presidentes buscaram, cada um a seu modo e de acordo com suas preferéncias e

crengas, o desenvolvimento econdmico € a manutengao de certa autonomia politica.
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Os autores ressaltam porém que, se ndo as agdes, as €nfases foram alteradas. As
principais diferencas entre as percepgdes adotadas pelos mandatarios e pelas equipes que os
acompanharam foram de ordem ideoldgica, filtrados pelos constrangimentos das ordens
nacional e internacional a época vigentes. Essas diferentes percepcdes se devem a um esquema
multicausal, concorrendo ai fatores relativos aos lideres, aos burocratas, a reestruturagao
doméstica e aos choques externos. (VIGEVANI; CEPALUNI; 2007, p. 276)

Conforme exposto em seu artigo, a analise de Vigevani e Cepaluni (2007, p. 277-279) ¢é
derivada do modelo proposto por Charles Hermann (1990), que procura examinar a extensao
das altera¢des de rumo entre as mudangas de governo e identificar os principais atores € eventos
que provocam essas alteragdes Os fatores causais sdo ordenados em quatro grupos: 1°: lideres
(refere-se as agdes desencadeadas por uma lideranca politica, no caso brasileiro podendo ser o
presidente ou um ministro); 2°: burocratas (um grupo dentro do governo que pode defender
alteracdes politicas, necessitando contudo do apoio ou concordancia tacita do lider para se
destacar politicamente); 3°: reestruturacao doméstica (diz respeito a um segmento relevante da
sociedade que apoia a necessidade de governabilidade e tem capacidade para desencadear
mudancas na politica externa por causa de suas demandas); e 4°: choques externos (fontes de
mudanga que resultam de eventos internacionais dramaticos.) Alegam os autores que
provavelmente a maioria das mudangas ¢ originada a partir de uma percepgao dos lideres ou
dos formuladores das politicas a respeito de alteragcdes no cenario externo.

Nesse sentido:

Acreditamos que o ataque de 11 de setembro de 2001 e as dificuldades advindas da
Rodada Doha da OMC foram choques externos que colaboraram para a alteragdo da
politica exterior brasileira, modificando em alguns pontos o curso do final do governo
FHC, adiantando elementos de mudanga que so6 ficariam mais claros na administragdo
Lula da Silva. Nao acreditamos, contudo, que houve uma reestruturagdo doméstica
significativa a ponto de, por si mesma, alterar a politica externa de FHC para Lula da
Silva. Como sugerem alguns trabalhos (FONSECA JR., 1998), a politica externa do
periodo 1985-2002, cujas premissas podem ser encontradas no final do governo José
Sarney (1985-1989) e no governo Fernando Collor de Mello (1990-1992), foi
influenciada pela perspectiva do final da Guerra Fria e pela ideia da possibilidade de
fortalecimento da cooperacdo internacional. Portanto, os ataques de 11 de setembro
de 2001 e as dificuldades colocadas a partir das negociagcdes de Doha acabaram
influenciando os formuladores de politicas, somando-se a um quadro internacional em
mutagdo, e conectando-se com as diferentes trajetdrias politicas dos dois ultimos
governantes brasileiros. (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007, p. 280 - 281)

Verificando pois essas variantes na politica externa percebidas quando consideradas as
mudangas de governantes, a literatura cientifica acaba por ressaltar algum ponto dessa politica

para determinar a conducdo dada por cada presidente. Se a politica externa de Fernando
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Henrique Cardoso foi definida no meio cientifico como ‘“autonomia pela participagdo”, em
contraposi¢do a “autonomia pela distancia” de Sarney, no sentido de maior engajamento aos
regimes existentes, Luiz Inacio Lula da Silva adotou uma “autonomia pela diversificagdo”, no
sentido de multiplicar os parceiros e as opgdes estratégicas do pais no exterior. (VIGEVANI,
CEPALUNI; 2007, p. 282 - 283)

Mais esclarecem os autores:

Definimos sinteticamente: (1°) “autonomia pela distdncia” como uma politica de néo-
aceita¢do automatica dos regimes internacionais prevalecentes e, sobretudo, a crenga
no desenvolvimento parcialmente autarquico, voltado para a énfase no mercado
interno; consequentemente, uma diplomacia que se contrapde a certos aspectos da
agenda das grandes poténcias para se preservar a soberania do Estado Nacional; (2°)
“autonomia pela participagdo” como a adesao aos regimes internacionais, inclusive os
de cunho liberal, sem a perda da capacidade de gestdo da politica externa; nesse caso,
0 objetivo seria influenciar a propria formulag@o dos principios e das regras que regem
o sistema internacional; (3°) “autonomia pela diversificagdo” como a adesdo do pais
aos principios e as normas internacionais por meio de aliangas Sul-Sul, inclusive
regionais, e de acordos com parceiros ndo tradicionais (China, Asia-Pacifico, Africa,
Europa Oriental, Oriente Médio etc.), pois acredita-se que eles reduzem as assimetrias
nas relagdes externas com paises mais poderosos e aumentam a capacidade
negociadora nacional. (VIGEVANI; CEPALUNI; 2007, p. 283)

A respeito dessa ideia de que ndo ocorreu uma reestruturagdo total na politica externa de
FHC para Lula, mas sim mudancas de énfase, a questdo do que se entende por autonomia
assume papel central. Verifica-se que durante o século XX a diplomacia brasileira buscou a
inser¢do internacional em dois objetivos, a autonomia e o desenvolvimento. Esse ultimo se
manteve relativamente estavel enquanto conceito ao longo do tempo, definido sinteticamente
como o aumento das capacidades de industrializagcdo e ocupacdo do territério. A autonomia
contudo sofre mudangas contextuais, mudangas essas que ficaram evidentes nos debates
ideologicos relativos aos rumos da politica externa, conforme verificado nas qualificagdes que
se d4 a cada mandato presidencial. (MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013, p. 172)

Assim definem Malamud e Rodriguez (2013, p. 172), quando considerado o entorno

geografico do Brasil, relativamente ao conceito de autonomia:

Durante o longo periodo em que a regido fora considerada uma ameaca, a autonomia
foi buscada pela distancia, e aliangas com poténcias extra regionais foram utilizadas
para equilibrar os rivais regionais. Uma vez que o Brasil ganhou forca e autoconfianga
€ comegou a ver a regido como uma oportunidade, a autonomia foi redefinida em
termos de participagdo (em organismos multilaterais) ou de integracdo (em blocos
regionais). Ultimamente, porém, o aumento do poder nacional e uma crescente
percepgao da regido como um fardo levou a uma busca de autonomia através da
diversificacdo, o que implica a diluicdo da regido como prioridade e a formagdo de
coalizdes internacionais multipolares com outros estados em fungdo do tema e da
arena.
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Nessa variacdo do conceito de autonomia, perceberam-se aproximagdes e
distanciamentos com os Estados Unidos. O multilateralismo ¢ visto na participagdo em
organizagdes internacionais globais, hemisféricas, regionais ou sub-regionais. Contudo, as
conquistas reais ainda ndo s2o tdo perceptiveis quanto os ganhos diplomaticos. O Brasil aposta
seu futuro no soft power, por seu papel diplomatico de facilitador e perfil cooperativo, gerando
contraste entre a imagem e as realizacdes, por seu potencial diplomético e presidencial exceder
o economico. (MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013, p. 172)

Em conclusdo Vigevani e Cepaluni (2007, p. 282) defendem que a mudanga em politica
externa adotada por Lula foi mais direcionada ao programa — no sentido de buscar novas formas
de insercdo do pais no cendrio internacional — do que de meta, pois, segundo os autores, as
metas da politica externa brasileira ndo foram alteradas de forma significativa, considerando-
se a questdo do desenvolvimento. Exemplo disso seria a postura mais demandante das coalizdes
Sul-Sul encabegadas pelo Brasil durante Lula (IBAS e G-20) buscando um maior equilibrio nas
relacdes entre desenvolvidos e em desenvolvimento, situa¢do ja em andamento ao final do
governo Fernando Henrique, quando se coordenavam esforgos de propriedade intelectual entre
esses paises.

Buscando maiores indicios a respeito dessas alteragoes de énfase, entende-se necessario
apresentar a andlise de Vilela e Neiva (2011; p. 70-96). Os autores contrapdem pelo viés da
analise de contetido a frequéncia com que alguns temas foram abordados nos discursos de
ambos os presidentes, através de cotejamento quantitativo!, para que com isso sejam
perceptiveis quais énfases foram impressas por cada mandatario, o que poderia indicar se os
temas foram resultado de continuidades ou de mudancas de postura em politica externa. As
conclusdes obtidas sdo aqui apresentadas por entender-se que contribuem a percep¢do dos

objetivos na formulacao da politica externa de Lula.

! Vilela e Neiva (2011, p. 76-77) reuniram 1.002 pronunciamentos, 749 referentes a Luiz Inicio Lula da Silva e
253 a Fernando Henrique Cardoso. Alegam que a disparidade quantitativa de pronunciamentos entre ambos se da
em razao de Lula ter viajado mais e recebido mais autoridades que Fernando Henrique, ademais da caracteristica
pessoal do gosto pelo discurso. Entendem contudo que, apesar da assimetria, o quantitativo ainda assim € robusto,
suficiente a analise quanto a percepcdo de ambas as politicas externas. A metodologia utilizada pelos autores foi a
analise de conteudo dos documentos elencados, numa perspectiva quantitativa, agregando palavras, termos e
expressdes em categorias significativas, divididas em duas dimensdes de interesses, a saber: a territorial e a
tematica. Preliminarmente a esta etapa quantitativa, verificaram qualitativamente uma amostra de 20 discursos, 10
de cada presidente, o que, segundo os autores, teve resultados muito proximos, refor¢ando a concluséo final do
estudo. Para maior detalhamento dos aspectos metodologicos, ver a integra do artigo: VILELA, Elaine; NEIVA,
Pedro. Temas e regides nas politicas externas de Lula e Fernando Henrique: comparagdo do discurso de dois
presidentes. Revista Brasileira de Politica Internacional. 54 (2): 70-96. 2011.
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Segue na figura 8 o comparativo percentual de vezes em que as diferentes regioes foram
citadas nos discursos por ambos os presidentes, incluindo-se ai as citagcdes para Estados Unidos

e Canada, dentro da anélise dos grandes temas da agenda da politica externa:

Ilustragdo 8: Citagdes sobre paises/regides, por Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva

Oriente Médio

EUA e Canada
México/Caribe/Am. Central
Asia
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Fonte: VILELA, Elaine; NEIVA, Pedro. Temas e regides nas politicas externas de Lula e Fernando Henrique:
comparagdo do discurso de dois presidentes. Revista Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 54, 2011, n.
2, p70-96.

O que os autores procuram demonstrar neste primeiro grafico, através dos percentuais
de citacdo das regides em cada discurso, ¢ se houve maior ou menor referéncia a areas
especificas. Conforme demonstrado, nota-se que somente o percentual para
M¢éxico/Caribe/América Central manteve relativa paridade. Houve maior alusdao por parte de
Luiz Incio Lula da Silva ao Oriente Médio, Estados Unidos/Canada, Asia e Africa, enquanto
que Fernando Henrique Cardoso citou percentualmente mais Europa e América do Sul. No caso
da América do Sul, a menor quantidade de citagdes percentuais em Lula parece indicar a
pulverizacdo do interesse entre diversos parceiros que nao s6 a regido, evidenciando a
autonomia pela diversificagdo também no discurso.

Vilela e Neiva (2011, p. 70-96) alegam que, de acordo com revisdo de literatura por eles
efetuada, se FHC procurou em boa parte do mandato um relativo alinhamento com os Estados
Unidos em razdo da opg¢do pela adesdo as instituigdes internacionais, muitas capitaneados por

esse pais, com alguns indicios de criticas ao unilateralismo somente ao final do governo, Lula
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por sua vez buscou fortalecimento das relagdes multilaterais, dando um viés maior de
negociagao e barganha, na tentativa de reduzir as assimetrias no cendrio externo.

Poder-se-ia esperar portanto um maior percentual de referéncias aos Estados Unidos nos
discursos de Fernando Henrique, expectativa que ndo se confirmou. Para elucidar a questao,
Vilela e Neiva inspecionaram qualitativamente as 780 ocorréncias, concluindo conforme

grafico abaixo:

Tlustragdo 9: Citagdes sobre Estados Unidos da América, por Fernando Henrique Cardoso ¢ Luiz Inacio Lula da
Silva
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Fonte: VILELA, Elaine; NEIVA, Pedro. Temas e regides nas politicas externas de Lula e Fernando Henrique:
comparac¢do do discurso de dois presidentes. Revista Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 54, 2011, n.
2, p70-96.

Verificou-se portanto que, a despeito da sugestdo de que maior referéncia poderia
significar alinhamento, as mencdes feitas por Lula foram majoritariamente neutras ou
desfavoraveis aos EUA, enquanto que as de Fernando Henrique denotavam concordéncia.
Demonstra-se assim através dos dados que, apesar de ambos os presidentes buscarem a
manuten¢do das relagdes com os Estados Unidos, havendo portanto certa constiancia nas agdes,
as €nfases apresentaram essa diferenciagdo, um em alinhamento outro em ponderagao,
divergindo portanto também as suas implicagdes quanto a interagdo entre regides. (VILELA;
NEIVA, 2011, p. 70-96)

Esses resultados convergem ao apontado no capitulo anterior a respeito das diferentes
posturas da diplomacia tradicional, os institucionalistas pragmaticos e os autonomistas. Ambos
assumem um baixo perfil sem enfrentamentos, porém os autonomistas, mais vinculados a

postura de Lula e do PT, tomam uma posicdo de maior competitividade em relagdo a
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distribuicao de poder na América do Sul, criando novos pontos de atrito com os Estados Unidos.
(SARAIVA, 2010, p. 5)

Em alusdo a tais pontos de atrito, quanto as negociagdes para implantacdo da ALCA
logo se evidenciava uma postura contestadora. Em seu primeiro ano de mandato Lula diz que,
apesar de atrair o Brasil a possibilidade de acesso preferencial ao mercado norte-americano,
estando o pais disposto a fazer concessdes, estas teriam de ser reciprocas, pensando-se no médio
e longo prazo, numa indicacdo que as negociagdes seriam feitas desde que sem beneficios
unilaterais. Lula e a diplomacia manteriam uma postura ndo subordinada. Assim declara em
discurso na Sessdo Inaugural do Encontro Parlamentar sobre a ALCA — O Papel dos

Legisladores na ALCA:

Se existe uma ligdo que nos, brasileiros, temos que aprender, com os Estados Unidos
da América do Norte, essa li¢do é de que nés ndo temos que ter vergonha de sermos
brasileiros, como eles ndo tém vergonha de serem americanos. [...] Nao vamos fugir
da mesa de negociagdo. Vamos negociar, de cabeca erguida, discutindo, de igual para
igual, cada um dos itens que interessa ao nosso pais. Até porque nao estamos pedindo
favor a ninguém, estamos apenas reivindicando um direito nosso, que ¢ a
oportunidade da nossa economia dar um salto de qualidade, sem as imposi¢des que o
mundo desenvolvido tem tentado nos impor. (SILVA, Discurso, 20/10/2003)

Também se pronuncia o entdo ministro de Relagdes Exteriores em entrevista em 2003
ao jornalista Boris Casoy, no programa Passando a Limpo. Questionado a respeito de criticas
com relacdo a postura brasileira frente aos Estados Unidos no tema da ALCA, no qual o Brasil
evidenciaria um confronto com esse pais que poderia ser prejudicial & imagem brasileira no
exterior, principalmente frente aos parceiros do Mercosul, Celso Amorim alega que a postura
adotada “ndo tem nada de confrontacionista, ela ¢ uma posicdo pragmatica” em defesa de um
acordo equilibrado, no qual “as vantagens tém que estar bem distribuidas entre todos os
membros que participam.”. Faz referéncia aos subsidios agricolas que seriam deixados para
discussao no ambito da OMC, porém a regulamentacao de temas sensiveis ao Brasil teria de ser
aceita de fora para dentro, o que abrangeriam assim somente os interesses de uns em detrimento

dos de outros. Assim conclui:

Normalmente, eu ougo muito isso: temos que ter uma abordagem realista, nio
podemos ser excessivamente ambiciosos, me disseram em Canctn. SO que realismo,
para muitas pessoas que fazem essa critica, significa ceder tudo o que os outros
desejam e obter somente 10% do que nos desejamos. Isso para mim néo ¢ realismo;
isso teria outro nome. (AMORIM, Entrevista, 04/10/2003)
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Lula reafirma mais tarde essa postura dita afirmativa, agora na cerimonia de
comemoracao do dia do diplomata em 2006, ressaltando o nao enfrentamento sem abandonar a

defesa dos objetivos estabelecidos para o pais no tema da ALCA:

Quando nos entramos aqui, vocés estdo lembrados, vocés eram todos quatro anos mais
jovens, havia uma guerra de que o mundo ia acabar se ndo fosse implantada a ALCA.
Nos perpassamos varios anos, antes de ganhar as elei¢des, quem ia contra a ALCA
era anti-americano, quem era favoravel 8 ALCA era comunista, e vai dai para fora. O
que noés fizemos? Nao precisamos comprar nenhuma briga com os Estados Unidos.
Nos apenas tivemos a ousadia de apresentar propostas diferentes para este pais. E,
hoje, nem os Estados Unidos falam mais em ALCA. E nem alguns setores
conservadores da imprensa brasileira publicam mais editoriais defendendo a ALCA,
como publicavam naquele tempo. “Ou faz como os Estados Unidos, ou acabou o
mundo”. Nao ¢ verdade. N6s jamais deixaremos de reconhecer o papel que tem a
rela¢do dos Estados Unidos com o Brasil, do ponto de vista politico, do ponto de vista
militar, do ponto de vista tecnologico e cientifico, e do ponto de vista comercial. Mas
nds sabemos que o mundo tem muitas outras oportunidades e nds ndo podemos ficar
chorando o leite derramado. Perdemos uma coisa aqui, vamos buscar outra em outro
lugar. E quanto mais plural for a nossa relagdo, mais independentes nds seremos.
(SILVA, Discurso, 20/04/2006)

Contrapondo-se os discursos com as citagdes por temas especificos, novamente os
percentuais de ambos os presidentes sao similares, podendo sugerir segundo Vilela e Neiva
(2011, p. 82) que nem todas as areas teriam sofrido variacdes haja vista a filiacdo partidaria e
orientacdes politico-ideologicas.

Assim expoe-se:
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Tustracao 10: Citagdes sobre temas especificos em Lula e FHC
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Fonte: VILELA, Elaine; NEIVA, Pedro. Temas e regides nas politicas externas de Lula e Fernando Henrique:
comparagdo do discurso de dois presidentes. Revista Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 54, 2011, n.
2, p70-96.

As citacdes em percentual foram similares para meio ambiente, paz e seguranca
internacionais, cooperagao internacional, institui¢des internacionais e economia, porém diferem
quanto a democracia/direitos humanos e desigualdade social. Lula teria extrapolado uma de
suas principais preocupagdes na politica interna para o ambiente externo. Por outro lado, FHC
apresentou uma incidéncia bem maior de referéncias ao tema da democracia e dos direitos
humanos.

Abaixo a evolugao dos termos democracia/direitos humanos e desigualdade social:
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Tlustragdo 11: Evolugdo dos termos democracia/direitos humanos e desigualdade social ao longo do tempo
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Fonte: VILELA, Elaine; NEIVA, Pedro. Temas e regides nas politicas externas de Lula e Fernando Henrique:
comparagdo do discurso de dois presidentes. Revista Brasileira de Politica Internacional, Brasilia, v. 54, 2011, n.
2, p70-96.

Assim comentam 0s autores:

Novamente, a politica interna parece ter influenciado a atuac@o internacional do
presidente; embora a democracia ja estivesse presente durante os dois mandatos de
FHC, ela estava menos consolidada do que durante o governo do seu sucessor. [...]
Para Fernando Henrique, as questdes relacionadas a democracia foram mais
enfatizadas do que as relacionadas a desigualdade social. O fato de que a democracia
estava menos consolidada em seu governo do que no de seu sucessor pode ajudar a
explicar isso. A ameaga de retrocesso pode ter feito FHC reforgar o posicionamento a
seu favor. A despeito do crescimento no segundo ano de mandato, a sua trajetoria
descendente, inclusive durante o governo Lula, ajuda a reforcar essa hipdtese. No
mandato deste ultimo, ficou visivel a prioridade de combate a desigualdade social,
repassando para a politica externa a politica que implementou internamente. E
importante notar que FHC comegou a reverter o seu posicionamento nas duas politicas
nos ultimos anos do seu mandato. (VILELA; NEIVA, p. 85)

Considerando o tema da desigualdade social, o combate a fome foi bandeira constante
durante o governo Lula, sendo uma das bases que garantiu a emergéncia do lulismo e a reelei¢ao
de 2006, figurando como imbricagdo dos ambientes interno e externo em termos de politicas
publicas. Também nos discursos a questdo se manteve presente, a exemplo do que foi dito ja
em 2004 em acdo de combate a fome e a pobreza proposta no ambito da ONU, com apoio de

Franca e Chile. Na ocasido assim se declarou:

Apoiamos a proposta de uma alianga global para combater a fome e a pobreza, pela
qual os paises em desenvolvimento receberdo apoio continuo aos seus esforcos
nacionais em prol de um desenvolvimento robusto, politicas sociais eficientes e
solidas institui¢des democraticas, inclusive por meio de alivio da divida, investimento
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direto com capital de longo prazo, aumento da ajuda internacional, bem como por
meio de um comércio mais equitativo. (SILVA, Declaragdo, 30/01/2004)

Relativamente a8 OMC, compondo as citagdes dos temas de economia e instituicdes
internacionais, grande parte das referéncias a essa organiza¢do encontradas nos discursos de
Lula prima pela maior participacdo dos paises em desenvolvimento, enfatizando que as regras
tém de ser seguidas por todos, ricos e pobres. Cita que, sem confronta¢do, os paises em
desenvolvimento poderiam mudar a geografia econdmico-comercial mundial, colocando o
comércio Sul-Sul no mesmo patamar que as relagdes com os paises desenvolvidos. Diz em
seminario sobre negocios e investimentos na Siria que “no lugar da l6gica comercial dos séculos
passados, que em nada nos beneficiou, necessitamos colocar uma nova ldgica em que o
comércio Sul-Sul seja tdo importante quanto as relagdes com as nagdes mais ricas. Queremos
levar este esforco de aproximagdo para todas as areas de nosso relacionamento. ” (Silva,
Discurso, 03/12/2003)

No programa de Radio ‘Café com o Presidente’ ¢ ressaltado o viés negociador do pais
que, através da unidade com outros paises em desenvolvimento teria permitido €xito no ambito

da OMC:

Nesse mundo globalizado em que as grandes poténcias determinam as regras do jogo
no mundo comercial, a unidade dos paises em desenvolvimento, a unidade dos paises
com uma certa similaridade de desenvolvimento é muito importante, porque € isso
que permite que a gente ja tenha ganhado trés agcdes na OMC. Ganhamos a agdo da
cana-de-agucar com a Unido Européia; ganhamos a a¢do do algoddo com os Estados
Unidos; e ganhamos a agdo do frango salgado com a Unido Européia, que nao
considerava frango salgado, carne. E nés ganhamos por qué? Porque nds acreditamos.
Porque noés juntamos forca. Porque ndés adotamos o principio de que a unido faz a
forca e isso estd permitindo que a gente tenha uma participacao mais efetiva e muito
mais forte nesse mundo globalizado. (SILVA, Discurso, 02/05/2005)

Nesse sentido quando do Coldquio Brasil — Ator Global realizado na Franga, Lula indica
que a criagdo do G-20 foi fundamental ao melhor equilibrio das relagdes de poder dentro da
instituicdo. Diz ainda que os procedimentos da OMC tém um carater medieval, principalmente
com relagdo a transparéncia, mas que a coordenacao entre esses paises do Sul viabilizava maior
poder de barganha. (SILVA, Discurso, 13/07/2005)

Alega durante discussdo sobre temas de interesse global em Haia:

O éxito do G-20 revolucionou a dindmica negociadora da OMC. Os paises em
desenvolvimento deixaram de ser meros espectadores. O fortalecimento da
cooperacao Sul-Sul ndo é uma atitude confrontacionista. Queremos que o processo
negociador alcance um acordo que seja equilibrado e faca jus ao mandato da Rodada
do Desenvolvimento.
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Estamos assistindo ao nascimento em escala mundial de uma nova geografia
econdmica, comercial e politica. Exemplo disso é o crescimento exponencial dos
fluxos comerciais e de investimento entre o Brasil e os paises sul-americanos,
africanos, asiaticos e do Oriente Médio. Nossas realidades semelhantes favorecem a
ampliacdo do relacionamento nos mais variados setores, desde ciéncia e tecnologia
até educagdo, passando por saude e cultura. (SILVA, Discurso, 11/04/2008)

Em reunido entre os paises do G-8, Brasil, Africa do Sul, China, India, México e
Republica do Congo realizada na Russia, durante momento de crise das negocia¢des da Rodada
Doha da OMC, Lula alega que nao se trata de uma crise técnica, mas politica e que estaria em
jogo o proprio futuro do multilateralismo. Retoma que o contexto de lancamento da Rodada se

deu com todos juntando forgas contra o terrorismo, ndo somente na acep¢ao dos atentados,

[...] mas também suas causas mais profundas: a miséria, a doenga, a desesperanga. |[...]
Trata-se, acima de tudo, de desenvolvimento. Isto é: de criar as condi¢des para que as
populagdes mais pobres do nosso planeta possam usufruir dos progressos de nosso
tempo, muitas vezes alcangados as suas expensas. [...]Os paises pobres ndo necessitam
de favores. Necessitam de condi¢des eqiiitativas para fazerem valer suas vantagens
comparativas. [...]Entretanto, ¢ totalmente falacioso — além de injusto - o argumento
de que os avangos na area agricola devem ser viabilizados pelas concessdes dos paises
pobres. Na pratica, todos sabemos que sdo pouquissimos o0s paises em
desenvolvimento que efetivamente aplicardo a formula de cortes tarifarios em bens
industriais. A participagdo desses paises no comércio internacional ¢ ainda
relativamente pequena e sua contribui¢@o jamais sera capaz de fechar o hiato entre as
posicdes negociadoras dos paises ricos em agricultura. (SILVA, Intervencao,
17/07/2006)

Essa preocupagdo com a reducdo das assimetrias da geografia econdmica mundial
também ¢ percebida no tema da candidatura brasileira a membro permanente do Conselho de

Seguranca da ONU. Em entrevista quando em visita a Argélia, Lula alega que:

[...] a OMC no ambito comercial, é extremamente importante ¢ a ONU, no ambito
politico, é extremamente importante. Nos ndo podemos continuar com uma instituicao
da importancia das Nagoes Unidas sendo administrada pelos mesmos pardmetros que
ela foi criada ha 60 anos. A geografia mundial mudou, a politica mudou, a economia
mudou, a geografia mudou, j& ndo tem mais a Guerra Fria. Portanto, a ONU tem que
dar esse passo, ou seja, mais democracia na ONU, mais funcionamento dos
organismos da ONU e mais representatividade na ONU. Por qué? Porque quanto mais
representativa for a ONU, quando todos os continentes estiverem representados,
quando as forcas politicas estiverem representadas, as decisdes da ONU serdo
cumpridas. Enquanto ndo for, enquanto ndo tiver essa representatividade, toma-se
uma decisdo e as pessoas se acham no direito de dizer: “isso ndo vale para mim, isso
s0 vale para os outros”. Entdo, o que eu quero, eu ndo quero para mim, eu quero para
a humanidade. A ONU democratica serd um bem para a humanidade. (SILVA,
Entrevista, 09/02/2006)

Cita durante a sessdo de abertura da XVI Conferéncia de Chefes de Governo da

Comunidade do Caribe, Caricom, que:
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E indispensavel que as Nagdes Unidas recobrem sua credibilidade e que o Conselho
de Seguranga, em particular, reflita o crescente peso dos paises em desenvolvimento
nas grandes questdes internacionais. O Brasil estd disposto a assumir nele as
responsabilidades de membro permanente. (SILVA, Discurso, 16/02/2005)

Portanto, verificada a mudanga de énfase na politica externa brasileira entre Fernando
Henrique e Lula, buscando esse ultimo a autonomia pela diversifica¢do, percebe-se que no
processo as aliancas Sul-Sul ganharam destaque. Em decorréncia vieram o combate a fome
internacional — bandeira presente internamente e que deu forca ao lulismo — a postura
contestadora frente a ALCA e Estados Unidos, a lideranca brasileira na ONU ¢ OMC, bem
como em diversas negociacdes nas quais se contrapunham Norte e Sul
geopolitico/geoecondmico. As relagdes com os paises em desenvolvimento dentro e fora da
regido evidenciam o desejo de obter um papel de destaque. Os pronunciamentos oficiais se dao
nesse sentido, indicando que nesse olhar Sul-Sul seriam priorizadas as relagdes com os vizinhos

sul-americanos.

4.2  Prioridade da integracdo da América do Sul na politica externa e nos discursos
de Lula

Um dos grandes temas da politica externa comparados por Vigevani e Cepaluni (2007,
p. 273 - 335) conforme exposto na ilustragao 7 no inicio desse capitulo € o da Integracdo Latino-
Americana, constituindo também o foco de trabalho dessa pesquisa no que diz respeito a
América do Sul. Retomando o apontado pelos autores, foi dito que em Lula manteve-se o
interesse pelo regionalismo através do Mercosul, ademais da Casa, atualmente UNASUL.
Também a IIRSA contou com certa énfase retdrica. Como citado “a integragdo estaria no topo
da agenda do pais”.

O interesse pelo subcontinente ndao ¢ contudo inovagdo da politica externa
contemporanea. Para Cervo (2008, p. 202) a nogdo de vizinhanga para o Brasil era estendida a
todos os paises americanos no século XIX, a época do pan-americanismo, passando a América
Latina com o pan-latinismo. A partir da gestdo do Bardo do Rio Branco, comecava-se a
imposicao do conceito de América do Sul. Ele ainda indica que a ideia integracionista nacional
comecou a ser composta durante o paradigma desenvolvimentista, 1930 - 1989, quando o
Estado era entendido como responsavel pelo desenvolvimento. Desse modo “é natural que a
integragdo, vista como meio, tenha sido concebida por homens de Estado em vez de

corresponder a uma aspiracao das sociedades. ” (CERVO, 2008, p. 158, grifo nosso)
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Segundo Costa (2010, p. 101 — 103) os processos de integragao e formagao de blocos na
América Latina comegam a ganhar folego no periodo pés Segunda Guerra Mundial, na esteira
da teoria cepalina, impulsionados pelas ideias desenvolvimentistas e de substituicdo de
importagdes. Surgiram a ALALC em 1960 (Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio,
ALADI em 1980 (Associagdo Latino-Americana de Integragdo), MCCA em 1960 (Mercado
Comum Centro-Americano), Pacto Andino em 1969 e Caricom em 1973 (Comunidade e
Mercado Comum do Caribe) enquanto institui¢des que caracterizavam essa inter-relagdo entre
os Estados latino-americanos, visando protecdo contra a chamada deterioragdo dos termos de

troca para com o comércio mundial. A respeito dessas instituigdes assim diz o autor:

[...] o que primeiramente queremos chamar atengdo ¢ que todos os arranjos possuem
como principal objetivo a area econdmica e, em termos de integragdo, visavam ao
Mercado Comum. Isto mostra certa homogeneidade de interesses e percepgdes do que
se queria e do que poderiam ter com um processo de integragdo. Apesar disto, cabe
salientar que o principio norteador destas integragdes sempre foi a ampliacdo do
comércio, ficando a ideia de complementariedade e formagdo de bloco econémico
marginalizada. (COSTA, 2010, p. 103)

O fortalecimento do conceito de América do Sul como regiao de integracao se deu em
meados da década de 1990, em oposicao a incorporacao do México pelo Nafta (Acordo de Livre
Comércio da América do Norte, sigla em inglés), bem como a acordos de liberalizagao
comercial firmados pelos paises centro-americanos com os EUA, fragmentando ainda mais o
conceito de América Latina. (COSTA, 2010, p. 124-125)

Em reverso ao Nafta é langada na América do Sul em 1993 a ideia da ALCSA (Area de
Livre Comércio da América do Sul), durante o governo de Itamar Franco, na primeira gestao
do Ministro Celso Amorim, que seguiria um projeto de desgravagao tarifaria automatica nos
moldes do Mercosul, almejando o livre comércio intra-regional num prazo de 10 anos.
Compondo esses embates, o governo estadunidense propds em 1994 durante a Cupula das
Américas a iniciativa da ALCA (Area de Livre Comércio das Américas), que abarcaria todos
os paises do continente. (PEREIRA, 2001, p. 60 — 61)

Nessa configuragdo a posi¢cdo negocial sul-americana ou mesmo latina ficaria restrita,
conforme apontam dados do PIB no ano de 1998: os EUA compunham sozinhos 76,2% do total
e juntamente com Canada 81,6%. Restariam aos outros paises 18,4% do PIB, uma economia de
menor peso frente ao todo. Contudo, desse percentual relativo aos paises latino-americanos,
10,3% eram concernentes aos paises do Mercosul, tornando portanto esquecida na pratica a

ALCSA em detrimento da ampliagdo desse bloco. (PEREIRA, 2001, p. 60 — 61)
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Portanto, a ALCA sem o Mercosul e sem o Brasil — por seu potencial industrial e seu
significativo mercado consumidor dentro do Cone Sul — representaria um ganho pequeno aos
EUA, reforcando na diplomacia brasileira a ideia de consolidagdo de uma posi¢do sul-
americana através do Mercosul para melhor negocia¢do internacional. Essas contradi¢des
significaram pois um entendimento para a formulacdo da politica externa de que o melhor
caminho para a consolidacdo do pais no cenario regional e internacional seria através do
fortalecimento do subcontinente. (COSTA, 2010, p. 124-125) (PEREIRA, 2001, p. 60 — 61)

Esses movimentos sdo caracteristicos de um novo regionalismo que surge com o fim da
Guerra Fria, o qual alia duas tendéncias, uma mais liberal vinculada a Organiza¢ao Mundial do
Comércio e outra de carater mais fechado, com predominancia da intervencao estatal e
objetivando a formagdo de blocos econdmicos. Nesse segundo sentido figuram Mercosul
(Mercado Comum do Sul) - criado em 1991, fruto de relacdes bilaterais Brasil-Argentina — e
UNASUL (Unido das Nagoes Sul-Americanas) — ratificada em 2008 a partir da Comunidade
Sul-Americana de Nagdes, congregando Mercosul e Comunidade Andina de Nagdes — que,
diferentemente dos processos anteriores, assumiram uma configuracdo institucional
intergovernamental. Essa configuracdo “confere um alto grau de flexibilidade e capacidade
diplomatica para a resolugdo de conflitos e evolugdo dos processos de integragdo, colocando o
processo decisorio no nivel presidencial. ” (COSTA, 2010, p. 105 - 106, grifo nosso)

Quando ainda em campanha ao primeiro mandato, ja indicando a centralidade do tema
da integrag@o contigua em sua gestdo da politica externa brasileira, Lula em entrevista diz que
sua ideia de regionalismo prioriza as relagdes intra e entre blocos sub-regionais nas Américas
e caberia ao Brasil exercer uma lideranca nao demonstrada na década anterior, visando
desenvolvimento e democracia. (COSTA, 2010, p.178 — 179)

Outro exemplo dessa centralidade ¢ o discurso de posse do presidente, que, conforme
dito por Almeida (2009, p. 229 — 231), faz as vezes de manifesto ao mundo. Ja citado nesse
trabalho, nele Luiz Inacio Lula da Silva deixa claro que “a grande prioridade da politica externa
durante o0 meu Governo serd a constru¢do de uma América do Sul politicamente estavel,
prospera e unida, com base em ideais democraticos e de justi¢a social. ” (SILVA, Discurso,
01/01/2003).

Pronunciamento bastante singular também ¢ o que foi proferido em 10.12.2002 em
Washington, j& como presidente eleito, apds encontro privado com o entdo presidente dos
Estados Unidos, George Bush. Na ocasido Lula pontuou que as relagdes com Estados Unidos e
Europa seriam aprofundadas e que ampliaria o quantitativo de parceiros comerciais com outros

paises com dimensao e potencial similares aos do Brasil, citando textualmente India, China e



106

Russia. Referiu ainda que um olhar especial seria dado aos paises vizinhos da América do Sul,
no sentido de garantir a paz e a democracia, colocando-se como um lider na regido para as

negociagdes frente aos Estados Unidos. Assim diz:

O Brasil tem as s6lidas credenciais de um pais que ha mais de um século vive em paz
¢ harmonia com seus dez vizinhos. De um pais que participou decididamente, desde
sempre, da constru¢do do direito internacional e da fundagdo das organizacdes
multilaterais que sdo os pilares da boa ordem mundial.

Tem também as credenciais de um pais que decidiu, pela for¢a do voto, engajar-se
num grande processo pacifico de mudanga.

Isso nos da as melhores condi¢des possiveis para sermos um ativo promotor da
estabilidade politica, economica e social na regido. Estabilidade que também
interessa, evidentemente, aos Estados Unidos. (SILVA, Discurso, 10.12.2002)

Nao s6 enquanto expoente de um bloco frente a outros, Lula também faz referéncia a
um envolvimento maior entre esses paises € que buscaria uma integragdo polivalente, ndo

somente comercial como criticava o governo anterior em campanha. Referiu que:

Estamos profundamente empenhados na integragdo da América do Sul. Vemos essa
integragdo ndo s6 do ponto de vista econdmico e comercial. Acreditamos em um
amplo processo de aproximagdo politica, social e cultural entre os paises da regido,
processo no qual o Mercosul tem papel de destaque.

O Mercosul ¢ um projeto nacional e como tal, uma das principais prioridades da
politica comercial externa brasileira. O meu governo esta determinado a preserva-lo
e fortalecé-lo, buscando, com os demais paises membros, encontrar formulas para
superar as atuais dificuldades e tornar os mecanismos comerciais existentes mais
realistas e ajustados as peculiaridades de todos os parceiros.

O Mercosul ¢ um projeto estratégico e para seu aprofundamento existe vontade
politica de todas as nagdes que o integram. A visita que fiz na semana passada a
Buenos Aires, a primeira ao exterior na qualidade de Presidente eleito, foi uma
mensagem sobre minha determinagdo de trabalhar nesse rumo. (SILVA, Discurso,
10.12.2002)

O proprio Ministro de Relagdes Exteriores, Celso Amorim, em seu discurso de posse

também reforga essa centralidade da integracdo na vizinhanga ao dizer:

Consideramos essencial aprofundar a integracdo entre os paises da América do Sul
nos mais diversos planos. A formagdo de um espaco econdémico unificado, com base
no livre comércio e em projetos de infraestrutura, tera repercussdes positivas tanto
internamente quanto no relacionamento da regido com o resto do mundo. Varios de
nossos vizinhos vivem situagdes dificeis ou mesmo de crise. O processo de mudanga
democratica por que o Brasil esta passando com o Governo Lula pode ser elemento
de inspiragdo e estabilidade para toda a América do Sul. Respeitaremos zelosamente
o principio da ndo intervencdo, da mesma forma que velaremos para que seja
respeitado por outros. Mas nio nos furtaremos a dar nossa contribuigdo para a solugdo
de situagdes conflituosas, desde que convidados e quando considerarmos que
poderemos ter um papel util, tendo em conta o primado da democracia e da
constitucionalidade. (AMORIM, Discurso, 02/01/2003)



107

Sobre esse mesmo discurso Costa (2010, p. 180) entende que, para Amorim, a prioridade
dada a América do Sul ndo ¢ considerada unicamente pelo viés da generosidade ou
solidariedade para com o entorno geografico, mas pelo proprio interesse e necessidade

brasileira;:

Uma América do Sul politicamente estavel, socialmente justa e economicamente
prospera € um objetivo a ser perseguido ndo s6 por natural solidariedade, mas em
fung@o do nosso proprio progresso e bem-estar. (AMORIM, Discurso, 02/01/2003)

Um movimento objetivo que caracteriza a centralidade da integracdo da América do Sul
dentro da formulacdo da politica externa de Lula foi a criacdo da Subsecretaria da América do
Sul dentro do Itamaraty. Subordinada a Secretaria Geral, essa subsecretaria foi criada e mantida
apesar dos reajustes de gastos determinados a todos os ministérios pela Casa Civil, contando
nesse sentido com pareceres de Lula e do Ministro de Relagdes Exteriores, Celso Amorim,
inclusive ganhando aumentos em sua estrutura com o decorrer do tempo. (COSTA, 2010, p.
181-182)

Quando da Ceriménia de Posse do Subsecretario-Geral da América do Sul e de
Diretores-Gerais de Departamentos, realizada em 21 de julho de 2003, Celso Amorim alega
que “estamos dando uma demonstracdo da prioridade que atribuimos a certas areas, a comegar

pela América do Sul, criando uma Subsecretaria especifica” e que

(...) isso demonstra que o apoio e a prioridade atribuidos pelo Presidente a politica
externa ndo ¢ um apoio retorico, ¢ um apoio real, € um apoio material, € um apoio que
nos permite, do ponto de vista operacional, levar adiante aquelas orientagdes que o
proprio Presidente nos deu, a partir de seu discurso de posse, e que tem repetido em
varias ocasidoes. (AMORIM, Discurso, 21/07/2003)

A respeito dessa relagdo do Itamaraty com a Presidéncia, o ministro enuncia que, além
da competéncia dos profissionais destinados a condugdo nao s6 da Subsecretaria da América
do Sul, mas de todo o Ministério, teria de ser levada em conta a afinidade desses componentes

com a orientagdo politica do novo governo. Nesse sentido:

Nos somos um corpo profissional por exceléncia, mas um corpo profissional que deve
estar entusiasticamente engajado com certas linhas politicas, com certas orientacdes,
e eu creio que na pessoa do Embaixador Filipe de Macedo Soares - que tem uma larga
experiéncia no tema da América do Sul e que tem também uma grande afinidade com
as prioridades do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva - noés temos uma expressdo,
que também se concretiza nos demais, da necessidade dessa dupla realizagéo.
(AMORIM, Discurso, 21/07/2003)
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Também se verifica no mesmo discurso que a essa subsecretaria, além de deixar clara a
prioridade da América do Sul no conjunto da politica externa, foram atribuidas algumas das
grandes negociacdes comerciais as quais o pais estava a época envolvido, e que isso, nas

palavras do ministro:

Eu creio que isso também ¢ denotador de uma certa 6tica, quer dizer, nés vamos fazer
as negociagdes na ALCA, as negociagdes com a Unido Européia, pela otica do
MERCOSUL e da América do Sul. Dai o fato de termos atribuido ao Subsecretéario
da América do Sul a orientagdo geral para essas negociagdes. (AMORIM, Discurso,
21/07/2003)

Amorim denotava portanto que a estruturacao da projecao nacional para a América do
Sul foi considerada como base do que se aplicaria ao resto do mundo. Quanto ao Mercosul, este
foi um dos pilares dessa regionalizacdo, através da ampliacao de sua projecao e autonomia. Em

entrevista de Lula na campanha ao primeiro mandato, este declara:

Reforcar o Mercosul significa atrair os paises andinos para dentro do acordo, estreitar
os lagos com a Unido Europeia, € ampliar o comércio com a China, india, com a Asia
de modo geral, com a Africa do Sul, e com os paises onde haja espago para crescer.
(SILVA, Entrevista, 2002 apud COSTA, 2010, p. 179)

Costa (2010, p. 179) indica a partir dessa declaracao que, portanto, “o Mercosul nao
seria apenas um ponto de partida, mas a base do que ficaria conhecido como rela¢des Sul-Sul
na politica externa brasileira”. Denotava-se ai que a projecdo internacional do Brasil se daria
através da América do Sul, especificamente do Mercosul.

A respeito desse bloco Malamud e Rodriguez (2010, p. 168 — 169) indicam que o olhar
do Brasil comegou a se voltar para a regido contigua a partir do pds-Segunda Guerra, nas
primeiras tentativas de cooperacdo no Cone Sul. Uma aproximag¢do maior com a Argentina se
deu nas décadas de 1980 e 1990, quando a criacdo do Mercosul fez com que o pais fosse visto
como um lider regional e uma poténcia intermediaria. Contudo, segundo os autores, alcangou-
se “menos na regido e mais no mundo do que os arquitetos da politica externa e os observadores
independentes tinham previsto. ”

O Mercosul surgiu a partir da vontade politica dos governos nacionais e somente depois

gerou demanda publica, ndo se encaixando em importantes teorias sobre integracao regional,
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tais como intergovernamentalismo liberal e governanga supranacional?, construidas a partir do
estudo da Unido Europeia. (MALAMUD, 2010, p. 114)

Inicialmente contando com Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai e com a inclusdo de
Chile e Bolivia em 1996 como membros associados, o Mercosul em Lula teve ainda outros
parceiros incorporados: Peru em 2003, Colombia, Equador e Venezuela em 2004, essa tltima
iniciando um movimento de adesdo plena a partir de 2006 ap6s sua retirada da Comunidade
Andina de Nagdes, efetivado em 2012.

E uma unifio aduaneira incompleta que almeja chegar a um mercado comum. Apesar de
ndo atingir o que originalmente foi pensado, triplicou-se o fluxo de comercio inter-regional. E
também um dos mais avangados grupos regionais em termos de integragao formal. Contudo,
nenhum tipo de autoridade supranacional se estabeleceu. (MALAMUD, 2010, p. 116-117)

Cervo (2008, p. 163) propde a analise quanto ao curso do bloco em trés fases: a
embriondria e produtiva, entre 1986 e 1991; a liberal e comercialista, entre 1991 e 2002; ¢ a
fase de maturacdo da interdependéncia, de 2003 ao presente. Em 1979 e 1980 Argentina e
Brasil, ao firmarem acordos de cooperagao hidrelétrica e nuclear, bem como acordos afetos aos
sistemas produtivos em 1986 promoviam entendimentos no sentido de gerar confiangca mutua
com vistas a uma integracdo macroecondmica, numa interpenetracao que envolvia o amago dos
Estados. De acordo com Cervo (2008, p. 161 — 162) “a ideia de integragdo macroecondmica
que esteve em mente no inicio do processo serd sacrificada a experiéncia liberal comercialista
no inicio dos anos 1990”, com os governos Menem na Argentina e Collor no Brasil. Segue o
autor dizendo que: “no momento que o Mercosul vinha ao mundo, operava-se, pois, a transi¢ao

2

da integracdo macroecondmica para a integracdo comercialista. Também refere que “a
associacdo nasceu sob o signo neoliberal, impelida por empresas transnacionais, longe dos
sonhos de desenvolvimento de scus idealizadores. Dai as fraturas, as crises de identidade, as
assimetrias, as paralisagdes, os renascimentos. ”’

A fase intermedidria correspondeu portanto as experiéncias neoliberais latino-
americanas dos anos 1990 e a primeira fase da globalizagcdo. Apoés as crises cambial brasileira
de 1999 e a argentina de 2001-2002 que levaram o Mercosul a uma espécie de hibernagao,
resultante ndo somente dessas crises conjunturais mas também da inconsisténcia estrutural do

bloco, o autor indica que ao Cone Sul o caminho da maturidade ¢ percebido com o inicio da

proxima década, j& durante o governo Lula. Alguns fatores importantes nesse marco:

2 Sobre tais teorias conta Malamud (2010, p.114) que essas consideram a sociedade como ponto de partida para a
integracdo, com atores transnacionais que incrementam seus intercambios e consequentemente apelam para
autoridades nacionais ou transnacionais para ajustar regulagdes e politicas a uma nova situagao.
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“consolidag¢ao institucional e juridica; consolidagdo das relagdes intrazonais; ampliacdo para a
América do Sul; enfim, relagdes com outros blocos e paises. ” (CERVO, 2008, p. 166)

Contudo, o aprofundamento do processo de integracdo ndo acontece no curto prazo,
havendo criticas as assimetrias industriais e produtivas entre os paises membros, derivadas da
fase neoliberal intermediaria, gerando a busca de solugdes apoiadas em intengdes politicas mais
do que medidas de impacto economico. (CERVO, 2008, p. 170-171)

O mesmo autor ainda indica no que se refere a década de 2000:

Por certo, a construgdo da América do Sul, projeto estratégico brasileiro, revela-se
tarefa dificil, a ser ainda mensurada quanto aos resultados. Se existe uma América do
Sul politica, feita em sua grande maioria de governos de esquerda que criam ambiente
regional favoravel ao refor¢o do polo de poder, existem duas Américas do Sul
econdmicas, uma liberal e primaria, que busca o acordo de livre-comércio com os
Estados Unidos, outra industrial e desenvolvimentista, que se volta ao
aprofundamento da integragdo entre os vizinhos. Chile, Colombia e Equador de um
lado, Argentina, Brasil e Venezuela de outro. Sdo parcelas desproporcionais a embalar
as relacdes internacionais e os modelos regionais, por isso, em tais circunstancias, o
projeto brasileiro de América do Sul detém mais chance de vingar. (CERVO, 2008,
p. 203)

Assim, quando completa 15 anos, nas palavras do autor, “o bloco chega a encruzilhada:
ou promove profundo aperfeigoamento do ordenamento juridico e institucional, o que implica
certa perda de soberania, ou fica estagnado e pode até retroceder comercialmente. ” (CERVO,
2008, p. 170-171)

O aprofundamento do processo de integracao foi visto pelo Brasil como solucao para as
fragilidades. Nesse sentido, quando da comemorag¢do dos 10 anos do bloco em reunido realizada
em Ouro Preto em dezembro de 2004 foi instituido o FOCEM (Fundo para a Convergéncia
Estrutural do Mercosul) que se destina a financiar programas estruturais em particular das

economias menores ¢ regioes menos desenvolvidas. Também:

Colombia, Equador e Venezuela uniram-se como membros associados, como ja eram
Chile, Bolivia e Peru. Langava-se a Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA),
como projeto estratégico que visa a cooperagdo politica, energética e de infra-
estrutura. Desse modo, o Mercosul se descola da crise neoliberal e adentra a fase
realista, sob impulso das esquerdas que haviam ganho as eleigdes na maioria dos
paises da América do Sul. (CERVO, 2008, p. 170)

Celso Amorim em seu discurso de posse como ministro, a0 mesmo passo que indica a
prioridade da América do Sul no governo Lula, também coloca o relacionamento com a
Argentina como pilar do Mercosul, enfatizando as dimensdes politica e social do bloco, “sem

perder de vista a necessidade de enfrentar as dificuldades da agenda econdmico-comercial”.
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Cita o reforco a participacdo da sociedade no processo de integracdo, a ‘“construcao de
institui¢des comuns, de politicas sociais, de parcerias na area educacional e cultural, da livre
circulagdo de pessoas e de mecanismos financeiros e monetarios”. (AMORIM, Discurso,
02/01/2003)

Malamud (2015, p.166) indica que o Mercosul ¢ um bloco comparativamente fechado,
mas que se torna menos restrito com o passar do tempo, em razdao do aumento de acordos
bilaterais com parceiros extra regionais nos ultimos anos, conforme demonstrado no grafico

abaixo:

Tlustragdo 12: Interdependéncia comercial no Mercosul (1990 — 2012) — comércio entre Mercosul e o resto do
mundo em percentual do PIB
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Fonte: MALAMUD, Andrés. Interdependence, leadership and institutionalization: the triple deficit and fading
prospects of Mercosur. In DOSENRODE, Sgren. Limits to regional integration. Aldershot: Ashgate, 2015, p. 163
- 178

A planificagdo demonstra o comércio no Mercosul em trés periodos. No primeiro
quando da abertura das economias, o comércio entre o Mercosul e o resto do mundo era 8 vezes
maior do que entre os membros em 1990. Os niveis de abertura e interdependéncia cairam para
3,3 vezes em 1998 sem que isso representasse aumento do comércio entre os Estados parceiros,
mantendo-se assim até 2002. De 2002 a 2006 as economias voltaram a crescer, devido a créditos

internacionais para mercados emergentes e precos favoraveis das commodities exportadas. A
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partir de 2006 foi o resto do mundo que sustentou a tendéncia de crescimento, aumentando para
5,5 vezes mais do que o comércio intrabloco. (MALAMUD; 2015, p.166)

Todas as fases do bloco foram caracterizadas pelo ativismo presidencial, com os lideres
atuando como tomadores de decisdo, solucionadores de disputas e garantidores de
compromissos, algumas vezes comprometendo a soberania nacional, sem que houvesse veto de
outros atores internos relevantes. Os presidentes possuem legitimidade popular e determinagdo
de intervir. Isso demonstra o alto grau de concentracdo de poder nas maos dos chefes do
executivo e também que a politica externa ¢ campo que permite maior margem de manobra que
a politica interna. (MALAMUD, 2010, p. 116-117; 133)

Malamud (2010, p. 115) entende que dizer que o Mercosul se baseia fundamentalmente
na diplomacia presidencial ndo ¢ incorreto, porém impreciso, pois “os incentivos e obstaculos
institucionais, pelo formato presidencial dos paises membros, tem apoiado o processo de
integracao regional. ” Ainda, comparados com paises desenvolvidos, os regimes presidenciais
latino-americanos sdo descritos como assimétricos, desequilibrados, hiperpresidenciais ou
concentracionistas. Assim, os presidentes dos Estados membros do Mercosul tém poder
suficiente para impor e vetar outros atores internos importantes, COmo 0s congressos nacionais.
(MALAMUD, 2010, p. 116-117)

Portanto, ndo somente a lideranca carismatica mas também as prerrogativas
constitucionais deram aos presidentes a capacidade de assegurar os acordos firmados na éarea
externa. Desse modo a intervengdo presidencial no Mercosul se firmou como um elemento
estrutural do processo de integragdo, permitindo um processo rapido de tomada de decisoes.
Outras razdes que concretizam essa lideranga presidencial no bloco: a supremacia do executivo
nos assuntos domésticos, a fraca institucionalizacdo do Mercosul e a auséncia de atores sociais
relevantes com participacao efetiva, essa ultima contrariando a ideia de que a agdo dos governos
¢ resultado de demandas setoriais ou funcionais. Incorre-se dai que os problemas do Mercosul
nao sdo propriamente devidos a questdes do bloco, mas a crises e condi¢des internas aos Estados
membros. (MALAMUD, 2010, p. 116-117; 133 - 135)

Assim especificam os autores:

O Mercosul ¢ um caso de integracdo do lado da oferta, uma dinamica que tem sido
chamada de inter-presidencial. O interpresidencialismo consiste na combinagdo de
uma estratégia internacional, a diplomacia presidencial, com uma institui¢ao nacional,
o presidencialismo (MALAMUD, 2005) Enquanto o presidencialismo concentra a
tomada de decisoes no chefe do executivo, a diplomacia presidencial significa recorrer
a negociagdes diretas entre presidentes toda vez que uma decisdo crucial tem de ser
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feita, ou um conflito critico resolvido. Assim, o Mercosul tem sido power-oriented?
ao invés de rule-oriented4 desde o seu nascimento. O mecanismo supremo de solugdo
de controvérsias foi utilizado apenas 16 vezes em 21 anos. O desenvolvimento
juridico € precario, ja que ndo ¢ um resultado de necessidades funcionais, mas sim da
pressdo das comunidades epistémicas e das redes transnacionais. (MALAMUD;
RODRIGUEZ, 2013, p. 177)

Richard (2014) explicita a existéncia de dois tipos de integracdo regional. O primeiro
deles, formal, é estabelecido através de acordos para formagao de espagos comuns, a partir dos
governos, dita em processo de top down (de cima para baixo), a exemplo do NAFTA,
MERCOSUL e UNIAO EUROPEIA. O segundo tipo seria o funcional, real ou aprofundado,
no qual as interac¢des sociais, econdmicas e politicas entre os territorios contiguos crescem a tal
ponto que criam a regido e permitem a leitura de seus contornos, denominada bottom up (de
baixo para cima).

Os proprios presidentes se posicionam nesse sentido, alegando que um refor¢o as
instituigdes supranacionais preservaria a imagem dos lideres, criticando essa assim chamada
‘politica do telefonema presidencial’, apesar de sua efetividade. Nesse sentido Lula se
pronuncia quando do encerramento da Reunido de Ctipula do Mercosul na cidade de Ouro Preto

em 2004:

[...] o Mercosul, para se consolidar definitivamente, ndo pode ser uma coisa apenas
dos Presidentes, ele precisa envolver os nossos dirigentes sindicais. Os problemas
sociais tém que ser discutidos com maior dimensdo do que apenas um problema
econdmico. Nos precisamos envolver os nossos artistas, os nossos intelectuais, nos
precisamos envolver, portanto, o que nés tivermos de sociedade organizada, na nossa
regido, para debater o Mercosul.

Afinal de contas, no6s ndo queremos o Mercosul para nds, Presidentes da Republica,
queremos o Mercosul para os milhdes e milhdes de latino-americanos que residem no
nosso Continente. (LULA, Discurso, 17/12/2004)

O bloco segundo os autores comegou a partir de 2000 a assumir uma funcdo de gestao
das relagdes com a Argentina, diluindo-se tal contencioso durante a gestao Lula que, em fungao
do alargamento através das negociagdes com outros paises, pulverizou o eixo da politica externa
sul-americana abarcando também a Venezuela, fazendo do Mercosul uma maneira de
estabilizar a vizinhanga pelo Brasil, evitando o transbordamento de conflitos para o resto da
regido, possibilitando portanto a expansao para o resto do mundo e a consolida¢do da lideranga

regional brasileira. (MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013, p. 177)

3 Tradugio livre: orientagdo pelo poder/politica
# Tradugdo livre: orientagdo pelas regras/normas
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No entanto, a emergéncia do Brasil como liderangca na América do Sul, dentro deste
contexto de multipolaridade do sistema internacional, traz em seu bojo a distor¢ao das relagdes
de forca e poder internas a regido estudada. Como indica Schenoni (2012, p. 33), “a ascensao
de poténcias emergentes, se por um lado equilibra o sistema internacional, por outro produz
grandes desequilibrios — potenciais hegemonias — nos niveis subsistémicos ou regionais. > Tal
postura poderia implicar na percepgao de coergao por parte das poténcias secundarias do bloco,
contribuindo as desconfiancas historicas ja existentes.

Neste sentido o Brasil tem adotado uma postura menos coercitiva € mais cooperativa em
sua forma de exercer a lideranca na regido, através do chamado soft power mantendo porém
seu pragmatismo. Nao se fala portando em hegemonia, mas sim lideranga, o que por si s6 nao
soluciona o problema da aceitagdo e pertencimento dos paises a esta visao de conjunto com
vetor no Brasil. (TOKLATIAN, 2013, p. 28)

Para o mesmo autor o Brasil é muito influente na América do Sul, mas nio é tio
poderoso. Em termos historicos conseguiu melhorar sua capacidade de introduzir e moldar
iniciativas na regido. Mas, embora a visdo que os paises vizinhos tenham do Brasil seja positiva,
ndo quer dizer que o vejam como lider indiscutivel. Ele propde trés realidades que sdo
percebidas partindo deste pressuposto: a percepcdo dos paises da América do Sul quando
possuem interesses convergentes, diferenciados ou contrarios aos brasileiros.

A primeira diz respeito aos interesses convergentes dos paises da América do Sul,
trazendo mudangas significativas e duradouras, a exemplo das discussdes sobre Mercosul, a
Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), bem como
relagdes bilaterais positivas. Contudo, o autor ressalta que, mesmo em interesses convergentes
nao hé resultado determinado, citando a estagnacao relativa das discussdes no Mercosul, o fato
da IIRSA ainda nao ter sucesso em alicercar cadeias produtivas intrarregionais e privilegiar em
maior parte o Brasil, ¢ o retorno da nogao de subimperialismo em alguns circulos campesinos,
indigenas e académicos. (TOKLATIAN, 2013, p. 30 —31)

Toklatian (2013, p. 30 — 31)define que quando os interesses sdo diferenciados ha mais
estancamentos que avangos (assuntos politicos, econdmicos e militares, como a UNASUL que
inicialmente foi vista com desconfianga por Argentina ¢ Coldmbia, mas depois passou a ser
melhor aceita, embora o Brasil ndo tenha interesse em dotar tal instituigdo de poder

supranacional, para ndo ter de se vincular a organismo coercitivo internacional. Também as

3 No original: “el ascenso de las potencias emergentes, a la vez que equilibra el sistema internacional, produce
grandes desequilibrios — potenciales hegemonias — en los niveles subsistémicos o regionales”
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tentativas brasileiras para frustrar a criagdo da ALCA nao impediram a assinatura de varios
acordos bilaterais dos vizinhos com EUA, em especial Peru, Chile e Colombia.

Uma terceira situacdo seria a de interesses opostos, quando ou o pais evita
prudentemente coalizdes antibrasileiras ou ndo consegue modificar as preferéncias originais
das contrapartes. Um caso emblematico ¢ o apoio brasileiro a Bolivia em obter acesso ao mar
através de territorio chileno. Também as tentativas do pais em obter um assento permanente no
Conselho de Seguranga da ONU, quando a preferéncia de Argentina e Colombia € por cadeiras
rotativas. (TOKLATIAN, 2013, p. 30-31)

O Mercosul tem também significados diferentes para cada pais membro. Exemplo disso
¢ o caso da Venezuela, que, por seu processo controverso de adesdo, “evidencia uma crescente
disfuncionalidade e a imprecisdo de limites e normas”, visto que ela “ndo estd alinhada com a
maioria dos regulamentos do bloco”. (MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013, p. 177)

O Brasil ¢ portanto poténcia regional que se tornou atualmente protagonista nas
principais negociagdes globais, porém nem sempre contando com o apoio de seus vizinhos.
Oscila entre humildade e ambic¢do, demonstrando uma ambiguidade diplomatica. Nesse

sentido:

Para gerir essa dualidade, seus lideres inicialmente projetaram uma politica externa
sequencial, que concebeu a constru¢do da regido como um meio para alcangar o
reconhecimento global. No entanto, retrocessos regionais recorrentes e realizagdes
globais inesperadas levaram a reformulacdo de politicas, e as agdes em ambos o0s
niveis ganharam autonomia uma da outra. A politica externa dual ganhou
sustentabilidade porque o Brasil comegou a agir como uma timida fonte de
estabilizacdo na América Latina e como um poder assertivo no cenario global.
(MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013, p. 168)

Construiram-se assim no pais varias identidades nacionais: ¢ economia em
desenvolvimento ou mercado emergente, ¢ poténcia regional e ator global. Pode ser desafiador
com os Estados Unidos, tolerante com o Ira e generoso com a Bolivia. Contudo, o principal
contraste se refere a sua posicdo na regido e no mundo. Adota a posicao de facilitador na
América do Sul, por vezes América Latina, enquanto que no cendrio global busca a lideranca,
bastante evidente na candidatura a um assento permanente do Conselho de Seguranga da ONU.
(MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013, p. 168 - 169)

Portanto:

Apesar de sua preeminéncia regional, o Brasil tem sido incapaz de traduzir os seus
recursos estruturais e instrumentais em lideranca eficaz. Seus potenciais seguidores
ndo tém apoiado suas principais metas de politica externa: Argentina, Colombia e
México se recusam a amparar a candidatura do Brasil por um assento permanente no
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Conselho de Seguranga da ONU, e candidatos brasileiros para a Diretoria-Geral da
OMC e para a presidéncia do Banco Interamericano de Desenvolvimento foram
desafiados exitosamente por outros candidatos sul-americanos em 2005. De fato,
alguns de seus vizinhos questionam até mesmo a sua supremacia material ao
nacionalizar empresas publicas brasileiras ou recusar-se a pagar as suas dividas com
o BNDES. Ao jogar a carta regional para alcancar fins globais, o Brasil acabou em
uma situagdo inesperada: enquanto sua lideranga regional cresceu em papel, tem sido
enfraquecida na pratica (MALAMUD, 2011). Mesmo assim, ele conseguiu crescente
importancia global e hoje ¢ reconhecido como um global player pelas grandes
poténcias. (MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013, p. 180)

(13

Nesse dualismo entre o regional e o global, mesmo a definicdo de regido varia: “¢
América do Sul quando quer construir uma area gerencidvel além do perimetro econémico e de
seguranga dos EUA, mas pode virar América Latina quando héa concorréncia com outras regidoes
por um posto em uma organizagao internacional. ” Essa imprecisdo, conforme os autores,
advém de uma decisdo deliberada de redesenhar as fronteiras regionais de acordo com os
interesses nacionais, quando em discurso apoiam a integracdo regional mas na pratica
promovem apoio simbdlico. O objetivo de se tornar poténcia global concorre pois com a
lideranga regional. (MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013, p. 169)

Mais indicam os autores:

[...] documentos estratégicos emitidos pelas administragcdes de Lula e Dilma como a
Estratégia Nacional de Defesa (BRASIL, 2008) e o Livro Branco de Defesa Nacional
(BRASIL, 2012) foram mais longe. Eles identificam uma &rea prioritaria estendida
até o Atlantico Sul. Enquanto o rétulo da América Latina visava excluir os EUA e
América do Sul servia para excluir o México, o rétulo Atlantico Sul pretende
assegurar o controle sobre os recursos naturais e consolidar a influéncia do Brasil
sobre a plataforma maritima e Africa Ocidental. Desta forma, o Brasil vem
redesenhando sua regido a fim de atender seu crescente poder e ambigdes. Este grau
de flexibilidade, que promove deliberadamente a inclusdo e exclusdo de outros
estados, sinaliza o pouco apego que as elites brasileiras sentem em relacdo a uma
regido naturalmente ou historicamente definida. (MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013,
p- 174)

No que se refere a ideologia politica, Malamud e Rodriguez (2013, p. 174 - 175)
entendem que a natureza das iniciativas integracionaistas ¢ melhor explicada pelo conceito de
capacidades estruturais do que por convergéncias ideoldgicas ou solidariedade politica, ainda
que se tratem de blocos oriundos de motivagdes dessa categoria, para os quais citam UNASUL
e ALBA (Alianga Bolivariana), surgidas a partir da ascensdo da esquerda latino-americana, ou
de natureza comercial, como acordos bilaterais ou regionais com EUA e UE. Através de medida

quantitativa em valor anual dado pelo Indice Composto de Capacidades Nacionais (CINC)®,

6 Para maior detalhamento ver a integra do artigo: MALAMUD, Andrés; RODRIGUEZ, Julio César. Com um pé
na regido e outro no mundo: O dualismo crescente da politica externa brasileira. Revista Estudos Internacionais,
Minas Gerais, v. 1,2013,n. 2, p. 167 — 183
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sao analisadas as participagdes dos paises do Hemisfério Ocidental na criagdo de organizagdes

regionais.

Assim explicam

oS autores:

Em suma, quanto maior a brecha entre as duas principais poténcias de um bloco, mais
provavel ¢ que a maior opte por acordos de cooperagdo — ou seja de ndo-
compartilhamento de soberania — conforme exemplificado pela lideranga dos EUA na
fundacdo da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) em 1940 e pela idealizacdo
brasileira da UNASUL na década de 2000. Em contraste, quando a diferenca é mais
estreita — como entre os EUA e 0 México ou entre Brasil ¢ Argentina, ambos na década
de 1990 — os custos de ceder competéncias nacionais s3o mais baixos em comparagao
com os beneficios esperados, e assim os tratados de integragdo se tornam mais
atraentes. (MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013, p. 175)

Segue planificagdo que melhor esclarece o acima exposto. As setas mostram como

brechas maiores levaram a acordos de cooperagdo, enquanto as menores facilitaram a

integragao:

Tlustragdo 13: Diferenga de poder e regionalizagdo no Hemisfério Ocidental
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crescente da politica externa brasileira. Revista Estudos Internacionais, Minas Gerais, v. 1, 2013, n. 2, p. 167 —
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Os autores concluem que a condigdo de fronteiras difusas aliada a projetos regionalistas
sobrepostos faz com que, aos olhos do Brasil, a complementariedade se dé em maior grau com
China, EUA e UE do que com os vizinhos, estes predominantemente exportadores de
commodities, com baixo nivel de interdependéncia comercial, reduzida interconexao fisica e
barreiras naturais, ademais da propria atragao gerada por polos extra regionais. (MALAMUD;
RODRIGUEZ, 2013, p. 176)

Assim, a concepcao de regido varia segundo a geopolitica, as transformacdes globais e
os condicionantes politicos internos. Ao tornar-se expoente no cenario mundial, posicdo em
muito devida a seu ativismo na regido, a mudanca de foco fez com que a atencdo dada a essa

base limitrofe perdesse for¢a. Desse modo:

Enquanto a regido era vista como uma ameaca no inicio de 1900 e foi reformulada
como um recurso na década de 1980, nos anos 2000 a elite da politica externa
comegou a vé-la como um fardo. Se este ponto de vista ganhar terreno, poder-se-a
concluir que a regido foi apenas uma escala temporaria no caminho para o poder
global, passando gradualmente de bonus a 6nus. A invengdo da América do Sul (em
oposicdo a América Latina) representou um passo atras que permitiu ao Brasil dar
dois passos para frente — para o palco global. Mas o Brasil ainda esta no meio dessa
caminhada, e ficar totalmente desvinculando da regido ainda ndo parece possivel —
nem desejavel. (MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013, p. 180)

Sustenta SILVA (2015, p. 143 — 146) que a inser¢do internacional do Brasil nos anos
2000 se caracterizou por um aprofundamento da integragdo regional, uma retomada da tradi¢ao
multilateral do Brasil, um novo perfil critico das relacdes assimétricas entre os Estados, uma
busca de parcerias estratégicas com paises similares em todos os continentes e uma
reaproximacao dos paises subdesenvolvidos, bem como a manutencdo de relagdes com os
desenvolvidos, ademais de uma intensificacdo da agenda de temas sociais. Tal aproximagao
multilateral resultou na construcdo de aliangas de geometria variavel, multilaterais, regionais e
bilaterais, fazendo com que a diplomacia nacional operasse em eixos multidimensionais e
estabelecesse parcerias estratégicas, flexiveis de acordo com os atores € interesses em jogo.

O autor ressalta seis grupos que representariam essa multidimensionalidade, refletindo
mudangas sistémicas internacionais: IBAS, pelo fortalecimento da cooperacao Sul-Sul; BRICS,
pelo debate da multipolaridade; BASIC, pelas responsabilidades comuns nos foruns ambientais;
G-20 Comercial, pela defesa da abertura dos mercados agricolas; G-4, pela ampliacdo do
CSONU; e G-20 Financeiro, por um debate sobre a crise e o sistema financeiro internacional.

Esses grupos sdo assim indicados:
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Tlustragdo 14: O Brasil e os principais grupos de coalizdo
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Fonte: SILVA, André Luiz Reis da. Geometria Variavel e Parcerias Estratégicas: A Diplomacia Multidimensional

do Governo Lula (2003-2010). Contexto Internacional, Rio de Janeiro, v. 37, 2015, n. 1, p. 143 — 184)

Contrapondo dados comerciais:

O cruzamento de informagdes sobre a presenga de paises nas principais coalizoes e
grupos de geometria variavel, desenvolvidos no governo Lula, indica que os paises
que compdem o IBAS (india e Africa do Sul) sdo os que possuem maior grau de
convergéncia nos principais temas de inser¢ao internacional do Brasil. Ampliando um
pouco mais, pode-se observar que China e Russia estariam em terceiro e quarto
lugares. Assim, é perceptivel que os paises que compdem os BRICS (Brasil, India,
Rissia, China e Africa do Sul) possuem alto grau de coincidéncia na presenca dos
grupos e coalizdes considerados essenciais para a inser¢do do Brasil durante o
governo Lula. [...]Entretanto, embora com India e Africa do Sul (quem compdem o
IBAS com o Brasil) exista a maior coincidéncia de participagdo em grupos
estratégicos de geometria variavel, observa-se uma pequena relagdo comercial, pois
nem a India, nem a Africa do Sul figuram entre os principais destinos das exportagdes
brasileiras. Em relagdo as importagdes do Brasil, a india aparece apenas na décima
posicdo, enquanto a Africa do Sul ndo esti listada entre os quinze principais
compradores. (SILVA, 2015, p. 166 — 167)
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Com relacdo a América do Sul o autor ressalva que, apesar dos paises vizinhos
representarem grande participagdo no comércio exterior do Brasil, eles ndo figuram entre os

grupos de geometria variavel dos quais o Brasil faz parte:

Assim, os paises da América do Sul ndo estdo integrados nos principais foruns de
articulagdo multilateral do Brasil, embora constem como parcerias estratégicas e
tenham um relativo peso (principalmente o Mercosul) no comércio exterior e a regido
seja considerada estratégica para a inser¢do internacional do Brasil. Esta condigdo é
caracteristica da diplomacia multidimensional do Brasil na ultima década, no qual a
dimenséo regional adquire dindmica propria. (SILVA, 2015, p. 167 — 168)

Desse modo, a politica externa do periodo Lula, ao estabelecer parcerias estratégicas e
tomar parte em grupos de geometria variavel, superou os cortes usuais da diplomacia, devido a
caracteristica de flexibilidade desses arranjos, nao permitindo a identificacao de uma estratégia
unica, combinando e sobrepondo diversas linhas de acdo. Fortaleceram-se as relagdes Sul-Sul
sem contudo abandonar as relagdes tradicionais, constituindo a atuag@o tanto no eixo vertical
quanto horizontal. (SILVA, 2015, p. 177 - 180)

Assim, ha indicios de que o regionalismo ndo seja visto pelo Brasil como um fim em si
mesmo, ndo havendo a inten¢do de fusdo com os vizinhos. O Mercosul ao final do governo
Lula ndo era mais uma prioridade estratégica, mas sim a proje¢ao global, deixando portanto o
pais dividido entre uma regido difusa e o sistema mundial. (MALAMUD; RODRIGUEZ, 2013,
p. 181)

A andlise quantitativa dos discursos presidenciais aponta também nesse sentido.
Enquanto que no primeiro mandato o Mercosul, enquanto centro da politica externa brasileira
para a regido, foi citado por Lula 812 vezes, a frequéncia caiu para 396 citagdes na segunda
representacao. Nesse mesmo sentido, a China aumentou em referéncias de 132 para 222 ¢ os
Estados Unidos de 281 para 589, ainda que favoraveis e desfavordveis, enquanto que as
referéncias a Unido Europeia mantiveram relativa paridade.

A difusdo da area de interesse ¢ dos projetos de integracdo e cooperagdo sobrepostos
também ¢ percebida, com aumento de referéncias para América Latina de 212 para 428. Outros
parceiros também figuram, como a Africa que, apesar de ja ser considerado um dos principais
focos de expansdo do multilateralismo nacional no primeiro turno, com 485 citagdes, aumentou
no segundo para 543. Asia manteve equivaléncia, com 53 referéncias em ambos os periodos.

Mais significativos parecem ser os termos integracao — que diminuiu de 711 para 330
citacdes — e América do Sul — reduzido de 717 para 524 — que, respeitadas as diferengas entre

o numero de discursos em cada periodo, pode sugerir certa perda de centralidade do tema do
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primeiro para o segundo mandato, corroborando a ideia de que o pais, ao se tornar
reconhecidamente ator global, reduziu o foco na integragdo contigua.

Também os dados comerciais podem ser analisados por esse viés. Reis, Azevedo e Lelis
(2014, p. 351-353) em trabalho realizado no campo da Economia propdem a andlise dos
Acordos Preferenciais de Comércio (APC) — Mercosul, Comunidade Andina, Unido Europeia,
etc. — no periodo de 1990 a 2009, procurando identificar se o regionalismo propiciou criagao
de comércio (o aumento das importagdes provenientes dos paises do bloco em virtude da
reducdo do nivel estatal de prote¢dao) ou desvio de comércio (a troca de um fornecedor mais
eficiente externo ao bloco por um outro menos eficiente pertencente ao bloco), ou seja, quais
os possiveis efeitos prejudiciais do regionalismo, os quais impactariam o bem-estar dos paises
em Ultima instincia. Salientam os autores que as medidas encontradas sdo indicativas e nao
definitivas no estudo dos volumes de trocas internacionais.

A metodologia utilizada foi a de modelo gravitacional, pois, segundo os autores, ela “é
capaz de explicar, de forma muito satisfatoria, os fluxos de comércio bilateral entre os paises
mesmo se os APC ndo tivessem sido formados”. O modelo gravitacional parte da ideia basica
de que o comércio entre dois paises ¢ diretamente proporcional ao Produto Interno Bruto (PIB)
de suas economias e inversamente proporcional a distancia entre eles. Outras variaveis foram
adicionadas ao passar do tempo, denominadas em economia como dummies, ou seja, quando
sdo atribuidas varidveis numéricas a categorias qualitativas, como idiomas ou
compartilhamento de fronteiras. 7 (REIS; AZEVEDO; LELIS, 2014, p. 353-355)

Verificado o periodo global, os dados do grafico abaixo buscam observar em quais
momentos os blocos influenciaram os fluxos de comércio, bem como a magnitude de seus
efeitos. Os dados sdo referentes a varidvel importagao intrabloco, por considerarem os autores

que:

A criagdo de comércio ocorre quando ha substituicdo da producdo doméstica por
importacdes de parceiros preferenciais mais eficientes devido a formagdo do bloco.
Isso proporcionaria uma melhor alocagdo de recursos, pois os fatores de produgdo
domésticos que estiverem ociosos, uma vez que a produ¢do doméstica foi substituida
por importagdes de um pais parceiro, poderiam migrar para atividades nas quais o pais
possuisse vantagem comparativa em relagdo aos demais. (REIS; AZEVEDO; LELIS,
2014, p. 353)

Segue planificagdo:

" Maior explanagfo a respeito dos aspectos técnicos e metodoldgicos pode ser verificada na integra do artigo, por
se tratar de nivel de detalhamento ndo abrangido por esta pesquisa. REIS, Magnus dos; AZEVEDO, André Filipe
Zago de; LELIS, Marcos Tadeu Caputi. Os efeitos do novo regionalismo sobre o comércio. Revista Estudos
Econbmicos, Sdo Paulo, v. 44,2014, n. 2, p. 351-381
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Tlustragdo 15: A evolugao das dummies de importagao intrabloco no novo regionalismo - MERCOSUL
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Fonte: REIS, Magnus dos; AZEVEDO, André Filipe Zago de; LELIS, Marcos Tadeu Caputi. Os efeitos do novo

regionalismo sobre o comércio. Revista Estudos Econbmicos, Sdo Paulo, v. 44, 2014, n. 2, p. 351-381

O grafico analisa pois os fluxos de comércio considerando a existéncia do bloco,
correlacionando com a expectativa para as trocas caso os Acordos Preferenciais de Comércio
nao houvessem sido criados, atribuindo os coeficientes resultantes dessa analise, as variaveis
qualitativas mensuradas quantitativamente. Nesse patamar os autores concluem que o Mercosul
somente influenciou os fluxos de comércio entre os membros em apenas 6 dos 19 anos
verificados: 1996 e 1997, quando a area de livre comércio ja estava estabelecida para a maioria
dos produtos, e de 2002 a 2005, quando a Unido Aduaneira vinha sendo implementada
(coincidindo com boa parte do primeiro mandato de Lula). Apds 2005 “o coeficiente
intrarregional deixou de ser significativo novamente. (REIS; AZEVEDO; LELIS, 2014, p. 375
-376)

A queda a partir de 1998 seria devida a crise nos paises asidticos e a moratdria russa,
que causaram recessdo geral e desconfianga no comércio como um todo, levando a adocao de
medidas protecionistas, fatores esses aliados as crises internas dos membros, 1999 no Brasil e
2001 na Argentina. J4 de 2002 a 2005 a possivel explicagdo dos autores para o impacto positivo

do Mercosul foi um aumento significativo de importacdes dos vizinhos pela Argentina, subindo



123

de 31% de seu total em 2001 para 42% em 2005. Também o ano de 2003 foi significativo
quando o coeficiente estimado para as importagdes intrabloco atingiu 0,705, significando um
aumento de 102% de comércio quando comparado ao previsto sem a existéncia do bloco.
(REIS; AZEVEDO; LELIS, 2014, p. 376)

Ressalta-se que, tanto a analise quantitativa dos discursos quanto a verificagdo sobre a
criagdo de comércio devido a existéncia do Mercosul, apesar de apontarem no sentido de
projecdo global brasileira em detrimento da integracdo regional, questdo levantada por
Malamud e Rodriguez, ndo podem ser ditas efetivamente como causa e efeito, apenas como
correlacdo. Para confirmar/refutar essa tendéncia ha que se ampliar o periodo de analise da
politica externa brasileira para além da gestdo Lula, mesmo apo6s a gestdo do Partido dos
Trabalhadores, por ainda o momento presente conter decorréncias e desdobramentos desse

intersticio aqui enfocado.

koksk

Comparando em linhas gerais a politica externa brasileira dos anos 1990 e 2000,
percebe-se que ambas buscaram maior projecdo internacional. Porém, se a busca pelo
desenvolvimento se manteve, a forma de inser¢do, ou a énfase foi alterada. A autonomia pela
diversificagdo de Luiz Inacio Lula da Silva buscou parceiros ndo tradicionais para permitir a
participagdo ativa no sistema internacional através das aliancas Sul-Sul, ao passo que a
autonomia pela participagdo de Fernando Henrique Cardoso buscava adesdo aos regimes
existentes, demonstrando que as formulag¢des foram diferenciadas.

Essa visdo diferencial também se estende para a América do Sul. Vista antes como
oportunidade, em Lula a regido passa a ser entendida como a base através da qual foram
conformadas as relagcdes multilaterais com outros paises em desenvolvimento pelo globo.

O Mercosul foi o ponto de partida e através dele foram ampliadas as relagdes com outros
paises e regides. Novos parceiros foram incorporados e outras Associagdes foram ganhando
destaque no contexto politico, como a UNASUL. Foi enunciado que a integracdo assumiria
novos contornos, incluindo mais fortemente as areas social, cultural, etc., enfatizando-se que ai
residiria uma latente diferenciacdo com o governo antecessor.

Percebeu-se ainda que a integracdo almejada se d4 em nivel politico, também definida
como formal (top down) ou ainda do lado da oferta, partindo a demanda dos lideres e da vontade

politica, assumindo nesse sentido a diplomacia presidencial um papel de destaque, o que talvez
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ndo se pudesse verificar caso se tratasse de integra¢dao funcional (bottom up), na qual as
demandas partem da sociedade.

A diplomacia presidencial em Lula ao mesmo passo que buscou a integracdo com o0s
Estados vizinhos, também impds o Brasil como potencial lider entre paises em
desenvolvimento. A interpenetragao desses dois temas fez com que a América do Sul perdesse
espago no decorrer dos mandatos em fun¢do do olhar para o sistema internacional. O proprio
conceito de América do sul se confunde com América Latina ¢ Atlantico Sul, de acordo com
quais negociacdes se estd manejando no palco das grandes instituigdes.

Assim, pode-se concluir que a prioridade dada a América do Sul nos pronunciamentos
oficiais foi em certo ponto assertiva, quando considerado que a inser¢ao internacional do Brasil
foi moldada através da regido, especificamente do Mercosul, buscando-se novos parceiros e
acordos com Estados de outros continentes. Nao foi contudo um fim em si mesma, pois a
tendéncia a perda de importincia do Mercosul e da América do Sul para as negociagdes
multilaterais e para a lideranga entre os paises do Sul evidenciou que, a partir do segundo
mandato, a regido, agora difusa, foi entendida como a ponte entre o pais e o mundo, perdendo

em parte a centralidade politica enunciada.
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5 CONCLUSAO

A diplomacia presidencial ndo ¢ fendmeno recente. A atuacdo afirmativa dos
mandatarios ganhou contudo ressignificagdo na contemporaneidade, no mesmo passo em que
a politica externa se configura cada vez mais como campo politizado de multiplos interesses,
englobando tanto atores ja participantes da politica externa quanto novos que se veem
paulatinamente mais envolvidos pelos resultados desta percebidos no ambito interno.

No Brasil a formulacao de tais diretrizes era tradicionalmente delegada ao Ministério
das Relacdes Exteriores, apesar de ser prerrogativa do presidente por disposi¢ao constitucional.
Com a redemocratizagdo em ambito nacional e as mudangas conjunturais internacionais da
época do final da Guerra Fria, a postura afirmativa de Luiz In4cio Lula da Silva - e antes dele
a de Fernando Henrique Cardoso — trouxe o nivel individual para o centro dos debates.

Com isso o Itamaraty perdeu exclusividade e visibilidade, porém ganhou aumento
exponencial de trabalho, visto que as demandas geradas a partir da formulagdo e participagao
ativa na construgdo diplomatica pelo presidente se multiplicaram.

Esse aumento de demanda decorre em parte da propria exposi¢cao diplomatica dada pelo
mandatario, pois, a0 mesmo tempo que centraliza a formulacdo das linhas principais da politica
externa, da destaque a atuagdo internacional do pais, trazendo um contingente cada vez maior
de atores que anseiam participagdo, ademais das proprias demandas do lider.

Os resultados da politica externa, mesmo a tradicional, sdo cada vez mais distributivos,
no sentido de atender interesses de uns em detrimento de outros, gerando criticas mais ou menos
acentuadas de acordo com quais os interesses ditos nacionais que sdo atendidos. Nesse ponto a
figura do homem de Estado, considerado seu carater e personalidade, conforme diz Duroselle,
determina qual o interesse nacional adotado. Ainda que ndo atenda a todas as demandas o lider
— pois na medida em que ¢ influenciado pelas forcas profundas também as influencia — pode
gerar na coletividade a aparéncia de unicidade na busca de objetivos além-fronteiras do pais,
podendo dar a entender que os seus proprios sao os do todo.

A diplomacia presidencial traz portanto essas ambiguidades: ¢ centralizada porém traz
novos setores ao debate; ¢ individual/de um grupo de decisdo e ainda dé a aparéncia de produzir
interesses coletivos.

Verificou-se ainda que a alternancia partidaria no poder traz mais fortemente essa
percepcao de distributividade das politicas publicas, porém nem mesmo quando centralizada

pelo Itamaraty a politica externa pode ser dita como de Estado, posto que, ademais de ndo trazer
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a discussao multiplos atores, salvo raros casos pode ser dissociada do conceito de interesses e
resultados distributivos.

A diplomacia presidencial ¢ vista assim como uma ferramenta, um método através do
qual determinados objetivos politicos podem ser alcancados. Por vezes esses objetivos advém
do presidente e de sua equipe decisoria propriamente, com o intuito de atingir objetivos externos
e/ou internos, corroborando assim com a esséncia do conceito. Perde um pouco de sua
caracteristica maior — a de ser a maneira através da qual o mandatério conduz a politica externa
segundo seus preceitos — quando atende a uma necessidade sistémica interna ou externa, com
o mandatario assumindo fungdes de chancelaria ou ndo vinculadas a esse dito interesse nacional
do lider ou ainda por ser parte de uma matriz conjuntural maior.

Assim, ao chamar para si a condugdo da politica externa, o mandatario pode imprimir
maior vinculagdo com aquilo que ele entende por interesse nacional, seja o seu individual, de
algum partido politico, de grupos de interesses ou da coletividade como um todo.

Nesse sentido uma forma possivel de se avaliar a influéncia da diplomacia presidencial
durante o periodo de governo de Lula ¢ considerando as divergéncias que marcaram sua politica
externa para com a de seu antecessor, pois as mudangas poderiam indicar qual “interesse
nacional” seria caro ao lider.

No plano interno a ideologia do Partido dos Trabalhadores se sobrepos a do Partido da
Social Democracia Brasileira quando das elei¢des em 2002, unindo votos da esquerda com
votos oriundos da classe média descontente que estava com o desemprego e a condugdo
neoliberal de Fernando Henrique. No decorrer do primeiro mandato a vertente social foi se
destacando, extrapolando também para a politica externa tal preocupagao interna.

Assim, o segundo mandato foi marcado por uma modifica¢do da base eleitoral de Lula
de um escopo mais politizado, principalmente do Sul e Sudeste do pais para outro mais pobre
do Norte e Nordeste, de acordo com a constru¢cao do termo “lulismo”. Na politica externa,
contudo, as diferengas entre os dois estilos de governo continuaram se dando no plano
ideologico.

Ressalta-se que a alterndncia partiddria ndo desestrutura completamente a politica
externa de um turno de governo a outro, verificando-se que a busca pelo desenvolvimento se
manteve constante de Fernando Henrique para Lula. O que se alterou foi a percepcdo da
autonomia, para a qual se perceberam as grandes diferencas na formulacdo da PEB entre as
décadas de 1990 e 2000.

FHC buscava uma autonomia pela participagdo, no sentido de adesdo aos regimes

internacionais, enquanto que Lula adotou uma autonomia pela diversificagao, considerando o
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aumento da base de grupos de interesses e parcerias estratégicas. Privilegiaram-se no discurso
as relagdes com outros paises em desenvolvimento, ampliaram-se as relagdes com a Africa, foi
bandeira o combate a fome e a pobreza. Para a América do Sul a ideia era o fortalecimento da
integragdo ndo somente em seu lado comercial, assumindo uma postura de lideranca disposta a
arcar com o Onus dessa posicdo através do soft power, entendendo assim que havia uma
diferenca de postura e de énfase com relagdo a Fernando Henrique.

Assim, a despeito das criticas de que Lula se solidarizava com outros governos de carater
também de esquerda desconsiderando na mesma medida os interesses do Brasil — situacdo que
requer mais profunda analise - o que antes se verifica ¢ que determinadas mudangas de posturas
sao verificadas em qualquer troca de governo e que em ampla medida essas mudancas ocorrem
considerando-se alguns objetivos em detrimento de outros, independentemente do partido ao
qual responde o lider. Partidarizacdo e diplomacia presidencial nessa analise caminham lado a
lado, posto que o mandatario, ao imprimir suas finalidades ideoldgicas a politica externa, acaba
por imprimir a identidade de seu partido politico ou coalizdo, no sentido de que tal politica ¢
sempre politizada em maior ou menor grau, ainda que dita como politica continuada de Estado.
A partidarizagdo ¢ vista aqui nesse sentido, ndo pejorativamente enquanto uma politica de
esquerda ou direita, correta ou incorreta, mas enquanto parte das forgas profundas que
influenciam o lider em seu calculo dos objetivos de governo.

Pode-se afirmar ainda que a politizagdo/partidarizacdo da politica externa aumentou no
mesmo passo que a diplomacia presidencial, devido as mesmas causas que proporcionaram a
expansao desta: a redemocratizacdo, a globalizagdo, a abertura de mercados, avangos sociais
politicos da Constituicdo Federal de 1988, a postura afirmativa dos presidentes, a visibilidade
dos temas internacionais no dmbito interno, etc., seja no contexto dos governos de esquerda ou
direita.

Essas diferentes percepgdes figuram também internamente ao Itamaray, verificados o
grupo de agentes denominados como institucionalistas pragmaticos e o grupo dos autonomistas,
ligados as percepcdes de FHC e Lula respectivamente. As diferencas em andlise global ficam
bem evidentes quando contrapostos os paradigmas da politica externa brasileira dados por
Amado Luiz Cervo, o Normal/Neoliberal ¢ o Logistico, ambos coexistindo porém em
preponderancia do Ultimo durante Lula, marcado pelo liberalismo associado ao
desenvolvimentismo, diferente do primeiro que definia que as regras hegemonicas do sistema
internacional poderiam ser aceitas sem restri¢ao.

As alteragdes de rumo da politica externa entre governos sdo derivadas também de

diferentes niveis interconectados, os choques externos, as reestruturacoes domésticas e a
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atuacao dos lideres e burocratas, havendo similaridade entre as averiguagdes de Cason/Power
e Vigevani/Cepaluni, pois ambas consideram a interpenetracao entre as esferas politicas. O que
teria ocorrido em Lula sob esse ponto de vista ¢ a alteracdo de énfase que foi definida pela
literatura cientifica como autonomia pela diversificagao, antes citada.

Na esfera global o entendimento era o de se reduzir as assimetrias entre os paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, buscando uma posicao de destaque do pais; no regional
a ideia era o fortalecimento do entorno capitaneado pelo Brasil, servindo tal conformag¢do como
base as relagdes estabelecidas além.

A regionalizagdo na América do Sul conforme a enunciagao feita pelo entdo presidente
foi feita principalmente através do Mercosul, posteriormente também da UNASUL. Restou
claro que tal intenc¢do partiu de uma énfase/vontade politica de se congregar interesses multiplos
no entorno com vistas ao fortalecimento de um protagonismo internacional, utilizando a
ferramenta da diplomacia presidencial como fio condutor das negociacdes. A falta de estruturas
supranacionais — situacdo que se deveu as assimetrias entre os membros € a intengao politica
de nao se subordinar a decisdes fora do nivel nacional — manteve a regionaliza¢do na América
do Sul no processo de top down, no qual os presidentes dos paises sul-americanos eram
entendidos como instancia decisdria, ainda que em assuntos protocolares.

A intensificagdo da integragdo era vista pelo Brasil como solugdo para as fragilidades
do Mercosul. Sobrevieram novos membros e financiamentos foram oferecidos a paises
vizinhos. Outras esferas foram debatidas, como a cultural, politica, etc., com resultados ainda
incertos. Também aumentaram-se as parcerias deste bloco com outros parceiros. Contudo, os
resultados comerciais favoraveis dessa intensificacdo podem ser percebidos somente em seis
dos dezenove anos analisados por Reis, Azevedo e Lelis. Também na verificacdo quantitativa
dos pronunciamentos oficiais sobrevém uma perda de importdncia da regido para outros
parceiros, seja de relacdes bilaterais ou de associagdes de geometria variavel. Contudo, essa ¢
uma tendéncia ainda em verificagao.

Ainda, ao se tornar protagonista na regido, desequilibrios passam a ser mais percebidos
entre os membros, sofrendo o Brasil contraposi¢des de outros sul-americanos, tema bastante
percebido na disputa por um assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU.

Nessa dualidade entre a regido e o mundo, percebe-se que nem sempre os interesses se
complementam, podendo eventualmente conflitar, fazendo com que a busca pela lideranca entre
os paises em desenvolvimento e a tentativa de maior projecdo internacional se sobreponham

aos interesses na América do Sul.
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A propria definicdo de regido € controversa, oscilando entre América do Sul, América
Latina ou Atlantico Sul, havendo projetos de integracao e cooperagao sobrepostos. Tais projetos
podem indicar que, ao enunciar a prioridade na integragdo na América do Sul, o que se
constituiu fora efetivamente a base de uma lideranga multipolar, ndo figurando contudo ao final
do processo um objetivo em si. A analise das capacidades nacionais de Malamud indica nesse
sentido, quando entendido o Mercosul com vistas a integragdo ¢ a UNASUL em termos de
cooperagdo, o segundo sugerindo que no momento de sua criagdo a pujanga brasileira ja se
projetava ao mundo em detrimento do entorno.

Em suma, a questdo da prioridade na integra¢ao na América do Sul perpassa em muito
a diplomacia presidencial, na medida em que ela, juntamente com as alteracdes sist€émica
nacionais e internacionais, molda o que deseja o pais com essa inser¢dao. Ha indicios de perda
de importancia do entorno frente ao global, porém tal analise somente podera ser conclusiva a
luz dos novos governos, mesmo apds concluido o governo petista. Ainda, no momento de
conclusao dessa dissertagdo, nova inversdao se dd na politica externa, com intengdes nao

propriamente esclarecidas, o que abrira campo para outros focos de andlise.
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