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2.
Marco teérico

2.1.
Aspectos preliminares

Trata a presente dissertacdo de um estudo de caso. A constituicdo da
Unasul e a consecucdo de seus objetivos geral e especificos sdo o item mais
ambicioso na agenda de integracdo regional da politica externa brasileira, pois se
trata da Unica organizacdo internacional da América do Sul composta
exclusivamente por todos os doze Estados soberanos da regido em igualdade de
condices juridicas de membros plenos,

“criada com amplos objetivos politicos, sociais, econdmicos, securitarios e de

infraestrutura, visando a convergéncia gradual das demais iniciativas de

integracdo na regido como meio de alcangar “um futuro comum de paz e

prosperidade econdémica e social” (Tratado Constitutivo da Unasul, 2008,

preambulo)” (Meunier & Medeiros, 2013, p.673-674).

A Unasul integra a agenda da politica externa brasileira como item
prioritério, pois o Brasil “seeks a higher degree of multilateral institucionalization
through a regional framework coupled with the attempt to construct a South

American identity” (Teixeira, 2011, p.205).

A execucdo dos compromissos assumidos na esfera internacional demanda
a implementacdo de politicas publicas na esfera interna: ha uma articulacdo entre
politicas puablicas conjugando a politica externa brasileira com as politicas

publicas domésticas da administracdo federal do Brasil.

Para a compreensdo dessa realidade sdo utilizados conceitos e teorias de
analise de politicas publicas, de ciéncia politica e relacGes internacionais, de
economia, de geopolitica e de administracdo publica, buscando estabelecer
contextualizacBes e conexdes transversais entre campos epistémicos especificos

mediante uma abordagem multidisciplinar, com destaque para a aplicacdo de
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conceitos de analise de politicas publicas de natureza taxondmica® (Lowi, apud
McCool, 1995, p.177-201).

A presente dissertagdo analisa 0 processo de constituicdo da Unasul a
partir da perspectiva brasileira. A abordagem é a do formulador de politicas
publicas (Wendzel, 1985) que, de um ponto de vista realista, identifica os
interesses em jogo, avalia os recursos de poder e as capacidades do ator Estado
nacional brasileiro no processo, e tem por foco a dimensdo governamental e
administrativa, posto que “uma politica de proje¢do de poder exige objetivos
claros e uma coordenacdo estreita entre as agéncias responsaveis pela politica
externa do pais, envolvendo a diplomacia, a defesa e as politicas econémica e
cultural” (Fiori, 2013, p.50).

As politicas puablicas domesticas sdo 0s instrumentos capazes de
transformar recursos potenciais em capacidades efetivas que possam dar suporte a
politica externa em um processo que se retroalimenta. Esses recursos e
capacidades ddo os meios para que a politica externa, que também € uma politica
publica, possa projetar os interesses nacionais brasileiros no espaco externo e,

assim, também contribuir por sua vez para a ampliacdo de recursos e capacidades.

Em seguida, a luz de Cervo (2003, 2008), considera-se que sdo quatro 0s
paradigmas norteadores da formulacdo da politica externa, que foram
identificados por ele e deduzidos da préatica politica latino-americana, sendo que

no caso brasileiro,

“as relagdes internacionais do Brasil deram origem a quatro paradigmas: o
liberal-conservador que se estende do século XIX a 1930, o Estado
desenvolvimentista, entre 1930 e 1989, O Estado normal e o Estado logistico,
sendo que os trés ultimos coexistem e integram o modelo brasileiro de relagfes
internacionais, de 1990 a nossos dias” (Cervo, 2003, p.3).

2 Theodore J. Lowi desenvolveu uma taxonomia de politicas publicas (policies), identificando
quatro tipos basicos: politica distributiva, politica regulatéria, politica redistributiva e politica
constitutiva. Ele identifica uma correlagdo entre tipos de politicas publicas (policies), tipos de
politica (politics) e tipos de coercdo governamental. Em suas palavras, “the perspective of entire
approach is the very opposite of the typical perspective in political science, for it begins with the
assumption that policies determine politics. But the assumption is without value unless the
taxonomy of policies captures features of real government that are politically significant; and the
most significant political fact about government is that governments coerces. Different ways of
coercing provide a set of parameters, a context, within which politics takes place” (Lowi, apud
McCool, 1995, p.182-183)_(sublinhado no original).
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Esses paradigmas de relacbes externas do Brasil vdo encontrar
correspondéncia com os paradigmas macroecondémicos descritos por Bresser-
Pereira (2001; 2006): primario exportador (da coldonia a 1930), nacional-
desenvolvimentista (de 1930 a 1990), ortodoxo convencional (de 1990 a 2006) e
novo desenvolvimentista. Também guardam correlacdo com trés paradigmas de
administracdo publica, propostos por Bresser-Pereira (2001): o patrimonial, o
burocratico e o gerencial. Esses paradigmas sdo adicionalmente correlacionados
com as periodizagdes histdricas de politica exterior propostas por Lima (2000) e
por Pinheiro (2010).

No que concerne as relagdes entre Estado, institui¢fes politicas, sociedade
e economia, Nunes® (2010) propde quatro gramaticas politicas quais sejam: o
clientelismo, o corporativismo, o insulamento burocratico e a igualdade de
procedimentos, que também serdo utilizadas como recurso analitico. O
insulamento burocratico é especialmente relevante para a andlise de questbes
referentes a politica externa em razdo de sua categoria tipolégica. Tendo em vista
que o processo de integracdo regional expresso pela Unasul tem por base
geogréfica a América do Sul, serdo considerados subsidiariamente os estudos
sobre geopolitica e as reflex6es sobre o entorno geoestratégico do Brasil. Serdo
ainda evocados os elementos tedricos e de analise sistémica de processos de
integracdo (Deutsch, 1983).

2.2.
Andlise de Politica Publica e Politica Externa

Politica publica é, em uma concepcado abrangente, a acdo do poder publico
no sentido de resolver (ou ndo) um determinado problema de interesse coletivo.
Ela envolve a formulacdo de uma proposta operativa mediante o uso de
conhecimento cientifico e sisteméatico para enfrentamento de um problema, a
tomada de decisdo pela autoridade competente e a implementagdo de acdes para

materializacdo dessa decisdo. Essa acdo sistematica e organizada possui trés

¥ H& elementos de homologia entre as quatro gramaticas de Nunes (2010) e os quatro tipos de
politicas publicas de Lowi (apud McCool, 1995), principalmente no suposto de que tanto a
gramatica do primeiro como a politica publica do segundo determinam a politica (politics). Nunes,
entretanto, ndo faz referéncia a Lowi na bibliografia de A Gramatica Politica do Brasil.
Clientelismo, Corporativismo e Insulamento Burocratico. O estudo da existéncia de eventual
homologia entre os conceitos e as perspectivas dos dois pesquisadores, no entanto, ndo é objeto da
presente dissertacao.
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caracteristicas bdsicas: coeréncia, hierarquia e instrumentalidade. Politicas
publicas implicam em escolhas a serem feitas pelo tomador de deciséo dentro de
determinada estrutura de poder, tendo por atributos o exercicio da autoridade, a
aplicacdo de conhecimento especializado e a imposicdo de determinada ordem
(Colebatch, 1998).

Segundo Rua & Romanini (2013)", a relacio entre politicas publicas
(policies) e atividade politica (politics), em termos de variavel causal e variavel
dependente, permanece como um dilema néo resolvido®. As politicas ptblicas s&o
imperativas e resultam de demandas originadas tanto do substrato social (inputs)
como do interior do proprio sistema politico (withinputs) e envolvem a alocagdo
de valores para a consecucdo dos fins demandados. Os inputs e withinputs
expressam demandas, mas também suporte ou apoio politico. As politicas
publicas expressam conflitos em torno da alocacdo de valores (bens e recursos
publicos) por parte de atores politicos, que podem ser publicos ou privados. Entre
os atores publicos, cabe uma distincdo basica entre politicos e burocratas, cujas
acOes e decisbes respondem a motivacGes distintas. Para analise de politica
publica algumas questdes devem ser respondidas: Quem faz a politica publica, ou
seja, quem formula, quem decide e quem participa? Onde ela é institucionalmente
feita, em que poder do Estado e envolvendo quais organizacfes? Para qué ela é
feita? Quais sdo 0s objetivos? Como ela é implementada, observado o ciclo de
decisdo, execucdo, avaliacdo e retroalimentacdo do processo decisério? Como se
articulam na implementacdo as perspectivas “fop-down” (prevaléncia da
autoridade decisora) e “bottom-up” (foco em quem implementa e em outros
agentes relevantes, sejam “insiders” ou “outsiders”)? Como a politica publica se
articula com outras dimensbes da vida social (a politica, a administracdo, a

burocracia e as organizacdes)? (Colebatch, 1998).

* RUA, Maria das Gracas; ROMANINI, Roberta. Para Aprender Politicas Publicas. Volume I:

Conceitos e Teorias. Brasilia. IGEPP, 2013. Disponivel em: <
http://igepp.com.br/uploads/ebook/ebook-para_aprender_politicas_publicas-2013.pdf>. Acesso em
02 jan. 2014.

> “Sob o ponto de vista da abordagem sistémica, ¢ o movimento dinimico da politica que produz
as politicas publicas. A politica em seu sentido mais abrangente é tomada, logo, como variavel
independente, ficando as politicas pablicas como variavel dependente. (...) J& a abordagem das
Arenas sustenta exatamente o inverso: as politicas publicas (policies) é que desencadeiam o
conflito e determinam a dindmica das interagcdes que caracterizam a politica (politics). (...) Nessa
perspectiva, portanto, as politicas publicas sdo o movimento inicial, capaz de impulsionar e
informar o jogo politico” (Rua & Romanini, 2013, p.30).
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A politica publica é uma forma pacifica de mediacdo, composicdo,
conciliacdo, arbitragem e/ou resolucdo de conflitos que abrange todos os atores
cujos interesses podem ser efetiva ou potencialmente afetados por uma politica
publica. Politica publica é, portanto, processar conflito na esfera pablica ou estatal
nos termos de trés padrdes que regem, grosso modo, a dinamica das relagdes entre
os atores - luta, jogo e debate - que variam conforme a natureza da politica
publica: distributiva, redistributiva, regulatéria ou constitutiva (McCool, 1995). A
politica publica pode observar estratégias de implementacdo diferenciadas,
podendo adotar um modelo incremental (Lindblom), um modelo racional
compreensivo (Simon) ou uma alternativa “mixed scanning” (Etzioni), segundo se
trate de resolver problemas de forma gradual, sem maiores rupturas ou grandes
modificagdes (primeiro caso), ou de adotar grandes decisfes para mudangas
amplas a partir de uma abordagem global da questéo (segundo caso), ou por fim
(terceiro caso), de conjugar decisdes estruturantes e estratégicas de longo prazo

com decisdes incrementais de carater tatico e imediato (Rua & Romanini, 2013).

Assim, feitas essas consideracGes preliminares, no que concerne a0 marco
tedrico de analise e implementacdo de politicas publicas, trés aspectos importantes
sdo considerados. O primeiro refere-se a dupla dimenséo do processo da politica
publica: a vertical e a horizontal. A dimenséo vertical diz respeito aos aspectos de
autoridade e hierarquia (top-down) enquanto o horizontal se relaciona com a
maneira pela qual os agentes envolvidos com determinada politica publica
interagem entre si em um processo coletivo de consecugdo da mesma (bottom-up).
O segundo aspecto envolve a conjugacdo entre o que &, ou seja, 0 elemento
empirico, e 0 que deve ser, isto €, a dimensdo normativa. Por fim, o terceiro
aspecto é o discursivo e envolve a percepcdo de como a narrativa condiciona a

acao dos atores envolvidos na politica pablica.

No caso da presente dissertacdo, politica publica é também considerada na
sua dimensdo objetiva, pela qual ela é expressa formalmente em um documento
gue a enuncia, e em sua dimensao processual, pela analise das formas pelas quais
os diversos atores interessados se articulam em relacdo a implementacdo da
politica. Mas o foco esta centrado fundamentalmente nos atores publicos, tendo

em vista a natureza mesma da politica externa e o peso desses atores em seus
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desdobramentos internos na acdo administrativa. Nesse sentido, as teorias de
politicas publicas sdo usadas como subsidio para a compreensdo da formacéo da
agenda, da formulacdo da politica, da tomada de decisdo, e das etapas de
implementacdo e avaliacdo, com foco, no caso particular e dado o objetivo da
presente dissertacdo, na expressao administrativa doméstica no governo federal

brasileiro dos compromissos assumidos, no nivel externo, no &mbito da Unasul.

Assim, em termos analiticos, é importante considerar a forma pela qual a
politica externa se estrutura e como se relaciona com as demais na conformacéo
dos processos da administracdo federal voltados para a consecu¢édo dos objetivos
estabelecidos externamente, no caso, no ambito da Unasul. Na dimens&o interna,
as politicas publicas, em regra, ndo reproduzem as mesmas caracteristicas
taxondmicas, em termos de natureza e peso dos atores, prevalecentes na politica
externa, onde ha um relativo insulamento e uma proeminéncia indutora da
Presidéncia da Republica na conducdo da politica publica (Pinheiro, 1998;
Puntigliano, 2008). Essa disjuntiva de suas caracteristicas tipologicas, entre a
politica externa e a maioria das politicas publicas internas (distributivas,

regulatdrias e constitutivas), tem carater heuristico. Com efeito:

“Por décadas, a politica externa brasileira ndo fez parte da agenda publica de
debates. Formulada e executada pelo Ministério das RelacBes Exteriores, com
maior ou menor protagonismo da Presidéncia da Republica, ela foi, tipicamente,
uma politica produzida em situacdo de insulamento burocratico. Assim sua
natureza de politica de estado — coerente, estavel, suprapartidaria e pouco
suscetivel as mudancas de governo — foi explicada pelo predominio, no processo
de sua definicdo e implementac&o, do Itamaraty, agéncia estatal com forte espirito
de corpo, memodria institucional, treinamento especializado e competéncia
especifica.

Para além dos fatores estruturais, ligados a posicdo do pais no sistema
internacional, a presenca do Ministério das Rela¢Ges Exteriores foi considerada,
pela literatura especializada, a principal razdo da existéncia da politica externa
como politica de estado. Nessas condicOes, as opinides das liderancas partidarias
e do publico eram irrelevantes para a sustentacdo da agdo externa do pais. Para
entendé-la era suficiente, de um lado, conhecer os condicionantes externos,
gerados no nivel do sistema internacional, e, de outro, olhar para o Itamaraty, as
ideias que ali predominavam, as estratégias tracadas por suas liderancas e as
cadeias internas de comando, bem como sua relacdo com a Presidéncia da
Republica” (Almeida, Onuki & Carneiro, 2011, p.8).
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A politica externa é uma politica pablica que abrange um conjunto de
estratégias e agdes pelas quais o Estado nacional se relaciona com os demais
Estados, as organizacGes internacionais e demais atores da cena externa, tendo em
vista determinados objetivos nacionais em que, no caso brasileiro, ressalta a busca
de maior autonomia para a obtencdo do desenvolvimento (Brigagdo & Rodrigues,
2012; Pinheiro, 2010). A diferenca entre politica externa e as relacGes
internacionais de carater geral reside na posicdo assumida pelo analista, pois no
“caso das relagOes internacionais, o observador nao se encontra no contexto de
nenhum dos sistemas que compdem o sistema mundial, enquanto que, no caso da
politica externa, ele esta situado no contexto do processo decisorio de um dos
sistemas observados.” (Deutsch, 1983, p.7). A politica externa é ferramenta para a
preservacdo da independéncia, integridade e seguranca do Estado e de promogéo e
protecdo de seus interesses econdmicos (Deutsch, 1983).

A perspectiva realista pretende que exista uma especificidade ontologica
da politica externa em relacdo as demais politicas publicas, o que a colocaria fora
do jogo da politica doméstica, mas Lima (2000) sustenta que ndo existe uma
distincdo ontolégica entre a politica internacional e a politica interna. Os
problemas de agéo coletiva sdo comuns e “os atores domésticos, geralmente, se
deparam com problemas estratégicos muito semelhantes aqueles com que se
defrontam os Estados” (Lake & Powell, apud Lima, 2000, p.275). Nesse caso, ndo
existe um processo decisorio externo distinto ontologicamente dos demais, 0 que
ndo significa que todas as politicas publicas sejam iguais em suas caracteristicas e
tampouco exclui a classificacdo da politica externa dentro da taxonomia de

politicas publicas sugerida por Lowi (Lowi, apud McCool, 1995, p.177-201).

“Tradicionalmente, a politica externa de um Estado ou de um governo ¢ de
exclusiva competéncia do Poder Executivo, sendo formulada e executada pelo
Ministério das Relagdes Exteriores” (Brigagdo & Rodrigues, 2012, p.6), ainda que
seja competéncia exclusiva do Legislativo federal, no caso brasileiro, “resolver
definitivamente sobre tratados, acordos e atos internacionais que acarretem
encargos ou compromissos gravosos ao patrimdnio nacional”, nos termos do

inciso |, do artigo 49, da Constituicdo Federal de 1988. Segundo Mazzuoli,
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“desde a Primeira Republica até os dias de hoje, o sistema adotado pelo Brasil no

gue tange a matéria consagra a participacdo do Poder Legislativo no processo e

conclusdo de tratados, ndo tendo havido, de |4 para cd, profundas modificagdes

nos textos constitucionais brasileiros” Mazzuoli (2001, p.28).

N&o obstante isso, a iniciativa e o controle da politica externa sdo
competéncia privativa do Presidente da Republica, nos termos da Constitui¢do

Federal, pois:

“O Congresso Nacional ndo ratifica tratado. Na verdade, por meio de decreto

legislativo, o nosso parlamento federal autoriza a ratificacdo, que € ato proprio do

Poder Executivo, a quem compete, nos termos da Constitui¢do brasileira, celebrar

tratados, convencdes e atos internacionais. O Congresso apenas aprova ou néo o

texto convencional, de forma que a aprovacdo dada pelo Poder Legislativo, em

relacdo ao tratado, ndo tem o conddo de torna-lo obrigatorio, pois o presidente da

Republica, apo6s isso, pode ou ndo, segundo o que for mais conveniente aos

interesses da Nacdo, ratifica-lo” (Mazzuoli, 2001, p.47).

A politica externa brasileira caracteriza-se, assim, como uma politica de
Estado, cujos elementos sdo coerentes com a abordagem “top-down ” de analise de
politicas publicas, em que a proeminéncia no processo decisorio e na conducao
das acbes cabe ao Poder Executivo e a Presidéncia da RepuUblica. Essa
proeminéncia é verificAvel ndo apenas como esfera terminativa de decisdo em
matéria de formulacao da politica externa, mas também como locus de comando e
controle sobre as politicas publicas implementadas na administracdo publica
federal, com destaque para aquelas que materializam compromissos assumidos no

espaco internacional, nos termos do artigo 84, inciso V11, da Constituig&o.

Na perspectiva brasileira, é preciso ter em vista que a Unasul foi articulada
internacionalmente por decisao e pela acdo do Presidente Lula, como iniciativa de
Estado e da Presidéncia, seguindo recomendacdes e diretrizes dos formuladores
da Politica Externa Ativa e Altiva - PEAA no periodo, no caso, Celso Amorim,
entdo Ministro das Relacdes Exteriores; Samuel Pinheiro Guimaraes, entéo
Secretario-Geral do Itamaraty; e Marco Aurélio Garcia, entdo e ainda hoje
Assessor Especial de Assuntos Internacionais da Presidéncia da Republica
(Pomar, 2013). Ndo houve um movimento da sociedade civil nesse sentido, ainda
que a consolidacdo do processo exija um crescente envolvimento das sociedades
civis dos paises participantes. Também no Legislativo, solucionado o impasse
politico conjuntural entre governo e oposi¢do, ndao houve reacdo formal a

aprovacdo do tratado constitutivo da Unasul (Projeto de Decreto Legislativo n°
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1.669/2009, na Camara dos Deputados, e n® 138/2011, no Senado Federal), que
foi aprovado por unanimidade, em votagdo simbdlica, nas duas casas do

Congresso Nacional®.

No caso brasileiro, a politica externa se caracterizou (e ainda se
caracteriza), apesar de algumas iniciativas em favor de maior democratizagéo e
participagdo social, por um relativo isolamento em relacdo & competicéo politico-
partidaria, observando-se elevado insulamento burocratico na sua formulacéo e

execucdo no ambito do Itamaraty (Pinheiro, 2010, p.9).

Hoczhacker (2006, p.18) sugere que a sociedade brasileira e o Estado em
matéria de politica externa estejam passando “por um momento de transi¢do, de
uma relacdo inteiramente “top-down” para uma “bottom-up”, mas reconhece que
“entretanto, considerando-se a grande influéncia dos diplomatas (...) pode-se
sugerir a hipdtese de que a opinido publica e a elite tendem a seguir as visdes e
crencas dos formuladores da politica externa brasileira, ou seja, um modelo mais
proximo do top-down” (Hoczhacker, 2006, p.16). Também Almeida considera

que a politica externa em sua

“condigdo de politica de estado comeca a depender crescentemente, ndo so da
disciplina e capacidade de uma elite burocratica treinada para pensar o pais no
mundo, mas também dos consensos formados entre os participantes do que
Amaury de Souza denominou “comunidade de politica externa” e da capacidade
desta de produzir visbes sobre a acdo externa do Brasil compartilhadas pelo
publico” (Almeida, Onuki & Carneiro, 2011, p.9, sublinhado nosso).
Mas, como sublinhado na citacdo acima, apenas comeca a ocorrer. Para
Lima (apud Saraiva, 2010), no entanto, o Itamaraty ndo detém mais o monopolio
na definicdo do que seria o interesse nacional para fins de formulacéo da politica
externa na medida em que essa caminha de uma agenda, onde sua arbitragem era
central no marco de uma politica de Estado, para outra, em que como politica
publica esta mais sujeita a sofrer a influéncia de diferentes setores da sociedade
conforme seus interesses, em um contexto de politizacdo dos assuntos exteriores.
O processo de abertura da economia verificado nos anos 90 tendeu a politizar a
politica externa na medida em que ela ganha contornos redistributivos ao alocar

onus e bonus (Saraiva, 2010) no contexto de mudanca do paradigma de insercao

® Informagdo disponivel em: <http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2011/02/15/adesao-
do-brasil-a-unasul-depende-de-solucao-para-impasse-politico> Acesso em 30 dez. 2013.
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internacional do Brasil, na transi¢do do modelo desenvolvimentista para 0 modelo
normal (Cervo, 2003), liberal, de ortodoxia econémica convencional (Bresser-
Pereira, 2006). Essa transicdo, no entanto, refor¢a o argumento de enquadramento
da politica externa dentro da tipologia redistributiva de politica publica, dados os
seus impactos estruturais sobre a distribuicdo do produto social entre grupos e

setores da economia e da sociedade.

Segundo Lima,

“Em primeiro lugar, ndo ¢ necessariamente verdadeiro que a politica externa
guarde especificidade com respeito a outras politicas publicas, em particular
quando tem implicagbes distributivas domésticas. Em segundo lugar, os
problemas gerados pela operacdo das instituicdes democraticas, em particular o
foco no curto prazo e a preferéncia por beneficios particularizados e
setorializados a custa dos interesses coletivos, ndo apenas ndo diferenciam a
politica externa das demais politicas publicas, como existem mecanismos
institucionais que podem minimizar esses mesmos riscos.” (Lima, 2000, p.283).

Ainda segundo Lima, em relacdo a esses mecanismos, “praticamente,
todos os realistas, Weber, Schumpeter, Morgenthau e Kennan, apontam para a
necessidade de quadros burocraticos profissionais para garantir racionalidade a

formagao da politica exterior nas democracias™ (Lima, 2000, p.282).

O modelo “top-down” de formulacdo e implementacdo da politica externa
aponta para a relevancia do ator publico burocratico na conformacao desta politica
publica especifica aproximando-a, principalmente em sua dimensdo econdmica,
do conceito de politica redistributiva, observada a categorizacdo taxonémica de
Lowi (McCool, 1995, p.177-201). Nesse caso, a politica publica redistributiva
(policy) condiciona a forma de exercicio da politica (politics) e de tomada de
decisdo, de modo que a iniciativa e o ritmo da politica publica sdo dados pelo
Poder Executivo, com destaque para a Presidéncia da Republica e para a agéncia
burocrética centralizada e hierarquizada responsavel pela formulacdo e execucao
da politica externa, no caso brasileiro, o ltamaraty. Esse tipo de formato decisério
e executivo evoca uma relativa autonomia do Estado em relagdo a sociedade no
que diz respeito a execucdo da politica externa, pois remete a um modelo
weberiano em que o Estado ndo é apenas uma arena de disputa, “un simples foro
en el que los grupos sociales formulan demandas y empreenden luchas politicas o

concluyen acordos”, mas sim, em que o Estado pode “formular y perseguir
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objetivos que no sean un simple reflejo de las demandas o los intereses de grupos
o clases sociales de la sociedad” (Skocpol, 2008, p.173-174 ). Skocpol afirma

ainda que:

“Esto es lo que se entiende normalmente por “autonomia del Estado”. (...) La
articulacion de los Estados en estructuras transnacionales y corrientes
internacionales de comunicacion pueden mover a los altos funcionérios estatales
a seguir estratégias de transformacion, incluso ante la indiferencia o la resistencia
de fuerzas sociales importantes. (...) La necesidad fundamental para los Estados
(...) puede propiciar reformas por iniciativa estatal (...). En cuanto a quién tiene
méas probabilidades de actuar en esas circunstancias, parece que seran los
colectivos de funcionarios de carrera relativamente desvinculados de los intereses
socioecondmicos dominantes en el momento, los que problablemente pongan em
marcha nuevas Yy caracteristicas estratégias estatales (...). Asimismo, los
colectivos de funcionarios pueden desarrollar de formas caracteristicas las
politicas pablicas ya estabelecidas, actuando de modo relativamente continuo a lo
largo de periodos temporales prolongados. (...) Las orientaciones extranacionales
de los Estados, los desafios a los que pueden hacer frente para mantener el orden
interno y los recursos organizativos a los que pueden recurrir y que pueden
desplazar los colectivos de funcionarios estatales, todas estas caracteristicas del
Estado, consideradas desde una perspectiva weberiano-hintzeana, pueden
contribuir a explicar la accion autonoma del Estado” (Skocpol, 2008, p.174-175).

Skocpol salienta que essas situacfes ndo ocorrem apenas em casoS
extraordinarios de carater ndo constitucional em situacdes caracterizadas como de
“revolucion desde arriba”, mas também “en casos mas limitados de autonomia
del Estado en la historia de la elaboracion de la politica publica en sistemas

politicos constitucionales, democraticos y liberales” (Skocpol, 2008, p.177).

“En lo que se refiere a la politica exterior de Estados Unidos, los actores estatales
fundamentalmente son el presidente y el secretario de Estado, y las instituciones
mas importantes son la Casa Blanca y el Departamento de Estado. Lo que
distingue a estos papeles y organismos es su alto grado de aislamiento de
presiones sociales concretas y una serie de obligaciones formales e informales
que los encargan de favorecer los intereses generales de la nacion” (Krasner,
apud Skocpol, 2008, p.179).

Também segundo Lima, Krasner

“argumentava que, a despeito da fragmentacdo do sistema politico norte-
americano e do elevado grau de acesso dos grupos de interesse, a coeréncia da
politica externa norte-americana € mesmo a autonomia com respeito aos
interesses particularistas de grupos econémicos poderosos podiam ser mantidas,
em fungéo de o Executivo dispor de capacidade para definir a agenda e a natureza
das questdes externas, bem como sua arena de decisdo” (Lima, 2000, p.274).

A similitude dos modelos constitucionais de presidencialismo federal que

séo adotados pelos EUA e pelo Brasil permite estender as consideragdes acima ao
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caso brasileiro, ainda mais quando a tradicdo politica e a trajetoria constitucional
do Brasil ensejaram uma histdria de concentracdo de poder na esfera do Executivo
federal (Lima, 2000).

Em relacdo as relagdes entre Estado, instituigdes politicas e sociedade
civil, Nunes (2010) trabalha com a hipotese de que:

“0 processo de construcdo institucional brasileiro é quadruplo, ja que sustentado
por “quatro padrdes institucionalizados de relagdes ou ‘“gramaticas” que
estruturam os lagos entre sociedade e instituicdes formais no Brasil: clientelismo,
corporativismo, insulamento burocratico e universalismo de procedimento”
(Lessa apud Nunes, 2010, prefacio, p.20).

Esses quatro padrfes “embora tenham géneses historicas distintas
convivem simultaneamente no ambito das instituicGes politicas estatais, variando
0 maior ou menor peso de cada padrdo conforme a conjuntura especifica”

(Bresser-Pereira, apud Nunes, 2010, prefacio, p.26).

O clientelismo foi 0 modo predominante de articulagdo entre sociedade e
sistema politico na Primeira Republica brasileira. Com a revolucdo de 30, um
novo paradigma foi introduzido para reger as relacGes entre Estado e sociedade: o
corporativismo. Mas esse novo paradigma ndo substituiu o anterior, tendo na
verdade se superposto, gerando uma situacdo de articulacdo e de desenvolvimento
combinado. Posteriormente, o insulamento burocratico foi introduzido para
assegurar a constituicdo da capacidade estratégica do Estado, dentro de um arranjo
cujo escopo era 0 de evitar a captura politica, clientelista ou corporativista, do
controle de certas agéncias publicas consideradas vitais para o esforco de
desenvolvimento do pais. Quanto ao universalismo de procedimentos, “este
sempre existiu, embora nunca tenha sido dominante, como consequéncia de uma
ordem politica e juridica que foi formalmente liberal durante a maior parte da vida
republicana” (Lessa apud Nunes, 2010, prefécio, p.20-21).

Bresser-Pereira (apud Nunes, 2010, prefacio, p.25) chama a atencdo para o
fato de que o padrdo clientelista faz parte da tradicdo secular brasileira, e se
confunde com o patrimonialismo e o fisiologismo. Segundo ele, os outros trés
padrbées ganharam impulso sob o Governo Vargas, a partir dos anos 30, em um

contexto de state building, com centralizacdo politica e administrativa e
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intervencgéo estatal na economia interna e nas relagdes econdémicas internacionais
(Nunes, 2010, p.73-92). A construcdo do Estado nacional brasileiro,
desenvolvimentista e industrializante, dependeu da capacidade de conjugar
simultaneamente esses quatro padrdes concomitantes de modo virtuoso, buscando
pontos de compromissos entre essas gramaticas. O clientelismo e o
corporativismo funcionaram e funcionam como instrumentos de legitimagédo
politica. O insulamento burocrético foi uma ferramenta por exceléncia das elites
modernizantes. Por fim, o universalismo procedimental acompanhou a transi¢cao

do Estado patrimonialista para o Estado burocratico racional-legal.

Com esse enfoque, Nunes (2010) superou o padréo bipolar derivado da
tenséo entre dois Brasis, um dualismo entre dois polos em permanente oposicéo:
por um lado um Brasil rural, subdesenvolvido, oligarquico e tradicional por
oposicdo a um Brasil urbano, desenvolvimentista, industrializante e moderno. O
Brasil para construir as instituicbes compativeis com as necessidades de uma
economia capitalista moderna e internacionalizada teve que conjugar ndo apenas
dois polos antindbmicos, mas quatro formas de relagdes entre Estado, sociedade,
economia e instituicbes politicas formais, construindo um sistema politico

nacional, sincrético e multifacetado a partir dos anos 30 (Nunes, 2010, p.36).

Com efeito, é nesse cenario que o Itamaraty - que ja existia desde 1834
enquanto 6rgdo autbnomo, quando se emancipou do Ministério da Guerra e
assumiu o papel de condutor do planejamento e da execucdo da politica externa
brasileira — comeca a ganhar o formato contemporaneo de uma agéncia publica
burocrética e profissionalizada. E no contexto de desenvolvimento da gramatica
especifica do insulamento burocratico que o Ministério das Relagcdes Exteriores
nos anos 30 é submetido ao processo geral de modernizacdo e racionalizacdo que
foi conduzido pelo Departamento de Administracdo do Servigo Publico - DASP
na Era Vargas (Puntigliano, 2008).

Até o momento, foram utilizadas as ferramentas de andlise de politicas
publicas para caracterizar a politica externa como uma politica publica especifica,
que e tipificada como redistributiva, com preponderancia do papel do Executivo
Federal, por meio da Presidéncia da Republica, em sua conducdo; com alto grau

de autonomia em relagdo aos demais poderes do Estado e em relacéo a sociedade,
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onde ganha relevo a existéncia de uma estrutura burocratica profissionalizada e
insulada a quem incumbe planejar e executar a politica exterior. E uma politica
“top-down ”, vertical, guiada por razbes de Estado e, que no caso concreto da acao
do Brasil para a constituicio da Unasul, conjuga decisbes estruturantes e
estratégicas de longo prazo com decisdes taticas e imediatas de natureza
incremental (mixed scanning), aliando empirismo e normatividade na dimensao
objetiva do tratado formal, na dimens&o narrativa de afirmacdo de uma identidade
coletiva regional, e na dimensdo processual, com a especializagdo funcional de
conselhos regionais de articulagdo da acdo coletiva, no ambito do organismo
internacional, com os correspondentes homologos nacionais (ministérios setoriais)

em cada parceiro.

Mas o objetivo da presente dissertacdo ndao é analisar nem a politica
externa e nem as relacdes internacionais do Brasil. O estudo da politica externa
tem carater subsidiario e € instrumental para a analise e contextualizacdo do modo
operacional da administracdo interna no que concerne a implementacdo da agenda
de compromissos que integra o tratado constitutivo da Unasul. O descompasso
entre uma esfera e outra fornece evidéncia adicional de que em termos de
estratégia de implementacdo o que prevalece é o formato “mixed scanning”, onde
a politica externa fornece a estratégia estruturante de longo prazo, enquanto a
consecucdo das medidas no ambito das politicas publicas domésticas se da de
maneira incremental, por meio de decisdes taticas de alcance imediato e regidas

pelas contingéncias setoriais.

Entretanto, para o desenvolvimento tedrico da analise cumpre caracterizar
0 contexto em que a politica externa é planejada e executada e no qual atua a
agéncia burocratica responsavel por lhe dar materialidade. Para tanto, séo
utilizados recursos conceituais e analiticos derivados de paradigmas de campos
epistémicos especificos, tais como as relagbes internacionais, a ciéncia politica, a
economia, a administracdo publica e a geopolitica, mas saliente-se que 0s
paradigmas em todos 0s campos de conhecimento mencionados terdo carater
subsidiario para fins descritivos do processo e das condicionantes que levaram a
constituicdo da Unasul. J& o instrumental analitico de politicas publicas é utilizado

para a analise do problema e da hipdtese propostos na introducdo desta
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dissertacdo, qual seja, a relacdo entre a politica externa e a acdo administrativa
destinada a materializa-la, em que h4 um hiato entre a prioridade presidencial
expressa no ambito internacional e 0 modo de operacao adotado no plano interno,

onde se observa um déficit de comando, coordenacao e controle.

A inspiragdo para a linha de pesquisa adotada encontra-se em Pinheiro
(1998):

“Se, portanto associarmos o estudo sobre a logica de processamento das
demandas com vistas a formulacdo das politicas e sobre os padrbes de alocacéo
dos recursos e seu impacto na sociedade a problemaética da intersecdo entre o
doméstico e o internacional na conformacdo destas mesmas demandas, um novo
campo de investigacdo se abre para os estudiosos de processos de formulagéo de
politica externa, a saber: a possibilidade de associacao dos estudos sobre politicas
publicas com as perspectivas interativas de analise de politica exterior. Em outras
palavras, trata-se de explorar as possibilidades tedrico-metodoldgicas, de se tratar
a gestacdo da politica externa incorporando o debate sobre soberania e
interconexdo global e a esta associar o plano das discussfes sobre politicas
publicas, onde duas varidveis fundamentais se somam: representatividade e
eficacia. Desta forma seria possivel identificar os diferentes padrbes de
comportamento presentes na arena de formulagdo da politica externa, tanto em
termos do processamento de pressdes e demandas internas e externas, quanto em
termos de seu impacto no ambiente internacional e doméstico, tendo em vista os
padrGes de alocagdo de recursos porventura adotados. Trata-se aqui da
possibilidade de classificar as decisdes de politicas externas seja como do tipo
regulatorio, distributivo ou redistributivo, para usarmos a classica categorizacdo
de Theodore Lowi, associando sinergicamente o contexto internacional e
doméstico” (Pinheiro, 1998, p.2).

Na presente dissertacdo € utilizada a categorizacdo de Lowi (apud
McCool, 1995, p.177-201) para trabalhar a disjuntiva entre politica publica
externa e a correspondente repercussao nas politicas publicas domésticas. Outro
ponto a ser salientado é que, com inspiracdo em Deutsch (1983), a presente
dissertacdo adota a perspectiva do formulador de politica externa. A diferenca
proposta por Deutsch entre a politica externa e as relagGes internacionais de
carater geral reside na posigdo assumida pelo analista, pois no “caso das relagdes
internacionais, o observador ndo se encontra no contexto de nenhum dos sistemas
gue compdem o sistema mundial, enquanto que, no caso da politica externa, ele
esta situado no contexto do processo decisorio de um dos sistemas observados.”
(Deutsch, 1983, p.7). E isso que sera tratado em seguida mediante anélise das
caracteristicas da formulacdo da politica externa em uma perspectiva realista
(Wendzel, 1985).
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2.3.
A Formulagéo da Politica Externa na Perspectiva Realista

A atuacdo do Brasil no cenéario internacional tem se pautado por uma
abordagem realista das relacGes internacionais (Cervo & Bueno, 1992,
Guimardes, 2002; Pinheiro, 2010). Com efeito, nessa abordagem paradigmatica,
do ponto de vista de sua estrutura, o sistema mundial tem nos Estados nacionais o
seu principal protagonista, ndo obstante o advento de novas fungdes para velhos
atores (organizagOes internacionais, organizagdes ndo governamentais — ONGs,
empresas transnacionais etc). Para Guimardes, no que se refere a sua dindmica, o
sistema mundial pode ser concebido “como uma complexa teia de situacGes de
conflito, competicdo e cooperacdo entre Estados (e atores ndo estatais), em que a
preponderancia de uma dessas trés situagdes depende da correlagéo de forcas e
interesses em cada regido, em cada tema ¢ em cada momento” (2002, p.2).

Acrescente-se que para Guimarées

“o sistema e a dinimica internacionais, portanto, seriam permanentemente
caracterizados pela existéncia simultdnea de multiplas situagdes de paz, de
cooperacdo, de tensdo e de conflitos armados, estes periddicos e localizados
(excepcionalmente globais), dependendo da evolucéo das relagdes de forcas, em
especial entre os Estados (...)” (Guimaraes, 2002, p.2).

E conclui que “a politica exterior de um pais deve ter como seu objetivo
primordial a defesa e a promocdo dos interesses nacionais, sem ilusdes quanto a

amizade de terceiros Estados ou quanto a supostas tendéncias benévolas do

sistema internacional.” (Guimardes, 2002, p.2).

Pinheiro considera que na politica externa brasileira houve

“a hegemonia de uma visdo realista de relagdes internacionais e do papel que o
pais deveria desempenhar no sistema. Essa visdo realista percebe o sistema
internacional como anarquico, onde o Estado é o principal, embora ndo o Unico,
ator no sistema internacional agindo tanto em busca de ganhos relativos, na
vertente hobbesiana, quanto de ganhos absolutos, na vertente grotiana. E assim
como varia a concepcao realista das relagdes internacionais (...), veremos gque sua
adocdo pela diplomacia brasileira diferiu no tempo e com relacéo a natureza das
questdes em pauta” (Pinheiro, 2010, p.8-9).

Ja para Bernal-Meza (2010), no periodo mais recente, no campo das

relacbes internacionais do Brasil, a visdo de politica internacional e de
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globalizacdo entre os governos de Fernando Henrique Cardoso e Lula da Silva
foram distintas e opostas. Segundo ele:

“FH Cardoso’s and Lula da Silva’s views on world politics and globalization
were confronted and opposed. The first adhered to neoliberalism, while Lula and
his colleagues adhered to neo-realism. Thus, while Cardoso confided in ideal
configuration of a new multipolar order with the progressive development of
more just and harmonious international relations, Lula kept a hierarchical view of
world power and was skeptical about de idealistic vision of a world overall more
peaceful, cooperative and harmonious.

The opposition between these two visions of international politics was already

reflected in the debate between two trends: the “bilateral-hemispheric” and

“global-multilateral” (CERVO and BUENO, 2002). The first, wich promoted the

alliance with de United States, was predominant in the Cardoso government. The

second would be dominant in the government of Lula, during which Brazil
returned to selective universalism, by reprising its alliances and ties with India,

China, South Africa and Russia” (Bernal-Meza, 2010, p.198-199).

N&o obstante a visdo de Bernal-Meza, a posi¢cdo majoritaria, como foi
visto anteriormente, € de que a politica externa brasileira sempre foi realista.
Nesse momento de delimitacdo de marco tedrico, cumpre considerar as relacdes
internacionais na perspectiva do formulador da politica pablica. Wendzel (1985),
dentro de uma perspectiva realista, considera que as relagdes internacionais tém
como seus principais atores os Estados nacionais, ainda que se reconheca uma
importancia crescente para 0s atores nao estatais. Segundo ele, os Estados

caracterizam-se por cinco aspectos:

. Territorialidade;

. Exercicio da autoridade soberana em seu espaco de jurisdicao;
. Igualdade juridica e autonomia formal no sistema internacional,
. Populacdo permanente; e

. Sistema econdmico.

Sdo atores ndo estatais as organizacdes internacionais, quer possuam
propdsitos gerais ou especificos, funcional ou regionalmente; e as empresas
multinacionais. Além desses, emergiram na politica internacional mais
recentemente organizaces nao governamentais de carater transnacional (Ziglio,
2008). Em relacéo a sua dindmica de funcionamento, o sistema internacional é
anarquico, pois ndo possui uma instituicdo central que exerga as fungdes

executivas de uma instancia de governo, dependendo cada Estado para a
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consecucdo de seus interesses da ameaca ou do uso da forca em relacdo a
terceiros. Dado o carater ndo coercitivo do direito internacional, cuja observancia
depende da conveniéncia das partes, as relacdes internacionais sdo moldadas pelo
poder de cada Estado conforme suas capacidades, ainda que matizadas “pelo
direito, pela ética e pela ideologia” (Wendzel, 1985, p.45). Nesse quadro, as
relagbes internacionais podem ser de conflito ou de cooperacdo, sendo mais
provavel que sejam mistas, variando conforme cada caso especifico. Na analise de
cada situacdo internacional, o formulador de politica deve buscar identificar quais
as partes envolvidas e qual o peso deste envolvimento, quais 0s objetivos de cada
parte em diversos horizontes temporais e quais as capacidades internas das partes
e 0s meios externos para afeta-las para, a partir desta avaliacdo, determinar uma
orientacdo de politica externa. Contemporaneamente, devem merecer especial
atencdo por parte do formulador a avaliagdo dos meios pelos quais um Estado
pode limitar a autonomia do outro, quer pela criacdo de dependéncia externa, quer

pela manipulacdo de aspectos da capacidade interna (Wendzel, 1985, p.100)’.

“O segundo, e importante tipo de limitacdo da autonomia, é a manipulacdo dos componentes
da capacidade interna do adversério. O formulador de politica buscaré reduzir a capacidade de
seu oponente de controlar os fatores do seu poder interno e, com isso, leva-lo a restringir seu
potencial relativo ou até mesmo a diminuir a qualidade e volume dos recursos. Possivelmente até
mesmo procure influenciar a composicao ou estrutura do prdprio governo-alvo. Através de uma
ampla variedade de possiveis agdes, é possivel intervir nos assuntos de outrem, interferindo (ou se
infiltrando) nas questbes internas desse pais, em detrimento do mesmo e com resultantes
beneficios para o estado provocador da ingeréncia.

A lista de potenciais métodos é quase infinita e nos devemos contentar com apenas alguns
exemplos (...). Um importante componente da capacidade diz respeito ao grau de apoio que um
governo recebe de seu povo, e por isso um dos principais objetivos tem sido o de reduzi-lo. Talvez
existam rivalidades étnicas, raciais ou religiosas capazes de serem exploradas, ou diferencas de
classe, contendo as sementes de conflito que possam ser exacerbadas. Talvez seja possivel
infiltrar-se nas principais organizacdes operarias, despertar ou exacerbar a sua amargura contra as
administracBes e provocar greves desastrosas. As vezes é possivel infiltrar-se nos meios de
comunicagdo e levar seus porta-vozes mais importantes a se oporem ao governo. Talvez exista
uma situacdo capaz de ser utilizada para gerar um escandalo e provocar a queda de determinada
autoridade ou administracdo, ou talvez ocorra uma inquietacdo generalizada e se torne possivel
patrocinar distdrbios civis. Talvez, através de recursos ndo ostensivos de propaganda, o
formulador de politica possa “inundar” a populagdo com “noticias” sobre os fracassos e a
duplicidade do seu governo. Talvez determinada autoridade governamental possa ser subornada e
entdo denunciada. Talvez falsos rumores possam ser iniciados, ou historias falsas serem
“plantadas” na imprensa a fim de gerarem ainda mais ressentimentos. Todos esses e outros
procedimentos afetam o0 apoio que um governo recebe.

Naturalmente também outros componentes mais tangiveis do poder poderdo ser afetados. Os
fatores governamentais influenciam a capacidade e talvez seja possivel entravar seriamente o
sistema de formulacéo da politica, ou deliberadamente distorcer o processo de informacéo em que
se acha baseado. Talvez se possa lesar a capacidade militar através de revelacdo de segredos de
defesa, ou influenciando os métodos de treinamento, ou as concepcOes estratégicas, de modo a
deixar o adversario despreparado para as contingéncias possiveis. Talvez equipamentos e
instalagdes possam ser sabotados. Possivelmente a capacidade econémica possa ser afetada através
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O poder do Estado no sistema internacional depende de suas capacidades
que, no longo prazo, vao determinar seu potencial de influéncia. A analise de
capacidades deve levar em conta cada situacdo especifica, mas a caréncia de

algumas elimina de imediato a possibilidade de um Estado exercer influéncia.

Fatores geograficos afetam as capacidades, tais como localizagéo,
extensdo, clima, relevo e configuracdo do territdrio. As caracteristicas da
populacdo também: quantidade de habitantes, as tendéncias demogréficas, o
contingente em condicGes produtivas, o nivel educacional, a densidade
demogréafica e a distribuicdo da populacdo no territorio. Outro aspecto a ser
considerado é a dotacdo de recursos naturais e a capacidade de exploré-los. A
principal capacidade ainda é o poder econdmico expresso pelo tamanho da
economia, pela renda per capita, pelo nivel de desenvolvimento do sistema
produtivo, cientifico e tecnologico, pela disponibilidade de energia e pela
alocacdo dos recursos e formacdo de capital. HA os aspectos quantitativos e
distributivos de poder militar, o padrdo tecnoldgico, a qualificacdo de pessoal e da
lideranga. No que diz respeito as fungdes governamentais e ao grau de transformar
capacidades potenciais em reais, isto depende das formas, estruturas e processos
de acdo governamental: das restrigdes formais e informais impostas pelo processo
politico a flexibilidade do sistema; da capacidade de obter informacdo e de
implementar politicas adequadas a cada objetivo. Outro ponto a ser considerado é
0 grau de coesédo da sociedade e o apoio popular conferido ao governo. Por fim,
também contam a capacidade do formulador e do executor de politicas, em suas

de infiltracdo em importantes organizacdes e, entdo, manipula-las de modo contrério aos objetivos
do estado, ou talvez seja possivel contribuir para uma psicologia de inflacdo através de métodos
ndo ostensivos. Talvez o formulador de politica possa influenciar o surgimento de disputas
internas pelo poder, inclusive as elei¢fes, e ocasionar uma mudanca de regime. E, assim, a lista
poderia ser ampliada, mas sem qualquer propoésito pratico a esta altura; o ponto é suficientemente
claro.

Elevar a capacidade relativa através da manipulacdo dos componentes da capacidade interna do
inimigo esta se tornando cada vez mais importante, tanto qualitativa como quantitativamente. As
razdes parecem suficientemente evidentes. Em primeiro, porque a utilizacdo de técnicas para esse
proposito é dificil de ser detectada e provada. Em segundo, porque o custo, em termos de pessoal,
equipamento, finangas e prestigio, é relativamente baixo. 1sso significa que quase todos os Estados
podem se dar ao luxo de utilizarem essas técnicas. Em terceiro, porque ha menor perigo de
retaliacdo por parte do lado contrario ou de oposicdo publica se descoberto tal recurso,
diferentemente do que aconteceria caso fossem utilizados meios tradicionais. Em quarto, porque
muitos Estados sdo vulneraveis a alguma espécie de manipulagao, inclusive as superpoténcias (...)”
(Wendzel, 1985, p.102-104, grifo no original).
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caracteristicas individuais, experiéncia, consciéncia das responsabilidades que

exerce, além da higidez fisica e mental (Wendzel, 1985).

E com base nessas capacidades que o formulador de politica desenvolve
sua politica externa e o0s instrumentos tangiveis e intangiveis para sua
implementacdo nas dimensdes politica, econdmica, militar e psicossocial
(informacdo, comunicagdo e propaganda). Partilhando de pressupostos similares,
também Guimaraes (2006), um dos principais formuladores da politica externa do
Governo Lula quando exerceu a funcéo de Secretario-Geral do MRE, ao analisar a

estrutura e a dindmica do sistema internacional, considera que 0 mesmo €:

“Um sistema com multiplos atores em que os Estados tém uma posi¢do central e
essencial em uma teia complexa de relag@es, visdo que parece melhor refletir a
realidade -, a politica exterior de um pais deve ter como objetivo primordial a
defesa e a promocgdo dos interesses nacionais, sem ilusbes quanto a amizade de
outros Estados ou quanto a supostas tendéncias benévolas do sistema
internacional. Como esses interesses sdo politicos, militares e econémicos, a
politica exterior estad vinculada, em uma inter-relacdo ativa, com a politica de

defesa nacional e com a estratégia geral de desenvolvimento econdmico e

politico, as quais, de um lado, ela deve auxiliar o governo vigente a formular e, de

outro lado, a executar, sempre com base nos principios constitucionais e legais”

(Guimardes, 2006, p.246).

Para ele, o sistema internacional € oligarquizado e constituido por um
pequeno grupo de grandes poténcias que detém o controle politico, econdmico e
militar do planeta em meio a uma miriade de pequenos Estados de capacidades
diminutas e “grandes Estados da periferia, que dispdem de territorios, populagdes
e estoques de capital acumulado significativos, e que tém relevancia regional, tais
como Brasil, Argentina, a Africa do Sul, a India, o Ird, a Coréia, a Indonésia etc”
(Guimarées, 2006, p.247). Todos esses Estados estdo imersos em uma teia
formada por interesses de empresas multinacionais, uma rede de acordos de todo
tipo e um sistema de agéncias e regimes internacionais. O objetivo das grandes
poténcias nesse cenario é consolidar juridicamente sua posi¢cdo de dominio e
proeminéncia, sendo que todos 0s processos de negociacdo e governanga dessa

ordem global sdo influenciados especialmente pela politica dos EUA.

Segundo ainda Guimardes, os desafios postos por esse sistema a
formulacdo da politica externa brasileira dizem respeito a definicdo de uma

estratégia de insercdo internacional que maximize a autonomia do Brasil na
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persecucdo de seus objetivos fundamentais, em especial o desenvolvimento. Mas
a estratégia de politica externa eventualmente adotada, mesmo em um contexto de
insulamento burocratico, estara sujeita a influéncia da opinido publica, dos
partidos politicos e dos grupos de interesse, principalmente em ambientes

democraticos. De acordo ainda com Wendzel:

“Na maioria das situagdes, o formulador “oficial” ¢ apenas um dos participantes

do processo de formulacéo da politica. Toda uma variedade de outros elementos é

envolvida, cada um deles tentando influenciar o desenvolvimento da acdo. Em

consequéncia, o grau de complexidade do processo de formula¢do da politica
normalmente vai além daquele permitido pelas relagdes internacionais. Ocorrem
uma quantidade e uma variedade indeterminaveis de interacGes reciprocas que
contribuem para que as relagdes mutuas se transformem numa trama bastante

complexa e nebulosa” (Wendzel, 1985, p.275).

No ambito da opinido publica, é preciso distinguir trés pablicos: o grande
publico que envolve a populacdo em geral; o publico atento, que é 0 segmento
informado que acompanha as discussdes de politica externa; e a elite de opinido
que “representa o articulado nucleo de influéncia politica da populagdao que da
certa forma de estrutura as discussdes da formulacéo politica e propicia 0s meios
efetivos de acesso aqueles que se acham encarregados dessa tarefa” (Wendzel,
1985, p.276). A elite de opinido equivale ao que foi denominado por Amaury de
Souza como “comunidade de politica externa”. Essa comunidade de politica
externa € um publico heterogéneo, que ndo necessariamente se conhece ou se

relaciona regularmente, mas que sdo convergentes ou homogéneos

“no que diz respeito as premissas e aos critérios de avaliacdo a que seus

integrantes recorrem quando se trata de atribuir prioridades e definir diretrizes

estratégicas de politica externa (...), as ideias e avalia¢des dessa “comunidade”
delimitam o discurso politico visto como legitimo, fixam o molde dentro do qual

se formam as percepcdes da opinido publica e de outros segmentos sociais, e

assim influenciam, direta ou indiretamente, o curso das decisGes de politica

externa” (Souza apud Almeida, Onuki & Carneiro, 2012, p.9).

J& a influéncia dos partidos politicos na formulagdo e implementacdo da
politica externa varia conforme o sistema politico. O Brasil, como ja mencionado,
em funcdo da similitude dos sistemas constitucionais presidencialistas, se
assemelha nesse aspecto ao modelo americano, em que “os formuladores de
politica (...) raramente sdo influenciados, de forma significativa, pelos partidos
politicos” (Wendzel, 1985, p.285). Entretanto, no caso brasileiro, houve influéncia

do PT sobre a politica externa, por meio da atuacdo do Assessor Especial da
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Presidéncia da Republica, Marco Aurélio Garcia, principalmente durante o
Governo Lula (Saraiva, 2010).

Por fim, ha os grupos de interesse como outra grande categoria que pode

influenciar na formulag&o e execugdo da politica externa, definida essa categoria

“como associagdo de individuos estranhos as grandes esferas de atividade da
formulacéo da politica, que se acham ligados por uma serie de interesses mais ou
menos comuns. Um de seus objetivos é influenciar o formulador no que tange as
decisodes politicas especificas que se antecipariam a esses interesses particulares”
(...) [sendo tais associacOes] “frequentemente de natureza econdmica”
(WENDZEL, 1985, p.286).

No Brasil,

“embora 0 MRE continue ocupando o centro nervoso que comanda a politica

externa brasileira, ela ja ndo pode mais ser pensada como um caso bem sucedido

de insulamento burocratico, possibilitado pela indiferenca das liderancas politicas

e sociais e da opinido publica, ou daquela parcela mais envolvida na discussao

politica” (Almeida, Onuki & Carneiro, 2011, p.8-9).

Apesar de a teoria realista partir do pressuposto da especificidade da
politica externa diante da politica interna porque o Estado agiria como um ator
unitario capaz de definir por si o interesse nacional a ser almejado; esta
perspectiva deve ser matizada, principalmente em contexto democratico e em
situacbes em que a politica externa potencialmente gera perdas e ganhos
distribuidos assimetricamente entre grupos e setores sociais. A defini¢do do que é
interesse nacional tem uma dimensdo contingente que varia conforme a disputa
entre atores internos na luta por seus interesses e pelo poder politico e, portanto, a
definicdo de interesse nacional, pelo menos em parte, vai ser condicionada, posto
que “depende das preferéncias e interesses da coalizdo politica vencedora e nédo
apenas pode mudar como ¢é objeto de conflito interno” (Lima, 2000, p.287). No
caso brasileiro, a mudanca nas coalizdes politicas dirigentes levou a mudangas nas
relagbes de hegemonia entre correntes de pensamento e acdo (institucionalistas e
autonomistas) dentro da corporacao diplomatica (Saraiva, 2010).

Putnam (apud Lima, 2000, p.276) busca integrar os dois niveis, 0 da
politica internacional e o da doméstica, ja que o sucesso da negociacdo
internacional requer que a mesma seja sancionada pela matriz de distribuicdo de

poder domestica, indo ao encontro dos interesses nela hegemonicos,
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principalmente quando h& efeitos redistributivos internos. Esse jogo em dois
niveis expressa uma interdependéncia entre interesses internos e externos,
principalmente em ambientes democraticos, ainda que se admita que “uma parte
da politica externa é politica de Estado no sentido de sua definicdo como

prerrogativa do soberano” (Lima, 2000, p.283).

Considerados o0s pressupostos realistas que condicionam a formulacdo da
politica externa, no caso concreto do presente estudo de caso que envolve uma
modalidade de integracdo regional especifica envolvendo Estados soberanos, é
preciso passar a analise do conceito de integracdo, para a qual se recorre a
Deutsch (1983).

2.4.
Integracao

Deutsch (1983) apontou para um aumento da interdependéncia no sistema
internacional, com um maior grau de complexidade das relagdes internacionais.
Essa interdependéncia é assimétrica na medida em que as partes ndo se equivalem

nem se equilibram. Integracdo para Deutsch, segundo Ploger

“significa compor um todo pela reunido harmonica das partes, isto ¢, transformar
unidades anteriormente separadas em componentes de um sistema coerente. Por
sua vez, a interdependéncia dos componentes das unidades consiste na
probabilidade de que uma mudanca em um deles ou uma acéo efetivada sobre um

deles venha a provocar uma mudanga previsivel nos demais” (Pléger apud
Deutsch, 1983, prefacio, p.8).

A integracdo tem como consequéncia fazer com que seus agentes ajam de
modo diverso do que o fariam se ela ndo existisse. A integracdo tem uma
finalidade, o que pressupde a existéncia de interesses das partes e a expectativa de
recompensas por integra-la. Por meio da integracdo as partes tém a expectativa de
aumentar o seu poder, ou seja, a sua capacidade de fazer com que acontecam
coisas que de outra maneira ndo aconteceriam e, assim, também aumentar sua
influéncia sobre o curso da realidade. A integracdo ao gerar um novo sistema
caracteriza-se por coesdo e covariacdo: as partes nao apenas formam um conjunto
como também mudam em conjunto. Se identificada coeréncia e covariancia entre
as partes, pode-se falar em interdependéncia. A interdependéncia € criada por

meio de transacfes que sao cadeias de acontecimentos que vinculam uma parte a
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outra. TransacOGes podem ser observadas, medidas e quantificadas e a frequéncia
relativa de transacgOes evidencia ou ndo, conforme sua magnitude, a existéncia de

um sistema integrado.

A diferenca na frequéncia de transagdes dentro e fora de um sistema define
seus limites, sendo constituida a fronteira pela diminuicdo perceptivel na
frequéncia das transacOes. No caso de integracdo entre Estados, a sua
materializacdo depende efetivamente de um aumento na frequéncia de transacoes
entre os proprios Estados, os individuos, as familias e as empresas, de maneira
que as fronteiras entre eles possam ser diluidas em favor de um novo espago de
coesdo, capaz de gerar uma nova identidade. “A frequéncia de transagdes ¢ uma
fonte de coesdo que mantém unido um sistema de relagdes humanas™ (Deutsch,
1983, p.152). Mas as transacOes tém importancias variadas que dependem do
ganho ou perda de valores ou da expectativa de ganho ou perda decorrente de
cada transacdo. Assim, a importancia da transacdo depende da recompensa ou
prejuizo dela decorrente. As transacdes podem gerar efeitos secundarios que
chegando a um determinado patamar demarcam a liminaridade de uma etapa a

partir da qual

“em um processo pequenas mudancas numa espécie de coisa ou acontecimento
importam muito em outra. Esses limiares, quando existem, sdo capazes de
influenciar os limites de um sistema, mesmo que a prépria frequéncia de
transagOes esteja a mudar apenas muito gradualmente” (op.cit., p.152).

Além das transacGes que determinam a unido e coesdo de um sistema,
também a covariacdo de recompensas vai definir a solidariedade entre as partes de
um processo de integracdo. A covariacdo positiva reduz desequilibrios enquanto
gue a negativa gera tensdo: a primeira induz as partes a solidariedade enquanto a
segunda é fonte de conflitos. A duracdo e estabilidade de uma integracéo
dependem ndo apenas do nimero de transacfes, mas também da espécie das
mesmas de maneira que em seu conjunto elas gerem mais 6nus do que bonus,
favorecendo assim sua continuidade. No mundo real, 0 mais provavel € que as
covariacdes sejam mistas, ora positivas, ora negativas, conforme a conjuntura e o
tipo da transacdo, o que impBe que 0s parceiros interdependentes encontrem um
modelo “de coopera¢do competitiva ou de competicdo cooperadora”, nas

palavras de Deutsch (1983, p.159).
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“Nestas situagdes de covariagdo mista, seria ingenuidade, por parte de qualquer
dos parceiros, agir como se 0 outro s6 pudesse ser um amigo: sé-lo-ia,
igualmente, tratar o outro apenas como inimigo ou rival. (...) Cada um deles deve
aprender a prever as consequéncias de suas proprias acles através das dos outros;
além disso, ambos tém de aprender a coordenar 0 seu comportamento” (op.cit.,
p.159).

Um sistema integrado por covariagédo positiva gera o que Deutsch (op.cit.,

p.159) chama de “comunidade de interesse”.

Entretanto, os interesses de um sistema podem discrepar dos interesses de
um sistema maior ou de um subsistema que o integra. Avaliar, comparar e
conjugar esses interesses é sempre o desafio central da politica. E preciso ter
clareza de que um sistema integrado pode ter caracteristicas diferentes das partes
que o integram. E preciso também ter em vista que um processo de integracao
pode ter escalas e escopos variados. E possivel, por exemplo, haver integracio
econdmica sem que haja simultaneamente integracéo politica. (op.cit., p.160).

A natureza da integracao esta condicionada por paradigmas que moldam o
tipo de insercdo internacional do pais. A variacdo do paradigma de inser¢do no
caso sul-americano levou a variagdo do modelo de regionaliza¢do aberta para o
pos-liberal. Cabe agora analisar os paradigmas que informam a politica externa do
Brasil e que ddo os limites e possibilidades do pais no processo de integracdo

regional.

2.5.
Os Paradigmas de Cervo, Bresser-Pereira, Pinheiro e Lima:
descricéo, periodizacao e correlacao reciproca

Cervo (2003) identifica quatro paradigmas conformadores da insercdo
internacional e das politicas externas do Brasil. Segundo ele, as relacdes
internacionais do Brasil originaram os seguintes paradigmas, sendo que “os trés

ultimos coexistem” (Cervo, 2003, p.3) de 1990 até hoje:

. liberal-conservador, que abrange da independéncia até 1930;
. desenvolvimentista, “que vai de 1930 a 1989 (Cervo, 2003, p.3);
. normal; e

. logistico.
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O primeiro paradigma corresponde a um Estado de institui¢Oes liberais,
quer na sua versdo imperial, quer na da Primeira Republica, que se assenta sobre
uma sociedade de grandes proprietarios rurais e comerciantes em uma economia
primario-exportadora. Esse periodo corresponde por um lado a adogdo dos
tratados desiguais de comeércio e de uma politica aduaneira livre-cambista que
impunham ao Brasil uma condicéo periférica em relacéo ao sistema internacional.
Por outro, se expressa na delimitacdo das fronteiras e na ordenacao territorial, com
a consolidacdo do Estado central, um “malogrado projeto de industrializagdo nos
anos 1840 e 0 exercicio de “certo controle sobre 0 subsistema platino de relagdes
internacionais” (Cervo, 2003, p.5). Nele se verifica a chamada “diplomacia da
agroexportagdo”, conceito de Clodoaldo Bueno que “retrata a esséncia da

funcionalidade do Estado na area externa” (Cervo, 2003, p.5).

O segundo paradigma, do Estado desenvolvimentista, decorre de uma
ruptura com a “diplomacia da agroexportacdo” e envolve a promocao da industria,
a busca de maior autonomia decisoria que se faz acompanhar de uma nova
diplomacia econémica, e 0 surgimento de projetos nacionais de desenvolvimento
calcados no nacionalismo econdmico. Esse paradigma tem consciéncia de sua
natureza transicional, € realista e pragmatico em sua conduta e tem por vetor o
desenvolvimento, atribuindo uma nova funcéo ao setor externo. Nesse periodo, a
ideologia desenvolvimentista foi unanime, mas o0s modelos a serem
implementados dividiram os dirigentes politicos e os intelectuais entre uma
vertente de desenvolvimento associado, com estreitos vinculos com os EUA, e
uma vertente de desenvolvimento mais autbnomo. Cumpre ressaltar que nesse
periodo as ideias de autonomia e desenvolvimento passaram a reger a politica

externa, em graus diferenciados, conforme a conjuntura (Pinheiro, 2010).

O Estado normal coincide com o advento de politicas neoliberais
consubstanciadas nas recomendagfes do Consenso de Washington, com a
prevaléncia do  pensamento  monetarista sobre o  estruturalismo
desenvolvimentista, em um contexto de forte crise fiscal e de balango de
pagamento, ndo s6 no Brasil, mas nos principais paises da América Latina
(Argentina e México). As instru¢des do centro do sistema internacional eram no

sentido de
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“abertura dos mercados de consumo, abertura dos mercados de valores, abertura

do sistema produtivo e de servigos, eliminagdo do Estado empresario,

privatizacOes, superavit primario, protecdo ao capital e ao empreendimento
estrangeiro e adaptagéo das instituicdes e da legislacdo por modo a produzir esse

novo ordenamento” (Cervo, 2003, p.8).

Nesse periodo, no ambito latino-americano, houve uma revisdo do
pensamento cepalino com a formulacdo da doutrina de regionalismo aberto. Os
neocepalinos propuseram uma combinagdo do processo de abertura ampla da
economia com a adogédo de medidas de integracéo bilateral ou regional, como, por
exemplo, o Mercosul. Segundo Cervo, “os dirigentes normais esterilizaram, de
pronto, duas ideias-forca do paradigma desenvolvimentista: as ideias de interesse

nacional e de projeto nacional de desenvolvimento” (Cervo, 2003, p.9).

Por fim, o autor constata a emergéncia do que € o paradigma logistico, que
associa ao elemento liberal, imposto pela globalizacdo, o componente interno de
retomada em novas bases de aspectos do desenvolvimentismo brasileiro. Esse

E2]

paradigma envolve a transicdo conceitual da “globaliza¢do benigna” para a
“globalizagdo assimétrica”, € envolve o resgate da ideia de autonomia decisoria e
de interesse nacional. Nele ocorre a transferéncia das atribui¢cfes empresariais do
Estado para a sociedade, mas o Estado preserva as fungdes de garantir ndo apenas
a estabilidade econémica, como também de dar suporte logistico ao
desenvolvimento, com vistas a ampliacdo da competitividade e ao fomento de

novas vantagens comparativas. Conforme Cervo:

“O comportamento do Estado logistico, como se percebe, descola-se da teoria
estruturalista e se aproxima dos requisitos da teoria realista das relagdes
internacionais. Sup@e concluida a fase desenvolvimentista e projeta nova etapa.
PGe em marcha dois componentes de conduta advogados pelos realistas: a
construcdo de meios de poder e sua utilizacdo para fazer valer as vantagens
comparativas, ndo mais as naturais, mas as de natureza intangivel, como a
ciéncia, a tecnologia e a capacidade empresarial.” (Cervo, 2003, p.11).
Cervo identifica no governo Fernando Henrique, em especial no segundo
mandato, a existéncia concomitante dos trés ultimos paradigmas e percebe no

governo Lula uma tendéncia para o predominio do Estado logistico.

Os paradigmas propostos por Cervo encontram correspondéncia em
paradigmas desenvolvidos por Bresser-Pereira (2001, 2006) para a evolugdo do

Estado, da sociedade, da economia e da administracdo publica no Brasil.
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Bresser-Pereira (2001) identifica no Brasil uma sociedade mercantil-
senhorial baseada em uma economia priméario-exportadora, com um Estado
oligarquico em regime de administracdo patrimonialista, que prevalece da
independéncia até 1930, o que corresponde a periodizacdo do paradigma liberal-

conservador de relagdes internacionais, conforme proposto por Cervo (2003).

A partir de 1930, Bresser-Pereira constata o surgimento de uma sociedade
capitalista industrial a que corresponde um “Estado autoritdrio capitalista”, N0S
periodos de 1930 a 1945 e de 1964 a 1985, respectivamente, 0 primeiro governo
Vargas e o regime militar, e um periodo de “Estado Democrdtico”, de 46 a 64, a
que ele atribui a condicdo de “democracia de elites”. A esse periodo ele associa a

existéncia de uma administracdo burocrética.

Por fim, a partir de fins dos anos oitenta e inicio dos 90 do século passado,
ele identifica o surgimento de uma sociedade pos-industrial a que corresponderia
o surgimento de uma democracia de sociedade civil, em que a opinido publica
ganha um papel preponderante, e onde se observam os primeiros sinais de

surgimento de uma administracéo gerencial.

“Em sintese, no plano politico transitamos do Estado oligdrquico ao Estado
democrético (de elites); no administrativo, do Estado patrimonial ao Estado
gerencial; no plano social, da Sociedade Senhorial para a Sociedade POs-
Industrial. O Estado autoritario-modernizador, o Estado burocratico e a sociedade
capitalista, que nesses trés planos duraram um longo tempo na Europa, foram
aqui transicdes rapidas, proprias de um pais que salta etapas, mas permanece
subdesenvolvido, que se moderniza mas permanece atrasado e dual. (...)

Usarei para caracterizar a sociedade brasileira, trés termos: Sociedade Mercantil-
Senhorial, até 1930; e Sociedade Capitalista Industrial, a partir de entdo, embora
ja se possam notar nela sinais da Sociedade Po6s-industrial. Para definir o Estado
brasileiro, no plano politico, empregarei trés expressdes: Estado Oligarquico, até
1930; Estado Autoritario-Capitalista, entre 1930 e 1945, e entre 1964 e 1985; e
Estado democrético, entre 1946 e 1964, e a partir de 1985. Assim, a primeira
forma assumida pela democracia, em 1946, é a de uma democracia de elites, em
1985, volta-se a0 mesmo tipo de regime politico, mas ha indicacbes de que
comegamos a transitar para uma democracia de sociedade civil, em que a opiniéo
publica, ao invés das aliangas de classe, assume papel determinante do processo
politico. No plano administrativo, farei uso de trés termos: Estado Patrimonial, ou
Patrimonial-Mercantil, até 30; Estado Burocratico ou Burocratico-Industrial,
entre 1930 e 1995; e Estado Gerencial, ou Gerencial- Pds-Industrial, a partir de
1995. Os nomes simples indicam o tipo de administragdo: patrimonialista,
burocratica e gerencial; os nomes duplos acrescentam a nocdo de classe ou
relacdo de produgdo dominante. Admito desde logo que a terceira fase e seus
respectivos nomes sdo imprecisos. A reforma gerencial do Estado esti apenas
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comegando; a formagéo social continua capitalista embora seja crescentemente
pos-industrial, dada a enorme classe média profissional ou tecnoburocrética ja
existente. De qualquer forma, temos também nessas trés fases aliangas de classe
correspondentes. Na primeira, a alianca do estamento patrimonial com a
burguesia mercantil rural e urbana; na segunda, a alianca da burguesia industrial e
a nova classe média profissional; na terceira, a progressiva substituicdo das
classes por camadas ou estratos sociais cujo poder e renda derivam do controle do
conhecimento técnico e organizacional” (Bresser-Pereira, 2001, p.223-224).
Assim, fazendo uma analise comparada entre os paradigmas de Cervo
(2003) e Bresser-Pereira (2001), a segunda fase identificada por Bresser-Pereira
coincide basicamente com o periodo do Estado desenvolvimentista de Cervo, e a
ultima fase de Bresser-Pereira com os paradigmas de Estado normal e logistico

propostos por Cervo.

Mas, em outro artigo, Bresser-Pereira (2006) propde uma periodizagdo que
se apresenta mais proxima da periodizacdo dos paradigmas de relacGes
internacionais do Brasil propostos por Cervo (2003). Com efeito, ele reconhece
trés estratégias de gestdo econémica adotadas no Pais a partir dos anos 30. A
estratégia desenvolvimentista ou nacional-desenvolvimentista, que abrange dos
anos 30 até os anos 80. Em seguida, o periodo de gestdo econbmica ortodoxa
convencional, que materializa ndo s6 no Brasil, mas também na América Latina, a
influéncia do Consenso de Washington®. E por fim, a emergéncia ap6s a crise de
99 no Brasil de uma nova estratégia chamada de novo desenvolvimentismo. Essas
duas novas caracterizacdes da histdria recente no que concerne as estratégias de
conducéo de politica econdmica correspondem aos paradigmas normal e logistico
de que tratou Cervo (2003).

Segundo Bresser-Pereira, duas sdo as varidveis intervenientes que

diferenciam o novo desenvolvimentismo do desenvolvimentismo antigo:

8 «“O Consenso de Washington, formulado em 1989, é um conjunto de medidas de ajuste
macroecondmico proposto por economistas do Departamento do Tesouro dos EUA e de
instituicdes financeiras como o FMI e o Banco Mundial. Entre essas "regras" que deveriam ser
adotadas pelos paises para promover o desenvolvimento econdmico e social estavam: disciplina
fiscal, reducdo dos gastos publicos, reforma tributaria, juros de mercado, cambio de mercado,
abertura comercial, investimento estrangeiro direto, com eliminagdo de restri¢des, privatizacdo das
estatais, desregulamentacéo e desburocratizagdo, direito & propriedade intelectual.” Disponivel em:
< http://www.politicaeconomia.com/2011/10/0s-efeitos-do-consenso-de-washington-na.html  >.
Acesso em 04 jan. 2014.
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“de um lado, fatos histéricos novos que mudaram o quadro do capitalismo
mundial, que transitou dos anos dourados para a fase da globalizacdo; de outro os
paises de desenvolvimento médio, como o Brasil, mudaram seu préprio estagio
de desenvolvimento, deixando de se caracterizarem por industrias infantes”

(Bresser-Pereira, 2006, p.14).

Bresser-Pereira (2006) assinala ainda que o desenvolvimentismo se
caracterizou por um Estado que desempenhava um papel central na geracdo de
poupanca forcada e na promogdo do investimento das empresas, Estado este que
era leniente com a inflagdo, protecionista e néo era disciplinado do ponto de vista
fiscal. Ja o Estado no novo desenvolvimentismo preza a estabilidade da moeda e a
disciplina fiscal, promove a exportacdo e tem papel subsidiario, mas importante,

tanto na geracdo de poupanca quanto na promocao do investimento.

Ja em relacdo a ortodoxia convencional, o novo desenvolvimentismo,
coincidentemente com ela, almeja preservar a estabilidade econémica, mas
enquanto a primeira foca no controle fiscal, na implementacdo de reformas
orientadas para o aumento da eficiéncia do mercado e para a priorizacdo da
obtengdo de poupanca externa para financiamento do crescimento econdmico, 0
novo desenvolvimentismo almeja reformas institucionais que aperfeicoem o
mercado e o Estado, advoga uma politica industrial ativa e se preocupa com a
geracdo de poupanca interna e a promocdo da inovacdo. Para a ortodoxia
convencional, a manutencdo da estabilidade econémica requer a obtencdo de
superavit primario, um Banco Central cujo Gnico mandato é controlar a inflacéo
por meio da politica monetaria e da taxa de juros basica da economia, e a abertura
da conta capital com flutuacdo cambial. Para 0 novo desenvolvimentismo, 0
governo deve fazer controle fiscal para gerar poupanca publica e financiar seus
investimentos, o Banco Central deve exercer um duplo mandato que envolve o
controle da inflacdo e do balanco de pagamentos por meio da gestdo das taxas de
juro e de cambio, buscando-se um ponto 6timo entre ambas de modo a garantir a

competitividade, sem comprometer a estabilidade monetéria.

Assim, Cervo (2001) e Bresser-Pereira (2001, 2006), tomados de maneira
compreensiva, advogam a existéncia de etapas da evolugdo econdmica, social,
politica, administrativa e de relagdes internacionais do Brasil que séo coetaneas e
reciprocamente condicionadas, e que a cada modelo corresponde um padréo de

politica externa respectivo. Entretanto, ambos reconhecem que esses modelos


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1211226/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1211226/CA

53

conceituais, embora constituam instrumentos para a analise tedrica sistematica da
realidade brasileira, em verdade coexistem em uma simultaneidade de nédo
coetaneos, assim como as quatro gramaticas de relacionamento entre Estado,
economia, sociedade e instituicdes politicas formais, a que se referiu Nunes
(2010), que embora possuam origens historicas distintas, coexistem em arranjos
de geometria variada na regéncia dessas relagdes: clientelismo, corporativismo,

insulamento burocrético e igualdade de procedimentos.

Cervo (2001, 2008) e Bresser-Pereira (2006) constatam ainda que a partir
dos anos 30 sdo dois os vetores que funcionam como condutores da trama
historica brasileira: a busca do desenvolvimento e a busca da autonomia para a

sua consecucdo. Para Bresser-Pereira:

“O novo desenvolvimentismo, assim como o nacional-desenvolvimentismo, da
década de 1950, ao mesmo tempo supde a existéncia e implica a formacgdo de
uma verdadeira nacdo, capaz de formular uma estratégia nacional de
desenvolvimento informal, aberta, como é préprio de sociedades democraticas
cujas economias sdo coordenadas pelo mercado. A nacdo é uma sociedade de
pessoas ou familias que, compartilhando um destino politico comum, logra se
organizar na forma de um Estado com soberania sobre determinado territério. A
nacdo, portanto, como o Estado moderno, s6 tem um sentido no quadro do
Estado-Nacdo, que surge com o capitalismo.

Para que a nacdo possa compartilhar um destino comum, deve ter objetivos
comuns, entre 0s quais 0 historicamente mais importante é o desenvolvimento.
Outros objetivos, como a liberdade e a justica social sdo também fundamentais
para as nacfes, mas estas, como o Estado e o capitalismo, surgem tendo como
parte de sua ldgica, o desenvolvimento econémico. Nagdes, Estado-Nagoes,
capitalismo e desenvolvimento econdémico sdo fendmenos historicos coetaneos e
intrinsicamente correlatos. Na sua forma mais desenvolvida, - a da globalizacéo
dos dias atuais — o capitalismo ndo tem como unidades econdmicas constitutivas
apenas as empresas que operam em nivel internacional, mas também, sendo
principalmente, os Estados-Nacdo ou estados nacionais. N&o s&o apenas as
empresas que competem em nivel mundial nos mercados, como pretende a teoria
econdmica convencional: os Estados-Nagdo sdo também competidores
fundamentais. O critério principal de éxito dos dirigentes politicos de todos os
Estados nacionais modernos é o do crescimento econdmico comparado com o dos
outros paises. Um governante é bem sucedido, do ponto de vista do seu povo e do
ponto de vista internacional, se logra taxas de crescimento maiores do que a dos
paises julgados seus concorrentes diretos. A globalizacdo é o estigio do
capitalismo em que, pela primeira vez, os Estados nacionais cobrem todo o globo
terrestre e competem economicamente entre si, por meio das suas empresas.

A nagdo envolve uma solidariedade bésica entre as classes quando se trata de
competir internacionalmente. Empresarios, trabalhadores, burocratas do Estado,
classe média profissional e intelectuais podem entrar em conflitos entre si, mas
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sabem que tém um destino comum, e que este depende de seu éxito em participar
de forma competitiva do mundo dos Estados-Nagé&o.

Envolve, portanto, um acordo nacional, o contrato social basico que da origem a
nacdo e a mantém forte ou coesa. E 0 grande acordo entre as classes sociais de
uma sociedade moderna que permite que esta se transforme em uma verdadeira
nacao, ou seja, em uma sociedade dotada de um Estado capaz de formular uma
estratégia nacional de desenvolvimento” (Bresser-Pereira, 2006, p.10).

Também Cervo (2008) salienta que de Manoel Bonfim - que atribuia “os
males da civilizagdo dos trépicos” nao a raga ou ao clima, mas ao modelo de
insercdo internacional do Brasil - ao nacionalismo dos isebianos, pensadores de
expressao nacional “tomavam consciéncia do atraso econOmico e requeriam a

autonomia da politica exterior como instrumento necessario de promocdo da

prosperidade”. (Cervo, 2008, p.15). E acrescenta:

“O paradigma liberal-conservador estende-se da independéncia a 1930, baseado
na apropriacdo do liberalismo classico europeu e é responsavel por manter o
atraso historico da nacdo segundo andlise estruturalista dos pensadores da
Comissdo Econbmica para a América Latina — Cepal. O desenvolvimentista é
destilado do pensamento modernizador de que demos algumas referéncias e
induziu as conquistas do progresso durante sessenta anos. O neoliberal dos anos
90 representa uma volta ao passado pela subserviéncia que pratica, a0 mesmo
tempo, um salto para o futuro quando abre economia e sociedade aos fluxos da
globalizagdo. O logistico, enfim, no século XXI, que transfere a sociedade e a
seus agentes as responsabilidades do desenvolvimento sem deixa-lo a mercé do
mercado porque lhes da suporte em sua agdo externa” (Cervo, 2008, p.16).
Pinheiro (2010) considera que a politica externa do Brasil ao longo do
século XX, mesmo em parte do periodo do paradigma liberal-conservador, foi
caracterizada pela busca da autonomia e de recursos de poder que a propiciassem,
em especial pela persecucdo do desenvolvimento. Na busca por seus interesses, 0
pais evoluiu de um modelo agroexportador para um modelo industrializante com
forte participacdo do Estado até a década de noventa, quando prevaleceu um
modelo mais orientado para o mercado, de modo que “ao longo dos anos a
satisfacdo dos interesses perseguiu estratégias econdémicas diferentes, mas sempre
em busca do mesmo objetivo: o desenvolvimento” (Pinheiro, 2010, p.8). Nesse
processo, e considerados esses objetivos, a orientacdo da politica externa variou
da aproximacdo com os polos de poder no sistema mundial, havendo mesmo
alinhamento com um deles, até a universalizacéo de parcerias e maior participacdo

em institui¢Oes internacionais.
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Para Pinheiro (2010), dois paradigmas orientaram a politica exterior
brasileira no século XX: o americanismo e o globalismo (ou universalismo). Até o
Império, a politica externa brasileira era voltada para a Europa, tendo por eixo as
relagbes com o Reino Unido. O Brasil era uma monarquia parlamentarista ao
estilo britanico. Com a proclamacéo da Republica, o Brasil se aproxima dos EUA
do qual mimetiza o sistema constitucional presidencialista e federativo, e em
relagdo ao qual ha um crescimento da dependéncia econdmica na medida em que
aquele pais se torna o maior importador da producdo nacional de café. Na
estratégia americanista, o Brasil busca aumentar seus recursos de poder, inclusive
na politica regional sul-americana, por meio de uma relacdo proxima com 0s
EUA. Ja no globalismo (ou universalismo), o ganho de autonomia e de poder de
barganha, inclusive em relacdo aos proprios Estados Unidos, se da pela
diversificacdo das relagcOes internacionais do Brasil.

A orientacdo americanista € classificada por Pinheiro em duas vertentes: a
ideologica e a pragmatica. Houve predominio do americanismo ideologico nos
periodos de 1946-51 e 1964-67, quando o alinhamento ocorreu em bases
normativas dada a identificacdo ocidental e capitalista do Brasil no contexto da
bipolaridade mundial. J& 0 americanismo pragmatico teve carater instrumental,
conforme as conveniéncias do pais na conjuntura, tendo sido prevalecente nos
periodos de 1902-1945, 1951-1961 e 1967-74. Ja a origem do globalismo “deve
ser buscada na combinacdo da critica nacionalista da matriz americanista da
politica externa, com a visdo cepalina das relagdes centro-periferia e com a matriz

realista das relagdes internacionais” (Pinheiro, 2010, p.65).

O globalismo pode ser caracterizado, ainda conforme Pinheiro (2010),
como hobbesiano ou como grotiano. No hobbesiano, o suposto € que vige no
sistema internacional um estado de natureza de todos contra todos, enquanto na
versdo grotiana se admite que o sistema seja normativamente regulado e que ha a
busca ndo apenas de ganhos relativos, mas também de ganhos absolutos. Nesse
sentido, o periodo de 1961-64, foi de globalismo grotiano. J& o globalismo

hobbesiano prevaleceu de 1974-90.

A cada um desses momentos, cada estratégia correspondeu a busca de

algum tipo de autonomia. Afirma Pinheiro:
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“Pois bem, embora seja muitas vezes dificil admitir que o americanismo pudesse
conjugar alinhamento e desejo de autonomia, toda vez que ele veio acompanhado
de uma conotagdo pragmatica, o que se viu de fato foi uma busca por garantir
certos espagos de autonomia, mesmo que com larga margem de dependéncia aos
Estados Unidos. Ja com relacdo ao globalismo, é sabido que uma de suas marcas
ao assumir sua conotacdo hobbesiana foi a adocdo de uma distancia qualificada —
pragmatica — no debate e na negociagdo dos principais temas do periodo da
Guerra Fria justamente como forma de garantir autonomia. Mantinha-se o pais
aliado aos valores fundamentais do ocidente, mas se evitava um engajamento
automatico. Da mesma forma, ao assumir uma vertente grotiana, enfatizava-se a
estratégia multilateral a fim de, pragmaticamente, diminuir os custos de transacédo
na busca da maximizac¢ao de ganhos absolutos.” (Pinheiro, 2010, p.66-67).
Em sintese, Pinheiro considera que a politica exterior brasileira foi realista
em todo o século XX, tendo sido também pragmatica, a excecdo dos curtos

periodos de americanismo ideolégico.

Nos anos 90, a politica exterior teve que se adaptar as circunstancias do
Estado normal (Cervo, 2003, 2008) e da gestdo econdmica ortodoxa convencional

(Bresser-Pereira, 2006). Nesse contexto, segundo Pinheiro:

“a politica externa manteve sua historica fidelidade aos principios realistas na
busca da autonomia. Sua satisfacdo, entretanto, passou a estar associada ao
projeto de ajuste liberal da economia, que se traduziria pelos objetivos do pais de
negociar sua adesdo aos regimes internacionais em vigor com vistas a aumentar
sua capacidade de acesso a recursos financeiros e tecnoldgicos em diregdo ao
maior desenvolvimento” (Pinheiro, 2010, p.67).

Nos anos 90, a integracdo regional surgiu como uma alternativa de
aumento dos recursos nacionais de poder em face do processo de globalizacéo, de
maneira a agregar apoios e aliados nos foros internacionais em que sdo definidos
0S Novos regimes normativos internacionais. Mas “para FHC, foi também um
meio de promover a lideranga brasileira na regidao” (Pinheiro, 2010, p.63). Ao fim
dos anos 90, com a crise da estratégia ortodoxa convencional, a visdo de
globalizacdo benigna deu lugar a percepcdo do conceito de globalizacdo
assimétrica (Cervo, 2003) e a tendéncia adesista do Brasil a nova ordem vai
ganhando condicionalidades em direcdo a uma abordagem mais ponderada e
pragmatica (Pinheiro, 2010, p.67). Assim como a busca do desenvolvimento
trilhou por estratégias econdmicas diferenciadas (Bresser-Pereira, 2006) de acordo
com a conjuntura, também a busca por autonomia foi qualificada conforme as
circunstancias: autonomia na dependéncia, autonomia pela distancia, autonomia

pela participacdo e autonomia pela integracao (Pinheiro, 2010, p.68).
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Em outra chave de interpretacdo, Lima (2000) periodiza a politica exterior
brasileira considerando o bindmio opositor de bens coletivos/politica
redistributiva na definicdo do que seria o interesse nacional para fins de definicao
dos objetivos de politica externa. Mesmo utilizando outro critério de avaliacéo,
sua periodizacdo mimetiza a adotada por Cervo (2003) e Bresser-Pereira (2001,
2006), o que reforca o carater heuristico dos paradigmas considerados na presente
dissertacdo. Com efeito, Lima considera que:

“a politizagao 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 acdo externa deixam de ser simétricos para 0s
diversos segmentos sociais. Quando, ao contrario, os custos e beneficios ndo se
concentram em setores especificos, ou os resultados da agdo externa sao neutros
do ponto de vista do conflito distributivo interno, a politica externa produz bens
coletivos, aproximando-se do seu papel classico, de defesa do interesse nacional

ou do bem-estar da coletividade” (Lima, 2000, p.289).

Em funcdo dessa disjuntiva, Lima propde trés etapas para a classificacéo
da politica exterior brasileira. Um primeiro momento da constru¢do do Estado,
que compreende o Império e a Primeira Republica, o que coincide com o
paradigma liberal conservador de Cervo (2003): tratou-se ai fundamentalmente,
segundo ela, de institucionalizar os servicos diplomaticos e delimitar as fronteiras
geogréficas para configurar a identidade espacial brasileira. A politica econdmica
externa no periodo estd voltada para dirimir, segundo ela, as disputas entre
segmentos da oligarquia. Os objetivos de politica externa foram neutros do ponto
de vista distributivo, o que permitiu que a politica internacional ndo fosse
contaminada pela politica doméstica e a disputa entre interesses divergentes que a
caracteriza, levando a uma politica externa insulada que defendia um interesse
publico inconteste: neste sentido, politica externa e interesse nacional se

enquadrariam na perspectiva realista classica.

Um segundo momento, que é o do periodo da industrializacdo protegida,
que coincide com o paradigma desenvolvimentista proposto por Cervo (2003), em
que a politica externa é, segundo ela, estruturada para consolidar um modelo
industrial de substituicdo de importacbes e a entdo emergente agenda do

desenvolvimento que surgia no plano multilateral. De acordo com Lima,
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“possiveis ganhos obtidos nas negocia¢des multilaterais tinham caracteristicas de
bem coletivo, no sentido de que nenhum setor econdmico seria penalizado pelos
seus resultados. (...) Dessa forma, a diplomacia desfrutava de relativa autonomia
para definir a posicdo do pais nas rodadas multilaterais (...). Os agentes
diplomaticos representavam de jure e de facto o interesse coletivo pelo
desenvolvimento industrial” (Lima, 2000, p.294);

E por fim, um terceiro momento, que é a fase da integragdo competitiva,
que coincide com a redemocratizacdo e a vigéncia da Constituicdo de 1988; e a
abertura econdmica, decorrente da crise do Estado e do modelo de
industrializacdo protegida. Esse terceiro momento equivale ao paradigma normal
de Cervo (2003). Ele representa uma “potencial diminuigdo na autonomia
decisoria prévia do MRE na conducdo da politica externa e a politizacdo da
politica externa em razéo de seu novo componente distributivo (...)” (Lima, 2000,
p.295).

Posteriormente, Lima, em outro texto de elaboracdo coletiva, admite um
quarto momento que corresponde ao paradigma logistico de Cervo (2003) e ao

paradigma novo desenvolvimentista de Bresser-Pereira (2006). Assim é que

“Ao contrario do passado recente, quando a politica externa era acessoria a
estabilidade macroecondémica e tinha a funcdo de garantir a credibilidade
internacional, na atualidade, a politica exterior, proativa e pragmatica, € um dos
pés da estratégia de governo calcada em mais trés pilares: manutencdo da
estabilidade econdmica, retomada do papel do estado na coordenagdo de uma
agenda neodesenvolvimentista; e inclusdo social e formagdo de um expressivo
mercado de massas” (Hirst, Lima & Pinheiro, 2010, p.23).

2.6.
Consideracgdes Finais

Cervo (2003) considerou no inicio do governo Lula que este p6s em
marcha simultaneamente trés das quatro estratégias de insercdo internacional e de
relacBes internacionais dando continuidade ao paradigma logistico que ja se

insinuara com Cardoso. Segundo ele:

“o comportamento do Estado logistico, como se percebe, descola-se da teoria
estruturalista e se aproxima dos requisitos da teoria realista das relacdes
internacionais. Supde concluida a fase desenvolvimentista e projeta nova etapa.
PGe em marcha dois componentes de conduta advogados pelos realistas: a
construcdo de meios de poder e sua utilizacdo para fazer valer vantagens
comparativas, ndo mais as naturais, mas as de natureza intangivel, como a
ciéncia, a tecnologia e a capacidade empresarial. Os impactos do ensaio de
paradigma logistico sobre a formacédo nacional, durante a era Cardoso, ndo foram
despreziveis” (Cervo, 2003, p.11).
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Se considerarmos as estratégias de conducdo e gestdo da economia
identificadas por Bresser-Pereira, poder-se-ia falar de uma transicdo de um
paradigma ortodoxo convencional para um paradigma novo desenvolvimentista.
Para Bresser-Pereira (2006), o novo desenvolvimentismo € uma nova realidade
que supera o0 nacional-desenvolvimentismo e a ortodoxia convencional,
adequando a estratégia desenvolvimentista ao contexto contemporéneo da

globalizagéo.

Assim ¢ possivel estabelecer uma identidade entre o paradigma de Estado
logistico de Cervo (2003) com a estratégia econdmica novo-desenvolvimentista.
Nesse sentido, o Governo Lula deu continuidade a transi¢cdo do Estado normal
para 0 Estado logistico, bem como também processou a transi¢cdo, ainda que
parcial, da ortodoxia convencional para o novo desenvolvimentismo, nos termos
de Bresser-Pereira (2006). Essas duas transi¢es se fazem acompanhar por uma
transicdo concomitante na esfera politica, de uma “democracia de elites” para uma
democracia de massas, € de uma sociedade capitalista industrial para uma
sociedade pos-industrial, como sugerido por Bresser-Pereira (2006). S0 que ao
contrério do que supunha Bresser-Pereira (2001), essas duas transi¢des ndo se
fizeram acompanhar por uma transicdo do Estado burocratico para o Estado
gerencial. Com efeito, Alverga (2011) salienta que a reforma administrativa
proposta por Bresser-Pereira nos termos do Plano Diretor de Reforma do
Aparelho de Estado, de 1995, ndo logrou éxito na construcdo de uma

administracdo po6s-burocréatica ou gerencial.

Em sintese, concluindo este capitulo, a compreensdo da participacdo do
Brasil na iniciativa de integracdo regional materializada pela Unasul se da no
marco da teoria realista das relacdes internacionais, que é abordagem tradicional
adotada pela diplomacia brasileira (Wendzel, 1985, Guimardes, 2006; Pinheiro,
2010). Para o entendimento do atual estagio de insercéo internacional do Brasil o
conceito utilizado é o de Estado logistico (Cervo, 2003, 2008). O conceito de
novo desenvolvimentismo (Bresser-Pereira, 2006) é a expressdao do Estado
logistico no que concerne a estratégia de gestdo e de condugdo da economia.
Assim como o Estado logistico representa um salto de qualidade em relagdo aos
paradigmas de Estado desenvolvimentista e de Estado normal, gerando um
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conceito que supera aquela antitese; também a estratégia novo desenvolvimentista
representa um salto qualitativo em relacdo ao nacional-desenvolvimentismo e a
ortodoxia convencional, expressando uma estratégia de desenvolvimento
compativel com o processo de globalizagdo. A expressdo politica e social desses
dois paradigmas € um Estado democratico de massas e uma sociedade capitalista
pos-industrial (Bresser-Pereira, 2001). Do ponto de vista administrativo, néao
houve a adocdo do Estado gerencial esperada por Bresser-Pereira (2001), ja que a
implantacdo da reforma administrativa expressa pelo Plano Diretor de Reforma do
Estado ndo obteve éxito (Alverga, 2011), sendo que convivem padrbes diversos
de interacdo entre Estado, sociedade, economia e institui¢bes politicas formais nos
termos das quatro gramaticas identificadas por Nunes (2010): clientelismo,

corporativismo, insulamento burocrético e igualdade de procedimentos.

Do ponto de vista operativo, a politica externa é conduzida por um arranjo
burocratico insulado, de exceléncia técnica e profissional, liderado politica e
pessoalmente pela Presidéncia da Republica, em uma tipologia que emula, no
caso da integracdo sul-americana e da construcdao da Unasul, o padrdo de politica
publica redistributiva, de Lowi (apud McCool, 1995, p.177-201), mas cuja
expressao no ambito interno ndo encontra a mesma organicidade no que concerne
a execucdo das politicas publicas correspondentes nos diversos ministérios
setoriais, dada a coexisténcia simultanea das diversas gramaticas a que se refere
Nunes (2010), e também ao fato de que estas politicas publicas domésticas se

enquadram em outras categorias da classificagdo lowiana.

No que diz respeito ao padrdo de regionalizacdo, a insercdo regional
acompanha a mudan¢a no paradigma de inser¢do internacional: passou-se do
padrdo de regionalismo aberto, de corte liberal, para um regionalismo pos-liberal,
que conjuga o paradigma logistico com o novo desenvolvimentismo. Do ponto de
vista dos atores sociais, 0 novo desenvolvimentismo expressa uma “forma por
meio da qual empresarios, técnicos do governo, trabalhadores e intelectuais
podem constituir uma nacdo real para promover o desenvolvimento econdmico”
(Bresser-Pereira, 2006, p.12). Bresser-Pereira assinala que o0 novo
desenvolvimentismo € o0 consenso possivel entre esses atores sociais em torno de

uma estratégia em que a lideranca cabe ao governo e aos membros mais
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dindmicos da sociedade civil, tendo por instrumento o proprio aparato estatal,
mediante a articulagio de politicas e instituicbes orientadas para o
desenvolvimento. Essa coalizdo interna de suporte ao novo projeto de
desenvolvimento, tendo por eixo estruturador o governo, tem adversarios externos

e internos:

“havera sempre os adversarios internos, de alguma forma identificados com o
imperialismo ou com o neo-imperialismo de hoje, sem col6nias e com 0s grupos
locais colaboracionistas ou globalistas. No caso do Brasil, hoje, sdo os rentistas

que vivem de altos juros e o setor financeiro que dos primeiros recebe comissdes”
(Bresser-Pereira, 2006, p.11).

Na politica exterior, os vetores condutores permanecem sendo a busca do
desenvolvimento e da autonomia (Guimarées, 2006; Pinheiro, 2010) dentro de um
paradigma de diversificacdo de relagcbes e parcerias internacionais em que a
autonomia se d&, por um lado, pela participacdo nos foros globais de definicdo dos
marcos normativos e regimes internacionais configuradores da nova ordem
mundial; por outro, pela integracdo regional da América do Sul, no ambito
hemisférico, em que o Brasil se projeta para seu entorno geoestratégico, por meio
da Unasul e, subsidiariamente, pelo Mercosul reformulado (Pinheiro, 2010).

A integracdo hemisférica é uma construcdo politica que, na perspectiva do
Brasil, ocorre em circulos concéntricos (Simdes, 2011, p.45), havendo uma
gradacdo do propdsito de maior para menor integracdo, se forem considerados os
critérios de frequéncia, intensidade e complexidade de transagdes, sugeridos por
Deutsch (1983). Circulos concéntricos que vao do Mercosul, que abrange a banda
ocidental e atlantica da Ameérica do Sul; passando pela Unasul, que agrega o
conjunto de Estados soberanos da América do Sul; e chegando a Comunidade dos
Estados Latino-Americanos e Caribenhos - Celac®, que abarca a totalidade dos
paises da América Latina e do Caribe. Todas essas trés instancias de integracéo
hemisférica excluem os EUA e o Canada, que participam ambos apenas do

sistema interamericano representado pela Organizagdo dos Estados Americanos -

% O Brasil participou em 2010 da Cupula da Unidade da América Latina e do Caribe que deliberou
pela criagcdo da Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos — CELAC que “vem a
ser um novo mecanismo de concertagio politica e integracio”, composto pelos 33 paises da
América do Sul, Central e Caribe, que facilitard a “conformacio de uma identidade prépria
regional”. Em janeiro de 2013, no Chile, foi realizada a primeira ctpula do novo organismo. Em
janeiro de 2014, a segunda, em Cuba. Mais informacdes sobre a CELAC estdo disponiveis em: <
http://www.itamaraty.gov.br/temas/america-do-sul-e-integracao-regional/celac>. Acesso em 02
jan. 2014.
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OEA. Na sequéncia, analisa-se a constituicdo da Unasul, seu contexto atual, a

trajetoria da integracdo e seus impactos no redesenho do sistema interamericano.
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