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José Luiz Niemeyer dos Santos Filho®

A politica externa brasileira na “era Lula”: Quatro vetores de acio?

Resumo: O que se deve ou ndo fazer em Politica Externa? Quais sdo os limites da ac¢do no
exterior por parte de um Governo? Falamos de uma Politica de Estado ou de uma Politica de
Governo? Estas indagagdes sdo importantes objectos de andlise e se referem a agenda externa
de alguns paises na actualidade. O caso brasileiro ¢ um bom exemplo conjuntural do
processo que mesmo vem a “misturar” os centros de decisdo para a ac¢ao de Politica Externa,
ao observar-se que o Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil, no Governo Lula, opera
sua agenda em conjunto com outros centros decisores. O objetivo deste artigo € discutir esta
sobreposicdo de vectores de decisdao na acgdo da Politica Externa Brasileira no Governo Luis

Inacio LULA da Silva.

Introducio

Num plano mais institucional, este artigo se baseia na reflexdo conduzida durante a
atividade académica anual, “Semana de Relacdes Internacionais”, ocorrida na Faculdade
Santa Marcelina (FSM), em Sao Paulo, Brasil. O evento reuniu palestrantes e
conferencistas que tracaram cendrios conjunturais e prospectivos acerca das vertentes
conceituais e factuais da politica externa brasileira do Governo Luis Inacio Lula da Silva,
postas em curso durante o primeiro mandato do atual Presidente; os convidados ainda
buscaram mirar o horizonte dos proximos anos da administracao Lula.

Em uma perspectiva mais geral e tedrica, a origem conceitual das idéias aqui
abordadas foi a pesquisa conduzida pelo Prof. Dr. José Augusto Guilhon Albuquerque, no
Nucleo de Pesquisa em Relagdes Internacionais da Universidade de Sao Paulo, durante o

ano de 2005. A pesquisa mencionada se refere a “Politica Externa do Governo Lula” e
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contou com o apoio do CNPq. Neste projeto atuei como o responsavel pelas analises e
discussodes sobre os temas de “Seguranga e Defesa”. Como resultado desta pesquisa foi
publicado, em 2007, o livro 4 politica externa do governo Lula: 2003-2005. Tais idéias
constam deste presente trabalho, apresentado em Janeiro de 2008 no Centro de Estudos
Sociais/CES, da Faculdade de Economia, Universidade de Coimbra, Portugal.

Esta contribuicdo ird se ocupar em distinguir quais sdo os centros de poder que
interferiram, ainda interferem e, por que nao, irdo interferir na area da politica exterior do
Brasil, analisando, principalmente, a primeira administragdo do Presidente Lula, bem como
apontar como tais vetores decisérios complementam, confrontam ou apenas confundem a

participagdo brasileira na arena externa.

A politica externa do Presidente Lula

Primeiramente, cumpre questionar: o atual Presidente da Republica, Luis Inacio Lula da
Silva, € agente ativo da atual politica exterior do Brasil? Pressupde-se que sim. Infere-se
que o regime “superpresidencialista” brasileiro da condigdes para que o Chefe do
Executivo atue como ator importante na defesa dos interesses externos do Pais. Lula
reafirma esta tendéncia de uma maneira evidente; a conduta do Presidente Lula neste
campo ¢ marcada mesmo por uma originalidade com relacdo as administracdes anteriores.

O atual Presidente da Republica cria e recria canais formais e mesmo informais de
interlocu¢do com demais Chefes de Estado. Esta conduta ndo segue, necessariamente, os
ritos pré-estabelecidos do Itamaraty. Num sentido que parte do simbolico e alcanga a
realidade, ¢ notorio como as linhas telefonicas particulares da Presidéncia da Republica,
aquelas conectadas com o exterior, se configuram como os meios fundamentais da politica
externa do atual governo.

O Presidente Lula também trabalha constantemente sua imagem como lider. Busca, a
partir da sua origem e de sua trajetoria politica, criar e costurar relagdes multiplas com
outras liderangas internacionais. Lula prioriza principalmente as pessoas “de carne e 0ss0”’;
ndo nutre interesse pela assessoria burocratico-administrativa de tais liderangas ou por suas
representacoes institucionais, governamentais e/ou estatais.

Luis Inécio da Silva privilegia, entdo, a chamada “Diplomacia Presidencial”; porém

exerce-a mesmo a todo o custo. Um custo percebido como resultado direto de tais contatos
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de carater muito personalista por parte do Presidente da Republica surge quando aquilo que
¢ tratado ¢ inexeqiiivel, quica se apresenta mesmo como “conversa fiada”; pode-se, neste
ultimo caso, se estar deixando esvair dois recursos bésicos da acdo diplomatica: a
oportunidade e o tempo.

J& um pretenso beneficio nesta forma de atuar como o “Presidente da Politica
Exterior” estaria refletido na demonstracao das boas intengdes do Presidente do Brasil.
Todavia, cumpre dizer que a inten¢do demonstrada em interlocu¢des muito personalistas
pode ser questionada pelo ouvinte como simples retorica vazia.

Concluiu-se, entdo, que para esta forma de conduzir rotineiramente a politica exterior
brasileira — muito a partir da sua figura pessoal — ¢ imprescindivel que o interlocutor do
Presidente Lula também proceda da mesma forma.

Prova disto sdo os perfis dos lideres com os quais o Presidente Luis Inécio dialoga, ja
ha algum tempo, de maneira mais recorrente. S3o aqueles agentes politicos assertivos,
centralizadores, condutores de projetos muitas vezes messianicos; e, por incrivel que possa
parecer, ndo se trata s6 dos presidentes de paises latino-americanos, representantes do
mundo em desenvolvimento ou dos paises fracos, mas também de liderangas como George
W. Bush, com quem Lula desenvolve algum nivel eficiente de interlocugao reciproca.

Colocado isso, como a projecao externa brasileira responde, hoje, a necessidade de se
institucionalizar um minimo grau de racionalidade entre as condutas das unidades estatais?

Nesta primeira perspectiva de andlise, com o foco na pessoa do Presidente Luis
Inacio Lula da Silva, a relagdo do Brasil com o mundo acaba nao se estabelecendo de
forma retilinea e uniforme muito em funcdo do excesso de altivez da presenca do
Presidente da Republica como agente impar da politica externa do Pais.

Até que ponto uma postura muito ativa do Presidente Lula na seara dos negdcios
externos nao impede um rito mais eficiente, tanto do processo potencial de aproximagao
do Pais com o Sistema Internacional, como na maneira que este vé¢ a acao do Presidente
do Brasil?

E notéria a percepcio de que a relagdo ritualistica e tradicionalista, historicamente
verificada entre as condutas da diplomacia brasileira e as questdes reais dos assuntos ditos
oficiais, se desenvolveu, no Governo Lula, também sob um terceiro vértice, a presenga do

Presidente da Republica.
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A informalidade na area externa € interessante at¢ um certo tempo; neste interim
pode sobressair o charme e a simpatia, principalmente de um lider como Lula, que possui
e procura exibir seu carisma. Todavia, a informalidade, depois de certa medida, tende a
se esgotar.

Posto isto, espera-se que sempre subsistam aqueles mecanismos internos de controle
e correcao que fazem seguir o curso da politica e dos interesses do Estado brasileiro no

campo internacional.

A Politica Externa do Partido dos Trabalhadores (PT)

A titulo explicativo, primeiramente cabe definir que a relevancia de um determinado
partido, faccdo, organizacdo, frente partiddria ou suprapartiddria nos assuntos
internacionais s6 ¢ mensuravel, de alguma forma, quando tal grupo se reune a outras
representacdes nacionais similares em busca de aumentar o seu poder de pressao ainda que
de forma relativa. E o caso de organizagdes suprapartidarias como a Internacional
Socialista, a representacdo dos partidos Liberais e Trabalhistas na Europa, dentre outras.

J& sobre a relacdo PT com o sistema-mundo, em uma andlise de cunho mais
conjuntural e factual, é importante partir do principio que o PT e suas facgdes ainda nao
solucionaram, mesmo em tese, um dilema com relacao aos assuntos externos do Pais.

E tradigio que os quadros do PT defendam agdes de questionamento da ordem
internacional vigente; buscam, nesse sentido, enfatizar a necessidade de posturas mais
assertivas, ¢ em alguns casos até de confronto, no que se refere ao contexto formal de
distribuicao do poder nas relagdes internacionais. Talvez por isto mesmo, por um olhar,
diga-se, partidario-ideoldgico acerca do sistema internacional, ¢ que a percep¢do do papel
do Pais ndo seja clara para alguns setores e liderangas do Partido dos Trabalhadores.

Afinal, para aqueles quadros mais radicais e alternativos no que se refere aos
assuntos externos, seria ou ndao a acdo real, no tempo e no espago, mais ou menos
fundamental para a mudanca requerida no sistema internacional? Deveria o Pais buscar o
isolacionismo sistémico? Seria o sistema, como um todo, um contexto interestatal
contemporaneo que s6 e somente SO serve a interesses pré-determinados e objetivos

estratégicos particulares concebidos pelos Estados-poténcia? Deveria o Brasil atuar menos
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a partir das diretrizes concebidas pelo fodo sistémico, ou este ¢ o referencial
institucional-normativo mais apropriado para a atitude externa do Pais?

Parece que tais questionamentos ainda sdo colocados nas discussdes intrapartidarias e
ndo ha ainda um consenso sobre tais percepcdes.

Por exemplo, ao definir se o Pais deveria buscar mais posi¢do e prestigio na arena
externa — como para a maioria no PT ¢ diretriz fundamental para uma agremiacdo de
esquerda —, como atingir estes objetivos? Seria via a autonomia nas e das decisdes de
politica externa ou, em concordancia com as muitas agendas nacionais comuns em politica
externa, pelo envolvimento com outros paises do mesmo peso do Brasil (?).

Tais duvidas persistem porque para muitos do PT o Sistema Internacional ¢ um locus
dominado pelos interesses ad hoc das poténcias, e ponto; contexto institucional que
chancela uma dada ordem opressora capitalista-financeira pos-Segunda Guerra Mundial,
de base sistémica ja consolidada e que deve ser combatida...

Na verdade a discussdo parte de dissidéncias historicas dentro do préprio partido;
vide alguns grupos que querem projetar no campo das relagdes internacionais uma mesma
logica de disputa verificada no contexto da politica doméstica, de mudanca a todo custo!

Basicamente com relagdo a esta postura, que ainda se percebe viva em agremiagdes
como o PT, uma varidvel ¢ dada como certa: o sistema e seus agentes acabam, pela propria
logica das relagdes internacionais, em processar-se via ritos eminentemente interestatais
e/ou supranacionais; estes canais optam por ndo criar, assim, um nivel de interlocu¢do
satisfatorio e formal com tais centros infernos de poder muito especificos, no caso, os
partidos politicos como o PT.

A acdo de um partido politico em um contexto difuso como ¢ a arena internacional
encerra um peso de carater politico-institucional ainda restrito as questdes e aos processos
doméstico-nacionais. Entender este ponto ¢ fundamental para que as agremiagdes
partidarias ndo atuem de forma ineficaz, at¢ mesmo “quixotesca”, no que se refere a sua

area de influéncia real e possivel frente ao contexto externo.

A politica externa do Governo Lula

No que se refere ao posicionamento da esfera “Governo Lula” e sua interlocugdo com a

comunidade internacional pode-se verificar que #rés questdes funcionais sdo percebidas e,
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que, de alguma maneira, estas se estabelecem como elementos que se interpdem a um mais
eficiente contato entre a agenda externa brasileira e o mundo.

Primeiramente cabe ressaltar a posi¢ao estratégica do assessor Marco Aurélio Garcia
como conselheiro direto do Presidente Lula. Garcia, numa perspectiva funcional-
administrativa muito clara, desenvolve uma posi¢do de “adviser” que pode se constituir em
um fator a mais de indeterminagdo dos rumos da ag¢do externa brasileira, principalmente
quando observadas as diretrizes historicas do Paldcio do Itamaraty.

Desta perspectiva as duvidas se acumulam e apontam para indefini¢des especificas,
como, por exemplo, como sdo tratados os temas que envolvem o governo brasileiro e o
conjunto de Estados? Marco Aurélio Garcia, como Assessor Especial de Assuntos
Internacionais do Presidente Lula, também participa da administragdo das iniciativas e das
negociacdes do atual governo nas instancias variadas e complexas das organizagdes
internacionais e das burocracias nacional-estatais?

Em resumo, como um funcionario da Presidéncia da Republica, um homem de
governo, Garcia se coloca e age como um interlocutor principal do Itamaraty junto ao
Presidente Luis Inacio ou, em sentido contrario, de Lula com a chancelaria? Ou os dois ao
mesmo tempo e sem um ordem pré-estabelecida?

A presenca deste nivel de assessoria presidencial, ndo oriunda dos quadros do
Ministério das Relacdes Exteriores €, numa perspectiva historica e funcional, de tipo
alternativo, e, de muitas formas, pode se configurar como elemento desestabilizador
também do relacionamento do Estado brasileiro com as instdncias, organismos
multilaterais e centros estatais de decisao politica.

Como segunda questdo relativa a base organizacional-institucional do Governo Lula
e seu peso especifico em redirecionar, mesmo que de forma pouco perceptivel, os rumos
do relacionamento Brasil com o Sistema Internacional, tem-se a propria sustentagdao
politico-partidaria da atual administragao.

Os partidos de apoio ao governo durante o primeiro mandato, na sua maioria
agremiagdes politicas com pouca tradicdo nos temas de politica externa, ndo se
estabeleceram como referéncias minimamente relevantes para o auxilio, ainda que informal,
na formulacao de diretrizes de governo conectadas aos interesses externos do Pais.

A base politico-governamental do Presidente Lula, e que se reflete nas posigdes

daqueles ministérios e 6rgaos de Estado que estdo mais proximos a decisdo de politica
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externa, ¢ por demais fluida, pouco representativa, mesmo erratica e, por tudo isso, nao
segue um rito institucional de apoio as acdes de Estado no ambito internacional.

Por fim, tem-se ainda que a formatacdo funcional-ideoldgica do Governo Lula foi,
desde o seu inicio, muito pautada por uma contradi¢do original: a presenca dicotomica de
formuladores “liberais” e “intervencionistas” na formulagdo das politicas publicas em geral.

Neste caso, aquelas decisdes de governo que partiam de um carater hibrido, até
mesmo dibio em relagdo ao papel do mercado e do Estado no desenvolvimento nacional e
que se configuravam como iniciativas também para o campo externo, muitas vezes
perdiam for¢a como politica publica, transformando-se em uma agdo de governo fundada
em movimentos de “stop and go”, sendo assim pouco eficazes.

Este ultimo ponto, em consondncia com os dois anteriormente analisados, se
configura como mais um fator relacionado ao centro de poder “Governo Lula” e que pode
ser considerado como elemento a mais de disfuncdo para a consecugdo dos interesses

nacionais externos.

Consideracdes finais: a politica externa do MRE

A referéncia principal deste artigo deveria ser a presenga e a acao tradicional-institucional
exclusiva do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) nos temas relativos aos interesses
do Brasil na arena internacional.

Todavia, deixa-se, propositadamente, o tratamento acerca do peso do MRE nas
questdes que envolvem o Pais e o mundo para as consideragdes finais desta analise.
Fundamentalmente, porque se entende que, principalmente no primeiro mandato do
Governo de Luis Inacio Lula da Silva, o Ministério das Relagcdes Exteriores, apesar de
formal e factualmente ainda se constituir no agente principal da concepgdo, organizagdo e
acdo da politica externa, atuou via um tipo de “parceria” com os outros centros de decisao
aqui ja analisados no momento de formular a agenda internacional do Pais.

Sendo assim, nesta parte do trabalho ndo se pretende acrescentar nada muito
relevante com relacdo as questdes que envolvem o MRE e suas assertivas no que diz
respeito as questdes internacionais que envolvem o Brasil.

Afirma-se que, no que concerne a essa instancia funcional e de Estado, atribuida, na

perspectiva racional-legal, de poderes para a conducdo dos negocios externos do Pais,
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continua tudo — e afirma-se que Oxald assim permaneca — como sempre foi: uma agao de
politica externa coesa, tradicionalista e operacionalmente responsavel no tempo e no espago.

Em resumo, as demais medidas e concepgdes gerais com respeito a inser¢ao soberana
do Pais no contexto internacional e interestatal, seja no campo do comércio, das questdes
estratégico-militares, civilizatorias e, fechando o ciclo, politico-institucionais, seguem um
ritmo de processo fundamentado em larga tradicdo publica e estatal de diplomacia.

Cumpre também verificar, para mesmo reafirmar, que o papel do MRE neste
processo de constru¢do da Politica Externa do Governo Lula foi e ¢ fundamental para a
compreensdo ampla e institucional desta politica de Estado; afinal, ¢ via o espago
formal-administrativo-funcional do Ministério das Relagdes Exteriores que se estabelecem
os meios, os objetivos e os valores que irdo nortear a agdo externa brasileira no futuro.
Vide o segundo mandato de Lula.

Todavia, cumpre questionar, como parte destas “Consideracdes finais”, se a linha
de conducgdo da politica externa brasileira, principalmente quando compreendida na
conjuntura atual de fim do primeiro ano da segunda administracdo Lula da Silva, se
encontra, ou ndo, por demais sobreposta, influenciada e mesmo até confundida pelas
acoes e percepgoes do Presidente da Republica, do partido politico hegemonico, o PT, ¢
da estrutura governamental que assumiu o poder em janeiro de 2003 — conforme exposto
até aqui.

Desta analise, ¢ possivel pensar de forma mais critica e prospectiva como se
estabelecem — ou se (re)estabelecerdo — as questdes complexas que envolvem o Pais e a
sua inser¢ao internacional, principalmente quando analisada a 16gica de distribuicdo e
de afirmacdo das forcas politicas, aliadas ou rivais, no contexto doméstico, atual e de

médio prazo.
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