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Instituicoes Politicas Domésticas e a Politica
Externa do Brasil e do México

Octavio Amorim Neto'e Jorge A. Schiavon’

politica externa do Brasil se caracteriza mais
Apela continuidade do que pela ruptura,

enquanto que a do México se encontra em
um franco processo de transi¢ao, onde a mudanca ¢é
a norma mais do que a continuidade. As politicas
externas de ambos os paises respondem tanto a fato-
res de indole internacional como interna. Este artigo
descreve e explica comparativamente a forma em
que a politica interna destes paises condiciona de
maneira fundamental suas politicas externas.

O artigo esta dividido em duas se¢des. A primeira e
principal se dedica a elucidar os mecanismos através
dos quais as variaveis institucionais, politicas e eco-
nomicas domésticas impactam e condicionam a poli-
tica externa dos dois paises; esta se¢cdo esta, por sua
vez, dividida em duas partes, uma sobre o Brasil e a
outra sobre o México. Na segunda sec@o, apresen-
tam-se as conseqiiéncias politicas domésticas das
diplomacias do México e do Brasil, depois das pos-
ses de Vicente Fox e Luiz Indcio Lula da Silva — em
2000 e 2003 respectivamente — discutindo-se os
principais resultados deste artigo.

1. Fundagdo Gettlio Vargas (FGV), Rio de Janeiro, Brasil.

2. Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (Cide), México.

As Fontes Internas das Politicas Externas do
Brasil e do Meéxico

1. Brasil

Em 15 de janeiro de 1985, Tancredo Neves, gover-
nador de Minas Gerais entre 1983 e 1984, foi eleito
Presidente da Republica por um Colégio Eleitoral
integrado por todos os membros do Congresso e por
seis representantes de cada legislatura estatal. Por
uma fatalidade da historia, Tancredo, mortalmente
doente, ndo chegou a assumir o cargo para o qual
fora eleito. Assim, em 15 de mar¢o de 1985, seu
Vice-Presidente, o Senador José Ribamar Sarney,
recebeu a faixa presidencial. Foi o primeiro civil a
ocupar o cargo depois de 21 anos de ditadura militar.

A transicdo democratica no Brasil foi longa, tendo se
iniciado em 1974, pouco depois do inicio do mandato
do terceiro general-Presidente, Ernesto Geisel.
Caracterizou-se pela realizacdo de eleicdes regulares
para o Congresso Nacional, legislaturas estatais e
assembléias municipais entre 1966 ¢ 1978. Em 1982,
a direcdo dos governos estatais foi igualmente disputa-
da através de eleicoes livres. A existéncia, na década
de 1970, de um calendario eleitoral fixo permitiu ao
entdo Movimento Democratico Brasileiro (MDB), um
dos dois partidos oficiais — o outro era a Alianca
Renovadora Nacional (Arena) —, mobilizar o voto
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popular contra o regime autoritario,
dando as eleicdes m carater cada
vez mais plebiscitdrio. Entre 1974 ¢
1982, a oposic¢ao foi aumentando o
numero de assentos no Congresso,
bem como nos governos e assem-
bléias estatais, debilitando conco-
mitantemente as bases de sustenta-
¢do politica do regime militar. Nas
palavras de Lamounier (1984), o
Brasil tinha “uma abertura através
das eleigdes”.

Em 1984, ano de sucessdo presi-
dencial, formou-se um movimento
dissidente dentro do partido no qual
se sustentava o regime militar, o
Partido Democrata Social (PDS) —
que era o nome que a velha Arena
comegou a adotar a partir da refor-
ma eleitoral de 1979. Tancredo
Neves, candidato do Partido do
Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) — as novas
siglas do velho MDB depois da
reforma —, ndo tardou em atrair os
dissidentes, negociando a conces-
sdo da vaga da vice-presidéncia
para Jos¢ Sarney. A alianga entre a
oposicdo e os dissidentes do PDS
se tornou irresistivel. Tancredo
obteve 480 votos no Colégio
Eleitoral contra 180 que ganhou o
candidato oficial, Paulo Maluf.

Uma vez que José Sarney foi
empossado como Presidente,
tomaram-se algumas medidas que
buscavam o aprofundamento da
democracia.  Estabeleceram-se
elei¢oes livres para todos os car-
gos executivos ¢ legislativos,
abriu-se a formag@o ¢ o funciona-
mento dos partidos politicos ¢ foi
convocada uma Assembléia
Nacional Constituinte (ANC) que
incluiria todos os deputados que

foram eleitos em novembro de
1986 ¢ os senadores eleitos na
mesma data (2/3 do total do
Senado) e no processo de 1982
(1/3 do total desta camara).

A ANC foi instalada em fevereiro
de 1987 e concluiu seus trabalhos
em 5 de outubro de 1988, com a
promulgacdo da nova Constitui¢ao
de 1988. A partir desta data, o sis-
tema politico brasileiro esta edifi-
cado sobre seis pilares fundamen-
tais. Primeiro, um sistema de
governo presidencial em que o
chefe do Executivo possui impor-
tantes prerrogativas legislativas,
como o poder de promulgar
decretos com forca de lei (as
medidas provisorias), o poder de
veto, a iniciativa exclusiva de pro-
jetos de leis em areas tributarias,
or¢amentarias ¢ administrativas ¢
o direito de pedir um procedimen-
to urgente para certos projetos de
lei. Segundo, um sistema legislati-
vo bicameral no qual a Camara e
o Senado possuem poderes simé-
tricos. Terceiro, a adogdo da
representagdo proporcional para a
Camara de Deputados, legislatu-
ras estatais e assembléias munici-
pais e a adogdo da representagdo
por maioria simples no Senado.
Quarto, um sistema partidario
altamente fragmentado, como
conseqiiéncia, em boa medida, de
regras eleitorais usadas para as
elei¢oes da Camara de Deputados
e assembléias legislativas. Quinto,
uma federagdo robusta cujas uni-
dades subnacionais dispoem de
consideravel autonomia legislati-
va e administrativa, destinando-
lhes também uma importante fatia
do bolo tributario. Finalmente,
sexto, uma Constitui¢do detalhada

e rigida, com regras de emenda
que requerem maiorias qualifica-
das de 3/5 em ambas as camaras.

Em suma, o Brasil tem um mode-
lo de democracia que, por um
lado, tende a dispersar considera-
velmente o poder institucional
entre varias forgas politicas devi-
do aos ultimos cinco atributos,
enquanto que, por outro, conduz a
uma grande concentracdo de
poder nas maos do chefe do
Executivo e de seu partido, em
fungdo do primeiro atributo.
Enquanto que a dispersdo do
poder institucional freqiilentemen-
te contribui a tornar lento e com-
plicado o processo decisorio, a
concentracdo de poder nas maos
do Presidente atua no sentido con-
trario. Como veremos mais adian-
te, esta concentragdo, no que diz
respeito a politica externa, contri-
bui para debilitar o papel do
Congresso Nacional.

As relacoes Executivo-Legislativo
sob a Constituigio de 1988

A parte mais importante para
entender a dindmica das relagdes
entre Executivo e Legislativo em
qualquer sistema democratico € o
sistema partidario. O Brasil tem,
desde o principio da década de
1990, um dos sistemas partidarios
mais fragmentados do mundo
(Amorim Neto et Al, 1997). Os
Quadros 1 ¢ 2 abaixo mostram a
evolucdo do sistema de partidos
brasileiro, tanto na Cadmara dos
Deputados como no Senado,
desde a elei¢ao de 1982 — o pri-
meiro processo multipartidario
realizado depois do golpe militar
de 1964.
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Quadro 1: Porcentagem de assentos na Camara de
Deputados, por partido, no Brasil.

PARTIDO 1983 |1987(1991|1995(1999|2003
PDS/PPR/PPB 49,1 6,8 83 |10,1 | 11,7 | 94
PMDB 41,8 | 53,4 |121,5(1209 (16,0 | 144
PDT 4,8 4,9 9,1 6,6 49 4,1
PTB 27 j, ¥ 6,8 6,0 6,0 5,1
PT 1.7 33 70 | 96 | 11,3177
PFL 242 | 16,5 | 17,3 | 20,7 | 16,6
PDC 1,0 | 44
PSB 0,2 22 29 3,7 43
PCdoB 0,6 1,0 1,9 1,4 23
PCB/PPS 0,6 06 | 04 0,6 23
PL 1,2 30| 25 23 51
PSC 0,2 1,0 | 0,6 0,4 0,2
PSDB 74 (12,1 | 193 | 13,8
PRN 82| 02
PMN 02 (08 | 04| 02
PRP 0,2 | 02
PTR 1,0
PSD 02 | 0,6 0,6 0,8
PRS 0,8
PRT 0,2
PST 0,4 0,2 0,6
PP* 7.0
PRONA 0,2 1,2
PV 0,2 0,2 1,0
PSL 0,2 0,2
PSDC 0,2
Total de Deputados
(= 100.0%) 479 | 487 | 503 | 513 | 513 | 513
Nimero de partidos 5 12 21 18 18 19
Numero Efetivo
s Bastiiiog 2.4 28 | 87 | 81 7,1 8,5

*PP uniu-se ao PPR para formar o PPB.

Fontes: O Globo, 10 de outubro de 2002, pég.
Eleitorais do Brasil, http://www.iuperj.br/deb.

13; e Dados

E fécil observar que, entre 1983 e 2003, o conjunto
de partidos representados no Congresso evoluiu de
um formato de aproximacdo bipartidaria a um clara-
mente multipartiddrio e altamente fragmentado,
principalmente na Camara de Deputados. Depois das
ultimas elei¢des realizadas em outubro de 2003, o
nimero de partidos na Camara aumentou para 19 e

3. O ntmero efetivo de partidos € uma medida que permite ponderar
aimportancia de cada partido nas Camaras pelo ntimero de assentos
que controla na legislatura; calcula-se usando a seguinte férmula:

NEP = 1/[S(pi2)], onde p; € a porcentagem de assentos que o parti-
do i tem na camara (Laakso e Taagepera, 1979).

no Senado para 11. Em termos do Numero Efetivo
de Partidos (NEP), a Camara tem 8,5 partidos,
enquanto que o Senado possui 4,7.

Quadro 2: Porcentagem de assentos no Senado, por
partido, no Brasil.

PARTIDO 1983 | 1987 | 1991 | 1995 | 1999 | 2003
PDS/PPR/PPB 66,7 6,9 3,7 7.4 6,2 1,2
PMDB 30,4 62,5 333 (27,2 (333 | 23,5
PDT 1,4 2,8 6,2 7.4 2,5 6,2
PTB 1,4 1,4 9,9 6,2 3,7
PT 1,2 6,2 86 | 17,3
PFL 20,8 | 18,5 | 22,2 | 24,7 | 23,5
PDC 1.4 49
PSB 1.4 14 1,2 3.7 4.9
PCB/PPS 1,2 1,2 1,2
PL 1,4 1,2 3,7
PSDB 12,3 | 13,6 | 19,8 | 13,6
PRN 3,7
PMN 1,2
PSD 12
PST 1,2
PP* 6,2
PMB 1.4
Sem partido 2.5
Total de Senadores
(= 100,0%) 69 72 | 81 | 81 | 81 | 81
Numero de partidos 4 9 12 i) 8 11
Nuamero Efetivo de
Partidos 1,9 2.3 44 48 3,5 4,7

Fontes: O Globo, 10 de outubro de 2002, pag. 13; Folha de Sdo
Paulo, Caderno Especial “Eleicdes”, 10 de outubro de 1998, p.

2, e Scott Mainwaring (1999, 98).

Uma das conseqiiéncias obvias da alta fragmentagao
do sistema de partidos ¢ que o partido do Presidente
raramente consegue ter maioria absoluta no
Congresso. Isto s6 aconteceu uma vez desde 1985,
depois das elei¢oes de 1986. Porém, a maioria que o
PMDB conquistou durou pouco tempo, ja que o par-
tido se cindiu durante a ANC. A dissidéncia surgida
no PMDB criou, em 1988, o PSDB, partido do ex-
presidente Fernando Henrique Cardoso.

A combinagdo de um sistema de governo presiden-
cial com um sistema de partidos em que o partido do
Chefe do Executivo raramente tem a maioria do
Legislativo gera uma dinamica institucional batizada
por Abranches (1988) de “presidencialismo de coa-
lizdo”. Sob tal formula politica, o Presidente, como
um primeiro-ministro em um regime parlamentar,

/
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forma maiorias oferecendo aos
partidos politicos cargos ministe-
riais em troca do apoio parlamen-
tar. Para estabilizar este tipo de
acordo politico, o Presidente,
coordenadamente com os lideres
dos partidos, se vale de suas prer-
rogativas legislativas, o que lhe
permite controlar o volume e o
ritmo da agenda parlamentar,
como bem mostram Figueiredo ¢
Limongi (1999).

Porém, nota-se que, a partir da
promulgacdo da Constituicdo de
1988, o presidencialismo de coali-
zao funcionou plenamente, unica-
mente sob os mandatos de
Fernando Henrique Cardoso, que
contou com o solido apoio da
maioria e exerceu um forte con-
trole sobre a agenda legislativa.
Os Presidentes Sarney (principal-
mente ao final de seu mandato),
Collor e Franco nao conseguiram
formar maiorias tdo estaveis
(Amorim Neto, 2002; Amorim
Neto et Al, 2003). Ainda falta
saber como se comportara a presi-
déncia de Lula em relag@o a isso.

Uma das conseqjiiéncias mais rele-
vantes do presidencialismo de
coalizdo ¢ o predominio do
Executivo em relagao a formacgao
da agenda legislativa e a produgao
de leis do pais: nada menos que
86% das leis promulgadas entre
1989 e 1998 foram de autoria do
Poder Executivo (Figueiredo ¢
Limongi, 1999). E claro que a
prerrogativa que o Presidente tem
de emitir decretos com forca de lei

4. Esta secdo se baseia substancialmente no
excelente trabalho descritivo de S. César
(2002).

(as medidas provisorias) desem-
penha um papel fundamental
neste resultado. Por definicdo, o
predominio do Executivo signifi-
ca que o Congresso encontra difi-
culdades para se afirmar como o
principal espaco decisorio do sis-
tema politico. Mas isto ndo ¢
somente conseqiiéncia das medi-
das provisorias. A baixa producao
de leis do Congresso esta intima-
mente vinculada as curtas carrei-
ras parlamentares no Brasil. Em
média, os deputados brasileiros
contam apenas com cinco anos na
Cémara de Deputados ¢ nao ¢
coincidéncia que somente 8%
deles consigam aprovar um proje-
to de lei ao longo de uma legisla-
tura (Amorim Neto e Santos,
2003).

Outro fato que dificultou a institu-
cionalizagdo do Congresso como
autor de legislagdo ¢é a debilidade
do sistema de comissdes. Estas
véem seu trabalho de avaliagao de
projetos de leis interrompido
varias vezes, devido as freqiientes
demandas de revisdo de iniciati-
vas em carater de urgéncia, feitas
pelo Executivo e por lideres dos
partidos (Figueiredo, 2000). Tais
demandas tém o efeito imediato
de retirar um projeto de lei de uma
comissdo e introduzir o do
Executivo imediatamente para
consideragdo do plenario.

A constatagdo da debilidade insti-
tucional do Congresso ndo signifi-
ca, porém, que este haja abdicado
de seus poderes em beneficio do
Executivo. Através dos mecanis-
mos informais de controle sobre o
Poder Executivo, como por exem-
plo, a participagdo dos partidos

nos cargos ministeriais, o
Congresso consegue, de algum
modo, fazer com que o Executivo
atenda as suas preferéncias
(Amorim Neto e Tafner, 2002).
Trata-se, porém, de uma maneira
muito indireta e pouco visivel que
o Congresso tem de exercer sua
influéncia e que, além disso,
impede de responsabilizar o
Legislativo diante do eleitorado,
assim como de fortalecer sua ima-
gem de debilidade institucional.

O Congresso e a politica externa®

A Constituicado de 1988 determina
que o Chefe do Executivo ¢ o
supremo responsavel pelas rela-
¢des diplomaticas do pais, caben-
do-lhe, de maneira exclusiva,
“manter relacdes com Estados
estrangeiros e acreditar seus
representantes diplomaticos”
(artigo 84). Cabe ao Executivo
celebrar tratados, convencdes e
atos internacionais (sujeitos ao
referendo do Congresso), celebrar
a paz ¢ declarar a guerra com a
anuéncia do Congresso. Também
¢ responsabilidade do Congresso
deliberar definitivamente sobre
tratados, acordos e atos interna-
cionais que acarretem encargos ou
COMPromissos gravosos ao patri-
moénio nacional (artigo 49); o
Senado deve aprovar a escolha
dos embaixadores (artigo 52).

Como em qualquer outra area de
politica governamental, os depu-
tados e senadores t€m o poder de
propor projetos de leis que envol-
vam assuntos internacionais.
Entre 1985 ¢ 2002, os deputados
apresentaram apenas 192 projetos
(em média, 10,7 por ano) sobre

/
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tais assuntos, ¢ os senadores 36 (em
média, 2 por ano) (Cesar 2002,
Cap.2). Estes valores parecem ser
infimos e estdo em perfeita conso-
nancia com a afirmacao anterior, de
que a participagdo do Congresso na
producdo legislativa nacional ¢
consideravelmente pequena.

Em relacdo a ratificacdo dos
nomes indicados para o cargo de
embaixador, area da politica
externa na qual o Congresso pode
exercer um importante papel,
ainda que reativo, os dados indi-
cam que hd, aparentemente, gran-
de harmonia entre o Executivo e o
Legislativo. Quase todos os
embaixadores indicados pelo
Executivo, entre 1985 e 2002,
foram aprovados pelo Senado.
Uma das possiveis razdes para
que a nomeagdo dos embaixado-
res ndo tenha um carater confli-
tuoso é que tal processo ndo esta
politizado. Dos 557 embaixadores
indicados entre 1985 ¢ 2002,
somente 18 (3,2%) tiveram uma
nomeagao politica (idem).

O Ministério de Relacgoes
Exteriores e o Congresso

O Ministério de Relagdes
Exteriores (doravante, MRE ou
[tamaraty) ¢ uma instituicdo alta-
mente profissionalizada, onde
somente se entra através de con-
curso publico e em que as promo-
¢des sdo outorgadas, em geral, de
forma meritoria. E a agéncia mais
prestigiada da burocracia federal,
contando com quadros altamente
qualificados, que desfrutam de
uma boa imagem aos olhos da
elite e da opinido publica nacional
(Cheibub, 1985).

O titular do MRE ¢ chamado de
Chanceler da Republica ou
Ministro de Relagdes Exteriores.
Das 10 nomeag0es para a dire¢do
do Itamaraty feitas entre 1985 e
2003, trés foram de politicos com
filiagdo partidaria: Olavo Settbal
(PFL, 15/03/1985 - 14/02/1986);
Roberto de Abreu Sodré (PFL,

14/02/1986 - 15/03/1990) e
Fernando Henrique Cardoso
(PSDB, 05/10/1992 -

20/05/1993); dois eram juristas ou
académicos: Francisco Rezek
(15/03/1990 - 13/04/1992) e
Celso Lafer, que também era filia-
do ao PSDB, tendo sido chefe do
MRE por duas vezes (13/04/1992-
02/10/1992 e  29/01/2001-
01/01/2003); e quatro foram
diplomatas de carreira: duas vezes
para Felipe Lampreia (01/01/95-
01/01/1999 e  01/01/1999-
12/01/2001) e duas vezes para
Celso Amorim (20/07/1993-
01/01/95 ¢ 01/01/2003 - presente).
Os politicos ocuparam o MRE
durante aproximadamente 30% do
tempo transcorrido entre marco de
1985 e julho de 2003. Esta ¢ uma
evidéncia que faz pensar na pouca
importancia que a politica externa
tem para os partidos.

Com alguma freqiiéncia, o chan-
celer é chamado a comparecer
diante das Comissoes de Relagodes
Exteriores e de Defesa Nacional
no Congresso, um mecanismo
classico de controle parlamentar.
Porém, segundo César (2002),
existem contatos informais entre
os parlamentares e o chanceler
que permitem que este tome
conhecimento do que aqueles
pensam, o que pode ser considera-
do um mecanismo de coordena-

¢ao informal entre Executivo e
Legislativo. Mesmo quando o
MRE tem uma area especial de
relacdes com o Congresso, César
(idem) diz que parece que ha pou-
cos contatos informais entre diplo-
matas ¢ parlamentares. O maior
problema sobre esta inexisténcia de
mecanismos de comunicacdo entre
0 MRE ¢ os parlamentares se refe-
re ao curso das negociagdes dos tra-
tados internacionais.

Quanto aos tratados internacio-
nais, foram processados 654 na
Cémara entre 1985 e 2001 (38 tra-
tados, em média, por ano; 6
meses, em média, no tempo de sua
tramitacdo). Nenhum tratado foi
rejeitado em sua totalidade;
somente 4 foram retirados. No
Senado, foram avaliados 564 tra-
tados durante o mesmo periodo,
depois de terem sido retirados
somente dois (César, 2002).

Os dados apresentados parecem
indicar uma grande passividade
do Congresso na area da politica
externa. Ndo sao poucos os auto-
res que pensam que isto ¢ o que
acontece. Por exemplo, para
Oliveira (2001), o Parlamento ¢ os
partidos brasileiros abdicaram de
tratar de assuntos de politica
externa, sobretudo quanto ao pro-
cesso de integracdo regional
(Mercosul), uma das questdes
mais importantes na agenda diplo-
matica brasileira. De acordo com
0 mesmo autor, a razao subjacente
de tal abdicagdo esta no escasso
rendimento eleitoral dos temas
internacionais (idem). Trata-se,
porém, de um ponto polémico.

Utilizando os argumentos de
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Martin (2000) e de Neves (2002)
oferecem uma interpretagdo dife-
rente para a reagdo do Congresso
diante dos desafios da integragdo
regional. Quando ha convergéncia
de interesses entre o Executivo e o
Legislativo, este ultimo delega ple-
nos poderes ao primeiro, ¢ este ¢ 0
caso da conduta aparentemente
passiva dos parlamentares em rela-
¢ao ao Mercosul. Além disso,
quando ha divergéncia entre tais
interesses, o Legislativo busca
influenciar direta ou indiretamente
o Executivo, manifestando postu-
ras firmes sobre os assuntos e exi-
gindo uma participagdo direta nas
negociacoes. Tal seria o caso do
tratamento diplomatico e comercial
referente a Area de Livre Comércio
das Américas (Ica).

No que diz respeito a politica
comercial, Lima e Santos (2001)
afirmam que a linha seguida
durante o governo de Sarney e o
processo de abertura comercial
realizado durante os governos de
Collor, Franco e Cardoso repre-
sentaram uma abdica¢do do
Congresso, ja que tais politicas
foram executadas, em grande
medida, através dos instrumentos
legislativos do Executivo, herda-
dos do regime militar.

Pinheiro (2003) tece uma interpre-
tacdo intermediaria entre as pers-
pectivas de abdicagdo e delegacao.
De acordo com a autora, o regime
democratico instalado em 1985
causou um crescente — por assim
dizer “des-isolamento” do
[tamaraty em relacdo a atores
sociais ¢ legislativos, gerando
assim um maior grau de representa-
tividade para a politica externa bra-

sileira. Porém, este “des-isolamen-
to” ndo produziu uma plena res-
ponsabilizagdo da Chancelaria
diante dos atores mencionados, por
ter esta ndo somente maior infor-
magao e treinamento técnico que o
Congresso ¢ a sociedade organiza-
da, como também devido a sua
autonomia decisoria tradicional.
Em outras palavras, para Pinheiro,
a politica externa brasileira é for-
malmente representativa, mas nao ¢
efetivamente responsavel.

A principal licdo que se pode
extrair das diversas interpretagdes
anteriormente descritas sobre o
grau da participagdo ¢ do controle
do Congresso brasileiro na politi-
ca externa ¢ que a relevancia poli-
tica e eleitoral dos temas interna-
cionais € uma condicao necessaria
mas ndo suficiente para que o
poder legislativo se mobilize e
atue em relagdo a ela. A condigdo
suficiente ¢ que os parlamentares
possuam informacao de boa quali-
dade para que possam saber se 0
Executivo favorece os interesses
do pais na area diplomatica. Tudo
o que foi anteriormente exposto
indica que esta condicdo ainda
ndo foi preenchida. Entdo, pode-
se dizer que, sem duvida, ha um
déficit democratico na formulagao
e execucdo da politica externa
brasileira.

Politica externa e representacio
de interesses: as atitudes e per-
cepcoes das elites

Recentemente, Souza (2002) rea-
lizou um trabalho seminal sobre
as atitudes e percepg0des das elites
brasileiras em relagdo a politica
externa. O trabalhou baseou-se

em uma pesquisa respondida por
101 pessoas consideradas mem-
bros das elites politica, académi-
ca, empresarial, sindical e jorna-
listica do pais envolvidas, de
alguma maneira, com a politica
externa do pais — a chamada
comunidade de politica externa.
A principal mensagem do estudo
pode resumir-se na seguinte
frase: a politica externa nacional
goza de um bom conceito entre
as elites, porém, a percepgdo
geral é de que o Itamaraty da
pouca atencao ao Congresso e as
opinides e propostas de amplos
segmentos da sociedade e de
outros ministérios (idem). Como
se explica esta aparente contradi-
¢do entre o bom conceito da poli-
tica externa ¢ a imagem de falta
de atencao que o MRE tem?

Uma possivel resposta para esta
pergunta pode ser que o Itamaraty
¢ uma burocracia de alta qualida-
de. Porém, de acordo com o resul-
tado da secdo sobre o Congresso,
os mecanismos de controle usados
por este sdo informais e, conse-
qiientemente, de baixa visibilida-
de publica. Além disso, como se
mencionou na se¢do anterior, €
inegdvel a enorme assimetria de
informacdo que existe entre o
MRE, por um lado, e a sociedade
e o Congresso, por outro. Outra
explicacdo ¢ que a politica externa
do MRE ¢ boa para os problemas
diplomaticos e estratégicos velhos
e classicos do pais. Porém, o
Itamaraty ndo parece estar prepa-
rado — burocratica e politicamente
— para as novas questdes e atores
internacionais descritos na pri-
meira se¢do do artigo, nem para
alguns aspectos novos como o
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Forum Social de Porto Alegre e as
negociacdes comerciais da Alga
(Herz e Lima, 2002). Dai se origi-
na a dissociagdo que existe entre a
boa avalia¢do da politica externa
em geral e a percepgdo critica
sobre a relagdo do Itamaraty com
o Congresso ¢ a sociedade. Em
resumo, os resultados da pesquisa
com as elites, feita por Souza, cor-
roboram a no¢ao de que existe um
“déficit” democratico na formula-
¢do da politica externa brasileira.
Assim, a politica externa do
[tamaraty ¢ altamente profissional
¢ favoravelmente percebida pela
populagdo, embora ndo necessa-
riamente recorra a ela ou a seus
representantes no Congresso para
formular ou executar tal politica.

2. México

As relacoes Executivo-

Legislativo no México

No que se refere a transicao
democratica, tratou-se de um pro-
cesso muito lento — como no
Brasil — e um tanto superficial;
lento porque se iniciou com
pequenas concessdes do regime
priista desde o governo de Luis
Echeverria at¢é o de Ernesto
Zedillo, e superficial, porque
mesmo quando o Partido
Revolucionario Institucional

5. Na conducdio da politica externa, o
Presidente deve observar os principios nor-
mativos de politica externa estabelecidos
no mesmo artigo: “a autodeterminagdo dos
povos; ando intervencao; a solucdo pacifi-
ca de controvérsias; a proscricao da ameaga
ou o uso da forca nas relagdes internacio-
nais; a igualdade juridica dos Estados; a
cooperagdo internacional para o desenvol-
vimento; e a luta pela paz e pela seguranca
internacionais” (artigo 89, paragrafo X).

(PRI) perdeu a presidéncia da
republica nas elei¢des de 2000, a
estrutura institucional do sistema
se manteve praticamente intacta.
De acordo com a Constituicao
Politica dos Estados Unidos
Mexicanos, promulgada em 1917
¢ reformada em inimeras oca-
sides, o México é um sistema
democratico de tipo presidencial,
bicameral forte (camaras simétri-
cas e incongruentes) e federal, isto
¢, em termos de divisao institucio-
nal do poder, um dos casos em
que esta € maior. Porém, durante
praticamente 70 anos de hegemo-
nia priista, o México funcionou
como um dos sistemas politicos
mais centralizados em nivel inter-
nacional. Isto se devia a fusdo
entre o Executivo federal e o par-
tido oficial, o qual transformava o
Presidente mexicano no ator prin-
cipal do sistema, ao ostentar enor-
mes poderes meta-constitucionais
(presidencialismo) que se susten-
tavam no fato de ser ele o lider do
partido que tinha a maioria em
ambas as camaras legislativas e a
totalidade dos governos estatais
(até 1989). Ora, devido a fatores
estruturais (crise econdmica), insti-
tucionais (reformas eleitorais), cul-
turais (modernizagao) ¢ internacio-
nais (globalizagdo) (Schiavon,
2005), a hegemonia do PRI foi-se
desgastando paulatinamente
durante as ultimas décadas.
Assim, o longo processo de demo-
cratizagdo chegou a suas etapas
finais quando o PRI perdeu a
maioria na Camara de Deputados
em 1997 e culminou com a elei-
¢ao de Vicente Fox do Partido de
Agdo  Nacional (PAN) a
Presidéncia da Republica, nas
eleigdes de 2000.

Em termos de politica externa, no
sistema politico mexicano, o
poder soberano encontra-se com-
partilhado pelos trés poderes do
governo. De acordo com a
Constitui¢ao, uma das atribuicoes
do Executivo ¢ “dirigir a politica
externa ¢ celebrar tratados inter-
nacionais, submetendo-os a apro-
vacdo do Senado” (artigo &9,
paragrafo X).5> Uma vez que os
tratados sdo concluidos, o
Executivo deve apresenta-los ao
Senado para sua aprovacao, obti-
da com o voto a favor da maioria
do plenario da Camara Alta (arti-
go 76, paragrafo I). Além disso,
sdo atribuicdes exclusivas do
Senado “analisar a politica exter-
na desenvolvida pelo Executivo
Federal, com base nos relatorios
anuais que o Presidente da
Republica e o Secretario do des-
pacho correspondente prestam ao
Congresso” (artigo 76, paragrafo
I), “ratificar as nomeagdes que o
mesmo funcionario [o Presidente]
faga de [...] agentes diplomaticos,
consules gerais [...]” (artigo 76,
paragrafo II), enquanto que o
Congresso da Unido deve conce-
der permissdo ao Presidente da
Republica para ausentar-se do ter-
ritério nacional (artigo 88). Em
relagdo aos tratados, depois de
obter a aprovacdo no ambito inter-
no, cstes sdo ratificados interna-
cionalmente pelo Executivo (arti-
g0 89, paragrafo X). Uma vez rati-
ficados, e se nao contradizem ou
violam a Constitui¢do, os tratados
se convertem em parte da Lei
Suprema da Nacdo, no mesmo
nivel da Constituicdo. Assim, o
Poder Judiciario tem a atribuigdo
e a obrigagio de aplica-los,
mesmo que passando por cima
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das disposicOes em contrario que
possam existir nas leis secunda-
rias ¢ nas constituicdes dos
Estados (artigo 133).

Porém, na realidade, particular-
mente antes de 1997, existia uma
enorme assimetria de poder entre
os trés poderes do governo no
Meéxico. O grande poder do
Executivo e seu controle sobre o
Legislativo e o Judiciario podem
ser entendidos analisando a rela-
¢ao entre os atores centrais do sis-
tema: o Presidente e o partido com
poder hegemdnico, o PRI. Em um
sistema presidencial, o poder do
Executivo depende de quatro fato-
res: os poderes constitucionais do
Presidente, a for¢a do partido do
Presidente dentro do Congresso, o
grau de disciplina imposta pelos
lideres partidarios aos membros
do partido, e a concorréncia que o
Presidente enfrenta de rivais den-
tro de seu proprio partido
(Weldon, 1997). Desde a sua fun-
dagdo, em 1929, até 1997, o PRI
obteve a maioria absoluta — algu-
mas vezes com mais de 90% dos
assentos — em ambas as camaras
do Congresso. Além disso, a partir
da metade da década de 1930, o
Presidente se tornou o lider de fato
do partido. Isto, combinado ao fato
de que ndo existiu reeleigdo conse-
cutiva no Congresso e nenhum tipo
de reeleicdo na presidéncia, desde
essa época, e que o partido delegou
ao Presidente o poder de designar

6. Este poder era exercido através da nomea-
¢do dos candidatos do partido aos governos
estatais; em alguns casos, sua remogdo do
poder se dava mediante mecanismos constitu-
cionais através do Senado, controlado pelo
PRI, ou mediante rentincias negociadas.

seu sucessor, controlar nomeagoes-
chave dentro do partido e nomear
os ministros da Corte Suprema,
gerou uma supremacia do
Executivo sobre o Congresso e o
Poder Judiciario, bem como sobre
0s governos estaduais.®

Portanto, o Presidente possuia
extensos poderes constitucionais,
particularmente em matéria de
politica externa, e grandes pode-
res informais, porque era o lider
praticamente indiscutivel de um
partido altamente disciplinado
que manteve, ininterruptamente
até 1997 (por mais de 60 anos), a
maioria absoluta em ambas as
camaras do Congresso e que con-
trolava as nomeag¢des dos minis-
tros da Corte Suprema e de nume-
rosos funciondrios estatais.

Secretaria de Relacoes
Exteriores e politica externa

Em termos de politica externa, o
Presidente sempre gozou do direi-
to de nomear seus secretarios de
estado, entre os quais seu
Secretario de Relagdes Exteriores
ou Chanceler. Este sempre foi
uma pessoa da inteira confianga
do Presidente e, mesmo quando
no passado se procurava que fosse
um destacado diplomata de carrei-
ra, nos quatro ultimos sexénios
(De la Madrid, Salinas, Zedillo e
Fox), o Secretario de Relacoes
Exteriores ndao foi um membro do
Servico  Exterior  Mexicano
(SEM) — exceto nos ultimos 11
meses da administracdo Salinas,
quando o Embaixador Tello subs-
tituiu Manuel Camacho. Isto
mudou na administragdo de Felipe
Calderon Hinojosa (2006-2012),
que nomeou Patricia Espinosa,

embaixadora de carreira do SEM,
como Chanceler.

Em relagdo ao pessoal diplomatico
no México, até 2003, o SEM cra o
unico servigo civil de carreira no
pais, onde o ingresso ¢ as promo-
¢Oes se definiam de acordo com o
mérito, através de exames periodi-
cos. Porém, diante do gigantesco
poderio do Presidente, a burocracia
em matéria de politica externa sem-
pre esteve ao servigo do Executivo
da vez. Um exemplo disso ¢ que
uma parte substancial dos embaixa-
dores mexicanos no exterior nao
era diplomata de carreira, mas sim
pessoas designadas pelo Presidente
— aproximadamente 40%; isto ndo
mudou significativamente na ulti-
ma administragdo priista nem no
governo de Fox, onde 38 ¢ 37%
(em 1998 e 2001, respectivamente)
dos embaixadores em postos no
exterior ndo eram membros do
SEM. O governo do Presidente
Calderon estabeleceu como para-
metro uma distribui¢@o de 65% de
nomeacoes de embaixadores de
carreira ante a 35% de nomeagdes
politicas.

Tudo o que foi anteriormente
exposto permitiu ao Presidente
impor suas preferéncias de politi-
ca publica na maior parte do
tempo, ja que os outros dois pode-
res do governo estavam sob seu
controle indireto e, portanto,
apoiavam suas politicas, particu-
larmente na area de politica exter-
na. Porém, no caso de que o
Presidente perdesse a maioria nas
camaras, ou deixasse de ser o lider
indiscutivel dentro de seu partido,
ou comegasse a agir de maneira
indisciplinada, perderia todos os
seus poderes extraconstitucionais,
mantendo apenas os estabelecidos
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2000 e 2006. Como se pode observar neste quadro,
as prerrogativas em matéria de conducdo da politica
externa no México t€m sido uma constante; porém,
devido a conjungdo com as outras variaveis institu-
cionais e partidarias, estas passam de uma situacio
de total controle por parte do Executivo (sem
nenhum questionamento por parte dos outros
Poderes da Unido) a uma situacdo em que o
Executivo vera questionadas suas agdes em assuntos

na Carta Magna. Como serd discutido na proxima
secdo, isto aconteceu paulatinamente entre 1997 e
2000, consolidando-se com o triunfo de Vicente Fox
nas eleicdes de julho de 2000 e mantendo-se nas
eleigdes de 2006.

Presidéncia, Congresso e politica externa

A partir das variaveis institucionais e partidarias do

sistema politico mexicano, elaborou-se o Quadro 3,
onde se compara a situacdo do México de 1982 a

de politica externa.

Quadro 3: Instituicoes e distribui¢do de poder no México, 1982-2000-2006
Varidvel 1982 Inicia-se erosio 2000 2006
Divisdo Presidencial Sem mudanga Presidencial Presidencial
constitucional institucional
de poderes
Divisdo Bicameralismo forte | Sem mudanga Bicameralismo forte Bicameralismo forte
legislativa de (chmaras simétricas | institucional (cimaras simétricas ¢ (cAmaras simétricas ¢
podercs ¢ incongruentes)’ incongruentes) incongruentes)
Divisdio federal | Federalismo Sem mudanga Federalismo Federalismo
de poderes stitucional
Prerrogativas Executivo (com Sem mudanga Execcutive {com anilise | Executive (com anilise
em matéria de | andlise de politica | institucional de politica externa, de politica externa,
condugdo dec cxterna, ratificagio ratificagio de tratados, ratificagio de tratados,
politica externa | de tratados, embaixadores ¢ consules | embaixadores ¢
cmbaixadores ¢ pelo Senado ¢ auséncias | consules pelo Senado e
consules pelo do territbrio nacional auséncias do territbrio
Senado e auséncias pelo Congressa) nacional pelo
do territério Congressa)
nacional pelo
Congrosso)
Fragmentacio | Baixa frapmentagio | Aumenta Fragmentagio média Fragmentagio média
Partidéna NEP Deputados: fragmentagiio nas NEP Deputados: 2.769 | alta
1.720 cleigdes de 1988 NEP Senadores: 2.786 | NEP Deputados: 3,520
NEP Senadores: NEP Senadores: 3.596
1.032
Divisdo de Governo unificado | PRI perde presidéncia | Governo dividido Governo dividido
proposito entre | Presidéncia: PRI em 2000 Presidéncia: PAN Presidéncia: PAN
poderes Maioria absoluta Maioria absoluta nas Maioria sbsoluta nas
nas cimaras: PRI cimaras; mnguém cimaras: ninguém
Divisdo de Unidade legislativa | PRI perde maioria em | Divisdo legislativa Divisdo legislativa
propasito entre | PRI Deputados: Deputados em 1997 e | PRI Deputados: 42,2% | PAN Deputados:
cimaras T4.8% em Senadores em PRI Senadores: 46,19% | 41,4%
PRI Senadores: 2000 PAN Scnadores: 40,6%
OR.4%
Divisdo de Governo unitirio PRI perde pela Governo superposto ® Governo superposto
propésito entre | Governadores do primeim vez um Governadores do PAN: | Governadores do PAN:
nivels de PRI: 100% mandato de governe | 25.0% 25.0%
governo (Baixa California) em
1989
Divisdo de Disciplina total Inicia-se indisciplina | Disciplina em declive: | Disciplina em declive:
proposito entre | Indice de do PRI ¢ do PAN no | Indice de disciplina: Indice de discipling:
partidos disciplina:® sexénio de Zedillo oscila entre 0.882 e oscila entre (.92 ¢ 0.98
tendéncia a 1.00 (reforma eleitoral ¢ | 0.997 conforme o conforme o partido'
Fobaproa) partido
Progndstico Total controle pelo Controle pelo Executivo | Controle pelo
sobre condugio | Executivo (sem (com prandes Executivo
da politica nenhum questionamentos do (com grandes
externa questionamento do Legislativo e dos guestionamentos do
Legislativo) governos subnacionais) | Legislativo e dos
governos subnacionals)

Fonte: Elaboragdo dos autores
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7. As legislaturas simétricas s@o aquelas que sdo democraticamente
eleitas e com poderes constitucionais iguais ou ligeiramente desi-
guais; inversamente, as assimétricas sdo aquelas cujos membros da
camara alta ndo foram eleitos democraticamente e cuja distribuicao de
poderes entre as camaras é muito desigual. Por outro lado, as legisla-
turas incongruentes sao aquelas cuja férmula de elei¢do na camara alta
busca a sobre-representacdo de minorias nacionais (territoriais, étni-
cas, culturais ou tradicionais) tendo, portanto, composicdo entre as
camaras muito diferente; em oposicdo, as congruentes sdo aquelas
com férmulas de eleicio similares que geram composigdes relativa-
mente iguais. Lijphart (1999, 206-208).

8. Existe governo justaposto em nivel estadual quando a filia¢do
partiddria da maioria dos governadores ¢ diferente da do Executivo
federal. Em 2005, no México, a filia¢@o partiddria dos executivos
estaduais era a seguinte (no caso das coalizdes, atribui-se o contro-
le ao partido majoritario das mesmas): PRI, 58.13%; PAN, 28.12%;
PRD, 18.75% (calculado pelos autores com dados do Instituto
Federal Eleitoral).

9. Adisciplina partidaria pode ser medida com a utiliza¢@o do indi-
ce de Rice, de acordo com a seguinte formula: I; = %Favor; -

%Contra; . O indice representa a diferenca de porcentagem de

votos a favor menos a porcentagem de votos contra de uma fracio
parlamentar “i”; varia entre 0 a 1, onde O significa total indiscipli-
na (os membros da fracdo parlamentar votam metade a favor e meta-
de contra: 0.50-0.50=0) e 1 implica total disciplina (todos os
membros de uma fracdo parlamentar votam no mesmo sentido: 1-
0 =106 0-1 =1).NaCamarados Deputados, o indice de Rice e
o de Rice modificado (abstencdes sdo tomadas como votos contri-
rios) paraa 57*legislatura (1997-2000) foram: PRI, 0.997 ¢ 0.993;
PAN, 0.928 ¢ 0.882; PRD, 0.925 ¢ 0.883; para a 58" legislatura
(2000-2003), foram: PRI, 0.931 e 0.900; PAN, 0.976 ¢ 0.959;
PRD, 0.934 ¢ 0.926. Ndo existem dados confidveis para legislatu-
ras anteriores, mas a maioria dos autores afirma que a disciplina ten-
diaa 1.00. Weldon (2003, 206-217).

10. Na 60* legislatura (2006-2009), durante o primeiro periodo de
sessdes (segundo semestre de 2006), o indice de Rice modificado
foi: PRI, 0.96, PAN, 0.98 ¢ PRD, 0.92.

Ver: http://www.monitorlegislativo.org/
indicadores.php?tab=1#disc_partido

Em 1982, o partido do Presidente,
o PRI, controlava 74,8% e 98,4%
dos assentos das Camaras de
Deputados ¢ Senadores respecti-
vamente, o que gerava uma frag-
mentacdo partidaria muito baixa
no sistema (NEP em Deputados:
1.720; NEP em Senadores:
1.032), a0 mesmo tempo em que o
federalismo mexicano se via ofus-
cado pelo fato da totalidade dos
governadores estaduais serem
priistas, dando lugar ao grau
maximo de governo unitario.
Adicionalmente, a disciplina dos
congressistas do PRI era pratica-
mente absoluta, uma vez que o
futuro de suas carreiras politicas
dependia do lider do partido, ao
mesmo Presidente da Republica.
Nao ¢ de surpreender que a com-
binagao das variaveis institucional
e partidaria anteriores fizesse do
bicameralismo, da divisdao de
poderes, do federalismo e do con-
trole sobre a gestdo da politica

externa varidveis sem transcen-
déncia. Em tal situacdo, a politica
externa refletia as preferéncias do
Execcutivo federal, diante de scu
dominio sobre o sistema, particu-
larmente sobre o Legislativo.
Porém, mesmo mantendo-se a
configuragdo institucional intacta,
o numero de jogadores com veto ¢
sua natureza mudaram dramatica-
mente ao longo dos ltimos anos.
Para o ano de 2000, a fragmenta-
¢do partidaria aumentou conside-
ravelmente, particularmente na
Céamara alta (NEP Deputados
2.769 (2000) e 3.520 (2006); NEP
Senadores: 2.786 (2000) e 3.596
(2006), a0 mesmo tempo em que
se observa um governo dividido,
uma vez que o PAN ganha a presi-
déncia em 2000 e nenhum partido
controla a maioria absoluta (50%
+ 1 dos assentos) em nenhuma das
camaras, embora o PRI tenha con-
servado uma maioria simples de
assentos em ambas as instancias

em 2000 (42,2% e 46,1% nas
Camaras de Deputados e
Senadores, respectivamente) ¢ o
PAN tenha fortalecido sua presen-
¢a em 2006 sem alcancar a maio-
ria absoluta (41,4% ¢ 40,6% nas
Camaras de Deputados e
Senadores, respectivamente).

Além disso, observa-se um gover-
no superposto, onde o PAN contro-
la uma quarta parte dos governos
estaduais em 2000 e 2006 (25,0%),
enquanto que a disciplina partidaria
encontra-se em franco declive nos
trés principais partidos politicos
(PRI, PAN e PRD), por causa das
lutas internas de poder entre fac-
¢des no interior de todos eles.
Assim, dada esta combinacdo de
variaveis institucionais e partida-
rias, o bicameralismo, o federalis-
mo e a divisdo de poderes no
Meéxico adquiriam uma renovada e
substancial importancia, a0 mesmo
tempo em que tém forte impacto
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sobre as liberdades do Executivo de
No futuro se observardo constantes
questionamentos na forma em que
este conduz as relacOes exteriores

do pais, feitos pelo Poder
Legislativo, preponderantemente
pelo Senado da Republica.

Tradicionalmente, o Senado
mexicano havia sido completa-
mente submisso diante do
Executivo em matéria de politica
externa. Por exemplo, durante
todos os anos de hegemonia priis-
ta, o Senado aprovou ligeiramente
todos os tratados internacionais
submetidos pelo Executivo, além
de que nunca modificou partes
destes, ja que, mesmo sem estar
estabelecida na Constituicdo,
vigorava a regra de que o Senado
ndo contava com veto parcial,
pelo que so podia aprovar ou nao
os tratados, sem ter a oportunida-
de de modifica-los. Porém, com o
triunfo da oposi¢do em 2000, na
relagdo entre Executivo e

11. O propésito desta visita era de fortalecer
os esquemas de protecio aos mexicanos no
estrangeiro, indiferentemente de sua situa-
¢do migratdria, e ampliar, atrair e desenca-
dear novas oportunidades de investimentos
e negdcios para o México. O Senado argu-
mentou que ndo possuia informacdo sufi-
ciente sobre os motivos da viagem. Nos 16
meses em que Fox estava como Presidente,
o Senado autorizou 16 viagens ao exterior,
mas esta, a viagem 17, ndo foi autorizada.
As comissdes de Governo e Relagdes
Exteriores do Senado, ambas presididas
pelo PRI, votaram a favor de autorizar a via-
gem. Porém, quando o tema passou ao ple-
ndrio da Camara, o voto unido e majoritdrio
da oposicao (PRI, PRD e Partido Verde
Ecologista) negou ao Presidente a permis-
sdo para ausentar-se do pais; somente os 41
membros do PAN votaram a favor. Isso
reflete a submissdo das comissdes no
Senado diante das diretrizes das dirigéncias
partiddrias.

Legislativo — particularmente com
o Senado -, observaram-se
enfrentamentos entre o Presidente
e a Camara Alta, chegando ao
maximo quando a referida
Camara negou ao Executivo pela
primeira vez na historia moderna
do pais, em abril de 2002, uma
permissao para viajar aos Estados
Unidos e ao Canada.!!

Ao tomar conhecimento da nega-
tiva do Senado em autorizar a via-
gem, o Presidente se reuniu com
seus Secretarios de Governo e
Relacdes Exteriores, Santiago
Creel e Jorge Castaneda, para
definir a resposta ao Senado; a
estratégia que se decidiu adotar
foi que o Presidente se apresenta-
ria nos meios de comunicagdo
para que a opinido publica deci-
disse sobre este conflito entre
poderes. Fox apareceu nessa
mesma noite nos meios eletroni-
cos de comunica¢do para censu-
rar, em uma transmissdo em
cadeia nacional, a atitude do
Senado, e responsabilizar a oposi-
¢do no Congresso por criar obsta-
culos para a mudanca pela qual o
povo do México votara nas elei-
¢des de julho de 2000. Em sua
mensagem, Fox acusou o PRI de
ser o responsavel pelo cancela-
mento da viagem presidencial e,
conseqiientemente, de frustrar
todos os objetivos da excursdo
(Marin, 2002). Esta foi a tltima
vez em que houve um enfrenta-
mento direto entre Executivo e
Legislativo, em matéria de politi-
ca externa, ja que, a partir deste
episodio, o Presidente buscou
incluir em sua politica externa as
prioridades da oposi¢cdo, como

ocorreu particularmente ao nao
apoiar os Estados Unidos no
Conscelho de Seguranca para reali-
zar uma agdo armada contra o
Iraque em fevereiro ¢ margo de
2003 (Schiavon, 2004).

Assim, mesmo que o Executivo
siga controlando a condugdo da
politica externa, a transi¢do demo-
cratica tem tido como conseqiién-
cia a multiplicacdo dos atores que
buscam participar da mesma, em
diferentes instancias: entre as
dependéncias do Executivo fede-
ral (ja ndo so a Chancelaria), entre
os Poderes da Unido (particular-
mente o Senado), entre as ordens
de governo  (especialmente
Estados e municipios) (Schiavon,
2006) ¢ também com atores ndo
estatais como ONGs, grupos de
poder (empresariais, sindicais,
partidarios) e empresas transna-
cionais. Em uma democracia, a
politica externa, como qualquer
outra politica ptblica, deve refle-
tir os interesses da populacdo. Por
isso, o Executivo federal, através
da Chancelaria, ¢ responsavel por
consolidar uma politica externa
democrética que integre as posi-
¢Oes e interesses de todos estes
atores, para evitar ter uma politica
externa fragmentada; assim, ¢
necessario que a Chancelaria con-
duza uma politica externa que seja
unica e democratica, isto €, inte-
gral e representativa dos interes-
ses da maioria dos mexicanos.

As Conseqiiéncias Politicas das
Diplomacias de Fox e Lula

1. Brasil
O Partido dos Trabalhadores (PT)

¢, tradicionalmente, o partido com
as maiores preocupagdes em
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matéria de politica externa em seu
programa de governo (Oliveira,
2001). Conseqiientemente, com a
chegada de Lula ao poder, era de
se esperar uma maior partidariza-
¢do e ideologizagdo da condugdo
do MRE. Dois bons exemplos
foram o esforgo feito por Lula, no
inicio de seu mandato, de aproxi-

macdo com o debilitado
Presidente Hugo Chavez, com
quem  Fernando  Henrique

Cardoso havia mantido uma rela-
¢ao distante, e a visita de Lula a
Cuba, em setembro de 2003. A
aproximagdo de Chavez foi vista
pela oposi¢do venezuelana como
uma interferéncia do Brasil em
assuntos internos do pais, obri-
gando Lula a afastar-se de
Chavez. A reacdo negativa da
oposi¢do venezuelana e de setores
da opinido publica brasileira for-
cou a diplomacia de Lula a ser
mais pragmatica, como o demons-
tra sua moderada oposi¢do a
Segunda Guerra do Golfo e a acei-
tagdo de concluir as negociagdes
da Alca em 2005, mesma postura
mantida pelo governo de
Fernando Henrique Cardoso.

Porém, Lula terd sempre um incen-
tivo para utilizar a diplomacia
COMO um mecanismo para mostrar
aos radicais de seu partido e a seu
eleitorado tradicional que seu
governo ainda ¢ de esquerda, ape-
sar de seguir uma politica econdomi-
ca conservadora. Foi esta a motiva-
¢do de sua visita a Cuba em setem-
bro de 2003, muito criticada por
varios setores politicos.

A entrada do PT no governo tam-
bém pode significar uma partici-
pacdo ainda menos ativa do
Congresso nas questdes de politi-
ca externa, ja que os partidos de

oposicao, principalmente o PSDB
e o PFL, ndo tém posturas firmes
em seus programas em relacdo a
um dos principais assuntos inter-
nacionais dos proximos anos, a
saber, a integracdo regional
(Oliveira, 2001). A menos que
este assunto se torne mais rele-
vante do ponto de vista eleitoral,
ou que o PFL e o PSDB mobili-
zem os temas de politica externa
como uma forma de marcar sua
oposi¢do ao governo, ¢ provavel
que a relac@o do Congresso com o
MRE n2o mude muito nos proxi-
mos anos. Porém, visto que os
principais desafios internacionais
que o Brasil enfrentara nos proxi-
mos anos (Alca, Mercosul ¢ as
negociagdes na Organizagdo
Mundial de Comércio / OMC)
terdo importantes impactos distri-
butivos (Lima, 2003), pode-se
dizer que as possibilidades de que
os temas da politica externa
fiquem mais politizados ndo sdo
muitas, 0 que criara incentivos
para que o Congresso e os atores
da sociedade civil organizada se
envolvam mais na formulag¢do da
politica externa brasileira.

2. México

Como afirmado anteriormente, a
mudanca ¢ a caracteristica central
da politica externa do México, o
que reflete as mudangas econdmi-
cas e politicas do sistema interno. E
um mito que as grandes mudancas
na politica externa mexicana se ini-
ciam no ano 2000 com a derrota do
PRI nas elei¢des de 2 de julho e o
triunfo de Vicente Fox na eleigdo
presidencial. A realidade ¢ que a
politica externa do México tem
mudado paulatinamente ha pelo

menos trés sexénios: primeiro, len-
tamente, no sexénio de Miguel de
la Madrid, com o inicio da reforma
econdmica ou estrutural; depois,
durante a administracdo de Salinas
de Gortari aprofunda-se esta
mudanga na politica econdmica
externa, com a negociagao e assina-
tura do Tratado de Livre Comércio
da América do Norte (Nafta) e,
finalmente, consolida-se no gover-
no de Zedillo Ponce de Ledn, com
a assinatura do Acordo de
Associagao Econdmica,
Concertagao Politica e Cooperagao
entre 0 México e a Unido Européia,
também conhecido como Tratado
de Livre Comércio com a Unido
Européia (TLCUE), com a perda
da maioria priista na Camara de
Deputados e, por ultimo, com o
triunfo da oposigdo nas eleigdes de
2000.

Ora, esta mudanca na politica
externa do pais tem sido lenta e
tem-se caracterizado por ficar
para trds diante de outras viradas
internas, na area econOmica
(reforma econdmica e estrutural)
e politica (transicdo democratica),
além de ser desigual em seus dife-
rentes componentes, observando-
se mudancas substanciais em
questdes de politica econdmica
internacional ¢ modificagoes
menores em assuntos de seguran-
¢a internacional. Porém, ndo se
trata da area mais atrasada dentro
das politicas publicas nacionais,
sendo ainda menores as mudangas
em outras matérias, como a politi-
ca tributaria e de impostos, a
seguranca nacional e seguranca
publica, no sistema judiciario e de
distribuigdo de justica. Além
disso, mesmo que 0s principios
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doutrindrios tradicionais da politi-
ca externa do México estejam
intactos e  impressos  na
Constitui¢do, a pratica diplomati-
ca tem se dinamizado, aprofun-
dando a ja existente separacdo
entre  doutrina e  agdes.
Finalmente, cabe destacar que
existe uma tendéncia clara em —
pelo menos — trés aspectos cen-
trais da politica externa do pais
durante os governos de Fox e
Calderon. Primeiro, ela passou de
ser de carater reativo a pro-ativo;
segundo, esta transformando sua
natureza legalista em uma mais
pragmatica; e, terceiro, passou de
uma posicdo de isolamento relati-
vo a uma de abertura ao mundo.
Estas tendéncias ja se observavam
na area de politica externa comer-
cial desde o sexénio de Salinas,
mas nas administragoes de Fox e
Calder6n, se generalizaram a
todas as areas de politica externa.
Diante do complexo e mutante
sistema internacional e das impor-
tantes transformagdes econOmicas
e politicas internas no México, o
governo do Presidente Fox tem
continuado a modificar as priori-
dades da politica externa do pais.
Os pontos relevantes da politica
externa de Fox, tanto com o
Chanceler Castaneda como com
Derbez, referem-se a alcancar um
equilibrio entre dois pilares fun-
damentais: em primeiro lugar,
consolidar uma relacdo estratégi-
ca com os Estados Unidos (dada a
posigdo  geo-estratégica  do
Meéxico) e, em segundo lugar, a

12. México, Leyes, Ley Orgdnica de la
Administracion Publica Federal, México,
Porrta, 2004, artigo 28, inciso I.

dar andamento a uma politica de
multilateralismo estratégico com
as demais regides importantes
para o México (América Latina e
Caribe, Europa e Bacia do
Pacifico, particularmente) e no
interior dos diferentes organismos
internacionais dos quais o México
¢ membro (Castafieda, 2001). Esta
estratégia ndo foi modificada
substancialmente durante o gover-
no de Calderon.

Porém, a execugdo da nova politi-
ca externa viu-se complicada pela
reducao de poderes reais do
Presidente diante do governo divi-
dido no pais e da maior participa-
¢do do Poder Legislativo, particu-
larmente do Senado, em questdes
de politica externa. Para realmen-
te poder tornar operativa a nova
politica externa, o governo de Fox
deve fazer uma reorganizagdo
burocratica em termos de politica
externa no México. Para isso, a
Secretaria de Relagdes Exteriores
deve ser o ator no pais que agre-
gue os interesses nacionais em
relagdo ao exterior, para o que
deve resolver conflitos fundamen-
tais em cinco instancias: primeiro,
em seu interior, com o Servico
Exterior Mexicano que se sentiu
relegado a um segundo plano
durante a administracdo Fox,
devido a distancia de seus dois
Chanceleres dos interesses tradi-
cionais do SEM; segundo, com os
demais orgdos e secretarias da
administragdo publica federal que
estdo conduzindo suas relagdes
externas em suas areas de respon-
sabilidade, muitas vezes, sem
informar a Chancelaria; terceiro,
com os outros Poderes da Unido,

particularmente com os partidos
politicos  representados  no
Legislativo, especialmente no
Senado, que desejam participar
mais ativamente da matéria; quar-
to, com as outras ordens de gover-
no (em conjungdo com a
Secretaria de Governo), especial-
mente as entidades da Federagéo,
que estdo crescentemente estabe-
lecendo relagdes com outros
Estados, provincias e ordens
locais de governo no ambito inter-
nacional; finalmente, quinto, ante
grupos de interesse como partidos
politicos, grupos empresariais,
sindicatos e organizagdes nao-
governamentais, entre outros.

De acordo com a Lei Organica da
Administragdo Publica Federal, a
SRE ¢ encarregada de promover,
propiciar e assegurar a coordena-
¢ao de agOes no exterior das entida-
des e  departamentos da
Administragdo Publica Federal ¢
sem afetar as atribui¢des que a cada
uma delas corresponda, conduzir a
politica external?. Assim sendo, a
SRE ¢, dentro do aparato governa-
mental, a instancia encarregada da
conducdo da politica externa. Para
fazé-lo efetivamente, deve cumprir
duas fungdes essenciais: coordenar
¢ representar os interesses dos
diversos atores presentes em ques-
toes externas.

Os novos atores podem ter inte-
resses muito diversos em matéria
de politica internacional, reque-
rendo representagdo efetiva e efi-
ciente ao redor do mundo. Ante
tal realidade, ¢ necessario gerar
mais que uma politica exterior de
Estado, uma politica externa coor-

/

4

)
N



Mural Internacional

Ano |, n° 2
Novembro 2010

20

denada e representativa. A SRE
deve conciliar o crescente niimero
de interesses — alguns provavel-
mente divergentes — e integra-los
de maneira coerente e harmonica.
Requer-se uma politica externa
cujo resultado seja uma voz unica
no exterior, composta pela agre-
gacdo dos diferentes interesses
representados nos poderes da
Unido, nas ordens de governo, nas
instancias administrativas e nos
grupos de interesse.

Para melhorar ¢ aperfeicoar a
coordenagdo ¢ a representacao
internacional por parte da SRE,
deve-se fortalecer os lagos institu-
cionais de informacdo e tomada
de decisdes entre os diversos ato-
res envolvidos. Algumas opgoes
neste sentido seriam: 1) em rela-
¢do as instituicdes, criar comis-
sOes intersecretariais, um gabinete
de politica exterior € um 6rgdo de
coordenagdo com entidades fede-
rativas e locais; 2) em matéria de
capital humano, aprofundar a pro-
fissionalizagdo  do  Servico
Exterior Mexicano (SEM) ¢ aper-
feicoar sua estrutura de incentivos
e de desenvolvimento profissional
com base no mérito e no desempe-
nho das fungdes; 3) em termos de
vontade politica do executivo
federal, gerar diretrizes e priorida-
des claras em matéria externa, nao

13. Para uma analise sobre o sistema de
gabinetes na administracdo do Presidente
Carlos Salinas (1988-2004), ver Schiavon
e Ortiz Mena (2001, p. 731-760).

14. Meéxico, Leyes, Ley Sobre la
Celebracion de Tratados, México, Diario
Oficial de la Federacion, jueves 2 de enero
de 1992, articulo 2, fraccion I1.

somente em termos de paises,
dreas geograficas, organismos
internacionais, temas da agenda
ou projetos especificos, como
também através da reestruturagao
dos mecanismos de coordenagao
burocratica e administrativa para
executa-las.

No que se refere a primeira e tercei-
ra recomendacdes, a criagdo de um
gabinete de politica exterior pode
ajudar a estabelecer prioridades
presidenciais em matéria interna-
cional e a fortalecer a coordenacao
entre a SRE e as demais instancias
burocraticas com interesses em
assuntos externos. Este gabinete
pode resolver os problemas de
coordenagdo burocratica, a0 moni-
torar a execugdo das instrugdes pre-
sidenciais e reportar diretamente ao
Presidente da Republica sobre
estas. Assim, funciona como um
mecanismo de designagdo de res-
ponsabilidades especificas aos
Secretarios de Estado, de tal manei-
ra que estes sejam pessoalmente
responsaveis, ante o Presidente,
pelas tarefas que lhes s@o atribui-
das. Isto contribuiria para uma con-
ducdo da politica externa com
maior efetividade, eficiéncia e
representatividade. !3

Com relagdo a coordenagdao com
estados e municipios, deve pro-
mover-se uma diplomacia federa-
tiva. Isso implicaria na aplicagao
da breve, porém contundente frase
do estadista suico Alfred Escher:
“unidade no exterior, diversidade
no interior” (Ehrenzeller et Al,
2003). Para alcangar tal objetivo,
a SRE deve coordenar e represen-
tar, o mais fielmente possivel, os

diversos interesses dos governos
subnacionais no ambito externo.

De acordo com o direito interna-
cional vigente, particularmente o
artigo 7 da Convengdo de Viena
sobre Direitos dos Tratados, o
executivo central possui o direito
de representar o Estado em seu
conjunto, ¢ por tal razdo, de con-
duzir sua politica externa. Nao
obstante, na Lei sobre Celebragao
de Tratados de 1992 se incluiu a
figura dos acordos interinstitucio-
nais, que sdo os convénios cele-
brados entre qualquer departa-
mento ou 6rgdo do governo des-
centralizado da administracdo
publica federal, estadual ou muni-
cipal e oOrgdos governamentais
estrangeiros ou organizagdes
internacionais.!4 Esta nova figura
assinala uma base legal que per-
mite aos atores subnacionais subs-
crever conveénios com parceiros
externos para avangar seus inte-
resses particulares.

Para assegurar que ndo haja con-
tradicdo entre os acordos interins-
titucionais e a politica exterior do
pais, a lei estabelece que os pri-
meiros devem ater-se exclusiva-
mente as matérias sob a supervi-
sdo dos orgdos de governo especi-
ficos e que ademais, as instancias
que os subscreverem deverao
manter a SRE informada sobre os
mesmos. A SRE possui a atribui-
¢do de qualificar a procedéncia
dos acordos e se for o caso, apre-
sentar parecer favoravel e valida-
los ao inscrevé-los em seu registro
interno. Isto ¢ particularmente
importante uma vez que, segundo
o direito internacional, se uma
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agéncia ou orgdo do governo
firma um acordo interinstitucional
— dentro das matérias que lhes
sdo atribuidas — cabe ao Estado
mexicano a responsabilidade pelo
mesmo no ambito externo
(Palacios, 2002).

Infelizmente, na pratica, a grande
maioria dos acordos firmados por
entes da administragdo publica
federal, estadual e municipal ndo
conta com o acompanhamento da
SRE, e, portanto, ndo existe um
registro preciso destes instru-
mentos juridicos. Se nao ha coor-
denagdo e controle por parte da
SRE, a diversidade no interior
pode converter-se em falta de
unidade no exterior, podendo
resultar em contraposi¢do dos
interesses municipais ¢ estaduais
com a politica externa conduzida
pelo executivo federal.

A SRE deve estabelecer incenti-
VoS positivos como apoio técnico,
diplomatico e juridico aos gover-
nos subnacionais na busca e assi-
natura de acordos interinstitucio-
nais, para assim controlar sua per-
tinéncia e legalidade, assim como
seus ditames e registro; também
devem haver incentivos negati-
vos, como sangoes administrati-
vas por nao-cumprimento do pro-
cedimento de origem e inscri¢ao
na SRE, para que os entes dos
diferentes niveis de governo insi-
ram suas iniciativas de participa-
¢do internacional dentro das dire-
trizes de politica externa definidas
pela SRE. Apenas assim poderia
haver uma politica externa unica e
unificada no México, sustentada
por uma diplomacia federativa

real (Schiavon, 2006).

No que diz respeito a segunda
recomendacdo, para que se tenha
uma politica externa profissional
¢ necessario fortalecer a diploma-
cia mexicana, através do capital
humano cuja responsabilidade e
profissdo ¢ a politica externa: o
SEM. Até o estabelecimento do
Servigo Profissional de Carreira
em 2003, o SEM era o Unico ser-
vigo civil, ndo-militar, de carreira
no México, com uma tradigao his-
torica que remonta a 1829, quan-
do o Presidente Vicente Guerrero
expediu a primeira lei para um
servico exterior mexicano. O
grande prestigio ¢ qualidade de
seu capital humano sdo resultado
de que o ingresso, promogdo e
demissao do pessoal de carreira se
baseiam, em principio, em seu
desempenho (preparagdo, compe-
téncia, capacidade e superacdo
constante).

Contudo, o SEM ndo esta isento
de aspectos que possam ser
melhorados substancialmente. Os
concursos de ingresso e de ascen-
sdo funcionam relativamente bem.
Entretanto, sua principal limitagao
diz respeito a demissdo. E muito
custoso ¢ administrativamente
complicado prescindir de um mau
elemento, quando sua trajetoria
profissional e desempenho nos
exames de ascensdo ¢ de carreira
sdo insatisfatorios. Outro aspecto
que pode ser alvo de melhora, em
termos de recursos humanos, € a
capacitagdo constante dos diplo-
matas de carreira, através de cur-
sos de atualizacdo e especializa-
¢do. Sem se descuidar de um
conhecimento geral da politica
externa do México, deve-se privi-

legiar a formagdo de especialistas
por fungdes (multilaterais, bilate-
rais e consulares), temas e regides
geograficas, evitando sempre que
possivel as mudancas injustifica-
das de areas, as quais comprome-
tem suas carreiras profissionais.

Uma vez aperfeicoado o esquema
de desenvolvimento profissional
do SEM, seria conveniente pro-
mover a ascensdo de diplomatas
de carreira a cargos de diregdo de
assuntos internacionais ou equiva-
lentes de outras secretarias de
Estado e das entidades federati-
vas. Ademais, seria desejavel que
as presidéncias ou secretarias das
Comissoes de Relagdes Exteriores
das Camaras de Deputados e do
Senado recaissem nas maos de
profissionais da diplomacia. Por
fim, seria conveniente que toda
delegacao mexicana no exterior
fosse encabecada por um membro
da SRE, mesmo quando a compo-
sicdo ou as fungdes do resto da
delegacdo sejam muito técnicas
ou especializadas e formadas por
membros de outros setores do
governo.

Em suma, ante o crescente surgi-
mento de atores nacionais com
interesses internacionais, € funda-
mental ter uma politica externa
unica ¢ harmonica que represente
e coordene a diversidade de inte-
resses ¢ posi¢des dos diferentes
atores politicos, econdmicos e
sociais do México democratico.
Para isso, ¢ necessario que se for-
talegam os mecanismos de coor-
denagdo com o poder Legislativo,
as entidades federativas, governos
locais e atores da sociedade civil;
que se aperfeigoe o esquema de
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desenvolvimento profissional do SEM e que se rees-
truture os mecanismos de coordenac¢do burocratica e
administrativa para execucgdo da politica externa,
com a finalidade de garantir a representac@o de seus
interesses em nivel internacional e de dar coeréncia
e unidade a politica externa mexicana.

Conclusdo: Brasil e México comparados

Brasil e México sao hoje duas democracias vibran-
tes. Porém, as trajetorias politicas e os modelos de
governanca de ambos os paises sdo distintos, com
impactos diferentes sobre a formulagdo da politica
externa de cada pais. Desde o inicio da década de
1980, o Brasil evoluiu de um regime militar a uma
democracia cuja dindmica institucional se caracteri-
za pelo assim chamado presidencialismo de coali-
zAao, enquanto que o México transitou do presiden-
cialismo autoritario com poder hegemodnico a um
presidencialismo democratico de governo dividido,
no regime foxista. O presidencialismo de coalizdo
do Brasil é conseqiiéncia da alta fragmentagdo de
seu sistema de partidos. Os governos divididos do
Meéxico, de sua parte, sdo tipicos de regimes presi-
denciais com baixa fragmentacdo partidaria, como
os Estados Unidos e a Argentina.

A configuracgdo institucional doméstica no Brasil e
no México faz com que o Presidente ¢ o Congresso
interajam com suas respectivas burocracias para pro-
duzir um determinado estilo decisorio de politica
externa. Assim, no Brasil, a combinagdo do presi-
dencialismo de coalizdo com o alto grau de profis-
sionalismo e baixo nivel de politiza¢ao do Itamaraty
contribuem para a ampla autonomia de que desfruta
o Executivo na formulagdo da politica externa, com
poucos questionamentos ¢ intromissdes do
Legislativo. Isto explica, em parte, porque a politica
externa do Brasil mudou muito pouco, desde a tran-
sicao democratica no comego da década de 1980. No
México, com a passagem de um sistema autoritario
— onde o Presidente podia impor sua preferéncia de
politica externa com a anuéncia do Legislativo e do
servico exterior — a um sistema onde a mistura de
governo dividido com um Congresso mais ativo e
politizado gera um estilo decisorio que se caracteri-
za pelo controle formal do Executivo sobre a politi-

ca externa, mas com questionamentos feitos pelo
Congresso. Mesmo se o Legislativo mexicano ainda
ndo influi decisivamente em matéria de politica
externa, sua participacdo na matéria aumentou subs-
tancialmente a partir de 2000. Nossa conclusdo ¢
que, por mais surpreendente que pareca, hoje o
Legislativo e os governos subnacionais no México
s30 mais ativos que os brasileiros em relagdo a poli-
tica externa, apesar de ser a democracia mexicana
mais jovem que a brasileira.
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