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RESUMO

Neste artigo, relacionamos Transicdo de Regime Politico & Politica Externa, realizando um estudo
de caso comparado acerca das redemocratizacdes argentina e brasileira, no marco temporal de
1979 a 1990. Valendo-nos de teorias de referéncia da Transicdo de Regime, assim como de
pressupostos do Realismo Neocldssico, elaboramos um quadro ndo-exaustivo que sistematiza
varidveis explicativas da transicdo a democracia, em relacdo a efeitos possiveis em politica externa.
O nosso estudo foi realizado por meio da técnica da revisdo de literatura e de documentos, em
uma abordagem de cunho qualitativo, e com inferéncias produzidas por meio de comparacado
transversal e longitudinal. Na andlise comparada, trabalhando com algumas das varidveis
organizadas nosso quadro, concluimos que o modelo de transicdo é varidvel necessaria, embora
nao suficiente, para explicar a formulacdo da politica externa.

Palavras-chave: Brasil, Politica Externa, Transicdo de regime politico.
ABSTRACT

In this article, we relate Political Regime Transition & Foreign Policy, carrying out a comparative
case study about the democratization in Argentina and in Brazil, from 1979 to 1990. Referring to
well-established theories of Regime Transition, as well as to assumptions of Neoclassical Realism,
we propose a non-exhausting framework that systematizes explanatory variables of the transition
to democracy, in relation to possible effects in foreign policy. Our study was carried out by means
of literature and documents review, in a qualitative approach, and with inferences produced
through cross-case and longitudinal comparisons. We conclude from the case study that the
transition model is a necessary variable, although not sufficient, to explain the production of the
foreign policy.

Keywords: Brazil, Foreign Policy, Regime transition.
INTRODUGAO

As redemocratizacdes argentina e brasileira, ocorridas formal e efetivamente ao longo da
década de 1980, compuseram uma ampla amostra de paises, sobretudo latino-americanos,
africanos e sul-europeus que realizaram um movimento de transito a democracia, uma vez
findados seus regimes autoritarios.

A passagem ao regime democratico, no caso argentino, ocorreu subitamente, naquilo
conhecido por transicdo por colapso, com a derrota do pais na Guerra das Malvinas, 1982, em
uma conjuntura interna de crise de legitimidade, instabilidade economica e divisdes internas na
cupula do aparelho militar (O’Donnel, Schmitter e Whitehead 1998; Klaveren 1990). Foi dessa
maneira que, em dezembro 1983, estando o governo militar obrigado a convocar elei¢des, o
Estado argentino retornou formalmente ao regime democratico, apds Raul Alfonsin derrotar o
candidato peronista [talo Luder.
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Ja o processo de redemocratizacdo brasileiro se deu notadamente de maneira mais gradual
(Fausto, 1995) na denominada transicdo por transacdo. Movimentac&es ainda no governo Geisel
— como as tentativas de retaliacdo e de condenacdo as torturas gestadas sob seu governo e
governos anteriores, bem como o inicio da suspensdo da censura a imprensa, e a convocagao das
eleicdes legislativas de 1974 — ja indicavam um processo de abertura a democracia. Na esteira
historica, outros destacados episédios alimentaram o processo, como a declaracdo da Anistia
Politica, assinada por Figueiredo em agosto de 1979, as elei¢cdes indiretas de 1982, o emblematico
movimento Diretas Jd!, ocorrido em 1984 e, marcadamente, a culminacdo da inauguracdo do
governo do civil José Sarney em marco de 1985.

No que compete a evolucdo da politica externa na redemocratizacao dos Estados argentino
e brasileiro, ha certa tendéncia ao entendimento de que as mudangas no regime argentino
implicaram sensiveis rupturas na légica da politica externa; entretanto, no caso brasileiro, haveria
um contraste menos marcante entre a politica externa impulsionada sob o regime autoritario e
aquela do principio do periodo democratico (Klaveren, 1990; Fausto, 1995). Contudo, se,
inicialmente, pode parecer intuitiva a conclusdo de que uma alteracdo tdo profunda quanto a
troca regime politico implicaria efeitos sobre a politica externa de um Estado, hda também
argumentacdes a favor de uma especificidade, politizagdo (Belém Lopes, 2011) e/ou insulamento,
da politica externa frente a politica doméstica (Lobell, Ripsman e Taliaferro, 2009; Mainwaring e
Pérez-lifidn, 2005, 2013; Stoner e Mcfaul, 2013). Assim, é justificada a andlise dessa modalidade
de politica especifica, em um cendrio de alteracdo brusca das conjunturas doméstica e
internacional, como ocorrido ao longo das transicBes de regime argentina e brasileira da década
de 1980.

Nosso artigo foi engendrado a partir da pergunta de pesquisa o modelo de transi¢Go de
regime explicaria a mudanc¢a ou continuidade na politica externa do primeiro governo democrdtico
imediatamente subsequente a transicGo? Para tanto, por meio de analises qualitativas, em estudos
de caso e comparativo, neste trabalho buscamos pensar a transicdo politica como uma varidvel
explicativa para a evolugdo da politica externa em Argentina e Brasil ao longo da década de 1980.
Para tanto, considerando as peculiaridades de cada caso, valemo-nos da teoria de politica externa
da escola do Realismo Neoclassico, assim como da literatura consagrada em transi¢cdo de regimes
politicos

Os estudos realizados neste artigo sdo tratados através da técnica da revisdo de literatura
e de documentos, em uma abordagem de cunho qualitativo, e com inferéncias produzidas por
meio de comparacdo transversal e longitudinal. Ja operacionalizacdo da andlise ocorreu em dois
momentos. Primeiramente, em um estudo longitudinal, foram analisadas as evolu¢des das
transicdes e das politicas externas, em seus processos e resultantes, isoladamente em cada caso,
em uma versdo mais extensa deste trabalho. Na sequéncia, em comparagao cross-case, reunimos
e pesamos as semelhancas e divergéncias entre os dois processos
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De maneira geral, matizando esses entendimentos de uma plena continuidade da politica
externa brasileira e de quebra completa no caso argentino, a partir do marco tedrico adotado, o
caminho percorrido culminou na conclusdo de que o modelo de transicdo é uma variavel
necessaria, contudo ndo suficiente para explicar a formulacdo da politica externa no periodo aqui
delimitado. Mesmo que a transi¢cdo por transacdo, caso brasileiro, pareca implicar maior grau de
permanéncia do modelo de politica externa, enquanto a transicdo por colapso, caso argentino,
ocasionaria uma maior quebra, a auséncia de dados empiricos, ou mesmo de uma maior amostra
de estudos de caso em base qualitativa, ndo permitiu corroborar a hipétese. De todo modo, o
modelo de transicdo politica, pelo potencial heuristico, parece ser capaz de promover anadlise
parcimoniosa, produzindo inferéncias que podem vir a ser complementadas pelos resultados de
outras pesquisas em politica externa.

SUCINTAS CONSIDERAGOES SOBRE TRANSIGAO DE REGIMES E POLITICA EXTERNA

O tema da transicdo politica, no marco do debate acerca da derrocada de regimes
autoritarios no ocidente ao final do século XX, sdo tratados no contexto da terceira onda
democratica. De acordo com Huntington (1994), uma onda de democratizagdo seria um conjunto
de transicdes de regimes ndo democraticos para regimes democraticos, ocorridas em um periodo
especifico, e que ultrapasse significativamente o nimero de transicdes no sentido oposto. Desse
modo, a partir da definicdo, o autor identifica trés ondas globais — 1828-1926, 1943-1962, e 1974-
1991 — sem definir, porém, o que seria um periodo especifico, e sem tampouco prover regras
operacionais concretas.

A transicdo politica, conforme aqui entendida, seria o intervalo existente entre dois
distintos regimes politicos, de tal maneira que a transicdo especificamente a democracia se
trataria do movimento de dissolucdo de um regime autoritdrio, concomitantemente ao
estabelecimento de alguma forma de democracia (O’Donnel et al. 1998). Os autores ressaltam
ainda a importéancia de se distinguir democratizacdo do Estado e democratiza¢cdo do regime, ja
gue enquanto o primeiro dos processos diz respeito especificamente as instituicdes, o segundo se
refere as relagGes entre as instituicdes estatais e a sociedade civil.

A partir da definicdo, cabe elucidar que, para O’Donnel et al. (1998), liberalizacdo ndo
necessariamente implicaria democratizacdo. Afinal, liberalizacdo diria respeito a uma abertura de
espacos de negociacdo, geralmente top-down sem que a disputa de poder seja posta ao centro
dos debates. Mainwaring (2005) complementa que, embora normalmente as negociacdes sejam
inauguradas pelos detentores do poder, esses atores ndo podem controlar completa e
plenamente o processo. Muitas vezes o processo de liberalizacdo pode vir a gerar consequéncias
perversas as liderancgas destituidas, como no caso da condenacado e punicao das antigas liderangas
militares, ocorrida nos Estados onde houve justica de transicdo.

Dahl (1997) chama atencdo para o cendrio de prolongadas disputas de interesse, onde as
principais forcas politicas, sociais e religiosas, concluem que os custos de uma extingdo mutua
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seriam bastante superiores aqueles da tolerdncia comum, sustentada no modelo democratico.
Assim, mesmo que na transicdo a democracia muitos dos atores envolvidos possam ndo desejar
um desfecho democratico, percebe-se, muitas vezes relutantemente, a maior otimizacao de
ganhos, através desse modelo cooperativo de interacdo social. Essa acomodacdo de interesses,
entretanto, ndo implicaria a auséncia de custos. Uma vez assentados os interesses dos grupos com
maior poder de barganha, e juridicamente formalizada a alteracdo de regime politico, novas
dificuldades podem se apresentar — entendendo que todas as transicGes a democracia sdo
negociadas, seja com representantes do regime anterior ou com for¢as que buscam constituir o
novo sistema.

Przeworski (1994) acrescenta que os conflitos inerentes a transicdo se ddo tanto entre
oponentes e defensores do regime autoritario, quanto entre os proprios democratas. O’'Donnel
(1998) esclarece o ponto ao distinguir quatro atores politicos: os linha-dura e os reformistas, no
interior do bloco autoritario, e os moderados e radicais na oposicdo; nesse entendimento a
emancipacdo s6 poderia acontecer apds certas articulagdes e acomodacdes das preferéncias das
quatro alas, com uma relevancia destacada a equalizacdo dos interesses dos reformistas e dos
moderados.

Martins (1998) fornece uma importante distingdo entre transicGo e transformacdo.
Segundo o autor, a transicao introduziria mudancgas no regime enquanto a transformacao seria
marcada por mudancas de regime. A primeira dessas se dividiria ainda em transi¢cdes continuas e
descontinuas, relativamente a habilidade das elites dirigentes na conducdo de situagdes criticas.
Na descontinua, seria fornecida a possibilidade de (1) o regime resolver a crise firmando
compromissos ou aumentando o grau de coercdo; ou de (2) o regime ndo superar a instabilidade
e colapsar, como ocorrido no caso Argentino. Em contrapartida, na transicdo continua se
formariam grupos politicos limitados, e uma série de fases sucessivas e contraditérias de mudanca
e de conservagdo, como no caso brasileiro.

Mainwaring e Pérez-Lifian (2005, 2013) elaboraram um arranjo tedrico, sustentado por
uma ampla base empirica e pelos avancos da literatura de transicdo, que busca explicar a mudanca
de regimes latinos a partir do sistema de atores envolvidos no processo. Esses atores dispdem de
diferentes tipos de recursos politicos — capacidades humanas e materiais, ou até mesmo
vantagens institucionais — que podem ser mobilizados na competicdo pelo poder. O foco se volta,
portanto, aos atores detentores de mais poder, uma vez que suas a¢des tém impacto mais direto
nos regimes do que aqueles comportamentos das massas.

Posto que fatores de ordem cultural ou estrutural poderiam afetar a formacgdo das
preferéncias dos atores, embora sem a capacidade de determina-las, a teoria de Mainwaring e
Pérez-Lifian (2013) repousa e se define entre as abordagens estruturais e as abordagens da
agéncia — entendendo que a primeira dessas sustentaria andlises de longo prazo, enquanto as
abordagens no nivel da agéncia tratariam mais especificamente das explicacdes de curto prazo.
Ademais, no caso especifico da regido da América Latina, como ndo deixam de notar os autores,
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o0 ambiente politico regional aparece como uma parte importante da explicacdo sobre a ocorréncia
da onda de democratizacdo. Ainda que fatores internacionais raramente determinem a transicdo
para a democracia, esses conduzem significativamente as possibilidades (Fernandez e Nohlen
1991; Belém Lopes, 2002; Mainwaring e Pérez-Lifian 2005).

Finalmente, em entendimento afim, Stoner e McFaul (2013), parecem realizar um salto
tedrico que alimentaria satisfatoriamente o entendimento de nexos domésticos-internacionais.
Os autores definem trés fatores domeésticos, com implicacbes diretas em politica externa,
subestimados no campo da transitologia. Primeiramente, contrapondo o entendimento cldssico
da dominancia das elites no processo de transicdo (O’Donnel et al. 1998), os autores valorizam e
demonstram a importancia das massas. As mobilizacGes de massa precederiam as elites nos casos
de sucesso — notando que processos de democratizacdo abortados geralmente foram aqueles
conduzidos por elites. Em segundo lugar, a literatura teria desconsiderado as organizacdes civis
locais, referidas pelos autores como indigenous civil society organizations. Finalmente, existiria
certa marginalizacdo da relevancia da midia independente e das tecnologias de comunicacéo,
presentes geralmente nos casos de sucesso e ausente naqueles de insucesso. Quanto aos fatores
externos, diretamente relacionados aos internos, Stoner e McFaul (2013) demostram como na
maioria dos casos de sucesso de transicdo analisados, grupos locais receberam algum tipo de
treinamento de atores internacionais nos anos que sucederam a mudanca de regime. Assim, ainda
gue ndo tenham organizado diretamente movimentos de massa, atores externos teriam provido
suporte técnico para o estabelecimento de uma estrutura democratica. Em segundo lugar, as
ideias sobre democracia teriam contribuido ao conteldo das novas instituicdes democraticas. Um
terceiro fator, novamente no tocante a midia, seria o apoio de atores internacionais na quebra da
dependéncia para com os meios de informacdo controlados pelo Estado, e o concomitante
suporte a midia independente.

A politica externa, sendo considerada por exceléncia uma dentre as diversas politicas
publicas do Estado (Lafer, 2007; Lima, 2000), de maneira geral, parece gozar da peculiaridade de
nao estar submetida ao mesmo controle democratico da populagdo, como no caso das demais
politicas publicas. Trabalhando com os liames entre politica externa e democracia, Belém Lopes
(2012), afirma que variadas formulas tém sido testadas para a adequacado entre politica externa e
a condicdo democratica, ainda que as dificuldades para tal sejam, ainda, consideraveis. A despeito
dos obstdculos para a harmonizacdo entre regime democratico e politica externa, autor defende
que falar em politica externa democréatica deixou de ser uma inadequacao fatica como no principio
do século passado.

Sensivel a tais alteracles, a politica externa pode ser entendida como uma policy
dependente das decisdes politicas de um Estado, ou seja, uma varidvel dependente das alteracdes
do sistema politico (Fernandez e Nohlen, 1991). Nesse sentido, ao convocar variaveis em ambas
as esferas dos ambientes externo e interno de um Estado, a escola de pensamento do Realismo
Neoclassico nos permitir uma leitura compreensiva da formulagdo da politica externa em
momentos de transi¢do politica.
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UMA BREVE APRESENTACAO DA ESCOLA DE POLITICA EXTERNA DO REALISMO NEOCLASSICO

Os primeiros esforcos concretos de sistematizacdo da escola do Realismo Neoclassico sdo
atribuidos as reflex6es do autor Gideon Rose, empreendidas em Neoclassical Realism and Theories
of Foreign Policy (1998). No texto, Rose busca nomear, diferenciar e delimitar uma abordagem
para analise em politica externa que vinha sendo formada de maneira difusa e assistematica. O
autor identifica determinados estudos que se localizariam nesta mesma abordagem por
trabalharem com a varidvel independente do poder relativo ante um apanhado de varidveis
intervenientes — como a percepcao dos lideres e as estruturas internas do Estado —, entendendo,
como coloca Zakaria (1991), que a mais potente e generalizdvel caracteristica do Estado nas
RelacBes Internacionais € a sua posicdo relativa no sistema internacional.

Ao contemplar varidveis de ordem interna e externa, Rose (1998) justifica a nomenclatura
da teoria no entendimento: ela é realista por considerar que a politica externa de um Estado é
definida, sobretudo pelas suas capacidades relativas de poder material; a0 mesmo tempo, porém,
0 impacto dessas capacidades é indireto, sendo traduzido em varidveis no nivel da unidade,
portanto, a teoria é também neocldssica.

Incorporando, portanto, tracos de ambas as vertentes do Realismo Classico quanto do
Neorealismo, o Realismo Neocldssico, doravante RNC, vem atestar que paises com semelhantes
capacidades materiais, porém distintas estruturas organizacionais internas, ndo tenderiam
necessariamente aos mesmos cursos de acdo; da mesma maneira, semelhantes estruturas
domésticas ndo garantiriam a adogdo das mesmas estratégias em termos de politica externa. Ao
entender que a politica externa de um Estado é conformada por fatores de ordem doméstica
(varidvel interveniente), cuja existéncia se relaciona a incentivos sistémicos (variavel explicativa),
o RNC se diferencia substancialmente tanto das teorias classicas de politica interna, innenpolitik,
guanto das escolas do realismo defensivo e ofensivo.

Lobell (2009) vem defender que uma aparente falta de parcimoénia do RNC, ao considerar
elementos de ordem doméstica e sistémica, seria plenamente compensada pelo ganho de
capacidade heuristica e preditiva. Ademais, a escola aspira superar as distingcdes entre uma teoria
de politica externa, que explica diferentes comportamentos em contextos similares, e uma teoria
de politica internacional, voltada para a explicacdo de comportamentos semelhantes em funcao
de contextos distintos. Assim, enquanto as varidveis independentes mostrariam como os Estados
se comportam, dizendo respeito a esse entendimento de politica internacional, as varidveis
intervenientes explicariam o motivo pelo qual, em determinados momentos, Estados adotam
comportamentos diferentes do esperado.

Ndo haveria, segundo Rose, uma imediata ou perfeita transmissdo entre condicGes
materiais e comportamento de politica externa, ja que a escolha e implementacgdo de politica sdo
realizadas em grande medida pelas percepcdes dos lideres politicos e/ou elites politicas sobre o
poder relativo (ROSE 1998), como no caso da transi¢do politica. Assim, o RNC se volta as narrativas
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gue tracam como o poder material relativo é traduzido no comportamento dos tomadores de
decisdo — cuja esséncia &€ uma resposta aos impulsos dos ambientes externo e das demandas do
contexto doméstico. Simultaneamente, em se tratando de uma abordagem multifacetada,
entende-se que o desenho institucional do Estado influencia diretamente na formulacdo e
execucdo da politica externa, ja que o aparelho governamental necessita barganhar com outros
atores domésticos para implementar suas escolhas politicas (Lobell, 2009).

Considerando que tanto no RNC como nas consideracdes sobre transicdo de regimes que
aqui mobilizamos os elementos internos e internos ao Estados sdo pertinentes, na proxima secado
buscaremos sistematizar de modo ndo-exaustivo varidveis independentes, como explicacdo para
a transicdo de regime, e possiveis efeitos em politica externa. Bebendo tanto nas fontes do RNC
guanto da transitologia, organizamos elementos sem a intencdo de esgotar todos as variaveis
independentes encontradas na literatura, tampouco sem nos deter em todas aquelas trazidas,
postas as limitacGes espaciais deste artigo. Dessa forma, preferimos proceder com uma avaliacdo
tedrica e estudo de caso mais superficiais, em prol de uma maior contribuicdo a futuros trabalhos
gue se interessem em se valer da organizacdo elaborada, aprofundando reflexdes sobre aquelas
varidveis que sejam mais relevantes aos objetivos de cada pesquisa.

SISTEMATIZANDO TRANSICAO DE REGIMES E O REALISMO NEOCLASSICO EM UM QUADRO DE
VARIAVEIS

A politica externa, como indicado, pode ser entendida como uma varidvel dependente das
alteracGes do sistema politico que geralmente se distingue das demais formas de politica publica
ao adotar uma medida mais qualitativa nas suas analises. Ao mesmo tempo, se por um lado seria
intuitivo concluir que uma mudanca tdo brusca quanto a alteracdo de regime teria efeitos sobre a
politica externa de um pais, hd também a defesa de uma especificidade, ou insulamento, da
politica externa frente a politica doméstica (Lobell, Ripsman, Taliaferro, 2009; Mainwaring, Pérez-
Lifldn, 2005, 2013; Stoner e Mcfaul, 2013). Desse modo, como no caso do RNC, existem esforgos
de sintese e de compreensdo dessa aparente contradicdo entre politica externa e politica
doméstica, bem como de casos especificos, como naquela da transicado.

Considerado, assim, os fatores domésticos e externos caros tanto a teoria de transitologia
guanto ao RNC, encontradas na literatura especifica aqui abordada, elaboramos um quadro com
algumas das principais varidveis independentes, como explicacdo para a transicdo a democracia
ou manutencdo do regime ndo democratico. Uma vez selecionadas as varidveis e as mais
recorrentes modalidades de proxy e de indicador, quando existentes, buscou-se pensar alguns dos
seus possiveis efeitos na politica externa. Pressupondo que varios desses efeitos (1) ndo sdo
necessarios, (2) ndo sdo os Unicos possiveis, (3) e podem ocorrer relativamente a mais de uma das
varidveis independentes selecionadas, buscou-se sugerir, de maneira simplificada, uma possivel
organizac¢do da investigagdo cientifica sobre uma especifica dimenséo das relagbes entre transicéo
e politica externa.
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O quadro elaborado, além de servir aos propdsitos da presente pesquisa é, portanto, uma
tentativa de orientar, de maneira generalizada e ndo exaustiva, analises qualitativas sobre a
transicdo politica para a democracia, preocupadas em considerar a interacdo entre forgas
domésticas e influéncias internacionais, e suas possiveis consequéncias em politica externa.
Reforca-se que, como demonstrado nos dois casos estudados, Argentina e Brasil, ainda que
algumas das varidveis consagradas na literatura especifica possam vir a ser abordadas de maneira
quantitativa, o quadro foi desenvolvido com a intencdo de atender a modalidade de pesquisa
qualitativa.

Mainwaring e Pérez-Lifidn (2005) ressaltam a possibilidade de heterogeneidade temporal
causal, ou seja, que as varidveis escolhidas podem ter efeitos diferentes antes e depois da
transicdo; Stoner e McFaul (2013), em ldgica convergente, salientam que as varidveis por eles
definidas ndo dizem respeito as dinamicas causais da consolidacdo que pode vir a suceder na
transicdo. Desse modo, escolhe-se trabalhar varidveis explicativas da transicdo e seus possiveis
efeitos na pauta de politica externa naquilo entendido como um momento especifico dentro da
transicdo politica, ou seja, o Ultimo governo autoritdrio e o primeiro democratico, em cada caso?.
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Quadro 1 - Transi¢do a democracia e possiveis efeitos em politica externa

Varidvel Proxy Indicador Alguns possiveis efeitos em politica
externa
Modernizacao Nivel de PIB per capita, IDH, e Varia¢cdo comercial internacional, através
desenvolvime | indices de preco ao da alteracdo das demandas de consumo
nto consumidor? interno; Alteracdo no grau de visibilidade
econdmico internacional

Alteracdo na
organizagao social

Realocacgdo da
estrutura de

Porcentagem da forga
de trabalho na

Variacdo no grau de interesse ou de
permeabilidade da populacdo civil na

regional

democracia
em
determinada
regiaoem um
periodo de
tempo
especifico

democracias e
semidemocracias na
regiao

classe industria politica externa; Realocagdo da estrutura
de lideranga em politica externa
Contexto politico Expansdo da Numero de Adesdo a instituicdes internacionais;

Fortalecimento/inauguragdo de acordos;
AlteracBes nas relagdes com parceiros
convencionais; Inauguracdo de novas
relagdes no campo diplomatico; Alteracdo
da relagdo com os EUA; Realocagdo da
estrutura de lideranga em politica externa

Participacao em
organizagdes
internacionais
regionais nas quais a
maioria dos membros
sejam considerados
democracias ou
semidemocracias

NuUmero e conteudo
das filiagGes e
participacdes

Fortalecimento/inauguragdo de acordos;
Inauguracdo de novas relagdes no campo
diplomatico

2 Como explicitado na sequéncia, prezando pela proporcionalidade temporal do estudo comparado, preferiu-se
adotar para o caso argentino um marco que compreendesse dois governos militares e um democrético.

3 Como, por exemplo, o indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), e o indicador deflator implicito do Produto Interno Bruto.
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Sangdes internacionais

Numero de conteldo
das sancdes
internacionais sofridas
ao longo do tempo

Alteragdes nas relagdes com parceiros
convencionais; inauguracgdo de novas
relagBes no campo diplomatico; Alteragdo
da relagcdo com os EUA; Variacdo nas
relagdes comerciais internacionais;
Alteracdo no grau de visibilidade
internacional

Intervengdes diretas de
outros Estados (EUA,
destacadamente),
Instituicdes
Internacionais e
coalizbes
internacionais

NuUmero e conteudo
das intervenges
internacionais ao longo
do tempo

Realocagdo da estrutura de lideranga em
politica externa; Alteragdo no grau de
visibilidade internacional

Existéncia de grupos
domésticos reformistas

Relevancia interna, e
inclinagbes dos grupos
(democréticos,
semidemocraticos ou
autoritarios)

Realocagdo da estrutura de lideranga em
politica externa; Altera¢do no grau de
visibilidade internacional

Opinido publica

Principais
canais de
comunicagao

Inclinacdo politica e
conteudo das
informacdes publicadas
pelas principais midias
ao longo do tempo

AlteragBes nas relagdes com parceiros
convencionais; Inauguracdo de novas
relagdes no campo diplomatico; Variagdo
no grau de interesse ou de
permeabilidade da populacgdo civil na
politica externa

Treinamento pro-
democracia oferecido
por atores
internacionais

Numero e magnitude
dos semindrios e
conferéncias;
assisténcia na gestdo
do processo eleitoral;
suporte diplomatico;
financiamento de think
tanks

AlteracgBes nas relagdes com parceiros
convencionais; Inauguracdo de novas
relagdes no campo diplomatico; Variagdo
no grau de interesse ou de
permeabilidade da populacgdo civil na
politica externa; Realocacdo da estrutura
de lideranga em politica externa

Existéncia de recurso
natural abundante

Recurso abundante,
relevante na
composicdo do PIB.

Alteracdo da relagdo com os EUA;
Variacdo nas relagdes comercias
internacionais;
Fortalecimento/inauguragdo de acordos

Existéncia de midia
independente

Numero e alcance de
canais de comunicacdo
nao controlados pelo
governo; Presencga de
midia internacional
independente

Variagdo no grau de interesse ou de
permeabilidade da populacdo civil na
politica externa; Alteragdo no grau de
visibilidade internacional

MobilizagGes de rua
(mass movements)

Numero e magnitude
das manifestacbes de
rua ocorridas em

determinado periodo

Variagdo no grau de interesse ou de
permeabilidade da populacdo civil na
politica externa; Alteracdo no grau de
visibilidade internacional; Realocacdo da
estrutura de lideranca em politica externa

Fonte: elaboracdo proépria

Seguindo a abordagem de Stoner e McFaul (2013), buscou-se agrupar elementos que
contemplassem ndo somente o nivel das elites, mas que considerassem também a possibilidade
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de acdes independentes da populacdo civil, como no caso dos mass movements, ou mesmo da
acdo institucionalizada civil. J& no que diz respeito aos possiveis efeitos em politica externa,
ressalta-se que as variacdes nas relagdes comerciais internacionais, compreendem alteracées
verificaveis na pauta comercial, em termos da intensidade de trocas. No caso da variagdao no grau
de interesse ou de permeabilidade da populacdo civil na politica externa, a verificacdo desse
efeito, ainda que mais imprecisa, poderia ocorrer através da anadlise qualitativa dos canais de
comunicacdo oficiais entre as chancelarias e a populac¢do civil, ou mesmo através da consulta ou
realizacao de pesquisas de opinido sobre o interesse e envolvimento da populagdo civil nos temas
de politica externa.

No que diz respeito ao impacto da opinido publica, fundamenta-se a organizacdo dos
efeitos a partir da tese de Franco (2008), segundo a qual as manifestacGes da opinido publica
através da imprensa ndo determinam, mas formam um importante componente dentre aqueles
necessarios para as decisGes politicas, sobretudo nos processos de democratizacdo. Nesse
sentido, haveria, para a autora, uma grande preocupacdo das liderangas para com as repercussdes
das suas decisGes de politica externa junto a opinido publica. Finalmente, entende-se que
possibilidade de diferentes varidveis explicativas gerarem efeitos coincidentes em politica externa
ndo impossibilitaria uma analise qualitativa dos efeitos da transicdo sobre essa modalidade de
politica, mas sim qualificaria a multicausalidade do processo de transi¢ao, defendido na literatura
com consideravel grau de consenso desde os trabalhos de O’Donnel et al. (1998).

POLITICAS EXTERNAS ARGENTINA E BRASILEIRA EM COMPARACAO: ACOMODACOES E
DESCONTINUIDADES DE FIGUEIREDO A SARNEY (1979-1990) & CONTINUIDADES E QUEBRAS DE
GALTIERI A ALFONSIN (1981-1989)

Realizou-se uma anadlise comparada qualitativa da politica externa na transicdo da
Argentina e do Brasil, com utilizacdo do Quadro 1., no marco temporal dos Ultimos anos de
governo militar em cada pals, até o fim da primeira gestdo de cada governo democratico. Para
Argentina, o marco proposto compreendeu de 22 de dezembro de 1981, com a posse de Leopoldo
Galtieri, até 8 de julho de 1989, quando se finalizou a gestdo de Raul Alfonsin. No caso brasileiro,
foi considerado o periodo compreendido entre 15 de marco de 1979, posse de Jodo Figueiredo,
até 15 de marco de 1990, quando termina o mandato de José Sarney. Partindo da proposta inicial
de estudar a evolugdo da politica externa entre o principio da uUltima gestdo militar até o fim do
primeiro mandato democratico de cada caso, deparou-se com a desproporcionalidade temporal
do estudo comparado — ja que, enquanto o Ultimo governo militar brasileiro se inicia em 1979
com Figueiredo, a Ultima gestdo militar argentina, com Reynaldo Bignone, s viria a comecgar em
1982. Ademais, sendo a Guerra da Malvinas um evento essencial ao entendimento da transicdo
argentina (Fausto, 1995; O’Donnel, et al. 1998; Przeworski, 1994), fez-se necessario contemplar o
governo de Galtieri, sob o qual se desenrolou o conflito. Dessa maneira, preferiu-se adotar para o
caso argentino um marco que compreendesse dois governos militares e um democratico.

[11]
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Além do levantamento de bibliografias dedicadas aos temas da transicdo de regime e da
politica externa no periodo e nos casos estudados, foram analisados: documentos produzidos a
partir dos acordos internacionais aqui citados; comunicados e pareceres oficiais sobre politica
externa, emitidos pelo Ministério Brasileiro das Relacdes Exteriores, sobre a politica externa
brasileira de 1979 a 1990, e pelo Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica
Argentina, sobre a politica externa nacional entre 1981 e 1989; registros de viagens, visitas
presidenciais e reunides internacionais dos governantes, ocorridos desde a primeira visita de
Figueiredo a Argentina, em 1980, até 1990; discursos ligados as pautas de politica externa
proferidos pelos governantes e chanceleres entre 1979 e 1990; reportagens de jornais relativas
ao periodo compreendido no marco temporal. O extenso levantamento de conteudo foi
compilado neste artigo que se volta as principais informacdes e conclusdes e que representa
apenas parte da andlise realizada.

Apesar da alteracdo do quadro de liderancas politicas na Argentina apds o colapso do
regime, existem defesas no sentido de que as diretrizes centrais da politica externa do final do
Processo de Reorganizacdo Nacional teriam permanecido no governo de Alfonsin (Cisneros e
Escudé, 2000; Merke e Tokatlian, 2014), de maneira semelhante a suposta continuidade da
politica externa de Sarney, uma vez consumada a transicdo por transacdo no Brasil. A
argumentacdo da permanéncia da ldgica de insercdo internacional argentina esta fundamentada
em fatores como a expertise burocratica da chancelaria nacional, as condi¢cdes dos ambientes
regional e internacional do momento, e as preferéncias de atores com alto poder de barganha,
como, por exemplo, o empresariado nacional. Ainda segundo essa defesa, os crdnicos
enfrentamentos entre os principais atores do ambiente doméstico também teriam impedido uma
reorientacdo de fato da politica externa.

Pressupondo que episoddio da crise nas Malvinas foi um tema de politica externa com
impacto direto na légica da transicdo argentina (Klaveren 1990; Mainwaring, Pérez-Lifian 2013,
O’donnel et al. 1998; Przeworski 1994), opinides que sustentam uma continuidade dessa
modalidade de politica, apds a transicdo, ressalvam que o conflito foi um evento erratico e isolado,
que ndo poderia, por si s, caracterizar uma completa alteracdo de eixo. Dessa forma, a
condenagdo manifesta pelo governo Alfonsin as praticas bélicas nas disputas territoriais, seria
coerente com o histdrico de longa data da chancelaria argentina, assim como com o discurso
pacifista que ja vinha sendo resgatado e estabilizado por Bignone. Vidigal (2007) complementa
que teria havido uma reorientacdo da politica externa com a entrada de Alfonsin; tal reorientacdo,
porém, teria ocorrido mais em termos de énfase do que da sua natureza propriamente dita, o que
explicaria, por exemplo, a manutencdo, e mesmo o estreitamento, dos lagcos com o Brasil.

No caso da defesa de que teria havido descontinuidade ou quebra na politica externa
argentina do periodo analisado (Merke e Tokatlian, 2014), pondera-se, inicialmente ao marco
temporal aqui delimitado, o carater ambiguo do governo de Galtieri — que em certos momentos
se afastou do movimento dos ndo alinhados, se aproximando de Washington, enquanto em outras
ocasides fez o movimento oposto. Sucedido pelo intersticio Bignone, uma nova orientagao teria
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sido sugerida, sendo de fato consumada sob Alfonsin, e indicada sobretudo através da solucdo do
conflito do Canal de Beagle com o Chile, da aproximacao ao sul global, e do repudio realizado as
intervenc®es estadunidenses na América Central.

Em entendimento ligeiramente diferente, é ainda possivel concluir que o giro realizado a
partir de 1983 na Argentina gerou uma insercdo internacional inconsistente, ndo traduzida em
posturas efetivas; além disso, tampouco as aspira¢des iniciais de Alfonsin teriam sido consumadas,
tendo em vista que, mesmo com a austeridade, ndo foi gerado um cendrio econémico nacional
atraente aos investidores (Cisneros e Escudé, 2000). Uma conclusdo semelhante pode ser tracada
com relacdo ao Brasil, tendo em vista que, a despeito da coeréncia para com a politica de
Figueiredo de (1) insercdo internacional, voltada mais acentuadamente ao sul global; (2) de busca
da estabilidade financeira através de mecanismos internacionais; (3) e de politicas de contencdo
da economia, as medidas de estabilidade econémica e as articulagdes com instituicdes financeiras
internacionais, mobilizadas sob Sarney, ndo atingiram o resultado esperado (Cortes, 2010).

De maneira mais ampla, para Vidigal (2007), o que houve no caso brasileiro foi uma
transicdo sem mudanca sensivel do eixo de politica externa. Mesmo no que diz respeito a
dimensdo da cooperacdo entre os governos Alfonsin e Sarney, o autor afirma ter se tratado de
uma resultante das aproximacdes travadas ainda sob o governo militar, e ndo uma alteracdo de
eixo da democracia recém-inaugurada. Pela mesma razdo, Fernandez e Nohlan (1991) reforgcam
gue ndo haveria necessariamente uma relacdo causal entre as redemocratizacdes e o impulso nas
parceiras bilaterais entre os dois paises.

Vidigal (2007) considera outras variaveis, ao complementar que esse processo de
cooperacdo, inicialmente cultivado sob os governos autoritdrios, ganhou folego frente a
conjuntura econémica adversa das décadas 1980, a dimensdo de seguranca regional despertada
apo6s o conflito nas Malvinas, e a crise na América Central. Klaveren (1990) parece acomodar em
seu argumento boa parte das ressalvas encontradas na literatura com relacdo a continuidade da
politica externa brasileira em Sarney, ao afirmar que essa pauta teria se mantido coerente, em
uma légica de equilibrio dindmico. Para o autor, rupturas pontuais como, por exemplo, para com
os EUA, teriam sido posteriormente estabilizadas tanto em razdo do alto grau de consenso interno
sobre politica externa, quanto em funcdo da relativa autonomia da chancelaria do Itamaraty.

Sem negar a continuidade do modelo de insercdo internacional brasileiro ao longo do
primeiro governo democratico, certas particularidades devem ser ainda observadas, como a
abordagem dos temas ambientais e de direitos humanos, que deixam de ser concebidos no ambito
exclusivo da jurisdicdo interna (Cortes, 2010); a adocdo mais enfatica de um discurso de denuncia
das disparidades entre o norte e o sul globais; o uso mais sistematico da diplomacia presidencial
e a busca de novos parceiros comerciais (Cortes, 2010); e 0o aumento do espaco de manifestacdo
da sociedade civil sobre temas de politica externa (Franco, 2008).
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No que diz respeito ao ultimo desses pontos, especialmente sob o governo Figueiredo,
gestado em um cenario de crises econémicas e de legitimidade governativa, temas de politica
externa passam a ser discutidos pela sociedade de maneira mais enfatica, com maior
permeabilidade de grupos de pressdo e da opinido publica veiculada por jornais (Franco, 2008).
Por outro lado, elementos como o insulamento burocratico da chancelaria nacional e a
permanéncia de liderancas apds a redemocratizacdo (Klaveren, 1990; Mainwaring, 2005),
parecem ter minimizado o impacto direto da populagdo civil na relativa continuidade da politica
externa sob Sarney.

O formato da insercdo internacional brasileira ocorreu diferentemente da maneira
argentina. A vulnerabilidade econémica conjuntural gerada pela faléncia de México e Argentina,
paradoxalmente, proporcionou mais poder de barganha ao Brasil, no ambito institucional
internacional, frente ao temor de um efeito domind de moratéria das dividas nacionais (Franco,
2008) — o que explicaria, por exemplo, o crédito de 1.2 bilhdo de ddlares concedido pelos EUA ao
Brasil, no ano de 1982. Cortes (2010) afirma que o legado de maior éxito e mais duradouro da
politica externa do governo Sarney se tratou do projeto de integracdo com a Argentina. Segundo
o ator, as propostas integracionistas entre Brasil e Argentina encontram boa acolhida na gestao
de Alfonsin, que governava um pais em uma situacdo ainda mais fragil do que a brasileira; com
Buenos Aires isolada da Comunidade Europeia e dos EUA, em razdo do episddio nas Malvinas, o
Brasil surgiu com um parceiro oportuno.

Como notado no conteddo dos acordos assinados, bem como no comportamento dos
paises em ambito institucional internacional, um ponto em comum no modelo de inser¢do
internacional em Argentina e Brasil € que, com a mudanca de regime, um dos objetivos basicos
passa a ser o da utilizacdo da politica externa para a consolidacdo da democracia (Klaveren, 1990).
Tal traco foi observado em ambito regional, em uma ambiéncia latino-americana de promocao da
democracia, marcada pela euforia de uma integracdo que resguardasse os interesses soberanos e
a integridade territorial da regido. Ademais, como sustentam Merke e Tokatlian (2014), a politica
externa foi diretamente influenciada pelo modelo de desenvolvimento adotado, com ambos os
paises combinando concomitantemente abertura econdmica e medidas de controle inflacionario
— como, por exemplo, os planos Austral e Primavera na Argentina, e os planos Cruzado | e ll e
Verdo no Brasil.

Destacadamente, com a distensdo da Guerra Fria, a formulacdo da politica externa dos
dois paises passa a se orientar por uma légica norte-sul, assumindo uma posicdo ligeiramente mais
ativa frente aos EUA, além de se voltarem marcadamente para os temas do seu contexto regional.
Além de se tratar de um momento de amadurecimento e estabilizagdo das relagdes com os EUA,
frente ao aumento do protecionismo comercial do oeste europeu, os dois paises também
adotaram a mesma estratégia de busca de novos parceiros comerciais, como China, URSS e paises
do Leste da Europa.
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Para Saraiva e Tedesco (2001), com o relaxamento politico que precedeu a superagcado
definitiva da bipolaridade da Guerra Fria, os valores da democracia e da economia de mercado se
fortaleceram, gerando efeitos sobre o papel exercido pelos EUA na nova ordem; nesse contexto,
espacos para estruturacdo de distintas percepcbes dos formuladores de politica externa na
Argentina e no Brasil foram gerados. Assim, ainda no que tange as semelhancas, apds a
redemocratizacdo, a despeito de discordancias pontuais, ambos os Estados mantiveram relacées
amistosas com os EUA —apds a Argentina reatar os lagcos que haviam sido rompidos em razdo das
tensGes projetadas pelo conflito das Malvinas. Ao mesmo tempo, como sinalizado, os dois paises
adotaram um discurso de autonomia dos paises latino-americanos e de condenacdo e denuncia
das praticas intervencionistas estadunidenses.

Ora defendendo o interesse dos paises do sul global em d@mbitos como o do Grupo de Apoio
a Contadora e da UNCTAD, ora se mostrando simpaticos as politicas estadunidenses, parece que
as diversas dificuldades encontradas por Argentina e Brasil, como aquelas de cunho econémico,
fizeram com que as chancelarias nacionais moderassem seus posicionamentos. Os percalgos
advindos da instabilidade interna explicariam, por exemplo, a manifestacdo marginal dos dois
paises contra o bloqueio econdmico imposto por Washington a Nicardgua, no ano de 1985.

Ainda com relacdo aos EUA, Mainwaring e Pérez-Lifidan (2013) ressalvam que, entendido
gue a onda de democratizacdo latina aconteceu simultaneamente a uma intensa politica externa
do EUA de promocao da democracia, explicagcdes para a transicdo politica e para a alteracdo do
desenho da politica externa dos paises da América Latina podem confundir os efeitos do contexto
regional com aqueles da politica estadunidense per se. Conforme concebem os autores, dentre as
cinco possiveis maneiras da interferéncia de outros Estados em uma transicdo*, tratando aqui
especificamente de agdes empreendidas pelos EUA, verifica-se ter ocorrido em ambos os casos
argentino e brasileiro tanto a dissuasdao moral e as afirmacbes e acdes simbdlicas, quanto a
aplicacdo de sancdes ou outras medidas de repudio, por exemplo, no caso argentino, a
condenacdo formal a entrada de Galtieri nas Malvinas e, no Brasil, o financiamento de
organiza¢des ndo governamentais e agéncias pro-democracia (Martins, 1998).

No que diz respeito a conservacdo de Forgas Armadas minimamente eficientes para a
manutencdo da soberania estatal — pressupondo que seja incoerente um governante implementar
acOes que diminuam a capacidade de defesa da nagdo (Przeworski, 1994) —, ambos Argentina e
Brasil encontraram dificuldades na reducdo imediata do poder dos seus militares ao longo do
primeiro governo democratico. No caso brasileiro, em razdo do carater negociado da transicao,
parte da elite militar permanece como uma parcela relativamente importante na correlacdo de
forcas internas; da mesma maneira, na Argentina, a despeito da transicdo por colapso e dos
esforcos iniciais imprimidos no sentido de fazer cumprir a justica de transicdo, a ala militar mais

4 (1) dissuasdo moral sobre os cursos de acdo dos atores domésticos; (2) afirmacdes e agBes simbdlicas que possam vir a
empoderar, encorajar, ou intimidar atores; (3) san¢des contragovernos; (4) conspira¢cdes contra governos; (5) ou mesmo ac¢des
militares que destituam o governo, instalando um novo regime.
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moderada cresceu em influéncia, na medida em que (1) o governo Alfonsin perdeu popularidade
pelo aprofundamento da crise econdmica interna; (2) e que fracassaram as tentativas de
amotinacdo da ala militar mais radical. Nesse sentido, a modificagdo do papel interno das Forgas
Armadas na Argentina e no Brasil redemocratizados, bem como a ado¢do de novas politicas
econdmicas e de gestdo nuclear, sdo elementos essenciais na andlise da aproximacdo cooperativa
entre os dois paises, até entdo sensivelmente rivais (Saraiva e Tedesco, 2001).

Ja no que diz respeito a divergéncias e dessemelhancas em politica externa, no periodo
estudado, a Argentina parece ter adotado um comportamento mais ativo em politica externa
frente a temas como a crise da América Central, se aproximando do Movimento dos Nao-
Alinhados, e estabelecendo relagBes especificas com paises europeus como ltdlia e Espanha;
enquanto o Brasil, porém, demonstrou um perfil mais passivo em varios desses temas, tendendo,
por sua vez, a adotar posicionamentos mais incisivos em assuntos de economia internacional
(Klaveren, 1990). Exemplos do argumento podem ser encontrados na adog¢do de posturas mais
flexiveis no GATT, como na reducdo das tarifas de importagcdes em 1988, enquanto ocorria um
pioneiro fortalecimento de relagdes comerciais com a China e com o continente africano, com
notdvel proatividade do lado brasileiro (Cortes, 2010). Saraiva e Tedesco (2001) complementam
que, enquanto Argentina teria redefinido bruscamente seus conceitos de soberania e de interesse
nacional, o Brasil teria sido menos radical na recomposi¢do das suas ideias e inclinagdes em politica
externa.

No que diz respeito as ressalvas com relagdo a construcdo do entendimento entre os dois
paises, Gardini (2006) defende que o acordo tripartite de Itaipu (1979) parece ndo ter ocasionado
um giro para uma relacdo essencialmente amistosa, ja que, ainda que o evento marque o principio
de uma nova relacdo, a disputa ndo era a Unica razao das friccdes entre Argentina e Brasil.

Portanto, o autor discorda que um evento Unico, independentemente da sua relevancia,
possa reverter de maneira completa todo um passado social e politico de longa data. Assim, a
visita presidencial de Figueiredo a Argentina (1980) deveria também ser considerada um dos
elementos que sinalizam a confirmacdo de um novo curso das relagGes argentino-brasileiras,
justamente pela natureza do seu legado, que compreendeu a adog¢do de diversos acordos e a
criacdo de grupos tematicos. Somente uma combinacdo entre elementos como o acordo tripartite
de 1979, as reunides presidenciais de 1980, e os comportamentos durante a Guerra das Malvinas,
poderiam explicar as amistosas relacGes bilaterais entre Argentina e Brasil ao longo da década de
1980 (GARDINI 2006).

Fernandez e Nohlan (1991) questionam uma vinculagdo presuncosa entre
redemocratizacdo e modernizacdo da politica externa, apresentando certas consideracdes. Em
primeiro lugar, ao longo da transicdo, o sistema politico, por se encontrar em um processo de
reforma, pode gerar um alto grau de incerteza com relagdo aos objetivos nacionais, o que pode
vir a enrijecer ou automatizar o processo de tomada de decisdes em politica externa. Destarte, a
despeito da radical alteracdo da correlacdo de forcas internas apds a transicdo, uma suposta
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continuidade da logica do modelo de insercdo argentino, no que diz respeito ao objetivo gestado
no periodo militar de aproximacdo ao Brasil, poderia ser interpretado como um enrijecimento da
pauta — sobretudo quando uma realidade latino-americana de crise econémica e de caréncia
burocratica estrutural, que se soma ao instavel movimento de transacdo por colapso do regime
militar.

Fernandez e Nohlan (1991) ainda acrescentam que, apesar do local especial ocupado pelas
burocracias nacionais de politica externa, os corpos diplomaticos ndo estariam completamente
alheios as habituais deficiéncias da administracdo publica latino-americana, que ndo foram
superadas com a redemocratizacdo. Mesmo no caso brasileiro, onde haveria um suposto
insulamento burocratico da sua chancelaria frente as outras burocracias nacionais — ou mesmo
um comportamento mais propositor quando comparado a burocracia argentina — tratar-se-ia de
um oérgdo também sujeito a essas deficiéncias administrativas, que ndo necessariamente se
superam com alteracdes de regime ou do arranjo de liderancas.

Relacionada ao tema do insulamento ou afastamento das burocracias de politica externa,
outra possivel vinculagdo com o fendbmeno da redemocratizacdo, como indicado anteriormente,
€ a emergéncia de manifestac®es da opinido publica sobre temas de politica externa, ventiladas
através da imprensa (Franco, 2008). Para a autora, ainda que seja impreciso atribuir a opinido
publica e especialmente a imprensa um papel determinante na tomada de decisdes nas pautas de
politica externa, as pressdes populares manifestadas, em conjunto com outros fatores,
certamente afetam o ambiente decisorio.

A semelhante posicdo relativa ocupada por Argentina e Brasil enquanto paises latino-
americanos, auxiliaria na explicacdo dos comportamentos afins dos dois paises, conforme
pressupostos dos RNC, verificados na aproximacdo com a periferia do globo e no suporte
concedido aos Grupos de Apoio e Rio — salvaguardadas excecles e episddio erraticos, como a
reputacdo beligerante que a Argentina conquistara apds a invasdo nas Malvinas, ao impactar no
comportamento dos Estados.

Contudo, como explica Gideon Rose (1998), paises com posicdo relativa e capacidades
materiais similares, porém com distintas estruturas organizacionais internas, ndo tenderiam
necessariamente aos mesmos cursos de acdo. Da mesma forma, estruturas domésticas parecidas
ndo garantiriam a adocdo das mesmas estratégias em politica externa. Essa ressalva, quando
articulada ao diferente modelo de transicdo de cada caso, permite entender, no periodo
analisado, o contraste entre uma politica argentina marcada por traumas e quebras, e uma politica
externa brasileira definida por acomodacdes e ligeiras descontinuidades. Em outros termos, se a
escola do RNC adota explicacbes multinivel para a formulagdo da politica externa, onde os
incentivos sistémicos, variaveis independentes, mostram como os Estados se comportam — e o
ambiente doméstico, com suas varidveis intervenientes, explicita porque determinados
comportamentos sdo adotados —, as diferentes correla¢®es das forgas internas na transicdo em
Argentina e Brasil compdem a explicacdo das semelhancas e dessemelhancas em politica externa.

[17]
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Ainda que no Brasil também houvesse tensdo entre as clivagens politicas, na Argentina
esse atrito escalou ao ponto de reestruturar de maneira mais radical a acomodacdo das elites;
alguns dos exemplos dessa alteracdo critica sdo encontrados no processo de julgamento dos
militares, iniciado logo que formalizado o novo regime, na presidéncia do partido radical, que
rompeu com um afastamento de dezessete anos do poder, ou mesmo na alteracdo da postura da
igreja catdlica para com o regime.

Importando para o RNC as preferéncias normativas dos atores politicos (ROSE, 1998), o
curso de acdo desses atores se basearia em uma dupla estratégia, de um lado gerando respostas
aos impulsos do ambiente externo, e de outro reagindo as demandas do contexto doméstico. Sob
esse prisma, no caso brasileiro, o maior nivel de coesdo das elites interveio na relacdo entre as
avaliacOes sobre ameacas e oportunidades, refletindo-se na manutencdo da maioria das diretrizes
de politica externa mesmo sob o governo Sarney. As ligeiras alteracBes verificadas nesse governo,
como a abertura de novas parcerias internacionais e a manifestacdo mais clara de contrariedade
ao intervencionismo estadunidense, podem ser assim interpretadas como uma resposta aos
impulsos do ambiente externo, filtrados pela relativa estabilidade das elites no ambito doméstico.

Como defende o Realismo Neoclassico, mesmo verificado maior continuidade na politica
externa brasileira, as alteracdes em maior ou menor medida na formulacdo dessa pauta sdo
inevitaveis, posto que ndo ha transmissdo imediata entre politica externa e capacidades materiais.
A escolha e aimplementacdo da politica nos trés governos militares e dois governos democraticos
aqui analisados foram, segundo essa perspectiva (Rose, 1998), impactadas pelas percepcdes dos
lideres e das elites politicas sobre o poder relativo. Dessa forma, fatores como, por exemplo, a
afinidade pessoal de Figueiredo para com a Argentina, em conjunto com outros elementos de
ordem interna e externa, pode ter influenciado na aproximacdo entre os dois paises — que se
consumaria simbolicamente no marco da série de acordos iniciados com a visita do mandatario
brasileiro a Buenos Aires em 1980.

Quadro 2. Sintese comparativa entre Argentina (1981-89) e Brasil (1979-90)

Temas comparados

Argentina

Brasil

Orientagdo da politica externa em
termos de economia e geopolitica

Orientagdo geopolitica prevalece sobre
orientagdo econdémica

Orientagdo econdmica
prevalece sobre orientacdo
geopolitica

Tendéncia do comportamento
adotado em temas de economia
internacional

Adocdo de comportamento menos ativo
na pauta

Adocdo de comportamento
mais ativo na pauta

Tendéncia do comportamento
adotados em temas ligados ao
Movimento dos Ndo-Alinhados e a
crise na América Latina

Adocgdo de comportamento mais ativo na
pauta

Adogdo de comportamento
menos ativo na pauta

Situagdo do quadro de liderancgas
politicas no primeiro governo
democrdtico

Menor permanéncia de liderancas
politicas do regime autoritario, em razao
de fatores como modelo de transicao,
julgamento dos militares, e ascensdo da
UCR

Maior permanéncia de
liderancas politicas do regime
autoritario —inclusive de parte
da elite militar, caracterizada
por uma maior coesdo interna
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Tendéncia geral da politica
externa no primeiro governo
democrdtico

Relativa permanéncia das diretrizes
centrais da politica externa de longa
data, rompendo com a tendéncia
beligerante do final do regime
autoritario, com tendéncia ao uso da
politica externa para a consolidac¢do da
democracia

Relativa permanéncia das
diretrizes centrais da politica
externa do final do regime
autoritario, com tendéncia ao
uso da politica externa para a
consolida¢do da democracia

Modelo de transi¢do

Transi¢do por colapso, transicao
descontinua —

Crise das Malvinas

Transicdo negociada, transicao
continua —

Abertura Politica

Estabilidade da Chancelaria
Nacional em cada pais

Relativa estabilidade —

Expertise interna

Maior estabilidade —

Expertise interna e maior grau
de autonomia ou de
insulamento

Relagdo com os EUA ao principio
do primeiro governo democradtico,
comparativamente ao periodo
autoritdrio de cada pais
(comparacdo longitudinal)

Permanéncia relativa do posicionamento
mais ativo frente aos EUA no principio do
governo Alfonsin, voltando-se
marcadamente para os temas do
contexto regional — sobretudo em razao
das tensdes diplomatica geradas nas
Malvinas

Adogdo de um posicionamento
ligeiramente mais ativo frente
aos EUA, voltando-se para os
temas do contexto regional e
para busca de novos parceiros
comerciais

Principais resultantes na esfera
partiddria ao longo da transicdo

Perda de legitimidade tanto da extrema
direita militar quanto da esquerda
revolucionaria, proje¢do da UCR e
posterior fortalecimento do PJ

Restabelecimento do
pluripartidarismo em 1979,
partidos retirados da
clandestinidade, e criacdo de
novas legendas

Situagdo econémica no governo
democrdtico

Recessdo econdmica ligeiramente mais
profunda, com crises hiperinflacionarias
em 1985, 1988 e 1990, e planos
econdmicos frustrados

Recessdo econbmica, e planos
econdmicos frustrados

Situagdo dos atores voltados para
defesa associada da democracia e
dos direitos humanos

Aumento da relevancia e do poder de
barganha desses atores, com a
repercussdo da divulgacdo dos dados
sobre a violéncia praticada na Argentina

Menor fortalecimento desses
atores por razdes como: modelo
negociado de transicdo,
permanéncia de parcela da elite
no poder, Anistia de 1979, e
parco acesso aos registros das
violagdes cometidas

Fonte: elaboracdo propria

Finalmente, em analise que de certo modo sumariza as linhas gerais das argumentacdes
aqui apresentadas sobre o tema das relacles entre os dois paises, ao analisar o histdrico das
relacGes argentino-brasileiras, Vidigal (2007) conclui que seis forcas explicam o processo de
construcdo do entendimento ao longo da década de 1980: (1) a percepcdo da necessidade de
integracdo regional, a partir das experiéncias das negociacdes sobre a Bacia do Prata; (2) a tomada
de consciéncia das diplomacias nacionais dos valores e dos entendimentos que prejudicavam a
relacdo, ao promoverem a rivalidade entre os dois Estados; (3) o destacado desenvolvimento
econdmico do Brasil e as reagdes de Buenos Aires; (4) a evolugdo errdtica do processo politico
interno argentino; (5) a compreensado dos limites representados pelas estruturas hegemonicas de
poder em areas como financas e tecnologia nuclear; (6) e as discussGes e 0s questionamentos
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acerca da seguranca regional, promovidos pela experiéncia nas Malvinas. Os seis pontos sdo Uteis
por organizam e sintetizam pontos em comum dos argumentos apresentados, ressaltando um
conjunto de varidveis internas e externas, de cunho identitario e gerencial que explicam linhas de
continuidade e descontinuidade da insercdo internacional de um Estado.

CONSIDERAGOES FINAIS

Ao nos valer tanto da escola de politica externa do Realismo Neoclassico quanto de autores
classicos ligados a transicdo de regimes, deparamo-nos com uma abundancia de varidveis
pertinentes ao estudo da relagdo entre transicdo politica e politica externa. Desse modo, dadas as
limitagBes espaciais de um artigo cientifico, preferimos ndo problematizar todas variaveis que
mobilizamos (como modernizacdo e alteracdo na organizacdo), focando-nos em determinados
elementos relativamente ao nosso objeto de estudo. Concomitantemente, de modo deliberado,
optamos por fornecer tal montante de varidveis no quadro 1 a fim de que futuros trabalhos
voltados a tematica possam se beneficiar do esquema e aprofundar os elementos mais relevantes
aos seus objetivos de pesquisa.

Da mesma forma, enfatizamos que nosso quadro é apenas uma proposta de organizagao
ndo-exaustiva, voltada sobretudo a autores estrangeiros de referéncia, e que, portanto, poderia
incorporar diversas outras variaveis dependentes e independentes. Nesse sentido, nosso esquema
poderia ser desenvolvido a partir de importantes contribuicdes de brasileiros como Saraiva (2003),
obra editada pelo Instituto Brasileiro de Rela¢des Internacionais sobre politica externa e regime
politico.

Dessarte, como resultado das nossas escolhas metodoldgicas, ainda que ndo haja um
aprofundamento dos temas e tampouco uma mobilizacdo de todas as varidveis na nossa analise
comparada, estamos contribuindo com o estado da arte com um modelo de organizacao replicavel
e que pode ser aperfeicoado em futuras analises, relativamente aos objetivos de pesquisa ou a
outras fontes bibliograficas de referéncia.

Por outra parte, pressupondo que investigacdes cientificas sobre as transicdes politicas em
Argentina e Brasil ndo se encerram em respostas Unicas (Fausto 1995; O’'Donnel 1998), concluimos
gue a comparacdo realizada entre os dois modelos contribui com a literatura especializada no
tocante as possiveis correlagdes entre transicdo politica e politica externa, através da interacao
entre fatores de ordem doméstica e internacional. O RNC, embora seja menos utilizado
atualmente na academia, ao considerar essas variaveis intervenientes de ordem doméstica que
impactam na traducdo dos incentivos internacionais em politica externa, parece fornecer o
aparato necessario para abordar de maneira relacional os temas da transicdo de regime e da
politica externa. Nesse sentido, as relacdes entre essa escola de politica externa e o fendbmeno das
transicGes de regime ainda precisa ser pormenorizado e mais bem desenvolvido do ponto de vista
tedrico — sobretudo no que se refere a ideia de mudan¢a em politica externa, pressupondo haver
gradientes nesta, como continuidades, giro e ajustes
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Mesmo considerando as distintas légicas da evolucdo do processo politico em Argentina e
Brasil, o percurso analitico que desenvolvemos no presente trabalho indica que o modelo de
transicdo é uma variavel necessaria, embora ndo suficiente para explicar a formulacdo da politica
externa no marco temporal delimitado. Ademais, em conformidade com o mainstream
historiografico da atualidade, os esforcos envidados permitiram matizar os entendimentos de uma
plena continuidade da politica externa brasileira e de quebra completa no caso argentino. Desse
modo, ainda que a transicdo por transacdo pareca implicar maior grau de permanéncia do modelo
de politica externa ex ante, enquanto a transicdo por colapso ocasionaria uma quebra mais
perceptivel, a auséncia de dados empiricos, ou mesmo de uma maior amostra de estudos de caso
em base qualitativa, ndo permitem corroborar a hipdtese.

Entretanto, o modelo de transicdo politica, devido ao seu potencial heuristico, pode
responder ao imperativo de uma andlise parcimoniosa, bem como pode vir a auxiliar na
formulacdo de inferéncias que, posteriormente, podem ser alavancadas ou complementadas
pelos resultados de outras pesquisas em politica externa em base quantitativa. Além disso, no
caso desta pesquisa, a decomposicao da transicdo em termos das suas possiveis causas, permitiu
fundamentar a analise e uso de outras relevantes varidveis como, por exemplo, o contexto politico
regional. Como demonstrado em Mainwaring e Pérez-Lifian (2005 2013), o ambiente politico
regional é importante parte da explicacdo sobre a democratizacdo, ficando entendido que fatores
internacionais podem interferir nas condi¢cdes da transicdo. Assim, reforca-se que, ainda que
varidveis de ordem externa raramente determinem a transicdo para a democracia, esses
conduzem significativamente suas possibilidades. Neste tocante, futuras andlises poderiam se
beneficiar dos pertinentes trabalhos de Belém Lopes (2011, 2012, 2020), acerca das relaces entre
democracia e politica externa — cujas principais consideracdes poderiam vir a ser incorporadas no
quadro que propomos.

No que diz respeito aos atores envolvidos no processo de redemocratizagdo, ainda que
constrangidos por estruturas institucionais, esse parecem ser atores-chave para e na
compreensdo da transicdo politica — pressupondo haver calculos sobre os custos de tolerancia e
de repressdo dos oponentes. Em razdo dos diferentes tipos de recursos politicos que podem ser
mobilizados na competicdo pelo poder, os presidentes, partidos, militares, ONGs, movimentos
organizados e outros Estados gozam de destaque. Especificamente no tocante ao nosso estudo
qualitativo, as transicGes em Argentina e Brasil seriam mais satisfatoriamente explicadas pelo
comprometimento normativo dos atores mais relevantes, do que por varidveis como o nivel de
desenvolvimento local, estrutura de classe, renda, e cultura politica.

Embora no periodo analisado temas de politica externa tenham passado a ser discutidos
pela sociedade de maneira mais enfatica, ressalta-se ainda que a baixa permeabilidade da politica
externa a populagao civil parece ser um trago comum aos dois casos. Ainda que consideremos
eventos como as greves nacionais, 0 movimento Diretas Jd!, e a criacdo da CONADEP, as
preferéncias normativas das elites foram os elementos mais assertivos no desenrolar de ambas as
transicdes de regime. Mesmo no caso da nova correlacdo de forcas da Argentina apds a transicao,
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sequenciada pelos julgamentos dos militares, as elites nacionais tiveram mais impacto no modelo
de transicdo do que as mobilizacdes de massa. Tais elementos, jd que superficialmente analisados
no nosso texto, apresentam-se como potenciais nichos de futuros aprofundamentos.

Em suma, mobilizando um modelo ainda preambular de organizacdao de varidveis para
realizacdo de uma analise comparada concisa, nosso artigo € uma tentativa de proporcionar (i.)
um ponto de partida para sinteses tedricas em ciéncia politica voltadas ao estudo dos nexos
doméstico-internacionais, bem como (ii.) um direcionamento para outras anadlises qualitativas,
cujo objetivo seja o de estudar a transicdo politica para a democracia e suas possiveis
consequéncias em politica externa.
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