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Resumo: Com a intengdo de contribuir para o desenvolvimento dos estudos em [slelRINFEEy [ RIUTNFI
politica externa brasileira e de extrapolar as explicacbes unicausais da politica
externa brasileira, esse artigo possui como objetivo realizar uma analise inicial da
politica externa pela chave metodolégica do sistema de politica externa como foco
no processo de formagdo do sistema. Aliado a teoria da mudanga institucional,
trabalhamos com a hip6tese de que a formacdo do atual sistema de politica exterior
brasileira é a sintese e a coexisténcia das mudancas institucionais nos ciclos de
politica externa brasileira, processo que se caracteriza pela coexisténcia de novos
padrdes institucionais, mas com a manutengdo de certos padrdes e regras
existentes, e com a adaptacdo do Ministério das Relagdes Exteriores a nova
configuracéo institucional.
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Abstract: With the intention of contributing to the development of studies in
Brazilian foreign policy and extrapolate one variable explanations of Brazilian
foreign policy this article has aimed to perform an initial analysis of foreign policy
by the key methodological foreign policy system (FPS) and focus on the
consolidation of the system. Combined with the theory of institutional change, we
work with the hypothesis that the formation of the current system of Brazil's
foreign policy is the synthesis and coexistence of institutional changes in the cycles
of Brazilian foreign policy, process which is characterized by the coexistence of
new institutional patterns, but with the maintenance of certain existing standards
and rules, and to adapt to the new Ministry of External Relations institutional
setting.
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1. Introducgéo

As mudancas no processo de producdo e analise
da politica externa brasileira (Lima, 2000; Hirst e
Lima, 2002; Faria, 2008; Belém Lopes, 2011)
evidenciam que seu estudo necessita de novas
ferramentas de analise, capazes de compreender a
crescente gama interacional entre os diversos
stakeholders da nova politica externa. (Hill, 2003)

A academia nacional tem empreendido esforgos
para analisar como 0s novos atores e as novas
dindmicas decisorias se relacionam com a
producdo da politica externa; como por exemplo,
0 papel do executivo, do presidente, do congresso,
dos partidos politicos, dos grupos de interesse do
judiciario, de ministérios e agéncias estatais, a
participacdo das cidades e estados, a pluralizacao
dos atores, o processo de horizontalizacdo e o
papel do regime politico.

Percebemos, no entanto, que essas abordagens
analisam na maioria das vezes a interacdo de
somente um ator ou varidvel na producdo da
politica externa, em despeito a um entendimento
multivariacional que se faz presente na atualidade,
no qual prevalece uma analise holistica. Essa
percepcdo nos leva a crer na existéncia de um
vacuo nos estudos que buscam compreender a
politica externa como um sistema com variaveis e
interacdes multiplas.

Belém Lopes (2010) defende que em vista das
ferramentas conceituais e tedricas ja apresentadas
e experimentadas, um dos bons recursos a
disposicdo do analista para tentar entender o
processo produtivo de uma politica externa
especifica na atualidade, é a nocdo de sistema de
politica externa (FPS?).

O recurso,- ao considerar a politica externa como
fluxos de a¢bes continuos e confusos, constituidos
pela conjuncdo de decisGes politicas, de inagdo
politica, procedimentos burocraticos, padrdes

2 Do inglés Foreign Policy System (FPS)
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cognitivos, e pelo constrangimento do ambiente
no qual ela esta inserida-, permite que os diversos
aspectos do processo politico, das estruturas e das
relaces entre os ambientes externos e domésticos
sejam sublinhados, de forma a compreender como
a politica externa é concebida e gerida dentro do
Estado Nacional.

Com a intencdo de contribuir para o
desenvolvimento dos estudos em politica externa
brasileira e de extrapolar suas explicagdes
unicausais, este artigo objetiva realizar uma
analise inicial da politica externa pela chave
metodologica do foregin policy system (Clarke,
2000) como foco no processo de formagdo do
sistema. Aliado a teoria da mudanca institucional
(Mahoney e Thelen, 2010) trabalhamos com a
hipotese de que a formacdo do atual sistema de
politica exterior brasileira é a sintese e a
coexisténcia das mudancas institucionais nos
ciclos de politica externa brasileira, processo
caracterizado pela coexisténcia de novos padrdes
institucionais; mas com a manutencdo de certos
padrdes e regras existentes, e com a adaptacao do
MRE a nova configuracdo institucional.

Inicialmente sera discutido o conceito do foregin
policy system (FPS), em seguida, respaldado pela
teoria institucional, serdo apresentados os ciclos
de politica externa e suas mudancas institucionais,
0s quais culminam no atual sistema de politica
exterior; por ultimo algumas breves conclusdes
serdo tecidas em funcéo da analise.

2. Sistema de Politica Externa

O enfoque do (FPS) tem sua estrutura derivada
dos primeiros estudos sobre o processo de tomada
de decisdo em sistemas politicos gerais, neles, os
inputs sdo processados no interior do sistema,
gerando outputs, que por sua vez reiniciam 0
ciclo. O modelo de Easton (1957) serve de base
para o desenvolvimento da proposta desenvolvida
por Clarke (2000), cujo objeto central da analise
ainda é concedido ao processo decisdrio, mas o
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processamento dos inputs é substituido por uma
interpretacdo mais complexa, em que o foco recai
sobre o entendimento e a variancia da interacao
das variaveis e do ambiente que compbe a
deciséo.

<!
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Figura 1: O Sistema Politico Basico (Easton, 1957)

Brecher (1974) buscou sistematizar o conjunto de
pressdes a que os tomadores de decisdo em lIsrael
se submetem para produzir outputs de politica
externa. Partindo do mesmo diagrama de sistema
de Easton (1957), Brecher avanca ao desmembrar
0 ambiente em duas camadas, a operacional e a
psicoldgica. No primeiro se agrupam oS
determinantes de ordem material, como
capacidades domésticas, grupos de interesses,
posi¢ao no cenario internacional, entre outros. No
segundo estdo os determinantes cognitivos, como
a ideologia, o legado historico, as predisposicdes
pessoais, entre outros. Esse avanco se fez para se
pensar politica externa, principalmente a
brasileira, que é fortemente influenciada pelo
ambiente psicoldgico.

Ao conceber a politica externa como um objeto
complexo no qual se observa a interacdo de
diversas variaveis, vale-se da aplicacdo da
metdfora da politica externa como um sistema
politico (Clarke, idem). Como adverte Clarke a
metafora do sistema ndo se trata de uma teoria da
acdo politica, mas sim de uma metodologia de
estudo dessa acdo, a qual possibilita uma tentativa
de mapear, a partir das regularidades dos
diferentes ciclos de vida das politicas externas dos
Estados (formulagdo, implementacdo, avaliacdo
etc.), alguns elementos que Ihes sejam comuns.
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O (FPS) néo pretende ter o alcance explicativo de
uma teoria, ao invés disso, ele se caracteriza como
uma ferramenta para o analista compreender o0s
varios aspectos do processo decisério da politica
externa, e para sinalizar as correlagbes dos
ambientes interno e externo, como 0 modo que a
politica externa é produzida e gerida. O trunfo do
FPS é permitir ao observador conceber o processo
de producdo politica para além do tradicionalismo,
ou das condicionantes constitucionais da politica
externa, entendendo o processo politico como a
numerosa interacdo entre as variaveis do ambiente
doméstico e externo que resultam na politica
externa. (Clarke, idem)

Clarke delimita cinco passos para que o sistema de
politica exterior possa ser reconhecido, a saber: [a]
identificar seus componentes, as forcas
intervenientes e suas diferentes funcGes no interior
do sistema; [b] conceber o sistema em sua
totalidade; [c] considerar, apesar de sua
representacdo estatica, o dinamismo existente,
uma vez que o sistema representa processos de
continuidade de acdes humanas; [d] sempre
necessario conceber o sistema em relacdo ao
ambiente no qual esta inserido; [e] em funcdo da
interdependéncia entre as variaveis do sistema,
considerar continuamente a interacdo de uma com
as outras.

Os pontos de identificacdo delimitados por Clarke
permitem analisar o arranjo institucional do
processo decisdrio em politica externa sob uma
matriz metodolégica na qual se privilegia a
dindmica interacional entre diversas variaveis,
sejam essas domésticas, internacionais ou
ambientais. O diagrama proposto por Brecher
(1974) ilustra muito bem a complexa rede
interacional.
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INPUTS
OPERATIONAL ENVIRONMENT

EXTERNAL —Global (G)
Subordinate (S)
Subordinate Other (SO)
Dominant Bilateral (DB)
Bilateral (B)

INTERNAL —Military Capability (M)
Economic Capability (E)
Political Structure (PS)
Interest Groups (IG)
Competing Elites (CE)

COMMUNICATION —The transmission of data about the
operational environment by mass
media, internal bureaucratic
reports, face-to-face contact, etc.

PSYCHOLOGICAL ENVIRONMENT

ATTITUDINAL  —Ideology, Historical Legacy,
PRISM Personality Predispositions
ELITE IMAGES  —of the operational environment,

including competing elites,
advocacy and pressure potential

PROCESS ) N

FORMULATION —of Strategic and Tactical decisions
in 4 ISSUE AREAS:

Military-Security (M-5)
Political-Diplomatic (P-D)
Economic-Developmental (E-D)
Cultural-Status (C-S)

IMPLEMENTATION —of decisions by various structures:
Head of State, Head of Government,

Foreign Office, etc. N
ouTPUTS —The substance of acts or decisions

Figura 2: O Sistema de Politica Exterior Israelense (Brecher, 1974)

Para Shaw (1976) o FPS pode ser definido como o
relacionamento entre todos os atores e variaveis
do processo politico que fazem relagdes
internacionais. A compreensdo do autor, apesar de
sua simplicidade, abre uma possibilidade para a
compreensdo do sistema de politica externa
brasileira. Ao considerar o relacionamento de
todos os atores que fazem relacBes internacionais,
Shaw expande o entendimento de que somente a
burocracia diplomética seria a responsavel, ou
estaria legitimada, para atuar em questbes de
cunho internacional. Nesse sentido, Devin e
Toernquist-Chesnier (2010) sinalizam a existéncia
de um movimento global de proliferacdo de atores
envolvidos em assuntos internacionais, com a
consequente  fragmentacdo do  monopdlio
diplomatico, o qual transforma o método de fazer
diplomacia e politica externa.

A despeito da importancia do novo arranjo
institucional, e das novas ferramentas disponiveis,
ainda sé@o relativamente escassos 0s estudos que
buscam explicar a politica externa brasileira a
partir de uma perspectiva sistémica. Dentre a
producdo nacional temos poucos trabalhos que
esbocam um mapeamento dos atores, das
determinantes, das agendas e dos papéis desses na
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politica externa, podendo citar os trabalhos de
Cheibub (1984), Pinheiro (2000), Souza (2009) e
Amorim Neto (2011).

O ultimo é o estudo que mais avanca na questéo,
ao utilizar-se do modelo longitudinal, no qual a
politica externa brasileira é a variavel dependente,
0 autor explica e quantifica, em uma Otica
multicausal, a influéncia dos fatores sistémicos e
domésticos no processo decisério, com a
sensibilidade analitica de destacar a relevancia de
fatores domésticos, como o papel do Itamaraty e
da ideologia, para a producdo da politica externa,
mas peca ao tentar englobar um periodo muito
extenso de analise sem considerar com a devida
atencdo as mudancas que impactaram na producéao
politica, e desenvolver um modelo que néao
representa a atual configuracdo decisoria da
politica externa nacional.

3. O Sistema de Politica Exterior Brasileiro

E consenso na literatura a afirmacdo de que a
politica externa brasileira vivencia uma mudanca
no processo decisorio (Lima, 2000; Cason e
Power, 2009; Faria, 2008; Silva, Spécie e Vitale,
2010), entretanto, esse processo ndo representa
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uma mudanca brusca e definitiva nos padrdes e
regras institucionais. O que se observa, ao
contrério, € uma mudanca gradual no arranjo
institucional da politica externa brasileira, em que
se alteram as dinamicas de distribuicdo no poder
decisério, com a insercao de novas regras, atores e
padrdes institucionais, mas se mantém a
prevaléncia de certos padrdes institucionais.

Com isso, a politica externa brasileira ndo pode
ser pensada como um objeto solto no espectro
temporal, pelo contrario, o ambiente em que o
sistema de politica exterior esta inserido pode ser
caracterizado como um cenario de path
dependence, que elementos histdricos, cognitivos
e institucionais constrangem o processo politico;
nesse sentido, os processos de mudanca e de
estabilidade institucional convivem e se
consolidam na nova configuracdo institucional da
politica externa brasileira.

Mahoney e Thelen (2010) ao discorrer sobre
mudancas institucionais defendem que nem todas
ocorrem de maneira abrupta, com uma
transformacdo completa do arranjo institucional,
sendo algumas explicadas pelo seu gradualismo.
Para o0s autores, tanto as caracteristicas do
contexto politico quanto as institucionais
condicionam o tipo de mudanga, uma vez que tais
caracteristicas, sdo capazes de moldar o tipo de
mudanca, seja na emergéncia de um determinado
ator ou os tipos de estratégias realizadas para
efetivar a mudanca. Abaixo a representacdo do
modelo.

Characiensis

of
Political Context
m n
p Type of Dominant >

j Change-Agent

Charactensiics f’l’
of
Institution

Figura 3: Modelo para Explicagdo da Mudanga Institucional
(Mahoney e Thelen, 2010)

Uma das propostas de Mahoney e Thelen (idem)
para explicar a mudanca institucional é o de
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modelo de layering, que se caracteriza pela
introducdo de novas regras no arranjo institucional
sem necessariamente a completa substituicdo das
pré-existentes. A mudanga institucional nesse caso
ocorre ndo pela substituicdo completa das regras e
das instituicdes, mas pela adequacdo, revisao e
adicdo de novos padrdes e regras.

O processo de layering ocorre quando os atores
que buscam a mudanca institucional ndo possuem
a real capacidade de alterar as regras existentes, de
modo que possa ser construida uma alternativa
plausivel e concebivel ao modelo existente. Ao
invés de tentarem alterar por completo, buscam
dentro das regras e das instituicdes existentes, a
adicdo de novos padrdes e regras, enquanto 0s
defensores do status quo, embora sejam capazes
de preservar as regras e padrbes existentes, ndo
sdo capazes, em funcdo principalmente do
contexto politico e institucional, de sustentar a
introducdo de novos padrbes e modificacdes
institucionais.

O processo de abertura do Itamaraty a sociedade
ilustra muito bem a questdo. Embora o processo
redistributivo gerado pela democratizacdo e
liberalizacdo econémica instigasse novos atores a
participar da politica externa (Lima, 2000), e a
pluralizacdo dos atores interessados na insercao
internacional do Brasil colocasse como o
movimento exdgeno mais sensivel de destituir do
Itamaraty o monopdlio da formulacdo da politica
externa (Belém Lopes, Faria e Casarfes, 2010), o
processo de abertura do Itamaraty a sociedade sé
ocorreu em funcdo de uma inevitavel
circunstancia democratica que operava na politica
brasileira e ressonava na politica externa brasileira
(Belém Lopes, 2010).

As conclusdes de Faria, Nogueira e Belém Lopes
(2012) ilustram a questdo, no sentido de que
mesmo que pese a aparicdo de novos stakeholders
nas relacdes internacionais do pais e o crescente
compartilhamento de papéis institucionais (no
relativo & conducdo da PEB) no seio do aparelho
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de Estado, esses ndo conseguem alterar de forma
consistente a historica relacdo tutelar que o
Itamaraty mantém com a politica externa
brasileira, relacdo a qual permanece por meio de
outras formulas.

Entretanto, como salientam Mahoney e Thelen
(2010), mesmo que cada elemento de mudanca
represente um pequeno indicio, quando essas
pequenas mudangas se acumulam podem levar a
uma grande mudanca ao longo do tempo. Na
politica externa brasileira por sua vez, mesmo que
ainda perdurem elementos tradicionais, ou que
ndo se possa afirmar a existéncia de uma mudanca
paradigmatica a formacdo de tal politica, de um
processo claramente top down para um formato
mais bottom up (Faria, 2008) diversas evidéncias
recentes que apontam, se ndo para a plena
superacdo deste padrdo insulado de formacdo da
politica, pelo menos para um comportamento
organizacional, por parte MRE, no sentido da
adocdo de um padrdo mais cooperativo (Faria,
Nogueira e Belém Lopes, 2012).

A percepcao da existéncia de uma “explosao
diplomatica” (Devin e Toernquist-Chesnier, 2010)
de novos atores que agora se preocupam com a
politica externa com a clara intencdo de atuar de
forma independente ou em cooperagdo com o
Itamaraty em assuntos internacionais evidencia
mudancas graduais, que quando analisadas em sua
completude indicam uma grande mudanga no
arranjo institucional do sistema de politica externa
brasileira. Nesse sentido, podemos citar a atuagédo
das unidades federativas, do parlamento, dos
ministérios, das autarquias e empresas estatais,
dos movimentos da sociedade civil, das
organizacdes nao governamentais, dos
empresarios, dos grupos de interesses, do
judiciario e dos sindicatos.

4. Os Ciclos de Politica Externa Brasileira
Pensar a formacdo do sistema como resultante de

ciclos politicos permite compreender a politica
externa brasileira dentro de um processo historico,

Mural%

INTERNACIONAL

uma vez que o processo de formulagdo politica
pode sofrer modificagbes no decorrer dos
processos de elaboracdo e implementacdo das
politicas, nesse sentido é de fundamental
importancia ter-se em conta o carater dinamico ou
a complexidade temporal (Frey, 2000).

Um ciclo politico compreende vérias fases que se
relacionam com uma sequencia de elementos do
processo  politico-administrativo, sendo elas:
percepcdo e definicdo de problemas, agenda-
setting, elaboracdo de programas e decisdo,
implementacdo de politicas e, finalmente,
avaliagéo de politicas e eventual corregéo da acéo.
(Frey, idem). A seguir serdo apresentados os dois
ciclos de politica externa que, segundo nossa
hipotese, geraram o atual sistema de politica
externa brasileira, tendo como parametro analitico
a concentracdo de recursos decisorios nas diversas
fases do ciclo. O primeiro, datado da formacdo da
corporacdo diplomatica brasileira pode ser
caracterizado pelo protagonismo institucional-
burocratico do MRE, percebido em razdo da sua
autonomia deciséria. O segundo por sua vez
representa o compartilhamento de etapas do ciclo
politico com o0s novos atores envolvidos na
politica externa, em funcdo principalmente do
processo de desinsulamento burocratico do MRE.

4.1 O Primeiro Ciclo: as Linhas de Continuidade
da Politica Externa Brasileira (PEB)

O primeiro ciclo da politica externa brasileira
pode ser remetido ao processo de consolidacdo do
Itamaraty como detentor de todas as fases do ciclo
politico. A explicacio do processo de
centralizacdo deciséria é explicada por Faria
(2008) como a confluéncia de distintos fatores, 0s
quais, de forma muito sintética, dizem respeito a
um longo processo histérico o qual concedeu
grande autonomia ao Itamaraty e relegou uma
postura marginal a sociedade e a seus
representantes, em funcdo de uma significativa e
precoce  profissionalizagdo da  corporagédo
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diplomética do pais, associada ao prestigio de que
desfruta.

O ciclo também pode ser pensado como resultante
de uma construcdo institucional na qual o adjetivo
da tradicdo reforcou o padréo decisério da politica
externa, sendo a politica externa resoada com uma
autonomia decisoria do Itamaraty em questdes
internacionais, e fortemente influenciada pelas
tradicOes gestadas e consolidadas.

A centralidade decisoria remete as teses de Faoro
(2004), Vianna (1999) e do Visconde do Uruguai
(apud Coser, 2008) sobre o processo de formacao
do Estado brasileiro. Embora apresentem pontos
distintos, coincidem ao reconhecer o carater
centralizador e proeminente do Estado, e o
privilégio da conducdo politica por uma elite
construida as margens das demandas sociais.
Essas caracteristicas ressonaram na definicdo do
interesse nacional e da raison d’etat brasileira, e
na definicdo do papel do Itamaraty na conducao
da politica externa brasileira para além da época
imperial.

Essas peculiaridades permitiram que a Casa de
Rio Branco se confirmasse como um local de
destaque dentro da estrutura politica nacional, o
que de acordo com Belém Lopes (2010)
possibilitou que os membros da elite bien pensant
brasileira do século XI1X tivessem sido autorizados
(ou se sentissem credenciados) a interpretar o
interesse nacional (isto é, o que se entendia por
“bem comum”) em nome da coletividade patria,
tendo por pardmetros o0s proprios padroes
intelectuais e morais, individuais e coletivos.
Sobre o papel dos fatores cognitivos e
psicoldgicos da politica externa, Francisco (2010)
discorre que é a tradicdo que mantém a coesao e a
unidade do Itamaraty, que [teoricamente] confere
uniformidade ao pensamento e a formagéo de seus
membros e, muitas vezes, é também a tradicdo que
explica os rumos e as decisdes da politica externa
brasileira.
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Pela proposta de Brecher (1974), observamos
nesse ciclo a formagdo do ambiente psicolégico,
no qual sdo delineadas as grandes linhas e
paradigmas da politica externa. Como nos lembra
Cervo (2008), as tradicOes existentes na politica
externa brasileira foram capazes de sobreviver as
mudancas de governo e as alteracbes na
organizacgéo do Estado.

Reconhecemos que os principios basicos da PEB
que perduram pela trajetdria diplomatica sdo: a
autodeterminacdo, ndo intervencdo e solucédo
pacifica de controvérsias; o juridicismo; o
multilateralismo; a acdo externa cooperativa e ndo
confrontacionista; as parcerias estratégicas; o
realismo e pragmatismo; cordialidade oficial no
trato com os vizinhos; o desenvolvimento como
vetor e, por fim, a independéncia de insercéo
internacional, a parceria com os Estados Unidos, o
espaco sul-americano (Cervo e Bueno, 2002).

Acreditamos que esses sdo elementos tradicionais
que o Itamaraty consegue manter como tradicdo
da politica externa, mas que ao longo da historia
foram reconstruidos e utilizados com diferentes
propdsitos sobre a inser¢do internacional do pais,
propositos esses formulados em funcdo do acesso
ao poder decisorio por diferentes projetos
politicos, e em consequéncia pela utilizacdo dos
recursos institucionais.

4.2 O Segundo Ciclo: Mudanca e Adaptacao
Institucional

O segundo ciclo da politica externa brasileira
encontra varias conceituacdes na literatura, entre
elas pluralizacdo dos atores (Cason e Power,
2009), o desencapsulamento burocratico (Faria,
2008), e a horizontalizacdo deciséria (Sanchez-
Badin e Franca, 2010). Esse processo, ainda que
tenha seu auge na crise do modelo nacional-
desenvolvimentista nos idos da década de 80,
segundo Belém Lopes, Faria e Casarbes (2010),
comecgou timidamente em fins da década de 1960,
inicialmente, com choques interburocraticos
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envolvendo a chancelaria e outros ministérios no
tocante a abertura de novos mercados.

Esse movimento foi intensificado com a
emergéncia de novas tematicas, uma vez que as
questdes de politica externa com caracteristicas
multidimensionais demandavam, com cada vez
mais frequéncia, uma dindmica interativa entre as
burocracias federais, bem como um didlogo mais
estreito entre os poderes Executivo e Legislativo
na conformacdo das posicOes internacionais do
pais. (Figueira, 2010)

Lima (2000) atenta ao fato de que a
democratizagcdo das politicas e principalmente a
liberalizacdo econdmica ocorridas no Brasil
modificaram a natureza da politica externa que,
além de representar interesses coletivos no plano
mundial, passou a ter que negociar interesses
setoriais, inserindo-se diretamente no conflito
distributivo interno. Diante disso, 0 rearranjo
distributivo da politica externa brasileira fez com
que 0s novos (e diversos) atores, passassem a se
preocupar e serem mais perceptiveis a discussao, e
a buscar maior articulacdo de seus interesses em
questdes internacionais.

A maior participacdo desses atores alterou a
distribuicdo dos recursos de operacdo das fases do
policy cycle da politica externa nacional, ao passo
que o0s novos stakeholders questionavam a total
autonomia do Itamaraty na conducdo politica, e
buscavam alternativas para conseguir recursos
para participar de algumas fases da producdo da
politica externa. Alguns indicios demonstram a
divisdo desses recursos operacionais dentro da
PEB.

Nas fases iniciais do ciclo — percepc¢éo e definicdo
de problemas; agenda setting (Frey, 2000) -
encontramos VArios grupos e instituicbes que ja
conseguem influir de forma mais incisiva nas
questbes internacionais, como por exemplo, 0s
empresarios que conquistam mais espacos de
proposicao “voz”, 0 parlamento que utiliza de suas
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prerrogativas para operar em  questdes
internacionais, as organizagdes da sociedade civil
que buscam novos espacos institucionais para
participacdo — vide o Conselho Brasileiro do
Mercosul Social e Participativo e o Comité
Brasileiro de Direitos Humanos e Politica Externa
(Assano e Amparo, 2008). Observamos tambem a
constituicdo de  Assessorias de Relagdes
Internacionais e/ou Secretarias de Relagdes
Internacionais em outras pastas ministeriais com a
fungéo de assessorar e coordenar a¢des da unidade
administrativa com a Chancelaria, principalmente
em casos de sobreposicdo de competéncias
(Figueira, 2010).

Na fase de implementacdo da politica externa
também encontramos indicios de uma reparticéo
de poder. Faria, Nogueira e Belem Lopes (2012)
demonstram a intricada rede de atuacdo de
ministérios diretamente envolvidos nos programas
de implementagdo do Férum de Dialogo india-
Brasil-Africa do Sul (Ibas). Outro importante
indicio é a estrutura brasileira voltada para
cooperacdo, a qual se consolida com “mais de
uma centena de instituicdes brasileiras do governo
federal, entre ministérios e entidades vinculadas,
coordenadas em sua maioria pela ABC”. (Ipea
2010, p. 16)

Como salienta Gongalves (2011), mesmo que a
participacdo na fase da implementacdo ndo
signifique uma capacidade efetiva de participacdo
e influéncia no processo  decisério, ao
implementar as politicas, as organizacbes nao
apenas integram o processo decisorio da politica
externa, como conseguem projetar potencialmente
nas acdes que executam suas expectativas, seus
objetivos institucionais e seus interesses proprios.
E, ao fazé-lo, podem eventualmente impactar as
politicas do Governo.

Por parte do Itamaraty € percebido um movimento
de adaptacdo a nova conjuntura, principalmente
em busca da manutencdo de sua centralidade
decisoria. Como sugere Figueira (2010), embora
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espacos de didlogo sejam abertos em relacdo a
outros atores estatais e mesmo atores nao-estatais
no que se refere a estrutura interna do Ministério
das RelagBes Exteriores, o que se observa é a
manutencdo do status quo organizacional,
preservando a estrutura decisoria altamente
centralizada e hierarquizada na cupula.

Para além, observa o aumento expressivo do
Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) nas
Comissdes Interministeriais no periodo pds-
redemocratizacdo, e um aumento da participacao
“itamaratiana” via alocacdo de diplomatas para
exercerem suas fungdes em outros Ministérios, 0s
quais representam uma tentativa de gerenciar,
mesmo que fora da instituicdo, 0S processos
relacionados a PEB.

Como proposto por Faria (2012), o Itamaraty
ainda possui o papel central na politica externa, e
seus movimentos de reacdo para superar as
pressdes sociais com relacdo ao seu insulamento
evidenciam “a sua capacidade de coordenacdo da
politica externa do pais” (ibidem, p.38).

Essa configuracdo para Figueira (2010) resulta em
duas l6gicas administrativas distintas: em primeiro
lugar, o aumento da porosidade pressupde a
diminuicdo do insulamento burocratico com a
incorporacdo de preceitos gerenciais, que visam a
atender aos interesses dos cidadédos (cliente); por
outro lado, a hierarquizacdo e a rigidez funcional
pressupdem reflexos de uma centralizacdo
administrativa.

3. Conclusoes

A compreensdo da coexisténcia dos ciclos de
politica externa resulta em uma dualidade
explicativa do sistema de politica externa
brasileira, baseada nas légicas de mudanca e
continuidade/adaptacao, isto é, existem indicios de
mudancas institucionais oriunda do segundo ciclo,
porém essas mudancas ndo representam uma

Mural%

INTERNACIONAL

ruptura, ou substituicdo por completo de
elementos do primeiro ciclo politico.

A afirmacéo se baseia no reconhecimento de que
mesmo que o0s elementos de mudancas sejam
percebidos, alguns padrGes institucionais
decorrentes do primeiro ciclo ainda s&o
condicionantes para 0 processo decisério da
politica externa, principalmente aqueles que se
referem a atuacdo do Itamaraty e a sua relevancia.

Mensurar o peso das determinantes do sistema de
politica exterior brasileira sob o prisma do foreign
policy system, em funcdo das préprias limitagdes
tedricas, ainda € uma tarefa para trabalhos
posteriores, sendo necessario, inclusive, conjugar
outras ferramentas metodolégicas para tentar
compreender a disposi¢do dos recursos de poder
no sistema de politica externa brasileira. Essa
limitacdo, por sua vez, ndo impede algumas
considerac@es sobre o objeto.

Como defende Georgiadou (2011), a racionalidade
implicita no processo de mudanca e adaptacao da
politica externa é a manutencdo da relevancia, no
ambiente operacional, das corporacgdes
diplomaticas e da sua centralidade no processo
decisorio.

No caso brasileiro, como sugerem Silvia, Spécie e
Vitale (2010), a expansdo e complexificacdo da
estrutura do Itamaraty estdo relacionadas a
tentativa de recentralizacdo da conducdo da
politica externa em seu ambito, num contexto de
horizontalizacdo e de ampliacdo dos atores
politicos. O sistema brasileiro de politica exterior
vivencia “um processo de mudanga ainda
incipiente, onde ha sobreposi¢cbes de logicas
administrativas distintas, uma em direcdo a
mudanga, outra em direcdo a resisténcia e a
manutencao do status quo” (Figueira 2010, p,17).
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