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Introducao: A
Internacionalizacdo como
Causa da Ascensao

O cstudoda politica externa do Brasil tem adquirido umarelevancia
notdvel nos dltimos anos. No amplo espectro de temas abordados
por essa literatura, este artigo objetiva colocar em didlogo dois deba-
tes que, até o momento, t€m se desenvolvido por vias separadas. O
primeiro deles se refere ao alcance da lideranca do Brasil, associada
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a sua ascensdo como poténcia emergente (LIMA, 2008;
MALAMUD, 2011); o segundo aponta para o surgimento de um nu-
mero cada vez maior de atores dentro do Estado brasileiro que parti-
cipam ativamente da formulacio e da pratica da politica externa, ou
seja, que se internacionalizaram (CASON; POWER, 2009). En-
quanto o primeiro debate pretende um estudo do Brasil na politica
internacional, o segundo busca compreender as dindmicas domésti-
cas de sua politica externa. Sdo focos diferentes, mas construir uma
ponte entre essas duas perspectivas € um movimento intuitivo que
supde, basicamente, duas perguntas: como a ascensao do Brasil afe-
ta os atores dentro do Estado? E como a atividade desses atores afeta
acapacidade do Brasil de projetar-se globalmente e liderar aregiao?

Alguns autores tém respondido a primeira pergunta partindo do pres-
suposto causal de que a maior relevancia internacional do Brasil tem
internacionalizado varios de seus atores domésticos. A segunda per-
gunta carece de resposta. Da mesma forma, nio se tem argumentado
que a internacionalizacdo do Estado brasileiro tenha contribuido
para sua ascensao e capacidade de lideranca, o que € igualmente pos-
sivel, dada a evidéncia que temos. Esta serd a hipotese principal deste
artigo.

Existem ao menos trés motivos tedricos para crer que a internaciona-
lizacao de atores dentro do Estado poderia gerar ascensdo e capacida-
de de lideranca de um pais (LIMA; SANTOS, 1998):

a) Quando ha mais atores — secretdrios, ministros, legisladores
etc. — com capacidade de ter suas demandas ouvidas e sua re-
presentagdo por parte do negociador lograda, o pais desenvol-
ve um poder maior de agenda perante suas contrapartes inter-
nacionais. Em outras palavras, é capaz de introduzir temas e li-
derar o debate.

b) Quando hd mais atores com poder de veto ativos na formula-
¢ao da politica externa, sejam eles institucionais — o Congresso
ou o presidente —ou ndo institucionais — qualquer outro ator do
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Estado com influéncia em algum dos dois supracitados —, os
consensos necessdrios para alterar uma decisao tomada sao di-
ficeis de alcancar, limitando a discricionariedade do negocia-
dor, favorecendo o status quo e fazendo com que a politica ex-
terna seja mais estavel (TSEBELIS, 2002). A dificuldade de
alterar essas politicas pode ser pensada como um problema de
rigidez, mas, no que tange aos efeitos da relagdo com terceiros
paises, também gera mais credibilidade e confianga, produtos
dos amplos consensos e debates pubicos.

c) Por tltimo, no que concerne as negociagdes internacionais, a
existéncia de atores domésticos com poder de veto coloca o ne-
gociador em uma posicao menos flexivel diante das demandas
de suas contrapartes no nivel internacional (PUTNAM, 1988).
Nesse contexto, o acordo € menos provavel, a ndo ser que a
contraparte se ajuste as demandas do negociador de um Estado
mais internacionalizado — mais inflexivel, portanto. E de se su-
por que, se tal situacdo se repetisse em futuras iteracdes, uma
interacdo desse tipo favoreceria aos interesses desse negocia-
dor: lhe outorgaria maior poder de negociacao.

Este artigo postula que conhecer a atividade dos atores do Estado en-
volvidos na formulacdo da politica externa é relevante, na medida em
que afeta a estabilidade desta, assim como o poder de agenda e de ne-
gociacao do pais em questao. Por conseguinte, um Estado mais inter-
nacionalizado estaria mais capacitado a exercer um papel de lideran-
ca internacional. De acordo com John Ikenberry (1996), embora o
Brasil possua uma lideranca estrutural — dada por suas maiores capa-
cidades materiais — e uma incipiente lideranca institucional — dada
por novos organismos em que se situa como referéncia, como na
Unido de Nagdes Sul-Americanas (Unasul) —, também tem sabido
exercer uma lideranca situacional — dada pelo desempenho de suas
instituicdes e de seus agentes domésticos. Isso se explica pelos trés
fatores mencionados acima.
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Com a finalidade de conferir essa hipdtese, o texto desenvolve-se da
seguinte forma. Na primeira parte, analisam-se as semelhancas e as
diferencas entre os Ministérios das Rela¢cdes Exteriores da Argentina
e do Brasil, com foco em suas capacidades relativas e seus vinculos
com outros atores institucionais e sociais. Nas segunda e terceira par-
tes, analisa-se o papel do presidente e da burocracia — o resto dos mi-
nistérios — na formulacdo da politica externa. Na quarta parte, anali-
sa-se o papel do Congresso e suas consequéncias, também com foco
nos dois paises. Por fim, colocam-se algumas conclusdes.

Palacio do Itamaraty e
Palacio San Martin:
Diplomacias Comparadas

Como destaca Andrés Rivarola Puntigliano (2008), o fato de o prin-
cipal herdi brasileiro ser um diplomata, o Barao do Rio Branco, refle-
te uma evidente importancia do internacional na identidade do pais
(LAFER, 2002). Na administracdo brasileira, isso se traduziu em
uma preeminéncia histérica do Itamaraty perante qualquer outro mi-
nistério (BELEM LOPES, 2011; PUNTIGLIANO, 2008) e, por esse
motivo, o debate trazido pela Constituicao de 1988 acerca da demo-
cratizagdo da burocracia do Estado afetou diretamente a corporagao
diplomatica.

Desde entao, as demandas da sociedade e de muitos reformistas den-
tro do corpo diplomadtico — entre os quais, destacam-se Celso Lafer e
Celso Amorim — foram atendidas por meio de agcdes como a abertura
do arquivo do Itamaraty ao publico e arealiza¢ao, em 1993, com Fer-
nando Henrique Cardoso como ministro, de um ciclo de

[...] semindrios sobre os novos rumos a impri-
mir a politica externa brasileira dali por diante.
Dele participaram membros da sociedade com
envolvimento nas questdes da PEB [politica
externa brasileira], nomeadamente: académi-
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cos, empresdrios, sindicalistas e diplomatas
[...]. Como consequéncia desses debates, a
abertura a sociedade dos antes opacos debates
de [politica externa brasileira] [...] se apresenta
agora como uma “inevitabilidade” (BELEM
LOPES, 2011, p. 69).'

Apesar de alguns quadros do Itamaraty terem interpretado essa aber-
tura como um processo de legitimagao, e nao de sincera democratiza-
¢ao (FARIA, 2008), e de alguns padrdes hegemdnicos continuarem a
ser reproduzidos, impondo muitas vezes os interesses do Estado as
demandas da sociedade civil (VEIGA, 2006), € nitido que o Itama-
raty, sejam quais forem seus motivos, comecgou a dialogar com mui-
tos outros atores do Estado e da sociedade nesses anos.

Contudo, embora a transi¢ao democréatica tenha aberto as portas da
formulagdo da politica externa a outros atores, isso ndo significou
uma debilitagdo do Estado ou da corporagao diplomatica.

Ao contrario do que ocorreu em situagdes simi-
lares na Argentina e no Chile, a profissdo e a es-
trutura da carreira diplomatica permaneceram
intactas, ndo tendo sido admitidas em seus qua-
dros, em momento algum, pessoas externas ao
servigco diplomadtico [...] [Ja durante os governos
militares], notou-se uma intensificagdo da pre-
senc¢a de diplomatas em outras dreas da admi-
nistracdo publica, ocupando cargos de primeiro
e segundo escaldo em entidades autdrquicas e
ministérios e exercendo um papel central na tec-
nocracia do regime de excecdo [...] [M]esmo de-
pois da redemocratizagdo, € digno de nota que
dois diplomatas ocuparam o cargo mais alto —e
mais delicado — da economia brasileira, o Mi-
nistério da Fazenda: Marcilio Marques Moreira,
entre 1991 e 1992, durante o governo Collor, e
Rubens Ricupero, entre marco e setembro de
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1994, durante a presidéncia de Itamar Franco
(BELEM LOPES et al., 2010, p. 7).

Em suma, a maior participacio de outros atores na formulacado e na
pratica da politica externa — a internacionalizacao ou globalizacdo da
sociedade brasileira — pressionou a estrutura do Itamaraty, de modo
que a corporacgdo diplomaética, perante o dilema de permitir o surgi-
mento de multiplos canais fora de seu controle ou de se modernizar,
decidiu adaptar-se aos novos tempos, permitindo o didlogo e a parti-
cipagdo de outros atores em sua estrutura, criando novos departa-
mentos vinculados as negociacdes comerciais e anovas agendas e in-
fluenciando em espacos da burocracia que comecavam a ‘“‘transgo-
vernamentalizar” as relagOes exteriores do Brasil. Tradicionalmente
mais insulado do que outras instancias do executivo brasileiro,” 0 Mi-
nistério das Relacdes Exteriores do Brasil enfrentou de forma origi-
nal essas mudancas, sendo fiel a seu lema institucional: “a melhor
tradicdo do Itamaraty € saber renovar-se”.

No século XXI, essas mudancas na politica externa brasileira se in-
tensificaram e deram lugar, no ano de 2006, a uma série de reformas.
Em primeiro lugar, o Itamaraty decidiu comecar a organizar uma
Conferéncia Nacional sobre Politica Externa e Politica Internacio-
nal, aberta aos cidadaos em geral, e aumentar notavelmente sua pro-
jecao nainternet e por meio de redes sociais. Em segundo lugar, inter-
namente, aprovou-se uma reforma estrutural do Ministério, a fim de
adapta-lo aos novos desafios (PUNTIGLIANO, 2008). Na Argenti-
na, por sua vez, embora tenham sido criados novos departamentos
nos ultimos anos, a chancelaria manteve seu desenho institucional,
inclusive perdendo fungdes importantes — como € o caso da Secreta-
ria de Comércio Internacional, pertencente ao Ministério da Econo-
mia desde 2012. Também ndo se apresentou uma politica clara de
abertura para a sociedade civil ou de maior coordenacdo com outras
instancias da burocracia. O crescente contato com empresarios ex-
portadores e outros atores privados € relativamente recente e se en-
contra muito menos institucionalizado.
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A comparacgdo entre a estrutura organizacional do novo Itamaraty —
desde 2006 — e a do Pal4cio de San Martin evidencia alguns aspectos
interessantes. Em primeiro lugar, a quantidade de departamentos do
Itamaraty, considerando apenas a estrutura administrativa subordi-
nada ao secretario-geral (ou seja, excluindo outros departamentos di-
retamente vinculados ao Ministério das Relacdes Exteriores), € equi-
valente ao da Argentina. No Itamaraty, ha 85 departamentos nos ni-
veis relevantes da administragdo — secretaria, subsecretaria, departa-
mento e divisdo —, enquanto, no andlogo argentino, ha 83 departa-
mentos — secretaria, subsecretaria e direcdo. Entretanto, a chancela-
ria argentina nao reorganizou sua estrutura depois da criacao dessas
dependéncias4 e possui uma quantidade bem menor de pessoas em
seu corpo diplomatico e civil.?

Outra diferenca marcante reside no nimero de embaixadas dos dois
paises, na quantidade de embaixadores de carreira destinados aelas e
no ritmo de sua expansao. Em um balanc¢o da diplomacia do governo
Lula da Silva, Celso Amorim (2010, p. 226) detalhou que:

Em 2002, o Brasil tinha 150 delegacdes no ex-
terior. Esse nimero € agora de 230. As novas
delegacdes incluem 52 embaixadas, 6 missoes
a organismos internacionais, 22 consulados e
uma oficina diplomdtica, na Palestina. Entre
eles, encontram-se 23 na Africa, 15 na América
Latina e no Caribe, 13 na Asia e 6 no Oriente
Médio. Esse aumento das delegagdes foi segui-
do pela expansao do corpo pessoal diplomati-
co. Em 2005, o Brasil teria por volta de 1.000
diplomaéticos em servico. Hoje, o nimero é de
1.400. E provivel que essa expansio — compa-
tivel com a natureza universal de nossa politica
exterior — se mantenha enquanto o papel do
Brasil nos assuntos internacionais seguir cres-
cendo.
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Hoje, o Brasil tem 136 embaixadas no exterior — note-se que, em
2002, eram apenas 84 —, e a Argentina tem apenas 79; enquanto o
Brasil conta com aproximadamente 1.500 diplomatas de carreira, a
Argentina tem em torno de 960.°

Quadro 1

Ministérios das Relagoes Exteriores da Argentina e do Brasil

Brasil Argentina

Estrutura do Ministério

A cargo de um ministro e
de um secretario-geral
(diplomata). Reformada
integralmente em 2006.

Possui 85
departamentos.

A cargo do ministro das
Relagbes Exteriores. Nao
foi reformada
integralmente, mas
apresenta uma grande
expansao de diregdes.
Possui 83
departamentos.

Extensao das relagées
politicas

136 embaixadas
(atualmente, todos os
embaixadores séo de

carreira).

79 embaixadas (até 25
embaixadores politicos
s&o permitidos; ha 19
deles na atualidade).

Dimensoes do Corpo

1.500 diplomatas

960 diplomatas

Diplomatico (aproximadamente). (aproximadamente).

Relagoes Representantes Nao ha ligagdes formais

Interministeriais diplomaticos em outros com outros ministérios.*
ministérios.

Fonte: Elaboracgado do préprio autor.
* Embora talvez n&o haja diplomatas formalmente destinados a estabelecer elos oficiais com ou-
tros ministérios, existem elos informais, o que é particularmente evidente nas pastas de Defesa e
Economia. Também sucedeu recentemente que a transposigao de determinadas pastas —como a
do Comércio Exterior, que passou da chancelaria a Economia — implica na nomeacgao de diploma-
tas em outras instancias ministeriais.

Enfim, a chancelaria argentina, ndo obstante possuir um nimero si-
milar ao do Itamaraty no que diz respeito aos departamentos admi-
nistrativos, ndo tem a mesma capacidade de lidar com os diferentes
temas que configuram a agenda da politica externa do pais, em razao
de seus déficits de institucionalizacdo, de coordenacao interna e de
seu corpo civil e diplomético.
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A Casa Rosada e o Palacio
do Planalto: Diplomacia
Presidencial na Argentina e
no Brasil

A crescente participacao da Presidéncia na politica externa brasileira
tem sido destacada como uma das principais caracteristicas da era
Lula (CASON; POWER, 2009), embora o fen6meno de uma cres-
cente diplomacia presidencial ndo seja principio exclusivo do caso
brasileiro, e sim algo que tem aumentado em muitos paises da regiao,
em especial no marco dos processos de integracio (MALAMUD,
2005).

O envolvimento da Presidéncia da formulacao e na pratica da politica
externa nao tem as mesmas caracteristicas que o de outras instancias
menos politicas e mais burocraticas do Poder Executivo. Isso se deve
a capacidade que tem o presidente de auferir ganhos politicos inter-
nos a partir de uma determinada politica externa. Tem-se argumenta-
do, por exemplo, que Lula havia conferido um tom mais radical em
seu discurso de politica externa, a fim de agradar membros de sua co-
alizao ofuscados pela tonalidade timidamente reformista de suas po-
liticas publicas domésticas (ALMEIDA, 2004).

No entanto, é evidente que as dimensdes e os propoésitos das diploma-
cias presidenciais na Argentina e no Brasil sdo diferentes, mesmo
que até o momento nao se tenham levado a cabo comparagdes siste-
madticas. No que concerne a formulacdo de politica externa, as fun-
¢Oes constitucionais das Presidéncias argentina e brasileira ndo sdo
tao diferentes entre si quanto a forma que seus presidencialismos ad-
quiriram. No caso brasileiro, fundamentalmente em razdo das carac-
teristicas de um federalismo forte e de um sistema de partidos frag-
mentado, o presidente nunca conta com uma maioria legislativa sufi-
ciente e deve, por conseguinte, convocar outros partidos para o go-
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verno, concedendo postos no Poder Executivo e formando maiorias
legislativas somente a partir dessas aliangas.

Em outras palavras, existe, no Brasil, um “presidencialismo de coali-
z30” (ABRANCHES, 1988), que se diferencia do presidencialismo
argentino ao menos nos seguintes pontos: (i) maior descentralizagao
territorial do sistema de partidos, (ii) existéncia de maior competi¢ao
partiddria, (iii) oposi¢do mais coesa, (iv) auséncia de disciplina parti-
daria ferrenha e (v) maior fragmentagﬁo.7 Ademais, (vi) ha maiores
possibilidades de se desenvolver uma carreira politica promissora e
de contar com expertise técnica no Congresso, (vii) o Congresso se
comporta de maneira mais proxima do ideal do “regime congressis-
ta”, com mais ativismo politico, mais atividade regulatéria e menos
abdicacao no Executivo, (viii) hd maior independéncia do Poder Ju-
dicidrio e (ix) um federalismo — entre outras coisas fiscais — mais efe-
tivo.® Todas essas caracterfsticas fariam o presidente argentino ser
um ator politico mais forte e a tomada de decisdes, mais centralizada
do que no Brasil (SHUGART; HAGGARD, 2001; BONVECCHI,
2010).

De fato, um estudo recente sobre a formulacao de politica externa na
Argentina revela que

[...] a tomada de decisdes mostra, no periodo
histérico abarcado no presente estudo
[1989-2006], um processo muito centralizado,
no qual as decisdes basicas caem nas maos de
uma pessoa e, por vezes, de muito poucas pes-
soas — “Unidade Ultima de Decisdo” (UUD).
Essa UUD, responsavel por essa centralizacao
de decisdes, esta representada pelo titular do
Poder Executivo (ALICE, 2009, énfases nos-
sas).

Entretanto, a centralizacdo do presidente na tomada de decisdes em
matéria de politica externa nao implica dizer que ele seja mais ativo
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em sua formulagao, e este € o ponto relevante quando falamos de di-
plomacias presidenciais.

Segundo Danese (1999), a participacdo presidencial na formulagdo
de politica externa poderia ser (i) um tipo de participagdo reativa, na
qual o presidente assume uma determinada politica somente porque
se liga diretamente as suas fungdes ou para resolver um conflito bu-
rocratico, mas delega, fundamentalmente, ao Ministério das Rela-
¢cOes Exteriores; (ii) um tipo de participacao ativa, em que o presiden-
te compromete sua imagem e incorpora essa politica ao discurso; e
(iii) um tipo hiperativo, em que as diretrizes da politica externa estao
associadas, para a opinido publica, a figura do presidente.

Os primeiros trabalhos sobre diplomacia presidencial no Brasil apa-
receram durante a administracdo Fernando Henrique Cardoso
(ALBUQUERQUE, 1996). Embora tais estudos nao tenham conse-
guido determinar com certeza se a participacdo ativa do presidente
significou que este assumira verdadeiramente o poder decisério —ou
fora instrumentalizado pelo Itamaraty (CERQUEIRA, 2005) —, con-
seguiram estabelecer alguns indicadores para avaliar o grau de ativi-
dade do presidente em matéria de politica externa. Por exemplo: a) as
visitas presidenciais feitas e recebidas; b) a participacdo em reunides
multilaterais; e ¢) os discursos referentes a drea de politica externa e
internacional. De acordo com Roder Figueira (2009, p. 125), “a atua-
c¢do dos presidentes brasileiros durante os anos analisados
(1990-2006) seguiu uma tendéncia de alta em todas as Categorias”.9

Na Argentina, o papel do presidente na formulacao da politica exter-
na tem sido escassamente estudado. Ainda que seja evidente que, por
suas caracteristicas, o presidencialismo argentino centralize a toma-
da de decisao, nao fica claro quando isso é desejado pelo presidente e
com que frequéncia. Também nao ha estudos sobre as dreas temati-
cas nas quais o presidente € mais propenso a delegar ou a centralizar,
de forma que ndo hd base para se estabelecer se o presidente argenti-
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no é reativo, ativo ou hiperativo (DANESE, 1999), tampouco para se
fazer uma comparacao valida com seu homélogo brasileiro. No Gra-
fico 1, objetiva-se uma comparacdo das viagens dos presidentes da
Argentina e do Brasil ao exterior — ocasides em que sairam de seus
paises, por ano —, como forma de se iniciar o debate e a compilacao de
dados.

Os Ministérios: Outros
Atores dentro do Poder
Executivo

Como se disse anteriormente, um dos diferenciais da estrutura minis-
terial do Brasil, no que diz respeito a politica externa, € a preeminén-
cia da chancelaria sobre os demais ministérios. Nesse sentido, po-

Grafico 1

Viagens dos Presidentes da Argentina e do Brasil ao Exterior, por Ano*
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Fonte: Elaboragéo do proprio autor, com base em fontes jornalisticas, para o caso argentino, e em Ro-
der Figueira (2009), para o caso brasileiro.

* Os dados para as Presidéncias de Menem estéo representados como média anual de sua gestao.
Nao houve dados comparaveis para os periodos em branco.
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der-se-ia dizer que aquela cumpre certo papel de coordenadora da ati-
vidade internacional dos outros atores do Poder Executivo, incluindo
a propria Presidéncia.

Na Argentina, por sua vez, a evidéncia demonstra nao haver meca-
nismos de consulta sistematizados, tampouco institucionalizados,
que vinculem a chancelaria a outros ministérios. Sdo frequentes a
existéncia de “diplomacias paralelas” e a presenca de outros atores,
que ndo a chancelaria, desenvolvendo vinculos transgovernamentais
nao coordenados por esta (ALICE, 2009).

Nesta sec¢do, objetiva-se uma breve descri¢do da participacgao de ou-
tras instancias burocraticas, que nao o Ministério das Relagdes Exte-
riores e a Presidéncia, na formulacao da politica externa. Em relacao
a participacdo dos ministérios, € necessario mencionar que, histori-
camente, o Brasil tem uma estrutura ministerial mais desenvolvida
do que a Argentina, fruto de uma reforma do Estado notavelmente
mais tardia e limitada. Da mesma maneira, devido ao presidencialis-
mo de coalizdo brasileiro, é provdavel que haja incentivos politicos
adicionais para a criagdo de ministérios, em comparagdo com o que
ocorre na Argentina.

O Gréfico 2 mostra como a quantidade total de ministérios, excluin-
do as Secretarias com status ministerial e a Chefia de Gabinete argen-
tina, foi tradicionalmente baixa no caso argentino, enquanto no Bra-
sil, a despeito de um breve periodo de racionalizagdo durante o go-
verno Collor, o nimero nao somente € crescente, como também che-
ga quase ao dobro do argentino. Em 1998, Fernando Henrique Car-
doso iniciou no Brasil uma reforma ministerial de magnitude, em vir-
tude da qual chegou a nomear um ministro extraordindrio de Refor-
ma Institucional, que fixou um novo rumo na concepg¢ao do papel da
administragdo publica nacional e suas dimensdes necessdrias. Na
Argentina, apenas recentemente se pode dizer que uma reforma simi-
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Grafico 2
Quantidade de Ministérios na Argentina e no Brasil, desde a Transicdo
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Fonte: Elaboracéo prépria, com base nas Leis Ministeriais da Argentina e do Brasil, e suas alteragdes.

lar teve inicio, a partir do primeiro mandato do presidente Néstor Kir-
chner.

A andlise dos distintos atores do Poder Executivo envolvidos na for-
mulacdo da politica externa apresenta avancos recentes no Brasil.
Estudos pontuais tém pretendido “explicitar quais 6érgios governa-
mentais, além do Itamaraty, podem se constituir em interlocutores
validos das organizagdes da sociedade civil nos processo de controle
social e de participagao na formulagao da posi¢ao internacional bra-
sileira” (DE FRANCA; RATTON, 2010, p. 5).

A metodologia utilizada por De Franga e Ratton consiste em um estu-
do das atribuicdes das instancias ministeriais — até o nivel dos Depar-
tamentos no Brasil, equivalente ao das Dire¢cdes Gerais ou Nacionais
na Argentina —, a partir de uma andlise das normas que as criam e de-
limitam suas fungées.]o

Uma vez analisadas as atribuicdes desses departamentos, pode-se
classificd-los segundo o seu grau de participagdo na formulacao da
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politica externa do Executivo. Assim, podem ser: a) 6rgdos destina-
dos a proporcionar informagao e assessorar juridicamente outros Or-
ga0s do mesmo ministério; b) 6rgdos que recomendam, desenham ou
implementam acordos internacionais; ou ¢) 6rgaos que possuem fun-
¢do de representar o pais em negociagcdes e féruns internacionais.
Depois de analisar essas atribuicdes a partir dos decretos e resolucdes
que regulamentam a estrutura ministerial no Brasil e na Argentina —
exceto o Ministério das Relacdes Exteriores e as secretarias da Presi-
déncia, mesmo quando estas possuam status ministerial —, pode-se
chegar auma comparagao bastante certeira do grau de internacionali-
zacao da burocracia em ambos os paises. No Grafico 3, é estabeleci-
da essa comparagao.

Como conclusao geral, podemos dizer que a estrutura ministerial ar-
gentina € mais sucinta do que a brasileira. No Brasil, se somarmos o

Grafico 3
Departamentos Ministeriais que Participam da Politica Externa,
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Ministério da Pesca e Aquicultura e o Ministério do Desenvolvimen-
to Agrério a lista de De Franga e Ratton, a qual exclui as secretarias
com status ministerial, existem 24 ministérios, ao passo que, na
Argentina, existem 14, excluindo a Chefia de Gabinete. Por conse-
guinte, os departamentos diretamente associados a esses ministérios
— secretarias, subsecretarias, direcdes nacionais e direcdes gerais —
$30 menos numerosos e possuem menor corpo de funciondrios, ainda
que lidem com um maior nimero de temas.

No total, o Brasil possui 183 departamentos ministeriais facultados a
participar de alguma maneira da formulagdo da politica externa. Na
Argentina, o nimero de departamentos com fun¢des equivalentes é
de 92. Ademais, como se nota no Gréfico 3, os departamentos argen-
tinos tendem a concentrar-se nas tarefas de desenho e gestdo dos
acordos e, em menor medida, nas tarefas de assessoria e na participa-
¢do direta em negociacdes internacionais, como ocorre com muitos
departamentos brasileiros.

Congresso e Politica
Externa

Na Argentina e no Brasil, assim como em todas as democracias, o
Poder Legislativo possui competéncias exclusivas em matéria de po-
liticas externa e comercial. Essas competéncias, estabelecidas cons-
titucionalmente, abarcam desde a autorizacao ao presidente para de-
claracdes de guerra ou de paz até a aprovacgao dos tratados por ele ne-
gociados e firmados, a participacdo na nomeacao de diplomatas, a in-
terpelacdo de funcionarios e a outorga de sua permissao para o in-
gresso de tropas estrangeiras, entre outras atribuicdes. Ademais, am-
bas as Constitui¢des destacam a preeminéncia do Congresso em ma-
téria de legislagdo aduaneira, um tema de relevancia crescente desde
que o Mercosul gerou um aumento substancial do volume do comér-
cio bilateral.
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Apesar das extensas competéncias que a Constitui¢ao atribui ao Con-
gresso, seu papel na formulacao da politica externa praticamente ndo
tem sido estudado na Argentina11 € apenas muito recentemente co-
mecou a atrair a atencdo de académicos brasileiros (LIMA; SAN-
TOS, 1998; LIMA, 2000; CESAR, 2002; NEVES, 2007; PINHEI-
RO, 2003; NUNES DE OLIVEIRA, 2003; FERREIRA, 2005; ALE-
XANDRE, 2006). Mesmo nos Estados Unidos, cujos estudos acadé-
micos sdo mais avancados neste tipo de andlise institucionalista,
abordou-se o tema apenas recentemente, sem repercussdes em deba-
tes relevantes sobre o papel do Poder Legislativo na politica externa
das democracias contemporianeas (MILNER, 1997; MARTIN,
2000).

O argumento central dos estudos sobre Congresso e politica externa,
ainda quando partem da interpretacdo da politica externa como uma
manifestacdo da vontade do chefe de Estado, é, a rigor, que a prima-
zia do Executivo nessa politica deve ser considerada como um efeito
da delegacdo de atribui¢cdes por parte do Legislativo.12 Nesse senti-
do, pode-se imaginar um continuo entre a “‘ndo delegacdo” e a “abdi-
cacdo”’, no qual seriam colocados os distintos Poderes Legislativos
do mundo em matéria de politicas externa e comercial. O propdsito
desta sec@o € determinar onde se situam os Congressos argentino e
brasileiro nesse continuo.

Um bom ponto de partida para essa andlise seria destacar que, em
suas atribui¢des constitucionais, os Poderes Legislativos da Argenti-
na e do Brasil ndo parecem apresentar diferencas substanciais, assim
como ocorre com suas Presidéncias.'® Dessa andlise puramente nor-
mativa, podemos concluir somente que existiria maior possibilidade
de controle sobre as For¢as Armadas por parte do legislador argenti-
no e um controle mais efetivo do legislador brasileiro sobre as agén-
cias que participam da relacdo com organismos multilaterais de cré-
dito e politica financeira. Entretanto, tais diferencas dizem pouco so-

675



Luis Leandro Schenoni

bre uma maior autonomia ou atividade relativa do Congresso em al-
gum desses casos.

Contudo, para além da forma que adquire a relagdo Executivo-Legis-
lativo de acordo com o desenho constitucional, existem outros fato-
res a serem considerados, ja detalhados na discussdo acima sobre
presidencialismo de coalizdo. Esses fatores fazem com que a politica
argentina se caracterize por uma maior concentracdo do poder no
presidente e uma relagdo Executivo-Legislativo menos cooperativa,
em comparacao com o sistema politico brasileiro. Em termos gerais,
pode-se dizer do presidencialismo argentino que

[...] os recursos institucionais e organizacio-
nais disponiveis facilitam a concentragdo de
poder no Executivo, a delegacdo de poderes
por parte do Congresso e a centralizacdo da to-
mada de decisdes por mecanismos de producido
de disciplina partidaria; tudo isso permite redu-
zir o numero de pontos de veto e aumentar, com
isso, a possibilidade de que o Executivo impo-
nha mudangas de politica (BONVECCHI,
2002, p. 117)."

Mesmo quando, em principio, a maior participacao do legislador bra-
sileiro era previsivel em todas as matérias de politica ptiblica, pouco
se avancou nos anos 1990, no que diz respeito a participacao do Con-
gresso na formulagao das politicas externa e comercial. Antes do go-
verno Lula, o Congresso brasileiro era percebido como uma institui-
¢do que abdicara atribuicOes que exercia com certo éxito antes de
1964, tendo restado, na Constitui¢ao de 1988, apenas uma margem
estreita de acao, limitada meramente ao poder de ratificagdo. Nas pa-
lavras de Maria Regina Soares de Lima e Fabiano Santos (1998, p.
19), “de um ponto de vista histérico, o diagndstico aponta para um
fortalecimento do Executivo como decisor exclusivo em matéria de
politica comercial internacional”.
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Desde entdo, desenvolveu-se no Brasil um debate sobre a importan-
cia do Congresso na formulagao das politicas externa e comercial,
que sequer teve um correlato na Argentina, mesmo que muitas de
suas implicacgdes politicas pudessem afetar os parametros da relagdo
bilateral. Na raiz desse debate, esta o fato de o Congresso brasileiro
ter passado a se envolver substancialmente mais nesses assuntos nos
dltimos dez anos (SANTOS, 2011). Como destacam Oliveira e Onu-
ki (2007, p. 9),

[...] nos dltimos anos, um conjunto de textos le-
gislativos destinados a ampliar o poder do Le-
gislativo no campo da politica comercial — sob
a forma de emendas constitucionais, projetos
de lei e decretos legislativos — tramitaram no
Congresso nacional [...]. Eles variam desde a
instauragcdo de uma Lei de Promog¢ao Comerci-
al aos moldes estadunidenses — fast track ou via
rapida —, até o constrangimento do Executivo,
por meio de consulta prévia sobre acordos a se-
rem negociados, consulta permanente durante
todo o processo de negociacdo ou restricdes ao
escopo de negociacdes, de acordo com a drea."”

Nos estudos de caso de politicas comerciais (SCHENONI;
FERRANDI AZTIRIA, 2011), encontra-se alguma evidéncia de que
o Congresso argentino atua de maneira mais reativa do que o brasilei-
ro, tendo uma posicao propria apenas nos casos em que as demandas
ndo supridas pelo Executivo repercutem em uma ampla mobilizagdo
de setores da sociedade, ao passo que o Congresso brasileiro se ca-
racteriza por uma atividade mais constante e institucionalizada em
matéria de politicas externa e comercial. Em termos comparados, o
Congresso argentino estaria mais préximo a uma légica de delegacao
nao controlada — préximo ao ideal de abdica¢@o —, enquanto o brasi-
leiro, de uma delegacao controlada. Resulta disso que a participagdo
do Congresso argentino se da por uma légica de subordinacao ou
conflito diante do Executivo; no Brasil, por sua vez, a relacdo Execu-
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tivo-Legislativo, no que concerne as politicas externa e comercial,

evita esses extremos, reproduzindo uma pauta de maior didlogo e co-
~ 16

operagao.

Contudo, ndo se tem desenvolvido, até o momento, comparagdes sis-
tematicas da atividade de ambos os Congressos. Como forma de dar
inicio ao debate, propde-se uma analise comparada entre a Comissao
de Relagdes Exteriores e Culto, da Argentina, e a Comissao de Rela-
¢coes Exteriores e Defesa Nacional, do Brasil, ambas pertencentes as
respectivas Camaras dos Deputados. A comparacdo é apenas uma
primeira aproximagao a formulagdo de politica externa, consideran-
do que as questdes relativas ao culto, na Argentina, e a defesa, no Bra-
sil, ndo ocupam um lugar relevante na agenda das Comissoes.

A quantidade de membros em ambas as Comissdes € similar: 28 na
Argentina, e 33, com seus respectivos suplentes, na brasileira. A Co-
missdo brasileira realiza reunides deliberativas e seminarios ou con-
feréncias, além de frequentes audiéncias publicas com os responsa-
veis pela politica externa do pais. Além disso, estabelece um elo par-
lamentar que a vincula diretamente ao [tamaraty, algo que ndo ocorre
na Argentina.

O niimero de reunides da Comissao brasileira no periodo 2006-2010,
309 ao todo, supera consideravelmente o nimero da Comissao ar-
gentina, 161 no mesmo periodo, mesmo se a este se somarem as reu-
nides da Comissao de Defesa, totalizando 219. Esse indicador nao
discrimina entre a atividade verdadeiramente legislativa e a atividade
espuria da Comissao. Nesse caso, poder-se-ia supor que a maior ati-
vidade internacional do Brasil a partir de instincias do Executivo
obriga a reunides mais frequentes da Comissao destinadas simples-
mente a referendar decisdes. Embora os autores brasileiros sugiram
que a atividade de seus legisladores é crescentemente substantiva
nessas matérias, esses dados nao permitem determinar se essa parti-
cipacdo € mais ou menos substantiva do que a do legislador argenti-
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Grafico 4
Reunides das Comissoes de Politica Externa e Defesa das Camaras dos
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Fonte: Elaboragéo do proprio autor, com base nos dados disponiveis em <http://www2.cama-
ra.gov.br/> e <http://www.diputados.gov.ar/>. Acesso em: 5 jan. 2013.

no. Reside, nesse ponto, mais uma enorme area de estudo inexplora-
da na Argentina, que requer maior atencao em trabalhos futuros.

Conclusoes

Existe certo consenso na academia brasileira acerca da andlise de po-
litica externa que se encontra em sintonia com o exposto neste artigo.
Segundo as visdes desta, e que aqui compartilhamos, existiriam no
Brasil: a) pressdes para um maior equilibrio entre Executivo e Legis-
lativo na formulagdo da politica externa, b) crescente ativismo do
Congresso, ¢) aumento da participagao presidencial na politica exter-
na, d) superacdo do modelo substitutivo pelo paradigma de inser¢ao
competitiva — que supde, por sua vez, maior internacionalizagdo do
capital brasileiro e da burocracia do Estado —e e) densifica¢ao da atu-
acdo internacional do Itamaraty, cujo efeito € a multiplicacdo de seus
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esforcos para além de suas portas (BELEM LOPES et al., 2010).
Neste artigo, e a luz da literatura brasileira sobre andlise de politica
externa, chega-se a algumas conclusdes gerais sobre a politica exter-
na argentina. Esta se caracterizaria por: a) menor ativismo do Con-
gresso em politica externa, b) menor, porém crescente, ativismo do
presidente nessas dreas, ¢) menor, mas provavelmente crescente, in-
ternacionaliza¢do da burocracia do Estado nacional, d) um modelo
de substituicdo que nao atribui énfase a competitividade e, portanto,
nao favorece a internacionalizac¢io do capital ou da burocracia argen-
tinas e e) esvaziamento do papel da chancelaria, espago de escasso
espirito corporativo, pouca influéncia sobre as decisdes relevantes de
politica externa e pobre comunicacdo com a sociedade e o resto do
Estado.

No seu aspecto metodoldgico, o artigo deixa abertas varias incogni-
tas, no que diz respeito a como conceitualizar e operacionalizar a par-
ticipacdo da Presidéncia, do Ministério das Relacdes Exteriores, da
burocracia e do Congresso na formulacao de politica externa. A evi-
déncia empirica proporcionada mostra-se insuficiente para se asse-
verar a existéncia de mais atores de veto e formuladores de agenda
dentro do Estado brasileiro. Futuros trabalhos deveriam abordar e se
aprofundar nessas medicdes.

Em suma, este artigo propde a exploracao, por meio das compara-
¢Oes apresentadas anteriormente, da possibilidade de que a interna-
cionalizag¢do do Estado brasileiro possa ser pensada como uma das
causas de sua capacidade de lideranca e ascensdo internacional, a
partir do momento em que a participagdo de mais atores geraria uma
politica externa mais estdvel, com vantagens na configuragdo da
agenda internacional e um maior poder de negociagdo. Essa lideran-
ca situacional (IKENBERRY, 1996), ou dimensao institucional da
ascensdo do Brasil, ndo tem sido estudada em termos comparados
com aregido e poderia ser fonte de inspiracdo para atores estrutural-
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mente mais frageis que o Brasil, os quais poderiam emular seu cami-
nho em dire¢do a uma politica externa dinamica e bem-sucedida.

Notas

1. No documento final desses encontros, expunha-se explicitamente o interes-
se do Estado brasileiro em desenvolver uma diplomacia publica através de dis-
tintos “mecanismols] institucionalizado[s] de interlocu¢do continuada entre os
stakeholders da [politica externa brasileira] [...], o qual assumiria as formas —
complementares entre si —de: (i) uma espécie de grande conselho para exposi-
¢do e debate das linhas gerais da [politica externa brasileira] [...]; (ii) foros de
discussdo mais restritos, em que se buscasse ouvir segmentos especificos da so-
ciedade sobre dreas de interesse mais delimitadas (o exemplo, segundo o docu-
mento, seria o “Conselho Empresarial”); e (iii) articulagcdo ad hoc mais intensa a
respeito das medidas que o Estado brasileiro deveria tomar nas principais reu-
nides internacionais. Essa aproximacao da [politica externa brasileira] [...] com
o publico seria conduzida de forma descentralizada pelas vérias secretarias e
subsecretarias dos ministérios e demais 6rgaos burocréticos do Estado brasilei-
ro” (BELEM LOPES, 2011, p. 70).

2. O mesmo poderia ser aplicado a gestdo de Celso Amorim no Ministério da
Defesa e, por extensdo, aos muitos representantes do Itamaraty em cargos de
gestdo das relagdes internacionais de distintos ministérios, incluindo a Presi-
déncia.

3. Desde a reforma de 1961, o Ministério das Rela¢des Exteriores brasileiro
adquiriu crescente independéncia em relag@o a Presidéncia, entre outras coisas
a partir da criac@o do cargo de secretdrio-geral, um diplomata encarregado de
dirigir diretamente a operagdo da politica externa (PUNTIGLIANO, 2008, p.
32). A importancia do Itamaraty para a continuidade do projeto desenvolvimen-
tista brasileiro foi, desde entfo, evidente, talvez com maior énfase com a transi-
¢do democrdatica e a medida que a corporag@o militar foi perdendo influéncia so-
bre a politica burocrética do Estado nacional.

4. A proliferacio de direcdes com a falta de coordenacio entre elas poderia ser
considerada uma das principais causas da reforma do Itamaraty em 2006; tradi-
cionalmente, a chancelaria brasileira também se organizava em menos niveis —
basicamente, a Secretaria Geral Adjunta e a Divisdo —, porém a proliferacao de
novos temas e departamentos requereu uma racionalizag¢ao desse ordenamento.
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No Paldcio de San Martin, o exemplo mais claro nesse aspecto € o surgimento
de dire¢oes dedicadas diretamente a promogao das exportagdes — a0 menos
nove departamentos, sem incluir a Fundagdo Exportar, coordenados a distintos
setores —, que permanecem sem uma unidade coordenadora dedicada especial-
mente ao tema, haja vista que a subsecretaria também aborda temas de investi-
mento e relagdo com as Nagdes Unidas. A abordagem dos temas comerciais,
proposta dessa forma, contrasta nitidamente com o modelo brasileiro, que pro-
poe, por exemplo, um departamento especifico de promog¢ao comercial e quatro
divisdes encarregadas de tarefas especificas e ndo vinculadas a um setor em par-
ticular. A concentragdo das agendas de politica externa em poucas divisdes e
com quantidade de pessoal suficiente também permite que o [tamaraty amplie o
numero de departamentos dedicados as relacdes politicas com distintas regides.
O Brasil dedica quatorze departamentos as relagdes politicas com distintas re-
gides do mundo, ao passo que a Argentina mantém apenas sete nesse estilo. Um
caso paradigmatico € o das relacdes com a Africa e o Oriente Médio: enquanto
ha cinco departamentos em Brasilia seguindo essas regides, hd apenas dois em
Buenos Aires.

5. Existe uma diferenca marcante no modo pelo qual as respectivas chancela-
rias interpretam suas relacdes com a regido. Nesse sentido, o Mercado Comum
do Sul (Mercosul) € objeto de apenas um departamento no Itamaraty, enquanto
os assuntos de integracao regional e politica bilateral com os paises da regido
sdo abordados por outros trés departamentos, todos focados no espago territori-
al da América do Sul. A chancelaria argentina, por seu turno, dedica quatro de-
partamentos especificos ao Mercosul, enquadrados em uma mesma secretaria
encarregada de negociar iniciativas hemisféricas. Ainda, a estrutura argentina
dedica sete dire¢des a relagao politica com paises latino-americanos, com espe-
cial foco para seus vizinhos.

6. Para o caso argentino, as informagdes foram obtidas em: <http://www.apc-
psen.org.ar and> e <http://www.mrecic.gov.ar>. Acesso em: 24 jul. 2012. Para
o caso brasileiro, as informacdes foram encontradas em Amorim (2010, p. 236)
e <http://www.itamaraty.gov.br>. Acesso em: 24 jul. 2012.

7. Para finalizar a revisdo das caracteristicas do sistema de partidos, vale notar
que a institucionalizag¢ao dos partidos politicos argentinos — medida em termos
de volatilidade — tem sido mais baixa durante a democracia.

8. O Brasil parece ser o pais mais federal daregido, em virtude da dindmica do
processo de democratizacao — que teve inicio no nivel estadual, antes de passar
ao nivel nacional —, das atribuicdes constitucionais dos estados, da distribuicao
de recursos materiais e da légica local ou regional das identidades e coalizdes
politicas (MAINWARING, 1997). Na Argentina, o presidente e os partidos na-
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cionais parecem muito menos limitados pelo cardter federal da organizacio ter-
ritorial.

9. No caso do Brasil, a espetacular proje¢do internacional de Lula pode ser
vista em indicadores menos mensurdveis, porém mais impactantes do que os ci-
tados acima. Nas palavras de Clarisa Giaccaglia (2010, p. 100), “transitando
nos dltimos momentos de seu segundo mandato, Lula foi declarado a personali-
dade do ano pelo didrio francés Le Monde e pelo espanhol El Pais, assim como o
protagonista da década pelo britanico Financial Times, além de receber uma
chuva de elogios atipica na Europa para um presidente latino-americano”. Ade-
mais, podemos aduzir que Lula deu um grande salto na internacionalizagdo da
Presidéncia, com a criag@o do posto de assessor especial de Assuntos Internaci-
onais da Presidéncia da Republica, ocupado por Marco Aurélio Garcia, e com a
politizac@o desses assuntos em campanhas eleitorais. O perfil mais técnico de
Dilma Rousseff parece haver atenuado essa imagem e comegado a atribuir mais
atencdo ao plano doméstico, abrindo algumas frentes com outros atores, como
as Forcas Armadas — por exemplo, com inaugura¢io de uma comissao de verda-
de, depois da rentincia do ministro Nelson Jobim —, de modo que alguns setores
nao puderam mais se beneficiar da “inocéncia funcional” de Lula. Ainda, pro-
duziu-se uma moderacdo de algumas agendas sensiveis na era Lula — como a
crise de Honduras, a questao palestina e a intencao de mediar a tematica nuclear
entre o Ocidente e o Ird —, ao ponto de que mesmo a demanda por um assento
permanente no Conselho de Seguranca se dd4 com mais discricio (SOMBRA
SARAIVA, 2011).

10. E necessdrio mencionar que essa comparacio estd baseada na internacio-
nalizagao formal ou de iure da estrutura ministerial e nao na internacionalizacao
informal ou de facto, na qual podem ser observados alguns funciondrios se ex-
cedendo em suas atribui¢des. O exemplo mais claro de internacionalizagdo in-
formal de um departamento ministerial nos tltimos anos talvez seja a Secretaria
de Comércio Exterior, chefiada por Guillermo Moreno. Esse tipo de fendmeno
ndo nos permitiria uma comparagao entre os dois paises, porém ¢ saliente notar
que esse tipo de situacdo escapa a nossa descri¢ao e ndo é, de forma alguma,
pouco frequente, especialmente, ainda que ndo exclusivamente, no caso
argentino.

11. Arevisdo daliteratura conseguiu identificar apenas dois artigos que tratam
tangencialmente o tema. O primeiro o aborda por uma perspectiva principal-
mente comercial (PAIKIN, 2003). O segundo o faz por uma perspectiva legalis-
ta JAUREGUI, 2003). Nenhum deles dialoga com a literatura que politélogos
e internacionalistas produziram sobre o tema, tampouco se aprofundam nas im-
plicagdes para a politica externa argentina em se ter um Congresso mais ou me-
nos ativo.

683



Luis Leandro Schenoni

12. Paraalém de essa concepg@o ser inerente a teoria democrética, isso nio se
conforma dessa maneira em razdo de uma conjectura ideoldgica, e sim de acor-
do com a evolugdo histérica das democracias modernas. Antes da redagdo da
primeira Constitui¢ao presidencialista dos Estados Unidos, ocorreram longos
debates em torno da possibilidade de que o Congresso Continental e, mais tarde,
o Senado, que haviam conduzido, de fato, a politica externa estadunidense des-
de sua independéncia, delegassem suas atribuicdes a um Executivo forte. Tal
posic¢ao, defendida por Hamilton, acabou por se impor em virtude de sua efi-
ciéncia, porém sempre como uma delegacdo do Congresso. Desde entdo, todas
as Constituicdes democraticas assumiram a delegacdo dessas atribuicdes ao
presidente como uma forma de resolver os diferentes e muitos problemas de
acdo coletiva que poderiam surgir no plendrio de cada Camara; manteve-se o
Congresso, no entanto, como fonte de legitimidade, preservando-se nele a ulti-
ma palavra perante qualquer ato de politica externa do Executivo que implicas-
se em uma obrigagdo para o Estado.

13. Enquanto os legisladores argentinos podem ativar a interpelagdo como
procedimento de controle e, eventualmente, de censura ao chefe de Estado, suas
contrapartes brasileiras também podem controlar o Executivo, mediante inter-
pelacgdo, relatdrios escritos e comissdes de investigacdo em qualquer uma das
Camaras. Além disso, os legisladores argentinos participam da nomeagao dos
juizes da Corte Suprema e dos tribunais inferiores, de diplomatas e de militares,
ao passo que os brasileiros nomeiam os magistrados, os funciondarios do Tribu-
nal de Contas e do Banco Central, o procurador-geral, diplomatas e responsa-
veis por agéncias regulatérias (LLANOS, 2002). Mais especificamente, no que
concerne as politicas externa e comercial, a Constituicdo argentina de 1994 re-
conhece ao Congresso as seguintes atribui¢des, em seu artigo 75: (inciso 1) le-
gislar em matéria aduaneira, (inc. 4) contrair empréstimos, (inc. 7) negociar a
divida externa, (inc. 13) regular o comércio exterior, (inc. 22) aprovar e rejeitar
tratados e acordos, (inc. 24) aprovar ou rejeitar tratados de integragdo, (inc. 25)
autorizar o Executivo a declarar guerra e paz. No artigo 99, tem-se: (inc. 7) apro-
var o Executivo em nomeacgdes e remog¢des de embaixadores, ministros pleni-
potencidrios e encarregados de negociacdes. O mesmo sucede com a Constitui-
¢a0 do Brasil de 1988, que inclui, em seu artigo 49, (inciso 1) aprovar tratados e
acordos e (inc. 2) autorizar o Executivo a declara guerra e paz; e, em seu artigo
52, (inc. 4) nomear diplomatas, (inc. 5) autorizar operacdes financeiras no exte-
rior e (incs. 6 e 7) autorizar e fixar o limite de endividamento.

14. Embora alguns autores, como Saiegh (2009), tenham demonstrado que as
iniciativas do presidente sao derrotadas no Congresso argentino com mais fre-
quéncia do que o sdo no brasileiro, esse éxito legislativo ndo demonstra que o
Congresso argentino é mais autdbnomo, nem mais ativo. Ana Maria Mustapic
(2002, p. 46) reconhece que “a evidéncia ndo € consistente com aimagem de um
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legislador subordinado as iniciativas presidenciais. De fato, quando o presiden-
te decide unilateralmente usar seus fortes poderes institucionais, enfrenta desa-
fios mais complicados no Congresso”. Em seguida, a autora destaca que, a par-
tir do uso desses poderes e da capacidade dos partidos em distribuir incentivos
seletivos e coletivos, o presidente tem ferramentas para reduzir as tendéncias
centrifugas, o que € especialmente notavel quando estio a seu favor a economia
e a opinido publica. Essa relacdao de amor e 6dio entre o Executivo e o Legislati-
vo argentinos pode ser apreendida com maior nitidez, se a analisarmos nao atra-
vés de um indicador de “éxito legislativo”, e sim pela “participacao legislativa”
— a influéncia relativa dos poderes sobre a legislacdo efetivamente aprovada.
Sob essa perspectiva, fica bastante claro como, no caso argentino, as maiorias
em ambas as Camaras favorecem uma lideranga do presidente por delegacdo,
enquanto a perda de algumas dessas maiorias provoca uma recuperacao das fa-
culdades delegadas por parte do Congresso, ainda que sob o risco de dificultar a
governabilidade. Em relagdo a esse dltimo ponto, Ernesto Calvo (2007) com-
provou que um dos fatores mais importantes de previsao da aprovagao de inicia-
tivas legislativas presidenciais sdo a imagem positiva do presidente e os resulta-
dos do governo em matéria de politica econdmica, o que contribui para uma vi-
sdo pouco institucionalizada e intrinsecamente instdvel da relacdo
Executivo-Legislativo na Argentina.

15. Nesta secdo, analisamos a participacdo do Congresso na formulagio da
politica externa, mas € valido notar que a participagao do Congresso brasileiro
foi crescente em outras dreas, estreitamente vinculadas as que nos concernem.
No que tange as reformas, por exemplo, “‘com a redemocratizagdo, o Congresso
desempenhou um papel proeminente na formulagdo de legislacao pertinente ao
empresariado. Nesse sentido, o Congresso converteu-se em um alvo da agao co-
letiva do setor empresarial, por meio da utilizacdo do lobby” (BOSCHI, 2011, p.
44), ao ponto de a Confederagdo Nacional das Indistrias (CNI) ter aberto a Co-
ordenadoria de Assuntos Legislativos (COAL), encarregada da relagao com os
legisladores.

16. Note-se que falamos do cardter das politicas externa e comercial unica-
mente nos termos dessas dltimas trés dimensdes, e ndo segundo seu perfil mais
ou menos protecionista ou nacionalista. Nao se insere aqui, portanto, no debate
sobre o tipo de politica comercial que poderia favorecer um processo decisério
mais concentrado no presidente. A esse respeito, as posi¢des encontram-se divi-
didas entre os que asseguram que a suscetibilidade a interesses paroquiais faz do
Congresso uma institui¢do mais protecionista e do Executivo, mais liberal
(ROGOWSKI, 1987), e os que veem no presidente um agente que, por sua insu-
laridade, pdoeria ser mais facilmente cooptado por demandas protecionistas,
especialmente em momentos de crise econdmica (MANSFIELD; BUSCH,
1995). A despeito dessas discussdes, sustenta-se, aqui, que um presidente com a
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capacidade de alterar politicas externa e comercial sem a ameaca de veto de ou-
tros agentes institucionais ou politicos tomara decisdes mais radicais, gerando
instabilidade.
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As Possiveis Causas Domésticas
da Lideranca Brasileira na
América do Sul

A internacionalizacdo do Estado brasileiro tem sido vista como uma conse-
quéncia de sua ascensdo internacional, muito embora também pudesse ser
considerada uma das causas de sua crescente lideranga e proje¢ao no exteri-
or. Neste artigo, resume-se o debate atual sobre o processo de formulagcao
dapolitica externa brasileira, discutindo o papel do Ministério das Rela¢des
Exteriores, da Presidéncia da Repiblica e sua burocracia e do Congresso.
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Além disso, propde-se uma comparacdo original com a atuac¢do de institui-
¢Oes congéneres da Argentina. Por fim, conclui-se que a menor internacio-
nalizacdo do Estado argentino poderia explicar tanto a perda da influéncia
internacional desse pais nos ultimos vinte anos, como o éxito brasileiro na
regido.

Palavras-chave: Argentina — Brasil — Internacionalizagdo — Politica Exte-
rior — Lideranca

Abstract

The Possible Domestic Causes of
Brazilian Leadership in South
America

The Internationalization of the state in Brazil has often been considered an
effect of the country’s recentrise as an emerging power, even when it could
easily rather be seen as the cause of its mounting projection and leadership.
This article summarizes the recent Brazilian debate on foreign policy
decision-making, analyzing the role of the Ministry of Foreign Affairs, the
President, the bureaucracy and the Congress. It also proposes an original
comparative approach to their equivalents in Argentina. The results show
that the lower levels of internationalization of the Argentinean state could
easily be interpreted as diminishing the country’s international influence in
the last twenty years, while explaining Brazilian leadership in the region.

Keywords: Argentine — Brazil — Internationalization — Foreign Policy —
Leadership
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