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A despeito da histérica e amplamente reconhecida centralidade do
Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), ou quase monopdlio, se-
gundo os seus muitos criticos, na producao da politica externa brasi-
leira, apenas recentemente o 6rgao, também conhecido como Itama-
raty, passou a ocupar lugar de mais destaque na agenda de pesquisa
dos analistas académicos da inser¢do internacional do pais. Hoje, os
trabalhos pioneiros de Barros (1986) e Cheibub (1985, 1989), que
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enfocaram as estruturas e dindmicas organizacionais do MRE, bem
como o seu peculiar ethos corporativo, tém sido retomados e atuali-
zados por uma diversidade de autores, como, por exemplo: Faria
(2008), Farias (2009), Figueira (2010), Lima (2010), Lopes et al.
(2010), Lopes (2010), Moura (2006, 2007), Nogueira et al. (2009),
Pinheiro (2009), Pinheiro et al. (2007), Puntigliano (2008), Silva et
al. (2010) e Vigevani e Mariano (1997).

Até meados da década de 1990, prevalecia entre os analistas, bem
como entre diversos stakeholders da sociedade civil, a percepgao do
Itamaraty, agéncia estatal responsavel pela implementacao da politi-
ca exterior do pais, mas que frequentemente tem assumido também,
nas dltimas décadas, o encargo de formulagdo dessa politica, como
institui¢ao fortemente insulada, pouco transparente e pouco respon-
siva as demandas e aos interesses dos demais atores politicos, buro-
craticos e societarios.

Nao obstante esta percep¢ao até hi pouco hegemonica, diversas das
andlises mais recentes tém argumentado que se estdo avolumando no
pafs as pressdes no sentido da conformagao de um processo de pro-
ducao da politica externa que seja mais poroso, plural ou democrati-
co. Fatores de diversas ordens, no plano doméstico e relativos ao sis-
tema internacional, t€ém convergido nesse sentido.

A maior atencio devotada hoje ao papel do Itamaraty parece ser o re-
sultado ndo apenas da crescente politizacdo da politica externa do
pais, mas também da propria expansao e da consolidagdo do campo
das Relagdes Internacionais (RI) no Brasil. Note-se, contudo, que, a
despeito dessa expansao do campo, com a criagdo de dezenas de cur-
sos de graduacdo em RI, bem como de um nimero j4 significativo de
programas de pds-graduacao, parece correto afirmarmos que a suba-
rea da Analise da Politica Externa ainda padece, no pais, de um grau
de institucionalizacao talvez aquém do desejado. Basta recordarmos
que, no ambito da graduacdo, é relativamente rara a oferta de cursos
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especificos, distintos da tradicional disciplina “politica externa bra-
sileira” (ou “histéria da politica externa brasileira”). Havia, em 2011,
102 graduacdes em RI registradas no Ministério da Educacao, a
grande maioria em institui¢cdes de ensino privadas. Dessas 102, tive-
mos acesso as grades curriculares de 87 cursos, nos quais sao oferta-
das 172 disciplinas dedicadas a politica externa, entre obrigatdrias, a
esmagadora maioria, e optativas.2 Incluem-se, ai, aquelas com um
enfoque mais histérico, bem como aquelas que privilegiam a diplo-
macia. Dessas 172, apenas quinze (ou 24, se incluirmos as nove dis-
ciplinas de “introducdo a politica exterior”’) parecem se filiar com
mais clareza a subarea da Andlise de Politica Externa, assumidamen-
te interdisciplinar, que tem por objetivo principal apreciar a maneira
como o posicionamento internacional dos Estados € produzido a par-
tir de complexas interagdes entre atores e instituicdes do plano do-
méstico, estatais e ndo estatais, levando-se em consideragdo a sua
percepcao acerca dos constrangimentos e oportunidades advindos
do sistema internacional.

No que diz respeito a pés-graduagdo, o panorama parece nao ser mui-
to diferente, mesmo que, também aqui, o espago destinado a politica
externa seja significativo. Dos onze programas de pds-graduagdo em
RI reconhecidos pela Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (CAPES) (dados de meados de 2011), apenas trés
sdo ofertados por instituicdes privadas, havendo somente trés que
ofertam o Doutorado. Sete desses onze programas t€m linhas de pes-
quisa dedicadas a politica externa. Nestes programas, € ofertado um
total de 26 disciplinas da area da politica exterior, apenas seis delas
obrigatdrias (somente um dos onze programas nao oferta disciplina
alguma na area). Dentre essas 26 disciplinas, contudo, apenas trés
sao denominadas “Andlise de Politica Externa”; e somente outras
trés t€m conteddo que pode ser pensado como equivalente.3

Este panorama parece dar sentido a afirmacao de Paulo Roberto de
Almeida (1999, p. 119) acerca do campo das RI no pais, onde seria
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possivel notar “‘uma certa ditadura benigna da histéria das relacdes
internacionais sobre as demais disciplinas das ciéncias humanas (so-
ciologia ou ciéncia politica), bem como sobre as ciéncias sociais apli-
cadas (direito, administragdo ou economia)”’. Quando se percebe
que, ainda hoje, a subarea da Anélise de Politica Externa tende a ser
pouco privilegiada até nas grades curriculares dos cursos de pds-gra-
duacao em Relacdes Internacionais do pafs, torna-se legitimo pen-
sarmos que o diagndstico feito por Almeida ha mais de uma década
ainda pode ser visto como atual.

Reconhecendo que sdo crescentes as pressdes no sentido da reversao
do paradigma ainda relativamente insulado de producao da politica
exterior do Brasil, bem como a sua ampla repercussdao doméstica
hoje, este trabalho busca: (a) analisar os fatores, tanto domésticos
como internacionais, que, a partir da redemocratizacao do pais e das
mudancas sistémicas provocadas pelo fim da Guerra Fria, t&m pressi-
onado o [tamaraty no sentido da superacao de seu insulamento; e (b)
avaliar os instrumentos que t€m sido empregados pelo MRE para a
promocao da coordenacgdo intragovernamental (no interior do Exe-
cutivo) e intergovernamental (entre o Executivo federal e os gover-
nos subnacionais), bem como da cooperacgao intersetorial (governo
federal e atores societarios), na producao da politica externa do pafs.

Para tanto, o trabalho esta organizado da seguinte maneira: na pri-
meira secao, partindo de uma breve discussao acerca das razdes e 16-
gicas do insulamento de determinados segmentos das burocracias es-
tatais na produgdo das politicas publicas, sdo apresentados os fatores
(politicos, burocraticos ou intragovernamentais, societarios e relati-
vos ao sistema internacional) que t&ém pressionado o MRE no sentido
da ado¢ao de uma postura menos insulada. A segunda secao discute
alguns dos mecanismos colocados em prética pelo Itamaraty, no pla-
no intragovernamental, para a promog¢ao da agdo concertada dos ato-
res e agéncias estatais. A terceira é dedicada a apreciacdo da busca de
cooperacdo, por parte do Itamaraty, com os governos subnacionais
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(cooperacdo intergovernamental). A quarta secdo discute os esfor-
cos, empreendidos pelo MRE, de cooperacao intersetorial, ou seja,
com os atores do mercado e da sociedade civil, sendo aqui destacada
a recente €nfase dada pela corporagdo diplomatica brasileira a cha-
mada diplomacia publica. As consideracgdes finais questionam a su-
posta incapacidade de coordenacdo da politica exterior por parte do
Itamaraty. Argumenta-se que os esforcos feitos pelo Itamaraty no
sentido da superacao do padrao insular de produgao da politica exter-
na brasileira devem ser compreendidos como decorréncia tanto das
pressdes extracorporativas, oriundas tanto do préprio governo fede-
ral como do universo politico-partidario, dos governos subnacionais
e dos agentes societdrios, quanto das clivagens internas ao préprio
MRE, profundamente acentuadas durante o governo Lula da Silva.

O Insulamento do Itamaraty
sob Pressao

Em seu estudo acerca da “gramatica politica do Brasil”’, hoje referen-
cial, Edson Nunes apresenta uma definicao de “insulamento burocra-
tico” que nos sera util. De acordo com o autor:

Na linguagem da teoria organizacional con-
temporanea, o insulamento burocratico é o
processo de protecao do nicleo técnico do Es-
tado contra a interferéncia oriunda do publico
ou de outras organizagdes intermedidrias. Ao
nicleo técnico € atribuida a realizagao de obje-
tivos especificos. O insulamento burocrético
significa a redugdo do escopo da arena em que
interesses e demandas populares podem de-
sempenhar um papel. Esta reducio da arena é
efetivada pelaretirada de organizagdes cruciais
do conjunto da burocracia tradicional e do es-
paco politico governado pelo Congresso e pe-
los partidos politicos, resguardando estas orga-
nizagdes contra tradicionais demandas buro-
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craticas ou redistributivas (NUNES, 1997, p.
34).

O Itamaraty passa a ser, ap6s o final da Segunda Guerra Mundial,
uma agéncia estatal progressivamente insulada,” sob a guarda de
uma corporagao profissional altamente especializada, que até recen-
temente praticamente monopolizava, no pais, a expertise nos assun-
tos internacionais, gozando de grande prestigio no interior da maqui-
na publica, na sociedade de uma maneira geral e também no exterior,
como ressaltado por uma diversidade de autores externos a corpora-
¢do. Segundo Loureiro e Abrucio (1999, p. 79), seria possivel afir-
mar que, no Estado brasileiro, o provimento dos cargos de alto esca-
lao é bastante permedvel a nomeagao politica, em fungao das caracte-
risticas do sistema presidencialista do pais e da auséncia de carreiras
estruturadas. Os autores, ao distribuir em um continuum o conjunto
dos ministérios existentes, de acordo com o seu grau de abertura a no-
meacdo politica, pensada como distinta da nomeagdo burocritica,
colocam os ministérios militares (antes da criagdo do Ministério da
Defesa, em 1999) como “mais fechados”, seguidos do Itamaraty,
vindo depois o Ministério da Fazenda e, no polo dos “mais abertos”,
os demais ministérios.

Este continuum reitera o caréter “fechado” ou insular do Itamaraty.
Nesse quesito, no Aambito da burocracia federal brasileira, apenas os
antigos ministérios militares seriam mais fechados que o MRE a no-
meacao politica para o provimento dos cargos de alto escaldo. De
fato, a carreira diplomatica no Brasil € fortemente estruturada, tendo
se institucionalizado em paralelo a progressiva profissionalizacdo do
corpo diplomatico do pais (CHEIBUB, 1985, 1989). Poucos cargos
do servigo exterior brasileiro podem ser ocupados por pessoas de
fora da carreira. De acordo com Figueira (2010, p. 9), o Itamaraty é o
ministério “que menos comporta cargos comissionados e profissio-
nais externos dentro de seu quadro funcional”. Contudo, como é bem
sabido, cabe ao presidente da Republica a escolha do ministro das
Relacdes Exteriores.
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Desde a instauracao do regime militar no pais, em abril de 1964, o
Brasil teve quatorze distintos ministros das Rela¢des Exteriores, sen-
do que metade deles ndo pertencia a carreira diplomética.5 Desses
ministros no pertencentes a carreira, cujo grau de proximidade com
acorporagao diplomatica foi varidvel, dois ocuparam o posto durante
o regime militar e cinco durante a Nova Republica. As razdes desta
aparente maior confianca dos militares nos diplomatas foram expli-
cadas de maneira convincente, ainda que incompleta, como veremos
nas consideragdes finais deste trabalho, por Barros (1986). No entan-
to, quando se verifica o tempo de permanéncia no cargo dos ministros
diplomatas, em contraste com o efetivo exercicio do mandato por
parte daqueles ndo pertencentes a carreira, observa-se que os diplo-
matas de carreira comandaram o MRE por mais que o dobro do tem-
po. Os néo diplomatas foram ministros por aproximadamente 167
meses, apenas 29,50% do tempo total de 566 meses.® Verifica-se, as-
sim, o0 amplo predominio dos diplomatas de carreira na gestdo do Mi-
nistério.

Na verdade, a despeito do ja tradicional “loteamento” dos ministé-
rios, para a satisfacdo das bases partiddrias dos presidentes da Re-
publica, nisto que a ciéncia politica do pais convencionou denomi-
nar como o nosso “presidencialismo de coalizdo”, ndo parece haver
evidéncias claras de que o cargo de ministro das Relacdes Exte-
riores seja fortemente cobicado pelos partidos politicos. Nesse sen-
tido, uma apreciagdo, mesmo panoramica, do Orcamento Geral da
Unido parece-nos reveladora. Dos mais de R$ 1,8 trilhdo autori-
zados para o Orcamento da Unido no ano de 2010 (ou exatos
R$ 1.848.199.882.506,00), apenas 0,12% (ou R$ 2.215.495.031,00)
estava alocado na rubrica “Relac¢des Exteriores”. Das 29 funcdes ou
rubricas especificadas, a apenas cinco foram autorizados recursos
menores do que os 0,12% das Relagdes Exteriores (quais sejam: cul-
tura, habita¢do, comunicagdes, energia, e desporto e lazer). Cabe res-
saltar q7ue 1,86% do Orcamento de 2010 foi alocado na Defesa Na-
cional.
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Quando se considera, ainda, que parte significativa dos recursos alo-
cados para as relacdes exteriores ndo € gasta no pais, mas em suas re-
presentagdes no estrangeiro, temos um elemento adicional a explicar
a comparativamente baixa disputa politica pelo controle do Ministé-
rio das Relacdes Exteriores. E de se esperar, porém, que com a cres-
cente politizagdo da politica externa do pais, com o seu cada vez mais
visivel impacto distributivo no plano doméstico, este quadro possa
vir a ser revertido algum dia.

Contudo, o insulamento tradicionalmente desfrutado pelo Itamaraty
deve ser compreendido como derivado, também, de outros fatores.
Como discutido com maiores detalhes por Faria (2008), essa centra-
lizacao do processo de formagdo da politica exterior no MRE é o re-
sultado da confluéncia de distintos fatores, quais sejam: (a) do arca-
bouco constitucional do pais, que concede grande autonomia ao Exe-
cutivo nesta matéria, relegando o Legislativo a uma posi¢ao margi-
nal, o que também ocorre na maior parte dos paises; (b) do fato de o
Congresso brasileiro ter delegado ao Executivo a responsabilidade
pela formacao da politica externa; (c) do caréter “imperial” do presi-
dencialismo brasileiro; (d) do fato de o modelo de desenvolvimento
por substitui¢do de importagdes ter gerado uma grande introversao e
um insulamento dos processos politicos e econdmicos do pais, re-
dundando em grande isolamento internacional do Brasil, reduzido a
partir do inicio da década de 1990; (e) do carater normalmente nao
conflitivo e largamente adaptativo da atuacao diplomaética do pais; e,
por fim, mas ndo menos importante, (f) da significativa e precoce
profissionalizagdo da corporacao diplomadtica do pais, associada ao
prestigio de que desfruta o Itamaraty nos planos doméstico e interna-
cional.

No entanto, a redemocratizacdo do Brasil, a obsolescéncia do mode-
lo de desenvolvimento por substituicio de importacdes, o conse-
quente adensamento das relagdes internacionais do pais e a crescente
politizacdo da politica externa brasileira, derivada de um maior ati-
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vismo no campo internacional de uma série de stakeholders do plano
doméstico, sdo fatores que t€m pressionado o [tamaraty no sentido da
superacdo do modelo insular de produgdo da politica externa. Nos
termos de Nunes (1997), se o insulamento burocratico significa a re-
ducao do escopo da arena em que interesses e demandas extrainstitu-
cionais podem desempenhar algum papel, o que se tem verificado no
pais desde a redemocratizacao, cada vez com maior intensidade, € a
busca de ampliacido do escopo dessa arena.

No plano internacional, os novos desafios e as oportunidades abertas
ao Brasil, com o fim da Guerra Fria e com o recrudescimento e a sub-
sequente fragilizacdo da hegemonia norte-americana, tém demanda-
do ndo apenas um maior ativismo da diplomacia do pais, com a ela-
boracdo de uma agenda positiva de negociacdo (LIMA, 2000), mas
também a maior legitimidade doméstica do posicionamento e das
pretensdes internacionais do Brasil, o que também deve ser visto
como elemento a pressionar no sentido de uma politica externa de
maior capilaridade social e de mais amplo respaldo politico no interi-
or do pais (LIMA, 2010). Com a inauguracao da fase da “integracéo
competitiva” da politica externa do Brasil, que “politicamente cor-
responde a vigéncia da Republica Constitucional de 1988, a politica
doméstica passa a ter uma renovada importancia

[...] no processo de formacao da politica exter-
na, com duas implica¢des que se reforcam: a
potencial diminuicdo da autonomia deciséria
prévia do MRE na condugao da politica exter-
na e a politizagdo da politica externa, em fun-
¢do de seu novo componente distributivo, com
a possibilidade da criacdo de novas coalizdes
favoraveis a mudangas do status quo, em face
dos incentivos e restri¢des presentes nos planos
doméstico e internacional (LIMA, 2000, p.
295).

Se o insulamento do Itamaraty é produto da confluéncia dos fatores
listados acima, testemunham-se hoje, no pais: (a) pressdes no sentido
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de mudangas constitucionais que permitam um maior equilibrio en-
tre Executivo e Legislativo na producao da politica exterior; (b) cres-
cente ativismo do Congresso brasileiro no que se refere a politica ex-
terna;8 (c) em lugar de uma autolimitac¢ao do presidente na matéria, a
progressiva intensificacdo da chamada diplomacia presidencial, ou
uma maior “presidencializacdo” da politica externa (DANESE,
1999; CASON; POWER, 2009); (d) a superagdo do modelo de de-
senvolvimento substitutivo de importagdes, substituido pelo para-
digma da insercdo competitiva; (e) a ampliac@o do cardter conflitivo
da atuacao diplomatica brasileira, em fun¢ao da maior assertividade
do pafs no plano regional e sist€mico, a despeito de uma postura in-
ternacional do Brasil predominantemente cooperativa e de valoriza-
¢ao do multilateralismo; e, finalmente, (f) a erosao, bastante visivel
durante o governo Lula da Silva, da coesao da corporacao diplomati-
ca, testemunhada, entre outros fatores, pela acidez do posicionamen-
to de segmentos da corporacdo, notadamente diplomatas aposenta-
dos, amplamente veiculado pela midia nacional.

Em resposta a esses desafios, por iniciativa prépria ou constrangido
por uma diversidade de atores e circunstancias extracorporativas, o
MRE tem, nos ultimos anos, em paralelo ao adensamento de sua atu-
acao internacional, multiplicado os seus esforcos de coordenacio in-
tragovernamental, de articulacdo intergovernamental, no plano fede-
rativo, e de busca de cooperacao intersetorial, ou seja, com os agentes
do mercado e da sociedade civil, como serd visto nas préximas se-

(;t')es.9

Antes de avangarmos, porém, sao necessarias algumas breves consi-
deracdes de ordem conceitual. Como destacado por Souza (2006), no
contexto de uma discussdo acerca da problematica da gestdo metro-
politana, € importante distinguir “cooperacao” de “‘coordenacio”,
ambas envolvendo a negociacao entre atores e instituicdes com pre-
feréncias e objetivos eventualmente conflitantes. Segundo a autora:
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A cooperagio é requerida quando existe auto-
nomia formal dos entes que participam da a¢io
coletiva e a coordenacdo quando os participan-
tes compartilham a mesma fonte de autoridade,
sendo, portanto, possivel centralizar decisdes,
as quais tém um fluxo na direcao “de cima para
baixo” (SOUZA, 2006, p. 173).

Sendo assim, o Itamaraty busca coordenar as atividades dos demais
atores e agéncias do governo federal em matéria de politica externa,
uma vez que todos compartilham a mesma fonte de autoridade, e co-
operar com 0s governos subnacionais, que tém certa autonomia
como entes federados, e com os agentes societarios, que gozam de
autonomia formal.

O Itamaraty e a Busca de
Coordenacao
Intragovernamental na
Producao da Politica
Externa

Cabe iniciarmos esta se¢do recordando que ainda que o Poder Execu-
tivo esteja, no Brasil, “todo concentrado na pessoa do presidente”,
ele delega, dada a impossibilidade prética da tarefa, autoridade aos
ministros para aresolucao de trés problemas cruciais de coordenagdo
das fung¢des do Executivo, quais sejam: execucao das politicas, inte-
gracdo dos diferentes departamentos administrativos do governo e
também, muitas vezes, busca de apoio politico no Congresso Nacio-
nal (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999, p. 82). No que diz respeito a co-
ordenacao intragovernamental, porém, € de se esperar que a capaci-
dade do ministro de produzi-la, bem como o seu grau de liberdade,
dependa, também, nao apenas da credibilidade e dos recursos técni-
cos e materiais do ministério e/ou da habilidade de seu responsavel,
mas também da relevancia da politica especifica para o préprio presi-
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dente, ou para seu partido e/ou sua base de sustentagdo partidaria,
como destacado por Art (1973).

Dos 23 Ministérios do governo Lula da Silva (dados de junho de
2009), todos, a excecao do MRE, por motivos 6bvios, e do Ministério
da Integragdo Nacional, tinham instituidas Secretarias de Relacdes
Internacionais, Diretorias ou Assessorias de Assuntos Internacio-
nais, ou 6rgaos semelhantes. Ademais, todas as oito Secretarias que
tinham status de Ministério também possuiam 6rgaos do género,
bem como os seis outros érgaos do governo federal que desfrutavam

10
0 mesmo status.

Esses dados ilustram um processo que tem sido denominado “hori-
zontalizagdo da politica externa brasileira”. Se muito tem se discuti-
do acerca das crescentes demandas de atores da sociedade civil brasi-
leira por maior participacdo na producao da politica exterior do pais,
parece ainda significativa a lacuna nas pesquisas acerca da necessi-
dade de coordenacio intragovernamental para a producao das politi-
cas publicas, notadamente da politica externa. No &mbito mais geral,
proliferam hoje, no governo federal, as Comissdes Interministeriais,
encarregadas do tratamento de uma grande diversidade de temas e da
producdo de inimeras propostas de politicas. Como demonstrado
por Figueira (2010), comparando os vinte anos anteriores a Consti-
tuicdo de 1988 as duas décadas posteriores, houve ndo apenas um au-
mento expressivo de Comissdes Interministeriais, mas também do
numero daquelas de que participa o Itamaraty.

Silvaetal. (2010, p. 31), por seu turno, demonstraram que, do ponto
de vista normativo, a horizontalizagdo da politica externa brasileira é
evidenciada pela atribuicdo de “competéncia em politica externa
para toda a estrutura do Poder Executivo federal brasileiro e ndo ape-
nas ao MRE”, competéncia essa ndo somente para a implementagdo
das decisdes, mas também para a formulagao das politicas, “ao con-
trario do que se costuma afirmar”.
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Se a legislagdo infraconstitucional, entdo, tem promovido uma dis-
persao de competéncias, ou esta “horizontalizacao legal” da politica
externa, que implica potencial competicdo, no ambito intragoverna-
mental, na producgdo de tal politica, pesquisa realizada por Francga e
Sanchez (2009) sugere o que os autores denominaram “verticaliza-
¢do pragmaética”. Em suas palavras:
Apesar de quase nenhuma das regulamenta-
¢cOes analisadas contar com previsao de coope-
racdo com o MRE ou mesmo entre os ministé-
rios e desses com a Presidéncia para a condu-
¢do dapolitica externa, os entrevistados confir-
maram em sua totalidade contatos frequentes
com o MRE. Excec¢des a essa regra foram indi-
cadas em negociagdes muito técnicas. Portan-
to, aintuicdo da concentra¢ao de competéncias
no MRE ndo estd s6 no imagindrio do cidadao
comum, mas também daqueles que teriam
competéncia para atuar autonomamente em te-
mas de politica externa.
A questdo valorativa — se essa horizontaliza-
¢do legal e a verticalizacao pragmadtica sao po-
sitivas ou negativas — ainda estd pendente e
certamente requer estudos detalhados e com-

parativos de casos e negociagdes especificas
(FRANCA; SANCHEZ, 2009, p. 2).

Os autores sugerem que esta “pulverizacdo de responsabilidades na
arena internacional” pode ser perigosa. Premido por essa pulveriza-
¢d0, ou pela concorréncia de outros atores do governo federal na sea-
ra internacional, o Itamaraty se v€ hoje envolvido em uma grande va-
riedade de atividades em parceria com esses outros atores, tanto a
partir de sua prépria iniciativa como demandado por outros ministé-
rios e agéncias federais. Um mapeamento completo dessas parcerias
ainda estd por ser realizado.

Nesta seco, para ilustrar este processo, que demanda uma coordena-
¢do das agdes, pelo menos segundo o ponto de vista do Itamaraty, se-
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rao discutidas, de forma exploratéria, duas iniciativas: (a) a maneira
como o Itamaraty tem tentado mobilizar e coordenar diversas instin-
cias do governo federal para a internalizacao das diretrizes de coope-
ragio trilateral definidas no Ambito do Férum IBAS (India, Brasil e
Africado Sul), estabelecido em 2003; e (b) a criagcdo da figura do adi-
do agricola em algumas das embaixadas brasileiras. Essas duas inici-
ativas sdo interessantes por evidenciar, no primeiro caso, 0 ativismo
do MRE no plano intragovernamental e, no segundo, por ter se trata-
do de uma proposta a respeito da qual o Itamaraty se viu forcado a ce-
der a pressao de outros atores, uma vez que a instituicao parece ter
sido, desde ha muito, refrataria a ideia.

Cabe recordarmos que tanto o IBAS, como componente da estratégia
brasileira de conformacao do eixo Sul-Sul no sistema internacional,
quanto as questdes relativas ao agronegdcio eram do especial interes-
se do entdo presidente Lula da Silva. Tal centralidade na agenda pre-
sidencial pode ter também contribuido, no primeiro caso, para a con-
formacao da densa teia de articulagdes intragovernamentais para a
implementac¢do das diretrizes do IBAS, também central para o pro-
prio ministro das Relacdes Exteriores, e, no segundo caso, para fazer
prevalecer, perante o Itamaraty, uma antiga demanda do Ministério
da Agricultura e dos empresarios do agronegécio. O propdsito dos
dois breves estudos de caso € ilustrarmos nao apenas as multiplas di-
mensdes nas quais se evidencia, no plano intragovernamental, o de-
sencapsulamento do MRE, mas também o seu carater multifacetado
e a sua ambiguidade, talvez inevitdvel.

(a) Coordenacao
intragovernamental nos Grupos
de Trabalho do Férum IBAS"

E a partir dos Grupos de Trabalho (GTs) que se d4 a internalizacio
das diretrizes de cooperacdo trilateral definidas pelo Forum IBAS. A
sua estrutura e a sua dindmica evidenciam a grande capilaridade in-

324 CONTEXTO INTERNACIONAL — vol. 34, n® 1, janeiro/junho 2012

Contexto Internacional (PUC)
Vol. 34 n® 1 — jan/jun 2012
12 Revis&o: 25/11/2012



O Itamaraty e a Politica Externa Brasileira: Do
Insulamento a Busca de Coordenacao...

tragovernamental que pode ser demandada pela politica externa, ou
seja, a densa articulacdo doméstica algumas vezes imprescindivel
ndo apenas para a formulacao da politica exterior, mas também para a
sua implementagdo. Sdo os seguintes os ministérios diretamente en-
volvidos nos dezesseis GTs do IBAS:'> Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG), Fazenda, Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA), Cidades, Ministério da Ciéncia
e Tecnologia (MCT), Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (MDIC), Cultura, Defesa, Ministério do Desen-
volvimento Social e Combate a Fome (MDS), Esportes, Ministério
da Educacdo (MEC), Ministério de Minas e Energia (MME), Minis-
tério do Meio Ambiente (MMA), Ministério da Satide (MS) e Turis-
mo. H4 também o envolvimento de diversos outros 6rgaos e secreta-
rias do governo federal.

Os Grupos de Trabalho do IBAS sdo gerenciados, em cada um dos
trés paises, pelos chamados Pontos Nodais, que, no Brasil, sdo funci-
ondrios de alto escaldo da burocracia federal, podendo ser lotados no
proprio MRE ou em outros 6rgaos federais ou ministérios. Os Pontos
Nodais atuam como coordenadores domésticos dos GTs, sendo de-
signados para acompanhar e facilitar as atividades do Grupo, além de
serem responséveis pela coordenacao das interacdes entre os repre-
sentantes tematicos ou setoriais dos trés paises envolvidos no Férum.
Isso porque cada Grupo de Trabalho é formado por representantes
dos trés paises, existindo, pois, um tnico GT do IBAS para cadauma
das dreas em que se busca a cooperagdo, do qual participam represen-
tantes dos trés paises.

Os trés paises-membros do IBAS t&€m representacdo em todos os de-
zesseis GTs, muitos deles divididos em subgrupos. No Brasil, que
nos interessa particularmente, os participantes sdo tanto funciondrios
do MRE quanto de outros ministérios e demais 6rgaos federais.
Como nem sempre o MRE tem departamentos ou especialistas nas
dreas de atuac@o dos GTs, o acompanhamento das atividades dos
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grupos fica, entao, sob a responsabilidade de outro ministério ou or-
gao federal.

Para que possamos dimensionar a complexidade da tarefa de coorde-
nacdo intragovernamental, sob a responsabilidade dos Pontos No-
dais, devemos ter em mente, inicialmente, que cada GT funciona de
maneira autdbnoma, tendo seu préprio ritmo de trabalho e formas de
atuacdo. No que diz respeito ao plano intergovernamental, cabe ain-
da considerar as diferencas estruturais das burocracias dos trés Esta-
dos, uma vez que o andamento dos trabalhos dos GT's pode ser obsta-
culizado ou facilitado pelas especificidades do aparato burocrati-
co-administrativo especifico de cada pais e de cada setor de atuagdo
do Férum. No entanto, todos os GT's se encontram em um mesmo ni-
vel hierarquico dentro do organograma do IBAS.

Na estrutura organizacional da administracao federal brasileira, to-
dos os principais 6rgdos que compdem os GTs estdo posicionados
em um mesmo nivel hierdrquico, ou seja, sdo ministérios ou 6rgaos
do executivo federal que atuam de modo independente, submetidos
apenas a Presidéncia da Republica. Porém, se as clivagens organiza-
cionais sdo tematicas, hd que se considerar também, em fungdo do
presidencialismo de coalizdo brasileiro, que essa estrutura €, em am-
pla medida, “loteada” entre os partidos que compdem a base politica
do presidente, o que agrega outro elemento complicador para os es-
forcos de coordenacgdo intragovernamental. Deve-se considerar,
também, a existéncia de ministérios tradicionais, com burocracias e
processos ja consolidados, e outros de criacao mais recente, 0 que su-
gere, por si s6, modos de atuacdo mais ou menos cristalizados e, por-
tanto, propensdes diferentes ao insulamento e a cooperagao. Ha, as-
sim, no ambito dos GTs, dificuldades de coordenacao e de acompa-
nhamento das atividades, de diversas ordens, pesando também sobre
o desenvolvimento das atividades dos grupos os interesses de cada
orgdo especifico frente as necessidades relativas as agdes de coopera-
¢do trilateral.
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Alexander (1993) afirma que sistemas interorganizacionais e intraor-
ganizacionais devem buscar a coordenacao de suas atividades quan-
do seu escopo e sua complexidade crescerem a ponto de ndo mais es-
tarem contidos nos limites do simples controle hierarquico. No caso
da coordenacdo doméstica das agcdes de politica externa, a multipli-
cacdo de temas da agenda internacional tem exigido, nos ultimos
anos, dos agentes formuladores e implementadores, a busca de inter-
cambios e parcerias em dreas e setores técnicos mais especificos, jus-
tificando-se, desse modo, a multiplicidade de atores, intra e extrago-
vernamentais, envolvidos nas atividades domésticas do Férum
IBAS.

A estrutura do governo para a implementacao da politica externa é
constituida por um arranjo organizacional e por um corpo burocréti-
co extremamente complexos, por organizacdes e funciondrios que
tém posigdes, percepgdes, interesses € incentivos muitas vezes dis-
tintos. Esta diversidade de organizagdes articuladas para a imple-
mentacao das diretrizes da cooperacao trilateral no ambito do IBAS,
considerando suas percepgdes, expectativas e seus distintos graus de
expertise, pode gerar conflito de interesses e divergéncias no posicio-
namento dos atores governamentais. Alexander (1993) assinala que
as estruturas de coordenacao sdo particularmente necessdrias quando
ha horizontalidade entre as organizacdes envolvidas, situagdo que
ocorre no ambito intragovernamental.

Dos dezesseis GTs do IBAS hoje existentes, cinco estdo sob a coor-
denacdo direta do MRE, isto €, os Pontos Nodais sdo funciondrios do
Itamaraty (GTs de comércio, cultura, meio ambiente, transporte e tu-
rismo). Talvez se possa pensar que essas cinco areas sao precisamen-
te, dentre as dezesseis cobertas pelos GTs, aquelas de interesse prio-
ritdrio do MRE. Vale notarmos, ainda, que dos onze GTs que ndo es-
tdo sob a coordenacio direta do Itamaraty, em apenas dois (assenta-
mentos humanos e sociedade da informagao) o Ponto Nodal nao é
parte da assessoria internacional, ou equivalente, do Ministério ou
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outro 6rgao federal responsavel pelo GT. Este dado ¢ significativo
porque indica que os trabalhos estao sendo coordenados por pessoas
que, mesmo ndo fazendo parte do corpo de funciondrios do MRE,
provavelmente t€m interacdes frequentes com o Itamaraty, em razao
de suas proprias atividades em seus 6rgaos de origem. Ademais, vale
recordarmos que a Fundacao Alexandre de Gusmao (FUNAG), vin-
culada ao MRE, ministra Cursos de Capacitacdo em Relagdes Inter-
nacionais especificamente para altos funciondrios do governo fede-
ral, das autarquias e das agéncias reguladoras, cursos esses que tém,
por certo, nao apenas o objetivo de prover capacitacdo, mas também
de producdo de visdes e interesses convergentes e de expansao e con-
solidagcdo de uma rede intragovernamental de especialistas que tenha
o Itamaraty como instituicao de referéncia.

A “horizontalizacao da politica externa brasileira”, que € tanto legal
como organizacional, deve ser vista, obviamente, como evidéncia
clara da perda de monopdlio do Itamaraty sobre a agenda internacio-
nal brasileira, derivada do indefectivel processo de globalizagdo, da
consequente fragilizacdo generalizada das fronteiras entre o domés-
tico e o internacional, e do adensamento das relacdes internacionais
do pais. Contudo, como evidenciado pela experiéncia de implemen-
tacdo das diretrizes do IBAS no pais, o MRE parece estar atuando in-
tensamente no sentido da ampliacdo de sua capacidade de coordena-
cdo interministerial. Dito de outra maneira, o que pode ser visto
como concorréncia intragovernamental na defini¢do da agenda inter-
nacional do pais e de sua politica externa parece estar redundando em
uma maior atengdo do MRE niao apenas aos atores societarios, mas
também ao plano intragovernamental.

(b) A criacao dos adidos agricolas

nas embaixadas brasileiras

Pelo Decreto Presidencial No. 6.464, de 27 de maio de 2008, foi cria-
da a figura do adido agricola em algumas representacdes brasileiras
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no exterior, quais sejam: Buenos Aires, Bruxelas, Genebra, Moscou,
Pequim, Pretdria, Téquio e Washington. O adido exerce missao per-
manente de assessoramento em assuntos agricolas junto as referidas
missdes diplomadticas. Suas diversas atribui¢des incluem: busca de
ampliacdo do acesso dos produtos do agronegdcio brasileiro aos
mercados local ou regional; prospectar novas oportunidades; anali-
sar o mercado local e as suas tendéncias; apoiar a promog¢ao externa
desses produtos; e monitorar os problemas que possam afetar esse
comércio e as politicas locais especificas de interesse do agronegdcio
brasileiro.

Trata-se de uma antiga reivindicacao tanto da iniciativa privada e de
suas representacdes quanto do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA). H4, na verdade, registro de reivindicacdes
semelhantes datando de inicios da década de 1950. Vrias fontes ou-
vidas pela imprensa relataram a resisténcia do Itamaraty a ideia. Ro-
berto Rodrigues, por exemplo, ex-presidente da Associacao Brasilei-
rado Agronegocio (Abag) e ministro da Agricultura do governo Lula
da Silva antes da criac@o da figura do adido agricola, criticava o “blo-
queio do MRE a ideia”. O presidente da Sociedade Rural Brasileira
afirmou que o MRE sempre foi “excelente politicamente, mas deixa
a desejar em termos comerciais” (EXPORTADORES..., 2004).

Produtores e exportadores brasileiros conhecem bem o papel desem-
penhado no Brasil por adidos agricolas de diversos paises e, na medi-
da em que o agronegdcio brasileiro foi ampliando a sua competitivi-
dade no mercado internacional, cresceram também os problemas na
comercializacao externa de seus produtos, sentidos diretamente pelo
setor privado. A iniciativa finalmente aprovada, de criagdo dos adi-
dos em embaixadas brasileiras selecionadas, d& ao MAPA maior
possibilidade de coordenagdo com o MRE nas negociagdes interna-
cionais relativas ao agronegocio.

De acordo com o que foi apurado pela midia brasileira, nas negocia-
¢Oes que antecederam a decisdo de criagdo da figura dos adidos agri-
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colas, o [tamaraty resistia a ideia por temer nomeacdes politicas, por
nao desejar o titulo de “adido” e porque queria que os ocupantes dos
cargos recebessem treinamento especifico (BRASIL..., 2008). Essa
resisténcia reflete o temor, amplamente disseminado no Itamaraty,
de fragmentacgao do servigo exterior brasileiro e de prevaléncia even-
tual de interesses setoriais, em detrimento de uma capacidade, quase
monopolizada pela corporagdo diplomatica, segundo a visdo da pré-
pria instituicdo, de pautar as negociacdes internacionais pelo “inte-
resse nacional”. Temia-se, também, que o recrutamento de adidos de
fora dos quadros diplométicos abrisse precedente tido como nao de-
sejavel, uma vez que poderia acarretar imprevisiveis desdobramen-
tos futuros.

Os termos do Decreto de criagdo dos adidos, contudo, evidenciam
que algumas das preocupagdes do Itamaraty foram contempladas. A
blindagem do cargo as nomeagdes politicas € um exemplo. Dentre
outras exigéncias, o adido deve ser “servidor publico federal ocupan-
te de cargo efetivo do quadro de pessoal do Ministério da Agricultu-
ra, Pecudria e Abastecimento” ou empregado do quadro efetivo de
empresa publica ou de sociedade de economia mista federais, desde
que cedido ao MAPA. Sua designacgdo para o cargo € da responsabili-
dade do presidente, ‘“‘mediante indicagdo do Ministro de Estado da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento, ouvido, previamente, o Mi-
nistério das Rela¢des Exteriores”. Outra exigéncia dos ocupantes do
cargo € “ter concluido curso de preparacgdo para o exercicio da missao
de assessoramento em assuntos agricolas, organizado e ministrado
pelo Instituto Rio Branco, do MRE, em colaboracao com o MAPA”
(BRASIL, 2008). Evidencia-se aqui, uma vez mais, a estratégia usa-
da pelo Itamaraty de procurar garantir, se nao o seu monopdlio sobre
as negociacdes, cada vez mais impraticavel, pelo menos a sua in-
fluéncia, pela via da oferta de capacitacdo, que implica também a
constituicdo de umarede intragovernamental que tenha o MRE como
instancia referencial.
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Cabe, por fim, considerarmos que, se a criacdo dos adidos agricolas é
uma demanda antiga, defendida fortemente nos anos FHC, entre ou-
tros por Roberto Rodrigues, que viria a ser ministro da Agriculturado
governo Lulada Silva, adecisao final sé seria tomada em 2008. O Ita-
maraty parece ter resistido de distintas maneiras. Informacoes da im-
prensa sobre os bastidores das negociagdes interministeriais, que du-
raram meses, sugerem que o ministro da Agricultura teria afirmado
que ele obteve da entdo ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, a
aprovacio a iniciativa. Talvez tenha sido a interveng¢do do circulo pa-
laciano, entdo, o fator decisivo para a superacao das resisténcias do
MRE. As negociagdes, contudo, levaram a uma solucao, como esta
claro no Decreto, que procura vincular as atribui¢des e responsabili-
dades do adido agricola, considerado membro da missao diplomatica
brasileira no pais, tendo inclusive direito ao passaporte diplomaético,
tanto ao MAPA quanto ao MRE. Definiu-se um compartilhamento
de responsabilidades que passa, até mesmo, por uma reparticao dos
gastos, ficando o MAPA responsdvel pelas despesas com os even-
tuais auxiliares dos adidos agricolas nas missdes diplomaticas. Per-
dido o anel, procurou-se a preservagdo do dedo.

O Ministério das Relacdes
Exteriores e a Cooperacao
Federativa: Promovendo e
Tutelando as “Acoes
Internacionais” dos
Governos Subnacionais

Uma pesquisa recente, realizada pela Confederacdo Nacional de
Municipios (CNM), nos ajuda a dimensionar o crescente ativismo
dos governos subnacionais brasileiros no campo internacional, cujas
motivagcdes nao nos cabe aqui discutir. Note-se que essa pesquisa
atesta o diagnéstico virtualmente unanime dos pesquisadores brasi-
leiros sobre o assunto. A investigagdo da CNM constatou que, ao fi-
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nal das gestdes municipais de 2005 a 2008, apenas trinta das 5.562
prefeituras investigadas possuiam algum 6rgéo estruturado dedicado
a drea internacional. Das demais, 116 possuiam um servidor respon-
savel por assuntos internacionais e 3.419 tinham “interesse pela te-
mitica” (CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS,
[s.d.]a). Das 26 capitais brasileiras, apenas dez tinham um setor espe-
cifico responsdvel pela drea internacional, ao passo que, entre as ou-
tras, onze possuiam um responsavel pelos assuntos internacionais e
cinco tinham apenas interesse pelo assunto. No que diz respeito aos
estados, em termos absolutos, Sdo Paulo € o estado brasileiro com o
maior nimero de prefeituras com estruturas especificas encarrega-
das da drea internacional ou servidor responsavel, seguido pelo Rio
Grande do Sul e por Minas Gerais. Em termos proporcionais, com-
putando-se o nimero de municipios de cada estado, Roraima apare-
ceu em primeiro lugar, seguido de Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Outro
dado importante é que apenas 227 prefeituras do pais declararam ja
ter realizado algum projeto de cooperacao internacional (ou seja, 4%
dos municipios brasileiros).

Constatado o interesse generalizado dos municipios do pais por uma
maior atuacdo na seara internacional, a Confederacdo criou, em
2006, a CNM Internacional, “responsdvel por promover a inser¢dao
internacional dos municipios brasileiros” (CONFEDERACAO NA-
CIONAL DE MUNICfPIOS, [s.d.]b) ofertando, entre outros, asses-
soria politica internacional ao movimento municipalista brasileiro.
Se o pais testemunha a expansao autdctone das agdes internacionais
dos governos subnacionais, inauguradas, de maneira institucionali-
zada, com a criagdo da Secretaria Especial para Assuntos Internacio-
nais do governo do estado do Rio Grande do Sul, em 1987, este res-
paldo da Confederacdo talvez tenha o potencial de acelerar um pro-
cesso que, mesmo ainda incipiente, vem crescendo de maneira ndo
desprezivel.

O Itamaraty nao estd alheio a esse processo, ainda que, segundo a
apreciacdo de alguns autores, como Saraiva (2006), o assunto tenha
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chegado tarde a chancelaria. Ademais, como afirma o autor, o Estado
central “nao aprecia a ideia da fragmentacao da autoridade nas ques-
toes internacionais”.

A tese da iminéncia do descontrole interno e a
hipétese das dificuldades que emanariam da
descentralizag@o coordenada na formulacao de
politicas publicas com impacto internacional
sdo comuns na burocracia federal, particular-
mente do Itamaraty e do Banco Central (SA-
RAIVA, 2006, p. 434).

As iniciativas do Itamaraty em resposta ao ativismo dos governos
subnacionais, em larga medida adaptativas, como apontam diversos
autores, foram inicialmente coordenadas pela Assessoria de Rela-
¢oes Federativas, criada em 1997, por determinagdo expressa do en-
tao presidente Cardoso. Essa determinacao presidencial ilustra o fato
de que o desencapsulamento do MRE tem distintas fontes. Em 2003,
essa Assessoria foi transformada em Assessoria Especial de Assun-
tos Federativos e Parlamentares (AFEPA), unificando as estruturas
do Itamaraty, antes isoladas, de interagdo com os governos subnacio-
nais e aquela responsdvel pelas relagdes parlamentares. Neste ponto,
vale recordarmos a criagdo, ja no governo Lula da Silva, da Subchefia
de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica, que, no que
diz respeito ao interesse de projecao internacional dos governos sub-
nacionais, tem chamado para si iniciativas que talvez o Itamaraty pre-
ferisse ver sob o seu comando direto."”
E interessante notarmos, contudo, que dois dos Escritérios Regionais
do Itamaraty, o ERESUL e o ERENE, criados em 1995 no Rio Gran-
de do Sul e em Recife, respectivamente, foram constituidos antes da
Assessoria de Relagdes Federativas, que foi instituida, como visto,
em 1997.

No Brasil, como na maior parte dos paises, observa-se uma tendéncia
de as acdes internacionais dos governos subnacionais se concentra-
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rem em atividades relativas a low politics, tendo, portanto, baixo po-
tencial de conflito com a politica exterior do Estado nacional. Mesmo
os estados e municipios brasileiros ndo sendo sujeitos do direito in-
ternacional ptblico, eles atuam, cada vez com maior intensidade, na
cooperacao internacional, firmando acordos de natureza econdmica
e cultural, com distintos graus de formalidade (VIGEVANI, 2006, p.
130).

Se o principal objetivo expresso, desde a criacdo da primeira assesso-
ria especifica, em 1997, € oferecer assessoramento e respaldo aos go-
vernos subnacionais em matéria internacional, buscando também ca-
nalizar “demandas para a formulacdo da politica externa” (PE-
REIRA, 2004, p. 149), transparece, na atuacdo do Itamaraty, a preo-
cupacio estratégica de “integrar as iniciativas e prioridades de esta-
dos e municipios ao processo de identificacdo dos grandes interesses
nacionais” (Conselheiro M.C. Moura Daniel, 2002, apud VIGEVA-
NI, 2006, p. 133). Note-se que, na “opiniao do Itamaraty, apenas os
Estados desenvolvem e conduzem politica externa stricto sensu, as
localidades limitam-se a realizar acdes internacionais” (PEREIRA,
2004, p. 150).

No plano da cooperagdo federativa em matéria internacional que o
Itamaraty tenta promover, t€ém papel de destaque os oito Escritérios
Regionais do MRE, subordinados a AFEPA, quais sejam: ERE-
MINAS (Escritério de Representagdo em Minas Gerais); EREPAR
(Escritério de Representacdo no Parand); ERESC (Escritério de Re-
presentacdo em Santa Catarina); ERESUL (Escritério de Represen-
tacdo no Rio Grande do Sul); ERERIO (Escritério de Representacio
no Rio de Janeiro); ERESP (Escritério de Representagdo em Sado
Paulo), todos com sede nas capitais dos respectivos estados, e 0 ERE-
NOR (Escritério de Representacdo na Regido Norte, antigo
EREMA), com sede em Manaus, e o ERENE (Escritério de Repre-
sentacao no Nordeste), com sede em Recife. Levantamento realizado
pelo autor deste trabalho mostra que € crescente o ativismo desses es-
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critdrios, criados entre 1995 e 2004. A despeito dessas iniciativas do
Itamaraty, porém, Saraiva (2006, p. 450) afirma que o Brasil tem, en-
tre os paises federativos, “uma das mais centralizadas formas de a¢do
externa do Estado”, o que o autor atribui, também, ao “conservado-
rismo corporativo do Itamaraty” (SARAIVA, 2006, p. 452).

Cabe destacar que, ndo obstante as criticas, os Escritérios Regionais
do MRE buscam cooperar, em uma vasta gama de assuntos internaci-
onais, ndo apenas com 0s governos subnacionais, mas também com
toda a sorte de atores societdrios, individuos e organizacdes. Ndo se
restringindo a cooperagdo com estados e municipios, os Escritérios
Regionais devem, assim, ser pensados também como parte da estru-
tura montada pelo Itamaraty para a produ¢do da cooperacgao interse-
torial no ambito da politica externa, como se verd em maior detalhe
na secao subsequente deste trabalho.

Porém, como observa Vigevani (2006, p. 130), “a adaptacao institu-
cional do governo central para incluir as instincias regionais € fraca”.
Formulando a hip6tese de que, na seara internacional, 0s municipios
brasileiros gozariam de maior liberdade de agcdo do que os estados,
Salomén e Nunes (2007) notam que a agao externa do governo do es-
tado do Rio Grande do Sul parece inspirada, “tanto em estruturas e
procedimentos como em substancia”, na do governo central. “A es-
trutura institucional do seu aparato paradiplomatico [do governo do
RS] — desenvolvido inicialmente segundo o modelo do MRE —, a
complexidade da agenda e a primazia dos interesses econdomicos so-
bre os sociais como principais propulsores das politicas assim pare-
cem demonstra-lo” (SALOM()N; NUNES, 2007, p. 140). Aqui, co-
mo no caso da “horizontaliza¢do™ da politica externa no ambito do
governo federal, desejo e possibilidade, ainda que relativa, de acdo
autonoma dos atores no plano internacional parecem, de certa forma,
condicionados pela prépria centralidade do Itamaraty, talvez em fun-
¢do do prestigio que ele ainda desfruta e da prépria cooperagao ofer-
tada, de carater supervisor e em certa medida tutelar. Tutelar, posto
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que se objetiva, também, monitorar a atuagdo internacional dos go-
vernos subnacionais para garantir que ela ndo constranja a atuacao do
proprio MRE. No entanto, e como contraponto, cabe notarmos que a
“pressdo politica direta dos governadores na dire¢do do Poder Exe-
cutivo federal ou do Congresso Nacional vem sendo a forma mais ex-
plicita do agir das unidades subnacionais”, as quais, apesar dos cons-
trangimentos, tém, de acordo com Saraiva (2006, p. 443), demonstra-
do “criatividade e movimento no plano internacional”’, com expressi-
vo grau de competéncia técnica, pelo menos no que diz respeito ao
comércio exterior, ainda segundo 0 mesmo autor.

O Itamaraty: Cooperacao
Intersetorial e Diplomacia
Publica

Devemos agora, por fim, analisar a maneira como o desinsulamento
do Ministério das Relagdes Exteriores tem se dado no plano interse-
torial, ou seja, no que diz respeito a articulagdo do governo federal
(primeiro setor) com as entidades do mercado (segundo setor) e com
a sociedade civil (onde proliferam as entidades do terceiro setor).
Trata-se, aqui, de uma discussao que nao se pretende exaustiva, tendo
o objetivo de apenas ilustrar um processo em curso, ainda ndo discu-
tido de maneira mais sistematica no ambito académico, mas que me-
rece maior atengao.

Neste ambito das articulagdes intersetoriais, ou seja, das interagcdes
do Itamaraty com as entidades do mercado e da sociedade civil, as
evidéncias, no entanto, parecem contraditérias. No primeiro caso,
das interagdes com as entidades do mercado, Oliveira e Pfeifer
(2006) afirmam ter havido nao apenas uma mudanga no padrao de re-
lacionamento entre o Itamaraty e o empresariado durante o governo
Lula da Silva, mas também uma certa retragdo, apds um processo de
maior institucionalizacdo das interacdes durante o governo prece-
dente, a despeito do fato de que, em “alguns aspectos, houve uma
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aproximacdo estreita e resultados auspiciosos” (OLIVEIRA;
PFEIFER, 2006, p. 400). Seja como for, no caso do relacionamento
entre primeiro e segundo setor, no plano da politica externa, a litera-
tura existente é quase unanime ao enfatizar a vigéncia de interacoes
ainda aquém das desejaveis. Tais interagdes, porém, ndo serao discu-
tidas aqui em maior detalhe. Parece possivel sugerirmos, ndo obstan-
te, que se o governo Lula da Silva cultivou estreita proximidade com
diversos segmentos do setor empresarial, em searas outras que nao a
da politica externa, o governo brasileiro, e também o Itamaraty, ao
priorizar a internacionalizacdo das grandes empresas do pais, em
franca sintonia com suas préprias estratégias de busca de reposicio-
namento do Brasil no sistema internacional e de promog¢do do cha-
mado eixo Sul-Sul, procurou estabelecer parcerias seletivas com o
empresariado, reforcando, por outro lado, a diplomacia publica no
plano doméstico."*

No que diz respeito as articulagdes do Itamaraty com a sociedade ci-
vil, parece pertinente sugerirmos uma sensivel ampliacdo da diplo-
macia publica durante o governo Lula da Silva, ndo apenas no sentido
tradicional do termo, de projecao de uma dada imagem do Brasil no
exterior, mas também de divulgacdo da politica externa do pais no
ambito doméstico. E esta segunda vertente da diplomacia publica
brasileira que nos interessa aqui mais especialmente. Nesse campo,
discutiremos, a seguir, a criacao do canal oficial do MRE no YouTu-
be, a presenca de autoridades do Itamaraty na midia escrita e, por fim,
a intensificacdo do papel desempenhado pela FUNAG, que envolve
também a busca de um maior didlogo com a crescente comunidade
brasileira de especialistas académicos em rela¢cdes internacionais e
politica externa.

(a) O MRE no YouTube

No canal oficial do Ministério das Relacdes Exteriores no YouTube
(http://www.youtube.com/mrebrasil), € possivel ter acesso a videos
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e audios de programas, entrevistas e coletivas de imprensa do minis-
tro de Estado, diplomatas e outras autoridades sobre temas de politi-
ca externa. A pagina é relativamente nova (foi criada em 18 de feve-
reiro de 2009), mas ja tem 470 videos. O canal, que ja foi visitado
490.179 vezes (dados do dia 16 de abril de 2012, as 17 horas), tem o
claro objetivo de aproximar os usudrios do YouTube das noticias da
politica externa brasileira, bem como informa-los sobre as atividades
do Itamaraty, especialmente aquelas do ministro de Estado.

O fato de o MRE ter um espaco no sitio de videos mais popular do
mundo revela ainda o objetivo, por parte da instituicao, de aproxi-
mar-se da sociedade em busca da legitimacao da politica externa. Re-
corde-se que, nos dltimos anos, a politica exterior do pafs tem, por
vezes, suscitado grandes controvérsias no plano doméstico, como,
por exemplo, quando da resposta brasileira, para muitos excessiva-
mente complacente, a nacionalizacdo dos hidrocarburetos pelo pre-
sidente boliviano ou no que concerne a incorporacao da Venezuela ao
Mercosul e ao relacionamento do Brasil com o Ira.

De acordo com a Embaixada Brasileira em Washington, “o objetivo
[do canal do MRE no YouTube] € permitir que jornalistas, académi-
cos e todo o publico interessado em assuntos de politica externa bra-
sileira tenham acesso a gravagdes em video de coletivas de imprensa,
entrevistas, briefings e visitas de autoridades ao Palacio do Itama-
raty” (EMBAIXADA BRASILEIRA EM WASHINGTON, [s.d.]).

(b) A divulgacao da politica
externa do pais na midia
impressa

Com a crescente politizagdo da politica externa brasileira, tornou-se
comum, pelo menos desde o governo Fernando Henrique Cardoso,
que o ministro das Relacdes Exteriores e outras autoridades do Ita-
maraty venham a publico explicitar motivacdes, compartilhar per-
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cepgoes e sensibilizar o publico doméstico quanto as oportunidades e
constrangimentos do momento, em busca de respaldo e legitimidade.
Afinal, como nos lembra Putnam (1988), legitimidade e apoio do-
mésticos ampliam a capacidade de barganha no plano internacional,
além, € claro, podemos acrescentar, de serem fundamentais na busca
de superacao das clivagens intragovernamentais e das divergéncias
politico-partidarias no Aambito doméstico.

Dada a dificuldade de uma quantificacdo plenamente confidvel deste
fendmeno de publicizagcdo de pontos de vista e estratégias por parte
das liderancas do MRE, apresentamos a seguir alguns dados, certa-
mente parciais, até por nao estabelecer comparagdes com periodos
anteriores, mas que parecem ilustrativos. A quantidade de artigos e
entrevistas do ex-ministro Celso Amorim publicados na midia im-
pressa do pais, que teve uma média anual de 32,5 em 2003-2004, caiu
para 12,5 em 2007-2008 (ha apenas oito artigos/entrevistas publica-
dos em 2008). O periodo de 2009-2010 teve uma média anual de
nove artigos/entrevistas. A quantidade de artigos/entrevistas do mi-
nistro Antonio Patriota publicados na midia impressa do pais chegou
aseis, da sua posse, em 1°de janeiro de 2011, até 16 de maio de 2011,
sem contarmos, aqui, aqueles veiculados na midia estrangeira.15

Parece evidente que uma agéncia plenamente insulada dificilmente
se daria ao trabalho deste tipo de exposi¢ao. Por outro lado, e talvez
paradoxalmente, € igualmente possivel argumentarmos que um certo
grau de transparéncia possa ser demandado ndo apenas para se garan-
tir respaldo e legitimidade, mas também para a preservacao de algu-
ma forma de autonomia, ou seja, como estratégia de resisténcia ao
desinsulamento. No Ambito organizacional, contudo, assim como no
governamental, como nos ensinou Nunes (1997), parece possivel
pensarmos que estas duas “gramaticas”, a do universalismo de pro-
cedimentos e a do insulamento burocratico, convivam e combi-
nem-se “como um ato de malabarismo”.
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(c) A Fundacao Alexandre de
Gusmao: think tank e diplomacia
publica

No que diz respeito as interacdes entre o Ministério das Relacdes
Exteriores e a sociedade, a FUNAG, vinculada ao Ministério e criada
em 1971, cumpre hoje um papel considerado estratégico. Em um ba-
lanco feito pela Fundacdo, em sua Newsletter de 18 de junho de
2009, sao listadas as inimeras atividades realizadas em 2008 com o
intuito de “popularizar a politica internacional”’, de “aproximar a po-
litica internacional do cotidiano do cidaddo”.' Nas palavras de seu
presidente, “‘um dos objetivos da FUNAG € criar canal direto entre o
mundo académico, o diplomético e a sociedade civil. Porque nao se
legitima uma politica externa sem que o cidaddo tome conhecimento
dessa politica”. Contudo, mais do que “socializar as acdes do MRE”,
pretende-se também, pelo menos no plano do discurso, subsidia-las.

Parece evidente, porém, a possibilidade de se pensar a atuacdo da
FUNAG apenas como diplomacia puiblica ou como mera busca de le-
gitimacao dos cursos de acdo e das estratégias capitaneadas pelo
MRE. Contudo, uma postura menos critica também encontrard res-
paldo para uma interpretacao do ativismo da Fundag¢ao como forma
de desencapsulamento institucional, ou seja, também como busca de
incorporacdo de novos aportes extrainstitucionais, de fora da ainda
fechada corporagao diplomaética brasileira.

Os ntimeros do balanco feito pela FUNAG sio, por certo, expressi-
vos: em 2008, a Fundacao “publicou 116 titulos, realizou 20 eventos,
ministrou cinco cursos e criou bibliotecas em todas as regides do
pais”. Dentre os eventos, destacam-se a I Conferéncia das Comuni-
dades Brasileiras no Exterior e aqueles dedicados a promocgao da in-
terlocucdo entre a diplomacia e o mundo acadé€mico do pais. Ade-
mais, todas as 620 obras até entdo publicadas pela FUNAG se encon-
tram disponiveis, integralmente, na internet. Cabe ressaltarmos, tam-
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bém, dois programas da Fundacdo que “distribuem livros gratuita-
mente para que a populacdo tome conhecimento da politica externa
brasileira”. Ainda conforme a Newsletter de 18 de junho de 2009:
“Na Literatura de Cordel, a historia de diplomatas brasileiros é con-
tada em rimas, de maneira simples e direta. O Livro na Rua fala de te-
mas relacionados a politica externa brasileira e também retne bio-
grafias de diplomatas, em textos curtos e simples.”

Por estas razdes, parece pertinente denominarmos a Fundagcao como
um think tank especializado em politica externa, cujo impacto, con-
tudo, é de dificil mensura¢ao. Um think tank singular, devemos res-
saltar, posto que ndo conta com unidade de pesquisa prépria. Vale re-
cordarmos, porém, que o Instituto de Pesquisa de Relagdes Interna-
cionais (IPRI) € institui¢do vinculada a FUNAG. No entanto, no dis-
curso e na pratica de difusdo doméstica da politica externa, subsistem
tragos do ethos tradicional da diplomacia do pais. Se a FUNAG assu-
me explicitamente, como vimos, o seu objetivo de legitimagdo dos
cursos de acdo adotados pelo MRE, cabe destacarmos algumas ou-
tras questdes que nos parecem também relevantes.

A Newsletter da Fundacao Alexandre de Gusmao era intitulada, até
recentemente, “Diplomacia ao alcance de todos”. Se o seu objetivo é
promover a divulgagdo das atividades e dos estudos patrocinados
pela Fundacao, a logomarca que o Boletim exibia até o inicio do ano
de 2009 ndo deixa de guardar certa ironia. O titulo da Newsletter es-
tava estampado sobre uma ilustragdo muito interessante: das alvas
nuvens de um belo céu azulado, surgiam duas maos, cujos indicado-
res se tocavam, produzindo luz. Trata-se, obviamente, de apropria-
¢do de uma cena do célebre afresco de Michelangelo, do teto da Ca-
pela Sistina, no Vaticano, em que Deus, das alturas, toca um homem,
representando a criacdo de Addo. Esta logomarca tinha, por certo, o
potencial de alimentar os muitos criticos do insulamento do Itama-
raty, porque, independentemente de qualquer intencionalidade ndo
explicitada, os objetivos do Boletim podiam ser interpretados, no seu
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intuito de colocar a “Diplomacia ao alcance de todos”, como benevo-
léncia das divindades. Dada a margem para interpretacdes como
essa, talvez tenha sido habil a retirada da logomarca.

Os criticos também encontrardao muni¢ao nos dois programas, men-
cionados acima, de distribuicdo gratuita de livros, uma vez que,
como esta claro na citacao de ha pouco, o conteido de alguns dos ti-
tulos distribuidos pode ser interpretado como mera hagiografia.

Deixando ao leitor a interpretacdo que lhe aprouver, devemos desta-
car duas outras iniciativas da Fundacao, nas quais, a nosso ver, o in-
tuito de busca de influéncia ou projecdo de poder transparece com
clareza, no primeiro caso no plano regional e, no segundo, no ambito
intragovernamental. Refiro-me ao Curso para Diplomatas Sul-Ame-
ricanos, o qual, segundo a mesma fonte, j4 teria formado 120 diplo-
matas, e aos Cursos de Capacitacdo em Relagdes Internacionais mi-
nistrados para ‘““altos funcionérios do governo federal, das autarquias
e das agéncias reguladoras”. A frase subsequente da Newsletter me-
rece ser citada integralmente: os “temas e as demandas sao avaliados
de acordo com as necessidades observadas pelo embaixador Celso
Amorim, ministro das Relacdes Exteriores”.

No que diz respeito ao papel da FUNAG, portanto, independente-
mente da postura a ser adotada pelo analista externo, mais ou menos
critica, compreendendo a sua atuacido como mais ou menos unidire-
cional, de exclusiva busca de legitimacgao ou de valorizacao de um in-
tercambio capaz de subsidiar a acdo diplomatica, acredito ser perti-
nente considerar que o grande ativismo da Fundagao possa ser pensa-
do como mais uma evidéncia, ainda que ambigua, da busca de desen-
capsulamento do Itamaraty. Uma tal interpretacdo estd, certamente,
na contracorrente da concepgao, ainda perceptivel no meio académi-
co brasileiro, de um insulamento olimpico, onisciente e autocongra-
tulatério da instituicao.
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Antes de encerrarmos a se¢do, porém, cabe recordarmos que o pro-
grama criado pelo Ministério da Educacao, por intermédio da CA-
PES, para o desenvolvimento da pés-graduagdo stricto sensu em Re-
lagdes Internacionais no pafs, intitulado “Programa Santiago Dantas
de apoio ao ensino de RI”’, contou também com a parceriado MRE. A
execugdo do programa ocorreu entre os anos de 2001 e 2004. Essa
parceria pode, por certo, ser vista como indicio de que ganha espaco,
na corporagao diplomatica brasileira, a percepcao de que sua autos-
suficiéncia do passado poderia, hoje, subsistir apenas em detrimento
do préprio interesse nacional. Para exemplificar o ponto, podemos
recordar que os vitoriosos painéis do aguicar e do algodao capitanea-
dos pelo Brasil no ambito da Organiza¢cdo Mundial do Comércio ti-
veram que se valer de consultores estrangeiros.

Outro dado importante no contexto desta discussdo é a criacao, por
parte do Instituto Rio Branco, do MRE, do “Programa de Acao Afir-
mativa do IRB — Bolsa-Prémio de Vocagdo para a Diplomacia”. Tal
programa, instituido em 2006, tem como objetivo “ampliar as opor-
tunidades de acesso aos quadros do Ministério das Relacdes Exterio-
res e incentivar e apoiar o ingresso de afrodescendentes (negros) na
Carreira Diplomética, mediante a concessao de bolsas-prémio desti-
nadas ao custeio de estudos preparatdrios ao Concurso de Admissio
a Carreira Diplomética”'’ (MRE/IRB e MCT/CNPq, edital de 19 de
outubro de 2006, disponivel na internet).

As mudangas no processo seletivo para o ingresso no Instituto Rio
Branco, que, no inicio de 2005, decidiu retirar o carater eliminatério
da lingua inglesa do concurso de admissdo a carreira, levaram a um
intenso debate publico que, segundo Moura (2006, p. 20), revelava
também a generalizada percep¢ao do Itamaraty como elitista, a des-
peito de o recrutamento dos novos diplomatas ser feito, hd décadas,
por meio de concurso publico e do “crescente esforco para ampliar as
bases de recrutamento para a carreira”’. Contudo, nao obstante a “ma-
nutenc¢io de um ethos aristocratico” na Casa de Rio Branco, como
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destacado por Moura (2006, p. 32), o Itamaraty também deseja vei-
cular a suaimagem como uma “instituicao democratica e representa-
tiva da populagdo nacional”. Essa intencao é demonstrada, por exem-
plo, pelo Programa de Ac¢ao Afirmativa do Instituto Rio Branco. A
incorporacdo de um niimero mais significativo de afrodescendentes
aos quadros do Itamaraty parece também atender tanto objetivos in-
ternacionais, uma vez que a diplomacia do pafs busca hoje, uma vez
mais, fazer do Brasil um porta-voz do mundo em desenvolvimento,
quanto domésticos, como, por exemplo, no sentido da superacdo do
estigma de elitismo. Sendo elitismo (ou ethos aristocratico) e plura-
lismo racial expressdes possiveis do insulamento burocrético e do
universalismo de procedimentos, respectivamente, vemos, uma vez
mais, que distintas gramdticas convivem hoje na institui¢ao.

Quando se trata, como neste trabalho, de discutir o ambiguo processo
de desencapsulamento do Itamaraty, ¢ importante recordarmos tam-
bém a significativa expansao, nos dltimos anos, do quadro de diplo-
matas do MRE. O niimero de admitidos a carreira diplomaética subiu
de 32, no ano de 2005, para 105 por ano em 2006, 2007, 2008 e 2009.
No ano de 2010 foram abertas 108 vagas e,em 2011, o nimero de va-
gas caiu para 26. ¥ No periodo de 2006 a 2010, aumentou em aproxi-
madamente 50% o quadro de diplomatas brasileiros.

Essa expansao, além de ampliar a capacidade do Itamaraty de se fa-
zer presente no cendrio internacional e de possibilitar a melhoria de
sua interlocu¢do com os atores domésticos, governamentais e nao
governamentais, € significativa também em funcao de seu possivel
impacto intraorganizacional. Isso porque é de se esperar que os jo-
vens diplomatas, em nimero tao mais expressivo, ndo consigam ser
“socializados” a maneira dos antigos, o que pode resultar, no futuro,
em um ethos corporativo menos acentuado e em menor coesdo do
corpo diplomeitico.19 Talvez o fato de essas turmas ampliadas do
Instituto Rio Branco serem também chamadas, internamente, de
“overbooking”, “coracdo de mae” e “101 dalmatas” (BECKER,
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2011) possa ser interpretado como tendo implicagdes para além do
gracejo.

Consideracoes Finais

Em julho de 2007, o jornal Correio Braziliense publicou uma série de
reportagens, assinada por Claudio Dantas Sequeira, relatando/de-
nunciando o fato de, entre 1966 e 1985, o Itamaraty ter operado um
“poderoso servico de inteligéncia, criado e operado pela cipula do
MRE”, denominado Centro de Informag¢des do Exterior (Ciex), que
teria sido a “primeira agéncia criada sob o guarda-chuva do Sistema
Nacional de Inteligéncia (SNI)”. Tendo vasculhado o “arquivo secre-
to do Ciex”, o jornalista constatou:

A escassez de evidéncias da participagao da di-
plomacia brasileira na repressao fez crer a to-
dos que o MRE foi areserva moral da democra-
cia, em pleno regime militar. Construiu-se,
com o siléncio, a imagem de diplomatas sem
partidos ou tendéncias ideoldgicas, incélumes
aos vaivéns da politica e dedicados exclusiva-
mente a defesa do interesse do Estado. Mas ndo
€ bem assim. A cipula do Itamaraty se ajustou
perfeitamente aos interesses do governo mili-
tar, € o Ciex contribuiu de maneira decisiva
para a localizacdo e detengdo de muitos asila-
dos (SEQUEIRA, 2007).

Esta surpreendente e tardia revelagdo complementa a argumentagao
feita por Barros (1986) acerca dos elementos que explicam a proxi-
midade entre militares e o [tamaraty durante o regime militar, tendo
sido mais explorada, posteriormente, por Almeida (2008) e Penna
Filho (2009).

O fato de tal “colaboracao” ter passado despercebida por tantas déca-
das denota nao apenas como pouco se sabia sobre o Itamaraty, mas
também a postura de autoprotecdo da corporacdo diplomatica do
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pafs, sempre empenhada ndo somente na produgdo da politica exter-
na, mas também na sua divulgacao e na reflex@o sobre a sua pratica
profissional. Note-se de passagem, porém, que hoje as reportagens
do Correio Braziliense estdao disponiveis no proprio sitio oficial do
MRE.”

No entanto, durante o governo Lula, o [tamaraty viveu um periodo, se
nao de intensificagdo de seus dissensos internos, certamente de sua
inédita explicitacdo para o universo extracorporativo. Tornaram-se
frequentes as manifestacdes publicas, principalmente por parte de di-
plomatas aposentados, de reptidio aos métodos, objetivos e priorida-
des da cipula do MRE. Questionava-se o impacto da suposta ideolo-
gizacdo e/ou partidarizagdo da politica externa do pais, a qual, no go-
verno Lula da Silva, bem como no de Dilma Rousseff, tem a sua for-
mulacdo mais claramente compartilhada entre a ciipula do Itamaraty
e aPresidéncia da Republica, que desde o inicio da gestdo Lula, e ain-
da hoje, conta com um ativo assessor especial para as relacdes inter-
nacionais, egresso do Partido dos Trabalhadores.

Nao cabe aqui retomarmos a argumentagao daqueles que criticam as
decisdes e o modus operandi daquilo que alguns chamaram de ““di-
plomacia companheira”. O fato de Celso Amorim, chanceler do go-
verno Lula, ter se filiado ao Partido dos Trabalhadores, em 2009, cer-
tamente foi visto pelos criticos como comprovacao da partidarizacao
da politica externa (recorde-se que a corporacao diplomética do pais
sempre se aferrou a concepgao de politica externa como politica de
Estado). Vale ressaltarmos, porém, que a visibilidade do dissenso in-
tracorporativo se deve nao apenas ao nao compartilhamento de poli-
ticas e estratégias, mas também aquilo que a Andlise de Politica
Externa denomina de “politica da burocracia”. Cabe recordarmos
que vdrios dos mais importantes cargos do servigo exterior brasileiro
foram ocupados, na gestao Lula da Silva, por diplomatas que amar-
garam certo escanteamento durante o governo anterior. Deve-se des-
tacar, ainda, como discutido anteriormente, que esta perda da coesao
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interna do Itamaraty pode ser vista tanto como fruto da politizacdo da
politica externa, hoje inevitavel, quanto como elemento central neste
processo, ainda ambiguo, de desencapsulamento do Ministério das
Relagdes Exteriores.

Como demonstrado neste trabalho, contudo, o [tamaraty tem reagido
de distintas maneiras as inimeras pressoes para que seja superado o
seu tradicional insulamento, oriundas de variadas fontes. Parece ha-
ver evidéncias, como vimos, de que o MRE tem, no geral, preservado
a sua capacidade de coordenacio da politica externa do pais, como
também apontado por alguns outros autores. Seja como for, fato é
que, para o bem ou para o mal, provavelmente para ambos, a politica
externa do pais cada vez mais se assemelha as politicas publicas ca-
racteristicas de um Estado democratico, com uma sociedade comple-
xa e plural, crescentemente atrelada aos fluxos internacionais.

Notas

1. A pesquisa que deu origem a este trabalho contou com o financiamento do
CNPq e da Fapemig, a quem o autor gostaria de agradecer. O autor agradece
também a Fernando Santana Felipe e a Luisa Gongalves de Medeiros, pela com-
petente e dedicada assisténcia na pesquisa, bem como a Dawisson Belém Lo-
pes, Luiz Feldman e Rogério Farias, pela leitura atenta de uma versao anterior, o
que, obviamente, ndo significa que eles concordam com os argumentos aqui de-
senvolvidos, nem os faz responsaveis pelos problemas eventualmente remanes-
centes. Uma versdo anterior foi apresentada no II Encontro da Associacao Bra-
sileira de Relacdes Internacionais, realizado na Pontificia Universidade Catoli-
ca do Rio de Janeiro, de 22 a 24 de julho de 2009.

2. Fonte: site do MEC. Disponivel em: <http://www.e-mec.gov.br>. Acesso
em: 18 mai. 2011. [Sites das institui¢des e correspondéncia com as coordena-
¢des dos cursos.]

3. Fonte: site da CAPES. Disponivel em: <http://capes.gov.br/>. Acesso em:
19 mai. 2011. [E sites dos programas de pds-graduagao.]
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4. Estaé, certamente, a percepgéo generalizada entre os analistas académicos
da politica externa brasileira. Contudo, como apontado por Rogério Farias, em
comunicacao pessoal com o autor, a literatura apresenta escassa comprovacgao
empirica do insulamento criticado.

5. No periodo militar: Juracy Montenegro Magalhaes, ministro das Rela¢des
Exteriores de 17 de janeiro de 1966 a 15 de marco de 1967; e José de Magalhaes
Pinto, de 15 de marco de 1967 a 30 de outubro de 1969. Na Nova Republica:
Olavo Setiibal; de 15 de margo de 1985 a 14 de fevereiro de 1986; Roberto Costa
de Abreu Sodré, de 14 de fevereiro de 1986 a 15 de margo de 1990; Francisco
Rezek, de 15 de margco de 1990 a 13 de abril de 1992; Celso Lafer, de 13 de abril
de 1992 a2 de outubro de 1992; Fernando Henrique Cardoso, de 5 de outubro de
1992 a 20 de maio de 1993; e novamente Celso Lafer, de 29 de janeiro de 2001 a
1#de janeiro de 2003. (Fonte: dados extraidos do site do Ministério das Rela¢des
Exteriores).

6. Base do cdlculo: abril de 1964 a junho de 201 1. Fonte: dados extraidos do
site do Ministério das Relacdes Exteriores. Tabulacao prépria.

7. Fonte: Lei Or¢amentdria Anual 2010, “Execu¢do Orcamentéria por Fun-
¢a0”. Disponivel em: <http://www8.senado.gov.br/businessobjects/enterprise
115/desktoplaunch/siga/abreSiga.do?docld=3941520&kind=Webi>. Acesso
em: 16 mai. 2011.

8. Ver, por exemplo, Alexandre (2006), Diniz e Ribeiro (2008) e Neves
(20006).

9. Cabe destacarmos, também, que o adensamento das relagdes internacio-
nais tem ocasionado a reestruturac@o dos Ministérios de Relacdes Exteriores da
maior parte dos paises, como discutido, por exemplo, por Moses e Knutsen
(2001) e Batora (2008). Vale ressaltarmos, também, que pelo menos desde a dé-
cada de 1950 iniciativas pontuais de busca de articulacdo intragovernamental e
intersetorial t€ém sido ensaiadas pelo Itamaraty, como arrolado por Castro
(1983).

10. Note-se que levantamento similar, feito por Figueira (2010), chegou a um
resultado levemente inferior.

11. Esta subsecgio é baseada em Nogueira et al. (2009).

12. Sio os seguintes os dezesseis GTs hoje existentes: (1) Administragido Pu-
blica; (2) Administragcdo Aduaneira e Tributdria; (3) Agricultura; (4) Assenta-
mentos Humanos; (5) Ciéncia e Tecnologia; (6) Comércio e Investimentos; (7)
Cultura; (8) Defesa; (9) Desenvolvimento Social; (10) Educagao; (11) Energia;
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(12) Meio Ambiente e Mudancga do Clima; (13) Sadde; (14) Sociedade da Infor-
macao; (15) Transportes; e (16) Turismo.

13. Algumas dessas iniciativas foram arroladas por Saraiva (2006, p. 431).

14. E importante, aqui, definirmos “diplomacia publica” e explicitarmos a
maneira como o conceito € empregado neste trabalho. De acordo com Van Ham
(2003, p. 428-429), “o conceito de diplomacia publica tem sido definido de di-
versas maneiras, € o seu papel e lugar na politica internacional variaram ao lon-
go do tempo. No que diz respeito aos seus objetivos, deve-se ressaltar aquele de
produzir comunicacao direta com outros povos, alterando um governo estran-
geiro por intermédio da influéncia sobre os seus cidaddos, ou simplesmente cri-
ando uma imagem favordvel para as politicas, agdes e sistema politico e econd-
mico de seu préprio pais”. Nao obstante, acreditamos ser possivel pensarmos a
diplomacia publica como também voltada para o plano doméstico, a exemplo
damaneira como ela é definida por Naren Chitty (2009), ja que a busca de maior
legitimidade doméstica das estratégias de insercdo internacional de um pais
também pode ser pensada como parte inextricavel da politica externa.

15. Fonte: compilagio prépria a partir de informagdes contidas no site do
MRE, coletadas em 16 de maio de 201 1. Deve-se considerar que, mesmo se tra-
tando de artigos e entrevistas coletados e reproduzidos no site pelo préprio Ita-
maraty, omissdes sao sempre possiveis.

16. Todos os dados e citagdes desta secdo t€ém como fonte a Newsletter da
FUNAG de 18 de junho 2009. Disponivel em: <http://www.funag.gov.br/news-
letter/newslettertheme/newsletter.2009-06-18.7639762201/view>. Acesso
em: 8 jul. 2009.

17. Cabe destacarmos que o Programa de Acdo Afirmativa do IRB/MRE §é
também exemplo das diversas articulagdes intragovernamentais nas quais esta
envolvido o Itamaraty, uma vez que o programa é desenvolvido em parceria nao
apenas com o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, mas também com o Ministé-
rio do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, a Secretaria Especial dos Di-
reitos Humanos, a Secretaria Especial de Promocao da Igualdade Racial e a
Fundacdo Cultural Palmares.

18. Fonte: Instituto Rio Branco, Editais de admissao a carreira de diplomata
dos anos de 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010 e 2011. Disponiveis em:
<http://www.institutoriobranco.mre.gov.br/pt-br/concurso_de_admissao_a_
carreira_diplomatica.xml>. Acesso em: 16 mai. 2011.

19. Uma andlise do impacto das recentes mudangas institucionais no Itama-
raty sobre o seu ethos corporativo e seu insulamento, que questiona mais detida-
mente esta hipdtese, pode ser encontrada em Lopes et al. (2010).

349

Contexto Internacional (PUC)
Vol. 34 n® 1 — jan/jun 2012
12 Revis&o: 25/11/2012



Carlos Aurélio Pimenta de Faria

20. Disponivel em: <http://www.mre.gov.br/portugues/noticiario/nacional/
selecao_detalhe3.asp?ID_RESENHA=358709>. Acesso em: 14 jul. 2009.
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O Itamaraty e a Politica Externa
Brasileira: Do Insulamento a Busca
de Coordenacao dos Atores
Governamentais e de Cooperacao
com os Agentes Societarios

Reconhecendo que sdo crescentes as pressodes no sentido da reversao do pa-
radigma ainda relativamente insulado de producdo da politica exterior do
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O Itamaraty e a Politica Externa Brasileira: Do
Insulamento a Busca de Coordenacao...

Brasil, bem como a sua ampla repercussao doméstica hoje, este trabalho
busca: (a) analisar os fatores, tanto domésticos como internacionais, que, a
partir da redemocratizagao do pais e das mudancas sist€émicas provocadas
pelo fim da Guerra Fria, tém pressionado o Itamaraty no sentido da supera-
¢do de seuinsulamento; e (b) avaliar os instrumentos que tém sido emprega-
dos pelo Ministério das Relagdes Exteriores para a promoc¢ao da coordena-
¢do intragovernamental (no interior do Executivo) e intergovernamental
(entre o Executivo federal e os governos subnacionais), bem como da coo-
peracao intersetorial (governo federal e atores societdrios), na produgao da
politica externa do pais.

Palavras-chave: Itamaraty — Politica Externa Brasileira — Insulamento —
Articulagao Intragovernamental, Intergovernamental e Intersetorial

Abstract

Itamaraty and Brazilian Foreign
Policy: From Isolation to the
Search for Coordination Amongst
Governmental Actors and
Cooperation with Societal Actors

Acknowledging the increasing pressure to reverse the relatively isolationist
paradigm of Brazilian foreign policy making, as well as its current broad
domestic repercussion, this article seeks to: (a) analyze the factors, both
domestic and international, that, since the return to democracy and the
systemic changes caused by the end of the Cold War, have pressured the
Brazilian Ministry of External Relations (Itamaraty) to overcome its
isolation; and (b) evaluate the instruments that have been used by Itamaraty
for the promotion of intra-governmental policy coordination (within the
Executive Branch) and intergovernmental (between the federal executive
and state governments), as well as inter-sector coordination (federal
government and social actors), in the formulation of the country’s foreign
policy.

Keywords: Brazilian Ministry of External Relations (Itamaraty) —
Brazilian Foreign Policy — Isolation — Intra-governmental,
Intergovernmental and Inter-sector Coordination
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