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Introducao

No campo de estudos sobre a politica externa brasileira (PEB), atri-
buir a um tnico individuo ou a uma tnica institui¢ao a origem das
decisdes da politica externa tem sido fato recorrente. Hoje, ainda se-
ria possivel apontar individuos e instituicdes que se destacam no
processo decisorio de politica externa, mas supor que a presencga de
liderancas carismaticas ou o monopdlio de uma agéncia possam per
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se explicar a definicdo dos interesses do pais no plano internacional
se tornou analiticamente menos convincente. Da mesma forma, era
comum atribuir a diplomacia brasileira somente o trato de questdes
de alta sensibilidade politica e estratégica, a chamada alta politica.

Atualmente, entretanto, tal atribui¢cdo sofre da prépria dificuldade de
distin¢do entre o que seria a alta e a baixa politica. No caso brasileiro
e no de outras poténcias consideradas emergentes (Africa do Sul,
Turquia, India ou México, por exemplo), temas tradicionais da baixa
politica (cultura, educagio, cooperacao para o desenvolvimento, ca-
pacidade de negociacao diplomatica) t€m desempenhado papel im-
portante na projecao de poder regional e global. Por fim, se a forte
presenca da agéncia diplomética brasileira, o Itamaraty, na arena de-
cisériade politica externa e seu alegado insulamento do debate publi-
co levaram a que, no passado, alguns adotassem para o Brasil a méxi-
ma de que a politica externa comecaria onde terminasse a politica do-
méstica, essa é uma premissa distante da concepg¢ao de politica exter-
na que adotamos neste artigo. Acreditamos que a politica externa ne-
cessita de parametros de investigacdo que incorporem os diversos
atores presentes em seu processo decisério, em suas mais distintas
formas de participacao e levando-se em conta os variados modelos de
interagdo politica (influéncia, participagdo, cooperagao, resisténcia,
conflito).

Com base nessas premissas, procuramos neste artigo discutir o que
chamamos de uma nova configura¢ido da PEB, apresentando algu-
mas de suas caracteristicas e apontando desafios conceituais e politi-
cos dai decorrentes. Para tanto, primeiramente discorreremos sobre
como se desenvolveu o campo de estudos da politica externa (tam-
bém chamado de “andlise de politica externa”), lembrando as inda-
gacoes de seus fundadores para, em seguida, apresentar novas per-
guntas de pesquisa suscitadas pelo cendrio contemporaneo mundial,
em geral, e brasileiro em particular. Em seguida, apresentaremos e
analisaremos alguns setores em que a multiplicidade de agendas e
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atores indica claramente o sentido de mudanca e reforca o argumento
aqui levantado de que a politica externa também deve ser pensada
como politica publica. A titulo de conclusio, sugerimos alguns cami-
nhos possiveis de investigacdo e analise.

Analise de Politica Externa:
Principais Conceitos e
Debates

Nem sempre o processo decisorio, a diversidade temdtica e a dinami-
capolitica estiveram presentes nos estudos sobre politica externa. No
entanto, desde que se constituiu como relevante area da disciplina de
Relagdes Internacionais (RI), apds a publicacdo do trabalho seminal
de Snyder et al. (1962), a andlise de politica externa (APE) adotou o
plano doméstico, em particular o processo decisério, como variavel
explicativa para o comportamento dos Estados no plano internacio-
nal. Aoresgatar a contribui¢do da corrente liberal para o campo de re-
flexao das relagdes internacionais, em particular o papel dos indivi-
duos e das institui¢des no processo de formulacdo das politicas, a
APE ressaltava o poder do agente nas escolhas internacionais dos
Estados. Convergindo com essa visao, Sprout e Sprout (1956) subli-
nharam a importancia das percepgdes e interpretacdes acerca do con-
texto internacional dos individuos e grupos na APE.

O conflito do Vietna (1965-73) e as controvérsias geradas no Con-
gresso e junto a opinido publica nos Estados Unidos se somariam a
constatacdo de que a compreensao das motivacdes e das estratégias
da politica externa norte-americana nao poderia deixar de lado varié-
veis domésticas. Com a publicagdo de Domestic Sources of Foreign
Policy, Rosenau (1967) reforcou a premissa de que atores e fatores
domésticos ndo eram menos relevantes para a formulacao e o conteu-
do da politica externa do que o contexto internacional, somando es-
forcos a sua contribui¢ao anterior em que ja apontara a necessidade
de desenvolver uma teoria que desse conta dos diferentes niveis de
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andlise para explicar a politica externa dos Estados. Alguns anos de-
pois, outro estudo seminal contribuiria para o fortalecimento da tese
de que era necessdrio “abrir a caixa-preta” do Estado: a pesquisa de
Allison (1971) sobre a crise dos misseis soviéticos em Cuba, ocorri-
da em outubro de 1962. Assim, a APE foi se enriquecendo com dife-
rentes abordagens para o estudo do comportamento internacional
dos Estados até o surgimento do realismo estrutural. Com a publica-
¢do — e grande aceitacdao — de sua obra Theory of International Poli-
tics, em 1979, Kenneth Waltz muito contribuiu para relegar a APE a
um plano secundario por alguns anos.

Em que pese esse momento de baixa visibilidade nos Estados Uni-
dos, alguns pesquisadores, inclusive em paises semiperiféricos a
exemplo do Brasil, onde a disciplina de RI se desenvolveu tardia-
mente (HIRST, 1992), estavam atentos as margens de manobra e aos
comportamentos dos agentes estatais, € passaram a buscar em mode-
los tedricos sobre processos decisorios algumas ferramentas analiti-
cas para entender a atuacdo mais autdnoma de Estados periféricos e
semiperiféricos, apesar da hegemonia norte-americana. No contexto
latino-americano, as correntes sistémicas e estruturais eram insufi-
cientes, quando ndo equivocadas, para explicarem tal fendmeno
(MOURA, 1980; LIMA, 1986; HIRST, 1996).

Os acontecimentos das duas dltimas décadas do século XX foram
fundamentais para que houvesse um misto de resgate e renovagao das
teses de APE na drea de RI. Foi nesse momento que diversos analistas
comecaram a se referir ao surgimento de uma nova politica externa
(HILL, 2003; NEACK, 2003; HUDSON, 2005). A simultaneidade
de fatores — tais como o fim da competi¢ao bipolar, a diversificagdo
das coalizdes, os processos de globalizacao e liberalizagdo econdmi-
ca, as crises financeiras de natureza sistémica, a revolu¢ao tecnol6gi-
cana dreade informacao e a acao transnacional de redes de ativismo e
movimentos sociais — produziu uma inflexao nas concepgdes con-
temporaneas sobre o papel do Estado e em suas préiticas no campo da
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politica externa. Surgiram novas possibilidades de a¢do internacio-
nal dos Estados, mas também novos constrangimentos.

Esse diagndstico complexo e paradoxal decorre da constatagcdo de
que as relacdes internacionais, na atualidade, nao apenas englobam
um leque mais amplo de questdes (meio ambiente, direitos humanos,
migracdes, pobreza, internacionalizacdo da educacao, da satde e da
cultura, cooperagdo para o desenvolvimento etc.) que demandam co-
nhecimentos e expertises particulares, como também implicam, de
forma cada vez mais densa e institucionalizada, uma diversidade de
atores agora envolvidos em indmeros assuntos internacionais. Em-
presas, organizacdes ndo governamentais, midia, movimentos so-
ciais, igrejas, organismos publicos municipais ou estaduais, por
exemplo, passaram a atuar internacionalmente de maneira mais or-
ganica e articulada, agindo em muitas ocasides a revelia do préprio
Estado, em nome de interesses privados ou ainda na defesa de causas
politicas das mais diversas. Disso tudo resulta o reconhecimento da
inegédvel conexdo entre problemas internacionais e temas domésti-
cos. As crises financeiras globais afetam o cotidiano dos cidaddos, a
difusdao mididtica do aquecimento planetario influencia comporta-
mentos no ambito local, a defesa dos direitos humanos em paises dis-
tantes mobiliza pessoas de inimeras nacionalidades, colocando em
xeque a distin¢cdo, em termos absolutos, entre o doméstico e o inter-
nacional, um dos pilares de sustentacido do realismo.

Separar o interno do externo facilitou aos realistas defenderem, filo-
sofica e epistemologicamente, a construcao de uma concepgao do
Estado como uma casa de portas e janelas sempre fechadas, cujas re-
lagdes econdmicas, sociais, culturais e politicas no plano doméstico
nao deveriam merecer a atencdo dos analistas de politica externa.
Embora essa casa tenha, em muitas ocasides, mantido suas janelas e
portas bem abertas (migragdes, trocas econOmicas, intercimbios
educativos e cooperagdes das mais diversas), a concepcao realista lo-
grou, por muitas décadas, motivar a constru¢ao de marcos interpreta-
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tivos de estadistas, diplomatas, militares e, de certa forma, da prépria
sociedade no sentido de que a politica externa seria um campo distan-
te do cotidiano dos cidaddos. Hoje, isso mudou tanto do ponto de vis-
ta teérico quanto do ponto de vista empirico, gragas a diversas anali-
ses das transformacdes histéricas de muitos paises, inclusive do
Brasil.

Tendo em vista essas transformacdes, € necessario adotar um angulo
de observacao distinto, a partir do qual se possa desenhar um conjun-
to renovado de categorias tedricas e marcos interpretativos a fim de
melhor compreender e analisar a politica externa dos Estados e, mais
particularmente, a PEB. Aqui nos referimos arevitalizagdo do campo
de APE no ambito das RI, ou seja, ao retorno dos pressupostos anali-
ticos que concebem a politica externa como resultado de iniciativas
tomadas por diferentes atores (principalmente, mas nao exclusiva-
mente, o Estado) em interacdo com o ambiente internacional.

Com base no que afirmamos acima, os fundamentos do realismo, ao
reificarem a no¢ao de interesse nacional sem proporem uma teoria
abrangente do Estado, ndo logram abarcar as transformagdes con-
temporaneas no campo da politica externa. Em contraposi¢ao, nossa
perspectiva aborda uma série de desafios: por exemplo, se a politica
externa permanece um importante, porém transformado, lécus de
agéncia nas relagdes, quais outros atores, para além dos Estados, se-
riam dotados de agéncia em politica externa? Se o plano doméstico e
o externo das relagdes de poder foram diluidos, como entdo se inte-
grariam as politicas e os mecanismos? Como pensar a politica exter-
na como um continuo entre o nacional e o internacional ? Na tentativa
de distinguir o contetido da politica externa do das relagdes exterio-
res, tudo o que se projeta politica e estrategicamente para além das
fronteiras do Estado seria definido como politica externa? Em termos
normativos, considerando-se que a politica externa envolve valores,
identidades e principios, ela deveria ser transparente aos cidadaos?
Seria relevante prestar contas, publicamente, sobre temas de politica
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externa? Como lidar com a nog¢éo de responsabilidade no campo da
politica externa? Perante quem o Estado e seus agentes deveriam ser
considerados responsaveis?

Se esse conjunto de questdes ja € bastante visivel nos paises centrais
do Ocidente sob regimes representativos, ele nao € menos verdadeiro
em paises em desenvolvimento e periféricos. Ademais, a combina-
¢do entre a condi¢do de jovens democracias e a implementacgao re-
cente de programas de liberalizacdo econdmica gerou nesses paises o
crescimento do nimero de atores e uma significativa diversificagdo
de interesses, em um contexto que poderiamos rotular de demanda
reprimida por participacdo em questdes internacionais. Como expli-
ca Lima (2000, p. 295) sobre o caso brasileiro, a coincidéncia entre a
liberalizacao politica e a abertura econdmica deu inicio a uma nova
fase da politica externa do pais, por ela denominada de “integracdo
competitiva”. Nesta, assiste-se a uma nova realidade, uma vez que a
politica externa — antes caracterizada pela condugao de politicas sem
efeitos distributivos — passou a ter que contemplar interesses seto-
riais, que se refletiram sobre a alegada histérica autonomia relativa
do Itamaraty na condugao da politica externa.

No Brasil, a década de 1980 testemunhou um movimento de éxodo
de diplomatas para outras agéncias governamentais, ao passo que a
década de 1990 foi palco de um movimento distinto, embora ndo an-
tagdnico ao anterior: a incorporagdo crescente de temas de politica
externa por outras agéncias do governo. A nosso ver, embora esse se-
gundo movimento tenha ocorrido principalmente em fun¢ao da mu-
danca na natureza das questdes domésticas que, com os efeitos da
globalizagdo sobre a politica, a economia e a cultura, foram se tor-
nando, dia apds dia, mais préximos dos temas internacionais, a pre-
senca de pessoal formado no Instituto Rio Branco nas outras agén-
cias em muito colaborou para que se atentasse para a potencialidade,
as articulacdes e tensdes desses temas “domésticos” com as agendas
da PEB. Como resultado, passou-se a questionar o que antes parecia
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Ser senso comum, ou seja, a relativa autonomia e o insulamento buro-
cratico do Itamaraty no processo de formulacdo e condugdo da
politica externa.

Toda essa discussao, como ja enfatizado, diz respeito ao perfil e ao
papel das agéncias diplomaticas em alguns paises como o Brasil, a
renovagao das ideias no campo da politica externa, a relagdo entre po-
litica doméstica e politica externa, a disputa burocratica, bem como
as relacdes Estado-sociedade. E € em vista desse novo cendrio que
nos perguntamos: nos dias de hoje, seria possivel falar de uma nova
configuracao da arena deciséria da PEB? E em que medida essa su-
posta nova configuracdo seria decorrente ou, antes, promotora de
uma reconfiguracéo da prépria politica externa? Como veremos em
seguida, pesquisas recentes colocam em evidéncia a pluralidade de
atores e agendas da PEB.

Tal pluralidade envolve, além dos muitos atores estatais nao tradicio-
nais que desafiam o alegado monopdlio do Itamaraty (ministérios e
agéncias federais, entidades subnacionais etc.), inimeros atores nao
estatais que podem defender interesses publicos e coletivos (satde
publica, direitos humanos, educacao, cultura...), mas também inte-
resses de determinados grupos e setores econdmicos e culturais da
sociedade brasileira (associagdes, movimentos sociais, empresas...).
Essa pluralidade de atores e interesses decorre do fato de que tanto a
ordem internacional como a doméstica, apesar das desigualdades e
das diferencas que conformam suas estruturas, deixam em aberto —e
de modo nem sempre previsivel — varios espagos para a acao politica.
Posta dessa maneira, a pluralidade acaba por desafiar a nossa capaci-
dade analitica de localizar com precisdo o 16cus institucional e o
agente par excellence da decisao em matéria de politica externa. Da
pluralidade de atores e agendas da PEB emerge, de fato, uma comple-
xidade crescente do proprio processo decisoério. E desta complexida-
de emerge igualmente uma nova visao sobre a politica externa, sua
pratica e seu estudo, como veremos a seguir.
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Politica Externa como
Politica Publica: A
Reconfiguraciao da PEB

Até recentemente, era comum referir-se a PEB como politica de
Estado relativamente imune a mudangas e ingeréncias das agendas
governamentais, e isso em grande parte devido ao profissionalismo,
as capacidades de negociacdo do Itamaraty e a sua relativa autonomia
na definicdo das agendas da PEB. No entanto, a partir sobretudo da
transi¢ao entre os anos 1980 e 1990, inimeros acontecimentos ilus-
traram a perda dessa alegada e, por que nao dizer, cultuada autono-
mia do [tamaraty: o papel da Fazenda na negociagao financeira inter-
nacional, a agdo internacional organizada de varios ministérios, bem
como de algumas entidades subnacionais. Tais fatos trouxeram para
a academia a necessidade de renovar suas agendas de investigacao,
mas também colocaram em xeque seus marcos interpretativos acerca
de como e por quem sao tomadas decisdes em matéria de politica ex-
terna. Assim, de modo mais genérico, alguns passaram a falar de uma
pluralizacao de atores da PEB (CASON; POWER, 2009), ao passo
que outros se referiram a horizontalizacao e verticalizacao do proces-
so decisorio (PINHEIRO, 2009).

Outros pesquisadores vieram se somar a essa agenda de pesquisa.
Entre os trabalhos que buscaram contribuir para o entendimento des-
sanovarealidade, destacamos os que nos ajudam a discutir a hip6tese
da reconfiguracao da politica externa. Este € o caso, por exemplo, da
pesquisa sobre a distribuicio de competéncias constitucionais em
politica externa tanto no plano do Poder Executivo como no do Le-
gislativo (FRANCA; SANCHEZ BADIN, 2010; SILVA et al.,
2010), mas igualmente das evidéncias de que a participag@o ou in-
fluéncia do Legislativo na formula¢ao da politica externa nado se da
necessariamente por meio dos mecanismos regulares de condugdo
das relacdes entre os poderes, mas sim pela pratica politica
(ALEXANDRE, 2006; DINIZ; RIBEIRO, 2008), o que acabaria por
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revelar um real interesse de alguns parlamentares pela formulagdo da
PEB, negando, assim, a hipétese levantada anos antes de relativa ab-
dicacdo da sua participagdo em temas de politica externa (LIMA;
SANTOS, 2001).

Também merecem destaque as pesquisas que ressaltam as implica-
¢cOes da presenca de distintas agéncias do Executivo — assim como
sua relacdo com atores sociais organizados — sobre o contetdo pro-
priamente dito da politica externa. Nesse grupo, podemos incluir as
contribui¢cdes reunidas em Pinheiro e Milani (2012), que analisaram
a participacao da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, dos
Ministérios da Sadde, da Educacao e da Cultura, e das unidades sub-
nacionais na formulagcao da PEB. Saindo do campo institucional es-
trito do Estado, outros trabalhos também ja ofereceram contribui¢ao
relevante para a reflexdo sobre a participacdo da sociedade civil no
debate e/ou na condugdo da PEB. Para citarmos apenas alguns, lem-
bramos a andlise sobre a participagdo da sociedade civil organizada
nos debates sobre as conferéncias sociais da ONU da década de 1990
(LIMA, 2009), bem como a investigacdo sobre a atuagdo de entida-
des da sociedade civil na produgdo de politicas relacionadas ao Mer-
cosul (MESQUITA, 2012).

Assim, esses e outros tantos trabalhos sobre a PEB analisaram algu-
mas das distintas dimensdes hoje presentes na sua formulagdo. Por
um lado, contemplaram a investigacdo sobre a atuacao das agéncias
diplomaticas em dreas que tradicionalmente fogem (ou fugiam) ao
campo da politica externa; por outro, refletiram sobre o modo pelo
qual o contetdo da politica externa € influenciado (positiva ou nega-
tivamente) pela acdo de outras agéncias estatais e nao estatais. Da
mesma forma, abriram a discussio sobre a dimensdo subnacional e
local da politica externa, buscando compreender as iniciativas toma-
das por estados federados e municipios brasileiros. E apontaram para
os mecanismos formais e informais pelos quais o Legislativo mani-
festa seu interesse e influéncia sobre assuntos de politica externa.
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Apresentaram, assim, a discussao sobre a diversidade de temas e de
atores que compdem as agendas da PEB contemporanea. E é com
base neste quadro bastante amplo que podemos chegar a alguns de-
nominadores comuns que nos ajudardo a pensar a configuragao con-
temporanea da politica externa, enfrentando os desafios politicos e
analiticos dai decorrentes.

Uma convergéncia que nos parece transversal as pesquisas acima ci-
tadas € a necessidade de se considerar a politica externa como politi-
ca publica, ou seja, o Estado e o governo em agéo no plano interna-
cional. Isso implica considerar que o governo € uma instituicao do
Estado —sem duivida, a principal delas — e que sdo os governos os pro-
dutores de politicas publicas (SOUZA, 2006). Nao ha diuvida de que,
nessa produgao, ha também que se considerar a participacao do Po-
der Legislativo e do Poder Judicidrio, outras institui¢cdes do Estado.
Por fim, ndo negamos que, nessa produgao, outros atores (confedera-
¢Oes, empresas, organizagdes nao governamentais, movimentos so-
ciais) tenham participacao relevante, podendo exercer forte influén-
cia sobre o conteddo da politica e que, portanto, sua presenca deve ser
problematizada e incorporada a investigacao. No entanto, reafirma-
mos a premissa de que, em tltima instancia, a responsabilidade pelas
politicas publicas, entre elas a politica externa, é do governo que as
implementa.

Tal concepc¢ao permite, em primeiro lugar, diferenciar a politica ex-
terna da acdo internacional dos atores ndo estatais. Empresas, ONGs,
movimentos sociais, entre outros, sao atores das relagdes internacio-
nais, desenvolvendo, com objetivos e metas por eles definidos, acdes
no plano internacional, porém nao chamamos tais agdes de “politica
externa”’. Em segundo lugar, leva-nos a reafirmar que, conceitual-
mente, é fundamental que a politica externa seja associada a alguma
forma de ‘““autorizagao estatal”. Os atores primarios da politica exter-
na, nos termos dos artigos 21 e 84 da Constitui¢do, devem dar-lhe
chancela institucional, juridica e politica: as agéncias federais ou en-
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tidades subnacionais que busquem construir agendas de cooperagao
para o desenvolvimento, por exemplo, devem obter a chancela nor-
mativa de um ator primdrio que garanta o sentido de autoridade do
Estado na condugao dessa politica externa, de acordo com as compe-
téncias constitucionais do sistema federativo brasileiro. Ndo nos
cabe definir, peremptoriamente, quem seria esse ator da chancela pu-
blica, mas os exemplos que elencamos acima acerca da pluralizacao
das agendas revelam que, analiticamente, nao seria mais possivel de-
fender, nesses termos, o monopdlio do Ministério das Relacdes
Exteriores.

De fato, hd muita acdo externa organizada pelo Estado brasileiro para
além dos muros do Itamaraty. Cabe saber se podemos chama-la de
politica externa, no sentido de uma politica publica autorizada pelo
Estado. Dito de outra forma, parece que as pesquisas académicas reu-
nidas em publicacdo sobre as praticas da politica externa
(PINHEIRO; MILANI, 2012) desnudaram empiricamente a plurali-
dade dinamica e a constante evolucao da acao externa do Estado bra-
sileiro, muito embora ainda falte construir um arranjo politico e juri-
dico quereflita essarealidade empirica e que assegure o caminho ins-
titucional mais democrético (sujeito, inclusive, a controles pela pro-
pria sociedade).

Analiticamente, seria mais facil reconhecer que, da expressiva quan-
tidade de a¢des externas, decorreria, ipso facto, a pluralidade no cam-
po da politica externa. Embora mais facil, ndo acreditamos, no entan-
to, ser este o caminho mais preciso e muito menos o mais democréti-
co na construgdo de novos arranjos institucionais no campo da PEB.
Desse reconhecimento simples e automatico da pluralidade poderia
resultar fragmentacao das agendas de politica externa e eventual am-
biguidade ou inclusive inconsisténcia dessa politica, mesmo para os
casos em que o adensamento da presenca de diversos 6rgaos da buro-
cracia federal em temas internacionais vem acompanhado da busca
de capacitacdo para executarem suas agendas por meio de assesso-
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rias internacionais cada vez mais especializadas e robustas
(FRANCA; SANCHEZ BADIN, 2010). A pluralidade convive com
hierarquias, assimetrias e competéncias distintas dos atores, além de
visdes variaveis sobre o bem publico. A coordenacdo e a convergén-
cia sdo fundamentais na concep¢ao que propomos de politica externa
enquanto politica publica, que é a0 mesmo tempo conceitual e
politica.

Em terceiro lugar, como dissemos anteriormente, a abertura intelec-
tual dos estudos de politica externa demanda quebrar a associacdo da
politica externa com as versdes mais cruas da escola tedrica do realis-
mo, isto €, com o pressuposto de que o comportamento do ator estatal
somente pode ser entendido ou orientado em referéncia ao interesse
nacional (HILL, 2003). E fato que o interesse nacional surge como
ideia politica em oposicao a de interesse do principe, acompanhando
a propria evolucao do sentimento nacional e ganhando envergadura
com o desenvolvimento das instituicdes estatais democraticas
(RENOUVIN; DUROSELLE, 1995). A ambiguidade do interesse
nacional diz respeito, porém, a tentativa de construir objetivos e atri-
bui-los a nagdo como um todo, como se ndo houvesse discrepancias,
no tempo e no espaco, entre distintos cidadaos nacionais que também
sdo sujeitos de classe, de gé€nero, raga, etnia, crenca ou religido.
Como questionam os historiadores franceses, o interesse nacional ou
os chamados “interesses superiores do Estado”, tdo frequentemente
invocados por estadistas e diplomatas, ndo seriam, salvo raros casos,
um meio para disfargar interesses infinitamente menos nobres ou,
pelo menos, interesses particulares?

Quando se falava em interesse nacional (BEARD, 1934), tratava-se
de “defender a melhoria do bem-estar das populacdes em oposi¢ao
aos interesses materiais das grandes empresas” (RENOUVIN;
DUROSELLE, 1995, p. 314). Tal defini¢ao nos parece problemdtica
porque pressupunha que seria possivel separar o econdémico (o inte-
resse das empresas) do politico-social (os interesses da sociedade).
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Além disso, sem entrar no debate psicoldgico acerca das construgdes
subjetivas pelos préprios estadistas de um “interesse nacional objeti-
vo” ou ainda na dificuldade que seria separar a palavra dos estadistas,
por mais sincera que fosse, do sentido dos interesses particulares que
o cercam, nao nos parece nada facil defender essa no¢do de interesse
nacional, que tende a simplificar a dialética das relagdes sociais € a
complexidade das negociac¢des entre interesses publicos e privados.

Em quarto lugar, ao assumirmos a politica externa como uma politica
publica, estamos trazendo a politica externa para o terreno da poli-
tics, ou seja, reconhecendo que sua formulagao e implementacao se
inserem na dindmica das escolhas de governo que, por sua vez, resul-
tam de coalizdes, barganhas, disputas, acordos entre representantes
de interesses diversos, que expressam, enfim, a prépria dindmica da
politica. Em decorréncia, estamos retirando a politica externa de uma
condic¢do inercial associada a supostos interesses nacionais autoevi-
dentes e/ou permanentes, protegidos das injungdes conjunturais de
natureza politico-partidaria. Estamos, portanto, despindo a politica
externa das caracteristicas geralmente atribuidas ao que se chama de
politica de Estado, que nos levava a lhe imputar uma condic¢ao de ex-
trema singularidade frente as demais politicas publicas do governo.

Nao custa lembrar que mesmo as politicas consideradas como politi-
cas de Estado nio nasceram como tais. Ou seja, sua ontologia ndo
estd no Estado, mas nos governos e na sua interacdo, de intensidade e
frequéncia varidveis a depender do compromisso da esfera politica
com a democracia, com as inimeras instituicdes que compdem o go-
verno e com os atores da sociedade. Em algum momento, portanto, as
politicas de Estado foram, sem dudvida, politicas de governo. As va-
ridveis que explicam a eventual transformacao de uma politica de go-
verno em politica de Estado sao indmeras, desde sua real ou alegada
eficadcia — mesmo que por construcao retdrica e ideoldgica — até sua
esclerose, por auséncia de alternativas. Nesse sentido, da mesma for-
ma que politicas de governo se transformam em politicas de Estado
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em um determinado tempo e espago, podem, igualmente, deixar de
sé-lo. Estudar a politica externa como politica publica implica, tedri-
ca e metodologicamente, portanto, procurar “entender como e por
que os governos optam por determinadas a¢gdes” (SOUZA, 2006, p.
22), concedendo-lhe deste modo a prerrogativa da efemeridade, da
transitoriedade.

Nao negamos, entretanto, que existem diferengas entre a politica ex-
terna, pensada como politica publica, e as demais politicas publicas
implementadas prioritariamente no ambito doméstico. Enquanto es-
tas, até pouco tempo, tinham apenas o ambiente doméstico como sua
origem e seu destino, a politica externa, embora sempre tenha res-
pondido a varidveis internas e externas, por definicao foi sempre diri-
gida ao ambiente externo. No entanto, ja esta distante dos nossos dias
aideia de que as politicas ptblicas se originam ou mesmo se dirijam
apenas ao plano interno. Da mesma forma, nada mais superado do
que a ideia realista cldssica de que a politica externa nasce onde ter-
mina a politica interna. H4, portanto, dois aspectos importantes a se-
rem sublinhados: € preciso reconhecer e mesmo defender uma “rela-
¢do cada vez mais estreita e intima, em termos sinérgicos, entre a po-
litica externa e outras politicas publicas” (ARDISSONE, 2011, p.
31-32); e é preciso fazer referéncia a nova face das politicas publicas
tal como o que vem sendo feito pelo Brasil nos dltimos anos, num
movimento de internacionalizacdo de uma extensa pauta de suas
politicas publicas.

Da educacao a saude, do desenvolvimento agricola as politicas de re-
forma agrdaria e as politicas culturais, assistimos a um processo conti-
nuo de internacionalizacdo das politicas publicas que, em paralelo
aos processos de globalizacdo da economia, muito corrobora a mun-
dializagdo da politica e reproblematiza as hierarquias (por exemplo,
entre a high e a low politics) da PEB. Os casos emblematicos de aber-
tura de escritdrios internacionais da Embrapa (em Gana), da Fiocruz
(em Mocgambique) e do IPEA (na Venezuela) ilustram esse argumen-
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to compartilhado por varias pesquisas sobre o papel das poténcias
emergentes na cooperacao internacional para o desenvolvimento
(AYLLON; SURASKY, 2011; MAWDSLEY, 2012; MILANI,
2012b).

Jano que se refere ao novo perfil da politica externa e suas especifici-
dades, vale notar que, mesmo reconhecendo sua ontologia no gover-
no, ela € uma das politicas que, junto com a politica de defesa e a poli-
tica macroecondmica, mais se aproxima da tese de que o Estado des-
fruta de certo grau de autonomia. Tais politicas guardam, notoria-
mente, algum grau de distanciamento da politics, que varia em fun-
cdo de fatores exdgenos e enddgenos, estruturais e conjunturais. E
que fatores sdo estes? Os efeitos do fim da Guerra Fria, da liberaliza-
¢do econdmica, da intensificacdo do fendmeno da globalizagao e da
redemocratizacao do regime politico brasileiro sobre a formulagdo e
contetdo da politica externa do pais tém sido recorrentemente apon-
tados como fatores que ajudam a explicar a quebra do insulamento da
politica externa.

Esses fendmenos foram responsaveis, respectivamente, pelo desen-
capsulamento dos temas globais (meio ambiente, direitos humanos
etc.) da l6gica da competicao bipolar, nesse sentido, retirando-os do
ambito da seguranga; pela introducao de efeitos distributivos nas de-
cisdes de politica externa, produzindo ganhadores e perdedores a de-
pender do rumo da politica; foram responsaveis também pela galva-
niza¢do da interagdo entre os planos interno e externo, algumas vezes
até diluindo suas fronteiras e retirando a blindagem que a defesa da
soberania em moldes westfalianos lhes impunha; e, finalmente, fo-
ram responsaveis pelo aumento exponencial dos atores participantes
da PEB.

A despeito de todos esses efeitos, e mesmo levando em conta que o
grau de autonomia do Itamaraty depende da autorizagao presidencial
(LIMA, 2000), nota-se, se ndo o protagonismo, a0 menos a perma-
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néncia de uma destacada centralidade dessa agéncia na PEB, que
procura evitar eventuais distor¢cdes com o programa de governo e/ou
excessos que comprometam a manutengdo de parcerias estratégicas
global e regionalmente. Ou seja, em vista das caracteristicas institu-
cionais que historicamente concederam ao Itamaraty um lugar de re-
levo na defini¢do dos assuntos de politica externa (CHEIBUB,
1985), os efeitos acima listados abalaram, mas nao retiraram desta
institui¢ao, o poder de concentrar em seu interior algum grau de coor-
denacdo dos assuntos de politica externa do pais. Dito de outra for-
ma, a conducdo dos assuntos de politica externa permaneceu forte-
mente concentrada no ambito das instituicdes do Estado, em particu-
lar — embora ndo mais exclusivamente — no Itamaraty.

Longe de n6s, entretanto, afirmar, que atores sociais nao tenham mu-
dado seu padrao de participacdo na formulagdo da politica externa.
Até porque postulamos que, se outrora as fontes de legitimidade da
autoridade institucional do Itamaraty que por sua vez impactavam na
sua capacidade de defini¢do dos rumos da politica externa se encon-
travam no patrimonialismo, no carisma e na racionalidade burocréti-
ca (CHEIBUB, 1985), hoje sua autoridade tem como nova fonte de
legitimidade o pressuposto do exercicio da democracia. E preciso su-
blinhar que a crescente e relevante presenca de atores ndo estatais nos
foruns de formulacao e debate das posi¢des internacionais do pais
ndo os tornou, automaticamente, tomadores de decisdo em ultima
instancia da PEB. Outrossim, isso ndo lhes retira a competéncia e
efetiva contribui¢do para a definicao das escolhas politicas do pais
nos debates internacionais.

Entretanto, ao fim e ao cabo, € no dmbito do Estado que as decisdes
sao finalmente tomadas. O que mudou € que, se antes era possivel fa-
lar de uma concentracdo desses assuntos na agenda do Itamaraty,
hoje os temas de politica externa, por serem mais diversificados, po-
voam as atividades de outros ministérios e agéncias de governo, em
um novo arranjo institucional (FRANCA; SANCHEZ BADIN,
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2010; SILVA et al., 2010). Talvez por isso mesmo se registre no am-
bito do Itamaraty a preocupacao de responder a essa diversificacao
com a criagdo de divisdes teméticas dentro da sua estrutura adminis-
trativa (FIGUEIRA, 2010; RIVAROLA PUNTIGLIANO, 2008) e
nao mais — ou nao somente — cOMo antes, em que se priorizava a geo-
grafia como critério de organizacdo administrativa. No entanto, ain-
da que essa resposta do Itamaraty tenha sido importante para fazer
face as novas demandas da atuacao internacional do Brasil, para ndo
mencionar outras ja existentes, ndo sustou — nem poderia — 0 movi-
mento de going international por parte dos préprios ministérios do-
mésticos.

Nesse sentido, os diversos temas que hoje chegam a agenda de politi-
caexterna o fazem nao apenas por intermédio do [tamaraty, mas tam-
bém por meio de outras pastas e 6rgaos do governo (satide, educacgio,
cultura, meio ambiente, agricultura etc.) ou ainda por intermédio das
unidades subnacionais. Nao menos relevantes sao as demandas de
movimentos sociais e redes de ativismo politico no sentido de se abri-
rem os debates sobre a PEB, a exemplo da defesa de criacdo de um
conselho nacional de politica externa Rede Brasileira pela Integragao
dos Povos (Rebrip). A politica externa é uma politica publica, haja
vista que atores institucionais, sociais € econdmicos a tratam nessa
perspectiva; falta-lhe, porém, arcabouco institucional que reflita po-
liticamente essa nova configuragao.

Por conseguinte, no sdo poucas as varidveis a explicarem a reconfi-
guracao da PEB. As pesquisas ja realizadas sobre o tema demons-
tram que os fatores explicativos dessa multiplicagcdo de atores e dessa
descentralizaciao do poder de agéncia variam de acordo com os con-
textos, tanto no plano sistémico quanto no ambito doméstico. Tal va-
riabilidade decorre dos processos histéricos de institucionalizagdo e
do grau de relevancia sistémica e nacional dos diferentes problemas
de politica externa (satde e comércio internacional, direitos huma-
nos, regulacio internacional em matéria de educacgdo e cultura, acdo
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internacional dos estados federados e municipios na cooperagao para
o desenvolvimento etc.).

No entanto, podemos buscar convergéncias entre tais variaveis a fim
de localizar alguns fatores que talvez sejam mais regulares, tais como
otipo de regime internacional e sua densidade ou relevancia no ambi-
to regional sul-americano; a atuagdo de organizagdes intergoverna-
mentais, empresas e redes transnacionais; a construcao de espagos de
regulacdo e integracao social em meio a anarquia entre os Estados; a
necessidade de lidar com a sobrevivéncia humana e a protecdo dos
bens publicos globais (mudangas climéticas, biodiversidade, mares)
apesar da contradi¢cdo potencial com os interesses nacionais; a im-
portancia de cada agenda teméatica no conjunto das politicas publicas
domésticas; a existéncia de uma opinido publica e a pressao da midia
sobre o tema; e o nimero de atores domésticos envolvidos, bem
como sua forma de participacao (consulta, parceria, protesto, resis-
téncia).

Assim, quando se trata da participac@o de outros 6rgaos do Poder
Executivo federal, estadual ou municipal, os quais, ndo ha como ne-
gar, sdo mais permedveis as injuncdes da politica, isso alcanca o pla-
no da defini¢ao do contetddo da politica externa. De fato, ao contrario
do que ocorre com o Itamaraty, cuja chefia poucas vezes foi objeto de
disputa politica, nesses 6rgaos e unidades os lideres, assim como
seus liderados e respectivas linhas de atuagado, tendem a refletir as co-
alizdes politicas que formam e ddo sustentacio ao governo. E assim,
de fora para dentro, que a politica externa vai se politizando, o que,
podemos dizer, € proprio da democracia.

Cabe aqui, entretanto, uma ressalva importante com relacdo a essa
referéncia a um novo momento da PEB, caracterizado por forte poli-
tizacdo. Compartilhamos da tese que postula a intensificagdo do
componente politico na politica externa em grande parte devido ao
aumento dos impactos distributivos internos decorrentes da assime-
tria de resultados da a¢do externa para os diferentes segmentos so-

29

Contexto Internacional (PUC)
Vol. 35 n? 1 —jan/jun 2013
12 Revis&o: 08/07/2013



Carlos R. S. Milani e Leticia Pinheiro

ciais (LIMA, 2000, p. 289). No entanto, ao identificarmos o tempo
presente como politizado em comparagdo ao passado, corremos o
risco de despolitizar a politica externa pretérita, o que seria 0 mesmo
que conferir correcdo a tese da separagao estanque entre burocracia e
politica ao tempo passado, com a qual, tal como Loureiro et al. (2010,
p- 11), ndo concordamos. Mais que isso, € preciso esclarecer que,
para nos, politizagdo significa a intensificacdo do debate de ideias,
valores e interesses sobre escolhas politicas, como também et pour
cause, de disputas inter e intraburocraticas, debates entre atores so-
ciais distintos quanto a melhor forma de contemplar suas demandas.

Enfim, ao adotarmos o termo politizacao, pretendemos reforgar o fim
da crenga de que o campo da politica externa, por sua natureza supos-
tamente particular, mereceria um tratamento que o retirasse da arena
do embate politico. Existe uma agenda sobre como o Brasil deveria
se inserir internacionalmente, fazendo opc¢des que podem, em tdltima
instancia, revelar projetos politicos distintos sobre o lugar do Brasil
no mundo. O Estado, em sua complexidade e multiplicidade, gerare-
lagdes externas de varias naturezas, corroborando para a politizagao
das agendas de politica externa (SMITH, 1998, p. 77). Os distintos
atores trazem para o campo da politica externa uma politica plural,
constituida de linguagem, ideais, valores, simbolos e demandas ma-
teriais diferenciadas. A intensificac@o da politizacdo das agendas de
politica externa é decorréncia da maior pluralidade dos atores e de
suas visdes, das ideias e principios que, assim, alcangam o espago pu-
blico —ainda que sua discussao nao envolva todo o espectro da comu-
nidade politica, seja esta a cidade, o Estado ou a nagao. O fato € que,
nessanova configuracio, a medida que os ministérios domésticos ex-
pandem sua drea de interesse para assuntos de natureza externa, mais
se politiza a politica externa.

Lembremos ainda que o sistema politico brasileiro é caracterizado
pelo chamado presidencialismo de coalizio (ABRANCHES, 1988),
no qual o presidente da Republica, para manter a governabilidade,
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precisa construir uma base de apoio entre os partidos e montar o0 mi-
nistério a partir dessa mesma base. Assim sendo, a dindmica politi-
co-partiddria alcanca indiretamente a politica externa quando assun-
tos de natureza externa passam a fazer parte da agenda dos ministé-
rios domésticos, por sua vez ndo s6 fomentando o didlogo entre insti-
tui¢cdes como também ampliando o espago de captacido de demandas
da sociedade (FIGUEIRA, 2010, p. 16). O que enfim postulamos é
que, em vista do fato de que temas da vida publica chegam a agenda
de politica externa por outros caminhos, a politizacdo da politica ex-
terna se realiza em grande parte pela via do alargamento da participa-
¢do ministerial. Nesse sentido, mesmo que ainda fosse possivel falar
de um relativo insulamento da agéncia diplomadtica, certamente nao
se pode falar de um insulamento da politica externa.

E importante ressaltar o enfraquecimento dos efeitos positivos — es-
tabilidade e continuidade — decorrentes de uma politica externa ca-
racterizada por forte componente institucional garantido, até entdo,
pelo papel preponderante do Itamaraty em sua formulagdo e imple-
mentagdo. Ou seja, até que ponto a relativizagdo desse componente
institucional singular representado até pouco tempo pelo relativo
monopodlio do Itamaraty que ajudou a criar no imaginario das elites
“omodelo do Estado autébnomo no discurso diplomatico consideran-
do a politica externa como uma questao de Estado, desvinculada e
acima da politica doméstica, lugar dos conflitos e das fac¢des”
(LIMA, 2005, p. 2), pode afetar a credibilidade do pais no sistema in-
ternacional? Novamente, aqui gostariamos de nos referir ao que con-
sideramos como uma nova fonte de legitimidade da autoridade insti-
tucional do Itamaraty que, tal como as anteriores, impacta nao apenas
o contetddo substantivo da politica externa, mas igualmente sobre a
natureza da sua avaliacdo por parte dos demais Estados. Ou seja, se
por um lado a maior participagdo de atores no processo de defini¢cao
das escolhas do pais no plano internacional desloca o Itamaraty do
centro exclusivo das decisdes com efeitos deletérios sobre sua capa-
cidade de coordenacio, por outro, essa pluralidade renova as creden-
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ciais de inser¢do internacional do pais ao qualificar a politica externa
como representativa dos interesses mais amplos da nacao.

Paralelamente a essa nova configuracao da arena deciséria que revela
uma multiplicacdo das capacidades de agéncia de diferentes atores,
surgem algumas perguntas: quem toma as decisdes em matéria de
politica externa e onde tais decisdes sao tomadas? Quais sao0 os atores
responsaveis pela decisdo e pela implementagdo da PEB? Como as
decisdes sdo tomadas e em nome de quem? Em relacdo a quem os
agentes sdo considerados responsaveis? As respostas a tais perguntas
ndo sdo unanimes. De nossa parte, entretanto, acreditamos na supera-
¢do de, pelo menos, dois paradigmas: o monopdlio da acao diploméa-
tica do Itamaraty e a tese da continuidade da PEB. Afinal de contas,
abrindo-se a “caixa” do processo de tomada de decisdo e de imple-
mentacdo da politica externa, tornam-se multiplas as possibilidades
de influéncia e compartilhamento da decisao, as disputas entre agén-
cias burocrdticas, a necessidade de informagao e transparéncia junto
aum publico mais abrangente, bem como arelevancia de se desenha-
rem novos arranjos institucionais que logrem dar conta das deman-
das sociais e politicas.

Consideracoes Finais

As implicacdes da nova configuracao do processo de formulacao da
politica externa sdo indmeras. Por um lado, essa configuracdo atual
potencializa o didlogo politico sobre 0os modelos de inser¢ao regional
e global do Brasil, seja por meio da consagrada distribui¢ao constitu-
cional das competéncias (SILVA et al., 2010), seja por meio da cria-
¢do de mecanismos de coordenagdo de preferéncias para lidar com
assuntos de natureza transversal (FIGUEIRA, 2010). Da mesma for-
ma, porém, enseja disputas intra e, principalmente, interburocréticas,
na medida em que as questdes de politica externa ndo cabem mais em
uma rigida categorizac@o por temas (issue areas), assumindo cada
vez mais uma natureza transversal. Além disso, é preciso levar em
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conta que uma das razdes para que diferentes temadticas se reinam
transversalmente é o enfraquecimento da rigida dicotomia entre alta
e baixa politica.

Nao hi divida de que o aumento do nimero de 6rgaos do governo en-
volvidos com temas de politica externa ndo € feito unicamente de dis-
putas e conflito de interesses. A propria insercao do conjunto dessas
agéncias em um mesmo governo suscita a expectativa de que haja
mais convergéncias do que propriamente divergéncias entre os inte-
grantes. Isso, por exemplo, € o que se evidencia nas investigacdes so-
bre a chamada “diplomacia da saide” (BUSS; FERREIRA, 2012;
MELLO E SOUZA, 2012) e sobre a educacio na agenda da politica
externa (PINHEIRO; BESHARA, 2012). Além disso, vale notar que
a entrada dessas agéncias pode ocorrer em momentos distintos do
processo, o que significa que poderao ser igualmente distintos seus
graus de participacao, influéncia, controle, assim como a demanda
por accountability tanto horizontal (entre os Poderes) quanto vertical
(Estado e sociedade) de sua atuacao. Afinal, se admitimos que as pra-
ticas da politica externa estao hoje mais proximas do cotidiano, que
as escolhas estdo relacionadas a interesses diversos e muitas vezes
dispersos, que a politica externa enfim nao expressa um interesse na-
cional autoevidente, mas é resultado da competicao, estamos por ex-
tensdo trazendo para esse terreno a necessdria discussao sobre a sub-
missdo da politica externa aos controles e regras do regime democra-
tico. Ao fazé-lo, no entanto, ndo podemos deixar de concordar com
aqueles que sublinham a necessidade de maior rigor na utilizagao dos
conceitos que constituem essa agenda de reflexdo, uma vez que tais
conceitos trazem, implicitamente, uma nao desprezivel carga politi-
ca (FARIAS; RAMANZINI JUNIOR, 2010).

A titulo de sugestao para futuras pesquisas, gostariamos de propor al-
guns caminhos analiticos. Em primeiro lugar, consideramos impera-
tivo avangar no debate sociolégico, organizacional e institucional so-
bre o papel do Itamaraty e a necessidade de estabelecimento de novos
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arranjos institucionais de didlogo com outras instituicdes politicas e
também com atores nao estatais. Para tanto, a discussao sobre a so-
ciologia das organizagdes, o processo de aprendizado e transforma-
¢do da institui¢do e seu impacto sobre a defini¢ao do perfil interna-
cional do pais é tema de grande importancia. Para citarmos um exem-
plo, o Itamaraty deve ser estudado como um dos 16cus fundamentais
de formacao do pensamento social brasileiro, seu papel na constru-
¢ao da identidade nacional do pais, seu didlogo com a produgao aca-
démica stricto sensu (PINHEIRO; VEDOVELI, 2012) e as conse-
quéncias de um legado de politica externa que também produz inte-
resses no seio da burocracia, dessa forma reforcando e sendo fortale-
cida pela ideia de continuidade.

Em segundo, € imperativo repensar o lugar do Itamaraty na adminis-
tracdo publica brasileira e nas suas relagdes com a sociedade civil.
Levando-se em conta a profissionalizacdo da maquina publica, o
quadro atual revela que o Itamaraty nao pode mais ser considerado a
Unicailha de profissionalismo e competéncia, nem ignorar que existe
muita expertise a ser mobilizada fora dos muros institucionais. Em li-
nha com essa novarealidade, a presenca de uma agenda internacional
nas diferentes burocracias (novidade em alguns casos e fortaleci-
mento em outros) ndo pode ser dissociada de uma realidade contem-
poranea em que a cooperacao internacional para o desenvolvimento,
em particular a cooperacao técnica, cientifica e tecnolégica, ganhou
enorme visibilidade e importancia, neste sentido politizando, como
entendido acima, as relagdes de troca entre os paises, assim como a
propria concepgdo sobre valores e interesses publicos, na 6tica de
atores institucionais e ndo estatais.

Um terceiro ponto a se sublinhar € que a investigacao sobre essa te-
matica ndo deve se restringir nem ao periodo que nos € contempora-
neo (embora ele certamente seja particularmente rico), nem ao plano
exclusivo da realidade brasileira. A investigagdo sobre experi€ncias
pretéritas quando ndo havia os vetores da globalizacao e suas conse-

34 CONTEXTO INTERNACIONAL - vol. 35, n° 1, janeiro/junho 2013

Contexto Internacional (PUC)
Vol. 35 n? 1 —jan/jun 2013
12 Revis&o: 08/07/2013



Politica Externa Brasileira: Os Desafios de sua
Caracterizacao como Politica Publica

quéncias sobre a dicotomia doméstico/internacional, tampouco dis-
tin¢des claras entre as politicas publicas e seus responsdveis, podera
nos ajudar a compreender melhor os caminhos tragados pela politica
externa do pais. Da mesma forma, a incorporagdo da perspectiva
comparativa entre a realidade da PEB e a de outras poténcias emer-
gentes podera alargar nossa capacidade analitica acerca desses con-
textos e tensdes no campo da politica externa. Ndo se trata aqui de
propor uma retomada dos projetos desenvolvidos nos anos 1960,
mais interessados em metodologias quantitativas e em definir corre-
lacdes entre fatores entre um ndmero expressivo de paises.

A pesquisa comparativa, no sentido que aqui estimulamos, poderia
buscar entender como se envolvem, nos distintos contextos nacionais,
os multiplos atores, estatais e nao estatais, domésticos e inter/transna-
cionais, nas agendas de politica externa. Essa comparacdo pode ense-
jar novos sentidos e compreensdes para como se dao os processos de
politizacdo da politica externa (MILANI, 2012a). Como salientou Hill
(2003, p. 10, tradugdo nossa), a andlise de politica externa deveria ser
“aberta, comparativa, conceitual, interdisciplinar e atravessar as fron-
teiras entre o nacional, o internacional e o global”. O reconhecimento
dessas caracteristicas permite ndo apenas expandir o escopo de com-
preensao analitica da politica externa, mas igualmente as possibilida-
des de participacdo democratica na sua formulacao.
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Politica Externa Brasileira: Os
Desafios de sua Caracterizacao
como Politica Publica

Partindo da perspectiva de que a politica externa € uma politica publica (o
Estado e o governo em acdo no plano internacional), este artigo discute os
desdobramentos conceituais e politicos da nova configuracdo da politica
externa brasileira. Ao considerarmos a politica externa como politica publi-
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ca, rompemos sua associacdo automatica com as versdes mais cruas do rea-
lismo e a trazemos para o terreno da politics, ou seja, reconhecemos que sua
formulacdo e implementacdo se inserem na dinamica das escolhas de go-
verno que, por sua vez, resultam de coalizdes, barganhas, disputas, acordos
entre representantes de interesses diversos. Portanto, retiramos a politica
externa de uma condigdo inercial vinculada a supostos interesses nacionais
autoevidentes e/ou permanentes (protegidos das injun¢des conjunturais de
natureza politico-partidaria) e a despimos das caracteristicas geralmente
atribuidas (ou preconcebidas) ao que se chama de politica de Estado. Por
fim, sugerimos caminhos de investigacao inovadores, tais como: avancar no
debate socioldgico, organizacional e institucional sobre o papel da agéncia
diplomatica, seu processo de aprendizado e de transformacao, bem como a
necessidade de definir novos arranjos institucionais; repensar o lugar da
agéncia diplomdtica na administracdo publica; e incorporar a perspectiva
comparada no tempo e no espago, com vistas a alargar nossa capacidade
analitica a respeito dos distintos contextos e tensdes, buscando entender as
variaveis sist€micas e a presenca de multiplos atores, estatais e ndo estatais,
domésticos e inter/transnacionais, nas agendas de politica externa, mor-
mente em paises com caracteristicas semelhantes as do Brasil.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira— Analise de Politica Externa —
Atores e Agendas — Politica Publica

Abstract

Brazilian Foreign Policy:
Challenges to Its Characterization
as a Public Policy

Starting from the perspective that foreign policy is a public policy (i.e. the
state and government in action at the international level) this article
discusses the conceptual and political implications of the new
configuration of Brazilian foreign policy. By considering foreign policy as
public policy, the authors break its automatic association with crude
versions of Realism and bring it to the field of politics, thus recognizing that
its formulation and implementation fall within the dynamics of
governmental choices which, in turn, stem from negotiations within
coalitions, bargaining, disputes and agreements between representatives of
diverse interests. As a result, the text removes foreign policy from a
condition linked to inertial and supposedly self-evident and/or permanent
national interests (protected from injunctions of cyclical nature related to
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partisan politics) and strips it of features generally attributed (or
preconceived) to so-called state policies. Finally, the authors suggest
avenues for an innovative research agenda, such as (i) advancing
sociological, organizational and institutional debates on the role of
diplomatic agency, the process of learning and transformation, and the need
to establish new institutional arrangements; (ii) rethinking the place of
diplomatic agency in public administration; and (iii) incorporating
comparative spatial and temporal perspectives in foreign policy analysis, in
order to broaden our analytical capacities on contexts and contradictions.
These moves allow the reader to understand how systemic opportunities,
different national and historical contexts, multiple state and non-state
actors, domestic and inter/transnational agendas play a role in foreign
policy, especially in countries with characteristics similar to those of
Brazil.

Keywords: Brazilian Foreign Policy — Foreign Policy Analysis — Actors
and Agendas — Public Policy
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