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RESUMO

A discussdo sobre democratizagdo da Politica Externa Brasileira cresceu significativamente apos
o regime militar, enfatizando a importancia da sociedade civil nesse processo. Nesse sentido, a
partir da década de 90, o continente americano foi marcado pela proposta da Area de Livre
Comeércio das Américas (Alca) e o insulamento burocréatico das instituicbes publicas foi decaindo
na medida em que o governo brasileiro foi permitindo espagos participativos com o0s cidad&os.
Dessa forma, o presente trabalho buscar refletir sobre a atuacdo da esfera privada na Alca para
avaliar o processo de democratizacdo das instancias governamentais no contexto da insercéo

internacional do Brasil no final do século XX.

Palavras-chave: Alca. Politica Externa Brasileira. Sociedade civil. Insulamento burocratico.

Democratizacdo. Participacdo social.



ABSTRACT

The discussion about democratization of Brazilian Foreign Policy grew significantly after the
military regime, emphasizing the importance of civil society in this process. In this sense, from the
90s onwards, the American continent was marked by the proposal of the Free Trade Area of the
Americas (FTAA) and the bureaucratic isolation of public institutions decreased as the Brazilian
government allowed participatory spaces with its citizens. Thus, the present work seeks to reflect
on the performance of the private sphere in the FTAA to evaluate the process of democratization
of governmental bodies in the context of the international insertion of Brazil at the end of the 20th

century.

Keywords: FTAA. Brazilian Foreign Policy. Civil society. Bureaucratic isolation.

Democratization. Social participation.
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INTRODUCAO

A agenda internacional pos-Guerra Fria inseriu temas que, pelas éticas mainstream, ndo
eram considerados prioritarios para as preocupacdes primarias dos governantes. Nesse contexto, a
analise da Politica Externa Brasileira (PEB) iniciou a investigagdo da relagéo entre sociedade civil
e as estruturas estatais e em que medida a esfera privada participa do campo politico do Brasil,
indicando se possui uma caracteristica democratizada ou burocraticamente insulada. O termo
“insulamento burocratico” ¢ bastante utilizado nesse debate de novos temas em ascensdo na
academia, e seu significado concentra-se no “processo de protecdo do ndcleo técnico do Estado
contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizagdes intermediarias” (NUNES,
2003, p. 34). Assim, entende-se que, a medida que os interesses populares vdo ganhando mais
valor e protagonismo, a burocracia estatal entra em processo de democratizacao.

No ambito doméstico, a partir da década de 90, os estudos voltados para o carater das
decisdes e rumos da PEB cresceu relativamente. A principal explicacdo € que, a época, verificou-
se um grande avanco institucional no Itamaraty ao comecar a permitir que a populacdo tenha
acesso aos arquivos historicos do ministério. As novas praticas estiveram mais em consonancia
com o periodo de redemocratizagdo, mostrando também estar abertas para avaliagdo popular
(LOPES, 2011). Outra justificativa para o crescimento dos estudos nesse debate se baseia na
expansdo do ensino das Relacdes Internacionais focada nas politicas estrangeiras do Brasil,
possibilitando novas abordagens (NEVES, 2006; FARIA, 2012).

Socialmente, o tema torna-se relevante como mencionado & medida que o interesse popular
é valorizado e reconhecido como importante elemento de legitimacéo das instituicdes publicas,
proporcionando o entendimento de que a diviséo tradicional entre Estados e atores ndo estatais ndo
¢ mais pertinente (SMOUTS, 2004). Debater a necessidade do protagonismo de agentes ndo
governamentais se mostra altamente necessario para a sociedade presente em um pais democratico.
Ademais, a relevancia do tema também se justifica através do lado pessoal do autor, no qual o
interesse pelo tema foi crescendo paulatinamente durante a graduacao e estagio universitario.

A medida que a sociedade consegue seu espaco em campos menos democratizados, as
politicas do préprio Estado ganham uma nova aparéncia, com uma imagem mais inclusiva e
participativa. Adicionalmente, o caso da Alca reforca essa discussao pois houve diversos episodios

que marcaram a interacdo entre grupos sociais e instancias governamentais. A Alca contou com
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movimentos de diversas areas da sociedade civil organizada (SILVA, 2013), através de
mobilizagBes e reunibes que promoveram efeitos positivos para a politica externa nacional,
revelando assim a importancia que esses novos atores internacionais conseguiram implantar no
Brasil. O foco nas negociacdes do referido bloco, portanto, mostra-se adequado para o
desenvolvimento analitico desta pesquisa. Pretende-se investigar de que forma se deu a atuacdo da
sociedade civil nos processos de negociacdo internos e externos no periodo da Alca em diferentes
instdncias decisorias da Politica Externa Brasileira. Assim, expor o didlogo entre essas
perspectivas académicas bem como explorar a tematica da democratizacao dentro dessa iniciativa
hemisférica se constituem também como objetivos deste estudo.

Em vista disso, a monografia esta estruturada em 3 secfes além desta introducdo e das
consideragdes finais: O primeiro capitulo se desenvolve no plano tedrico e analitico, debatendo
sobre os processos de insulamento e burocratizacdo da Politica Externa Brasileira a partir da 6tica
realista das Relacdes Internacionais e das contribuicdes académicas; O segundo capitulo aborda a
insercdo internacional do Brasil durante o século XX, percorrendo pelas politicas protecionistas e
pelas cooperacBes multilaterais de forma a compreender o caso da Alca e as praticas diplomaticas
do Brasil no bloco em frequente interacdo com a esfera social; A terceira secdo se responsabiliza
por elucidar e analisar os mecanismos de participacao social na década de 90 e nos primeiros anos
do século XXI, verificando a influéncia e protagonismo que as entidades privadas adquiriram
durante os anos de negociacdo da Alca e fundamentando esse caso por meio das concepgdes

pluralistas.
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1 DEBATES SOBRE A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

No presente capitulo, buscar-se-4 evidenciar a discussdo acerca das alteracdes, verificadas
a partir do periodo de redemocratizacao, na conducéo da Politica Externa Brasileira (PEB). Com
esse escopo, essa secao toma em consideracgdo: i) informacdes primarias que auxiliam a situar o
nacleo dos elementos investigados posteriormente, ii) axiomas classicos de carater teorico,
inseridos nos principios realistas, iii) interpretagdes académicas referentes aos tracos democraticos
identificados na PEB da déecada de 90 em diante e iv) a sugestdo de um mito histérico relacionado
aos discursos padronizados dessa discussdo. Para esta pesquisa, torna-se relevante uma reflexao
de tal modo pois o entendimento da origem das diversas concepc¢des permite uma construcao
contextualizada dos constituintes que serdo objetos dos proximos capitulos, como a atuacdo do
Brasil na Area de Livre Comércio das Américas e o desempenho da Campanha Nacional contra a

Alca nesse processo.

1.1 Enfoques iniciais

A andlise da Politica Externa Brasileira é objeto de diversos estudos de Relacdes
Internacionais, sendo um tema muito relevante para as ciéncias sociais. Contudo, sua exploracao
na academia é recente (FARIA, 2012) tendo em vista que sua popularizagdo se torna possivel
através de um processo de politizacdo, isto €, um aumento significativo da distribuicdo doméstica
do conhecimento da politica exterior. Por conseguinte, grande parte desse quadro se deu a partir
da criacdo de departamentos universitarios, programas e disciplinas voltadas para as relacfes
internacionais do Brasil (FARIA, 2012; REIS, 2010). Ou seja, a medida que se cria estruturas para
0 estudo desse tema, seu alcance se torna mais acessivel para constituir debates e interpretacdes
académicas.

Em harmonia com a lei, o Poder Executivo — entendido aqui pelo Presidente da Republica
e pelo Ministério das Relacbes Exteriores (MRE) — tem monopdlio exclusivo da execucdo,

promogcao e conducéo da politica externa no Brasil®, mesmo que esse processo seja mais inclusivo,

L Art. 84, incs. VIl e VIII da Constituicio Federal de 1988: Compete privativamente ao Presidente da Replblica manter
relagBes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos; celebrar tratados, convencgdes e atos
internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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isto é, com a participacdo de outros atores. Tal norma é colocada como um dos principais
elementos de distanciamento da Politica Externa Brasileira com as outras politicas, uma vez que
a estrutura constitucional do pais estabelece um pequeno papel ao Congresso Nacional (FARIA,
2008). A atuacdo do Legislativo, sendo assim, simboliza um relevante angulo para refletir sobre
0s tdpicos que serdo trabalhados nessa pesquisa.

Com essas colocagdes, a academia vem recentemente produzindo uma pluralidade de
andlises e criticas para argumentar sobre a democratizacdo da PEB e 0os motivos pelos quais essa
caracteristica ocorre, sejam eles histdricos, politicos ou sociais. Porém, para atingir esses pontos,
faz-se necessario compreender as contribuicdes tedricas que formaram base para a elaboracao de

tais estudos.

1.2 Um tema das high politics

A teoria realista, que concentra-se principalmente em avaliar as configuragdes externas de
poder e no papel central do Estado no cenério internacional (BAYLIS et al., 2014), contribui para
0 entendimento de que a politica externa, que se encontra nessas configuragdes, pode se tornar um
ambiente distante de outros temas. Esse axioma se justifica pelos termos high politics e low
politics que, também sustentados pelo pensamento realista, consistem na prioridade atribuida aos
temas que incorporam a politica, tendo a politica externa no topo dessa hierarquia e,
consequentemente, impedindo a absorcdo de tematicas como participacdo popular e movimentos
sociais (MIGUEL, 2010). O modelo classico, pelo uso desse termo, “pressupde uma
especificidade da politica externa que nao apenas elimina qualquer importancia causal da politica
doméstica, como justifica [...] um processo decisorio diferenciado [...]” (LIMA, 2000, p. 296). De
tal modo, as high politics, que se centralizam na esfera tecnoburocrética, viabilizam a manutencéo
das politicas altamente especializadas, nas quais a politica externa se inclui.

Pelo entendimento de Morgenthau, em seu livro “A politica entre as nagoes” (1978), a
politica exterior do pais ndo deve estar associada as simpatias pessoais do governante, mas se
guiar pelo interesse nacional da nacdo. Para mais, ao elencar os seis principios do Realismo
Politico, Morgenthau indica uma percepcao pluralista da natureza humana, identificando a
existéncia do homem moral, homem econémico, homem religioso e homem politico, sendo esse

ultimo responsavel pelas questfes desenvolvidas pela politica internacional, garantindo assim a
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autonomia deste campo (LIMA, 2018). Essa independéncia esta detectada no sexto principio da
aludida obra? e implica, como consequéncia, que 0 tema no esteja sujeito a interferéncia de
outros. Entende-se, dessa forma, que a argumentacdo tradicional do autor reforca a falta de
interacdo dos assuntos de politica externa com assuntos de natureza diferentes, como 0 espaco
social. Nesse sentido, a afirmacdo de um insulamento da politica externa poderia se dar pela
contribuicdo realista de que a agenda internacional mainstrem e a producdo das politicas
estrangeiras devem ser vistas como um campo de responsabilidade prioritaria do Estado.

A perspectiva de Lima (2000) a respeito das questdes do Estado é definida no campo
ontoldgico, isto €, ha uma diferenca na natureza da politica externa e das outras politicas. Para a
autora, essa distingdo também se da pelos argumentos realistas cujas concepcdes axiomaticas
indicam que uma “boa politica externa” deve estar de acordo com os interesses do Estado, bem
como o pensador aleméo pondera.

Esse fendmeno nos sistemas politicos democraticos também pode ser identificado na obra
Vinte anos de crise, de Edward Carr, pela qual o autor aponta o legado que a politica externa
sistematizou nos Estados nas épocas de guerra, bem como relata a génese das discussdes em favor
de uma politica externa democratizada:

A politica externa era tradicionalmente considerada como distante do escopo dos partidos
politicos; e 0s 6rgdos representativos ndo se sentiam competentes para exercer qualquer
controle mais préximo sobre as misteriosas operagdes dos ministérios das relacdes
exteriores. [...] A campanha pela popularizagdo da politica internacional iniciou-se nos
paises de lingua inglesa, na forma de agitacdes contra os tratados secretos, que eram

atacados, com evidéncias insuficientes, como uma das causas da guerra. (CARR, 1939,
p. 3-4).

As escolas de pensamento classicas das Relagbes Internacionais, posto isso, revelam o
cenario que o &mbito da Politica Externa era concebido nas oito primeiras décadas do século XX:
consideravel distancia entre as esferas publica e privada. Entretanto, muito dessa caracteristica se
dava ao periodo de constantes guerras, cujas exigéncias centralizavam-se em servi¢os de carater
mais técnico por parte do corpo diplomatico. Essa verificacdo historica indicada por Carr data o
fim da 1° Guerra Mundial e a elaboracdo dos tratados entre 1914 e 1918, sobre os quais a

2 “Intelectualmente, o realista politico sustenta a autonomia da esfera politica, do mesmo modo como o economista,
0 advogado e o moralista sustentam as deles. [...] A defesa realista da autonomia de a¢do no campo politico contra a
subversao de total autonomia por seguidores de outros modos de pensar ndo implica descaso em relacéo a existéncia
e a importancia desses outros modos de pensar. Subentende, ao contrario, que cada qual deve contar com sua fungdo
e esfera de atividade adequada” (MORGENTHAU, 1978, p. 22 e 26)
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sociedade n&o considerava necessario ter conhecimento ou curiosidade. Dessa forma, a
indiferenca das civilizagbes quanto aos assuntos relacionados a guerra que acarretou nessa
distancia entre o servico diplomatico e os interesses sociais.

Por outro lado, as agitacGes e reivindicacOes sociais frente a pouca transparéncia das
politicas estrangeiras, conforme o excerto supracitado alega, comecam a emergir no pos-guerra
dado que os impactos e consequéncias gerados nos paises envolvidos também recairam sobre suas
populagdes, representando o primeiro sintoma da necessidade de que 0s povos sentiram em estar
mais por dentro da politica internacional. Tais movimentos, ainda segundo o pensador inglés,
resultaram na criacdo de uma ciéncia voltada para politica internacional.

Por essa reflexdo, € inevitavel repensar no processo de politizacdo que, como discutido
anteriormente, foi viabilizado por meio da institucionalizacdo da ciéncia das relacOes
internacionais nos paises, a partir da qual se deu em razdo dos apelos sociais. Com enfoque no
Brasil, Faria (2012) expde interessantes dados que contribuem para o entendimento de que as
demandas populares por mais envolvimento na politica internacional séo frutos da consolidagdo
do estudo na area de Relagfes Internacionais na academia: Em 1974, o estudo nesse campo tinha
acabado de ser estruturado e, enguanto nesse ano havia apenas um curso oferecido em
universidades, em 2011 havia “102 graduagdes em RI registradas no Ministério da Educacao, a
grande maioria em institui¢des de ensino privadas” (FARIA, 2012, p. 313).

Ademais, com a queda das concepgdes classicas das relacdes internacionais, no pds-guerra
fria, o sistema internacional verificou uma relevante mudanca nessa hierarquia realista de
atribuicoes do Estado brasileiro, ndo significando que a politica externa tenha menor prioridade a
partir de tal periodo, mas que essa esteja associada a campos que ndo tinham protagonismo no
setor politico, abandonando os preconceitos vinculados a essa conciliagdo. Concorda-se, posto
isso, com a colocacdo de que a época em questdo

teve um papel importante na mudanga da agenda internacional. A mudanca ndo apareceu
de modo tdo evidente na composicdo dessa agenda, mas sim no grau de importancia
atribuida as diversas questdes. Isto é, a maioria das questdes integrantes dessa agenda ja

existia, no entanto, a maneira pela qual essas questfes passaram a ser percebidas é que
sofreu transformac6es significativas com o fim da Guerra Fria (SATO, 2000, p. 142).

Registrou-se, por exemplo, o crescimento dos debates a respeito da violagéo dos Direitos
Humanos, protecdo do meio ambiente e protagonismo da sociedade civil. Similarmente, o fim da

Guerra Fria acompanhou o aumento da quantidade de pesquisas e analises a respeito da PEB que,
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até meados da década de 90, a visdo de um setor fortemente insulado, prevalecia entre os analistas
(FARIA, 2012). A mudanca dessa estrutura que possibilitou os debates que penetram reflexdes
acerca das caracteristicas da PEB. A academia, com isso, foi produzindo mais pesquisas relativas
ao papel que os grupos sociais foram adquirindo no ambito governamental.

Salienta-se, também, o processo de globalizacdo como fator fundamental para que essa
alteracdo fosse possivel, pois, por meio do desenvolvimento dos meios de comunicagdo e da
fluidez das fronteiras, o acesso publico as politicas se fez mais presente, proporcionando o
processo de politizacdo e o aumento das demandas populares pelo envolvimento nas questdes
tratadas pelo Estado. Com a expansao desse fendmeno, a distin¢édo entre high politics e low politics
se enfraquece (MESQUITA, 2012). A retoérica da globalizacdo, conforme Myiamoto (2009)
sinaliza, aquiesceu o questionamento da noc¢éo tradicional de soberania nacional, favorecendo na
flexibilizacdo da burocratizaco estatal. E valido ressaltar que, se entende aqui por burocratizacio
a definicdo weberiana de sistema organizacional do Estado, sem o qual o aparelho politico ndo
poderia existir (WEBER, 2012). Portanto, ha o reconhecimento da necessidade das burocracias
no Brasil, porém optando por mais proximidade delas dos outros atores internacionais
manifestados no pds-Guerra Fria e através dos tracos da globalizacéo.

E a partir dos marcos supracitados no final do século XX, o debate acerca do duo
democracia-PEB foi se consolidando, abrindo portas para multiplas interpretacGes académicas e

para episddios que cooperaram para a atencdo dada ao assunto.

1.3 Concepcdes académicas sobre a Politica Externa Brasileira

A partir de uma perspectiva constitucional, a politica externa vem sendo tratada nas
pesquisas como politica publica muito embora haja um grande consenso de que essa seja
considerada “externa” aos estados e distinta das politicas domésticas e, consequentemente, das
publicas (SANCHEZ et al., 2006). Nesse sentido, evidencia-se que, as discussdes a favor da
democratizagédo da Politica Externa Brasileira tem como base o periodo de redemocratizacéo e,
principalmente, ap6s a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 (CF-88), pois, de acordo
com Faria (2017, p. 50), “muitos espagos participativos passaram a ser implementados”. O ponto
de partida para a analise da participacdo social é, portanto, a CF-88 — ou também referida como

Carta de 88 — justamente por ter sido desenvolvida num marco regulatorio do processo de
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redemocratizacdo do pais. Com isso, 0 bindmio democracia-politica externa, como assinala Faria
(2017), acompanha o Itamaraty desde o surgimento dessa ideia de democratizacdo das politicas
altamente especializadas.

O debate sobre insulamento burocratico, pelo entendimento de Neves (2006) e de
Cavalcante, Lotta e Oliveira (2018), foi trilhado antes da consolidacdo dos dispositivos
constitucionais nas politicas publicas pois a demanda por menor centralizacéo ja se fazia presente.
O objeto desse debate, vale salientar, pode ser descrito como “o processo de protegdo do nicleo
técnico do Estado contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizacfes
intermediarias” (NUNES, 2003, p. 34), ou seja, a manuten¢ao do papel unitario que, diante disso,
se contrapBe a fragmentacgdo das intervences politicas.

A partir dessa explicacdo, torna-se evidente as razOes que guiaram as pesquisas que
rebatem a alta centralizacédo e burocratizacdo do papel do Poder Executivo no Estado, permitindo
até mesmo alegacBes de que o Legislativo, considerando sua responsabilidade legal de
envolvimento na agenda brasileira de politicas estrangeiras®, “¢ mero espectador da politica
externa ¢ ‘vitima’ do dominio do Poder Executivo” (NEVES, 2006, p. 371). E a afirmag¢do em
questdo também influencia o debate inserido na atuacdo do MRE.

Academicamente, a centralidade do Executivo € criticada e apontada em diversos sistemas
presidencialistas cujas estruturas burocratizadas estdo inseridas nas suas instituic@es, politicas e
modus operandi. Nao obstante, a Constitui¢do brasileira recebe muito dessas criticas, inferindo
gue seus artigos substanciam a percepcao do predominio do Executivo nas questdes relativas as
relacBes internacionais do Brasil. Ao realizar uma distribuicdo das competéncias dos poderes
publicos nacionais em matéria de politica externa, a centraliza¢do criticada pela academia €
exposta por Sanchez et al (2006) com o fito de sustentar o argumento da pouca participagédo de

outras instancias governamentais diante das atribuicdes normativas da Carta de 88:

8 Art. 49, inc. | da Constituicio Federal de 1988: E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional resolver
definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao
patrimdnio nacional. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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Tabela 1 — Competéncias dos Poderes Nacionais em assuntos relacionados as Relac6es Internacionais

do Brasil
MK
OUTROS ESTADOS E
TRATADOS gy o PARTICIPAR DE
ORGANIZAC OES
INTERNACIONAIS
sTF u u 13"2":'
102, 1, b) 21,1 21,1 E.'!. 0
= N PR -
b o L1 PRE o4, Xi PR
& 84, VIl 105, 18) | 84, XIXeXX [0 84, VI
o cN CN"
il 53|  JF N sF*
2 49,1e| 109, W g 1o 1 |84 X 53, IV
Z sa vl | exx
3 JF
PGR
8TJ
109, Y e
g
Fonfe: as auforas.
MOTAS:
y.
Poder Executivo
Foder Legeslativo
Poder Judiciaro

2. * = competéncia privativa ou competéncia exclusiva
3. U: Unido; PR: Presidente da Repablica; CM: Congresso Nacional, SF: Senado Federal; STF: Supremo Tribunal Federal;

S5TJ: Superior Tribunal de Justiga; JF: Justiga Federal, PGR: Procurador Geral da Repdblica; C5M: Conselho de Seguranga
Macional; COM: Consalho Macional de Defesa.

Fonte: Sanchez et al (2006, p. 129)4

Por meio das ideias de Lima (2000), Junior Ramanzini e Farias (2014), tem-se o
entendimento de que o insulamento burocratico de qualquer agéncia de um pais democratico
enfraquece a capacidade dele de formular e gerenciar democraticamente as politicas de seu

governo. Esse principio é de conhecimento da nossa politica externa ha alguns anos haja vista

4 Pequena alteragio no anexo para melhor entendimento da analise aqui levantada. A imagem do artigo Sanchez et al
(2006) também conta com o quadro de competéncias asseguradas pela Constitui¢do Federal de 1967 (anterior a atual).
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diversos discursos de ministros das relacfes exteriores reafirmando o compromisso do Estado

para com a sociedade, ora em esferas domésticas ora em internacionais.

Conduzindo por tal contexto, no mandato de Fernando Henrique Cardoso, foi apresentado,
pelo entdo chanceler Luiz Felipe Lampreia, o conceito de diplomacia pablica, constituindo uma
das novas diretrizes da PEB (LIMA, 2009). O termo pode ser definido, de maneira geral, pela
pratica baseada na “cria¢do e manutencdo de publicos legitimados pela informacéo transparente e
confiavel, a respeito das questdes internacionais” (VILLANOVA, 2017, p. 37). E, aprofundando
mais, também se remete ao papel mais participativo que a sociedade civil brasileira passaria a ter
em questdes de ordem internacional. Dessa forma, a medida que as pesquisas nesse assunto foram
se multiplicando, a aludida definicdo foi ganhando mais relevancia para a historia da PEB.

O ponto de vista sustentado pela maioria dos estudos € de que, com a redemocratizacdo, a
Politica Externa Brasileira diminui sua configuracéo tradicional em prol de um ordenamento mais
democratico, podendo ser observado, por exemplo, pelo aumento de reunides que contavam com
a participacdo da sociedade civil organizada, em nivel nacional (ciclo de seminarios sobre 0s
rumos da PEB, fomentado pelo Instituto de Pesquisas de Rela¢des Internacionais — IPRI), regional
(Mercosul participativo), continental (Senalca) e mundial (Seneuropa; Conferéncias sociais da
ONU) (LOPES, 2011; FARIA, 2017; SCHUTTE, 2011; LIMA, 2009). Segundo Smouts (2004),
quando essa imagem tradicional estatocéntrica, cuja analise considera o Estado como ator unitario
racional, se quebra, a politica permite novos temas, como democracia e sociedade civil. Logo, a
implementacdo de novos objetivos do Estado nos anos 90 em diante e a sociedade tendo
oportunidade de participar de grandes procedimentos referentes as politicas estrangeiras
nacionais, representa uma ruptura e uma evolucdo na préatica diplomatica. Apreciando essa
ruptura, as mudancas também representam a preservacdo de uma das principais tradi¢bes do
Itamaraty: “saber renovar-se” (LIMA; MILANI, 2014). Essa evolu¢do decorreu tanto do plano
social, motivado a questionar tal centralidade por intermédio dos novos discursos democraticos
que se levantaram no pais, quanto do plano governamental, dispostos a abrir progressivamente,
guando necessario, suas burocracias e consultar grupos sociais.

Pela Otica de Reis (2010), as questdes relativas ao bindmio democracia-politica externa sao
implicagdes de uma hierarquia socioecondmica, a qual cria uma correlagdo “entre a posi¢ao
socioeconémica das pessoas, de um lado, e, de outro, sua informacao sobre assuntos de relagdes

internacionais e de politica externa e a disposicao a envolver-se com eles” (p. 55). Ainda segundo
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o0 autor, “o fato de que a ‘opinido publica’ acabe sendo, em geral, a expressao das ideias e opinides
de uma elite definida em termos socioecondmicos, é claramente dificil de conciliar com o ideal
democratico” (p. 57). Dessa forma, compreende-se que a participacdo popular nas politicas
externas nacionais, ainda que presente, continuaria condicionando as possibilidades de
envolvimento da sociedade, a partir das quais favorecem e dao mais chances aos que estao no topo
dessa hierarquia, nas decisdes governamentais. Correspondentemente a isso, € assinalado que a
convergéncia de interesses entre entes publicos e privados se encontra apenas em favor da classe
capitalista, isto €, a camada dominante do Estado. Verifica-se, nessa interpretacdo critica, a
mobilizacdo da burocracia estatal aos beneficios da elite (CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA,
2018). Ainda assim, esse processo ndo se atrelaria a no¢do de democratizacdo, a julgar pela
permanéncia da qualidade tecnoburocratica. Consoante as ideias apresentadas, Faria (2012) traz a
aparéncia de uma literatura praticamente unanime no fundamento de que ha, de fato, interac6es
entre 0s campos sociais e governamentais, mas que ainda esta longe das pretensdes defendidas.
A democratizacdo também é observada academicamente pelo ponto de vista econémico,
através do qual Lima (2000) ressalta a reforma liberal que o Estado brasileiro atravessou na década
de 90 e sua implicacdo na reducdo do poder publico e a consequente exposi¢cdo dos agentes
privados, suscitando em uma politica externa democratizada. A abertura do mercado brasileiro, a
vista disso, foi colocada como um dos aspectos impulsionadores da consolidacdo da diplomacia

publica. Com isso, a autora argumenta que

[...] a principal consequéncia da liberaliza¢do politica e da abertura econdmica foi ter
modificado a natureza da politica externa que, além de representar interesses coletivos
no plano mundial, passou a ter que negociar interesses setoriais [...]. No presente, a
integracdo a politica globalizada tende a ampliar as consequéncias distributivas da
politica externa e, juntamente com a liberalizacdo politica, contribui para a sua
politizacdo e perda de sua especificidade prévia. (LIMA, 2000, p. 295-296).

Compreende-se, desse modo, que os efeitos politicos e econémicos verificados no Brasil
a partir dos anos 90 estimularam vigorosamente a conducdo de uma politica externa mais
consultiva e representativa, interrompendo o insulamento e elevando o grau de politizagdo na
sociedade. Nao mais desassociada do conhecimento das politicas exteriores, a sociedade civil

brasileira inicia suas operag0es de aproximacao do setor governamental.
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1.4 O mito do insulamento

Por outra perspectiva, a existéncia de um mito histérico também é considerada. Ou melhor,
o ponto de vista que ainda se vale do termo “insulamento burocratico”, por essa proposta, nao
condiz com a realidade. Conforme Cynthia Weber (2013) expbe, no ambito teorico das relacdes
internacionais, 0 mito encontra-se para criar fatos a partir de interpretagdes, deslocando a atencéo
fulcral da “verdade” para a configuragao “ideoldgica” e como essa consegue converter uma ideia
em verdadeira, posteriormente ajudando a criar uma visao real sobre um assunto.
Nessa direcdo, Cavalcante, Lotta e Oliveira (2018, p. 61) mostram como essa definicéo
poderia ajudar no entendimento do “mito” para os debates desta pesquisa:
[...] embora alguns resquicios de insulamento burocrdtico continuem presentes,
sobretudo no que tange ao padrdo meritocratico de selecdo de servidores para ocuparem
cargos-chave na administragdo publica, as mudancas institucionais ocorridas no Brasil

p6s-1988 reconfiguraram o funcionamento do Estado sob uma perspectiva complexa e
dindmica a que denominamos de governanca democratica.

Dado isso, constata-se que a politica externa continha tracos de baixa democratizacéo, mas
ndo retrata tal caracteristica desde o advento da redemocratizacdo e da promulgacdo da CF-88.
Complementar a isso, Loureiro e Abrucio (1999, p. 71) notam o insulamento em outras
competéncias oficiais: “Na formag¢ao do Estado liberal moderno, o Ministério da Fazenda ou das
Financas constituiu-se, junto com as Forcas Armadas e a Justica, no nucleo central das burocracias
governamentais”. O MRE, nessa concep¢éo, ndo seria 0 mais burocraticamente afastado.

Em outra 6tica que se adequaria ao argumento do “mito” se diz respeito aos discursos que
afirmam a distancia unicamente da PEB e que, na realidade, ndo consideram fatores que analisam
todas as politicas publicas brasileiras. Essa conexdo faz pensar que o particular insulamento
burocratico do Itamaraty também fosse, na verdade, um mito. Sugerir esse prisma requer,
entretanto, um entendimento geral do funcionamento da politica brasileira e dos poderes publicos.
Os autores Loureiro e Abrucio (1999) se preocuparam em elencar o grau de insulamento dos
ministérios no século XX, colocando os ministérios militares como os mais fechados, seguidos
dos Ministérios das Relagbes Exteriores e da Fazenda. A vista disso, a pouca diferenca entre o
grau de abertura dos diversos setores publicos do Estado fortalece a ideia de avaliar o insulamento
burocratico do Itamaraty como um mito, pois mostra que esse atributo engloba todo o plano

estatal. Além disso, reconhece-se que se “o insulamento burocrético significa a reducao do escopo
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da arena em que interesses e demandas extra institucionais podem desempenhar algum papel”
(NUNES, 2003, p. 34), o que tem percebido na situacdo do Brasil desde o periodo de
redemocratizacdo € a extensdo desse escopo, objetivo esse se tornando cada vez mais evidente
institucionalmente.

Consoante a isso, Paixao e Santos (1988, p. 2) acentuam a chegada dos estudos que “buscam
desvendar a natureza das relagGes entre as instituicdes da sociedade civil e um Estado que assumiu
um formato burocratico-autoritario”. A perspectiva desses estudos identifica que todos os
componentes institucionais do Estado brasileiro podem ser permeaveis as demandas do setor
privado, mas ndo refletem os interesses sociais. Demonstrando assim que parte do setor publico
nao busca atender a essas demandas, mesmo que o faga, pois induziria “a irracionalidade na
formagdo de politicas publicas, na forma de inflagdo de demandas e de generalizagdo do
populismo demagégico” (PAIXAQ; SANTOS, 1988, p. 3). Essa conduta apresentada reafirmaria
também a existéncia do mito visto que ndo representaria uma caracteristica do Itamaraty,
considerando seu empenho ja enfatizado anteriormente, mas do sistema burocratico-autoritario

per se.

Posto esse argumento, nota-se que 0 mito se atribui a especificidade da baixa
democratizagdo que € destinada a apenas um setor da burocracia estatal. Todavia, essa instituicéo,
a época da redemocratizacdo, € uma das mais responsaveis por conceber e operacionalizar
esforcos com o fito de subtrair essa interpretacdo negativa de seus servicos. E, com um diagndéstico
integral, 0 MRE vem avolumando sua dedicacdo visando a alcancar cooperacfes tanto com o
mercado quanto com a sociedade civil, demonstrando novamente a alteragdo cada vez mais
evidente da sua configuracdo anterior e a disposicdo das suas politicas para tal realizacéo.
Concordando com Mesquita (2012, p. 298), é nitido que “essas demandas estdo sendo
reconhecidas pelo Estado brasileiro, na figura do Itamaraty, como um direito inerente da sociedade

civil, institucionalizando canais permanentes de didlogos [...]".

Por um plano tedrico, a interagdo entre sociedade e governo, presumindo a necessidade de
certa legitimacdo doméstica, amplia a capacidade de barganha do pais frente ao sistema
internacional (PUTNAM, 1988), reafirmando mais ainda o empenho em modificar a estrutura
antecedente. O interesse nacional de cunho econdmico, por ser um dos mais prioritarios, acelera

a transformacao da estrutura tradicional da PEB. Em vista dessa concepc¢ao pluralista de Putnam,
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com a finalidade de consolidar ainda mais o que ja foi conquistado, se torna interessante considerar
a criacdo, ja discutida, de um Conselho Nacional de Politica Externa (CONPEB), conforme Janior
Ramanzini e Farias (2014) e Mesquita (2012) mencionam. Essa recomendag¢do compreenderia as
esferas governamental e ndo-governamental atuantes nessa agenda (ONGs, centros de pesquisa,
académicos, empresarios etc.), auxiliando nas diretrizes da PEB. A implementacdo do CONPEB
teria carater consultivo e, segundo Lima e Milani (2014), fortaleceria a imagem institucional do
Itamaraty e elevaria mais sua legitimacdo perante as negociagdes internacionais uma vez que a
representatividade no ministério cresceria.

Com enfoque nas criticas académicas conferidas ao Itamaraty, encontra-se caracterizacao
similar ao Ministério da Fazenda (MF), atual Ministério da Economia, e ao Poder Executivo —
referindo aqui a figura do presidente — que, segundo Loureiro e Abrucio (1999), também sdo
considerados historicamente ambientes distante da sociedade:

O MF ndo € apenas uma estrutura insulada, voltada a discussGes e decisbes meramente
técnicas; ele é fundamental para a consecuc¢do de dois objetivos estratégicos aos governos
latino-americanos: para a ado¢do de determinada linha de politica econdmica que garanta
apoio interno e externo ao presidente, sendo portanto seu éxito essencial para se obter
apoio parlamentar, e, ademais, como estrutura utilizada pela Presidéncia para controlar a

delegacdo de poderes e responsabilidades na distribuicdo de cargos publicos aos aliados
(LOUREIRO; ABRUCIO, 1999, p. 70).

A partir dessas colocacBes, promover um diagnéstico de diversas instancias publicas
brasileiras comprova os motivos pelos quais as criticas geradas a somente uma instituicdo e/ou a
uma politica ndo é apropriado para esse debate.

Durante os anos 90, a proposta de criagio da Area de Livre Comércio das Américas (Alca)
marca um grande desenvolvimento nessas argumentagdes ¢ nessa ideia de um “mito” supracitada
pois, no ambito do bloco, o Estado brasileiro e a sociedade civil se aproximaram mais, resultando
assim em mais discussfes sobre a imagem mais democratica do Itamaraty. Com isso, o esforco da
instituicdo com o intuito de minimizar as criticas ndo somente foi percebido como foi responsavel
por fortalecer a sugestdo aludida nesta subsecdo, facilitando que essas acusagdes fossem
abandonadas.

Segundo Silva (2013, p. 61) a Alca “caracterizar-Se-ia como um tratado continental, o que
demandaria ampla discussdao com a sociedade e aprova¢ao do Congresso Nacional”. A demanda
intrinseca foi reconhecida. Atraves dessa discussdo, a sociedade civil organizada, traduzida na

Campanha Nacional contra a Alca (CNA), obteve grande influéncia nos processos decisorios
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relativos as politicas estrangeiras do pais, principalmente por meio da elaboracéo do plebiscito
popular, beneficiando a fragmentagéo do sistema de policy making. Repara-se, portanto, que o
questionamento da divisdo tradicional entre Poder Executivo e outros atores domésticos —
governamentais ou ndo — se mostra relevante para o periodo e &ambito analisados.

A caréter analitico da pesquisa, a proxima secdo sera responsavel por avaliar a proposta da
Area de Livre Comércio das Américas e o comportamento do Brasil no bloco. Nesse sentido, cabe
ao segundo capitulo a reflexdo sobre a democratizagdo da Politica Externa Brasileira em um
angulo mais especifico: examinando a institucionalizacdo da Alca no governo brasileiro e como

esse caso pode corroborar para a sugestdo do mito.
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2 INSERCAO INTERNACIONAL DO BRASIL NO SECULO XX

Este capitulo traz uma abordagem de carater mais historico, verificando: i) as iniciativas
de integragdo continental interamericana durante o século XX e seus precedentes, percorrendo por
diversas cooperagdes e politicas nacionais que contribuiram ou dificultaram as nogdes de
organizacg0es regionais latino-americanas; ii) o projeto de livre comeércio no continente americano
e seus elementos estruturais e institucionais e iii) os obstaculos que acompanharam o interesse
nacional e diplomacia brasileira na adeséo do Acordo. O objetivo aqui é providenciar uma melhor
contextualizacdo do processo de construcdo da Alca em termos de seus componentes participantes,
0s principais interesses divergentes dos membros, para assim entender as dificuldades que
marcaram as negociacgdes do bloco em seguida. Entende-se que, ao passo que o arcabouco tedrico-
analitico do primeiro capitulo propicia um melhor entendimento sobre o surgimento da ideia de
insulamento burocratico de alguma instancia politica, o método historico, por sua vez, vai
possibilitar a compreensdo da situacao e evolucao politica brasileira no campo do multilateralismo

regional.

2.1 Do Protecionismo ao Regionalismo

A histdria da politica exterior do Brasil nos remonta a uma pluralidade de politicas
econbmicas distintas, adotadas em razdo das circunstancias diversas ultrapassadas pelo pais. As
medidas aplicadas pelo governo nacional durante a histdria independente brasileira, dentre as quais
destaca-se para esta pesquisa 0 Processo de Substituicdo de Importac@es (PSI) no fim da Republica
Velha e o regionalismo a época da globalizacdo, refletia a valorizacdo da economia interna.
Diferentes formas, nesse sentido, foram idealizadas em busca de um interesse em comum: acelerar
0 desenvolvimento e impedir crises. Com esse objetivo, nota-se uma grande mudanca do
comportamento do Brasil nas relagdes internacionais, indo de uma posi¢cdo mais fechada a
formacéo de blocos — com a ideia de fortalecer o setor manufatureiro e diminuir sua dependéncia
do capital externo — para uma posi¢do mais atrelada a cooperagédo internacional, verificando assim

sua associacdo com organismos multilaterais. No entanto, por tratar-se de conjunturas e periodos
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distintos, a ado¢do desses planos no cenéario global do século XX também merece justificativas
distintas.

Com a quebra da bolsa de Nova lorque em 1929, pertencente a maior economia mundial,
a comunidade internacional registrou profundas crises financeiras. Agravada pelos resultados da
Primeira Grande Guerra, a Grande Depressao atingiu diretamente as exportacdes brasileiras que
se concentravam na producdo cafeeira, tendo suas demandas drasticamente reduzidas
principalmente pelo principal importador — os Estados Unidos. Os efeitos sobre esse setor marcam
a desintegragdo da “ideologia de fundo colonial que identificava os interesses do pais com o de
seu comércio exterior” (FURTADO, 1961 apud VERSIANI, 2012, p. 868), surgindo assim a
necessidade interna de empregar medidas protecionistas, ou seja, opor-se a liberalizacdo do
comércio e afastar-se da flexibilizacdo comercial através do fortalecimento das politicas
alfandegarias incididas aos produtos brasileiros, como nas reformas tarifarias de 1844 e de 1879
(respectivamente chamadas de “Tarifa Alves Branco” e “Tarifa Costa Pinto”). Tal pratica, desse
modo, também provém do século XIX e era de consideravel urgéncia ser, a época do p6s-guerra,
em certa medida, continuada. Nao seré objeto do estudo, contudo, minuciar as medidas aplicadas
para reverter o quadro de instabilidade, como por exemplo o governo comprar e queimar as
préprias sacas de café brasileiras na tentativa de subir o valor do produto no mercado internacional,
mas somente o comportamento do Brasil nas suas novas fases.

A fragilizacdo do modelo agroexportador foi elemento chave para se pensar na
industrializacdo e superacdo dos constrangimentos externos. Tal necessidade traduziu-se no PSI
na era Vargas, responsavel pelo deslocamento do centro dinamico da economia nacional, antes
baseado no setor primario e exportador, para o setor secundario e domeéstico. O PSI, logo, surge
para intensificar a atividade industrial interna e iniciar a producdo do que era dependente apenas
de importacdes. A politica de industrializacdo fechada compreendia duas ordens: i) a politica da
“manutenc¢do da renda”, marcada pelo refor¢o da politica de defesa do café, e ii) “deslocamento
da demanda”, marcada pela desvalorizagdo cambial, gerando um aumento do prego dos produtos
ndo nacionais e indiretamente direcionando a populacdo a consumir produtos nacionais
(GREMAUD; VASCONCELLOS; TONETO JR., 2017).

Observa-se que, com o0 novo sistema econémico assumido por Getulio Vargas, o
protecionismo passou a fazer mais sentido para seu desenvolvimento uma vez que O

estrangulamento externo acentuava a crise e a industrializagcdo enddgena registrava crescimentos
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significativos. Os setores agroexportador e empresarial amplamente aprovaram as novas medidas
de desenvolvimento pois assim surgiram oportunidades para investir e evoluir tecnologicamente
0s subsetores domesticos (bens de consumo duréveis, ndo duraveis, intermediarios e de capital)
que, muito embora merecessem atencdo equilibrada, a capacidade do Brasil alcancaria apenas uma
parcela da demanda nacional desses tipos de bens, fazendo com que a industria nacional seja
desenvolvida por etapas e centralizada em um subsetor a cada rodada, isto &, o periodo de aplicacéo
dessa politica dividiu-se em fases para concentrar a atencdo nos quatro ramos que nao tinham

como receber foco simultaneo, conforme o gréafico a seguir exibe:

Gréfico 1 — Industrializacdo por etapas durante o PSI
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Fonte: Gremaud; Vasconcellos; Toneto Jr., 2017, p. 388.

A nova insercao construida pelo Brasil, apesar de ter assumido assento rotativo no conselho
da Sociedade das NagOes, assentou-se mais no plano bilateral uma vez que, devido ao principio
definido por Gerson Moura como equidistancia pragmatica, o Ministério das Rela¢Ges Exteriores
procurou se aproximar tanto dos Estados Unidos quanto da Alemanha, valorizando mais a
ampliacdo do mercado brasileiro do que a preservacdo dos lacos desenvolvidos no conflito, ou

seja,
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[...] o Brasil fez “jogo duplo” em relagido aos Estados Unidos ¢ & Alemanha, no periodo
que antecede a Segunda Guerra, com a finalidade de barganhar. Tal jogo fora-lhe
facilitado pela crescente participacéo alemé no comércio exterior brasileiro no periodo de
1934 a 1938, concomitantemente com o declinio da presenca tanto norte-americana
quanto inglesa nas compras e vendas do pais (CERVO; BUENO, 2015, p. 252).

Todavia, com o advento da Segunda Guerra Mundial, em 1939, a aludida estratégia foi
abandonada a medida que o Brasil se declara a favor dos Aliados — formado inicialmente por
Estados Unidos, Unido Soviética, Reino Unido e China — e com a realizacdo da misséo Osvaldo
Aranha no mesmo ano. A nova conjuntura internacional que foi se aflorando no fim da década de
30 até o referido conflito global motivou a mudanca do bilateralismo brasileiro, mas ndo o fez
abandonar sua prioridade indicada pelo PSI — a industria nacional. Em ambito regional, “adotou-
se uma atitude de prestigio do pan-americanismo” (CERVO; BUENO, 2015, p. 253), conduta que
comeca a amadurecer com 0s anos até materializar-se em iniciativas continentais que é objeto de
explanacdo na proxima subsecdo. Além disso, vale ressaltar a Guerra do Chaco entre Bolivia e
Paraguai, e o confronto fronteirico entre Peru e Colébmbia na regido de Leticia, os quais, nas
ocasides, “a diplomacia brasileira desempenhou também papel conciliador” (CERVO; BUENO,
2015, p. 255).

Dois anos ap6s o fim da Segunda Guerra, a recém instituida NacGes Unidas realiza, em
virtude da nova incorporacdo da tematica de desenvolvimento de paises periféricos na agenda
internacional, a criacdo da Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), de
grande relevancia para esta discussdo. Desde o inicio de seu funcionamento, a CEPAL também se
constituiu como um ramo da economia e, através desse pensamento, 0s paises considerados
subdesenvolvidos compreendem os motivos pelos quais os levaram a desfrutar industrializacbes
tardias, associadas a relacdo centro versus periferia do continente americano. A auséncia de
explicacGes das teorias dominantes para responder as problematicas do desenvolvimento lento da
América Central e América do Sul faz com que o pensamento cepalino receba alta credibilidade
popular nas estratégias econémicas dessa regido.

Ademais, pensava-se que, com 0 pds-guerra, 0s paises latinos logo retornariam ao
pensamento liberal e abandonariam o protecionismo, tentativas que podem ser observadas no
governo de Eurico Dutra. No entanto, a teoria cepalina se firmou. Segundo ela, as politicas
alfandegérias sdo “importantes instrumentos de protecao da producdo doméstica, especialmente
de suas industrias nascentes” (ARIMA JUNIOR, 2017). A mensagem disseminada pela CEPAL

conseguiu bons frutos no sentido de motivar tais Estados a procurar meios de superar a propria
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pobreza e subdesenvolvimento com uma contribuicao tedrica que ndo tenha paises centrais como
protagonistas.

Também segundo Arima Junior (2017), os paises latino-americanos, principalmente a
partir da década de 60, inspirados pelos axiomas cepalinos, comecaram a criar planejamentos mais
substantivos tanto com paises em desenvolvimento. Apesar disso, as cooperagdes com paises
desenvolvidos ndo foram abandonadas. Posto isso, salienta-se a criacdo de importantes organismos
e associacdes no pds-2° Guerra: Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC),
Associacdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI), Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA), Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca e Banco Interamericano de
Desenvolvimento.

Posteriormente, a década de 90 conta com um avango considerdvel na questdo das
iniciativas de integracdo continental pois foi o periodo de projecdo do Mercosul, Alca e Nafta,
representando a restauracdo completa das concepgdes regionalistas na América. Esse
ressurgimento do regionalismo é, de acordo com Amaral Janior (2003), um dos mais notaveis
tracos da politica internacional pos-Guerra Fria. Fala-se em “restauragdo” pois, a comegar do
processo de descolonizacdo décadas atras, o carater regionalista ja havia sido despertado nos
territérios recém independentes e algumas cooperacdes ja estavam se efetivando. Ainda para o
autor, esse processo foi resultado de dois elementos interligados: “a descentralizagao causada pela
ruptura do equilibrio bipolar inerente a guerra fria e o incontido avangco da globaliza¢dao”
(AMARAL JUNIOR, 2003, p. 22). Quanto a esses fatores, cabe a esta anélise explicita-los para a
apreensdo historica dos referidos momentos atravessados pela PEB.

A respeito do primeiro elemento, sabe-se que, com o fim da Guerra Fria, o equilibrio detido
entre os blocos capitalista e socialista entrou em colapso, ocasionando na multipolaridade e na
maior autonomia politico-econémica dos paises ndo centrais no conflito. O Brasil teve a
oportunidade de orientar-se mais aos seus interesses e focar no desenvolvimento regional
sustentado pela visdo cepalina. O segundo elemento, por sua vez, também se estabelece nas
mesmas condicOes pois, conduzido pelos efeitos da onda de globalizacdo pds-Guerra Fria, low
politics, como a cooperacdo entre Estados periféricos, ganharam espago suficiente de forma a
executar integracdes regionais que visam a favorecer o mercado nacional e fortalecer sua imagem

frente ao sistema internacional.
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Em uma linha correlata de argumentacéo, a vinda da globalizagdo ao Brasil trouxe a
tendéncia de fortalecer vinculos comerciais com paises proximos e a dissolucdo do afastamento
entre 0s niveis interno e externo. Esse novo regionalismo traz consigo novos atributos como “a
multidimensionalidade, sendo cada vez mais dificil distinguir entre o regionalismo politico e o
regionalismo econdmico” e “o fortalecimento da identidade regional e do sentimento de que o
individuo pertence a uma comunidade mais ampla” (AMARAL JUNIOR, 2003, p. 23). Destarte,
a mudanca € vista no plano comunitario e no do regime introduzido.

Com a proximidade politica entre Brasil, Argentina e outras nacdes sul-americanas, a
proposta do Mercosul parecera bem proveitosa as partes signatarias. Tal bloco mostrou que o
protecionismo doméstico empregado a partir da Crise de 1929 tinha oportunidade de se expandir
para os paises vizinhos de forma a configurar um mercado comum que obteria uma imagem mais
forte e resistente no cenario global haja vista a tendéncia dos Estados nesse periodo de formarem
blocos nos quais a contiguidade geogréafica fosse um atributo presente, a citar a assinatura do
Tratado de Maastritch em 1992, dando origem a Unido Europeia (UE), e o Tratado Norte-
Americano de Livre Comércio de 1994, dando origem ao Nafta. Além disso, € nacionalmente
indicado na Carta de 88 que um dos objetivos da nacdo brasileira é a busca da integracdo latino-
americana®, constatando assim a prioridade histérica dada a regido meridional do continente.

A experiéncia do Mercosul sendo priorizada pelo Brasil gerou posi¢des afirmativas no
plano popular e é discutida mais profundamente no tépico seguinte. Segundo Schutte (2011), a
pretensdo desse bloco ndo se limitava apenas aos fatores comerciais, mas também aos sociais, visto
que, desde seu inicio, a presenca das centrais sindicais, do empresariado e do terceiro setor foi
representada. Nota-se, dessa forma, que o Tratado de Assuncdo e o Protocolo de Ouro Preto,
responsaveis pela institucionalizacdo do Mercosul, fortaleceram a ideia de democratizacdo da
PEB, justificando, a época, a aprovagdo popular que a integracdo recebe e a preferéncia desses
setores que participaram por uma unido regional a uma unido continental.

A década, porém, também foi marcada pela proposta estadunidense da Alca que, incluindo
0s paises da area sul, central e norte da América, estruturaria uma grande unido econémica. Assim

sendo, seu processo de crescimento e queda teve relevante papel na préatica diplomatica e nas

5 Art. 4° parégrafo Unico: A Republica Federativa do Brasil buscara a integracéo econdmica, politica, social e cultural
dos povos da América Latina, visando & formagdo de uma comunidade latino-americana de nag@es. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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politicas estrangeiras do Brasil, revelando interessantes criticas e posicionamentos acerca dos
desafios nacionais enfrentados por essa iniciativa. Para alcangar tal demonstracao, é indispensavel
elucidar alguns aspectos historicos e estruturais referentes ao perfil do bloco.

2.2 O projeto da Alca

A luz do que foi firmado na Culpula das Américas em dezembro de 1994 em Miami, o
interesse em conceber uma cooperacgdo continental foi manifestado pelo presidente anfitrido Bill
Clinton, muito embora a discussao sobre essa possibilidade ja estivesse sendo ponderada e
estudada no campo académico e politico desde os primeiros anos da mesma década
(ALBUQUERQUE, 2003). Na ocasido, os 34 governos representados abordaram temas bastante
diversos como protecdo ambiental, democracia, seguranga, educacgéo etc., rendendo uma agenda
de elevada abrangéncia. A posi¢do do até entdo futuro presidente, Fernando Henrique Cardoso, no
encontro, ndo foi totalmente positiva, uma vez que criticou “ao que lhe parecia um compromisso
excessivo do Pais com o possivel programa de liberalizacdo implicito na negociagdo hemisférica”
(ABREU, 1997, p. 2), ja revelando certa oposicéo as discussdes iniciais. O resultado da reunido
traduzir-se-ia no projeto Alca, que simbolizou um desafio para debates tanto na academia quanto
na diplomacia. E vélido destacar que, considerando o recente fim da Guerra Fria, a rivalidade entre
0s governos estadunidense e cubano — sendo que aquele manteve embargos econdmicos a este — e
a alianca deste com os soviéticos a época do conflito, a Republica de Cuba néo fez parte do acordo.
A ilha, ainda assim, obteve consideravel proximidade com governos sul-americanos dado que a
esquerda politica vinha ganhando mais forca, comprovando que tal exclusdo foi de decisdo
unilateral estadunidense. A proposta, em consequéncia, ja inicia com certa desaprovacao por parte
das organizacOes sociais brasileiras de orientacdo progressista.

Quanto as instancias governamentais presentes nos procedimentos decisorios, a
Presidéncia da Republica, o Ministério das Relagdes Exteriores, o Ministério da Industria,
Comercio Exterior e Servicos e o Congresso Nacional foram os dirigentes. Referente a este, Jodo
Augusto de Castro Neves (2006) mostra a atuacdo do Legislativo no ambito da integracdo
continental, apontando sua forte presenca nos processos da PEB — entrando em conformidade com

a competéncia constitucional legal atribuida a ele, e ndo apenas delegando tudo ao Executivo.
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Além disso, Lima e Cheibub (1996) citam a porcentagem de aprovacédo parlamentar, e de outros

niveis participantes, exteriorizando a predilecdo na cooperacao regional a cooperacdo continental:

Tabela 2 — Preferéncia setorial pelo modelo de integracdo

Opcoes

Congressistas

Administradores
Publicos

Empreséarios

Lideres
sindicais

Prioridade a
integragéo

63 %

68,5 %

57,1%

75,9 %

Mercosul

Prioridade ao
livre-
comércio
continental
(Ameérica do
Sul, Central e
Norte)

13,1% 22,5 % 20,9 % 6,3 %

Outros 23,9 % 9% 22 % 17,8 %

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Lima e Cheibub (1996 apud NEVES, 2006, p.382).

Referente a interacdo entre os Poderes nesse contexto, infere-se que,

[...] nas negociacBes da Alca, o Congresso Nacional demonstrou claramente ao Poder
Executivo as suas preferéncias por meio da intensificacdo da influéncia legislativa [...]
Nesse caso, foi intensificado ndo apenas o interesse dos parlamentares em participar mais
das discussbes sobre a Alca, mas houve também o interesse concreto em alterar as
atribuicbes dos dois poderes em relacdo ao processo decisorio da politica externa
comercial” (NEVES, 2006, p. 383).

Ainda com a aprovagdo em questionamento, faz-se necessario, em virtude dessa ativa
presenca do Legislativo nas decisdes, expor o interesse maior de outros governos pelo modelo de
integracéo latino-americano. Neves (2006), nesse objetivo, apresenta as proporgdes percentuais de
preferéncia dos parlamentares dos paises que compdem o Mercosul em cada uma das alternativas,

nos anos 90:
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Tabela 3 — Critérios de preferéncia de integracdo dos Parlamentares de paises membros do Mercosul

Modelo de Argentina Brasil Paraguai Uruguai
integracao
Contiguidade 7% 12 % 7% 29 %
geograéfica
Coma
América 25 % 34 % 60 % 44 %
Latina
Com os
Estados 4% 0% 7% 8%
Unidos
Com o mundo 48 % 23 % 26 % 16 %
Sem resposta 16 % 31% 0% 3%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em CSIS Report (11/2000 apud NEVES, 2006, p. 383).

Adiante, o principal fator que caracteriza a historia da Alca — a constituicio de uma Area
de Livre Comércio (ALC) —, contudo, ndo foi objeto de deliberacdo na referida conferéncia. A
ALC foi uma iniciativa provinda pelo ex-presidente norte-americano George Herbert Bush em
1990 e ficou de ser negociada nas futuras reunides. Um dos obstaculos primarios para atingir a
eliminag&o do protecionismo entre as Américas foi a resisténcia brasileira resultante da avaliagdo
da situacdo dos Estados Unidos, o qual se deparava em meio a ratificacdo do Nafta e a negociacao
da Alca, suscitando em uma légica prioridade politica do Estado norte-americano aquele. Por outro
lado, a criacdo do Mercosul também reflete 0 mesmo principio, onde Brasil e Argentina estavam
priorizando mais essa integracdo ou integracbes mundiais do que a unificacdo alfandegéria
continental. Mesmo com esse impasse, a Alca pode ser definida como um projeto comercial que
se destinava “a garantir maior eficiéncia na alocagdo dos recursos. A premissa que a orienta € a
liberalizacdo comercial mediante a eliminacdo das barreiras tarifarias e ndo-tarifarias” (AMARAL
JUNIOR, 2003, p. 26).

Na fase preparatoria, ocorrida entre 1994 e 1998, a composicao de doze grupos setoriais
(Acesso a Mercados; Compras Governamentais; Direitos da Propriedade Intelectual, Economias
Menores; Investimento; Medidas Sanitarias e Fitossanitarias; Normas e Barreiras Técnicas ao
Comeércio; Politica de Concorréncia; Procedimentos Aduaneiros e Regras de Origem; Servicos;

Solucdo de Controvérsias; Subsidios, Antidumping e Direitos Compensatorios) representou a
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finalidade de examinar as medidas comerciais que deveriam ser adotadas em cada area. Com o
término desse processo, os resultados das quatro reunides ministeriais para a resolugdo dos pontos
supracitados foram de caréater ostensivo, ou seja, aberto ao publico.

Com o fim da parte preliminar em 1998 e com as negocia¢fes progredindo, a quinta e a
sexta reunides concentraram-se em aspectos técnicos e institucionais, objetivando estabelecer as
estruturas gerais da Alca as quais foram firmadas por um Comité Tripartite, composto pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) e pela
CEPAL. Também foi nessa etapa em que o didlogo com a sociedade civil foi acordado através do
Comité de Representantes Governamentais sobre a Participacdo da Sociedade Civil, ndo somente
no Brasil, mas nos outros signatarios. O tépico da sociedade participativa, todavia, é trabalhado
no capitulo seguinte.

Finalmente, na Cupula das Américas de Abril de 2001, em Quebec, os prazos estipulados
foram finalizados e fixados com a pretensdo de concluir as rodadas de negociacdo em 2005.
Entretanto, as discrepancias econdmicas entre a parte anglo-saxonica e a latino-americana sempre
foram bastante perceptiveis, implicando em interesses diferentes por estarem em niveis de
desenvolvimento diferentes. Enquanto os Estados Unidos e Canada tinham estratégias de atrair
capital privado e melhora no ambiente de negdcios, a por¢do meridional da Ameérica ainda estava
com planos de elevar o desenvolvimento econdémico e crescer o setor industrial e manufatureiro,
ocasionando em mais discordéncias e dificuldades em concretizar algumas dessas integragdes. As
assimetrias cada vez mais conflituosas e lacunas cada vez mais aparentes determinaram o
enfraguecimento e encerramento da Alca. De um contexto geral, entdo, as reunides foram divididas
em trés etapas: parte preliminar e de preparacao, indo de 1994 a 1998, o comeco das negociacoes

setoriais, que foram de 1998 a 2002, e a conclusao das negociacdes, de 2002 a 2005.

2.3 Riscos e assimetria de interesses

Para a participacdo de um organismo regional como a Alca, faz-se necessario realizar
avaliagdes cuidadosas de riscos e oportunidades “para o acerto das futuras escolhas” (AMARAL
JUNIOR, 2003, p. 26). A insercéo através desse bloco, desse modo, era uma estratégia que traria

vantagens e desvantagens. O comportamento dos membros, sobretudo do Brasil, retrata a
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divergéncia de interesses e pontos de vista sobre 0 que seria necessario para a economia de cada
Estado. Tais diferencas sdo reforgcadas pela nitida disparidade financeira e industrial entre eles,
como ja mencionado.

Durante o processo preparatorio, o conflito de propositos entre economias avancadas e
marginais se afloraram, desencadeando em uma pausa no avanco das negociagdes. A ampliacéo
do das relagGes comerciais certamente seria uma consideracdo positiva, mas, sob a ideia de
economias ainda em desenvolvimento e outras altamente desenvolvidas, Ricardo Seitenfus (2003)
elenca, de modo sintético, condicionantes diretos e indiretos enfrentados pelos rumos da Alca,
dentre os quais realco:

. Os paises-membros detinham de desproporcionais cenarios domésticos em numerosas
areas (militar, cultural, religioso, politico, econémico etc.), expondo uma certa
hierarquizacéo inerente a interacéo entre eles;

. Os macro interesses, isto &, interesses de grande projecao e resultado, sdo prejudicados pela
vasta dimensdo continental, de mais de 42 milhdes km?;

. Uma vez que a hegemonia dos Estados Unidos favorece sua posi¢do no globo, suas a¢des
correspondem a uma natureza ofensivo, principalmente antes do 11 de Setembro de 2001,
enquanto os outros Estados agem mais no plano defensivo;

. Os objetivos dos Estados Unidos dispdem de alcances globais e o dos outros membros séo

limitados pelo localismo, ou seja, estratégias regionais.

Perante esse prisma, Brasil inclinava-se mais para a ndo assinatura dos acordos. Posto isso,
a técnica diplomatica utilizada pelo governo brasileiro para rejeitar sua participacdo na Alca foi
orientar o foco da PEB em outros assuntos intergovernamentais concomitantes. Logo,
conseguiram formas alternativas de realizar o interesse nacional sem precisar negar ou aceitar.
Pela analise de Albuguerque (2003), a desconcentracdo do Brasil no desenvolvimento da Alca
pode ser ramificada em trés caminhos: i) A assinatura do protocolo de Ouro Preto, em 1994,
responsavel por tornar o Mercosul sujeito de direito internacional publico (CERVO; BUENO,
2015) e por acelerar as negociacdes para a constituicdo do mercado comum; ii) Iniciativa da PEB
em negociar com a Europa no Acordo Quadro de Cooperacao Inter-regional entre 0 Mercosul e a
UE; iii) Decisdo brasileira em ndo se envolver nas pré-negocia¢des do bloco continental até 1998.

Quanto aos riscos, por meio de uma analise econdmica, foram indicados argumentos para

reforgar a nao adesao do Brasil ao bloco. Através da chamada “Frente Anti-Alca” por Albuquerque
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(2003), tanto a esfera governamental e a sociedade civil justificaram seus posicionamentos

contrérios a integracdo continental. As razdes determinantes foram:

No esforco em se tornar um global trader, o Brasil deveria se portar no sistema
internacional mediante interesses em todas as areas do globo, nao se limitando apenas ao
localismo. E por esse prisma, com a Alca, 0 mercado brasileiro ndo teria muitos beneficios;
O Mercosul tem prioridade na agenda externa do Brasil, ndo apenas pelo plano de politica
exterior do Celso Lafer, mas também pela tradicdo brasileira de lagos estreitos com seus
parceiros sul-americanos e, notoriamente, por ndo configurar uma integracdo com
economias muito dispares;

A real prioridade estadunidense, dado ao seu comportamento unilateral nas relacdes
internacionais, estaria no continente europeu ou, até mesmo, nos territérios asiaticos do
Pacifico. Esse argumento também assinala que a formacdo de uma zona livre de tarifas
alfandegarias nas Américas s seria executada para assegurar o controle dos Estados
Unidos na regido e, com isso, eliminar as relagdes Sul-Sul desprovidas de interferéncia
norte-americana;

Considerando as aliangas multilaterais da agenda brasileira, acordos com a UE seriam mais
proveitosos tanto pela semelhanga entre suas respectivas integragbes quanto pela
diminuicao da dependéncia sul-americana a hegemonia norte-americana;

Examinando as projecdes da Alca, as empresas de capital nacional dificilmente
conseguiriam se manter no nivel competitivo da maioria dos segmentos, dado que, com a
liberalizagdo alfandegéria, os produtos provindos dos Estados Unidos contariam com
precos menores e seriam procedentes de inddstrias de tecnologia mais avancada,
sucateando as de origem brasileira, gerando prejuizo ao comércio interno e justificando a
praticamente unanime reprovacgéo da Alca pela classe empresarial latino-americana. Para
que esse quadro fosse evitado e a cooperacgdo funcionasse adequadamente, incumbiria ao
Brasil e a outros paises liberar pesados investimentos em infraestrutura de forma a

homogeneizar os setores produtivos e industriais.

Entende-se, por fim, que a historia da PEB no século XX atravessou diversas politicas,

influéncias teoricas e lagos politicos, passando por governos protecionistas e liberais e construindo

principios regionalistas e mundiais. Adicionalmente, com todas essas incompatibilidades

diplomaticas e estratégicas, o livre comércio no continente americano nédo foi concretizado. A
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experiéncia da Alca, alem disso, € vista pela ética social guiada pelo sentimento regionalista, a
partir do qual “o processo de integragcdo acabou ndo se restringindo apenas as esferas de governo,
avangando também para um processo de aproximacao entre os povos” (ARIMA JUNIOR, 2017).
A ampliacdo do papel das sociedades no bloco foi de extrema relevancia para compreender a
trajetdria que as negociacOes e o projeto em si foram levando. Desse modo, ao proximo capitulo
compete demonstrar a participagao ativa da esfera social brasileira, por intermédio de mobilizagdes
e politizagéo, analisando a influéncia da esfera privada durante os anos da Alca.
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3 ASOCIEDADE CIVIL NA PEB PARA A ALCA

O terceiro e ultimo capitulo preocupa-se em complementar o debate ja levantado nas se¢6es
anteriores, demonstrando como a acdo da Sociedade Civil Organizada na Alca contribuiu para a
no¢do de democratizagdo da PEB e modificou certas praticas tradicionais de conduzi-la. Posto
isso, torna-se indispensavel abordar de modo mais detalhado os espacos em que a populacdo
brasileira conseguiu protagonismo — tanto na estrutura da Alca como na estrutura das relacfes
exteriores e politicas pablicas do Brasil. E, por fim, o capitulo penetra nas questbes teoricas
pluralistas de modo a acrescentar na compreensdo da diversidade de atores dentro e fora do
ambiente estatal.

3.1 Perspectivas sobre sociedade civil e os mecanismos instituidos na Alca

Como ja afirmado anteriormente, 0s processos de negociacao da Alca contaram com uma
significativa participacdo de grupos sociais no plano doméstico e multilateral, favorecendo a
discussdo sobre a modificacdo da burocratizagcdo do Executivo para uma PEB mais inclusiva. A
interacdo entre os setores publicos e privados traduziu-se em maltiplas ocasides a partir das quais
a opinido popular obteve mais valorizacdo do que em outras iniciativas.

Entretanto, antes de aprofundar sobre a participacdo social na Alca, a definicdo de
sociedade civil ou sociedade civil organizada (SCO) deve ser fixada de forma a sustentar a
compreensdo sobre o funcionamento da interlocucdo entre os campos governamental e néo-
governamental na aludida integracdo. Assim sendo, o termo, na visao de Bobbio (1998, p. 1210),
consiste na

esfera das relagdes entre individuos, entre grupos, entre classes sociais, que se
desenvolvem a margem das relacdes de poder que caracterizam as instituicdes estatais.
Em outras palavras, Sociedade civil é representada como o terreno dos conflitos
econdmicos, ideoldgicos, sociais e religiosos que o Estado tem a seu cargo resolver,
intervindo como mediador ou suprimindo-os; como a base da qual partem as solicitacfes
as quais o sistema politico esta chamado a responder; como o campo das vérias formas

de mobilizacdo, de associacdo e de organizacdo das forgas sociais que impelem a
conquista do poder politico.



37

O contexto também pode ser observado na visao de Althusser (1985, p. 69), segundo o qual
a sociedade civil, podendo ser traduzida nos Aparelhos Ideologicos de Estado, “remete ao dominio
privado” e tem carater homogéneo, isto €, estd sempre unida “apesar da sua diversidade e
contradi¢des” (ALTHUSSER, 1985, p. 71). Enquanto pela perspectiva gramsciana, a sociedade
civil é o lugar e 0 meio da luta de classes, e compde juntamente com a sociedade politica o Estado
em seu entendimento ampliado. Adicionalmente, o filésofo neomarxista também alude & definicéo
como sendo “exercida por meio de organizagdes que costumamos considerar privadas, coOmo a
Igreja, os sindicatos, as escolas etc.” (GRAMSCI, 1973 apud WANDERLEY, 2012, p. 7).

Visualizando essa questdo conceitual dentro da propria organizacdo aqui em analise, 0
termo, de acordo com o décimo sétimo paragrafo da Declaracdo Ministerial de San José da Costa
Rica — tratado vinculado a quarta reunido de Ministros da &rea do comércio exterior e ocorrido em
marco de 1998 — diz respeito ao “setor empresarial € outros setores produtivos, grupos trabalhistas,
ambientais e académicos [...]” (ALCA, 1998). Associando as Oticas supracitadas ao caso da Alca,
0s componentes privados que estavam inseridos incluem-se, portanto, em todas essas éticas de
sociedade civil.

Ja era, no entanto, perceptivel o esforco do MRE em estabelecer mecanismos de consulta
popular antes mesmo das cupulas da Alca. Em 1993, o aludido ministério, através do vinculado
Instituto de Pesquisas de RelagGes Internacionais (IPRI), organizou um ciclo de seminarios
encarregados de deliberar sobre as diretrizes da PEB do entdo ministro Fernando Henrique
Cardoso. Nas ocasides, os diplomatas brasileiros dividiam os debates com integrantes da sociedade
que tinham conexdo com a area de politicas estrangeiras, como pesquisadores, académicos,
empresarios etc. (MRE, 1993; LOPES, 2011). O documento oficial das reunides, as quais foram
denominadas de “Reflexdes sobre a Politica Externa Brasileira”, expde numerosas vezes o
posicionamento do governo brasileiro quanto a esse contato com a sociedade, corroborando para
a defesa de uma desburocratizacdo institucional:

O prestigio da instituicdo [Itamaraty] esta ligado ndo s6 a sua atuagdo mas a maneira como
a sociedade percebe o que faz pelo Brasil; [...] um dos papéis do Itamaraty seria 'organizar'
o debate sobre o processo internacional, estabelecendo, a cada passo da formulagdo
diplomatica, aliangas com os diversos segmentos da sociedade [...]; [o Itamaraty] Pode,
sim, sublinhar, pelos caminhos adequados, por um didlogo permanente com as forcas
sociais e politicas; [...] em alguns temas, que afetam mais direta e claramente a cidadania,
as formas de reflexo da sociedade e consequentemente os mecanismos de agregacéo de

vontade ocorrem necessariamente em ritmo mais rapido e de modo mais completo (MRE,
p. 19, 35 e 38).
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No contexto da Alca, inicialmente, € de grande relevancia mencionar alguns principios
basilares instituidos a sua origem: Desde a Clpula das Américas, em 1994, uma das ideias era unir
somente paises democraticas — um dos motivos, inclusive, pelo qual Cuba néo fez parte do plano
de integracdo. De acordo com Sanchez (2003, p. 214), foi na referida reunido continental que, por
meio da Declaragao de Principios e o Plano de Agao, salientaram ‘““a necessidade de cooperacao e
participagdo do setor privado, do setor trabalhista, dos partidos politicos, das instituigdes
académicas e de outros setores e organizagdes ndo-governamentais [...]”. Com esse termo, cada
membro se tornaria responsavel por estabelecer as pontes de comunicacdo entre seu governo
nacional e sua civilizacdo. Ainda segundo a autora, ao assumir esses COmpromissos, as nagoes
americanas aceitaram seguir algumas determinagfes. Dentre elas, destaca-se para este estudo:
Cada nacdo deveria elaborar métodos estruturais para que a participacdo social doméstica seja
desenvolvida; fornecer conhecimento, transparéncia e financiamento a organizacdes da sociedade
civil nacional, politizando e atribuindo mais responsabilidade a elas; e motivar e facilitar a
participagdo da sociedade também nas politicas domésticas.

Na finalidade de conceber essa interlocugdo de modo transparente e esclarecedor, foi
criado, a época das decisdes, 0 Comité de Representantes Governamentais sobre a Participacdo da
Sociedade Civil (CPSC), sendo uma das primeiras instancias multilaterais a atribuir importancia a
democratizacdo das politicas estrangeiras (SANCHEZ, 2003). O estimulo a participacdo foi
através de tal Comité, grande defensor do pluralismo de agentes. A assisténcia que esses grupos
ofereciam era inicialmente por meio de relatdrios escritos enviados as autoridades dos processos
decisorios e traduzidos para os idiomas oficiais da organizacdo (espanhol, francés, inglés e
portugués). As contribuicdes continham o ponto de vista das sociedades quanto a agenda da Alca.
Sanchez (2003) ainda destaca as outras competéncias a que foram atribuindo ao CPSC, como por
exemplo a coordenacdo de eventos e seminarios sobre os temas em deliberacdo, reforcando o
principio de transparéncia por ele defendido. Seguindo esse contexto, o Comité Conjunto de
Peritos do Setor Publico e Privado sobre Comércio Eletrdnico também marca a interacdo plena
entre esses dois campos na Alca pois, nas ocasides, estavam presentes empresarios especialistas
em comeércio digital negociando com Ministros as politicas que seriam instituidas nessa area assim
que o livre comércio fosse de fato implantado na Ameérica.

Em 1996, para aprofundar mais sobre os temas em negociacao, foi elaborado pelo MRE a

Secdo Nacional de Coordenacéo dos Assuntos Relacionados a Alca (Senalca), um foro de debate
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composto pela Camera de Comércio Exterior (Camex), por alguns ministérios —como o Ministério
da Fazenda; o Ministério da Agricultura e do Abastecimento; Ministério da Indudstria, do Comércio
e do Turismo; o Banco Central; e a sociedade civil organizada (OLIVEIRA; MILANI, 2012). A
funcdo inicial dos grupos privados era indireta pois estavam como observadores. Conguanto, era
frequente a consulta a esses grupos por parte do Itamaraty. Os resultados dos debates nas reunides
foram construtivos de modo a inspirar, em alguns anos depois, a criagcdo da Secdo Nacional de
Coordenagdo dos Assuntos Relacionados & Associagdo Inter-regional Mercosul-Unido Europeia
(Seneuropa), com um funcionamento interno similar. Compreende-se, com isso, que
essa participacdo colocou o empresariado em di&logo direto com os principais atores da
politica comercial externa brasileira durante processo negociador da Alca, ampliando a
legitimidade da propria politica, que passou a refletir de forma mais explicita e embasada
os condicionantes advindos da economia politica doméstica em profunda transformacéo.

Um elemento de destaque durante tais negociagdes diz respeito a aproximacao da agenda
patronal com a dos sindicatos (OLIVEIRA; MILANI, 2012, p. 379-380).

A agenda Alca, portanto, foi enfatica em diversos momentos em direcdo a necessidade de
aproximacdo das politicas estrangeiras comerciais, técnicas e econdémicas com setores nao estatais,
assegurando assim a participacdo das sociedades de todos 0s paises-membros nas negociacdes e
refletindo em uma democratizagdo de ambito multilateral — favorecendo também a democratizagédo
domestica do Brasil, observada a partir de outros casos identificados na proxima segdo. Os
referidos casos refletem de modo mais intensificado a democratizacdo pois transparece as novas
atitudes tomadas pelo MRE diante a uma questdo que afeta diferentes grupos internos em

diferentes campos.

3.2 A Campanha e o Plebiscito Popular contra a Alca

O processo de democratizacdo encontra-se também nos Gltimos anos de Alca, por
intermédio de um movimento social chamado de Campanha Nacional contra a Alca — CNA
(SILVA, 2008) que, de 2002 a 2006, operava em todo o territdrio brasileiro pretendendo barrar a
assinatura brasileira marcada para 2005. A CNA, liderada pela rede Jubileu Sul, formou uma
comunidade com inumeros grupos da SCO, como a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil
(CNBB), Central Unica dos Trabalhadores (CUT), Rede Brasileira para a Integracdo dos Povos

(Rebrip), Unido Nacional dos Estudantes (UNE), Federacio dos Orgéos de Assisténcia Social e
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Educacional (Fase), Alianca Social Continental (ASC) e entre outros. Sua principal inspiracao foi
provinda do Movimento por uma Nova Globalizagdo (MNG), organizacdo na qual uma das
principais atividades era a reunido de grupos sociais para externar seus posicionamentos opostos
ao neoliberalismo hegemonico (SILVA, 2010b). Assim que encararam a Alca como uma forma
de diminuir a soberania do Brasil, a rede Jubileu Sul — que estava sendo coordenada nacionalmente
pela CNBB — logo tomou a iniciativa de operar uma campanha federal tendo em vista seus
principios e precedentes j& experientes na questdo de protecdo de paises em desenvolvimento de
possiveis dividas e prejuizos externos. Com efeito, a operacdo tomou proporcdes ainda maiores,
sendo, em conjunto com outros paises, chamada de Campanha Continental contra a Alca.

Sua estrutura interna compreendia comités nas dimensdes federal, estadual e municipal,
encarregados de debater com a sociedade brasileira sobre a Alca. Uma estratégia utilizada pelos
comités para popularizar a questao da Alca foi por meio da divulgacao de cartilhas comunicativas
e eventos culturais para a populacdo com informacdes didaticas sobre o bloco e sobre o plebiscito,
com o fito de expandir para 0 maximo de pessoas — de uma maneira simplificada — o conhecimento
da necessidade de impedir o acordo comercial multilateral. Miani (2014) analisa a estratégia
comunicativa em algumas dessas cartilhas, nomeadas de “Para entender a Alca”, relatando a nitida
demonstracdo ilustrativa de que a implantacdo da Alca traria consequéncias, como a perda gradual
da soberania e a manutencdo do imperialismo estadunidense sobre toda a América. As capas
abaixo expressam ludicamente as intengdes da CNA com essa distribuicéo:

Figuras 1 e 2 — Capas do “Para entender a Alca” da Campanha Nacional contra a Alca

g

< Assembléias Populares
Reinventando a Democracia

Fonte: Campanha Nacional contra a Alca: Para entender a Alca (2002 apud MIANI, 2014, p. 251)
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Juntamente com a Campanha, o plebiscito popular ocorre como mais um dos instrumentos
utilizados pelos cidad&os brasileiros para intervir na decisdo final. O plebiscito contou com pouco
mais de 10 milhdes de votos e transpareceu notoriamente a opinido publica contraria a adesdo da
cooperacdo continental, conforme a tabela abaixo transmite. Ao ser concluido, “a coordenagio da
Campanha entregou aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario um manifesto contendo os
resultados” (SILVA, 2010b, p. 7) e publicou 0s resultados. De trés questdes, duas diziam respeito
ao prosseguimento da zona de livre comeércio. Quanto a outra pergunta, realizada sobre a base de
Alcéantara, concerne a um projeto de lei que estava em analise no Congresso. Caso fosse aprovado
no ano de apreciagdo parlamentar, o governo estadunidense teria autonomia no uso da base de
lancamento localizada no Maranh&o. Quanto a esses processos parlamentares, a CNA consolidou
ainda mais essa influéncia via Frente Parlamentar de Acompanhamento das Negociacdes da Alca

e em Defesa da Soberania, organizado pela campanha na Camara dos Deputados.

Tabela 4 — Resultado dos votos do Plebiscito Popular

Questio Sim Nio Brancos Nulos Total
1. O governo brasileiro  115.277 10.062.224 32.768 23.874 10.234.143
deve assinar o tratado (1,3%) (98,32%) (0,32%) (0,23%) (100%)
da Alca?

2.0 governo brasileiro ~ 344.037  9.818.108 49012 22986 10.234.143
deve continuar (3.36%)  (95,93%) (0,48%) (0,22%)  (100%)
participando das

negociagdes da Alca?

3. O governo brasileiro  66.869 10.090.192  1.100 21.630 10.234.143
deve entregar partede  (0,65%)  (98,59%) (0,01%)  (021%)  (100%)
nosso territorio — a Base

de Alcantara — para

controle militar dos
Estados Unidos?

Fonte: Silva (2010b, p. 8)

Ademais, Perez (2004) preocupa-se em enfatizar a presenca de “entidades de utilidade
publica”, referindo-se a agentes privados que executam tarefas de interesse da administracdo

publica. Esse termo, ainda segundo o autor, conecta-se diretamente & no¢do de participacdo da
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sociedade civil nas politicas e instituicdes nacionais a medida que a lei comeca a possibilitar os
mecanismos de consulta popular para assuntos de interesse matuo, como a assinatura do acordo
de livre comércio continental. A administracdo publica p6s-CF-88 instaurou variados mecanismos
de interlocucdo com o campo nao-governamental, como por exemplo as comissdes deliberativas,
audiéncias publicas, interagdo com organizagdes sociais.

A relagdo dos grupos sociais nesse periodo e a democratizacéo das politicas brasileiras, de
tal modo, ndo se reduz apenas as instancias do Executivo, pois é possivel identificar nesse caso

que

[...] a participacdo esta contemplada em todas as fungdes estatais: no Legislativo, no que
se refere ao referendo, ao plebiscito e a iniciativa popular de leis; na garantia da
fiscalizacdo do Executivo por parte dos cidaddos; e no Judiciario, com instrumentos
participativos como acdes populares, mandados de seguranca coletivos, entre outros.
(PEREZ, 2004 apud SILVA, 2013, p. 61).

Com enfoque no &mbito politico brasileiro, muitos partidos se juntaram a CNA, colocando
essa agenda com elevada prioridade. Nesse setor, foram organizados encontros plenarios com 0s
movimentos sociais ¢ “audiéncias publicas nas Assembleias Legislativas e Camaras Municipais”
(SILVA, 2008, p. 112), demandando um acesso maior aos materiais das reunides de clpula ja
cumpridas. No dominio do Executivo, a Campanha também conseguiu audiéncias com o chanceler
e o0 secretario-geral das Relacbes Exteriores para reforcar o posicionamento da populacdo
brasileira. Com isso, verifica-se uma abertura da burocracia estatal em diversas categorias da
politica nacional.

A partir da visdo de Sanchez (2003), apreende-se que o propdsito dessas novas relacdes
entre a PEB e a populacdo, em maior conformidade com os fundamentos democréticos, é o
estabelecimento dos processos de: i) transparéncia das politicas publicas; ii) integracdo e
aproximacdo das vontades populares e iii) legitimidade das instituicdes decisorias governamentais.
Os novos intuitos também foram responsaveis pelo aumento de didlogos académicos voltados para
a analise da PEB, avaliando essas transformacdes juntamente com outras épocas da historia da

insercdo internacional do Brasil.
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3.3 A concepcéo pluralista

Para mais, ao tratar-se da democratizacdo politica de um Estado, € indispensavel a
apreciacdo das bases tedricas pluralistas, responsaveis pelo debate acerca da multiplicidade de
atores tanto a nivel global quando a nivel doméstico. Assim sendo, a apropriada associacdo do
Pluralismo ao di&logo entre sociedade e governo brasileiros favorece a consolidacdo de mais
apoios argumentativos, seja atraves de reflexdes complementares ou antagbnicas. Com efeito, €
explicitado a teoria em questdo no enfoque interno do Estado pois o recorte dado ao capitulo
orienta-se mais no plano das atuagdes publicas e privadas brasileiras.

No olhar de Norberto Bobbio (1998), a referida teoria busca eliminar a centralizagéo e
concentracdo do poder dominante estatal, indicando uma “sociedade composta de varios grupos
ou centros de poder” (p. 928). Complementar a ele, Dahl (1989) assinala que a composi¢do de uma
democracia se d& pelo comportamento mais receptivo do Estado a sua civilizacdo, em uma relacéo
de reciprocidade na qual os dois lados garantem seu espaco. Analogo a essas ideias, 0
comportamento do Itamaraty para com a sociedade civil durante as decisGes de uma integracao
hemisférica se revela como uma pratica de cunho pluralista, deixando de lado cada vez mais as
medidas tradicionais que j& estavam decaindo com o fim do Regime Militar e a promulgacao da
CF-88. A emergéncia da reciprocidade foi bastante perceptivel na interacdo da CNA com os trés
poderes nacionais, por meio de reunides mistas nas quais as demandas populares foram muito
absorvidas.

Para mais, as perspectivas de Hannah Arendt (1973) refletem diretamente essa analise,
levantando definicGes extremamente significativas, como a democracia deliberativa e os espacos
publicos e privados na sociedade. Segundo a autora alemd, o carater deliberativo define o espaco
publico de modo a constituir um ambiente de discurso de temas antes nao debatidos (TELLES,
1990). E apenas por esse espaco que o pluralismo permeia a sociabilidade, ou seja, o setor publico
democratizado tem a capacidade de oferecer um “mundo comum” regido pela pluralidade humana.
Além disso, na visdo arendtiana de democracia, a politica é feita de debates e participacdo ativa,
somente sustentando esse modelo por ser plural (FRATESCHI, 2007), favorecendo assim a
compreensdo de que “a mobilizagdo dos cidaddos, seja com a intengdo de preservar o status quo
ou de promover mudancgas necessarias ou desejadas, ganha poder e eficacia quando estes se

associam e se organizam tornando-se capazes de se fazer ouvir e de pressionar o governo”
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(FRATESCHI, 2007, p. 86). Assim sendo, 0 comportamento e acdo dos seminarios e do Plebiscito
Popular — tanto no processo de politizacdo, pressao popular e ativa participagdo nas negociagdes —
pode facilmente ser examinado com base na visdo da fil6sofa alem& uma vez que a construcéo de
tantos debates em torno dos acordos comerciais enriqueceu a politica interna no sentido de chegar
a conclusdes mais adequadas que serviram de exemplo para outros casos posteriores — como a
Seneuropa — e um panorama mais proximo desse “mundo comum”;

A contribuicdo de Lipset (1967), ademais, para a no¢do democratica de pluralismo também
é fundamental. Segundo o soci6logo, a democracia é enfraquecida quando ndo ha participacao
social em processos politicos, como a elei¢do. Apesar disso, uma acentuada fragmentacdo interna
também € perigosa aos paises democraticos (DAHL, 1997). Contudo, o traco elitista de Seymour
Lipset atribui grande relevancia ao papel da educacéo nessa participacao, distinguindo, por meio
disso, as camadas sociais que usufruem mais dessa democratizacdo, onde as classes baixas
dispdem de outras preocupacdes, e as classes altas, em razdo da boa educacdo que desfrutaram,
tém mais interesse e envolvimento no mundo politico. A respeito dos governantes, quanto mais
sdo procurados pelos cidaddos em busca de uma mudanca estrutural na centralizagéo do poder,
mais sdo suscetiveis a atrair-se por uma maior democratizacdo politica (LIPSET, 1967). O
funcionamento da Senalca, por esse prisma, foi elemento essencial para o fortalecimento da
democracia brasileira na medida em que o binbmio PEB-democracia foi muito alavancado pela
busca da sociedade civil em participar desses espacos considerados burocratizados. E a observacao
de Dahl (1997) frente a uma intensa participacdo também foi notoriamente cumprida visto que as
autoridades governamentais mantiveram seu controle sobre as decisdes e negociacdes, nao
impedindo, obviamente, de receber grande apoio, influéncia e assisténcia da esfera privada.

Mediante as ideias do Pluralismo, a democracia brasileira permite ser vista de maneira
multifacetada, isto €, através da burocracia estatal, através dos movimentos sociais engajados na
politica e através dos ambientes deliberativos entre essas duas dimensdes. A preocupacdo do MRE
em estabelecer pontes de didlogo com a populacdo foi o que fomentou o fortalecimento da
instituicdo no inicio do século XX. A PEB, por outro lado, também preservou o altamente
essencial limite nessa interagdo ndo tradicional, ndo somente com o fito de evitar uma forte
fragmentacdo politica que produziria numerosos conflitos, mas também para permanecer a
normativa atribuida ao Executivo e reconhecer a relevancia do corpo diplomatico profundamente

especializado. A vista disso, as novas relagdes governo-sociedade devem seguir em dire¢o a um
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aumento das contribuicGes técnicas e setoriais e mais proximidade com o interesse nacional,
delimitando os papéis atribuidos aos novos atores tendo em vista a capacidade do Itamaraty em
lidar com as situagoes relativas as relagGes estrangeiras do Brasil.

Dado o exposto, 0s anos de negociacdo para estabelecer uma cooperagdo comercial na
Ameérica foram marcados pelo bindmio Estados-Sociedade civil tanto no plano do bloco
multilateral quanto nas instancias nacionais brasileiras, por meio de comités oficiais, reunides e
movimentos populares. Apesar da valorizagdo dos principios democraticos por parte da Alca, a
SCO, em funcéo das desvantagens do livre comércio ao Brasil, manteve sua posi¢do contraria a
adesdo da integracdo e intervindo de maneiras variadas para reforcar sua desaprovacao. O corolario
da iniciativa hemisférica representou, ao Brasil, ndo somente a diversidade de agentes domésticos
em torno de decisdes das relacbes exteriores, como também um retrato positivo da influéncia do
plano social e privado no plano governamental, seja direto ou indiretamente, mostrando também
como a opinido publica — anunciada no plebiscito — garantiu ao Itamaraty uma imagem mais
legitimada. A opcéo brasileira por ndo seguir com o acordo da Alca implicou, a curto e médio
prazo, em um estreitamento das relagdes Sul-Sul, evitando a economia e industria brasileiras de

sofrer as consequéncias desfavoraveis indicadas no capitulo anterior.
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CONSIDERACOES FINAIS

Avaliando os elementos levantados de ordem académica, teorica e histérica, verifica-se que
a trajetoria da PEB compreendeu diversas transformacdes e, consequentemente, diversas
concepcOes acerca dela. Nesse contexto, foi de grande preocupacdo da pesquisa discorrer e
“reconhecer que as mudangas institucionais, resultantes das transformacdes de diversas ordens,
afetam ndo apenas 0 modo de atuacdo da burocracia estatal, mas também a forma como o campo
de pesquisa deve analisar cientificamente esse fendmeno” (CAVALCANTE; LOTTA;
OLIVEIRA, 2018, p. 76). Logo, as novas diretrizes politicas do Estado brasileiro implicaram em
perspectivas que constatam os arranjos e configuragcdes ndo mais insulados.

Diante de uma vasta discussdo académica sobre a Politica Externa Brasileira, o caso da
Alca permitiu que essa pesquisa analisasse a burocratizacdo e democratizacdo por diversos
angulos. No nivel sistémico, percebe-se que o0 mundo pds-Guerra Fria orientava-se para uma
formacdo de organizagdes internacionais como a Unido Europeia e Mercosul, isto €, os axiomas
regionalistas estavam ascendendo no Brasil, suscitando em uma maior prioridade a agenda Sul-
Sul. No plano do Estado, € possivel notar a mudanca na conducao tradicional da PEB, adquirindo
novos tracos mais democraticos e abandonando certos preceitos autocraticos. As transformacdes
institucionais facilitaram a formacéo de espacos participativos de interlocu¢cdo com grupos da
sociedade civil que antes ndo podiam expressar 0s interesses da populacdo brasileira acerca das
politicas publicas. Quanto a estes grupos, no plano do individuo, em funcdo do encerramento de
um regime de auséncia democratica, se sentiram mais estimulados a buscar seu protagonismo na
agenda externa do Brasil e interferindo de numerosas formas.

Deve-se considerar também o perigo que a democratizacdo pode trazer para a conjuntura
estatal: a alta participacdo social tem a possibilidade de reverter a principal intencdo e acabar por
gerar mais burocratizacdo, isto €, as demandas populares, por vezes, podem legitimar planos
governamentais que indiretamente se orientam para uma centralizagdo maior, criando um
movimento ciclico no qual o protagonismo da sociedade brasileira influencia ou produz seu
proprio afastamento. E as questBes trazidas pelos ideais realistas das Rela¢Ges Internacionais
puderam esclarecer a perspectiva que avalia esse estado das politicas externas — de modo distante
e autbnomo — e ndo acolher a incorporacao de novas preocupacdes pertinentes aos paises inseridos

em um cenario globalizado. A recusa a inser¢do na Alca representaria, dessa forma, um
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comportamento ndo realista, também levando a entender que eventuais aproximacgdes com 0s
Estados Unidos, e menos priorizacdo na agenda Sul-Sul, na histdria posterior do Brasil, se forem
pautadas no interesse nacional legitimado pela sociedade civil, ainda € uma reaproximagao com
as concepcoes pluralistas e desunido com os pensamentos realistas. Reforgcando novamente aqui o
Realismo como a manutencdo de uma estrutura politica insulada e o Pluralismo como o
reconhecimento da formacao dupla do Estado (Governo e Sociedade).

Frente a tantos indicadores apresentados nessa iniciativa hemisférica, a sugestdo do mito
do insulamento burocratico se confirma em meio aos novos esforcos e desempenhos instalados
nos poderes nacionais. Refuta-se, a vista disso, a permanéncia da distancia entre os agentes
publicos e privados na década de 90 em diante uma vez que foi reconhecida a relevancia da
consulta popular, implicando na crescente legitimidade do Itamaraty. Todavia, € adequado
assinalar que o corpo diplomatico brasileiro tem elevada especializacdo e competéncia legal para
prosseguir com a agenda externa. O que se investigou no presente estudo foi a necessidade que a
sociedade brasileira sentiu de obter mais participacéo e, conforme os exemplos identificados, dar
assisténcia a0 MRE mostrando os interesses dos cidaddos. Na tentativa de influenciar nos
processos decisorios da Alca e evitar o Brasil de assinar os acordos de livre comércio, a esfera
privada mostrou sua contribuicao técnica direta e indiretamente de forma a mobilizar todo o pais
em um assunto que afetaria a todos.

Conclui-se, desse modo, que 0 processo de democratizagdo passa a Ser necessario ao passo
que “algumas especificidades técnicas ndo podem ser desenvolvidas por mecanismos
excessivamente concentrados e centralizadores” (SANCHEZ, 2003, p. 225), fazendo a
participacdo social constituir-se como uma pratica necessaria e ja bem inserida nas politicas
estrangeiras do Brasil desde os anos 90. Com isso, 0s anos de Alca na politica e sociedade
brasileiras ndo somente reconhecem que a centralizacdo enfraquece os modelos democraticos e
dificulta a propria legitimidade, como também corroboram a no¢éo de que a PEB, apds varios
episddios, se desburocratizou, ainda determinando, em certa medida, o essencial limite entre

Estado e participacédo social de modo a ndo direcionar-se para uma fragmentacéo intensificada.
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